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Abstract
The JESSICA initiative was set up to provide a more sustainable and efficient response to the needs of urban areas, 
as compared to non-repayable grants. Anchored in the literature on place-based policy and territorial cohesion, this 
paper addresses the question how the JESSICA funds were allocated among Polish cities – whether, intuitively, 
only to key urban centres, or to smaller cities as well. The results illustrate that the repayable assistance of JESSI-
CA was dispersed throughout the regions, although the degree of dispersion remains mixed across them. Almost 
half of the JESSICA funds was transferred to small and medium-sized cities. It was also found that the bulk of the 
assistance went to the projects that were implemented in cities situated within metropolitan areas of the regional 
capital cities.
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Rozkład przestrzenny pomocy finansowej JESSICA między 
polskimi miastami. Perspektywa wymiaru terytorialnego 
polityki spójności UE

Streszczenie
Inicjatywa JESSICA została ustanowiona w celu zapewnienia bardziej zrównoważonej i efektywnej – w porównaniu 
do tradycyjnych dotacji bezzwrotnych – odpowiedzi polityki spójności UE na potrzeby obszarów miejskich. Niniej-
szy artykuł, odwołujący się do literatury poświęconej polityce ukierunkowanej terytorialnie i spójności terytorialnej, 
odpowiada na pytanie, w jaki sposób wsparcie JESSICA było rozdysponowane wśród polskich miast – czy trafiło 
tylko do kluczowych ośrodków miejskich, czy skorzystały również mniejsze miasta. Wyniki wskazują, że pomoc 
zwrotną JESSICA rozdzielano w sposób stosunkowo rozproszony w ramach poszczególnych regionów, chociaż 
stopień rozproszenia był zróżnicowany. Blisko połowa dostępnej alokacji JESSICA trafiła do małych i średnich 
miast. Stwierdzono także, że większość pomocy przyznano na realizacje projektów zlokalizowanych w miastach 
położonych w obrębie obszarów metropolitalnych stolic wojewódzkich.
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Introduction

The essence of the place-based approach implies that the development policy should aim to 
boost the competitive capacities of regions through development of their cities. In this light, cit-
ies are treated as drivers of development and economic growth that will inevitably spread from 
them through city networks and polycentric structures to small cities and then to surrounding areas 
(Rauhut and Humer 2020, pp. 2118–2120). Hence, the revision of the Cohesion Policy (CP) model 
of intervention from cohesion to competition and from weaker regions to cities stressed the greater 
importance of cities and urban agglomerations in bringing better results to regional development 
(Hamza et al. 2014). Several studies have shown that not only capital or other larger cities are at 
the forefront of generating economic growth and creating jobs, even though their role remains con-
stantly significant in the national economy. Camagni and Capello (2015) in their research found that 
second-rank cities have become the crucial driving forces in national economic performance, and 
the intervention policies aimed at strengthening them seem to be more expansionary and especial-
ly more cohesive than the strategy focused on the concentration of public spending in larger cities.

Although cities and urban agglomerations have often been described as engines of economic 
growth and development for regions and countries, the same market forces that make them thriving 
and well performing may also result in the occurrence of intra-urban inequalities and the interlinked 
deprivations related to spatial variations among urban settlements. It is indeed important to ac-
knowledge that cities also face a serious threat of economic stagnation or even decline (European 
Commission 2011; OECD 2018). Alongside the unprecedented growth in recent decades, cities are 
considered as the main locus of acute problems such as ageing, unemployment, exclusion, seg-
regation, etc. A comparison of European cities’ situation indicates that they suffer, to a varying de-
gree, from the increasing share of the population at risk of poverty, low work-intensity households 
and post-industrial areas triggered due to increased global competitiveness challenges (Budde et 
al. 2010; Colini et al. 2013). Continuous depopulation, coupled with an intense process of subur-
banisation, as well as growing social disparities also remain serious concerns for urban develop-
ment in Poland. The progressive degradation of urban infrastructure and adverse demographic 
changes not only have a negative impact on the local labour market but also discourage business-
es from investing (Jarczewski and Ziobrowski 2010; OECD 2011; Stryjakiewicz et al. 2012). In fact, 
these manifold urban changes concern various areas of public life, and their underlying causes 
are undoubtedly of a structural nature. Most importantly, however, these urban changes reflected 
in increasing inequalities become primarily very visible at the spatially concentrated levels of cities 
and their surroundings.

Given the urgent needs for urban regenerative measures aimed at increasing the liveability lev-
els of deprived areas, the European Commission introduced the JESSICA initiative (Joint European 
Support for Investments in City Areas) in the financial perspective 2007–2013, as part of the CP. 
Since the public possibilities of spending to address the structural needs of cities still remain con-
strained, JESSICA has provided financial resources available on a repayable and recyclable ba-
sis that are complementary to the traditional grant-based funds. The aim was to revolve funds 
and thereby increase the financing capacity of the CP as well as create a scope for coopera-
tion between various CP stakeholders involved in urban interventions (Musiałkowska and Idczak 
2020). The literature review revealed only few studies which explicitly dealt with the importance of 
JESSICA for the transformation of urban areas, focusing mainly on qualitative research (see e.g. 
Dąbrowski 2014; Fotino 2014; Musiałkowska and Idczak 2018b), examining its institutional frame-
work (Bode 2015; Nadler and Nadler 2018) or analysing the projects’ repayability of JESSICA fund-
ing and their abilities to counteract urban decay (Musiałkowska and Idczak 2018a, 2020; Idczak 
and Musiałkowska 2019; Idczak et al. 2019). So far, however, there has been no discussion about 
the spatial allocation of JESSICA funding within particular regions. On account of the fact that the 
decisive criterion to obtain a JESSICA loan was the project’s capacity to ensure the repayability 
of JESSICA funding, it may be assumed as follows: (i) the spatial factor is inadequately or not at 
all taken into account in the spending of JESSICA funding at regional level, (ii) JESSICA funding 
is mostly allocated to projects characterised by high financial and/or economic profitability, which 
may presumably imply that, (iii) the main beneficiaries of this kind of repayable assistance are the 
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strongest regional growth centres, namely, the largest cities. Such reasoning can be justified in 
particular in the light of the findings delivered by several studies (Smętkowski 2011; Churski et al. 
2015; Murzyn 2018) which have suggested that the financial support from EU funds in Poland is fo-
cused on major economic development nodes created by the leading cities. Therefore, by address-
ing these questions, this paper seeks to broaden the current knowledge of the spatial allocation of 
EU funds with an emphasis on the repayable financial means provided by the JESSICA initiative.

The primary aims of this study are threefold. First, it explores the spatial allocations of JESSICA 
funding across cities within particular JESSICA regions. Though there is a “natural” tendency to-
wards the accumulation of the EU funds around key urban centres, we set out to ascertain the 
extent to which smaller cities may also benefit from this instrument. Secondly, it attempts to de-
termine whether the city size matters in terms of the project’s capacity to ensure the repayability 
of JESSICA funding. In a study investigating JESSICA initiative, Idczak and Musiałkowska (2019) 
reported that the highest capacities to generate revenues on the basis of their primary business 
activities, and in such a way to ensure the repayment of the JESSICA loan, have projects of a high 
value and executed by private entities. Nevertheless, the main limitation in their study is that they 
did not make an attempt to take the city size into account. Finally, the study’s uniqueness lies in 
applying a methodology that uses a geoprocessing tool to cope with the relatively small number 
of cases of JESSICA projects at regional level. The advantage of such a solution is that it allows 
to obtain further in-depth information on the spatial dependencies on the allocation of JESSICA 
funding, and consequently it complements the gaps identified in previous studies. By doing so, this 
study bridges a noticeable gap in the available literature and expands the spatial scope of research 
on financial engineering instruments.

This paper is organised as follows. The next section discusses the background to the debate re-
garding the urban contribution to growth under the CP and the role of JESSICA in stimulating urban 
development. The third section introduces the research methods and justifies their implementation. 
The fourth section analyses the data to examine the spatial dependencies of JESSICA funding. Our 
conclusions are drawn in the final section.

1.  Cohesion policy and cities – towards territorial cohesion

The overarching objective of the European Union’s (EU) Cohesion Policy is to promote harmoni-
ous development of its regions and cities in order to achieve continuous, coherent and sustainable 
development throughout the entire Community. More specifically, the EU makes every endeavour 
to support balanced economic, social and territorial development across all European regions, in 
particular those “lagging behind”. It must, however, be acknowledged that a change in the CP has 
been observed in the last decade towards turning into an approach that builds on an territorial 
context and enhances an endogenous competitive potential of regions (Barca et al. 2012). This 
signifies a shift from traditional policy focused on reducing the disparities in socio-economic de-
velopment between the EU’s regions through sectoral interventions (subsidies targeted at relevant 
entities) to a place-based approach in which policy measures and financial resources are tailored 
to specific places (Szlachta and Zaucha 2010).

The territorial cohesion goal, as such, was introduced to the EU Treaty in 2009 and it was the 
latest goal to be defined when analysing the CP as a whole. The concept of territorial cohesion 
referred to the European Commission (EC) “Green Paper on Territorial Cohesion—Turning ter-
ritorial diversity into strength” published in 2008. The definition of territorial cohesion was rather 
vague, but three main policy responses towards the above-mentioned balanced and harmonious 
development were proposed: (1) Concentration: overcoming differences in density; (2) Connecting 
territories: overcoming distance, and (3) Cooperation: overcoming division (European Commission 
2008). One should note that, according to the literature, an accumulation of resources in an area 
with a high density of different activities may also lead to negative externalities such as e.g. traffic 
congestion, pollution, price increases and a lack of affordable housing, urban sprawl, rising costs 
of urban infrastructure, social tensions and higher crime rates, a degraded environment, health 
problems and as a result a reduced quality of life, that is, phenomena that frequently are related 
to overcrowding (Castells-Quintana and Royuela 2014; Duranton and Kerr 2018). In this context, 
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Medeiros (2019) argues that the EC (2008) identified in a non-explicit way several urban problems 
to be dealt with when implementing territorial cohesive policies, namely: “avoiding diseconomies 
of very large agglomerations and urban sprawl processes, combating urban decay and social ex-
clusion, avoiding excessive concentrations of growth, promoting access to integrated transport 
systems and creating metropolitan bodies”. In another study, Medeiros and Rauhut (2020) analyse 
Iberian and Nordic examples of “territorial cohesion cities” – development hubs – and underline the 
importance of not only metropolitan areas, but also the role of medium towns as crucial points in 
achieving territorial cohesion within a country. The second-tier cities should be recipients of invest-
ment triggered by wise policy-making that allow for overcoming their “lagging-behind” position. In 
their study, Bradley and Zaucha (2017) call territorial cohesion a missing link between economic 
growth and welfare.

Therefore, the recent findings have led the authors to the formulation of one of the aims of the 
paper on the relation between the size of the city and its ability to implement JESSICA projects and 
repay loans. The authors are aware of the fact of parallel appearance of possibilities in the use of 
JESSICA funds and the concepts and definitions of territorial cohesion. However, the findings may 
fuel the academic debate and the dialogue with policy-makers on the necessity of tailoring policy 
solutions to particular places.

2.  Data and research methods

The data for this study come primarily from the personally compiled database of all JESSICA 
projects implemented in Poland in 2007–2015. The essential part of data originate from the Marshal 
Offices (urzędy marszałkowskie) of all the regions implementing the JESSICA initiative and institu-
tions acting as managers of the Urban Development Funds. Since the data obtained in this way were 
of a general nature and did not exhaust the needs of the study, additional records were obtained 
from other sources. For instance, the data on beneficiary entities were matched with the National 
Court Register database in order to gain additional information on their legal form. Moreover, the 
data concerning the location of projects were acquired as a result of a wide-ranging analysis of 
publicly available information on all JESSICA projects, including information accessed through the 
internet and based on field studies. This, in turn, made it possible to carry out e.g. geocoding and, 
consequently, to convert a text-based description of the project locations into geographic coordi-
nates (latitude and longitude). The remaining data come from the examination of other sources 
(multiple online resources), such as project descriptions, policy reports, but were also obtained by 
the participatory observation method and interviews. The source material collected in this way was 
properly edited, processed and entered into the database in the form of statistical variables.

When deciding on which procedure to apply for this analysis, two main aspects are relevant. The 
methods must be able to properly handle a relatively small population of the JESSICA projects and 
reveal whether the city size is of significance for the project’s capacity to ensure the repayability of 
JESSICA funding. Therefore, following this paper’s line of reasoning, we use two different methods. 
First, to analyse the spatial relationships of JESSICA projects, we employ the directional distribu-
tion method (standard deviational ellipse – SDE). Second, it was decided that the best procedure 
for the second aspect of the investigation was to show the characteristics of JESSICA projects 
with regard to the city size by mapping the aesthetics in a certain plot to the specific variables in 
our dataset. When it comes to the former method, it allows a prior mapping of projects to provide 
visual insights into the data that due to many reasons may not otherwise be apparent. The SDE is 
widely employed in many research fields mainly to explore the geographical distribution of some 
phenomena and thereby to detect a relationship with particular characteristics that are of interest to 
the investigation. As a spatial statistics method, it can be used to uncover accurately the economic 
characteristics of spatial distribution. Consequently, it may be conducive to promoting the policy 
formulation in response to the identified dependencies (Wang et al. 2015).

Overall, the SDE reflects the characteristics of the entirety of the spatial distribution of par-
ticular elements under investigation. It shows an average location, dispersion (concentration) and 
orientation of a specific data set (points) in a relatively simple and clear manner (Yuill 1971). In 
this case, the SDE was chosen to gain insights into the spatial distribution of JESSICA projects, 
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using geographic coordinates (the longitude – xi, and the latitude – yi) with the weight of the value 
of JESSICA projects and the value of JESSICA loans. Drawing on Yang and Grigorescu’s work 
(2017), the computation formulas presented below are expressed as follows (separately for each 
of the regions):
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where xi and yi are the geographic coordinate data (respectively longitude and latitude), the value 
wi refers to the quantity of the phenomenon being mesured at the i th point, and here it represents 
the value of JESSICA projects and the value of JESSICA loans. Finaly, i means a given JESSICA 
project. The study uses the SDE method to carry out a spatial analysis for JESSICA projects in 
each region separately. The calculation was performed using the ArcGIS sofware.

Turning now to the second method which was applied to reveal the dependence between the 
city size and the allocation of JESSICA funding as well as the project’s capacity to ensure the re-
payability of JESSICA loans, we constructed a faceted scatterplot with all the variables involved. 
To this end, we used exploration tools available in the R environment. The three variables, namely: 
(1) value of the JESSICA projects and value of the JESSICA funding (loan), (2) class of the city 
size1, (3) the project’s capacity to ensure the repayability of JESSICA funding2, were mapped to 
the visual properties (aesthetics) of the geometric objects (geoms) in a five-facet scatterplot. The 
particular facets display the subset of data for each of the JESSICA regions.

1  All cities being recipients of JESSICA projects were divided into four classes depending on their populations. The popula-
tion figures provided by Statistics Poland are based on the data from 2010 because this year can be considered as the start-
ing year for the practical implementation of the JESSICA initiative. The classification of cities was based on the conceptual 
framework proposed by Runge (2012, p. 84). However, it was slightly modified so as to add one class more suggested in the 
Concept of the National Spatial Planning 2030 (CNSP 2012). As a result, the city classes are as follows: small cities (I) – less 
than 20,000 population, medium-size cities (II) – with 20,000 and less than 100,000 population, large cities (III) – with 100,000 
and less than 300,000 population, extra-large cities (IV) – over 300,000.

2  The term “repayability” refers throughout this study to the term “revenue-generating project” as defined by Musiałkowska 
and Idczak (2018a, p. 146). This is predicated upon the assumption that most of projects generating revenues on the basis of 
their primary business activities are able to ensure the repayment of JESSICA loan, while non-revenue-generating projects are 
required to guarantee reimbursement in the form of other operating revenue secured directly by investors from other sources. 
Due to the non-availability of the full projects’ financial data, this variable has a form of a binary variable with integer values 
assigned as follows: 1 means “the project’s capacity to ensure the repayability of JESSICA funding”, and 0 otherwise.
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3.  Main results and discussion

This section presents the key empirical findings stemming from the study, consisting of the fol-
lowing: (1) discovering spatial dependencies through the SDE as a GIS technique for delineating 
the geographical distribution trend of the features of interest under study; (2) examining the spatial 
allocation of JESSICA funding across Polish cities with a view to investigating whether this kind 
of funding supported the implementation of the urban projects in cities of differing sizes in the five 
regions.

As noted, SDEs can be calculated on the basis of the locations of the features or some attribute 
values associated with the features. To put it simply, by drawing the features on a map one may 
get orientation, however, by computing SDEs one may receive a clear trend. Figure 1 shows the 
location of JESSICA projects in Poland as well as the standard deviational ellipse calculated for 
three aspects, i.e. the location of JESSICA projects, their total value and the value of JESSICA 
loan granted to particular projects. First, it highlights that JESSICA projects are scattered across 
the JESSICA regions, that is, are placed in different cities of regions, not only in the capital cities. 

JESSICA projects

acc. to value of the projects

acc. to value of JESSICA loans

spatial distribution of projects

regions
0 75 150 200 300 km

Legend

Figure 1. SDEs for the spatial spread of JESSICA projects in Poland

Source: own elaboration.
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However, the direction of the project dispersion points to an unequal distribution of them in the 
regional space – in all cases the ellipses are neither located centrally in the particular regions nor 
are their shapes circular. Moreover, a similar conclusion is drawn from the analysis of the ellipse’s 
areas. In all cases, the areas enclosed by the ellipses occupy actually smaller areas compared to 
the total surface of the individual JESSICA regions, indicating that the projects are thinly spread. 
Notwithstanding the above, the overall spatial patterns of projects revealed that the most uniform 
distribution of them can be found in the Mazowieckie and Wielkopolskie regions. As can be seen 
from Table 2, the azimuth (respectively 103.75° and 150.12°) reflects the trend directions, allow-
ing one to see that the distribution of projects to a certain extent mirrors the shape of the regional 
boundaries, whereas the spatial dispersion of projects is more even in the Wielkopolskie region 
than in the Mazowieckie region. Furthermore, this spatial pattern is noticeably illustrated by the 
concentration index whose value at the level of approximately 65% in both regions proves a rela-
tively wide distribution.

Table 1. SDE parameters of the JESSICA projects in five regions

Region Ellipse
Ellipse centre

Area 
(km2)

Azimuth°
(orientation) Eccentricity Concentration 

(%)Major axis 
(km)

Minor axis 
(km)

Maz SDEofP 62.01 43.88 8548.46 103.75 0.71 64.52

SDEofP-JL 67.80 38.29 8154.97 97.42 0.83 64.52

SDEofP-JV 57.34 38.23 6885.64 97.20 0.75 64.52

Pom SDEofP 49.83 24.23 3792.39 46.96 0.87 82.22

SDEofP-JL 34.62 19.25 2093.67 34.89 0.83 80.00

SDEofP-JV 30.68 18.70 1801.57 31.64 0.79 80.00

Slas SDEofP 38.20 17.48 2097.26 16.97 0.89 61.54

SDEofP-JL 25.57 15.73 1263.12 12.16 0.79 53.85

SDEofP-JV 24.58 15.12 1167.33 14.57 0.79 46.15

Wiel SDEofP 71.88 35.14 7934.76 150.12 0.87 65.00

SDEofP-JL 65.89 32.59 6744.92 162.03 0.87 40.00

SDEofP-JV 55.16 27.58 4779.47 162.22 0.87 40.00

Zach SDEofP 52.82 39.95 6629.11 86.62 0.65 78.95

SDEofP-JL 39.61 38.18 4750.43 157.16 0.27 78.95

SDEofP-JV 32.75 24.01 2470.31 147.28 0.68 31.58

Note: Maz, Pom, Slas, Wiel and Zach denote the names of the JESSICA regions, respectively: Mazowieckie, Pomorskie, Śląskie, 
Wielkopolskie, Zachodniopomorskie. SDEofP, SDEofP-JL and SDEofP-JV mean respectively the SDE of the JESSICA projects, 
the SDE of the JESSICA projects weighted by the value of the JESSICA loan, the SDE of the JESSICA projects weighted by 
their total values. The concentration index was calculated as the ratio of points (projects) within the ellipse compared to the entire 
population of projects expressed in particular regions.
Source: own elaboration.

Conversely, in two other regions, namely Pomorskie and Śląskie, JESSICA projects are more 
concentrated in one locality than in other regions. The areas enclosed by ellipses in both regions 
are considerably smaller than their territories, and, if so, the smaller the area of the ellipse, the 
denser the distribution of JESSICA projects appears. In the case of the Pomorskie region, this 
fact is further confirmed by the concentration index (82%) showing the overwhelming majority of 
points occurring within the ellipse. These results may be explained by the fact that those regions 
are distinguished by special agglomerative linkages which means that one continuous urban area 
covers more than the only one city, that is, the so called Tricity (Trójmiasto) in Pomorskie, and in 
Śląskie – the cities being part of to the Upper Silesian conurbation. It is also noticeable that a rela-
tively low level of project dispersion was also detected in the Zachodniopomorskie region, which 
coincides most likely with fact that 14 out of 19 projects were clustered in two cities – Szczecin and 
Świnoujście.
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Furthermore, the most striking results to emerge from the data include the strong relationship 
between the value of JESSICA projects and the value of JESSICA loans, and the relatively com-
parable distribution of these two attributes with the locations of JESSICA projects across particular 
regions. This, on the one hand, indicates a strong correlation between the value of JESSICA pro-
jects and the value of JESSICA loans3, but, on the other, shows that there are no significant differ-
ences between these two attributes and the locations of JESSICA projects. However, what is also 
interesting about the data in Figure 1 and Table 1 is the difference in the distribution of projects in 
terms of their value and the value of JESSICA loans in the Zachodniopomorskie region. The ellipse 
enclosing the projects in respect of the value of JESSICA loans has the azimuth of 157.16° and 

3  The correlation coefficient between those two variables reaches .775, and is significant at p < .01.

pomorskie

zachodniopomorskie

wielkopolskie

mazowieckie

śląskie

JESSICA projects

regions

metropolitan areas in analysed regions
0 75 150 200 300 km

Legend

Figure 2. Location of the JESSICA projects in Poland in the context of the MA*

* Metropolitan areas were designated on the basis of the delineation provided for in the regional spatial managements plans. 
They are as follows: Functional Urban Area of the City of Warsaw in the Mazowieckie region (FUAW 2018), Tri-City Metropolitan 
Area (Gdańsk-Gdynia-Sopot) in the Pomorskie region (TCMA 2016), Metropolis of the Upper Silesian Valley in the Śląskie 
region (MUSV 2017), Poznań Metropolitan Area in the Wielkopolskie region (PMA 2019), Szczecin Metropolitan Area in the 
Zachodniopomorskie region (SMA 2020).

Source: own elaboration.
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the eccentricity index of 0.27. The former means that the JESSICA allocation was widely scattered, 
while the latter indicates a more circular distribution. The projects analysed by the same indices in 
terms of their values seem to be more linearly distributed. To conclude this part of the analysis, it 
can be suggested that the allocation of JESSICA funding across particular regions does not signifi-
cantly differ from the location of JESSICA projects. These findings coincide with those of Idczak et 
al. (2019, pp. 212–213) which reveal that JESSICA projects in terms of their value and the size of 
the JESSICA loan do not vary by their location.

For the sake of completeness, the investigation was expanded to gain a deeper insight into the 
spatial dependencies of the JESSICA funding allocation with regard to the metropolitan areas of 
the regional capitals (MA). Such a breakdown is justified because, as argued by Smętkowski et al. 
(2009) and Śleszyński (2013), these areas, on the one hand, consisting of the major city (densely 
inhabited urban core) and its adjacent lower-density areas, form a spatially and functionally linked 
zones based on daily people’s movements, whilst on the other, their peripheral surroundings often 
suffer adverse changes by reason of the polycentric development. Thus, cities located within MAs 
may have higher capacities to absorb funding due to their strong socio-economic ties than those 
lying outside. Figure 2 indicates that this statement might be reasonable. At first glance, one can 
observe that the higher number of JESSICA projects were located within MAs than those which are 
outside them. More detailed information is presented in Table 2. What emerges from the data is that 
two-thirds of JESSICA projects are situated in the interior of the MA. The only region in which the 
number of projects located outside the MA (22 out of 40) exceeds the number of projects placed in-
ternally is the Wielkopolskie region. Similar, relatively high levels of unequal distribution are shown 
in terms of the allocation of the JESSICA funding between inside versus outside MA-located pro-
jects. Nearly 70% of the total JESSICA funding was earmarked for urban projects implemented in 
cities covered by the MA. In this context, the Pomorskie region stands out against the other regions 
as 93% of the JESSICA assistance was allocated there to support the implementation of urban 
project located within the MA. Overall, urban projects in cities encompassed by the economic and 
functional extent of MA, as expected, received the greater part of the JESSICA assistance.

Table 2. Distribution of JESSICA projects and funding in five regions

Mazowieckie Pomorskie Śląskie Wielkopolskie Zachodnio-
Pomorskie Total

Value of JESSICA funding in 
million PLN

160.00 236.00 263.00 330.00 149.00 1 138.00

Number of the JESSICA projects:

–  located outside the MA 12   6   9 22   4   53

–  located within the MA 19 39 17 18 15 108

Total 31 45 26 40 19 161

The percentage of total JESSICA funding:

–  transferred outside the MA 38.15 7.13 46.43 40.45 10.26 30.42

–  transferred within the MA 61.85 92.87 53.57 59.55 89.74 69.58

Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

Source: own elaboration.

The analytical work carried out so far has provided evidence on the spatial dependencies of 
the projects and JESSICA funding, but has not shown any information about the distribution of 
JESSICA funding among Polish cities. Therefore, we move on now to determine whether the size 
of the city is of significance for the allocation of JESSICA funding, and also for the project’s capac-
ity to ensure the repayability of JESSICA loans. Figure 3 shows all the mutual dependencies of 
the features under investigation. This Figure is quite revealing in several ways. First, it shows that 
JESSICA projects have been situated in all types of cities regardless of their size. Thus, the re-
cipients of JESSICA funding are large, medium-sized and small cities. Second, the size of the city 
does not appear to be a relevant factor in examining the value of JESSICA loans. In other words, 
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in small cities there were implemented both projects supported by the high and low value of the 
loans, and vice versa. Third, there is no linear relationship between the city’s size and the project’s 
capacity to ensure the repayability of JESSICA loans. This means that the capacity for generating 
revenues on the basis of the primary business activities, thus ensuring the repayability of JESSICA 
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Figure 4. Mutual dependencies of the city’s size and the value of a JESSICA project

Source: own elaboration.
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loans, occur in all kinds of cities. Likewise, the type of beneficiaries does not show any significant 
relationships between the variables with the visible exception of the Zachodniopomorskie region, 
where the majority of projects were implemented by private entities. As shown in Figure 4, similar 
conclusions can be drawn when comparing the data on the city’s size with the data on the value of 
JESSICA projects.

Table 3. Distribution of JESSICA projects and funding among Polish cities*

City class
Mazowieckie Pomorskie Śląskie Wielkopolskie Zachodnio-

Pomorskie Total

P-JF N-P P-JF N-P P-JF N-P P-JF N-P P-JF N-P P-JF N-P

Extra-large cities 43.0 11 28.6 17 1.9 1 48.6 9 53.8 8 33.8 46

Large cities 21.6 5 24.1 12 45.9 15 0.0 0 0.0 0 18.7 32

Medium-sized cities 25.5 10 45.7 13 52.2 10 34.7 18 39.3 8 40.0 59

Small cities 9.9 5 1.6 3 0.0 0 16.7 13 7.0 3 7.5 24

Total 100.0 31 100.0 45 100.0 26 100.0 40 100.0 19 100.0 161

* P-JF means the percentage of total JESSICA allocation; N-P denotes the number of JESSICA projects.

Source: own elaboration.

To provide further insights into the analysis, Table 3 presents the percentage of the value of 
JESSICA funding granted to projects in particular cities. Closer inspection of the Table shows that 
almost half (47.5%) of the JESSICA funds was transferred to small and medium-sized cities. Half 
of the JESSICA funding was granted to support 83 projects (out of 161) implemented in small and 
medium-sized cities. However, the Figures demonstrate a relatively more diverse picture of these 
relationships at the regional level. Nonetheless, the findings clearly reveal that JESSICA funding 
was spread across the cities of different sizes, and not only concentrated in the largest ones.

Overall, the results are somewhat counterintuitive. Although it cannot be said that the projects 
and JESSICA funds were spread evenly throughout the five regions, it is noteworthy that this type 
of EU support was not only absorbed into the JESSICA projects implemented in the largest cities. 
About half of the total JESSICA assistance was passed on to beneficiaries who executed pro-
jects in small and medium-sized cities. More generally, it can thus be argued that the allocation of 
JESSICA funds in the spatial dimension seems to be dispersed and that not only major regional 
cities were supported by JESSICA funds but also other cities. This outcome, in turn, contrasts with 
previous results reported by Churski et al. (2015, pp. 188–192) who found that the funds under 
the CP (grants) are mainly absorbed by the strongest urban centres. Admittedly, the allocation 
of JESSICA funding was not conditional on any territorialised criteria, and its territorial pattern of 
distribution follows from an interest expressed by beneficiaries, as confirmed by the interviewees.

Conclusions

There is an abundant body of literature devoted to the issue of the relevant role played by cities 
in driving economic growth and development for regions and entire countries. More recent studies 
on this matter highlight the importance of smaller cities as crucial nodes for promoting territorial 
development of hinterland areas. However, the distribution mainstream of EU funding has rather 
tended to favour bigger cities as recipients of a larger share of these funds. Following this line of 
research, the paper provides further evidence by analysing the distribution pattern of the structural 
funds available under the JESSICA initiative in the form of repayable assistance. To our knowledge, 
it has been one of the first attempts to thoroughly examine the spatial allocations of JESSICA fund-
ing across Polish cities within particular JESSICA regions, having also regard to the size of the 
cities.

The main results emerging from the analysis are as follows. First and foremost, the analysis 
showed that JESSICA projects are neither tightly clustered nor widely scattered – they are spaced 
more or less evenly throughout the regions. A similar spatial pattern is also evident with respect to 
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the value of JESSICA projects and the value of JESSICA loans which indicates that JESSICA funds 
were allocated to many different urban settlements. Second, as for the city size, the repayable as-
sistance of JESSICA was transferred to many cities of different sizes, and nearly half of these funds 
were used to implement projects in small and medium-sized cities. This clearly suggests that, con-
trary to expectations, smaller cities have also considerably benefited from this instrument. Third, 
evidence is found that there is no significant difference between projects ensuring the repayment of 
JESSICA loans on the basis of their primary business activities that were placed in larger cities and 
those situated in smaller ones. Hence, the spatial factor (understood narrowly here as cities) was 
not likely to reach a great significance in absorbing JESSICA funds. It therefore appears that pro-
jects best matching the assumptions of the JESSICA initiative were implemented in various cities, 
irrespective of their size and location. Fourth, interesting and original findings come from the analy-
sis carried out in the context of the inside versus outside project location with regard to the MA. The 
findings show that the bulk of JESSICA funding was addressed to investments undertaken, admit-
tedly, in different cities regardless of their size but most of them were located within the MAs. This 
may corroborate a more complex nature of the capacities in term of repayable assistance which 
accrues to project implementers in functionally linked cities. This field of interest for policy-makers 
turns out to be relevant in order to build a more territorially-targeted framework of EU financial 
instruments – more funds in the form of repayable aid allocated to MAs, whereas non-repayable 
grants being channelled to the outlying cities. This is, however, a vital issue for future research.

In conclusion, this study demonstrates the findings which have relevant implications for the CP. 
First of all, as illustrated, the repayable assistance of the JESSICA initiative provides an important 
incentive for triggering urban investments in more and less dynamic urban areas alike, so as to 
contribute to increasing cohesion and growth across the whole regions. The insights gained from 
this study may help to fill an important gap in developing an understanding the role of cities in 
promoting territorial cohesion, as proposed e.g. by Medeiros and Rauhut (2020) and Idczak and 
Mrozik (2021). In addition to that, this paper also adds to the current debate that calls for the use of 
the revolving instruments under the CP as efficient tools to support sustainable urban development 
(e.g. Nyikos 2016). Finally, this study provides a non-exhaustive view of some of the reasons for the 
dispersed distribution of JESSICA funding between cities of different sizes. This needs to be surely 
reinforced by additional examination, overcoming the limitations of the current work.
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Abstract
“Zombie developments”, i.e. the problem of unfinished development projects, is an unrecognised phenomenon in 
Poland. In the USA, research on the causes, consequences and actions aimed to reduce the nuisance has been 
conducted for years. Therefore, the aim of this article is to show, through case studies, that the problem of “zombie 
developments” also occurs in Poland, causing many negative consequences for various entities. At the same time, 
this study is intended to help identify the causes of this phenomenon in Poland.
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„Zombie developments” na polskim rynku nieruchomości 
mieszkaniowych – ich przyczyny i konsekwencje

Streszczenie
„Zombie developments”, czyli problem nieukończonych przedsięwzięć deweloperskich jest w Polsce zjawiskiem 
nierozpoznanym. W USA badania nad przyczynami, konsekwencjami i działaniami ograniczającymi uciążliwość 
ich występowania prowadzi się od lat. Dlatego też celem niniejszego artykułu jest wykazanie, za pomocą studiów 
przypadku, że problem nieukończonych przedsięwzięć deweloperskich występuje również w Polsce, wywołując 
powodując wiele negatywnych konsekwencji dla różnych podmiotów. Jednocześnie badanie to ma pomóc w rozpo-
znaniu przyczyn powstawania tego zjawiska w Polsce.

Słowa kluczowe
zombie developments, rynek mieszkaniowy, działalność deweloperska

1.  Introduction

Development activity in Poland has been carried out for thirty years and during this time it has 
experienced ups and downs. More difficult periods for developers were most often associated with 
limited access to external financing, a financial crisis or significant changes in the institutional envi-
ronment. During those years many enterprises were established, but also many of them declared 
bankruptcy, sometimes leaving behind unfinished development investments. Such projects without 
adequate protection quickly deteriorate. They start to scare onlookers, as befits real “zombies”. 
Several such spectacular bankruptcies and examples of abandoned developers’ investments are 
described in press articles. Most often, these are investments in which there are many aggrieved 
buyers from the times when the Act of 16 September 2011 on the Protection of the Rights of Buyers 
of Apartments or Single-family Houses had not yet been in force. The Act introduced escrow ac-
counts to which buyers’ funds are paid today. Therefore, some of these unfinished investments 
have been empty for more than a decade. Although little is said about it, some of them generate 
negative consequences not only for buyers but also for owners of neighbouring properties, as well 
as municipalities in which they are located.
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Therefore, the author formulates the hypothesis that although it is difficult to find the subject of 
zombie developments in the Polish literature, this phenomenon occurs in Poland, causing many 
negative consequences, and the reasons for it are not only economic, but also largely institutional. 
The purpose of the article is to verify this research hypothesis based on several selected case 
studies.

2.  The phenomenon of zombie developments in the literature

The “zombie” phenomenon comes from voodoo beliefs that have their origin in the countries of 
West Africa. Today it is also popular in Haiti and parts of the Caribbean Islands. According to these 
beliefs, zombification means the separation of the soul from the body by a sorcerer with the pur-
pose of killing, enslaving a person or making him or her sick (Nasiruddin et al. 2013). However, in 
the current pop culture (movies, literature, music, etc.) a “zombie” means mostly a character who 
has risen from the grave: it is neither alive nor dead. Such a meaning of the word has been used 
in economic sciences to describe the phenomenon of “zombie enterprises” or “zombie banks”. 
“Zombie banks” are institutions that have a negative rate of return and, in market conditions, should 
already file for bankruptcy, but remain in the economy thanks to government support (see: Nelms 
2012; Fiordelisi et al. 2020). According to Okamura (2011), “zombie banks” can lead to the crea-
tion of “zombie firms”. These, in turn, should be understood as companies that are unable to cover 
the costs of debt servicing from their current profits in the long run (Banerjee and Hofmann 2018) 
– they are financially dead. In order to function, they need constant financial support (Golub and 
Lane 2015), e.g. from banks. The concept of zombies also occurs in the real estate market and 
therefore, in the foreign literature, words such as “zombie buildings”, “zombie subdivisions” or “ar-
rested developments” (USA), as well as “ghost estates” (more common in the United Kingdom and 
Ireland) can be found. In the Polish literature, such terms do not exist. It does not mean, however, 
that the “zombie” phenomenon do not occur in Poland at all.

The definitions of zombie buildings are quite diverse. Nevertheless, if we combine them into 
one definition, it can be said that they are built-up land properties, abandoned usually as a result of 
enforcement proceedings. This term also includes buildings whose owner is unreachable, does not 
manage the property properly or neglects it. It may also be a property not adapted to market needs 
(see: Historic Albany Foundation; Caloir 2018; Goulding et al. 2011; Corfman 2009; Clark 2015; 
Ginsburg 2010; D’Alterio 2012). The definition of the “ghost estate” is similar. This term means 
abandoned, uninhabited, often unfinished real estate comprising minimum 10 houses, of which 
at least half are uninhabited or unfinished, not necessarily because of bankruptcy (see: Collins 
Dictionary; “Ghost Estates” 2012; The National Institute for Regional and Spatial Analysis).

“Zombie subdivisions” or “arrested developments” are started but unfinished investment proj-
ects. Laitos and Martin (2015) indicate that the recession of the years 2008–2009 forced some de-
velopers to abandon their investments at different stages of completion – from partially constructed, 
through finished and uninhabited (problems with sale), finally to those existing only on paper. The 
interruption of an investment may be related not only to the bankruptcy of the developer/inves-
tor, but also to unregulated ownership relations or other legal and financial problems of the entity 
running the given project (Holway et al. 2014). They usually remain unused for a long time and, 
therefore, are subject to considerable technical and functional wear, which means that they lose 
their market and aesthetic value. In a word, they are beginning to scare, and can cause many nega-
tive consequences for the municipalities in which they are being developed, and for the owners of 
the neighbouring properties (see: Shane 2012; Klein 2017; National Vacant Properties Campaign 
2005). In order to standardise the vocabulary, the author of the article applies the term “zombie 
developments” to unfinished development projects (not necessarily related to bankruptcies).

Information on the consequences or the negative impact of abandoned properties on the envi-
ronment can be found in the literature. The consequences of the phenomenon in question can be 
divided according to the categories of entities which they affect. Therefore, Table 1 presents the 
most frequently mentioned types of consequences using the above-mentioned division.
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Table 1. Consequences of abandoned properties (including zombie developments) by category of entities they 
affect

For property owners –  decrease in the value of real estate (caused by property devastation: vandalism, theft, 
illegal seizure of real estate, possible fires, abandoned rubbish)

For owners of neighbouring 
properties

–  decline in property values (due to the vicinity of the zombie development)
–  higher rates for property insurance (higher risk of burglaries, fires)
–  lower quality of life (decreased safety in the area, rats, insects, etc.)
–  decline in the investment attractiveness of the neighbourhood

For local governments –  increase in crime (drugs, prostitution, theft, homicide)
–  fires (arson, inadvertent fires caused by the homeless)
–  deterioration of the quality of health and life (abandoned rubbish, stagnant water)
–  decline in property value
–  decrease in income from property taxes

Source: own elaboration based on: Shane, 2012, p. 5; Klein, 2017; National Vacant Properties Campaign, 2005.

Many of the consequences presented in Table 1 result from other factors, e.g. a decrease in the 
value of real estate and the attractiveness of the location is caused by the devastation of real estate 
referred to as zombie developments and the development of crime in the area. However, what is 
most important in this regard is the fact that the emergence of one zombie property has negative 
consequences for many entities. Hence, it is important to counteract this phenomenon.

The causes underlying the emergence of zombie properties, also of zombie developments, 
seem to be a more difficult issue, as the literature lacks a comprehensive approaches to this prob-
lem. These reasons are largely of an economic nature (e.g. bankruptcy, enforcement proceed-
ings related to the insolvency of entities, other financial problems). They are often associated with 
economic crises (see: Weber 2014; Weiss 2015; McQuade 2016; DiNapoli 2016; Strniste, Baez 
2012). However, some publications also mention the socio-demographic (see: Martinez-Fernandez 
et al. 2012; Pallagst et al. 2009; Neill 2015) or even institutional and legal (see: Chapman Phillips 
2014) reasons for the formation of this type of real estate, although it should be emphasised that 
the socio-demographic reasons apply more to the already existing facilities, i.e. zombie buildings. 
In some cases unfinished foreclosure proceedings can also be considered as an institutional cause 
(protracted actions to establish a list of creditors, disagreement between them, etc.).

In many countries around the world, there is a lack of research on the zombie phenomenon in 
the real estate market, and often, even if it is carried out, it concerns the existing buildings (see: 
Silverman et al. 2013; Cowan and Aumiller 2014). Public statistics, if any exist, tend to include all 
abandoned housing. Nevertheless, several U.S. states have also attempted to investigate the scale 
of zombie developments. For example, in Arizona, Colorado and Idaho, the growing demand during 
the housing boom was conducive to starting new investments. Unfortunately, the crisis stopped many 
of them, even at the preliminary stages (some of them exist only on paper). In Teton County (Idaho), 
where about 8,800 residents lived in 2011, over 7,000 of vacant plots were found (for more see: 
Laitos and Martin 2015). Similarly, in Ireland, the number of ghost estates with which the state took 
up the fight was assessed. In 2010, there were nearly 3,000 such properties, which seems to be quite 
a large number in such a small country. Ten years after the outbreak of the crisis, in 2017, there were 
still 420 such properties, most of which were located in the southern county of Cork (Carswell 2017).

Although the scale of the discussed phenomenon in the world is not investigated, the Internet 
sources contain many examples of abandoned development projects located in different coun-
tries, especially those that were affected by the economic crises of the 1990s and 2008–2009. 
Examples of these include: Tundra Village in Texas (USA), Ciudad Jardin Soto Real in Buniel 
(Spain), “Disney’s estate” in Burj Al Babas (Turkey), or even a whole city of newly built facilities with 
various functions – Ordos in China. There are also such objects in Poland.

3.  Research methods

As the zombie developments phenomenon is not recognised in Poland, statistical data on it are 
not available. Thus, the opportunities for doing quantitative research on the scale of the phenom-
enon or developing a comprehensive approach to the consequences of zombie developments are 
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very limited. It is only possible to study its individual consequences separately, e.g. a decline in 
the value of specific properties in the vicinity of these developments. In order to recognise the con-
sequences and causes of this phenomenon in Poland, it is necessary to use qualitative methods. 
In this research, the case study method was used. This method allows to discover the unknown 
(phenomena, relationships, entities, etc.), while constantly monitoring our own, as well as general, 
existing knowledge (Starman 2013). The case study uses a variety of techniques and tools for col-
lecting and analysing data, e.g. observations, interviews, surveys, documentation of the examined 
organisation, press sources, the Internet, available databases, and others (Grzegorczyk 2015). 
Therefore, this method will provide detailed information on the studied zombie developments so 
that their potential causes and possible consequences on the Polish residential real estate market 
can be identified. This type of research will be the basis for further analysis of this phenomenon.

This article discusses three examples of developers’ investments which, according to the au-
thor, can be considered zombie developments. The analysed examples include the Nord House 
investment in Wrocław, the Żubr Housing Estate in Niepołomice and the investment at Twardowski 
Street in Kraków. A preliminary analysis of press materials about zombie developments in Poland 
has revealed that many such properties are located in and around Kraków (six out of 15 identified 
cases). Therefore, the article refers to two properties from this area. The example of Wrocław has 
been widely discussed in the press from the perspective of its consequences for apartment buyers. 
Therefore, according to the author, its analysis may also be interesting from the point of view of its 
impact on the neighbouring properties.

The description of the discussed investments takes into account a similar amount of information, 
i.e. the location, type of development, size of investment, termination of construction works and 
possible declaration of the developer’s bankruptcy as well as the stage of the investment at which 
the construction works were suspended. The current conditions of each investment are also de-
scribed. It may be the basis for theoretical considerations on the consequences that these invest-
ments have for the space and the explanation of the reasons for abandoning these investments. 
The description of the selected properties is based on press materials and other publicly available 
Internet sources.

This study is limited only to zombie developments implemented by developers’ companies, thus 
excluding unfinished single-family houses built for private use. Although the consequences for both 
entities may be similar, a clear difference can be observed with regard to the reasons why these 
entities abandon the property.

4.  Research results

4.1.  Examples of zombie developments in Poland – case studies

The Żubr Housing Estate investment, consisting of nearly 600 flats and single-family houses, 
was to be built in 2007–2008. However, after several months, the construction works were sus-
pended (Kary więzienia dla deweloperów… 2017). At the end of January 2009, the developer 
closed all of its offices (Morek 2009). Since then, construction works have not been resumed, which 
means that the buildings have been abandoned and unsecured for over 10 years. In 2009, the 
prosecutor’s office was notified of the possibility of committing a criminal offence (PAP 2017). Only 
after two years, i.e. in 2011, the investigators found the developers responsible for abandoning the 
property. In total, three accused persons “siphoned” more than PLN 13 million out of the company 
(Banasik 2017). Also, in 2011, the ADMA construction company (the contractor of the investment 
project) filed for the developer’s bankruptcy. It has already been emphasised then that the value of 
the buildings was falling from month to month and some of them had no roof. At that time, the value 
of the investment was tentatively estimated at PLN 20–50 million (Paluch and Mazurek 2011). In 
March 2017, a tender was held for the sale of the land with the buildings. The starting price was 
PLN 17 million (Ogłoszenie o przetargu na sprzedaż nieruchomości 2017). Nobody decided to 
make an offer due to the poor technical condition of the abandoned buildings. The described real 
estate was overgrown with thick brushwood, with a great deal of debris and wires sticking out of 
the ground, which could have posed a threat to the health or even life of people entering it. In the 
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buildings, the windows were broken, the walls were shabby, cables, beer cans and broken glass 
could be found inside the buildings. The investment was completed in one-third, which means that 
a significant part of the facilities had not reached the closed state. Unsecured, they are exposed to 
adverse weather conditions such as water, low temperatures and others. In this way, their technical 
wear progresses much faster (Banasik 2017). In October 2018, another tender for the sale of Żubr 
took place. This time it was sold – new owners appeared in two land and mortgage register books 
regulating the legal status of the plot on which the investment is located. The starting price repre-
sented 70% of the value of the property, i.e., PLN 12,255,600 (Ogłoszenie o przetargu na sprzedaż 
nieruchomości 2018). It shows how quickly zombie developments can depreciate.

The second example of zombie development in Poland is the Nord House property located in 
the northern part of Wrocław, at Czartoryski Street. The investment was to be carried out in two 
stages: the first one should have consisted of 78 apartments. The construction started in March 
2012 (Urbanity Portal) by a subsidiary of Gant Development SA, then a leading Polish developer 
listed on the Warsaw Stock Exchange. The construction of the Nord House investment was halted 
after only a few months in 2013. Initially, it was explained that the workforce was temporarily trans-
ferred to the Odra Tower investment. After the completion of that investment, works at the Nord 
House were to be resumed. However, this did not happen (Wilk 2013). In 2012, the company 
recorded over PLN 412 million in losses, immediately after the issue of corporate bonds worth 
PLN 250 million. At the end of 2012, Gant’s debt in loans and bonds exceeded PLN 570 million. In 
October 2013, the management board of Gant Development filed for bankruptcy with the possibil-
ity of an arrangement (Urbańska 2018). In 2014, when one of the trustees notified the prosecutor’s 
office about the possibility of committing a criminal offence, the court changed the bankruptcy pro-
ceedings from an arrangement to liquidation, and immediately discontinued them because there 
was no chance of satisfying the creditors (PAP 2019). In February 2019, the Gant Development 
case was still unresolved. A total of 13 people were detained on charges of acting in an organised 
criminal group and causing material damage to Gant Development in vast proportions. Some also 
heard charges of money laundering (PAP 2019). To this day, Nord House remains an unfinished 
investment. According to Google Street View, the investment is partially secured – the window 
openings were covered, but the entrance remains available to “uninvited guests”. Even a fence is 
missing, which makes the devastation of the object easier. This property still has a chance of being 
completed by another developer, especially since there are other developers’ investments in the 
immediate vicinity.

The investment at Twardowski Street in Kraków is a classic example of a scary zombie in the 
vicinity of which people are afraid to live. There are three multi-family buildings in an open shell. 
This investment was carried out by the developer Leopard, already known in the community of 
real estate specialists from the housing scandal at Wierzbowa Street and Kijowska Avenue. The 
construction of apartments at Twardowski Street was started in 2004 – at the beginning of the hous-
ing market boom (Sidorowicz and Wantuch 2017). In November 2006, Leopard issued two-year 
bonds of PLN 60 million with a very high interest rate (25%) which were bought out by the American 
fund Manchester Securities Corporation, which is part of the closed-ended Elliott Investment Fund 
based in New York (Łącka 2014). Most of the money was to be spent on buying more land. In the 
period from 19 January 2007 to 27 February 2007, Leopard established mortgages on the prop-
erty located at Wierzbowa and Kijowska Streets to secure the redemption of four series of bonds 
(Głosy w sprawie Leoparda…2009). A mortgage in favour of this fund was also established on the 
property on Twardowski Street. Unfortunately, when the global financial crisis began at the end 
of 2007, Leopard also suffered from solvency problems. It declared bankruptcy in 2009 (Paluch 
2013). Today, the buildings are deteriorating. The homeless living in these buildings occasionally 
start fires (Sidorowicz and Wantuch 2017). Residents of the neighbouring properties complain 
about the unpleasant smell of excrement, decaying garbage, burned waste and stagnant water in 
the underground parking lots. Rats began to appear in the area. On cold days, the homeless light 
bonfires using the electrical wiring. The police confirm that there have already been several deaths 
on the property – none of them has been the result of a crime yet (Sidorowicz and Wantuch 2015). 
The buildings are mostly unsecured – there are holes in the fence, the window and door openings 
as well as elevator shafts are unbricked and uncovered. Its legal status is not clear; in February 
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2014, 100% of shares in Leopard were acquired for PLN 1,000 by the law firm Mikołajczyk Gładki 
with its registered office in Warsaw (Błaszczyk 2018). However, Leopard’s creditors’ intervention 
resulted in the sale being annulled, and a portion of the shares in the property at Twardowski Street 
was acquired by them (Czy uda się powtórzyć sukces… 2017). The investigation into the fall of 
the developer has already been completed, and six people have been indicted. They are accused 
of acting to the detriment of the company and causing millions of losses by issuing bonds with an 
inflated interest rate, concluding an unfavourable and economically unjustified contract for the sale 
of perpetual usufruct rights, deceiving approximately five hundred people for the amount of approxi-
mately PLN 100 million, etc. (Łącka 2012). However, the situation of the property at Twardowski 
Street is still dramatic. Buildings have been deteriorating for 12 years, therefore, and a decline in 
the value of this investment should be expected.

4.2.  The causes and consequences of zombie developments in Poland – discussion

The consequences of zombie developments in Poland, the existence of which can be ascer-
tained on the basis of the discussed case studies, coincide with those presented in the theoretical 
part. Undoubtedly, these properties, being unsecured, are subject to faster technical wear. For this 
reason, their market value also declines faster than in the case of occupied properties that are 
cared for and managed. These properties have been the subject of theft (construction elements, 
electric cables, plumbing, etc.). In the autumn and winter periods, they also become a shelter for 
the homeless, which increases the risk of fires. Unsecured foundation elements, window open-
ings, elevator shafts may pose a threat to the health or even life of people who decide to enter the 
property. Such cases have already been noted in the case of investments at Twardowski Street in 
Kraków. Easy access to such buildings may also encourage people associated with the criminal 
world to use them. Due to the lack of fences or their inadequate condition, rubbish is dumped on 
such zombie developments, and with it there appear rats and insects, which also threatens the 
health of people living in the neighbourhood. In the underground parking lots not secured with an 
entrance gate, sometimes on the very foundations, water accumulates. All this contributes to the 
decline in the quality of life of the local residents, and in extreme cases may also reduce the invest-
ment attractiveness of the area. The latter phenomenon has not been noted on the basis of the 
examples discussed. New residential and commercial facilities are being built in their vicinity. In the 
case of Poland, it is quite difficult to say what impact the zombie development phenomenon has 
on municipal property tax revenues. Abroad, the decrease in income is evident as a result of non-
payment of taxes as well as a decline in the value of the property which is the basis for determining 
taxes. In Poland, due to the fact that the tax is determined in relation to the area of real estate, the 
lower incomes of municipalities are only the result of non-payment of taxes. However, there is no 
evidence on the basis of which it is possible to determine how large these losses are.

The causes of zombie developments in Poland are quite a complex issue. Although in two of the 
discussed cases the direct cause of their emergence was the insolvency of developers and long, 
complicated foreclosure procedures (one developer “disappeared” and bankruptcy petition was 
filed two years later), this was not always related to a financial crisis. In all the examples discussed, 
we dealt with unfair practices. In one of the cases, without the buyers’ knowledge, a mortgage was 
established on the property, bad investment decisions were made, so the problem was in poor 
management of the enterprise (perhaps as a result of a lack of appropriate knowledge, skills or 
experience). In the other cases, developers “siphoned” money from the companies. Such a lack 
of fair play skills should be treated in the category of institutional causes and in countries such as 
Poland, where the real estate market is still developing, this type of zombie development causes is 
bigger problem than purely economic causes. Moreover, it should be noted that the investment at 
Twardowski Street in Kraków is still a zombie development due to the unregulated legal situation – 
this is also an institutional factor.
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Conclusions

Based on the three examples of investments described in the previous paragraph, it can be 
concluded that the phenomenon of zombie developments exists also in Poland. However, it is not 
very easy to assess its scale. There are no statistical data on this topic and the press releases are 
usually limited to large investments where there are many aggrieved buyers. It does not mean, 
however, that zombie development cases in Poland are sporadic. The cases of zombie develop-
ments presented in this publication indicate that the reasons for their emergence are partly similar 
to those in Western countries. The most common reasons for the emergence of zombie develop-
ments in Poland include the bankruptcy of developers due to their insolvency (economic reasons) 
but also poor management of the enterprise and failure to apply the principles of fair play in running 
a business (institutional reasons). Bankruptcy proceedings often take several years – then real 
estate remains unused and deteriorating. It is difficult to sell it them later. Sometimes the problem 
of zombie developments is related to the unregulated legal situation. Therefore, in Poland, where 
the real estate market has only been developing for 30 years, institutional reasons can be equally 
important as the economic ones. This issue requires further research, but the examples discussed 
in the study support the research hypothesis posed in the introduction.

As the discussed examples show, real estate affected by the described problems stands empty 
for many years. In such situations, properties depreciate, becoming a dangerous and unfriendly 
place for neighbours. However, there are many more consequences of this phenomenon which 
were presented in the previous section. The problem is that they have not been recognised in 
Poland as yet. Therefore, this article is a significant contribution to the theoretical knowledge of the 
zombie development concept in Poland, in particular with regard to the causes and consequences 
of this phenomenon. It should be noted that the economic and social effects of the described zom-
bie developments are so severe that they still fully justify the need for further research into this 
problem. Without such studies, it will not be possible to take measures to prevent this phenomenon 
nor minimise the losses resulting from the appearance of such properties in the urban space.
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Streszczenie
Artykuł opiera się na systematycznym przeglądzie literatury naukowej dotyczącej zjawiska korupcji w polskim sa-
morządzie po 1989 r. Wyodrębniono w nim główne dyscypliny naukowe zajmujące się tym zagadnieniem, scharak-
teryzowano źródła danych wykorzystywane przez badaczy, przedstawiono różnorodność problemów badawczych 
w ramach poszczególnych dyscyplin oraz główne wnioski z tych z badań. Artykuł kończą rekomendacje, w których 
postuluje się wzmocnienie interdyscyplinarności badań, podjęcie badań nad oddolnymi mechanizmami antykorup-
cyjnymi oraz politycznymi reperkusjami korupcji samorządowej.
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The Phenomenon of Corruption in Poland’s Local Governments 
after 1989 – a Literature Review

Abstract
The article is based on a systematic review of the scientific literature addressing the phenomenon of corruption in 
Poland’s local governments after 1989. It covers the leading scientific disciplines dealing with this issue and dis-
cusses the sources of research data, the diversity of research problems within the respective disciplines and their 
major conclusions. The article concludes with a recommendation of more robust interdisciplinarity and conducting 
research on both bottom-up anticorruption mechanisms and political repercussions of local government corruption.

Keywords
corruption, anti-corruption, clientelism, local government, systemic transformation

Wprowadzenie
Od początku lat dziewięćdziesiątych XX w. problem korupcji staje się coraz ważniejszym obsza-

rem badawczym w naukach społecznych (Klitgaard 1991; Tanzi 1998; Andvig, Fjelstad 2000; Mauro 
2005; Sampson 2010). Ta tendencja globalna znajduje również odzwierciedlenie w Polsce, gdzie 
w ciągu ostatniego trzydziestolecia pojawiła się bogata literatura na temat korupcji (Kurczewski, 
Łaciak 2000; Kamiński, Kamiński 2004; Jarosz 2004; Makowski 2008; Gadowska 2010, Polak 
2011, Szelest-Woźny 2012). Jednocześnie wydaje się, że naukowy dyskurs o korupcji w Polsce 
jest zdominowany przez koncentrację na poziomie centralnych instytucji politycznych, a korupcja 
samorządowa jest traktowana jako część szerszego problemu korupcji w administracji publicznej, 
choć istnieją argumenty na rzecz poświęcenia szczególnej uwagi korupcji w samorządzie.

Raport Komisji Europejskiej dotyczący korupcji w państwach Unii Europejskiej wśród obszarów 
szczególnie narażonych na korupcję wymienia poziom lokalny i regionalny, który – w przeciwieństwie 
do centralnego – charakteryzuje się słabszymi mechanizmami rozliczalności (EU. Anticorruption 
Report 2014: 16). Podkreśla się również, że w systemach zdecentralizowanych, w których więk-
szość kompetencji administracyjnych przesunięto na poziom samorządowy, należy wyraźnie od-
różnić korupcję na szczeblu krajowym od korupcji samorządowej, z którą bezpośrednio stykają 
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się obywatele (Trutkowski 2006, s. 9). System władzy lokalnej w Polsce wciąż charakteryzuje się 
wysokim poziomem decentralizacji (Swianiewicz 2014, s. 303–307), choć w ciągu ostatnich lat do-
strzegane są tendencje recentralizacyjne (Sześciło 2018). W 2018 r. wśród 428 tysięcy urzędników 
administracji publicznej 254 tysiące było zatrudnionych w samorządach (PAP 2019). Większość 
urzędników pracuje na poziomie samorządowym, przede wszystkim w gminach, które ponoszą tak-
że 80% publicznych wydatków samorządowych (Gendźwiłł, Żerkowska-Balas 2018). Samorządy 
są również głównym zamawiającym na polskim rynku zamówień publicznych (Makowski 2017). 
Poziom lokalny jest więc obszarem zarządzania znacznymi funduszami publicznymi oraz najwyż-
szej częstotliwości bezpośrednich kontaktów między obywatelem a administracją publiczną, co 
samo w sobie stanowi strukturalny warunek sprzyjający korupcji. Do tego warto zwrócić uwagę, 
że bezpośrednie doświadczenie aparatu państwa to zazwyczaj doświadczenie administracji sa-
morządowej, nie można więc wykluczyć, że standardy etyczne lokalnej administracji mogą mieć 
wpływ na obywatelskie wyobrażenia o elitach wyższego szczebla. Jednocześnie socjologiczna 
specyfika struktur władzy lokalnej i jej ewentualnej podatności na korupcję charakteryzuje się inte-
resującą poznawczo niejednoznacznością. Z jednej strony bliskość obywateli i władz lokalnych po-
winny sprzyjać wdrażaniu ideału demokracji partycypacyjnej, responsywności władz oraz rozlicz-
ności rządzących, co może stanowić barierę dla korupcji (Kula 2013, s. 284; Smoke 2015, s. 220). 
Z drugiej strony ta sama bliskość może sprzyjać pojawianiu się najróżniejszych form korupcji, od 
łapówkarstwa po układy nepotystyczne, klientelistyczne i kolesiowskie, których skrajnym przeja-
wem jest zawłaszczenie lokalnych instytucji przez nieformalne grupy interesu (Prud’homme 1995, 
s. 211–212; Reinikka, Svensson 2004, s. 680). Istnieje zatem wiele argumentów (ekonomicznych, 
politycznych i socjologicznych) przemawiających za koncentracją badawczą na korupcji w samo-
rządzie.

Artykuł ma charakter przeglądowy i ma być punktem wyjścia przyszłych, bardziej pogłębionych 
badań. W pierwszej części opisano podstawy metodologiczne przeglądu, opierając się na meto-
dzie przeglądu systematycznego. W drugiej części, odpowiadając na cztery pytania badawcze, 
przedstawiono syntezę literatury naukowej dotyczącej korupcji w polskim samorządzie. Artykuł 
kończą konkluzje oraz wynikające z nich rekomendacje badawcze.

Metodologiczne podstawy przeglądu literatury

Celem przeglądu jest uporządkowanie i synteza wiedzy, jaka pojawiła się w polskiej literaturze 
naukowej podejmującej problem korupcji w polskim samorządzie po 1989 r., a wraz z tym za-
kreślenie głównych deficytów badawczych i sformułowanie rekomendacji dla przyszłych badań. 
Wykorzystano metodę przeglądu systematycznego, polegającą na zastosowaniu wyraźnie zdefi-
niowanych procedur mających pokierować procesem selekcji, oceny i syntezy literatury naukowej 
na podstawie postawionych pytań badawczych (Czapska, Materska 2014, s. 16). Przegląd syste-
matyczny powinien zawierać kilka podstawowych elementów, takich jak główne pytanie przeglądo-
we, określenie kryteriów włączenia i wyłączenia literatury do badań, zastosowaną strategię wyszu-
kiwania literatury oraz metodę syntezy danych (tamże). Punktem wyjścia przedstawionej tu analizy 
jest próba odpowiedzi na następujące pytanie badawcze: jaki jest stan wiedzy na temat korupcji 
w polskim samorządzie po 1989 r. w świetle polskojęzycznej literatury przedmiotu? Ponieważ za-
gadnienie przekracza ramy jednego artykułu, ograniczono zakres analizy do czterech szczegóło-
wych pytań badawczych, zaprezentowanych w poniższej tabeli wraz z pozostałymi komponentami 
metodologii przeglądu, które dalej zostaną poddane charakterystyce.
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Opis metodologicznych podstaw przeglądu literatury

Główne pytanie badawcze Jaki jest stan wiedzy na temat korupcji w polskim samorządzie po 1989 r. w świetle 
polskojęzycznej literatury przedmiotu?

Szczegółowe pytania 
badawcze

1.  W jakich perspektywach badawczych, rozumianych jako dyscypliny nauk społecznych, 
rozpatrywana jest korupcja samorządowa w Polsce?

2.  Z jakich danych korzystają badacze tego zagadnienia w Polsce?
3.  Jakie główne problemy badawcze dotyczące korupcji w samorządzie są podejmowane 

przez przedstawicieli poszczególnych perspektyw badawczych?
4.  Jakie są główne konkluzje wynikające z badań w ramach poszczególnych perspektyw 

badawczych?

Kryteria włączenia i wyłączenia 
literatury do badań

•  szerokie rozumienie korupcji jako dysponowanie zasobami publicznymi niezgodnie z ich 
przeznaczeniem, co oznacza uwzględnienie takich zjawisk jak łapówkarstwo, nepotyzm, 
klientelizm, kronizm

•  analiza jest skoncentrowana na samorządzie
•  istotą problemu badawczego jest zjawisko korupcji

Strategia poszukiwania źródeł •  wykorzystanie internetowych baz danych i użycie słów kluczy (osobne wyszukiwanie dla 
każdego słowa): korupcja, nepotyzm, klientelizm, kolesiostwo

•  przegląd ręczny
•  metoda kuli śnieżnej w celu uzupełnienia warstwy bibliograficznej

Metoda syntezy metanarracja

W celu zgromadzenia materiału należało również określić kryteria włączenia i wyłączenia litera-
tury do badań. Jednym z ważniejszych elementów tego etapu było przyjęcie określonego sposobu 
rozumienia korupcji, tak aby ustalić, jakim zjawiskom nadać status zjawisk korupcyjnych i w konse-
kwencji jakie publikacje uznać za wpisujące się w problematykę tego przeglądu. Pojęcie korupcji 
dotychczas było definiowane na wiele sposobów. Arnold Heidenheimer wyodrębnił trzy modele 
definiowania korupcji, które najczęściej pojawiały się w naukach społecznych (Heidenheimer 1978, 
s. 4–6):

•  oparte na urzędzie publicznym (public-office-centered),
•  oparte na koncepcji rynku (market-centered),
•  oparte na koncepcji interesu publicznego (public-interest-centered).
W definicjach skoncentrowanych na urzędzie publicznym akcent położony jest na reguły praw-

ne określające zakres zadań i kompetencji funkcjonariusza publicznego, a akt korupcji występuje, 
gdy dochodzi do łamania prawa. Są one zakotwiczone w administracyjno-legalistycznym para-
dygmacie, ukształtowanym w dużej mierze pod wpływem koncepcji biurokracji Maksa Webera. 
Koncepcje korupcji oparte na modelu rynkowym służyły przede wszystkim analizowaniu korupcji 
w tych społeczeństwach, w których nie wykształciła się wyraźnie norma oddzielenia stanowiska 
publicznego od interesów prywatnych. W takim wymiarze powstaje czarny rynek biurokratycznych 
decyzji, w ramach którego urzędnicy handlują dobrami publicznymi, a korupcja rozpatrywana jest 
jako nieformalny, czasem pełniący pozytywne funkcje, mechanizm dystrybucji rzadkich zasobów 
będących pod kontrolą państwa. Koncepcje korupcji oparte na interesie publicznym za punkt od-
niesienia w określeniu aktu korupcji przyjmują interes publiczny, który jest pierwotny wobec porząd-
ku prawnego. Tu istotą korupcji nie jest złamanie uregulowanych prawem obowiązków wynikają-
cych z zajmowania funkcji publicznej, ale przede wszystkim sprzeniewierzenie się zasadzie dobra 
publicznego (Heidenheimer 1978, s. 4–6).

Ten ostatni model wydaje się dziś zyskiwać coraz większe zainteresowanie wśród badaczy, 
którzy postulują odejście od wąskiego, legalistycznego pojmowania korupcji jako nadużycia urzędu 
publicznego dla prywatnych korzyści na rzecz szerszej definicji korupcji, która uwzględnia rów-
nież działania legalne, będące jednak zaprzeczeniem idei dobra publicznego. Na przykład Michael 
Johnston, odnosząc się do rosnącego przekonania Amerykanów o zawłaszczeniu Kongresu przez 
grupy interesu, proponuje wskrzeszenie arystotelesowskiej definicji korupcji jako sytuacji, w któ-
rej cały porządek polityczny jest moralnie kwestionowany, a państwo traci zdolność generowania 
lojalności obywateli wobec własnych struktur (Johnston 2006, s. 810). Daniel Kaufman proponuje 
pojęcie korupcji legalnej w odniesieniu do bogatych państw OECD, którą definiuje jako prywaty-
zację polityki publicznej polegającą na nadmiernym wpływie grup interesu na politykę państwa 
(Kaufman 2004, s. 90). Z kolei Alina Mungiu-Pippidi definiuje korupcję, posługując się dychotomią 
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partykularyzmu – uniwersalizmu, wskazując, że istotą korupcji jest partykularyzm polegający na 
takiej dystrybucji dóbr publicznych, w której faworyzuje się określone jednostki i grupy ze względu 
na ich specyficzny status lub koneksje z ośrodkiem władzy (Mungiu-Pippidi 2011, 2018, s. 21, 23). 
W polskiej literaturze ten sposób rozumienia korupcji jest reprezentowany m.in. przez Andrzeja 
Kojdera, definiującego korupcję jako „taką wymianę dóbr, usług, świadczeń i innych zasobów, któ-
ra narusza obowiązujące prawo lub dobro publiczne (materialne lub symboliczne, jak na przykład 
dobre imię urzędników państwowych)” (Kojder 2001, s. 47). Dalej Kojder wskazuje, że „każde 
dysponowanie zasobami publicznymi, które jest niezgodne z ich przeznaczeniem, nazywa się dzia-
łalnością korupcyjną” (tamże). Niniejszy przegląd opiera się na takim właśnie rozumieniu korupcji, 
które pozwala włączyć nie tylko stricte nielegalne praktyki, ale także działania będące narusze-
niem zasad gospodarowania zasobami publicznymi, takie jak nepotyzm, klientelizm czy kronizm. 
Intencją jest włączenie do przeglądu literatury materiałów, które dotykają szerokiego zakresu zja-
wisk korupcyjnych na poziomie samorządowym.

Oprócz zakreślenia granic pojęcia korupcji należało również zdecydować, jakie źródła powin-
ny być włączone do przeglądu. Specyfika korupcji jako problemu publicznego powoduje, że jest 
ona przedmiotem analiz nie tylko w kręgach akademickich, ale także w środowisku pozarządo-
wym. W Polsce jest tylko kilka organizacji podejmujących to zagadnienie i ich zasoby również 
zostały przeanalizowane pod kątem korupcji samorządowej1. W przeglądzie uwzględniono pol-
skojęzyczne artykuły z czasopism naukowych, publikacje zwarte (monografie i prace zbiorowe 
pod redakcją) oraz publikacje organizacji pozarządowych będące rezultatem badań (tzw. szara 
literatura). Uwzględniono również zasoby Portalu Edukacji Antykorupcyjnej, który jest prowadzony 
przez Centralne Biuro Antykorupcyjne i w specjalnej zakładce („Analizy i raporty”) od lat groma-
dzi publikacje dotyczące korupcji, w tym materiały dotyczące samorządu. Do przeglądu włączono 
tylko te materiały, których: (a) tytuły pozwalały uznać, że analiza jest skoncentrowana na korupcji 
w samorządzie (tam, gdzie przeszukiwane bazy danych zawierały streszczenia, to analiza stresz-
czeń pomagała ostatecznie zdecydować o włączeniu do przeglądu), (b) problem badawczy doty-
czy głównie zjawisk korupcyjnych (od strony ich przeciwdziałania, uwarunkowań, form czy skut-
ków). Oznacza to również, że jeśli dany materiał dotyczył np. korupcji w administracji publicznej, 
a z tytułu czy ze streszczenia nie wynikało, że poziom samorządowy jest istotą zagadnienia, takie 
materiały wyłączano.

W ramach przeglądu uwzględniono najważniejsze repozytoria prac naukowych polskiego śro-
dowiska akademickiego: Polską Bibliografię Naukową, repozytorium Centrum Otwartej Nauki 
(CEON), repozytorium BazHum, Central European Journal of Social Sciences and Humanities 
(CEJSH), Central and Eastern European Online Library (CEOOL).

Następnie dokonano również przeglądu trzech czasopism: „Samorząd Terytorialny”, „Studia 
Regionalne i Lokalne” oraz „Przegląd Antykorupcyjny” (to ostatnie wydawane przez Centralne 
Biuro Antykorupcyjne). Uwzględniono również zasoby stron internetowych najważniejszych orga-
nizacji pozarządowych zajmujących się korupcją. Jak już wspomniano, wykorzystano ponadto za-
soby Portalu Edukacji Antykorupcyjnej.

Strategia przeglądania wymienionych baz danych polegała (tam, gdzie była taka możliwość) na 
wykorzystaniu wyszukiwarek internetowych i użyciu słów kluczy (osobne wyszukiwanie dla każ-
dego słowa): korupcja, nepotyzm, klientelizm, kolesiostwo. W wypadku stron internetowych or-
ganizacji pozarządowych i Portalu Edukacji Antykorupcyjnej przeszukiwano zakładki poświęcone 
publikacjom. Czasopismo „Samorząd Terytorialny” przeszukiwano ręcznie, korzystając z zasobów 
bibliotecznych (od pierwszego numeru z 1991 r.), podobnie „Przegląd Antykorupcyjny”, przy czym 
tu korzystano z jego elektronicznych wydań. W ten sposób wyodrębniono 36 pozycji. Kolejnym eta-
pem przeglądu było zastosowanie metody kuli śnieżnej, która polegała na uwzględnieniu pozycji 

1  Kierowano się przede wszystkim przynależnością do Antykorupcyjnej Koalicji Organizacji Pozarządowych, która już nie 
funkcjonuje, ale może być punktem odniesienia dla wyodrębnienia ogólnopolskich organizacji szczególnie zaangażowanych 
w problematykę korupcyjną. W skład koalicji wchodziły następujące organizacje: Fundacja im. Stefana Batorego, Helsińska 
Fundacja Praw Człowieka, Fundacja Komunikacji Społecznej, Centrum Edukacji Obywatelskiej, Stowarzyszenie Szkoła Lide-
rów, Stowarzyszenie Liderów Lokalnych Grup Obywatelskich (Sieć Obywatelska – Watchdog Polska), Stowarzyszenie Nor-
malne Państwo. Oprócz tego uwzględniono materiały Fundacji Akademickiej Ipso Ordo, która podejmuje także problematykę 
korupcji w samorządzie.
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pojawiających się w bibliografii literatury wyodrębnionej na pierwszym etapie selekcji (Czakon 
2011, s. 58). Zastosowanie tej metody pozwoliło na włączenie do analizy 11 dodatkowych pozycji2. 
Przegląd był uzupełniony wyszukiwaniem materiałów przy użyciu wyszukiwarki Google Scholar 
oraz kwerendą biblioteczną, co pozwoliło na znalezienie jeszcze 22 pozycji.

Zarówno treść postawionych pytań badawczych, jak i fakt, że większość analiz korupcji w pol-
skim samorządzie ma charakter jakościowy, spowodowały, że zgromadzone materiały zostały pod-
dane metanarracji, która należy do metod syntezy jakościowej. Istotą metanarracji jest identyfika-
cja „wątków” różnych badań jakościowych (Czapska, Materska 2014, s. 54). Pod pojęciem wątków 
należy w tym wypadku rozumieć główne problemy badawcze podejmowane przez przedstawicieli 
poszczególnych dyscyplin naukowych i główne konkluzje w ramach każdej z dyscyplin.

Korupcja w samorządzie – przegląd badań

W wyniku przeprowadzonego przeglądu wyodrębniono 69 pozycji bibliograficznych (zob. tabe-
le 1–2 w Aneksie). Aby odpowiedzieć na pierwsze pytanie badawcze, publikacje zaklasyfikowano 
do określonej dyscypliny na podstawie kryterium dyscypliny naukowej reprezentowanej przez auto-
ra lub autorów (określając to na podstawie ogólnodostępnych w Internecie danych dotyczących au-
tora). W nielicznych sytuacjach, gdy trudno było określić wyraźnie afiliacje naukowe, decydowano 
na podstawie treści artykułu. Obraz badań, jaki wyłania się z tej części analizy, to przede wszystkim 
dominacja zainteresowania badaniami nad korupcją wśród prawników, ponieważ 32 pozycje za-
klasyfikowano do tej dyscypliny. Następnie zagadnienie korupcji jest również podejmowane przez 
socjologów (13 pozycji) oraz przedstawicieli nauk o zarządzaniu i jakości (10 pozycji). Kolejne 
dwie dyscypliny to nauki o polityce i administracji (7 pozycji) oraz ekonomia i finanse (6 pozycji). 
Wyodrębniono również jedną pozycję dla nauki o komunikacji społecznej i mediach. Szczególne 
zainteresowanie nauk prawnych korupcją w samorządzie wydaje się zrozumiałe ze względu na 
nielegalność zjawiska (z zastrzeżeniami poniżej), lecz jednocześnie skłania do konkluzji o raczej 
niskim zainteresowaniu w ramach pozostałych dyscyplin. Korupcja samorządowa ma również 
istotny wymiar społeczno-kulturowy, polityczny i ekonomiczny, ale zgłębianie tych wymiarów przez 
przedstawicieli pozostałych dyscyplin ma charakter raczej marginalny, biorąc pod uwagę bogactwo 
literatury poświęconej samorządowi. Ten deficyt nabiera większego znaczenia, gdy uwzględnimy 
dane sondażowe Centrum Badania Opinii Społecznej, pokazujące, że samorząd jest wciąż po-
strzegany jako jeden z bardziej skorumpowanych sektorów państwa3, co stwarza potrzebę dys-
ponowania rzetelnymi danymi ułatwiającymi planowanie i wdrażanie polityki antykorupcyjnej. Nie 
bez znaczenia jest również to, że wiele praktyk postrzeganych jako korupcyjne nie stanowi prze-
jawów łamania prawa, dlatego zgodnie ze wskazanym na początku odejściem od legalistycznie 
pojmowanej korupcji szczególnie istotne są badania z perspektywy innej niż prawna.

Jeśli chodzi o pytanie dotyczące danych wykorzystywanych przez badaczy korupcji, są to przede 
wszystkim dane wtórne. Na 69 pozycji 44 opiera się tylko na danych wtórnych, podczas gdy w wy-
padku 25 pozycji wykorzystano również dane pierwotne, czyli takie, które zostały wygenerowane 
przez badacza. Do najczęściej wykorzystywanych technik badawczych należą wywiady i ankiety, 
rzadziej obserwacje. Do danych pierwotnych zaliczono ponadto dane uzyskane w trybie zapyta-
nia o informację publiczną, co stanowi narzędzie typowe dla pozarządowych organizacji strażni-
czych (Batko-Tołuć, Izdebski 2012), ale może być również wykorzystywane w badaniach ukrytych 
aspektów funkcjonowania instytucji publicznych. Rzadkie wykorzystywanie danych pierwotnych 
(z wyjątkiem socjologów) jest najprawdopodobniej związane ze specyfiką danej dyscypliny na-
ukowej, trudnościami w zdobywaniu danych wrażliwych oraz kosztami takiego przedsięwzięcia. 
Przegląd pokazuje jednak, że badacze dysponują dość zróżnicowanym zasobem danych wtór-
nych. Obok ustawodawstwa wykorzystywana jest również prasa, raporty pokontrolne Najwyższej 
Izby Kontroli, Biuletyn Zamówień Publicznych, oświadczenia majątkowe, dane Centrum Badania 

2  Z pozycji zgromadzonych podczas tych dwóch etapów wyeliminowano pięć, ponieważ były napisane przez studentów 
lub trudno było zdefiniować wydawcę.

3  Według ostatniego raportu podejmującego tę problematykę w 2017 r. 30% respondentów wskazało urzędy samorządu 
terytorialnego jako jeden z trzech najbardziej skorumpowanych sektorów państwa. Wyższe pozycje, jako bardziej skorumpo-
wane, uzyskały sektory polityczno-partyjny (48%), służby zdrowia (38%) oraz wymiaru sprawiedliwości (32%) (CBOS 2017).
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Opinii Społecznej czy dane Quality of Government Institute w Szwecji. Jednak większość tych da-
nych wykorzystywana jest w analizach jakościowych raczej jako materiał ilustrujący stwierdzane 
tendencje niż podstawa ich dogłębnej i bardziej systematycznej weryfikacji. Rzadko prowadzono 
analizy ilościowe przy użyciu danych wtórnych, choć pojawiały się wyjątki, które pozwalały na 
ogólnopolskie uogólnienia (tak wykorzystano np. oświadczenia majątkowe – zob. Dzieniszewska
‍‑Naroska, Makowski 2014).

Kolejne dwa pytania badawcze dotyczą podstawowych problemów badawczych podejmowa-
nych w ramach wyodrębnionych dyscyplin oraz głównych konkluzji z tych badań. Należy zazna-
czyć, że odpowiedź na te pytania ma charakter syntezy jakościowej, w której starano się wydobyć 
i usystematyzować najczęściej pojawiające się problemy i najważniejsze konkluzje, dlatego odpo-
wiedzi nie oddają całej różnorodności zgromadzonego materiału, choć pokazują główne tendencje 
w badaniach nad korupcją w polskim samorządzie. Metanarrację podzielono według poszczegól-
nych dyscyplin naukowych.

W centrum zainteresowania nauk prawnych jest problem skuteczności regulacji antykorupcyj-
nych w samorządzie. Dominują tu analizy kilku ustaw, takich jak Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. 
o ograniczeniu prowadzenia działalności gospodarczej przez osoby pełniące funkcje publiczne, 
ustawy ustrojowe regulujące funkcjonowanie gminy (z dnia 8 marca 1990 r.), powiatu i wojewódz-
twa (z dnia 5 czerwca 1998 r.) oraz Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorządo-
wych. Badacze koncentrują się na prawnej konstrukcji oraz problemach w egzekwowaniu nakazów 
i ograniczeń nakładanych na radnych czy urzędników w zakresie składania oświadczeń majątko-
wych, prowadzenia działalności gospodarczej, pełnienia funkcji w spółkach prawa handlowego, 
wykonywania dodatkowych zajęć czy procedur naboru. Podejmuje się także zagadnienie konkret-
nych rozwiązań organizacyjnych w zakresie walki z korupcją, w tym powołanie centralnej agencji 
antykorupcyjnej (zanim jeszcze powstało Centralne Biuro Antykorupcyjne w 2006 r.), wdrażanie 
kodeksów etycznych i efektywność procedur zamówień publicznych. Nieliczni badacze zajmują się 
próbą zgłębienia typowych dla samorządu wzorów praktyk korupcyjnych (Hussein 2012).

Do głównych konkluzji tego nurtu należy przekonanie, że istniejące regulacje antykorupcyjne 
są często trudne do wyegzekwowania ze względu na brak zdefiniowania sankcji za ich łamanie, 
fikcyjność sankcji związaną z brakiem wskazania podmiotu odpowiedzialnego za ich stosowanie 
czy braki kadrowe (ten ostatni problem dotyczy szczególnie weryfikacji oświadczeń majątkowych). 
Dodatkowo istniejące prawo jest skomplikowane, wyrażone zawiłym językiem i mało precyzyjne, 
co stwarza problemy interpretacyjne i pozwala na uznaniowość decyzji w zakresie jego stosowa-
nia. Podkreśla się również, że samorządowcy wypracowali wiele metod omijania narzucanych na 
nich ograniczeń, np. w zakresie prowadzenia działalności gospodarczej czy naboru na stanowiska 
urzędnicze. Same ograniczenia mogą również zniechęcać do angażowania się w działalność sa-
morządową bardziej przedsiębiorcze jednostki, choć wypracowany model regulacji antykorupcyj-
nych opiera się na założeniu (usankcjonowanym także wyrokami Trybunału Konstytucyjnego), że 
w imię interesu publicznego można ograniczyć niektóre prawa radnych i urzędników, które przysłu-
gują pozostałym obywatelom. W tym kontekście formułowane są również konkluzje o dużym zna-
czeniu antykorupcyjnej roli czynników pozaprawnych, tzn. odpowiedzią na niedoskonałość prawa, 
obok nowelizacji, ma być wdrażanie kodeksów etycznych, budowanie etosu urzędniczego i kultury 
jawności. Choć ta perspektywa jest wyraźnie skoncentrowana na zapobieganiu korupcji, jednym 
z istotnych wniosków jest zwrócenie uwagi na typowe dla samorządu formy marnotrawstwa środ-
ków publicznych (np. udzielanie zamówień publicznych z ominięciem procedur przetargowych) 
czy istnienie praktyk legalnych, które w swoim partykularyzmie stanowią uszczerbek dla intere-
su publicznego, czego przykładem jest rozdział środków z drugiej transzy Funduszu Inwestycji 
Lokalnych (Sześciło i in. 2021).

Nauki socjologiczne podejmują wiele problemów badawczych dotyczących korupcji samorzą-
dowej i trudno wyodrębnić tu dominujący wątek. Pierwsze publikacje w tym zakresie dotyczyły 
postaw wobec korupcji w samorządzie i problemu korupcji w relacjach między samorządem a orga-
nizacjami pozarządowymi. Podczas gdy to pierwsze zagadnienie wydaje się naturalną konsekwen-
cją perspektywy socjologicznej, to drugie zasługuje na uwagę, ponieważ organizacje pozarządowe 
zazwyczaj prezentowane są jako siły antykorupcyjne, tutaj zaś widzimy relacje na linii trzeci sek-
tor – samorząd w kategoriach ryzyka korupcyjnego oraz jakości mechanizmów zapobiegających. 



Bartosz Czepil36

Należy dodać, że w całości wyodrębnionej literatury nie ma ani jednej pozycji, która byłaby po-
święcona stricte antykorupcyjnej roli organizacji pozarządowych na płaszczyźnie samorządowej. 
Wątek trzeciego sektora pojawia się zazwyczaj, gdy wymienia się różne metody walki z korupcją, 
ale wspominany jest na marginesie – jako formuła ogólnikowa i wpisująca się w kanon antykorup-
cyjnych standardów. Wydaje się, że może to być interpretowane jako efekt słabości strażniczej roli 
lokalnych organizacji pozarządowych, ale także zagospodarowania tego zagadnienia w ramach 
publikacji poświęconych antykorupcyjnej roli organizacji pozarządowych jako takich, w których na-
cisk jest kładziony na nieliczne ogólnopolskie organizacje (Kopińska 2006; Batko-Tołuć, Izdebski 
2012; Makowski 2015). Problem postaw wobec korupcji lokalnej był też eksplorowany z punktu 
widzenia strukturalnego i kulturowego usytuowania respondentów oraz wpływu tego usytuowania 
na ich wyobrażenia o korupcji. Kolejny istotny problem badawczy dotyczy oceny rozmiaru konflik-
tu interesów wśród radnych jako osób zajmujących jednocześnie stanowiska w innych sektorach 
państwa (publicznym, prywatnej gospodarki i organizacji pozarządowych), a oficjalnie reprezen-
tujących interesy wspólnoty samorządowej i kontrolujących organy władzy wykonawczej. Oprócz 
zainteresowania radnymi badacze koncentrują się również na gminnej władzy wykonawczej jako 
podmiocie stosującym strategie klientelistyczne, badając to zjawisko z perspektywy jego wpływu 
na lokalną partycypację oraz szansę reelekcji wśród inkumbentów. W ramach tego nurtu przedsta-
wiono także nowatorską propozycję wykorzystania wiedzy o zamówieniach jednoofertowych jako 
wskaźnika ryzyka korupcji w samorządowych zamówieniach publicznych (Makowski 2017).

Konkluzje z badań socjologicznych pokazują złożoność tego fenomenu i jego związki z oto-
czeniem społeczno-politycznym. Przede wszystkim należy zwrócić uwagę, że to raczej „miękkie” 
formy korupcji, takie jak nepotyzm czy klientelizm, były bardziej rozpowszechnione niż „twarde”, 
takie jak łapówkarstwo. Raport z ogólnopolskich badań z 2002 r. pokazał, że 45% ankietowanych 
zetknęło się z nepotyzmem, a 11% – z braniem łapówek wśród radnych, z kolei wśród urzędników 
było to odpowiednio 35% i 10%. W tym samym czasie 30% ankietowanych urzędników akcep-
towało sytuacje będące ewidentnym konfliktem interesu (Kubiak 2002). Jako bardziej konkretny 
przykład „miękkich” praktyk można przywołać konkluzje z badań nad relacjami między samorzą-
dem a sektorem pozarządowym, z których wynika, że udzielanie dotacji lokalnym organizacjom 
pozarządowym opierało się bardziej na kryteriach towarzysko-politycznych niż procedurach za-
pewniających otwartość i konkurencyjność rozdziału (Frączak, Skrzypiec 2002). Do podobnych 
konkluzji doszli badacze reprezentujący perspektywę nauk o jakości i zarządzaniu, którzy pod-
jęli ten problem 15 lat później (o czym będzie jeszcze mowa). Uzupełnieniem obrazu „miękkiej” 
korupcji wśród radnych jest raport z 2014 r., pokazujący, że 36% radnych w Polsce zajmowało 
jednocześnie stanowiska w sektorze publicznym (najwięcej to pracownicy oświaty): 26% w gmi-
nach wiejskich, 34% w gminach miejsko-wiejskich, 57% w powiatach, 54% w województwach 
(Dzieniszewska-Naroska, Makowski 2014). W raporcie konkludowano, że takie łączenie ról może 
osłabiać funkcję kontrolną radnych wobec władz wykonawczych i podporządkowuje radnych inte-
resom organów biurokratycznych, w których są zatrudnieni, a nie całej wspólnocie samorządowej. 
Z kolei studia nad klientelizmem jako instrumentem wykorzystywanym przez władzę wykonawczą 
w celu zwiększenia szans reelekcji prowadzą do dwóch istotnych wniosków. Badanie ogólnopol-
skie nad wymianą władz wykonawczych w latach 2006, 2010 i 2014 pokazało (Bartnicki 2019b), że 
to przede wszystkim tzw. efekt inkumbenta zwiększa szanse reelekcji, a nie strategie klientelistycz-
ne stosowane przez inkumbentów, choć w nielicznych sytuacjach klientelizm może być czynnikiem 
przesądzającym o wynikach wyborów (takie sytuacje były badane również w ramach perspektywy 
politologicznej). Następnie studia przypadku dwóch małych miast skłoniły do konkluzji, że klien-
telizm osłabia partycypację lokalną. Burmistrz, który przyjmuje rolę patrona będącego w stanie 
wszystko „załatwić” dla gminy, korzystając przy tym ze swoich koneksji na wyższych szczeblach 
władzy, osłabia partycypację i konkurencją lokalną, ponieważ mieszkańcy uczą się postawy wycze-
kującej i roszczeniowej, a potencjalni konkurenci, antycypując porażkę, rezygnują ze startu w wy-
borach (Łukowski 2017). Na koniec warto zwrócić uwagę na wnioski dotyczące problemu pomiaru 
korupcji samorządowej, z których wynika, że percepcja stopnia korupcji poszczególnych kategorii 
zawodowych w mieście respondenta może być obarczona błędami, ponieważ jest rezultatem aktu-
alnych doniesień medialnych o korupcji wśród przedstawicieli konkretnych kategorii zawodowych 
(Bartnicki 2019a). W tym wymiarze wskaźnik jednej oferty w zamówieniach publicznych, jako miara 



Studia Regionalne i Lokalne 3(85) 37

partykularystycznej redystrybucji dóbr, pozwala ominąć słabości sondażowej metody badania ko-
rupcji.

Podstawowe problemy badawcze podejmowane w perspektywie nauk o jakości i zarządzaniu 
ogniskują się głównie na efektywności rozwiązań i instrumentów organizacyjnych, które mają za-
pobiegać korupcji. Badacze przedstawiają zasady przygotowania strategii antykorupcyjnej w urzę-
dzie, badają infrastrukturę etyczną urzędu, koncentrując się na roli kodeksów etycznych oraz na 
nowoczesnych metodach zarządzania jakością czy sygnalistach. Obok tendencji do zaintereso-
wania się standardami antykorupcyjnymi pojawiają się również problemy związane z nieprawidło-
wościami w funkcjonowaniu organizacji samorządowych, takie jak zjawisko nepotyzmu, omijanie 
przepisów regulujących zasady naboru, zawłaszczanie spółek komunalnych czy, jak już zaznaczo-
no, nieetyczne zjawiska w relacjach między samorządem a trzecim sektorem.

Konkluzje z tych badań pokazują wewnętrzne sprzeczności funkcjonowania polskiego samo-
rządu. Z jednej strony samorządy są coraz bardziej aktywne w zakresie wdrażania standardów 
antykorupcyjnych przez takie działania jak przyjmowanie kodeksów etycznych, szkolenia antyko-
rupcyjne czy wprowadzanie systemów zarządzania jakością. Z drugiej strony przyjmowanie tych 
standardów jest dość powierzchowne i samorządy charakteryzują się tu dużymi różnicami. Badania 
z 2016 r. z województwa podkarpackiego pokazały, że poziom infrastruktury etycznej w urzędach 
gminnych jest niski i ogranicza się do tworzenia kodeksów etyki, przy czym tylko połowa badanych 
gmin przyjęła takie kodeksy (Grzebyk, Pierścieniak 2016). Według badań prowadzonych w 2016 r. 
w województwie warmińsko-mazurskim 43% urzędników uznało, że nepotyzm występuje w organi-
zacjach sektora publicznego (Nogalski i in. 2016). Ten obraz dopełniają studia przypadku dotyczą-
ce polityki personalnej w samorządzie i partykularystycznego wykorzystania zasobów samorzą-
dowych. Przepisy prawa określające zasady naboru urzędników są omijane przez zastosowanie 
różnego rodzaju wybiegów, np. zatrudnienie na zastępstwo, sprofilowanie sylwetki kandydata pod 
kątem wybranej osoby, reorganizacja urzędu w celu stworzenia nowych stanowisk kierowniczych. 
Podobnie proces powoływania członków rad nadzorczych spółek komunalnych ma charakter ne-
potystyczno-kolesiowski, a zasoby tych spółek (posady i zamówienia publiczne) są wykorzystywa-
ne do umacniania władzy przez inkumbentów. Podkreśla się również, że społeczeństwo bagateli-
zuje praktyki polegające na zawłaszczeniu spółek komunalnych i traktuje to jako domenę każdej 
władzy (Walczak 2013a, 2013b). Władze samorządowe mogą ponadto tworzyć nieformalną sieć 
powiązań z organizacjami pozarządowymi, której podstawą jest obustronna partykularystyczna 
wymiana – te pierwsze korzystają z kapitału etycznego i społecznego trzeciego sektora, a te drugie 
mają niekonkurencyjny dostęp do dotacji publicznych (Bogacz-Wojtanowska, Meisel-Dobrzański, 
2017). Warto zwrócić uwagę, że są to konkluzje z badań w dużych ośrodkach miejskich, w których 
wewnętrzne standardy antykorupcyjne i zewnętrzne mechanizmy kontrolne zazwyczaj są bardziej 
rozbudowane.

Wśród problemów badawczych podejmowanych przez politologów pojawiają się zarówno za-
gadnienia nowe, jak i wątki eksplorowane w ramach innych perspektyw. W tym nurcie sporządzono 
jedną analizę traktującą o zagrożeniach korupcyjnych związanych z wdrażaniem funduszy struktu-
ralnych przez samorząd wojewódzki (Grosse 2006). Badane są również media lokalne i regionalne 
jako instrumenty ujawniania praktyk korupcyjnych oraz postawy antykorupcyjne wśród urzędników. 
Pogłębionego obrazu klientelizmu dostarczają studia przypadku, w których relacje patron – klient 
są rozpatrywane z punktu widzenia wielokadencyjności jako instrument zarządzania stosunkami 
społeczno-politycznymi w gminie i petryfikacji władzy.

Z badań politologicznych wynika, że na pierwszych etapach wdrażania funduszy strukturalnych 
przez samorządy wojewódzkie (w ramach tzw. Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju 
Regionalnego w latach 2004–2006) nie było wystarczających zabezpieczeń antykorupcyjnych ze 
względu na skomplikowany i wieloetapowy proces zarządzania, niewłaściwy rozkład odpowiedzial-
ności instytucji, brak specjalnych regulacji pozwalających na zgłaszanie korupcji oraz duży wpływ 
nieformalnych norm kosztem sformalizowanych procedur. Pozostając w obszarze barier dla korup-
cji, warto zwrócić uwagę na optymistyczne konkluzje dotyczące antykorupcyjnej roli mediów, które 
uznano nie tylko za skuteczny instrument ujawniania nadużyć władzy, ale także za siłę intensyfiku-
jącą aktywność instytucji wymiaru sprawiedliwość, wywierającą presję na zmiany prawa lokalnego, 
a nawet wymianę osób uwikłanych w korupcję (Drosik 2007; Adamczyk 2019). Jest to istotne, 
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biorąc pod uwagę konkluzje z badań wśród urzędników województwa śląskiego, którzy charaktery-
zowali się niską wiedzą na temat prawnego obowiązku informowania organów ścigania o korupcji, 
choć większość z nich deklarowała gotowość do zgłoszenia przejawów korupcji (Turska-Kawa, 
Czaja 2015). Pokazuje to, że zarówno media, jak i sami urzędnicy samorządowi, jeśli wyposażyć 
tych drugich w odpowiednią wiedzę, mogą tworzyć klimat będący barierą dla korupcji. Ten obraz 
należy uzupełnić jednak o wnioski ze studiów nad klientelizmem lokalnym, według których władza 
wykonawcza umożliwia monopolizowanie wpływu nie tylko na urząd miasta i spółki komunalne, ale 
także na lokalne media i środowiska biznesowe, co z kolei zwiększa szanse na reelekcję i wieloka-
dencyjność (Adamowicz 2015; Rutkowski 2008). W tej optyce można dostrzec wzajemnie wzmac-
niającą się zależność, w której pozycja inkumbenta daje możliwość klientelistycznej redystrybucji 
zasobów publicznych w celu reelekcji, a następnie kolejne kadencje pozwalają na umocnienie kon-
troli nad tymi zasobami i ich dalsze wykorzystywanie. W konsekwencji powstaje system, w którym 
nie ma krytycznych mediów i krytycznej rady gminy, a wyborcy popierają inkumbenta, ponieważ 
postrzegają go jako gwaranta ciągłości i stabilności oraz dobrego gospodarza. Warto dodać, że 
rządzący mogą również bronić się przed wyborcami, którzy kartką wyborczą chcieliby ich rozliczyć 
za korupcję, stosując jedną z trzech strategii: zarządzania informacją o korupcji, zmiany kryteriów 
oceny rządzących, zmiany reguł gry wyborczej, przy czym pierwsza strategia jest najbardziej efek-
tywna (Wojtasik 2018).

W ramach perspektywy ekonomicznej trudno wyodrębnić dominujący zestaw problemów. 
Pojawiają się tu zagadnienia nieprawidłowości związanych z polityką personalną w urzędzie gmin-
nym, ale jest także pojedyncza publikacja, w której porównano poziom postrzeganej korupcji w ska-
li międzywojewódzkiej, co jest możliwe dzięki wykorzystaniu danych szwedzkich badaczy, którzy 
opracowali European Quality of Government Index (Miłaszewicz 2018). W ramach perspektywy 
ekonomicznej podjęto również badania nad kryteriami rozdziału środków z funduszy rządowych 
wśród samorządów.

Studium przypadku polityki personalnej w dużym urzędzie miejskim (2 tysiące pracowników) po-
kazało rozziew między oficjalnymi regulacjami w zakresie polityki personalnej, postulującymi otwar-
tość i jawność, a praktyką rekrutacji i systemu awansowania pracowników. Oprócz fasadowości 
procedury konkursowej stwierdzono, że brakuje spójnego i przejrzystego systemu awansu, istotną 
rolę odgrywa zaś czynnik polityczny, tzn. wola kierownika jednostki decyduje o pozycji pracownika 
(Dolewka 2017). Interesującą konkluzję sformułowano na podstawie badań percepcji korupcji w re-
gionach Polski, gdyż wynika z nich, że korupcja jest niższa w regionach biedniejszych, w których 
sektor publiczny jest bardziej rozbudowany. Nie ma więc dodatniej zależności między wielkością 
regionalnego sektora publicznego a percepcją korupcji, co sugerowałaby literatura przedmiotu. Do 
najświeższych konkluzji należą wnioski oparte na badaniach nad rozdziałem środków z Funduszu 
Dróg Samorządowych i Funduszu Inwestycji Lokalnych (Swianiewicz 2020; Swianiewicz, Flis 
2021). Rozdział tych środków jest wyraźnie uwarunkowany afiliacjami politycznymi włodarzy gmin, 
mamy więc do czynienia z partykularyzmem w redystrybucji środków publicznych, polegającym na 
nagradzaniu gmin sympatyzujących z władzą centralną. Samorządy rządzone przez partie kontro-
lujące rząd mają dużo większą szansę na uzyskanie dotacji niż opozycja oraz neutralni włodarze, 
np. wśród gmin rządzonych przez opozycję 19% gmin uzyskało dotację, a wśród gmin rządzonych 
przez partię władzy – 86%. Tu warto dodać, że ta ostatnia konkluzja znalazła również fundamenty 
empiryczne w podobnych badaniach realizowanych w perspektywie nauk prawnych.

Wnioski i rekomendacje badawcze

Przegląd badań pozwolił na sformułowanie kilku następujących wniosków i wynikających z nich 
rekomendacji badawczych. Po pierwsze, w badaniach korupcji samorządowej dominuje perspek-
tywa nauk prawnych, a pozostałe dyscypliny rzadko podejmują to zagadnienie, choć przegląd po-
kazuje bogaty wachlarz problemów badawczych, które można uczynić przedmiotem eksploracji. 
Obraz korupcji samorządowej, jaki wyłania się z przeglądu, jest złożony, ze względu na różno-
rodność zarówno form korupcji, jak i ich wykorzystania w samorządowych instytucjach politycz-
nych w celu klientelistycznej mobilizacji, konsolidacji i petryfikacji władzy, aż po jej utratę w wy-
niku uruchomienia mechanizmów rozliczalności. Specyfika korupcji samorządowej polega na jej 
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zakotwiczeniu w lokalności, w której granice między prawem, polityką, administracją, gospodarką 
i systemem więzi społecznych często nie są wyraźnie zarysowane. Wobec tego należy przyjąć bar-
dziej interdyscyplinarną perspektywę badawczą, która jest w stanie uchwycić ten wielowymiarowy 
obraz i dostarczyć rzetelnej wiedzy dla polityki antykorupcyjnej.

Po drugie, brakuje badań nad mechanizmami kontroli społecznej na szczeblu lokalnym, choć 
z przeglądu wyłania się wniosek o ich fundamentalnej roli w obliczu dysharmonii między prawem 
antykorupcyjnym a jego praktyczną implementacją. Dlatego istnieje potrzeba większej koncentra-
cji badawczej na społecznych, oddolnych działaniach wymierzonych w korupcję, przybierających 
postać aktywności organizacji pozarządowych, dziennikarstwa obywatelskiego czy różnych form 
protestu. Takie inicjatywy należą do deficytowych, ale zgromadzenie wiedzy na temat ich determi-
nant, przebiegu i warunków skuteczności stanowić będzie cenną informację dla innych środowisk 
lokalnych oraz podmiotów zainteresowanych przeciwdziałaniem korupcji.

Ostatnia rekomendacja dotyczy potrzeby badań nad politycznymi reperkusjami korupcji w sa-
morządzie, które – mimo ich wagi – należą do rzadkości. Chodzi tu zarówno o wpływ ujawnionej 
korupcji na losy wyborcze lokalnych elit, jak i o instrumentalne wykorzystanie problemu, polegają-
ce na formułowaniu zarzutów korupcyjnych pod adresem przeciwników politycznych, i polityczne 
konsekwencje tej strategii. Ten pierwszy nurt jest wyraźny w badaniach zagranicznych (Muñoz 
i in. 2016; Benito i in. 2019; Ferrer 2020), a na tle polskiej debaty nad wielokadencyjnością czy 
zwycięstw wyborczych włodarzy z zarzutami korupcyjnymi jawi się jako interesujący poznawczo, 
jak i ważny z punktu widzenia eliminacji skorumpowanych polityków z pozycji samorządowych. 
Instrumentalne wykorzystanie problemu korupcji stanowi z kolei ważny komponent walki wybor-
czej, na co wskazuje kampania samorządowa z 2018 r., w której formacja rządząca niejednokrotnie 
przedstawiała samorząd jako siedlisko patologicznych układów (Danek 2018). Taki obraz samorzą-
du może stanowić nie tylko instrument mobilizacji wyborczej, ale także legitymizować centralistycz-
ne tendencje prezentowane jako skuteczny sposób na rozbicie lokalnych układów korupcyjnych. 
W tym ujęciu kluczowego znaczenia nabiera rzetelna wiedza na temat zarówno skali oraz specyfiki 
korupcji samorządowej, jak i skuteczności istniejących mechanizmów antykorupcyjnych, gdyż uła-
twi ocenę celowości i wiarygodności postulowanych rozwiązań instytucjonalnych.
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 d
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re
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 m
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 p
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 d
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 d
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 p
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 d
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ie
w
ie
lk
im
 z
ak
re
si
e,
 z
 k
ol
ei
 9
0%

 b
ad
an
yc
h 
of
er
en
tó
w
 u
w
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.
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 ła
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w
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Streszczenie
Badanie dotyczyło procesów reaktywacji pasażerskiego regionalnego ruchu kolejowego w Polsce w latach 2000–
2020. Po przeprowadzonej przed 2000 r. redukcji sieci kolejowej zidentyfikowana została faza renesansu przewo-
zów pasażerskich. W badanym okresie odtworzono przewozy na 63 odcinkach linii. Łączna długość reaktywowa-
nych tras wynosiła 1992 km, z tego odcinki zelektryfikowane objęły 549 km sieci. Największe obszary koncentracji 
działań reaktywacyjnych zidentyfikowano w południowo-wschodniej oraz północnej Polsce. Na większości tras 
średnia prędkość wynosiła 65 km/h. Oferta przewozowa na 55% linii oparta była na więcej niż sześciu połączeniach 
dziennie. Rozpoznano również zjawisko niekonsekwencji – na 20 odcinkach spośród 63 tras zawieszony został 
ponownie ruch pasażerski. Wyznaczyć można trzy typy reaktywowanych tras, z których największy odsetek mają 
trasy ślepo zakończone. Zidentyfikowane procesy rekonstrukcji układów komunikacyjnych po 2000 r. stanowią 
kolejną fazę funkcjonowania przewozów kolejowych w Polsce, po ostatnim etapie intensywnego regresu i niedofi-
nansowania.

Słowa kluczowe
pasażerski transport kolejowy, Polska, analiza przestrzenna, transport publiczny, system transportowy

Reactivation of Passenger Railway Lines in Poland 
in 2000–2020

Abstract
The study discusses the processes of reactivation of passenger rail traffic in Poland in the years 2000–2020. After 
the reductions of the railroad network carried out before 2000, a renaissance of passenger transport could be ob-
served. In the period under study, 63 sections of the railway lines were reconstructed. The total length of the reacti-
vated routes was 1992 km, of which the electrified sections covered 549 km of the network. The largest areas of the 
concentration of reactivation activities were identified in south-eastern and northern Poland. The average speed on 
most routes was 65 km/h. The transport offer for 55% of the lines was based on more than six connections per day. 
Inconsistencies were also identified: out of 63 routes, passenger traffic was suspended again in 20 sections. Three 
types of reactivated routes can be identified, most of which are blindly terminated routes. The identified processes 
of reconstruction of traffic systems after 2000 represent yet another phase of railroad operations in Poland, after the 
previous phase of intensive regression and underfunding.

Keywords
passenger rail transport, Poland, spatial analysis, public transport, transport system

Wprowadzenie

Transport lądowy (w tym kolejowy) uznaje się za jedną z podstawowych gałęzi transportu wyko-
rzystywanych do przemieszczeń osobowych i towarowych (Berezowski 1975). W wymiarze pełnie-
nia funkcji w ramach krajowej gospodarki rolę transportu można rozpatrywać jako: konsumpcyjną, 
gospodarczą i integracyjną (Rydzykowski 2005). Jest również jednym z ważniejszych czynników 
rozwoju regionalnego (Jażdzewska 2012) oraz może stanowić podstawę rozwoju gospodarczego 
regionu (Chojnicki 1970).
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Zależność między siecią transportową a układami przestrzennymi i rozwojem regionalnym ma 
charakter obustronny. Dobrze rozwinięta infrastruktura transportowa wpływa na rozwój poszcze-
gólnych regionów (Wegener, Komornicki, Korcelli 2005; Blumenfeld-Lieberthal 2009). Z jednej 
strony wysoki stopień rozwinięcia infrastruktury transportowej oddziałuje na rozbudowę układów 
osadniczych. Z drugiej strony układy osadnicze mogą implikować rozwój nowej infrastruktury trans-
portowej (Rosik 2006).

Wpływ dostępności transportowej na poziom rozwoju ekonomicznego nie może jednak być 
uznany a priori za wyłącznie pozytywny. Polepszenie powiązań komunikacyjnych może w regio-
nach peryferyjnych prowadzić do polaryzacji wewnątrzregionalnej. W konsekwencji następuje 
wzrost znaczenia ośrodków centralnych wraz z „wysysaniem” peryferii i spadkiem ich rangi (Rosik 
2006).

Funkcjonowanie i rozwój sieci transportu kolejowego to zjawisko silnie zróżnicowane w uję-
ciu czasowym oraz przestrzennym (Lijewski 1959, 1995; Taylor 2007; Smolarski, Raczyk 2017). 
Orientacja „czasowa” związana jest z nierównomiernymi okresami powstawania kolejowych ukła-
dów komunikacyjnych1. Ogólny schemat rozwoju linii kolejowych jest uniwersalny dla poszczegól-
nych państw. Czynniki różnicujące poszczególne systemy sieci kolejowych to m.in. intensywność 
rozwoju i okres maksymalnego rozwoju systemu transportowego2 (Lijewski 1959; Taylor 2007). 
W Polsce największy rozwój kolei nastąpił po 1870 r., był więc o blisko dekadę opóźniony w porów-
naniu z zamożniejszymi państwami zachodniej Europy. Z kolei aspekt zróżnicowania przestrzen-
nego dotyczy rodzaju powstających linii kolejowych. W pierwszym etapie powstają główne linie 
magistralne, do których w późniejszych etapach doprowadzane są połączenia o niższej randze (re-
gionalne). Liniami o najniższej randze były tzw. linie trzeciorzędne i kolejki3 (Kleinbahn – normalno- 
i wąskotorowe) (Jerczyński, Koziarski 1992; Koziarski 1993; Taylor 2007; Dominas, Przerwa 2017).

Problematyka rozwoju linii kolejowych stanowiła podstawę wielu badań i analiz. Ważną rolę od-
grywają badania monograficzne oparte na charakterystyce rozwoju sieci transportowej w skali kraju 
(Lijewski 1959; Taylor 1981; Jerczyński, Koziarski 1992; Koziarski 1993, 1995; Lijewski, Koziarski 
1995; Taylor 2007). Dodatkowo część opracowań dotyczy linii wąskotorowych (Soida 1996) bądź 
przemysłowych (Ciechański 2014). W większości badań ostatni intensywny etap powstawania tras 
kolejowych jest związany z okresem przed II wojną światową (Koziarski 1993; Taylor 2007). Lata 
powojenne upłynęły głównie na odbudowie zniszczonej infrastruktury kolejowej. Do powstałych po 
1945 r. tras kolejowych o dużym znaczeniu należy zaliczyć: Centralną Magistralę Kolejową (bu-
dowa w latach 1971–1977), Skierniewice–Łuków (budowa w 1954 r.), Sokółka–Kamienna Nowa 
(1963), obwodnicę Poznania (1970).

Po początkowej fazie rozwoju kolei stosunkowo szybko pojawiło się zjawisko likwidacji4 linii 
kolejowych. W Polsce nastąpił spadek liczby przewożonych pasażerów transportem kolejowym 
o 72% w latach 1989–2000 wraz z jednoczesnym obniżeniem pracy eksploatacyjnej pociągów 
(Zajfert 2013). Dodatkowym (równolegle trwającym) negatywnym zjawiskiem był spadek długości 
sieci kolejowej z około 26 tysięcy km w 1990 r. do 20 665 km w 2003 r. (Dyr, Wełnic 2006). Po 
1990 r. proces wymiany torów i rozjazdów w Polsce uległ znacznemu spowolnieniu (Massel 2014).

Definicje zjawiska regresu nie są jednoznaczne. Jakub Majewski (2002) zaproponował pojęcie 
„degradacji połączeń kolejowych”, uznając to za istotne ograniczenie przewozów pasażerskich. 
Oznacza to, że do regresu transportu kolejowego nie jest potrzebne całkowite zawieszenie połą-
czeń. W praktyce wystarcza ograniczenie poziomu obsługi komunikacyjnej na tyle mocno, żeby 
transport kolejowy stał się nieatrakcyjny. Szczegółowo problem ten analizowali Teofil Lijewski i Ewa 
Sujko (2001). Wyznaczyli oni trzy elementy zaniku przewozów kolejowych:

1  Kolejowe układy komunikacyjne są tu rozumiane jako zbiór linii kolejowych wraz z poszczególnymi stacjami na trasie 
ich przebiegu. Jednocześnie bardzo istotna w tym wypadku jest rola węzłów kolejowych, stanowiących powiązanie między 
poszczególnymi trasami. Liczba i charakter węzłów wpływa na stopień złożoności poszczególnych układów komunikacyjnych.

2  Jest to „poziom nasycenia” (Taylor 2007, s. 22).
3  Stanowiły one ostatni proces dopełniania ostatecznego układu sieci kolejowej w państwie. Oprócz przewozów pasażer-

skich związane były m.in. z transportem płodów rolnych i materiałów budowlanych (Jerczyński, Koziarski 1992).
4  Poza terminem „likwidacja” będą wykorzystywane określenia: „regres”, „wygaszanie”, „ograniczenia ruchu i przewozów”. 

Mimo niewielkich różnic znaczeniowych istota problemu jest podobna i dotyczy spadku poziomu obsługi komunikacyjnej re-
gionu.
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•  regres sieci (zamknięcie całych tras kolejowych oraz zawieszenie przewozów pasażerskich),
•  regres stacji (spadek liczby stacji kolejowych dostępnych dla pasażerów5),
•  ograniczenie ruchu (spadek oferty przewozowej).
Regres przewozów kolejowych przyjmuje dwa podstawowe warianty – liniowy i punktowy. 

Dodatkowo w każdym z nich może pojawić się spadek jakościowy związany z coraz mniejszą licz-
bą kursów. Podobna jest definicja zaproponowana przez Zbigniewa Taylora (2007), dla którego re-
gres może oznaczać: zaprzestanie jednego z rodzajów przewozów (osobowych albo towarowych), 
fizyczną likwidację linii, zaprzestanie obsługi jednej lub więcej stacji.

Główne czynniki wpływające na ograniczenie przewozów mogą być zewnętrzne lub wewnętrz-
ne. Pierwsze z nich związane są z aspektami niezależnymi bezpośrednio od przedsiębiorstw kole-
jowych (np. wzrost konkurencji autobusowej), drugie obejmują przyczyny związane ze sposobem 
i jakością działania przedsiębiorstw kolejowych.

Wśród przyczyn regresu transportu kolejowego można wyznaczyć pięć podstawowych grup 
czynników (tab. 1).

Tab. 1. Wybrane czynniki wpływające na regres transportu kolejowego w Polsce po 1989 r.

Grupa czynników Charakterystyka

ekonomiczne •  wzrost roli transportu samochodowego oraz autobusowego
•  spadek liczby przewozów towarowych realizowanych z lokalnych zakładów produkcyjnych, 
przedsiębiorstw przetwórstwa rolnego itp.

•  rosnące koszty utrzymania taboru kolejowego
•  spadek jakości usług transportowych (m.in. spadek liczby połączeń, wykorzystywanie taboru 
o niskim stanie technicznym)

•  zawyżone koszty prowadzenia przewozów kolejowych
•  brak prowadzenia audytów i działań zwiększających efektywność przedsiębiorstw kolejowych 
(PKP)

społeczne •  rosnąca mobilność społeczeństwa (skłonność do przemieszczenia się w różnych porach dniach 
oraz tygodnia, dążenie do bycia niezależnym) i preferowanie jako środka transportu samochodu 
prywatnego

•  spadek zaufania do transportu publicznego w sytuacjach awaryjnych i kryzysowych

techniczne •  spadek prędkości drogowej pociągów
•  brak bieżącego utrzymania torowisk
•  likwidacja bocznic, torów ładunkowych, ramp załadunkowych
•  ograniczenie liczby torów dodatkowych i odstawczych
•  spadek liczby stacji przystosowanych do mijanek pociągów

organizacyjne •  wzrost cen funkcjonowania przewozów jako skutek wykorzystywania ciężkich składów wagono-
wych prowadzonych lokomotywami spalinowymi (wysokie spalanie paliwa opałowego)

•  niski stopień przygotowania organizacyjnego i menedżerskiego kadr zarządzających przedsię-
biorstwami kolejowymi (PKP)

•  brak działalności marketingowej oraz postawy nastawionej na klienta
•  brak kontroli kosztów, nadmiar taboru
•  przerost zatrudnienia i niska efektywność pracy kadry

polityczne •  zmiana przebiegu granic państwowych (m.in. Nysa–Kałków Łąka, Otmuchów–Dziewiętlice, 
Kudowa-Zdrój–Nachod, Mirsk–Pobiedna) doprowadziła do spadku znaczenia linii kolejowej (linia 
prowadziła „donikąd”)

•  demontaż infrastruktury kolejowej w okresie wojennym i powojennym
•  utrudnienia w prowadzeniu ruchu na liniach międzywojewódzkich

Źródło: opracowanie własne na podstawie: Jerczyński, Koziarski 1992; Koziarski 1993; Taylor 2007; Dominas, Przerwa 2017.

Biorąc pod uwagę typy linii dotknięte procesami likwidacji i ograniczeniami przewozów kolejo-
wych, można wyznaczyć sześć typów tras (Komusiński 2010):

•  nieobsługujące dużych ośrodków miejskich,
•  o bardzo złym stanie infrastruktury torowej,
•  międzywojewódzkie,
•  będące „ślepym” odgałęzieniem od głównej linii,

5  Może to wystąpić w wypadku pomijania przez niektóre pociągi osobowe stacji kolejowych, np. Starej Wsi koło Kutna, 
Okrąglicy, Goliszowa, Mokrzycy, Brzeźna, Dębskiej Kuźni, Górzyńca. Za inną formę tego rodzaju regresu można uznać fizycz-
ną likwidacje przystanków kolejowych, np. Lipniak, Garczegorze, Lędziechowo, Marszów, Słone.
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•  przebiegające przez obszar o niskiej atrakcyjności turystycznej,
•  nieobsługujące ruchu tranzytowego między największymi ośrodkami miejskimi.
Szczególnie mocno narażone na spadek znaczenia i postępującą degradację są trasy lokalne 

(Domański 1963), będące często krótkimi niezelektryfikowanymi odcinkami, na których dominują-
cą rolę odgrywają przewozy regionalne. Nie są obsługiwane przez pociągi pospieszne oraz stały 
ruch towarowy. Jakub Taczanowski (2015) stwierdził wysoki udział (36%) tego typu tras w procesie 
ograniczania zasięgu sieci kolejowej w Polsce w latach 1989–2011.

Problematyka organizacji ruchu na trasach lokalnych stanowiła również przedmiot uwagi przed-
siębiorstwa Polskie Koleje Państwowe (PKP)6. Były to najczęściej linie kolejowe boczne i ślepe. 
Zwracano uwagę na zły stan techniczny torowiska, niski ruch pasażerski i towarowy wraz ze spa-
dającą rolą w systemie transportowym7 (Informacje dotyczące programu zawieszenia… 1969). 
Jednym z pomysłów było przeniesienie przewozów na transport samochodowy i autobusowy.

Oprócz kwestii związanych ze złym stanem technicznym infrastruktury istotnym czynnikiem był 
wysoki poziom nierównomierności rozkładu pracy przewozowej. W latach 1960–1970 średniorocz-
nie 70% przewozów skoncentrowanych było na 30% sieci kolejowej. Świadczyć to może o niskiej 
efektywności funkcjonowania systemu przewozów kolejowych.

Periodyzacja etapów regresu linii kolejowych różni się w zależności od przyjętego podejścia 
badawczego. Pierwszy okres odnosi się do lat 1944–1950 (Taylor 2007; Koziarski 2009). Kolejne 
natężenie procesów redukcji sieci kolejowej przypada na lata sześćdziesiąte i siedemdziesiąte 
XX w. Był to okres, w którym pojawiła się silna konkurencja transportu autobusowego i samocho-
dowego. Następnym punktem zwrotnym były lata dziewięćdziesiąte i czas transformacji ustrojowej 
(Koziarski 1993; Taylor 2007), gdy transport kolejowy był jedną z najgorzej zorganizowanych gałęzi 
transportu, a ówczesne przekształcenia miały „negatywny charakter” (Komusiński 2010). Należy 
również podkreślić specyfikę ówczesnego regresu – skala zjawiska była nieporównywalna z żad-
nym wcześniejszym etapem (Taylor 2003).

Z punktu widzenia obecnej polityki transportowej należy podkreślić, że wzrasta nacisk na od-
twarzanie kolejowych przewozów pasażerskich. Widoczne jest to szczególnie w zakresie działań 
poszczególnych województw, z których część opiera prowadzenie przewozów na własnych spół-
kach przewozowych (np. Koleje Dolnośląskie, Koleje Małopolskie). Ponadto niektóre samorzą-
dy planują przejęcie lokalnych tras z zamiarem prowadzenia przewozów pasażerskich (np. do 
Świeradowa-Zdroju, do Nowego Dworu Gdańskiego). Organizatorzy transportu publicznego mają 
coraz większą świadomość, że transport kolejowy może stanowić oś rozwoju systemu transportu 
publicznego w regionie.

Do działań na poziomie wojewódzkim dochodzą kolejne programy modernizacji i rozwoju ko-
lei opracowywane na poziomie krajowym (m.in. Krajowy Program Kolejowy oraz projekt Kolej+). 
Przewozy kolejowe przez wiele lat były niedofinansowane i zarządzane nieefektywnie. Po długim 
okresie sytuacja ta ulega zmianie wraz z ponownie otwieranymi liniami kolejowymi. Część nowych 
inwestycji realizowanych w ramach infrastruktury kolejowej była prowadzona z udziałem funduszy 
unijnych (Kowalczyk 2019). Proces wzrostu liczby nowych linii kolejowych i przystanków osobo-
wych może wpływać na wzrost liczby pasażerów oraz możliwość stworzenia efektywnego układu 
komunikacyjnego.

Głównym celem niniejszej analizy była ocena skali reaktywacji pasażerskich tras kolejowych 
w Polsce w latach 2000–2020.

6  W 1969 r. za „linie słabo wykorzystywane” uznano 18% ogółu sieci kolejowej w Polsce. Największy odsetek tego typu 
tras zidentyfikowano w województwach: wrocławskim, poznańskim, bydgoskim, szczecińskim, zielonogórskim, gdańskim (In-
formacje dotyczące programu zawieszenia… 1969). W latach 1971–1975 planowano zamknąć około 225 km tras kolejowych 
w obrębie DOKP Wrocław (Studium likwidacji… 1969).

7  Do tras o najgorszych parametrach technicznych i niskim stopniu rentowności należały (na terenie Dolnego Śląska): 
Wrocław–Trzebnica, Ząbkowice Śląskie–Bielawa, Malczyce–Jawor, Ścinawka Średnia–Radków, Kamienna Góra–Chełmsko, 
Jelenia Góra–Karpacz. Czynnikami wpływającymi na niskie potoki pasażerskie, oprócz niewielkiej prędkości, były: nieod-
powiedni rozkład jazdy (niedostosowany do potrzeb społeczeństwa) i mała liczba połączeń. Powszechnym zjawiskiem było 
kursowanie dwóch, trzech par pociągów dziennie (Studium likwidacji… 1969).
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Problematyka funkcjonowania kolejowych systemów transportowych w Polsce 
– wybrane zagadnienia

Polskie Koleje Państwowe przez wiele lat były monopolistą na rynku przewozów kolejowych 
(Taylor, Ciechański 2017). Jednocześnie były one podmiotem prowadzącym przewozy i zarządza-
jącym infrastrukturą kolejową. Przeprowadzone po 1989 r. liczne zmiany organizacyjne prowadziły 
do procesów restrukturyzacji przedsiębiorstwa. Jedną z pierwszych zmian było oddzielenie od sie-
bie podmiotów prowadzących przewozy oraz administrujących siecią kolejową. Do kolejnych zmian 
należało (Taylor, Ciechański 2017): przekształcenie PKP w jednoosobową spółkę Skarbu Państwa, 
przekazanie odpowiedzialności za przewozy regionalne samorządom wojewódzkim, podzielenie 
udziałów spółki PKP Przewozy Regionalne na poszczególne województwa. Mimo prowadzonych 
działań nie zanotowano wzrostu efektywności działania spółek przewozowych PKP z sektora pa-
sażerskiego. Głównymi barierami w tym wypadku były m.in.: przerost administracji, nieatrakcyjna 
oferta przewozowa, niedopasowana oferta przewozowa. Wszystkie te czynniki wpływały na ogól-
nie negatywną ocenę funkcjonowania spółki PKP Przewozy Regionalne.

W latach 2001–2020 nastąpiły dalsze zmiany w strukturze organizacyjnej rynku kolejowego. Od 
układu opartego na jednym przedsiębiorstwie doszło do przekształcenia w bardzo rozbudowaną 
formę organizacyjną. W 2019 r. w Polsce funkcjonowało 13 pasażerskich przewoźników kolejowych 
(Raport UTK 2020). Biorąc pod uwagę przewozy realizowane na poziomie lokalnym i wojewódzkim, 
największa liczba pasażerów została przewieziona przez PKP Przewozy Regionalne (26% ogółu 
przewiezionych podróżnych w 2019 r.), Koleje Mazowieckie (18%) oraz PKP SKM (12%). Kolejne 
przedsiębiorstwa to: SKM Warszawa (6%), Koleje Śląskie (6%), Koleje Wielkopolskie (4%), Koleje 
Dolnośląskie (4%). Pozostałe udziały wynoszą mniej niż 2% w skali całego rynku (m.in. Arriva RP, 
Koleje Małopolskie).

Następnym etapem przekształcenia systemu transportowego w Polsce było pojawienie się wo-
jewódzkich spółek samorządowych8 (Kołoś, Król, Taczanowski 2017). Samorządy wojewódzkie 
stały się jednocześnie właścicielami spółek transportowych (funkcja administracyjna) i podmiotami 
odpowiedzialnymi za organizację regionalnego systemu transportowego w województwie (funkcja 
organizacyjna). Proces ten związany był z regionalizacją oraz usamorządowieniem transportu ko-
lejowego w Polsce (Górny 2016). Oba te zjawiska stanowiły jedne z bardziej istotnych elementów 
zmian w funkcjonowaniu systemów transportowych w Europie (Dyr 2005). Jedną z pierwszych 
powstałych firm były Koleje Mazowieckie w 2004 r. Samorząd wojewódzki był większościowym 
udziałowcem w spółce. Z czasem (w 2008 r.) jedynym właścicielem stały się władze wojewódzkie. 
Był to właściwie jedyny przykład zakupu całego oddziału Przewozów Regionalnych przez samo-
rząd wojewódzki.

Inną formą powstawania spółek kolejowych było ich powoływanie od podstaw. Do tego rodzaju 
przedsiębiorstw można zaliczyć m.in.: Koleje Dolnośląskie (rozpoczęcie przewozów w 2008 r.), 
Koleje Śląskie (2012), Koleje Małopolskie (2014), Łódzką Kolej Aglomeracyjną (2014).

Forma przekazywania poszczególnych tras i ich obsługi mogła przybierać dwie podstawowe 
formy: stopniowe obejmowanie przez spółki wojewódzkie kolejnych tras (np. Koleje Dolnośląskie9, 
Koleje Małopolskie10) lub – zastosowane w wypadku Kolei Śląskich – przejęcie (w grudniu 2012 r.) 
odpowiedzialności za połączenia w całym województwie śląskim („z dnia na dzień”). Z powodu pro-
blemów organizacyjnych wiele kursów nie zostało wykonanych. Z tego powodu 13 grudnia część 
połączeń przekazano z powrotem Przewozom Regionalnym.

Wejście nowych przewoźników na rynek przewozów kolejowych może wpływać na rozwój kon-
kurencji między poszczególnymi podmiotami, a w konsekwencji stymulować jakość oferowanych 

    8  W ujęciu historycznym pierwszą funkcjonującą pasażerską spółką kolejową niepowiązaną z grupą PKP była powstała 
w 1992 r. Lubuska Kolej Regionalna. Prowadziła ona kursy m.in. do Wolsztyna i Sulechowa. Z powodu wykorzystywania bardzo 
energochłonnego taboru oraz braku odpowiedniej współpracy z PKP przewozy były wykonywane tylko w latach 1993–1994.

    9  W 2008 r. obsługiwały trasę Legnica–Jaworzyna Śląska–Kłodzko–Międzylesie, a kolejnych latach podejmowały kursy 
na kolejnych liniach, m.in.: Wałbrzych–Kłodzko (2009), Legnica–Wrocław–Trzebnica (2009), Legnica–Zgorzelec/Żary (2010), 
Wrocław–Jelenia Góra–Szklarska Poręba (2014), Wrocław–Międzylesie (2017), Wrocław–Lubin (2019).

10  W 2014 r. Koleje Małopolskie uruchomiły połączenie aglomeracyjne z Krakowa do Wieliczki. Następnie podjęły kursy na 
trasach: Kraków–Krynica (2016), Skawina–Kraków–Sędziszów (2017).
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przewozów i spadek cen. Do pozostałych pozytywnych zmian należy zaliczyć: odnowę albo wymia-
nę taboru na nowe jednostki, spadek kosztów wykonywania przewozów, reaktywację nieczynnych 
tras, lepsze postrzeganie przez pasażerów (potencjalnych i rzeczywistych) systemu transportowe-
go w regionie, przyspieszenie wprowadzania zmian oraz innowacji, szybsze przystosowanie się 
przewoźników do zmieniającej się sytuacji na rynku przewozów.

Przykładami wzrostu konkurencji mogą być doświadczenia niemieckich przewozów regionalnych 
(Guihéry 2014), szwedzkiego systemu kolejowego (Vigren 2017) albo połączeń dalekobieżnych na 
trasie Praga–Ostrawa (Tomeš i in. 2014). Arkadiusz Kołoś, Michał Król i Jakub Taczanowski (2017), 
badając rynek kolejowy w Polsce, zauważyli, że wprowadzenie kolei samorządowych w różnych 
regionach przyniosło zróżnicowane skutki. W rezultacie dochodzi do zjawiska polaryzacji kierun-
ków rozwoju systemu kolejowego. W niektórych regionach (np. województwo dolnośląskie) można 
zidentyfikować cechy poprawy systemu transportowego (m.in. otwieranie kolejnych tras i zakup 
nowego taboru). Na innych obszarach (np. województwo podkarpackie, województwo podlaskie) 
nie zauważa się wzrostu znaczenia transportu kolejowego. Jedną z przyczyn może być niewystar-
czający i niejednorodny potencjał społeczno-ekonomiczny poszczególnych regionów (Kowalczyk 
2019; Rosik 2019).

Działanie w obrębie jednego województwa dwóch rodzajów spółek (Przewozy Regionalne oraz 
spółki własnej – wojewódzkiej) może być uznane za niemające uzasadnienia organizacyjnego i fi-
nansowego (Ciechański, Taylor 2017). Taka sytuacja występuje w województwach: dolnośląskim, 
wielkopolskim, pomorskim, łódzkim, małopolskim, śląskim, kujawsko-pomorskim. Prawdopodobnie 
kolejnym etapem w kształtowaniu się charakteru przewoźników samorządowych będzie powie-
rzenie im funkcji jedynego przedsiębiorstwa świadczącego usługi przewozowe. Warto zaznaczyć, 
że zgodnie z IV Pakietem Kolejowym forma powierzenia przewozów wojewódzkich od 2023 r. zo-
stanie zmieniona z „bezprzetargowej”11 na formę klasycznych przetargów. Teoretycznie będzie to 
kolejna szansa na podjęcie przewozów przez podmioty zewnętrzne, a nawet zagraniczne.

Materiały i metody badawcze

W analizie przyjęto za obszar badań teren całego kraju. Przedmiotem badań były linie kolejowe, 
na których w latach 2000–2020 reaktywowano przewozy pasażerskie na liniach normalnotorowych, 
z wyłączeniem międzynarodowych linii kolejowych. Dodatkowo wzięto pod uwagę trasy wybudo-
wane od zera. Uwzględniono tylko przewozy regularne12 (z analizy wyłączono kursy okazjonalne, 
turystyczne czy specjalne). Badanie opiera się na stanie funkcjonowania kolei na dzień 31 sierpnia 
2020 r., koncentrując się jedynie na tych działaniach rewitalizacyjnych, które były skutkiem prze-
prowadzanych wcześniej procesów redukcji sieci kolejowej oraz zawieszenia przewozów osobo-
wych. Trasy, na których prowadzono wieloletnie prace modernizacyjne, nie były kwalifikowane jako 
reaktywowane. Do tego typu tras zalicza się m.in.: Warszawa–Kutno–Poznań, Warszawa–Lublin, 
Wrocław–Poznań, Warszawa–Białystok, Kraków–Katowice, Poznań–Krzyż–Szczecin.

Analiza dotyczy reaktywacji całych linii kolejowych. Oznacza to, że pod uwagę nie były brane 
reaktywację poszczególnych stacji, łącznic, bocznic, stacji technicznych linii towarowych. Niemniej 
należy podkreślić, że działania oparte na otwieraniu nowych przystanków kolejowych (tzw. dogęsz-
czanie sieci) stają się w ostatnich latach coraz powszechniejszym zjawiskiem. Tego typu rozwiąza-
nia są jednym z elementów zacierania historycznych zaszłości i dostosowywania dostępu do kolei 
do obecnego zagospodarowania przestrzennego. Jednym z przejawów takich działań może być 
powstawanie nowych przystanków kolejowych w obrębie aglomeracji miejskich, w pobliżu nowo 
powstałych osiedli mieszkaniowych. Często w okolicy od razu powstaje system park and ride: sto-
jaki na rowery, miejsca parkingowe, biletomaty, przystanki komunikacji miejskiej.

Za podstawowe źródła informacji uznano Sieciowe Rozkłady Jazdy Pociągów (SRJP), publiko-
wane na stronach internetowych PKP Polskich Linii Kolejowych, i rozkłady jazdy poszczególnych 

11  Jedynym województwem korzystającym z systemu przetargowego było kujawsko-pomorskie, które w 2007 i 2013 r. 
powierzyło prowadzenie ruchu pociągów na liniach niezelektryfikowanych spółce Arriva RP (Beim 2014).

12  Typologia rodzaju pociągów kursujących jako pasażerskie w Polsce (Zajfert 2013) opiera się na trzech kategoriach: 
regionalne, aglomeracyjne, dalekobieżne.
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przewoźników kolejowych. Jako źródło uzupełniające posłużyły rozkłady jazdy publikowane w for-
mie skanów oraz dostępne online13. Dokładne informacje dotyczące dat otwierania i zamykania 
tras kolejowych pozyskiwano z publikacji Michała Jerczyńskiego i Stanisław Koziarskiego (1993), 
Zbigniewa Taylora (2007), Szymona Komusińskiego (2010) oraz Ryszarda Stankiewicza i Marcina 
Stiasnego (2010).

Rezultaty

Podstawowa część badania wykazała, że w latach 2000–2020 na 63 trasach wprowadzony 
został ruch pasażerski (ryc. 1). Łączna długość tych tras wynosiła 1992 km. W tej grupie tylko 

13  Zazwyczaj na oficjalnych stronach przewoźników nie istnieje dostęp do archiwalnych rozkładów jazdy. Jedynym rozwią-
zaniem jest pobieranie ich i zapisywanie we własnych zbiorach. Inną możliwością jest korzystanie ze stron publikujących różne 
informacje oraz ciekawostki na temat funkcjonowania przewozów kolejowych. Często są to strony prowadzone i uzupełniane 
przez pasjonatów historii czy kolejnictwa, np. Ogólnopolska Baza Kolejowa (www.bazakolejowa.pl), Atlas Kolejowy (www.
atlaskolejowy.net).

Status linii

Status miejscowości

czynna
czynna sezonowo
nieczynna

powiatowa
wojewódzka
pozostała
pozostała sieć kolejowa

0 100 km

Ryc. 1. Linie kolejowe, na których w latach 2000–2020 wprowadzono kolejowy ruch pasażerski (stan na 31 VIII 
2020 r.)

Źródło: opracowanie własne.
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dwie linie kolejowe zostały wybudowane od zera ( były to odcinki prowadzące do portów lotni-
czych14 w Warszawie oraz Lublinie: Warszawa Służewiec–Warszawa Lotnisko Chopina oraz 
Świdnik–Lublin Lotnisko15). Według stanu na dzień 31 sierpnia 2020 r. 43 trasy są nadal czynne, 
a na 20 trasach ruch został ponownie zawieszony.

Obszary największej koncentracji nowo otwartych tras kolejowych to Dolny Śląsk, Górny Śląsk 
i Pomorze. Zachodzi tam zjawisko ponownego zagęszczania sieci kolejowej w ramach wcześniej-
szych powiązań komunikacyjnych. Rekonstrukcja układu linii kolejowych jest szczególnie mocno 
zauważalna w południowo-zachodniej Polsce (ryc. 2) oraz na obszarze województw pomorskiego 
i zachodniopomorskiego (ryc. 3). Do odcinków linii kolejowych otwartych na Dolnym Śląsku zali-
czają się m.in.: Węgliniec–Żary, Grabowno Wielkie–Krotoszyn, Legnica–Głogów.

czynna

czynna sezonowo

nieczynna

Wrocław

Opole

Głuchołazy

Gliwice

Chałupki

Kudowa
Zdrój

powiatowa

wojewódzka

pozostała

pozostała sieć kolejowa

Status linii Status miejscowości

0 25 km

Ryc. 2. Linie kolejowe z reaktywowanym ruchem pasażerskim na obszarze południowo-zachodniej Polski (stan 
na 31 VIII 2020 r.)

Źródło: opracowanie własne.

Na Pomorzu koncentracja reaktywowanych tras kolejowych objęła okolice Trójmiasta (m.in. 
Pomorska Kolej Metropolitalna oraz trasa do Nowego Dworu Gdańskiego). Zidentyfikowano rów-
nież dwie trasy prowadzące do nadmorskich miejscowości (do Darłowa i Mielna). W południowej 

14  Obie trasy zostały otwarte w 2012 r., a ich powstanie związane było z przeprowadzanymi w Polsce i na Ukrainie mi-
strzostwami Europy w piłce nożnej.

15  Pierwsze kilometry tej trasy stanowiły dawną bocznicę do elektrociepłowni.
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części regionu odtworzono ruch na krótkiej trasie o charakterze łącznikowym między Bąkiem 
a Czerskiem. Umożliwiło to wprowadzenie pociągów obsługujących Czersk, które pierwotnie kur-
sowały z jego pominięciem.

czynna
czynna sezonowo
nieczynna

powiatowa
wojewódzka
pozostała
pozostała sieć kolejowa

Status linii Status miejscowości 0 25 km

Darłowo
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Bąk

Czersk

Elbląg

Nowy Dwór
Gdański

Gdańsk Osowa

Ryc. 3. Linie kolejowe z reaktywowanym ruchem pasażerskim na obszarze północnej Polski (stan na 31 VIII 
2020 r.)

Źródło: opracowanie własne.

Średnia długość reaktywowanej trasy wynosiła 27 km. Do najdłuższych reaktywowanych odcin-
ków należy zaliczyć: Kalisz Pomorski–Ulikowo (57 km), Pilawa–Łuków (60 km), Krotoszyn–Gniezno 
(66 km), Tarnobrzeg–Rzeszów (70 km), Nasielsk–Sierpc (87 km). Na 20 trasach objętych ana-
lizą zidentyfikowano całkowity brak ruchu pasażerskiego (np.: Jelenia Góra–Lwówek Śląski, 
Legnica–Jerzmanice-Zdrój, Wrocław–Chrząstawa Wielka–Jelcz Laskowice, Aleksandrów 
Kujawski–Ciechocinek, Pilawa–Łuków, Żary–Głogów, Skawina–Oświęcim). Oznacza to, że na 
41 odcinkach ruch nadal jest prowadzony. Zidentyfikowano zjawisko sezonowości, tzn. prowa-
dzenia przewozów tylko w określonym okresie. Tego typu rozwiązanie zastosowano na 14 odcin-
kach tras: Wałbrzych–Mieroszów (cztery pary połączeń), Sędzisław–Kamienna Góra (pięć par), 
Białystok–Waliły (dwie pary), Mścice–Mielno Koszalińskie (dziesięć par), Sławno–Darłowo 
(siedem par), Chełm–Włodawa (dwie pary), Zwierzyniec–Hrebenne (trzy pary), Horyniec
‍‑Zdrój–Werchrata (trzy pary), Zabrze–Leszczyny (cztery pary), Zagórz–Łupków (trzy pary), Sucha 
Beskidzka–Żywiec (trzy pary), Nysa–Kamieniec Ząbkowicki (dwie pary), Jasło–Stróże (dwie pary), 
Nowy Świętów–Głuchołazy (dwie pary). Linie te prowadzą w zdecydowanej większości przez te-
reny atrakcyjne krajoznawczo, gdzie ruch turystyczny ulega wahaniom w zależności od okresu. 
Przyjęte rozwiązania najczęściej oparte są na prowadzeniu przewozów w sezonie wakacyjnym16 
i w dni wolne od pracy w pozostałej części roku17. Podkreślenia wymaga fakt, że na trasach sezo-
nowych oferta przewozowa jest na bardzo niskim poziomie. Średnio na każdej z 14 tras kursują 
jedynie cztery pary połączeń dziennie. Do linii z najlepszą ofertą należą: Sławno–Darłowo (siedem 
połączeń) oraz Mścice–Mielno (dziesięć połączeń).

16  M.in.: Białystok–Waliły, Sławno–Darłowo, Nysa–Kamieniec Ząbkowicki.
17  M.in.: Jasło–Stróże, Sucha Beskidzka–Żywiec. Przewoźnicy stosują również rozwiązania skierowane na obsługę week-

endowych szczytów przewozowych. Najczęściej oznacza to jeden pociąg w piątek oraz relację powrotną w niedzielę. Tak m.in. 
działały Koleje Małopolskie na trasie Kraków– Stróże –Jasło (przejazd w piątek po południu) i z powrotem (w niedzielę).
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Na wszystkich trasach, na których w latach 2000–2020 otwarto kolejowy ruch pasażerski, wi-
doczne są różnice w zakresie roku zamknięcia (zawieszenia ruchu) i ponownego otwarcia. Na 
odcinkach z zawieszonym ruchem kolejowym największy odsetek linii kolejowych z zamknię-
tym ruchem pasażerskim zidentyfikowano w latach 1996–2005 (tab. 2). Do tej grupy należały 
m.in.: Lwówek Śląski–Zebrzydowa (1996), Sędzisław–Kamienna Góra (2004), Legnica–Rudna 
(2004), Wrocław–Jelcz Laskowice przez Chrząstawę (2000), Hajnówka–Siemianówka (2004), 
Sitkówka Nowiny–Busko-Zdrój (2004), Zagórz–Łupków (2004), Tychy–Orzesze Jaśkowice (2004), 
Chełm–Włodawa (2000). Był to okres największego jednoczesnego wycofywania ruchu osobo-
wego w historii polskiej kolei. Trzeciego kwietnia 2000 r. zawieszono ruch na 1028 km linii, a 24 
czerwca na kolejnych 678 km. Łącznie przewozy pasażerskie zostały wycofane z 1706 km sieci 
kolejowej. Po 2011 r. zamknięcia tras pasażerskich przebiegały zdecydowanie mniej intensywnie, 
a po 2016 r. nie wycofano pociągów osobowych z żadnej z tras. W wypadku procesów reaktywacji 
w latach 2000–2020 widoczna jest silna periodyzacja (tab. 2). Do 2006 r. odtworzono przewozy 
pasażerskie na dziewięciu trasach: Wałbrzych–Mieroszów (2004), Kłodzko–Kudowa-Zdrój (2000), 
Olecko–Ełk (2004), Sławno–Darłowo (2005), Kalisz–Ulikowo (2001), Opole–Kluczbork (2005), 
Zagórz–Łupków (2005), Węgliniec–Żary (2006), Głogów–Leszno (2005). W latach 2006–2010 jest 
widoczny wyraźny wzrost działań odtworzeniowych, które zostały przeprowadzone na 24 liniach. 
W latach 2011–2020 przewozy pasażerskie wróciły na 30 tras. Były to m.in.: Jasło–Stróże (2017), 
Zabrze–Leszczyny (2018), Parczew–Lublin (2014).

Tab. 2. Liczba linii kolejowych z zawieszonym i z reaktywowanym ruchem pasażerskim

Okres Liczba odcinków z zawieszonym 
ruchem pasażerskim

Liczba odcinków z reaktywowanym ruchem 
pasażerskim

Przed 1990   3 brak

1991–1995   6 brak

1996–2000 16   1

2001–2005 21   8

2006–2010   9 24

2011–2015   5 15

2016–2020 brak 15

Ogółem 60 63

Źródło: opracowanie własne.

W aspekcie czasu funkcjonowania i okresu rewitalizacji linii kolejowych warto zwrócić uwagę 
na fakt, że spośród wszystkich 63 badanych tras wyróżnić można różne modele rozwoju (ryc. 4). 
Po przeprowadzanym w latach dziewięćdziesiątych procesie restrukturyzacji kolejnictwa w Polsce 
i związanej z tym likwidacji dużego odsetka linii kolejowych pojawiły się tendencje odwrotne – pro-
wadzące do odtworzenia przewozów pasażerskich na części tras. Spośród wszystkich 63 tras, na 
których zawieszono ruch pasażerski, na 29 ponownie uruchomiono przewozy pasażerskie.

Po początkowej fazie odtwarzania połączeń pasażerskich na 34 liniach kolejowych doszło do 
ponownego zawieszenia przewozów, głównie ze względu na wprowadzenie organizacji ruchu nie-
atrakcyjnej dla podróżnego (m.in. z powodu rozkładu jazdy niebędącego odpowiedzią na potrzeby 
mieszkańców). Dodatkowo niska atrakcyjność transportu kolejowego skłania ludzi do korzystania z al-
ternatywnych środków transportu (rower, podróż piesza), a przede wszystkim z komunikacji indywidu-
alnej. W grupie omawianych tras na 20 liniach po zawieszeniu przewozów zidentyfikowano fazę dewa-
stacji infrastruktury kolejowej i jej dalszej degradacji (Jelenia Góra–Zebrzydowa, Szymankowo–Nowy 
Dwór Gdański, Elbląg–Braniewo, Sitkówka Nowiny–Busko‍‑Zdrój, Nowy Sącz–Nowy Sącz Chełmiec, 
Gorlice–Gorlice Zagórzany, Rzepin–Międzyrzecz, Aleksandrów Kujawski–Ciechocinek, Wągrowiec–
Rogoźno Wielkopolskie). W innym wypadku jedynym rodzajem przewozów stały są transpor-
ty towarowe. Do takich tras zalicza się: Żary–Głogów, Pilawa–Łuków, Legnica–Jerzmanice-Zdrój, 
Hajnówka–Siemianówka, Zawadzkie–Kielcza, Gliwice–Bytom, Skawina–Oświęcim, Czersk–Bąk, 
Olecko–Ełk, Wrocław–Jelcz Laskowice, Legnica–Jerzmanice‍‑Zdrój.
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Na 14 trasach (spośród wspomnianych wyżej 34 odcinków) został ponownie reaktywowany 
transport pasażerski (np. Glincz–Kartuzy, Opole–Kluczbork, Łowicz–Zgierz, Parczew–Lublin, 
Nysa–Brzeg, Chełmża–Bydgoszcz, Tychy–Tychy Lodowisko, Płock–Sierpc).

Ponowne zawieszenie
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Ponowne otwarcie linii
ruch pasażerski regularny

(14)

Postępująca degradacja
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przewozów pasażerskich

Odtworzenie przewozów
pasażerskich (63)

Ruch pasażerski
prowadzony

regularnie (29)

Wybrane negatywne czynniki:
– wprowadzenie zastępczej komunkacji autobusowej
– oferta na niskiem poziomie (mniej niż 6 połączeń dziennie)
– bak stabilnego rozkładu jazdy
– wysokie ceny biletów
– połączenia realizowane w neidogodnych porach dnia
– daleka odległość od zabudowy mieszkaniowej
 do stacji kolejowej

Ryc. 4. Uproszczony schemat funkcjonowania linii kolejowej i procesu reaktywacji. Kolor ciemnoszary oznacza 
fazę powstawania oraz odtwarzania, kolor jasnoszary fazę regresu (w nawiasach podano liczbę tras)

Źródło: opracowanie własne.

Przeprowadzone badanie wykazało, że łącznie 549 km reaktywowanych tras było zelektryfiko-
wanych. Stanowi to około 29% wszystkich odcinków linii kolejowych objętych analizą. W Polsce 
w 2019 r. elektryfikacją objęte było 12 018 km sieci kolejowej.

Największy udział reaktywowanych linii zelektryfikowanych zidentyfikowano w województwach: 
mazowieckim, dolnośląskim, małopolskim i śląskim (ryc. 5). W każdym z nich udział wynosił co 
najmniej 15%, a maksymalnie 22% (województwo dolnośląskie). W województwach: lubuskim, 
zachodniopomorskim, pomorskim, warmińsko-mazurskim i podlaskim reaktywacji nie podlegały 
żadne trasy zelektryfikowane.
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Ryc. 5. Udział odcinków zelektryfikowanych w stosunku do ogółu reaktywowanych tras kolejowych w latach 
2000–2020 oraz udział zelektryfikowanych tras ogółem – według wybranych województw

Źródło: opracowanie własne.
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Analiza reaktywowanych tras18 wykazała, że średnia prędkość19 pociągu regionalnego na re-
aktywowanej linii kolejowej wynosiła 65 km/h (ryc. 6). Na zdecydowanej większości linii kolejo-
wych prędkość wynosiła 50–60 km/h (m.in.: Rzepin–Międzyrzecz, Horyniec-Zdrój–Werchrata, 
Zagórz–Łupków, Pilawa–Łuków). Do trzech tras, na których prędkość była bardzo niska (20–30 
km/h), zaliczono m.in. linie: Jelenia Góra–Lwówek Śląski–Zebrzydowa oraz Legnica–Jerzmanice
‍‑Zdrój. Na ośmiu liniach prędkość drogowa pociągu wynosi powyżej 100 km/h (m.in.: Legnica–Rudna 
Gwizdanów, Parczew–Lublin, Drzewica–Radom, Grabowno Wielkie–Krotoszyn).
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Ryc. 6. Liczba odcinków reaktywowanych linii kolejowych – według średniej prędkości drogowej pociągu (km/h)

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych PKP Polskie Linie Kolejowe.

Przeprowadzona analiza dotyczyła również zagadnienia oferty przewozowej na reaktywowa-
nych trasach kolejowych. Interesującą kwestią była weryfikacja tego, czy liczba połączeń przed 
zamknięciem linii była większa, czy mniejsza niż po reaktywacji (ryc. 7). Na 31 odcinkach licz-
ba połączeń kolejowych realizowanych średnio w ciągu jednego dnia roboczego była większa 
albo taka sama jak przed momentem zamknięcia. Do tras kolejowych, na których zidentyfikowa-
no największy wzrost, należą: Łowicz–Zgierz (z trzech do 13 połączeń), Tychy–Tychy Lodowisko 
(z 14 do 33), Wodzisław Śląski–Chałupki (z sześciu do 17), Dzierżoniów–Bielawa (z jedne-
go do 11), Wrocław–Trzebnica (z dwóch do 15), Sławno–Darłowo (z trzech do siedmiu). Średni 
wzrost ogólnej liczby połączeń na trasach z polepszoną ofertą wyniósł 230%. Oznacza to po-
naddwukrotnie większą liczbę kursów dostępną dla pasażerów. W okresie funkcjonowania tras 
kolejowych przed ich zamknięciem widoczna jest wyraźna dominacja obsługi komunikacyjnej na 
poziomie niższym niż pięć połączeń dziennie (ryc. 7). Tego typu oferta realizowana była na bli-
sko 90% wszystkich tras. Należy jasno podkreślić, że atrakcyjność przewozów kolejowych w ta-
kim wypadku jest właściwie żadna. W wypadku 8% tras oferta była na poziomie 6–10 połączeń 
dziennie, a łącznie jedynie na 13% badanych linii kursowało więcej niż sześć pociągów dziennie. 
Do skrajnie źle zorganizowanych linii kolejowych należały: Dzierżoniów–Bielawa (jeden pociąg 
dziennie), Jelenia Góra–Lwówek Śląski–Zebrzydowa, Elbląg–Braniewo, Rzepin–Międzyrzecz, 
Gliwice–Bytom, Zawadzkie–Kielcza, Białystok–Waliły, Horyniec-Zdrój–Werchrata (po dwa pociągi 
dziennie), Czersk–Bąk, Opole–Kluczbork, Łowicz–Zgierz, Zagórz–Łupków (po trzy pociągi dzien-
nie). Biorąc pod uwagę funkcjonowanie linii kolejowych po reaktywacji, liczba tras z ofertą przewo-
zową na niskim poziomie (poniżej pięciu pociągów dziennie) znacznie spadła. Linie te stanowiły 
44% ogółu (m.in. Tychy–Orzesze Jaśkowice, Sucha Beskidzka–Żywiec, Wałbrzych–Mieroszów, 

18  W 2019 r. 46% ogółu torów w Polsce było dostosowane do prowadzenia ruchu pociągów z prędkością 80–120 km/h 
(od 2017 r. wzrost o trzy punkty procentowe). Blisko 25% to odcinki dostosowane do prowadzenia ruchu poniżej 60 km/h. Linie 
szybkie (więcej niż 160 km/h) stanowią tylko 1% całości sieci.

19  W niniejszej analizie wyniki oparto na danych PKP Polskie Linie Kolejowe dotyczących prędkości drogowej na danej 
trasie kolejowej. Jest to maksymalna prędkość, z jaką pociąg może poruszać się linią kolejową. Jej wartość odnosi się do cha-
rakterystyki infrastruktury torowej, a nie taboru kolejowego.
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Parczew–Lublin). Nastąpił znaczny wzrost liczby odcinków kolejowych, na których realizowano 
więcej niż sześć połączeń dziennie. Łącznie linie te stanowiły około 50% wszystkich tras. Do linii 
kolejowych z największą liczbą połączeń należały głównie trasy obsługujące największe ośrodki 
miejskie (Łowicz–Zgierz, Gdańsk–Kartuzy, Wodzisław Śląski–Chałupki, Tychy–Tychy Lodowisko).
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Ryc. 7. Udział liczby połączeń przed likwidacją ruchu pasażerskiego i po reaktywacji przewozów

Źródło: opracowanie własne.

Z 63 linii, na których w latach 2000–2020 reaktywowano ruch pasażerski, jedynie osiem tras ma 
charakter międzywojewódzki (Węgliniec–Żary, Grabowno Wielkie–Krotoszyn, Piła–Wałcz, Sucha 
Beskidzka–Żywiec, Nysa–Kamieniec Ząbkowicki, Jasło–Stróże, Głogów–Leszno20, Żary–Głogów). 
W podziale na poszczególne województwa największy udział tras reaktywowanych zidentyfiko-
wano w województwie dolnośląskim (24%), gdzie reaktywowano 413 km sieci kolejowej (ryc. 8). 
Do kolejnych województw, w których odnotowano wysoki odsetek reaktywowanych tras, należy 
zaliczyć: podkarpackie (23%), lubelskie (16%) i opolskie (15%). W województwach śląskim i wiel-
kopolskim omawiany udział wynosi odpowiednio 5% i 3%. Tak niskie wartości wynikają z rozbudo-
wanej sieci kolejowej i jej znacznej długości (województwo wielkopolskie – 1872 km, województwo 
śląskie – 1943 km).

W grupie 63 reaktywowanych tras można wyszczególnić trzy rodzaje układów systemu kolejo-
wego (ryc. 9). Pierwszy z nich (typ 1) istnieje, kiedy badany odcinek linii kolejowej łączy funkcjonu-
jącą sieć transportową ze stacją stanowiącą punkt końcowy trasy. Są to tzw. linie ślepe (dead-end 
lines). Kolejny rodzaj reaktywacji dotyczy tras (typ 2), które prowadzą dalej w kierunku istniejącej 
sieci kolejowej, ale bez możliwości kontynuowania podróży. Jest to sytuacja, gdy w układzie infra-
strukturalnym istnieje dalsze połączenie, ale brak jest realizowanych przewozów pasażerskich albo 
linia jest nieczynna. Tego typu sytuacja występuje np. na linii Zawadzkie–Kielcza, Zagórz–Łupków, 
Hajnówka–Siemianówka, Białystok–Waliły. Trzeci z omawianych rodzajów układu komunikacyjne-
go (typ 3) jest najbardziej optymalny i prowadzi do tworzenia bardziej rozbudowanych systemów 
transportu publicznego. W tym wypadku reaktywowana trasa łączy dwie czynne (z ruchem pasa-
żerskim) linie kolejowe.

Spośród wszystkich badanych tras kolejowych największy udział ma typ 3 (67%). Oznacza to, 
że linie te mogą stanowić kolejne elementy zagęszczające regionalny system komunikacyjny. Ich 
działanie umożliwia skrócenie czasu jazdy albo tworzenie większej liczby bezpośrednich relacji po-
ciągów. Systemy typu 2 oraz typu 1 stanowią odpowiednio 19% i 14% ogólnej liczby badanych tras.

20  Jest to jedyna badana trasa, która przebiega przez obszar trzech województw: lubuskiego, wielkopolskiego i dolnoślą-
skiego.



Studia Regionalne i Lokalne 3(85) 81

Typ 1 Typ 2 Typ 3

węzeł kolejowy

analizowana linia

linia nieczynna w ruchu pasażerskim

linia czynna w ruchu pasażerskim

Ryc. 9. Reaktywowane linie kolejowe – według typu organizacji przewozów

Źródło: opracowanie własne.

Dyskusja i podsumowanie

W latach 2000–2020 doszło do licznych zmian w zakresie funkcjonowania linii kolejowych 
w Polsce. Prowadzone działania rewitalizacyjne doprowadziły do powrotu przewozów pasażer-
skich na wiele tras. Należy jednak na omawiany problem spojrzeć szerzej – jako kolejny etap 
kształtowania się kolejowego układu komunikacyjnego.
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Ryc. 8. Udział linii kolejowych reaktywowanych w latach 2000–2020 w stosunku do całkowitej długości sieci 
kolejowej w województwie

Źródło: opracowanie własne.
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Zaproponowane w literaturze przedmiotu fazy funkcjonowania transportu kolejowego (Taylor 
2007; Koziarski 2009) wymagają uzupełnienia o postępującą w Polsce tendencję do „powrotu do 
kolei”. Zjawisko to należy rozumieć jako dążenie do odtwarzania ruchu kolejowego na wcześniej 
zamkniętych liniach kolejowych, ewentualnie jako dążenie do budowy nowych tras. Badanie wyka-
zało jednak, że zdecydowana większość prowadzonych działań opiera się na odbudowie, a nie na 
budowie nowych połączeń komunikacyjnych.

Należy jasno podkreślić, że jedną z ważniejszych cech działania systemu kolejowego w Polsce 
jest czasowa bliskość (wręcz równoległość) okresów powstawania i degradacji sieci kolejowej 
(Taylor 2007; Dominas, Przerwa 2017). Proces regresu kolejowego zaczyna się w zdecydowanej 
większości od tras lokalnych i regionalnych. Wymiar sentymentalny i historyczny w dążeniu do 
odtwarzania pierwotnego systemu linii kolejowych nie może przysłonić rachunku ekonomicznego. 
Negatywna ocena działalności tras najniższego szczebla, opierająca się na rosnącym deficycie ich 
finansowania, została wystawiona już w latach sześćdziesiątych XX w. (Domański 1963). Funkcja 
tych linii mogłaby być przejęta przez transport samochodowy. Blisko 40 lat później zwracano uwa-
gę na fakt zbytniego preferowania przez władze państwowe przewozów samochodowych (Lijewski 
2000) i braku odpowiedniego finansowania transportu kolejowego (Taczanowski 2012).

Jednym z państw, w których po 1989 r. utrzymał się wysoki poziom obsługi w ramach transportu 
kolejowego, są Czechy21. Proces likwidacji przewozów kolejowych nie miał tam intensywnego prze-
biegu. W latach 1989–2011 w Czechach zlikwidowano 6,5% lokalnych tras, w tym samym okresie 
w Polsce odsetek ten wyniósł 36% (Taczanowski 2012). Doprowadzało to do tworzenia się odręb-
nych fragmentów sieci niemogących tworzyć jednego spójnego systemu komunikacyjnego. Jak 
zwracają uwagę Piotr Rosik i Karol Kowalczyk (2015), w Polsce okres lat dziewięćdziesiątych oraz 
przełomu XX i XXI w. z punktu widzenia rozwoju infrastruktury kolejowej można uznać za czas „ma-
razmu inwestycyjnego”. Prowadzone prace dotyczyły w zasadzie tylko głównych magistrali kolejo-
wych, z pominięciem infrastruktury lokalnej. Dodatkowo istniała wysoka dysproporcja między środ-
kami przeznaczanymi na infrastrukturę kolejową i na infrastrukturę drogową22 (Taylor, Ciechański 
2017). Bezpośrednio przekładało to się na kolejne linie kolejowe przewidziane do zamknięcia, 
a w najlepszym razie do wprowadzenia licznych cięć w rozkładzie jazdy. Dopiero w następnych 
latach, wraz ze wzrostem kwoty unijnych środków finansowych na inwestycje infrastrukturalne, 
pojawiły się przesłanki do odtworzenia ruchu osobowego na niektórych trasach. Przeprowadzone 
prace rewitalizacyjne pozwoliły na dalsze wykorzystywanie infrastruktury kolejowej.

W wypadku transportu publicznego zamknięcie danej linii komunikacyjnej nie powinno nastę-
pować bez analizy zasadności takiego działania. Dodatkowo usuwanie połączeń kolejowych może 
prowadzić do fizycznej likwidacji infrastruktury kolejowej, a co za tym idzie – do niemożności od-
tworzenia przebiegu trasy w przyszłości (Taylor 2007). Niskie potoki pasażerskie (tym samym wy-
sokie koszty funkcjonowania linii kolejowej) stanowiły główny powód ograniczania liczby połączeń 
pasażerskich. A to właśnie od dopasowanej oferty należy rozpocząć tworzenie odpowiedniego po-
pytu pasażerskiego23. Liczba połączeń powinna być nie mniejsza niż sześć, siedem par pociągów 
dziennie (Majewski 2002). Jeśli jednak oferta jest (w sensie ilościowym) na wysokim poziomie, ale 
brakuje korzystających z niej pasażerów, należałoby przeprowadzić badania ankietowe lokalnej 
społeczności. Takie rozeznanie pozwoliłoby uzyskać informacje na temat przyczyn braku zaintere-
sowania danej społeczności przewozami kolejowymi. Należy zwrócić uwagę, że transport kolejowy 
w wielu regionach Polski ma silną konkurencję (firmy autobusowe oraz mikrobusowe). Sam fakt 
prowadzenia przewozów autobusowych w pobliżu linii kolejowej nie powinien być oceniany ne-
gatywnie. Niemniej komunikacja autobusowa powinna pełnić funkcję dowozową do linii kolejowej 
(Domański 1963).

21  Należy mieć na uwadze, że w Czechach jest inna struktura osadnicza niż w Polsce. Ponadto w wielu małych miastach 
funkcjonują zakłady przemysłowe i produkcyjne.

22  W latach 2000–2010 odnotowano stałą (nawet siedmiokrotną) nadwyżkę środków finansowych przeznaczonych na 
infrastrukturę drogową w porównaniu z funduszami na transport kolejowy.

23  Badania wskazują, że podstawowym elementem wpływającym na wielkość popytu pasażerskiego jest odpowiednio 
skonstruowana oferta przewozowa (Abenoza, Cats, Susilo 2017). Powinna ona opierać się nie tylko na dużej liczbie kursów 
(aspekt ilościowy), ale także na ich odpowiednim rozkładzie w ciągu dnia (brak tzw. luk w rozkładzie jazdy).
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Procesy redukcji systemu kolejowego w Polsce charakteryzowały się niekorzystnymi uwarunko-
waniami (Taylor 2006). Likwidację tras kolejowych przeprowadzano bez pogłębionej analizy eko-
nomicznej, a często dotyczyła ona tras, na których zauważalne były wysokie potoki pasażerów 
(Trammer 2019). Były to działania nieskoordynowane, obarczone dużą dozą przypadkowości, co 
w konsekwencji prowadziło do spadku zaufania pasażerów do tego środka transportu. Przemysław 
Dominas i Tomasz Przerwa (2017) określili regres kolei mianem gwałtownego i chaotycznego. 
Należy podkreślić fakt, że zawieszenie ruchu kolejowego wpływało bezpośrednio na społeczeń-
stwo mieszkające wzdłuż trasy kolejowej. Ograniczało m.in. możliwość podjęcia wybranej pracy 
albo swobodnego wyboru szkoły (Taylor 2003, 2006).

Jedną z cech polskiego systemu transportu kolejowego była pochopność w zakresie likwidacji 
ruchu kolejowego. Ograniczenie oferty przewozowej nie powinno być rozpatrywane jako prosta 
kalkulacja oszczędności (brak konieczności utrzymania infrastruktury oraz ograniczenie punktów 
obsługi) (Zajfert 2015). Jak pokazały doświadczenia z 2000 r., wygaszanie przewozów albo ogra-
niczenie oferty24 może nastąpić z dnia na dzień. W związku z tym zjawisko „odwrotu od kolei” 
przebiega szybko. Jednocześnie po reaktywacji przewozów podróżni są skłonni do ponownego 
korzystania z kolei dopiero po około roku. Zjawisko to przyjmuje nazwę asymetrii dostosowania 
się popytu do podaży (Zajfert 2015). Okres ten jest fazą ponownej adaptacji i przyzwyczajenia 
się. Dlatego jakakolwiek forma reaktywacji przewozów kolejowych powinna cechować się: dużą 
liczbą połączeń, promocjami zachęcającymi do korzystania, atrakcyjnymi cenami biletów, a przede 
wszystkim stabilnością oferty przez co najmniej rok do dwóch lat. Podkreślenia wymaga fakt, że 
wysoki poziom pracy eksploatacyjnej jest bezpośrednio związany z rosnącym produktem regio-
nalnym brutto w danym województwie. Jeżeli dany region jest silnie rozwinięty pod względem 
ekonomicznym oraz charakteryzuje się dużą liczbą ludności, to pasażerski transport kolejowy ma 
większe szanse na rozwój (Rosik 2009).

Bardzo istotnym zagadnieniem jest uzyskanie odpowiedzi na następujące pytania:
•  Czy warto dążyć za wszelką ceną do reaktywacji wszystkich nieczynnych tras kolejowych?
•  Czy obecne potrzeby przewozowe są tożsame z pierwotnym układem komunikacyjnym, na 

którego funkcjonowanie miały wpływ złożone czynniki historyczne?
•  Czy planowane działania odtworzeniowe nie są prowadzone na wyrost?
Jednym z regionów, gdzie trwają prace rewitalizacyjne oraz reaktywacyjne na wielu trasach 

kolejowych, jest województwo dolnośląskie (Koziarski 2017; Smolarski 2018). Według informacji 
zawartych w najważniejszych dokumentach planistycznych i strategicznych planowane są wzno-
wienia przewozów pasażerskich m.in. na trasach: Ścinawka Średnia–Otovice, Kobierzyce–Piława 
Górna, Bielawa–Srebrna Góra, Oleśnica–Kępno, Zawidów–Frýdlant. Są to linie kolejowe, których 
rola w systemie komunikacyjnym regionu prawdopodobnie spadła do bardzo niskich wartości (m.in. 
przez wysoki stopień dekapitalizacji infrastruktury). Jakakolwiek odbudowa tych tras powinna być 
poprzedzona pogłębionymi badaniami terenowymi skierowanymi do lokalnej społeczności. Jeżeli 
potrzeby przewozowe okolicznej ludności nie byłyby na odpowiednio wysokim poziomie, przewo-
zy można by zrealizować za pomocą autobusowej komunikacji dowozowej do linii kolejowych. 
Rozwiązanie oparte na przewozach autobusowych mogłoby pozwolić na bardziej elastyczną ofer-
tę, a jednocześnie zasilałoby główne trasy kolejowe25. Jak zauważa Andrzej Żurkowski (2000), na-
leży mieć na uwadze racjonalność podziału środków na odtwarzanie ruchu kolejowego i uniknięcie 
sytuacji, kiedy jedne linie kolejowe są ponownie otwierane, ale kosztem ograniczenia przewozów 
na pozostałych trasach.

Organizacja regionalnych przewozów kolejowych w Polsce oparta jest na odpowiedzial-
ności samorządów wojewódzkich (Zajfert 2015; Górny 2016; Kołoś, Król, Taczanowski 2017). 
Jednym z mankamentów takiej regionalizacji kompetencji jest problematyka funkcjonowania 

24  W Polsce dochodzi do wielokrotnych w ciągu roku zmian w rozkładzie jazdy. Wpływa to na brak postrzegania przewo-
zów kolejowych jako stabilnego środka transportu (np. w celu wahadłowych dojazdów do pracy czy szkoły). Według badań 
Urzędu Transportu Kolejowego 49% pasażerów deklaruje brak akceptacji częstych zmian w rozkładzie jazdy (UTK 2020).

25  Byłaby to forma komplementarności dwóch środków transportu: pociągu i autobusu. Rola autobusu oparta byłaby na 
kursach o wysokiej częstotliwości w kierunku stacji kolejowej. Stamtąd na zasadzie skoordynowanej przesiadki podróżni mo-
gliby się przesiadać na komunikację kolejową. Tego typu rozwiązanie w małej skali stosowane jest w Wieliczce, Ząbkowicach 
Śląskich, Strzelinie, Obornikach Wielkopolskich.
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międzywojewódzkich połączeń regionalnych. Powszechną praktyką jest tworzenie porozumień 
między poszczególnymi województwami i partycypacja w kosztach przewozów. Niestety, w pol-
skich warunkach istnieją granice województw, na których brak jest prowadzonych przewozów albo 
są kursy jedynie do najbliższej stacji. Takie nieracjonalne rozwiązania funkcjonowały np. na trasie 
z Tarnowskich Gór do Kluczborka (pociągi kończyły bieg na ostatniej stacji w województwie śląskim 
– w Krzepicach), z Białegostoku do Warszawy (kończenie biegu w Szepietowie w województwie 
podlaskim), z Opola do Tarnowskich Gór (pociągi kursujące jedynie do Kielczy w województwie 
opolskim), z Tomaszowa Mazowieckiego do Radomia (pociągi tylko do Drzewicy w województwie 
łódzkim). W skrajnych sytuacjach ustalenia między województwami trwają długi czas, przez który 
na trasie nie jest realizowana żadna usługa transportowa (np. Olsztyn–Ostrołęka, Pilawa–Łuków). 
Regionalizacja transportu kolejowego w pewien sposób wpłynęła na powstawanie gorzej dostęp-
nych obszarów wewnątrz poszczególnych województw (Kołoś, Król, Taczanowski 2017; Trammer 
2019).

Procesy reaktywacji tras kolejowych są jednym z ważniejszych aspektów funkcjonowania kolejo-
wego systemu transportowego w Polsce. Pierwotny układ sieci kolejowej uległ redukcji w poprzed-
nich latach i obecnie następuje faza odbudowy powiązań komunikacyjnych. Nacisk na polepszenie 
stanu infrastruktury oraz powiązań komunikacyjnych powinien być skierowany na regiony, w któ-
rych przewiduje się znaczny wzrost produktu regionalnego brutto. Dopiero kolejne etapy powinny 
dotyczyć planu zrównoważonego rozwoju w pozostałych częściach kraju (Rosik 2009). Wydaje się, 
że bardzo rozsądnym rozwiązaniem byłoby wprowadzenie regionalnego systemu transportowego, 
polegającego na współdziałaniu przewoźników kolejowych oraz autobusowych. Szkielet komuni-
kacji publicznej w głównej mierze oparty byłby na powiązaniach kolejowych z rozchodzącymi się 
promieniście liniami autobusowymi.
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Streszczenie
Polityka transportowa wymaga większego zróżnicowania terytorialnego – na poziomie lokalnym powinna być ściśle 
zintegrowana z polityką edukacyjną, zdrowotną i społeczną. Takie podejście do polityki transportowej stanowiło 
przyczynek do badań oraz wyznaczyło ich obszar: badania przeprowadzono wśród młodzieży szkolnej, a ich ce-
lem, podobnie jak celem niniejszego artykułu, było określenie poziomu dostępności szkół ponadpodstawowych 
w powiecie wągrowieckim za pomocą publicznego transportu zbiorowego. Wielu mieszkańców wsi i małych miast 
jest zmuszonych do korzystania z samochodu, w przeciwnym razie czekają ich utrudnienia w dostępie do edukacji, 
opieki zdrowotnej czy lepiej płatnej pracy.

Słowa kluczowe
wykluczenie społeczne, wykluczenie transportowe, publiczny transport, dostęp do szkół

Transport Exclusion of Secondary School Students 
in the Wągrowiec District

Abstract
Transport policy requires greater territorial differentiation; at the local level, it should be closely integrated with edu-
cation, health and social policies. This approach to transport policy contributed to the research and determined its 
area – the research was carried out among school students, and its aim (and that of this article) was to determine 
the accessibility of secondary schools in the Wągrowiec district via public transport. Many inhabitants of villages and 
small towns are forced to have a car or else face a whole host of difficulties. The most common difficulties include 
access to education, health care or better paid work.

Keywords
social exclusion, transport exclusion, public transport, access to schools

Wprowadzenie

Istnieją dziedziny życia, które są niezwykle ważne dla każdego człowieka. Jedną z nich, która 
okazuje się kluczowym aspektem codzienności – obok dostępu do bieżącej wody, pracy (i godne-
go wynagrodzenia) oraz opieki zdrowotnej – jest transport. To właśnie on stanowi istotny element 
egzystencji każdego człowieka, ponieważ umożliwia przemieszczanie się między miejscami wy-
konywania różnego rodzaju aktywności – może to być praca, edukacja, działalność społeczna, 
kulturalna, a także uczestniczenie w życiu kulturalnym i społecznym miasta czy gminy. Zauważa 
to również Tomasz Komornicki (2019), który podkreśla, że korzystanie z intensywnie rozwijających 
się: rynku pracy, placówek edukacyjnych, które pozwalają zdobyć odpowiednie kwalifikacje zawo-
dowe, a także instytucji opieki zdrowotnej, wymaga przede wszystkim odpowiedniej dostępności 
transportowej. Jednocześnie – dodaje – bez łatwo dostępnego transportu dobrej jakości nie ma 
jak skorzystać z usług publicznych gwarantujących właściwy poziom życia, a nawet pozwalających 
wydobyć się z biedy lub choroby.
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Jedną z najważniejszych aktywności podejmowanych przez każdego młodego obywatela 
w Polsce jest edukacja. Reguluje to art. 35 Ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. – Prawo oświato-
we, który mówi, że nauka jest obowiązkowa do ukończenia 18. roku życia. W ramach obecnego 
systemu oświaty szkoły podstawowe uczniowie kończą, mając 15 lat, później czeka ich nauka 
w szkołach ponadpodstawowych, które podlegają pod starostwa powiatowe. W wielu gminach, 
które prowadzą szkoły podstawowe, zorganizowany jest transport mający na celu przewozy dzieci 
do szkół oraz ze szkół (na podstawie art. 32 Prawa oświatowego – jeżeli droga do szkoły przekra-
cza 3 km, obowiązkiem gminy jest zapewnienie bezpłatnego transportu i opieki w czasie przewozu 
dziecka albo zwrot kosztów przejazdu dziecka i opiekuna środkami transportu publicznego, jeżeli 
dowożenie zapewniają rodzice). Z kolei gdy dziecko rozpoczyna naukę w szkole ponadpodstawo-
wej, ale nie ma zorganizowanego transportu stricte do szkoły, najczęściej musi korzystać z usług 
publicznych przewoźników. W realiach polskich wsi i małych miast do wyboru zazwyczaj pozostaje 
autobus lub pociąg.

Celem niniejszego artykułu jest określenie poziomu dostępności szkół ponadpodstawowych 
w powiecie wągrowieckim za pomocą publicznego transportu zbiorowego. Na potrzeby osiągnię-
cia tego celu przeprowadzono analizę i interpretację wyników badań dotyczących wykluczenia 
transportowego młodzieży uczęszczającej do szkół ponadpodstawowych na terenie powiatu wą-
growieckiego. Podjęto próbę odpowiedzi na pytanie o to, czy młodzież uczęszczająca do szkół 
ponadpodstawowych ma dobrze dostosowane połączenia transportu publicznego, a także czy 
uczniowie są skazani na motoryzację wymuszoną. Karen Lucas, Bert van Wee i Kees Maat (2016) 
zwrócili uwagę, że pojęcie dostępności nie powinno być rozumiane jedynie jako fizyczny dostęp 
do dóbr i usług, ale także jako dostęp do samego systemu transportowego – dostępność czaso-
wo-przestrzenna (czas przejazdu, rozmieszczenie przystanków), finansowa (cena biletów), nieza-
wodnościowa (punktualności przyjazdów), informacyjna (rozkłady jazdy) oraz związana z bezpie-
czeństwem.

Tomasz Komornicki (2019) uważa, że polityka transportowa wymaga większego zróżnicowania 
terytorialnego, podkreślając, że na poziomie lokalnym powinna być ściśle zintegrowana z polityką 
edukacyjną, zdrowotną i społeczną. Takie podejście do polityki transportowej stanowiło przyczy-
nek do badań oraz wyznaczyło ich obszar – badania przeprowadzono wśród młodzieży szkolnej. 
Umożliwiło to zbadanie dostępności szkół ponadpodstawowych.

Zakres przestrzenny badań obejmował powiat wągrowiecki, zakres czasowy przypadł zaś na 
październik 2020 r. Należy podkreślić, że był to okres stacjonarnej nauki w szkołach ponadpod-
stawowych (jest to o tyle istotne, że młodzież wróciła do szkół po długiej przerwie spowodowanej 
epidemią COVID-19).

Przeprowadzone przez Michała Beima, Angelikę Błażeczek, Agnieszkę Dąbrowską, Paulinę 
Dębiak i Annę Olczyk (2019) szerokie badania na temat dostępności publicznego transportu zbio-
rowego w podregionie pilskim, w którego skład wchodzi także powiat wągrowiecki, pokazały, że 
w transporcie autobusowym można zaobserwować nastawienie na przewóz uczniów. Liczba kur-
sów jest zdecydowanie niższa poza dniami nauki szkolnej. Dotyczy to zarówno dni roboczych pod-
czas wakacji, jak i weekendów. W skali całego podregionu pilskiego pozbawionych autobusowego 
transportu publicznego było 22% mieszkańców w dni powszednie w roku szkolnym, 44% w dni 
powszednie podczas wakacji szkolnych, 60% w soboty i 63% w niedziele. Jak podkreślają autorzy 
przywoływanego badania, najniższym poziomem dostępności do autobusów regionalnych charak-
teryzował się powiat wągrowiecki – 34% mieszkańców nie miało w swojej miejscowości połączeń 
autobusowych. Taka sytuacja może doprowadzić do zjawiska scharakteryzowanego w literaturze 
jako motoryzacja wymuszona. Pierwszy zastosował ten termin David Banister (1994) w odniesie-
niu do terenów wiejskich i sytuacji, gdy rodziny o niskich dochodach zostają niejako zmuszone do 
zakupu i użytkowania samochodu, ponieważ nie są dla nich dostępne inne możliwości transportu, 
a potrzebują one dostępności, którą zapewnia samochód. Przez taką sytuację gospodarstwo do-
mowe ponosi większe koszty transportu, szczególnie dotyczy to kosztów wynikających z posia-
dania i eksploatacji samochodu. Według Grahama Currie, Tony’ego Richardsona, Paula Smytha, 
Dianne Velli-Brodrick, Juliana Hine’a, Karen Lucas, Janet Stanley, Jenny Morris, Raya Kinneara 
i Johna Stanleya (2009) głównymi elementami motoryzacji wymuszonej są niskie dochody, brak 
alternatywnego transportu, wysoki wskaźnik motoryzacji, a tym samym i koszty transportu.



Studia Regionalne i Lokalne 3(85) 89

Powiat wągrowiecki leży w zachodniej części województwa wielkopolskiego (ryc. 1), zajmując 
powierzchnię 1041 km2. Zamieszkuje go nieco ponad 70 tysięcy osób1, z czego 3688 osób w wieku 
15–19 lat, czyli potencjalnych odbiorców usług edukacyjnych na poziomie ponadpodstawowym. 
W tego typu szkołach naukę pobiera obecnie 2590 osób2, z kolei (jak twierdzi starostwo) około 
200 osób to uczniowie, którzy nie są mieszkańcami powiatu wągrowieckiego. Na terenie powiatu 
znajduje się pięć szkół ponadpodstawowych (wraz z ostatnimi klasami w szkołach ponadgimna-
zjalnych)3. Są to: I Liceum Ogólnokształcące im. Powstańców Wielkopolskich w Wągrowcu, Zespół 
Szkół nr 1 w Wągrowcu, Zespół Szkół nr 2 im. ppłk. dr. Stanisława Kulińskiego w Wągrowcu, 
Zespół Szkół im. Karola Libelta w Gołańczy, Zespół Szkół Powszechnych im. Pierwszych Piastów 
w Damasławku.

powiat wągrowiecki

Poznań

Ryc. 1. Położenie powiatu wągrowieckiego na tle województwa wielkopolskiego

Źródło: opracowanie własne.

Koncepcje związane z wykluczeniem społecznym oraz jego teoriami i metodologią jego badań 
wyłoniły się z dyscypliny polityki społecznej w połowie lat dziewięćdziesiątych XX w., a następ-
nie zostały przejęte i zbadane jako obszar pokrewnych zainteresowań badaczy transportu (Lucas 
2012). W Polsce trwa coraz żywsza dyskusja na temat wykluczenia transportowego. Podobną 

1  Dane według Banku Danych Lokalnych GUS, stan na 18 listopada 2020 r.
2  Starostwo Powiatowe w Wągrowcu, stan na 30 września 2020 r.
3  W celu ułatwienia przekazywania informacji posłużono się sformułowaniem „szkoły ponadpodstawowe”, które oznacza 

jednocześnie szkoły ponadpodstawowe, jak i ponadgimnazjalne (dokładniej ostatnie roczniki uczęszczające do nich).
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sytuację od wielu lat można zaobserwować w innych krajach Europy. John Preston i Fiona Rajé 
(2007) omawiają podobne działania podejmowane w Wielkiej Brytanii. Już w latach siedemdzie-
siątych ubiegłego stulecia Malcolm J. Moseley (1979) zauważył, że obszary peryferyjne, położo-
ne poza aglomeracjami, stwarzają wielkie wyzwanie w obsłudze transportowej. Liczne problemy 
podejmowane w innych państwach przypominają elementy rzeczywistości transportowej polskich 
prowincji (Beim i in. 2019). Wielu mieszkańców wsi i małych miast jest zmuszonych do korzystania 
z samochodu, w przeciwnym razie czeka ich bowiem sporo utrudnień w dostępie do edukacji, opie-
ki zdrowotnej czy do lepiej płatnej pracy. O wykluczeniu społecznym jako koncepcji teoretycznej, 
rozwijanej głównie w ramach badań nad polityką społeczną, napisano już dużo, stąd istnieje wiele 
jego definicji (Hillset i in. 2002). Na przykład Ruth Levitas, Christina Pantazis, Eldin Fahmy, David 
Gordon, Eva Lloyd i Demi Patsios zidentyfikowali wykluczenie społeczne jako brak lub niedostatek 
zasobów, praw, towarów i usług, a także niezdolność do uczestniczenia w normalnych interakcjach 
i działaniach dostępnych dla większości osób w społeczeństwie. Ich zdaniem, dotyczy to wymia-
rów: ekonomicznego, społecznego, kulturalnego oraz politycznego. Wykluczenie wpływa zarówno 
na jakość życia jednostek, jak i na sprawiedliwość i spójność społeczeństwa jako całości (Levitas 
i in. 2007). Z kolei Susan Kenyon, Glenn Lyons i Jackie Rafferty zaproponowali następującą sze-
roko cytowaną definicję wykluczenia społecznego związanego z transportem, podkreślając jego 
dostępność i wymiary mobilności: jest to proces, w wyniku którego ludzie nie mogą uczestniczyć 
w życiu gospodarczym, politycznym i społecznym z powodu ograniczonej dostępności możliwości, 
usług i sieci społecznych w całości lub w części z powodu niewystarczającej mobilności w społe-
czeństwie i środowisku zbudowanym wokół założenia wysokiej mobilności. Definicja ta jest szcze-
gólnie trafna z punktu widzenia transportu, ponieważ identyfikuje relacyjny charakter problemu 
oraz rosnący poziom mobilności w populacji jako całości, co jest kluczowym czynnikiem powo-
dującym ograniczoną dostępność, a ostatecznie wykluczenie mniej mobilnych sektorów populacji 
(Kenyon i in. 2003).

Na gruncie polskiej nauki zjawisko wykluczenia transportowego opisały m.in. Marta Kawa 
i Wiesława Kuźniar (2017). Ich zdaniem, wykluczenie transportowe jest rodzajem wykluczenia spo-
łecznego, czyli ograniczenia aktywnego uczestnictwa w życiu społecznym. Należy zwrócić uwagę 
na mocne oddziaływanie wykluczenia transportowego na pozostałe rodzaje wykluczenia społecz-
nego, co nabiera szczególnego znaczenia właśnie w Polsce, gdzie wykluczenie transportowe do-
tyczy znacznej liczby osób (Błażewski 2019). Jak podkreślają Maciej Dulak i Bartosz Jakubowski 
(2018), gminy, w których nie ma zorganizowanego publicznego transportu zbiorowego o charak-
terze użyteczności publicznej, zamieszkuje obecnie 13,8 miliona osób. Wykluczenie transportowe 
skutkuje powstaniem lub ugruntowaniem innych rodzajów wykluczenia społecznego. W literaturze 
wskazuje się na wielowymiarowy charakter wykluczenia społecznego, obejmujący m.in. ograniczo-
ny dostęp do instytucji, edukacji i pracy zawodowej (Sobczak 2016).

O wykluczeniu transportowym wspomina także Tomasz Komornicki (2019), który twierdzi, że 
o wykluczeniu decyduje w dużej mierze dostęp do transportu publicznego, ale nie są tu bez zna-
czenia także układ i jakość infrastruktury drogowej dla podróży indywidualnych.

Andrew Church, Martin Frost i Karen Sullivan wyodrębniają siedem specyficznych cech syste-
mu transportowego, które przyczyniają się do wykluczenia pewnych grup ludności i (lub) są z nim 
związane, co zgodnie z teorią wykluczenia społecznego wydaje się potwierdzać wielowymiarowy 
charakter problemu. Siedem zidentyfikowanych kategorii to:

•  wykluczenie fizyczne: bariery fizyczne, takie jak konstrukcja pojazdu, brak udogodnień dla 
niepełnosprawnych lub brak informacji o rozkładzie jazdy, utrudniają dostępność usług trans-
portowych;

•  wykluczenie geograficzne: miejsce życia/zamieszkania może uniemożliwić dostęp do usług 
transportowych, np. na obszarach wiejskich lub peryferyjnych osiedlach miejskich;

•  wykluczenie z obiektów: dotyczy odległości od kluczowych obiektów, takich jak sklepy, szkoły, 
służba zdrowia lub usługi rekreacyjne;

•  wykluczenie ekonomiczne: wysokie koszty podróży mogą uniemożliwić lub ograniczyć dostęp 
do obiektów albo zatrudnienia, wpływając tym samym na dochody;
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•  wykluczenie czasowe: dotyczy zagadnień związanych z czasem, takie jak praca łączona, 
obowiązki domowe i opieka nad dziećmi, które skracają czas dostępny na podróż (często 
określany w literaturze jako ubóstwo czasowe);

•  wykluczenie oparte na strachu: gdy obawy o bezpieczeństwo osobiste wykluczają korzystanie 
z przestrzeni publicznej i (lub) usług transportowych;

•  wykluczenie przestrzeni: zarządzanie przestrzenią, dostosowywanie i bezpieczeństwo prze-
strzeni wyklucza dostęp niektórych grup do przestrzeni publicznych (Church i in. 2000).

Spośród wymienionych wyżej grup wykluczeń w omawianych badaniach skupiono się na wy-
kluczeniu z obiektów, ponieważ znaczna część uczniów dojeżdżających na zajęcia zamieszkuje 
obszary wiejskie, a także na wykluczeniu czasowym, gdyż osoby biorące udział w badaniach wska-
zywały na długi i wczesny czas dojazdu.

Metody

Karen Lucas (2012) zauważa, że w badaniach wykluczenia związanego z transportem koniecz-
ne jest uznanie, że koncepcja wykluczenia społecznego kładzie nacisk na interakcje między czyn-
nikami sprawczymi, które dotyczą danej osoby, takimi jak wiek, niepełnosprawność, płeć i rasa, 
i czynnikami związanymi ze strukturą obszaru lokalnego, takimi jak brak dostępnych lub istnienie 
nieodpowiednich usług transportu publicznego, niewydolność usług lokalnych.

Metodą, jaką wykorzystano, aby osiągnąć cel badań, a także odpowiedzieć na pytania badaw-
cze, był sondaż diagnostyczny. Pozwala on na zgromadzenie danych ilościowych i jakościowych, 
których nie można pozyskać z żadnych innych publikowanych źródeł (Piróg 2010). Sondaż diagno-
styczny polegał na przeprowadzeniu ankiety zawierającej pytania zarówno zamknięte, jak i otwar-
te. Kwestionariusz ankiety został rozesłany w formie elektronicznej do szkół ponadpodstawowych 
działających na terenie powiatu wągrowieckiego i skierowany był do ich uczniów. Ankieta została 
przygotowana w narzędziu FORMS udostępnianym przez firmę Microsoft.

Aby prawidłowo przeprowadzić badania metodą sondażu diagnostycznego, na początku kwe-
stionariusza zostały zawarte informacje o adresatach i celu badań oraz o sposobie wykorzystania 
informacji.

Tab. 1. Analiza porównawcza uczestników badania

Jednostka

Liczba 
osób 
w wieku 
15–19 lat

Liczba 
respondentów

Odsetek 
respondentów 
w ogólnej liczbie 
(w %)

Odsetek osób 
korzystających 
z PKP i PKS 
(w %)

Odsetek 
osób, 
których czas 
przejazdu 
trwa powyżej 
30 minut 
(w %)

Odsetek osób, 
których pora 
przyjazdu 
przypada na 
więcej niż 
30 minut przed 
rozpoczęciem 
lekcji (w %)

Wągrowiec (1) 1200 88 7,33 17 27 47

Damasławek (2) 314 25 7,96 80 75 100

Gołańcz – miasto (4) 204 27 13,24 70 21 89

Gołańcz – obszar 
wiejski (5)

279 38 13,62 74 39 85

Mieścisko (2) 351 35 9,97 63 23 50

Skoki – miasto (4) 211 11 5,21 100 55 63

Skoki – obszar 
wiejski (5)

290   9 3,10 89 25 75

Wapno (2) 149 29 19,46 97 75 100

Wągrowiec (2) 690 59 8,55 56 27 61

Objaśnienia: (1) – gmina miejska, (2) – gmina wiejska, (4) – miasto w gminie miejsko-wiejskiej, (5) – obszar wiejski w gminie 
miejsko-wiejskiej.

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych z Banku Danych Lokalnych GUS (liczba osób w wieku 15–19 lat) oraz prze-
prowadzonego badania.
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Badanie zawierało łącznie 28 pytań, były to pytania zarówno zamknięte (z jedną lub większą 
liczbą możliwych odpowiedzi), jak i otwarte. Zapytano uczniów o miejsce zamieszkania (rozróż-
nienie na miasto i wieś), posiadanie prawa jazdy i samochodu. W następnej kolejności zapytano 
o sposób dojazdu do szkoły, czas, jaki zajmuje dojazd, i godzinę przyjazdu do szkoły. Poproszono 
również o wyrażenie opinii na temat pory przyjazdu i przedstawienie dogodniejszej godziny przy-
bycia. W końcowych pytaniach poproszono ankietowanych o wyrażenie opinii na temat cen biletów 
oraz własnych zachowań transportowych w związku z sytuacją epidemiczną w kraju.

W konstrukcji kwestionariusza zastosowano format pytania warunkowego (Babbie 2005), tak 
aby osoby biorące udział w badaniu nie odpowiadały na pytania ich niedotyczące, co zwiększyło 
przejrzystość kwestionariusza dla tych osób.

Udział w badaniu był dobrowolny, w związku z tym zachodzi obawa, że pewna grupa osób 
mogła chętniej uczestniczyć w badaniu (osoby z obszarów gorzej skomunikowanych chętniej od-
powiedziałyby na pytania kwestionariusza). Przeanalizowano stosunek liczby respondentów do 
liczby mieszkańców w wieku 15–19 lat danej jednostki (tab. 1). Ponadto pod uwagę wzięto odsetek 
odpowiedzi wskazujących na korzystanie z transportu publicznego (PKP i PKS), a także czas jaz-
dy powyżej 30 minut oraz czas przyjazdu wcześniej niż 30 minut przed rozpoczęciem zajęć. Takie 
wskaźniki zostały arbitralnie wybrane jako te, które wpływają na gorsze skomunikowanie i mogłyby 
sprawić, że dane osoby chętniej uczestniczyłyby w badaniach.

W celu uniknięcia sytuacji, w której okazałoby się, że wyniki badania są zaburzone przez 
udział tylko grupy osób z obszarów defaworyzowanych, postanowiono przeprowadzić analizę 
korelacji za pomocą współczynnika korelacji Pearsona (Ostasiewicz, Rusnak, Siedlecka 2001). 
Charakterystyczny dla zależności korelacyjnej jest fakt, że określonym wartościom jednej zmiennej 
są przyporządkowane ściśle określone wartości drugiej zmiennej. Współczynnik korelacji Pearsona 
przyjmuje wartości z przedziału [–1;1] i jest miarą siły związku liniowego między cechami. W anali-
zach statystycznych zwykle się zakłada, że jeśli współczynnik korelacji wynosi:

•  mniej niż 0,2 – brak związku liniowego między badanymi cechami;
•  0,2–0,4 – zależność liniowa jest wyraźna, lecz niska;
•  0,4–0,7 – zależność umiarkowana;
•  0,7–0,9 – zależność znaczna;
•  powyżej 0,9 – zależność bardzo silna (Ostasiewicz, Rusnak, Siedlecka 2001).
Współczynnik korelacji Pearsona został obliczony za pomocą oprogramowania Statistica 13.
Analiza została przeprowadzona między:
A) odsetkiem respondentów a odsetkiem osób korzystających z PKP i PKS;
B) odsetkiem respondentów a odsetkiem osób, których czas przejazdu trwa powyżej 30 minut;
C) odsetkiem respondentów a odsetkiem osób, których pora przyjazdu przypada na więcej niż 

30 minut przed rozpoczęciem lekcji.
Zastosowano współczynnik korelacji Pearsona, który dał następujące wyniki:
A) 0,139 – zależność liniowa wyraźna, lecz niska;
B) 0,322 – zależność liniowa wyraźna, lecz niska;
C) 0,521 – zależność umiarkowana.
Taki rozkład współczynnika korelacji pozwala odnieść wyniki badania ankietowego do całego 

powiatu. Ponadto wynik nie jest zaburzony przez odpowiedzi z pewnego kręgu osób (szczególnie 
tych z gorzej skomunikowanych obszarów), co zwiększa wiarygodność uzyskanych rezultatów.

Rezultaty

W badaniu wzięło udział 321 osób (co stanowi 8% ogólnej liczby uczniów) – wszyscy respon-
denci uczęszczają do szkół ponadpodstawowych na terenie powiatu wągrowieckiego.

Na pytanie dotyczące miejsca zamieszkania, które miało przynieść informację o typie jednostki 
osadniczej, 189 osób odpowiedziało, że mieszka na wsi, a 132 osoby jako miejsce zamieszkania 
wskazały miasto. Uzyskano również odpowiedź na pytanie, czy miejsce zamieszkania responden-
tów jest miejscem pobierania przez nich nauki. W wypadku młodzieży zamieszkującej obszary 
wiejskie wszystkie osoby odpowiedziały, że dojeżdżają do szkoły do miasta, z kolei wśród osób 
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mieszkających w mieście 93 osoby wskazały, że zamieszkują to miasto, w którym pobierają naukę, 
a 39 osób – inne miasto.

W kolejnej części badania zapytano o środek transportu wybierany przez uczniów w celu dotar-
cia do szkoły (ryc. 2). Najczęściej wybieranym środkiem transportu był autobus (41%). Przewozy 
autobusowe na terenie powiatu wągrowieckiego są zorganizowane przez PKS Piła, z kolei w mie-
ście Wągrowiec funkcjonuje komunikacja miejska. Z odpowiedzi uczniów wynika, że duży odsetek 
osób korzysta z indywidualnych środków transportu. Samochodem dojeżdża co czwarty ankie-
towany. Kolejnym środkiem transportu pod względem liczby osób z niego korzystających okazał 
się pociąg (16%). Na terenie powiatu wągrowieckiego kolejowe przewozy pasażerskie obsługują 
Koleje Wielkopolskie. Pieszo na zajęcia uczęszcza 10% osób. Kategorię „autobusem ZTM” zazna-
czyło 5% respondentów, a kategorię „rowerem” – nieco ponad 4% badanych uczniów.

41%

16%

24%

10%

5%
4%

autobusem PKS

pociągiem

samochodem

pieszo

autobusem ZTM

rowerem

Ryc. 2. Udział środków transportu wybieranych przez młodzież

Źródło: opracowanie własne na podstawie badań ankietowych.

Po zidentyfikowaniu środków transportu, jakimi uczniowie dojeżdżają do szkół, respondentów 
zapytano o samą podróż. W tym wypadku podzielono odpowiedzi dotyczące podróży ze względu 
na środek transportu, jakim się one odbywają.

Autobusem dojeżdżają 132 osoby. W pierwszej kolejności zapytano o czas przejazdu (ryc. 3). 
Najwięcej osób odpowiedziało, że spędza w autobusie więcej niż 30 minut. Sumując odpowiedzi 
„20–30 minut” i „powyżej 30 minut”, można wskazać, że ponad 80% respondentów podróż do szko-
ły zajmuje około pół godziny.

2%

16%

39%

43%
do 10 minut

10–20 minut

20–30 minut

powyżej 30 minut

Ryc. 3. Czas przejazdu uczniów do szkół

Źródło: opracowanie własne na podstawie badań ankietowych.
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Następnie zapytano o godzinę, o której przyjeżdża autobus do miejscowości, w której znajduje 
się szkoła (w szkołach zajęcia zaczynają się zwykle o 8.00) (ryc. 4).

17%

29%

31%

16%

7%

przed 7

7.00–7.15

7.15–7.30

7.30–7.45

7.45–8.00

Ryc. 4. Czas przyjazdu autobusu

Źródło: opracowanie własne na podstawie badań ankietowych.

Osoby te zapytano, czy to dobra pora przyjazdu. Spośród osób, które twierdziły, że nie jest 
to dobra godzina przyjazdu, 45% wskazało, że wolałoby, żeby autobus przyjeżdżał między 7.30 
a 7.45, z kolei 41% – między 7.15 a 7.30, a tylko 14% jako dogodną godzinę przyjazdów wybrało 
czas między 7.45 a 8.00.

W kolejnej części ankiety zapytano dojeżdżających autobusem, jak wygląda ich sytuacja zwią-
zana z dojazdami, gdy lekcje zaczynają później (ryc. 5).

45%

30%

15%

10%

to samo połączenie co na zajęcia
rozpoczynające się o 8.00

możliwość przyjazdu
między 8.00 a 9.00

później

wybieram samochód

Ryc. 5. Możliwość wyboru połączeń w wypadku konieczności dojazdu na późniejszą godzinę niż 8.00

Źródło: opracowanie własne na podstawie badań ankietowych.

Na podstawie uzyskanych danych można stwierdzić, że połączenia transportu publicznego są 
dostosowane do dowozu stricte do szkół. Warto zaznaczyć, że 10% osób w wypadku rozpoczy-
nania się zajęć w szkole później niż o godzinie 8.00 wybiera samochód, żadna z tych osób nie 
korzysta z pociągu.

Następne pytanie dotyczyło powrotu ze szkoły (ryc. 6). Wszystkie osoby dojeżdżające auto-
busami również tym środkiem transportu wracają do domu. Wśród tych osób żadna nie wybiera 
pociągu jako środka transportu, którym można byłoby powrócić do domu.
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32%

36%

32%

poniżej 30 minut

30–45 minut

powyżej 45 minut

Ryc. 6. Czas oczekiwania na połączenie autobusowe po lekcjach

Źródło: opracowanie własne na podstawie badań ankietowych.

Na końcu tej części kwestionariusza zapytano podróżujących o ceny biletów, które – zdaniem 
85 badanych osób – są za drogie (47 osób stwierdziło, że cena jest korzystna).

Drugim rodzajem publicznego środka transportu, z którego mogli korzystać ankietowani, jest 
pociąg. Dojeżdżają nim 52 badane osoby. W pierwszej kolejności zapytano o czas przejazdu.

10%

17%

38%

35%
do 10 minut

10–20 minut

20–30 minut

powyżej 30 minut

Ryc. 7. Czas przejazdu do szkół uczniów korzystających z pociągu

Źródło: opracowanie własne na podstawie badań ankietowych.

Podobnie jak w wypadku dojazdów autobusowych, większość (73%) osób w pociągu spędza 
ponad 20 minut. W następnej kolejności zapytano o godzinę, o której pociąg przyjeżdża przed roz-
poczęciem zajęć (w szkołach zajęcia zaczynają się o 8.00) (ryc. 8).
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Ryc. 8. Czas przyjazdu pociągu

Źródło: opracowanie własne na podstawie badań ankietowych.

Należy podkreślić, że 77% osób jest w miejscowości, w której odbywają się zajęcia szkolne, ponad 
30 minut przed ich rozpoczęciem.

Trzy czwarte ankietowanych podkreśla, że ich pociąg przyjeżdża o dobrej porze, 15% osób 
uważa, że za wcześnie, a pozostałe 10% badanych twierdzi, że pociągi przyjeżdżają za późno. 
Spośród osób, według których pociągi przyjeżdżają za wcześnie bądź za późno, 62% twierdzi, 
że pociągi powinny przyjeżdżać między 7.30 a 7.45, z kolei pozostałe 38% respondentów uważa, 
że przyjazd powinien następować między 7.15 a 7.30. Możliwości przyjazdu po godzinie 7.45 nie 
wybrała żadna osoba.

Podobnie jak w wypadku dojazdów autobusowych, uczniowie korzystający z pociągów w wy-
padku rozpoczynania zajęć na późniejszą godzinę niż 8.00 w zdecydowanej większości (63%) nie 
mają innej możliwości dojazdu na zajęcia niż to samo połączenie, które wybierają, żeby dotrzeć na 
zajęcia rozpoczynające się o 8.00 (ryc. 9).

63%

3%

32%

2%

to samo połączenie co na zajęcia
rozpoczynające się o 8.00

możliwość przyjazdu
między 8.00 a 9.00

później

wybieram autobus

Ryc. 9. Możliwość wyboru połączeń w wypadku konieczności dojazdu na późniejszą godzinę niż 8.00

Źródło: opracowanie własne na podstawie badań ankietowych.
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Warto podkreślić, że żadna z tych osób nie wybiera jako alternatywy samochodu. Powrót ze 
szkoły wygląda zdecydowanie inaczej niż u uczniów korzystających z komunikacji autobusowej 
(ryc. 10). Sytuacja ta jest odmienna zwłaszcza dlatego, że jedna trzecia osób dojeżdżających do 
szkoły pociągiem, żeby nie czekać na połączenie powrotne, wybiera powrót autobusem.

8%

12%

45%

35%
poniżej 30 minut

30–45 minut

powyżej 45 minut

wybieram autobus

Ryc. 10. Czas oczekiwania na połączenie kolejowe po lekcjach

Źródło: opracowanie własne na podstawie badań ankietowych.

W ostatnim pytaniu dotyczącym podróży pociągiem ankietowani wypowiedzieli się co do cen 
biletów: 29 badanych uczniów uznało, że ceny biletów są za wysokie, pozostali (23 osoby) zaś 
stwierdzili, że cena jest korzystna.

Po charakterystyce publicznych środków transportu należy zwrócić uwagę, że dojazdy samo-
chodem stanowią bardzo duży odsetek odpowiedzi. Łącznie samochód jako środek transportu do 
szkoły wskazało 78 ankietowanych (ryc. 11).
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w pojedynkę

jako pasażer, z innymi
uczniami

jako kierowca, zabierając
innych uczniów

Ryc. 11. Dojazdy samochodem do szkół

Źródło: opracowanie własne na podstawie badań ankietowych.

Warto pokreślić, że uczniowie najczęściej (42%) dojeżdżają samochodami wraz z innym człon-
kiem rodziny.

Jako atut dojeżdżania samochodem do szkoły najczęściej (36%) wskazywano możliwość bez-
pośredniego dojazdu i powrotu, krótszy czas dojazdu (26%) i większą wygodę (26%). Na fakt, 
że dojazdy samochodem są tańsze, wskazało 9% badanych. Inne argumenty przemawiające na 
korzyść samochodu wybrało 3% badanych. Osoby dojeżdżające samochodami zostały zapytane, 
czy jest coś, co mogłoby sprawić, że przesiadłyby się na transport publiczny: 45 osób wskazało, że 
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nie ma takiej możliwości, pozostałe 33 osoby widzą takie rozwiązanie. Osoby, które byłyby skłonne 
zamienić samochód na publiczny środek transportu, zostały zapytane o to, co mogłoby je przeko-
nać (ryc. 12).

43%

21%

19%

17%

częstsze połączenia

krótszy czas przejazdu

tańsze bilety

poprawa stanu pojazdów

Ryc. 12. Odpowiedzi na pytanie o to, co przekonałoby osoby dojeżdżające do szkoły samochodem do zmiany na 
środek transportu publicznego

Źródło: opracowanie własne na podstawie badań ankietowych.

Pieszo na zajęcia do szkoły uczęszcza 10% respondentów. Najczęstszym (80%) tego powo-
dem jest bliskość miejsca zamieszkania, mniejsza liczba badanych wskazywała brak dogodnych 
połączeń (9%), brak samochodu (6%) oraz inne przyczyny (6%).

Rower wybrało niecałe 3,5% badanych. Najczęstszym (30%) tego powodem jest bliskość miej-
sca zamieszkania, na kolejnych miejscach znalazły się: brak samochodu (23%), brak dogodnych 
połączeń (17%), inne przyczyny (30%).

Uczniów zapytano także o posiadanie prawa jazdy – 22% badanych ma już takie uprawnie-
nia. Kolejne pytanie, jakie zadano wszystkim respondentom, dotyczyło posiadania samochodu. 
Twierdząco na to pytanie odpowiedziało 18% ankietowanych. Uczniów zapytano również o to, czy 
gdyby posiadali samochód, to dojeżdżaliby nim do szkoły. Na to pytanie odpowiedź twierdzącą 
dało 55% osób, tylko 15% osób stwierdziło, że nie jeździłoby w takim wypadku samochodem do 
szkoły, a 30% nie było zdecydowanych.

Na zakończenie kwestionariusza, w związku z sytuacją epidemiologiczną w kraju, zapytano 
respondentów, czy zmienili środek transportu. Większość (68%) badanych nie zmieniła sposobu 
dojazdu do szkoły, 13% respondentów zauważyło, że połączenia autobusowe są rzadsze, a 8% 
osób miało takie spostrzeżenie dotyczące połączeń kolejowych. W związku z pandemią 9% osób 
przesiadło się na samochód, a 2% zmieniło sposób podróżowania.

Dyskusja

Karen Lucas (2004) zauważyła, że osoby zajmujące się badaniami nad wykluczeniem społecz-
nym są mniej zainteresowane faktem, że nie ma transportu dostępnego dla ludzi, a bardziej konse-
kwencjami wynikającymi z braku możliwości dostępu do kluczowych kwestii poprawiających jakość 
życia, takich jak zatrudnienie, edukacja, opieka zdrowotna. W ten sposób następuje oddalenie się 
od tradycyjnego podejścia systemowego do świadczenia usług transportowych w kierunku per-
spektywy polityki społecznej bardziej zorientowanej na ludzi i opartej na ich potrzebach. Badaczka 
podkreśla, że warto dbać o równość szans w dostępie do kluczowych usług. Podobne podejście jak 
Karen Lucas (2004) ma również Tomasz Komornicki (2019), który twierdzi, że wykluczenie trans-
portowe skutkuje ograniczoną dostępnością do placówek szkolnych oraz placówek służby zdrowia. 
Z punktu widzenia społeczeństwa kluczowa jest jednak dostępność w wymiarze regionalnym i lo-
kalnym, szczególnie do rynku pracy, oraz dostęp do większości usług podstawowych.
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Warto podkreślić, że problem wykluczenia transportowego jest:
•  wielowymiarowy, tj. można go umiejscowić zarówno w sytuacji jednostki, której dotyczy, jak 
i w procesach, instytucjach i strukturach w społeczeństwie;

•  ma charakter relacyjny, tj. niekorzystna sytuacja jest postrzegana w bezpośrednim porówna-
niu z normalnymi stosunkami i działalnością pozostałej części populacji;

•  ma charakter dynamiczny, tj. zmienia się w czasie i przestrzeni, a także w ciągu życia osoby, 
której to dotyczy (Lucas 2012).

Podobnie do wielowymiarowości zagadnienia podchodzą Jędrzej Gadziński i Michał Beim 
(2009), którzy twierdzą, że dostępność transportu publicznego determinowana jest przez kilka wy-
miarów, m.in. czasowy, ekonomiczny, administracyjny, przestrzenny, informacyjny czy techniczny.

Ważnym atutem powiatu wągrowieckiego jest atrakcyjna oferta kolejowa dzięki Poznańskiej 
Kolei Metropolitalnej, lecz dotyczy to tylko kilku miejscowości, które leżą przy linii kolejowej. Brak 
połączeń autobusowych nie wynika jedynie z pomijania miejscowości mających dostęp do stacji 
kolejowych, ale przede wszystkim z ograniczonej oferty w pozostałych miejscowościach. Co wię-
cej, w weekendy nie jeździ w powiecie żaden autobus regionalny. W dni robocze w czasie wakacji 
aż 60% mieszkańców powiatu pozbawionych było połączeń autobusowych. Przeprowadzone ba-
dania pokazały, że istnieje duży problem z dostępnością transportu publicznego. Wynika on przede 
wszystkim z nieatrakcyjnej oferty autobusowej, nastawionej na obsługę dowozu uczniów do szkół. 
Poza okresem zajęć szkolnych większość kursów się nie odbywa, przez co transport autobuso-
wy nie jest atrakcyjny dla osób dojeżdżających regularnie do pracy (Beim i in. 2019). Długi czas 
dojazdów oraz przedwczesne przybywanie do miejscowości, w której uczniowie pobierają naukę, 
zostały zidentyfikowane w badaniu. Sprawiają one, że transport publiczny nie jest w stanie podo-
łać konkurencji ze strony innych sposobów podróżowania, zwłaszcza samochodem osobowym. 
Zakup jednego lub kilku samochodów przez gospodarstwo domowe wydaje się racjonalnym za-
chowaniem, szczególnie w wypadku występowania niesatysfakcjonującej podaży usług transportu 
zbiorowego. Dotyczy to także gospodarstw ubogich, gdyż brak możliwości przemieszczania się 
w znacznym stopniu ogranicza dostępność do różnych aktywności, w tym pracy i edukacji. Stąd 
taki zakup powinien być traktowany bardziej w kategoriach inwestycji niż aktu konsumpcji dobra 
luksusowego. Takie zachowania mieszkańców są podobne do opisanego wcześniej zjawiska mo-
toryzacji wymuszonej. Warto jednak podkreślić, że zakup samochodu nie jest rozwiązaniem dla 
osób, które nie mogą z niego korzystać z innych względów (np. bardzo młodego lub podeszłego 
wieku). Dodatkowy problem stanowią również stosunkowo wysokie koszty tej formy transportu: 
zakupu i użytkowania oraz zewnętrzne – społeczne i środowiskowe (Żmuda-Trzebiatowski 2016).

Młodzież uczęszczająca do szkół ma nie najlepiej przystosowany transport autobusowy. 
Potwierdzają to odpowiedzi na pytania dotyczące czasu przejazdu, czasu przyjazdu i czasu odjaz-
du z miejscowości, w której mieści się szkoła. Prawie połowa ankietowanych przyjeżdża na zajęcia 
45 minut (lub wcześniej) przed ich rozpoczęciem, a ponad trzy czwarte badanych czeka dłużej niż 
30 minut na zajęcia. Warto podkreślić także czas przejazdu, który dla prawie połowy uczniów trwa 
powyżej 30 minut. Kolejnym aspektem wskazującym na wykluczenie transportowe jest możliwość 
przyjazdu na późniejszą lekcję (na inną godzinę niż 8.00). W tym wypadku 45% osób nie ma innej 
możliwości niż przyjazd tym samym autobusem, który wybraliby na dojazd na godzinę 8.00 (10% 
osób w takiej sytuacji wybiera dojazd samochodem). Ważnym elementem wskazującym na wyklu-
czenie transportowe młodzieży szkolnej jest czas oczekiwania na połączenie powrotne. Tylko 32% 
osób ma autobus powrotny w czasie do 30 minut po zakończeniu zajęć, pozostałe osoby muszą 
czekać dłużej – nawet powyżej 45 minut (32%).

Trochę inaczej kształtuje się sytuacja w wypadku dojazdów pociągami. W odpowiedzi na py-
tanie o czas oczekiwania na zajęcia trzy czwarte badanych uczniów twierdzi, że czeka krócej niż 
30 minut na zajęcia. Jeśli chodzi o czas trwania podróży, to 35% respondentów wskazuje, że jest 
to ponad 30 minut, dla pozostałych osób jest to czas krótszy niż pół godziny. Kolejnym aspektem 
wskazującym na wykluczenie transportowe także w wypadku dojazdów pociągiem jest możliwość 
przyjazdu na późniejszą lekcję (na inną godzinę niż 8.00). W tym wypadku 63% osób nie ma innej 
możliwości niż przyjazd pociągiem tej samej relacji, który wybraliby na dojazd na godzinę 8.00. 
Należy wspomnieć o czasie oczekiwania po skończonych zajęciach na powrotny pociąg: 46% osób 
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musi na takie połączenie czekać dłużej niż 45 minut, a 35% osób jako środek transportu wybiera 
autobus.

Warto podkreślić, że ponad połowa (55%) badanych stwierdziła, że gdyby miała samochód, 
dojeżdżałaby nim do szkoły, 15% respondentów zadeklarowało zaś, że nie korzystałoby z tego 
środka transportu. Pozostali ankietowani nie mieli zdania na ten temat.

Duży odsetek ankietowanych (30%) wybiera samochód jako środek transportu do i ze szkoły. 
Jest to spowodowane bezpośredniością dojazdu, krótszym jego czasem oraz większą wygodą. 
Nieco ponad 40% osób twierdzi, że mogłoby się przesiąść z samochodu na transport publiczny, ale 
pod warunkiem zapewnienia częstszych połączeń, tańszych biletów i krótszego czasu przejazdu.

W celu poprawy atrakcyjności transportu publicznego należy zmierzać do lepszego skomuniko-
wania obszarów, które są istotnymi celami podróży, i do poprawy integralności istniejącej sieci trans-
portowej (Gadziński, Beim, 2010). Z kolei Paweł Żmuda-Trzebiatowski (2016) uważa, że jednym ze 
sposobów przeciwdziałania wykluczeniu może być wprowadzenie przez samorządy darmowego 
lokalnego transportu publicznego. Jak zauważają Michał Wolański, Wiktor Mrozowski i Mateusz 
Pieróg, transport zbiorowy na obszarach pozamiejskich nie był zadaniem chętnie podejmowanym 
przez samorządy lokalne – w zakresie zarówno przygotowywania się do aktywnego kształtowa-
nia sieci komunikacyjnej, jak i zaangażowania finansowego (ograniczonego do wywiązywania się 
z obowiązków nałożonych przez Prawo oświatowe). Zdaniem autorów, luka, jaka powstała przez 
niską częstotliwość kursowania autobusów, jest doskonałym miejscem na stworzenie alternatyw-
nej dla PKS spółki przewozowej, którą mogłaby stworzyć jedna z gmin lub związek międzygminny. 
Pod uwagę można wziąć także uruchomienie przewozów przez osobę prywatną. Taka sytuacja nie 
wymaga w początkowej fazie posiadania autobusów, lecz kilku busów, które na regularnych często 
obsługiwanych liniach byłyby rozwiązaniem alternatywnym dla PKS Piła. Kolejną możliwością jest 
stworzenie lokalnego portalu podróżnego, na którym osoby jadące w danym kierunku mogłyby 
„ogłaszać się” i zabierać osoby potrzebujące w tym czasie transportu (Wolański i in. 2016).
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Relacje między bliskością geograficzną i wirtualną 
w organizacjach klastrowych

Streszczenie
Celem artykułu jest zbadanie relacji między bliskością geograficzną i wirtualną w organizacjach klastrowych. Au-
torzy przedstawiają wyniki badań jakościowych przeprowadzonych w czterech organizacjach klastrowych działa-
jących w Polsce. Podstawowymi technikami zbierania i analizowania danych był pogłębiony wywiad indywidualny 
oraz jakościowa analiza treści. Badania pokazały, że relacje między bliskością geograficzną i wirtualną zależą 
od poziomu zaawansowania współpracy i roli organizacji klastrowej. Badania prezentują szersze spojrzenie na 
współpracę klastrową jako zjawisko bazujące na bliskości geograficznej, ułatwiającej osobiste interakcje, wspiera-
ne przez różne narzędzia ICT.

Słowa kluczowe
klaster, organizacja klastrowa, bliskość, bliskość geograficzna, bliskość wirtualna, współpraca

1.  Introduction

For years, there has been a discussion in the literature about the role of common location for 
the development of cooperation among business entities. On the one hand, the role of geographi-
cal proximity in the development of interactions among enterprises is emphasised, the more so as 
geographical proximity can – based on the overlap mechanism – support the development of other, 
non-spatial dimensions of proximity. This applies especially to social (e.g. Malmberg and Maskell 
2006; Hansen 2015) and cognitive proximity (Boschma 2005; Guerini et al. 2013; Paci /et al. 2014). 
There is ample evidence that geographical proximity supports the establishment and development 
of relationships based on trust, especially on individual level (social proximity), and also promotes 
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collective learning and the flow of tacit knowledge (cognitive proximity) which is difficult to transfer 
over greater distances. On the other hand, more and more authors begin to de-emphasise the role 
of geographical proximity, all the more so since geographical proximity can be partially or even 
completely replaced by other dimensions of proximity based on the substitution mechanism. In the 
era of ICT technologies, this dimension of proximity is becoming increasingly marginalised, while 
communicative proximity (with particular emphasis on virtual and temporary geographical prox-
imity), which can bring cooperating entities similar benefits as geographical proximity, is gaining 
importance.

However, there is no convincing evidence of “distance death” in the literature. Representatives 
of the trend emphasising the importance of geographical proximity for the development of coopera-
tion point out that, despite the ubiquitous globalisation processes, most contacts still involve direct 
interactions between entities in geographical proximity (Weterings 2006; Boschma and Wal 2007; 
Suire and Vicente 2009; Hoekman et al. 2010; Boschma et al. 2014). Equally importantly, despite 
the fact that new communication technologies enable and facilitate building and developing con-
tacts “at a distance”, they have not managed to eliminate (at least so far) the need to strengthen 
and consolidate relationships through face-to-face meetings, at least temporarily placing two or 
more entities in geographical proximity (Rallet and Torre 1999). Also, the sharing of tacit knowledge 
(difficult to achieve based on virtual proximity) can take place thanks to geographical proximity, i.e. 
during periodic face-to-face meetings of people involved in specific activities.

Due to the lack of clear findings regarding the role of geographical proximity in the development 
of inter-organisational cooperation, there is still a cognitive gap in this area. This problem is all the 
more important due to changes in companies caused by the SARS-CoV-2 pandemic. In the current 
pandemic conditions, the marginalisation of geographical proximity in favour of virtual proximity and 
the increasing use of ICT is clearly visible.

Taking the above into account, the purpose of this paper is to explore the relationships between 
geographical and communicative proximity occurring in the form of virtual proximity based on the 
use of ICTs. These relationships are discussed in terms of three mechanisms of interaction between 
geographical and communicative proximity, described in the literature: complementarity, substitu-
tion and overlap. These three types of relationships are explored in the study within a framework 
provided by the previously developed original concept of the trajectory of development of coopera-
tive relationships in cluster organisations (COs), which distinguishes four levels of cluster coopera-
tion advancement, as well as three main roles and 12 specific roles cluster organisations can fulfill 
(Lis 2018; Lis and Lis 2021). The adopted optics of qualitative research (relatively rare in research 
on geographical proximity) allowed for an in-depth exploration of the analysed area, which in turn 
translated into a better understanding of the phenomenon of cluster cooperation, especially in the 
context of selected dimensions of proximity.

The research goes beyond the state-of-the-art knowledge in relation to the concept of industrial 
clusters and the concept of proximity by exposing a broader view on cluster cooperation based on 
a common location and network of direct personal contacts, but increasingly supported by a vari-
ety of ICT tools. The conducted study indicates that geographical proximity still remains a factor 
of much greater importance than virtual proximity for fulfilling the roles COs play, and thus for the 
development of cooperation relationships in the COs. It is worth adding here that the authors were 
interested in all relatively permanent acts of cooperation taking place among cluster entities (from 
simple information exchange to advanced business cooperation).

Additionally, the paper focuses on COs, i.e. entities which in the literature are often referred to as 
bottom-up clusters or cluster initiatives (Sölvell et al. 2003; Lindqvist et al. 2013). Despite the popu-
larity of COs (especially in the EU countries), this is a mostly unexplored area. The vast majority of 
papers in the literature refer to clusters in geographical or economic terms, and only a few of them 
address clusters as organisations, presenting experiences especially from countries from Central 
and Eastern Europe (CEE) (e.g. Pavelkova et al. 2015; Balog 2016; Lis 2019; 2019; Žižka et al. 
2018). However, this type of formalised clusters is worth exploring as it is particularly well suited to 
analysing the relationships occurring between geographical and virtual proximity and the impact of 
these two types of proximity on the development of inter-organisational cooperation.
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The discourse is organised in the following manner. The first section presents a literature re-
view on the role of proximity in the development of cooperation in industrial clusters, with particular 
emphasis on geographical and communicative proximity, taking into account virtual proximity. The 
second section provides a detailed methodology description, while the third reports the empirical 
results. Finally, discussion and conclusions are provided in the final sections.

2.  Literature review

Cluster is a concept introduced into the literature by Porter (1998; 2008), although this is not the 
only concept emphasising the importance of a shared location for the development of cooperation 
networks. There are many other older and contemporary theories on the links between economic 
entities operating in geographical proximity and the consequences of these links for economic 
growth and development (such as industrial district, innovative milieu, regional innovation system 
or innovation ecosystem). All these theories emphasise the significance of trust as an important de-
terminant of cooperation, and geographical proximity, facilitating the development of relationships.

However, geographical proximity is only one of the dimensions of proximity described in the 
current literature. Proximity is a complex and multidimensional concept (Boschma 2004; 2005; 
Jakobsen and Steinmo 2016; Torre 2014). In this paper, the concept of proximity should be under-
stood as the similarity of a specific set of features that two or more organisations have in a specific 
context (e.g. organisational, cognitive, social, etc.).

The term “proximity” is merely a commonly used term that refers to a set of specific aspects; 
however, the list of these aspects is not complete or unambiguous. As reported by Klimas (2011), 
more than 30 different dimensions of proximity can be found to be discussed in the literature. 
Researchers most often refer to the five dimensions of proximity proposed by Boschma: geographi-
cal, cognitive, social, organisational and institutional proximity (Boschma 2004; 2005; Boschma 
and Frenken 2010; Boschma et al. 2014; Balland et al. 2015).

Nevertheless, a systematic review of the literature shows that geographical proximity is the most 
frequently studied dimension of proximity; it is also the most difficult to modify, the most basic and 
the earliest-noticed dimension. It is worth adding that the domination of research on geographi-
cal proximity results, inter alia, from the fact that research in this area is conducted mainly within 
economic geography. In turn, in the case of management sciences, cognitive proximity and social 
proximity arouse much more interest.

The term “geographical proximity” should be understood as the relation of a given entity be-
ing located in a specific point of physical space within a small distance (physical or temporal) to 
other entities significant from a given point of view (Boschma et al., 2014; Boschma 2005; Torre 
and Rallet 2005; Gilly and Torre 2000). As far as geographical proximity is concerned, relatively to 
specific assumptions, the physical, spatial, locational, co-locational or functional proximity could be 
referenced (Klimas 2020). The concept of a cluster strongly reflects the important consequences 
sharing one place in the physical space has for business entities embedded in a specific area. 
The topic of geographical proximity is already emphasised in the definition of a cluster – a cluster 
is defined as a geographical concentration of entities (Porter 1998; 2008). The small distance be-
tween the enterprises (but also other common location factors: a cultural community, a common 
language and a common system of values) fosters informal relationships. In turn, numerous and 
repeated interactions between cluster partners can turn into lasting, trust-based business relation-
ships. Strongly localised processes create and maintain the competitive advantage of a region and 
entities operating in this region.

Geographical proximity is also indicated as the source of the privileged position of local en-
terprises in accessing, creating and disseminating knowledge (Jaffe et al. 1993; Audretsch and 
Feldman 2004). This issue was also discussed by Boschma who noted that enterprises located near 
sources of knowledge benefit more than those more distant. The more of these potential sources 
of knowledge in a given area, the greater the benefits local entities would expect (Boschma 2005). 
In turn, the shorter the distance between the partners, the lower the cost of sharing knowledge and 
information, and the more efficient the communication between individual entities (Doloreux 2002). 
Besides, strengthening the trust between partners of a particular cooperative relationship requires 



Studia Regionalne i Lokalne 3(85) 105

frequent interactions, and this condition is much easier to meet in a situation of physical proximity. 
Such interactions located in one area may be additionally reinforced by being anchored in a uniform 
system of socio-cultural values and norms, known to all participants in the cooperative relationship 
(Simmie 2003).

An analysis of the most recent literature devoted to geographical proximity indicates, however, 
that although in most cases of contemporary research and analysis the coexistence of entities in 
one area was at least one of the factors positively influencing the development of cooperation, 
geographical proximity was rarely a sufficient condition for the establishment of effective coopera-
tive relationships. For a positive effect of co-localisation, a simultaneous co-occurrence of other 
factors was necessary, including proximity in dimensions other than just geographical (i.a. Geerts 
et al. 2018; Davids and Frenken 2018; Boschma et al. 2017; Crescenzi et al. 2017; Drejer and 
Østergaard 2017; Korbi and Chouki 2017; Mascia et al. 2017; Kuttim 2016). Also the research 
conducted by Lis (2018) shows that “proximity”, i.e. the factor that has proved to be a noticeable 
one in the development of cooperation in COs, should not be considered only in its geographical 
dimension.

This reinforces the argument about the multidimensional nature of proximity and at the same time 
about the interdependence of all dimensions (Boschma 2005; D’Este et al. 2013) within their mutual 
interaction (Letaifa and Rabeau 2013). A review of the literature shows that geographical proximity can 
stimulate other dimensions of proximity, and is often replaced by them (Boschma 2005). According 
to Cooke (2006), the most important feature of geographical proximity is that it is a means to achieve 
many, if not all, other types of proximity. Therefore, the process of constructing and strengthening 
social, organisational, cognitive and institutional proximity that can arise between entities will be sig-
nificantly complemented by those entities remaining in a spatially close relationship (Boschma 2005). 
Geographical proximity, although it is not a prerequisite for the establishment of cooperative relation-
ships among economic entities, may support the creation of such relationships in other aspects of 
proximity – the effect of physical “neighbourhood” will always contribute to the formation of a specific 
“overlay” between the spatial dimension of proximity and its other dimensions (Malmberg and Maskell 
2006). This particular link between geographical proximity and its non-spatial dimensions is very im-
portant for the reflections on the role of geographical proximity in the functioning of enterprises.

Hansen distinguished two mechanisms (Hansen 2015) that govern the relationships between 
the physical dimension of proximity and its other dimensions. The first is substitution (where one 
dimension substitutes another or others), when non-spatial forms of proximity can replace spatial 
proximity without losing the quality of an existing cooperative relationship or without reducing the 
chances of developing relationships that are in the process of forming. Strong links based on the 
substitution mechanism occur especially between geographical and social proximity. Social proxim-
ity established among partners can act as a neutraliser for the negative factor of physical distance 
(Guerini et al. 2013). The second mechanism is the overlap mechanism (where one dimension 
facilitates another or others), when geographical proximity facilitates the emergence and develop-
ment of non-spatial forms of proximity. The third mechanism, which was not identified by Hansen 
but occurs even more often than the two mechanisms he lists, is complementarity. It consists in 
complementing geographical proximity with other dimensions of proximity that occur regardless of 
geographical proximity, or result from it, based on the overlap mechanism.

There are also approaches to geographical proximity that relegate it into the background or 
almost completely deprive it of importance in the process of creating and developing inter-organisa-
tional cooperation. More recently, there have been studies indicating that a small physical distance 
between entities may not affect their cooperation (Fontes andSousa 2016; Guan and Yan 2016; 
Scherrer and Deflorin 2017; Ayoubi et al. 2017) or may even inhibit it (Fitjar 2016). The merit of 
this argument is growing stronger especially in the context of the development of ICT technologies, 
which partially remove the physical distance barrier.

This point of view reflects the shift of the focus of research interest towards communicative pro-
ximity, a concept that does not even appear amongst the identified types of proximity by Boschma, 
but is increasingly emphasised in the literature, due to the perceived relationship between proxi-
mity and inter-organisational communication (Romijn and Albu 2002; Torre 2014, Klimas 2020). 
Communicative proximity encompasses three main components of communication. The first 
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component – relational proximity referring to both indirect and direct communication (Eklinder-Frick 
et al. 2011) – relates to inter-organisational (organisation-organisation) relationships dedicated to 
meeting business targets, compliance with procedures and executing operations fundamental for 
those collaboration-oriented interactions. It is important to emphasise that the strength of inter-
-organisational contacts does not include informal and interpersonal contacts classified as social 
proximity (Eklinder-Frick et al. 2011). The second component includes virtual proximity (electronic 
proximity) consisting in indirect communication at distance facilitated by ICT (Zeller 2004). Virtual 
proximity is determined by the frequency and intensity of communication, the involvement of com-
municating parties as well as Internet access (Klimas 2020). The third component is temporary 
geographical proximity consisting in direct, face-to-face but time-bound contact (Torre 2008; 2014; 
Boschma et al. 2014; Knoben and Oerlemans 2006).

The need to acknowledge the communicative dimension of proximity stems also from the fact 
that it could be perceived as complementary to, substitutional for (Morgan 2004) or moderating 
(D’Este et al. 2013) geographical proximity (Klimas 2020). This applies especially to virtual proxim-
ity, which is becoming equivalent to or even more significant than geographical proximity due to the 
growing mobility, development of ICT technologies, accelerating Internet speed and other effects 
of the global digital revolution.

3.  Research methods

The paper reports the results of an explorative, qualitative study aimed at analysing the relation-
ships between geographical and virtual proximity, which can be understood as one form of com-
municative proximity. This is a part of a larger research project whose goal was to identify the levels 
of advancement in the cooperation among enterprises in selected COs in Poland (Lis 2018). The 
questions the current study attempted to answer were as follows:

•	What is the significance of geographical proximity (based on face-to-face contacts) and virtual 
proximity (based on the use of ICTs) in fulfilling the roles by COs?

•	What are the relationships between geographical and virtual proximity in fulfilling the COs’ 
roles? Which mechanisms (i.e. complementarity, substitution and overlap) govern these rela-
tionships?

In our study, we were based on the abduction approach (Peirce 1931–1958), which refers to the 
study of facts and the development of theories which explain these facts (Cunningham 1998), but 
these explanations are only hypothetical. We discovered the relationships between geographical 
and virtual proximity as a result of the analysis and interpretation of the collected data, and we used 
abduction to create the best explanations for our observations. The research process began with 
empirical research, which allowed first to identify the relevant categories, and then the relationships 
between them. Finally, our discoveries prompted us to conduct the literature review to use state-of-
the-art knowledge as a theoretical background for our findings.

The research was carried out in the first half of 2016 in four purposefully selected cluster organ-
isations in Poland. In the selection of Cos, the extreme cases logic was used to ensure maximum 
variability and diversity within the research field. The basic factors for the selection of COs for the 
study were location and industry, size of the CO and its organisational maturity (duration, scope of 
activity, etc.). Some of these factors were the differentiating criteria (e.g. sector, size), the remainder 
were the criteria based on similarity (such as location, duration, scope of activity). With the econom-
ic sector as the main differentiating criterion, the research was conducted in two COs representing 
the ICT industry (the Mazovia Cluster ICT, Interizon: the Pomeranian Region ICT Cluster) and two 
from the metal industry (Metal Cluster of the Lubuskie Province, Metal Working Eastern Cluster). 
In addition to the economic sector, another important differentiating criterion was the size of the or-
ganisation – the studied ICT clusters were much larger (with 200 and 130 members, respectively), 
while the metal clusters should be assessed as medium-sized (35 and 78 members). All four COs 
were established at a similar time (in the 2007–2009 periods) and have a regional range.
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Table 1. The axial coding

No. Category Peculiarities

1 Levels of cooperation Level I “Integration at the unit level”
Level II “Allocation and integration at the process level”
Level III “Impact on the environment”
Level IV “Creation and integration at the organisational level”

2 General roles Direct resource supplier (DRS)
Broker (BR)
Integrator (INT)

3 Specific roles I.1. Informer
I.2. Information exchange platform
I.3. Social integrator
II.1. Donor
II.2. Resource exchange platform
II.3. Process integrator
III.1. Information tube
III.2. Connector with the environment
III.3. Lobbyist-visionary
IV.1. Mentor
IV.2. Common resource creation platform
IV.3. Organisation integrator

4 Benefits Access to information
Access to knowledge
Networking
Development of relationship
Increase the quality / reduce costs
Impact on the external environment
Development of cooperation

5 Dimensions of proximity Geographical proximity
Virtual proximity

6 Mechanisms Complementarity
Substitution
Overlap

Source: own elaboration.

The basic techniques of data collection were in-depth individual interviews and document analy-
ses (cluster documents and web resources), which ensured methodological and data triangulations 
(Maxwell 2005). In total, 35 interviews were conducted (17 in the ICT COs and 18 in the metal COs) 
with the cluster coordinators and members. The sample was composed of the company owners or 
top managers as well as individuals chosen to represent the organisation in the CO. The interview 
questions were divided into the following sections: forms of cooperation in the COs, involvement of 
the coordinator and members in the COs, creating opportunities and achieving benefits in the COs, 
and flows of knowledge and information in the COs. The selection of the above thematic blocks 
resulted from the objectives set out within the larger study.

The data analysis and interpretation were based on content analysis and coding. We used quali-
tative content analysis (Hsieh and Shannon 2005; Glaser and Strauss 1999) as the main procedure 
to analyse the interviews. As far as the coding schemes are concerned, each statement was as-
sessed with reference to previously identified themes to arrive at inductively delimited codes from 
the collected data (Glaser and Strauss 1999). The analysis included three steps, i.e. open, axial 
and selective coding. At the open coding stage some common themes emerging from the inter-
views in each CO were identified (for instance, these were: “broker”, “access to information”, etc.). 
In the second stage – axial coding – we classified each theme with respect to the six distinguished 
categories and their characteristics: levels of cooperation, general roles, specific roles, benefits, 
dimension of proximity and mechanisms (Tab. 1). At the final, selective coding stage, the categories 
and their characteristics were horizontally grouped to define the mechanisms that occur between 
geographical and virtual proximity, with reference to the obtained benefits and roles (specific and 
general) fulfilled by COs at each of the four distinguished levels of cooperation (Tab. 2).
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Table 2. The selective coding

Cat. 1. Levels of 
cooperation

Cat. 2. General 
roles

Cat. 3. Specific 
roles Cat. 4. Benefits

Cat. 5. 
Dimensions of 
proximity

Cat. 6. 
Mechanisms

Level I “Integration 
at the unit level”

Direct resource 
supplier (DRS)

I.1. Informer Access to 
information

Geographical
Virtual

Complementarity
Substitution

Broker (BR) I.2. Information 
exchange platform

Access to 
information
Networking

Geographical
Virtual

Complementarity
Substitution

Integrator (INT) I.3. Social 
integrator

Access to 
information
Development of 
relationship

Geographical
Virtual

Level II “Allocation 
and integration at 
the process level”

Direct resource 
supplier (DRS)

II.1. Donor Access to 
information

Geographical
Virtual

Complementarity
Substitution

Broker (BR) II.2. Resource 
exchange platform

Access to 
knowledge
Networking

Geographical
Virtual

Complementarity
Substitution

Integrator (INT) II.3. Process 
integrator

Increase the 
quality / reduce 
costs

Geographical
Virtual

Complementarity
Substitution

Level III “Impact on 
the environment”

Direct resource 
supplier (DRS)

III.1. Information 
tube

Access to 
information

Geographical
Virtual

Complementarity
Substitution

Broker (BR) III.2. Connector 
with the 
environment

Access to 
knowledge
Networking

Geographical
Virtual

Complementarity
Substitution

Integrator (INT) III.3. Lobbyist-
visionary

Impact on 
the external 
environment

Geographical
Virtual

Complementarity

Level IV “Creation 
and integration at 
the organisational 
level”

Direct resource 
supplier (DRS)

IV.1. Mentor Access to 
knowledge

Geographical
Virtual

Complementarity

Broker (BR) IV.2. Common 
resource creation 
platform

Access to 
knowledge
Networking

Geographical
Virtual

Complementarity

Integrator (INT) IV.3. Organisation 
integrator

Development of 
cooperation

Geographical
Virtual

Complementarity

Source: own elaboration.

4.  Results

4.1.  The roles of cluster organisations at different levels of cooperation

Previous research (Lis 2018; Lis and Lis 2021) established that cooperation in COs takes dif-
ferent forms, which can form a hierarchical system consisting of four levels of cooperation (Tab. 
2, cat. 1). The defined levels of cooperation determine the trajectory of the development of coop-
erative relationships in COs. These levels, identified with regard to the main objectives indicating 
the key type of activity in COs, were subsequently ranked according to the cooperation markers 
that reflected the approach of cluster entities to the activities, goals and interests set within a clus-
ter (individual approach – collective approach). At level I, the main objective is to create a base 
network of relationships among cluster partners. At level II, two objectives are defined: facilitat-
ing the access to the increased pool of resources and improving the quality of products and ser-
vices or reducing costs. At level III, the primary objective is to achieve an impact on the external 
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environment of the CO, while level IV cooperation aims to create shared added value by pooling 
resources of the cluster members. As research shows, regardless of the differences between the 
four levels of cluster cooperation, at each of these levels COs may play three main roles: a Direct 
Resource Supplier, a Broker and an Integrator. Despite the fact that COs play those roles at all 
levels of cooperation, each role is affected by the specific nature of a particular level. This interac-
tion of role and level allowed to distinguish 12 specific roles – three on each level of cooperation 
(Tab. 2, cat. 1-3).

The first two identified roles (DRS and BR) fit within the resource theory approach – they relate 
to supplementing own resources with resources at the disposal of other cluster entities. Thus they 
are focused either on ensuring access to a certain set of resources in the CO (DRS) or on facilitat-
ing resource exchanges and creating a platform for such exchanges co-managed by constituent 
entities of the cluster organisation (BR). Entities associated in COs can gain access to a wide range 
of resources: financial, human, material, information, knowledge, etc. However, as virtual proxim-
ity and its relationship with geographical proximity are the main areas of interest in this study, the 
focus of the inquiry has been shifted towards resources specific to virtual proximity – information 
and knowledge.

As previous research indicates, the pool of resources obtained in COs depends on both the 
level of cooperation and the role played by the given CO at this level. At each level of cluster coop-
eration there are relational resources that determine the development of cooperative relationships 
among the members. With the transition to higher levels of cooperation, the availability of this type 
of resources may increase (which means strengthening the relationships among selected cluster 
partners), facilitating access to other types of resources. In addition to relational resources, cluster 
members receive access to information, except that at each level of cooperation the pool of infor-
mation is different. At level I, cluster entities gain access to general information, first of all about 
other members, and secondly – about the immediate environment of the CO (I.1 & I.2). At level II, 
information is more detailed – suitably selected and personalised, and therefore better suited to the 
profile and needs of the cluster entities (II.1 & II.2). At level III, the cluster members have priority in 
obtaining significant information about the socio-economic environment (III.1. & III.2), while at level 
IV they also gain access to confidential information (IV.1 & IV.2). At this highest level of coopera-
tion, new knowledge is also generated between the cooperating entities, through the cooperation 
relationships. However, it is reserved only for a limited group of trusted partners.

The third of the identified roles of COs (INT) refers to various dimensions of integration oc-
curring among cluster entities. Integration within COs can be considered as a complex process, 
which consists – in the first place – of social integration (I.3), i.e. integration at the individual level, 
including persons representing enterprises associated in the CO. This type of integration leads to 
the development of relationships within a given CO and is typical of level I. Integration at higher 
levels of cooperation in COs is the result of social integration, and its specific characteristics result 
from the level of advancement of partner cooperation. At level II, integration of selected processes 
in cluster enterprises takes place (II.3), which may lead to an improvement in the quality of their 
products (or services) or a reduction in the costs of their business activity. In a broader perspec-
tive, process integration is to facilitate undertaking the most advanced forms of cluster coopera-
tion (at level IV). The integration occurring at the last two levels of cluster cooperation aims to unite 
entrepreneurs around common goals (level III and IV) or common interests (level IV). At level III, 
there is broadly understood industry integration (III.3); common goals are primarily the result of in-
dustry affiliation and colocation (e.g. functioning in the same industry, in the same region). At level 
IV, there is gradual organisational integration among selected cluster enterprises (IV.3), which 
begins to combine common interest. This type of integration occurs as a result of cooperation in 
the implementation of joint projects, development of joint products (or services) or launching joint 
economic activity.
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4.2.  The importance of geographical and virtual proximity in fulfilling the roles by cluster 
organisations

Direct Resource Supplier

The research findings demonstrate that the COs operated in the role of Informer (level I) in both 
the physical and virtual proximity of the cluster members (Tab. 3). The main activities of the COs 
in this role included the acquisition and distribution of information relevant to the cluster members. 
The information was primarily of a general nature and was provided both in person, during meet-
ings, and via electronic media (websites, mailings). In the role of Donor (level II), the COs still 
provided information using both face-to-face contacts and ICT, but it was now information carefully 
selected by the coordinators or other persons delegated to do so as part of COs (in terms of the 
criterion of greatest suitability for cluster entities) – in the electronic version it most often took the 
form of a newsletter for members. Being an Information Tube (level III) meant the distribution of 
information from the outside to the inside of the CO, as well as the dissemination of information 
on the CO’s activities outside the CO. This was done both in person and via ICT – such as rapid 
publication of relevant information on the Internet via Twitter. The last role – Mentor (level IV) – 
was associated with knowledge rather than information. In the context of face-to-face meetings, 
it meant the opportunity for transferring both codified and non-codified (tacit) knowledge. On the 
other hand, virtual proximity created through the use of ICT enabled mainly (if not only) transfer 
of codified knowledge.

Table 3. Geographical and virtual proximity in the COs acting as a Direct Resource Supplier

Specific 
roles Benefits

Selected quotations

Geographical proximity Virtual proximity

I.1. •	Access to informa-
tion

•	 “Despite the fact that the information 
is on our website, it is better to get 
information directly.” (A5)

•	 “Mailings usually concern one issue, for 
example today it will be sent regarding 
a project that can be joined.” (D2)

II.1. •	 “The information I share in the 
cluster is filtered by me [as a coor-
dinator]. I want less information, but 
more valuable, because [otherwise] 
it will become spam.” (D2)

•	 “In general, I don’t like having a cluttered 
mailbox, but I think that a newsletter is 
a sensible solution in a cluster. [...] The 
newsletter contains selected information, 
the life of the cluster looking a little back 
and a little forward.” (D6)

III.1. •	 “If I get an invitation to a meeting 
from any institutions, I don’t go 
there, because this knowledge will 
be unstructured. I get a lot of knowl-
edge from the cluster coordinator 
who analyses and knows which 
projects are worth participating in.” 
(D5)

•	 “We’ve had a Twitter account for about two 
months, it’s cool because we send various 
information immediately, for example abo-
ut our meeting at the ministry.” (D2)

IV.1. •	Access to know-
ledge

•	 “Codified knowledge ‘for everyone’ 
is in practice ‘for no one’ [...] And the 
worst thing we can do is put every-
thing in one place and say: you have 
everything there. No one will enter 
such an encyclopaedia of knowled-
ge. You need a man who will adapt 
it.” (D3)

•	 “If we would like to collect and codify 
knowledge from various thematic areas, 
this would be knowledge at the Internet 
level.” (D8)

Source: own elaboration.

Broker

Considering the functioning of the surveyed COs in the role of Broker slightly changes the per-
spective – the COs are now observed not as information and knowledge providers but as interme-
diaries, facilitating access to various types of resources for their members.
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The research findings show that the COs in the role of Information Exchange Platform (level I) 
were focused on creating for their members cooperation conditions in which the exchange and 
flow of information was as fast and simple as possible (Tab. 4). The activities of COs in the role of 
Resource Exchange Platform (level II) included being a platform, but not only for sharing of general 
information by cluster members, but primarily for sharing specific information that was of particular 
importance to them. As the study demonstrates, valuable activity in this area was the creation of an 
information database on the cluster members, with ICT playing an important role in this process. 
The collection of data on the cluster companies had to take place in the form of in-person meetings, 
because only in face-to-face relationships it was possible to flexibly take into account additional 
factors (whose significance was revealed during meetings). The role of Connector with the environ-
ment (level III) emphasises the visibility of the COs “outside” and their relationships with the envi-
ronment. In the case of the surveyed COs, being a Broker in the specific role of the Connector with 
the environment manifested itself primarily in creating conditions conducive to establishing new, 
and developing the existing relationships with entities outside the COs. To achieve this goal, both 
geographical proximity (cluster members’ meetings with representatives of institutions and organi-
sations outside the COs) and virtual proximity (mailings tailored to the specific industry, properly de-
veloped COs’ websites, etc.) were used. In the role of Common Resource Creation Platform (level 
IV), the tasks related to knowledge sharing among thr cluster members and networking for the 
purpose of acquiring valuable members for teams (task and project) created within the COs came 
to the fore. Stimulating face-to-face contact was an important element of the activities undertaken 

Table 4. Geographical and virtual proximity in the COs acting as a Broker

Specific roles Benefits
Selected quotations

Geographical proximity Virtual proximity

I.2. •	Access to 
information

•	Networking

•	 “Direct contacts cannot be replaced. 
The written word does not convey 
the intention of the interlocutor and it 
is difficult to ask for details that can 
be a sensitive element of the con-
tract. If you tell me that you deal with 
employee outsourcing and I grow 
strawberries, maybe I can find you 
an employee. It is difficult to convey 
otherwise.” (C5)

•	 “We had an interactive meeting room once 
a month, such a virtual room that gathers 
people with whom we want to talk, allows 
us to exchange information. I was waiting 
for these meetings, it is a substitute for 
face to face contact.” (C5)

II.2. •	 “We even wanted to make a data-
base of companies [...] about what 
equipment the company has, what 
its capacity is. But the companies 
did not want to share it [...] It is 
easier for them to share it in person.” 
(A5)

•	 “I convinced the coordinator to make such 
a knowledge base [...] To describe compa-
nies well, that if I search for a specific tag, 
then companies that know something in 
a given area will be shown.” (C2)

III.2. •	 “The deputy minister comes to the 
cluster and says what the competi-
tions will look like in six months. This 
is important information for them.” 
(D1)

•	 “The cluster is such an information tube. If 
some government agencies were to send 
some information to all of us, it would not 
go in the same way as a personalised, 
intelligent email.” (C5)

IV.2. •	Access to 
knowledge

•	Networking

•	 “In the Internet age, if I’m looking for 
a partner for a project, I shouldn’t 
have any problems with that. Only 
that companies do not know what 
to write on websites, so that it is 
clear. [...] I am a bit of a translator. 
I have several meetings a week and 
I always remember important issues. 
And then when I get an important 
project, I have several potential 
entities that may be interested in it.”. 
(C2)

•	 “There is less ICT in our ICT cluster than 
you might think. I am very sceptical about 
ideas such as the portal for technological 
knowledge exchange. Informal exchanges 
of knowledge are crucial, not formal.” (D1)

Source: own elaboration.
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by the studied COs playing this role. The previously established personal relationships between 
individual members played an important role here, while the role of ICT was very limited.

Integrator

As our findings show, when examined in the Integrator roles, the COs showed noticeable differ-
ences in the importance of proximity dimensions depending on the cooperation level reached by 
the cluster. Probably the most noticeable difference in comparison with the perspectives discussed 
earlier (DRS and Br) is the extremely strong link between the role of Integrator on the first level of 
cooperation (Social Integrator) and geographical proximity (Tab. 5).

Table 5. Geographical and virtual proximity in the COs acting as an Integrator

Specific roles Benefits
Selected quotations

Geographical proximity Virtual proximity

I.3. •	Access to infor-
mation

•	Development of 
relationship

•	 “Information ... I think it’s not in the 
newsletter. I think it is passed on 
in informal conversations. You can 
meet and talk on various topics, 
and after repeated meetings to 
share knowledge on various topics 
– certainly the cluster helps in 
this.” (D7)

•	 “IT tools do not completely replace face-to-
-face contact, because business is made 
up of people, not some records with data.” 
(A7)

II.3. •	 Increase the 
quality / reduce 
costs

•	 “We wanted to create conditions in 
the cluster for creating and testing 
prototypes. Companies would use 
prototypes for their own purposes. 
The basic barrier would probably 
be location.” (A7)

•	 “In a cluster, it would be easier to adopt 
certain standards and implement them for 
similar companies [...] This can also be 
done remotely using the Internet.” (B4)

III.3. •	 Impact on the 
external environ-
ment

•	 “Companies meet and try to stimu-
late regional policy in the context 
of, for example, supporting the 
space sector.” (D1)

•	 “We have fought for the metal industry-
’s inclusion in smart specialisation. [...] 
Without our meetings in the cluster, I think 
that this would not have been possible.” 
(B2)

IV.3. •	Development of 
cooperation

•	 “From the cluster’s point of view, 
it’s important that you can do 
something in one place, even 
software products. A lot of scripting 
teams work together in the same 
place, because sometimes one 
word can inspire.” (C3)

•	 “The tool is able to help in the design of 
technology, but you need someone who 
will develop relationships in the team. “ 
(A7)

Source: own elaboration.

The role of Social Integrator requires the COs playing this role to undertake highly specific 
actions. Social integration, i.e. the development of multilateral personal relationships connecting 
individual cluster members, took place in conditions of geographical proximity, i.e. physical co-
existence. The results show that there was no possibility of engaging ICT in the process of social 
integration. The research findings demonstrate that virtual proximity played a greater role when 
COs acted as Process Integrators (level II). The main goal of COs in this role was to improve the 
quality of offered products (or services) or to reduce the costs of functioning as a result of cluster 
cooperation. It was possible to use ICT to support improving the quality (in the form of creating 
shared standards of operation), while cost-oriented activities had to be largely carried out in per-
son (e.g. negotiations with suppliers, service providers, etc.). Being a Lobbyist-visionary (level III), 
and thus exerting influence on the external environment, required the COs to operate primarily via 
face-to-face communications. Virtual proximity played a secondary role here. It was similar in the 
case of the role of Organisation Integrator (level IV) – as our results show; it was not possible to 
carry out this type of integration “at a distance”. However, it should be emphasised that this type 
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of integration was the most difficult and rarely implemented by the studied COs, even in the condi-
tions of geographical proximity of the cluster partners. It required developed personal relationships 
(based on previous cooperation and trust built in this way), exchange of tacit knowledge (without 
the use of any medium) and being in the same place. Virtual proximity turned out to be of a minor 
importance also in this case.

4.3.  Relationships between geographical and virtual proximity in fulfilling the roles by cluster 
organisations

Direct Resource Supplier

Considering the relations between geographical and virtual proximity in the role of the DRS, it 
can be seen that in the case of Informer and Donor roles, virtual proximity can perform both the 
function of complementarity and substitution with respect to geographical proximity (Tab. 6).

The complementarity mechanism consisted in supplementing the information obtained in COs 
in the form of face-to-face contacts with the information published or sent by COs using ICT. The 
study also revealed a substitution mechanism, where no additional context was needed for the 
proper understanding of messages consistent with the role of Informer and Donor – the content of 
the message was enough. An important feature of ICT mediated activities carried out by COs in 
the first two identified roles was the time-independence of the published message (it appears im-
mediately after publication and remains available until further notice).

COs acting as an Information Tube involved a narrower use of virtual proximity. While virtual 
proximity could complement the activities undertaken personally by cluster members (facilitating 
agreeing the meeting dates or setting their details), their complete effective replacement was sim-
ply impossible. This was even more evident in the role of Mentor – transmission of codified knowl-
edge only (which the use of ICT enabled) was severely limiting, as for effective and full transfer 
of knowledge its additional non-codified, informal context (tacit knowledge) must be taken into ac-
count, and this is, according to the interviewed COs, possible only through face-to-face contacts. 
However, no overlap mechanism was observed in any of the four roles assigned to DRS between 
the two analysed types of proximity: geographical and virtual.

Table 6. Relationships between geographical and virtual proximity in the COs acting as a Direct Resource 
Supplier

Specific 
roles Benefits

Mechanisms

Complementarity Substitution Overlap

I.1. •	Access to information:
  − � Flow and selection of general 

information

•	Flow of general information
•	Removing time restrictions
•	Removing distance restrictions

•	Flow of general 
information

–

II.1.

III.1.

IV.1. •	Access to knowledge:
  – � Knowledge flow and codifi-

cation

•	Removing time restrictions
•	Transfer of codified knowledge

–

Source: own elaboration.

Broker

The research findings demonstrate that the issues of complementarity and substitutions of geo-
graphical proximity by virtual proximity in the context of cluster activities in the Broker’s role are 
quite similar to the role of DRS. Similarly to the previously described role, no overlap mechanism 
was found here, either.

As the study revealed, for Information Exchange Platform and Resource Exchange Platform 
roles, virtual proximity acted both as an element complementing relationships based on geographi-
cal proximity, where COs acted as a platform for the exchange of general and detailed information 
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(complementarity), and to a limited extent replacing it (some substitution) (Tab. 7). The substitut-
ability referred only to some specific types of activities undertaken by the members of the studied 
COs, primarily meetings that could be carried out easier and faster by means of ICT (when relevant 
key participants were not available in person). It is therefore not an unconditional replacement, 
but, in principle, a “temporary” replacement. In no case, however, did virtual proximity completely 
replace geographical proximity. Both the simple sharing of information about resources and the 
priority in accessing such information favoured relationships formed and maintained face-to-face.

Table 7. Relations between geographical and virtual proximity in the COs acting as a Broker

Specific 
roles Benefits

Mechanisms

Complementarity Substitution Overlap

I.2. •	Access to information:
  − � Exchange of information (deta-

iled)
  − � Priority in accessing relevant 

information
•	Networking:
  −  Contact interactivity
  −  Cooperation animation, motivation
  −  Lifting the barrier of distrust

•	Flow of short and simple 
messages

•	Presentation of the 
business profile of cluster 
companies

•	Removing distance restric-
tions

•	Removing distan-
ce restrictions (for 
certain activities)

–

II.2.

III.2.

IV.2. •	Access to knowledge:
  −  Exchange of knowledge
•	Networking:
  −  Creating teams (task and project)

•	 If (and only if) trust has 
already developed among 
cluster partners

•	 If (and only if) temporary 
geographical proximity is 
maintained

–

Source: own elaboration.

The functioning of the COs in the role of Connector with the environment meant focusing on net-
working and shaping cooperation with entities outside the COs. In these activities, ICT played sup-
porting (complementary) roles, while it was impossible for virtual proximity to replace geographical 
proximity. The last of the identified Broker roles – Common Resource Creation Platform – was not 
only the most difficult to achieve by the surveyed COs and their members, but also the most de-
manding in terms of in-person contact. The study has shown that, in this role, geographical proxim-
ity could not be replaced with virtual proximity (no substitution mechanism existed). However, it was 
possible for a mechanism of complementarity to occur, but this depended on the existence of previ-
ously developed personal relationships between the cluster partners, based on established trust.

Integrator

Following the path of Integration strongly influenced the importance and the function of virtual 
proximity in the surveyed COs. Virtual proximity was typically only marginally useful on this path, 
which was reflected in a significantly lower use of ICT in joint activities undertaken by the members 
of the studied COs (Tab. 8).

This particularly applied to the mechanism of substituting virtual proximity for geographical prox-
imity, as in most of the identified Integrator roles (with the exception of Process Integrator) virtual 
proximity could not be regarded as a substitute for geographical proximity and face-to-face relation-
ships. In addition, where COs acted as a Social Integrator, virtual proximity could not be used even 
to complement face-to-face communication. Sharing of relevant information, overcoming anonym-
ity and establishing and developing relationships required the parties to establish and maintain 
face-to-face communication.

In the other three Integrator roles, COs made some, if limited, use of virtual proximity (in the 
context of complementarity mechanism). In the role of Process Integrator – virtual proximity sup-
ported tasks that do not require partner collocation (marketing, quality, sales, etc.); in the role of 
Lobbyist-visionary, it facilitated communicating selected plans and activities of the COs and their 
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members to the general public, and, in the role of Organisation Integrator, virtual proximity comple-
mented activities supporting project teams and cooperation within the value chain (subject to the 
cluster members establishing at least a temporary geographical proximity). It is worth noting that no 
overlap mechanism was observed in the Integration path (just as in the previous two roles).

Table 8. Relationships between geographical and virtual proximity in the COs acting as an Integrator

Specific 
roles Benefits

Mechanisms

Complementarity Substitution Overlap

I.3. •	Access to information:
  − � Exchange of information (informal, 

confidential)
•	Development of relationship:
  −  Making contacts
  −  Breaking the barrier of distrust

– – –

II.3. •	 Increase the quality / reduce costs •	 Implementation of processes that do not require 
partner colocation (quality, marketing, group 
purchases, etc.)

III.3. •	 Impact on the external environment •	Achieving common goals –

IV.3. •	Access to knowledge:
  −  Exchange of knowledge
•	Development of relationships:
  −  Trust development and verification
•	Development of cooperation
  −  Cooperation in task and project groups
  −  Cooperation in the value chain

•	Achieving common inte-
rests

•	Provided that trust 
develops among cluster 
partners

•	Provided temporary 
geographical proximity is 
established

–

Source: own elaboration.

5.  Discussion

Our research shows that sharing the same location seems to be a prerequisite for cooperation 
at each of the four identified levels of intra-cluster cooperation and in relation to each of the 12 
roles assumed by COs. In order to effectively meet the objectives set for COs, it is necessary to 
transform the impersonal relationships between relatively anonymous “generic” cluster members 
and develop personal relationships based on trust, as well as to continuously verify the level of 
this trust by assessing the attitudes of the cluster partners. These require face-to-face communica-
tions, which affects the development of social proximity. This determines the extent to which virtual 
proximity is used as a replacement or supplement for physically staying in the same location (geo-
graphical proximity). In the DRS and BR roles, virtual proximity is complementary to geographical 
proximity – it is a tool enabling the development of relationships initiated during face-to-face meet-
ings of people involved in the activities of a given CO (Tab. 9).

Virtual proximity contributes to improving virtual processes (primarily because virtual acts are 
instantaneous and to some extent distance-independent) and creating and maintaining the public 
image of both the CO and its members (via websites and social media). The substitutability of 
geographical proximity by virtual proximity can be observed in the DRS and BR paths, but not at 
the highest level of cluster cooperation (level IV) in the two roles identified at that level: IV.1 and 
IV.2. The specificity of both of the abovementioned roles requires the physical presence of partners 
so that the activities envisaged under these roles can be carried out effectively. These are based 
primarily on personal relationships (built on trust), reducing the risks inherent in cooperation and 
enabling the flow of tacit knowledge.

We observed an even more limited use of virtual proximity to support activities anchored in geo-
graphical proximity when we analysed the Integrator role. Cluster organisations acting as an INT 
at various levels of their functioning cannot treat virtual proximity as a replacement for geographi-
cal proximity (except for one role, II.3). Integration was clearly associated with the presence of the 
cluster members in the same or very close locations. The hardware infrastructure and software that 
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together make up the ICT tools used in COs turned out to be only an add-on that facilitates the pro-
cess of integration of individual aspects of the cluster entities’ operations – thus, they performed, 
at most, a complementary function in relation to geographical proximity. Their use, however, was 
strongly contingent on whether it was possible to develop relationships based on trust among the 
cluster entities (for this, prior in-person contact and sharing of positive experiences by persons 
involved in cluster activities were necessary).

At the end of the discussion, it is worth emphasising that our interest in virtual proximity found 
quite unexpected consequences in the form of addressing the currently most popular topic – the 
coexistence and cooperation of various entities (both individual and collective) in the conditions of 
limited possibility of using direct contacts (due to the SARS-CoV-2 pandemic). The publications 
cited in the literature part, although considering the role of geographical proximity and other types 
of proximity (as a supplement to or replacement of geographical proximity), for obvious reasons (no 
epidemics with global consequences such as the SARS-CoV-2 epidemic) did not take into account 
the importance of virtual proximity as currently one of the key dimensions of proximity. Therefore, 
the results of the research discussed in this paper, quite unexpectedly, gain significance in compari-
son with previous publications on the concept of proximity and its dimensions.

6.  Conclusions

6.1.  Contribution and practical implications

The findings add to the state-of-the-art knowledge related both to the concept of industrial clus-
ters and the concept of proximity by presenting a new light on cluster cooperation as a phenom-
enon based in geographical proximity which facilitates personal interactions, but supported by vir-
tual proximity and various ICT tools. Additionally, the study extended the reach of prior research 
as it has focused on clusters considered in organisational terms (COs, so far rarely a subject of 
research) and their role in achieving higher levels of cooperation and associated benefits for cluster 
entities.

Our study supports the notion, derived from the theoretical underpinnings, that geographical 
proximity is still important for the development of inter-organisational cooperation. In the light of our 
results, the “death of distance” announcement, repeated since the mid-1990s, seems to be very 
premature and much exaggerated. Despite the growing number of publications proposing argu-
ments in favour of a marginalised role of geographical proximity in the process of establishing and 
strengthening cooperative relationships, this dimension of proximity should still be recognised as 

Table 9. Relations between geographical and virtual proximity in the cluster organisations

Levels of 
cooperation

Roles Mechanisms

General Specific Complementarity Substitution Overlap

I DRS I.1. + + –

BR I.2. + + –

INT I.3. – – –

II DRS II.1. + + –

BR II.2. + + –

INT II.3. + + –

III DRS III.1. + + –

BR III.2. + + –

INT III.3. + – –

IV DRS IV.1. + – –

BR IV.2. + – –

INT IV.3. + – –

Source: own elaboration.
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a key one for stimulating and coordinating cooperation within COs. The fact that people and their 
aggregates (e.g. enterprises) exist, physically occupying a specific place in geographical space, is 
the obvious argument supporting this thesis. The need to pay continuous attention to the location 
and the closer and further geographical environment is one of the consequences of this physical 
and localised existence. A completely new perspective for research on geographical and virtual 
proximity is opening up in the era of the SARS-CoV-2 pandemic and the associated, forced and 
widespread online work. However, a longer period of time is needed to carry out in-depth analyses 
in this regard.

The empirical findings also offer some practical implications for COs’ coordinators. The obtained 
results suggest that the knowledge about the links between geographical and virtual proximity and 
their influence on cluster cooperation can help COs achieve higher levels of development and fulfil 
their assigned roles at each level. This, in turn, may increase the pool of benefits that COs can offer 
their members.

6.2.  Limitations and further research

The study has two main limitations. The first limitation is the relatively small sample that does 
not meet the criteria of representativeness, which limits the possibility of generalising the conclu-
sions. Nevertheless, the assumptions made at the sampling stage (the logic of selecting the sample 
according to the extreme-cases rule in order to ensure maximum variability and diversity) allow for 
putting forward the thesis about a wider universality of the discovered patterns. The second limita-
tion is subjectivity inherent to any study conducted in the field of social sciences, especially qualita-
tive research. The qualitative interviews enabled the respondents to express their opinions freely, 
thus creating a broad field for mutual subjectivity. However, it was limited due to the methodological 
regime applied. Moreover, a specific limitation of the described study was also the time when it was 
conducted (just before the outbreak of the COVID-19 pandemic). Re-conducting this study in the 
near future could shed new light on the issue of virtual proximity and its role in the development of 
cluster cooperation.

Based on the study results, a conceptual on the study results the conceptual model taking 
into account the analysed relationships between geographical and virtual proximity should be de-
veloped for further investigation to verify its conceptual validity. As our study has implemented 
the abductive approach, which is logical but conjectural (Peirce 1931–1958), the only possibility 
of confirming the model inferred from our data is to validate it in subsequent empirical studies. 
Quantitative research on a large sample covering COs operating in various sectors of the economy 
would enable testing the patterns observed in the current study. The analysis of data collected in 
this way should include structural equation modelling, which allows for determining the directions 
of the analysed relationships.
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Wojciech Tomasz Modzelewski

Książka Współpraca międzynarodowa polskich miast i gmin składa się z dwóch części. W pierw-
szej Stanisław Faliński prezentuje genezę, ewolucję i kształt współpracy międzynarodowej wspól-
not terytorialnych, pisząc m.in. o kooperacji greckich miast-państw (np. o Związku Morskim), o póź-
niejszych hanzach, miastach siostrzanych w Stanach Zjednoczonych (sister cities) i europejskim 
ruchu miast bliźniaczych (twinning). Słusznie zauważa, że współpraca samorządów stała się jedną 
z form odbudowywania pozytywnych powiązań i związków między zwaśnionymi narodami i społe-
czeństwami, np. na pograniczu niemiecko-francuskim. Jest traktowana jako sposób nawiązywania 
przyjacielskich relacji, zapewnienia pokoju, będąc elementem składowym europejskich procesów 
integracyjnych. Autor prezentuje także skrótowo przykłady europejskich organizacji zrzeszających 
samorządy terytorialne (Radę Gmin i Regionów Europy, Stowarzyszenie Europejskich Regionów 
Przygranicznych), rolę Rady Europy i Unii Europejskiej we współpracy samorządów oraz europej-
skie nagrody przyznawane za tę współpracę.

Również w części pierwszej pisze o uwarunkowaniach prawnych, ewolucji, kierunkach geogra-
ficznych oraz skali współpracy międzynarodowej polskich samorządów terytorialnych. Korzysta 
z wyników wybranych badań ogólnopolskich: Związku Miast Polskich z 2009 r., Instytutu Spraw 
Publicznych z 2012 r. oraz Polskiego Instytutu Spraw Międzynarodowych (PISM) z 2014 r. Porusza 
ponadto problem współpracy transgranicznej, utożsamiając ją jedynie ze związkami transgranicz-
nymi: euroregionami i Europejskimi Ugrupowaniami Współpracy Terytorialnej. Jest to zbyt daleko 
idące uproszczenie, poza bowiem zinstytucjonalizowaną współpracą wielostronną można przecież 
prowadzić np. współpracę dwustronną w wymiarze transgranicznym, czyli współpracę sąsiedz-
ką między podmiotami ulokowanymi po obu stronach państwowej granicy. Jej przykładem jest 
choćby kooperacja miast podzielonych (np. Gubin – Guben, Zgorzelec – Görlitz) oraz regionów 
przygranicznych (np. województwa warmińsko-mazurskiego i obwodu kaliningradzkiego Federacji 
Rosyjskiej).

W drugiej części książki dokonano analizy wyników badań własnych losowo wybranych samo-
rządów terytorialnych, będących przykładowymi reprezentantami poszczególnych rodzajów jed-
nostek samorządu terytorialnego: gmin wiejskich, gmin miejsko-wiejskich, gmin miejskich na pra-
wach powiatu i największych miast polskich. Podstawą źródłową tej części są zatem: dokumenty 
wytworzone przez badane samorządy, wywiady przeprowadzone z przedstawicielami omawianych 
wspólnot terytorialnych (wójtami, burmistrzami, prezydentem miasta, urzędnikami samorządowy-
mi i radnymi) oraz źródła internetowe, tj. analiza stron internetowych samorządów. Pogłębione 
badania dotyczą pięciu jednostek samorządowych: Gizałek (gminy wiejskiej), Olecka (gminy miej-
sko-wiejskiej), Węgrowa (gminy miejskiej), Płocka (miasta na prawach powiatu) oraz Warszawy 
(stolicy i największego miasta w Polsce). Ukazano zatem, osadzone w specyfice konkretnej gminy 
czy konkretnego miasta, przyczyny i mechanizmy nawiązywania współpracy między samorządami 
terytorialnymi, jej genezę (często sięgającą okresu sprzed 1989 r.), przejawy współpracy part-
nerskiej oraz działań zagranicznych różnych podmiotów, np. szkół czy instytucji kultury. Poddano 
analizie zapisy poszczególnych porozumień partnerskich, a w sytuacji zakończenia współpracy – 
wskazano tego przyczyny.

Na przykład dowiadujemy się, że gmina Gizałki (województwo wielkopolskie) ma podpisanych 
12 umów partnerskich z samorządami z Austrii, Belgii, Chorwacji, Francji, Niemiec, ze Słowacji, 
z Węgier i Ukrainy. Część z nich jest nadal aktywna, część martwa – i tak jednak liczba part-
nerstw jest zaskakująco duża jak na gminę wiejską. W świetle badań ogólnopolskich tego typu 
gminy, m.in. ze względu na ograniczone środki, z reguły prowadzą szczątkową współpracę zagra-
niczną lub nie realizują jej wcale (Skorupska 2005). Swoisty „międzynarodowy fenomen” Gizałek 
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potwierdza uzyskanie prestiżowych wyróżnień Rady Europy: Dyplomu Europy i Flagi Honorowej 
Europy. Miasto Olecko (województwo warmińsko-mazurskie) podpisało osiem umów partnerskich, 
gmina Węgrów (województwo mazowieckie) podpisała sześć umów, Płock (województwo mazo-
wieckie) zawarł 14 umów, z kolei Warszawa ma podpisanych aż 35 umów i pod tym względem 
jest to jeden z liderów w Polsce. Umowy partnerskie mają charakter umów ramowych – określają-
cych ogólny charakter współpracy, rzadziej umów celowych – skupiających się na realizacji ściśle 
określonego zadania. Konkretyzacją woli nawiązania współpracy jest wyszczególnienie w umowie 
pożądanych dziedzin współdziałania.

Autor dokonuje trafnej i popartej przykładami konstatacji, że podstawowe znaczenie we współ-
pracy zagranicznej samorządów i wspólnot lokalnych ma czynnik ludzki. Kontakty osobiste, indywi-
dualne nastawienie i zaangażowanie oraz często osobiste ambicje włodarzy danej gminy owocują 
szeroką współpracą realizowaną przez samorząd. Jednocześnie zauważa, że w zdecydowanej 
większości wypadków jest ona realizowana doraźnie i spontanicznie, a nie wypływa z uporządko-
wanej polityki samorządu terytorialnego w tym zakresie. Doraźność współpracy wynika m.in. z re-
alizacji wspólnych projektów (tzw. współpraca projektowa) współfinansowanych ze środków Unii 
Europejskiej, czego przykładem jest kooperacja Olecka i Kozłowej Rudy (Kozlu Ruda) w ramach 
Programu Współpracy Transgranicznej Litwa–Polska. Dokonując uogólnienia, autor podkreśla, że 
polskie samorządy terytorialne odniosły „ogromny sukces na arenie międzynarodowej” i dzięki nim 
„obecność i znaczenie Polski na arenie międzynarodowej ma charakter nie tylko instytucjonalny 
i rządowy, ale także społeczny i obywatelski” (s. 46), z czym należy się zgodzić.

Odnosząc się do całości recenzowanej publikacji, warto sformułować kilka uwag natury ogól-
niejszej. Jak czytamy we wstępie, „ambicją autora jest zwrócenie uwagi Czytelników na znaczenie 
aktywności międzynarodowej samorządów terytorialnych dla współczesnego środowiska między-
narodowego” (s. 10). Cel ten został osiągnięty jedynie w niewielkim stopniu. Nie dokonano np. 
głębszej analizy (z wykorzystaniem współczesnego dorobku z zakresu teorii stosunków między-
narodowych) roli samorządów terytorialnych jako pozapaństwowych aktorów stosunków między-
narodowych w grupie uczestników subpaństwowych. We wstępie założono, że „praca ta ukazać 
ma aktualny stan współpracy międzynarodowej samorządów terytorialnych na świecie, dokład-
nie prezentując tę współpracę w Europie, a najdokładniej w Polsce” (s. 9). Niestety, tak ujętego 
– swoją drogą bardzo ambitnego – zamierzenia nie udało się zrealizować. Autor nie przywołuje 
bowiem żadnych aktualnych badań dotyczących skali paradyplomacji na świecie czy w Europie, 
a w odniesieniu do Polski posługuje się głównie badaniami z 2009 r., więc trudno mówić o ukaza-
niu najnowszego stanu współpracy. Należy dodać, że brakuje całościowych badań dotyczących 
analizowanego zjawiska w Polsce, a ostatnie przeprowadzone przez PISM w 2014 r. dotyczyły 
jedynie próby badawczej obejmującej wszystkie szczeble samorządu (Skorupska 2015). Zostały 
one pogłębione w 2016 r. jedynie wobec samorządów regionalnych (Skorupska 2016, s. 130–147). 
Również we wstępie określono, że „współpracy międzynarodowej samorządów terytorialnych jak 
dotąd nie poświęcono żadnej naukowej monografii” (s. 8). W nauce należy unikać tak jednoznacz-
nych stwierdzeń, sięgając bowiem jedynie do polskiego piśmiennictwa, można podać przykłady co 
najmniej kilku monografii w całości poświęconych tej problematyce. Kilka z nich autor przywołuje 
(np. Adriany Skorupskiej, Hanny Dumały, Marka Perkowskiego), ale nie wspomina o monografiach 
innych badaczy, np. Katarzyny Szmigiel-Rawskiej (Szmigiel 2009), Sylwii Dołzbłasz (Dołzbłasz 
2017; Dołzbłasz, Raczyk 2010; Dołzbłasz, Szmigiel-Rawska 2012), Renaty Kusiak-Winter (Kusiak-
Winter 2011) czy autora niniejszej recenzji (Modzelewski 2016). Trudno więc zgodzić się z opinią 
prezentowaną w książce o istniejącym deficycie publikacji naukowych w tym obszarze badawczym, 
ponieważ wydano co najmniej kilkadziesiąt książek i artykułów na ten temat w Polsce i znacznie 
więcej na świecie.

Wraz z rozwojem badanej aktywności samorządów rosło zainteresowanie analizą naukową tego 
procesu. Jednak mimo rozwijających się badań nie wypracowano wspólnych dla tego obszaru ba-
dawczego terminów, a dodatkowo niektóre stosowane są niejednolicie. Można stwierdzić, że w li-
teraturze przedmiotu występuje w tym zakresie nieład terminologiczny, który jest także widoczny 
w recenzowanej publikacji. Dyskusyjne i nie przez wszystkich akceptowane jest stosowane w książ-
ce określenie współpraca „międzynarodowa” samorządów. Na przykład Hanna Dumała dowodzi, 
że skoro samorządy nie mają podmiotowości w świetle prawa międzynarodowego publicznego, ich 
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działania w otoczeniu międzynarodowym nie są traktowane jako współpraca międzynarodowa sen-
su stricto (Dumała 2012, s. 58). Z kolei Irena Pietrzyk zauważa, że „ze względów semantycznych 
i doktrynalnych wykraczająca poza granice państwowe współpraca samorządów określana jest 
w krajach zachodnich mianem współpracy zewnętrznej lub międzyterytorialnej a nie międzynaro-
dowej. Samorządy terytorialne nie są podmiotami prawa międzynarodowego i ich współpraca za-
graniczna nie powinna być postrzegana jako alternatywa dla działalności państwowych podmiotów 
polityki zagranicznej” (Pietrzyk 2006, s. 287). Można przyjąć, że działania samorządów terytorial-
nych to przejaw współpracy międzynarodowej jedynie w szerokim znaczeniu (sensu largo), realizo-
wanej przez pozapaństwowych aktorów stosunków międzynarodowych. Należy jednak podkreślić, 
że nie jest to równoznaczne z uznaniem samorządów terytorialnych za podmioty prawnomiędzy-
narodowe1, uprawnione do samodzielnego prowadzenia polityki międzynarodowej. Wydaje się, że 
zdecydowanie lepszymi terminami na określenie ich aktywności są: „współpraca zagraniczna” lub 
„paradyplomacja” (zob. Modzelewski 2019, s. 15–29).

Pozostając w sferze terminologii, jako błędne należy ocenić posługiwanie się przez auto-
ra określeniem „umowa międzynarodowa” w odniesieniu do porozumień/umów podpisywanych 
przez samorządy, np. „porozumienia międzynarodowe Olecka” (s. 73), „umowa międzynarodowa 
Węgrowa” (s. 92, 93), „umowy międzynarodowe Warszawy” (s. 123). Należy jeszcze raz podkreślić, 
że polskie samorządy nie są podmiotami prawa międzynarodowego, a ich aktywność zagraniczna 
nie podlega bezpośrednio temu prawu. Zawierane przez samorządy umowy z podmiotami z in-
nych państw nie mają charakteru prawnomiędzynarodowego i nie są umowami międzynarodowymi 
(Kusiak-Winter 2008, s. 327–334). W rozumieniu art. 2 Ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umo-
wach międzynarodowych (Dz.U. z 2000 r. Nr 39, poz. 443) umowa taka oznacza „porozumienie 
między Rzecząpospolitą Polską a innym podmiotem lub podmiotami prawa międzynarodowego, 
regulowane przez prawo międzynarodowe, niezależnie od tego, czy jest ujęte w jednym dokumen-
cie czy w większej liczbie dokumentów, bez względu na jego nazwę oraz bez względu na to, czy 
jest zawierane w imieniu państwa, rządu czy ministra kierującego działem administracji rządowej 
właściwego do spraw, których dotyczy umowa międzynarodowa”. Należałoby w tych sytuacjach 
użyć trafniejszych określeń, np. umowy międzygminne/międzyregionalne lub międzyterytorialne.

Wreszcie nie do końca trafne jest stosowanie wobec samorządów określenia „polityka zagra-
niczna”, np. „samorządy terytorialne prowadzą swoją politykę zagraniczną” (s. 29), „gizałkowska 
polityka zagraniczna” (s. 69). Uwzględniając paradygmat, że polityka zagraniczna jest działalno-
ścią najwyżej zorganizowanego podmiotu politycznego, jakim jest państwo, i należy do zewnętrz-
nego kręgu działań państwa (Kukułka 1992, s. 19), określenie to zarezerwowane jest dla aktywno-
ści centralnych organów państwa i nie powinno być stosowane wobec samorządów terytorialnych2. 
Odwołując się do podziału spraw zagranicznych państwa (foreign affairs) na dwa obszary: politykę 
zagraniczną (foreign policy) oraz stosunki zagraniczne (foreign relations) (Warning 2009, s. 23), 
trzeba przyjąć, że współpraca zagraniczna samorządów mieści się w drugim obszarze. Potwierdza 
to stanowisko polskiego Ministerstwa Spraw Zagranicznych, że prowadzenie polityki zagranicznej 
państwa należy do kompetencji rządu, a minister właściwy do spraw zagranicznych koordynuje 
m.in. współpracę zagraniczną jednostek samorządu terytorialnego, sprawując tym samym kon-
trolę nad realizacją zadań z zakresu polityki zagranicznej powierzonych władzom samorządowym 
(Odpowiedź na interpelację).

Podsumowując, zaprezentowana praca Stanisława Falińskiego to kolejna publikacja będąca 
rezultatem coraz większego zainteresowania ze strony nauki aktywnością zagraniczną samorzą-
dów terytorialnych. Stanowi ona oryginalne źródło informacji dla wszystkich zainteresowanych, 
szczególnie jej druga część, oparta na badaniach własnych autora.

1  Marek Perkowski pisze jednak, że polskie województwa rozpoczęły upodmiotowienie prawnomiędzynarodowe, budując 
swój status międzynarodowy, a ich podmiotowość prawnomiędzynarodowa jest in statu nascendi (Perkowski 2013, s. 308).

2  Niekiedy autorzy „osłabiają” jego znaczenie, stosując cudzysłów (np. Lackowska 2015).
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