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Cezary Trutkowski

WsTEP
Reformatorzy i naprawiacze

Od wielu juz lat jednym z podstawowych obszaréw analiz w odniesieniu
do funkcjonowania demokracji lokalnej w Polsce jest refleksja nad tym, jak
samorzady wywiazujg sie z powierzonych im zadan oraz jakie efekty roz-
wojowe przynosi ich dzialalnos¢. Wnioski z tych dociekari z jednej strony
prowadzg do bardzo pozytywnych konstatacji, szczegdlnie w zakresie suk-
ceséw samorzadéw w prowadzeniu inwestycji infrastrukturalnych. Z drugie;
jednak czgsto 1 niemal uporczywie pojawiajg si¢ glosy krytyczne — wskazujace
na liczne dysfunkcje w dzialalnosci administracji samorzadowej i ustrojowe
ograniczenia dzialalno$ci samorzadéw terytorialnych.

Sukces polskich reform samorzadowych

Diagnozg efektéw dzialalnosci samorzadu terytorialnego znajdujemy tak-
ze w pojawiajacych sie co jakis czas wypowiedziach politykéw oraz samych
dzialaczy i lideréw lokalnych. Co prawda samorzad na co dzieri nie zaprzata
uwagi dziennikarzy mediéw ogélnopolskich, a najwyzej w tym czy innym
programie informacyjnym ujawniane s3 kulisy kontrowersyjnych decyzji
jakiego§ woéijta albo oplakane konsekwencje zaniechan ze strony leniwych
badz niekompetentnych urzednikéw lokalnych!. Niemniej okazja do bardziej

! Dla porzadku nalezy tu jednak zwréci¢ uwage, ze przyczyng rozmaitych zjawisk bul-
wersujacych opinie publiczna bywaja takie, a nie inne rozwigzania ustawowe (np. w obszarze
pomocy spolecznej, gospodarki odpadami, planowania przestrzenne), nie za$ zta wola urzed-
nikéw.
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ponadczasowych refleksji bywaja wydarzenia szczegélne lub powtarzajace si¢
jubileusze. A te oczywiscie rzadza si¢ swoimi prawami — wszak jubileusz na
ogol stuzy swigtowaniu i docenianiu, a nie frustracji i krytyce. Warto jednak
zwréci¢ uwage na oceny przedstawiane podczas takich uroczystosci, choéby
wiasnie ze wzgledu na ich medialne oddzialywanie.

I tak na przyktad podczas uroczystej gali jubileuszowej z okazji 20 rocz-
nicy odrodzenia samorzadu terytorialnego w Polsce, ktéra odbyla si¢ 20
wrzesnia 2010 r. w Teatrze Polskim w Warszawie Prezydent Bronistaw
Komorowski stwierdzil: ,o reformie samorzadowej mozemy powiedziec:
to si¢ udalo!”. Jak informowano wtedy na oficjalnej stronie internetowe;
Prezydenta RP ,Prezydent przekonywal, Ze samorzad to wielka, wspaniala
rzecz, ,przebudowujaca odwaznie Polske”. Jak zaznaczyl, w okresie zmiany
systemowej samorzad trzeba bylo budowaé¢ catkowicie od nowa. , Trudno
sobie wyobrazi¢ i wskaza¢ na inng reforme, ktéra by tak gleboko przeorata
polska rzeczywistos¢, odziedziczong po czasach PRL’. Zdaniem prezydenta
reforma samorzagdowa pokazala drzemigce w spoleczenstwie sity. , To byta
najmadrzejsza wersja dekomunizacji, bo komunizm zostal zlikwidowany,
dzigki tworzeniu tych mechanizméw lokalnych” — ocenit prezydent”?. Pre-
zydentowi Komorowskiemu wtérowal w pewnym sensie jego nastepca na
uroczystosciach zorganizowanych 10 lat pézniej z okazji kolejnej okragtlej
rocznicy. ,Co mozemy powiedzie¢ o tych 30 latach samorzadu terytorialne-
go w Polsce? — pytal wtedy Andrzej Duda zwracajac si¢ do wéjtéw, burmi-
strzéw i prezydentéw miast — a wiec takze o Paristwa dziatalnosci — i tych,
ktérzy otrzymali dzisiaj odznaczenia, i wielu sposréd zgromadzonych. Z cala
pewnoscia byt to dobry czas dla Polski. Z cala pewnoscig samorzad teryto-
rialny sprawdzil si¢ w naszym kraju. Oczywiscie, kto§ wyjdzie i bedzie méwit
o patologiach, lokalnych klikach, o réznych niekorzystnych zjawiskach, ktére
pojawiajg si¢ w trakcie funkcjonowania w tak ogromnej rzeszy organizméw,
jakimi sg jednostki samorzadu terytorialnego, ktérych jest w Polsce prawie
3 tys. Ale jezeli popatrzymy globalnie, to z calg pewnoscia powiemy: ale na
pewno stalo si¢ duzo wiecej dobrego niz ztego. To samorzad terytorialny
w wigkszosci dobrze wykorzystat $rodki europejskie na inwestycje, ktére byly
najblizsze obywatelom, ktére stuzg rekreacji, wypoczynkowi, swiadczeniu
ustug publicznych, podniesieniu jakosci zycia mieszkancéw. To samorzad

2 Zrédlo: oficjalna strona Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej https://www.prezydent.
pV/kancelaria/archiwum/archiwum-bronislawa-komorowskiego/aktualnosci/wydarzenia/
prezydent-o-reformie-samorzadowej-to-sie-udalo,13888 (19.04.2023).
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lokalny i regionalny dba o biezace sprawy. To on patrzy na przyslowiowe
chodniki™.

Ponadpartyjne uznanie dla dorobku dziatalnosci samorzadu terytorial-
nego odzwierciedlone zostalo w przyjetej przez aklamacje uchwale Sejmu
RP z okazji 30 rocznicy pierwszych demokratycznych wyboréw do rad gmin.
Czytamy w niej: ,Sejm Rzeczypospolitej Polskiej doceniajac podjeta 30 lat
temu inicjatywe ustawodawczg Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, dorobek
wszystkich kadencji polskiego samorzadu gminnego i dokonania powsta-
tych pézniej samorzadéw powiatowego i wojewédzkiego, wyraza uznanie
i podzigkowania za ten wysilek na rzecz dobra wspdlnego oraz zacheca do
kolejnych lat budowania wspélnoty samorzadowej™.

Réwnie pozytywne bywaja na ogét medialne podsumowania efektéw
dzialalno$ci samorzadéw terytorialnych. Na przyklad dziennik ,Rzecz-
pospolita”, w specjalnym serwisie internetowym poswigconym 20 rocz-
nicy pierwszych wyboréw lokalnych donosil m.in. o ,hitach Klecze-
wa” (budowa komplekséw oswiatowo-sportowych, poprawa efektywnosci
energetycznej, budowa centrum kultury, sieci gazowej, kanalizacji sanitar-
nej i oczyszczalni sciekéw)’, ,hitach Piekar Slqskjch” (likwidacja niskiej
emisji spalin wytwarzanych podczas ogrzewania budynkéw, utworze-
nie strefy aktywnosci ekonomicznej, przebudowa ukladu komunikacyjne-
go, upowszechnianie kultury)®, ,hitach Krasnika” (utworzenie Centrum
Wspétpracy Polsko-Ukrainiskiej, budowa Zalewu Krasnickiego)’, osiag-
ni¢ciach samorzadu Cieszyna (utworzenie Ksigznicy Cieszynskiej — ko-
munalnej biblioteki naukowej, centrum przedsi¢biorczosci, budowa wielo-
funkeyjnej hali widowiskowo-sportowe;j)?, Lezajska (budowa oczyszczalni
$ciekéw 1 kanalizacji, szkoly podstawowej, hali sportowej, basenu, utwo-

rzenie specjalnej strefy ekonomicznej)?, ,hitach” Wegrowal®, Sochaczewall,

3 Zrédto: oficjalna strona Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej https://www.prezy-
dent.pl/aktualnosci/wypowiedzi-prezydenta-rp/wystapienia/prezydent-30-lat-samorzadu-
terytorialnego-to-byl-dla-polski-dobry-czas,3930 (19.04.2023)

4 https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/komunikat.xsp?documentld=DD517D646309
B640C1258576005C8210 (19.04.2023).

5 https://www.rp.pl/prawo/art16598931-hity-kleczewa (19.04.2023).

6 https://www.rp.pl/prawo/art16603521-hity-piekar-slaskich (19.04.2023).

7 https://www.rp.pl/prawo/art16598931-hity-kleczewa (19.04.2023).

§ https://www.rp.pl/prawo/art7254751-osiagniecia-samorzadu-cieszyna (19.04.2023).

9 https://www.rp.pl/prawo/art7268911-osiagniecia-samorzadu-lezajska (19.04.2023).

10 https://www.rp.pl/prawo/art7256291-hity-wegrowa (19.04.2023).

11 https://www.rp.pl/prawo/art16624211-hity-sochaczewa (19.04.2023).
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Siemiatycz!?, Lwowka'3, Kielc!*, Mieszkowic®® i wielu, wielu innych. ,Gazeta
Wyborcza” z okazji kolejnego okraglego jubileuszu pisala natomiast: ,Polski
samorzad terytorialny $wietuje w tym roku swoje trzydziestolecie w poczuciu
sukcesu i niepokoju o przysztos¢. Jest to zapewne najbardziej udany owoc
transformacji ustrojowe;j”16.

Problemy w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego

Wida¢ zatem wyraznie, ze wéréd publicznie wyrazanych opinii, prezentowa-
nych w trakcie rozmaitych spotkan, wydarzen jubileuszowych czy w inspiro-
wanej jubileuszami publicystyce przewazaja glosy satystakeji z efektéw, jakie
przyniosta dzialalno$¢ polskich samorzagdéw lokalnych. Nie nalezy si¢ temu
dziwi¢ — jubileusze rzadzg si¢ swoimi prawami, a ich podniosta atmosfera
rzadko skiania do poglebionej refleksji i dyskusji. W atmosterze uroczystosci
zazwyczaj nieco slabiej styszalne sg glosy krytyczne, cho¢ przedstawiciele elit,
ktérych opinie tu przywolano, sami niejednokrotnie wskazywali na kwestie
problematyczne, niepokojace, stanowigce bariery w rozwoju samorzadnosci
i w efektywnym funkcjonowaniu administracji samorzadowe;.

Na przyklad, niemal 15 lat temu, Tadeusz Mazowiecki, w czasie swego
wystgpienia w Senacie pytal: ,,Czy nie nastepuje zbytnie zbiurokratyzowanie
samorzadéw i zbytnie oddalanie si¢ od spoleczenstwa? I co nalezy zrobi¢,
aby samorzady byly aktywnym rzecznikiem organizacji spolecznej, jak to
sie¢ méwi, organizacji pozarzadowej? Bo chyba wiele jest w tym zakresie do
zrobienia?”'’. W czasie tej samej senackiej debaty wskazywano takze na ta-
kie cho¢by problemy, jak niewlasciwie skonstruowana ordynacja wyborcza
w gminach powyzej 20 tys. mieszkaricéw, silne zbiurokratyzowanie samo-
rzadéw, brak stuzby cywilnej w administracji samorzadowej, niedostatek
srodkéw w stosunku do zadan powierzonych samorzadowi (wystapienia

2 https://www.rp.pl/prawo/art16628811-hity-siemiatycz (19.04.2023).

13 https://www.rp.pl/prawo/art16631851-hity-lwowka (19.04.2023).

14 https://www.rp.pl/prawo/art7265051-hity-kielc (19.04.2023).

1 https://www.rp.pl/prawo/art16637811-hity-mieszkowic (19.04.2023).

J. Lewandowski, Samorzqd na celowniku. Nigdy wezesniej nie byl tak finansowo okale-
czony, ,Gazeta Wyborcza” z 16.07.2020 r.

17 Samorzad terytorialny w paristwie i w spoleczenistwie. Materiaty z konferencji zor-
ganizowanej przez wicemarszalka Senatu Marka Ziétkowskiego oraz Fundacje Rozwoju
Demokracji Lokalnej”, Kancelaria Senatu, Warszawa 2009; wystapienie Premiera Tadeusza
Mazowieckiego, s. 10.
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Jerzego Stepnia), brak stabilizacji terytorialnej gmin, dominujacg w Polsce
zaréwno w kregach politycznych, jak i w swiadomosci spotecznej kulture cen-
tralistyczna, stabg decentralizacje majatkowa (wystgpienia Michala Kuleszy),
upolitycznienie samorzadéw (wystapienie Barbary Imiolczyk), obawy samo-
rzagdéw przed wzmacnianiem sektora organizacji pozarzagdowych z uwagi na
potencjalng konkurencje z ich strony (wystapienie Lidii Krajewskiej), brak
systemowego wymogu profesjonalizacji niektérych funkeji w administracji
samorzadowej, problemy zwigzane z zarzadzaniem mieniem komunalnym
(wystapienie Jerzego Regulskiego), niedostatek zaufania spolecznego w nie-
ktérych wspélnotach samorzadowych powodujacy ograniczenie ich szans
rozwojowych (wystapienie Edmunda Wnuka-Lipiriskiego) czy wreszcie r6z-
nego rodzaju problemy natury ekonomicznej: niedobér srodkéw finansowych
w stosunku do powierzonych zadar, nieakceptowalny poziom udokumento-
wania praw wilasnosci samorzadu, stabosci gospodarki mieszkaniowej oraz
olbrzymie zréznicowanie putapu dochodéw poszczegdlnych jednostek sa-
morzadowych (wystapienie Czestawy Rudzkiej-Lorentz).

Krytyczne oceny wypowiada od czasu do czasu Jerzy Stepieri, przewod-
niczacy Komisji Samorzadu Terytorialnego Senatu I i II kadencji, odpowie-
dzialnej za przygotowywanie ustaw samorzagdowych. W 2014 r. deklarowat
on: ,daj¢ samorzadowej reformie tréjke z plusem. A i to tylko dlatego, ze ma
on odrebny budzet, mienie komunalne, a nadzér pafistwa zostal ograniczony
jedynie do legalnosci. Te trzy rzeczy sa tez istota i zrodtem sukcesu polskiego
samorzadu. Jesliby do tego doda¢ prawdziwe rozdzielenie wladzy politycznej
od administracyjnej, odpowiednie ustawienie systemu kontroli decyzji indy-
widualnych i gdyby w perspektywie finansowej 2014-2020 udato si¢ wygo-
spodarowa¢ dla samorzadéw srodki na prawdziwe planowanie przestrzenne,
czyli takie, ktére zapewni gminom rozwdj, a nie bedzie Zrédlem rosnacego
zadluzenia — to moja ocena bytaby z pewnoscig wyzsza™8.

Refleksja krytyczna, moze nieco mniej zdecydowana, nie byla takze
obca innemu z ,0jcéw-zalozycieli” odrodzonego samorzadu terytorialne-
go, Jerzemu Regulskiemu, ktéry w liScie otwartym z okazji odznaczenia go
w 2012 r. przez Prezydenta RP Orderem Orla Bialego pisat: ,Chociaz ciag-
le nie jestesmy zadowoleni, chociaz ciggle uwazamy, ze mozna by lepiej, to
mimo wszystko mozemy by¢ dumni z naszych osiagnie¢”™?. Wezesniej zas

18 ‘Wywiad Michata Cyrankiewicza z Jerzym Stepniem, Reformie samorzqdowej dajg trzy
2 plusem, Dziennik ,Rzeczpospolita”z 17.10.2014 r.

19 List z dnia 15.05.2012 r. (dostepny na stronie: www.frdl.org.pl/index.php/aktualnosc/
items/prof-jerzy-regulski-kawalerem-orderu-orla-bialego.html).
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niejednokrotnie zwracal uwage na problemy w funkcjonowaniu samorzadéw
i bariery ograniczajace rozwéj samorzadnosci w Polsce®.

Na problemy zwigzane z funkcjonowaniem samorzadéw terytorialnych
wielokrotnie zwracano uwage w literaturze naukowej i dyskursie eksperc-
kim (cho¢ uzyty tu czas przeszty nie powinien sugerowaé, ze s3 to ustale-
nia nieaktualne). Podkreslano brak jednoznacznosci w okresleniu miejsca
samorzadu w strukturze paristwa?!, praktyki recentralizacyjne stosowane
przez instytucje rzadowe??, brak stabilizacji struktur administracyjnych (np.
problem systemowego usytuowania powiatéw)?, dysfunkcjonalnoé¢ modelu
finansowania zadan realizowanych przez samorzady?*, ograniczenia ptynace

20" Zob. raporty Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej (dalej: FRDL) opublikowa-
ne w latach 2002, 2003, 2007 czy tekst J. Regulskiego, Kilka uwag i refleksji na tle raportu
»Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania” (2013), ktéry z niewielkimi
skrétami publikujemy w tym tomie. Raporty dostepne na: www.frdl.org.pl.

2 Np. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, LexisNexis,
Warszawa 2009.

22 Np. Z. Grzegorzewski, Polska samorzqdowa badz resortowa, ,Wspdlnota” 2005, nr 3;
K. Wlazlak, Rozwdj regionalny jako zadanie administracji publicznej, Wolters Kluwer, War-
szawa 2010; M. Woéjcik, Polska resortowa wiecznie 2ywa! Co zostalo z powiatowych stuzb,
inspekeyi i strazy?, ,Dziennik Warto Wiedzie¢” z 17.02.2013 r.; E. Wojciechowski, Potrzeba
zmian w samorzqdzie terytorialnym, Analizy Celowe FRDL, Warszawa 2022; D. Szescilo,
J. Przedanska, M. Szwast, B. Wilk, J. Jakubek-Lalik, P. Ktuciriska, P. Jakubowski, Demokracja
Samorzgdna; w: D. Szescilo (red.), Polska samorzqdow. Silna demokracja, skuteczne paristwo,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2019.

2 Np. W. Betkiewicz, Samorzqdnosc czy administrowanie? Status powiatu postrzega-
ny przez pryzmat wykonywanych zadadn, w: J. Wasilewski (red.), Powiatowa elita politycz-
na. Rekrutacja struktura dziatanie, Instytut Studiéw Politycznych Polskiej Akademii Nauk,
Warszawa 2006; A. Tucholska, Powiat migdzy zbiorowoscig a wspolnotg, Wydawnictwo Na-
ukowe Scholar, Warszawa 2007; B. Gaciarz, Instytucjonalizacja samorzqdu terytorialnego
a szanse rozwaju spolecznosci lokalnych i regionalnych, ,Studia Humanistyczne AGH” 2012,
nr 4; M. Kachniarz, Zmiana struktur czy instytucji? Poglgdy na metody eliminacji dysfunkcji
podziatu terytorialnego, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2015,
nr 408; P. Swianiewicz, A. Gendzwill, J. Lukomska, A. Kurniewicz, Wielkos¢ gmin i powiatow
a sprawnos¢ ich funkgonowania. Hipotezy wielkoludow i liliputow, Wydawnictwo Naukowe
Scholar, Warszawa 2016.

2 Np. K. Marchewka-Bartkowiak, M. Wisniewski, Indywidualny wskaznik zadluzenia
JST — ocena krytyczna i propozycje zmian; ,Analizy BAS”2012, nr 21 (88), Biuro Analiz Sejmo-
wych; A. Kopanska, Podziat zadari publicznych migdzy szczeble administracji publicznej a pro-
blemy koordynacji i regulacji w zakresie jakosci rzqdzenia; w: J. Wilkin (red.) Jakos¢ rzqdzenia
w Polsce. Jak jg badac, monitorowac i poprawiac?, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa
2013; M. Poniatowicz, Stabilnost finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w aspekcie nowej
perspektywy finansowej Unii Europejskief i zmian w systemie dochodow samorzgdowych, ,Ekono-
miczne Problemy Ustug” 2016, nr 125, s. 7-23; ]. Sierak, Planowanie finansowe i inwestycyjne
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z narzuconego modelu ksztaltowania ustroju wewnetrznego jednostek samo-
rzadu®, niesprawnos¢ administracyjng powiazang z rozbudowana biurokra-
cja%, stabosci kapitatu ludzkiego w administracji samorzadowej?’, dysfunkcje
absorbcji srodkéw unijnych?®, problemy zwiazane z niefunkcjonalng polityka

w zakresie realizacyi ustug publicznych; w: C. Trutkowski (red.), Realizacja ustug publicznych
w jednostkach samorzqdu terytorialnego — ograniczenia, mozliwosci, rekomendacje, FRDL, War-
szawa 2016; K. Suréwka, Samodzielnost finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, Polskie
Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2016; R.I. Dziemianowicz, A. Kargol-Wasiuk,
A. Boltromiuk, Samodzielnos¢ finansowa gmin w Polsce w kontekcie koncepeji good governance,
,Optimum. Economic Studies” 2018, nr 4 (94); L. Patrzatek, M. Poniatowicz, B. Guziejewska,
S. Kandula, Nierdwnosci fiskalne w samorzqdzie terytorialnym, Wydawnictwo Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2019.

% Np. M. Chlipata, Samodzielnosé samorzqdu terytorialnego (wybrane zagadnienia), ,Pati-
stwo i Spoleczeristwo” 2006, nr 4; W. Kisiel, Prawo o ustroju samorzqdu terytorialnego: zaloze-
nia gruntownej reformy, w: P. Kopycinski (red.), Sprawne Paristwo. Propozycje zmian w funkcjo-
nowaniu jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie,
Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakéw 2015; Z. Gromek, Zasada samodziel-
nosci samorzqdu terytorialnego w Konstytucji RP, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa
2022.

26 Np. M. Bugdol, T. Krawczyk, Ocena systemu zarzqdzania jakosciq w administracji pu-
blicznej, ,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 6; H. Zi¢ba-Zatucka, Demokracja a biurokragja,
»oamorzad Terytorialny” 2011, nr 7-8; J. Bober, J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz,
S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, W. Puzyna, K. Suréwka, I. Zachariasz, M. Zawicki,
Narastajgce dysfunkce, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie samorzgdnosci
w Polsce, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Krakéw 2013; B. Dolnicki, Sprawnos¢ dzia-
tania administracji samorzqdowej, ,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 3.

27 Np. A. Pierscieniak, Rola zasobow ludzkich w sprawnym funkconowaniu jednostek
samorzqdu terytorialnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczeciniskiego” 2009, nr 45;
M. Grzebyk, P. Filip, Rola zarzgdzania w funkgonowaniu samorzqdu gminnego, ,Nieréwnosci
Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2012, nr 29; A. Kowalewska, ]. Szut, E. Glinska, J. Glu-
szyniski, Jak doskonalg si¢ samorzqdy, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Warszawa 2012;
C. Trutkowski, Skuteczny urzqd samorzqdowy. Rozwdj kompetencji kadr jako element budowy
sprawnej administracji lokalnej, FRDL, Warszawa 2016.

28 Np. P. Galisiski, Problemy absorpeji funduszy unijnych w procesie rozwoju obszardw wiej-
skich w Polsce, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczeciriskiego” 2009, nr 547: Ekonomiczne
problemy ustug, nr 37, s. 13-20; M. Kozak, Polska Wschodnia: dylematy stymulowania rozwo-

Ju, Zeszyty Naukowe, Seria EKONOMIA, Zeszyt tematyczny: Dylematy rozwoju Polski
Wschodniej 2014, nr 8 (1); M. Kozak, 10 lat polityki spgjnosci w Polsce, ,Studia Regionalne
i Lokalne” 2014, nr 4 (58), s. 25-50; A. Sztando, Efemerydy, katedry na pustyni i balasty w za-
rzqdzaniu rozwojem lokalnym malych miast, Nauki o Zarzadzaniu” 2016, nr 28; S. Bienias,
M. Kozak, K. Olejniczak, Evaluating the effects of regional interventions. A look beyond current
Structural Funds’ practice, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2011; J. Bober,
J.Hausner i in., Narastajqce dysfunke.. ., op. cit.
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przestrzenna®’ czy niedostatki spotecznego zaangazowania i biernoéé¢ lokal-
nych spolecznosci®’. Sa to wskazania obejmujace niemal wszystkie obszary
funkcjonowania administracji samorzadowej i wspélnot lokalnych. Niektére
z analiz (np. raport o stanie samorzadnosci terytorialnej przygotowany przez
zespot kierowany przez prof. Hausnera®!, raport Sprawne Pafistwo 32, raporty
Forum Obywatelskiego Rozwoju®3 Forum Od-nowa®* czy Fundacji im. Ste-
fana Batorego®) w sposéb kompleksowy (cho¢ nie pozbawiony kontrowersji)
identyfikowaly dysfunkcje dziatalnosci samorzadéw, inne opracowania kon-
centrowaly si¢ na wskazywaniu jedynie wybranych, sektorowo okreslonych
probleméw.

Osobno nalezaloby potraktowaé publiczne dyskusje aktywistéw spo-
tecznych dotyczace ,Polski lokalnej”, w ktérych niejednokrotnie padaly dia-
gnozy wskazujace na zjawiska patologiczne w samorzadzie — partyjniactwo,
korupcje, nepotyzm i kolesiostwo. Radykalniejsze srodowiska niejednokrotnie
przedstawialy oceny skrajnie negatywne — cho¢by Kongres Ruchéw Miej-
skich, ktérego przedstawiciel Witold Gawda, zainspirowany ksigzka An-
drzeja Andrysiaka Lokalsi. Nieoficjalna historia pewnego samorzqdu®®, w lipcu
2022 r. opublikowal recenzje Sukces samorzqdu w Polsce to sciema. Pisal w niej
m.in.: ,Kongres Ruchéw Miejskich musi to zacza¢ glosno méwié: samorzad
terytorialny w Polsce jest porazka! Trzeba to wykrzycze¢ w twarz Zwigz-

¥ Np.P. Sleszyr’lski, Bledy polskicj polityki przestrzennej i krajobrazowej oraz propozycje
ich naprawy, ,Problemy Ekologii Krajobrazu” 2015, t. XL, s. 27-44; T. Markowski, P. Sle-
szynski, A. Kowalewski, Studia nad chaosem przestrzennym, Studia Komitetu Przestrzen-
nego Zagospodarowania Kraju, Polska Akademia Nauk, Warszawa 2018; A. Kowalewski,
T. Markowski, P. Sleszyr’lski, Kryzys polskiej przestrzeni — Zrodla, skutki i kierunki dzialar
naprawczych, Studia Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, Polska Akademia
Nauk, Warszawa 2020.

39 Np. E. Bogacz-Wojtanowska, Wspdldzialanie organizacji pozarzqdowych; Mono-
grafie i Studia Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagielloniskiego, Krakéw 2011;
T. Kazmierczak, Udzial mieszkaricow gmin w zarzqdzaniu gminnymi ustugami publicznymi,
w: A. Olech (red.), Dyktat czy uczestnictwo? Diagnoza partycypacji publicznej w Polsce, Instytut
Spraw Publicznych, Warszawa 2012; A. Olech, M. Kotnarowski, Gotowos¢ mieszkaricow do
partycypacii; w: A. Olech (red.), Dyktat. .., op. cit.

31 J. Bober, J. Hausner i in., Narastajqgce dysfunkce. .., op. cit.

32 P. Kopycinski (red.), Sprawne Pasistwo..., op. cit.

33 J. Paczocha, Paristwo antyobywatelskie. Postgpujqcy demontaz samorzqdnosci terytorialnej
w VIII kadencji Sejmu RP, Forum Obywatelskiego Rozwoju, Warszawa 2018.

3% A.Dambska, S. Trzyna (red.), Samorzqd 3.0, raport Forum Od-nowa, Warszawa 2013.

35 D. Szescito (red.), Polska samorzqdsw..., op. cit.

3¢ A. Andrysiak, Lokalsi. Nieoficialna bistoria pewnego samorzqdu, Wydawnictwo Krytyki
Politycznej, Warszawa 2022.
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kowi Miast Polskich i wszystkim innym towarzystwom wzajemnej adoracji
burmistrzéw i prezydentéw. Trzeba to uswiadomié¢ dziennikarzom i réznym
prodemokratycznym ruchom, ktére szukajg jakiegos kawatka rzeczywistosci,
na ktérym mozna oprze¢ nadziej¢ na przywrécenie demokracji. Otéz nie, na

tym sie¢ nie da nic zbudowaé™".

Spoleczne oceny samorzadnosci terytorialnej

Pojawiajace si¢ w debacie publicznej i w srodowiskach eksperckich glosy kry-
tyczne dotyczace probleméw zwigzanych z funkcjonowaniem administracji
samorzgdowej w zadnym razie nie powinny by¢ jednak interpretowane jako
zgeneralizowana krytyka samorzadnosci terytorialnej. Nie sposéb bowiem
nie uznad, jesli przyjmiemy racjonalny punkt widzenia, ze dziatalno$¢ samo-
rzadéw terytorialnych per saldo skutkowala olbrzymim sukcesem rozwojo-
wym naszego kraju. Wida¢ to wyraznie m.in. w badaniu przeprowadzonym
w 2023 r. przez Fundacje Rozwoju Demokracji Lokalnej (FRDL) na ogél-
nopolskiej prébie dorostych mieszkancéw kraju (N=2000)3. Zgodnie z jego
wynikami az 91% Polakéw pozytywnie ocenia swojg gming (swoje miejsce
zamieszkania) jako miejsce do zycia (27,2% ,zdecydowanie dobrze”, 63,9%
,raczej dobrze”). Przy czym zdaniem badanych w ciagu ostatnich 10 lat
mozna obserwowa¢ zdecydowang poprawe warunkéw zycia w gminach za-
mieszkania respondentéw w odniesieniu do wszystkich wymiaréw, o ktére
pytano w ankiecie.

Najwicksze réznice w ocenie warunkéw zycia pomig¢dzy stanem obec-
nym a stanem sprzed dekady odnotowano w obszarze rozwoju infrastruktury
(technicznej i komunikacyjnej) oraz w zakresie dostgpnosci oferty edukacyj-
nej dla dzieci i mlodziezy, przy czym w tym ostatnim wypadku réznice sg
najwicksze w odniesieniu do gmin wiejskich i miejsko-wiejskich.

37" Zob. https://kongresruchowmiejskich.pl/nasze-tematy/demokracja-miejska/item/
170-samorzad-to-sciema (dostep: 17.04.2023).

3% Badania zrealizowane w lutym 2023 w ramach projektu ,Wspélne mozliwosci. Mo-
delowe rozwigzania wzmacniajace udzial obywateli w decydowaniu o sprawach lokalnych”
finansowanego przez Islandig, Liechtenstein i Norwegie z Funduszy EOG w ramach pro-
gramu Aktywni Obywatele — Fundusz Regionalny.
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Jak Pan(i) ocenia swojg gmine pod wzgledem:

o
0
N

Dbatosci o ochrone srodowiska

4,91
Poziomu rozwoju Infrastruktury komunikacyjnej (drég, lokalnych dojazdéw)
‘ . M obecnie
Dostepu mieszkaricéw do podstawowych ustug spotecznych (np. ochrona
zdrowia, pomoc potrzebujacym, rozwigzywanie probleméw spotecznych, itp.) 5,25
10 lat temu
Poziom rozwoju infrastruktury technicznej (np. wodociagi, kanalizacja, 6,42
telekomunikacja, itp.) 5,05
Zaspokojenia potrzeb mieszkaficow w sferze kultury i rozrywki (np. zycie
kulturalne, wydarzenia rozrywkowe, biblioteki gminne, muzea itp.) 5,59
Oferty edukacyjnej dla dzieci i mtodziezy 5,85 20/
0 2 4 6 8

srednie wskazan — skala: 1 (bardzo Zle) — 10 (stan bliski idealnemu)

Rys. 1. Wyniki badania ,Wzmacnianie potencjaléw rozwojowych spolecznosci lokalnych”
Zrédto: FRDL, 2023.

W s$wietle powyzszych danych nie moga dziwi¢ stosunkowo wysokie
oceny wystawiane wladzom gminy za ich dzialalnos$¢ w mijajacej kadencji —
jedynie 5,5% respondentéw w badaniu FRDL ocenilo dziatalnos¢ wéjta
/ burmistrza / prezydenta swojej gminy negatywnie (1 lub 2 w skali ocen
szkolnych od 1 do 6), a 41% przyznalo liderom oceny najwyzsze (5 lub 6).
Dosé wysokie oceny zyskuje réwniez dzialalnos¢ urz¢déw samorzadowych —
tu oceny negatywne (1 lub 2) wystawilo jedynie 3,1% respondentéw a oceny
najwyzsze (5 lub 6) przyznalo 38% badanych.

Przedstawiajac opinie sytuacji w swoich gminach badani doceniali fakt
dotrzymywania obietnic wyborczych przez lideréw samorzadowych (71%
respondentéw przyznalo, ze takie obietnice s3 wypelniane) czy to, ze wladze
lokalne starajg si¢ sprzyja¢ inicjatywom mieszkaicéw (67% wskazan).

Spoteczne oceny dziatalnosci urzednikow i lideréw JST
(skala ocen szkolnych 1-6)

50%
40%
30%

20%
10% .
0% —_— -
1 2 3 4 5 6

ocena dziatalnosci urzedu (urzednikdw) M ocena dziatalnosci W/B/P

Rys. 2. Wyniki badania ,Wzmacnianie potencjaléw rozwojowych spolecznosci lokalnych”
Zrédto: FRDL, 2023
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Wrtadze samorzadowe od lat ciesza si¢ wysokim zaufaniem spolecznym —
,pozytywnie o pracy samorzadowcéw w swojej miejscowosci wypowiada si¢
blisko siedmiu na dziesi¢ciu badanych (69%), a negatywnie — niespetna jedna
czwarta (24%). Dobre oceny relatywnie cz¢éciej wystawiajg mieszkancy wsi,
a zte — mieszkanicy duzych miast (100 000 — 499 999 ludnosci)”.

Podobnie wyglada spolecznie definiowana pozycja wladz lokalnych
w publikowanym przez CBOS rankingu zaufania do instytucji zycia publicz-
nego. W ostatnim jego wydaniu z marca 2022 wiadze samorzadowe znalazty
si¢ na trzecim miejscu (z wskaznikiem uogélnionego zaufania na poziomie
63%), zaraz za NATO (70%) i wojskiem (76%). Dla porzadku nalezy jedynie
przypomnie¢, ze badania zostaly przeprowadzone tuz przed rozpoczeciem
pelnoskalowej inwazji Rosji na Ukraine, w momencie wzmozonego zainte-
resowania mediéw sytuacjg mi¢dzynarodows.

Ocena dziatalnosci wtadz samorzadowych
80%
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50%
e Opinie pozytywne opinie negatywne
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30%
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Rys. 3. Ocena dziatalnosci wladz samorzadowych miasta lub gminy respondenta

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie komunikatéw CBOS.

Nieco bardziej problematycznie wyglada ocena stanu lokalnej demokracji
i mozliwosci bezposredniego udziatu mieszkaricéw w podejmowaniu decyzji
o sprawach lokalnych. Zmiany w tym zakresie widoczne s3 od pewnego czasu
w pomiarach cyklicznie prowadzonych przez CBOS.

Réwniez badania zrealizowane przez FRDL przynosza niepokojace in-
formacje dotyczgace postrzegania przez obywateli stanu demokracji lokalne;.
Po pierwsze s3 to dane wskazujace, ze odsetek oséb przekonanych o mozli-
wosci wywierania wplywu na sprawy swojej gminy (miasta) moze by¢ nawet
nizszy, niz w 2022 r. wskazywal CBOS — w badaniach Fundacji (2023) takich
0s6b zidentyfikowano jedynie 44% (46% w sondazu CBOS), przy czym nieco
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czedciej poczucie wplywu na sprawy lokalne wykazywali mieszkaricy miast
niz gmin wiejskich i rosto ono wraz z wyksztalceniem. Po drugie nieco po-
nad 36% badanych zadeklarowalo, ze sa calkowicie lub raczej niezadowoleni
ze sposobu w jaki funkcjonuje demokracja lokalna w ich gminie (miescie),
podczas gdy zadowolonych ze stanu demokracji w swoim samorzadzie bylo
niemal tyle samo badanych — 35,9%, przy czym ponownie jako$¢ demokracji
byla nieco lepiej oceniana w o$rodkach miejskich. Nie sg to oczywiscie oceny
bardzo negatywne i nie nalezy ich interpretowaé w kategoriach alarmistycz-
nych — niemniej, jak wspomniano wyzej, sa one co najmniej niepokojace.

,Czy ludzie tacy jak Pan(i) majg wptyw na sprawy swojego miasta, gminy?”
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Rys. 4. Poczucie wplywy na sprawy lokalne

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie komunikatéw CBOS.

Jak zatem nalezy rozumie¢ wysokie spoleczne zadowolenie z efektéw
dziatalnosci samorzadéw terytorialnych przy jedynie umiarkowanych wskaz-
nikach oceny demokracji lokalnej? Pytanie to staje si¢ szczegdlnie istotne,
jesli wezmiemy pod uwage réznego rodzaju informacje dotyczace faktyczne-
go, czesto niewielkiego zaangazowania mieszkaicéw w sprawy publiczne na
terenie swoich gmin. Wyrazistym przyktadem ograniczonej checi uczestnic-
twa w samorzadnosci moze by¢ przypadek niedawnego, pierwszego w historii
referendum lokalnego w Bielsku-Biatej*; gdzie o waznych lokalnie sprawach

3 Referendum przeprowadzone 16.04.2023. Mieszkaricy odpowiadali na pytania doty-
czace budowy ,instalacji termicznego przeksztatcania odpadéw”, czyli spalarni odpadéw na
terenie jednej z dzielnic, finansowania z budzetu miasta zabiegéw zaplodnienia pozaustrojo-
wego in vitro oraz ograniczenia ruchu samochodowego w $cistym centrum miasta.
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zdecydowalo si¢ wypowiedzie¢ jedynie nieco ponad 28% uprawnionych,
czynigc to referendum niewaznym. Podobna sytuacja (braku wymaganej fre-
kwencji) miata miejsce w polowie z zaledwie 45 referendéw tematycznych
przeprowadzonych w kadencji 2014-2018. Warto takze zwréci¢ uwage na
frekwencj¢ wyborcza — w przypadku wyboréw lokalnych jest ona na ogét
nizsza niz w wyborach parlamentarnych i prezydenckich i dopiero w 2018 r.
po raz pierwszy przekroczylta prég 50%.

W kontekscie zaprezentowanych tu danych nalezy zauwazy¢, ze spolecz-
ne poparcie dla decentralizacji i autonomii administracji samorzadowej jest
do$¢ wysokie. Zdaniem Polakéw sfera ingerencji wladz centralnych w roz-
wigzywanie lokalnych probleméw powinna by¢ zdecydowanie ograniczona:
jedynie 23,5% respondentéw w badaniach FRDL uznalo, Ze ,rzad panstwa
powinien mie¢ wigkszy wplyw na dzialania samorzadéw”, a 70,5% badanych
zgodzilo si¢ ze stwierdzeniem ,wladze samorzadowe sg niezalezne od wiadz
paristwowych (centralnych) i powinny podejmowaé samodzielne decyzje
w sprawach lokalnych”. Podobne wnioski ptyna z wezesniejszych badan re-
alizowanych przez inne o$rodki —w 2010 r. jedynie 9% respondentéw CBOS
uwazalo, ze ,wszystkie ostateczne decyzje dotyczace funkcjonowania danego
miasta/gminy powinny by¢ podejmowane w porozumieniu z wladzami cen-
tralnymi”®, a jeszcze mniej, bo zaledwie 3% Polakéw w badaniach przepro-
wadzonych przez Zwiazek Miast Polskich w 2013 r. sktonnych bylo zgodzi¢
si¢ ze stwierdzeniem, ze decyzje dotyczace rozwoju miasta/gminy powin-
ny zapadaé ,centralnie, bo wladza centralna ma wizj¢ rozwoju calego kraju
i wigksze zasoby”*!. Badania ujawniaja natomiast znaczng grupg zwolennikéw
calkowitej samorzadnosci — wedlug 45% badanych przez CBOS ,wtadze
samorzgdowe powinny by¢ calkowicie niezalezne w podejmowaniu decyzji”.
Podobnej wielkosci grupa respondentéw sondazu ZMP uwazala, ze wszelkie
decyzje powinny zapadaé ,lokalnie, bo samorzad lepiej zna nasze potrzeby”.

Wyglada zatem na to, ze obywatele zainteresowani sg przede wszystkim
sprawnym dzialaniem administracji samorzadowej oraz ochrong instytucji
lokalnych przed potencjalnie destrukcyjnym (w tym motywowanym poli-
tycznie) wpltywem odlegtych struktur rzagdowych, co ma skutkowaé wyso-
ka jakoscig ustug publicznych i adekwatnymi do potrzeb warunkami zycia

40 Samorzgdnos¢ w Polsce — bilans dwudziestolecia”, komunikat z badari CBOS,
nr BS/144/2010.

4 Badania oceny dziatalnosci i finansowania samorzadéw przeprowadzone na zlecenie
Zwiazku Miast Polskich przez PBS na N=1600 ogélnopolskiej, losowo-kwotowej prébie do-
rostych Polakéw; www.zmp.poznan.pl/aktualnosc-8-757-konferencja_prasowa_organizacji.

html (dostep: 28.05.2013).
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w najblizszym otoczeniu miejsca zamieszkania. Mamy zatem, by¢ moze, do
czynienia z bardzo utylitarnym rozumieniem samorzadnosci terytorialnej,
niekoniecznie powigzanym z szczegélng troska o wzniosle idee demokracji,
samorzadnosci, réwnouprawnienia, troski o innych czy wspélodpowiedzial-
nosci za sprawy publiczne. Dla wielu Polakéw samorzad lokalny jest najwyzej
»oswojonym i najblizszym organem wladzy. Postrzeganie samorzadu lokal-
nego jako czesci paristwa i administracji publicznej przewaza nad postrze-
ganiem go jako wspélnoty mieszkaricow”. Wyraznie wida¢ to w badaniach
spolecznych, ktére wykazuja, ze wielu obywateli nie rozumie idei samorzad-
noéci w wydaniu lokalnym i si¢ z nig nie utozsamia*>. Chca po prostu, aby
ustugi publiczne byly realizowane na odpowiednim poziomie, Zeby warunki
zycia odpowiadaly ich oczekiwaniom i zeby urzednicy administracji samo-
rzagdowej pracowali w sposéb przynoszacy konkretne efekty. Czesciowo moze
to wynikaé z réznych partykularyzméw, ale tez, w pewnym zakresie, z braku
powszechnie podzielanego punktu odniesienia — wszak niemal 40% obywa-
teli naszego kraju (oczywiscie wlaczajac osoby dzi§ niepetnoletnie) urodzito
si¢ po 1990 r. Jesli natomiast wezmiemy pod uwage wylacznie obywateli dzis
pelnoletnich i w tej grupie wyodrebnimy wszystkich, ktérzy urodzili si¢ po
1989 r. lub byli wtedy mtodsi niz 10 lat, wielko$¢ tak wyodrebnionej popu-
lacji wyniesie nieco ponad 42%* (co mozna okresli¢ jako odsetek obywateli
pelnoletnich, niemajacych pamieci czaséw przedsamorzadowych). Dla tak
wielu potencjalnych wyborcéw dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego jest za-
tem rzeczg naturalng, zwyczajng, podlegajaca, tak jak wiele innych przejawéw
zycia codziennego, ewentualnej krytycznej ocenie.

Zwracal na to uwage Michal Kulesza, pytajac: ,dlaczego ta reforma sa-
morzagdowa [...] nie nalezy do wielkich obchodéw, tylko jest gdzies z boku?
Mysle, ze w pewnym sensie powodem tego jest fakt oczywisty, ze ona nie
sprawia kfopotéw, ze po prostu zostala przeprowadzona i to dziala. Jesli wiec
dziala, to wlasciwie o czym tu specjalnie gada¢? Mozna doskonali¢, mozna
poprawia¢, trzeba doskonalié, trzeba poprawiaé, trzeba uzupelniaé, bo zycie
nie stoi w miejscu. Ale poniewaz nie sprawia klopotéw, to wlasciwie o czym
tutaj mowic?”*4. I warto w tym miejscu podkresli¢, ze stowa Kuleszy nalezy
rozumie¢ szerzej niz tylko jako konstatacje dotyczaca pewnego stanu debaty

42 Zob. A. Gendzwitt, D. Wiszejko-Wierzbicka, Polki i Polacy o samorzgdnosci, Fundacja
im. Stefana Batorego, Warszawa 2022.

4 Obliczenia wtasne na podstawie danych GUS: https://stat.gov.pl/obszary-tematycz-
ne/ludnosc/ludnosc/ludnosc-stan-i-struktura-ludnosci-oraz-ruch-naturalny-w-przekroju-
terytorialnym-stan-w-dniu-31-grudnia,6,34.html (3.05.2023).

4 Samorzad terytorialny w pafistwie i w spoleczenstwie”..., op. cit., s. 28.
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publicznej. Warto je odbiera¢ takze jako prébe zrozumienia przyczyn gloséw
krytycznych — jesli bowiem co$§ wymaga poprawy, to nie ma sensu rozwodzi¢
sie¢ nad wspomnieniami stosunkowo waskiej grupy samorzadowych kom-
batantéw, lecz trzeba podejmowaé konkretne, ale tez przemyslane dzialania
zmierzajace do poprawy rzeczywistosci.

Naprawiacze samorzadu

Dla ludzi zwigzanych z samorzadem — analitykéw, badaczy, samorzadowcéw,
dziataczy zwigzkéw samorzadowych — jest oczywiste, ze ,trzeba doskonali¢,
trzeba poprawiaé, trzeba uzupelnia¢”. Wielu twierdzi nawet, ze konieczne
sg daleko idace i zdecydowane reformy. Istotne jest jednak, aby wszelkie
propozycje zmian mialy charakter przemyslany — aby nie psuly rozwigzan,
ktére sie sprawdzily, ale by udoskonalaty calo$¢ systemu. Primum non nocere
powinno by¢ zatem naczelng zasadg wszystkich srodowisk, ktére decyduja
si¢ na zglaszanie postulatéw reformatorskich. A to oznacza konieczno$é, po
pierwsze, szczegélowej analizy konsekwencji przedstawianych propozycji,
a po drugie uwaznego ich osadzania w skomplikowanej siatce polaczeni r6z-
nych elementéw na 6w system si¢ sktadajacych. Ostatnie lata obfitowaly zas
niestety w zmiany dla samorzadu terytorialnego szkodliwe. Niektére z nich
motywowane byly politycznie, Zrédel innych nalezy si¢ dopatrywac w dzia-
taniach rozmaitych naprawiaczy, dla ktérych wazniejsze od konsekwenciji
forsowanych pomystéw jest ich wlasne autorstwo zglaszanych propozycji
i mozliwo§¢ zaistnienia w przestrzeni publiczne;.

Wiréd takich pomystéw wymieni¢ mozna, cho¢ bedzie to wybér cat-
kowicie arbitralny, cho¢by wprowadzenie bezposrednich wyboréw wdijta,
burmistrza, prezydenta. Zmiana ta byla wielokrotnie krytykowana przez
twércéw reform samorzagdowych, ale zostala przeforsowana na skutek m.in.
nacisku srodowisk lideréw lokalnych. Jerzy Regulski bardzo wczesnie, bo juz
w 2005 r., czyli na dtugo zanim konsekwencje wprowadzenia nowego modelu
mialy szans¢ w pelni si¢ urzeczywistni¢, pisal m.in.: ,,zmian¢ t¢ wprowadzo-
no w sposéb catkowicie nieprzemyslany, mimo zastrzezen wielu ekspertéw.
Po prostu w ustawie zmieniono stowo «zarzad» na «wéjt» czy «burmistrz»
i uznano, ze cel polityczny, jakim bylo przeciagnigcie srodowisk samorzado-
wych na swoja strone, zostal osiggniety”*. Argumentowano wtedy, ze umoc-
nienie pozycji lidera stuzy¢ bedzie stabilizacji wladzy lokalnej i stworzeniu

4 . Regulski, Samorzgdna Polska, Rosner i Wspélnicy, Warszawa 2005, s. 116.
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mozliwosci bardziej skutecznego zarzadzania gming (m.in. dzigki ogranicze-
niu konsekwencji walk frakcyjnych w lokalnej radzie). ,Szybko si¢ okazato,
ze nowy model, cho¢ rozwigzuje stare problemy, to jednoczesnie tworzy inne,
nie mniej powazne. [...] Organ wykonawczy stal si¢ organem faktycznie za-
rzadzajacym gming, a pozycja rady gminy sprowadzila si¢ w istocie do roli
mniej lub bardziej zyczliwego obserwatora”®.

Efektem jest, diagnozowany wielokrotnie, nadmiernie rozbudowany pre-
zydencjalizm, w ktérym polityk stoi na czele aparatu wykonawczego gminy
i w ktérym cele polityczne lidera samorzagdowego i cele rozwojowe wspélnoty
zostajg wymieszane, nie zawsze racjonalnie z punktu widzenia interesu spo-
tecznosci lokalnej. ,,Wzmacniajac wladz¢ wykonawcza w gminie uczyniono
z wéjtéw i burmistrzéw, osoby wyposazone w pelnie wiadzy, ale wytaczone
spod jakiejkolwiek kontroli”*. Dzi§ konsekwencje tej zmiany s juz widoczne
w calej rozcigglosci: obejmuja one zachwianie réwnowagi migdzy organem
uchwaltodawczym (oraz kontrolnym) a wykonawczym, prowadzace do zdo-
minowania przez lideréw politycznych agendy prawodawczej i nominacyjne;.
»W przypadku nienajlepszych (konfliktowych) relacji miedzy radg a burmi-
strzem/prezydentem, urzednicy, dla ktérych przetozonym (pracodawca) jest
przedstawiciel egzekutywy, moga blokowa¢ dostep do informacji o sprawach
miasta czy utrudnia¢ wykorzystywanie obslugi prawno-administracyjnej
urzedu”®. Konsekwencje wida¢ takze w spadajacych wskaznikach spotecz-
nego poczucia wplywu na sprawy lokalne, ograniczeniu konkurencyjnosci
wyboréw lokalnych (od 2002 r. notuje si¢ znaczny sukcesywny spadek liczby
kandydatéw nie tylko na radnych, ale i na lideréw gmin)* czy w przypad-
kach braku efektywnej wspétpracy pomiedzy radami a liderami w gminach.
Jak zauwaza Jerzy Stepieni: , Wéjtowie, burmistrzowie i prezydenci calkowicie
uniezaleznili si¢ od rady, niektérzy nie przychodza nawet na jej posiedzenia.
Jeden burmistrz z Dolnego Slaska szczyci sie tym, ze od 12 lat nie byl na
posiedzeniu rady. Chcieliby$my do Zachodu, ale duchowo blizej nam do tych
«cywilizacyjnych» wzorcéw, ktére sktonne sg powierzaé calos¢ spraw publicz-
nych «mezom opatrzno$ciowyms», wodzom i natchnionym przywédcom,

4 D. Szescito (red.), Polska samorzgdsw..., op. cit., s. 125.

47 ]. Regulski, op. cit., s. 116.

8 K.A. Ku¢-Czajkowska, J. Wasil, M. Sidor, Konsekwencje systemu wyborczego do miejskich
samorzqdow w Polsce — wybrane problemy, ,Acta Politica Polonica” 2017, nr 3 (41).

4 M. Mazurkiewicz, Przewaga inkumbenta. Charakterystyka zjawiska i jego wplyw na
Jakos¢ demokracji lokalnej, ,Analizy CELowe FRDL” 2023, nr 3, https://frdl.org.pl/publika-
cje/analizy-celowe/mechanizmy-wylaniania-i-selekcji-kandydatow-na-radnych-w-polsce

(30.04.2023).
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zamiast wytrwale, w stalej wspélpracy z innymi uciera¢ stanowiska i uparcie
osiggaé wspélnie ustalone cele™?.

Innym pomystem naprawiaczy bylo wprowadzenie limitu kadencji wéjta,
burmistrza prezydenta, co w istocie miato by¢ remedium na konsekwencje
wprowadzenia modelu prezydenckiego w samorzadzie terytorialnym. W uza-
sadnieniu ustawy wprowadzajacej limit napisano bowiem m.in.: ,Wprowa-
dzenie ograniczenia w sprawowaniu urzedu wéjta, burmistrza, prezydenta
miasta ma na celu m.in. wykluczenie zjawisk niepozadanych. Takimi zja-
wiskami moze by¢ powstanie szerokorozumianych powigzan korupcjogen-
nych, powstawanie grup intereséw, niekoniecznie zwigzanych z rozwojem
gminy czy miasta. Wprowadzenie limitu dwéch kadencji spowoduje réwniez
usprawnienie pracy wojta, poprzez intensyfikacje jego prac w okresie kadencji,
w zakresie przeprowadzenia wszystkich zaplanowanych pomysléw na rozwdj
spolecznosci lokalnych. Limit dwéch kadencji pozwoli réwniez na nadawanie
nowych impulséw do rozwoju gmin i miast™*.

Zadne ze sformutowari uzytych w powyzszym fragmencie nie zostato
poparte jakimikolwiek danymi empirycznymi, analizami eksperckimi czy od-
wolaniem si¢ do jakichkolwiek Zrédet. Po prostu wdrozono okreslone rozwia-
zania na zasadzie — jest pomysl, jest realizacja. W debacie, ktéra rozgorzata
woké! tego projektu, podnoszono rozmaite argumenty, zaréwno zgodne z cy-
towanym uzasadnieniem, jak i takie, ktére ograniczaly si¢ do kwestii natury
konstytucyjnej (pomijam tu odrzucony ostatecznie pomyst wprowadzenia
tej regulacji retroaktywnie) czy spoleczno-politycznej. Podkreslano m.in., ze
oceniajgc wprowadzane przepisy ,nalezy odnies¢ sie do art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji, ktéry stanowi, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyj-
nych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Jednakze nie moga naruszaé
istoty wolnosci i praw”2. Dla czedci autoréw zgodno$é tych rozwigzan z Kon-

stytucja RP byla co najmniej dyskusyjna. W tej wlasnie perspektywie H.

0 Wywiad Agaty Nowakowskiej z Jerzym Stepniem, Samorzqd nam si¢ wykoslawit,
»Gazeta Wyborcza”z 12.11.2014 1.

51 Zob. Poselski projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw pu-
blicznych z 10.11.2017 r., https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk xsp?nr=2001.

52 B. Springer, A.J. Jarosz, Dwukadencyjnos¢ organdw wykonawczych w gminach — ograni-
czenie praw obywatelskich czy ograniczenie zjawisk patologicznych?, ,Przeglad Prawa Konstytu-
cyjnego” 2022, nr 3 (67).
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Izdebski proponowal przeprowadzenie ,rachunku aksjologicznego” wedlug
trzech kryteriéw: ,pierwszym z nich jest niezbedno$¢, rozumiana jako ko-
niecznos$¢ ochrony, ale z jak najmniej ucigzliwymi skutkami, odpowiednich
warto$ci konstytucyjnych [...]. Drugie kryterium to przydatnosé, a mianowi-
cie adekwatno$¢ ograniczenia do zamierzonego, zgodnego z prawem skutku,
ktéry chce si¢ osiagnac przez to ograniczenie. Wreszcie trzecia kwestia to
proporcjonalno$¢ w Scistym znaczeniu, przez ktéra rozumie si¢ zachowanie
nalezytej proporcji miedzy ograniczeniem prawa a uzyskang w ten sposéb
korzyscig ogélng. Wynika z tego, ze ocena, czy zasada proporcjonalnosci jest
zachowana, wymaga réwniez poznania konkretnych celéw, jakim ma stuzy¢
ograniczenie praw konstytucyjnych. Cele te, jak dotad, nie zostaly przed-
stawione, bo nie nalezy do nich ogélne twierdzenie o zabezpieczeniu przed
naduzyciami czy patologiami. Celem na pewno nie moze by¢ to, ze «bedzie
lepiej»*3. Tyle ze dla rozmaitych naprawiaczy, a w tym wypadku takze par-
tyjnych aktywistéw, argument ,bedzie lepiej” (jakkolwiek partykularnie owo
»lepiej” bywa definiowane) jest na ogél catkowicie wystarczajacy.

Do spraw mniejszej wagi, ale wciaz o istotnych konsekwencjach, zaliczy¢
mozna choc¢by wprowadzenie obowigzkowego glosowania w ramach budze-
téw obywatelskich®, co ograniczyto budowanie potencjalnie rozwojowych
proceséw deliberacyjnych poprzez nakaz organizowania przedsigwzi¢é o cha-
rakterze plebiscytowym. Innym przykladem dzialania, moze nie szczegdlnie
szkodliwego, ale nie przynoszacego praktycznie zadnych istotnych, pozy-
tywnych skutkéw, a przy tym stanowiacego istotne obcigzenie dla urzedéw
samorzadowych, jest konieczno$¢ sporzadzania raportéw o stanie gminy.
Zamyst ich wprowadzenia moze i byl stuszny — chodzilo wszak o zebranie
w jednym miejscu informacji o najwazniejszych sprawach dotyczacych gminy
i umozliwienie mieszkaricom zabrania glosu w sprawach dotyczacych gminy
podczas corocznej debaty o stanie samorzadu®. Tyle ze wykonanie okazato

53 H. Izdebski, Konstytucyjna dopuszczalnosé ograniczenia liczby kadencji wdjtow, bur-
mistrzow, prezydentow miast ze skutkiem od najblizszych wybordw w odniesieniu do 0sob obec-
nie piastujgcych mandat; Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2017, https://www.
batory.org.pl/publikacja/konstytucyjna-dopuszczalnosc-ograniczenia-liczby-kadencji-
wojtow-burmistrzow-prezydentow-miast-ze-skutkiem-od-najblizszych-wyborow-w-
odniesieniu-do-osob-obecnie-piastujacych-mandat/ (1.05.2023).

>% Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 roku o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych orga-
néw publicznych, Dz. U. z 2018 r. poz. 130.

55 Uzasadnienie ustawy zob. Poselski projekt ustawy. .., op. cit., s. 4.
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sic nieefektywne — zapomniano bowiem o sprecyzowaniu zakresu raportu®
i wskazaniu koniecznych elementéw, ktére powinien on zawiera¢. W efek-
cie powstajg opracowania, ktére s przetadowane trescig, trudne w odbiorze
i w efekcie niedostepne poznawczo dla wielu mieszkanicéw gmin®’. Zwra-
caly na to uwage organizacje spoleczne: w opracowaniu przygotowanym
w 2022 r. przez Fundacje im. Stefana Batorego czytamy m.in.: ,gminy do-
brze wywiazaly sie¢ z realizacji ustawowego minimum co do tresci raportéw.
Duzo wigkszym wyzwaniem ponownie okazalo si¢ uczynienie z nich lektu-
ry interesujgcej dla mieszkancéw. Choé niektérzy samorzadowcy wyraznie
wzieli sobie do serca krytyczne uwagi sformulowane przed dwoma laty, to
wcigz wiele raportéw ma forme przeladowanych niezrozumiatymi liczbami
biurokratycznych sprawozdar, ktére odstraszaja potencjalnych czytelnikéw
[...]. Odgérnie narzucona koncepcja raportowania nie przyjeta si¢ na pozio-
mie lokalnym. Nie doprowadzila do realnego ugruntowania mechanizméw
rozliczalnosci wladz samorzadowych. To nie jest zaskoczenie, zwazywszy, ze
tego typu proceséw nie sposéb wymusic¢ centralng regulacjg”®.

Podobnie sprawa wyglada w przypadku transmisji z obrad rady gminy —
niby stworzona zostata mozliwo$¢ bezposredniej obserwacji dyskusji podczas
posiedzen rady i wypowiedzi radnych, niby transmisje s3 na wyciagniecie
reki, ale rozwigzanie to trudno uzna¢ za szczegdlnie efektywne — zgodnie
z wynikami sondazu zrealizowanego przez FRDL® transmisje te oglada nie
wigcej niz 9% Polakéw (przy czym pamigtaé nalezy, ze w Polsce mamy niemal
47 tys. radnych i nieco ponad 250 tys. urzednikéw samorzadowych, ktérzy
zapewne czesciej niz zwykli obywatele z takich transmisji korzystaja). Trze-
ba uznad, ze jest to jeszcze jeden przyklad nieudanej préby zadekretowania
udziatu obywateli w zyciu spolecznosci lokalne;.

Powyzsza lista pomysiéw naprawiaczy samorzadnosci terytorialnej nie
jest oczywiscie ani wyczerpujaca, ani, by¢ moze, reprezentatywna (byly tez

% Z wyjatkiem wskazania: ,Raport obejmuje podsumowanie dzialalnosci wéjta
w roku poprzednim, w szczegélnosci realizacje polityk, programéw i strategii, uchwal rady
gminy i budzetu obywatelskiego”, zob. art. 28aa pkt 2 Ustawy o samorzadzie gminnym,
Dz. U. 21990 r. poz. 95.

7 Wigcej na ten temat w publikacji FRDL: ,Z duzej chmury maly deszcz — efekty
wdrozenia instytucji raportu o stanie gminy na poziomie lokalnym”, https://frdl.org.pl/
publikacje/analizy-celowe/z-duzej-chmury-maly-deszcz-efekty-wdrozenia.

>8 D. Szescito B. Wilk, Czego (nie) dowiedzielismy si¢ z raportow o stanie gminy?, Funda-
¢ja im. Stefana Batorego, Warszawa 2022, https://www.batory.org.pl/publikacja/czego-nie-
dowiedzielismy-sie-z-raportow-o-stanie-gminy/ (1.05.2023)

> Whyniki badania ,Wzmacnianie potencjatéw rozwojowych spotecznosci lokalnych” —
sondaz na reprezentatywnej probie N=2000 dorostych mieszkaricéw kraju, FRDL, luty 2023.
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inne pomysly, jak choéby ograniczenie liczby radnych czy wprowadzenie li-
mitu kadencji w radach, co z pewnoscig skutkowaloby ograniczeniem repre-
zentacji wielu grup mieszkancéw). Pokazuje ona jednak, ze inicjatywy tego
typu pojawiajg si¢ w réznych czasach, w réznych kadencjach parlamentu i sg
inspirowane przez rézne grupy interesariuszy.

Do listy dzialari naprawiaczy nalezaloby doda¢ takze przemozng cheé
regulowania najdrobniejszych aspektéw dzialalno$ci organéw samorzadu
terytorialnego, prowadzaca w wielu wypadkach do skrajnego zbiurokratyzo-
wania ich funkcjonowania. Trzeba to jasno powiedzie¢: samorzad terytorial-
ny jest dzi§ w znacznym stopniu przeregulowany. Zréda tego stanu rzeczy
sa zréznicowane, ale prawdopodobnie nalezy do nich brak zrozumienia idei
samorzadnosci wéréd lideréw partyjnych czy nieufnosé politykéw central-
nych wobec wladz samorzadowych, niejednokrotnie bedaca skutkiem walki
politycznej. To z kolei prowadzi do checi narzucenia regulacji ograniczajg-
cych wladztwo struktur samorzagdowych. Problemem stajg si¢ czgste zmiany
przepiséw i watpliwosci z ich interpretacja. W efekcie, w gaszczu legislacii
(szczegolowe unormowania sektorowe, liczne ograniczenia w dysponowaniu
zasobami lokalnymi, unifikacja kontroli i nadzoru itd.) grze¢Zznie inicjatywa,
a dominujgca staje si¢ zachowawczo$¢ urzednikéw samorzadowych. Przere-
gulowanie sprawia, ze pierwotnie stosunkowo szerokie kompetencje samo-
rzadu sg ograniczane i stajg si¢ pozorne. Wynikajacy z tego brak skutecznosci
administracji samorzadowej postrzegany jest, zbyt pospiesznie, jako odpowie-
dzialnos¢ lub wrecz dysfunkeja paristwa, ktérej trzeba zaradzi¢ poprzez nowe

regulacje. I tak kolo si¢ zamyka.

Kryzys samorzadno$ci terytorialnej

Oprécez pomystéw wdrazanych przez naprawiaczy, na kondycje samorzadu
terytorialnego oddziatujg réwniez, a moze juz obecnie przede wszystkim, roz-
maite dzialania prowadzace wprost do rozmontowywania systemu samorzad-
nosci terytorialnej. Wymienic¢ tu wypada regulacje skutkujace recentralizacja
wiadzy publicznej (podsumowane choéby w Indeksie Samorzadnosci opraco-
wanym przez ekspertéw Fundacji im. Stefana Batorego®) czy zmiany w za-
sadach finansowania jednostek samorzagdowych prowadzace do ostabiania ich

60 M. Lackowska, R. Matczak, P. Swianiewicz, D. Szescito, K. Wojnar, Indeks samo-
rzqdnosci 2023, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2023 https://www.batory.org.pl/
publikacja/indeks-samorzadnosci-1 (1.05.2023).
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potencjalu rozwojowego, nasilania si¢ praktyk klientelistycznych i upolitycz-
niania administracji samorzadowej. Istotna role odgrywa takze polaryzacja
i ideologizacja debaty publicznej skutkujaca upartyjnieniem dziatalnosci
czesdci lideréw samorzadowych, a w skrajnych przypadkach przyjmowaniem
przez niektére jednostki lokalne uchwat dyskryminujacych wybrane grupy
mieszkaricéw (np. rezolucje przeciw ,ideologii LGBT”).

Konsekwencja zjawisk i proceséw, jedynie pobieznie tu zarysowanych, jest
niewatpliwy kryzys samorzadnosci terytorialnej w Polsce. Jego skutkéw w pet-
nej skali moze jeszcze nie wida, ale symptomy dostrzegajg juz zaréwno oby-
watele, jak i eksperci czy sami samorzadowcy. Swiadczg o tym zaréwno wyniki
badari spolecznych (np. pogarszajace si¢ oceny demokracji lokalnej i zmniej-
szajace si¢ poczucie wplywu na sprawy lokalne) oraz coraz mniejsze zainte-
resowanie bezposrednim udzialem w demokracji na poziomie lokalnym®?,
jak i analizy eksperckie, stanowiska oglaszane przez zwiazki samorzadowe
i organizacje spoleczne oraz opinie organizacji miedzynarodowych. Wsréd
tych ostatnich warto zwrdci¢ szczegélna uwage na raport Kongresu Wiadz
Lokalnych i Regionalnych Rady Europy z 2019 r., w ktérym czytamy: ,raport
podkresla stosunkowo alarmistyczne trendy w demokracji lokalnej i regio-
nalnej w Polsce. Zauwaza, ze zasada samorzadnosci [...] zostata podwazona
od czasu ostatniej wizyty monitorujacej w 2014 r. i Ze sytuacja zmienita si¢
w niepokojacy sposéb w ciagu zaledwie kilku lat. Raport stwierdza, ze recen-
tralizacja niektérych kompetencji odbyla si¢ w kontekscie konfliktu miedzy
wladza centralng a wladzami lokalnymi, w szczeg6lnosci reprezentowanymi
przez partie polityczne nalezace do opozycji. Sprawozdawcy wyrazaja réwniez
swoje obawy dotyczace ingerencji wiadz centralnych w funkcje lokalne, niedo-
ciggnie¢ w procesie konsultacji, pogorszenia statusu wybranych przedstawicieli
oraz utraty zaufania wladz lokalnych do wymiaru sprawiedliwosci”®2.

W podobnym duchu wypowiadal si¢ w 2022 r. Freedom House: ,Sa-
morzadom grozg nowe problemy finansowe, poniewaz planowana reforma
podatkowa zmniejszy dochody lokalne, a programy pomocowe rzadu central-
nego sa silnie ukierunkowane na gminy zarzadzane przez obéz rzadzacy”®

61 Zob. M. Mazurkiewicz, op. cit.

62 Local and regional democracy in Poland”, Committee on the Honouring of Obliga-
tions and Commitments by member States of the European Charter of Local Self-Govern-
ment (Monitoring Committee), Council of Europe, 2.04.2019, https://rm.coe.int/ CoERM
PublicCommonSearchServices/DisplayD CTMContent?documentId=0900001680939003;
(1.05.2023).

63 Zob. raport ,Nations in Transit 2022. Poland”, https://freedomhouse.org/country/
poland/nations-transit/2022 (3.05.2023).
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czy Fundacja Bertelsmanna: ,Relacje migdzy rzadem centralnym a wigk-
szymi miastami kraju, z ktérych wickszos¢ jest kierowana przez opozycje,
pozostaja napiete, co ogranicza mozliwosci prowadzenia innowacyjnej poli-
tyki na szczeblu nizszym niz krajowy i wplywa na jako$¢ ustug publicznych
w terenie”, ,pomimo istniejgcego poziomu decentralizacji w Polsce, rzad PiS
postrzegal samorzady lokalne jako bastion opozycji. [...] Dlatego rzad PiS
prébowal ograniczy¢ uprawnienia samorzadéw. [ ...] Co wigceej, rzad central-
ny rozdzielal §rodki finansowe i wsparcie nie wedlug zastug, lecz wybiérezo
wspieral gminy przychylne PiS"¢*. Autorzy raportu poswigconego indeksowi
autonomii lokalnej, przygotowanego dla Komisji Europejskiej, stwierdzaja
za$ wprost: ,Gdy przyjrzymy si¢ indywidualnym wynikom LAT [Local Au-
thonomy Index] w poszczegdlnych krajach, na $rednim poziomie, w ciagu
ostatnich szesciu lat (2015-2020) nie nastgpita duza ewolucja. Najwigksze
wzrosty odnotowaly Portugalia i Norwegia, najwigksze spadki za§ Austria
i Polska”®. W tym miejscu nasuwa si¢ gorzka refleksja, ze organizacje mie-
dzynarodowe dostrzegly zjawiska, ktére dla rodzimych obserwatoréw byly
widoczne od dawna.

Potrzeba zmian®®

Kryzys, w ktérym znalazta si¢ samorzadnos¢ terytorialna w Polsce, bez wat-
pienia wymaga dzialan. Potrzebne sa zmiany, ktére odwréca negatywne
tendencje oraz wskrzesza tad konstytucyjny w zakresie funkcjonowania sa-
morzadéw terytorialnych — w tym rozwigzania i praktyki sprzyjajace efek-
tywnej decentralizacji wladzy publicznej oraz funkcjonowaniu zasady po-
mocniczo$ci.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze odpowiedzialno$¢ za kryzys ponosza
nie tylko politycy zabiegajacy o interesy swoich partii politycznych, lecz
takze sady administracyjne. Jak pisal niedawno H. Izdebski: ,dostrzezenie

64 Zob. C.Y. Matthes, R. Markowski, F. Bonker, ,,Poland Report. Sustainable Governance
Indicators 20227, https://www.sgi-network.org/docs/2022/country/SGI2022_Poland.pdf,
s. 3141 (3.05.2023).

6 A.Ladner, N. Keuffer, A. Bastianen, Local Autonomy Index in the EU, Council of Europe
and OECD countries (1990-2020) Release 2.0, European Commission, Brussels 2021.

6 Opracowanie autorstwa Eugeniusza Wojciechowskiego pt. Potrzeba zmian w samo-
rzqdzie terytorialnym ukazato si¢ w cyklu ,,Analizy CELowe FRDL”2022, nr 17 (https://frdl.
org.pl/publikacje/analizy-celowe/potrzeba-zmian-w-samorzadzie-terytorialnym). Stanowito
ono inspiracj¢ dla pomystu przygotowania tego tomu.
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fundamentalnego znaczenia zasady pomocniczos$ci pozwolitoby doktrynie,
zwlaszcza prawa administracyjnego [...] na podjecie szerszej i poglebione;
refleksji nad caloscig konstytucyjnych zasad organizacji i funkcjonowania sa-
morzadu terytorialnego oraz, tym samym, na wzmocnienie niezb¢dnej debaty
publicznej. Skutkowaé mogloby to przynajmniej zmiang linii orzecznictwa
sagdowo-administracyjnego”®”, w ktérym, mozna doda¢, powinno si¢ zwracaé
wigkszg uwage na ide¢ autonomii samorzadu terytorialnego w ksztaltowaniu
sposob6éw rozwigzywania probleméw i zaspokajania potrzeb spolecznosci
lokalnych.

Jednakze prosty powrét do przeszlosci oczywiscie nie jest mozliwy. Nowe
czasy wymagaja nowych rozwigzan. Obowiagzujacy w Polsce (wcigz) model
samorzadnosci terytorialnej powstawal wszak w zupelnie innych niz obecne,
odleglych o pokolenie warunkach ustrojowych, spotecznych i gospodarczych.
Jak wspomniatem wyzej, sposéb postrzegania spraw i proceséw decydujacych
o warunkach zycia w najblizszej okolicy zamieszkania ulegl zmianie i nadal
bedzie si¢ zmienial. Podstawowe potrzeby infrastrukturalne, ktérych prymat
w poczatkach okresu transformacji byl niepodwazalny, ustepuja bowiem po-
trzebom czgsto mniej oczywistym i trudniejszym w zaspokojeniu. A to wy-
maga stosowania nowych mechanizméw koordynacji kierunkéw i okreslania
celéw rozwojowych kazdej wspdlnoty lokalnej. I tu szczegélnego znaczenia
nabiera autonomia struktur lokalnych w ksztattowaniu struktur, ktére zdolne
beda na nadchodzace wyzwania odpowiedzieé.

Nowy model samorzadu powinien zatem uwzglednia¢ przemiany
zachodzgce w sferze spolecznej, technologicznej, gospodarczej i sSrodowisko-
wej. Jednym z najwazniejszych wyzwan bedzie zapewnienie spotecznosciom
lokalnym dostepu do efektywnych narzedzi ksztaltowania zréwnowazonego
(sustensywnego) rozwoju. Niezbedne bedzie podejmowanie dzialan majacych
na celu zmniejszenie wplywu dzialalnosci cztowieka na srodowisko natural-
ne. Zmiany demograficzne wymuszg konieczno$é podejmowania wysitkéw
zmierzajacych do zapewnienia réwnosci spolecznej, dostepu do wysokiej
jakosci edukacji, specjalizowanej opieki zdrowotnej i catego spektrum ele-
ment6w ,srebrnej gospodarki”. Samorzady lokalne bedg musialy radzi¢ so-
bie z wyzwaniami zwigzanymi z szybkim tempem zmian technologicznych,
takich jak automatyzacja, sztuczna inteligencja czy internet rzeczy, i zadbacd
o to, by korzysci plynace z postepu technologicznego byly réwnomiernie

67 H.Izdebski, Trzeci etap reformy samorzqdu terytorialnego. De(re)centralizacja postcovid
i...2, ,Analizy CELowe FRDL” 2001, nr 4; https://frdl.org.pl/publikacje/analizy-celowe/
trzeci-etap-reformy-samorzadu-terytorialnego-derecentralizacja-postcovid-i (3.05.2023).
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rozdzielane migdzy mieszkaricéw. Wspélnoty lokalne beda musialy radzi¢
sobie z wyzwaniami zwigzanymi z réznorodnoscia kulturows i spoleczna,
w tym szuka¢ sposobéw na integracje réznych grup spolecznych (takze $ro-
dowisk imigranckich), zapewnienie réwnosci szans i walke z dyskryminacja.
Kluczowg role odgrywaé bedzie tworzenie stabilnych i trwatych Zrédet do-
chodéw wlasnych, co stworzy mozliwosci skutecznego zaspokajania potrzeb
lokalnych i reagowania na pojawiajace si¢ kryzysy.

Tego wszystkiego nie da si¢ zalatwi¢ w prosty sposéb jedng czy druga
ustawg, dorzuceniem kilku przepiséw do jakiego$ aktu prawnego. Potrzebna
jest calosciowa refleksja nad modelem samorzadnosci terytorialnej dostoso-
wanym do nowych czaséw. Chodzi o to, aby spojrze¢ na system samorzadno-
§ci terytorialnej w sposéb wszechstronny, zeby zobaczy¢ strukture powigzar,
ktére decyduja o efektywnosci poszczegdlnych elementéw, i dopiero wtedy
wprowadza¢ zmiany. Potrzebny jest zatem zbiorowy wysilek zwigzany z prze-
gladem elementéw systemu samorzadowego stuzacy wypracowaniu koherent-
nego zestawu propozycji reform. Potrzeba, by¢ moze, trzeciego
etapu reform samorzadowych®.

W niniejszym tomie zebralismy opinie i rekomendacje dotyczace po-
trzeby zamian w systemie i praktykach funkcjonowania samorzadu teryto-
rialnego w celu zarysowania pola dyskusji. O potrzebie zmian
w samorzadzie terytorialnym wypowiedzialo si¢ grono znakomitych badaczy
spolecznosci lokalnych, polityki publicznej, prawa administracyjnego, finan-
s6w publicznych, demografii i gospodarki przestrzennej. Nasza ambicjg byto
stworzenie zespolu interdyscyplinarnego na tyle zréznicowanego, aby debaty
nad stanem samorzadu i samorzadnosci niepotrzebnie nie ograniczad, lecz
umozliwi¢ jej wyjscie poza wasko definiowane, tunelowe myslenie o proble-
mach i zjawiskach obecnych w przestrzeni dzialania wladz lokalnych. Auto-
rzy poszczegSlnych rozdzialéw, reprezentujacy rézne srodowiska naukowe,
zlokalizowane w siedmiu najwigkszych polskich miastach, przygotowali dla
nas zbidr refleksji, ocen i praktycznych rozwiazan, ktére — mamy nadzieje —
beda istotnym wkladem w przyszla debate publiczng. Wsréd tematéw, jakie
podjeli nasi Autorzy, znalazly si¢ kluczowe wyzwania, przed ktérymi stoi dzis
samorzad terytorialny, takie jak: zagospodarowanie przestrzenne, finanse sa-
morzadowe, uslugi publiczne czy rozwdéj lokalny i regionalny. Nie unikamy
obszaréw zwigzanych ze $wiadomoscia obywatelska, procesami decentraliza-
cyjnymi, organizacja przestrzenng i demografia. Niemniej wazne s dla nas

%8 Tbidem.
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tez aspekty ustrojowe, instytucjonalne i prawne, w tym procedury wyborcze
stanowigce najistotniejszy sktadnik demokratycznego systemu rzadéw.

Zebranych tu propozycji nie nalezy traktowac ani jako spdjnego zbioru
postulatéw reformatorskich, ani, tym bardziej, jako zamknietego katalogu
rozwigzan, ktére moglyby wzmocni¢ autonomie jednostek samorzadowych
i poprawi¢ ich funkcjonowanie. Propozycje te maja w wigkszosci charakter
generalny — ogdlny, czasami dyskusyjny, czasami sprzeczny, ale moga stuzy¢
jako punkt wyjscia do systematycznych prac przyszlych reformatoréw.






Jerzy Regulski

Rozpziar 1
Warunki rozwoju samorzadnoéci terytorialnej’

Samorzadno$¢ odegrala w Polsce ogromng role. Dzigki decentralizacji pari-
stwa, dzieki inicjatywom tysiecy ludzi i ich zaangazowaniu w sprawy dobra
wspélnego Polska rozwijata si¢ szybciej i w istotny sposéb podniesione zostaty
warunki zycia. Kazdy system wymaga jednak okresowych ocen i analiz. I nastal
najwyzszy czas, aby dokona¢ takiej oceny wlasnie w odniesieniu do naszego
ustroju samorzadowego. Taka potrzebe sygnalizowano juz wiele razy?, lecz
bezwladno$¢ systemu, opory réznych osrodkéw i wreszcie brak akceptowanego
modelu panstwa, do ktérego chcemy dazy¢, powodowaly odsuwanie rzetelne;
analizy i niezbednych korekt. Zbyt czgsto ucieka si¢ w takich sytuacjach do
tworzenia nowych ustaw i przepiséw. Jest to droga donikad. Nie mozna bo-
wiem zwigksza¢ praw spolecznosci lokalnych przez tworzenie nowych regula-
cji. Jedyna droga musi polega¢ na likwidacji owych przepiséw. Okreslanie usta-
wowo, co gminom wolno, oznacza, ze jednoczesnie okresla sie, czego im nie
wolno. Praktyka wskazuje bowiem, ze wszystkie indykatywne, otwarte wykazy
kompetencyjne w praktyce orzecznictwa stajg si¢ wykazami zamknietymi.
Dlatego najwazniejszym wyzwaniem staje si¢ znalezienie wiasciwych
sposobéw realizacji celéw, a nie ich formulowania, gdyz w gruncie rzeczy

! Niniejszy tekst stanowi skrét opracowania pt. Kilka uwag i refleksji na tle raportu:
wWNarastajgce dysfun/ecje. zasadnicze dylematy, konieczne dzialania”, ktére zostato przygotowane
przez Profesora Jerzego Regulskiego w 2013 r. Zdecydowali$my si¢ przypomnieé ten tekst
ze wzgledu na aktualno$¢ wielu obserwacji i diagnoz w nim zawartych.

2 Jako przyktad mozna tu wymieni¢ raporty Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej
opracowane w latach 2002, 2003, 2007.
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bolaczki obecnego systemu sg znane. Brakuje tylko koncepcii, jak je usunaé,
ich usuwanie za$ nie moze abstrahowa¢ od wielu istniejacych ograniczen.
Trzeba by¢ realistg i projektowaé ustréj dla spoleczeristwa polskiego takie-
go, jakie ono jest, a nie takiego, jakiego by$my chcieli. Obecnie dysfunkcje
w dzialalnosci wladz lokalnych i regionalnych osiggnely stopient powaznego
zagrozenia. Jest to oczywisty skutek powaznych zaniedbari ze strony kolej-
nych rzadéw i sit politycznych.

Historia i jej mechanizmy

Miasto, gmina czy region stanowig zlozone systemy, obejmujace spoleczeri-
stwo, gospodarke, administracje, tereny i cale sSrodowisko naturalne. W takich
zlozonych systemach zachodza skomplikowane wzajemne relacje pomiedzy
réznymi ich elementami. Rozwdéj i zmiany nastepuja w wyniku réwnoczesne-
go dziatania wielu podmiotéw, a takze licznych niezaleznych od nich czynni-
kéw. Wszystkie one powoduja wystgpowanie sprzecznosci. Sg to sprzecznosci
miedzy interesami poszczegélnych grup, sprzecznosci miedzy oczekiwania-
mi a rzeczywistoscia, sprzecznosci miedzy zamierzeniami a efektami pracy,
sprzeczno$ci miedzy réznymi dzialaniami a §rodowiskiem spotecznym, go-
spodarczym czy naturalnym. Jesli system ma funkcjonowa¢ efektywnie, to
konieczne jest cykliczne podejmowanie interwencji na rzecz likwidacji owych
sprzecznosci, inaczej bowiem ulegnie on degeneracji. W wyniku takich dziatan
naprawczych system ulega usprawnieniu. Zmiany te jednak staja si¢ zarzewiem
nowych napieé i nowych probleméw, ktére zmusza w dalszej perspektywie do
kolejnych usprawnien. Systemy spoleczne i gospodarcze nigdy nie moga po-
zostaé stabilne. Beda one zawsze ewoluowaé w wyniku zmieniajacych si¢ wa-
runkéw. Wystepowanie sprzecznosci jest zjawiskiem naturalnym, ale i niezbed-
nym dla rozwoju. Gdy nie ma sprzecznosci, gdy wszyscy akceptujg istniejace
warunki, nie ma motywacji, aby je zmienia¢, a tym samym napedzaé rozwd;.

Rola wladz publicznych jest utrzymanie funkcjonowania miast i gmin
na odpowiednim poziomie efektywnosci. Wladze powinny podejmowac
stosowne dzialania korygujace, gdy ewolucja powoduje, Ze systemy zaczynaja
funkcjonowac zle albo ewoluuja w niewlasciwych kierunkach. Tymczasem
w Polsce nie ma zwyczaju monitorowania skutkéw wprowadzanych ustaw
ani tym bardziej podejmowania dziatan korygujacych. Czeka sie, az sprzecz-
nosci ujawnia si¢ na tyle silnie, ze dzialania staja si¢ konieczne. Wéwczas pod
presja czasu i wystepujacych probleméw cos si¢ koryguje fragmentarycznie,
nie patrzac na calos¢ systeméw. Czgsto wiec si¢ je psuje. Oczywiscie, takie
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op6znienia s3 w pewnym stopniu zrozumiale, gdyz opory przeciwko jakim-
kolwiek zmianom bywaja z reguly silne, a znalezienie kompromisowych roz-
wigzan jest u nas trudne. W rezultacie jednak znaczna cze¢s¢ systeméw dziata
nieefektywnie, wiasnie wobec braku dziatan naprawczych, podejmowanych
z odpowiednim wyprzedzeniem.

Ta sytuacja wystepuje z cala ostroscig w sprawach samorzadu, a wigc za-
rzadzania funkcjonowaniem i rozwojem miast, gmin i regionéw. Od pierw-
szego etapu odbudowy samorzadu minelo juz ponad 20 lat. Od drugie-
go — kilkanascie. Sg to okresy wystarczajaco dlugie, aby w wyniku ewolucji
wystapily istotne odchylenia od pierwotnych zalozen oraz wiasnie uwidocz-
nily si¢ dysfunkcje. W tym czasie wprowadzane byly rézne modyfikacje, ale
wynikaly one z biezacych klopotéw lub naciskéw réznych grup interesu. Nie
podjeto natomiast kompleksowej analizy skutkéw zachodzacych przemian.

Tutaj chciatbym pozwoli¢ sobie na kilka dygresji, nawiazujacych do przeszto-
$ci. Gdy w latach 80., jeszcze w czasach PRL, pracowali§smy nad modelem
samorzagdu w Polsce, dokonywalismy analizy ustrojéw w wielu paristwach.
Uznalismy wtedy, Ze najblizszy naszym oczekiwaniom bedzie model skan-
dynawski. I w duzej mierze opieraliémy si¢ na nim, tworzac nasza koncepcje.
Jednak dzisiaj polski samorzad jest znacznie bardziej odlegty od skandynaw-
skiego, niz byl 20 lat temu. Inne warunki, przede wszystkim inna tradycja
i mentalno$¢ spoleczna, spowodowaly odmienny kierunek ewolucji. I to ewo-
lucji, ktérg nie zawsze mozna oceni¢ pozytywnie.

W Raporcie?® stusznie podkreslono, ze w przesztosci dokonywano no-
welizacji regulacji prawnych w sposéb niewlasciwy. Trafnie tez jako przy-
ktad przytoczono ustawe wprowadzajaca bezposrednie wybory wéjtéw, ktéra
zmienila w istotny sposéb ustréj gmin, nie dokonujac odpowiednich korekt
dotyczacych podziatu kompetencji i innych niezbednych modyfikacji. Prze-
pisy te przyjeto na wyrazne zamoéwienie polityczne, ignorujac zglaszane za-
strzezenia merytoryczne. W mojej opinii, wykonanej wéwczas na zaproszenie

3 Tlekro¢ w tekscie mowa jest o ,Raporcie”, uwagi odnoszg sie do opracowania Nara-
stajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samorzqdnosci tery-
torialnej w Polsce przygotowanego przez zespél w skladzie: Jarostaw Bober, Jerzy Hausner,
Hubert Izdebski, Wojciech Lachiewicz, Stanistaw Mazur, Aleksander Nelicki, Barttomiej
Nowotarski, Wlodzimierz Puzyna, Krzysztof Suréwka, Igor Zachariasz, Marcin Zawicki.
Wydawca: Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie — Matopolska Szkota Administraciji Pu-
blicznej, Krakéw 2013.
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sejmu, napisalem: olo-] proponowane nowelizacje nadajg rozwojowi samo-
rzadu terytorialnego niedobry kierunek, ktéry moze doprowadzi¢ do zagro-
zenia demokratycznego charakteru wiadz lokalnych oraz naruszenia prze-
piséw i ducha Konstytucji i ratyfikowanych konwencji migdzynarodowych”.
Niestety obecna sytuacja, a takze ocena zawarta w Raporcie potwierdza, ze
w duzym stopniu zaistnialy zjawiska, ktérych wéwczas si¢ obawialismy.

Miejsce samorzadnos$ci w ustroju pafistwa

Jesli podejmujemy si¢ oceny jakiegokolwiek zjawiska, musimy okresli¢ jego
cechy, ktére oceniamy pozytywnie lub negatywnie. Ocena stanu samorzad-
nosci w Polsce musi si¢ wiec tez odnosi¢ do zestawu odpowiednich wartosci,
wynikajacych przede wszystkim z pozadanego modelu paristwa. Tymczasem
w $wiadomosci spolecznej i rzeczywistosci politycznej nie wyksztalcila sie
wizja paistwa, do ktérej chcemy dazy¢. I w efekcie poszczegélne rozwigza-
nia ustrojowe sg przez niektére srodowiska oceniane pozytywnie, podczas
gdy jednoczesnie inne s3 im zdecydowanie przeciwne. Jest oczywiste, ze
w ustroju demokratycznym zawsze sg i powinny by¢ reprezentowane poglady
zréznicowane, ktére maja stanowi¢ podstawe do dyskusji. Jednak nasza sce-
na polityczna nie stworzyla mozliwosci dyskusji rzeczywiscie merytoryczne;
i zepchnela ja na pozycje walki na symbole i hasta. Spowodowalo to opero-
wanie ogélnikami, ktére majg przyciaga¢ zwolennikéw i pognebiaé przeciw-
nikéw, ale nie wyjasnia¢ meritum spraw. Ocena samorzadnosci tez
wymaga sformulowania zestawu warto$ci, wynikajacych
z miejsca samorzagdu w panstwie.

Ustr6j paristwa, jesli ma speinia¢ swoje zadania, powinien by¢ odbiciem
stanu $wiadomosci spoleczenstwa, jego tradycji, umiejetnosci i wzoréw za-
chowan, stanu gospodarki, dostepnych technologii, stanu srodowiska natu-
ralnego i wielu innych czynnikéw. Wszystkie one podlegaja stalej ewolucji.
Dlatego ustréj i organizacja pafistwa muszg ewoluowaé, aby dostosowywac si¢
do zmieniajacego si¢ otoczenia oraz zmieniajacych si¢ probleméw i potrzeb.
I jakkolwiek zasady konstytucyjne powinny by¢ stabilne, to ich interpretacja
musi by¢ bardziej elastyczna, aby nie odstawaly zbytnio od rzeczywistych
warunkéw. Zbyt duze rozbieznosci migdzy obowigzujacym prawem a $wia-
domoscig spoleczng stwarzajg ogromne zagrozenie dla pafistwa, jego stabil-
nosci i rozwoju.

Co do tego, ze paistwo powinno by¢ demokratyczne, a obywatele powin-
ni mie¢ istotny udzial w sprawowaniu wladzy, w zasadzie wszyscy s3 zgodni.
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Istnieje tez ogélna zgoda, ze paristwo polskie powinno zachowaé dotychcza-
sowy unitarny charakter oraz ze kilka kluczowych zadan musi si¢ znajdowaé
w gestii rzadu i jego administracji. Jednak gdy przychodzi do dyskusji szcze-
goétowych, widaé glebokie réznice pogladéw. I nie mozna ich rozpatrywad
w oderwaniu od podstawowych kwestii ustrojowych, a przede wszystkim od
okreslenia roli paristwa.

Zatem jaka jest jego rola w stosunku do obywatela? Czy ma wyznaczaé
wartoséci i modele zachowan obywateli, czy tez realizowaé te wartosci, kté-
rym obywatele chcg stuzyé? Czy obywatele powinni dostosowywaé swoje
zachowania i dzialania do standardéw ustalanych centralnie, czy tez maja
mie¢ zagwarantowane prawo do swobody w tym zakresie, oczywiscie pod
warunkiem nieszkodzenia innym?

Kazda gmina, kazda wspdlnota stanowi jakas$ niewielkg czastke wszyst-
kich obywateli kraju. Jest wiec mniejszoscia. I kluczowy problem stanowi
kwestia, czy ta mniejszo$¢ musi si¢ podporzadkowywaé we wszystkich spra-
wach woli catego narodu i jego przedstawicieli w stolicy, czy tez ma wydzie-
long sfere swoich swobdd. Jesli powiemy, ze wigkszo$¢ decyduje o wszystkim,
to negujemy mozliwos¢ istnienia samorzadnosci. Na czym bowiem miataby
ona polegad, jesli o wszystkim decyduja ustawy, a rolg miejscowych wladz jest
tylko je realizowac?

Niestety w Polsce jest ciagle obecne mniemanie o nadrzednosci panistwa
i jego intereséw. Nie ma tu miejsca, aby analizowaé, dlaczego tak jest. By¢
moze to sentyment do wlasnego paristwa po latach, gdy$my go nie mieli.
Nikogo jednak nie dziwi hasto ,Polska jest najwazniejsza”. A przeciez jest
ono réwnie nieprawdziwe, jak nawet szkodliwe, nie paristwo bowiem jest
najwazniejsze, ale obywatele, ktérym ma ono stuzy¢.

Powszechne mniemanie, ze paristwo jest najwazniejsze, znajduje odbicie
i w orzecznictwie, i w mentalno$ci wielu ludzi. Stusznie w Raporcie zwréco-
no uwage na te sprawy, na wyroki, orzeczenia i rézne opinie, ktére w istocie
prowadzg do zakwestionowania samorzadnosci. Ustawy okreslaja nie tylko
zadania, lecz takze w szczegélach sposéb ich realizacji, nawet w odniesie-
niu do zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego (JST). Instytu-
cje nadzoru zadajg wykazania podstaw ustawowych dla kazdego dzialania,
kwestionujac zasadg, Ze interes mieszkaficéw moze taka podstawe stanowic.
Wszystko to ma swoje Zrédio w braku uznanego modelu parnistwa, ktéry
okreslalby miejsce w nim samorzadu.

Stusznie tez w Raporcie zwraca si¢ uwage na sprzecznosci migdzy mode-
lem resortowym a terytorialnym. Ta kontrowersja ma podstawowe znaczenie.
W PRL panstwo bylo zorganizowane wedlug sektoréw gospodarczych i ten
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model w istotny sposéb wplynal na organizacje spoleczenstwa. W przedsie-
biorstwach dzialaly podstawowe organizacje partyjne, decydujace nie tylko
o funkcjonowaniu zaktadu pracy, lecz takze o karierze i warunkach Zycia oséb
zatrudnionych. Tam tez istnialy komérki zwigzkéw zawodowych, rozdzielaja-
ce rézne przywileje. Branzowe zwigzki zawodowe zawieraly odrebne ukiady
pracy. Celem bylo zwigzanie obywateli z miejscem pracy, aby w ten sposéb
uzalezni¢ ich od systemu wiadzy i wyeliminowa¢ mozliwos¢ niezaleznych
zachowari. Nie istnialy natomiast formy organizacji spoleczeristwa wokél
miejsc zamieszkania. Rzadzaca partia obawiala si¢ bowiem spontanicznych
dzialan, opierajacych si¢ na wspélnocie intereséw mieszkaricéw. Owczesne
wladze staraly sig, aby nie ksztaltowaly si¢ lokalne spolecznosci.

Te sytuacje odziedziczylismy w chwili przelomu. Zapoczatkowana de-
centralizacja paristwa wymaga jednak zmiany organizacji nie tylko padstwa,
lecz takze spoleczenstwa. Kluczowa staje si¢ rola Iaczenia ludzi wokél miejsca
zamieszkania, wszyscy bowiem mamy podobne potrzeby niezaleznie od za-
wodu. Oznacza to wiec ograniczenie roli resortowosci, ktére z kolei narusza
interesy politykéw, ministerstw, zwigzkéw zawodowych czy wielu innych
grup interesu. Obie formy organizacji spoleczeristwa — wokél miejsca pracy
lub miejsca zamieszkania — s3 w stosunku do siebie antagonistyczne. Wzmoc-
nienie jednej z nich powoduje osltabienie drugiej. Walka pomiedzy tymi
dwoma modelami paristwa toczy si¢ bez przerwy na wielu plaszczyznach
i przynosi wiele szkéd, hamujac niezbedny postep. I samorzadno$é nie
b¢dzie mogla si¢ rozwinaé, dopéki ministerstwa nie sta-
ng si¢ o§rodkami prowadzacymi polityke pardistwa, a nie
zarzgdzajgcymi poszczegdlnymi sektorami.

Organizacja terytorialna panstwa

Whasciwy podzial terytorialny ma kluczowe znaczenie dla sprawnego funk-
cjonowania JST, a tym samym dla calego panstwa. Dotyczy to bezposrednio
probleméw wielkosci gmin. W Europie mamy dwa modele: gmin matych
i duzych. Pierwszy z nich cechuje si¢ silniejszg integracja wspélnot lokal-
nych, a wiec zapewnia wigksze efekty spoleczne, ale jednoczesnie ogranicza
zdolno$¢ do dziatan gospodarczych. Gminy duze majg szerokie kompeten-
cje 1 mozliwosci realizacji ustug publicznych, ale wytwarzajg stabsze zwiazki
spoleczne.

Samorzad opiera si¢ na wspélnotach mieszkaicéw o wspélnych inte-
resach i potrzebach. Wiadomo, Ze samorzadnos$¢ funkcjonuje efektywniej



Rozdziat 1. Warunki rozwoju samorzgdnosci terytorialnej 39

w jednostkach malych, gdzie zwiazki miedzyludzkie sg bardziej widoczne
i odczuwalne. Jezeli wige chcemy dyskutowac o wielkosci gmin, to najpierw
trzeba si¢ zdecydowaé, czym gmina ma by¢: czy dostarczycielem ustug, czy
wspdlnoty ludzi? Rézne kryteria beda prowadzily do réznych rozwigzari.

Nalezy si¢ w kazdym razie przeciwstawié pryncypialnie tym eksper-
tom, ktérzy jako kryterium wymieniajg sprawne zarzadzanie paristwem. Gdy
wprowadzali§my samorzadnos¢, chodzilo nam wiasnie nie o to, aby zarzadzac
panistwem, ale aby umozliwi¢ gminom, zeby zarzadzaly same sobg. Liczba
gmin czy powiatéw w kraju nie moze stanowi¢ kryterium podziatu. Bytaby
ona istotna tylko, gdyby istnial centralny osrodek zarzadzania, ktéry chcial-
by mie¢ mniej czy wigcej podleglych sobie jednostek. Na szczgscie go nie
ma i wéjtowie nie sg delegatami ministra. A w sprawie urzgdowego laczenia
malych gmin doradzam zapoznanie si¢ z Europejska Kartg Samorzadu Lo-
kalnego, ktéra Polska ratyfikowala, jest ona wiec dokumentem obowigzuja-
cym w Polsce. Jako kryterium ksztaltowania granic JST moze stuzy¢ jedynie
wielko$¢ poszezegélnej jednostki, oceniana z punktu widzenia zdolnosci do
realizacji zadan.

Sprawa Iaczenia gmin jest delikatna, ztoZona i nie wolno jej sprowadza¢
do kosztéw ustug. I w imie efektywnosci ekonomicznej nie mozna powodo-
wac zagrozen dla samorzadnosci, ktéra przyniosta Polsce tak wiele dobrego.
Podzial terytorialny i zwigzany z nim ustréj w Polsce jest blizszy modelowi
panistw o duzych gminach. Stad trzeba by¢ bardzo ostroznym w powigksza-
niu ich wielko$ci. Zreszta laczenie gmin mogloby dotyczy¢ tylko niewielu
przypadkéw. Sie¢ osadnicza jest ustabilizowana, tak jak podzial na gminy.

Prezentowane koncepcje wykorzystania zachet finansowych do wspie-
rania lgczenia si¢ gmin budzg zasadnicze watpliwosci. Ich nieskutecznosé
wykazalo dotychczasowe doswiadczenie. Dlatego przed podejmowaniem
dyskusji o wielko$ci zachet finansowych nalezy si¢ zastanowid, jakie czynniki
decyduja o tworzeniu si¢ gmin lub, co istotniejsze, wydzielaniu si¢ nowych.
Laczenia si¢ gmin dotad przeciez nie bylo.

Uwazam, ze w tych sprawach decydujace sa zupelnie inne czynniki niz
budzety lokalne. Dla tworzenia podziatu kraju na gminy kluczowe okazaly
si¢ elementy takie, jak prestiz dla miejscowej elity, mozliwo$¢ zatrudnie-
nia w gminie lub jej agendach, udziatu w sprawach publicznych, rozdziatu
srodkéw itp. Czynnikiem decydujacym o podziale gminy bylo za$ najcze-
§ciej poczucie obszaréw peryferyjnych, ze sa dyskryminowane przez wiadze
centralnej miejscowosci. Miejscowosci bedace siedzibg gminy, a zwlaszcza
miasta w gminach miejsko-wiejskich, maja silng reprezentacje we wladzach
i stad uprzywilejowang pozycje w stosunku do obszaréw peryferyjnych. Brak
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zaufania i rozgoryczenie byly kluczowymi przestankami podziatu. Przy pré-
bach aczenia ten czynnik jest szczegdlnie wyrazny. Opér beda stwarzaé miej-
scowe elity, ktére na polaczeniu straca. Zagrozony bedzie lokalny rynek pracy.
Kto zaryzykuje poparcie likwidacji gminy, urz¢du i innych gminnych agend?
Moze to oznaczaé cofniecie si¢ w rozwoju danej miejscowosci. A kogo moga
interesowac zachety finansowe, jesli korzystac z nich beda juz inni ludzie, po
nowych wyborach? Aktualne wladze przeciez utraca swoje mandaty.

Dlatego nie wierz¢ w skutecznosé jakichkolwiek programéw dobrowol-
nego laczenia gmin i przeciwstawiam si¢ laczeniu ich ,na site”. Nie tu nalezy
szuka¢ efektywnosci systemu. Trzeba si¢ natomiast zastanowi¢ nad stworze-
niem warunkéw wlasciwej obstugi gmin malych, aby nie musiaty wszystkiego
robi¢ same.

Tu pozwole sobie na kolejng dygresje. W 1990 r. zostalem zaproszony na
oficjalng wizyte w Szwajcarii. Zawieziono mnie réwniez do malej gérskiej
wioski, stanowigcej odrebng gmine, ktéra liczyla kilkuset mieszkaricéw. Miej-
scowy mer zatrudnial siedem i pél etatéw w gminie. Bytem zaskoczony i py-
talem, czy jest w stanie zalatwi¢ wszystkie lokalne sprawy. Odpowiedzial, Ze
tak. Prowadzi akta stanu cywilnego. Udziela §lubéw. Ma wlasnego policjanta.
Wrhasne wodociagi. Organizuje wywéz odpadéw. Pilnuje jakosci drég. Tylko
ze robi to wszystko, zlecajac zadania specjalistycznym stuzbom i przedsig-
biorstwom, nie za$ angazujac wiasnych ludzi. I dziatal bardzo sprawnie. Nie
wielko$¢ gminy jest wiec decydujaca, tylko infrastruktura instytucjonalna, jaka
wladze lokalne maja do dyspozycji.

Nieco inna jest sytuacja w odniesieniu do powiatéw. Trzeba pamigtaé, ze
ich mapa powstala w wyniku szerokiej konsultacji z gminami; deklarowaly
one, do ktérego powiatu chcg nalezeé. Ta mapa jest odbiciem istniejacych
zwigzkéw funkcjonalnych i sieci osadniczej. Laczenie powiatéw spowoduje
silne konflikty lokalne, trzeba bowiem zdecydowa¢, ktére miasteczko jest
wazniejsze, a ktdre straci i prestiz i miejsca pracy. Oczywiscie jest kilka po-
wiatéw watpliwych, okolo dziesigciu mozna by zlikwidowad, ale to jest skala
mozliwych modyfikacji.

Usprawnienia w §wiadczeniu ustug przez JST i racjonalizacji ich kosztow
nie warto wigc szukaé w laczeniu samorzadéw, ale we wspieraniu wspélpracy
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miedzy nimi i powstawaniu instytucji wspdlnych albo zupelnie niezaleznych,
nastawionych na obstuge JST. Nalezy odkrywa¢, wspieraé, popu-
laryzowa¢ i inicjowa¢ aktywnos$¢ samorzagdéw w poszu-
kiwaniu nowych form wspélpracy. Trzeba da¢ im odpowiedniag
swobodg, aby nie ogranicza¢ inicjatyw i nie stwarzaé barier formalnych i biu-
rokratycznych, a przede wszystkim usunaé obecnie istniejgce.

Jednoczes$nie warto podkre$li¢ znaczenie stabilnos§ci
podzialu administracyjnego. Trzeba zahamowa¢é¢ zmiany
granic dokonywane pod wplywem réznego rodzaju na-
cisk 6 w. Szczegblnie nalezy wstrzymac zmiany granic miast, ktére cheg in-
korporowa¢ przylegle tereny gmin wiejskich. Nie mozna bowiem prowadzi¢
rozsadnej polityki rozwoju bez wiedzy, czy w pewnym momencie najlepiej
rozwiniete tereny, w ktére najwiecej inwestowano, nie bedg zabrane przez
kogos innego. W dodatku zdarzajg si¢ sytuacje, gdy te okrojone gminy musza
splaca¢ kredyty wziete na inwestycje, ktére przejal ktos inny. Pozyczki gminne
sa bowiem zwigzane podmiotowo z gming, a nie z dang inwestycja, zmiana
granic wi¢c nie zmienia obowigzku splaty zaciagnietych zobowigzan przez te
gmine, ktéra kredyt zaciagneta. Zagospodarowanie jest natomiast zwigzane
z terenem, ktory przechodzi do innej JST. Absurd, prawda?

Metropolie

Problem zarzadzania rozwojem metropolii istnieje i jest powazny. Dotyczy
on w pewnym stopniu takze mniejszych aglomeracji miejskich. Sprowadza
si¢ do harmonizowania i koordynowania spraw wykraczajacych poza grani-
c¢ gminy czy wspdlnego nimi zarzadzania. Na obszarach aglomeracyjnych,
a metropolitalnych w szczegélnosci, powigzania pomigdzy JST s3 bardzo
silne i ich ignorowanie prowadzi do strat i blokady rozwoju.

Te sprawy sa oczywiste dla wszystkich, ktérzy mieli kiedykolwiek do
czynienia z planowaniem przestrzennym. Prébe wprowadzenia odpowied-
nich regulacji podjatem jako pelnomocnik rzadu jeszcze w grudniu 1989 r.
Niestety nie bylo czasu, aby przygotowaé wlasciwe propozycje. Wszczecie
nad nimi prac odsuneloby calg reforme¢ samorzadu o kilka miesigcy, a z uwagi
na rozpoczynang ,wojne¢ na gérze” mogtoby zagrozi¢ reformie w ogéle. Nie
zawsze mozna zrealizowac to, co jest potrzebne.

To, ze metropolie odgrywaja wiodaca rol¢ w rozwoju, jest do$¢ oczywi-
ste, chociaz nie mozna traktowac ich rozwoju jako jedynego czynnika roz-
woju kraju. Istnieje wiele przyktadéw istnienia wielu kluczowych osrodkéw
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rozwoju poza obszarami metropolii — wystarczy przytoczy¢ uniwersytety
w Lund, Heidelbergu czy wiele uniwersytetéw amerykariskich, ktére leza
poza metropoliami. Rozwdj tacznosci internetowej bedzie w dalszym ciagu
zmniejszal znaczenie polozenia. Nie kwestionuje¢ jednak obecnie modnego
koncentrowania uwagi na roli metropolii, byle nie zapominaé o rozwoju ob-
szaréw poza nimi. Powinno to by¢ przedmiotem polityki pafistwa, ktéra do
tej pory nie byta prowadzona.

Skala i stopien skomplikowania relacji i wspélzaleznosci zachodzacych
tucjonalizacji. Powstaje wiec zasadnicze pytanie, czy nalezy budowac odrebng
administracj¢ metropolii poza i ponad istniejacymi gminami i powiatami
badZ zamiast nich, czy tez ksztaltowa¢ odpowiednie ich zwigzki lub poro-
zumienia.

Powolanie regionéw metropolitalnych oznacza stworzenie dodatkowego
szczebla samorzadowego. Propozycja przekazania gminom uprawnien powia-
téw oznacza, jak si¢ domyslam, postulat likwidacji powiatéw na tym obszarze,
czyli proponuje si¢ uklad tréjszczeblowy: gmina — metropolia — wojewddz-
two. Kompetencje gmin ulegaja rozszerzeniu o cz¢s¢ kompetencji powiato-
wych. Druga ich cz¢$¢ przekazywana jest regionom metropolitalnym, ktére
przejmuja réwniez cz¢$¢ kompetencji wojewddztw. Otrzymujemy zatem na
obszarach metropolii ustréj inny niz ten obowigzujacy poza nimi. Potwier-
dzenie tego znajduje¢ w zawartym w Raporcie stwierdzeniu o ,kategoryzacji”
gmin, a wigc o zréznicowaniu kompetencji jednostek tego samego szczebla
na réznych obszarach kraju. Jest to propozycja, za ktéra kryje si¢ bardzo duzo
probleméw szczegélowych, oznacza np., ze kompetencje wladz wojewédz-
kich sg rézne na poszczegdlnych terenach wojewédztwa, czyli marszatek ma-
zowiecki ma inny zakres odpowiedzialno$ci w stosunku do Wolomina, a inny
w stosunku do Ploriska. By¢ moze da si¢ taki system wdrozy¢ i mégiby on
funkcjonowag, ale bedzie to bardzo trudne.

Nalezy si¢ réwniez zastanowi¢, w jaki sposéb wyodrebnienie admini-
stracyjne metropolii wplynie na funkcjonowanie wojewédztw jako spéjnych
obszaréw. Czy wyodrebnienie Warszawy nie spowoduje koniecznosci rozbicia
Mazowsza, obecny jego ksztalt bowiem moze straci¢ racje bytu? Jesli dzisiaj
juz zwigzki Radomia z Plockiem czy Ciechanowem sg do$¢ iluzoryczne, to
czy w ogdle nie zaging, jesli Warszawa uzyska wigkszg autonomie?

Czy kategoryzacja, a wigc zréznicowanie kompetencji i odpowiedzial-
nosci, bedzie si¢ odnosi¢ tez do JST wchodzacych w sktad metropolii? Czy
wszystkie one beda takie same? A zatem czy Warszawa i Lesznowola, Poznan
i Czerwonak, Krakéw i Wieliczka maja mie¢ taki sam zakres zadan? A moze
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tez w ramach metropolii bedg rézne kategorie? Moze prowadziloby to juz do
powstania zbyt wielu réznych ustrojéw w skali kraju.

Co to znaczy, ze gminy wiejskie na obszarze metropolii majg mie¢ pra-
wa powiatéw? Jak taka gmina moze odpowiada¢ za edukacj¢ na poziomie
licealnym, jesli nie b¢dzie miata zadnego liceum? A jak zarzadzaé drogami
powiatowymi? I czy taki wéjt bedzie realizowal zadania administracji rzado-
wej zlecane staroscie?

To sa wszystko sprawy do dyskusji. Jesli bowiem zgadzamy si¢, ze metro-
polie powinny mie¢ jaki$§ sprawny system zarzadzania, to propozycje muszg
wskazywad, ze tworzony system bedzie lepszy od obecnego. I ze rzeczywiscie
zapewni on sprawne zarzadzanie. A wigc musi by¢ jasny i zrozumialy. Diabel
tkwi zawsze w szczegélach.

Powiaty

Wokét powiatéw naroslo zbyt wiele niedoméwien, pytar, a czgsto i emocji.
Staly sie one juz trwalym elementem ustroju i ich likwidacja praktycznie nie
wchodzi w rachube. Trafnie jednak podnoszonych jest wiele spraw wymaga-
jacych rozwigzania. W odniesieniu do powiatéw widzg¢ cztery podstawowe
problemy:

— zakresu zadan i kompetencji,

— relacji z gminami,

— powiatéw tzw. ziemskich otaczajacych wigksze miasta,

— systemu finansowania, ktéry obecnie nie pozwala na ich udzial w roz-

woju.

Ogranicze tutaj swoje uwagi do dwéch pierwszych, ktére sie zreszty ze
sobg wigza. W zalozeniu reformy powiatowej powiat mial wykonywa¢ zada-
nia lokalne, zwigzane z obslugg mieszkancéw, ktérych poszczegélna gmina
nie jest w stanie realizowa¢ samodzielnie. Okreslono je poczatkowo do$¢ sze-
roko, ale wkrétce zaczglo si¢ ich ,wysysanie”. Zabrano na przyktad wplyw na
lokalng policje czy pozbawiono powiaty wplywu wlascicielskiego na rozwdj
wlasnych szpitali. Jednoczesnie przekazywano im zadania ucigzliwe dla wiadz
centralnych. Prowadzilo to oczywiscie do wielu konfliktéw strukturalnych.

Tymczasem nastapil wyrazny rozziew pomi¢dzy gminami a powiatami.
Zamiast Iaczy¢ oba szczeble instytucjonalnie, wprowadzano podzialy, takie
jak zakaz pelnienia jednoczesnie funkcji radnego gminy i powiatu. Orzecz-
nictwo i system nadzoru ten podzial utwierdzaja. Jako przyklad mozna przy-
toczy¢ zarzut przekraczania uprawnien przez gminy, ktére chcialy wspieraé



44 Jerzy Regulski

rozwdj zatrudnienia, gdyz zgodnie z ustawa nalezy to do powiatowych urze-
déw pracy. Jesli do tego dodamy osobiste ambicje i rzeczywiscie wystepujace
sprzecznosci intereséw, to negatywne procesy ewolucji stajg si¢ zrozumiale.
Dzi§ trudno méwié¢, ze powiaty uzupelniajag zadania re-
alizowane przez gminy. Kazdy realizuje odr¢bnie swoje
zadania, ktére moga si¢ sktada¢ w logiczng calos¢, ale
nie muszg. Przykladem moga by¢ przypadki, gdy dzieci z gimnazjéw nie
mogly w liceach kontynuowaé nauki wybranego jezyka, poniewaz nie sko-
ordynowano wyboru nauczanych jezykéw w gminnych gimnazjach i powia-
towych liceach.

Konieczne jest zwigkszenie wspotpracy miedzy gminami i powiatami,
ale same zachety nie pomogg. Czesto powtarzana jest sugestia, aby wéjtowie,
a czesto 1 przewodniczacy rad gminnych, wchodzili w sklad rady powiatu,
a nawet zeby oni ja stanowili. Postulat ten wymaga zmiany Konstytucji, ktéra
wyraznie méwi, ze wszyscy radni musza pochodzi¢ z wyboréw bezposred-
nich. Jest wiec on bezprzedmiotowy, nie wydaje si¢ bowiem, aby w przewi-
dywalnej przysztosci taka zmiana byla mozliwa.

W stosunku do wéjtéw mozna poszukiwaé wyjscia zgodnego z Kon-
stytucja przez laczenie wyboru wéjta z wyborem na radnego powiatowego.
Okregi wyborcze moga by¢ ustalone zgodnie z granicami gmin jako okregi
jednomandatowe. I w kazdym z nich uzyskiwano by jednoczesnie mandat na
woéijta i radnego powiatu. Sadzg, ze ta droga mozna by zachowa¢ zgodnosé
z Konstytucja. Nie uda si¢ to jednak w stosunku do przewodniczacych rad,
dlatego sadzg, ze praktyczna droga prowadzi przez wyksztalcenie konwentéw
zlozonych z wéjtéw o uprawnieniach doradczych w skali powiatu.

Woéjt-rada

Istotg samorzadu jest to, ze wspdlnota sie rzadzi sama. Europejska Karta Sa-
morzgdu Lokalnego podkresla, ze kluczowg role powinna odgrywac rada jako
reprezentacja mieszkancéw, a wéjtowie, burmistrzowie i zarzady sa jej orga-
nami wykonawczymi. W Polsce w imi¢ efektywnosci zarzadzania zwickszano
kompetencje i niezalezno$¢ organéw wykonawczych. Niebezpieczne zblizono
si¢ do granic, ktérych przekroczenie byloby juz niedopuszczalne. Z tego tez
wynikaja coraz czesciej podnoszone glosy w sprawie zwigkszenia roli rad.

Diagnoza o zbyt malym wplywie rady na decyzje organéw wykonaw-
czych jest stuszna. Stuszne sa uwagi dotyczace nadmiernego ograniczenia
srodkéw dziatania rad. Stuszne s3 tez stwierdzenia odno$nie do zbyt malego
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udzialu obywateli. Ze wszech miar sluszny jest zarzut dotyczacy upartyj-
nienia. Nasuwajg si¢ jednak watpliwosci co do kierunkéw proponowanych
dzialan. Problem jest tak zlozony, Ze wymaga kolejnego rozpatrywania po-
szczegolnych elementéw.

Pierwszy to sprawy ustrojowe. Raport proponuje ,,model kierowania
i zarzadzania przez rade, ktéra mogtaby wynajmowa¢ menadzera wykonaw-
czego” (s. 96). Jest to inny model ustrojowy niz obecnie istniejacy. Osobiscie
w 1989 r. opowiadalem si¢ za nim. Uwazalem, ze wéjtem powinien by¢ ,naj-
madrzejszy we wsi”, czlowiek zaufania mieszkaricéw, a wiec wiodacy lokalny
polityk. Jest wéwczas logiczne, aby przewodniczy! on radzie, ktéra wyznacza
kierunki polityki lokalnej i kontroluje jej realizacj¢, urzedem za$ kierowalby
menedzer wybrany z konkursu. Niestety model ten byl na tyle nowatorski,
ze malo kto go rozumial. I pod haslem, ze wéjt nie moze kontrolowa¢ sam
siebie, juz na etapie prac w senacie wprowadzono obecnie istniejacy model.
A potem si¢ dziwiono, ze w niektérych miastach zaraz po wyborach zaczeto
iskrzy¢. Nasza grupa ,reformatoréw” byla za staba, aby walczy¢ ze wszystkimi,
jej celem bylo doprowadzenie do tego, aby samorzad w rozsagdnym ksztalcie
w ogole zaistnial, co weale nie bylo wéwczas oczywiste. MusieliSmy zatem
i§¢ na kompromisy.

Przyjete wéwczas rozwigzanie ukierunkowalo pézniejsza ewolucje i do-
szlismy do stanu obecnego, w ktérym wdéjt musi by¢ jednoczesnie i polity-
kiem, i menedzerem, co czasem si¢ udaje, a czasem nie. A w kazdym razie
prowadzi do koncentracji wladzy. Tymczasem zasada podziatu wtla-
dzy powinna obowigzywaé nie tylko w parnstwie, lecz
takze w gminie. Tylko ze na tym szczeblu podzial 6w nie moze przebie-
ga¢ na zasadzie monteskiuszowskiego tréjpodzialu, lecz rozdzielenia wladzy
politycznej (rozumianej jako prowadzenie polityki rozwoju, a nie uktadéw
partyjnych) i wltadzy administracyjnej. Laczenie ich, nierozstrzygnigcie, kim
ma by¢ wéjt — politykiem czy menedzerem — prowadzi w niebezpiecznym
kierunku.

Mamy jednak taka sytuacje¢ i nie ma powrotu do wyboréw dokona-
nych wiele lat temu. Weszli§my wéwczas na pewng $ciezke ewolucji i nie ma
od niej odwrotu. Nie wiem wiec, czy ma sens zglaszanie takich propozycji,
gdyz prowadzi do rozwazan czysto teoretycznych, ktére tylko odwracajg uwa-
g¢ od poszukiwania rzeczywistych rozwigzan.

Druga sprawa to jako$¢ obecnych rad i ich sktad. Niestety poziom radnych
obniza si¢ stale w istotny sposéb. Wynika to z kilku przyczyn. Jedng z nich jest
poczucie, ze radni nic nie moga. Ma to rézne konsekwencje. Obecnie radni,
cheac wykazaé si¢ aktywnoscia, starajg si¢ jak najwigcej ,,dokladac” wéjtowi.
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Rozladowuja w ten sposéb swoje frustracje. Gdyby im da¢ mozliwo$¢ kon-
kretnych dzialari, to moze mandaty radnych stalyby si¢ bardziej atrakcyjne?

Brak mozliwosci skutecznego dzialania odstrasza ludzi aktywnych za-
wodowo, na ktérych nam powinno zaleze¢ najbardziej. Rozumiem, ze bez-
robotny tez ma prawo by¢ radnym, ale prowadzi to do zjawisk radnych ,die-
tetycznych”, dieta radnego jest bowiem dla niektérych oséb atrakcyjnym
zarobkiem. A nam powinno zaleze¢ na przyciaganiu przede wszystkim ludzi
aktywnych, ludzi sukcesu. Oni za$ zaangazuja si¢ tylko wtedy, kiedy beda
widzieli sens poswigcania czasu i ponoszenia wysitkéw.

Dodatkowym elementem, ktéry powoduje negatywna selekcje, sa oswiad-
czenia majgtkowe. Zaden szanujacy sie biznesmen nie pokaze konkurencji
swojego majatku, wartosci posiadanych akcji czy innych zasobéw.

Jednoczesnie upartyjnienie ordynacji wyborczych sprawia, ze na listach
znajdujg si¢ osoby, ktére si¢ tam znalez¢ nie powinny. Jako$¢ rad i ich upartyj-
nienie jest wiec problemem. W obecnych warunkach dopuszczenie radnych
do zarzadzania wigzaloby si¢ z duzym niebezpieczeristwem blokady decyzji.
Nie wyobrazam sobie, jak mialoby to wygladac.

W tym miejscu trzeba tez zwréci¢ uwage na uprzywilejowanie w ordy-
nacji partii politycznych. Przyktadem jest np. wymdég pigcioprocentowego
poparcia w wyborach do sejmikéw. Oznacza to, ze eliminuje si¢ regionalne
organizacje obywatelskie. Przyktadowo silna grupa z Siedlec nie ma moz-
liwosci wprowadzenia swego reprezentanta do sejmiku, gdyz w Plocku czy
Radomiu nie zdobedzie poparcia niezb¢dnego do przekroczenia progu. Nie-
uzasadnione jest tez zréznicowanie trybu zglaszania kandydatéw partyjnych
i bezpartyjnych. Obywatele muszg zalozy¢ lokalny komitet wyborczy i przejs¢
droge jego rejestrowania, a partie maja droge latwiejsza. Ordynacja méwi,
ze kandydatéw zglaszaja organy partii upowaznione do jej reprezentowania,
a wiec kandydatéw na lokalnych radnych zglaszaja zarzady regionalne lub
nawet krajowe. I gdzie tu miejsce na demokracj¢ lokalng?

Jak zatem nalezy oceniaé postulaty dotyczace wigczania radnych do
zarzadzania? Mam co do tego watpliwosci. Trzeba najpierw roz-
strzygnad¢, czym ma by¢ rada, wobec obecnie silnej po-
zycji wéjta. Postulowanie, Ze ma si¢ ona zajmowad tez
zarzgdzaniem, jest nieporozumieniem.

Czym wiec powinna by¢ rada? W moim przekonaniu — przede wszyst-
kim organem reprezentujacym mieszkaricow, wyznaczajacym kierunki poli-
tyki i zadania wéjtom, wreszcie organem kontrolujagcym ich wykonywanie.
Trzeba wzmocni¢ rolg rady, tak aby radni mieli mozno$é wplywania na re-
alizacje postulatéw swoich wyborcéw, nie tylko przez prosby kierowane do
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wéjta. Nalezy nadaé strategiom rzeczywiste znaczenie. I ustali¢ regulacje,
ktére czynityby wéjta autentycznie odpowiedzialnym za ich realizacje. Jest to
mozliwe tylko pod warunkiem zdecydowanego podwyzszenia jakosci radnych
i ich poczucia odpowiedzialno$ci za realizacj¢ intereséw swoich wyborcéw.

Oczywiscie wymaga to ustalenia wlasciwych relacji miedzy organem
stanowigcym a wykonawczym, gdyz obecne nadaja si¢ do zdecydowanej we-
ryfikacji. Szczegdlnie potrzebne jest stworzenie radom niezbednego aparatu
wykonawczego, zaréwno w sensie obstugi, jak i zlecania analiz. W sytuacjach
konfliktu na linii wéjt-rada czasami radni s3 pozbawieni mozliwosci dziata-
nia. Konieczne jest znalezienie wlasciwych rozwigzan, gdyz rada gminy czy
powiatu nie jest — i nie moze by¢ — odrebnym zaktadem pracy z odrgbnym
budzetem.

Wiadze lokalne a obywatele

Nie moge sie zgodzié, ze nastepuje ,,uwiad zaangazowania”. Ono nigdy nie
bylo silne, moze poza okresem przelomu 1989 r., nie bardzo ma wiec co
wiednad. Jest natomiast odwrotnie — w ostatnich latach obserwuje si¢ wzra-
stajacg liczbe réznych inicjatyw obywatelskich, prowadzacych do utozsa-
miania si¢ mieszkancéw z wlasnymi miejscowosciami. Jest to wlasnie do-
wdd zaangazowania w sprawy publiczne. Zauwazamy tez wzrastajaca liczbe
réznego rodzaju inicjatyw wiladz lokalnych prowadzacych do intensyfikacji
kontaktéw z mieszkaricami i zwickszenia udzialu w podejmowaniu decyzji
w sprawach publicznych. Sa to sprawy trudne. Juz nie wystarczaja ogloszenia
wywieszane pod kosciolami, bo prawie nikt ich nie czyta. Nie mozna jednak
juz obecnie przejs¢ na internet, poniewaz tez jeszcze niewiele oséb z niego
korzysta. Trzeba pamigtaé, ze tylko znikoma liczba mieszkaricéw jest rzeczy-
wiscie zainteresowana uczestniczeniem w decyzjach. Jesli droga i chodniki sg
dobre, do szkoly i lekarza niedaleko i autobusy kursuja, to ogromna wickszos¢
mieszkaricéw nie bedzie chciala si¢ angazowaé. Przygniatajaca ich liczba to
bierni odbiorcy ustug i nie chcg — i nigdy nie beda cheieli — poswiecaé czasu
i wysitku na dyskusje o rozwoju, jesli decyzje nie beda bezposrednio dotyczyly
jakoéci ich dzisiejszego zycia.

Znalezienie wlasciwych drég dotarcia do tej milczacej i biernej wigkszo-
éci jest trudnym problemem. Takie poszukiwania s3 jednak obecnie podej-
mowane i nie wolno ich pomija¢. Gloszenie haset o fasadowosci wszystkich
konsultacji jest tez nieprawdziwe. Sa konsultacje i dobre, i zle, ale nie wolno
generalizowac.
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Raport, krytykujac wiadze samorzadowe, pomija zupelnie oceng organi-
zacji pozarzagdowych, ktére sg rzekomo ,poszturchiwane”. A przeciez wiado-
mo, ze tak jak wiadze samorzadowe sa dobre i zle, nie wszystkie organizacje
zastuguja jedynie na pochwale. Nie chee rozwija¢ tu tego tematu, ale mamy
wiele organizacji, ktére sg zaangazowane bardzo silnie w lokalna polityke, i to
na ogdl nastawiong przeciw aktualnym wladzom.

Trzeba tez jasno okresli¢ udziat i rol¢ organizacji pozarzadowych (NGO)
w kierowaniu lokalnym rozwojem. Organizacje pozarzagdowe nie
moga by¢ traktowane jako reprezentacja calej lokalne]j
spolecznosci. Taki mandat maja tylko wladze samorzg-
dowe, uzyskaly go bowiem w wyniku wyboréw. Pewien wéjt
powiedzial mi, ze u siebie ma trzy NGO: ochotniczg straz pozarna, koto
gospodyn wiejskich i koto ,Caritas” na plebanii. I zapytal mnie, jak uwazam,
kogo one reprezentujg. On sadzi, ze znacznie wiecej maja do powiedzenia
zebrania soleckie.

NGO angazuja ludzi aktywnych, przez to cennych dla rozwoju, ale re-
prezentujacych jedynie pewne grupy spoleczne, zwigzane z pewnymi pro-
blemami i na ogét polaczone wspdlnymi pogladami. Dziatalnos¢ NGO
jest wazna, ale nie obejmuje caloéci dzialan i zachowan ,,obywatelskich”.
Zadne konsultacje czy dziatania ,obywatelskie” nie zdejmg z wtadz odpo-
wiedzialnosci za rozwéj i stan danej JST. Zaréwno wladze samorzadowe,
jak i organizacje pozarzadowe maja wspélny cel ostateczny: zaspokojenie
potrzeb mieszkaricéw, poprawe ich warunkéw zycia i wzrost zadowolenia.
Konieczne jest wigc znalezienie wiasciwych form wspélpracy, a nie przeciw-
stawianie si¢ sobie na zasadzie ,my i oni”. Niezbedne jest tez poszukiwanie
wlasciwych zrédel finansowania dziatalnosci NGO. Istnieje zbyt duze ich
uzaleznienie od wtadz lokalnych, co utrudnia, a nawet wyklucza niektére
kierunki dziatalnosci.

Wybory lokalne

Kwestionowanie wartosci wyboréw i innych waloréw demokracji jest ostat-
nio do$¢ rozpowszechnione. Nie tak dawno kto§ méwit, ze kogos wybrano
przez pomylke i ze wladze nie reprezentujg narodu. Obawiam sig, ze ludzie,
powtarzajac takie hasta, zbyt czesto nie zastanawiajg si¢ nad ich rzeczywi-
stym znaczeniem. Kwestionowanie warto$ci wyboréw bowiem oznacza, ze
kwestionuje si¢ podstawowe zasady demokracji. Albo tez uwaza si¢, ze na-
sze spoleczenistwo jeszcze do demokracji nie dojrzalo i nie wie, co wybiera.
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W konsekwencji takie rozumowanie musi doprowadzi¢ do stwierdzenia, ze
tylko o$wiecona dyktatura jest dobra, bo niemadrzy ludzie nie wiedza, co jest
dla nich dobre.

Nie widze¢ nic zlego w tym, ze jest wielu wéjtéw i prezydentéw, ktérzy
przez wiele lat sprawuja wladze, uzyskujac potwierdzenie zaufania w kolej-
nych wyborach. Stabilno$¢ wiadzy jest korzystna oczywiscie, jesli zlego prezy-
denta mozna usung¢. A mieliémy przyktady nie tak dawne, ze mozna ,ruszy¢”
nawet bardzo zasiedziatych prezydentéw duzych miast. Jestem zdecydowa-
nym przeciwnikiem ograniczen kadencyjnych. Nie wolno dla jakichs
zalozen, mniej czy bardziej abstrakcyjnych, ogranicza¢
praw obywatelskich, a wigc zakazywaé ludziom wybie-
rania tego, kogo chca.Skoro cheg zy¢ w jakims ,,ukiadzie”, to kto ma
prawo tego im zakazywac? To jest ich wybér i na tym polega demokracja
i samorzadno$¢. Jesli ludziom jest dobrze, tak jak jest, to jest to ich prywatna
sprawa i ich wlasna odpowiedzialno$¢ za ich wlasne sprawy.

Boze, chroii nas przed tymi, ktérzy wiedza lepiej od nas samych, czego
nam potrzeba!

Finanse lokalne

Finanse lokalne domagaja si¢ generalnej reformy. Jest to rozlegly temat, wy-
magajacy powaznych studiéw i dyskusji. Tutaj chcialbym jedynie zasygnali-
zowa( jedng sprawe, ktéra na ogél jest pomijana.

Podstawg ustroju samorzadowego jest zalozenie, ze mieszkanicy wno-
sz3 swoje podatki do budzetu JST i w zamian uzyskuja okreslone ustugi.
Ten zwigzek tworzy silng wi¢z miedzy ludzmi a wladzg — place i wymagam
dobrych ustug. Stanowi to powéd do kontrolowania dziatalnosci wladzy
i wlaczania si¢ mieszkaicéw w inicjatywy lokalne. W Polsce, pomimo ze
praktycznie nie ma podatkéw lokalnych, zwigzek ten wszakze istnieje dzigki
udzialom w PIT, ktére trafiaja do budzetéw lokalnych.

Nastepuje u nas jednak rozziew miedzy tymi dwoma elementami: miej-
scem placenia podatkéw i miejscem pobierania ustug. Wielka liczba ludzi
placi podatki nie tam, gdzie mieszka. Nie miejsce tu na analize¢ tego zjawiska.
Jest to wynik ruchliwo$ci spoleczeristwa, ale takze réznych przepiséw rodem
z PRL, a w szczegdlnosci meldunkéw. W Warszawie w wynajetych mieszka-
niach mieszka niemeldowanych 200 czy 300 tys. os6b. Zaden z whascicieli ich
nie zamelduje, aby nie straci¢ mozliwosci usunigcia lokatoréw, gdy przestang
placi¢, zatem tu mieszkaja, a placa gdzie indziej. Teoretycznie moga napisaé
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do urzgdu skarbowego, aby ich udzial w PIT trafial do Warszawy. Ale po co
maja to robic? Jest to istotny problem nie tylko ze wzgledu na bilansowanie
budzetéw lokalnych, lecz takze szerzej, ze wzgledu na spoleczne znaczenie
ksztaltowania wspélnot lokalnych.

O czym wyzej nie napisalem?

Upartyjnienie samorzadu staje si¢ elementem zagrazajacym istocie
samorzgdnosci. Aby mie¢ zaufanie do wiadz, mieszkaficy muszg zyska¢ pew-
nos¢, ze reprezentuja one ich interesy, a nie interesy partii.

Proces tworzenia prawa ignoruje w wielu przypadkach spra-
wy samorzadnosci. Ustawy s3 opracowywane w komisjach specjalistycznych
i cho¢ ogromna ich cz¢s¢ ma wplyw na dziatalno$¢ wladz lokalnych, to nie
sa one konsultowane z komisja odpowiedzialng za samorzad ani z przedsta-
wicielami wladz samorzadowych. W efekcie narzucane s3 rozwigzania nie-
efektywne, a czgsto i nieracjonalne, pociagajace zbedne koszty.

Orzecznictwo administracyjne ewoluuje w zlym kierunku,
pozbawiajac JST samodzielnosci, ktéra im zostata przyznana w Konstytu-
¢ji. Neguje si¢ klauzulg generalna, przyznajaca gminie prawo zajmowania
si¢ wszelkimi sprawami lokalnymi niezastrzezonymi dla innych instytucji.
Brakuje $ciezki rozpatrywania skarg JST na rozstrzygnigcia nadzorcze. Co
gorsza, w wielu przypadkach JST wprost boja si¢ je zaskarzaé, pomimo ze sg
absurdalne. Paralizuje je strach, a przez to nie ma impulséw do usprawniania
funkcjonowania paristwa.

Brak ogélnokrajowych standardéw ustug publicz-
nych — czy obecnie istnieje mozliwos¢ ich ustalenia w sposéb jednakowy dla
calego kraju? Sadzg, ze postulat mozna bedzie zrealizowac za kilkadziesiat lat.

System nadzoru wymaga zmian — konieczna jest profesjonalizacja
i nakierowanie ocen na sprawy celowosci i efektywnosci, a odrzucenie jedy-
nie sprawdzania zgodnosci z literg prawa. Organy nadzoru powinny ponosi¢
odpowiedzialnoé¢ za swoje decyzje. Nie mogg by¢ z niej zwolnione, aby nie
szafowaé szkodliwymi i nieodpowiedzialnymi zakazami.

Szkolenie radnych jest konieczne, tak samo jak edukacja oby-
watelska wszystkich mieszkaricéw. Powinna si¢ ona zaczyna¢ w przed-
szkolu i trwac stale, obejmujac wszystkie grupy wiekowe. Brak takiego pro-
gramu uwazam za jeden z najwickszych bledéw wszystkich kolejnych rzadéw.
Radni i mieszkaricy mysla o rozwoju w sposéb tradycyjny i zachowawezy. Jest
to normalne, gdyz ludzie zawsze chca mie¢ wigcej tego, co maja, a nie myslg
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perspektywicznie, skad bowiem maja czerpaé wzory? A kto w Polsce podjat
jakiekolwiek starania, aby takie wzory wyksztalci¢?

Co robié?

Jako te podstawowe cele nasuwajg mi si¢ nastepujace sprawy:

1) zapewnienie JST niezbednej samodzielnosci i swobody, z zachowa-

niem odpowiedniego nadzoru;

2) stworzenie efektywnego systemu udzialu obywateli w kierowaniu

rozwojem;

3) znalezienie wlasciwej organizacji dla zarzadzania metropoliami

i aglomeracjami miejskimi;

4) stworzenie warunkéw dla efektywnego kierowania rozwojem.

Sprawy finanséw, absorpcji srodkéw unijnych powinny by¢ traktowane
jako narzedzie realizacji tego ostatniego celu, a nie jako autonomiczne zadania.

Najwazniejszym wyzwaniem nie jest jednak formulowanie kolejnych
postulatéw, ale zarysowanie strategii ich realizacji. Gdy patrzy si¢ na przed-
stawiong liste, bardzo wyraznie widaé, ze rézne postulaty wymagaja zupelnie
innych narzedzi; w odniesieniu do niektérych konieczne bedzie przyjecie no-
wych ustaw lub uchylenie istniejacych, a wigc zmiany legislacyjne. Realiza-
cja wielu postulatéw wymaga wszakze zmiany nie prawa,
ale rutyny postepowania, sposobu mys$lenia lub dziatan
organizatorskich. Pewne zmiany legislacyjne sa konieczne, ale jedno-
cze$nie potrzebne sg inne dziatania. Tylko jakie? Jak zmieni¢ mentalno§é
politykéw czy administracji? Jak przyspieszy¢ ksztaltowanie spoleczenstwa
obywatelskiego i zacheci¢ obywateli do udzialu w sprawach publicznych? Jak
spowodowa¢, aby nie bano si¢ prokuratoréw, podejmujac programy wspét-
pracy publiczno-prywatne;j?

Takich pytart mozna formutowaé wiele, ale bez poszukiwania na nie
odpowiedzi nie mozna rozwigza¢ narostych spraw zwigzanych z funkcjono-
waniem samorzgdéw. Ustawami nie zmienimy bowiem spoleczenstwa. A sa-
morzad bedzie taki, jakie jest spoteczenistwo. Ani lepszy, ani gorszy.






Jerzy Stepieri

Rozpziat 2
Samorzad terytorialny w polskim
porzadku publicznym (po 30 latach do$wiadczen)

Samorzad terytorialny jest koniecznym elementem struktury paristwowe;
w zachodnioeuropejskim porzadku publicznym. Praktyka ustrojowa w tej
czesci kontynentu podporzadkowana jest standardom Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego. Porzadki poszczegdlnych panstw, ktére ratyfi-
kowaly t¢ konwencje, r6znia si¢ co prawda w szczegélach, a nawet stopniem
autonomii, ale wszystkie respektuja pewien klasyczny model relacji miedzy
centrum a wspdlnotami lokalnymi (regionalnymi).

Europejskie wspélnoty terytorialne kieruja si¢ klasycznymi, sformuto-
wanymi przez t¢ Karte zasadami, wypracowanymi w dlugim procesie dzie-
jowym. Jego poczatkéw mozna upatrywaé w rzymskim lex municipium z po-
towy I w. p.n.e., a nast¢pnie $ledzi¢ jego rozwdj w ustroju miast wloskich,
prawie magdeburskim w réznych jego odmianach, az po dziewigtnastowiecz-
ne formy nowoczesnego samorzadu. Zasady te méwig, ze wspélnoty samo-
rzagdowe maja osobowos¢ prawnag, s wiascicielami mienia komunalnego, dys-
ponuja odrebnymi od budzetu paristwa wlasnymi budzetami, samodzielnie
kreuja wiasne wladze, a ich dzialalno$¢ kontrolowana jest przez odpowiednie
agendy rzagdowe wylacznie pod katem zgodnosci z prawem. Zasady te s3 jed-
noczesnie koniecznym instrumentarium, gwarantujacym wspélnotom realng
samodzielno$¢.
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Paradygmat samorzadnosci

Takie wlasnie zasady, gleboko wrosnigte w zachodnioeuropejska paristwo-
wos¢, sktadaja sie na charakterystyczny dla tego kregu cywilizacyjnego para-
dygmat ustrojowy, ktéry najogélniej méwi, ze obywatele kreuja na warunkach
catkowicie transparentnych zaréwno wiadze centralne, jak i lokalne (regional-
ne) oraz ze to, co ma wymiar lokalny (regionalny), zalezy w zasadzie od de-
cyzji podejmowanych lokalnie (regionalnie), a mozliwo$¢ i zakres ingerencji
centrum w lokalno$¢ (regionalno$¢) jest limitowana prawem. W tym kontek-
$cie sytuacja panistw spoza wspomnianego kregu (np. w skrajnej postaci rosyj-
skiej) wskazuje jaskrawo na niemoc spoleczefistwa w procesie powolywania
wladzy zaréwno centralnej, jak i lokalnej; jednoczesnie panuje powszechne
przekonanie, Ze to, co lokalne, zalezy calkowicie od centrum. Spotkamy,
oczywiscie, poza tym kregiem panistwa, ktérych praktyka ustrojowa miesci si¢
w ramach owego paradygmatu, ale beda to tatwe do zidentyfikowania wyjatki
od zasady (np. Japonia).

Polska tradycja samorzadowa, majaca wlasne korzenie, ale takze czerpia-
ca z dorobku paristw zaborczych (Austro-Wegier i Prus, sic!), zostala prze-
rwana w wyniku przyporzadkowania Polski po II wojnie swiatowe]j rozwia-
zaniom ustrojowym przyjetym w Zwigzku Radzieckim. Ich podstawa byt
system tzw. jednolitych organéw paristwowych w ramach scentralizowanego
aparatu paristwowego, kontrolowanego w pelni przez monopartie.

Odbudowanie samorzadu terytorialnego w latach 90. wedtug wskaza-
nych wyzej klasycznych zasad bylo wrecz rewolucyjnym przelamaniem mo-
nopolu panstwa w sferze wladzy paristwowej, politycznej, a takze w odnie-
sieniu do budzetu paristwa, zasobéw mienia panistwowego (Skarb Paristwa)
oraz korpusu urzednikéw paristwowychl.

Stosunkowo szybki proces tworzenia instytucji samorzagdowych w czasie
bezposrednio po Okraglym Stole i przede wszystkim w konsekwencji wybo-
ré6w czerwcowych, toczacy si¢ w oderwaniu od biezacego, systematycznego
§ledzenia rozwoju samorzadu terytorialnego za zelazng kurtyna, narazony byt
jednak na mozliwos¢ popelnienia bledéw, wynikajacych takze z niezrozumie-
nia niektérych mechanizméw funkcjonujacych we wspélezesnym panstwie
zdecentralizowanym, stawiajacym sobie za cel wprowadzenie gospodarki ryn-
kowej. Po 25 latach dzialania samorzadu dalo si¢ zauwazy¢ kilka podstawo-
wych niedomogéw funkcjonowania catego systemu samorzadowego — catego,

! M. Kulesza, J. Regulski, Droga do samorzqdu: od pierwszych koncepeji do inicjatywy Se-
natu (1981-1989), Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009.
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gdyz w latach 1998-1999 w wyniku drugiego etapu reformy zostal wprowa-
dzony samorzad powiatowy i wojewddzki (regionalny). Najwazniejsze man-
kamenty systemu zostaly zidentyfikowane m.in. w artykule autorstwa nizej
podpisanego, opublikowanym w jubileuszowym wydawnictwie Uniwersytetu
im. Adama Mickiewicza w Poznaniu?. Ocena stanu rzeczy po ¢éwieréwieczu
dotyczyla gléwnie samorzadu gminnego, poniewaz w tym czasie byl on juz
strukturg w miare utrwalong i stanowil punkt wyjscia do budowy catego sys-
temu samorzadowego. W zwigzku z tym konieczne b¢dzie w tym miejscu
jedynie skrétowe przypomnienie wskazanych we wspomnianej publikacji
blednych zdaniem autora rozwigzan. Chodzito przede wszystkim o:

— umozliwienie wyboru na przewodniczacego organu wykonawczego
osoby spoza rady;

— niezdefiniowanie zadan sekretarza gminy, likwidacje pozycji dyrektora
miejskiego w gminach miejskich;

— wyeliminowanie Krajowego Zwigzku Gmin, przez co zawalila si¢
m.in. chwilowo projektowana pierwotnie konstrukcja regionalnych
izb obrachunkowych;

— wylaczenie mozliwoéci tworzenia obowigzkowych zwigzkéw gmin
dla istniejgcych juz konurbacji (Tréjmiasto, Gérny Slgsk, ewentualnie
Warszawa z przyleglosciami);

— wprowadzenie diet dla radnych w miejsce rekompensat z tytulu utra-
conych zarobkéw;

— stworzenie takiego mechanizmu odwolawczego od decyzji indywidu-
alnych, ktéry organ drugiej instancji, rozpoznajacy sprawy merytorycz-
nie, sytuowal poza gmina;

— stworzenie odrebnego ustroju dla m.st. Warszawy, zaktadajacego ist-
nienie w ramach jednego miejskiego organizmu kilku, a w latach
1994-2002 nawet 11 gmin.

Nie byly to wszystkie subiektywnie widziane utomnosci tworzacego sig
samorzadu, w wielu przypadkach twércom rozwigzan ustawowych brakio po
prostu wyobrazni badz kierowali si¢ zbyt idealistycznymi wyobrazeniami co
do postaw przyszlych radnych czy generalnie funkcjonariuszy samorzado-
wych. Takim pierwszym przykiadem z wielu moze by¢ pierwotne niewpro-
wadzenie zakazu laczenia mandatu radnego z praca w urzedzie tego samego
samorzgdu. Dochodzilo wigc i do takiej nawet patologii jak wykonywanie
funkeji przewodniczacego rady w polaczeniu z zawodows pracg kierownika

2 J. Stepien, W poszukiwaniu wspolczesnego ksztaltu samorzqdu terytorialnego, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, nr 77 (3), s. 46—63.
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wydzialu w urze¢dzie, co odnotowano np. w samorzadzie Miechowa (woj.
malopolskie) w trakcie pierwszej kadencji.

Zrédtem wielu nieprawidlowosci w poczatkach funkcjonowania nowego
systemu wladz lokalnych byl takze brak zakazu prowadzenia dzialalnosci go-
spodarczej przez radnych z wykorzystaniem mienia komunalnego czy zawie-
ranie przez nich kontraktéw z reprezentowanymi przez siebie wspélnotami
samorzagdowymi. Te mankamenty zostaty w miare szybko usuniete w trakcie
jeszcze pierwszej kadencii, ale juz wykreowanie w miar¢ poprawnego ustroju
Warszawy przewidujacego dla calosci miasta postac jednej gminy, z dzielnica-
mi o ograniczonych zadaniach i kompetencjach, zajeto lat kilkanascie. Nowy
ustréj Warszawy zostal wprowadzony dopiero w 2002 r. i przez pewien czas
wywolywat liczne kontrowersje, wygaszone dopiero przez orzeczenie Trybu-
nalu Konstytucyjnego. Te kilkanascie lat o$miele si¢ uznaé za czas w duzej
mierze stracony dla rozwoju stolicy, ktéra dopiero w nowych warunkach
ustrojowych uzyskala mozliwo$¢ planowania w skali makro, a takze przycia-
gania liczacych si¢ inwestoréw oraz nadania rozwojowi miasta tempa i skali
na miare prawdziwej europejskiej metropolii. Ten czas ewidentnie zmarno-
wany wida¢ szczegélnie wyraznie na tle tego, jak rozwijaly si¢ w pierwszych
trzech kadencjach polskie miasta, i to nie tylko te najwigksze. O wyjsciu
w 2002 r. ze $lepej uliczki, w ktérej znalazlo si¢ miasto stoleczne, moze takze
§wiadczy¢ stan aktualnej dyskusji publicznej na temat Warszawy, w ktérej na
szcze$cie nie powracajg juz argumenty za przewagami ,,siedmiogrodu” czy ,je-
denastogrodu”, jak kasliwie nazywano stolice w tamtym pierwszym okresie.

Kolejne slepe uliczki

Niestety nie wszystkie wskazane wyzej wady zostaly usuni¢te w kolejnych
latach, tak jak to bylo w przypadku ustroju Warszawy czy praw i obowigz-
kéw radnych. Co wigcej — mozna stwierdzi¢, ze w wigkszosci dajg one o sobie
znaé réwniez dzi§. W drodze kolejnych nowelizacji pojawialy si¢ jednak takze
nowe rozwigzania, ktére w istocie cofaly pewne zdobycze pierwszego okresu.

Tak si¢ stalo — moim zdaniem — w odniesieniu do wybierania do komisji
rady czlonkéw spoza rady, co przewidywal pierwotny ksztalt ustawy samo-
rzadowej z 8 marca 1990 r. Rozwigzaniu takiemu przys$wiecal cel przyciag-
ni¢cia do gremiéw dyskutujacych i decydujacych oséb z kregu lokalnych au-
torytetéw, ktére z réznych powodéw nie angazuja si¢ bezposrednio w walke
o mandaty, ale ktérych wiedza i kompetencje moga by¢ szczegélnie przydatne
w wypracowywaniu optymalnych rozwigzan. Instytucje cztonka komisji rady
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spoza rady usunieto pod hastem walki z ,,0szotomami” utrudniajagcymi spraw-
ne procedowanie, cho¢ dzi§ moze juz nawet zwolennicy tamtego radykalnego
ciecia spojrzeliby na jego skutki inaczej, majac na uwadze wspélczesne po-
szukiwania form obywatelskiej partycypacji. Warto wiec obecnie wréci¢ do
poszukiwania form wsparcia organéw samorzadowych takze w tej zarzuconej
postaci, sprawdzajacej si¢ doskonale np. w praktyce niemieckiej.

Warto tez poddac¢ glebszej analizie skutki decyzji o przyznawania rad-
nym diet w ustawowe]j wysokosci za posiedzenia rady czy komisji, cho¢ na
tle innych waznych dla samorzadu probleméw ta akurat kwestia wydaje si¢
marginalna. Marginalna jednak nie jest. Pierwotnie, w projekcie senackim,
przyjeto, ze radnemu, ktéry ponidst uszczerbek majatkowy w wyniku aktyw-
noéci w samorzadzie, przystugiwac bedzie pewna rekompensata. Rozwigzanie
to zostalo generalnie odrzucone przez sejm ,kontraktowy” z uzasadnieniem,
ze niemal wszyscy przeciez pracujg albo w paristwowych zaktadach pracy,
albo w urzedach, majg wiec zblizony status materialny, a poza tym wyliczenie
strat radnego z tego tytulu w kazdym innym przypadku bytoby niezmiernie
utrudnione. Istotnie, w poczatkach lat 90. zdecydowana wigkszos¢ zatrud-
nionych pracowala w zakltadach i instytucjach pafstwowych, ale sytuacja pod
tym wzgledem zaczela si¢ szybko zmienia¢, natomiast z pewnoscia rekom-
pensata z tytulu utraconego zarobku nie bylaby waznym motywem ubiega-
nia si¢ o mandat radnego. Nie dotyczyloby to przeciez emerytéw czy oséb
o wysokich dochodach, dla ktérych wazniejsza jest zwykle kwestia prestizu
i chec¢ spolecznego zajmowania si¢ sprawami samorzagdowej wspdlnoty niz
ubieganie si¢ o stosunkowo niewielkie kwoty. Nie od rzeczy bedzie tez za-
uwazy¢, ze w pierwszej kadencji samorzadu wiele rad decydowalo o rezygna-
cji nawet z przystugujacych im diet. Taka sytuacja panowala np. przez wiele
lat w Nieszawie (woj. kujawsko-pomorskie), az do czasu kiedy radni zostali
generalnie zmuszeni do przyjmowania diet... orzecznictwem sgdéw admi-
nistracyjnych. Warto do tej kwestii wréci¢ z powodéw zasadniczych, a takze
dlatego, ze pierwotnie projektowany system rekompensat antycypowal roz-
wigzania przyjete w tej mierze przez Europejska Karte Samorzadu Teryto-
rialnego, o ktérej istnieniu polscy parlamentarzysci i ich eksperci w roku 1989
nie mieli w ogéle pojecia. Karta, nad ktéra pracowano w Radzie Europy od
1950 r., zostala przyjeta w formie konwencji w 1985 r., a ratyfikowana przez
wymagang wickszos¢ panstw w 1989 1 1990 r. Polska stanie si¢ czlonkiem
Rady Europy w 1993 r., a Karte ratyfikuje rok pézniej. System diet — moim
zdaniem — premiuje raczej postawy typowe dla zjawiska ,bmw”3.

3 Bierny, mierny, ale wierny.
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Organem drugiej instancji w procesie kontroli indywidualnych decyzji
burmistrza mialo by¢ wedlug projektu senackiego kolegium odwolawcze
usytuowane przy radzie, sktadajace si¢ z fachowych czlonkéw wybieranych
takze spoza czlonkéw rady. Ta koncepcja zostala frontalnie zaatakowana przez
posléw sejmu ,kontraktowego” oraz ich ekspertéw, ktérzy utrzymywali, ze
w takim przypadku zniesiona bedzie tzw. dewolutywno$¢, czyli kontrola przez
organ usytuowany wyzej w porzadku hierarchicznym danych organéw. Zapro-
ponowano w to miejsce powolanie kolegiéw odwolawczych funkcjonujacych
przy sejmikach samorzadowych, ktére byly w tamtym czasie reprezentacja
gmin. Dziatalno$¢ tak usytuowanych kolegiéw odwolawczych, finansowanych
z budzetéw gmin, spotkata si¢ w krétkim czasie z generalng krytyka plynaca
przede wszystkim ze strony wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw, ktérzy nie
mogli pogodzi¢ si¢ z mechanizmem finansowania kolegiéw z budzetéw gmin-
nych w sytuacji, kiedy ich decyzje sa przez te kolegia uchylane. W trakcie ko-
lejnej kadencji samorzadu pojawila sie wigc i zostala zrealizowana koncepcja
stworzenia systemu samorzadowych kolegiéw odwolawczych, finansowanych
przez budzet paristwa i z czlonkami powolywanymi przez rzad.

Chwilowo to rozwigzanie, zapewniajace rzeczywiscie pelna dewolutyw-
no$¢, moglo uchodzi¢ od biedy za mieszczace si¢ w niedookreslonym w tam-
tym czasie w pelni porzadku konstytucyjnym, cho¢ jego twércom powinna
zapali¢ si¢ czerwona lampka sygnalizujaca wejscie administracji rzadowej na
teren takze zadan wlasnych samorzadu. Kolegia nie orzekajg przeciez jedy-
nie pod katem badania zgodnosci decyzji z prawem, ale wydaja orzeczenia
zmieniajace decyzje pierwszej instancji, badajac ich zasadnos¢ réwniez pod
wzgledem merytorycznym — czyli poruszaja si¢ w materii zastrzezonej dla
samorzadu. W moim glebokim przekonaniu taka ustrojowa pozycja kolegiéow
odwolawczych, z pewnoscia organizacyjnie nie samorzagdowych, lecz samo-
rzagdowych jedynie ze wzgledu na rodzaj rozpoznawanych spraw, jaskrawo
narusza porzadek prawny, stworzony Konstytucja z 1997 r., poniewaz
ostateczng decyzje¢ w sprawach wlasnych gmin podda-
je merytorycznej kontroli organu w istocie rzgdowego.
Sprzecznosé¢ z artykulami Konstytucji jest w tym przypadku — moim zda-
niem — ewidentna; wielka natomiast szkoda, ze ustawa o samorzagdowych
kolegiach odwolawczych nie byta nigdy poddana kontroli konstytucyjnosci
przez Trybunal Konstytucyjny. Z pewnoscig brano by wéwcezas pod uwage
i to, ze sam rzadowy projektodawca przewidywal — w jednym z projektéw
ustaw procedowanych w ramach drugiego etapu reformy samorzadowej — ich
likwidacje z chwilg przeksztalcenia samorzadowych kolegiéw odwolawczych
w sady administracyjne pierwszej instancji. Warto pamietaé, ze taka koncepcja
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zrodzona w §rodowisku czlonkéw kolegiéw odwolawczych nigdy nie zostata
zrealizowana, poniewaz zderzyla si¢ w tamtym czasie z wizja budowy dwu-
instancyjnego sadownictwa administracyjnego. Wizje te rozwazalo konku-
rencyjne niejako srodowisko s¢dziéw administracyjnych, ktérzy chcieli ze
zrozumialych wzgledéw zachowaé w pelni personalng kontrole nad tworze-
niem kadr sagdéw administracyjnych pierwszej instancji. Na tym przyktadzie
wida¢ ofensywnos¢ srodowiska kolegiéw odwolawczych, ktére ostatecznie nie
mogac zrealizowaé koncepdji ,likwidacji przez przeksztalcenie”, wymogly na
ustawodawcy dalsze istnienie 49 samorzadowych kolegiéw odwolawczych,
czyli tylu, ile mieliémy wojewédztw przed 1998 r., pomimo wprowadzenia po
tej dacie nowych 16 wojewddztw. I tak jest do dzis, cho¢ oczywiscie bardziej
sensowne byloby pozostawienie 16 kolegiéw z delegaturami w pozostalych
33 osrodkach, ktére przestaly by¢ siedzibami wojewddztw.

W powyzszym kontekscie powstaje pytanie, jak powinien ksztaltowac
si¢ system instancyjnej kontroli decyzji administracyjnych wydawanych przez
wojtéw, burmistrzéw, prezydentéw, gdyby w przysztosci kwestia kontroli
instancyjnej przynajmniej w sprawach wlasnych samorzadu wrécila, w zgo-
dzie z Konstytucja, w gesti¢ samorzadu; merytoryczne decydowanie poza
systemem organéw samorzgdowych w tej materii jest bowiem catkowicie
sprzeczne z przywolanym wyzej paradygmatem lokalnego rozstrzygania
spraw lokalnych.

Moim zdaniem nalezy rozwazy¢ przywrécenie z niewielkg modyfikacja
pierwotnego zalozenia, ze decyzja administracyjna pierwszej instancji jest
merytorycznie weryfikowana przez organ znajdujacy sie ,wewnatrz” gminy,
czyli przez kolegium powolywane przez rade sposréd czlonkéw rady, nie
wykluczalbym jednak wyboru do kolegium fachowych sit spoza rady. De-
cyzje zapadajace w drugiej instancji, a takze decyzje prawomocne, wydane
w pierwszej instancji, moglyby by¢ zaskarzane do sadéw administracyjnych
wedlug zasad obowigzujacych na tej drodze. Nie ma zadnych przeszkéd, by
analogiczne kolegia powstawaly przy radach powiatowych i sejmikach woje-
wddzkich z mozliwoscig skarzenia ich orzeczen do sadéw administracyjnych.
Nieprzekonujaco — moim zdaniem — brzmig argumenty, ze w takim przy-
padku kontrola kolegiéw przy radach bylaby iluzoryczna, poniewaz organ
wykonawczy wspélnoty zawsze zachowuje dominujaca pozycje decyzyjna.
Wzgledy konstytucyjne oraz te, ktére wynikaja z przyjetego paradygmatu
decydowania lokalnego o sprawach lokalnych, a takze bedace konsekwen-
cja dzialania zasady kontroli samorzadu przez sady administracyjne, muszg
bowiem wzigé gére nad ustrojowym oportunizmem narzucanym przez zla
praktyke. Nalezy tez w przysztosci wzia¢ pod uwage praktyke kolegiéw, ktére
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najczesciej orzekaja niejako kasatoryjnie, bronigc si¢ argumentem o niewiel-
kim stopniu merytorycznego rozeznania w wielu sprawach, wymagajacych
przede wszystkim dobrej znajomosci lokalnych uwarunkowan. Prowadzi to
do faktycznego istnienia trzech instancji orzekajacych pod wzgledem zgod-
nosci z prawem, w gruncie rzeczy bez merytorycznej kontroli. Aktualny
stan rzeczy w kazdym kierunku niesie negatywne konsekwencje: wchodzac
w meritum, kolegia naruszajg autonomie¢ w zakresie zadari wlasnych, nato-
miast uciekajac od merytorycznego orzekania, tworza absurdalng piramide
teoretycznie trzech instancji zajmujacych si¢ wylacznie strong prawng sprawy.

Wazkim argumentem jest fakt, ze aktualnie (od 2002 r.) wéjt (burmistrz,
prezydent) wybierani s3 w wyborach bezposrednich, zatem ich organizacyj-
ne podporzadkowanie radzie juz nie istnieje. Taka konstrukcja bylaby takze
krokiem we wlasciwg strone na przyszios¢, ale wymaga to poglebionej analizy
relacji migdzy sferg polityczng a administracja w samorzadzie oraz wskazania,
gdzie powinna przebiega¢ pomiedzy nimi granica, co bede prébowat wskazac
w dalszej czgsci niniejszego opracowania.

Kto wazniejszy? Rada czy wojt?

W tym miejscu konieczne jest krétkie przypomnienie faz rodzenia si¢ i bu-
dowania obecnie obowigzujacej relacji rada — organ wykonawczy: w poczat-
kowym okresie ksztaltowania si¢ ogdlnej wizji odbudowy samorzadu prze-
widywany byt model skupienia najwazniejszych decyzji w samej radzie. Rada
miata wiec wybierac swego przewodniczacego, on z kolei mial reprezentowac
gmine na zewnatrz jako wojt, burmistrz, prezydent, stojac na czele zarzadu.
Cigzar codziennego prowadzenia spraw administracyjnych mial spoczywaé na
tachowej administracji, kierowanej w miastach przez dyrektora miejskiego lub
sekretarza w gminach wiejskich. Chodzilo o wspélprace w gminie czynnika
politycznego (funkcjonariuszy z wyboru) z profesjonalnymi urz¢dnikami kie-
rowanymi przez dyrektora (sekretarza). Taki model nawigzywal gtéwnie do
do$wiadczen skandynawskich, jako ze w tamtych krajach wiasciwe ulozenie
relacji oséb wybieranych i zatrudnianych daje pozadany efekt synergii w po-
szukiwaniu optymalnych rozwiazan i podejmowaniu trafnych decyzji. Tak si¢
jednak nie stalo. Na wczesnym etapie prac przesagdzono bowiem, ze nalezy
rozdzieli¢ funkcje przewodniczacego rady i wéjta (burmistrza, prezydenta),
a w koricowej fazie prac senackich nad projektem przeglosowana zostala
nadto poprawka umozliwiajaca postawienie na czele zarzadu osoby spoza
rady. Z kolei na etapie prac sejmowych wyeliminowano pozycj¢ dyrektora
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miejskiego, nie okreslajac jednoczesnie ustawowo zadan i kompetencji dla se-
kretarza powolywanego przez radg. O ich zakresie mial kazdorazowo decydo-
waé przewodniczacy zarzadu i w efekcie konia z rzedem temu, kto okresli, kim
wiasciwie byl i jest sekretarz polskiej gminy. Ten sam blad zostal powtérzony
w odniesieniu do pozycji sekretarza w drugim etapie reformy samorzadowej,
poniewaz w rozstrzygnieciu tego fundamentalnego problemu relacji polity-
ka—administracja nie posunglismy si¢ od poczatkéw transformacji ani o krok*.

Mozna to ttumaczy¢ tylko w jeden sposéb: nie udato nam si¢ do dzi$ po
prostu przezwyciezy¢ mentalnej zaszlosci, ktéra tak jak w poprzedniej epoce
daje prymat polityce i ,upolitycznia” w ten sposéb takze struktury z natury
administracyjne. Wojt (burmistrz, prezydent) stoi od poczatku na czele ca-
tej administracji samorzadowej, skupiajac w swoim reku olbrzymia wladze
(polityczng i administracyjna), przez pewien czas nawet jako zwierzchnik
sluzbowy tych cztonkéw zarzadu, ktérzy byli cztonkami rady. Jego faktyczna
wladza w gminie zostala dodatkowo wzmocniona przez przesunigcie de-
cyzji o powolaniu sekretarza rady na wéjta. W swoim czasie usilowano tez
dokona¢ takiego samego decyzyjnego przesunigcia w stosunku do skarbnika
gminy i zarazem jej gtéwnego ksiegowego, ale na szczgscie tak si¢ nie stalo.
Przewidziany bowiem w kompetencjach skarbnika (gtéwnego ksiggowego)
instrument kontroli wykonania budzetu w postaci kontrasygnaty podpisu
wykonawcy wydatku stalby si¢ catkowicie iluzoryczny.

Pozycja organu wykonawczego w gminie niepomiernie wzrosta nadto
od 2002 r., tj. od wprowadzenia bezposrednich wyboréw wdéjta (burmistrza,
prezydenta) bez jednoczesnego dokonania odpowiednich zmian w ustroju
gminy. W rezultacie rady gmin pozbawione zostaly najwazniejszego instru-
mentu kontroli organu wykonawczego — szczegélnie ze od tego momentu
jest on organem jednoosobowym. Radom pozostaje w tej sytuacji albo pod-
porzadkowanie si¢ kierunkowi nadawanemu przez ich organy wykonawcze,
albo wchodzenie z nim w permanentny konflikt, co w jednym i drugim przy-
padku wiedzie do negatywnych dla funkcjonowania wspélnoty skutkéw. Tej
problematyce poswigcono wiele krytycznych uwag i opracowari, tu pozostaje
jedynie zwrécié na nie uwage i odnotowad, ze moze najbardziej wszechstron-
nie negatywne strony zmiany modelu wyboréw na bezposrednie naswietlono

* Problem relacji polityka—administracja nie dotyczy tylko samorzadu. To zagadnienie
szersze, ktore nie doczekalo si¢ wlasciwego rozwigzania w skali calego naszego mechanizmu
panistwowego, zob. J. Stepien, Niestrzezona granica, w: B. Kaniewska, T. Wallas, K. Urbaniak
(red.), Migdzy prawem a politykq. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor Hannie Suchoc-
kiej, Wydawnictwo Naukowe Wydzialu Nauk Politycznych i Dziennikarstwa Uniwersytetu
im. Adama Mickiewicza, Poznan 2023, s. 743-751.
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w raporcie sporzadzonym pod kierunkiem prof. Jerzego Hausnera’. Juz tylko
na marginesie i z kronikarskiego obowigzku warto tez przypomnie¢, ze kie-
dy po raz pierwszy, jeszcze w 2001 r., pojawila si¢ koncepcja bezposredniego
wyboru jednoosobowego organu wykonawczego gminy, stanowisko zajete
wspolnie przez faktycznych twércéw reformy samorzadowej® odnosito sie
krytycznie do tego zamyslu, wskazujac na posiedzeniu komisji sejmowej na
spodziewane negatywne skutki takiego rozwigzania. Stanowisko to pominigto,
trzeba jednak podkresli¢, ze pomyst takich wyboréw zostat przyjety w 2002 r.
za zgoda gléwnych sit w parlamencie osiagni¢ta ponad podziatami. Z jedne;j
strony $wiadczylo to o skutecznym lobbowaniu szczegélnie prezydentéw du-
zych miast, z sesji na sesj¢ obawiajacych si¢ odwolania, a z drugiej strony to
zgodne glosowanie ujawnilo — moim zdaniem — gleboko tkwiaca w naszych
elitach politycznych zasadnicza nieufno$¢ wobec administracji. W wyniku
opisanych wyzej zabiegéw wykreowano bardzo silny podmiot, dominujacy
nie tylko w samorzadzie, lecz takze w szerszej skali na scenie polityczne;.
Prezydenci duzych miast, ale nie tylko oni, bo takze liczni burmistrzowie
mniejszych osrodkéw, jak si¢ wydaje, juz aktualnie nie mieszcza si¢ w gorsecie
samorzadowym. Poszukuja poszerzenia swoich wplywéw politycznych w skali
kraju, i to nie tylko w odniesieniu do wlasnego podwoérka. Czy dzieje si¢ to za-
wsze z korzyscia dla samorzadu? Stan niepewnosci przy pelnieniu funkcji or-
ganu wykonawczego to oczywiscie stan niepozadany, ale w celu jego usuniecia
siggnieto po srodek niweczacy to, co najwazniejsze w samorzadzie: umiejet-
no$¢ wypracowania decyzji w drodze dyskursu, szacunek dla opozycii itd. Po
bezposrednie wybory jednoosobowego organu wykonawczego nie siggnieto,
na szczg$cie, we wspdlnotach powiatowych i wojewédzkich, choé od czasu do
czasu slyszy si¢ takie sugestie. Zauwazy¢ réwniez trzeba, ze dotychczasowy
model wyboru organéw wykonawczych w tych ostatnich wspélnotach nie
prowadzi tez do zaklécenia stabilnosci wladz w stopniu niepokojacym.

Drogi wyjscia z impasu
Pesymistyczna ocena obecnego stanu rzeczy wymaga nie tylko ujawnienia

przeslanek jej sformulowania, lecz takze wskazania drég wyjscia z obecnego
impasu, czyli stanu niskiej partycypacji w procesach decyzyjnych ze strony

> Raport o stanie samorzqdnosci w Polsce, http://arch.kmwi.pl/wp-content/uploads/
2018/03/BOBER_Raport-o-stanie-samorzadnosci_finalna_JB.pdf (dostep: 21.04.2023).
¢ Jerzy Regulski, Michat Kulesza, Jerzy Stepien.
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zaréwno radnych (cz¢sto na powrét nazywanych bezradnymi), jak i szerszych
kregéw spolecznych.

Co mozna przynajmniej teoretycznie chocby postulowaé, by odwrécié
niekorzystne tendencje widoczne gotym okiem? Warto oczywiscie sugerowacd
powr6t do pierwotnych zatozen, upatrujacych w przewodniczacym rady réw-
niez reprezentujacego na zewnatrz gming wojta (burmistrza, prezydenta), ale
trzeba nie tyle uwzglednia¢ moze samg sile przyzwyczajenia spoleczenstwa,
ktére chetniej angazuje si¢ w indywidualne wybory personalne, ile raczej
popatrze¢ na ewentualng zmiane¢ modelu wyboru jako na mozliwy w szero-
kim odbiorze akt ograniczajacy wczesniej nabyte prawa. Istnieje niebezpie-
czenstwo, ze tak wlasnie wyborcy odebraliby prébe powrotu do wyboru tego
pierwszego obywatela w gminie przez rade. Wydaje sie, Ze sprawy zaszly juz
za daleko. Popatrzmy przez chwile na ten sam problem w odniesieniu do
prezydenta panstwa. Zdecydowana wigkszo$¢ specjalistow powie, ze obecny
model bezposrednich wyboréw prezydenta, zapewniajacy mu bardzo silng
legitymacje, rozmija si¢ z ,filozofig” stosunkowo skromnego garnituru jego
zadan i kompetencji, cho¢ taka wlasnie najsilniejsza z mozliwych legitymacja
upowazniataby go raczej do poruszania si¢ w znacznie wigkszej przestrzeni
decyzyjnej. Tego pewnie oczekiwaliby wyborcy, ale gdyby kto§ proponowat,
dla utrzymania symetrii migdzy skalg mozliwosci i odpowiedzialno$ci, zmia-
ne modelu na glosowanie w parlamencie czy nawet w szerokim kolegium
elektorskim, z pewnoscig staloby si¢ to przyczyna powaznego konfliktu. Nikt
nie lubi, jednym stowem, kiedy kto$ inny prébuje pozbawi¢ nas jakiegokol-
wiek prawa.

W tej sytuacji jedynie sensowne wydaje si¢ utrzymanie dotychczasowego
sposobu legitymizowania owego ,pierwszego obywatela” w gminie z przypi-
saniem mu funkeji przewodniczacego rady, pod warunkiem Ze jednoczesnie
na czele urzedu gminy postawimy wylonionego w przyzwoitym konkursie
dyrektora generalnego tegoz urzedu i okreslimy granice jego zadari i kom-
petencji. Zblizylibysmy si¢ w ten sposéb do praktyki obowigzujacej w wielu
amerykanskich stanach, gdzie czgsto na czele rady stoi bezposrednio wy-
bierany mayor, ale gdzie nikt sobie nie wyobraza, by urzedem kierowal nie
city manager z prawdziwego zdarzenia, lecz politycznie dobrany amator.
Gdyby wéjt (burmistrz, prezydent) wrécil na pozycje przewodniczacego
rady, mozna byloby si¢ pokusi¢ nawet o przeniesienie kompetencji decyzji
pierwszej instancji w sprawach indywidualnych w rece tak usytuowanego
dyrektora urzedu z mozliwoscia odwolania si¢ od jego decyzji do kole-
gium odwolawczego przy radzie. Staloby si¢ tak z pozytkiem dla fachowosci
tych decyzji oraz ich transparentnosci; nie byloby takze wéwczas dylematu
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z konstytucyjnoscig podejmowania w drugiej instancji merytorycznych de-
cyzji w sprawach wlasnych samorzadu przez kolegia odwolawcze — a samo-
rzadowe tylko z nazwy.

Szkodliwie niedoceniona sila

W ten sposéb zblizylismy si¢ do kolejnego duzego zespolu zagadnien, ktére
wymagaja krytycznego spojrzenia, i to ze wzgledu zaréwno na brak insty-
tucjonalnej klarownosci pierwotnej koncepcii, jak i ujawnione w praktyce jej
mankamenty. Chodzi o korpus urzednikéw samorzadowych. Nizej podpi-
sanemu wypada przyzna¢ si¢ po latach, Ze pierwsza ustawa o pracownikach
samorzagdowych nie miata solidnych podstaw teoretycznych’. Wiedzielismy,
ze ta grupg pracownikéw powinny rzadzi¢ inne zasady niz zastosowane do
pracownikéw urzedéw paristwowych, ale na tej konstatacji koriczyla si¢ nasza
wyobraznia. Usprawiedliwieniem tego niedostatku moze by¢ fakt, ze w tam-
tym czasie przelomu nawet nie méwilo sie jeszcze o koniecznosci zbudo-
wania korpusu stuzby cywilnej. Pierwsze préby zidentyfikowania oczekiwan
kierowanych do tej kategorii specjalnie wyodrebnionych funkcjonariuszy pu-
blicznych pojawily si¢ dopiero w 1991 r. i musialo uptynaé dobrych pare lat,
zanim uchwalono pierwsza ustawe o stuzbie cywilnej (1997 r.). Koniecznoscia
chwili bylo wigc dostosowanie zasad ustawy o pracownikach paistwowych
do ram samorzadu i taki cel legt u podstaw ustawy o pracownikach samo-
rzagdowych, uchwalonej 8 marca 1990 r. wraz z ustawg o samorzadzie teryto-
rialnym (dzi§ gminnym). Jednym z najwazniejszych btedéw konstrukeyjnych
w tej ustawie bylo wrzucenie do jednego worka z napisem ,pracownicy sa-
morzadowi” wszystkich zatrudnionych w samorzadzie — tacznie z funkcjo-
nariuszami pochodzacymi z wyboru. Zatarta zostala w ten sposéb réznica
miedzy wéjtem (burmistrzem, prezydentem) i jego politycznym otoczeniem
a personelem merytorycznym. Jest to blad powtérzony niestety przez usta-
we z 2009 r., co nadal nie pozwala na precyzyjne przeprowadzenie granicy
mig¢dzy sferg polityczng i administracyjng w samorzadzie. Konsekwencjg
takiego stanu rzeczy jest utrzymywanie niejasnej strefy decyzyjnej, a raczej
zbyt duzego podporzadkowania pracownikéw merytorycznych stabo kontro-
lowanemu jednoosobowemu organowi wykonawczemu w gminie. O niepra-
widlowosciach w tym zakresie powiedziano i napisano juz wiele, a lekarstwa

7 Autor byt przewodniczacym Komisji Samorzadu Terytorialnego Senatu I i IT kadencji
w latach 1989-1993.
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na nie upatrywano w ograniczeniu kadencji organu wykonawczego do dwéch.
Wydaje sig, ze nie jest to wlasciwe remedium. Pomingwszy zarzut naruszenia
biernego prawa wyborczego w drodze ustawy, a nie Konstytucji, na co zwraca
uwage wielu specjalistéw, lacznie z nizej podpisanym, trzeba uznad, ze ten za-
bieg nie uleczy samorzadu, konieczne natomiast b¢dzie kompleksowe, nowe
ujecie problematyki korpusu pracownikéw samorzadowych i znalezienie wia-
$ciwych dla specyfiki §wiatéw polityki i administracji ustawowych rozwigzan.

Zobiektywizowane kryteria

Najwiecej uwag zgtaszanych w dyskursie publicznym w odniesieniu do samo-
rzadu dotyczy zasad jego finansowania. Tym zagadnieniom jest poswi¢cona
odrebna kategoria wypowiedzi w niniejszej publikacji, z mojego punktu wi-
dzenia konieczne jest zwrécenie tylko uwagi na pierwotne zalozenie, ktére
mialo rzadzi¢ Zrédlami finansowania samorzadu z budzetu parnistwa w for-
mie dotacji i subwencji. Ustawa o samorzadzie terytorialnym w pierwotnym
brzmieniu postugiwala si¢ pojeciem ,rozdziatu srodkéw wedlug zobiekty-
wizowanych kryteriéw”. Chodzilo tu o wyeliminowanie w mozliwie naj-
wigkszym stopniu swoistego klientelizmu w sferze publicznej, polegajacego
na przyznawaniu srodkéw wedlug niejasnych, nietransparentnych mechani-
zméw — po prostu ,po uwazaniu’. Jak latwo si¢ domysli¢, za brakiem czy-
telnych dla wszystkich zasad kierowania strumieniem $rodkéw publicznych
z centrum do samorzadu kryja si¢ zwykle zakusy politycznego uzalezniania
samorzadu od formacji aktualnie znajdujacej si¢ u wladzy. Przyktadem dzia-
tania takiego mechanizmu moze by¢ deklarowane wspieranie samorzadéw,
ktére stracily czes¢ dochodéw tzw. wlasnych w wyniku obnizenia stawek po-
datku PIT. Ubytek z tego tytulu jest tatwo wyliczalny, rzad obiecuje wsparcie
dla samorzadéw, ktérych dochody zostaly uszczuplone, a nast¢pnie przeka-
zuje niektérym gminom nawet znaczne fundusze, ale bez wskazania, jakimi
kierowal si¢ kryteriami. Z badant Pawla Swianiewicza, Julity Eukomskiej i Ja-
rostawa Flisa przeprowadzanych systematycznie od kilku juz lat dla Fundacji
Batorego®, wynika, ze w wickszosci owe wyréwnania plyng do samorzadéw
opcji tozsamej z obozem rzadzacym. Warto wiec w tym miejscu zauwazyc,
ze pojecie ,rozdziatu srodkéw wedlug zobiektywizowanych kryteriéw” znik-
nelo z tekstu ustawy w wyniku kolejnej jej nowelizacji pod koniec lat 90.
ubieglego wieku.

8 Zob. https://www.batory.org.pl/forumidei/publikacje/
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Wielokrotnie opisany takze zostal mechanizm przekazywania do samo-
rzadu nowych zadan bez przydzielenia srodkéw koniecznych dla ich zreali-
zowania. Sztandarowym przykladem moze by¢ obarczenie gmin doplatami
dla rolnikéw z tytulu uzywania tzw. paliwa rolniczego, ale bez wskazania
zrédia finansowania tego zadania, zaliczonego w ustawie do kategorii... za-
dan wiasnych.

Konieczna jest tez glebsza refleksja nad takimi — wydawaloby si¢ — moc-
no utrwalonymi juz kategoriami, jak zadania wiasne i dochody wlasne, a tak-
ze stworzenie wyraznych granic pozwalajacych identyfikowaé konkretne
zadania jako rzeczywiscie wlasne. Z pewnoscig dochody z tytulu udziatu
w powszechnych podatkach panstwowych nie powinny by¢ zaliczane do
dochodéw wiasnych, a w ustalaniu podatkéw gminnych i réznego rodzaju
oplat powinna panowaé wigksza swoboda ich naktadania; w tym przypadku
nalezatoby oczekiwaé wrecz autonomii decyzyjnej samorzadu.

Imperium i dominium

Zdarzalo si¢ w przeszlosci, ze podstawy prawne zaliczajace pewne dzia-
tania gmin do zadan wlasnych byly sztucznie kreowane tylko po to, by
co$, co wydawalo si¢ naturalng przestrzenig do samorzadowej aktywnosci,
mogto by¢ w ogéle zrealizowane. Tak bylo np. w przypadku podejmowania
spontanicznej akcji pomocy niesionej gminom dotknigtym powodzig przez
inne, ktére tej kleski uniknely. Wydatki z tym zwigzane zostaly nastepnie
zakwestionowane w trybie nadzoru przez regionalng izbe obrachunko-
w3, wyjasnienia samorzadu nie przekonaly takze sadéw administracyjnych,
a w uzasadnieniu takiego stanowiska powolano si¢ na przepis konstytucyjny
wymagajacy dzialania wszystkich organéw wtadzy publicznej ,na podstawie
i w granicach prawa” (art. 7 Konstytucji). Poniewaz tego rodzaju przypadki
kwestionowania dziatan, ktére rodzita biezaca potrzeba, zdarzaly si¢ czgsto,
prof. Michat Kulesza w jednej ze swoich najgtoéniejszych publikaciji’ zwré-
cil uwage na dwa rézne w istocie rodzaje dzialalnosci samorzadu: jeden
rodzaj — jego zdaniem — jest realizowany w sferze imperium i tu konieczne
jest w kazdym przypadku wskazanie konkretnej podstawy prawnej, ponie-
waz decyzje w tym zakresie dotycza praw i obowigzkéw obywateli oraz

? M. Kulesza, /e jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych
administratywistéw, ,Samorzad Terytorialny” 2023, nr 1-2,s. 101 i n. (artykut zostat pierwot-
nie opublikowany w ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 12)
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przestrzeni ich wolnosci. Jest tez jednak — jego zdaniem — druga sfera, sfera
dominium, w ktérej gminy dzialtaja jako gospodarz terenu, dbajacy o pewien
poziom zbiorowego zycia obywateli bez bezposredniego przelozenia na ich
indywidualne prawa i obowigzki. Trudno si¢ nie zgodzi¢ z tym wywodem,
za ktérym przemawia nie tylko zawarta w ustawie o samorzadzie gminnym
klauzula ogélna art. 6, uznajaca gmine za kompetentng we wszystkich spra-
wach publicznych o charakterze lokalnym, niezastrzezonych ustawami dla
innych wladz. Za takim ujeciem przemawiajg takze — zdaniem nizej pod-
pisanego — powazne wzgledy konstytucyjne. Artykul 163 Konstytucji nie
postuguje si¢ ze zrozumialych wzgledéw kategoria spraw lokalnych, ponie-
waz dotyczy calego systemu samorzadowego, ale mowa w nim o przypisa-
niu samorzadowi takich zadarn publicznych, ktére nie s3 zastrzezone przez
Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych. Jednoczes-
nie trzeba zauwazy¢, ze nie istnieje co§ takiego jak zupelny katalog zadan
publicznych, nie zostalo tez prawnie (konstytucyjnie) wskazane kryterium
zaliczenia zadan do takiego ich zbioru, brak takze wskazéwek, ktére pozwo-
lityby zidentyfikowa¢ elementy tego zbioru, chyba ze zostaly wyraznie juz
i szczegotowo okreslone w ustawach. Co wiecej, istnienie takiego zupetnego
katalogu czy zbioru, na dodatek w formie prawnej, musialoby prowadzi¢ do
absurdéw, a zadaniem kazdej wladzy publicznej jest elastyczne reagowanie
na pojawiajace si¢ coraz to nowe wyzwania, oczekiwania bagdz nawet tylko
chwilowe koniecznosci, ktérym wtadza publiczna musi sprostaé tu i teraz,
bo od tego wlasnie jest.

W takim dyktowanym nawet dang chwila przypadku wtadza publicz-
na musi dziala¢, jesli wigc zadanie publiczne, ktére trzeba wykonad, nie jest
zastrzezone prawem dla organéw innych niz samorzad, a w szczegélnosci
kiedy ma charakter lokalny lub regionalny, nalezy podejmowa¢ odpowiednie
dzialania, chyba ze dzialania te wkraczalyby w sfer¢ praw, wolnosci i obo-
wiazkéw — wéwezas potrzebne jest wskazanie konkretnej podstawy prawne;.
W kazdym innym przypadku wystarczajace jest przywolanie ogélnej podsta-
wy i przestrzeganie granic upowaznien do dzialania.

Konieczne jest takze zwrécenie uwagi na to, ze przepisy dotyczace Zr6-
del prawa wyraznie réznicuja kognicje rozporzadzeni oraz granice dziatania
prawa miejscowego. Artykut 92 Konstytucji precyzuje, ze rozporzadzenia wy-
dawane s3 ,na podstawie szczegélowego upowaznienia zawartego w ustawie
iw celu jej wykonania”, natomiast art. 94 stanowi, ze organy samorzadu oraz
terenowe organy administracji rzagdowej wydaja akty prawa miejscowego ,na
podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie”. W tym drugim
przypadku nie ma mowy o wydawaniu aktu w celu wykonania ustawy, stad
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wniosek, Ze w odniesieniu do samorzagdu mamy do czynienia z pewnym dys-
krecjonalnym luzem, nieznanym materii ujetej w rozporzadzeniach, gdzie
mowa o ,celu wykonania”.

Przypomnie¢ takze trzeba, ze zadania wlasne samorzadu nie s réwniez
skatalogowane. Artykul 7 ustawy o samorzadzie gminnym méwi o zadaniach
przyktadowych, uzyto tu zwrotu ,w szczegélnosci”, ich zbiér byt poczatkowo
niewielki, z czasem w ustawie samorzadowej, a takze w innych szczegélowych
ustawach, dopisywano kolejne zadania, ale nie oznacza to, ze w jakimkolwiek
momencie zbidér zdari publicznych istnieje jako ich zamkniety na dang chwile
katalog.

W przysztosci — majac z jednej strony na uwadze klauzule ogélne dzia-
tania samorzadu, a z drugiej zasad¢ pomocniczosci (subsydiarnosci), ktérej
nie da si¢, co prawda, wyczytaé expressis verbis z tekstu ustawy o samorza-
dzie gminnym ani pozostalych ustaw samorzadowych, cho¢ wpisana jest
w paradygmat paristwa zdecentralizowanego i znalazta swoje zakotwiczenie
w Konstytucji (preambuta) — nalezaloby patrze¢ na praktyke samorzadows
przez pryzmat interesu lokalnego czy regionalnego. Wiele moze sprawi¢
w tym zakresie przede wszystkim orzecznictwo sadéw administracyjnych
i regionalnych izb obrachunkowych, a wskazéwki interpretacyjne zawarte
w powolanym artykule prof. Kuleszy doskonale wyznaczaja wiasciwy kieru-
nek wyktadni.

Granice i podmioty nadzoru

W dyskusjach nad formami nadzoru panstwa nad samorzadem i trescia ca-
tego rozdziatu ustawy o samorzadzie gminnym rozwazane byly dwa modele
aktywnosci wojewody w tej sferze. Jedna znalazla wyraz w nadal aktualnych
rozwigzaniach, polegajacych na bezposredniej ingerencji wojewody w proces
uchwalodawczy z kompetencja uchylenia uchwaly samorzadu oraz z moz-
liwo$cia odwolania si¢ organu gminy do sadu administracyjnego. Druga
koncepcja przewidywala jedynie zawieszenie uchwaly organu gminy i zaskar-
zenie jej do jednoinstancyjnego wéwcezas Naczelnego Sadu Administracyjne-
go. Zwyciezylo to pierwsze rozwigzanie, dyktowane wzgledami sprawnosci
postepowania. Istniata takze obawa, ze taka niejako prokuratorska rola woje-
wody, bez rozstrzygania o waznosci uchwaty, moze doprowadzi¢ do paralizu
NSA z powodu zalewu kierowanych tam przez wojewodg spraw. Dzi§ sytua-
cja jest odmienna. Mamy od 1999 r. dwuinstancyjne sagdownictwo admini-
stracyjne, nie powiodly si¢ natomiast préby stworzenia korpusu wojewodéw
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jako urzednikéw, choé¢ podejmowano takie krétkotrwale wysitki w okresie
np. premierostwa Hanny Suchockiej. Utrwalita si¢ natomiast praktyka po-
wolywania wojewodéw jako partyjnych nominatéw, ktérzy sg raczej sktonni
kontrolowa¢ samorzad nie tyle z punktu widzenia ogélnego interesu paristwa,
ile pod katem polityki rzadzacego ugrupowania. W tej sytuacji warto — moim
zdaniem — wréci¢ do porzuconej koncepcji, ktéra zakladala jedynie wniosek
wojewody do sadu administracyjnego o zbadanie uchwal pod wzgledem ich
zgodnosci z prawem. Tego rodzaju procedura kontroli pozbawiona bylaby
niszczacego samorzad elementu politycznego, a gwarantowalaby bardzie;
obiektywng w rezultacie ocene jego uchwal.

Kto wlasciwie reprezentuje samorzad

Z pierwotnego senackiego projektu ustawy tzw. ustrojowej sejm ,kontrakto-
wy” usunal caly rozdziat traktujacy o Krajowym Zwigzku Gmin, ktéry miat
zrzeszaé wszystkie gminy z mocy prawa.Chodzilo o silng ich
reprezentacje na zewnatrz, szczegélnie w stosunkach z rzagdem i parlamen-
tem, chodzilo tez o utworzenie instytucji szkoleniowej, takze wydawniczej,
dbajacej najogdlniej o rozwdj samorzadu i jego promocje. Ten pomyst zostat
jednak odczytany w sejmie jako préba nalozenia na samorzad od pierwszej
chwili swoistej ,czapki”, rzekomo uzurpujacej sobie ingerencje w jego we-
wnetrzne sprawy. Nie bez wplywu na t¢ decyzje byta podejmowana wéwczas
réwnolegle w parlamencie préba likwidacji Krajowej Rady Spétdzielcze;j,
ktéra takim nadzorcy spéldzielni rzeczywiscie byta. Nie dostrzezono zalet
powolania projektowanej reprezentacji samorzadu, zwyci¢zyly za$ obawy
o szkodliwe jej wplywy. Sejm przeszed! przy tej okazji do porzadku dzienne-
go nad waznym problemem wmontowania regionalnych izb obrachunkowych
w calos§¢ systemu, tak aby ta wazna instytucja kontrolno-nadzorcza znalazla
sie w przestrzeni wzglednej réwnowagi pomiedzy rzadem i samorzadem.
Wiasnie KZG mial w zalozeniu wspétdecydowaé o personalnej obsadzie
RIO. Brak tego waznego filaru konstrukcyjnego spowodowal zatamanie si¢
koncepcji tworzenia RIO, opéznilo to o trzy lata powstanie ustawy stanowig-
cej podstawe ich dzialania. W rezultacie gmin nie kontrolowano pod wzgle-
dem gospodarki finansowej, poniewaz ta kompetencja, przekazana przejscio-
wo wojewodzie, e facto nie byta wykonywana. Jednoczesnie powstat problem
powolania reprezentacji gmin w ogéle. Brakom materii ustawowej w tym
zakresie prébowano zaradzi¢ przez utworzenie pozaustawowego Krajowe-
go Sejmiku Samorzadu Terytorialnego, zrzeszajacego sejmiki wojewddzkie,
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wkrétce powstal tez konkurencyjny Zwigzek Miast Polskich, nawigzujacy
do przedwojennej tradycji istnienia takiej instytucji, ale nie zdolal zrzeszy¢
wszystkich polskich miast. Jest ich niemal tysigc, podczas kiedy ZMP ma
354 cztonkéw!. Nie lepiej pod tym wzgledem przedstawia si¢ reprezentacja
w postaci Zwigzku Gmin Wiejskich czy Unii Matych Miasteczek. Obecnie
wchodzimy w niepokojacy okres tworzenia zwigzkéw o wyraznym zabarwie-
niu politycznym, co bardzo zle wrézy samorzagdowi w ogéle. Lepiej z tego
punktu widzenia wyglada problem reprezentacji powiatéw (do tej organizacji
naleza prawie wszystkie powiaty) czy wojewddztw, poniewaz Zwigzek Pol-
skich Wojewédztw skupia wszystkie sejmiki.

Problemem jest jednak reprezentacja gmin. Dobrowolno$¢ przynalez-
nosci ma swoje dobre strony, ale w takim przypadku zawsze bedzie istniala
kwestia reprezentatywnosci organizacji; daje si¢ przy tej okazji zauwazy¢ tez
zjawisko wykorzystywania dorobku podmiotéw nalezacych do zwigzku przez
inne gminy, nieponoszace przy tym zadnego finansowego i organizacyjnego
wysitku. Aktualny stan rzeczy sprzyja réwniez powstawaniu konkurencyjnych
zwigzkéw o proweniencji wyraznie politycznej, co nie jest — moim zdaniem —
zjawiskiem pozytywnym. Wydaje sie, Ze pewnym pélsrodkiem w dobrym
kierunku byloby ustawowe wprowadzenie obowigzku nalezenia do jednego
z istniejacych juz zwiazkéw o utrwalonej tradycja pozycji, ale nie umozli-
wialoby to jeszcze wlaczenia wszystkich tych organizacji w system instytucji
publicznych z prawdziwego zdarzenia, ktérym mozna przekazywaé zadania
i kompetencje chociazby w kreowaniu waznych dla samorzadu innych insty-
tucji, takich jak przywolane juz RIO. Zalety jednej reprezentacji bytyby na-
tomiast ewidentne, nie wykluczalbym nawet wyposazenia takiej powszechne;j
reprezentacji z kregu podmiotéw uprawnionych do inicjatywy ustawodawczej
w kompetencje wystepowania z wnioskami do Trybunatu Konstytucyjnego
czy obligatoryjnego opiniowania projektéw ustaw.

Z gbry przy tej okazji chcialbym wyrazi¢ poglad, ze rozwigzaniem tych
probleméw nie moze by¢ postulowana czesto izba samorzadowa jako izba
senatu. I to z kilku powodéw. Po pierwsze nie moglaby to by¢ wylacznie izba
samorzadu terytorialnego, poniewaz mamy jeszcze samorzady zawodowe,
ktérych aspiracje musialyby by¢ takze brane pod uwage. Po drugie taka izba
musialaby zrzesza¢ wszystkie samorzady, a wigc réwniez samorzad gospodar-
czy, ktérego nadal, mimo konstytucyjnej zapowiedzi (art. 61), w naszym po-
rzadku ustrojowym nie ma. Po trzecie, wydaje si¢, ze taka izba musiataby by¢
druga izbg w senacie, poniewaz trudno uznaé, by reprezentanci samorzadu

10° Zob. https://www.miasta.pl/miasta/ (19.05.2023)
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w parlamencie byli kompetentni we wszelkich mozliwych sprawach, ktére do
senatu trafiajg, i jednocze$nie zachowali powsciggliwos¢ przed przedktada-
niem intereséw samorzagdowych nad nie mniej wazne inne.

Powyzsze rozwazania pozostawiaja poza polem zainteresowania wiele istot-
nych zagadnien z dziedziny samorzadu. Nie dotykaja niezwykle waznych
kwestii prawa wyborczego, poza kregiem analizy znalazly si¢ tez donioste
problemy podzialéw terytorialnych, Zrédla finansowania samorzadu, o czym
byla juz mowa, a takze cala gama spraw zwigzanych z wykonywaniem naj-
wazniejszych zadan samorzadu (kwestie zagospodarowania przestrzennego
wysuwajg si¢ tu — moim zdaniem — na plan pierwszy) oraz zasad wspétpracy
samorzadéw w przestrzeni zagranicznej i wielu, wielu innych jeszcze funda-
mentalnych zagadnien. Mam nadziej¢, ze wszystkie te kwestie, jak réwniez
wiele innych, nie mniej istotnych, stang si¢ w niniejszym zbiorze opracowari
przedmiotem koniecznych pogltebionych analiz.

Warto moze jednak, pomimo nagromadzonych wyzej utyskiwan, za-
cytowaé na koniec fragment eseju prof. Marka Belki, w ktérym zawarl taka
ogodlng refleksje: ,Niebtahg konsekwencja decentralizacji paristwa bylo takze
bardzo dobre wykorzystanie funduszy europejskich po przystapieniu kraju do
UE w roku 2004. Mozna zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze reforma ta najglebiej
zmienita ekonomiczno-spoleczny obraz Polski”!!.

1 M. Belka, Transformacja. Blaski i cienie, w: M. Kleiber i in. (red.), Polska eseje o stuleciu,
Wydawnictwo Bosz, Olszanica 2018, s. 124.
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Rozpziat 3
Wozrost i regres polskiej decentralizacji

(w perspektywie europejskiej)

Polska reforma samorzadowa jest czgsto przywolywana jako przyklad jedne;j
z najbardziej udanych przeprowadzonych w Polsce po 1989 r., a takze naj-
bardziej radykalnej decentralizacji w catej Europie Srodkowo-Wschodniej.
Opinie taka spotyka si¢ nie tylko w Polsce, lecz takze w akademickiej litera-
turze migdzynarodowej'. Potwierdzeniem tego byly tez chetnie publikowane
i czytane opracowania ,,0jcéw zatozycieli” polskiej reformy samorzadowej?
i czeste korzystanie z do§wiadczen polskich samorzadéw w programach
doradczych wspierajacych decentralizacje w byltych krajach ,bloku wschod-
niego”. W jednej ze swoich wezesniejszych publikacji okreslitem Polske jako
»czempiona wschodnioeuropejskiej decentralizacji”. Réwnoczesnie zwraca
si¢ uwagg, ze ostatnie lata przyniosly odwrécenie tej tendencji — Polska jest

1 Zob. A. Levitas, Local government reform as state building: What the Polish case says
about ‘decentralization”, ,Studies in Comparative International Development” 2017, nr 52 (1),
s. 23—-44; A. Coulson, A. Campbell, Inzo the mainstream: Local democracy in Central and Eastern
Europe, ,Local Government Studies” 2006, nr 32 (5), s. 543-562; 1. Elander, M. Gustafsson,
The re-emergence of local self~government in Eastern Europe, ,Furopean Journal of Political Re-
search” 1993, nr 23, s. 295-322.

2 Np. M. Kulesza, Methods and techniques of managing decentralization reforms in CEE
countries. The Polish experience, w: G. Peteri, V. Zentai (red.), Mastering Decentralization and
Public Administration Reform in Central and Eastern Europe, LGI-Open Society Institute,
Budapest 2002, s. 189-214; J. Regulski, Local Government Reform in Poland: An Insider’s Story,
LGI-Open Society Institute, Budapest 2003.

3 P. Swianiewicz, An empirical typology of local government systems in Eastern Europe,
,Local Government Studies” 2014, t. 40 (2),s. 292-311.
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krajem, w ktérym przybywa oznak recentralizacji wigzacej si¢ z ostabianiem
pozycji samorzadéw*. W niniejszym eseju prébuje pokazaé te zmieniajace
si¢ trendy na tle systeméw samorzagdowych innych krajéw europejskich, ze
szczegolnym uwzglednieniem krajéw Europy Srodkowo—Wschodniej (bytego
,bloku wschodniego”).

Procesy decentralizacji w Europie Srodkowo-Wschodniej —
charakterystyka ogélna

Poczatkowy okres przemian demokratycznych przynidst reformy decentra-
lizacyjne w niemal wszystkich krajach Europy Srodkowo—Wschodniej. Jak
zauwazaja Coulson i Campbell® oraz Bennett® po do§wiadczeniach skrajnie
scentralizowanego i zarazem nieefektywnego systemu sowieckiego decentra-
lizacja i odrodzenie samorzadéw lokalnych powszechnie pojawialy si¢ wsréd
hasel przemian po 1990 r. Jednak byt to w znacznej mierze zwrot retoryczny.
W wielu krajach regionu system pozostat silnie scentralizowany, a rola samo-
rzadéw w faktycznym decydowaniu o ksztalcie ustug publicznych — bardzo
ograniczona’. Polska zauwazalnie wyrézniata si¢ na tym tle. Znaczenie miato
nie tylko przekazanie na poziom lokalny istotnego spektrum zadan zwia-
zanych z zyciem codziennym mieszkancéw, lecz takze komunalizacja duzej
czgsci majatku publicznego®.

O szerokim zakresie decentralizacji funkcjonalnej §wiadczg takze wsp6t-
czesne dane pokazujace, jaka cze$¢ wydatkéw publicznych ponoszona jest na
szczeblu samorzadowym (rys. 1). Jesli wezmiemy pod uwage kraje o ustroju
unitarnym, to Polska ustepuje pod tym wzgledem tylko kilku paristwom
nordyckim (Dania, Szwecja, Finlandia, Norwegia). Ten prosty wskaznik ilu-
strujacy zakres ustug, za ktére odpowiadajg samorzady, jest takze najwyzszy
w catej Europie Srodkowo-Wschodniej (stosunkowo najblizej Polski sa pod
tym wzgledem Czechy, Moldawia i Chorwacja).

* D. Szescilo, Samorzqd—centrum. Bilans po trzydziestu latach od odrodzenia sig samorzqdu
i pigciu latach nowego centralizmu, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2020.

5 A. Coulson, A. Campbell, op. cit.

6 R.Bennett, Local Government in the New Europe, Belhaven Press, London-New York
1993.

7 P. Swianiewicz, op. cit.

8 A. Levitas, op. cit.
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Rys. 1. Udziat wydatkéw samorzadowych w catosci wydatkéw publicznych (2021, procent)

Uwaga: w przypadku Szwajcarii, Belgii, Niemiec i Austrii razem z wydatkami podmiotéw federa-
¢ji (landéw, kantonéw). (*) — dane z roku 2019. Kolory: z6ity — kraje Unii Europejskiej potozone
w Europie Srodkowo—Wschodniej, kolor zielony — pozostate kraje Europy Srodkowo—Wschodniej.

Zrédto: dla krajow Unii Europejskiej: Eurostat, https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/
GOV_10A_MAIN/default/table?’lang=en (dostep: 20.04.2023), dla pozostatych krajow: NALAS
Fiscal Decentralization Report, 8th edition, Network of Associations of Local Authorities of South—
East Europe, Skopje 2021.

Spore znaczenie mialo réwniez uniknigcie trendu do radykalnej frag-
mentacji terytorialnej szczebla gminnego, jaki dotknal znaczng cze¢s¢ innych
krajéw regionu. Najbardziej radykalne zmiany w tym zakresie zaszly w Chor-
wacji, gdzie w ciagu kilkunastu lat po roku 1990 liczba gmin wzrosta ponad
pigciokrotnie, ale liczne przypadki dzielenia gmin na mniejsze jednostki te-
rytorialne obserwowane byly tez w wielu innych krajach, m.in. w Czechach,
Stowacji, na Wegrzech, w Moldawii, Rumunii, Stowenii, Bosni i Hercegowi-
nie, Czarnogérze, Macedonii czy Ukrainie®. Te zmiany organizacji terytorial-
nej powodowaly, ze wiele najmniejszych gmin nie bylo w stanie efektywnie
wykonywaé nawet podstawowych lokalnych ustug publicznych, stanowiac
w ten spos6b bariere dla dalszej decentralizacji, a takze dostarczajac argumen-
téw przeciwnikom wzmacniania samorzadéw. W niektérych krajach jest to

° P. Swianiewicz, From post-communist democratic laissez~fair to prevention of territorial
fragmentation: tightening rules of municipal splits in Central and Eastern Europe after 1990,
yMiscellanea Geographica”, t. 25 (1), s. 5-17.
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problemem do dzisiaj. Wystarczy wspomnie¢, ze obecnie w Europie Srodko-
wo-Wschodniej mozna spotka¢ ponad 8000 gmin liczagcych mniej niz tysiac
mieszkaicéw, co w niektérych opracowaniach traktowane jest jako dolna gra-
nica umozliwiajgca realizacj¢ znacznej czesci zadani przypisywanych zwykle
samorzgdom lokalnym w krajach europejskich (czgstotliwosé wystepowania
tak malych gmin w poszczegélnych krajach ilustruje rys. 2). W czterech
krajach (Armenia, Czechy, Stowacja, Wegry) spotykamy nawet mikrogminy

o liczbie mieszkancéw nieprzekraczajacych 100 — jest ich w sumie ponad 700.
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Rys. 2. Gminy ponizej 1000 mieszkaicéw jako odsetek wszystkich gmin

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie: P. Swianiewicz, A. Gendzwilt, K. Houlberg, J.E. Klausen,
Municipal Territorial Reforms of the 21st Century in Europe, Routledge, London 2022.

Polskie gminy omingla ponadto przestrzenna rewolucja zwigzana z ra-
dykalng reforma konsolidacji terytorialnej, polegajaca na administracyjnym
taczeniu gmin. Reformy te, bedace czesto reakeja na wspomniang wyzej frag-
mentacje¢ terytorialna, tylko w XXI w. dokonywane byly w 20 krajach euro-
pejskich!®, w tym w siedmiu potozonych w Europie Srodkowo—Wschodniej
(Albania, Armenia, Estonia, Gruzja, Lotwa, Macedonia, Ukraina). W nie-
ktérych przypadkach (Albania, Gruzja) ich radykalny charakter prowadzit

do powstania bardzo duzych jednostek samorzadowych, o duzej rozciaglosci

10 P Swianiewicz, A. Gendzwilt, K. Houlberg, J.E. Klausen, Municipal Territorial Re-
Jforms of the 21st Century in Europe, Routledge, London 2022.
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terytorialnej i stabej dostepnosci komunikacyjnej do centrum gminy, co po-
zbawialo je faktycznych cech jednostek lokalnych.
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Rys. 3. Przeci¢tna liczba mieszkaricow gmin w Europie Srodkowo-Wschodniej (w tysigcach)

Zrédlo: Obliczenia whasne na podstawie: P. Swianiewicz, A. Gendzwilt, K. Houlberg, J.E. Klausen,
Municipal Territorial Reforms. .., op. cit.

Wskaznik autonomii lokalnej (LAI)

Bardziej poglebiong ocene proceséw decentralizacji w poszczegdlnych kra-
jach umozliwiajag nam wyniki miedzynarodowego projektu badawczego Loca/
Autonomy Index (LAI), realizowanego na zlecenie Komisji Europejskiej!!
W pierwszej fazie projektu wedlug ujednoliconej metodologii zbierane byly
dane o sytuacji samorzadéw gminnych w 39 krajach europejskich (w tym
w 17 krajach Europy Srodkowo-Wschodniej) w okresie 1990-2014. Dru-

ga faza pozwolila na zgromadzenie informacji dla lat 2015-2020, a takze

11 Koordynatorem projektu byt prof. Andreas Ladner z Uniwersytetu w Lozannie. Zob.
A. Ladner, N. Keuffer, H. Baldersheim, N. Hlepas, P. Swianiewicz, K. Steyvers, C. Navarro,
Patterns of Local Autonomy in Europe, Palgrave Macmillan, London 2019, s. 229-230 oraz
A. Ladner, N. Keufter, A. Bastianen, Self~rule Index for local authorities in the EU, Council of
Europe and OECD countries (1990-2020), release 2.0, European Commission, Brussels 2021.
Zmiany wartosci wskaznika w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej do 2014 r. zostaty
opisane dokfadniej w: P. Swianiewicz, Zmiany w poziomie autonomii samorzqdéw gminnych
w Europie §radkawej i Wichodniej po 1990 roku, ,Studia Politologiczne” 2019, nr 53, s. 10-27.
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uzupelnienie danych brakujacych w pierwszej fazie dla kolejnych pigciu kra-
jow wschodniej czesci kontynentu.

Wskaznik autonomii lokalnej (LAI) odnosi si¢ do szczebla gminne-
go i jest bardziej zlozonym indeksem opartym na eksperckim pomiarze
11 zmiennych (niektére z nich sg agregatami wielu wskaznikéw szczegéto-
wych) obejmujacych:

1) swobode instytucjonalng (institutional depth); informuje ona, do jakie-
go stopnia samorzady moga podejmowaé z wlasnej inicjatywy nowe
zadania publiczne;

2) zakres decentralizacji funkcjonalnej (poficy scope) — to zmienna ztozo-
na z szeregu wskaznikéw opisujacych zadania publiczne, ktére zostaly
przyznane samorzadom gminnym;

3) swobod¢ wykonywania zadan (effective policy discretion) — mierzacy za-
kres swobody samorzadéw w zarzadzaniu poszczegélnymi zadaniami;

4) kilka wskaznikéw odnoszacych si¢ do autonomii w zakresie polityki
finansowej:

a) autonomi¢ w zakresie lokalnej polityki podatkowej (ax autono-
my) — mozliwo$¢ samodzielnego ksztaltowania podstawy i wymia-
ru opodatkowania;

b) niezaleznos¢ finansows (financial self~reliance) — udzial dochodéw
whasnych!? w calosci budzetéw gminnych;

c) strukture transferéw do budzetéw samorzadowych (financial
transfer system) — okreslana przez rolg subwencji ogélnej i dotacji
celowych;

d) autonomie w zakresie zaciaggania dtugu przez wladze samorzagdowe
(borrowing autonomy);

5) swobode organizacyjng (organizational autonomy) — opisuje ona, w ja-
kim stopniu samorzady maja swobod¢ samodzielnego organizowania
struktury swojej administracji, wynagradzania pracownikéw i decy-
dowania o szczegélach systemu wyborczego;

6) ochrone prawng (legal protection) — odnoszacy si¢ przede wszystkim do
ochrony konstytucyjnej i innych prawnych gwarancji niezaleznosci;

12 W tym przypadku uwzgledniano nie klasyfikacje dochodéw stosowang w poszczegdl-
nych krajach, ale jako dochody wlasne traktowano tylko te, na ktérych wysoko$¢ moga bezpo-
$rednio wplywa¢ wladze samorzadowe (np. regulujac stawki podatkéw czy tez udzielajac ulg
i zwolnieri). Zatem np. polskie udziaty w CIT i PIT w $wietle tej definicji nie s3 dochodami
wiasnymi (zob. tez H. Blochliger, O. Petzold, Finding the Dividing Line Between Tax Sharing
and Grants: a Statistical Investigation, OECD Network on Fiscal Relations Across Levels of
Government, Paris 2009).
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7) zakres i formy nadzoru nad samorzadem (administrative supervision),

8) dostep do polityk krajowych i regionalnych (central or regional ac-
cess) — opisuje ona, w jakim stopniu samorzady s3 konsultowane i maja
mozliwo$¢ wplywania na polityki odnoszace si¢ do ich dzialalnosci.

Do kazdego z kryteriéw przypisane s punkty, a aczna wartos¢ wskaz-
nika moze si¢ waha¢ od 0 do 38.

W jaki sposéb zmieniala si¢ warto$¢ wskaznika syntetycznego obliczo-
nego na podstawie powyzszych zmiennych oraz jak wygladata pozycja Polski
w tym swoistym rankingu lokalnej autonomii?

Przecietna wartos¢ wskaznika dla wszystkich krajéw europejskich syste-
matycznie, cho¢ powoli rosta w calym badanym okresie (1990-2020). Wy-
jatkiem byly okresy trudnosci gospodarczych, w szczegélnosci po kryzysie
bankowym i finansowym 2008 r. i lat nastepnych, kiedy rzady prébowaty
poprawia¢ dyscypling finanséw publicznych m.in. przez $cislejsza kontrole
samorzagdéw!3. Najczestsze zmiany obnizajace poziom autonomii lokalnej
odnosity sie do wskaznika opisujacego swobodg¢ w zakresie korzystania przez
samorzady z instrumentéw diuznych. Wiele rzadéw obawialo sie¢ w tym
okresie nadmiernego wzrostu dtugu publicznego, ktéry zresztg faktycznie na-
stapil, ale zdecydowanie czgsciej w wyniku kredytéw i pozyczek zacigganych
na szczeblu krajowym, a nie lokalnym.

W ostatniej dekadzie XX w. i pierwszych latach XXI w. na wzrost
przecigtnego wskaznika wplyw mialy przede wszystkim reformy decen-
tralizacyjne przeprowadzane kolejno w réznych krajach wschodniej czesci
kontynentu. Kraje te startowaly z bardzo niskiego pulapu autonomii lo-
kalnej, typowego dla skrajnie scentralizowanego systemu obowigzujacego
przed 1990 r. Oczywiscie zdarzaly si¢ tez reformy poglebiajace autonomie
lokalng w krajach Europy Zachodniej (np. Wlochy, Portugalia), ale byty one
mniej radykalne (bo i punkt startowy byl na wyzszym poziomie autonomii
samorzagdéw) i nie miaty tak duzego znaczenia dla przecigtnej wartosci
wskaznika LAI.

Zjawiska, o ktérych mowa wyzej, widoczne sg na rys. 4, ktéry koncen-
truje sie na trajektorii zmian w Europie Srodkowo-Wschodniej i na ktérym
kraje europejskie podzielone zostaly na pie¢ nastepujacych grup:

— kraje Europy Zachodniej — wchodzace w sktad Unii Europejskiej

przed 2004 r. plus Islandia, Norwegia i Szwajcaria;

~ kraje Europy Srodkowo-Wschodniej, ktére przystapity do Unii Euro-

pejskiej w 2004 r. (oprécz Polski takze Czechy, Estonia, Litwa, Lotwa,

13" A. Ladner i in., Patterns..., op. cit.
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Stowacja, Stowenia, Wegry; grupa ta na rys. 4 oznaczona jest jako
,UE2004”);

— kraje Europy Srodkowo—Wschodniej, ktére przystapity do Unii Euro-
pejskiej w latach 2008-2012 (Bulgaria, Chorwacja, Rumunia; grupa ta
na rys. 4 oznaczona jest jako ,UE2008-12”);

— kraje Batkanéw Zachodnich (Albania, Bosnia i Hercegowina, Czar-
nogora, Kosowo, Macedonia, Serbia);

— kraje bytego Zwigzku Radzieckiego (Armenia, Bialorus, Gruzja, Mot-
dawia, Ukraina).

26 T —

. R —
20 /, /K

1993 1996 1999 2002 2005 2008 2011 2014 2017 2020

Byte kraje ZSRR === 73ch. Batkany e JE 2004
UE 2008-2012 Europa Zachodnia e=s===Polska

Rys. 4. Zmiany wskaznika autonomii lokalnej (LAI)

Zrédto: Obliczenia wlasne na podstawie danych z: local-autonomy.andreasladner.ch

Na rys. 4 widag, ze lata 90. XX w., a potem pierwsze lata XXI w. to
okres radykalnej decentralizacji w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej
i zmniejszania réznicy w stosunku do wartosci przeci¢tnego wskaznika LAI
w Europie Zachodniej. W dalszym ciggu jednak utrzymuje si¢ réznica w tym
zakresie — zachodnia cz¢$¢ kontynentu jest przecigtnie bardziej zdecentrali-
zowana. Blizsza analiza poszczegdlnych wskaznikéw szczatkowych wskazuje,
ze o réznicy tej w najwigkszym stopniu decydujg zmienne odnoszace si¢ do
autonomii finansowej, ktérej poziom jest w Europie Srodkowo-Wschodniej
szczegdlnie niski w poréwnaniu z wieloma krajami ,starej Unii Europejskiej”.
Wida¢ takze, ze gléwne nasilenie reform poglebiajacych stopien autonomii
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lokalnej przypadalo na rézne okresy w poszczegélnych grupach krajéw.
W grupie panstw, ktére staly sie czlonkami Unii Europejskiej juz w 2004 r.,
reformy decentralizacyjne byly przeprowadzane w pierwszych latach po prze-
tomie politycznym 1990 r., natomiast wskaznik LAI przestal rosna¢ juz okoto
2000 r. Kraje przystepujace do Unii Europejskiej z kilkuletnim opéznieniem
(Butgaria, Rumunia, Chorwacja) gléwna fale reform decentralizacyjnych
przeszly kilka lat pézniej — w drugiej polowie lat 90. Jeszcze pdzniej, bo na
przetomie XX i XXI w., przyspieszyly reformy zwigkszajace poziom wskaz-
nika LAI w krajach Balkanéw Zachodnich. Co ciekawe, juz okolo 2005 r.
przecigtna warto$¢ LAI w tej grupie przekroczyla poziom w grupie krajéw
przystepujacych do Unii Europejskiej w latach 2008-2012. Dominujaca czg$é
tej grupy batkariskiej stanowia kraje powstale po rozpadzie Jugostawii, ktéra
byla zdecydowanie najbardziej zdecentralizowanym krajem bloku wschod-
niego przed 1990 r. i w ktérej pozycja samorzadéw lokalnych byla niepo-
réwnywalnie silniejsza niz w Polsce, Czechostowacji czy innych krajach tej
czesci Europy. Mozna si¢ domyslaé, ze nawigzanie do tej tradycji pozwolito
na odbudowanie stosunkowo silnej pozycji wladz gminnych w XXI w. Naj-
mniej zdecydowane i najpézniejsze byly reformy decentralizacyjne w bylych
krajach ZSRR (linia na rys. 4 to $rednia wartosci LAI dla Armenii, Gruzji,
Biatorusi, Ukrainy i Motdawii). Nieco wyrazniejszy wzrost wskaznika auto-
nomii lokalnej zaznaczyt si¢ tam dopiero w polowie pierwszej, a zwlaszcza
w drugiej dekadzie XXI w.

Warto$¢ wskaznika LAT dla Polski przez wiele lat byla wyzsza od war-
tosci $redniej dla ktérejkolwiek z wyréznionych grup krajéw. Podobnie jak
w przypadku omawianego wczesniej prostszego wskaznika udzialu budzetéw
lokalnych w Iacznych wydatkach publicznych, polskie gminy przez wiele lat
utrzymywaly si¢ w czoléwce rankingu samorzadéw europejskich o najwyz-
szym wskazniku autonomii. Jak wida¢ na rys. 5, w 2014 r. Polske wyprze-
dzalo jedynie kilka krajéw nordyckich, Szwajcaria oraz Niemcy. Wskaznik
LAI dla naszego kraju byt wyzszy niz w ktérymkolwiek innym kraju Europy
Srodkowo—Wschodniej. Natomiast wedlug najnowszego pomiaru — uwzgled-
niajgcego dane za rok 2020 — sytuacja wyglada juz troche¢ inaczej (rys. 6).
Miedzy rokiem 2014 i 2020 wskaznik LAI obnizyt si¢ z 26 do 22,5, a Polska
w tym najnowszym zestawieniu znalazla si¢ mniej wigcej w srodku rankingu
krajéw europejskich. Jednak ten spadek poziomu autonomii lokalnej nie byt
bardzo radykalny. Wprawdzie Polska stracita pozycje kraju Europy Srodko-
wo-Wschodniej z najwyzszym poziomem autonomii gminnej, ale — jak wida¢
na rys. 4 — warto$¢ wskaznika nadal jest wyzsza od $redniej dla wszystkich
wyréznionych grup krajéw tej czesci kontynentu.
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Nie jest tematem tego artykulu szczegélowa analiza ewolucji pozycji
samorzgdéw w systemie prawnym, ekonomicznym i politycznym Polski
w ostatnich latach, ale mozna wskaza¢ kilka zmian, ktére miaty wplyw na to
przesunigcie pozycji w rankingu miedzy rokiem 2014 i 2020:

Szwajcaria

uszczupleniu ulegly niektére kompetencje decyzyjne samorzadéw.
Zmiany te nie mialy radykalnej formy odebrania calych obszaréw
kompetencyjnych, ale obnizaly swobode prowadzenia polityki lokalnej
w znaczacym niekiedy stopniu. Przykladami takich rozwigzan byty
narzucenie obowigzku uzyskiwania zgody kuratora na zmiany w or-
ganizacji sieci szkolnej, odebranie radom gmin i przekazanie przed-
sigbiorstwu Wody Polskie prawa zatwierdzania taryf za wode i Scieki
czy tez narzucanie ograniczeri w zarzadzaniu przestrzenia miejska (np.
odebranie kompetencji w zakresie organizacji przestrzeni w niekt6-
rych fragmentach miast w Warszawie czy Gdansku, ustawa narzuca-
jaca zmiany nazw ulic, specjalne regulacje prawne zawarte w tzw. lex
deweloper);

zmienila si¢ struktura dochodéw samorzadowych — stopniowo zwigk-
szal si¢ udzial dotacji celowych kosztem dochodéw wilasnych (w tym
w szczeg6lnosci udzialéw we wplywach z podatku dochodowego od
os6b fizycznych);

zmniejszyla si¢ rola Komisji Wspdélnej Rzadu i Samorzadu Teryto-
rialnego w opiniowaniu przyjmowanych przez rzad i parlament aktéw
prawnych odnoszacych si¢ do funkcjonowania samorzadéw;
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Rys. 5. Wskaznik autonomii lokalnej (LAI) w 2014 r.

Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie danych z: local-autonomy.andreasladner.ch
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— w praktyce pogorszyla si¢ jako$¢ nadzoru nad dziatalnoscia samorza-
du, co wida¢ chociazby w zwigkszajacym si¢ odsetku orzeczen nadzor-
czych wojewodéw uchylanych przez sady administracyjne.
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Rys. 6. Wskaznik autonomii lokalnej (LAI) w 2020 r.

Zrédto: Obliczenia wlasne na podstawie danych z: local-autonomy.andreasladner.ch

W kierunku powtdrnej centralizacji wladzy publicznej

Warto przy tym pamietal, ze Polska nie jest najbardziej spektakularnym
przyktadem trendu recentralizacyjnego ostatniej dekady. Palma pierwszen-
stwa nalezy pod tym wzgledem do Wegier!*. Réznice w glebokosci zwrotu
oslabiajacego poziom autonomii lokalnej wida¢ na rys. 7.

Warto zauwazy¢, ze przebieg tego procesu w obu krajach jest wyraznie
odmienny. W modelu wegierskim nastapilo gwaltowne, formalne odebra-
nie znacznej czesci kompetenciji wladz samorzadowych. Przeprowadzenie
takiej radykalnej zmiany ulatwil podzial terytorialny kraju. Liczne, bardzo
male gminy — o czym byla juz mowa powyzej — nie byly w stanie skutecznie
wykonywac czesci swoich dzialari. Dawalo to rzadowi trudny do odparcia
argument bedacy pretekstem do wprowadzenia reformy. Przyjeta w Polsce

14 Zob. G. Hajnal, M. Rosta, 4 new doctrine in the making? Doctrinal foundations of sub-
-national governance reforms in Hungary (2010-2014), ,Administration & Society” 2019,
nr 51 (3), s. 404-430; G. Soos, G. Dobos, Against the Trend: Recentralization of Local Govern-
ment System in Hungary, IPSA World Congress, Montreal 2014.
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Zrédto: Obliczenia wlasne na podstawie danych z: local-autonomy.andreasladner.ch

strategia, zwana w literaturze kroczaca recentralizacja!®, przywodzi na mysl
dzialanie w bialych rekawiczkach — stopniowe, realizowane matymi krocz-
kami, ale sukcesywne ograniczanie samodzielnosci samorzadowej. Zasoby
i kompetencje sg stopniowo przesuwane w strone rzadu. Post¢puje finanso-
we uzaleznienie gmin od ,kropléwki” z budzetu paristwa. Dokonuje si¢ to
bez odebrania samorzadom lokalnym istotnej czesci zadari publicznych czy
radykalnego obnizenia t3cznego poziomu dochodéw. Formalne zmiany kom-
petencyjne s3 na pozér nieznaczne, dopiero w polaczeniu z ograniczeniami fi-
nansowymi uzyskuja powazny wydzwiek. Zamiast partnerskiego traktowania
gmin coraz czgéciej mamy do czynienia z nieuwzglednianiem samorzadéw
w konsultacjach projektéw ustaw ich dotyczacych, a takze ze wzmacnianiem
klientelistycznych relacji na linii rzad—samorzad.

Przedstawione w niniejszym artykule wyniki to tylko przyblizenie fak-
tycznych trendéw w zakresie zmian poziomu autonomii lokalnej. Z jednej
strony skrétowa forma publikacji wymusza uproszczenia i zwrécenie uwagi
tylko na najbardziej ogélne tendencje. Z drugiej wskaznik LAI nie jest in-
strumentem bardzo precyzyjnym. Koniecznosé opracowania wskaznikéw
mozliwych do zastosowania w wielu krajach i w réznych latach wymusita
dos¢ wysoki poziom generalizacji, niepozwalajacy na uchwycenie szczegotéw.

15 D. Szescito, op. cit.
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Doktadniejsze przyjrzenie si¢ sytuacji samorzagdéw mozliwe jest na pozio-
mie poszczegdlnych systeméw krajowych. Takg prébe blizszej analizy zmian
zachodzacych ostatnio w Polsce, ktéra doprecyzowuje pomiar LAI, podjeli
niedawno eksperci samorzagdowi Fundacji im. Stefana Batorego'®. Wyniki
opracowanego przez nich Wskaznika Samorzadnosci potwierdzaja stosunko-
wo powolny zwrot ku recentralizacji, jaki nastepowal w latach 2014-2021, ale
pozwalaja tez na przyjrzenie si¢ szczegélom tej zmiany, ktére nie s3 widoczne
przy postugiwaniu si¢ metodologia projektu LAI. Réwnoczesnie zaleta tego
stosunkowo malo precyzyjnego obrazu uzyskiwanego za pomocg analizy
zmian wskaznika LAT jest mozliwo$¢ dostrzezenia sytuacji samorzadéw pol-
skich na szerszym tle migdzynarodowym. Jak wynika z przedstawionej wy-
zej analizy, polskie gminy w dalszym ciagu dysponuja stosunkowo wysokim
zakresem autonomii w wykonywaniu swoich zadan, ale w ciggu minionych
kilku lat utracity pozycje ,czempionéw decentralizacji Europy Srodkowo-
-Wschodniej”. Kontynuacja tego trendu w kolejnych latach moze zagrozi¢
statusowi kraju zdecentralizowanego, co wedlug opinii wielu cenionych ba-
daczy'” pogorszytoby zaréwno sprawno$¢ demokracji, jak i efektywnoséé do-
starczania wielu ustug publicznych.

16 M. Lackowska, R. Matczak, P. Swianiewicz, D. Szescito, K. Wojnar, Indeks samorzqd-
nosci 2023, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2023.

17 1.J. Sharpe, Theories and values of local government, ,Political Studies” 1973,
nr 2; R. Ebel, S. Yilmaz, On the measurement and impact of fiscal decentralization, w: ]. Marti-
nez-Vazques (red.), Public Finance in Developing and Transition Countries: Essays in Honour of
Richard Bird, Edward Elgar, Cheltenham 2003; A. Shah, Fiscal Federalism and Macroeconomic
Gowvernance: For Better or For Worse?, World Bank Institute, Washington 1998.
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Rozpziat 4
Reformowaé samorzad czy panstwo?
Deficyty samorzadnosci jako zZrédlo zmian

instytucjonalnych i przebudowy panstwa

Kwestia potrzeby reformowania samorzadu terytorialnego w Polsce budzi
wiele watpliwosci zaréwno ze wzgledu na historyczny rozwdj i dorobek tej
instytucji, jak i obecng jej kondycje. Gdyby odwolywac si¢ wylacznie do we-
wnetrznych mechanizméw funkcjonowania samorzadu terytorialnego i ich
skutkéw, z pewnoscig nalezaloby wskazaé szereg aspektéw strukturalnych
i operacyjnych instytucji samorzadowych, ktérych modyfikacja (a niekiedy
gruntowna zmiana) bylaby potrzebna i pozadana. Nie mozna jednak pomija¢
przy rozwazaniu tego zagadnienia istotnych uwarunkowan zewnetrznych,
ktére w ostatnich latach wplynely destrukeyjnie na dzialanie samorzadu
terytorialnego. Musimy wiec odréznia¢ potrzebe zmian wynikajaca z orga-
nicznej logiki funkcjonowania spolecznosci terytorialnych i ich instytucjo-
nalnych systeméw od potrzeby adaptacji do warunkéw ich funkcjonowania
narzucanych przez polityke rzadu centralnego. Te zastrzezenia sg istotne dla
odréznienia postulatéw reformowania samorzadu terytorialnego, ktére wy-
nikajg z afirmacji zasady subsydiarnosci i uznania prymatu samodzielno$ci
spolecznosci terytorialnych w rozwiagzywaniu kwestii istotnych dla warun-
kéw zycia obywateli, od propozycji bedacych pochodng koniecznosci dosto-
sowania si¢ do zmienionych uwarunkowan zewnetrznych w konsekwencji
narzucanych przez rzad centralny rozwigzan prawnych, finansowych czy
organizacyjnych. W tym drugim przypadku wystepuje powazne zagrozenie
uruchomienia mechanizmu znieksztalcania instytucji samorzadu teryto-
rialnego, prowadzacego do dysfunkcji w jego funkcjonowaniu oraz atrofii
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zaufania spolecznego uzyskanego przez kilkadziesiat juz lat dziatalnosci.
W pierwszym za$ bedziemy mieli do czynienia z zestawem postulatéw
reformatorskich osadzonych w kontekscie immanentnych mechanizméw
funkcjonowania instytucji samorzadu terytorialnego, a tym samym zwigk-
szajacych prawdopodobienistwo trwalej zmiany poprawiajacej sprawnosé
i skutecznos¢ jej dzialania.

Rozréznienie dwéch kontekstéw nacisku na zmiany w samorzadzie
terytorialnym ma istotne znaczenie wobec ciaggle wystepujacego w Polsce
napiecia migdzy dazeniami decentralizacyjnymi a tendencjami centrali-
zacyjnymi stale powracajacymi w polityce rzadu. O ile postepy decentra-
lizacyjne byly stosunkowo umiarkowane, o tyle tendencje centralizacyjne
nabraly znacznej dynamiki po zmianie politycznej w 2015 r. Rzadzacy obéz
Zjednoczonej Prawicy dokonat licznych zmian prawnych oslabiajacych
zdolnos¢ samorzadu terytorialnego do samodzielnego realizowania polityk
publicznych oraz do podmiotowego ksztaltowania rozwoju spolecznego
i gospodarczego spolecznosci terytorialnych. Oznacza to, ze w analizo-
waniu potrzeb reformowania instytucji samorzadu terytorialnego musimy
ostroznie i precyzyjnie odrézniac to, co jest pochodng wewnetrznej dyna-
miki funkcjonowania samorzadéw, od skutkéw narzuconych dostosowari do
polityki rzadu centralnego. Obydwa konteksty nacisku na zmiany generuja
zasadniczo inny zakres dzialan niezbednych do uzyskania pozytywnych
przeksztalcen instytucji samorzadu terytorialnego. W dalszej cze$ci anali-
zy zajme sie wylacznie tymi zagadnieniami, ktére wynikaja z wewnetrzne;j
logiki funkcjonowania instytucji samorzadu terytorialnego. W odniesieniu
do dziatani centralizacyjnych i ich skutkéw trzeba wyraznie stwierdzié, ze
rozwigzanie wynikajacych z nich probleméw to kwestia zmiany polityki rza-
du, usuniecia z legislacji i praktyki instytucji rzadowych tych mechanizmdéw,
ktére odbieraja samodzielno§é samorzagdom oraz ograniczaja ich zdolnos¢
do realizowania ich zadan.

Dysfunkcje samorzadno$ci terytorialnej: Zrédlo zmian strukturalnych
czy korekt operacyjnych?

Reformowanie zlozonych systeméw instytucjonalnych wymaga przede
wszystkim doglebnej diagnozy zrédel i przyczyn niedomagan, ktére ogra-
niczaja wykonywanie funkcji i zadan tych systeméw, a nawet w skraj-
nych przypadkach moga catkowicie blokowa¢ ich dzialanie w zgodzie
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z zakladanymi celami. Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego w Polsce
jest przedmiotem systematycznych badan prowadzonych przez przedstawi-
cieli wielu dyscyplin nauk spotecznych, ekonomicznych czy prawnych. Jest
ono réwniez obiektem monitoringu prowadzonego przez wyspecjalizowane
media, organizacje pozarzadowe, osrodki analityczne i firmy konsultin-
gowe. Dzi¢gki temu dysponujemy rozlegtym zasobem danych i rezultatéw
prac analitycznych, ktére pozwalaja z duza doza pewnosci zidentyfikowad
kluczowe defekty, niedostatki i stabosci w dziatalno$ci samorzadéw tery-
torialnych.

Kompleksows analiz¢ i oceng stanu samorzadnosci w Polsce przedstawil
w 2013 r. zesp6l autoréw, ktérzy byli od lat i sg nadal zaangazowani w ba-
danie problematyki samorzadnosci, a takze niejednokrotnie wspéttworzyli
rozwigzania prawne i organizacyjne okreslajace ramy dzialalnosci instytucji
samorzadu terytorialnego. Chodzi tu o raport zatytutowany Narastajgce dys-
funkeje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samorzqgdnosci
terytorialnej w Polsce opublikowany przez Malopolska Szkole Administracji
Publicznej. Diagnozy i rekomendacje w nim zawarte nie tylko nie stracity na
aktualnosci, lecz wrecz ich znaczenie uleglto wzmocnieniu wskutek polityki
kolejnych rzadéw powolywanych po wyborach w latach 2015 i 2019. Autorzy
przywolywanego raportu wskazali na osiem gléwnych dysfunkcji w funkcjo-
nowaniu samorzadnosci terytorialnej w Polsce:

»1. Dysfunkcja etatystyczna — post¢pujace uparistwowienie samorzadu
terytorialnego;

2. Dysfunkcja autokratyczna — stopniowe osltabianie demokracji samo-
rzadowej;

3. Dysfunkcja biurokratyczna — niesprawno$¢ administracyjna powigzana
z urz¢dnicza dominacja w funkcjonowaniu JST;

4. Dysfunkcja finansowa — stopniowe ograniczanie samodzielnosci fi-
nansowej JST;

5. Dystunkcja absorpcji $rodkéw unijnych — finansowanie ze srodkéw
unijnych przedsiewzie¢ doraznych i przypadkowych, stabe wykorzystanie
funduszy unijnych jako narzedzia stymulowania zmian rozwojowych;

6. Dysfunkcja utomnej wspélnotowosci — rozwijanie si¢ relacji patrymo-
nialno-klientelistycznych i generowanie wigzacego, krepujacego podmioto-
wos¢ kapitatu spotecznego;

7. Dysfunkcja przestrzenna — nieuporzagdkowane i niekontrolowane go-
spodarowanie przestrzenia, prowadzace do patologicznego ksztaltowania
relacji przestrzennych w sferach zurbanizowanych;
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8. Dysfunkcja braku podmiotowosci rozwojowej — nikta zdolnos$¢ wigk-
szo$ci JST do programowania i pobudzania rozwoju swego terytorium, co
implikuje jego rozwéj niezréwnowazony”!.

Dwie sposréd tych dysfunkcji — etatystyczna i finansowa — s3 spowodo-
wane polityka rzadu centralnego, ktéry w ostatnich latach z narastajaca sila
wdraza rozwigzania prawne odbierajgce samorzagdom kompetencje i upraw-
nienia, co skutkuje ograniczeniami samodzielnosci w realizowaniu zadan.
Obszerne oméwienie tych zmian legislacyjnych i analize ich skutkéw zawiera
raport opublikowany przez Forum Rozwoju Obywatelskiego w 2018 r.? Ge-
neralna tendencja tych proceséw to odbieranie samorzadom terytorialnym
wladztwa nad instytucjami i stuzbami w takich dziedzinach, jak inspekcja sa-
nitarna i inspekcja bezpieczenstwa Zywnosci, nadzér budowlany i inwestycyj-
ny, stuzby geologiczne, rynek pracy, ruch drogowy. Kompetencje i uprawnienia
sa odbierane instytucjom funkcjonujacym w ramach samorzadéw gminnych,
powiatowych i wojewddzkich, a nastepnie przenoszone do instytucji znaj-
dujacych si¢ we wladztwie ministerstw, urzedéw centralnych lub wojewo-
déw. W wyniku takiej polityki rzadu centralnego samorzad terytorialny traci
wplyw na istotne aspekty funkcjonowania podmiotéw gospodarczych dziala-
jacych na jego obszarze, a takze mozliwosci oddzialywania na ksztaltowanie
tadu przestrzennego czy tez ochrong srodowiska naturalnego. Dramatyczna
katastrofa ekologiczna Odry w 2022 r. byla jaskrawym przykladem patologii,
do jakiej moze doprowadzi¢ catkowite oderwanie od instytucji samorzadu
terytorialnego agencji odpowiedzialnych za zarzadzanie wodami $rédlado-
wymi i nadzér nad stanem $rodowiska. Rzadowe agencje odpowiedzialne za
monitorowanie srodowiska, w szczegélnosci jakosci wéd, nie zareagowaly na
narastajgce zatrucie wéd Odry i idacg za nim katastrofe biologiczng. Wiladze
samorzagdowe wojewddztw, przez ktére przeplywa Odra, a takze samorzg-
déw powiatowych i gminnych podjety jako pierwsze — a czesto jako jedyne —
proby przeciwdzialania zagrozeniu, lecz czgsto byly pozbawione wsparcia
agencji rzadowych, a nawet spotykaly sie z atakami ze strony funkcjonariuszy
rzadu za swoje dzialania, w szczegdlnosci za alarmowanie opinii publicznej
w sprawie zatrucia rzeki, masowego pomoru ryb i zagrozen zdrowotnych dla

ludzi. Nie tylko brakowalo wspélpracy pomigdzy instytucjami rzadowymi

! J. Bober, J. Hausner, W. Lachiewicz, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, W. Puzyna,
K. Suréwka, I. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, koniecz-
ne dzialania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, Uniwersytet Ekonomiczny
w Krakowie — Malopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakéw 2013, s. 14.

2 J. Paczocha, Raport: Paristwo antyobywatelskie. Postgpujgcy demontaz samorzgdnosci
terytorialnej w VIII kadencji Sejmu RP, Forum Rozwoju Obywatelskiego, Warszawa 2018.
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a samorzgdami, lecz nawet te pierwsze wobec drugich przejawialy wrogie
zachowania. Trudno znalez¢ bardziej ewidentny dowdéd na antysamorzg-
dowe nastawienie rzadu centralnego, gdyz nieskuteczno$¢ wprowadzanych
rozwigzan centralizacyjnych zostala obnazona w praktyce, nie przeszta ele-
mentarnego testu empirycznego. To, przed czym ostrzegato wielu prawnikéw
i teoretykéw administracji publicznej, zyskato potwierdzenie w faktach.

Taka polityka rzadu centralnego systematycznie ostabia pozycje ustro-
jows i znaczenie instytucji samorzadu terytorialnego w caloksztalcie ladu
instytucjonalnego. Jest to przejaw procesu oddalania si¢ systemu administra-
cji publicznej w Polsce od standardéw europejskiej przestrzeni administra-
cyjnej, jak réwniez tendencja przeciwstawna do procesu zwigkszania si¢ roli
i znaczenia struktur regionalnych i lokalnych w ksztaltowaniu i wdrazaniu
strategii rozwoju spoleczno-gospodarczego, ktéry obserwujemy w skali glo-
balnej, a zwlaszcza w krajach wysokorozwinigtych od kilkudziesigciu juz lat.
Znaczny wzrost znaczenia struktur regionalnych i lokalnych w caloksztalcie
proceséw zarzadzania publicznego — od dostarczania ustug publicznych po
kreowanie rozwoju spoleczno-gospodarczego — znajduje swoje odzwiercie-
dlenie w mechanizmach Unii Europejskiej (i innych mi¢dzynarodowych
organizacji zorientowanych na wspélprace i integracje gospodarczg, a takze
polityczng), w ktérej polityka regionalna stala si¢ osia integracji europejskiej,
a mechanizmy wsparcia rozwoju adresowane sg gléwnie do regionéw i in-
nych zbiorowosci subnarodowych. Rozwdj instytucji samorzadu regionalnego
i lokalnego jest istotnym warunkiem osiggniecia odpowiedniej zdolnosci do
absorpcji srodkéw pomocy rozwojowej i srodkéw strukturalnych, a w konse-
kwencji mozliwosci ich pozyskania od instytucji migdzynarodowych. Olbrzy-
mi sukces Polski w wykorzystaniu §rodkéw z UE — zaréwno w pierwszym
okresie po akcesji w 2004 r., jak i w kolejnych perspektywach finansowych
200713 i 201421 — to przede wszystkim zasluga sprawnego dzialania in-
stytucji odpowiedzialnych za polityke regionalng na poziomie rzagdowym
i sprawnosci samorzadéw regionalnych.

Instrumenty legislacyjne i finansowe zmniejszajace samodzielnoéé i zdol-
nosci do dzialania samorzadu terytorialnego sa w swej istocie sprzeczne
z fundamentalnymi zasadami ustrojowymi, jakie okreslono w zalozeniach
transformacji ustrojowej Polski, w tym ze standardami Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego®. Raport FOR podsumowuije istote tej polityki
w sposéb syntetyczny:

3 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 r., Dz. U. z 1994 1. poz. 607.
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»,Oznacza to postepujacy demontaz samorzadnosci terytorialnej i recen-
tralizacj¢ panistwa. Koalicja rzadzaca czyni to:

1) tamiac zasade decentralizacji paristwa, zapisang wprost w Konstytu-
cji, ktérej art. 15 ust. 1 méwi, ze «ustréj terytorialny Rzeczypospolite;
Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy publicznej»;

2) tamigc zasad¢ pomocniczosci (subsydiarnosci), zapisang wprost
w preambule Konstytucji, ktéra stwierdza m.in., ze konstytucyjne
prawa podstawowe dla pafistwa s3 oparte na poszanowaniu wolnosci
i sprawiedliwosci, wspéldziataniu wiadz, dialogu spotecznym oraz
na zasadzie pomocniczosci umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich
wspélnot», a takze w jej art. 163, uscislajacym, ze «samorzad teryto-
rialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje
lub ustawy dla organéw innych wladz publicznych»;

3) tamigc art. 16 ust. 2 Konstytucji, ktéry méwi, ze «samorzad terytorial-
ny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej. Przyslugujaca mu
w ramach ustaw istotng cze$¢ zadari publicznych samorzad wykonuje
w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$é»,

4) godzac w prawa i interesy mieszkaficéw wszystkich gmin, wynikajace
z art. 16 ust. 1 Konstytucji, ktéry stanowi, ze « ogél mieszkaricéw jed-
nostek zasadniczego podzialu terytorialnego stanowi z mocy prawa
wspoélnote samorzadowa».

Famanie regul ustrojowych czy ignorowanie zobowigzan wynikaja-
cych z aktéw ratyfikowanego prawa migdzynarodowego to jedynie przejaw
nastawienia wobec sposobu funkcjonowania paristwa charakterystycznego
dla rzadzacych ugrupowari politycznych. Znacznie wazniejsze sa glebokie
konsekwencje spoleczne i ekonomiczne takiej praktyki politycznej, ktére
podwazaja osiggniete w ciggu ostatnich 30 lat rezultaty rozwoju spoleczno-
-gospodarczego. Znaczna poprawa jakosci ustug publicznych, modernizacja
(a czgsto po prostu budowa od podstaw) infrastruktury technicznej oraz
stworzenie przestrzeni dla aktywnosci obywatelskiej w sferze ustug spolecz-
nych, kultury i edukacji to niewgtpliwe zastugi samorzadu terytorialnego. To
réwniez znaczace wsparcie dla rozwoju przedsiebiorczosci i promocja inwe-
stycji. Wobec ograniczania kompetencji i uprawnien samorzadu, a przede
wszystkim zasobéw bedacych w jego wiadaniu, te wszystkie korzystne zmia-
ny spoleczne s3 narazone na ryzyko atrofii lub co najmniej powaznego regre-
su. Préba przywracania wladztwa zcentralizowanych struktur paristwowych
nad tymi dziedzinami ustug publicznych, w ktérych samorzady potwierdzily

4 J. Paczocha, op. cit., s. 44-45.
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swoja skuteczno$¢ i efektywnosé, przeczy logice rozwoju administracji pu-
blicznej w skali globalnej, w tym w szczegdlnosci na szeroko rozumianym
Zachodzie®.

Stanowi to powazne wyzwanie rozwojowe dla naszego kraju, gdyz jak
wskazuja wieloletnie studia i analizy proceséw rozwoju spoleczno-gospo-
darczego, jego motorem staja si¢ w coraz wickszym stopniu struktury sa-
morzadéw regionalnych i lokalnych. W sposéb wyczerpujacy zagadnienia
te przeanalizowali$my z Jerzym Bartkowskim w wydanej w 2012 r. ksigzce
Samorzqd a roxwdj: instytucje, obywatele, podmiotowosé®. Zasadniczym po-
wodem ewolucji systeméw instytucjonalnych odpowiedzialnych za wyko-
nywanie funkcji z zakresu polityki gospodarczej i polityki spolecznej byla
(i ciggle jest) niesprawnos¢ scentralizowanych struktur padstwa w kreowaniu
i wdrazaniu strategii rozwoju spoleczno-gospodarczego. Przejawiala si¢ ona
przede wszystkim w nieadekwatno$ci odgérnie narzucanych celéw wobec
potrzeb i oczekiwan spolecznosci subnarodowych, co w konsekwencji sta-
walo si¢ Zrédlem trudnosci w mobilizowaniu zasobéw ludzkich, finansowych
i materialnych niezb¢dnych do osiagania zadeklarowanych celéw. Niespraw-
no$¢ scentralizowanych struktur padstwowych stworzyla strukturom regio-
nalnym i lokalnym przestrzen dla odegrania prorozwojowej roli. Odwolam
si¢ do wnioskéw, ktére zaprezentowalam na XIV Zjezdzie Socjologicznym
w Krakowie w 2010 r.:

»oubstytucyjna rola instytucji regionalnych i lokalnych wobec niespraw-
nosci pafistwa dotyczy¢ moze obszaréw tak istotnych jak:

— wspélksztaltowanie i wdrazanie polityki gospodarczej i polityk sek-

torowych,

— obsluga i wsparcie biznesu,

— realizacja polityk spolecznych zapewniajacych stabilnos¢ socjalng

i rozwéj kapitatu ludzkiego,

5 Zwracalo na to uwage wielu autoréw. Warto odwota¢ sie do opinii przedstawionych
przez Jerzego Supernata na konferencji naukowej w 2005 r. Wskazal on w szczegdlnosci
na tendencje do wycofywania si¢ instytucji paristwa z realizowania zadani w sferze polityki
spolecznej i przejmowania ich przez samorzady terytorialne [i trzeci sektor — uwaga B.G.].
Z perspektywy 2023 r. ta tendencja wydaje sie czyms$ oczywistym i doprawdy trudno poda¢
racjonalne powody dla jej odwrécenia. Zob. J. Supernat, Samodzielnos¢ wspélnot samorzgdo-
wych w zmieniajgcym sig pasistwie (kilka vwag w trzech kwestiach), w: E. Ura (red.), Granice
samodzielnosci wspolnot samorzgdowych: Migdzynarodowa Konferencja Naukowa, Barandw
Sandomierski, 22-25 maja 2005, Uniwersytet Rzeszowski, Wydzial Prawa, Rzeszéw 2005,
s. 283-287.

6 B. Gaciarz, J. Bartkowski, Samorzqd a rozwdj: instytucje, obywatele, podmiotowosé, Wy-
dawnictwo Instytutu Filozofii i Socjologii PAN, Warszawa 2012.
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— zarzadzanie i rozwdj infrastruktury technicznej,

— zarzadzanie i rozw6j infrastruktury spotecznej (edukacja, kultura,

nauka).

Szansg jest spontaniczne powstawanie nowej kultury przedsiebiorczosci
w spolecznosciach regionalnych i lokalnych. Dynamike rozwojows uzyskaja
te regiony Polski, ktére uksztaltuja skutecznie dzialajace instytucje publiczne
wytwarzajace zachety odpowiednie dla warunkéw konkurencji rynkowe;. [...]
oczekiwania mieszkaicéw wiazg si¢ z odgrywaniem przez samorzad wickszej
roli w ksztaltowaniu ich warunkéw zycia i rozwoju spoleczno-gospodarczego
ich regionu™.

Ostatnie kilkanascie lat — od wstgpienia do UE — w rozwoju spolecz-
no-gospodarczym Polski charakteryzowalo si¢ coraz wigkszym udzialem
samorzadu regionalnego i lokalnego w realizowaniu przedsigwzie¢ sku-
tecznie poprawiajacych jako$¢ zycia mieszkancéw i tworzacych przestan-
ki dla rozwigzywania probleméw spotecznych, z jakimi konfrontujg sie
spolecznosci terytorialne. Znajduje to odzwierciedlenie w $wiadomosci
spolecznej. Mieszkaricy traktuja wiadze samorzadowe jako rzeczywistego
partnera w poprawianiu sytuacji spolecznej i gospodarczej, warunkéw zycia
i budowaniu przeslanek sukcesu ich spolecznosci. W tym okresie uksztal-
towal si¢ swoisty syndrom postrzegania uwarunkowan powodzenia w osig-
ganiu celéw spolecznych i gospodarczych rozwoju, polegajacy na uznaniu,
ze decydujace znaczenie ma dwubiegunowy ukiad ,wtadze lokalne — Unia
Europejska”. Rzad, wiadze centralne, nie byl dominanta w poszukiwaniu
szans rozwojowych.

Doswiadczenia wielu krajéw — a przede wszystkim tych najwyzej roz-
winietych — wskazuja jednoznacznie, ze osiaganie wysokich wskaznikéw
rozwojowych dokonuje si¢ w warunkach znacznej decentralizacji funkcji
i zadan paristwa, ktéra zapewnia najbardziej racjonalne zorganizowanie ustug
publicznych oraz odpowiednie ksztaltowanie warunkéw funkcjonowania
biznesu. Nie jest wigc przypadkiem, ze kraje o najwyzszych wskaznikach do-
chodu narodowego na mieszkanica czy tez (co jeszcze wazniejsze) o najwyz-
szych wskaznikach HDI (Human Development Index) to w przytlaczajacej
wiekszosci te silnie zdecentralizowane. Réwniez takie miary, jak swiatowy
wskaznik szczesliwosci HPI (Happy Planet Index), opracowany przez New

7 B. Gaciarz, Niesprawne paristwo versus przedsighiorcze samorzqdy. Instytucjonalne
dysfunkcje rozwoju spoleczno-gospodarczego w Polsce jako szansa?, w: M. Flis, K. Frysztacki,
G. Skapska, P. Polak (red.), Co dzieje si¢ ze spoleczeristwem?, Wydawnictwo Uniwersytetu
Jagielloriskiego, Krakéw 2011, s. 56-57.
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Economics Foundation (NEF) do mierzenia poziomu dobrostanu w po-
szczegblnych krajach, pokazuja dominacje w rankingach krajéw silnie zde-
centralizowanych (w tym przypadku Skandynawii i pafistw nordyckich, ale
takze Beneluksu czy tez Zjednoczonego Krélestwa)®. Wiele wige wskazuje
na to, ze ostabiajac samorzad terytorialny, dokonujemy jako panstwo powaz-
nego oslabienia naszych zdolnosci do kreowania i realizowania skutecznych
strategii rozwoju spoleczno-ekonomicznego. Jesli dodatkowo wezmiemy pod
uwage to, ze obecnie dominujacym wzorcem rozwoju jest model rozwoju
zréwnowazonego, w ktérym kluczows rol¢ odgrywa partycypacja spoleczna
(dialog obywatelski, uczestnictwo spoleczenistwa obywatelskiego w okreslaniu
priorytetéw rozwoju i $ciezki ich osiggania), harmonizacja celéw gospodar-
czych, spolecznych i sSrodowiskowych, to polityka recentralizacji oznacza co
najmniej powazne utrudnienie w dazeniu do sukcesu rozwojowego. Samorzg-
dy terytorialne w modelu zréwnowazonego rozwoju odgrywaja bowiem klu-
czowg role w wypracowywaniu i wdrazaniu strategii rozwojowych. W kazdej
strategii zréwnowazonego rozwoju istotne miejsce zajmuja cele i dzialania
zwigzane z ochrong $rodowiska, ktérych znaczenie jest z reguty mocno arty-
kutowane przez srodowiska lokalne i struktury spoleczenistwa obywatelskiego,
a ktére s marginalizowane lub interpretowane w bledny sposéb przez wladze
centralne. Kwestia ta staje si¢ niezwykle powazna w sytuacji, gdy absolutnym
priorytetem polityki UE staje si¢ zapobieganie zmianie klimatu i przeciw-
dzialanie negatywnemu wplywowi aktywnosci gospodarczej czlowieka w tej
sferze. To organizacje spoleczenstwa obywatelskiego i liczne wladze samo-
rzagdowe podejmujg inicjatywy stuzace realizacji celéw paktu klimatycznego,
bardzo czgsto wbrew stanowisku rzadu czy tez ustanawianym przez wladze
centralne barierom. Bez takiej postawy wladz samorzadowych nie mozna li-
czy¢ na to, ze Polska wykorzysta srodki funduszy europejskich przeznaczone
na polityke spéjnosci i pomoc strukturalng w Nowej Perspektywie Finanso-
wej 2021-2027.

Szczegodlnie niekorzystny wplyw na funkcjonowanie samorzagdéw mialy
zmiany dotyczace podatku od dochodéw osobistych wprowadzone w 2019 r.
oraz nowy system podatkowy zwany Polskim f.adem uchwalony w 2021 r.
Nowe reguly podatkowe pozbawily samorzady znaczacych wplywéw z po-
datku od dochodéw osobistych, a takze wprowadzily nieproporcjonalny sys-
tem rozdzialu subwencji rekompensujacej utracone dochody samorzadom.
Poziom dotacji rzadowych nie zapewnit pelnego pokrycia poniesionych strat,

8 World Happiness Report 2021: gdzie zyjq najszczesliwsi ludzie?, https://worldhappiness.
report/ed/2022/ (dostep: 14.03.2023).
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a ponadto byl dyskryminujacy wobec duzych miast i gmin o duzej liczbie
mieszkanicow’. Ubytek dochodéw spowodowat znaczne problemy budzeto-
we w gminach, powiatach i wojewédztwach samorzadowych. Nieuchronng
konsekwencja takiej sytuacji jest redukcja inwestycji realizowanych przez
samorzady terytorialne, a takze ograniczenia w finansowaniu ustug publicz-
nych. Na razie trudno jest oszacowac¢ skal¢ negatywnego wplywu relatywne-
go zmniejszania dochodéw wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego,
ale spodziewa¢ si¢ nalezy istotnego obnizenia poziomu $wiadczenia ustug
publicznych, przy czym zjawisko to be¢dzie prawdopodobnie mocno zréz-
nicowane zaleznie od wielkosci jednostki samorzadu terytorialnego i jego
polozenia geograficznego (wiele wskazuje bowiem na to, ze rzad podejmie
dzialania kompensacyjne wobec tych samorzadéw, ktére uznaje za swoje za-
plecze polityczne).

W tak zarysowanym kontekscie dwéch fundamentalnych dysfunkeji
samorzadu zasadne jest pytanie, czy stanowig one przestanke do dokonania
zmian strukturalnych w ustroju samorzadu terytorialnego w Polsce. Paradok-
salnie mozna przyjaé, ze tak w istocie rzeczy mogloby si¢ sta¢. Skoro samo-
rzady terytorialne tracg kolejne uprawnienia, a ich samodzielnos§¢ finansowa
coraz bardziej si¢ zmniejsza, to po osiggnieciu pewnego stopnia tych redukeji
roli i znaczenia instytucji samorzadu terytorialnego mozna by rozwazad, czy
ma sens utrzymywanie ukltadu instytucjonalnego wymagajacego spelniania
wygérowanych warunkéw prawnych, organizacyjnych i finansowych, skoro
i tak jest on bezposrednio lub posrednio zalezny od decyzji wiadz central-
nych lub ich agend terenowych. Rozpatrujac zagadnienie reformy samorzadu
terytorialnego z takiej perspektywy, mozna sobie wyobrazi¢ reforme polega-
jaca na uczynieniu z jednostek samorzadu terytorialnego agencji wykonaw-
czych rzadu centralnego poddanych pelnej kontroli administracji rzadowe;j,
ktére zachowalyby swobod¢ decyzyjna w ograniczonym zakresie kwestii
catkowicie lokalnych. Niestety wydaje sie, ze kolejne inicjatywy legislacyj-
ne podejmowane w ostatnich latach oraz polityka rzadu w sferze polityki
spolecznej, srodowiskowej, rynku pracy i wielu innych sektorach wskazuja
na to, iz taka logika ustrojowa kieruje sitami rzadzacymi w Polsce. Moze to
zabrzmie¢ bardzo kontrowersyjnie, ale kontynuacja tej linii politycznej pro-
wadzi¢ bedzie do marginalizacji samorzadu terytorialnego. Podsumowujac,
trzeba uznad, ze przyjecie zalozenia, iz dysfunkcja etatystyczna i finansowa

9 Zob. stanowisko w tej sprawie Unii Metropolii Polskich, https://metropolie.pl/artykul/
stanowisko-do-tzw-ustawy-podatkowej-polskiego-ladu (dostep: 12.03.2023).
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moze by¢ Zrédlem zmian strukturalnych samorzadu terytorialnego, oznacza
wkroczenie na $ciezke jego faktycznej likwidacji.

Jaka jest wiec alternatywna odpowiedZ na tendencje etatystyczne? Jesli
realistycznie uznaé, ze zmiana koncepcji politycznych na poziomie krajo-
wym nie jest mozliwa w krétkim czasie, to jedynym racjonalnym wyborem
jest adaptacja i minimalizacja strat ponoszonych przez jednostki samorza-
du terytorialnego. Strategicznym celem takiego dzialania jest maksymal-
na ochrona zdolnosci do dzialania i realizowania wtasnych inicjatyw przez
samorzady terytorialne. Jednostki samorzadéw terytorialnych sg zmuszone
wdrazaé¢ szereg korekt operacyjnych, ktére umozliwiaja im wykonywanie
zadani w sposéb satysfakcjonujacy dla mieszkaricéw. Korekty te to przede
wszystkim racjonalizacja wydatkéw, ale takze niestety rezygnacja z finanso-
wania przedsigwzie¢ dlugoterminowych i dziatan wspierajacych w szerokim
zakresie aktywnos$¢ organizacji spoleczenistwa obywatelskiego. Moze przy-
czyni¢ si¢ to do wytworzenia nowych standardéw zarzadzania publicznego
na szczeblu lokalnym i regionalnym, ktére pozwolg na efektywniejsze wy-
korzystanie zasobéw pozostajacych w dyspozycji struktur samorzadowych.
Zarazem jednak samorzady terytorialne nie mogg zrezygnowac z presji na
rzad w celu uzyskania adekwatnego finansowania zadan wiasnych, zleconych
i powierzonych. Luka w finansowaniu o$wiaty staje si¢ barierg w dostarczaniu
jakosciowych ustug o$wiatowych, a tam, gdzie samorzady podejmuja decyzje
o utrzymaniu ich standardu przez przekierowanie §rodkéw z innych linii
budzetowych, prowadzi to do obnizenia poziomu innych ustug publicznych.
Instrumenty stosowane przez samorzady w celu wywierania nacisku na wla-
dze centralne obejmujg zorganizowane dzialania wspélne realizowane przez
zwigzki i zrzeszenia gmin, powiatéw i wojew6dztw samorzadowych (np. Unie
Metropolii Polskich, Zwigzek Miast Polskich, Zwigzek Powiatéw Polskich
itp.), ale takze wszczynanie postgpowan sadowych przeciw Skarbowi Paristwa
o roszczenia wynikajace z nieadekwatnego kompensowania wydatkéw pono-
szonych przez samorzady na wykonywanie zadan, ktére wymagaja subwencji
lub dotacji ze strony rzadu. Wchodzenie na droge sadowa w celu wyegzekwo-
wania adekwatnego finansowania zadan §wiadczy niestety o tym, Ze istniejace
formy negocjacji migdzy rzadem a samorzadem (giéwnie Komisja Wspélna
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego) nie speiniaja w dostatecznym stopniu
swojej funkcji polegajacej na uzgadnianiu zakresu i warunkéw wykonywania
przez samorzady zadan, ktére rzad powierza lub zleca jednostkom samorzadu
terytorialnego.

Recentralizacja pafistwa konfrontuje nas z dylematem, czy samorzad tery-
torialny ma by¢ elementem systemu zarzadzania paristwem zorganizowanego
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w wertykalnie podporzadkowang strukture transmisji nakazéw i kontroli
dziatalnosci, czy formg organizacji wspélnoty obywateli, ktéra samodziel-
nie zaspokaja ich potrzeby przez $§wiadczenie ustug publicznych i dbatos¢
o wszechstronny rozwdj dzialalnosci gospodarczej, spolecznej, kulturalne;
w danej spolecznosci. Przez zdecydowana wigkszosé okresu po dokonaniu
transformacji ustrojowej w Polsce odpowiedZ na powyzsze pytanie wskazy-
wala jednoznacznie na preferencj¢ przyznawang drugiej wizji ustroju admi-
nistracji publicznej. Powr6t tego dylematu z pelng moca $wiadczy o istotne;
zmianie w sposobie postrzegania przez dominujgce sity polityczne roli i funk-
¢ji pafistwa oraz miejsca w nim wspdlnot terytorialnych. Dopdki nie dojdzie
do zasadniczej zmiany politycznej na szczeblu krajowym, dopéty postulowa-
nie fundamentalnych reform samorzadu terytorialnego niesie ze sobg ryzyko
uruchomienia dziatan, ktére moga podwazy¢ najistotniejsze wiasciwosci tej
instytucji ustrojowej. Rozsadniejszym wyborem w tej sytuacji jest skoncen-
trowanie si¢ na dziataniach usprawniajgcych dziatalnos¢ istniejacych struktur
samorzadu terytorialnego i chronieniu jego pozycji prawno-ustrojowej. To nie
oznacza, ze nie nalezy stara¢ si¢ o modyfikacje¢ dziatalnosci samorzadéw, aby
zapewni¢ im wiekszg sprawnos¢ i skuteczniejsza realizacje ich misji.

Partycypacja ma znaczenie

Dystunkcje biurokratyczna i autokratyczna to typowe przypadlosci struktur
administracji publicznej, ktére nie s3 poddane odpowiednio skonstruowane;
i konsekwentnie wykonywanej kontroli spoleczne;j.

Istotng trudnoscig w przezwycigzaniu bariery biurokratyzmu i autokra-
tyzmu w sferze sprawowania wladzy w samorzadach terytorialnych jest zdo-
minowanie §wiadomosci spolecznej przez koncepcje technokratyczne i me-
nedzerskie!?, ktére uznajg za model zarzadzania jednoosobowe kierowanie,
podejmowanie decyzji wylacznie na podstawie kryteriéw technicznych i roze-
znania wlasnego wysoko kwalifikowanego menedzera oraz bezwzgledny wy-
moég podporzadkowania dziatan racjonalnosci ekonomiczno-finansowej okre-
slanej przez osoby zajmujace stanowiska kierownicze. Uznanie nadrze¢dne;j
roli wiedzy specjalistycznej i umiejetnosci menedzerskich w ujeciu znaczne;j

10 Zagadnienie to bylo analizowane przez zesp6t badawczy pod moim kierunkiem
w ramach realizowanego w latach 2008-2012 projektu pt. ,Cywilizacyjny rozwéj spotecz-
nosci subnarodowych a procesy instytucjonalizacji samorzadnosci terytorialnej i partycypacji
spoleczno-ekonomicznej w Polsce” (nr rej. N N116 0885/34). Rezultaty projektu oméwiono
obszernie w ksigzce: B. Gaciarz, J. Bartkowski, op. cit.
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wigkszosci mieszkaricéw polskich gmin i powiatéw taczy sie ze specyficznym
rozumieniem kategorii ,ekspert”i ,wiedza ekspercka”. Wigkszos$¢ mieszkari-
c6w i radnych réznych szczebli za ekspertéw uwaza pracownikéw urzedéw
samorzagdowych!!. Sigganie do opinii ekspertéw zewngtrznych byto (i praw-
dopodobnie nadal jest) zjawiskiem relatywnie rzadkim. Takie nastawienie
powigksza skale zaleznosci réznych grup obywatelskich od grupy urzedniczej
w dziataniach podejmowanych w ramach samorzadu terytorialnego.

Koncepcje menedzerskie stanowily podloze zmiany ustroju samorzadu
terytorialnego w 2002 r., na mocy ktérej wprowadzono bezposrednie i po-
wszechne wybory prezydentéw, burmistrzéw i wéjtéw. Organy wykonawcze
gmin zyskaly dominujaca pozycje w ustroju jednostek samorzadu terytorial-
nego, co wzmocnito tendencje do marginalizowania organéw przedstawiciel-
skich i kolegialnych (rad i komisji), a takze stworzylo przestrzen do narzu-
cania dzialain w partykularnym interesie réznego rodzaju grup nacisku. To
ostatnie stalo si¢ Zrédlem klientelizmu, ktéry okresla sposéb funkcjonowania
wielu spolecznosci terytorialnych. Zjawisko to umacnia silna dominacja wig-
zacego kapitalu spolecznego, ktéry sprzyja tworzeniu nieprzejrzystych wigzi
spolecznych opartych na pokrewieristwie lub sieciach zaleznosci o charakte-
rze klikowo-rodzinnym.

Znaczenie tego czynnika — czesto ignorowane w odniesieniu do spolecz-
nosci terytorialnych w Polsce — pokazal Robert D. Putnam w swojej pracy na
temat zréznicowania wigzi spolecznych charakteryzujacych péinocne i po-
tudniowe Wlochy oraz jego konsekwencji dla rozwoju spoleczno-gospodar-
czego obu tych czesci Pétwyspu Apeniniskiego!?. Wigzacy kapitat spoleczny
charakterystyczny dla spolecznosci potudniowych Wioch stanowit podglebie
proceséw, ktére uniemozliwialy rozwijanie nowoczesnych form aktywnosci
ekonomicznej, a co najmniej ostabialy zdolno$¢ do ich upowszechniania. Po-
mostowy kapital spoleczny generujacy wysoki poziom zaufania spolecznego
stal si¢ dZwignia rozwoju gospodarczego i bogactwa péinocy Whoch. Jesli si¢
odwola¢ do szerszego kontekstu calej Europy, to mamy do czynienia z ana-
logicznym zréznicowaniem kontynentu na Pélnoc i Poludnie, w ktérym ta
pierwsza charakteryzuje si¢ najwyzszymi wskaznikami zaufania spolecznego,
a zarazem bogactwa i dobrostanu, drugie zas$ lokuje si¢ na przeciwstawnych
pozycjach. Spéjrzmy z tej perspektywy na spolecznosci terytorialne w Polsce,

11 Zob. B. Gaciarz, J. Bartkowski, op. cit., s. 197-199.

12 R.D. Putnam, Demokracja w dzialaniu: tradycje obywatelskie we wspotczesnych Wioszech,
przel. J. Szacki, Spoleczny Instytut Wydawniczy Znak, Fundacja im. Stefana Batorego, Kra-
kéw—Warszawa 1995.
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na mapg ich zréznicowania pod wzgledem otwartoéci na innowacje, na mo-
dernizacyjne rozwigzania spoleczne i kulturowe, na akceptacj¢ dla innosci
(we wszystkich jej wymiarach), a znajdziemy szereg odpowiedzi na pytania
o przyczyny niedorozwoju ekonomicznego i spolecznego wielu obszaréw
naszego kraju oraz o mozliwosci jego przezwycigzenia. Skutki wiazacego
kapitatu spolecznego syntetycznie ujmuje ponizszy cytat: ,Konsekwencjami
kapitatu wigzacego, nazwanego przez Alejandro Portesa wrecz kapitalem ne-
gatywnym, jest wykluczenie oséb nienalezacych do grupy oraz ograniczenie
mozliwosci wyboru i dzialania oséb go tworzacych. Dostep do sieci spolecz-
nych zbudowanych na zasadach kapitalu wigzacego jest utrudniony, a na-
wet niemozliwy. Jednostki takich grup charakteryzuja si¢ niskim stopniem
zaufania do kazdej »innosci« i posiadaja sklonnos¢ do nawigzywania relacji
z osobami podobnymi do nich samych. Jest to czysty paradoks zwigzany z sitg
slabych wigzi. Ten rodzaj kapitalu spolecznego ma przede wszystkim nega-
tywne konsekwencje dla zycia spolecznego — umacnia lokalizm i ogranicza
dialog, kreujac sytuacje zamkniecia sie jednostki lub grupy w waskiej i ogra-
niczonej przestrzeni lokalnej oraz nieufnosci wobec grup spoza lokalnego te-
rytorium”3. Ten rodzaj kapitalu spolecznego jest zrédtem dominacji postawy
nazwanej przez Edwarda C. Banfielda amoralnym familizmem!*, zgodnie
z ktérg lojalnos¢ i uczciwos¢ praktykowana jest wylacznie wobec czlonkéw
wlasnej rodziny, a wobec obcych stosujemy inne reguly postepowania niz wo-
bec swoich. Postawa ta skutkuje nastawieniem na dorazne, szybkie korzysci
materialne i calkowitym ignorowaniem interesu spolecznego.

Mozna si¢ spiera¢ o zasieg i sile powyzej opisanych zjawisk w spote-
czenstwie polskim oraz ich wplyw na funkcjonowanie wtadz publicznych
na szczeblu lokalnym. Niewatpliwe jest jednak to, ze znaczna ich czg$¢ jest
obarczona syndromem patrymonialnych, klientelistycznych relacji mi¢dzy
piastujacymi stanowiska kierownicze w organach wiadz samorzadowych
a réznymi $rodowiskami funkcjonujacymi w ramach danych spolecznosci.
Ten rodzaj relacji spotecznych mi¢dzy sprawujacymi wladze (i ich zapleczem
administracyjnym) a mieszkaricami-obywatelami nie sprzyja harmonijne-
mu rozwojowi spolecznosci, wykorzystaniu jej zasobéw do realizacji strate-
gicznych celéw gospodarczych i spolecznych. Brakuje w takich spoleczno-
$ciach poczucia rzeczywistej wspélnoty i zaangazowania w rozwigzywanie

3 D.Konopka, Znaczenie zaufania i kooperacji w wymiarach lokalnych widziane z perspek-
tywy 25 lat samorzgdnosci w Polsce, ,Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spolecznego. Studia
i Prace” 2016, nr 4, s. 105.

14 E.C. Banfield, 7he Moral Basis of a Backward Society, The Free Press, Glencoe 1958.
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probleméw wspdlnych dla wszystkich mieszkaicéw. Potencjal rozwojowy
jest wigc ograniczony przez to, ze zdolnoéé do definiowania dlugofalowych
programéw dzialania na rzecz dobra wspélnego jest niewielka. Istnieja spo-
tecznosci terytorialne, ktére sg dalekie od takiego wzorca organizacji stosun-
kéw spolecznych i stanowig one rosnacg grupe lideréw rozwoju spoleczno-
-gospodarczego. Wyzwaniem dla przysziosci samorzadu terytorialnego jest
rozszerzanie w spolecznosciach zasiggu stosunkéw spolecznych opartych na
pomostowym kapitale spolecznym, fundowanych na zaufaniu spolecznym
i otwartosci na wspdlprace zaréwno z partnerami zakorzenionymi we wias-
nej spolecznosci, jak i takimi, ktérzy pochodzg z zewnatrz, reprezentuja inne
spolecznosci, srodowiska spoleczne czy tez np. organizacje migdzynarodowe.

Przezwyciezenie dysfunkeji ulomnej wspélnotowosci jest waznym wa-
runkiem pomyslnego rozwoju samorzadéw terytorialnych, ale trzeba miec¢
$wiadomos¢, iz jest to niezwykle trudne i ztozone przedsiewziecie. Ozna-
cza ono zmiang wzorcéw kulturowych i norm spolecznych, co zawsze jest
procesem diugotrwalym i nie za kazdym razem przynoszacym rezultaty
jednoznaczne. Wiele wspélnot lokalnych w Polsce — jak zreszta w innych
krajach — cierpi na swoisty syndrom spolecznosci peryferyjnych, ktére zyja
z dala od gléwnego nurtu zycia gospodarczego, spotecznego, politycznego,
charakteryzuja si¢ silnym poczuciem odregbnosci i nieufnym podejsciem do
wszelkich dziatai wynikajacych z inicjatyw sit zewnetrznych lub narzucanych
np. wskutek zaistnienia zobowigzan podjetych przez paristwo w stosunku
do uktadéw miedzynarodowych. Nie jest mozliwe przeprowadzenie zmiany
spolecznej w tym zakresie przez zmiany legislacyjne czy tez reorganizacje
administracji. W tym celu wykorzysta¢ trzeba cala game instrumentéw, od
programéw szkoleniowych, programéw wymiany stazowe]j pracownikéw sa-
morzadowych, krajowych i miedzynarodowych, poprzez zache¢ty do udzialu
instytucji samorzadowych i lokalnych organizacji pozarzadowych w wielo-
podmiotowych projektach, po stanowienie wymogéw szerszej wspotpracy
podczas aplikowania o finansowanie przedsigwziec z funduszy europejskich
lub krajowych. Oczywiscie powodzenie takiej strategii zmiany spoleczne;j
jest uzaleznione od jednoznacznego i konsekwentnego zaangazowania in-
stytucji rzadowych odpowiedzialnych za dystrybucje réznego rodzaju fun-
duszy pomocowych, ale takze moze ona uzyska¢ znaczace rezultaty dzicki
wsparciu organizacji pozarzagdowych o zasiegu ogdlnokrajowym i organizacji
mie¢dzynarodowych zajmujacych si¢ promowaniem wspéipracy podmiotéw
subnarodowych w réznych sektorach zycia publicznego. Odwolujac sie do
metafory muzycznej, trzeba powiedzieé, Ze jest to utwér polifoniczny o nie-
zwykle zlozonej partyturze, ktérego dobre wykonanie wymaga wirtuozerii
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od poszczegélnych muzykéw i dyrygenta swiadomego calosci. Polskie samo-
rzady sg bardzo zréznicowane pod wzgledem zaawansowania w budowaniu
otwartej, nowoczesnej wspolnotowosci. Nie brakuje lideréw tego procesu.
Pozostaje wiec podjecie wysitku na rzecz upowszechnienia ich doswiadczen
i stworzenia warunkéw dla stopniowego przezwyci¢zania putapki ,,swojsko-
§ci”1 postawy ,moja chata z kraja”. Jest to wyzwanie stojace przed tymi silami
politycznymi i spolecznymi, ktére deklaruja dazenie do poglebienia decen-
tralizacji pafistwa i odbudowy pozycji samorzadéw.

Kwestia odbiurokratyzowania samorzadéw to przede wszystkim zagad-
nienie zmiany relacji pomiedzy réznymi szczeblami urzedéw administracji
publicznej (administracja wojewodéw, organy nadzoru i kontroli a urzedy
samorzgdowe), pomie¢dzy urzedami samorzadowymi a mieszkaricami i ich
reprezentacjami. Jednoznaczna ocena stopnia zbiurokratyzowania dzialalno-
$ci samorzad6w nie jest mozliwa, gdyz mamy tu do czynienia z duzym zr6z-
nicowaniem charakteru aktywnosci poszczegélnych sektoréw administracji
samorzadowej oraz sposobu zorganizowania agend samorzadu. Niemniej
jednak podejmowanie starai na rzecz zmniejszenia biurokracji jest zawsze
dzialaniem sprzyjajacym poprawie jakosci obstugi obywateli i zwigkszajacym
sprawno$¢ funkcjonowania instytucji. W przypadku administracji samorza-
dowej jest to tym istotniejsze, iz jest to sektor, w ktérym nieustannie ro$nie
zatrudnienie, co z jednej strony moze wynika¢ z cigglego przyrostu liczby
zadan wykonywanych przez administracje samorzadows, a z drugiej strony
moze by¢ réwniez skutkiem nadmiarowych dziatan administracyjnych usta-
nawianych przez menedzeréw instytucji samorzagdowych. Trzeba tez pamie-
ta¢ o tym, ze w wielu miejscach w Polsce urzedy samorzadowe i rézne ich
agendy s3 najwigkszymi pracodawcami, a zatrudnianie w nich jest formg bu-
dowania zaplecza dla aktualnych lideréw politycznych. Skuteczne ogranicza-
nie biurokracji rozumiane jako redukcja niepotrzebnego zatrudnienia wyma-
ga wdrozenia procedur przegladu efektywnosci wydatkéw na administracje
i racjonalnosci rozwigzan organizacyjnych stosowanych w urzedach i agen-
dach samorzadowych. Jeszcze wigkszym wyzwaniem jest przeciwdzialanie
dominacji urz¢dnikéw nad aktywnoscig organéw samorzadu i jego agend.
W tym drugim wypadku konieczne jest stworzenie efektywnej przeciwwagi
dla grupy urzedniczej w zakresie ekspertyzy odnoszacej si¢ do poszczegél-
nych dziedzin funkcjonowania samorzadu.

Ani pierwsze, ani drugie ze wskazanych dzialan nie jest przedmiotem
zadnego zobowigzania prawnego wynikajacego z obowigzujacych ustaw i nie
mozna zalozy¢, ze takie przepisy zostang wprowadzone w dajacej si¢ prze-
widzie¢ przysztosci. Jedynym wiec Zrédlem podejmowania tego typu dziatan
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jest aktywnos¢ struktur spoleczeristwa obywatelskiego, wywalczenie przez nie
ustanowienia silnych mechanizméw kontroli obywatelskiej nad funkcjono-
waniem instytucji samorzadowych. W ostatnich latach w wielu spoleczno-
§ciach terytorialnych mozna bylo zaobserwowaé podejmowanie tego rodzaju
inicjatyw i uzyskiwanie przez nie realnego wplywu na procesy decyzyjne oraz
sposéb funkcjonowania instytucji samorzadowych. Najbardziej widocznym
przejawem tego rodzaju aktywnosci jest powstanie i rozwéj ruchéw miejskich
oraz uzyskanie przez nie znaczacej pozycji. Sg one waznym skladnikiem zycia
publicznego w duzych aglomeracjach miejskich i potrafig ksztattowac¢ decy-
zje samorzadéw w istotnych sprawach odnoszacych si¢ do organizacji zycia
w miastach, podejmowania lub rezygnowania z inwestycji itp. Sformulowana
juz przez Maxa Webera regula, zgodnie z ktérg to, jak funkcjonuje biurokra-
cja, zalezy od tego, jak skuteczna jest kontrola polityczna nad jej dziatalnoscia,
oznacza w tym wypadku, ze jedyne antidotum na biurokratyzacje samorzadu
stanowi silne spoleczeristwo obywatelskie, ktére skutecznie artykutuje warto-
éci dla niego zasadnicze i priorytetowe interesy oraz egzekwuje ich realizacje
przez instytucje do tego powolane.

Silna aktywno$¢ organizacji spoleczeristwa obywatelskiego i obywateli
zrzeszajacych sie ad hoc w celu rozwigzywania konkretnych probleméw sta-
nowi réwniez warunek przeciwdzialania stopniowemu ograniczaniu demo-
kracji samorzadowej, czyli zagrozeniu autokratycznym stylem zarzadzania
sprawami publicznymi w spolecznosci terytorialnej. Wzmacnianie instru-
mentéw demokracji partycypacyjnej jest sposobem na zapewnienie droznosci
artykulacji réznorodnych intereséw spolecznych i alternatywnych rozwigzan
kwestii, ktére wymagaja rozstrzygniecia w ramach proceséw decyzyjnych in-
stytucji samorzadu terytorialnego. Wszelkie formy konsultacji spolecznych,
takie jak wysluchania publiczne, panele obywatelskie, referenda czy tez udzial
obywateli w posiedzeniach organéw samorzadowych to dziatania stuzace
budowaniu autentycznej demokracji samorzadowej i wzmacniajace wigzi
spoleczne wéréd mieszkaricéw. Ich naturalng funkcja jest réwniez budowa-
nie pluralistycznej tozsamosci zréznicowanych grup tworzacych spolecznosé
terytorialng i ich identyfikacji z samorzadem jako formg zarzadzania dobrem
wspdlnym. Rozwdj partycypacji obywatelskiej nie moze by¢ narzucany czy
zadekretowany odgérnie, np. przez legislacje, cho¢ niewatpliwie warto byloby
rozwazy¢ uczynienie z niektérych jej form obligatoryjnych skladnikéw proce-
su decyzyjnego w samorzadzie. Kluczowym warunkiem skutecznosci party-
cypacji obywatelskiej jest jednak zdolno$¢ do samoorganizacji obywateli i ich
motywacja do dzialania na rzecz wspdlnie zdefiniowanych celéw. W spotecz-
no$ciach, w ktérych istniejg silne, dobrze rozwiniete struktury spoleczenstwa
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obywatelskiego, od dawna juz obserwujemy zwigkszanie si¢ réznych form
dialogu pomigdzy organami wladzy samorzadowej a organizacjami obywa-
telskimi. Dzieje si¢ tak nie tylko w duzych miastach, ale takze w mniejszych
spolecznosciach o silnych tradycjach i tozsamosci lokalnej. Te praktyki warto
upowszechnia¢ i umozliwia¢ ich transfer za pomoca programéw finansowa-
nych z niezaleznych zrédet (np. funduszy europejskich lub prywatnych fun-
dacji). Demokracja partycypacyjna nie jest antidotum na wszystkie stabosci
zarzadzania publicznego na szczeblu lokalnym lub regionalnym i konieczne
jest systematyczne monitorowanie jej dzialania w praktyce oraz ewaluowa-
nie rezultatéw, jakie ona przynosi. Wynika to przede wszystkim z tego, ze
jej instrumenty moga by¢ uzywane do manipulowania opinig spoleczng. Na
problem ten zwrdécilismy uwage z Jerzym Bartkowskim:

Najwiekszym zagrozeniem dla rzadzenia partycypacyjnego jest potraktowanie
go jak instrumentu manipulacji spolecznej, stuzacego do narzucenia partyku-
larnych celéw dzialari rozwojowych przez biurokracje regionalna lub lokalna,
badz tez przez grupy interesu wykorzystujace swoja przewage organizacyjng lub
komunikacyjna. Innym zagrozeniem jest rytualizacja dzialari partycypacyjnych,
ktéra zwykle jest dodatkowym efektem zawlaszczenia mechanizméw partycy-

pacyjnych przez wybrane $rodowiska®®.

Pomimo ryzyka, jakie moze by¢ zwigzane z manipulatorskim naduzy-
waniem mechanizméw partycypacji obywatelskiej, nie powinno si¢ rezy-
gnowac z rozszerzania tej sfery aktywnosci mieszkancéw, poniewaz korzysci
plynace dla integracji spolecznosci terytorialnych i jakosci rzadzenia prze-
wazaja nad ewentualnymi negatywnymi konsekwencjami ich nieodpowied-
niego stosowania.

Bezposrednie i powszechne wybory zwierzchnikéw organéw wyko-
nawczych gmin i zwigzana z tym ich daleko idgca autonomia wobec orga-
néw stanowigcych to niewatpliwie czynniki sprzyjajace ksztaltowaniu si¢
niedemokratycznych relacji wladzy na szczeblu lokalnym. To rozwiazanie
ustrojowe stalo si¢ czynnikiem generujacym konflikty mi¢dzy organami
stanowigcymi i wykonawczymi samorzadu gminnego. Zwrdcita na to uwage
Katarzyna Dzieniszewska-Naroska w konkluzjach swojego badania nad tym
zagadnieniem:

wazng konkluzjg zaprezentowanej analizy jest ustrojowy brak zabezpieczen

przed wykorzystywaniem posiadanych zasobéw wiladzy, i to przez oba organy

1> B. Gaciarz, J. Bartkowski, op. cit., s. 58.
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gminy, do zwalczania drugiego organu w sytuacji konfliktu. Wprowadzenie
w gminach wyboréw bezposrednich organu wykonawczego spowodowalo, ze
sytuacje konfliktu politycznego migdzy dwoma organami nie tylko sa poten-
cjalnie mozliwe, ale — jak pokazala przedstawiona analiza — wystepuja realnie
w systemie i utrudniajg efektywne dziatanie samorzadu®®.

W $wietle wnioskéw z badan nad relacjami wladzy w organach samo-
rzadu terytorialnego i licznych doniesieri medialnych o wystepujacych kon-
fliktach na ich tle nalezaloby powaznie przemysle¢ nowe uregulowanie le-
gislacyjne tej sfery w celu stworzenia warunkéw dla zréwnowazenia pozycji
organéw wykonawczych i stanowigcych.

Problemy strukturalne relacji organéw wykonawczych i uchwatodaw-
czych znajduja odzwierciedlenie w marginalizacji znaczenia rad gmin i roli
radnych. Ciala te sg z reguty pozbawione wsparcia eksperckiego (a najcze-
§ciej sa catkowicie uzaleznione od opinii i propozycji przedstawianych przez
urz¢dnikow) i maja ograniczone mozliwosci dokonywania niezaleznej oceny
przedkiadanych im do zatwierdzenia propozycji aktéw prawa lokalnego lub
tez uchwal w sprawach budzetowych. Pozycja i realne mozliwosci dzialania
przedstawicieli mieszkancéw sg w istocie rzeczy niemal catkowicie zalezne
od wsparcia udzielanego im przez urzednikéw, pracownikéw zatrudnianych
przez woéjta, burmistrza czy tez prezydenta miasta. Sg oczywiscie radni, kt6-
rzy budujg sobie niezalezng pozycje, opierajac si¢ na dzialalnosci ruchéw
miejskich i innych organizacji spoleczenstwa obywatelskiego. Z reguly stano-
wig oni jednak zdecydowang mniejszos¢ wéréd ogétu radnych i ich zdolnosé
oddziatlywania na decyzje podejmowane w ramach instytucji samorzadowych
zalezy od tego, jak dalece sa w stanie wywola¢ silng mobilizacj¢ opinii spo-
teczne;.

Koniecznoé¢ zmiany pozycji radnych i stworzenia instrumentarium
umozliwiajacego im samodzielne, niezalezne od wtadz wykonawczych ksztat-
towanie opinii o alternatywach decyzyjnych jest podkreslana przez badaczy,
ktérzy w ostatnich latach prezentowali raporty na temat stanu samorzadu te-
rytorialnego. Podkresla si¢ w tych raportach, ze dla poprawy jakosci zarzadza-
nia publicznego na szczeblu lokalnym niezbedne jest zwigkszenie odpowie-
dzialnosci radnych za podejmowane decyzje finansowe i sposéb zarzadzania
mieniem komunalnym oraz przedsi¢biorstwami komunalnymi, co z jednej

16 K. Dzieniszewska-Naroska, Relacje migdzy organem wykonawczym i stanowigcym gminy
w sytuacyi ostrych konfliktow politycznych, w: A. Golebiowska, P. B. Zientarski (red.), Funk-
gjonowanie samorzqdu terytorialnego — uwarunkowania prawne i spoteczne, Kancelaria Senatu,

Warszawa 2016, s. 88—89.
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strony wymaga wzrostu poziomu kompetencji radnych (np. wprowadzenie
obowiazkowego udziatu w szkoleniach, tych samych, w ktérych w szerokim
zakresie uczestniczg urz¢dnicy instytucji samorzadowych), a z drugiej strony
wyposazenia ich w wigksze uprawnienia kontrolne (np. w zakresie dostgpu do
dokumentacji i informacji zwiazanych z dziatalnoscia urzedéw administracji
samorzadowej i przedsigbiorstw komunalnych). Generalnie chodzi o to, aby
zréwnowazy¢ dominujaca pozycje organéw wykonawczych przez upodmio-
towienie radnych i wzmocnienie wsparcia fachowego dla ich dziatalnoscil”.
Umacnianie pozycji i wptywu radnych na funkcjonowanie instytucji sa-
morzadowych nie jest dzialaniem o wylacznie pozytywnych konsekwencjach.
Wynika to z wiedzy na temat charakteryzujacych ich koncepcyjnych wzor-
c6w myslenia o uwarunkowaniach rozwoju spoleczno-gospodarczego, czyn-
nikéw sprzyjajacych sukcesowi spolecznosci, ktérg reprezentujs, jej potrzeb
i oczekiwan wspotobywateli. W cytowanej juz ksiazce Samorzgd a rozwdj:
instytucje, obywatele, podmiotowosé, na podstawie analizy wywiadéw i ankiet
wiréd szerokiego grona radnych, dokonali§my nast¢pujacego podsumowa-
nia: ,[...] radni i mieszkarnicy sa wciaz jeszcze pod wplywem ekstensywnego
modelu rozwoju, zwigzanego z zewnetrznymi inwestycjami przemystowymi
(gtéwnie inwestycjami zagranicznymi). Zrozumienie czynnikéw i mecha-
nizméw rozwoju nie jest duze”'®. Zgodnie z takim nastawieniem dziatania
wladz samorzadowych winny by¢ ukierunkowane przede wszystkim na po-
zyskiwanie inwestoréw zewnetrznych i sSrodkéw z réznego rodzaju funduszy
(gtéwnie europejskich, ale takze pochodzacych z budzetu centralnego).
Taka koncepcja budowania podstaw rozwoju wiasnej spolecznosci sprzy-
ja petryfikowaniu dominacji lideréw organéw wykonawczych, ktérzy z racji
swoich uprawnien reprezentuja spolecznosci terytorialne w relacjach z pod-
miotami zewnetrznymi, zaréwno prywatnymi, jak i rzadowymi. Co wiecej,
moze to by¢ réwniez wygodne usprawiedliwienie dla pacyfikowania wszel-
kich form dziatania opozycyjnego wobec kregu menedzeréw administracji
samorzadowej, pod haslem nienaruszania dobrego obrazu, reputacji dane;
spolecznosci w oczach ewentualnych sponsoréw. Ma to niewiele wspdlnego
z modelem rozwoju zréwnowazonego, w ktérym wartosci takie jak integra-
cja spolecznosci, budowanie konsensusu sil politycznych i spotecznych wo-
két wspélnych celéw strategicznych, otwartoéé komunikowania alternatyw

17" Zob. E. Wojciechowski, A. Podgérniak-Krzykacz, Z. Dolewka, M. Wojciechowski,
Samorzqd terytorialny w Polsce. Raport, Instytut Diagnoz i Analiz Spolecznych, £6dz 2014,
s. 25-26, 69-71; M. Bober, J. Hausner i in., op. cit., s. 96-97.

18 B. Gaciarz, J. Bartkowski, op. cit., s. 168.
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rozwojowych, dbalos¢ o zasoby wlasne spotecznosci to wazne dzwignie osig-
gania sukcesu rozwojowego. Swiadomos$¢ znaczenia endogennych czynni-
kéw rozwoju jest nadal stosunkowo niewielka, a to nie sprzyja wzmacnianiu
aktywnosci i pozycji przedstawicieli spolecznosci lokalnych. Jesli samorzady
terytorialne podejma wysilek na rzecz opracowywania i wdrazania strategii
rozwojowych opartych na wykorzystaniu wlasnych silnych stron i mobilizacji
wlasnych zasobéw strukturalnych, to zwigkszg si¢ szanse na uksztaltowanie
korzystnych warunkéw dla partnerstwa miedzy wladzami samorzadowymi
a strukturami spoleczenistwa obywatelskiego, a takze na lepsza wspéltprace
miedzy urz¢dnikami samorzagdowymi i przedstawicielami mieszkaicéw.
Przebudowa $wiadomosci elit samorzadowych w kwestiach dotyczacych
modelu rozwoju spoleczno-gospodarczego i roli partycypacji obywateli w jego
ksztaltowaniu staje si¢ jednym z kluczowych wyzwan wobec coraz wigkszego
znaczenia, jakiego nabiera dysfunkcja absorpcji srodkéw unijnych. Niewat-
pliwy sukces, jaki odniosty polskie samorzady w wykorzystaniu funduszy
europejskich, byl zwigzany gléwnie z ich przeznaczeniem w przewazajacej
mierze na poprawe jakosci zycia mieszkanicéw (inwestycje infrastrukturalne,
usprawnienie ustug publicznych, poprawa jakosci gospodarki komunalnej).
Srodki z funduszy europejskich i budzetu centralnego przekazywane byty na
dzialania zwigzane z partykularnymi interesami wladz regionalnych i lokal-
nych lub waznych dla nich srodowisk spolecznych. Ich funkcja nie bylo jed-
nak budowanie warunkéw dla przyszlej przewagi konkurencyjnej gospodarki
lokalnej, np. przez podnoszenie jakosci kapitatu ludzkiego czy tez transfer
innowacyjnych technologii i tworzenie warunkéw dla rozwijania spoteczeri-
stwa informacyjnego!. W perspektywie $rednio- i dtugookresowej stuzyty
one gléwnie umacnianiu wizerunku miejscowych lideréw jako ,dobrych
gospodarzy” dbajacych o potrzeby i komfort zycia mieszkaricéw. Wobec no-
wych regut dystrybucji srodkéw z funduszy europejskich konieczna bedzie
zasadnicza rewizja priorytetéw w staraniach o $rodki europejskie. Wladze
samorzadowe bedg musialy ukierunkowaé si¢ na inwestycje prorozwojowe,
na projekty wdrazajace cele Zielonego Ladu, dostosowujace gospodarke do
wyzwan zwigzanych ze zmianami klimatycznymi. Aby podola¢ tym wyzwa-
niom, potrzebne bedzie odwolanie si¢ do wiedzy eksperckiej i zaangazowania
organizacji spolecznych reprezentujacych ruchy ekologiczne oraz firm z sek-
tora nowych technologii. Podsumowujac ten watek, trzeba uzna¢, ze zdolnos¢

19 M.W. Kozak, Wipdtczesne problemy rozwojowe — reakeja instytucjonalna — niespelnione
nadzieje?, w: M. Jarosz (red.), Instytucje: konflikty i dysfunkcje, Oficyna Naukowa, Warszawa
2012, s. 178-209.
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do kreowania samodzielnej polityki rozwojowej przez samorzady terytorialne
jest uzalezniona od otwarcia si¢ elit samorzagdowych na wspéiprace z grupami
eksperckimi, organizacjami i firmami, ktére sg no$nikami zmian technolo-
gicznych, ekonomicznych i kulturowych. Powodzenie tego przedsigwzigcia
jest uzaleznione od tego, w jakim stopniu w kreowanie strategii rozwojowe;
zostang zaangazowani obywatele, ich zrzeszenia i konstelacje ad hoc artyku-
tujace specyficzne interesy spoleczne.

Przezwyci¢zenie dysfunkeji braku podmiotowosci rozwojowej jest $cisle
powigzane z aktywnoscia spoleczeristwa obywatelskiego i zdolnoscig wiadz
samorzadowych do integrowania swoich spolecznosci woké! osiggania stra-
tegicznych, dlugofalowych celéw. Obecnie mamy jednak do czynienia z sil-
nym oddzialywaniem czynnikéw zewngtrznych wobec samorzadéw, ktére
powaznie osltabiajg ich zdolnosci do ksztaltowania skutecznych strategii roz-
wojowych. Czynniki te podwazaja przede wszystkim mozliwos¢ wdrazania
przedsiewzi¢é prorozwojowych; gtéwnie chodzi tu o ograniczanie samo-
dzielnosci finansowej samorzadéw wskutek negatywnego wplywu zmian
w systemie podatkowym na dochody wlasne gmin, powiatéw i wojewddztw.
Wobec kryzysu finanséw samorzadéw zrozumialym wyborem wiekszosci ich
wladz jest ochrona poziomu ustug publicznych, co ma bezposrednie znacze-
nie dla jakosci zycia mieszkaricéw. Prowadzi to nieuchronnie do rezygnacji
z ambitnych przedsiewzie¢ prorozwojowych, a co najmniej do odsuwania
ich w czasie. By¢ moze ten kryzys wywrze korzystny wplyw na koncepcyjne
wzorce myslenia elit samorzadowych, gdyz znane sg przyklady gmin, ktére
w nieodleglej przesziosci zdecydowaly sie na duze inwestycje w odnawialne
zrédla energii i dzieki temu obecnie nie odczuwaja tak gleboko destrukeyjne-
go wplywu skoku cen energii na ich finanse. Jak wiec wskazuje ten przyktad,
przemyslane inwestycje w nowoczesne, proekologiczne technologie przyno-
szg dlugofalowe korzysci, ktére poprawiaja kondycje finansowa samorzadéw.

Powaznym problemem obcigzajacym mozliwosci realizacji dlugoter-
minowych strategii rozwojowych przez samorzady terytorialne jest zablo-
kowanie dost¢gpu do srodkéw europejskich (gltéwnie z Krajowego Planu
Odbudowy) wskutek konfliktu miedzy polskim rzagdem a instytucjami UE.
Wiele przedsigwziec o duzym potencjale innowacyjnym i modernizacyjnym
nie moze zosta¢ wdrozonych ze wzgledu na blokade¢ tych srodkéw. Dodat-
kowym Zrédlem probleméw z diugoterminowym programowaniem rozwoju
sa bariery w realizacji Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2030, ktére
wynikaja z kryzysu finanséw publicznych, niepewnosci odnoszacej si¢ do
zdolnosci panstwa do finansowania licznych przedsigwzigé o kluczowym
znaczeniu dla osiggniecia celéw rozwoju regionalnego, a takze zagrozer, jakie
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stwarza inflacja dla stabilnego finansowania kosztéw polityki rozwojowe;.
Oznacza to, ze samorzady stoja przed koniecznos$cig weryfikacji wlasnych
zamierzeni rozwojowych i poszukiwania alternatywnych sposobéw osiggania
celéw strategicznych.

Przeglad wyzwan, z jakimi mierzg si¢ samorzady terytorialne, prowadzi
do wniosku, ze ich pomyslna przyszios¢ zalezy przede wszystkim od zdol-
nosci do zmobilizowania wewngtrznych zasobéw w celu ochrony osiggnie-
tego poziomu jakosci zycia i uruchomienia dlugoterminowych projektéw,
ktére pozwolg im osiggnaé przewage konkurencyjng w zakresie warunkéw
funkcjonowania biznesu i zapewnienia wysokiej jako$ci zycia mieszkaicéw.
Podstawowym mechanizmem sprzyjajacym osigganiu dobrych rezultatéw
w obu tych sferach jest partnerstwo spoleczne we wszystkich jego wymiarach:
wsp6lpracy pomiedzy organami wykonawczymi i stanowigcymi samorzadéw,
wspolpracy z organizacjami spoleczenstwa obywatelskiego, zwickszania za-
kresu partycypacji obywateli w dzialaniach instytucji samorzadu i wdrazania

uzgodnionych inicjatyw.

Samorzad terytorialny jako nos$nik zmiany spolecznej: ku panstwu
zdecentralizowanemu

Jak wskazuja zarysowane problemy zwigzane z rozwojem samorzadu teryto-
rialnego w Polsce, wspélnym mianownikiem zachodzacych obecnie proceséw
jest recentralizacja panistwa, odebranie samorzagdom samodzielnosci, pod-
porzadkowanie ich wladzy centralnej okreslajacej cele rozwoju spoteczno-
-gospodarczego i priorytety polityk publicznych. Sa to tendencje sprzeczne
z ustrojem konstytucyjnym i zaprzeczajace dorobkowi samorzagdéw teryto-
rialnych, ktére dzieki swojej dzialalno$ci uzyskaly pozycje cieszacego si¢ naj-
wigkszym zaufaniem spolecznym sktadnika systemu instytucji publicznych
w Polsce®. Zakusy na samorzadno$¢ byly od dawne obecne w polityce réz-
nych rzagdéw w Polsce, ale z pewnoscig obecnie s3 one najsilniejsze i najbar-
dziej konsekwentnie egzekwowane za pomoca instrumentéw legislacyjnych,
finansowych, administracyjnych, a niekiedy po prostu otwartej, brutalne;j
presji polityczne;.

Autorzy przywolywanego juz w tym tekscie raportu Narastajgce dysfunk-
cje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie samorzgdnosci

20 Gléwny Urzad Statystyczny, Wartosci i zaufanie spofeczne w Polsce w 2015 r. (notatka
informacyjna na podstawie Badania spdjnosci spolecznej), Warszawa, 20.11.2015, s. 2.
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terytorialnej w Polsce tak okreslili dylematy zwigzane z rozwojem samorzad-
nosci w Polsce:

»1. Samorzad terytorialny jako element systemu zarzadzania pafdstwem
czy forma organizacji wspdlnoty mieszkanicéw-obywateli?

2. Samorzad terytorialny jako dostawca ustug publicznych czy podmiot
odpowiedzialny za rozwdj danego terytorium?

3. Samodzielnos¢ i ochrona prawna samorzadu terytorialnego czy silny
nadzér panstwowy nad jego funkcjonowaniem?

4. Resortowos¢ czy terytorializacja w podejsciu do samorzadu teryto-
rialnego?

5. Gléwnie zadania zlecone czy wlasne?

6. Samodzielno$¢ finansowa samorzadu terytorialnego czy migdzysamo-
rzagdowa wyréwnawcza redystrybucja dochodéw?

7.Jednolitos¢ czy kategoryzacja JST?

8. Menedzerski czy obywatelski model samorzadnosci terytorialne;j?

9. Samorzad terytorialny jako administrator i wykonawca ustug publicz-
nych czy gospodarz terytorium, wiasciciel i podmiot prowadzacy dziatalnosé
gospodarczg?

10. Potrzebujemy zasadniczej zmiany legislacyjnej czy tylko nowelizacyj-
nej korekty uzupelniajacej dziatania pozalegislacyjne?”?%.

Rozstrzygnigcia wskazanych wyzej dylematéw oznaczaja wybér albo
modelu paristwa scentralizowanego, albo modelu panstwa zdecentralizo-
wanego. W pierwszym modelu bedziemy mieli do czynienia z odgérnym
narzucaniem celéw rozwojowych i administracyjnym wymuszaniem sposobu
wykonywania funkcji zarzadzania publicznego, a takze ograniczeniem pozy-
cji obywateli do kontroli negatywnej dzialania wiadz politycznych w akcie
wyborczym dokonywanym raz na cztery lata. W modelu paristwa zdecentra-
lizowanego funkcjonujag mechanizmy oddolnego, autonomicznego kreowa-
nia strategii rozwojowych, definiowania celéw, ktérych osigganie uznawane
jest za istotne, oraz okreslania preferowanych metod stuzacych zaspokajaniu
intereséw spolecznych. Paristwo jest w takim ukladzie instytucja stuzaca
konsensualnemu ksztaltowaniu wspélnego dziatania réznorodnych grup oby-
wateli, ktérzy dzieki dyskursywnemu porozumieniu dziatajg wspélnie w celu
realizacji dobra publicznego.

Zaden z wymienionych dylematéw nie stal si¢ w ostatnich latach
przedmiotem publicznej debaty i préb sformulowania projektu zrefor-
mowania systemu samorzgdu terytorialnego, aby dokona¢ w nim zmian

21 M. Bober, J. Hausner i in., op. cit., s. 15.
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przezwycig¢zajacych niedomagania w jego funkcjonowaniu lub tez dosto-
sowa¢ go do zmienionego kontekstu ekonomicznego i spolecznego wytwo-
rzonego przez ponad trzydziesci lat, jakie uplynely od reformy gminnej,
i ponad dwadziescia od reformy powiatowej i ustanowienia wojewédztw
samorzadowych. Oznacza to, ze wiele probleméw poglebia sig, a samorzady
terytorialne z koniecznosci podejmuja rézne spontaniczne dzialania adapta-
cyjne do istniejacych uwarunkowari. Zamiast jasno zadeklarowanego projektu
przeksztalcenia samorzadu terytorialnego mamy do czynienia z niejawnymi
zamierzeniami obecnie rzadzacego ukladu politycznego, ktéry w licznych
uchwalanych ustawach wprowadza czgsto przepisy gleboko wplywajace na
warunki prowadzenia dzialalno$ci przez samorzad terytorialny. Niekiedy te
dzialania koniczg si¢ niepowodzeniem, jak stalo si¢ z prébg zmiany statusu
i uprawnieni regionalnych izb obrachunkowych (RIO). Uchwalona ustawa
zostala zawetowana przez Prezydenta RP, poniewaz opér srodowisk samo-
rzadowych i szeroko rozumianej opinii publicznej okazal si¢ na tyle mocny,
ze uswiadomil przynajmniej czesci elity politycznej, iz jej wdrozenie oznacza-
toby faktyczne zanegowanie podstaw samodzielnodci i niezaleznosci samo-
rzadéw. W praktyce prowadzitoby to do daleko idgcego podporzadkowania
ich rzadowi. Ten przypadek jest bardzo instruktywny dla obecnego stanu
relacji miedzy rzadem a samorzadem terytorialnym: ponawianych préb pod-
porzadkowywania tego drugiego pierwszemu i stosowania taktyki ,salami”
polegajacej na stopniowym ograniczaniu uprawnien i zasobéw finansowych.
Trzeba jednoznacznie oceni¢ takie podejscie jako sprzeczne z wymogami,
ktére nalezy spelnia¢, aby zapewni¢ Polsce wiasciwg dynamike rozwojowa
i pelne wykorzystanie potencjalu rozwojowego kazdej spolecznosci sktada-
jacej si¢ na calo$¢ naszego spoleczeristwa.

Samorzad terytorialny przez ostatnie kilkadziesiat lat niewatpliwie wy-
kazal zdolnos$¢ do skutecznego zarzadzania sprawami publicznymi. Powinno
to by¢ oczywista rekomendacja dla lideréw politycznych, w jakim kierunku
przeksztalcaé system instytucjonalny panstwa. Paristwo zdecentralizowane nie
jest antidotum na wszystkie wyzwania wspélczesnosci, ale z cala pewnoscia
znacznie redukuje zakres wyzwan, z ktérymi trzeba si¢ zmagad, aby zachowaé
zdolnos¢ do ksztaltowania warunkéw Zycia satysfakcjonujacego obywateli.
Dlatego umacnianie samodzielnosci samorzadéw terytorialnych i wzmacnia-
nie ich zdolnosci do dziatania jest fundamentalnym wymogiem osiggniecia
pozadanego stanu rozwoju spoleczno-gospodarczego w przysztosci.
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Rozpziat ;
Co zmieni¢ w samorzadzie terytorialnym?

Wiele razy stwierdzano — i w pelni si¢ z tym zgadzam — ze s3 dwa filary suk-
cesu polskiej transformacji po 1989 r.: prywatna przedsigbiorczo$¢ i samorzad
terytorialny. Co wigcej, jest w duzej mierze prawda, ze poszczegélne rzady,
poza nielicznymi okresami, kiedy dokonywano rzeczywistych, a nie pozoro-
wanych lub wrecz szkodliwych reform, oddziatywaly raczej niekorzystnie.
Ta ostatnia uwaga jest szczegdlnie prawdziwa w odniesieniu do okresu po
2015 r. Mozna wskaza¢ na dwa rodzaje potrzebnych zmian, w zaleznosci od
tego, kto miatby je wprowadzaé: wiadze centralne (ustawodawcze i rzagdowe)
czy same samorzady. Rozpatrze je oddzielnie.

Co trzeba zmieni¢ na szczeblu centralnym

Powrdt do decentralizacji

Obserwujemy ostatnio postepujaca centralizacje zaréwno w sferze kompe-
tencji, jak i w finasowaniu samorzadéw (poza korzystaniem z funduszy unij-
nych, o czym za chwilg). Rzad przejat wiele dotychczasowych funkeji spra-
wowanych przez samorzady, powierzajac je agendom rzagdowym. Wystarczy
przypomnieé przejecie kontroli nad osrodkami doradztwa rolniczego, woje-
wdédzkimi funduszami ochrony srodowiska, Pafistwowga Inspekeja Sanitarna,
zarzgdzaniem gospodarka wodng, funkcjonowaniem stacji kontroli pojazdéw,
takze zwickszenie kontroli rzadu nad konserwacja zbytkéw. Zawlaszczane
s3 czesci miast, ktére przechodza pod zarzad wojewody. Niezaleznie od tego
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w wielu przypadkach wojewodowie blokuja potrzebne decyzje samorzadéw
wywodzacych si¢ z odmiennej od nich orientacji politycznej (a wiec potowy
wojewddztw i wszystkich wigkszych miast), opézniajac lub wrecz uniemozli-
wiajac podjecie koniecznych inwestycji czy wprowadzenie stusznych regulacji
(Konstanty Radziwilt, wojewoda mazowiecki, stosowal to szczegélnie czgsto
wobec wladz Warszawy). Podobnie, na szczgscie (na razie?), nie udaly si¢
préby podporzadkowania rzagdowi regionalnych izb obrachunkowych oraz
radykalnego ograniczenia wladzy dyrektoréw szkoét i zwigkszenia kontroli ze
strony kuratoriéw. Odwrécenie tych niekorzystnych zmian jest celowe, wrecz
konieczne, po ewentualnej zmianie wladz na szczeblu krajowym.

Uszczuplenia finansowe

Czgsta praktyka — nie tylko w ostatnim okresie — jest zmienianie systemu
podatkowego polegajace na fagodzeniu obcigzeri podatkami PIT i CIT bez
wyréwnywania ewentualnych strat z tego wynikajacych dla budzetéw samo-
rzagdowych. Podobne efekty ma zwigkszanie plac pracownikéw finansowa-
nych przez samorzady (np. nauczycieli). Szczodros¢ wzgledem okreslonych
grup spolecznych czy podmiotéw gospodarczych (prowadzaca z reguly do
zwigkszenia dlugu publicznego) odbija si¢ niekorzystnie na mozliwosciach
rozwojowych ukiadéw terytorialnych. Nalezy wprowadzi¢ ustawowe zasady
zmuszajace do rekompensowania powstajacych w wyniku takich zabiegéw
strat budzetéw samorzadowych.

Inng forma obcigzania budzetéw samorzadowych jest naktadanie dodat-
kowych obowiazkéw bez wlasciwego ich wynagradzania ze strony budzetu
centralnego. Doskonalym przykladem jest ostatnio koniecznos¢ wykonywa-
nia wielu dzialari zwigzanych z obstuga migrantéw — uchodzcéw wojennych
z Ukrainy (np. wydawanie numeréw PESEL, wyplaty dodatkowych srodkéw
pomocy socjalnej, wyplaty rekompensat za przyjmowanie uchodzcéw przez
osoby prywatne itp.), co narzuca pracownikom administracji samorzadowej
dodatkowe obowiazki, ktérych koszty nie s3 pokrywane przez dodatkowe
srodki plynace z budzetu centralnego.

Szczegélnym przypadkiem finansowego uposledzenia samorzadéw jest
brak wplywu do kraju srodkéw Unii Europejskiej spowodowany konfliktem
miedzy polskim rzagdem a wladzami UE (Parlamentem i Komisja) w szeroko
rozumianej sferze praworzadnosci. Konflikt ten — w calosci zawiniony przez
polskie wladze — pozbawia uklady terytorialne funduszy, ktére sa udzia-
tem ogromnej wigkszosci krajéw czlonkowskich i ich regionéw oraz ukla-

déw lokalnych. Niestety pomysty, by srodki te cho¢ w pewnej czgsci plynely
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bezposrednio do jednostek terytorialnych, z pominieciem wladz krajowych,
nie zostaly wprowadzone w zycie.

Nalezy jednoczesnie pamigtaé, ze w skali UE, a na pewno wsréd krajéw
czlonkowskich, ktére przystapity do niej w 2004 r. i po tej dacie, Polska ma je-
den z najglebiej regionalnie zdecentralizowanych systeméw wykorzystywania
srodkéw UE! —w ramach polityki spéjnosci do regionéw trafiato prawie ich
40%, i na szczescie zakusy wojewodéw zmierzajace do poszerzenia wladztwa
nad tymi srodkami nie okazaly si¢ skuteczne.

Zarzgdy metropolitalne

»<Metropolie rzagdza swiatem” oraz ,,od pozycji polskich metropolii w §wiato-
wej sieci metropolitalnej zalezy pozycja Polski w gospodarce globalnej” — te
dwa hasta oddaja istote roli uktadéw metropolitalnych w procesach rozwoju.

Metropolizacja jest jednym z najwazniejszych wyznacznikéw wspél-
czesnego modelu rozwoju (tematyke te w polskiej literaturze zapoczatkowat
Bohdan Jatowiecki)?.Wigkszoé¢ wielkich miast krajéw wysoko rozwinie-
tych — i niektére z krajéw rozwijajacych si¢ — stala si¢ osrodkami nowo-
czesnej, wysoko wydajnej gospodarki o dominacji ,,ustug wiedzy”, w tym
naukowych, doradczych, finansowych, publikacyjnych i medialnych. Osrodki
te sg siedzibami zarzadéw globalnych korporacji, stajac si¢ centrami podej-
mowania decyzji o zasiggu migdzynarodowym, czgsto ogélnoswiatowym. Sg
to jednoczesnie miejsca, w ktérych rodzg si¢ nie tylko innowacje technolo-
giczne, lecz takze nowe wzorce kulturowe, style Zycia i wartosci. Metropolie
sa dobrze skomunikowane ze §wiatem, a ich zasoby kulturowe powoduja, iz
stanowig atrakcyjne cele odwiedzin, przyciagajac turystéw z calego niemal
§wiata, w tym zwlaszcza turystéw ,biznesowych”.

Proces metropolizacii jest szczegdlnie widoczny w krajach, ktére re-
latywnie niedawno wlaczyly si¢ w obieg gospodarki globalnej — w tym
w krajach postsocjalistycznych. Wsréd europejskich krajéw bylego bloku
wschodniego Polska znajduje si¢ w relatywnie korzystnej sytuacji, gdyz kilka
polskich miast zaznacza swojg obecno$¢ na mapie Europy (GaWC)?3, a nie
tylko jedno (jak w pozostalych krajach tej grupy). Polskie dokumenty strate-

giczne w coraz wigkszym stopniu odnotowuja rosnace znaczenie osrodkéw

U G. Gorzelak, Regional policies in East-Central Europe,w: M. Fisher, P. Nijkamp (red.),
Handbook of Regional Science, Springer, Berlin—-Heidelberg 2020.

2 B. Jatowiecki, Metropolie, Wyzsza Szkota Finanséw i Zarzadzania, Biatystok 1999.

3 The World According to GaWC, 2020, Iboro.ac.uk/microsites/geography/gawc (dostep
tu i dalej: 23.04.2023).
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metropolitalnych w rozwoju kraju i w umacnianiu jego powigzan z ukladem
mi¢dzynarodowym.

Tabela 1. Formy organizacyjne, instytucje i aktorzy metropolitalnego zarzadzania

Formy organizacyjne Zakresy
. Aktorzy PP .
Twarde Miekkie wspdldzialania
* jednostka * obligatoryjne * rzad * planowanie
terytorialnej zwigzki gmin * partie polityczne | strategiczne
organizacji kraju, | * dobrowolne * wiladze * zagospodarowanie
rada i prezydent zwigzki gmin regionalne przestrzenne
wybierani * stowarzyszenia |* samorzady * transport
w glosowaniu metropolitalne | * organizacje publiczny
powszechnym * agencje rozwoju przedsigbiorcéw | ¢ gospodarka
* gminy zachowujg | metropolitalnego odpadami
odrebnosé * inwestycje
w ramach metropolitalne
znacznie * policja, straz
zmniejszonych pozarna
kompetencji * promocja

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Jest wiele modeli zarzagdéw metropolitalnych (tab. 1)*. W tabeli 1 przed-
stawiono ich formy organizacyjne, od najbardziej ,twardych” — ,rzadu metro-
politalnego”, czyli odrebnej jednostki terytorialnej organizacji kraju wyjete;
z calo$ci obszaru, do ktérego przedtem nalezala — az do form najbardziej
»miekkich”, dzialajacych na prawach stowarzyszenia. Starano si¢ takze wy-
odrebni¢ mozliwie szeroki wachlarz aktoréw ,metropolitalnej gry” oraz po-
wszechnie wystepujace zakresy wspéldziatania czy tez transferu kompetencji
w przypadku utworzenia odregbnej jednostki terytorialnej organizacji kraju.

Niestety w obowigzujacym aktualnie populistycznym profilu polityki
gospodarczej i polityki przestrzennej polskie uktady metropolitalne — je-
den uksztaltowany (warszawski) i kilka ksztaltujacych sig, o juz dosé do-
brze rozwinigtych funkcjach metropolitalnych — sg traktowane jako zlo

# Ich przeglad jest dostepny m.in. w: V. Rubbo, Looking at metropolitan areas as Labora-
tories of metropolitan governance, METREX, 2021, https://www.eurometrex.org/publications/
models-of-metropolitan-and-regional-governance/; takze R. Pyka, Ewolucja wiadzy miejskiej
we Francji na poczgthu XXI wieku. Nowe wymiary, nowe poziomy na przyktadzie Metropolii
Lyonu, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2016, nr 3 (65); idem, Ewolucja statusu metropolii
w ramach systemu federalnego Kanady na przykladzie Toronto i Montrealu, ,Studia Regionalne
i Lokalne” 2019, nr 3 (77).
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konieczne, tym bardziej ze obecna wladza nie ma w nich poparcia politycz-
nego. W konsekwencji obiecujaca i potrzebna ustawa dotyczaca tworzenia
zarzagdéw metropolitalnych — jedna z ostatnich przyjetych przez koalicje
PO-PSL w 2015 r.1 jedna z pierwszych podpisanych przez prezydenta An-
drzeja Dude — zostala zniesiona ustawg szczegélows, powoltujaca Gérnosla-
sko-Zaglebiowska Metropoli¢, a wszelkie nastepne projekty wnoszone do
sejmu, prébujace utworzy¢ kolejne zarzady metropolitalne, byly odrzucane
przez wickszos$¢ sejmowsq.

Sytuacje te nalezy jak najszybciej zmieni¢. Oddolne tworzenie zwigzkéw
metropolitalnych, bedacych porozumieniami zainteresowanych gmin, spra-
wy nie zalatwia, nie zapewnia to bowiem ani wystarczajacych dla rozwoju
uktadéw metropolitalnych srodkéw finansowych, ani tez nie stwarza wy-
starczajacej plaszezyzny dla sprawnego zarzadzania wspélnymi projektami.
Utworzenie zarzadéw metropolitalnych dla metropolii warszawskiej (pomi-
jam tu nieszczesny, na szczescie nieudany, motywowany wylacznie politycznie
pomyst pilotowany przez Jacka Sasina), tréjmiejskiej, poznariskiej, by¢ moze
takze wroctawskiej i krakowskiej, a nawet bydgosko-torunskiej (przy zato-
zeniu wygasniecia animozji migdzy tymi dwoma miastami), jest warunkiem
poszerzenia mozliwosci rozwoju tych waznych uktadéw terytorialnych, kon-
centrujacych wickszos$¢ rozwojowego potencjalu Polski — a tym samym wazna
dla calego kraju pozadang zmiang ustrojows.

Powiaty ,grodzkie”

Temat ten — w odréznieniu od poprzednich — wnoszg jako zagadnienie dys-
kusyjne, wymagajace poglebionych studiéw i politycznego namystu. Wia-
domo, ze znaczna wigkszosé (wszystkie?) ,,obwarzankéw” 65 miast na pra-
wach powiatu nie ma wystarczajacego potencjalu rozwojowego i ze znaczna
(w wielu przypadkach dominujaca) cz¢s¢ ustug spotecznych, z ktérych korzy-
stajg mieszkaricy tych powiatéw, jest zlokalizowana w miescie powiatowym,
co rodzi istotne problemy w zarzadzaniu tymi placéwkami. Juz niedtugo
po ustanowieniu kategorii miast na prawach powiatu, w 2000 r., rozwazano
mozliwo$¢ polaczenia tych powiatéw z otaczajacymi je powiatami ,ziemski-
mi”, jednak prace w tym kierunku i refleksje nad ten temat zarzucono. By¢
moze po prawie ¢wieréwieczu nalezy do nich wrdcic.
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Europejskie zadania samorzgdow

W ustawie z dnia 5 czerwca 1988 r. o samorzadzie wojew6dztwa (ze zmia-
nami z 2022 r.) Unia Europejska jest wymieniona jedynie raz — w art. 4, gdy
mowa o $rodkach finansowych, ktérymi moze on dysponowaé. W art. 14,
wyliczajacym zadania samorzadu wojewddztwa, nie ma wskazania, iz powi-
nien on dgzy¢ do zacie$niania wspéipracy w ramach integraciji europejskiej,
promowa¢ Uni¢ Europejska, wzmacnia¢ §wiadomos$¢ mieszkanicéw na temat
proceséw integracji itd. Takze w art. 11 tej ustawy, poswicconym strategii
rozwoju wojewodztwa, nie wspomina si¢ o tym, ze ma ona uwzglednia¢ po-
lityki Unii Europejskiej (cho¢ realizacja strategii w znacznym stopniu jest
finansowana z tych §rodkéw), a w kolejnym artykule Unia nie jest wymie-
niona jako jeden z partneréw, z ktérymi samorzad wojewédztwa powinien
wspoélpracowaé¢ (mimo ze regionalne programy operacyjne sa uzgadniane
z Komisja Europejska). Podobny brak wystepuje w rozdziale 7 (dotyczacym
zakresu dzialania i zadari gminy) ustawy o samorzadzie gminnym z 1990 r.,
w jej ostatecznym ksztalcie z 2023 r. Unia Europejska jest w niej wskazana
jedynie w zwiazku z wyborami do Parlamentu Europejskiego. Identyczny
brak dostrzega si¢ w ustawie o samorzadzie powiatowym. Nalezy stwierdzi¢,
ze poszerzanie wiedzy o Unii Europejskiej, prowadzenie kampanii infor-
macyjnych i edukacyjnych w tym zakresie nalezy do zadan samorzadu tery-
torialnego i zadania te powinny by¢ exp/icite wymienione w odpowiednich
ustawach.

Potrzebne zmiany w samorzadach

Pienigdze to nie wszystko i niekoniecznie
trzeba je przeznaczac na infrastrukture

W powszechnej swiadomosci, przejawianej réwniez przez elity polityczne,
korzysci z cztonkostwa w Unii polegaja giéwnie na naplywie unijnych pie-
ni¢dzy. Najlepiej ten typ myslenia wyrazil swego czasu wicepremier Walde-
mar Pawlak w skandalicznym stwierdzeniu, ze polska specjalnosciag powinno
by¢ ,wyciskanie Brukselki”. Podobnie liderzy PO przed wyborami w 2015 r.
szezycili sie, ze tylko oni moga zdoby¢ dla Polski 300 mld zlotych pieniedzy
unijnych. W obecnych dysputach nad naszymi relacjami z UE sprawa $rod-
kéw unijnych jest tez czgsto podnoszona (choé¢ zdarzaja si¢ takze wypowie-
dzi, ze nie s3 one tak bardzo potrzebne). Badania wskazuja jednak, ze efekty
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srodkéw plynacych z UE to tylko niewielka cze$¢ proceséw rozwojowych
Polski®. Znacznie wigkszy wplyw na rozwéj polskiej gospodarki wywiera
dostep do wspélnego rynku UE. Ogromne znaczenie ma naplyw inwestycji
zagranicznych — dla ktérego cztonkostwo w UE jest istotng zachetg — a jak
wiadomo, kapital ten jest gléwnym noénikiem innowacji i postepu techno-
logicznego, otwiera réwniez rynki zbytu na produkty i ustugi wytwarzane
w naszym kraju. Nie mozna poming¢ tez niematerialnych czynnikéw ko-
rzystnych dla rozwoju kraju, zwigzanych z naszym cztonkostwem w UE:
swobody podrézowania, wymiany naukowej i edukacyjnej oraz, co staje si¢
ostatnio szczegélnie istotne, przeciwstawiania si¢ tendencjom autorytarnym
i famaniu praworzadnosci. Sama strefa Schengen i mozliwoéé swobodnego
przemieszczania si¢ po calym kontynencie zwigksza sp6jnos¢ spoleczng bar-
dziej niz jakikolwiek program finansowy. Przywigzywanie nadmiernej wagi
do funduszy plynacych z Unii Europejskiej moze okazaé si¢ paralizujace
w obecnym okresie programowania 2021-2027, w ktérym z réznych przy-
czyn Polska otrzyma mniej §rodkéw unijnych niz poprzednio. Mozemy si¢
spodziewaé czgstych reakcji typu ,imposybilizmu finansowego”, thumacza-
cego zaniechania dzialait w obliczu szczuplosci §rodkéw unijnych. Byloby
to niezwykle szkodliwe dla gmin, regionéw i dla calego kraju, nalezy wigc
stara¢ si¢ dotrze¢ do przedstawicieli wladz samorzadowych wszystkich szcze-
bli z przekazem, ze wykorzystywanie innych poza finansowymi czynnikéw
naszego czlonkostwa w UE moze sprzyja¢ rozwojowi uktadéw terytorialnych.
Badania wskazujg jednocze$nie na bardzo tradycyjne postawy samorzadéw
lokalnych wzgledem wykorzystania funduszy unijnych, a szerzej — czynnikéw
rozwoju lokalnego® (rys. 1).

Prawie wszystkie badane samorzady lokalne (uzyskano odpowiedzi od
ponad polowy z nich) postuluja zwigkszenie srodkéw plynacych z UE, wska-
zujac jednoczesnie, ze powinny byé one uzyskiwane w latwiejszy sposéb,
a swoboda ich wykorzystywania — wigksza, tak by ich zuzytkowanie podlega-
to stabszej zewnetrznej kontroli. Jednoczesnie skuteczno$¢ dziatan podejmo-
wanych dzigki srodkom UE jest uznawana za dos¢ watla (najwyzej oceniono
poprawe transportu publicznego w miastach powyzej 20 tys. mieszkancow).
Niewielka popularnoscia cieszg si¢ granty zwrotne, zaréwno na inwestycje

5 'W. Orlowski (red.), Gdzie naprawde sq konfitury? Najwazniejsze gospodarcze korzysci
czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warsza-
wa 2021.

b G.Gorzelak, E. Przekop-Wiszniewska, Efekty polityk Unii Europejskiej w swietle badar
ankietowych gmin, w: G. Gorzelak (red.), Terytorialne efekty polityk Unii Europejskiej, Wydaw-
nictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2022, s. 157-188.
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Rys. 1. Opinie samorzadéw lokalnych o koniecznych zmianach, ktére nalezaloby wprowadzi¢,
by samorzady mogly pelniej przyczynia¢ si¢ do rozwoju gospodarczego i lepiej zaspokajaé
potrzeby mieszkaicéw. Udzial odpowiedzi ,zdecydowanie tak” i ,raczej tak”.

Zrédto: G. Gorzelak, E. Przekop-Wiszniewska, Efekty polityk Unii Europejskiej w swietle badari an-
kietowych gmin, w: G. Gorzelak (red.), Terytorialne efekty polityk Unii Europejskiej, Wydawnictwo
Naukowe Scholar, Warszawa 2022.

samorzadowe, jak i na inwestycje przedsiebiorstw. Jest uderzajace, ze mimo
miernych pozytywnych ocen co do poprawy produkcji rolnej uzyskiwanej
dzieki srodkom Wspélnej Polityki Rolnej samorzady w ogromnej wickszosci
postuluja zwigkszenie funduszy na doplaty bezposrednie.

Ponadto niemal wszystkie samorzady sugerujg, ze dodatkowe srodki
nalezy przeznacza¢ gléwnie na rozbudowe infrastruktury lokalnej. Mit po-
wszechnych i jednoznacznych pozytkéw plynacych z rosngcego wyposaze-
nia w infrastrukture jest wigc uniwersalny, cho¢ badania migdzynarodowe
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wyraznie dowodza, ze w regionach stabiej rozwinigtych najwigksze korzysci
uzyskuje si¢ ze wzmacniania edukacji, a zyski z inwestowania w infrastruk-
ture s3 najwieksze w regionach juz niezle w nig wyposazonych — czyli zurba-
nizowanych (zwykle to, czego brakuje, jest najwicksza bariera)”.

Ulomne strategie

Samorzad lokalny byt pierwszym podmiotem, ktéry rozpoczal opracowywa-
nie strategii rozwoju. Juz w polowie lat 90. polowa polskich gmin miata swoje
strategie. Termin ten upowszechnit si¢ w catym kraju, a od 1999 r. dotart do
wojewddztw, ktére tuz po powstaniu rozpoczely prace nad budows swoich
strategii rozwoju. Byly one oparte na réznorodnych podstawach metodycz-
nych, nierzadko zawieraly po kilkanascie ,celéw strategicznych” — w tym ta-
kich, na ktérych realizacje samorzady wojewédzkie nie mogly mie¢ zadnego
wplywu — Iaczyly plaszczyzny ,horyzontalne” i ,wertykalne” (?), nie zawsze
wiec byly zrozumiale nie tylko dla odbioréw, ale nawet dla wladz regionu
i konsultantéw, ktérzy im pomagali.

Owo nadmierne skomplikowanie doprowadzilo — na zasadzie wahadia —
do nadmiernego uproszczenia strategii kolejnej edycji, juz po wstapieniu
Polski do UE. Oto wiele tych dokumentéw ograniczylo si¢ do trzech celéw:
gospodarczego, spolecznego i przestrzennego, co odpowiadalo trzem wymia-
rom uj¢é ,spéjnosci” (z tym ze nikt wtedy nie wiedzial, co to jest ,spSjnosé
terytorialna”, do dzi$ ten termin jest réznie interpretowany). Natomiast na-
stepna edycja charakteryzowala si¢ postepem metodycznym, a proces uczenia
si¢ trwa do dzisiaj, tak samo jak dyskusje o zakresie, metodzie, procedurach
przygotowania i sposobach realizacji strategii regionalnych®.

Komisja Europejska spowodowala takze, Ze regiony opracowuja regio-
nalne strategie innowacji. Niezaleznie od ich zréznicowanej jakosci sam fakt
podjecia refleksji nad innowacyjnym potencjalem regionu oraz nad sposoba-
mi jego powigkszania i wykorzystywania jest godny uznania. Owszem, tzw.
regionalne specjalizacje s3 czasem malo sensowne i oparte na poboznych zy-
czeniach (sama zreszta koncepcja specjalizacji regionalnych jest dyskusyjna,
szczeg6lnie ze jej opracowanie traktuje si¢ jako ,spizowy warunek” uzyskania

7 G. Gorzelak, Fakty i mity roxwoju regionalnego, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2009,
nr 2 (36),s. 5-27.

8 G. Gorzelak, B. Jalowiecki, Strategie rozwoju regionalnego wojewddztw: préba oceny,
yotudia Regionalne i Lokalne” 2001, nr 1 (5), s. 41-59. Strategia woj. lubelskiego na lata
2014-2020 zostala opracowana zgodnie z zasadami tam sprecyzowanymi (https://static.rpo.
lubelskie.pl/dokument-11-strategia_rozwoju_wojewodztwa.html).
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dofinansowania ze $rodkéw UE), jednak praca nad ich przygotowaniem
i szeroki udzial wielu aktoréw regionalnych jest mechanizmem stuzacym
rozZwojowi regionow.

Nalezy postulowaé glebsza, nieustanng refleksje nad metodyka opraco-
wywania strategii rozwoju ukladéw terytorialnych. Poza wieloma zalecenia-
mi w tym zakresie podkreslam tu dwa jej elementy: po pierwsze strategia
to $wiadectwo wyboru. W obliczu wielosci powszechnie stusznych celéw
konieczne jest dokonanie ich selekeji i wskazanie na te najwazniejsze mimo
ujawnienia nieuniknionej sprzecznosci miedzy niektérymi z nich (pozwala
na to m.in. metoda czterech kapitatéw”). Po drugie nalezy stale poszukiwaé
zlotego $§rodka miedzy autorytarno-eksperckim a powszechnie-mobilizacyj-
nym sposobem prac nad strategig. Stuszna opinia, iz strategia jest ,wlasnym”
dokumentem wladzy przygotowywanym na jej polityczng odpowiedzialnos¢,
nie powinna zamyka¢ drogi do mobilizacyjnej roli procesu tworzenia strategii
i uwzgledniania w niej pomystéw plynacych z potrzeb i doswiadczen szero-
kich rzesz spoleczeristwa oraz podmiotéw gospodarczych i instytucjonalnych
dzialajacych na obszarze nig objetym.

Warto jeszcze podja¢ jeden watek: relacji strategii regionalnych i regio-
nalnych planéw operacyjnych. Jest oczywiste, ze te pierwsze powinny stano-
wi¢ podstawe dla tych drugich. Jak jednak wskazuje praktyka, czesto bywa
odwrotnie: strategie dopasowuje si¢ do RPO. Splyca to proces jej przygo-
towania i powoduje, ze ma ona znaczenie jedynie formalne, nie stanowi zas
podstawy dziatari samorzadu regionalnego. Dostepne s3g metodyczne pro-
pozycje, zeby te dokumenty wzajemnie uzgodni¢ z zachowaniem prymatu
strategii nad programem operacyjnym°.

Nalezy réwniez poruszy¢ sprawe strategii powiatowych. Sadze, ze s one
niepotrzebne, powiat bowiem nie ma instrumentéw, ktére mégiby wykorzy-
sta¢ do realizacji takiej strategii. Wysilek wiozony w ich przygotowanie powi-
nien raczej by¢ skierowany na prébe uzgodnienia strategii gmin wchodzacych
w skiad danego powiatu, zbadania ich wzajemnej komplementarnosci, poszu-
kiwania mozliwych dzialari wspélnych, usuwania ewentualnych sprzecznosci.
Powiat nie jest jednostka samorzadowg majacg istotne kompetencje w sferze
gospodarki i podejmowanie wysitku w celu opracowania strategii jego roz-
woju ma watpliwg sensownosé.

? G. Gorzelak, A. Ploszaj, M. Smetkowski, Ocena strategii rozwoju regionu — wykorzy-
stanie modelu czterech kapitalow, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2006, nr 3 (25), s. 67-82.
10" G. Gorzelak, A. Ptoszaj, M. Smetkowski, op. cit.
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Ewaluacja

Jednym z istotniejszych pozytywnych oddzialywari czlonkostwa w UE na
sfer¢ instytucjonalng jest zapoczatkowanie szerokich prac ewaluacyjnych
i upowszechnianie si¢ praktyki ewaluacji dziatan publicznych. Niezaleznie
od tego, ze znaczna cz¢$¢ ewaluacii to dziatania pozorne, podejmowane tyl-
ko w celu ,odfajkowania” takiego etapu w projektach wspétfinansowanych
ze srodkéw UE, sam fakt refleksji ewaluacyjnej jest elementem niezwykle
pozytywnym w korzystaniu ze §rodkéw publicznych.

Na stronie ewaluacja.gov.pl wykazano ponad 1600 badari ewaluacyj-
nych wykonanych od 2003 r. (a w zasadzie od 2006-2007 r.). Liczba ta jasno
obrazuje proliferacje studiéw ewaluacyjnych ponad rozsadng potrzebe. Czy
ilos¢ przechodzi w jakos§¢? Jest to watpliwe, mozna wrecz sugerowad, ze ich
nadmiar obniza wnikliwo$¢, a tym bardziej uzytecznosé ewaluacji. Mamy tu
zresztg do czynienia w przesuni¢ciem w czasie — badania ewaluacyjne juz
zakoniczonych projektéw i programéw sg z reguly prowadzone juz po zapro-
jektowaniu nastepnych, co oczywiscie uniemozliwia wykorzystanie ewaluacji
w planowaniu kolejnych przedsiewzig¢.

Wspomniane juz ankietowe badania gmin wskazuja, ze samorzady nie
dokonujg wiasnych analiz ewaluacyjnych. Sporadycznie analizy takie byly
podejmowane na szczeblu wojewddzkim. Samorzady pozbawiaja si¢ w ten
spos6b narzedzia budujacego samoswiadomos¢ rezultatéw prowadzonych
dziatan.

Mimo wszystko poszerza si¢ kultura ewaluacyjna, ukazuje si¢ wiele prac
naukowych, poradnikéw, wynikéw analiz. Doskonalenie i upowszechnianie
praktyki ewaluacyjnej powinno postepowaé na wszystkich szczeblach samo-
rzadu terytorialnego (i nie tylko — zalecenie to odnosi si¢ do wszystkich pod-
miotéw prowadzacych polityki publiczne!!), zaréwno z powodéw formalnych
wymogéw, jak i dla wlasnej, uczciwej i konstruktywnej samooceny.

Tozsamosc regionalna

Badania wskazuja, ze Polska jest krajem o relatywnie stabym poczuciu re-
gionalnej tozsamosci'?. Jak pisze Roman Szul, wystepuje ona ,tylko w kilku
miejscach, zwlaszcza na Gérnym Slasku, Kaszubach czy Podhalu. Skadinad

1 K. Olejniczak, M. Kozak, B. Lendzion, Teoria i praktyka ewaluacji interwencji publicz-
nych: podrecznik akademicki, Akademia Leona Kozminskiego, Warszawa 2008.
ycio: p 23
12-R. Szul, Polskie regiony jako motory roxwoju. Refleksje wokdt publikacji ,Jak uczynic re-
iony motorami rozwoju i modernizacji Polski”, ,Mazowsze. Studia Regionalne” 2010, t. 5.
grony 7% b g
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zadne z tych miejsc (facznie z Gérnym Slaskiem) nie tworzy obecnego
wojewddztwa. Préba tworzenia tozsamosci regionalnej w oparciu o za-
pomniang histori¢ i uzywanie historycznych nazw jest z géry skazana na
niepowodzenie”3. Przejawy poczucia takiej tozsamosci da si¢ zauwazyc
w Wielkopolsce, odradza si¢ — sztucznie jednak pobudzana — tozsamo$¢
»galicyjska”. Uznajac poprawnos¢ tez Romana Szula, nie mozna si¢ jednak
zgodzi¢ ze stwierdzeniem, ze nie nalezy podejmowac starait o wzmacnianie
owej tozsamosci w skali polskich regionéw. By¢ moze ujecie historyczne nie
jest najlepszym sposobem, lecz warto wskazywaé na wspélnote intereséw
w ramach poszczegdlnych wojewédztw i przelamywacé istniejace animozje,
napiecia i postawy konkurencyjne. W szczegdlnosci tworzenie poczucia
wspdlnoty moga ostabiaé istniejace w wielu wojewddztwach obawy przed
dominacjg miasta wojewédzkiego, ktére w wigkszosci wojewddztw ma wy-
razng przewage w strukturze gospodarczej, ludnosciowej i kulturowej nad
resztg regionu; obawy te czesto przeszkadzaja w koordynacji dziatan w ukta-
dach metropolitalnych.

Porozumienia i zwiqzki migdzygminne

Wedtug wykazu Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji w Pol-
sce w 2018 r. funkcjonowalo ponad 300 zwigzkéw migdzygminnych, siedem
zwigzkéw powiatéw i osiem powiatowo-gminnych. Mimo ze cz¢$¢ z nich
stanowi zapewne struktury ,martwe”, to ta forma aktywnosci samorzadu te-
rytorialnego jest niewatpliwie jednym z wazniejszych sposobéw promowania
rozwoju lokalnego i uzyskiwania efektéw, ktére przekraczaja badz to tech-
nologiczne, badz tez ekonomiczne mozliwosci jednej gminy. Zwiagzki mig-
dzygminne powstajg w celu uzyskania wielorakich efektéw — od rozwigzania
jakiego$ konkretnego zadania do ogélnego wspierania rozwoju. Szczegdlng
role odgrywaja zwigzki poswiecone promocji turystyki. Form i celéw wspét-
pracy jest wiele, a korzysci z reguly sa znaczace.

Szczegblnym przypadkiem takich zwigzkéw sg porozumienia w ukla-
dach metropolitalnych (,protezy” zarzadéw metropolitalnych), zawigzy-
wane przez miasto centralne, miasta satelitarne oraz obszary wiejskie (jak
wskazuja opracowania stowarzyszenia METREX — Network of Europe-
an Metropolitan Regions and Areas — obszary te s3 jednym z wazniejszych
przedmiotéw badan i analiz prowadzonych na potrzeby rozwoju uktadéw

13 Tbidem, s. 216.
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metropolitalnych!*. Rozwigzywanie skomplikowanych probleméw wynika-
jacych z proceséw suburbanizacji staje si¢ jedng z podstawowych dziedzin
aktywnosci takich zwigzkéw.

Czego nie nalezy zmienia¢

Pojawiaja si¢ opracowania nawolujace jezeli nie do zmiany obowiazujacej or-
ganizacji terytorialnej kraju (OTK — czyli podziatu terytorialnego wraz z ure-
gulowaniami dotyczacymi wladz publicznych dzialajacych na poszczegélnych
obszarach wyznaczonych granicami administracyjnymi'®), to do refleksji nad
taka potrzeba. Inicjowanie tego rodzaju dyskusji uwazam na niewlasciwe.
Co$ w naszym kraju powinno pozosta¢ niezmienne, stabilne, tym bardziej
ze OTK Polski nie ma znowu tak dtugiej historii (warto wspomnie¢, ze np.
podzial gmin w Norwegii nie zostal w zasadniczym stopniu zmieniony od
korica XVIII w.!). Wystarczy, ze nieustannym i nieuzasadnionym zmianom
ulegaja podregiony (NUTS3, jest to najmniejsza jednostka terytorialna, dla
ktérej mozna sensownie szacowa¢ PKB), co utrudnia badania nad ciggloscia
proceséw rozwojowych kraju. Nie otwierajmy niepotrzebnie niebezpiecznego
pola dyskusji, w ktérej moga si¢ narodzi¢ najrozmaitsze irracjonalne, moty-
wowane czysto politycznie pomysty, podobne do zapomnianej juz ,wielkiej

Warszawy” z 2017 r.

Konkluzje

W niniejszym, dos¢ skrétowym rozdziale poruszone zostaly tylko niektére
zagadnienia, ktére warto rozwazaé, gdy zastanawiamy si¢ nad potrzebnymi
korektami polskiego systemu samorzadu terytorialnego. Inne, tu pominie-
te — np. system finansowy i podatkowy, planowanie przestrzenne, dazenie do
tadu przestrzennego, energetyka odnawialna, system wyborczy, wspélpraca
transgraniczna i mi¢gdzynarodowa oraz wiele innych — niewatpliwie zostang
wnikliwie oméwione przez wspélautoréw niniejszego tomu.

14 Zob. takze A. Contin (red.), Metropolitan Landscapes: Towards a Shared Construction
of the Resilient City of the Future, Springer, Cham 2021.

15 Zob. np. P. Sleszytiski, Problem podziatu terytorialnego Obszaru Metropolitalnego War-
szawy i wnioski dla Polski, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2018, nr 2 (72).
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Najwazniejszym przestaniem tych rozwazari jest teza o koniecznosci za-
chowania, a nawet wzmacniania samorzadnosci terytorialnej na wszystkich
jej trzech szczeblach. Wymaga to odwrécenia ostatnio wprowadzanych (na
szczg$cie nie zawsze skutecznie) niekorzystnych tendencji recentralizacyj-
nych!®. Mozna mie¢ nadzieje, ze zmiana wiadzy jesienig 2023 r. pozwoli na
wycofanie przyjetych w ostatnich latach blednych rozwigzan i zagwarantuje
poglebianie samorzadnosci terytorialnej w szerokim kontekscie aktywnego
czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej.

16O ich nasileniu piszg ostatnio eksperci Fundacji im. Stefana Batorego, zob. monitor
konstytucyjny.eu/archiwa/25161/
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Rozpziat 6
Mozliwosci doskonalenia samorzadu terytorialnego

Wprowadzenie

Reformy instytucji i organizacji publicznych powinny sprzyja¢ poprawie
ich funkcjonowania, niestety efektywno$¢ wdrozenia koniecznych zmian
jest najczesciej oceniana w kategoriach niepelnej skutecznosci. Ciagla po-
trzeba modyfikacji wynika z biezacych wyzwar, zaréwno krajowych, jak
i miedzynarodowych oraz bedacych poklosiem przemian pokoleniowych
lub cywilizacyjnych. Proces doskonalenia prawa i standardéw pracy dotyczy
réwniez samorzadu terytorialnego. Po 33 latach funkcjonowania jest to in-
stytucja okrzepla i na trwale wpisana w system polityczny i administracyjny
III RP, co daje jej gwarancje stabilnosci, ale tez grozi skostnieniem struktur
i kadr. Dlatego uzasadniona wydaje si¢ potrzeba naszkicowania ewentualnych
zmian. Jest ku temu wiasciwy moment historyczny — wybory parlamentarne
w 2023 r. ktére moga stanowi¢ poczatek zmiany polityki wobec samorzadu
terytorialnego oraz zblizajacy si¢ koniec najdtuzszej kadencji organéw sa-
morzagdowych. Analizujac dzialania i wyzwania samorzadu terytorialnego,
mozemy skupi¢ si¢ na poszczegdlnych obszarach jego aktywnosci: prawie,
polityce, gospodarce, sprawach spolecznych. Warto podja¢ takze prébe ujecia
holistycznego, cho¢ jego staboscia bedzie skrétowy i syntetyczny charakter.
Niewykluczone jednak, ze takie podejscie okaze si¢ impulsem dla bardziej
szczeg6lowych badan czgstkowych i pomoze w réwnomiernym rozlozeniu
akcentéw prac analitycznych.

Oczywiscie przy formulowaniu postulatéw zmian zawsze istnieje wiele
obaw i barier. Nie zniecheca to jednak zespoléw badawczych skupionych
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wylacznie na przyszloéci. Zajmuje si¢ tym specjalna dziedzina wiedzy — fu-
turologia, zwana tez historig (lub socjologia) przyszlosci. Ponizszy artykut
nie aspiruje do takiej naukowej rangi, nie jest tez kolejnym wizjonerskim
projektem Jutronautéw!. Znajdziemy w nim raczej prébe diagnozy usytu-
owang pomi¢dzy krytyka a postulatami. Inspiracj¢ dla nakreslenia perspektyw
rozwoju samorzadu terytorialnego w Polsce stanowig przemiany tej insty-
tucji na ziemiach polskich oraz reformy podobnych organizacji w krajach
europejskich. Sformulowanie zaleceri jest wynikiem wlasnych doswiadczen
autora jako praktyka i teoretyka, ktéry niemal cale Zycie zawodowe zwigzal
z samorzadem terytorialnym.

Organy wykonawcze

W ewolucji prawa zwigzanego z procedurg wyboru wéjta (burmistrza, pre-
zydenta miasta) i z ksztaltowaniem jego kompetencji widoczna jest tenden-
cja do umocnienia i ustabilizowania wladzy wykonawczej w gminie. Do-
piero koniec kadencji przewidywanej na wiosne 2029 r. przyniesie znaczaca
zmiane¢ kadrowa wynikajaca z braku mozliwosci ponownego ubiegania si¢
o mandat tych wéjtéw, ktérzy sprawowali swéj urzad przez dwie kadencje.
Nadal jednak pozycja wlodarzy bedzie dominujaca, zar6wno w stosun-
ku do rady gminy, jak i wszystkich innych lokalnych struktur samorzado-
wych. Niemniej wéjt bywa czesto wykluczony z pracy radnych, cigzy na nim
ogrom obowigzkéw, brakuje mu partneréw, z ktérymi w ramach zarzadzania
gming méglby podzieli¢ si¢ odpowiedzialno$cia, nie uszczuplajac swojego
wladztwa.

Z tych powodéw warto by¢ moze powréci¢ do koncepcji kolegialnego
organu wykonawczego gminy. Wéjt, pochodzacy z bezposrednich wyboréw,
bylby przewodniczacym zarzadu gminy, w ktérego sktad wchodziliby jego
zastepcy, przedstawiciele rady, a takze sekretarz i skarbnik. Ci ostatni, nie
majac mandatu politycznego, nie uczestniczyliby jednak w glosowaniach,
lecz ich praca w urzedzie dawataby im mozliwos$¢ kompetentnego wypowia-
dania si¢ (i doradzania) w wielu kwestiach merytorycznych. Radni — czlon-
kowie zarzadu w liczbie co najmniej réwnej liczbie zawodowych lideréw
(wdjta i zastgpcow) — nie byliby etatowymi pracownikami samorzadowymi,

b Jutronauci” to nazwa fundagji i projekt sktadajacy si¢ z cyklu artykutéw w,,Gazecie

Wyborczej”, wydarzeri, spotkan i stypendiéw, ktérych celem jest promowanie ludzi progno-
zujgcych przysztosé i nakreslajacych perspektywy rozwoju cywilizacyjnego.
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ale mogliby otrzymywac dodatkowe wynagrodzenie ryczaltowe (np. polowe
stawki przewidzianej dla zastgpcy woéjta). Warto, zeby reprezentowali oni
najwicksze kluby (np. liczace powyzej pigciu cztonkéw). Radnymi powinni
tez by¢ wojt i jego zastgpcy, a sam przewodniczacy zarzadu bylby jednoczes-
nie przewodniczacym rady gminy, co zresztg poczatkowo zaktadal twérca
reformy samorzadowej z 1990 r. prof. Jerzy Regulski®. Tak tez byto w II RP,
zwlaszcza po reformie scaleniowej z 1933 r., w wyniku ktérej wéjt sprawowat
funkcje przewodniczacego zarzadu, rady i ,przetozonego gminy”. Mozna by
réwniez rozwazy¢ wariant finski zakladajacy, ze cztonkami zarzadu zostajg
z urzgdu przewodniczacy komisji rady*.

Proponowane zmiany zniwelowalyby dychotomie¢: wéjt — rada gminy
oraz sprzyjalyby deliberacji, koncyliacji i partycypacji w procesie podejmowa-
nia decyzji. Jednoczesnie wéjt, ktéry aktualnie musi by¢ kierownikiem urzedu,
menedzerem gospodarczym i lokalnym dzialaczem partyjnym, skupilby sie
na tym ostatnim obszarze swojej aktywnosci. Bezposredni wybér czyni go
bowiem przede wszystkim politykiem, co nie zawsze idzie w parze ze zdolno-
$ciami zarzadczymi. W zmodyfikowanym wariancie organu wykonawczego
gminy wéjt méglby w wigkszym stopniu opieraé si¢ na menedzerach i kie-
rownikach, radnych oraz pracownikach samorzadowych.

Pora jasno poruszy¢ tez kwesti¢ wieku kandydatéw. Starzenie si¢ pol-
skiego spoleczeristwa jest oczywiste i dotyczy takze elit politycznych. Mimo
ze rzady wéjtéw zostaly ograniczone do 10 lat, to jednak w debacie publicz-
nej nie poruszono drazliwej kwestii gérnej granicy wieku, cho¢ obowiazuje
dolny prég — 25 lat. To powoduje, ze w co najmniej kilkudziesigciu gminach
w ostatnich latach rzadzili wéjtowie w wieku 75+, czyli seniorzy uprawnieni
do pobierania dodatku pielegnacyjnego. Wprowadzenie cezury wieku eme-
rytalnego (dzi§ 60 lat dla kobiet, 65 lat dla mezczyzn) sprzyjaloby zmianie
pokoleniowej w organach samorzadowych, zwickszylo kreatywnosé¢ kadr,
zniwelowalo istotng barier¢ wieku w kontaktach interpersonalnych w warun-
kach dynamicznie zmieniajacej si¢ rzeczywistosci i postgpu technologicznego.
Wiarto zaznaczy¢, ze w dominujacym w Niemczech systemie wladzy lokalne;

2 A. Piasecki, Menadzer i polityk. Wajt, burmistrz, prezydent miasta, Wydawnictwo Pro-
fesja, Krakéw 2006, s. 62.

3 M. Grzybowska, Samorzqd miejski w II Rzeczypospolitej, ,Samorzad Terytorialny”
2006, nr 6.

4 W Finlandii ustawa nie okresla liczby cztonkéw zarzadu gminy, pozostawiajac te kwe-
sti¢ do decyzji radzie gminy, zob. K. Radzik-Maruszak, Rada gminy jako uczestnik lokalnego
wspotrzqdzenia. Przyktad Anglii, Finlandii, Polski i Slowenii, Wydawnictwo Naukowe Scholar,
Warszawa 2019, s. 171.
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opartej na bezposrednich wyborach burmistrza kandydat na to stanowisko
musi spetniaé¢ kryterium wieku ujete w granicach: 25-65 lat’.

W przypadku zarzadu powiatu pozadang zmiang byloby zwickszenie
liczby czlonkéw tego organu przez dodanie radnych z kazdego duzego klubu
oraz sekretarza i skarbnika (bez mozliwosci udziatu w glosowaniu), ktérzy
jednak — podobnie jak w gminie — uczestniczyliby w biezacych pracach staro-
stwa. Warto tez wréci¢ do postulatu bezposredniego wyboru starosty. Powiat
to w pewnym sensie korporacja gmin (chocby z racji ordynacji wyborczej),
a ustawowa definicja samorzagdowej wspélnoty jest tu niedostatecznie reali-
zowana. Bezposredni wybér najwazniejszego urzednika méglby zwiekszy¢
stopien identyfikacji mieszkaicéw z tg jednostka administracji. Obecnie jest
on niewielki w poréwnaniu z gminami i regionami, co w polaczeniu z mizerig
powiatowych finanséw uzaleznionych od dotacji i subwencji rzadowych czyni
z tego poziomu samorzadu terytorialnego najstabsze ogniwo.

Podobne zmiany (cho¢ z pozostawieniem wyboru marszatka przez rad-
nych) usprawnilyby prace zarzadu wojewédztwa. Zaréwno tu, jak i w powie-
cie przewodniczacy organu powinien tez przejaé kierowanie radg (sejmikiem).
Starostéw i marszatkéw dotyczyloby postulowane wyzej ograniczenie gérnej
granicy wieku.

Organy stanowiace

Zmiany ustroju rad i sejmikéw sg wielowymiarowe i wymagaja szybkiej im-
plementacji. Chodzi o tryb wyboru radnych, doprecyzowanie ich zadari oraz
kompetencji. O tym, Ze sytuacja organu stanowigcego w samorzadzie teryto-
rialnym wymaga pilnej poprawy, $wiadczy wiele zjawisk, m.in. pomniejszenie
jego znaczenia w poréwnaniu z ewolucjg pozycji organu wykonawczego, par-
tykularyzm radnych, duza liczba gloséw niewaznych w wyborach (zwlaszcza
do sejmiku). Stabos¢ tego organu widoczna jest takze na tle poréwnawczym,
i to zaréwno w kontekscie historycznym (podmiotowos$¢ rad po restytucji
samorzagdu w 1990 r.), jak i miedzynarodowym (np. kreowanie polityki lo-
kalnej przez rady w Anglii)®. Jesli reformy maja by¢ skuteczne, to musza by¢
glebokie i opiera¢ si¢ na okresleniu priorytetéw.

5 1. Zachariasz, Nowy model nadburmistrza w centralnych miastach metropolii RFN, ,Sa-
morzad Terytorialny” 2001, nr 7-8.

6 M. Obrebska, Kompetencje oraz praktyka funkcjonowania rady i organu wykonawczego
w jednostkach samorzqdu lokalnego w Anglii, w: ]. Wojnicki (red.), Europejskie modele samorzqdu
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Po pierwsze powinna zosta¢ zwigkszona liczba radnych. Jej radykalne
zmniejszenie w 2002 r. (o mniej wigcej 1/3) znacznie utrudnito zdobycie
mandatu nowym kandydatom, co doprowadzilo niemalze do uzawodowienia
rady i ograniczenia jej spolecznej funkeji. Sprzyjato to patologicznym sytu-
acjom, czego znamiennym przykiadem bylo przejscie z klubu do klubu przez
jednego radnego sejmiku §laskiego, ktére poskutkowalo catkowita zmiang
ukladu sit we wiadzy wykonawczej i podleglych struktur samorzadowego
wojewddztwa. Zwigkszenie liczby radnych wcale nie musiatoby si¢ wiazaé
z wyzszymi naktadami finansowymi, jesli diety stanowityby faktyczny zwrot
kosztéw poniesionych przez mandatariuszy. Wzrost liczby radnych do okoto
65 tys. (do stanu przed 2002 r.) to postulat nietatwy do zrealizowania w wa-
runkach populizmu i niecheci do wladzy, jednak tylko w ten sposéb mozna
realnie ostabi¢ podzial na rzadzacych i rzadzonych.

Po drugie warto powola¢ podmioty wspélpracujace: zastepce radnego
(na wzér skandynawski), cztonka komisji rady z glosem doradczym (takowy
istnial w samorzadzie do 2002 r.) oraz wzmocni¢ kompetencje rad mtodzie-
zowych i rad senioréw. Zwigkszyloby to o 100% (do okoto 100 tys. os6b)
liczbe zaangazowanych spolecznikéw, a zarazem funkcjonariuszy publicz-
nych o statusie radnego lub quasi-radnego, umozliwiajac wigczenie do pracy
w instytucjach samorzadu wickszos¢ tych oséb, ktére tam chcea dzialad, ale
nie zdolaly przejs$¢ przez sito wyboréw.

Po trzecie zmianom powinna towarzyszy¢ modyfikacja ordynacji wy-
borczej, ktéra ograniczylaby partykularyzm cztonkéw wybieralnych organéw
samorzadowych, widoczny zwlaszcza w malych gminach, gdzie radny jest na
ogol bardziej zwigzany ze swoim okregiem wyborczym (najczgsciej sotec-
twem) niz z calg gming. Taki stan rzeczy zmienitoby glosowanie na calg liste
kandydatéw na radnych w gminach do 20 tys. mieszkaricéw (na wzér gmin
francuskich do 3,5 tys. mieszkaricéw). W wigkszych jednostkach i w po-
wiatach wybory powinny odbywa¢ si¢ w duzych okregach wyborczych (co
najmniej dla trzech gmin). W przypadku sejmiku warto rozwazy¢ rezygnacje
z wyboréw bezposrednich (co jednak wigzatoby si¢ ze zmiang Konstytucji)
na rzecz delegowania swoich przedstawicieli przez rady powiatéw. Za takim
rozwigzaniem przemawia powtarzajaca si¢ w kazdych wyborach do sejmiku
znaczna liczba gloséw niewaznych (10-20%). Optymalizujac system wybor-
czy, warto tez pokusic si¢ o eksperyment tzw. glosu kumulacyjnego. Wyborca,
majac mozliwos¢ oddania tylu gloséw, ile jest mandatéw w okregu, méglby

terytorialnego. Stan obecny i perspektywy, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2014,
s. 83.
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obdzieli¢ poparciem kilka os6b albo skupi¢ si¢ na jednym kandydacie. Taka
metoda glosowania jest praktykowana m.in. w niektérych landach niemiec-
kich’.

Czwarty priorytet dotyczy ustroju rad/sejmikéw. Nalezatoby wprowadzi¢
imienne glosowania i w wigkszym stopniu weryfikowa¢ prace radnego, czyli
jego obecnos$¢ na sesji, uczestnictwo w pracach komisji, liczbe zgloszonych
interpelacji, forme utrzymywania wiezi z wyborcami. Informacje tego rodzaju
mozna by umieszczaé w corocznych oswiadczeniach (oprécz publikowanych
juz o$wiadczen majatkowych). Z kolei radni powinni mieé¢ wigkszy wplyw na
prace urzedu, np. dzigki mozliwosci opiniowania wnioskéw awansowych pra-
cownikéw. W dziatalnosci rady nalezaloby réwniez zwigkszy¢ role obligato-
ryjnych komisji: rewizyjnej oraz skarg i wnioskéw. Najlepiej, by ich przewod-
niczgcy reprezentowali opozycyjne kluby, co podwyzszyloby poziom kultury
politycznej, czesciej sktanialo do konsensusu, a przede wszystkim przypomi-
nalo, ze demokracja to rzady wiekszosci z poszanowaniem praw mniejszosci.

W2zmocnienie organu stanowigcego powinno obejmowac trzy zasadnicze
obszary jego kompetencji: stanowienie prawa miejscowego, kreacje wiadz,
tunkcje kontrolne. Do tego mozna doda¢ tez odpowiedzialno$¢ za partycy-
pacje obywatelska, pelniejsze reprezentowanie lokalnej wspdlnoty, dziatanie
na rzecz wzmacniania dobrych praktyk w pracy instytucji publicznych. Ak-
tualnie w kazdym z tych aspektéw obserwuje si¢ deficyty. Wszelkie zmiany
ustroju i kompetencji organu stanowigcego powinny by¢ jednak realizowane
razem z korekta zasad funkcjonowania wladzy wykonawcze;.

Pracownicy samorzadowi

Normy prawne dotyczace tej grupy zawodowej s3 na ogét oceniane pozytyw-
nie®. Od wielu lat zgtaszany jest jednak postulat normatywnego uregulowania
samorzadowej stuzby cywilnej. Prace nad projektem stosownych przepiséw
wielokrotnie zarzucano’. Dwie ustawy z 2008 r.: o stuzbie cywilnej oraz
o pracownikach samorzadowych, nie stawiaja jasno kwestii bezpartyjnosci

7 D. Szescito, J. Jakubek-Lalik, Zréznicowanie systeméw wyborczych w wyborach lokalnych
w Europie, w: ]. Wojnicki (red.), op. cit., s. 276.

8 P.Krawczyk, Status prawny pracownika samorzqdowego,,, Zeszyty Naukowe Uniwersy-
tetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach. Seria: Administracja i Zarzadzanie” 2012,
nr 95,s. 222.

° H. Szewczyk, Propozycia samorzqdowej stuzby cywilnej, w: M. Stec (red.), Stosunki pracy
pracownikéw samorzgdowych, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2008.



Rozdziat 6. Mozliwosci doskonalenia samorzqdu terytorialnego 133

i apolitycznosci urzednikéw gminy, powiatu czy wojewédztwa. Wigkszych
zabezpieczen swego statusu domagaja si¢ m.in. skarbnicy i sekretarze. Po-
jawiajg si¢ tez postulaty wprowadzenia na wzér zachodni (podobnie jak
w Austrii i REN) apolitycznego stanowiska dyrektora urz¢du. Mimo sugero-
wanego w opracowaniach terminu nomenklatury ,urzednik samorzadowy”°
nadal w sensie ustawowym méwimy o pracownikach samorzadowych, a na
pewno nie mozemy uzywaé pojecia ,stuzba cywilna”. Tymczasem w lokal-
nej administracji mianem tym okresla si¢ m.in. pracownikéw inspektoratu
weterynarii i nadzoru budowlanego, komendy policji, urzedéw skarbowych.
W dodatku w ich nazwie znajduje si¢ przymiotnik ,powiatowy”, a przeciez
chodzi tu o rzagdowa administracje specjalng lub zespolona.

W procesie tworzenia stuzby cywilnej w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego mozna czerpaé z rozwigzan wypracowanych w Europie Zachodniej.
Odpowiedni hierarchiczny, wieloszczeblowy model kariery istnieje we Francji
i w Hiszpanii. Z kolei w Anglii, Belgii, Danii, Finlandii i Holandii funkcjo-
nuje model pozycyjny — czyli praktyka zatrudnienia na konkretne stanowisko,
niekoniecznie najnizsze w administracyjnej hierarchii (najczgsciej w wyniku
konkursu i na czas okreslony). Model mieszany wystepuje we Whoszech,
a w Szwecji status pracownikéw samorzadowych jest taki sam jak pracowni-
kéw administracji centralnej mimo odmiennych regulacji prawnych!.

Oprécz postulatéw dotyczacych stuzby cywilnej realizacji nie doczekat
si¢ takze projekt utworzenia w wigkszych gminach (powyzej 30 tys. miesz-
kancéw) odrebnego stanowiska controllera lub obligatoryjnego korzystania
w tym zakresie z ustug zewnetrznych!2. Wéréd innych propozycji zmian
pojawia si¢ potrzeba wprowadzenia obostrzen etycznych w kwestii zakazu
taczenia pracy w urzedzie z funkejg radnego w innej jednostce samorzado-
wej. Chodzi tu o wyrazne oddzielenie administracji od polityki, co wymaga
dodatkowych uregulowari organizacyjno-prawnych, a przede wypracowania
odpowiedniej kultury polityczne;.

Wiele niedoskonatosci w organizacji pracy w samorzadzie ujawnita pan-
demia COVID-19, zwlaszcza w pierwszym okresie tzw. lockdownu wiosng

10 7. Korczak, Urzgdnik samorzqdowy — nowa instytucja polskiego prawa samorzqdowego,
w: E. Ura (red.), Sprawnos¢ dzialania administracji samorzqdowej: VII Doroczna Konferencja
Stowarzyszenia Edukacji Administracji Publicznej, Zaktad Prawa Publicznego Wydziatu Prawa
Uniwersytetu Rzeszowskiego, Rzeszéw 2006.

1 J. Itrich-Drabarek, Stuzba cywilna w europejskich modelach samorzqdu terytorialnego,
w: J. Wojnicki (red.), op. cit., s. 60-61.

12°P. Bednarek, Controlling w zarzqdzaniu gming, Polskic Wydawnictwo Ekonomiczne,
Warszawa 2007, s. 34.
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2020 r. Kontrolerzy NIK krytycznie ocenili wéwczas funkcjonowanie urze-
déw lokalnych. Okazalo sig, ze w kilkunastu badanych gminach, powiatach
i wojewddztwach podstawows forma kontaktu z administracja byly skrzynki
podawcze, a nie narzedzia cyfrowe: ,W zadnej ze skontrolowanych insty-
tucji nie opracowano i nie wdrozono odrebnego dokumentu strategicznego
dotyczacego informatyzacji, w tym $wiadczenia e-ustug” — podsumowano
w raporcie!®. Niemniej czas pandemii wymusit na pracownikach samorzga-
dowych (podobnie zreszty jak i na przedstawicielach wielu innych branz)
przyspieszony kurs pracy zdalnej. I nalezy oczekiwaé kontynuowania tego
trendu. Wprowadzenie w urze¢dach lokalnych standardéw e-administracji jest
bodajze najwazniejszym wyzwaniem w trzeciej dekadzie XXI w.

Majatek i finanse

Tworzenie budzetéw lokalnych i regionalnych uzaleznione jest od warunkéw
makro: politycznych i ekonomicznych. Procesy towarzyszace uwlaszczeniu
jednostek samorzadowych po ich utworzeniu, czyli po roku 1990 i od 1999 1.,
umozliwily powstanie pokaznego majatku, zwlaszcza wspélnot gminnych.
Z kolei ograniczanie kompetencji samorzadu przez wladze centralne odby-
walo si¢ zazwyczaj droga okrajania/uszczuplania dochodéw gmin, powia-
téw 1 wojewddztw (np. ostatnio przy okazji zmniejszania podatku PIT). Juz
w 2017 r. eksperci ocenili, ze samodzielno$¢ wydatkowa gmin ulegta redukcjil*.
Z tego powodu perspektywy efektywnego funkcjonowania lokalnej gospodarki
s3 obecnie kreslone raczej w czarnych barwach, mimo ze to wlasnie jednost-
ki samorzadu terytorialnego maja by¢ beneficjentami Krajowego Programu
Odbudowy. Od ich sprawnosci zalezy nadrobienie strat powstatych w wyniku
nieudolnosci rzadu, ktérego polityka zablokowala i zmniejszyta unijne srodki
na inwestycje i reformy. Na bazie do§wiadczen z zagospodarowaniem funduszy
europejskich skierowanych do Polski w ostatnich trzech dekadach mozna si¢
jednak spodziewa¢, ze i tym razem w gminach, powiatach i wojewédztwach
uda si¢ dokona¢ odbudowy po stratach spowodowanych pandemig.

Rezerwy majatkowo-finansowe tkwig takze w potencjale partnerstwa
publiczno-prywatnego (PPP). Jak wiadomo, opiera si¢ ono na porozumieniu

B Urzedy w czasach pandemii, \Wspélnota”, 23 kwietnia 2022 r.

14 P. Mrowiec, Kierunki zmian w zakresie samodzielnosci finansowej gmin w latach 2007~
2017, w:]. Podgérska-Rykata, B. Pawlica, P. Ostachowski (red.), Samorzqd terytorialny: organy,
zadania, finanse i aspekt migdzynarodowy, AT Wydawnictwo, Krakéw 2020, s. 193.



Rozdziat 6. Mozliwosci doskonalenia samorzqdu terytorialnego 135

miedzy ustugodawcami (inwestorami) prywatnymi a publicznymi, w ktére-
go efekcie powstaje zjawisko ekonomicznej synergii korzystnej dla koope-
rujacych podmiotéw. Badania pokazuja, ze w Europie Zachodniej PPP jest
realizowane w wigkszym stopniu niz w Polsce, cho¢ nasi samorzadowi lide-
rzy dostrzegaja w nim spory potencjat!®. Bariere mentalng stanowig obawy
wynikajace z negatywnego postrzegania wspéipracy swiata polityki i biznesu
oraz antykorupcyjna nagonka. Istnieje tez spora grupa ryzyk, jakie lacza sie
z partnerstwem. Np. zwigzane z konsultacjami spolecznymi, ochrong srodo-
wiska wywolujaca opéznienia i wzrost kosztéw wynikajacych z koniecznosci
sprostania zaostrzajacym si¢ wymogom przepiséw ochrony srodowiska, ry-
zyko strajku wykonawcéw, ryzyko ekonomiczne — upadlosci wykonawcéw
i wiele innych.

Na takie (i podobne) zagrozenia wskazywano juz po kilku latach funk-
cjonowania specjalnych stref ekonomicznych'®. Niemniej doswiadczenia pty-
nace z funkcjonowania w kilkuset gminach specjalnych stref ekonomicznych,
klastréw gospodarczych oraz innych form wspierania lokalnej przedsigbior-
czosci 1 przyciggania inwestoréw zachecaja do wspoéldziatania.

W szczegdlnie trudnej sytuacji znajduja si¢ powiaty, ktérych finanse nie-
mal w 85% pochodzg z budzetu paristwal’. Nie posiadaja one nieruchomosci
(tak jak gminy), nie s3 tez dysponentem funduszy europejskich. Moze dlatego
tak Tatwo przychodzi politykom méwienie o likwidacji tego posredniego szcze-
bla samorzadnosci w Polsce. Niewykluczone, ze zniesienie powiatéw, a przy-
najmniej ich komasacja (podobnie jak w przypadku wielu gmin), ma swoje
uzasadnienie, lecz nie powinny o tym decydowa¢ wylacznie kwestie finansowe.

Waznym etapem ksztaltowania lokalnych dochodéw jest przeksztalce-
nie podatku od nieruchomosci w podatek katastralny. W tej chwili oplata za
grunt w zaleznosci od zajmowanej powierzchni jest réwna (na wzér podatku
pogléwnego), tatwo naliczana i w miare prosto $ciagana, ale takze niesprawie-
dliwa. Powigzanie podatkéw z majatkiem jest wyzwaniem ekonomicznym,
politycznym oraz ideowym, z ktérym samorzadowcy powinni si¢ zmierzy¢
w najblizszych latach. Skoro jednak udalo si¢ w wielu miastach przekonaé

15 B. Nogalski i in., Partnerstwo publiczno-prywatne jako szansa roxwoju lokalnego — ba-
riery i korzysci, w: M. Olinski (red.), Uwarunkowania funkcjonowania sektora publicznego,
Uniwersytet Warmirnisko-Mazurski, Olsztyn 2006, s. 26.

16 'W. Jarczewski, Specjalne strefy ekonomiczne w gminach, ,Samorzad Terytorialny” 2007,
nr 7-8.

17" M. Sienkiewicz, Problemy i uwarunkowania finansowania samorzqdu powiatowego
w Polsce, w: S. Michalowski, M. Sidor, J. Wasil, 25 /at samorzqdu terytorialnego w Polsce — bilans
doswiadczeri, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2016, s. 581.
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burmistrzéw i radnych do odwazniejszego kredytowania inwestycji, mozna
przypuszczad, ze kwesti¢ podatkéw tez da si¢ rozpatrywaé w kategorii misji
ekonomiczno-edukacyjnej samorzadu.

Rozwéj i promocja

W rozwoju lokalnych czy regionalnych jednostek administracyjnych kluczowy
jest przemyslany plan dzialan. Szczegélne znaczenie ma wymagana ustawg
strategia rozwoju wojewédztwa. W literaturze przedmiotu spotykamy wiele
rekomendaciji, np.: ,Podniesienie znaczenia dzialan skierowanych do obsza-
réw terytorialnych i funkcjonalnych przekraczajacych granice administracyj-
ne, oraz Iaczenie zaangazowania réznych podmiotéw funkcjonujacych w tych
obszarach™8. W przygotowaniu koncepcji lepszego funkcjonowania i efek-
tywniejszego dzialania gmin, powiatéw i wojewédztw wigksza role powinny
odgrywa¢ srodowiska akademickie. Pracownicy uczelni zasiadajacy w radach
i sejmikach mogliby wnioskowaé o wprowadzenie do aktéw prawa miejsco-
wego zasad tworzenia strategii we wspoltpracy z osrodkami nauki i szkolnic-
twa wyzszego. Uznani eksperci daja bowiem gwarancje planowania rozwoju
danej jednostki samorzadu terytorialnego na bazie czterech kapitaléw: gospo-
darczego, naturalnego, ludzkiego, spotecznego!®. Rozwéj ten samorzadowcy
powinni postrzegaé jako zréwnowazony, by zaspokajanie biezacych potrzeb
spolecznosci nie przyniosto uszczerbku w spusciznie dla przysztych pokolen
i nie naruszylo ekosystemu. Celem modernizacji musi by¢ wicksza integracja
spolecznosci lokalnej i poprawienie spéjnosci miedzy potencjalem jednostki
administracyjnej a kierunkiem dziataii podejmowanych przez wtadze?.
Barierg dla rozwoju jest brak zaangazowania lokalnych lideréw. Zaledwie
okoto 20% gmin tworzylo specjalne strefy ekonomiczne?!. Ten wskaznik z pew-
noscig si¢ zwiekszy¢. Dotyczy to takze nakladéw na ochrong srodowiska czy
budownictwo mieszkaniowe, ktérego niedoinwestowanie prowadzi do zjawiska

18 A. Pawlowska, A. Gasior-Niemiec, A. Kotomycew, B. Kotarba, System realizacji stra-
tegii rozwoju wojewddztwa, CeDeWu, Warszawa 2013, s. 171.

1Y A. Ploszaj, ,Cztery kapitaly” w strategiach lokalnych, w: G. Gorzelak (red.), Polska
regionalna i lokalna w swietle badann EUROREG-u, Wydawnictwo Naukowe Scholar, War-
szawa 2007.

20 A. Szlaska, Strategia rozwoju gminy jako wyznacznik podejscia lokalnej elity politycznej
do rozwoju lokalnego, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2007, nr 3 (29), s. 102.

2 W. Jarczewski, Specjalne strefy ekonomiczne w gminach, ,Samorzad Terytorialny” 2007,
nr 7-8,s. 95.



Rozdziat 6. Mozliwosci doskonalenia samorzqdu terytorialnego 137

deprywacji. Warto podkresli¢ réwniez koniecznos$¢ poprawy stanu transportu
lokalnego w znacznej czgsci jednostek samorzadu terytorialnego. Deficyty
w tym zakresie s3 czgsto ignorowane przez wladze regionalne, a najubozsi
mieszkaricy skazani na transport publiczny nie tworzg skutecznego lobby, cho¢
zdarza si¢, ze przypominajg o swoim niezadowoleniu podczas wyboréw. Wtas-
ciwa polityka transportowa to jeden z warunkéw zréwnowazonego rozwoju®2.

Modernizacj¢ mozna stymulowa¢ przez marketing terytorialny, okresla-
ny niekiedy precyzyjniej jako marketing komunalny, miejski lub gminny®.
Jego zadaniem jest najczgsciej pozyskanie inwestoréw lub przyciagniecie
turystéw. Tymczasem powinien on w wigkszym stopniu oddzialywaé na sa-
mych mieszkancéw, ktérzy sg najlepszymi promotorami swojej miejscowosci.
To oni produkuja i oferuja lokalne produkty, tworza miejsca pracy, $wiadczg
ustugi, organizujg targi, wystawy i imprezy sportowe itp. Wlaczenie miesz-
kacéw w promocje jednostki samorzagdowej moze odbywa¢ si¢ m.in. w for-
mie konkursu na nowatorskie haslo w skondensowanej formie prezentujace
walory gminy, powiatu czy wojewédztwa. Adresatami takiej akcji powinny
by¢ szkoly i uczelnie, a proces powstawania nowego sloganu moze staé si¢
okazja do inspirujacej gry edukacyjne;.

Rozwéj utrudnia stabe zaangazowanie gmin we wzajemng wspdlprace,
np. w postaci zwigzkéw celowych i innych form pozwalajacych wykorzy-
sta¢ synergiczny efekt kooperacji. Wzér porozumienia/partnerstwa stanowic
moga sprawdzone modele organizacyjne wypracowane w samorzadach lokal-

nych Francji czy Niemiec?*.

Zréznicowanie jednostek

W latach 2011-2021 w trzech gminach na cztery nastgpil spadek liczby
mieszkancéw. W 1/4 ubytek przekroczyt 10%?°. Wyludnienie wschodnich
regionéw Polski, depopulacja wigkszosci miast prezydenckich, ucieczka

22 M. Tomaszyk, Transport publiczny w polityce subregiondw Leszna, Konina i Pily — stu-
dium analityczne i poréwnawcze w perspektywie zrownowazonego rozwoju, Uniwersytet im.
Adama Mickiewicza, Poznari 2019, s. 288.

2 W. Peski, Zarzqdzanie zréwnowazonym rozwoejem miast, Arkady, Warszawa 1999, s. 213.

24 P Lazutka, Specyfika zwigzhku celowego w Niemczech na przykladzie landu Bawarii. Ana-
liza prawnoporswnawcza, w: A. Kotomycew, B. Kotarba (red.), Partnerstwa w sferze publicznej,
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2014.

% W. Kuta, Coraz wigcej miast si¢ wyludnia. Duze osrodki tracq moc przyciggania, ,Portal
Samorzadowy”, 21 grudnia 2022 r.
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mieszkaricéw z terenéw peryferyjnych czy starzenie si¢ spoleczeristwa — to
tylko niektére przyczyny dysproporcji demograficznych. Ich zniwelowanie
jest zadaniem polityki regionalnej paristwa, ale i wyzwaniem dla samorzadéw.

Brak réwnowagi dotyczy tez kwestii gospodarczych. Pod wzgledem
udzialu w PKB przewage utrzymuja wojewddztwa: mazowieckie, slaskie
i wielkopolskie. Najstabsze wyniki odnotowuja: swietokrzyskie, podlaskie
i lubelskie. Najwigkszy potencjat rozwoju ma wojewédztwo §laskie, w ktérym
srednie dochody mieszkaricéw (na podstawie PIT) sa najwyzsze. Najgorsze
perspektywy zas — wojewédztwo lubelskie (niskie wskazniki dochodowe, naj-
wigksze zatrudnienie w rolnictwie oraz mata liczba prywatnych firm).

Polske réznicuje takze polityka, co odzwierciedlajg mapy poparcia i wy-
nikéw wyboréw. W mniejszym stopniu rozpoznane sg rozbieznosci w pracy
administracji. Tymczasem w badaniach sprawnosci instytucjonalnej samo-
rzadéw gminnych najlepiej wypadly wojewédztwa: opolskie, lubuskie i $la-
skie, najgorzej natomiast — podlaskie, warmirisko-mazurskie i lubelskie®®.
Do powyzszych parametréw de facto dzielacych Polske na cz¢s¢ wschodnig
i zachodnig mozna doda¢ m.in.: ocen¢ stanu drég i toréw, poziom innowa-
cyjnosci i wyksztalcenia oraz naktady na badania i rozwd;.

Najszybciej rozwijaja si¢ duze aglomeracje i gminy polozone wzdluz
gléwnych szlakéw komunikacyjnych, zwlaszcza w zachodniej czesci kraju.
Najwolniej — regiony na wschodzie, w ktérych kumuluja si¢ problemy gospo-
darcze i spoteczne?”. Do okolicznosci zewnetrznych, niezaleznych od wspél-
not lokalnych, a wptywajacych na ich prosperity, naleza czynniki geograficzne:
blisko$¢ metropolii, granicy panstwa, atrakcyjnos¢ turystyczna. Istotne jest
réwniez zlokalizowanie na danym obszarze duzych przedsigbiorstw dajacych
zatrudnienie i placacych podatki lub odszkodowania.

Nadmierne zréznicowanie generuje nie tylko bariery rozwojowe, lecz
takze konflikty. Podejmowanie dzialari na rzecz ich tagodzenia to wcigz aktu-
alny postulat, ktérego adresatem s gléwnie samorzadowcy. Wiele zalezy od
dos$wiadczenia i kwalifikacji lokalnych lideréw oraz ich pomocnikéw. Poza-
dane sg: silne przywédztwo (najlepiej w korzystnym kontekscie kulturowym),
konkurencyjne otoczenie, konsekwentne zarzadzanie strategiczne i wspél-
praca miedzysektorowa. Dobrze prosperujaca i rozwijajaca sie gmina najcze-
$ciej moze si¢ pochwali¢ popularnym w spolecznosci lokalnej gospodarzem

d

% G. Gorzelak, B. Jatowiecki, Konkurencyjnos¢ regionsw, ,Studia Regionalne i Lokalne’
2000, nr 1 (1).

27 T. Zarycki, Region jako kontekst zachowari politycznych, Wydawnictwo Naukowe Scho-
lar, Warszawa 2002, s. 170.
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majacym wizje 1 jasng strategie, ktéry potrafi do jej realizacji zmobilizowa¢
swoich wspétpracownikéw. Duzg role odgrywa réwniez kapital spoteczny,
zwlaszcza tzw. pomostowy, pozwalajacy na tworzenie gestej i otwartej sieci
wymiany spolecznej, w odréznieniu od ,wiazacego” — skoncentrowanego na
interesach zamknigtej grupy.

Opracowujac programy rozwojowe, ktérych celem jest zmniejszenie
réznic endogennych, Polska moze korzysta¢ z doswiadczen niemieckich
i wloskich. Uczac si¢ od administracji tych paristw polityki migracyjnej, nasze
samorzady powinny si¢ przygotowaé do wyzwan zwigzanych takze z prze-
mieszczaniem si¢ ludnosci?®. W finansowych konsekwencjach tych proceséw
wazng role¢ beda odgrywacé srodki z budzetu paristwa i oplaty wyréwnawcze,
np. ,janosikowe”, ktérego zasady wywotuja niemate emocje®.

Demokracja bezposrednia i partycypacja

Rozbudowane formy demokracji bezposredniej w zadowalajacym stopniu
umozliwiaja korzystanie z niej przez mieszkaricéw lokalnych wspélnot. Uela-
stycznienie progéw waznoséci w referendum w sprawie odwolania organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego wyréwnalo szanse skutecz-
nosci takiego glosowania zaréwno w malych gminach, jak i w metropoliach.
Zmniejszajaca si¢ liczba referendéw $wiadczy o stabilizacji wladzy, cho¢
wydluzenie kadencji organéw zwigkszyto mozliwo$¢ korzystania z tej formy
glosowania powszechnego (nie organizuje si¢ go osiem miesiecy przed kon-
cem kadencji i w ciagu dziesigciu miesigcy po wyborach).

Wydaje si¢ pozadane, by podobne uelastycznienie progéw waznosci ob-
jeto réwniez referenda fakultatywne. Podobnie jak w przypadku referendum
odwolawczego, jego poziom mogloby stanowi¢ 60% frekwencji wyborczej
w danej jednostce terytorialnej. O tym, ze nalezy udoskonali¢ prawo refe-
rendalne zwlaszcza w kontekscie progéw waznosci dla glosowania, swiadczy
inicjatywa ustawodawcza w tej sprawie procedowana wiosng 2023 r. w parla-
mencie. Taka zmiana umozliwitaby wykorzystanie potencjatu, jaki thkwi w tej
formie demokracji bezposredniej. Jej dalsze doskonalenie powinno obejmo-
wac konsultacje spoleczne oraz inne innowacyjne instrumenty umozliwiajace

28 K. Ku¢-Czajkowska, Obszary funkcjonalne miast wojewddzkich w Polsce: przestrzen
wspdlpracy i konkurencji samorzqdow terytorialnych, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Skto-
dowskiej-Curie, Lublin 2019, s. 451.

2 M. Przybylski, RPO: Janosikowe do pilnej xmiany; niesprawiedliwie rozklada srodki pu-
bliczne, Serwis Samorzadowy PAP, 17 stycznia 2023 r.
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obywatelom udzial w podejmowaniu decyzji®®. W Austrii spoleczna party-
cypacja odbywa si¢ pod hastem odbiurokratyzowania i odformalizowania
proceséw decyzyjnych, co ma powstrzymac proces zniechecenia obywateli do
polityki®! przynajmniej na poziomie gminy. We Francji instytucje i procedu-
ry partycypacyjne staja si¢ stopniowo polem polityczno-administracyjnego
eksperymentu®2. W niemieckich landach katalog obywatelskiego uczestnic-
twa w zarzadzaniu obejmuje m.in.: komérki planowania, warsztatyy, fora
obywatelskie, ,,okragle stoly”, konferencje dzielnicowe, budzet obywatelski.
Pozwala to postrzega¢ urzad jako przyjazny dla obywatela i funkcjonujacy
w nowatorskim kontekscie®.

Szczegéblnie rozbudowane formy demokracji bezposredniej istnieja
w Szwajcarii. Wynika to z unikatowej tradycji tego kraju, dlatego trud-
no rekomendowac¢ ich automatyczne przenoszenie na grunt polski. Warto
jednak rozwazy¢ wykorzystanie niektérych instrumentéw, cho¢by w celu
zwigkszenia zainteresowania lokalng polityka. Co ciekawe, w Szwajcarii
uczestnictwo w referendach, a zwlaszcza w zgromadzeniach gminnych, jest
niepelne. W tych ostatnich bierze udzial zaledwie 5% obywateli, co sprzyja
racjonalnos$ci kosztéw obstugi tych procedur i sprawnym obradom najwy-
zej kilkudziesigcioosobowego zgromadzenia (w przypadku gminy liczacej
15 tys. mieszkaricéw). Podczas takich zebran podejmowane s decyzje z sze-
rokiego zakresu spraw lokalnych: finanséw (budzet, podatki, kredyty, place,
diety), norm (umowy) oraz kwestii personalnych (nadawanie obywatelstwa
gminy)34.

W malych polskich gminach ustalanie wysokosci diet radnych réwniez
mozna by powierzy¢ mieszkaricom, a stosowne ustalenia czy glosowania od-
by¢ np. droga elektroniczng. Konsultacje spoleczne wystepuja takze w gmi-
nach hiszpanskich. Przy lokalnych organach wtadzy powolywane sa rady

konsultacyjne, zaréwno problemowo-sektorowe, jak i terytorialne. Wigkszos¢

30 J. Warda, Uspofecznienie zarzqdzania publicznego: studium przypadku Wroclawia,
Lublina i Rzeszowa, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Sktodowskiej-Curie, Lublin 2015,
s. 358.

31 A. Mirska, Demokracja lokalna w Austrii, w: 1. Bokszczanin, A. Mirska (red.), Demo-
kracja lokalna w paristwach Europy, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2014, s. 64.

32 1. Bokszczanin, Demokragja lokalna we Francji, w: 1. Bokszczanin, A. Mirska (red.), op.
cit., s. 147.

33 Zob. A. Mirska, Demokracja lokalna w Niemczech, w: 1. Bokszczanin, A. Mirska (red.),
op. cit., s. 189.

3% 'T. Branecki, Demokracja lokalna w Szwajcarii, w: 1. Bokszczanin, A. Mirska (red.), op.
cit.,s. 277.
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z nich pracuje w trybie cyklicznych posiedzeri na sesjach plenarnych. Organy
te moga tez powolywac specjalne komisje tematyczne. Z kolei we Wloszech
proces konsultacji i partycypacji opiera si¢ na publicznych debatach®.

Zaplecze i reprezentacja

O ile gmina jest podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, o tyle
zasadniczg baze dla tej wspélnoty stanowig jednostki pomocnicze (JPG):
solectwa, osiedla, dzielnice itp. Gminy maja pelng swobode w ksztaltowaniu
ich ustroju, przekazywaniu zadan i mienia. JPG odgrywaja znaczaca role
w integracji sublokalnych wspélnot, w procesie konsultacji oraz partycypacji
obywatelskiej. Aktywno$¢ mieszkaricéw skupionych wokét spraw dotycza-
cych najblizszego otoczenia wymaga wigkszego upodmiotowienia normatyw-
nego. Mowa tu o rozmaitych srodowiskach, reprezentowanych m.in. przez
tzw. ruchy miejskie. Statuty gmin powinny cz¢sciej odwolywac si¢ do zor-
ganizowanych grup obywatelskich funkcjonujacych na terenie JPG, aby nie
tylko soltysi lub czlonkowie rad osiedli mogli uczestniczy¢ w konsultacjach
spotecznych. Umozliwiloby to budowanie wspélnoty responsywnej*®.

Waznym krokiem w procesie upodmiotowienia JPG byla ustawa
z 11 stycznia 2018 r. zwickszajaca udzial obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych. Wcigz
jednak pojawiaja si¢ nowe postulaty de lege ferenda. Dotycza one gtéwnie
ustawowego wyodrebnienia budzetu obywatelskiego, tworzenia rad senioréw
i rad mlodziezy w JPG. Chodzi generalnie o aktywizacj¢ zaplecza samorzadu
terytorialnego: organizacji pozarzadowych, lokalnych fundacji, stowarzyszen.
Badania wskazuja, ze potencjat tych struktur (a przede wszystkim kadr) nadal
nie zostal w petni wykorzystany®’.

Na poziomie regionalnym role partycypacyjna i konsultacyjna odgrywaja
wojewddzkie komisje dialogu spotecznego. Sq one w miare reprezentatywne,
poniewaz pracuja w nich przedstawiciele rzadu, samorzadu, pracodawcéw

35 1. Bokszczanin, Hybrydyzacia demokracji lokalnej patistwach Europy Potudniowej: Fran-
ga, Hiszpania, Wiochy, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2019, s. 284 i 310.

36 G. Radomski, Samorzqd pomocniczy jako wspdtkreator spoleczeristwa obywatelskiego na
wsi, w: A. Jarosz, B. Springer (red.), Jednostki pomocnicze w polskich gminach: pozycja, funkcje
i wyzwania, Oficyna Wydawnicza Uniwersytetu Zielonogérskiego, Zielona Géra 2014, s. 99.

37 A. Pawlowska, R. Kmieciak, A. Kotomycew, K. Radzik-Maruszak, P. Antkowiak,
Spoteczne rady i komisje jako (nie)obecny uczestnik lokalnego procesu decyzyjnego, Wydawnictwo
Naukowe Scholar, Warszawa 2020.
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i zwigzkéw zawodowych, ale praktyka pokazuje, ze komisje te nie angazuja
si¢ w rozwigzywanie biezacych konfliktéw na swoim terenie. W latach 2020-
-2022 $wiadczyt o tym m.in. brak reakcji WKDS na spory wokét probleméw
0s6b LGBT, postulaty Strajku Kobiet czy utrudnianie dziatalnosci zwigzko-
wej w firmach, instytucjach i paristwowych jednostkach organizacyjnych (np.
w krakowskim Uniwersytecie Pedagogicznym). Ewentualny lobbing WKDS
na forum samorzadu regionalnego nie wymaga ustawowej regulacji, badacze
zalecajg jednak mickkie rozwigzania: kodeksy etyczne i stosowanie transpa-
rentnych mechanizméw dziatania3®.

Inne zadania konsultacyjno-opiniodawcze realizuja ogdlnokrajowe i lo-
kalne stowarzyszenia gmin. Funkcjonowanie tych organizacji opiera si¢ za-
réwno na polskiej tradycji (np. dziatalnosci zalozonego w 1917 r. Zwigzku
Miast Polskich), jak i zagranicznych wzorcach (np. zwiazkach miast w landach
niemieckich)®. Stowarzyszenia te odgrywaja istotna role w samorzadowo-
-rzadowej wspélpracy (i rywalizacji), ktéra ujawnia dominacje hierarchicznych
narzedzi zarzadzania publicznego®. Polskim zwigzkom samorzadowym bra-
kuje jednak jednosci i reprezentatywnosci. Zwigzek Miast Polskich jest bez
watpienia silng organizacja, ale skupia tylko 37% miast. Nieskuteczne okazaly
si¢ tez inicjatywy wyborcze podejmowane przez srodowiska samorzadowe nie-
malze przed kazdymi wyborami parlamentarnymi. W sejmie i w senacie nie
zaistnialo dotad efektywne lobby samorzadowe, mimo ze wigckszo$¢ parlamen-
tarzystéw ma za sobg pracg w lokalnych strukturach wladzy i administracji.

Jawnosé zycia publicznego

W odniesieniu do transparentnosci zycia publicznego lista rekomendacji dla
samorzadu terytorialnego jest szczegélnie diuga i powigzana z zasadg: ,im
wiecej jawnosci, tym wiecej uczciwosci”. Na poczatek warto wypunktowad
palace kwestie prawne:
— zbyt wiele spraw ustawodawca pozostawil do rozstrzygniecia w sta-
tutach;

38 G. Markowski (red.), Lobbing w samorzqdzie wojewddztwa. Raport z badari i monito-
ringu, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2010, s. 147.

3 N. Honka, Przemiany samorzqdu terytorialnego w Niemczech (1945-2017), Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Opolskiego, Opole 2018, s. 442.

40" R. Gawtowski, Migdzy wspolpracq a przetargiem i rywalizacjq: relacje rzqdowo-samo-
rzqdowe w systemie administracji publicznej, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa
2019, s. 281.
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— brakuje jednolitych zasad udostepniania dokumentéw z zakresu dzia-
tania organéw samorzadowych;

— w ustawie o dostepie do informacji publicznej brak wyraznej definicji
osoby pelnigcej funkcje publiczng, w efekcie czego zaréwno w doktry-
nie, jak i w orzecznictwie istniejg na ten temat rozbieznosci*l.

Powszechnie krytykowane jest réwniez wystepowanie urz¢du w roli wlas-
ciciela srodkéw masowego przekazu, konkurujacych na rynku z niezalezna
prasa, stacjami radiowymi i telewizyjnymi. Centrum Monitoringu Wolnosci
Mediéw czesto podaje przyktady naduzy¢ w tym zakresie, cho¢ nie analizuje
drobiazgowo struktury wiasnosciowej lokalnych publikatoréw. Dlatego niko-
go poza mieszkaricami Krakowa specjalnie nie interesuje fakt, ze w 2022 r.
dzialaly tam dwie stacje telewizyjne finansowane decyzja prezydenta. Bywa,
ze w miastach powiatowych i w malych gminach jedynym czasopismem jest
wydawany przez samorzad biuletyn. Niestety, apele o ustawowe ukrécenie
tego procederu pozostajg bezskuteczne. Glosnym echem odbijaja si¢ za to
préby ograniczenia wolno$ci mediéw:

— Losice — burmistrz odméwil udzielenia informacji dziennikarzowi,
twierdzac, ze legitymacja SDP nie jest wystarczajacym dowodem, iz
jest on dziennikarzem;

— Zakopane —wladze miasta rozeslaly poczta kilkadziesiat tysigcy ulotek
z wezwaniem do bojkotu ,, Tygodnika Podhalanskiego” za publikowane
tam teksty na temat wspélpracy ksiedza z SB;

— Plonisk — burmistrz zbyl pytanie dziennikarki odpowiedzig, ze inte-
resujace ja sprawy byly juz wyjasniane na sesji rady, co NSA uznal za
naduzycie, gdyz ustawowe prawo prasy do uzyskania informacji ozna-
cza prawo do uzyskania informacji rzetelnej*.

Mozliwos¢ lepszej komunikacji lokalnych wiadz z mieszkaricami umoz-
liwil internet. Podobnie jak w przypadku tradycyjnych mediéw, narzedzie
to moze stuzy¢ zaréwno jawnosci funkcjonowania organéw samorzadowych
i urzedéw, jak i manipulacji czy tworzeniu utrudnient w dostepie do informa-
¢ji publicznej. Najistotniejsze problemy w tym zakresie to:

— ograniczona dostgpnos¢ internetu, gtéwnie dla oséb starszych, nie-

wystarczajaco przygotowanych edukacyjnie do obstugi komputera,
spauperyzowanych i wyalienowanych spolecznie;

4 Zob. B. Dolnicki (red.), Jawnos¢ w samorzqdzie terytorialnym, Wolters Kluwer, War-
szawa 2015, s. 32, 96, 68.

2 A K. Piasecki, Samorzqd terytorialny i wspélnoty lokalne, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2009, s. 382.
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— zbyt duza ilo§¢ materialéw zamieszczanych w Biuletynie Informacji
Publicznej, ktéra utrudnia obywatelom znalezienie poszukiwanych
dokumentéw, a urzgdnikéw zwalnia z ich udostgpnienia (,bo to jest
na stronie urzedu”);

— wykorzystywanie samorzadowych portali gléwnie do promocji walo-
16w turystycznych (inwestycyjnych), a w mniejszym stopniu do po-
znania opinii mieszkaicéw lub tez do préb ksztaltowania jej przez
dziatalno$¢ edukacyjng.

Brak transparentnosci w zyciu publicznym oraz niezadowalajaca jakosé
pracy lokalnych mediéw wynika czesto z niewlasciwej polityki informacyjnej
wladz samorzadowych. W wielu przypadkach sprowadza si¢ ona do auto-
promocji wojta i radnych lub szeroko rozumianego marketingu®’. Dla wielu
wspélnot samorzgdowych sprawy te maja drugorzedne znaczenie, wazniejsze
sa kwestie budzetu, inwestycji i profesjonalizmu kadr.

Podsumowanie

Spolecznej akceptacji dla istniejacego ustroju samorzadu terytorialnego to-
warzyszy potrzeba zmian (nie tylko personalnych). Potwierdzaja to wyniki
wyboréw samorzadowych w 2014 i 2018 r., ktére zaskoczyly obserwatoréw
w wigkszym stopniu niz wczesniejsze. Juz dekade temu eksperci i ,,0jco-
wie zalozyciele” tej instytucji wskazywali na jej niebezpieczne skostnienie*.
Wybory w 2014 r. pokazaly, ze elektorat cze¢sciej stawial na ludzi mlodych
i bezpartyjnych®. Z kolei w 2018 r. az w 13% gmin dla kandydujacego wojta
brakowato konkurenta*, co budzito obawy zwtaszcza w kontekscie dtuzszej
kadencji. Glosowanie w 2024 r. pokaze, ktéra tendencja si¢ utrzyma/bedzie
dominujgca. Decyzjom wyborczym kreujacym zmiany powinny towarzy-
szy¢ rekomendacje ekspertéw. Mozna tez skorzysta¢ z gotowych rozwigzan
stosowanych w paristwach o ugruntowanej pozycji samorzadu. Warto réw-
niez wyslucha¢ glosu wizjoneréw zaangazowanych w dziatalnos¢ Kongresu

# P, Szostok, R. Rajezyk, Komunikowanie lokalne w Polsce: o instrumentach polityki komu-
nikacyjnej samorzgdsw, Wydawnictwo Gnome, Katowice 2013, s. 147.

4 ]. Stepien, Samorzqd nam si¢ wykoslawit, ,Gazeta Wyborcza” 2014, nr 262; B. No-
wotarski, Oddac samorzgdy obywatelom, ,Gazeta Wyborcza” 2014, nr 263; wywiad z Jerzym
Regulskim, ,Gazeta Wyborcza” 2014, nr 265.

¥ Kto wrigl miasta, ,Gazeta Wyborcza” 2014, nr 279.

% A. Gendzwill, Wybory lokalne w Polsce: uczestnictwo, konkurencja i reprezentacja politycz-
na w demokracjach mniejszej skali, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2020, s. 234.
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Ruchéw Miejskich z ich Agenda 2030%. Zapewne kazdy dziatacz samorza-
dowy (teoretyk i praktyk) ma wiasng wizj¢ funkcjonowania tej instytucji albo
przynajmniej jednostki, w ktérej mieszka. I chyba kazdy ma $wiadomos¢, ze
przysztos¢ wspélnot lokalnych wymaga zmierzenia si¢ z problemami tech-
nologicznymi (e-administracja), spolecznymi (migracje), organizacyjnymi
(komasacja jednostek) oraz szeregiem wyzwari gospodarczych i politycznych.
Podstawg dalszych prac nad doskonaleniem samorzadu terytorialnego
powinna by¢ edukacja i partycypacja. Zwickszenie naktadéw na te dwa prio-
rytety pozwoli na poprawe innych dziedzin Zycia publicznego gminy, powia-
tu czy wojewédztwa. Jest to tez najlepsza droga wzmacniania identyfikacji
Polakéw ze swoim najblizszym otoczeniem, wszak czgsto slyszymy, ze zyja
oni ,w tym kraju”, ale gdy maja na mysli lokalng wspdlnote, pojawia sie sfor-
mulowanie: ,w moim miescie”*. Warto t¢ tozsamos¢ poglebiaé.

47 https://kongresruchowmiejskich.pl (dostep: 25.04.2023).
8 K. Kosiniski, Dwa swiaty... (samorzgdowy thriller z elementami horroru), Slaski Zwia-
zek Gmin i Powiatéw, Katowice 2011, s. 115.
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Rozpziat 7
Modernizacja systemu samorzadu terytorialnego
w Polsce

Wprowadzenie

System samorzadu terytorialnego (dalej: samorzadu) obejmuje zbiér elemen-
téw powigzanych ze sobg oraz z otoczeniem. Elementy te dotyczg poszcze-
g6lnych ogniw (osrodkéw decyzyjnych) samorzadu i zasobéw spolecznych
oraz gospodarczych. Jako cato$¢ system samorzadu tworzy organizacje (in-
stytucije) o strukturze sieciowej, w ktorej weztami sg wlasnie ogniwa i zasoby,
kanatami i polgczeniami zas — przeptyw informacji i zasobéw. Ustréj (budo-
wa) samorzadu, jego podstawy funkcjonowania kreuja mechanizm regulo-
wany przez rozwigzania prawne. Istota samorzadu definiowana jest przyjeta
koncepcyjnie logika dzialania politycznego, gospodarczego i spolecznego.
Dziatania te (sfery) tworza triade zaleznosci w sekwencj:

polityka — gospodarka — spolecznosé lokalna
wladza publiczna — gospodarowanie i zarzadzanie — potrzeby spoleczne
dobre rzadzenie — poprawa efektywnosci i skuteczno$é¢ —
— lepsze zaspokajanie potrzeb

Uktad ten opisuje logiczne zwiazki, bowiem dobrze zbudowany system
polityczny w samorzadzie wplywa dodatnio na gospodarowanie zasobami,
przeksztalcane z kolei w produkty i uslugi uzytecznosci publicznej, lepiej
zaspokajace zbiorowe potrzeby mieszkancéw. Ekonomiczng istotg samorza-
du jest $wiadczenie ustug publicznych dla ludnosci i innych interesariuszy.
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I odwrotnie, nieprawidtowosci (dysfunkcje) polityczne rzutujg negatywnie na
procesy gospodarowania i zarzadzania (mniejsza dostepnos¢ i podaz ustug),
a tym samym na nizszg jakos$¢ zycia w jednostce samorzadu. Zrédta wad
systemu samorzadu w Polsce maja charakter strukturalny i funkcjonalny.
Przyczyny strukturalnej utomnosci systemu tkwig w blednych regulacjach
prawnych, ktérych rozstrzygniecia ksztaltuja nieracjonalne decyzje lub nie-
poprawne dziatania (zachowania). Z kolei nieefektywnosci systemu o cha-
rakterze czynno$ciowym zwigzane sg z wadliwg interpretacja przepiséw
prawa badz nieracjonalnym i niestandardowym postepowaniem w sprawach
nieuregulowanych w aktach normatywnych.

Modernizacja systemu samorzadu polega na zapewnieniu jego komplek-
sowosci (pelnej regulacji zagadnieri istotnych) oraz spéjnosci (wewngtrznej
zgodnosci) w celu zadbania o jego racjonalnosé, tzn. uzyskanie mozliwie naj-
wigkszej efektywnosci spolecznej i ekonomicznej. Potrzeba przeksztalcenia
systemu samorzadu nakazuje skoncentrowa¢ uwage na zmianach:

— ustroju samorzadu — zmianach gruntownych (systemowych),

— jego funkcji — zmianach usprawniajacych.

Wiedza o funkcjonowaniu i rozwoju samorzadu jest skromna i niewiel-
ka, zaréwno wéréd samych mieszkaricéw, jak i politykéw. Oprécz wymiaru
spolecznego, ekonomicznego, przestrzennego i technicznego ma on réwniez
aspekt polityczny, poniewaz stanowi polityczng organizacje zbiorowosci lo-
kalnej, ktéra wybiera swoich delegatéw do rzadzenia w jej imieniu. Gdzies
zostala zagubiona edukacja poswiecona Zyciu samorzagdowemu, a politycy,
media i mieszkancy daja §wiadectwo powierzchownej znajomosci mecha-
nizmu funkcjonowania samorzadu. W dokumentach programowych partii
politycznych zostal on potraktowany ogélnie, wrecz hastowo. Tymczasem
zadna partia od 2000 r. nie pokusila si¢ o program racjonalnej przebudowy
mechanizmu samorzadu, ktéry odznacza si¢ licznymi dysfunkcjami. Kolejne
proby racjonalizowania systemu mialy i maja charakter fragmentaryczny, po-
nadto czasami wprowadzaly nawet kolejne dysfunkcje. Niniejsze opracowanie
stanowi autorska propozycje przebudowy i reformowania systemu samorzadu
terytorialnego w Polsce.

Rozwigzania ustrojowo-systemowe

Dotyczg one oméwionych nizej elementéw konstrukeji systemu, obejmuja-
cego podstawowe ogniwa funkcjonowania samorzadu.
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Wizja i koncepcja samorzqdu terytorialnego

Pierwszym kluczowym zagadnieniem jest okreslenie wizji i koncepcji samo-
rzadu, obejmujacych jego miejsce i funkcje w panistwie oraz obraz pozada-
nych cech funkcjonowania. Podstawg teoretyczng systemu samorzadu w no-
woczesnym ksztalcie jest wypadkowa dwéch koncepcji: praw naturalnych
(naturalistycznej) i paristwowej. Wprawdzie ksztalt ten stanowi kompilacije
dwéch réznych uktadéw, lecz tworzy odmienng jako$¢ ustrojowo-struktural-
ng. Cecha teorii naturalnej jest samodzielnos¢ decyzyjna wspélnoty (gminy)
reprezentowanej i majacej wlasny interes publiczny. Wedlug teorii paristwo-
wej samorzad stanowi cze$¢ ustroju panstwa, artykulujacego swoje interesy
ogdlne. Jest on polityczna organizacja spolecznosci lokalnej odgrywajaca do-
niosly rol¢ w zyciu spotecznym i gospodarczym. Nie uczestniczy w podziale
wladzy centralnej jako czwarty organ, lecz bierze udzial w wykonywaniu
zadan publicznych jako odrebny podmiot.

Polski samorzad powinien by¢ dwuszczeblowy — miejscowy (gminny)
i lokalny (powiat). Uwazam, ze wiezi i funkcje ekonomiczne Iaczace ludzi
i podmioty s3 wyraznie zarysowane jedynie w wymiarze lokalnym. To w tej
skali mozna méwic¢ o poczuciu wspélnoty terytorialnej i tozsamosci z nig.
Do kompetencji gminy i powiatu nalezy wigkszos¢ zadari publicznych, po-
legajacych na §wiadczeniu ustug samorzadu. W tych jednostkach wystepuje
najwickszy bezposredni styk wladzy i obywateli konsumujacych ustugi pu-
bliczne. Na tych poziomach organizacji kraju zatem skupiony jest najwigkszy
i zasadniczy zbiér zadan o charakterze uzytecznosci publiczne;j.

Koncepcja samorzadu opiera si¢ na zalozeniu, ze mieszkancy polaczeni
wieziami spoleczno-ekonomicznymi i przestrzenno-technicznymi tworzg
wspdlnote swiadoma potrzeb i celéw, zdolng do samodzielnego zarzadzania
wlasnymi sprawami na swoja odpowiedzialnos¢. Jest to zalozenie zbiezne
z koncepcja samorzadu okreslong w art. 3 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego. Tym samym samorzad stanowi naczelne dobro publiczne na-
lezace do wszystkich cztonkéw wspélnoty, tworzace ramy instytucjonalne
dla rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego. Jego dzialalnos¢ regulowana jest
przez zasady: pomocniczosci i decentralizacji. Pierwsza wskazuje na zakres
kompetencji organéw publicznych, druga za$ wyznacza samorzadowi role
wykonywania administracji publicznej w skali lokalnej. Definiujac samorzad
terytorialny, mozemy stwierdzi¢, ze obejmuje on wyodrebnione terytorium
kraju wraz z zamieszkala tam spolecznoscia lokalna, ktéra wybiera swoich
przedstawicieli do sprawowania wladzy w jej imieniu, oraz administracyjne
i ekonomiczne stuzby publiczne, realizujace sprawy publiczne (wykonywanie
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zadan). W zwiazku z tym samodzielnos$¢ decyzyjna samorzadu polega na po-
siadaniu zasobéw adekwatnych do zakresu realizowanych zadan publicznych
i dysponowaniu nimi. Zapewnieniu zbieznosci intereséw samorzadu z naczel-
nym interesem panstwa stuza prawnie okreslone mechanizmy konsultacyjne,
mediacyjne i negocjacyjne, pomoc administracji paristwowej oraz kontrola
i nadz6r ze strony prezesa Rady Ministréw i wojewoddéw, a w zakresie spraw
finansowych — regionalne izby obrachunkowe (kryterium legalnosci). Inte-
res publiczny w samorzadzie odnosi si¢ do zagadnien istotnych dla zycia we
wspoélnocie, a potrzeba taka jest artykulowana przez wszystkich, wickszo$¢ lub
grupe mieszkancéw. Trescig samorzadu jest pelnienie funkcji stuzebnej w za-
kresie $wiadczenia ustug publicznych oraz stwarzania warunkéw dla rozwoju.

Dtugosci limit kadencji

Obowigzujaca od 2018 r. kadencja organéw samorzadu wydluzona do pieciu
lat okazuje si¢ niezasadna. Decyzja ta nic nie wnosi i nie usprawnia w jego
funkcjonowaniu. Uwazam, ze okres czteroletni wystarcza do dokonania istot-
nych zmian (znajdujacych si¢ w programach wyborczych) w gospodarce sa-
morzadu, w tym zrealizowania zamierzen inwestycyjnych. Kolejng kwestig
jest wprowadzenie od 2018 r. limitu kadencyjnosci (podwdijnej) dla organu
wykonawczego w gminie, argumentowane m.in. koniecznoscig wykluczenia
zjawisk niepozadanych (w tym powiazan korupcjogennych), powstawaniem
grup intereséw, usprawnieniem pracy woéjta przez jej intensyfikacje w zakre-
sie realizacji wszystkich zaplanowanych pomystéw na rozwéj. Wymienione
postawy i zjawiska moga wystapic réwniez w trakcie dwéch kadencji (10 lat).
Z kolei pojawia si¢ ryzyko, iz aktywno$¢ wéjta w zakresie realizacji zadari be-
dzie wyzsza w pierwszej kadencji, w drugiej za$ znacznie ostabnie z powodu
braku motywacji. Sadze, ze to sami mieszkancy powinni decydowaé, kogo
wybra¢ na kolejng kadencje. Warto zauwazy¢, ze wiele wymiernych korzysci
z dzialari podjetych w samorzadzie ujawnia si¢ dopiero w dluzszym czasie, co
sprawia, iz mogg by¢ przypisywane nowej wiadzy. Limit kadencji wprowadza
zatem wiecej dysfunkcji niz pozytywnych efektéw.

Likwidacja samorzqdu wojewddztwa i wzmocnienie powiatu

Wojewddztwo jako jednostka podzialu administracyjno-terytorialnego kraju
ma bardziej charakter polityczny niz samorzadowy. Nie jest bowiem teryto-
rium o wyodrebnionych i jasno okreslonych strukturach funkcjonalno-prze-
strzennych w przeciwieristwie do skali lokalnej. Identyfikacja mieszkancéw
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z wojewbdztwem jest staba i z ich perspektywy sprowadza si¢ jedynie do
tablic rejestracyjnych srodkéw transportowych oraz przynaleznosci do okres-
lonego regionalnego funduszu zdrowia. Zwarto$¢ wiezi spolecznych i eko-
nomicznych wystepuje w gminach (najwigksza) i w powiatach (mniejsza).
Jak zaznaczono, wigkszo$¢ ustug publicznych jest swiadczona w gminach
i powiatach. Rozwdj i funkcjonowanie samorzadu wojewddztwa w obecne;j
postaci ogranicza si¢ wiec przede wszystkim do miast i gmin oraz powiatéw.
Obecne funkcje wojewédztwa samorzadowego z powodzeniem mogg przejaé
terenowe organy wladzy paristwowej stopnia wojewédzkiego.

Konsolidacja terytorialna gmin i powiatow

W Polsce samorzad jest bardzo rozdrobniony w grupie gmin wiejskich i miej-
sko-wiejskich oraz powiatéw. Polowa gmin to jednostki mate (do 10 tys.
mieszkaricéw), a prawie 25% z nich — gminy ponizej 5 tys. Polowe powiatéw
stanowia jednostki obejmujace do 80 tys. mieszkaricéw, w tym 67 powiatéw
z liczbg ponizej 50 tys. Zbyt male jednostki samorzadu sg kosztowniejsze
w funkcjonowaniu i dysponuja mniejszym potencjalem rozwoju. Scalanie
malych gmin i powiatéw ziemskich byloby zatem stuszne z ekonomiczne-
go punktu widzenia. Ostatecznym celem kazdego samorzadu jest bowiem
jego wszechstronny rozwdj, ktéry jest bardziej realny w odpowiednio wick-
szych jednostkach. Za podstawowy parametr opisujacy wielkos¢ samorzadu
przyjmuje si¢ zwykle liczbe mieszkaricéw. Zmiany ich liczebnosci i struktury
obrazujg kierunek oraz sit¢ przeksztalceri rozwojowych, jak tez podstawowy
standard zapotrzebowania na §wiadczenie ustug publicznych. Poza pewny-
mi wyjatkami (wydajnos¢ szczegélnych zrédet dochodéw) z reguly poziom
zycia jest pochodng liczebnosci mieszkaricéw i zwigzanej z nimi dziatalnosci
gospodarczej. Jednym ze sposobéw niwelowania dysproporcji w warunkach
zycia w jednostkach samorzadowych jest konwergencja potencjaléw rozwo-
jowych. Zwarto$¢ struktury funkcjonalno-przestrzennej wyraza si¢ gléw-
nie wlasnie liczbg ludnosci, a dopiero pézniej wielkoscig terytorium, réznie
uksztaltowanego przyrodniczo. Zatem konsolidacja jednostek samorzadu
pod wzgledem powierzchni nie ma uzasadnienia. Wobec tego podstawowym
kryterium ekonomiczno-finansowym jest liczba ludnosci (w tym per capita).

Mhniejsze gminy powinny by¢ polaczone w organizmy silniejsze i stabil-
ne ekonomicznie, obejmujace jednostki z liczbg okolo 7,5 tys. mieszkaricéw
(najmniejsza gmina, Krynica Morska, ma ich ponizej 1400, Cisna — 1676).
Zasadne byloby réwniez polaczenie niektérych gmin miejskich z gming
wiejska, bezposrednio sgsiadujaca (zwlaszcza tzw. obwarzankows). Jest to
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tendencja obserwowana w czesci krajéw zachodnich. Grupowanie takie two-
rzy silny organizm spoteczno-gospodarczy z obszarem 110-180 km? i lud-
noscig 20-30 tys. mieszkaricéw. Niezbedne byloby tez polaczenie malych
powiatéw (pod wzgledem ludnosci) w jedna jednostke, liczaca minimum
50 tys. mieszkaricéw (najmniejszy powiat — sejneriski — ma 20 171 miesz-
kanicéw). Racjonalna wielko$¢ danej jednostki samorzadowej stanowi, oprécz
liczby ludnosci, wypadkowsa wielu innych sktadowych, w tym sity i charakteru
wiezi spoleczno-gospodarczych oraz ,koszyka” podatkowo-wydatkowego,
zwigzanego z dostarczaniem débr publicznych (wedlug modelu Tiebouta).

Zmiana charakteru zadania wlasnego ,oswiata i wychowanie”
na zadanie zlecone

Jest to istotne rozwigzanie systemowe. Zmiane charakteru zadania uzasad-
niajg dwa powody. Po pierwsze w budzetach gmin i powiatéw dominujg wy-
datki na realizacj¢ tego zadania, zwigzanego z edukacja szkolng na poziomie
podstawowym i §rednim. Absorbuje ona najwiecej srodkéw, pochodzacych
nie tylko z subwencji (z budzetu panstwa), lecz takze z dochodéw wiasnych.
W strukturze budzetu koszt tego zadania stanowi okoto 30-40% wydatkéw
ogblem, w zaleznosci od typu administracyjnego jednostki samorzadowe;j. Po
drugie zadanie to jest realizowane wspdlnie z administracjg rzadows, ktéra
silnie ingeruje w jego wykonywanie, m.in. przez okreslanie jednolitych stan-
dardéw nauczania w skali krajowej w nawigzaniu do norm mig¢dzynarodo-
wych. Ponadto samorzady nie sprawuja nadzoru pedagogicznego i nie maja
istotnego wplywu na jako$¢ ksztalcenia (niska samodzielno$¢ wydatkowa).
W swietle przepiséw jest to zadanie niejednoznaczne w sensie kompeten-
cyjnym i zrédel finansowania. Taka sytuacja prowadzi do wielu dysfunkeji,
gléwnie w gminach i powiatach. Zadanie to poczatkowo bylo fakultatywne
dla gmin, z dniem 1 stycznia 1994 r. zostalo natomiast prawnie okreslo-
ne jako zadanie wlasne o charakterze obligatoryjnym. Zmiana jego statusu
uwolniltaby znaczace wilasne $rodki finansowe samorzadu.

Zmiana nazewnictwa gmin

Aktualna terminologia dotyczaca nazewnictwa gmin jest mylaca i nie sprzyja
szybkiej identyfikacji statusu prawno-administracyjnego jednostki. W zwigzku
z tym bardzo trudno okresli¢ charakter jednostki podstawowej bez poglebione;
analizy. Na przyktad gmina noszaca takg samg nazwe jak inne moze wprowa-
dzi¢ w blad, gdyz nie wiadomo, czy chodzi tutaj o gming wiejska, miejska czy
miejsko-wiejska. W Polsce istnieja: 73 przypadki par gmin o takich samych
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nazwach, pi¢¢ przypadkéw trzech gmin noszacych taka sama nazwe i dwa
przypadki, w ktérych wspdlng nazwe majg cztery gminy. Warto rozwazy¢ pro-
pozycje ujednolicenia statusu jednostki w nastepujacych formach: gmina wiej-
ska zwana gming, gmina miejsko-wiejska jako miasto i gmina, gmina miejska —
miasto, z wyjatkiem miasta na prawach powiatu zwanego miastem grodzkim.

Instytucja referendum lokalnego

Stanowi ono korone demokracji, poniewaz jest wyrazem demokracji bezpo-
$redniej. Jako narzedzie demokratyczne stosowane jest w wypowiadaniu si¢
w sprawach istotnych dla spotecznosci lokalnych: probleméw spotecznych,
programéw rozwoju, oceny organéw samorzadu, samoopodatkowania i de-
limitacji terytorialnej. Z racji zbyt wysokich wymogéw formalnoprawnych
jego zastosowanie w samorzadzie jest niewielkie, mimo Ze instrument ten
cieszy si¢ najwyzsza legitymizacja demokratyczng. Restrykcyjne warunki
uruchomienia referendum nalezy zdecydowanie zlagodzi¢, aby da¢ mozliwos¢
czestszego jego wykorzystywania w praktyce. Nie stuzy ono bowiem jedynie
odwolywaniu organéw, lecz stanowi instrument udzialu obywateli w Zyciu pu-
blicznym i wyrazenia opinii w waznych sprawach lokalnych. Koszty przepro-
wadzenia referendum s3 na og6t mniejsze od kosztéw blednych decyzji wiadz.

Przede wszystkim to mieszkaricy powinni wypowiedzie¢ si¢ w kwestii
celéw i priorytetéw rozwojowych samorzadu oraz zamierzen inwestycyjnych
oraz np. prywatyzacji strategicznych podmiotéw gospodarczych. Jest to bardzo
wygodne dla wladz, poniewaz stanowi tani sposéb rzadzenia (bez potrzeby
konsultowania) we wszystkich kluczowych obszarach dziatalnosci. Wyniki
referendum, na podstawie zwyklej wigkszosci gloséw, powinny by¢ wigzace
dla wladz, bez wzgledu na poziom frekwencji. Nie nalezy nikogo zmusza¢ za
pomocg progu referendalnego do wyrazenia swojej woli w sprawach publicz-
nych. Nawet niska frekwencja stanowi informacje polityczng o stopniu zaan-
gazowania spolecznego. Referendum lokalne jest najsilniejszym instrumentem
sprawowania kontroli spolecznej i kryterium rozliczalno$ci wladz samorzadu.

Rozwigzania dotyczace ordynacji wyborczej

Obecnie obowigzujacy system wyborczy do organéw samorzadu nie jest jed-
norodny, co prowadzi do dezorientacji, wystepowania wielu dysfunkcji, jak
tez wyboru oséb, ktérych interesy nie pokrywaja si¢ z interesem publicznym
samorzadu.
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Ujednolicenie ordynacji wyborczej

W polskim samorzadzie wybory do jego wiadz ulegaly i ulegaja zréznicowa-
niu. W pierwszej i drugiej kadencji samorzadu wybory do rad gmin odbywaty
si¢ na podstawie ordynacji wickszosciowej w okregach jednomandatowych
jedynie w gminach do 40 tys. mieszkaicéw (1990, 1994). Od 1998 r. obowia-
zywaly tez dwa systemy wyboru do organéw stanowiacych: proporcjonalny
i wiekszosciowy — ale tylko w gminach do 20 tys. ludnosci. W 2014 r. ordy-
nacja wigkszosciowa byla stosowana we wszystkich gminach, z wyjatkiem
miast na prawach powiatu, a nastgpnie w 2018 r. — ponownie tylko w gmi-
nach do 20 tys. Widac¢ z tego, ze ustawodawca byl labilny i niekonsekwentny,
dokonujac w tym zakresie zmiany pod wplywem czynnikéw politycznych.
Takie postgpowanie wprowadzalo wyborcéw w dezorientacje odnosnie do
rozumienia zasad mechanizmu glosowania.

Nie ma zadnych uzasadnionych powodéw dla réznicowania ordynacji
w wyborach samorzadowych w gminach (mylacego obywateli). Warto zatem
rozwazy¢, czy nie zdecydowacé si¢ na jeden system wyborczy w tych jednost-
kach samorzadu, poniewaz jego réznicowanie i reglamentowanie wprowadza-
to chaos, a zazwyczaj dokonywane byto pod wplywem intereséw partyjnych.
Z uwagi na okolicznosci formalne ujednolicenie ordynacji bytoby bardzie;
uzasadnione w kierunku systemu wigkszosciowego w okregach jednoman-
datowych, jak to si¢ dzieje w czgsci polskich gmin. W tej mierze mozliwe
jest rozwigzanie polegajace na opracowaniu i przyjeciu odmiennej jakoscio-
wo, nowej ordynacji wyborczej. Oczywiscie ksztalt nowej ordynacji wymaga
poglebionej analizy i przeprowadzenia reprezentatywnej debaty publiczne;.

Propozycja zarysu nowej ordynacji wyborczej

Wedlug autora nowa ordynacja wyborcza powinna by¢ oparta na logice wy-
boru faczacej zasade reprezentatywnosci (walor systemu proporcjonalnego)
i zasade demokracji (walor systemu wigkszosciowego). Takie rozwigzanie
jest mozliwe w formule tzw. wyboru tréjkowego w okregach wiekszych od
dotychczasowych okregéw jednomandatowych. Mandat radnego uzyskuja
woéwezas trzej kolejni kandydaci, na ktérych oddano najwicksze pule gloséw.
W tej ordynacji zachowany zostaje naturalny zwigzek wyborcy z polity-
kiem (swoboda wyboru obywatela), a liczba oddanych narn gloséw zapewnia
wickszosciows reprezentacje intereséw wyborcéw. Jest to ordynacja majaca
wiele zalet organizacyjnych i efektywnosciowych, charakteryzujaca si¢ tez
relatywnie nizszym kosztem przeprowadzenia wyboréw oraz ich wyzsza
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skutecznoscig. Ze strony autora koncepcja nowej ordynacji wyborczej do
organéw samorzadu zostala zarysowana w opracowaniu Wybory wladz samo-
rzqdu terytorialnego. Ordynacja wyborcza, zamieszczonym na stronie Fundacji

Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego.

Uczestnictwo w wyborach

Dotychczasowe uczestnictwo w wyborach samorzagdowych opiera si¢ na
og6lnych zasadach swobody obywatelskiej i uprawnieniach do oddawania
gloséw. Wydaje sig, ze jest to zbyt szerokie interpretowanie swobody demo-
kratycznej. Sadzg, ze w wyborach do samorzadu powinny bra¢ udzial jedynie
osoby naturalnie z nim zwigzane, majace swéj udzial w budzecie lokalnym
(w tym posiadajace nieruchomo$¢ na terenie gminy, placace podatki i pono-
szace pewne oplaty). Budzet jest bowiem jedynym spoiwem laczacym miesz-
kancéw jednostki z jej wladzami.

Sprawy termindw wyboréw

Zmiany wymaga termin przeprowadzenia wyboréw samorzadowych. Zasadne
jest, by odbywaly si¢ one wiosna (najlepiej w kwietniu lub w maju). Naczelnym
argumentem jest ocena wykonania budzetu przez udzielenie absolutorium
organowi wykonawczemu i wotum zaufania na podstawie raportu o stanie
jednostki samorzadu. W przypadku wyboréw w okresie jesiennym (zazwyczaj
listopad i poczatek grudnia) oceny nowo wybranego organu wykonawczego
dotyczg zaledwie jednego miesigca pracy! Kolejnym argumentem jest okres
przygotowania i zatwierdzania budzetu na nastepny rok oraz wieloletniej
prognozy finansowej. W $§wietle prawa procedura ta rozpoczyna si¢ jesienia,
a przekazanie organowi stanowigcemu i regionalnej izbie obrachunkowe;j
zatwierdzonego projektu budzetu wraz z prognoza finansowa musi nastgpic
do 15 listopada. Nast¢pnie budzet i prognoza powinny by¢ uchwalone do
korica roku, a w wyjatkowych sytuacjach do konca stycznia roku nastepnego.
Nowo wybrane wladze majg zatem niewiele czasu na zapoznanie si¢ z tymi
istotnymi i obligatoryjnymi dokumentami, na podstawie ktérych realizowane
sa biezace zadania wlasne i zlecone oraz przedsiewzigcia inwestycyjne. O ile
w malych samorzadach dysfunkcje z tym zwigzane s3 mniej uciazliwe, o tyle
w jednostkach duzych szczegétowe zapoznanie si¢ z dokumentami i przepro-
wadzenie konstruktywnej dyskusji publicznej, z ewentualnymi autopopraw-
kami (nowe wiadze bowiem nie uczestniczyly w procedurze przygotowan),
jest praktycznie niemozliwe i stanowi powazng ulomnos¢.
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Wskazane byloby zniesienie wymogu obowigzywania tzw. ciszy wy-
borczej. W dobie informatyzacji zycia publicznego jej istnienie jest fikcja.
Postulat ten dotyczy réwniez zakazu publikowania na miesigc przed dniem
glosowania sondazy przedwyborczych manipulujacych opinig publiczng.

Rozwigzania dotyczace organu stanowiacego samorzadu

Rada (sejmik) jako organ kolegialny i przedstawicielski okresla kierunki roz-
woju samorzadu oraz podejmuje decyzje nalezace do jej wylacznej wlasci-
wosci. Radni tworzg ramy i warunki dla dziatalnosci organu wykonawczego,
pelniac jednoczesnie funkcje stuzebng wobec mieszkancéw.

Liczebnosc i charakter organu

W Polsce organy stanowigce w gminie s3 nadmiernie rozro$niete liczbowo, co
wplywa na ich sprawnos¢ i koszty dziatalnosci. W duzych gminach znaczna
liczba radnych sprzyja zjawisku upartyjnienia i przerostu niektérych komisji.
Najmniejsza liczebno$¢ radnych (15) jest czgsto podobna do zatrudnienia
urzednikéw w matych gminach. Nie ma Zadnego uzasadnienia, aby w gmi-
nach najmniejszych (do 2-5 tys. mieszkaricéw) bylo tylu radnych co w gminie
liczacej blisko 20 tys. Wskazane zatem byloby zmniejszenie liczby radnych do
7 w gminach majacych do 7,5 tys. mieszkancéw, powyzej 7,5 tys. do 20 tys.
za$ do 15 radnych (jak dotychczas). Sposréd 2131 gmin liczacych do 20 tys.
mieszkaricéw, 1246 stanowig bowiem gminy do 7,5 tys. ludnosci. Liczba
siedmiu radnych pozwala zapewnic reprezentatywnos¢ intereséw w okregach
wyborczych. W przypadku powrotu do zarzadu kolegialnego w gminach
zasadne byloby sprawowanie funkcji przewodniczacego rady przez wéijta,
burmistrza, prezydenta miasta, piastujacego réwniez stanowisko przewod-
niczgcego zarzagdu gminy. Rozwigzanie to jest czesto spotykane w krajach
zachodnich, na podstawowym szczeblu samorzadu.

Mozliwosé odwotania radnego

W nawigzaniu do ordynacji wyborczej stuszna bylaby regulacja pozwalajaca
na odwolanie przez mieszkaricéw radnego w trakcie trwania kadencji, jesli
zawiddl ich oczekiwania i utracil zaufanie spoleczne. Czekanie na weryfikacje
publicznej przydatnosci do kolejnych wyboréw jest niewlasciwe, gdyz wydtu-
za to okres trwania nieprawidlowosci w dziataniu radnego. Wakujace miejsce
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zajmowalby wéwczas nast¢pny kandydat wybrany w okregu jednomandato-
wym lub na liscie wyborczej. Inicjatywa odwolania radnego powinna naleze¢
do wyborcéw, liczbg minimum gloséw, jakie uzyskal krytyczny kandydat.

Zakaz kandydowania na inne funkcje publiczne z wyboru

Jest on uzasadniony w przypadku oséb pelnigcych juz okreslone funkcje
z wyboru, ktére zamierzaja ubiegac si¢ o inne zajgcie tego typu. Postawa taka
jest wysoce naganna, poniewaz znamionuje motyw zajecia bardziej presti-
zowego stanowiska publicznego. W ten sposéb osoba ta wprowadza w blad
i zawodzi grupe¢ wyborcéw, ktérzy zdecydowali si¢ obdarzy¢ ja wezesniej
pelng legitymizacja demokratyczna w odniesieniu do pelnionej dotychczas
funkgji. Jednoczesnie zachowanie takie podnosi koszty funkcjonowania wia-
dzy publicznej w panstwie.

Zakaz lqczenia funkcji stanowigcych i wykonawczych

Konieczny jest kolejny zakaz prawny dotyczacy pelnienia jednoczesnie funk-
¢ji w organie stanowigcym i wykonawczym przez dang osobe. Obecnie jest
to stosowana praktyka, ktéra dopuszcza nawet zapis w Konstytucji RP, wy-
odrebniajac pewna grupe funkcjonariuszy publicznych pod wzgledem zasady
incompatibilitas (nielaczenia). Radny bedacy w skladzie zarzadu jednostki
samorzadu powinien ztozy¢ uzyskany mandat.

Zakaz zatrudniania radnych w spotkach komunalnych

Stosowana praktyka zatrudniania radnych w spétkach komunalnych jest
niemoralna, wrecz patologiczna. Kiéci si¢ ona réwniez z ustrojows zasada,
ktéra rozdziela wladze stanowiaca z wladza wykonawcza, rodzac ewidentny
konflikt intereséw i funkcji. Zasada ta ma zapewni¢ czytelno$¢ struktury
wladzy i zapobiega¢ skupianiu w jednym reku dwéch funkcji, stanowisk czy
urz¢dow. Bulwersujace jest zatrudnienie duzej liczby radnych (nawet potowy
skfadu organu stanowigcego w duzych miastach) w macierzystych spétkach
komunalnych lub ,solidarna wymiana” radnych i pracownikéw samorzado-
wych w radach nadzorczych spétek komunalnych w réznych regionach.



158 Eugeniusz Wojciechowski

Modyfikacja tresci slubowania

Dotychczasowe §lubowanie skladane przez radnych jest ogdlnikowe i dos¢
zawile. Proponuje nastgpujacy tekst slubowania przed objeciem mandatu
radnego lub funkcji organu wykonawczego w gminie: ,Uroczyscie §lubuje
wykonywaé obowiagzki wobec spolecznosci samorzadu w duchu stuzby pu-
blicznej, zgodnie z prawem i na rzecz interesu samorzadu jako calosci i jego
mieszkaricéw, ktérych potrzeby i aspiracje wyznaczaja gtéwny motyw i sens
mojej pracy”. W zadnym tekscie slubowania funkcjonariusza publicznego nie
ma jednoznacznego podkreslenia, ze jego praca wykonywana jest na rzecz
obywateli. Przedstawiony tekst okresla idee i zasady dziatalnosci w stuzbie
spolecznosci lokalne;.

Rozwiazania dotyczace organu wykonawczego samorzadu

Organ wykonawczy w powiecie i w wojewédztwie dziata w formule parla-
mentarno-gabinetowej, w gminie za§ w modelu prezydenckim. Wéjt, bur-
mistrz, prezydent miasta odgrywa w strukturze wtadzy lokalnej rol¢ domi-
nujaca w zarzgdzaniu gming. Bezposredni wybér organu wykonawczego
w gminie stanowi odbicie przywédztwa i personalizacji zarzadzania, podkre-
$lajacej indywidualizacje podejmowania decyzji. Jego funkcje i zakres kompe-
tencji sytuuja go jako gospodarza, majacego dbac o sprawne funkcjonowanie
gminy i jej rozwoj.

Zmiana ﬁ)rmmfy organu wykonawczego w gminie

Pierwszg istotng zmiang ustrojowa w tym zakresie bytby powrét do kolegial-
nego organu wykonawczego w gminie (zarzadu). Dotychczasowe funkcjo-
nowanie organu wykonawczego w modelu prezydenckim przynioslo wiece;
negatywnych niz pozytywnych doswiadczen. Monokratyczny charakter or-
ganu, wybieranego bezposrednio przez mieszkaricéw, utrwalil zle praktyki,
prowadzace do duzego skupienia wiadzy publicznej w jednym reku. Poten-
cjal zmian tkwiacy w organie wykonawczym gminy jest przeogromny; do-
bry wéjt czy burmistrz w jednej kadencji jest w stanie dokona¢ korzystnych
zmian, nieudolny za$ moze szybko doprowadzi¢ do pogorszenia sytuacji.
Funkcjonowanie organu wykonawczego w gminie w formule parlamentarno-
-gabinetowej byloby analogiczne jak na pozostalych szczeblach samorzadu.
Rozwigzanie to obowigzywato w Polsce do 2002 r.
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Inne warianty organu fwykonafwczego

Wiarto rozwazy¢ tez inne rozwigzania dotyczace modelu organu wykonaw-
czego we wszystkich jednostkach samorzadu oraz jego struktury. W pierw-
szym organ wykonawczy moga tworzy¢ po czesci radni i osoby spoza rady.
Bylby to organ mieszany z duzg doza profesjonalizmu, przy zalozeniu, ze
osobami z zewnatrz beda specjalisci, eksperci od zarzadzania okreslony-
mi sprawami publicznymi samorzadu. Mozliwos¢ taka istnieje w porzadku
prawnym, nie ma bowiem przeszkéd, by w sktadach zarzadéw znalazty sie
wspomniane osoby. W gre wchodzi tez rozwigzanie polegajace na wyborze
organu wykonawczego pochodzacego w calosci spoza rady. Istnieje wéwczas
mozliwo$¢ wylonienia egzekutywy w pelni fachowej i menedzerskiej. Model
ten przypomina rozwigzanie stosowane w wielu samorzadach amerykanskich,
gdzie radni wybierajg city managera, ktéry na podstawie umowy zarzadza go-
spodarkg jednostki samorzadu. Nalezy tez si¢ zastanowié, czy w gminie orga-
nem wykonawczym nie powinien zosta¢ radny legitymujacy si¢ najwickszym
poparciem w wyborach lub — w przypadku zarzadu kolegialnego — stojacy na
jego czele. Oczywiscie musi on uprzednio zrezygnowaé z mandatu radnego.
Taki spos6b wylaniania organu wykonawczego w gminie bylyby tanszy.

Rezygnacja z aktywnosci partyjnej

Osoba wybrana w skiad organu wykonawczego moze naleze¢ do okreslonej
formacji politycznej, lecz nie powinna sprawowaé w jej strukturach funkeji
kierowniczych. Uktad taki wprowadza bowiem kolizje intereséw strony sta-
nowigcej i wykonawczej (zwlaszcza w gminie), jesli radny jest podporzad-
kowany partyjnie organowi wykonawczemu, ktéry ma m.in. kontrolowac.
Zaden radny nie bedzie wyrazat innego zdania niz poglad (decyzja) organu
wykonawczego, sprawujacego funkeje partyjna.

Respektowanie standardow publicznych

Regulacji prawnej wymagaja okreslone zachowania, skladajace si¢ na pewne
standardy w zyciu publicznym. Ich nierespektowanie, a nawet lekcewazenie
wywoluje wiele dysfunkcji uragajacych powadze realizowanej funkeji publicz-
nej lub przeczacej stuzebnosci na rzecz interesu publicznego. Szczegdlnie
dotyczy to oséb zajmujacych wazna pozycje (stanowisko) publiczng. Dzieje
si¢ tak w samorzadzie, kiedy czlonkowie organéw wykonawczych nie biorg
udziatu w funkcjonowaniu wiadzy stanowiacej (rad), poza absencja z przyczyn
usprawiedliwionych. Uczestnictwo w pracach rady i komisji jest obligatoryjne,
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poniewaz wynika z obowiazku $wiadczenia pracy, za ktéra otrzymywane jest
wynagrodzenie. Dluzsza absencja organu wykonawczego w dzialtalnosci rady
(sejmiku) stanowi lamanie przepiséw prawa pracy i nieprzyzwoitos¢. Argu-
ment o nienormowanym czasie pracy jest nieuzasadniony. Wobec tego w tzw.
ustawach ustrojowych, dotyczacych poszczegélnych samorzadéw, powinien
znaleZ¢ si¢ zapis, ze do obowigzkéw organéw wykonawcezych samorzadu na-
lezy osobisty udzial w pracach rady na sesjach i w komisjach. Warto réwniez
wprowadzi¢ przepis zabraniajacy podejmowania pracy poza urz¢gdem samo-
rzadu. Dodatkowe zaangazowanie si¢ w inna aktywno$¢ zawodows odbywa
si¢ bowiem ze stratg dla zarzadzania sprawami publicznymi w jednostce sa-
morzadu. Zakaz ten nie ogranicza praw obywatelskich, ale stanowi wymog
solidnej pracy zawodowej, za ktéra pobiera si¢ wynagrodzenie. Nie budzi
dobrych skojarzen bardzo wysoka aktywnos¢ partyjna organu wykonawcze-
go w sferze nienalezacej do samorzadu, gdy jednoczesnie w jego gospodarce
wystepuje wiele nieprawidlowosci czy nierozwigzanych probleméw.

Pracownicy najblizszego ofoczenia w urzedzie

W samorzadzie umowa z pracownikami zatrudnianymi z wyboru i na pod-
stawie powolania powinna by¢ zawierana tylko na czas okreslony (trwania
kadencji), bez prawa do odprawy. Sytuacja ta nie dotyczytaby skarbnikéw
powolywanych przez organ stanowigcy. Jest to bowiem wytom od ogélnych
zasad obowigzujacych w gospodarce. Prawo do odpraw (zwykle bardzo wyso-
kich) daje dodatkowe przywileje pewnej grupie obywateli tak zatrudnionych.
Jednoczesnie podnosi to koszty sprawowania wladzy w samorzadzie, zwlasz-
cza ze niektérzy pobierajg réwniez ekwiwalent pieni¢zny za niewykorzystany,
zalegly urlop wypoczynkowy. Dodatkows kwestig jest czesta praktyka dele-
gowania niektérych pracownikéw samorzadowych (wéjtowie i réwnorzedni,
ich zastepcy, sekretarze, skarbnicy czy dyrektorzy/kierownicy komérek orga-
nizacyjnych urzedu) do rad nadzorczych spétek komunalnych badz spélek,
w ktérych samorzad ma mniejszosciowy udzial. Praktyka taka stanowi wyraz
swoistego nepotyzmu politycznego lub wrecz patologii administracyjne;.

Rozwigzania finansowo-ekonomiczne
Duzo dysfunkcji w samorzadzie wywoluja rozwiazania finansowo-ekonomicz-

nych podstaw jego funkcjonowania. Decyduja one o cigglosci procesu $wiadcze-
nia ustug i zakresie zaspokajania potrzeb spotecznych mieszkancéw wspédlnoty.
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Zrddla finansowania dzialalnosci samorzqdu

Stabilne podstawy gospodarki finansowej jednostek samorzadu powinny zapew-
nia¢ dwa zrédta dochodéw: dochody whasne i subwencja ogélna. Srodki finanso-
we z tych tytuléw powinny wystarcza¢ na realizacje zadari wiasnych samorzadu,
zwigkszajac dochodows samodzielnos¢ finansows. Dzigki temu mozliwy jest
ekonomiczny mechanizm samofinansowania dzialalno$ci samorzadu, polegajacy
na przywréceniu naturalnego zwigzku elementéw tworzacych dochody budzetu
z elementami jego podziatu (obstugi). Konsekwencja tego zalozenia jest zatem
wyeliminowanie przepisu ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego dotyczacego finansowania lub dofinansowania zadari wiasnych samorzadu
przez dotacje celowe z budzetu paristwa (art. 8 ust. 1 pkt 4).

Dodatkowym strumieniem finansowania samorzadu moga by¢ dotacje
na realizacje inwestycji pozyskiwane z réznych instytucji i budzetéw, np.
z budzetu panistwa, Unii Europejskiej, z krajowych i zagranicznych funduszy
celowych. Dochody wiasne gmin powinny opieraé si¢ na dwéch gtéwnych
zrédlach: udziale w podatkach dochodowych (PIT, CIT) i podatku od nie-
ruchomosci. Wigksza stabilno$¢ dochodéw zapewni wzrost udzialu gmin
w podatku PI'T ktéry powinien wynosi¢ 50%. Uzasadnia to otwarty katalog
zadan wlasnych, ktéry mimo uplywu czasu w dalszym ciagu ulega rozszerze-
niu w wyniku decentralizacji zadani publicznych. Jest to rozwigzanie, ktére
mozna wprowadzi¢ w krétkim czasie w zycie. Wigkszy udzial w PI'T powin-
ny otrzymywac tez powiaty, najstabsze finansowo jednostki samorzadu.

Mechanizm WYrdWnawczy

Obecny kosztowny system wyréwnawczy zasilajacy samorzady biedniejsze
przez bogatsze powinien by¢ zastgpiony mechanizmem ich dofinansowania
bezposrednio z budzetu paristwa. Dzieki temu utrwalona zostanie dodat-
kowa motywacja samorzadu do dziatan efektywnych (dotyczy dochodéw
podatkowych). Dotychczasowy system wyréwnawczy jest niesprawiedliwy,
poniewaz tracg na nim te samorzady, ktére prowadzily oszczedng gospodarke
finansows. Utrzymywanie obecnego systemu ze wzgledéw solidarno$ciowych,
waznych w samorzadzie, nie jest jednak w pelni uzasadnione.

Budzet obywatelski

Narzedzie zarzadzania partycypacyjnego w formie budzetu obywatelskie-
go nie powinno mie¢ charakteru obligatoryjnego w miastach na prawach
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powiatu. Regulacja w zakresie stosowania tego instrumentu jest nadmierng
ingerencja w samodzielnoé¢ decydowania w sprawach samorzadu. W prak-
tyce korzystaja z tego narzedzia réwniez inne typy jednostek samorzadu, bez
przymusu legislacyjnego. Nadto warto bytoby pokusic¢ si¢ o skonstruowanie
innego ksztaltu budzetu obywatelskiego, poniewaz obecnie stosowany odzna-
cza si¢ wieloma ulomno$ciami i jest kosztowny w stosunku do uzyskanych
efektéw ekonomicznych oraz spolecznych.

Potrzeba powolania przedsigbiorstwa komunalnego

W strukturze zadan publicznych samorzadu dominuja te o charakterze uzy-
teczno$ci publicznej, odznaczajace si¢ wyrazng specyfika warunkéw funk-
cjonowania. Odrebnoéé ta wplywa na ekonomike dziatania realizowanego
w dostgpnych formach organizacyjno-prawnych wykonywania zadari wlas-
nych. Specyfice uzytecznosci publicznej stosunkowo najbardziej odpowiadaja
formy budzetowe: jednostki i zaklady. Spétki komunalne stanowig strukture
dziatajaca w logice rynkowej i komercyjnej. Zadna z dostepnych form re-
alizacji zadan nie jest przedsi¢biorstwem komunalnym w sensie prawnym.
W polskim systemie prawnym brakuje podmiotu gospodarczego prowadza-
cego dzialalno$¢ w formule posredniej, migdzy forma budzetows a spétka
handlowa nastawiong na zysk. Wiadze samorzadu maja niewielki wybér
efektywnych form realizacji zadari dostosowanych do charakteru wykonywa-
nych ustug publicznych. Istnieje zatem potrzeba utworzenia komunalnego
przedsigbiorstwa uzyteczno$ci publicznej, pozostajacego pod wigkszg kon-
trola czynnika publiczno-administracyjnego, godzacego cele spoleczne oraz
ekonomiczne.

Jawnosé i przejrzystosc jako standard dzialania

Kontrola spoleczna

Istotnym elementem samorzadu jest kontrola spoleczna, najstabsza w du-
zych jednostkach i nieco silniejsza w matych. Artykulowanie celéw polityki
rozwoju przez mieszkaricéw i wybér ich przedstawicieli do organéw wiladzy
to za malo. Wickszej sily kontroli spolecznej upatruje sie w tzw. partycy-
pacyjnym zarzadzaniu publicznym, polegajacym na wspéludziale obywa-
teli w podejmowaniu niektérych decyzji w samorzadzie. Kontrola spolecz-
na realizowana jest tez w mechanizmach konsultacyjnych i negocjacyjnych



Rozdziat 7. Modernizacja systemu samorzqdu terytorialnego w Polsce 163

wladzy z mieszkaricami. Wydaje si¢ jednak, ze podstawowym warunkiem
jej sprawowania jest dostepno$¢ do wiedzy o samorzadzie i jej przejrzystosc.
Organy i administracje samorzadu reglamentuja podstawowe informacje
o swojej dzialalnosci, przekazujac ich niewiele na zewnatrz. Dopiero wybuch
nieprawidlowosci w pracy samorzadu powoduje szczegdlne zainteresowanie
problemem, potegowane rolg mediéw. Na ogét mieszkaricy wspélnot maja
niewielkg wiedz¢ o tym, co dzieje si¢ w samorzadzie, w czym pomagaja same
wladze i uzaleznione od nich media lokalne. Warto tez, by wigksze zainte-
resowanie problematyka samorzadu wykazywaly media lokalne i krajowe.
Znaczace miejsce w sprawowaniu kontroli spolecznej moga zyskaé organiza-
cje obywatelskie, pod warunkiem szerokiego dostepu do wynikéw ich badan.
Obserwacja réznych samorzadéw wskazuje, ze kontrola obywatelska w ma-
tych jednostkach jest réwniez staba, poniewaz spolecznosci te funkcjonuja
w strukturach sieciowych, wprawdzie przejrzystych, ale silnie powigzanych
ze sobg.

Wiedza o samorzqdzie

Znajomos¢ podstawowych zagadnien funkcjonowania i rozwoju samorzadu
umozliwia analize i ocen¢ jego dzialalnosci z pewnej perspektywy. Dzieki
temu istnieje wiedza o rozwigzywaniu probleméw spolecznych w samorza-
dzie, sposobie prowadzonej polityki jego organéw, administracji, stuzb pu-
blicznych, w tym przedsigbiorstw komunalnych. Dost¢pnosé¢ do tej wiedzy
i przejrzysto$¢ w podejmowaniu decyzji stanowig przestanke dla sprawowa-
nia kontroli spolecznej przez mieszkaricéw wspélnoty oraz inne osoby i in-
stytucje. Niektére aspekty gospodarki samorzadu poddawane sg ustawowym
rygorom transparentnosci. Tak jest np. z gospodarka finansows jednostki
samorzadu, ktéra powinna by¢ zgodna z zasadg jawnosci.

Biuletyn Informacji Publicznej

Wiele informacji ogélnych zawartych jest na stronach Biuletynu Informacji
Publicznej (BIP), ktéry w zalozeniu ma informowa¢ o elementarnych danych
ilosciowych i jakosciowych charakteryzujacych zycie spoleczne i gospodarcze
samorzadu. Dostep do tych informacji powinien by¢ mozliwie szybki, a ich
zakres podstawowy (standardowy) — analogiczny dla wszystkich jednostek
samorzadu. Dzigki temu mozliwa bedzie ocena komparatywna w wybranych
przekrojach dzialalnosci samorzadu. Analiza tego rodzaju pozwala wyzwa-
la¢ wigksza efektywnos¢ funkcjonowania publicznego, w tym na gruncie
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gospodarczym. Jest ona bardzo przydatna dla réznych ogniw zarzadzajacych,
nie tylko w samorzadzie.

Uktad i struktura BIP jednostek samorzadu w Polsce sg rézne, a dotarcie
do pozadanych informaciji jest trudne, podobnie jak w zakresie innych obli-
gatoryjnych dokumentéw o dzialalno$ci samorzadu. Standardowa struktura
podstawowych informacji o funkcjonowaniu i rozwoju jednostki samorzadu
powinna obejmowaé nastepujace bloki tematyczne z mozliwym dalej uszcze-
goélowieniem:

— samorzad (polozenie, ludnosé, otoczenie),

— ogloszenia i komunikaty,

— organy (wladze),

— prawo miejscowe,

— urzad (organizacja, wielko$¢ zatrudnienia, praca),

— katalog ustug,

— jednostki organizacyjne (ze spétkami) ze sprawozdaniami finansowy-

mi i zatrudnieniem,

— finanse (budzet i sprawozdawczo$¢),

— mienie komunalne,

— planowanie spoleczno-gospodarcze,

— gospodarka przestrzenna,

— zamdéwienia publiczne,

— raporty, analizy, ratingi,

— o$wiadczenia majatkowe,
wyniki kontroli zewnetrznych i wewnetrznych,

— archiwum.

Warunkiem podstawowym prawidlowego prowadzenia BIP jest ciagla
aktualizacja danych, pod rygorem surowych sankcji w stosunku do organu
wykonawczego samorzadu. Praktyka dowodzi, ze niektére samorzady nie

zamieszczajg podstawowych informacji (np. budzet, sprawozdanie z jego
wykonania itd.) badz nie wprowadzaja systematycznie zmian. Sg tez jed-
nostki, gdzie struktura menu BIP jest bardzo skomplikowana (ukryte zasoby
pod réznymi ikonkami), co znacznie wydtuza czas pozyskania niezbednych
informacji. Uwazam, ze strona BIP jednostki samorzadu oprécz funkcji in-
formacyjnej odgrywa réwniez role waznego narze¢dzia sprawowania kontroli
spolecznej. Dzigki niej mieszkaniec ma szybki dostep do najwazniejszych
danych gospodarki samorzadu.
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Struktura raportu o stanie jednostki samorzgdu

Opracowanie to spelnia prawny wymog oceny dzialalnosci organu wyko-
nawczego w szerokim przekroju. Raport jest przedmiotem debaty radnych
i stanowi podstawe udzielenia organowi wykonawczemu tzw. wotum za-
ufania, czyli uznania jego dzialari za korzystne dla jednostki samorzadu.
Jesli organ stanowigcy wyrazi wotum nieufnosci, ujemna ocena dziatalnosci
organu wykonawczego wskazuje (tak jak w przypadku braku absolutorium)
posrednio na stabos$¢ funkcji kontrolnych sprawowanych przez radnych. Ra-
port o stanie jednostki jest sprawozdaniem z catoksztattu dziatalnosci orga-
nu wykonawczego i zapewnia réwniez dost¢p do podstawowych informacji
o samorzgdzie. Organ wykonawczy wykonuje uchwaly organu stanowiacego
i zadania samorzadu okreslone przepisami prawa, z tym ze uchwaly dla orga-
nu wykonawczego majg charakter wspomagajacy w realizacji zadan. Przeglad
raportéw o stanie jednostki samorzadu wskazuje na daleko idacg dowolnos¢
w metodyce sporzadzania tego typu dokumentu (formuta autorska) oraz po-
wielanie informacji ze sprawozdan z wykonania budzetu. Podstawowy uktad
zagadnien ustawodawca okreslil w sposéb ogdlny w postaci zapisu, ze raport
powinien obejmowaé podsumowanie dzialalnosci wéjta w roku poprzednim,
w szczegdlnosci realizacje polityk, programéw i strategii, uchwal rady i bud-
zetu obywatelskiego (art. 28aa ustawy o samorzadzie gminnym). Radni moga
wprawdzie okresli¢ szczegélowe wymogi raportu, lecz jak wynika z obserwa-
¢ji, nie czynig tego, zostawiajac owo uprawnienie organom wykonawczym.
Uwazam, ze nadal brakuje dokumentu, ktéry w formie zwartej i trans-
parentnej informowalby o podjetych gtéwnych decyzjach organu wykonaw-
czego, czyli tych majacych skutki ekonomiczne i finansowe. Typowy uktad
zagadnieri obrazujacy stan jednostki samorzagdu w wyniku dziatan organu
wykonawczego w wersji podstawowej (obligatoryjnej) powinien obejmowac
nastepujace kwestie:
— organizacj¢ samorzadu, zagospodarowanie i procesy demograficzne,
— realizacje uchwat organu stanowigcego (w tym stopieri wykonania),
— realizacj¢ polityk, programéw i strategii (z uwzglednieniem spraw
spolecznych),
— realizacje budzetu obywatelskiego (jesli jest obligatoryjny lub zostat
przyjety),
— informacj¢ o gospodarce samorzadu (bezrobocie, zatrudnienie, przed-
siebiorczosc),
— charakterystyke ilosciowo-jakosciows infrastruktury technicznej i spo-
teczne;j,
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— wielkos¢ i strukture majatku (gospodarowanie mieniem),

— dziatalnoé¢ ustugows urz¢du (zatrudnienie, efekty pracy: wydane de-

cyzje, zezwolenia, udzielone odpowiedzi, wyjasnienia itp.),

— wyniki pracy stuzb komunalnych (jednostki, zaktady, spétki),

— wyniki finansowe i ekonomiczne spétek komunalnych (w przypadku

strat finansowych wskazanie Zrédla pokrycia),

— o0g6lng oceng kondycji finansowo-ekonomicznej (w tym catkowite

zadluzenie, wraz z zobowigzaniami spétek komunalnych).

Wiceksze jednostki samorzadu moga poglebi¢ i rozszerzy¢ zaséb in-
formacyjny o swoim stanie. Walorem ujednolicenia podstawowej struktury
raportu jest mozliwos¢ dokonania badan i analiz poréwnawczych z innymi
samorzagdami w celu poprawy efektywnosci realizacji zadan. Zdaniem au-
tora raport stanowi pewng odmiang¢ metody zarzadzania typu CAF (samo-
ocena), bazujacej na monitorowaniu, ocenie i przywédztwie, jak tez analiz¢
SWOT. Wobec tego w rzetelnym raporcie warto wskaza¢ tez ujemne ele-
menty w dzialalnosci jednostki oraz ich przyczyny, w kazdej dziatalnosci
bowiem wystepuja pozytywne i negatywne aspekty, nie zawsze zalezne od
zarzadzajacych. Istota raportu jest obiektywne przedstawienie zdarzen oraz
wyjasnienie ich przebiegu.

Konkluzja

Przedstawione dysfunkcje (poparte raportami NIK, RIO, osrodkéw nauko-
wych i wynikami badan empirycznych) w dziataniu polskiego samorzadu
wskazujg na ulomnosci jego systemu. Zaprezentowane propozycje pozwalaja,
zdaniem autora, wyeliminowa¢ podstawowe nieprawidlowosci, ktérych efek-
tem jest sytuacja uj¢ta w ponizszej konstatacji. W wielu samorzadach (najcze-
$ciej w duzych miastach) wystepuje zjawisko charakterystyczne w skali kraju,
a mianowicie dualne pojmowanie dzialalnosci publicznej. Polityka w sensie
politics skupia uwage na zdobyciu wladzy i jej stabilnym sprawowaniu, na-
tomiast w rozumieniu po/icy polega na formulowaniu celéw rozwoju i ich
osiggania za pomocg réznych srodkéw. W samorzadzie tatwo dostrzec istotne
zastosowanie drugim typem polityki. Tymczasem burzliwos¢ zycia w kraju
i w otoczeniu sprawia, ze polityka samorzadu w sensie policy jest stopniowo
pochtaniana przez walki polityczne i kierowanie si¢ interesem formacji poli-
tycznych, ze szkodg dla dobra publicznego i mieszkaricéw.
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Rozpziax 8

Demokracja lokalna a reguly wyboréw — ciag dalszy!

W demokracji przedstawicielskiej sposéb wybierania przedstawicieli nalezy
do zasadniczych czynnikéw determinujgcych jej jakosé. Teza ta odnosi si¢
do wszystkich pozioméw systemu politycznego. Zagadnienie politycznych
konsekwencji prawa wyborczego dobrze jest opisywaé za pomocg procedu-
ralnej koncepcji demokracji zaproponowanej przez Josepha Schumpetera,
a rozwinietej przez Roberta Dahla. Przywoluje si¢ ja zazwyczaj w kontek-
$cie badania demokracji na poziomie krajowym, ale nie widz¢ powodéw, dla
ktérych koncepcja ta miataby si¢ nie odnosi¢ do struktur wladzy w duzym
miescie czy w wojewddztwie. Czerpigc z tej perspektywy, stawiam pytania
o funkcjonalno$¢ dla demokracji niektérych dotychczasowych regulacji prawa
wyborczego oraz nowych, wprowadzonych ustawg z dnia 11 stycznia 2018 r.
o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicz-
nych?, w czeéci odnoszacej sic do Kodeksu wyborczego z dnia 5 stycznia
2011 r. oraz ustawg z dnia 26 stycznia 2023 r. o zmianie ustawy — Kodeks
wyborczy oraz niektérych innych ustaw?.

! Rozdzial niniejszy jest zaktualizowang i zmodyfikowana wersja mego artykutu opubli-
kowanego w pétroczniku,,Studia Socjologiczno-Polityczne” 2018, nr 1 (08) pod tytulem De-
mokracja lokalna a reguly wybordw, s. 11-26. W szczegélnosci dodatem komentarz do zmian
Kodeksu wyborczego i innych ustaw samorzadowych, ktére nastapily po 2018 r., uwzgled-
nitem wyniki wyboréw samorzagdowych z 2018 r., zaktualizowalem literature i rozwinalem
kwestie rekomendacji o charakterze uwag de lege ferenda.

2 Dz.U.z 2018 r. poz. 130.

3 Dz.U.z2023 r. poz. 497.
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Za kryterium jako$ci demokracji przyjmuje tu jak najlepsze spelnianie
w procesie wyboru postulatéw wynikajacych z proceduralnej koncepcji de-
mokracji.

Imperatywy demokracji

W prezentacjach pogladéw Schumpetera na demokracj¢ pomija si¢ zazwyczaj
kontekst postawienia problemu. Prawdopodobnie dlatego, ze wspélczesnym
teoretykom, zwlaszcza polskim, wydaje si¢ on zupelnie anachroniczny. A pro-
blem postawiony zostal jako pytanie, czy mozliwy jest demokratyczny socja-
lizm. Schumpeter wyszedl od popularnej wéréd éwczesnej socjaldemokracji,
zwlaszcza wéréd tzw. austromarksistéw, formuly, iz to wlasnie tylko socjalizm
jest nierozlacznie zwigzany z demokracja i tylko socjalizm moze urzeczy-
wistni¢ prawdziwg demokracje, bo ta burzuazyjna jest zwyklym oszustwem
sluzacym podtrzymaniu panowania klasowego wiascicieli srodkéw produkeji.
Odpowiedz na postawione pytanie wymagala ujawnienia esencji demokracji,
czyli wskazania na jasne kryterium konstytuujace system polityczny jako de-
mokratyczny. Zanim Schumpeter sformuluje odpowiedz, stawia nas wobec
takiego oto eksperymentu myslowego:

Przeniesmy si¢ do hipotetycznego kraju, ktéry w sposéb demokratyczny upra-
wia przesladowania chrzescijan, palenie czarownic i morduje Zydéw. Z pew-
noscig nie powinnismy tych praktyk aprobowa¢ tylko dlatego, ze zostaly one
postanowione zgodnie z regutami demokratycznej procedury. Rozstrzygajace
pytanie brzmi jednak: czy byliby§my gotowi zgodzi¢ si¢ na demokratyczng
konstytucje, ktéra przynosi takie efekty, i przedlozy¢ ja ponad konstytucje nie-
demokratyczng, ktéra pozwolitaby tego unikngé??.

Jezeli nie zaaprobujemy nawet w takiej sytuacji demokratycznej konsty-
tucji — wywodzi Schumpeter dalej — to bedziemy jak socjalisci gotowi znies¢
kapitalizm — fundamentalne zto — nawet niedemokratycznymi metodami.
Stad postulat, aby oczysci¢ pojecie demokracji z wszelkich tresci ideowych.
Trzeba zerwaé z klasycznym rozumieniem demokracji zaktadajacym, ze jest
co$ takiego jak dobro wspdlne, ktérego realizacji stuzy wiasnie demokracja.
Tego od demokracji nie nalezy oczekiwad, gdyz demokracja ,jest metoda
polityczna, tzn. pewnym typem rozwigzania instytucjonalnego stuzacego

* J. Schumpeter, Kapitalizm, socjalizm, demokracja, przet. M. Rusinski, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2009, s. 302.
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dochodzeniu do politycznych — legislacyjnych i administracyjnych — decy-
zji, i dlatego nie moze by¢ celem samym w sobie, niezaleznie od tego, jakie
decyzje zostang w ten sposéb podjete w danych warunkach historycznych”™.

Nacisk polozony jest tu na stowa ,metoda polityczna”, a metoda daje
rézne rezultaty w zalezno$ci od miejsca i czasu. To rozstrzygniecie powoduje,
iz Schumpeter w dalszej cze¢$ci wywodéw pojecie demokracji zastepuje poje-
ciem ,metody demokratycznej”. Stad zdanie cytowane niezliczong ilo§¢ razy
jako definicja demokracji proceduralnej brzmi:

Metoda demokratyczna jest tym rozwiazaniem instytucjonalnym dochodzenia
do decyzji politycznych, w ktérym jednostki uzyskuja moc decydowania po-
przez walke konkurencyjng o glosy wyborcow®.

Polityke ujmuje wigc Schumpeter jako konkurowanie elit o wladze.
O wyniku tej walki co pewien czas rozstrzygaja obywatele w procedurze
wyboréw. Obywatele maja decydowad kto ma rzadzi¢, nie przesadzaé zas
o treéci rzad6w i nie wtracad si¢ do rzadzenia miedzy elekcjami. Konkuren-
cja polityczna musi by¢ wolng konkurencja w sensie podobnym, jaki przyj-
muje si¢ w modelu gospodarki wolnorynkowej. W ten sposéb dochodzimy
do zagadnienia warunkéw instytucjonalnych, w ktérych mozliwa jest wolna
konkurencja polityczna. Ich sprecyzowanie odnajdziemy wéréd kryteriéw
poliarchii Roberta Dahla’. Mozna je przeksztalci¢ w forme postulatéw odno-
szacych sie do wyboréw, ktérych spelnienie jest konieczne, by fundowaly one
tad demokratyczny. Od razu podam je w stylizacji dostosowanej do analizy
wyboréw samorzadowych w Polsce. A wigc:
— osoby realnie sprawujace wladz¢ w gminach, powiatach, wojewddz-
twach wylaniane s3 w toku wyboréw bezposrednich lub posrednich;
— wybory te sa konkurencyjne, czyli muszg istnie¢ realne alternatywy
wyboru;
— prawie wszyscy doroéli mieszkaricy gminy/powiatu/wojewédztwa
majg czynne prawo wyborcze i ich glos jest réwny;
— prawie kazdy dorosly ma prawo ubiega¢ si¢ o urzad radnego dowol-
nego szczebla, wéjta, burmistrza, prezydenta;
— zagwarantowana jest wolnos¢ stowa i dostep do informacji publicznej,
w szczegdlnosci mozliwosé swobodnej agitacji wyborczej;

> Ibidem.
¢ Ibidem,s. 326-327.
7 R.A.Dahl, Demokracja i jej krytycy, przel. S. Amsterdamski, SIW Znak, Krakéw 1995.
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— zagwarantowana jest swoboda zrzeszania si¢, w szczegélnosci zakta-

dania komitetéw wyborczych;

— nie ma jakichkolwiek form przymusu, zwlaszcza przymusu admini-

stracyjnego, w stosunku do wyborcéw i kandydatéw;

— prawo wyborcze jest takie samo dla wszystkich;

— wyniki glosowania sg uczciwie liczone i istnieje mozliwos¢ ich we-

ryfikacji.

Spelnianie powyzszych postulatéw gwarantuje, ze demokracja lokalna
bedzie si¢ odtwarzala i daje wielka szanse, iz wytaniane wladze bedg dobrze
legitymizowane. Ale to, ze wiadza jest nabywana zgodnie z regutami nie jest
wystarczajagcym warunkiem jej spolecznej prawomocnosci. Konieczne jest
jeszcze, aby te reguly byly przez obywateli uznawane za ,dobre”, ,sprawiedli-
we”, ,sluszne” oraz aby obywatele w masowej skali brali udzial w wyborach.
Sprawdzajac, jak powyzsze postulaty realizowane sg w polskich wyborach
samorzadowych, bede bral takze pod uwage ich legitymizacyjne znaczenie.

Kryteria poliarchii a polska demokracja lokalna

Osoby realnie sprawujace wladz¢ w gminach, powiatach, wojewédztwach
wylaniane sa w toku wyboréw bezposrednich lub posrednich. Spelnianie
tego postulatu nie budzi powazniejszych watpliwosci. Kompetencje organéw
samorzadu terytorialnego od poczatku III RP byly znaczace i systematycznie
powigkszane, az do czasu objecia rzadéw przez PiS w 2015 r. W 2002 r. po
raz pierwszy przeprowadzono bezposrednie wybory wéjtéw, burmistrzéw,
prezydentéw miast, co wraz z innymi zmianami ustroju samorzadu teryto-
rialnego bardzo znaczaco umocnilo ich osobista wladze. Marszalek woje-
woédztwa i starosta powiatu sg wybierani i odwolywani odpowiednio przez
sejmik i rad¢ powiatu. Wszystkie organy wykonawcze z pewnoscig nie sg
organami fasadowymi i toczy si¢ rzeczywista walka o obsadzanie tych urze-
déw. Gorsza jest pozycja ustrojowa organéw stanowigcych w radach gmin.
Sa one w praktyce zdominowane przez jednoosobowe organy wykonawcze,
zwlaszcza na poziomie gmin. Méwi si¢ nawet w tym przypadku o ,karyka-
turalnym prezydencjalizmie” (dobra charakterystyka tego zjawiska znajduje
sie w Raporcie o stanie samorzqgdnosci w Polsce z 2013 1.)8. Ogdlnie jednak do
wyboréw samorzadowych w Polsce nie mozna odnies¢ stynnego bon mottu

8 J.Bober,]J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski,
W. Puzyna, K. Suréwka, I. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy,
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Ulricha Becka: ,,Ci ktérych wybieralismy, nie maja wtadzy. Tych, ktérzy maja
wiadze nie wybieralismy™. Osoby wybierane w polskich wyborach samorza-
dowych maja realng wladze.

Wybory sa konkurencyjne, czyli istnieja realne alternatywy wyboru. Naj-
prostsza operacjonalizacja tego postulatu wymaga, aby o kazdy mandat ubie-
gal sie wiecej niz jeden kandydat. W wyborach do rad gmin zawsze bylo
sporo okregéw jednomandatowych, w ktérych zglaszat sie tylko jeden kandy-
dat i w rezultacie otrzymywal mandat bez glosowania. W 2014 r. zmieniono
ordynacje¢ wyborcza i w wyborach do matych gmin w miejsce systemu blo-
kowego, obowigzujacego co do zasady, wprowadzono system jednomandato-
wych okregéw wyborczych. W efekcie zwigkszyla sie liczba radnych gmin, dla
ktérych samo zgloszenie si¢ do wyboréw bylo jednoznaczne z uzyskaniem
mandatéw (art. 380 Kodeksu wyborczego). O ile w 2010 r. tylko 0,3% ogétu
miejsc w radach gmin obsadzono bez glosowania, o tyle w 2014 r. odsetek ten
wzrést do 3,9%1°, natomiast w 2018 r. byto to juz ponad 8%?. Oznacza to,
ze wyborcy w tych okregach byli wlasciwie wyborcami jedynie tytularnymi.
Zarysowany problem z perspektywy teorii demokracji wydaje si¢ powazny,
ale w praktyce tak nie jest. Mozna przyja¢, ze wobec pasywnosci obywateli
w tego rodzaju okregach wybér nastapil w swoistej procedurze aklamacyjne;j.
Brak konkurenta moze by¢ interpretowany jako akt akceptacji tego jednego
kandydata.

Nieco inna jest sytuacja, gdy do wyboréw na urzad wéjta, burmistrza
albo prezydenta przystepuje tylko jeden kandydat. Taka sytuacja wystapi-
ta w 2014 r. w 246 gminach (dane PKW), tj. w okolo 10% ogétu gmin,
aw 2018 r. zjawisko takie wystapito w ponad 13% gmin'?. Glosowanie musi
sie odby¢, gdyz istnieje wymog uzyskania przez kandydata poparcia bez-
wzglednej wigkszosci glosujacych wyborcéw. Ale konkurencyjnosé niewatp-
liwie jest w takiej sytuacji ograniczona. Demokracja cierpi tu nie tyle przez

konieczne dzialania. Raport o stanie samorzgdnosci w Polsce, Uniwersytet Ekonomiczny w Kra-
kowie, Krakéw 2013, s. 28-32.

? U. Beck, Wiadza i przeciwwladza w epoce globalnej. Nowa ekonomia polityki swiatowej,
przel. J. Lozinski, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2005, s. 14.

10 A Gendzwil, T. Zéttak, Skutki wprowadzenia okrggow jednomandatowych w wyborach
lokalnych, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2016, nr 3 (65), s. 107.

1 Szerszy komentarz zob. A. Gendzwill, Wybory lokalne w Polsce. Uczestnictwo, konkuren-
¢ja i reprezentacja polityczna w demokracjach mniejszej skali, Wydawnictwo Naukowe Scholar,
Warszawa 2020, s. 230-232.

12° Komentarz: zob. ibidem, s. 232-238.
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aklamacyjng procedure, ile za sprawg faktu, ze z jakich§ powodéw spolecz-
no$¢ nie kreuje personalnej alternatywy wobec wlodarza gminy. To moze by¢
sygnal powaznej patologii lokalnej demokracji. Wréce do sprawy przy okazji
kwestii reelekeji i ograniczeni biernego prawa wyborczego.

Powszechne czynne prawo wyborcze i réwnosé¢ glosu. W Polsce nie ma
powaznych ograniczeri czynnego prawa wyborczego, chociaz ograniczenia
glosowania korespondencyjnego dokonane w nowelizacjach Kodeksu wybor-
czego z 11 stycznia 2018 r. oraz z 26 stycznia 2023 r., w poréwnaniu z jego
dotychczasowym zakresem, muszg by¢ interpretowane jako zwracajace sie
przeciwko konstytucyjnej zasadzie powszechnosci wyboréw (art. 53a usta-
wy). Praktyczno-polityczne znaczenie tej zmiany nie jest jednak w polskich
warunkach duze. Daleko wigksze jest potencjalne znaczenie Centralnego Re-
jestru Wyborczego (art. 18). Rejestr ten na gruncie polskiego prawa wybor-
czego jest calkowicie nows instytucja, ktéra moze wplynaé zasadniczo na caly
proces wyborczy. Wplyw ten moze by¢ wybitnie pozytywny lub wybitnie ne-
gatywny w zaleznosci od sposobu wdrozenia tej instytucji i jej spotecznej le-
gitymizacji. W kontekscie realizacji czynnego prawa wyborczego w wyborach
lokalnych mozna bylo si¢ spodziewaé znaczacych korzysci z wprowadzenia
CRW. Gdyby umiejetnie go pomyslano to mégtby on wyeliminowaé w dal-
szej perspektywie instytucje zaswiadczen o prawie do glosowania. Tymczasem
nowelizacja ze stycznia 2023 r. stanowi, ze w wyborach do organéw stanowig-
cych jednostek samorzadu terytorialnego nie stosuje si¢ art. 23 §1 Kodeksu
wyborczego, ktéry pozwala wydawac wyborcom zaswiadczenia umozliwiajace
glosowanie poza miejscem zamieszkania we wszelkich wyborach, z wyjat-
kiem jednak wyboréw samorzadowych (art. 32 §6). 1 to jest wreez delikt
konstytucyjny. Spedzajac dzien wyboréw w Radomiu a mieszkajac w War-
szawie nie moge glosowa¢ na liste wybranego komitetu w wyborach do sej-
miku wojewddztwa mazowieckiego. A jest to to samo wojewddztwo i przy
tym — co wazne — mandat radnego sejmiku jest podobnie jak mandat posta
czy senatora mandatem wolnym.

Innym nowym rozwigzaniem majacym stuzy¢ ulatwieniu realizacji czyn-
nego prawa wyborczego jest wprowadzenie bezplatnego transportu do lokali
wyborczych w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich, w ktérych nie istnieje
transport publiczny. We wszelkiego rodzaju gminach z bezplatnego trans-
portu skorzysta¢ moga nie tylko osoby niepelnosprawne (takie rozwigzanie
wprowadzono juz wezesniej), ale wszyscy ktérzy najpézniej w dniu gloso-
wania osiagna wiek 60 lat (art. 37e-37g ustawy). Zwickszono tez liczbe ob-
wodéw glosowania, co tez w zamysle ustawodawcy ma sprzyjaé frekwencji
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wyborczej. Intencja tych zmian byl jednak selektywny wplyw na frekwencje tj.
w grupach w ktérych poparcie dla rzadzacej partii PiS jest najwigksze, a nie
troska o jak najlepszg realizacje praw obywatelskich.

W wyborach do rady gminy oraz organéw wykonawczych tych gmin
uprawnieni s takze dorosli mieszkancy, ktérzy sa obywatelami innych panstw
Unii Europejskiej (art. 10 § 1. ust. 3 i 4). Osoby te nie maja jednak prawa
glosowania do organéw samorzadu powiatowego i wojewddzkiego, co mozna
pietnowac jako niekonsekwencje.

Zasada réwnosci glosu znajduje dobry wyraz w sformulowaniu przy-
pisywanemu Jeremy'emu Benthamowi: ,Kazdy winien sie liczy¢ za jednego
i nikt wiecej niz za jednego”’®. Zasada ta moze by¢ analizowana w aspekcie
formalnym i materialnym. Dla politologa interesujacy jest wiasciwie tylko
aspekt materialny, ktéry wyraza si¢ w pytaniu o réwng sile glosu wszystkich
wyborcéw wylaniajacych dany organ samorzadu terytorialnego. W oczywisty
sposob réwnos¢ zakidca fakt olbrzymiego zréznicowania wielkosci okregéw
wyborczych — zwlaszeza jednomandatowych. To zaki6cenie musi by¢ jednak
tolerowane wobec innej demokratycznej wartosci jaka jest dazenie, aby na-
wet male spolecznosci (poszczegélne wsie) mialy swoich reprezentantéw na
szczeblu gminy.

W wyborach do sejmikéw wojewddztw réwnosé glosu cierpi za sprawg
duzych odstepstw od norm przedstawicielskich wynikajacych z zasady nie-
dzielenia powiatéw (mozna je dzieli¢ tylko wtedy, gdyby okreg obejmujacy
powiat mial przekroczy¢ liczbe 15 mandatéw), malych okregéw wyborczych
(dominuja okregi 5-7-mandatowe), wreszcie pigcioprocentowego progu wy-
borczego, chociaz zdecydowanie wazniejszy niz prég ustawowy jest prog
naturalny, ktéry jest wysoki w warunkach matych okregéw. W pierwotne;
wersji noweli Kodeksu wyborczego ze stycznia 2018 r. planowano nawet po-
mniejszenie okregéw do liczebnoscei trzech—pigciu mandatéw. To uczynitoby
proporcjonalnos¢ rozdzialu mandatéw, a posrednio i réwno$é gloséw, czysta
fikcja. Dzieje si¢ tak dlatego, ze glos na partie mate, zwlaszcza ,podprogowe”
nie jest rtéwny glosowi na partie ,ponadprogowe”. Tak wigc réwnos¢ w trak-
towaniu wyborcéw nie gwarantuje réwnoséci w uwzglednianiu ich preferencji.

Mozliwe bardzo duze zaklécenia zasady réwnosci wyboréw ilustruja
wybory do sejmikéw wojewédzkich w 2006 r., w ktérych wprowadzono
instytucje¢ blokowania list. Przyktadowo, w Malopolsce na mandat Ligi Pol-
skich Rodzin wystarczylo $rednio 15 840 gloséw (ugrupowanie bylo w bloku

13 Cyt. za R.A. Dahl, Demokraga..., op. cit., s. 123.
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z PiS i Samoobrong), podczas gdy LiD potrzebowat srednio 50 425 gloséw
do zdobycia jednego mandatu w sejmiku!®.

Instytucja blokowania list zostala odrzucona przed nastepnymi wybora-
mi samorzagdowymi w 2010 r., ale to nie poprawilo znaczaco sytuacji matych
partii i komitetéw lokalnych. Ogét wskazanych regulacji sprawia, ze w wybo-
rach do sejmikéw wojewddztw na straconej pozycji sa komitety lokalne. Tylko
sporadycznie udaje im si¢ zdoby¢ jakies mandaty. W wyborach 2006 r. tylko
osiem mandatéw z 561 ogéltem przypadlo komitetom lokalnym, w 2010 r.
takich mandatéw bylo 20 (do siedmiu mandatéw Komitetu Mniejszosci
Niemieckiej doszlo dziewig¢ mandatéw Ruchu Dutkiewicza — stad zmia-
na), w wyborach 2014 r. — ponownie 20 mandatéw a w wyborach 2018 r.
23 mandaty (w tym 15 mandatéw dla KW Bezpartyjni Samorzadowcy).
Ten niewielki wzrost udziatu komitetéw lokalnych w podziale mandatéw do
sejmikéw wojewddztw raczej nie §wiadczy o trendzie i znajduje wyjasnienie
w specyficznych uktadach politycznych Dolnego Slaska.

Polskie prawo wyborcze w wyborach samorzadowych mozna uznaé za
umiarkowanie inkluzywne. Zasada materialnie rozumianej réwnosci glosu
doznaje natomiast znacznych ograniczen, ale usprawiedliwionych, gdy bierze
sic pod uwage rézne funkcje wyboréw — po czesci niezgodne ze soba!>. Uwa-
ga ta nie dotyczy wyboréw do sejmikéw wojewddztw, ktére sg drastycznie
nieréwne i wadliwe z bardzo wielu innych powodéw, o ktérych bedzie jeszcze
mowa. Nowelizacje ze stycznia 2018 r. i ze stycznia 2023 r. niczego w tym
zakresie nie poprawily ani nie pogorszyty.

Prawie kazdy dorosly ma prawo ubiega¢ si¢ o urzad radnego dowolnego
szczebla, wéjta, burmistrza, prezydenta. Powszechne bierne prawo wybor-
cze jest oczywistym warunkiem réwnego obywatelstwa. W praktyce doznaje
jednak bardzo wielu ograniczen i to zaréwno w sferze normatywnej z uwagi
na konfliktowos¢ z innymi warto$ciami demokracji, jak i za sprawa natury
procesu politycznego, w ktérym idzie o sprawowanie wladzy. A relacja wladzy
jest z natury asymetryczna — wyrasta z nieréwnosci i utrzymuje nieréwnosc.
Postulat ten musi wigc by¢ konkretyzowany jako postulat tworzenia warun-
kéw, w ktérych aktywni, wyksztalceni i zmotywowani obywatele maja realne

4 J. Raciborski, J. Ochremiak, O blokowaniu list w wyborach samorzqdowych 2006 7. i 0 ra-
cjonalnosci partii politycznych, ,Decyzje” 2006, nr 6,s. 77.

15 Zob. J. Raciborski, Antynomie konstytucyjnych wartosci w polskim prawie wyborczym,
»Studia Prawnicze” 2001, nr 1 (147), s. 5-22; K. Skotnicki, Funkcje wybordw a wielkosc okrggow
wyborezych, w: Z. Witkowski, A. Frydrych-Depka, P. Razny (red.), Wokdt wybordw i prawa
wyborezego, PKW — KBW — UMK, Torun 2017.
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szanse na zdobycie mandatu radnego, a wielu z nich moze nawet z jakimis
szansami na sukces konkurowaé o urzad wéjta/burmistrza/prezydenta. Nie
moge tu nawet dokona¢ przegladu gléwnych barier sprawiajacych, ze we
wszystkich demokracjach i na wszystkich szczeblach wladzy konkurencja
o mandaty jest drastycznie nieréwna. Najwazniejszy ogélny powéd to olbrzy-
mia nieréwno$¢ pretendentéw pod wzgledem zasobéw, ktérymi dysponuja.

Literatura przedmiotu pelna jest studiéw pokazujacych, ze najwazniej-
szym zasobem w wyborczej rywalizacji o konkretne stanowisko jest fakt
jego dotychczasowego piastowanial®. Jest to tzw. efekt inkumbencji. Ob-
serwujemy go w calej krasie w wyborach wéjtéw, burmistrzéw, prezyden-
téw. W 2010 r. w 1770 gminach (71,43% ogétu) wybrano dotychczasowych
wiodarzy, w 2014 r. gmin, w ktérych doszlo do reelekeji byto 1595 (64,55%
ogétu), czyli nieco mniej, a w 2018 r. byto to 68%. Wskazniki te pozwala-
ja méwic¢ o powszechnosci zjawiska reelekeji i jego stabilizacji na wysokim
poziomie. Podobne wskazniki dotycza najatrakcyjniejszych stanowisk samo-
rzagdowych — prezydentéw miast. Wojciech Grabowski, ktéry szczegétowo
przebadal elekcje w 107 miastach prezydenckich, stwierdzit, ze w 2006 r.
swéj mandat odnowito 71% urzedujacych prezydentéw, w 2010 r. bylo to
83% ogotu, a w 2014 r. nastapit spadek wskaznika reelekcji do 66%17, ale
w 2018 r. ponownie wzrést 1 wyniést 73% (dane PKW). Efekt inkumben-
¢ji po przejsciowym lekkim spadku spowodowanym by¢ moze naturalnym
odchodzeniem z polityki ludzi, ktérzy funkcje te obejmowali 20 i wiecej lat
temu ponownie si¢ wzmaga. Pierwsza kohorta miejskich politykéw okresu
demokracji znalazla juz nastepcéw.

Analiza pierwszej fali reelekeji prezydentéw miast, przeprowadzona
przez Adama Gendzwilla po wyborach w 2006 r., wskazywala, ze u pod-
staw tych reelekcji nie lezaly szczegdlne sukcesy urzedujacych prezydentéw,
jesli idzie o sfer¢ inwestycji, zatrudnienia itd.!8. Gendzwill wyjasnienia szu-
kal w sferze czynnikéw miekkich, umiejetnie prowadzonej kampanii czy
sprawnym PR w czasie calej kadencji. Wazne byly tez poparcia gtéwnych
partii. Jednakze wyniki badania Wojciecha Grabowskiego obejmujacego

wszystkie elekcje od wprowadzenia bezposrednich wyboréw i we wszystkich

16 Zob. A. Gendzwill, Diaczego sukces? Analiza wynikow wyboréw prezydentsw najwigk-
szych miast, w: ]. Raciborski (red.), Studia nad wyborami. Polska 2005-2006, Wydawnictwo
Naukowe Scholar, Warszawa 2008; J. Flis, Wybory z pierwszej strony, , Tygodnik Powszech-
ny” z 18.01.2015 r.; W. Grabowski, Czynniki determinujgce wybdr prezydentow polskich miast,
yotudia Regionalne i Lokalne” 2016, nr 4, s. 97-114.

17" Zob. W. Grabowski, Czynniki..., op. cit., s. 106.

18 A. Gendzwill, Diaczego sukces ?..., op. cit., s. 13-39.
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prezydenckich miastach sugeruja, ze wymierne sukcesy w zarzadzaniu mia-
stem przekiadajg si¢ na szanse reelekcji. Grabowski na podstawie ilosciowe;
analizy, w ktérej wykorzystal rozbudowane modele regresji, stwierdza:

Analizujac wplyw zmiennych, ilustrujacych sytuacje ekonomiczng gmin, nalezy
zwréci¢ uwage na silny wplyw sytuacji na rynku pracy na prawdopodobienstwo
reelekeji. Prezydenci miast, charakteryzujacych si¢ wysoka stopa bezrobocia
oraz niskimi placami, mieli mniejszg szans¢ na ponowny wybdr. Jednoczesnie
wyborcy wyrazali niezadowolenie z dziatan prezydentéw tych miast, w ktérych
nastgpil istotny spadek zamoznosci mieszkancéw i firm. Wysoka oceng wéréd
mieszkaricéw uzyskiwali takze prezydenci miast, w ktérych skutecznie pozyski-
wano §rodki z Unii Europejskiej®’.

Warto bedzie powtérzy¢ te analize po kolejnych dwéch kadencjach sa-
morzadu i dopiero wtedy uzyskamy odpowiedz o sil¢ zwigzku tego rodzaju
dokonan z szansami na reelekcje.

Jezeli rola dotychczasowych dokonari prezydentéw miast jest tak duza,
jak sugeruje analiza Grabowskiego, to sprawa ustawowego ograniczania licz-
by kadencji prezydentéw, burmistrzéw, wéjtéw dokonana ustawg z 31 stycz-
nia 2018 r. uzyskuje drugi wymiar — czysto praktyczny. Wymiar pierwszy
tworzy oczywisty, normatywny postulat demokracji, ze kazde ograniczanie
biernego prawa wyborczego jest ciosem w demokracje i moze by¢ czynione
tylko w imig realizacji innych waznych zasad demokratycznego porzadku.
Te inne wartosci, przywolywane w debacie publicznej nie tylko przez wnio-
skodawcéw nowelizacji Kodeksu wyborczego, to zarzut tworzenia kliente-
listycznych sieci przez wlodarzy gmin, ktére w konsekwencji ograniczajg
konkurencj¢, wioda do nepotyzmu i praktyk korupcyjnych (wazne uwagi na
ten temat sformutowat Marek Mazurkiewicz?).

Nie ma wigkszych watpliwosci, ze praktyki takie wystepuja, ale ich skala
trudna jest do oszacowania, a postgpowani karnych przeciwko wéjtom, burmi-
strzom, prezydentom zakoniczonych skazaniem bylo w minionych kilkunastu
latach stosunkowo malo. Ograniczenie liczby kadencji do dwéch, przy jedno-
czesnym ich wydluzeniu do pieciu lat, moze jednak rzeczywiscie utrudnia¢
budowe klientelistycznych sieci i zdynamizowac rekrutacje¢ do lokalnych elit.

Y 'W. Grabowski, Czynniki..., op. cit., s. 111-112.

20 M. Mazurkiewicz, Przewaga inkumbenta. Charakterystyka zjawiska i jego wplyw na
Jakos¢ demokracji lokalnej,,,Analizy CELowe FRDL” 2023, nr 3, https://frdl.org.pl/opinie-
-frdl/przewaga-inkumbenta-charakterystyka-zjawiska-i-jego-wplyw-na-jakosc-demokracji-
lokalnej-w-polsce (dostep: 27.04.2023).
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Przekonamy si¢ o tym by¢ moze po elekcjach nast¢pujacych po 2024 r., kiedy
ujawnig si¢ praktyczne konsekwencje tego przepisu. Ale nie ma co do tego
pewnosci. Znane i juz praktykowane sg, réwniez w Polsce na poziomie lo-
kalnym, takie mechanizmy sukcesji, ktére nie zagrazaja tego rodzaju sieciom
powiazan. Przykladowo stary lider miasta pomazuje nowego i ten, korzystajac
z zasob6w sieci, bez trudnosci wygrywa. Podkresli¢ przy tym trzeba, ze wbrew
poczatkowym zamiarom nie zdecydowano si¢ na wsteczne dzialanie limitu
kadencji. Tym samym ta kwestia przestata by¢ tematem kampanii.

Gdy rozwazamy zagadnienie ograniczen biernego prawa wyborczego,
by¢ moze istotniejszy jest wspomniany wyzej drugi wymiar — czysto praktycz-
ny. Wszak bardzo wiele jest naukowych studiéw pokazujacych, ze rozwéj lo-
kalny w wielkim stopniu zalezy od jakosci lokalnych elit politycznych?!. Eli-
minowanie przez formalne zakazy kluczowych oséb z tej elity moze bardzo
bezposrednio narusza¢ interesy mieszkafncéw poprzez gorsze zaspokajanie ich
potrzeb. Kadrowe zasoby ludzi przygotowanych do dziatalnosci polityczne;j
sa na szczeblu lokalnym skromne. Limity kadencji moga pomniejszy¢ kon-
kurencyjnos¢ wyboréw wéjtéw, burmistrzéw, prezydentéw, gdyz po prostu
pomniejszaja atrakcyjnosé tych stanowisk.

Zagwarantowana jest wolnoé¢ stlowa i dost¢p do informacji publiczne;j,
w szczeg6lnoséci mozliwo$¢ swobodnej agitacji wyborczej. Swiadomosé rangi
tego postulatu jako warunku demokratycznych wyboréw byta juz powszech-
na wéréd lideréw solidarnosciowej opozycji, gdy podpisywali porozumienie
okraglego stolu. Jego elementem byla zgoda obozu rzadzacego na natych-
miastowe powolanie catkowicie niezaleznej gazety (,,Gazeta Wyborcza”) oraz
dostep do telewizji publicznej w formule autonomicznie przygotowywanych
programéw wyborczych. Gwarancje, o ktére chodzi w tym punkcie, zostaly
dobrze zinstytucjonalizowane w Konstytucji i prawie wyborczym. Jednakze
na szczeblu lokalnym — zwlaszcza gdy bierzemy pod uwagge nie litere prawa,
a praktyke — nie jest dobrze z wypelnianiem tych postulatéw. Media lokalne
sa z reguly podporzadkowane wtadzom wykonawczym gmin i od nich finan-
sowo uzaleznione??. Przejecie w 2021 r. przez PKN Orlen grupy Polska Press
wydajacej 20 regionalnych dziennikéw stanowi potezny cios dla demokracji
lokalnej i bezposrednio zagraza wolno$ci wyboréw. Prawdziwie niezalezne

2 Zob. G. Gorzelak, B. Jatowiecki, M. Herbst, W. Roszkowski, Transformacja systemowa
z perspektywy Dzierzgonia, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 1999, s. 163.

22 Zob.]. Bober, J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, S. Mazur, A. Nelicki, B. No-
wotarski, W. Puzyna, K. Suréwka, I. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajgce dysfunkge. ..., op. cit.,
s. 30.
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media lokalne to margines rynku tradycyjnych czasopism. Ale odnotowac
trzeba dynamiczny rozwéj mediéw elektronicznych poswigconych sprawom
lokalnym. Maja one spore szanse na niezalezno$¢. Podobnie jest z dostgpem
do informacji publicznej. Urze¢dy nie reaguja na rutynowe pytania, chyba ze
maja do czynienia z wyspecjalizowanymi organizacjami strazniczymi. In-
ternet troche zmienia, ale nowe kanaly komunikacji wladz i mieszkacéw
pozostaja jednostronne.

Regulacje dotyczace finansowania kampanii wprowadzone nowelg stycz-
niowg z 2023 r. jeszcze poglebily istniejace juz wezesniej uprzywilejowanie
na poziomie lokalnym komitetéw powigzanych z partiami posiadajacymi
reprezentacje parlamentarna®. A partii rzadzacej wrecz rozwiazuja rece w fi-
nansowaniu wyboréw lokalnych pod maska realizacji zwyklych programéw
rzagdowego wsparcia dla inwestycji lokalnych i innych lokalnych inicjatyw. Na
ogromng skale bylo to widoczne w formie rozdawania tzw. ,,czekéw” w trak-
cie kampanii parlamentarnej 2019 r. i prezydenckiej 2020 r. Standardowe
w demokratycznych krajach ograniczenia w finansowaniu kampanii wybor-
czych w Polsce s3 tak pomyslane, aby stuzyly realizacji obietnicy $w. Mate-
usza: ,Albowiem wszelkiemu majacemu bedzie dano, i obfitowaé bedzie...”*.

Zagwarantowana jest swoboda zrzeszania si¢, w szczeg6lnosci zakladania
komitetéw wyborczych. W toku ostatnich zmian prawa wyborczego nie
doszlo do istotnych ograniczenl w tej sferze, aczkolwiek w kwestii formo-
wania sktadéw komisji wyborczych wprowadzono nieuzasadnione prefe-
rencje dla komitetéw wyborczych tworzonych przez partie reprezentowane
w parlamencie i sejmikach?*. Ogélnym problemem polskiej demokracii jest
niedorozwdj partii politycznych i staba infrastruktura spoleczenstwa obywa-
telskiego. Nic na lepsze si¢ tu nie zmienia, a gdy idzie o wsparcie dla roz-
woju organizacji pozarzadowych to nastapil istotny regres wywolany ustawsa
z dnia 15 wrze$nia 2017 r. o Narodowym Instytucie Wolnosci — Centrum
Rozwoju Spoleczeristwa Obywatelskiego®, ktéra to scentralizowata dotacje
dla organizacji trzeciego sektora, wzmagajac i tak duze ich uzaleznienie od
srodkéw budzetowych. Praktyka ostatnich kilkunastu lat wskazuje, ze gdy

2 Zob. A. Gendzwill, ]. Haman, K. Urbaniak, Opinia o poselskim projekcie ustawy o zmia-
nie ustawy Kodeks wyborczy oraz niektorych innych ustaw, ekspertyza Fundacji im. Stefana Ba-
torego, Warszawa 2023, www.batory.org.pl.

24 Biblia ks. Wujka, Mt 25:29.

% P. Uzigbto, Opinia prawna w sprawie zmian w kodeksie wyborczym wprowadzanych
ustawq z dnia 14 grudnia 2017 ., Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2017.

26 Dz.U.z 2017 1. poz. 1909.
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idzie o poziom gminy, nie istniejg znaczace przeszkody w tworzeniu komi-
tetéw wyborczych, 1 moga one odnosi¢ sukcesy — tym latwiej, im mniejsza
gmina. Ale nawet w duzych miastach lokalnym komitetom, zwlaszcza zakla-
danym przez ruchy miejskie, udaje si¢ uzyskiwa¢ mandaty. W wyborach do
sejmikéw wojewddztw rola lokalnych komitetéw jest za§ marginalna. Tylko
incydentalnie udaje si¢ komitetom animowanym przez wpltywowych prezy-
dentéw miast uzyskac jaka$ reprezentacje (przyktady: R. Dutkiewicz w sej-
miku dolnoslaskim, W. Lubawski w §wigtokrzyskim). To oczywista patologia
ordynacji wyborczej — w pelni podtrzymana w ramach ostatnich nowelizacji
Kodeksu wyborczego. W eliminowaniu lokalnych komitetéw z sejmikéw
wojewodztw ma znaczenie ustawowy prég na poziomie 5% waznych gloséw
oddanych w wojewédztwie, ale jeszcze wazniejsze sg wysokie progi naturalne
powodowane przez male okregi wyborcze oraz metode d’'Hondta. Komitet
zalozy¢ wiec kazdy moze, ale bez nadziei na sukces. Dominujace w panistwie
sity politycznie konsekwentnie chca, aby polityka na poziomie regionalnym
byla czysto partyjna. Mozna broni¢ takiego stanowiska, wszak wojewédztwo
w Polsce to duza wspdlnota, ale zdecydowanie wigcej przemawia za tym, aby
ulatwic¢ uzyskiwanie reprezentacji na tym poziomie prawdziwie lokalnym
komitetom.

Nie ma jakichkolwiek form przymusu, zwlaszcza przymusu administracyj-
nego w stosunku do wyborcéw i kandydatéw. Spelnianie tego postulatu nie
byto dotychczas w Polsce kontestowane. Kandydowanie do parlamentu i or-
ganéw samorzadu terytorialnego jest sprawg osobistych decyzji obywateli.
Mozliwe sg wszakze sytuacje, iz potencjalni kandydaci do waznych urzedéw
sg eliminowani za pomocg publicznie stawianych kryminalnych zarzutéw,
mniej lub bardziej uzasadnionych, badz za pomoca niejawnego szantazu.
Zawsze istnieje niebezpieczeristwo ingerencji stuzb specjalnych w proces
wyborczy. Nie mam zadnych przestanek do oceny skali tych zagrozen w Pol-
sce na poziomie lokalnym, ale bezposrednie podporzadkowanie prokuratury
rzadowi oraz przeprowadzone w latach 2017-2021 zmiany w sagdownictwie
zmniejszaja odpornosé systemu politycznego na tego rodzaju niebezpie-
czenstwa.

Inny aspekt problemu to tzw. przymus wyborczy. W Polsce udzial w glo-
sowaniu jest prawem, a nie obowigzkiem. Ta ostatnia kwestia bywa w $wie-
cie réznie regulowana. Sporo jest paristw, gdzie udzial w wyborach parla-
mentarnych i lokalnych jest obowigzkowy, chociaz kary za absencj¢ s albo
symboliczne (np. Belgia), albo ich nie ma wecale (np. Wtochy). W wybo-

rach w matych gminach bywa, Ze wéjtowie wywieraja silny nacisk na swoich
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zwolennikéw, aby na nich glosowali. Nie ma jednak zadnych dowodéw, aby
te naciski mialy forme presji administracyjnych. Nowelizacja Kodeksu wy-
borczego ze stycznia 2023 r. dopuszczajaca mozliwos¢ rejestrowania calej
procedury glosowania w lokalu wyborczym (art. 42 §5 Kodeksu) moze — pa-
radoksalnie — ulatwiaé takie naciski w przyszlosci i zagrazaé tajnosci gloso-
wania. Zarejestrowa¢ mozna nie tylko sam akt glosowania konkretnej osoby,
ale niejako przypadkowo takze sposéb glosowania wielu mniej uwaznych wy-
borcéw. Formalnie jest wszystko w porzadku. Albowiem zasada tajnosci glo-
sowania, jedna z fundamentalnych zasad wspélczesnej demokracji, nie moze
by¢ rozumiana rozszerzajaco. Dotyczy wylacznie aktu oznaczania preferencji
na karcie wyborczej przez konkretnego wyborcg. ,Nie mozna jej rozciggaé —
pisze Marek Chmaj — na inne etapy procesu wyborczego, na przyktad takie
jak udzielanie poparcia dla list (kandydatéw), zgtaszanie list (kandydatéw),
udzial w wyborach, ustalanie wynikéw wyboréw, ustalanie podzialu manda-
tow itp. Etapy te sa jak najbardziej jawne”?’.

Prawo wyborcze jest takie samo dla wszystkich. W sensie literalnym ten
postulat nigdzie nie jest dobrze spelniany. Prawo wyborcze bardzo czesto
réznicuje sytuacje podmiotéw rywalizujacych w wyborach. Przykladowo
w Polsce ustawowy prég w wyborach do Sejmu i sejmikéw wojewédztw nie
dotyczy list komitetéw wyborczych tworzonych przez mniejszosci narodo-
we; liczne sg tez przywileje dla komitetéw tworzonych przez ogélnokrajowe
partie polityczne w prowadzeniu kampanii wyborczych i ich finansowaniu.
Faworyzowanie partii politycznych ma dobre teoretyczne i praktyczne uza-
sadnienie. Nadal, mimo ewidentnego kryzysu partii, nie ma dla nich alter-
natywy, ktéra zastapilaby je w roli stabilnego, systematycznie dzialajacego
organizatora rywalizacji politycznej. Jednakze, jak juz byta wczesniej mowa,
w samorzadzie terytorialnym musi by¢ przestrzen dla inicjatyw lokalnych,
nawet efemerycznych. W noweli Kodeksu wyborczego ze stycznia 2018 r.
pojawily sie rozwigzania, ktére wzmagaja uprzywilejowanie duzych partii
ogolnokrajowych. To one s3 uprzywilejowane w finansowaniu kampanii
i w formowaniu sktadéw osobowych obwodowych komisji wyborczych.
Jeszcze wazniejsze, w kontekscie réwnosci wyboréw, jest rozszerzenie w art.
132 § 5 Kodeksu wyborczego katalogu $wiadczeni niepienieznych, ktére
moga przyjmowac komitety wyborcze we wszelkiego typu wyborach. Ko-
mitety podczas prowadzenia kampanii b¢da mogly korzystaé z przedmiotéw

27 M. Chmaj, Zasada tajnosci glosowania w Kodeksie wyborczym, w: Z. Witkowski, A. Fry-
drych-Depka, P. Razny (red.), Woks? wybordw..., op. cit., s. 328-329.
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i urzadzen, w tym pojazdéw mechanicznych, udost¢pnianych nieodplatnie
przez osoby fizyczne, a takze pozyskiwaé nieodplatnie miejsca do ekspozycji
materialéw wyborczych udostepniane przez osoby fizyczne nieprowadzace
dziatalnosci gospodarczej w zakresie reklamy. Takie wsparcie nie bedzie
objete limitem wydatkéw na kampanie. Retoryczne jest pytanie stawiane
w przypadku wyboréw samorzadowych, kto ma wigksze szanse na pozyski-
wanie tego rodzaju wspar¢ od obywateli: czy komitety duzych partii i ko-
mitety urz¢dujacych woéjtéw, burmistrzéw, prezydentéw, czy tez komitety
lokalnych stowarzyszen oraz komitety nowych pretendentéw do najwyz-
szych stanowisk we wtadzach lokalnych. Wprowadzone zmiany, ktére licznie
eksperci kontestowali takze przy okazji dyskusji nad projektem zmian prawa
wyborczego w styczniu 2023 r.28, wbrew deklarowanym intencjom ustawo-
dawcy, beda sprzyja¢ utrwalaniu na szczeblu lokalnym praktyk klientelistycz-
nych, a nawet korupcyjnych.

Wyniki glosowania sg uczciwie liczone i istnieje mozliwo$¢ ich weryfikacji.
Gwarangje dla rzetelnego liczenia gloséw i ustalania wynikéw wyboréw sg
w polskim prawie wyborczym bardzo rozbudowane. Partie polityczne i inne
podmioty uczestniczace w wyborach w znacznej czgéci formujg komisje wy-
borcze i maja prawo zglasza¢ me¢zéw zaufania do obwodowych komisji wy-
borczych. Obwodowe komisje niezwlocznie po zakoriczeniu pracy podaja
wyniki glosowania w obwodzie do publicznej wiadomosci. Protokoty OKW
mog3 by¢ fotografowane przez mezéw zaufania. To wazny mechanizm kon-
troli, ktéry niejednokrotnie doprowadzit do ujawnienia mniejszych lub wick-
szych nieprawidlowosci. Kluczowe funkcje w aparacie wyborczym dotychczas
pelnili sedziowie (caly sktad PKW i wszyscy komisarze wyborczy oraz czlon-
kowie Okregowych Komisji Wyborczych). Istnieja tez prawne instrumenty
kontestowania wynikéw wyboréw poprzez protesty wyborcze kierowane do
sadéw powszechnych. W przypadku wyboréw prezydenckich i parlamen-
tarnych ostatecznie o waznosci wyboréw rozstrzyga obecnie Izba Kontroli
Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych Sadu Najwyzszego. Izbe t¢ powolano
w ramach zainicjowanej przez rzady PiS reformy calego sadownictwa. Stad
jej wiarygodnos¢ jest kontestowana przez znaczaca czes$¢ spoleczeristwa.
Natomiast decyzje organéw wyborczych podejmowane w toku kampanii sg
zaskarzalne do PKW oraz sadéw administracyjnych.

8 W szezegélnosci: A. Gendzwill, J. Haman, K. Urbaniak, Opinia o poselskim projekcie
ustawy..., op. cit.
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Dotychczas wszystkie wybory prezydenckie i parlamentarne zostaly
uznane za wazne, chociaz po wyborach prezydenckich 1995 r. doszto do
licznych protestéw wyborczych, inicjowanych przez Komisje Krajowa NSZZ
Solidarnoséé. Zawieraly one zarzut wobec Aleksandra Kwasniewskiego, iz
podajac nieprawdziwg informacj¢ o swym wyksztalceniu, wprowadzit wy-
borcéw w blad. Sad Najwyzszym oddalil te protesty. Powazne zastrzezenia,
w tym obserwatoréw migdzynarodowych dziatajacych z ramienia OBWE,
wzbudzily wybory parlamentarne 2019 r. i prezydenckie 2020 r. Dotyczyly
ogromnej nierébwnowagi stron w kampanii wyborczej. Ale te kwestie maja
jedynie posrednie znaczenie dla problemu demokracji lokalne;.

W przypadku wyboréw samorzadowych zdarzaly si¢ wszelkie mozliwe
wykroczenia i przestepstwa przeciwko wyborom, w tym oszustwa przy licze-
niu gloséw. Decyzje sadéw o stwierdzeniu niewaznosci wyboréw byty jednak
incydentalne, i to najczgsciej nie chodzito o falszerstwa, lecz inne nieprawi-
dlowosci, takie jak btednie wydrukowane karty do glosowania, przekupstwo
itp. Szczegdlnie duzo protestéw (blisko 2000) ztozono po wyborach samo-
rzagdowych 2014 r. To byly wybory, ktére zapisza si¢ negatywnie w historii
polskich elekgji, ale nie dlatego, ze ich wyniki w masowej skali falszowano.
Wybory byly uczciwe, ale Iaczne wystgpienie kilku zdarzen i zjawisk dopro-
wadzilo do podwazania ich wynikéw w masowej skali i zalamania autory-
tetu Paristwowej Komisji Wyborczej, Krajowego Biura Wyborczego i calego
aparatu wyborczego. Awaria systemu informatycznego opéznita o kilka dni
ustalenie i ogloszenie wynikéw, wyniki wyboréw do sejmikéw wojewodztw
okazaly si¢ istotnie odmienne od zapowiadanych przez exit poll (w szcze-
golnosci wynik PSL), a takze gwaltownie wzrosta w tych wyborach liczba
gloséw niewaznych — z 12% w 2010 r. do 18% w 2014 r. Zespél socjologéw,
politologéw, prawnikéw powolany przez Fundacje¢ im. Stefana Batorego zba-
dal problem gloséw niewaznych i ustalil — dzieki ponownemu przeliczeniu
gloséw z reprezentatywnej préby obwodéw do glosowania — ze nie ma zad-
nych przestanek do stwierdzenia, iz doszto do falszowania wynikéw poprzez
$wiadome zabiegi uniewazniania gloséw. Stwierdzono, ze w wyborach do
sejmikéw wojewddztw przyczyna niewaznosci okolo polowy gloséw niewaz-
nych byly glosy puste, tj. takie, w ktérych wyborca nie wskazal zadnej prefe-
rencji. Ich liczba nie zmienita si¢ istotnie w poréwnaniu do wczesniejszych
wyboréw do sejmikéw. Drugim powodem niewaznosci gloséw bylo zazna-
czenie wigeej niz jednego kandydata (z réznych list). Badacze oszacowali, ze
takich gloséw bylo okolo 1,16 mln, czyli okolo 46% ogétu gloséw niewaz-
nych. W poréwnaniu do wyboréw 2010 r. nastapil prawie trzykrotny wzrost
liczby takich gloséw. Przyrost gloséw wielokrzyzykowych byt spowodowany
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wprowadzeniem zbroszurowanych kart do glosowania i brakiem nalezytych
instrukcji dla wyborcéw?’. Kwestia nadzwyczaj korzystnego wyniku PSL
tez zostala nalezycie zbadana i wyjasniona®®. Wéjtowie z PSL wynikéw nie
falszowali — taki zarzut pojawial si¢ w mediach. Stronnictwo skorzystalo na
efekcie broszury, gdyz w wyborach sejmikowych lista PSL byla na pierwszej
stronie karty do glosowania.

Ostatnia nowelizacja Kodeksu wyborczego ze stycznia 2023 r. nie wzmac-
nia spolecznego zaufania do rzetelnosci i uczciwosci procedur wyborczych.
W szczegdlnosci rozbicie dotychczasowego aparatu wyborczego i catkowita
rezygnacja z sedziowskiego modelu administracji wyborczej moze wplynaé
bardzo negatywnie na zaufanie do procedur wyborczych. Znowelizowano
art. 170 Kodeksu znoszac wymég by cztonkowie Okregowych Komisji Wy-
borczych posiadali status sedziéw. Juz wezesniej przekazano decydujacy glos
w formowaniu skladu PKW wigkszosci sejmowej i odstapiono od ksztalto-
wania sktadu PKW z grona sedziéw SN, TK i NSA.

Kontrowersyjnym rozwigzaniem tworzacym jedynie pozér wickszej
transparentnosci wyboréw jest wprowadzony nowelg ze stycznia 2023 r.
wymdg, by przed rozpoczeciem zliczania gloséw przewodniczacy obwo-
dowej komisji okazal kart¢ do glosowania wszystkim czlonkom komisji
(art.71 § 1b Kodeksu). Eksperci Fundacji im. Stefana Batorego napisali o tym
przepisie: ,,jego dostowna realizacja moze znaczaco przediuzy¢ liczenie glo-
s6w, a nie wydaje si¢, zeby w jakikolwiek sposéb miala go przy tym usprawni¢
badZ uchroni¢ od nieprawidtowosci. Tymczasem wlasnie przeciaganie prac
komisji moze doprowadzi¢ do zwickszenia liczby btedéw popelnianych przez
jej przemeczonych cztonkéw”3l. Dodajmy, ze spowolnienie procedury liczenia
gloséw w przypadku obwodéw zagranicznych wyznaczanych w wyborach
sejmowych i prezydenckich spowodowa¢ moze pominiecie gloséw w nich
oddanych.

Jedna zmiana w ramach ostatniej nowelizacji zasluguj¢ na uznanie
z punktu widzenia przejrzystosci regul glosowania. Rzadzaca formacja wy-
cofala si¢ z absurdalnego rozwigzania, ktére wprowadzono przed wyborami
samorzgdowymi w 2018 r., polegajacego na powolywaniu dwéch obwodo-
wych komisji: komisji do przeprowadzenia glosowania i komisji do ustalenia
wynikéw glosowania. Dwie komisje nie usprawnily procesu wyborczego

¥ A. Gendzwill i in., Niewazne glosy, wazny problem. Wyniki badania kart do glosowania
z wybordw do sefmikiw wojewddzrw 2014, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2016.

30 A. Gendzwill, Skqd sig biorg glosy niewazne w wyborach do sejmikéw wojewddztw?,
»Studia Socjologiczne” 2015 nr 4 (219), s. 53-78; ]. Flis, Wybory..., op. cit.

31 A. Gendzwill, J. Haman, K. Urbaniak, Opinia o poselskim projekcie ustawy..., op. cit.
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(odstgpiono od nich juz w wyborach parlamentarnych 2019 i prezydenckich
2020 r.). Wrecz przeciwnie, skomplikowaly procedure, uczynily ja mniej
transparentna, rozmywaly odpowiedzialnos¢ i zwickszaly mozliwos¢ przy-
padkowych bledéw. A przy tym wszystkim rozwigzanie to podnosilo koszt
wyboréw lokalnych o dziesigtki milionéw zlotych (diety dla cztonkéw po-
dwdjnych komisji wyborczych).

Zamiast podsumowania

Polskie prawo wyborcze do organéw samorzadu terytorialnego ma wiele
wad, ktére negatywnie wplywaja na jako$¢ demokracji lokalnej. Nowelizacje
Kodeksu wyborczego ze stycznia 2018 r. i ze stycznia 2023 r. nie eliminuja
zadnej istotnej wady tego prawa. Dodatkowo wydluzenie kadencji organéw
samorzadu terytorialnego do pieciu lat a nastepnie jeszcze jej przedluzenie
epizodyczng ustawg z dnia 29 wrzesnia 2022 r.>? do 30 kwietnia 2024 r.
w ogdle zachwialo zasadg kadencyjnosci organéw wladzy publicznej. A za-
sada kadencyjnosci stanowi jeden z fundamentéw demokracji, w tym demo-
kracji lokalne;.

By¢ moze wyjatkiem od krytycznej oceny ostatnich zmian jest ogranicze-
nie liczby kadencji wéjtéw, burmistrzéw, prezydentéw, chociaz akurat w tej
sprawie glosy zaréwno teoretykéw, jak i praktykéw sg podzielone. Najbardziej
wadliwe wydaje si¢ prawo wyborcze do sejmikéw wojewddztw. Nastepujace
parametry systemu wyborczego: wybory proporcjonalne w matych okre-
gach, klauzula zaporowa, przeliczanie gloséw na mandaty za pomocg metody
d’Hondta dzialajac Iacznie, sprawiaja, ze wybory do sejmikéw wojewddztw sg
bardzo dysproporcjonalne, nie dopuszczaja do udzialu w regionalnej polityce
lokalnych stowarzyszen i znieksztalcajg reprezentacje spolecznosci powia-
towych. Systematycznie okolo 1/4 powiatéw nie ma reprezentantéw wsrod
radnych sejmikow™.

Zastrzec trzeba jednak, ze nie wszystkie patologie lokalnej demokracji
maja zrédla w prawie wyborczym. Bodaj najpowazniejsza wada lokalnych
systeméw rzadéw w Polsce jest hiperprezydencjalizm, ktéry polega na kon-
centracji wladzy wykonawczej i uchwalodawczej w rekach wéjta, burmistrza,
prezydenta, starosty, marszalka wojewédztwa. Rady jako kolegialne organy

32 Dz.U. 72022 r. poz. 2418.
33 J.Flis, A. Gendzwill, Przedstawiciele i rywale — samorzqdowe reguly wyboru, Fundacja
im. Stefana Batorego, Warszawa 2017, s. 14.



Rozdziat 8. Demokracja lokalna a reguly wyboréw — cigg dalszy 185

stanowigce w istocie nie wypelniaja autonomicznie funkcji uchwalodawcze;
i kontrolnej. Nie réwnowaza wiec wladzy ,prezydenta”. Hiperprezydencja-
lizm jest dewiacja modelowego prezydencjalizmu, ktéry polega na separacji
wladzy wykonawczej i ustawodawczej, a zarazem na wzajemnej kontroli
i réwnowazeniu si¢ tych wtadz**. Ordynacja ustanawiajgca bezposrednie
wybory wéjtéw, burmistrzéw, prezydentéw ma oczywisty udzial w gminnym
hiperprezydencjalizmie. Ale jest to zjawisko bardzo czgste takze w przypadku
starostéw i marszatkéw wojewddztw, ktérzy nie maja mandatéw pochodza-
cych z bezposrednich wyboréw. Gdy idzie o ten element diagnozy demokracji
lokalnej, to autorzy nowelizacji prawa wyborczego i ustaw samorzadowych ze
stycznia 2018 r. wlasciwie si¢ z nig zgadzali. Wprowadzono kilka drobnych
zmian, ktérych intencja bylo wzmocnienie pozycji organéw stanowigcych.
Raczej trudno dostrzec praktyczne ich efekty. Nie ma latwej recepty na hi-
perprezydencjalizm. By¢ moze zlagodzi problem stopniowe wzmacnianie
kompetencji organéw stanowigcych oraz upowszechnianie dobrych wzoréw
dotyczacych relacji wéjtéw, burmistrzéw, prezydentéw z radami gmin.
Demokracji lokalnej zagraza tez proces ograniczania kompetencji
wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego i przesuwania ich do admi-
nistracji rzadowej*. Samorzad wojewddzki stracit kontrole nad funduszem
ochrony $rodowiska i gospodarka wodng, a gminom i powiatom znacznie
ograniczono kompetencje w zakresie o$wiaty i opieki zdrowotnej i co rusz
narzuca si¢ nowe zadania w formie dyrektywnej. Tymczasem demokracja
wymaga spolecznej mobilizacji, rywalizacji o wladze, emocji. Nie da si¢ tych
zjawisk wywola¢, gdy wybory beda dotyczy¢ wladzy drugorze¢dnej i bezradnej

wobec codziennych probleméw spolecznosci lokalnych.

3% J. Linz, A. Welenzuela, Problems of Democratic Transition and Consolidation: Southern
Europe, South America, and Post-Communist Europe, The Johns Hopkins University Press,
Baltimore-London 1994.

% Dokladniej zob. D. Szescito, Dwa porzqdki paristwa: rzqd — samorzqd terytorialny.
Analiza normatywna, w: Jacek Raciborski (red.), Pasistwo w praktyce: style dzialania, NOMOS,
Krakéw 2017.
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Rozpziat ¢
Aktualne problemy i wyzwania finanséw
samorzadu terytorialnego w Polsce

Wstep

Reaktywowanie na poczatku lat 90. ubieglego stulecia instytucji samorzadu
terytorialnego w Polsce to jedno z fundamentalnych osiggnie¢ polskiej trans-
formacji. Niestety od kilku lat nasilaja si¢ procesy systemowego demontazu
rezultatéw tej reformy. Pojawiajace si¢ dysfunkcje w tym zakresie nie tylko
zagrazajg idei samorzadnosci terytorialnej, ale tez, przede wszystkim, nega-
tywnie odbijaja si¢ na systemie finanséw lokalnych, traci on bowiem swojg
,2wydolnos$¢”. Zagrozona staje si¢ podstawowa warto$¢ samorzadnosci tery-
torialnej, tj. zasada samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego (JST). Poglebia si¢ uzaleznienie JST od dochodéw transferowych
z budzetu centralnego, a w konsekwencji postepuje proces ,,uparistwowienia”
i erozji finanséw samorzadowych. Intencja autorki jest identyfikacja klu-
czowych probleméw i wyzwari w dziedzinie polskich finanséw lokalnych,
z jednoczesnym wskazaniem rekomendacji dotyczacych niezbednych reform
i zmian w tym zakresie.

Samorzad terytorialny i demokracja samorzadowa jako
instytucjonalne komponenty pafstwa demokratycznego

Samorzad terytorialny jest elementem sktadowym demokratycznego paii-
stwa i instytucjg demokracji, a idea demokratyczna i idea samorzagdowa
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majg komplementarne funkcjel. Pozycja samorzadu terytorialnego moze
by¢ wige traktowana jako swoisty papierek lakmusowy jakosci demokracji
w danym panstwie. Co symptomatyczne, zgodnie z opracowywanym co-
rocznie przez Economist Intelligence Unit indeksem demokracji (Democra-
¢y Index — DI) Polske zakwalifikowano do grupy panstw okreslanych jako
tzw. wadliwe demokracje (flawed democracies). W przedmiotowym rankingu
nasz kraj plasuje si¢ dopiero na 50 pozycji wsréd 167 panstw. W 2020 r. po-
ziom indeksu DI wyliczonego dla Polski wyniést 6,85, podczas gdy w tzw.
pelnych demokracjach warto$¢ przedmiotowego wskaznika zawierala sig
w przedziale od 8 do 10. Symptomatyczny jest réwniez obserwowany jego
spadek, np. jeszcze w 2006 r. warto$¢ indeksu DI ksztaltowata si¢ w Polsce
na poziomie 7,30°.

O kryzysie idei samorzadnosci terytorialnej w Polsce méwi si¢ od wielu
lat. Wspomniany kryzys jest indukowany zaréwno przez uwarunkowania
wewnetrzne zwigzane z okreslonym dysfunkcjami w systemie demokracji
samorzadowej, jak i przez uwarunkowania zewnetrzne bedace konsekwencja
pogarszajacych si¢ stosunkéw na linii: centralna wtadza publiczna — wladze
samorzgdowe. Dotyczy to réwniez relacji fiskalnych mi¢dzy réznymi po-
ziomami wladzy publicznej (intergovernmental fiscal relations), ktérym wiele
uwagi po$wieca si¢ w teorii federalizmu fiskalnego — szerzej na temat w dal-
szej czgsci opracowania.

W kontekscie pierwszego z wymienionych aspektéw, tj. uwarunkowan
wewnetrznych, podkresla si¢ m.in., Ze duze znaczenie dla stanu demokracji
samorzgdowej w Polsce miata dokonana w 2002 r. zmiana wprowadzaja-
ca system prezydencki i zwigzana z tym ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r.
o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta®. Zdaniem
Jana Krysiaka wywarlo to istotny wplyw na uniezaleznienie organéw wy-
konawczych od organéw uchwalodawczych, czyli rad gmin. Tymczasem,
jak zauwaza powolany autor, gléwnym zalozeniem reformy samorzadowe;j
z 1990 r. bylo oparcie jej na zasadach wspéldziatania tych organéw oraz
wzajemnego ich zréwnowazenia. System prezydencki sprawil, ze konflikt stal
sie regula wspolistnienia obu organéw zwlaszcza w tych gminach, w ktérych

! K. Doliwa, A. Doliwa, Demokracja lokalna i decentralizacja — w ujeciu instytucjonalno-
-prawnym i filozoficznym, w: A. Piszcz, M. Olszak, M. Etel (red.), Pasistwo, gospodarka, prawo:
ksigga dedykowana Profesorowi Cezarowi Kosikowskiemu z okazji jubileuszu pracy naukowej na
Wydziale Prawa Uniwersytetu w Bialymstoku, Wydawnictwo Temida 2, Bialystok 2015, s. 465.

2 Democracy Index 2020. In Sickness and in Health?, The Economist Intelligence Unit
Limited, 2021,s. 10 i 22.

3 Dz.U.z2002 r. poz. 984 z pézn. zm.
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woéjt (burmistrz, prezydent miasta) reprezentuje inna opcj¢ polityczng niz
wickszo$¢ rady*. Na negatywne skutki przyjecia modelu prezydenckiego
wskazuje si¢ réwniez w Raporcie o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce
(2014), ktérego autorzy konstatuja, ze w konsekwencji doprowadzito to do
»nadmiernej dominacji wtadzy wykonawczej kosztem dzialania mechanizmu
kontrolowania i réwnowazenia (checks and balances), a gléwnie kompetencji
kontrolnych rad gmin™.

W tym samym raporcie wskazuje si¢ na szereg innych dysfunkcji w funk-
cjonowaniu samorzadnosci terytorialnej majacych charakter uwarunkowan
wewnetrznych, jako ich przyklady wymieniajac m.in.: niesprawnos¢ admi-
nistracyjng powigzang z urzednicza dominacjg (dysfunkeje biurokratyczna),
skutkujaca rozwijaniem sie relacji klientelistycznych (dysfunkcje ulomne;j
wspolnotowosci) i zwigzanej z tym czgsto pozornej i rytualnej partycypacji
obywatelskiej (dysfunkcje utomnej partycypacji obywatelskiej), ograniczony
dostep do informacji publicznej itp. (dysfunkcje niskiej transparentnosci wia-
dzy), nadmierny wplyw partii politycznych (dysfunkcje zbyt silnego upartyj-
nienia samorzadu terytorialnego),

Intencja niniejszych rozwazan nie jest stwierdzenie, ze w funkcjonowa-
niu samorzadnosci terytorialnej w Polsce dominujg zjawiska negatywne. Jest
wrecz przeciwnie — dominujg pozytywne, a ponadto w opinii autorki niepo-
réwnywalnie szerszym zakresem dysfunkcjonalnosci obarczona jest centralna
administracja publiczna. Nie oznacza to jednak, ze uksztaltowany w naszym
kraju system demokracji samorzadowej jest catkowicie wolny od wad. Wy-
magajg one glebszej analizy i refleksji chociazby z tego powodu, Ze w sposéb
bezposredni lub posredni moga przyczynia¢ si¢ i niewatpliwie przyczyniajg
do dysfunkcjonalnosci interesujacego nas systemu finanséw lokalnych.

Zdecydowanie jednak szerszy wplyw maja na to wspomniane juz wczes-
niej uwarunkowania zewnetrzne, czyli takie, ktére wynikaja z bezposrednich
dzialai administracji centralnej badz tez innych, obiektywnych i niezaleznych
od JST czynnikéw.

Do tej kategorii determinant zalicza si¢ m.in. dysfunkcyjny, nadmiernie
rozdrobniony system podzialu administracyjnego panstwa oraz zwigzana
z tym zbyt duzg liczbe slabych ekonomicznie gmin i powiatéw. W litera-
turze przedmiotu najcze¢éciej dominuje poglad, ze rozdrobnienie struktur

* J. Krysiak, Demokracja samorzqdowa w Polsce. Rozwdj czy regres?, ,Prace Naukowe
Watbrzyskiej Wyzszej Szkoty Zarzadzania i Przedsigbiorczosci” 2014, nr 28 (3), s. 9.

> J.Hausner i in. (red.), Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania.
Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, t. 2, Uniwersytet Ekonomiczny w Krako-
wie — Malopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakéw 2014, s. 13.
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terytorialnych zwigksza koszty §wiadczenia ustug publicznych, a konsoli-
dacja terytorialna moze prowadzi¢ nie tylko do ich obnizenia, lecz takze
do zwigkszenia sprawnosci i efektywnosci funkcjonowania administracji
publicznej. Nie nalezy jednak zaktada¢, ze fuzja terytorialna zawsze roz-
wigzuje wszystkie powyzsze problemy — korzysci i koszty z tym zwiazane
s3 uzaleznione od specyfiki paristwa®. Pojawiaja si¢ nawet glosy, ze konsoli-
dacja dysfunkcyjnych jednostek terytorialnych nie tylko nie zmniejszy dys-
tunkdji, ale wrecz je zwigkszy. Marian Kachniarz, autor tej opinii postuluje:
,Z.amiast wigc na zmiany struktur samorzadowych, wicksza uwage powinno
sie zwréci¢ na przemiany wewnatrz tych instytucji”’. Trudno nie zgodzi¢ sie
z t3 opinig. Wspélczesny, fundamentalny kryzys instytucjonalny w Polsce
uswiadomil nam, jak szkodliwy dla funkcjonowania panstwa, gospodarki,
systemu finanséw publicznych oraz demokracji moze by¢ brak ladu insty-
tucjonalnego.

Determinantg niezalezng od JST sa réwniez liczne kryzysy, z ktérych
skutkami mierza si¢ od kilkunastu lat samorzady. Mozna stwierdzi¢, ze
wspdlcezesny samorzad terytorialny funkcjonuje w czasach multikryzyséw,
ktérych skutki wzajemnie si¢ nakiadajg (globalny kryzys finansowy 2008—
2009, biezacy kryzys zdrowotny zwigzany z pandemig COVID-19, kryzys
uchodzczy bedacy konsekwencja zbrojnej napasci Rosji na Ukraing, kryzys
energetyczny, klimatyczny, inflacyjny itp.). Jesli dodamy do tego jeszcze nasi-
lajaca si¢ w naszym kraju zmienno$¢ i niestabilno$é prawa, a takze pojawia-
jace si¢ systematycznie nowe zagrozenia zwigzane z zagadnieniami cyfryzacji
i cyberbezpieczeristwa w administracji publicznej, to wylania si¢ obraz bardzo
niestabilnego, wrecz ,turbulentnego” otoczenia JST. Co istotne, wiele z tych
trudnosci i wyzwan ma charakter zupelnie nowy, co oznacza, ze wezesniej
decydenci samorzadowi si¢ z nimi nie spotykali. Jedno jest natomiast pew-
ne — nie s3 to problemy neutralne w kontekscie finanséw samorzadowych.
Ten wplyw wystepuje zaréwno po stronie dochodowej, jak i wydatkowej fi-
nanséw lokalnych.

Powazng przeszkoda jest réwniez postepujacy w Polsce trend recentrali-
zacji wladzy publicznej oraz zwigzane z nim dziatania ostabiajace pozycje po-
lityczng, administracyjng i ekonomiczng samorzadu terytorialnego. Ograni-
czane s3 kompetencje wiadz samorzadowych i ich wplyw na zadania lokalne,

¢ Zob. W.F. Fox, T. Gurley, Will consolidation improve sub-national governments?, ,Policy
Research Working Paper” 2006, nr 3913, s. 1-47.

7 M. Kachniarz, Zmiana struktur czy instytucji? Poglady na metody eliminacji dysfunkeji
podzialu terytorialnego, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2015,
nr 408, s. 107-116.



Rozdziat 9. Aktualne problemy i wyzwania finansow samorzqdu terytorialnego w Polsce 191

stanowigce wezesniej domeng uprawnieni decyzyjnych JST. Jako przyktady
w tym zakresie mozna wymieni¢ m.in.: ograniczenie kompetencji decyzyj-
nych JST w zakresie gospodarki wodnej i powolanie w tym zakresie nowe-
go podmiotu w prawie wodnym, tj. Paristwowego Gospodarstwa Wodnego
Wody Polskie (2018); dokonang wbrew opinii §rodowisk samorzadowych
likwidacje gimnazjéw (2019); wzmocnienie roli kuratoréw o$wiaty w powo-
tywaniu dyrektoréw szkét i zwigzane z tym pozbawienie gmin uprawnieri do
wyznaczania sieci szkot (2021) itp.

Poglebia si¢ jednoczes$nie anomalia polegajaca na braku spéjnosci sys-
temowej w plaszczyznie: wladza publiczna podejmujaca decyzje w sprawie
ustugi publicznej (pytanie, kto podejmuje decyzje) a wiadza publiczna pono-
szaca konsekwencje finansowe tej decyzji (pytanie, kto za to placi). W pol-
skich realiach najwazniejsze decyzje w kontekscie standardéw i regut (réw-
niez finansowych) dotyczacych zasad realizacji najkosztowniejszych zadan
JST (np. z zakresu o$wiaty, ochrony zdrowia, opieki spolecznej) zapadaja na
szczeblu centralnym, odpowiedzialno$¢ i skutki finansowe z tym zwigzane
ponoszg natomiast budzety JST. Dysfunkcyjnosé systemu polega wigc na
tym, ze kontrola nad okreslonymi zasobami pozostaje po stronie wladzy cen-
tralnej, a odpowiedzialnoé¢ za dostarczanie débr i ustug publicznych jest ce-
dowana na samorzad terytorialny. Jednoczesnie pogarszaja si¢ relacje miedzy
wiadzg centralng a wladzami samorzagdowymi. Toczy si¢ miedzy nimi swoista
»gra w obwinianie” (6/ame game) i wzajemne przerzucanie si¢ odpowiedzial-
noscig®. Samorzad terytorialny staje si¢ zaktadnikiem tej gry politycznej,
a w kontekscie ostabianej systemowo autonomii finansowej — klientem, nie
za$ partnerem rzadu. Jak trafnie diagnozuje to Pawet Kubicki z Fundacji im.
Stefana Batorego: ,Miasta i samorzadne gminy zawsze stanowily kola zama-
chowe rozwoju panstwa. Byly tez metaforycznymi kotwicami, ktére trzymaty
Polske w sferze cywilizacji europejskiej, nawet wtedy, gdy paristwo bylo od
niej odcigte. Jesli te kotwice zostana zerwane, stabngce paristwo podryfuje
w nieznanym kierunku i w najlepszym przypadku na dlugie lata utknie na

mieliznach stagnacji™.

8 Zob. M. Poniatowicz, Koncepeja federalizmu fiskalnego w systemie finansow samorzqdu
terytorialnego, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2018, s. 276.

9 P. Kubicki, Kryzys samorzqdéw to kryzys calego paristwa, www.batory.org.pl/blog_wpis/
kryzys-samorzadow-to-kryzys-calego-panstwa (dostep: 19.03.2023).
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Ostlabianie i regres finanséw samorzadowych — kluczowe problemy

Opisane wezesniej uwarunkowania kryzysowe skutkuja z jednej strony dyna-
micznie rosngcymi wydatkami oraz powickszajacymi sie deficytami budze-
towymi JST (zaréwno ogélnymi, jak i operacyjnymi/biezacymi), z drugiej
natomiast — kurczeniem si¢ dochodéw budzetowych. Teoretycy federalizmu
fiskalnego okreslaja to zjawisko terminem tzw. efektu nozycowego (scissors
effect)’®. W odniesieniu do finanséw samorzadu terytorialnego mielismy
do czynienia ze swoistym ,pandemicznym efektem nozycowym”. Nagte-
mu wzrostowi wydatkéw budzetowych JST (np. na opieke zdrowotng, po-
moc spoleczng, wsparcie przedsigbiorcéw, nowe wyposazenie niezb¢dne do
zapewnienia bezpieczenstwa epidemicznego, dezynfekcje¢ przestrzeni pu-
blicznych itp.) towarzyszyl spadek dochodéw wlasnych (nizsze wplywy po-
datkowe od przedsiebiorcéw spowodowane ograniczeniem ich dzialalnosci
gospodarczej w zwigzku z lockdownem, nizsze dochody z mienia komunal-
nego, nizsze wplywy z oplat za korzystanie z komunikacji miejskiej, optat
parkingowych itp.).

Co prawda w $wietle oficjalnych danych statystycznych dotyczacych lat
2020-2022 sytuacja podsektora samorzadowego nie wygladala az tak kata-
strofalnie, jak przewidywalo to wielu ekspertéw z zakresu problematyki fi-
nanséw lokalnych!'. Przyktadowo w 2020 r. budzety JST zamknely si¢ zbior-
cza nadwyzka budzetows (we wezesniejszych latach 2017-2019 odnotowano
deficyty) w wysokosci 5,7 mld zt (przy planowanym deficycie 21,2 mld zl),
w 2021 r. — nadwyzka w wysokosci 17,4 mld zt (przy planowanym deficycie
19,4 mld zt). Z kolei w 2022 r. wystapil juz deficyt w wysokosci 8,2 mld zt
(planowana wezesniej jego wielko$¢ to 32,9 mld zt). We wszystkich analizo-
wanych latach odnotowano wzrost dochodéw i wydatkéw budzetowych JST.
W 2020 r. dochody wzrosly w stosunku do roku poprzedniego o 26,4 mld zl
(9,5%), a wydatki — o 8,4 mld zt (6,2%), w 2021 r. — odpowiednio o 28,5 mld zl

10° Zob. H. Blochliger, C. Charbit, ].M. Pifiero Campos, C. Vammalle, Sub-central go-
vernments and the economic crisis: Impact and policy responses, ,OECD Economics Department
Working Papers” 2010, nr 752, s. 15-17; The Impact of the COVID-19 Crisis on Regional and
Local Governments: Main Findings from Joint CoR-OECD Survey, OECD and European
Committee of the Regions, listopad 2020, s. 3-5.

1 Np. P. Swianiewicz, J. bukomska, Finanse samorzqdu terytorialnego w dobie pandemii,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2020; S. Pewiniski, Pandemia uderza w finanse sa-
morzgdow, ,Przeglad Komunalny” 2020, nr 5 (344); B. Krawczyk, Pandemia uderza w budzety
samorzqdow, ,Przeglad Komunalny” 2021, nr 1 (352).
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(9,3%) i 16,8 mld zt (5,6%), w 2022 r. — odpowiednio o 12,3 mld zt (3,7%)
i 37,9 mld zt (12%)'2.

Niestety dane dotyczace dochodéw budzetowych JST sa znieksztalcone
przez fiskalne interwencje rzadu centralnego. Uzyskane nadwyzki budzetowe
JST w latach 2020 i 2021 wynikaly m.in. z dotacji rzadowych otrzymanych
z Rzagdowego Funduszu Inwestycji Lokalnych (RFIL). W 2020 r. udzie-
lono z niego dotacji dla JST na laczng kwotg okolo 13 mld zt, natomiast
w 2021 r. — na kwote 4,9 mld z13. Przedmiotowy fundusz byt programem
bezzwrotnego wsparcia dla JST, finansowanym przez Bank Gospodarstwa
Krajowego w ramach Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 (aktualnie za-
stapit go Rzadowy Fundusz Polski Fad: Program Inwestycji Strategicznych).
Wosparcie uzyskane przez JST z tego funduszu moglo by¢ przeznaczone
wylacznie na cele inwestycyjne i teoretycznie powinno obejmowac te JST,
w ktérych odnotowano najwyzsze ubytki dochodéw budzetowych. W Polsce
wiele kontrowersji budzil arbitralny i nietransparentny sposéb podziatu tych
srodkéw pomigdzy poszezegélne gminy i powiaty (problem dotyczyt zwlasz-
cza drugiej 1 trzeciej transzy), oparty na kryteriach politycznych i uznanio-
wych zamiast przejrzystych algorytméw podziatu'®. Z badan wielu autoréw
dotyczacych nieprawidlowosci z tym zwigzanych wynika, ze klientelizm
w relacjach fiskalnych rzad — samorzad terytorialny stal si¢ niebezpiecznym
trendem w Polsce, a kryzys pandemiczny ten trend wyraznie nasilil.

Jak juz wcze$niej wspomniano, funkcje RFIL przejat od 2022 r. uru-
chomiony w ramach Polskiego Ladu Program Inwestycji Strategicznych.
Przyznana na ten rok ogélna kwota dotacji dla JST wyniosta 23,7 mld zt.
Pule srodkéw zwigkszono, ale schemat ich dystrybucji pozostal bardzo po-
dobny. Wsparcie finansowe skierowano przede wszystkim do malych gmin,

12 Dane zaczerpniete z: Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia
do 31 grudnia 2020. Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego, Rada
Ministréw, Warszawa 2021; Sprawozdanie z wykonania budzetu pasistwa za okres od 1 stycznia
do 31 grudnia 2021. Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego, Rada
Ministréw, Warszawa 2022; Informacja z wykonania budzetow jednostek samorzqdu terytorial-
nego za IV kwartaty 2022 roku, Ministerstwo Finanséw, www.gov.pl/web/finanse/zestawienia-
-zbiorcze5 (dostep: 31.03.2023).

3 Sprawozdanie z realizacji zadat, na ktdre zostato udzielone dofinansowanie ze Srodksw
Rzgdowego Funduszu Rozwoju w 2021 roku, Ministerstwo Infrastruktury, Warszawa 2022.

14 Zob. ]. Flis, P. Swianiewicz, Rzgdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych — reguly podzia-
u, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2021, s. 1-12; D. Szescilo, A. Gasiorowska,
R. Lapszyniski, S. Zakroczymski, Rzgdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych: kazdemu wedfug
potrzeb czy wedlug barw politycznych?, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2021.
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z réwnoczesnym ograniczaniem go w odniesieniu do miast §rednich oraz
minimalizowaniem pomocy dla miast duzych®.

Niewatpliwy wplyw na pozornie dobra sytuacje finansowa JST w ciagu
dwdch pierwszych lat kryzysu COVID-19 mialy tez dotacje celowe uzyskane
przez gminy i miasta na prawach powiatu w ramach rzagdowego programu
,Rodzina 500+”. Srodki te, przekazane JST przez administracje centralng
w ramach rzagdowego programu socjalnego, to okoto 40,6 mld zt rocznie'®.
Wspomniane dochody transferowe, podobnie jak weze$niej wspomniane fun-
dusze z RFIL, w sztuczny sposéb poprawily obraz potencjatu dochodowego
gmin i miast na prawach powiatu, co jest nieuzasadnione chociazby z tego
powodu, ze rola JST ogranicza si¢ wylacznie do dystrybucji tych srodkéw do
poszczegdlnych rodzin.

Podane przyklady dowodzg scentralizowanego modelu walki z kryzysem
pandemicznym w Polsce. O ile w takich panstwach jak np. Wielka Brytania,
Szwecja, Finlandia, Czechy kluczows kategoria wsparcia rzagdowego w cza-
sach pandemii byty subwencje rekompensujace JST spowodowany pandemia
ubytek dochodéw budzetowych, dzielone wedlug obiektywnych kryteriéw
i przejrzystych algorytméw, o tyle w Polsce rzadowy system wsparcia oparto
na dzielonych arbitralnie dotacjach celowych. W literaturze podkresla sie, ze:
,2podejmowane przez rzad préby wsparcia samorzadéw kolejnymi programa-
mi uznaniowo przyznawanych dotacji celowych sa rozwigzaniem doraznym,
zmierzaja do uczynienia z wiadz samorzadowych klientéw rzadu centralnego,
przez co niszczg fundament samorzadnosci i przecza konstytucyjnej zasadzie
pomocniczosci™.

Systemowym problemem ewidentnie utrudniajagcym gospodarke finan-
sowg JST jest niska jako$¢ i niestabilno$¢ prawa regulujacego kwestie za-
réwno dochodéw samorzadu terytorialnego, jak i realizowanych przez niego
zadan. Z badania ankietowego przeprowadzonego przez Wolters Kluwer
w 142 JST wynika, ze prawie 60% respondentéw zle ocenia jakos$¢ prawa,

15 P. Swianiewicz, J. Flis, Janosikowe kumotry — podwdjne standardy rzqdowych dotacyi,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2022, s. 8.

16 Sprawozdanie z dzialalnosci RIO i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu te-
rytorialnego w 2020 r., Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2021;
Sprawozdanie z dziatalnosci RIO i wykonania budzetu przez jednostki samorzgdu terytorialnego
w 2021 r., Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2022.

7" Apel Zespotu Elkspertow Samorzqdowych w sprawie kryzysu_finansowego samorzqdow,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2020, s. 2.



Rozdziat 9. Aktualne problemy i wyzwania finanséw samorzqdu terytorialnego w Polsce 195

36% — przecigtnie, a tylko 4% — dobrze i 1% — bardzo dobrze!®. Jak pod-
kregla si¢ w literaturze przedmiotu: ,prawodawstwo «covidowe» dodatkowo
wzmacnia tendencje¢ ustawowego (a nawet w znacznej mierze takze podusta-
wowego) normowania sfery funkcjonowania samorzadu terytorialnego, i to
w kierunku znaczacego zawezania jego samodzielnosci”™. Stawiana jest tez
hipoteza polityzacji funkcjonowania JST, czyli nadmiernego upolitycznienia,
rozumianego jako instrumentalne naruszenie wyznaczonych granic miedzy
polityka a prawem?®. Biezacy kryzys pandemiczny postuzyt jako pretekst do
nasilenia tych trendéw.

Kolejny problem to obserwowany juz od wielu lat ubytek dochodéw
wlasnych, czyli przesadzajacych o poziomie samodzielnosci finansowej JST.
W Polsce systematycznie pogarsza si¢ struktura zrédet dochodéw budzeto-
wych samorzadu terytorialnego — zwigksza si¢ procentowy udzial dochodéw
transferowych (np. dotacji celowych, subwencji), zmniejsza natomiast udziat
dochodéw wiasnych. Zobrazowano to na rysunku 1.

Prezentowane dane jednoznacznie dowodza, ze w ciggu analizowanych
15 lat prawie we wszystkich kategoriach JST — z wyjatkiem powiatéw — na-
stapil spadek znaczenia dochodéw wlasnych w dochodach budzetowych ogé-
tem, a tym samym ograniczenie samodzielnosci finansowej tych jednostek.
Najwickszy spadek (o ponad 16 punktéw procentowych) dotyczyt miasta
stolecznego Warszawy oraz miast na prawach powiatu (o ponad 8 punktéw
procentowych). Nalezy jednak sobie uswiadomié, ze problem jest jeszcze
glebszy, a autonomia finansowa JST zdecydowanie nizsza, niz wynikaloby
to z danych prezentowanych na rysunku 1. Dane te opieraja si¢ bowiem na
szerokiej formule dochodéw wiasnych, uwzgledniajacej udziaty JST w podat-
kach dochodowych (PIT i CIT). W doktrynie, w przeciwieristwie do pol-
skich regulacji prawnych, udzialy te uznawane sg za komponent dochodéw
transferowych ze wzgledu na fakt, ze JST nie maja nad owymi dochodami
zadnego wladztwa.

18 LEXOMETR Prawno-Samorzgdowy 2022, Jednostkisamorzqdu terytorialnegow dobie kry-
zysow, www.wolterskluwer.com/pl-pl/solutions/informacje/lexometr-prawno-samorzadowy-
2022 (dostep: 19.03.2023).

19" B. Nalezinski, J. Holocher, Samorzqd terytorialny w stanie epidemii, ,Polityka i Spote-
czenstwo” 2020, nr 4 (18), s. 54.

20 Tbidem, s. 56.
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Rys. 1. Zmiany procentowej struktury dochodéw budzetowych w poszczegélnych kategoriach
JST w latach 2005-2020

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych ze sprawozdar z dziatalnosci regionalnych
izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego za po-
szczegdlne lata.

Dane zawarte w tabeli 1 obrazujg proces post¢pujacej dominacji docho-
déw transferowych w budzetach polskich JST w latach 2005-2020. Zgodnie
z postulatami doktryny, zaliczono do nich nie tylko subwencje i dotacje, tak
jak to sie czyni w polskiej sprawozdawczosci budzetowej, lecz takze dochody
z tytulu udziatéw JST w panstwowych podatkach dochodowych. I znowu po-
twierdza si¢ teza, Ze proces ostabiania samodzielnosci finansowej samorzadu
terytorialnego (najwigksza dynamika wzrostu udzialu dochodéw transfero-
wych) dotyczy przede wszystkim miasta stolecznego Warszawy i miast na
prawach powiatu.
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Tabela 1. Zmiany procentowego udziatu dochodéw transferowych (facznie z udziatami w po-

datkach panstwowych) w dochodach budzetowych JST ogétem w latach 2005-2020

Dynamika
Wyszczegélnienie 2005 2010 2015 2020 Zmian
2005 =100
gminy 66,0 70,2 68,6 72,2 109,4
powiaty 84,6 84,5 84,7 78,1 92,7
miasta na prawach powiatu 64,2 64,4 65,3 70,8 110,3
m.st. Warszawa 53,9 57,3 56,5 70,6 130,1
wojewodztwa 90,8 95,7 92,0 92,3 101,6
JST ogétem 68,8 72,0 70,7 73,8 107,3

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych ze sprawozdan z dzialalnodci regionalnych
izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego za po-
szczegolne lata.

W kontekscie zmian dotyczacych dochodéw wlasnych warto nawigzad
tez do czgstych i niekorzystnych zmian w systemie podatkowym, ktérych
skutkiem jest ostabianie wydajnosci fiskalnej podatku od nieruchomosci oraz
lokalnego wladztwa podatkowego. Mechanizm tych zmian jest nastepujacy:
centralny legislator wprowadza nowe preferencje podatkowe, co z kolei skut-
kuje zmniejszonymi dochodami wplywajacymi do budzetéw gmin, poniewaz
ubytki z tytulu ustawowych preferencji podatkowych nie s3 gminom rekom-
pensowane?!. Jako przyktady takich zmian mozna wymieni¢: zwolnienia
ustawowe dotyczace infrastruktury portowej, w tym budowli infrastruktury
zapewniajacych dostep do portéw i przestrzeni morskiej oraz gruntéw przez
nie zajetych (2002 r.); niekorzystne dla gmin zmiany zasad opodatkowania
gruntéw z infrastrukturg elektroenergetyczng, tj. gruntéw pod liniami prze-
sylowymi (2019 r.); zwolnienia obejmujace grunty, budynki i budowle wcho-
dzace w skiad infrastruktury kolejowej, a takze lotnisk uzytku publicznego
(2022 1.) itp.

Innym aktualnym wyzwaniem polskich finanséw lokalnych jest dys-
funkcjonalny system rekompensowania JST zwigkszajacego si¢ ubytku do-
chodéw z tytutu podatku PIT. Malejace wplywy z tym zwigzane to poklosie
kilku nakladajacych si¢ na siebie przyczyn, w tym m.in. skutkéw kryzysu

21 W skali kraju sa to kwoty miliardowe. Przyktadowo kwota zwolnier ustawowych
w budzecie Biategostoku — miasta, w ktérym mieszka autorka niniejszego opracowania — za
rok 2023 wynosi okolo 19 mln zl.
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pandemicznego w gospodarce, jak réwniez zmian legislacyjnych w ustawie
o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ktérych wdrazanie rozpoczgto
jeszcze przed pandemis, tj. w 2019 r., a ostatnie z nich wiazg si¢ z reformag
podatkows pod haslem Polskiego Ladu. Wigkszoé¢ tych zmian skutkuje
nie tylko zmniejszonymi obcigzeniami podatkowymi obywateli, lecz takze
nizszymi dochodami podatkowymi JST. Zgodnie z rzadowymi szacunka-
mi zawartymi w ocenach skutkéw regulacji kolejnych projektéw noweli-
zacji ustawy o podatku PIT, laczny ubytek tych dochodéw przewidywany
na lata 2020-2031 to okoto 208 mld zt?2. We wrzesniu 2022 r. Zwigzek
Miast Polskich zaprezentowal wiasne wyliczenia w tym zakresie dla okolo
350 miast — czlonkéw tej organizacji. Wynika z nich, ze tylko do korica
2023 r. straty miast cztonkowskich wyniosa okoto 27,7 mld z1, a ich kumu-
lacja (75% szacowanych strat) bedzie dotyczyta miast na prawach powiatu.
Najwyzsze straty wystapia w pieciu miastach (Warszawie — 5,9 mld zt, Kra-
kowie — 1,6 mld zt, Wroctawiu — 1,5 mld z1, Poznaniu i Lodzi — powyzej
1 mld zt)?.

Wszystko wskazuje wigc na to, ze w Polsce wciaz nie udalo si¢ stwo-
rzy¢ efektywnego systemu rekompensowania proporcjonalnego do wielkosci
ubytkéw dochodéw PIT. Dominujg w tym zakresie mechanizmy ,sterowania
recznego’ i dziatania ad hoc podejmowane najczesciej w ostatnim kwartale
roku budzetowego, co niezwykle utrudnia planowanie budzetowe w JST.
Przyktadowo pod koniec 2021 r. z budzetu centralnego przeznaczono dla JST
srodki w wysokosci 8 mld zl. Z kolei pod koniec 2022 r. przekazano kolejna
rekompensate w postaci dodatkowych dochodéw z tytulu udziatu we wply-
wach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych (dodatkowego PIT), tym
razem w kwocie okoto 13,6 mld zt (gminy — 10,2 mld z1, powiaty — 2,8 mld
zt, wojewédztwa — 0,6 mld z1)?*. Jednoczesnie jednak, ze wzgledu na to za-
silenie finansowe, poinformowano, ze w 2023 r. JST nie otrzymaja juz czgsci
rozwojowej subwencji ogélnej (sic!). Cz¢$¢ ta miata stanowi¢ nowy kompo-
nent subwencji ogélnej, wprowadzony do systemu finanséw samorzagdowych
w celu wspomagania rozwoju inwestycyjnego JST, a takze rekompensowania
utraconych wpltywéw z PI'T. Nalezy tez dodaé, ze wielu autoréw juz wezesniej

2 Jle stracily polskie miasta? Zatacznik: Zbiorcza analiza ubytkow JST w dochodach z udzia-
fow w PIT w latach 2019-23, www.miasta.pl/aktualnosci/ile-stracily-polskie-miasta (dostep:
19.03.2023).

2 Ibidem, zalgcznik: Pefne zestawienie dotyczgce wszystkich miast czlonkowskich ZMP
(Excel), www.miasta.pl/aktualnosci/ile-stracily-polskie-miasta (dostgp: 19.03.2023).

24 Art. 70j. ust. 1 Ustawy z dnia 15 wrzesnia 2022 r. 0 zmianie ustawy o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. z 2022 r. poz. 1964.
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bardzo krytycznie ocenialo mechanizm i skutecznos$¢ zaproponowanego in-
strumentu®.

Kolejny problem finanséw lokalnych wigze si¢ z dysfunkcjonalnym sys-
temem finansowania o§wiaty, a w zasadzie permanentnego jej niedofinanso-
wania. Subwencja o§wiatowa przekazywana JST jest niewystarczajaca w kon-
tekscie rzeczywistych kosztéw zadan o$wiatowych. Systematycznie rosnie
luka finansowa w o$wiacie, rozumiana jako réznica miedzy wielkoscia czesci
o$wiatowej subwencji ogélnej a poziomem wydatkéw biezacych JST zwia-
zanych z realizacja zadan o$wiatowych?. Zobrazowano to na rysunku 2, po-
slugujac si¢ przyktadem gmin i miast na prawach powiatu jako kluczowych
podmiotéw samorzagdowych zaangazowanych w to zadanie.

——Gminy == Miasta na prawach powiatu Razem gminy i miasta na prawach powiatu
30
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Rys. 2. Szacowana luka finansowa zwigzana z realizacja zadan o§wiatowych w gminach i mia-
stach na prawach powiatu w latach 2010-2020 (w mld z1)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych zawartych w: K. Siwek, Luka finansowa w oswia-
cie jako £rddlo finansowania zadan oswiatowych, ,Analizy CELowe FRDL” 2021, nr 3,s. 10-11.

% G.P. Kubalski, J.M. Czajkowski, Skutecznos¢ rekompensowania ubytku dochodow
z udziatu PIT przez czes¢ rozwojowq subwencji ogolnej, Zwigzek Powiatéw Polskich, Warsza-
wa 2022.

26 Najwazniejszym komponentem tych wydatkéw s koszty wynagrodzeri nauczycieli —
nawet ich subwencja nie pokrywa jednak w catosci. Wedlug szacunkéw ZMP w 2021 r. czg$¢
o$wiatowa subwencji ogélnej pokrywata zaledwie 80% kosztéw osobowych. Zob. Stanowisko
Zarzqdu Zwigzku Miast Polskich w sprawie sytuacji w oswiacie, Olsztyn, 26 sierpnia 2022 r.
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Kolejny, nierozwigzany juz od wielu lat problem systemu finanséw sa-
morzgdowych wiaze si¢ z dysfunkcjonalnymi mechanizmami wyréwnywania
nieréwnosci fiskalnych w tym systemie. Gléwne jego wady to koncentracja
mechanizméw wyréwnawczych przede wszystkim na stronie dochodowe;j,
z jednoczesnym ignorowaniem problemu zréznicowan w zakresie wydat-
kéw JST. W gtéwnej mierze opiera si¢ on na potencjale dochodowym sa-
morzadu terytorialnego, a kluczowa miarg brang pod uwage w tym zakresie
jest wskaznik obliczony na podstawie wielkosci dochodéw podatkowych
(nie wszystkich, tylko wybranych) przypadajacych na jednego mieszkanca
w roku poprzedzajacym rok bazowy. W przypadku gmin jest to wskaznik G,
powiatéw — wskaznik P, a wojewddztw — wskaznik W, w polskich realiach
okreslony odpowiednio przez: wskazniki G i Gg (gminy), P i Pp (powiaty)
oraz Wi Ww (wojewddztwa). Z kolei potrzeby wydatkowe JST w kontekscie
analizowanych mechanizméw wyréwnawczych uwzglednia si¢ raczej w ogra-
niczonym zakresie, w zasadzie tylko przez pryzmat kryterium populacyjnego
(przy zalozeniu, ze JST o wickszej liczbie mieszkanicéw $wiadczg wigeej ustug
publicznych, a tym samym ich potrzeby wydatkowe sa takze wieksze)?’.

Zdecydowanie najwigcej kontrowersji budza poziome mechanizmy ko-
rekcyjno-wyréwnawcze, oparte na solidarnosciowym systemie wplat najbo-
gatszych JST (tzw. janosikowe). Pomimo wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
22014 .28 w ktérym stwierdzono niekonstytucyjnos¢ niektérych przepiséw
zwigzanych z tym mechanizmem w odniesieniu do wojewddztw samorza-
dowych, wcigz nie udalo si¢ wdrozy¢ skutecznego systemu. W literaturze
przedmiotu jako podstawowe wady obowiazujacego rozwigzania wskazuje
si¢ m.in.:%’

— wspomniane juz wczesniej skupienie si¢ przede wszystkim na zréz-
nicowaniu potencjalu dochodowego z jednoczesnym ignorowaniem
problemu zréznicowanych potrzeb wydatkowych JST;

— ,zle wywazenie” mechanizméw przejawiajace si¢ w nadmiernej redy-
strybucji dochodéw, a w rezultacie nadmiernej ingerencji w samodziel-
no$¢ finansowa najbogatszych JST;

— wypaczanie idei solidarnosci finansowej pomiedzy poszczeg6lnymi JST;

— niezgodno$¢ mechanizméw wyréwnawczych z konstytucyjng zasada
adekwatnoéci;

27 Zob. L. Patrzatek, M. Poniatowicz, B. Guziejewska, S. Kanidula, Nierdwnosci fiskalne
w samorzqdzie terytorialnym, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu,
Wroctaw 2019, s. 63.

28 Wyrok TK z dnia 4 marca 2014 r., sygn. akt K 13/11.

2 L. Patrzalek, M. Poniatowicz, B. Guziejewska, S. Kanduta, op. cit., s. 76-77.
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— ostabianie stymulacyjnego charakteru dochodéw wiasnych JST, a tym
samym demotywowanie najbogatszych JST do dzialai na rzecz zwigk-
szania wydajnosci Zrédet zwigzanych z tymi dochodami — horyzon-
talne mechanizmy wyréwnawcze dzialaja na zasadzie swoistej kary za
dobre wyniki finansowe JST;

— niespelnianie cechy uzupelniajacego charakteru horyzontalnych me-
chanizméw, a tym samym postulatéw doktryny, zgodnie z ktérymi
mechanizmy te powinny by¢ traktowane jako instytucja wyjatkowa
w systemie dochodéw JST, stosowana w sytuacji, kiedy zawodza wer-
tykalne mechanizmy wyréwnawcze;

— dysfunkcjonalny sposéb wyliczania potencjalu dochodowego JST, tj.
pomijajacy wiele istotnych kategorii dochodéw wlasnych, a takze opar-
ty na historycznej formule diagnozowania biezacej sytuacji finansowej
JST, czyli na podstawie danych z roku poprzedzajacego rok bazowy;

— brak w horyzontalnym systemie wyréwnawczym odpowiednich me-
chanizméw uwzgledniajacych zmiany w dochodach JST spowodowane
cyklicznymi wahaniami koniunktury gospodarczej (dotyczy to zwlasz-
cza wojewddztw i powiatéw jako jednostek z dominujacym udzialem
dochodéw uzaleznionych od warunkéw makroekonomicznych);

— wystepowanie nieuzasadnionych transferéw budzetowych, zwigzanych
z sytuacja, w ktérej te same JST sg jednoczesnie platnikami i benefi-
cjentami ,janosikowego”.

Koriczace kwesti¢ kluczowych probleméw i wyzwan w polskim systemie
finanséw samorzadowych, nalezaloby jeszcze nawigzac do Scisle ze sobg po-
wigzanych kilku zagadnier, tj. zmniejszajacych si¢ nadwyzek operacyjnych,
wyhamowania wydatkéw majatkowych JST, rosngcych kosztéw obstugi za-
dluzenia samorzadowego i zagrozeri dost¢gpnosci srodkéw unijnych jako
zrédta dochodéw budzetowych JST w perspektywie finansowej 2021-2027.

Wspomniany wczesniej wzrost wydatkéw biezacych skutkowal w nie-
ktérych JST wyraznym pogorszeniem si¢ ich wynikéw operacyjnych. Zobra-
zowano to na rysunku 3.

Z prezentowanych danych wynika, ze problem dotyczy przede wszyst-
kim miast na prawach powiatu, w ktérych w 2020 r. odnotowano rekordowy
spadek zbiorczej nadwyzki operacyjnej, tj. do poziomu zaledwie 3,3 mld,
w 2022 r. — wzrost do poziomu 10,6 mld, a w 2022 r. — ponowny spadek
do poziomu 5,2 mld, czyli dla poréwnania poziomu nizszego o 2 mld niz

w 2018 r.
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Rys. 3. Wielkos¢ nadwyzki operacyjnej w poszcezegdlnych kategoriach JST w latach 2018—
2022 (w mld zt)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z zestawieri zbiorczych MF dotyczacych spra-
wozdari budzetowych JST za poszczegélne lata.

Nadwyzka operacyjna determinuje sytuacj¢ finansowg JST oraz prze-
sadza o zdolnosci do obstugi zadluzenia. Jest tez instrumentem budowania
stabilnosci finansowej, a co istotne — kluczowa determinantg potencjalu
inwestycyjnego JST?C. Przyjrzyjmy si¢ wigc, w jaki sposéb w analizowa-
nym okresie zmienila si¢ wielko§¢ wydatkéw majatkowych JST (wydat-
ki inwestycyjne sg ich kluczowym komponentem) (zob. rysunek 4). Otéz
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Rys. 4. Wydatki majatkowe w poszczegélnych kategoriach JST w latach 2018-2022 (w mld zt)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych 7 zestawien zbiorczych Ministerstwa Finanséw
dotyczacych sprawozdan budzetowych JST za poszczegélne lata.

30 Zob. A. Cyburt, A. Gatecka, Rola nadwyzki operacyjnej w budowaniu stabilnosci fi-

nansowej i potencjatu inwestycyjnego jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Polityki Europejskie,
Finanse i Marketing” 2020, nr 23 (72), s. 17-32.
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po niewielkich spadkach poziomu tych wydatkéw, odnotowanych w 2019
12020 r., w 2021 r. wystgpil okolo szescioprocentowy ich wzrost w stosunku
do roku poprzedniego. Na koniec 2022 r. analizowane wydatki wzrosty juz
0 26%, osiagajac rekordowy poziom blisko 65 mld zt. Co interesujace, jesz-
cze po trzech kwartatach 2022 r. wielko$¢ wydatkéw majatkowych w ujeciu
zbiorczym dla wszystkich JST byla o polowe nizsza i wynosila zaledwie
32 mld zl.

Niewatpliwym wyzwaniem jest réwniez znaczacy wzrost kosztéw ob-
stugi zadluzenia samorzagdowego. Na rysunku 5 poréwnano wysokos¢ zadltu-
zenia JST i zmieniajace si¢ koszty jego obstugi rozpatrywane z perspektywy
wielko$ci wydatkéw biezacych/operacyjnych poniesionych w poszczegdlnych
latach na obstuge dlugu.

—¢—Dlug  —@— Wydatki na obstuge dtugu
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Rys. 5. Zadtuzenie JST i koszty jego obstugi w latach 2008-2022 (w mld zt)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z zestawieri zbiorczych MF dotyczacych spra-
wozdari budzetowych JST za poszczegélne lata.

Z prezentowanych na tym rysunku danych wynika, ze na koniec 2022 r.
zbiorcze koszty obstugi diugu JST wzrosty do poziomu najwyzszego w cia-
gu analizowanych 15 lat. Gléwne tego przyczyny to wysoka inflacja oraz
niesp6jna polityka monetarna i fiskalna. Perspektywy nie s3 optymistyczne.
Wedlug prognoz Komisji Europejskiej, w 2023 r. $rednie koszty obstugi
diugu publicznego beda w Polsce prawie najwyzsze ze wszystkich panstw
cztonkowskich UE, wyzsze prognozowane sa tylko dla Wegier’!. Wigze si¢

31 AMECO Database, European Commission, economy-finance.ec.europa.eu/economic-
research-and-databases/economic-databases/ameco-database_en (dostep: 19.03.2023).
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to m.in. z wysokim poziomem rentownosci polskich dziesigcioletnich obliga-
¢ji skarbowych — w pazdzierniku 2022 r. padl swoisty rekord w tym zakresie
i rentownos¢ ta przekroczyla poziom najwyzszy od ponad 20 lat, tj. 9%.

Na koniec warto wspomnie¢ o §rodkach z budzetu Unii Europejskiej
jako waznym i by¢ moze zagrozonym zrédle finansowania polskiego samo-
rzadu terytorialnego. Jego zdolnosci absorpcyjne pozostajg bowiem w $cislej
korelacji z kondycja i stanem finanséw lokalnych, chociazby ze wzgledu na
konieczno$¢ zapewnienia przez JST tzw. wktadu wlasnego. Warunkowane
jest to zaréwno wielkoscig dochodéw i wydatkéw budzetowych JST (bie-
zacych i kapitatowych), jak i osiaganych wynikéw budzetowych, zwlasz-
cza tych biezacych (nadwyzka operacyjna), a takze dtugu samorzadowego.
Wszelkie niekorzystne zjawiska w tym zakresie nie pozostaja bez wplywu
na mozliwosci absorpcyjne, ograniczajac je w istotny sposéb. Nie wspomne
juz o zagrozeniu programu Krajowego Planu Odbudowy (KPO), w ramach
ktérego wstrzymano (w zwigzku z dysfunkcjami w polskim wymiarze spra-
wiedliwosci) Iacznie 23,9 mld euro dotacji i 11,5 mld euro pozyczek na od-
budowe polskiej gospodarki po pandemii. Niestety wszystko wskazuje na to,
ze zagrozone mogg by¢ réwniez fundusze w ramach unijnej polityki spéjnosci
2021-2027. Jest to taczna kwota okolo 76,5 mld euro — czyli ponad dwukrot-
nie wyzsza niz w KPO — z czego okolo 31 mld euro to $rodki przeznaczone
dla JST. Nowe przepisy o polityce spéjnosci dotyczace perspektywy finanso-
wej 2021-2027 wzmacniajg bowiem wymég zgodnosci z unijng Kartg Praw
Podstawowych, okreslajaca podstawowe prawa i wolnosci uznawane przez
UE. Dostep do tych srodkéw jest wige réwniez uzalezniony od przestrzegania
praworzadnosci przez kraj cztonkowski.

Rekomendacje dotyczace kluczowych kierunkéw zmian w systemie
finanséw samorzadowych

Przeprowadzona diagnoza i analiza najwazniejszych — bo z pewnoscig nie
wszystkich — dysfunkeji wystepujacych w sferze finanséw samorzadowych
upowaznia do sformulowania okreslonych postulatéw odnoszacych sie¢ do
najpilniejszych reform i zmian.

Po pierwsze nalezy poszukiwaé rozwigzan w zakresie ,,odpolitycznienia/
odpartyjnienia” finanséw samorzadowych oraz odbudowania relacji partner-
skich w plaszczyznie: centralne wiadze publiczne — wladze samorzadowe. Jest
to niezbedny warunek uzdrowienia relacji fiskalnych zachodzacych pomiedzy
wspomnianymi poziomami wiadzy publiczne;.
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Po drugie trzeba odbudowaé w polskim systemie finanséw samorzado-
wych funkcjonowanie konstytucyjnej zasady adekwatnosci zasilania finanso-
wego do zakresu ustawowych zadari JST.

Po trzecie nalezy powstrzymacé destrukcyjny proces ograniczania samo-
dzielnosci finansowej JST jako fundamentalnej wartosci samorzadnosci tery-
torialnej. Post¢pujacy proces ,finansowego uparistwowienia” samorzadu tery-
torialnego ewidentnie utrudnia mechanizmy ochrony poszczegélnych zrédel
dochodowych JST w sytuacji kryzysu. Iluzoryczne wzmacnianie potencjalu
finansowego JST w drodze kolejnych, przydzielanych uznaniowo dochodéw
transferowych to droga donikad.

Po czwarte konieczna jest systemowa odbudowa wiasnego potencjalu
finansowego JST w Polsce. Proces ten powinien opierac si¢ na uwzglednianiu
zasady kategoryzacji samorzadowych jednostek terytorialnych. Przeprowa-
dzona analiza dowodzi, ze rézne kategorie JST mierzg si¢ z réznymi trudno-
$§ciami w dziedzinie finanséw lokalnych. Nie istnieje wiec jeden, uniwersalny
model rozwigzania probleméw finansowych wszystkich JST.

Po pigte nalezy stworzy¢ system realnego rekompensowania JST wply-
wéw z podatku PIT utraconych na skutek wprowadzonych centralnie prefe-
rencji podatkowych. Pierwotnie system ten mial si¢ opierac na czeéci rozwo-
jowej subwencji ogdlnej. Zastgpiono go jednak rekompensatami wyplacanymi
JST w sposéb uznaniowy i arbitralny. Nalezy tez podkresli¢, ze samorzadowe
udziaty we wptywach z tytulu podatku PIT stracily znaczenie przypisane
im w systemie dochodéw JST stworzonym w 2003 r. na mocy ustawy z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego™?.
Wykazane w niniejszym opracowaniu ubytki dochodéw PIT nie tylko ewi-
dentnie ostabily potencjal finansowy polskich miast. Nastapilo dodatkowo
zerwanie relacji miedzy wydajnoscia fiskalng tych Zrédet dochodéw a moty-
wacja decydentéw samorzadowych do dzialari stymulujacych lokalny rozwdj
spoleczno-gospodarczy.

Po széste istnieje pilna potrzeba zwigkszenia transparentnosci relacji
fiskalnych i sposobu podziatu §rodkéw przydzielanych JST przez paristwo.
Kryteria polityczne i uznaniowe powinny by¢ zastapione przejrzystymi al-
gorytmami podziatu, jasnymi i czytelnymi dla mieszkaricéw wspélnot samo-
rzagdowych.

Po siédme widoczne w ostatnich latach oparcie aktywnosci inwestycyjnej
JST na zasadzie dominacji réznych programéw rzadowych, dzielacych fundu-
sze w sposéb arbitralny pomiedzy poszczegélne JST, nie wydaje si¢ dobrym

32 Tekst jednolity: Dz. U.z 2021 r. poz. 1672 z pézn. zm.
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rozwigzaniem. Sg to w pewnym sensie pieniadze ,znaczone” i w ten sposéb
panistwo przesadza o kierunkach lokalnych polityk inwestycyjnych w po-
szczegdlnych JST. Nie o to jednak chodzi w idei samorzadnosci terytorialne;.

Po 6sme pilnego rozwigzania wymaga problem poglebiajacej si¢ luki
finansowej w systemie o$§wiaty samorzadowej, czyli dysproporcji migdzy
przyznawana JST kwota czgsci oswiatowej subwencji ogélnej a faktycznym
poziomem samorzadowych wydatkéw biezacych zwiazanych z realizacjg za-
dan o$wiatowych.

Po dziewigte reformy wymaga réwniez dysfunkcyjny mechanizm wy-
réwnywania nieréwnosci fiskalnych w podsektorze samorzagdowym. Spra-
wiedliwy system wyréwnawczy powinien uwzgledniaé nie tylko dysproporcje
dochodowe miedzy JST, lecz takze ich zréznicowane potrzeby wydatkowe,
z tym ze ten ostatni aspekt, tj. wydatkowy, uwarunkowany jest koniecznoscia
opracowania standardéw lokalnych ustug publicznych dla poszczegdlnych
kategorii JST.

Po dziesigte powaznym problemem s3 pogarszajace si¢ wyniki opera-
cyjne najwickszych miast. Nalezy uzna¢ to za jedno z kluczowych wyzwan
polskiego systemu finanséw lokalnych chociazby z tego powodu, Ze nadwyzka
operacyjna determinuje sytuacj¢ finansowa JST oraz przesadza o zdolnosci do
obstugi zadluzenia. Jest tez instrumentem budowania stabilnosci finansowej,
a co istotne, kluczows determinantg lokalnego potencjatu inwestycyjnego

I wreszcie po jedenaste, za priorytet rzadowej polityki publicznej, réw-
niez w kontekscie stabilnosci finanséw samorzadowych, nalezy uzna¢ popra-
we relacji z Unig Europejska i odblokowanie srodkéw unijnych. Najbardziej
pesymistyczny scenariusz dla samorzadu terytorialnego to zablokowanie
srodkéw przewidzianych dla JST w ramach polityki spéjnosci 2021-2027
(okolo 31 mld euro). Bytby to problem kluczowy, wrecz strategiczny w aspek-
cie finansowania aktywnosci inwestycyjnej JST.
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Rozpziax 10
Ksztaltowanie podatkéw i oplat lokalnych —
wnioski de lege ferenda

Wprowadzenie

Potrzeba zmian regulacji dotyczacych samorzadu terytorialnego jest przed-
miotem wielowatkowej dyskusji, wymagajacej poglebionych refleksji. Pelna
analiza problematyki powinna uwzglednia¢ wielo$¢ aspektéw, o charakterze
zaréwno ustrojowym, jak i spolecznym, gospodarczym czy ekonomicznym.
Rozwazania nad usprawnieniem funkcjonowania samorzadu terytorialnego —
w szczegblnosci w §wietle obecnej, trudnej sytuacji spoleczno-ekonomicz-
nej — nie mogg odby¢ si¢ bez refleksji nad stanem finanséw samorzadowych.
W wymiarze postulatywnym powinna ona odwolywac si¢ m.in. do zagadnien
systemowych zwigzanych ze sposobem realizacji przez ustawodawce norm
konstytucyjnych, ksztaltujacych zakres wiadztwa daninowego samorzadu.

Z ogoélnej perspektywy przejawy wladztwa daninowego jako takiego
koncentrujg si¢ wokét stanowienia danin publicznych, ich poboru (realizacji
wplywéw z danin publicznych), dysponowania nimi oraz ksztaltowania (mo-
delowania) obcigzen daninowych!. W tradycyjnym ujeciu wtadztwo danino-
we w istotnej mierze stanowi domene¢ wladzy ustawodawczej (parlamentu),
co wyraza maksyma nullum tributum sine lege (lac. ,nie ma podatku bez usta-
wy”). Ustréj wspélczesnych panstw demokratycznych cechujacy si¢ decen-
tralizacja wymaga przyznania samorzadom lokalnym, wykonujacym istotne

U J. Kulicki, Zakres wladztwa podatkowego w obecnym systemie prawnym w Polsce, ,Ana-
lizy BAS” 2010, nr 16 (41).
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zadania publiczne, niezb¢dnego wladztwa daninowego jako instrumentu
majacego zapewniaé pozyskiwanie srodkéw na ich realizacje. W polskim
porzadku konstytucyjnym wiladztwo to zostalo stosownie do powyzszych
postulatéw rozdysponowane. Z jednej strony, zgodnie z art. 217 Konstytu-
cji RP?, daniny publiczne uznaje si¢ za materi¢ ustawows, a wigc stanowiaca
przedmiot prawa powszechnie obowigzujacego. Z drugiej natomiast art. 168
Konstytucji RP przyznaje jednostkom samorzadu terytorialnego kompe-
tencje prawotwoércze w odniesieniu do podatkéw i oplat lokalnych. Zakres
przyznanego jednostkom samorzadu terytorialnego wladztwa daninowe-
go podlega ograniczeniu w drodze ustawy. Takie uksztaltowanie wiadztwa
daninowego rodzi szereg pytan, w szczegdlnosci o to, czy obecne regulacje
o charakterze materialnoprawnym w calosci wyczerpuja mozliwosci wy-
razone w umocowaniach konstytucyjnych. Odpowiedz na tak postawione
pytanie nie jest jednoznaczna. Praktyka pokazuje bowiem, Zze o zakresie
wladztwa samorzadu ustawodawca decyduje na podstawie blizej nieokres-
lonych kryteriéw, tworzac w istocie system o niejednolitym i do$¢ spornym
charakterze. Z tego tez wzgledu, odnoszac si¢ do obecnego stanu regulacji
przesadzajacych o wladztwie daninowym samorzadu, a wiec przepiséw ma-
terialnoprawnych ksztaltujacych podatki i oplaty lokalne, i majac na uwa-
dze zakres wladztwa daninowego ujetego w przepisach Konstytucji RP, za
celows uznajemy modyfikacje regulacji poszczegélnych ustaw. Rozwazenia
wymaga wrecz, czy nie nalezatoby stworzy¢ jednolitych podstaw ustawowych
o charakterze ogélnym, ksztaltujacych podatki i oplaty lokalne w kierunkach
wyznaczanych wzgledami systemowymi oraz uzasadnieniem pragmatycznym
i aksjologicznym.
W celu uporzadkowania rozwazan, postugujac si¢ pojeciem podatkéw
i oplat lokalnych, bedziemy si¢ odwolywaé do definiowania ich przez przed-
stawicieli doktryny prawa podatkowego. Za Zbigniewem Ofiarskim do kata-
logu podatkéw i oplat lokalnych w ujeciu waskim zaliczamy wszystkie daniny
spelniajace lacznie nastgpujace przestanki:
a) stanowig one wylacznie zrédlo dochodéw budzetu lokalnej jednostki
samorzadu terytorialnego (JST);
b) ich zaplata nast¢puje bezposrednio na rachunek bankowy prowadzo-
ny w celu obstugi budzetu JST;
¢) w ich zakresie organom JST przystuguja instrumenty wladztwa po-
datkowego;

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r.
poz. 483 z pézn. zm.
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d) w stosunku do nich organy wyposazone s3 w instrumenty zalatwiania

spraw podatkowych?.

Z tej perspektywy podatkami i optatami lokalnymi na potrzeby niniejszej
analizy beda tylko takie, ktére pobierane sa bezposrednio przez JST i na ich
rzecz (z wykorzystaniem zaréwno kompetencji do okreslonego ich ksztalto-
wania, jak i prowadzenia postepowan zmierzajacych do ich poboru). Zato-
zenie takie oceniamy jako trafne ze wzgledu na pelng zgodnosé z przekona-
niem o koniecznosci zagwarantowania spéjnosci rozwigzan konstytucyjnych
z postanowieniami Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego*. W literaturze
przedmiotu postuluje si¢, aby zawarte w Konstytucji RP pojecie podatkéw
i oplat lokalnych postrzega¢ w kontekscie art. 9 Karty, zgodnie z ktérym
»cze$¢ zasobéw finansowych spotecznosci lokalnych powinna pochodzi¢
z oplat i podatkéw lokalnych, ktérych wysokos¢ spotecznosci te maja prawo
ustala¢™. Z istoty samodzielnosci samorzadu terytorialnego wnosi¢ nalezy, ze
powinna to by¢ czes¢ znaczaca.

W celu uzasadnienia stawianej tezy oraz sformulowania postulatéw
de lege ferenda zaktadamy, ze w poczatkowej fazie analizy kluczowe jest zdia-
gnozowanie obowiazujacego systemu. Rozwazania w tym zakresie prowa-
dzone beda w ramach norm konstytucyjnych oraz regulacji ustaw mate-
rialnoprawnych. Kofcowo analiza dotyczy¢ bedzie zakreslenia mozliwych
kierunkéw modyfikacji oraz uzupelnienia tresci dotychczasowych ustaw
ksztaltujacych wladztwo daninowe samorzadu.

Stan obecny

Whadztwo daniowe JST® w obecnie funkcjonujacym ksztalcie charakteryzo-
wa¢ mozna z dwéch perspektyw. Po pierwsze — z punktu widzenia uksztal-
towania podstaw ustrojowych tego wiadztwa. Po drugie — z punktu widzenia
poszczegdlnych regulacji stanowigcych efekt realizacji przez ustawodawce
tego umocowania.

3 Zob. szerzej Z. Ofiarski, System (zbicr) podatkiw samorzgdowych — wstgpne propozycje
uporzqdkowania, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio 6. Oeconomia”
2016,t.50,nr 1,s. 266 i n.

* Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 1., Dz. U. z 1994 r. poz. 607 z pézn. zm.

5 L. Etel, Uchwaty podatkowe samorzqdu terytorialnego, Temida 2, Biatystok 2004, s. 43.

6 Autorzy postuguja sie skrétem JST na okreslenie gminy, ktéra jako jedyna w obowia-
zujgcym porzadku prawnym zostala wyposazona w elementy wladztwa w zakresie omawia-
nych w publikacji podatkéw i optat lokalnych.
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Poczynajac od analizy przepiséw Konstytucji RP, wladztwo danino-
we JST — w ujeciu najwezszym — ksztaltowane jest przez jej art. 168 oraz
art. 217. Z regulacji tych wynika, ze JST w ramach samodzielnosci maja pra-
wo ustalania wysokosci podatkéw i oplat lokalnych. Granice tej kompetencji
limitowane s trescig ustaw. Uzasadnia to funkcjonujaca w polskim porzadku
prawnym zasada wylacznosci ustawowej w nakladaniu podatkéw, odzwier-
ciedlona w art. 217 Konstytucji RP?. Zgodnie z tym przepisem naktadanie
podatkéw i innych danin publicznych, okreslanie podmiotéw, przedmio-
téw opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg
i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw nastepuje
w drodze ustawy. Z lacznej analizy obu przepiséw oraz istoty samodzielnosci
prawotwoérezej JST wyprowadzona jest zasada ograniczonej swobody legi-
slacyjnej JST w zakresie wladztwa daninowego. Przejawia si¢ ona w tym, ze
ustawodawca zwykly ma obowiazek przekazywaé do normowania w drodze
aktéw prawa miejscowego te z elementéw stosunku daninowego, ktére decy-
duja o wysokosci danin lokalnych, wyznaczajac réwnocze$nie granice delego-
wanych kompetencji; powinny by¢ one mozliwie szerokie w celu zapewnienia
niezbednej elastycznosci i operatywnosci przyjmowanych przez samorzad
rozwigzan normatywnych, tak by odpowiadaly silnie zréznicowanym w skali
calego kraju potrzebom, warunkom i mozliwosciom lokalnym.

Odnoszac si¢ do konkretnych uregulowan polskiego porzadku prawnego,
stwierdzamy, ze elementy wiadztwa daninowego samorzadu terytorialnego
ujeto w rodzajowo okreslonym katalogu kompetencyjnym.

Najdalej idacym przejawem wiadztwa daninowego JST jest mozliwos¢
decydowania o zasadnosci poboru okreslonych danin na wiasnym terenie —
dotyczy to oplat lokalnych uregulowanych ustawg o podatkach i oplatach
lokalnych (dalej: u.p.0.l.)®. Rada gminy ,moze wprowadzi¢” oplate targows,
oplat¢ miejscows, oplate uzdrowiskowa, oplate reklamows, oplate od posia-
dania pséw’. W zdecydowanej wiekszosci przypadkéw jednak wiadztwo JST
przejawia si¢ w mozliwosci wspélksztaltowania (wraz z ustawodawca) po-
szczegSlnych elementéw konstrukeyjnych podatkéw i oplat lokalnych.

Jednym z takich elementéw sg stawki podatkowe. Ten element konstruk-
cyjny podatku/oplaty w sposéb bezposredni rzutuje na wysokos$¢ podatku

7 Szerzej na temat zasady zob. wyrok TK z 16 czerwca 1998 r., sygn. U 9/97, OTK ZU
Nr 4/1998, poz. 51; wyrok z 1 wrzesnia 1998 r., sygn. U 1/98, OTK ZU Nr 5/1998, poz. 65
oraz wyrok z 9 lutego 1999 ., sygn. U 4/98, OTK ZU Nr 1/1999, poz. 4.

8 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Dz. U.z 2023 r.,
poz. 70.

9 Zob. art. 15 ust. 1, art. 17 ust. 1, ust. 1a, art. 17a ust. 1, art. 18a ust. 1 u.p.o.l.
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(a wigc wprost odpowiada tresci art. 168 Konstytucji RP). W doktrynie wska-
zuje sig, ze stawka stanowi odzwierciedlenie stosunku, jaki zachodzi miedzy
wysokoscig podstawy opodatkowania a kwota podatku'®. Bez wzgledu na for-
me¢ oraz rodzaj stawek (procentowe, kwotowe) wlasciwe organy gminy maja
kompetencje do ich regulowania. Odmienny jest jednak zakres tej regulacji.

W przepisach u.p.o.l.! ustawodawca zakresla gérng granice stawki dla
poszczegSlnych przedmiotéw opodatkowania objetych podatkiem od nie-
ruchomosci. W art. 5 ustawy wskazuje, ze ,Rada gminy, w drodze uchwaly,
okresla wysokos$¢ stawek podatku od nieruchomosci, z tym Ze stawki nie
mogg przekroczyé rocznie [ ...]”. Podobne umocowanie znajduje odzwiercie-
dlenie w regulowanym u.p.o.l. podatku od srodkéw transportowych. Przy tej
daninie uwage zwrdci¢ nalezy jednak na jednoczesno$¢ wyznaczenia w usta-
wie zaréwno gornej, jak i dolnej granicy stawki podatkowej (zob. art. 10
ust. 1 u.p.o.l.). Podobnie jak w przypadku podatku od nieruchomosci u.p.o.l.
stanowi podstawe do okreslenia gérnych granic uregulowanych w tej usta-
wie oplat lokalnych. W ramach art. 19 u.p.o.l. ustawodawca wyznacza gérne
granice stawek oplaty targowej, miejscowej (uzdrowiskowej), od posiadania
pséw oraz reklamowe;.

Podobnie zakres wladztwa podatkowego JST w odniesieniu do stawek
ksztaltuje si¢ na gruncie dwéch innych ustaw przedmiotowo regulujacych po-
datki lokalne. W ustawie o podatku lesnym (dalej: u.p.1.)!? oraz ustawie o po-
datku rolnym (dalej: u.p.r.)!® ustawodawca, okreslajac stawki podatku lesnego
i rolnego, odwotuje si¢ do obiektywnej wartosci (tj. wlasciwej czesci, odpo-
wiednio, w podatku lesnym — §redniej ceny sprzedazy drewna, a w przypadku
podatku rolnego — $redniej ceny skupu zyta). W obu ustawach, determinujac
maksymalng wysoko$¢ podatku, pozwala jednoczesnie organom stanowigcym
na potrzeby kalkulacji podatku na obnizenie wartosci odpowiednio $redniej
ceny skupu drewna oraz zyta. W istocie zatem podobnie jak w przypadku
podatku od nieruchomosci ostatecznie o wysokosci podatku w danym roku
dla danej gminy decyduje jej organ stanowiacy.

Delegowanie czg¢éci kompetencji do kreowania stawek podatkéw
i oplat lokalnych przebiega zwykle wedlug okreslonego schematu. Ustawo-
dawca wyznacza granice, w jakich JST moze ustala¢ wartosci stawek. Co

10° A. Gomulowicz, J. Malecki, Podatki i prawo podatkowe, Wolters Kluwer, Warszawa
2011,s. 121.

11 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, Dz. U. z 2020 r., poz. 333.

12 Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym, Dz. U. z 2019 r. poz. 888
z péZn. zm.

13 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, Dz. U. z 2020 r. poz. 333.
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istotne, wskazywane przez ustawodawce wartosci stawek maksymalnych
maja niejednokrotnie charakter dynamiczny, tj. pozostaja uzaleznione od
wystepujacej w danym roku sytuacji spoleczno-gospodarczej. Na przyktad
w art. 20 u.p.o.l. ustawodawca wskazal: ,Gérne granice stawek kwotowych
okreslone w art. 5 ust. 1, art. 10 ust. 1 i art. 19 pkt 1 [stawki podatku od nie-
ruchomosci od §rodkéw transportowych oraz oplat lokalnych — przypis P.G.,
K.Z.], obowigzujace w danym roku podatkowym ulegaja corocznie zmianie
na nast¢pny rok podatkowy w stopniu odpowiadajacym wskaznikowi cen
towaréw i ustug konsumpcyjnych w okresie pierwszego pétrocza roku, w kté-
rym stawki ulegaja zmianie, w stosunku do analogicznego okresu roku po-
przedniego”. Przywolany w przepisie wskaznik cen ustalany jest na podstawie
danych o charakterze obiektywnym, tj. komunikatu Prezesa Gléwnego Urze-
du Statystycznego ogloszonego w Dzienniku Urzgdowym Rzeczypospolite;
Polskiej ,Monitor Polski”. Podobnie sytuacja ksztaltuje si¢ w podatku lesnym
oraz rolnym. Srednig cene sprzedazy drewna na potrzeby podatku lesnego
oraz zyta na potrzeby podatku rolnego ustala si¢ na podstawie stosownych
komunikatéw Prezesa GUS.

Niezaleznie od decydowania przez JST o wysokosci stawek podatkéw
i oplat lokalnych w niektérych ustawach wystepuje upowaznienie do ich réz-
nicowania. W zakresie podatku od nieruchomosci upowaznienie takie zawar-
to w tresci art. 5 u.p.o.l. Zgodnie z jego trescia rada gminy, ustalajac wysokos¢
stawek dla poszczegélnych przedmiotéw opodatkowania, moze réznicowac
ich poziom zaleznie od okreslonych okolicznosci. Owe przyktadowe oko-
licznosci ustawodawca wskazuje odrebnie dla gruntéw, budynkéw i budowli,
a wiec ich katalog jest otwarty (rada gminy ma zatem swobodg¢ w dobo-
rze przestanek réznicowania stawek). Podobnym rozwigzaniem ustawo-
dawca postuzyl si¢ w odniesieniu do podatku od $rodkéw transportowych
(zob. art. 10 ust. 2 u.p.o.l.) czy oplaty reklamowej (art. 19 pkt 4 u.p.o.l.).
W pozostatych przypadkach oplat lokalnych uregulowanych w u.p.o.l., jak
réwniez podatku rolnego oraz lesnego, organy stanowigce gminy nie zostaly
umocowane do réznicowania stawek.

Kolejnym elementem konstrukcyjnym podatkéw i oplat lokalnych,
ksztaltujacym je w ramach upowaznienia ustawowego, do ktérego okreslania
umocowano JST; jest podstawa opodatkowania. Podstawa opodatkowania
wraz ze stawka w wigkszosci przypadkéw omawianych danin stanowi ele-
ment przesadzajacy o wysokosci zobowigzania podatkowego. Mimo to moz-
liwo$¢ dostosowania jej do szczegélnych uwarunkowan lokalnych nie wyste-
puje w ustawach podatkowych (wprowadzajacych podatki i oplaty lokalne)
powszechnie, np. mozliwo$¢ taka dotyczy podatku rolnego. Ustawodawca
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umozliwia radzie gminy przypisanie konkretnego gruntu (uzytku rolnego)
do okregu podatkowego. Mocg art. 4 ust. 4 i ust. 5 u.p.r. ustalono cztery
okregi podatkowe, do ktérych zaliczono gminy oraz miasta w zaleznosci
od warunkéw ekonomicznych i produkcyjno-klimatycznych. Na podstawie
powyzszego przypisania gruntéw do okregéw podatkowych ustala si¢ liczbe
hektaréw przeliczeniowych (a wigc podstawe opodatkowania gospodarstwa
rolnego). Wiadztwo gminy w zakresie ksztaltowania podstawy opodatko-
wania podatkiem rolnym wyraza si¢ w mozliwosci zakwalifikowania gruntu
do innego niz ustawowy okregu podatkowego (w istocie wigc gmina moze
korygowaé — zwigkszaé i zmniejszaé — wysokos$¢ podstawy opodatkowania
gospodarstw rolnych!'#). Stanowi o tym art. 5 ust. 3 u.p.r,, z ktérego tresci
wynika, Ze ingerencja rady gminy musi by¢ dokonywana z uwzglednieniem
okreslonych przestanek oraz nie moze spowodowaé obnizenia podstawy
opodatkowania o wskazang w ustawie warto$¢. Podobny mechanizm korekty
podstawy opodatkowania nie wystepuje w u.p.o.l. Regulacji o takim charak-
terze prézno szukaé takze w u.p.l.

Pewnego podobieristwa do idei ksztaltowania podstawy opodatkowania
upatrywa¢ mozna w regulacjach ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach (dalej: u.c.p.g.)’. Konstruujac optate za gospodarowanie odpa-
dami komunalnymi, ustawodawca przewidzial, ze jej wysokos¢ stanowi ilo-
czyn dwéch wartosci, tj. stawki oraz jednej z wartosci okreslonych w art. 6
ust. 1 u.c.p.g., a wiec liczby mieszkaricéw zamieszkujacych dang nierucho-
mos¢, ilosci zuzytej wody z danej nieruchomosci, powierzchni uzytkowe;j
lokalu mieszkalnego; rada gminy moze réwniez uchwali¢ stawke oplaty od
gospodarstwa domowego (art. 6j ust. 2 u.c.p.g.). Ustawodawca nie okresla
powyzszych wartosci wprost jako podstawy opodatkowania, jednak z same;
konstrukeji oplaty wnioskowa¢ nalezy, ze pelnia one taka funkcje. Pomnoze-
nie ich przez stawke okresla bowiem wysokos¢ oplaty. Wiadztwo podatkowe
w ksztaltowaniu podstawy wymiaru oplaty przejawia si¢ upowaznieniem rady
gminy do wyboru jednej sposréd ustawowo przewidzianych metod. Podstawe
tego wyboru stanowi art. 6k ust. 1 pkt 1 u.c.p.g. Co istotne, w ramach jed-
nej z przewidzianych ustawowo metod rad¢ gminy dodatkowo wyposazono

4 Opisywany przejaw wladztwa w podatku rolnym dotyczy wylacznie gospodarstw
rolnych, a wiec gruntéw rolnych o powierzchni przekraczajacej 1 ha lub 1 ha przeliczenio-
wy (art. 2 ust. 1 u.p.r.). W odniesieniu do gruntéw, ktére nie stanowia gospodarstw rolnych,
gmina nie ma kompetencji do ksztaltowania podstawy opodatkowania — jest nia fizyczna
powierzchnia gruntu.

1> Ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach,

Dz.U. 22022 r. poz. 2519.



216 Krystian Ziemski, Pawel Grzybowski

w kompetencj¢ do okreslania sposobu pomiaru zuzytej na nieruchomosci
ilosci wody w celu ustalenia wysokosci oplaty. Z powyzszego wynika, ze w ra-
mach ksztaltowania oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi rada
gminy ma kompetencj¢ do ksztaltowania podstawy opodatkowania.

Oprécz mozliwosci ksztaltowania stawek oraz podstaw opodatkowania
gminom przystuguje réwniez prawo udzielania zwolnien podatkowych. Zwol-
nienie jako element konstrukcyjny niezb¢dny do zapewnienia powszechnosci

16 w przewazajacej mierze stanowi materi¢ ustawo-

i réwnosci opodatkowania
wa, zaréwno w ramach u.p.o.l, jak i u.p.l, u.p.r., a takze u.c.p.g. Zwolnienia
ustawowe maja dwojaki charakter. Ustawodawca w sposéb trwaly rezygnuje
z opodatkowania albo ze wzgledu na pewne szczegdlne cechy przedmiotu
opodatkowania (zwolnienie przedmiotowe), albo ze wzgledu na pewne cechy
podmiotu podatnika (zwolnienie podmiotowe). W doktrynie wskazuje si¢
réwniez na wystepowanie ustawowych zwolnien o charakterze mieszanym?’
(podmiotowo-przedmiotowych; zob. np. art. 7 ust. 2 pkt 2a u.p.o.l.). W ra-
mach upowaznieni ustawowych ustawodawca dostrzega konieczno$¢ przeka-
zania gminom mozliwosci uregulowania zwolnieni innych anizeli ustawowe
(zob. art. 7 ust. 3 oraz art. 12 ust. 4 u.p.o.l; art. 13e u.p.r;; art. 7 ust. 3 u.p.l.),
ograniczajac je jednak wylacznie do zwolnieri przedmiotowych. W efekcie
wszelkie préby konstruowania przez JST zwolnieri mieszanych lub czysto
podmiotowych kwestionowane sg przez organy nadzoru oraz sady admini-
stracyjne!s.

Omawiajac zwolnienia podatkowe, nie mozna pomina¢ kwestii ulg po-
datkowych. W doktrynie wskazuje si¢ bowiem na istniejace réznice miedzy
ulga a zwolnieniem. Zwolnienie jest wyrazem definitywnej i catkowitej re-
zygnacji ustawodawcy z opodatkowania okreslonego stanu faktycznego (do-
tyczy zatem przedmiotu lub podmiotu)!?. Ulga natomiast stanowi jedynie
korekte podatku lub jego okreslonego elementu konstrukeyjnego (podstawy

16 Zwolnienia stanowia bowiem uzasadniony wytom od ujetego w sposéb ogélny obo-
wiazku podatkowego. Z jednej strony umozliwiaja okreslenie obowiazku podatkowego w spo-
s6b obejmujacy szeroki krag adresatéw czy przedmiotéw opodatkowania, a z drugiej pozwala-
ja na uwzglednienie tych — w zatozeniu waskich — kategorii podmiotowych i przedmiotowych,
ktére z réznych wzgledéw z obowigzku podatkowego powinny zostaé¢ wylaczone.

17" B. Pahl, Zasady opodatkowania ztobkow i klubow dziecigeych, ,Przeglad Podatkéw Lo-
kalnych i Finanséw Samorzadowych” 2019, nr 3, s. 12-16.

18 Zob. np. uchwata Kolegium RIO w Katowicach z 4 grudnia 2012 r., 281/XXIX/2012,
LEX nr 1246975; wyrok NSA z dnia 11 sierpnia 2020 r., sygn. II FSK 646/20,
LEX nr 3055473.

19 Zob. W. Nykiel, Ulgi i zwolnienia w konstrukeji prawnej podatku, ABC, Warszawa
2002.
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opodatkowania lub stawki podatkowej). Odréznienie zwolnien od ulg wi-
doczne jest réwniez w ustawowych upowaznieniach do realizacji wiadz-
twa podatkowego gmin. W art. 13e u.p.r. przewiduje si¢ upowaznienie do
ywprowadzania innych zwolnien i ulg przedmiotowych”, czego prézno szu-
ka¢ w u.p.o.l oraz u.p.l. (gdzie upowaznienie obejmuje tylko zwolnienia).
Potwierdzeniem celowosci takiego zabiegu s3 liczne orzeczenia organéw
nadzoru, kwestionujacych wprowadzenie np. w podatku od nieruchomosci
ulgi podatkowej z powolaniem si¢ na ustawowe upowaznienie do dokonania
zwolnieri?. Wtadztwo gminy w zakresie ulg przejawia si¢ w odniesieniu do
podatku rolnego w dwéch aspektach. Po pierwsze w mozliwosci wprowadza-
nia ulg innych anizeli przewidziane w ustawie (art. 13e), po drugie w zakresie,
w jakim ustawodawca umozliwia gminom doprecyzowanie ulg w ustawie juz
uregulowanych (art. 12 ust. 9).

Ksztaltowanie pozostatych elementéw konstrukeyjnych podatku, takich
jak jego przedmiot oraz podmiot, nie jest obecnie objete wladztwem dani-
nowym gmin. Tego rodzaju elementy odnosza si¢ bowiem do wplywu na
podstawe obowiazku, a nie jego wysokos¢.

Systemowe uzasadnienie zmian

Obecnie obowiazujacy stan prawny (odzwierciedlony powyzej w niniejszej
analizie) pozwala na sformulowanie nast¢pujacych wnioskéw. Brak jest nor-
matywnie okreslonych przestanek (okolicznosci), ktérymi kieruje sie usta-
wodawca w odniesieniu do poszczegdlnych podatkéw i oplat, odmiennie
ksztaltujac zakres upowaznien dla JST, w szczegdlnosci nie przyznajac gmi-
nom jednakowo szerokich uprawnieri w zakresie danin o zblizonej konstrukeji
prawne;j. O ile do$¢ konsekwentnie przyznawany jest szerszy zakres wladztwa
w zakresie ksztaltowania oplat lokalnych, o tyle juz zréznicowanie zakresu
tego wladztwa w ramach tej samej kategorii danin publicznoprawnych (od-
powiednio podatkéw i oplat) budzi uzasadnione watpliwosci wobec braku
ku temu racjonalnych przestanek. Oczywiste jest, ze znaczenie moglaby mie¢
w okreslonych przypadkach charakterystyka danego podatku (oplaty), w tym
jego zakres podmiotowy i przedmiotowy oraz wplyw na budzet gminy, czy za-
sztosci historyczne. Istotny w omawianym zakresie jest wyrazany w doktrynie
poglad, ze obecnie obowigzujacy system ksztaltowal sie juz duzo wczesniej,

20 Zob. np. uchwata nr 23.250.2018 Kolegium RIO w Warszawie z dnia 18 grudnia
2018 r.
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tj. w czasie funkcjonowania rad narodowych, wskutek czego nie przystaje
on do aktualnej rzeczywistosci?!l. Skoro stan regulacji jest rezultatem braku
dostosowania przepiséw do obecnej sytuacji (w tym w szczeg6lnosci pozycji
ustrojowej samorzadu), to zaktada¢ nalezy, ze réznicowanie w zakresie wladz-
twa daninowego gmin nie jest motywowane jakimikolwiek szczegdlnymi
wzgledami. Ma ono charakter przypadkowy, nie uwzglednia istoty samo-
rzadnosci, a przy tym réznic, ktére zachodzg miedzy podatkami i oplatami.
Uzasadnione jest wobec tego postulowanie, aby zakres wladztwa daninowe-
go gmin i pozostalych jednostek samorzadu terytorialnego zostal okreslony
mozliwie szeroko i oparty na ogélnych ujednoliconych podstawach. Zabieg
ten wydaje si¢ mozliwy, skoro bowiem w odniesieniu do czgsci oplat i po-
datkéw dopuszczono wprowadzenie pewnych upowaznien, to moglyby one
dotyczy¢ réwniez kazdego podatku i kazdej oplaty o charakterze lokalnym.

Za takim podejsciem przemawia tre$¢ zasad konstytucyjnych i wyraz-
nie wyrazonych w Konstytucji RP norm. Jak wskazywano, tres¢ jej art. 168
gwarantuje JST mozliwos¢ decydowania, w zakresie okreslonym ustawsa,
o wysokosci podatkéw i oplat lokalnych. Wsréd tych elementéw konstruk-
cyjnych podatku?, ktére bezposrednio decyduja o jego wysokosci, znajduje
si¢ niewatpliwie podstawa i stawka podatku. W sposéb posredni jego wyso-
kos¢ ksztaltowaé moze ulga podatkowa (stosowana zaréwno w odniesieniu
do podstawy opodatkowania, stawki podatkowej, jak i ustalonej juz kwoty
podatku). Posredniego wplywu na wysokos¢ podatku doktryna doszukuje si¢
réwniez w przypadku zwolnieri podatkowych?3.

W zakresie charakterystyki elementéw konstrukcyjnych podatkéw
i oplat lokalnych, majacych bezposredni lub posredni wplyw na wysokos¢
podatku, nie mozna pomija¢ tresci art. 217 Konstytucji RP. W doktrynie pod-
kresla sig, ze sama tres¢ art. 168 Konstytucji RP nie przesadza o uprawnie-
niach samorzadu do ksztaltowania systemu podatkowego?!. Wnioskowac stad
nalezy, ze podejmowanie przez gming konkretnych czynnosci wplywajacych

2 L. Etel, M. Poptawski, Dochody wlasne j.s.t. — podatki lokalne, ABC, https://sip.lex.pl/#/
publication/469915217, 17 lutego 2023 r.

22 Dla porzadku autorzy wskazuja, ze na potrzeby publikacji ilekroé¢ mowa jest o kon-
strukcji prawnej podatku, nalezy przez to rozumieé¢ odpowiednio konstrukeje prawna oplaty
(w zdecydowanej wickszosci obowigzujacych wspélezesnie oplat lokalnych identyfikuje sig
budowg tozsama z podatkami, tj. oplaty maja podmiot, przedmiot, podstawe, stawki, a takze
zwolnienia i ulgi).

% Zob. A. Ostrowska, Wiadztwo podatkowe gminy w zakresie wprowadzania zwolnies
2 podatku od nieruchomosci — teoria i praktyka, ,Finanse Komunalne” 2019, nr 7-8, 5. 66-77.

2 L. Etel, op. cit., s. 45.
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na wysoko$¢ podatkéw i oplat lokalnych jest uprawnione tak dalece, jak po-
zwala na to art. 217 Konstytucji RP. Przyktadowo Leonard Etel podkresla,
ze do elementéw konstrukeji podatku, ktére powinny zosta¢ uregulowane
w ustawie (a contrario — nie moga by¢ objete aktem prawa miejscowego),
nalezy zaliczy¢ przede wszystkim podmiot podatku (bierny oraz czynny,
a wiec zaréwno podatnika, jak i organ podatkowy)?. Ustawa podatkowa
w rozumieniu art. 217 Konstytucji RP powinna réwniez obejmowa¢ swoim
zakresem przedmiot opodatkowania. Reguta ta wynika z konstrukeji obo-
wigzku podatkowego. Skoro bowiem bez precyzyjnego okreslenia przedmiotu
opodatkowania nie mozna méwic o istnieniu obowiazku podatkowego®, to
pozostawienie swobody w ksztaltowaniu tego, co ma by¢ opodatkowane, by-
toby naruszeniem zasad wprowadzania danin publicznoprawnych w drodze
ustawy. Wéwczas mozna byloby méwi¢ o wspéitworzeniu podatku czy oplaty
przez ustawodawce oraz organy lokalne. Przepisy rangi ustawowej powinny
determinowac takze stawki podatkowe.

Nalezy jednak zaznaczy¢ w tym kontekscie, ze w istocie art. 168 Kon-
stytucji RP pozostaje spéjny z jej art. 217. Wtadztwo JST nie polega bowiem
na tworzeniu nowych danin publicznych (wprowadzaniu ich podstawowych
elementéw konstrukeyjnych), a ponadto jego zakres okresla ustawa. Wskaza-
ne przepisy Konstytucji interpretowane lacznie przesadzaja, ze maksymalna
wysoko$¢ daniny lokalnej powinna by¢ wyznaczona ustawowo?”. W obrebie
tak zakreslonej granicy JST mozna przyznawaé¢ kompetencje do okresla-
nia stawek podatkowych majacych przelozenie na wysokos$¢ daniny, a tak-
ze wprowadzania ulg i zwolnielt podatkowych, ktére moga odnosi¢ si¢ do

% Autorzy dostrzegaja jednak, ze poglad ten, trafny na etapie tworzenia daniny pu-
blicznoprawnej wobec podmiotu biernego, pewnej rozwagi wymaga juz na etapie stosowania
prawa wobec podmiotu czynnego, tj. samego organu. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w obowia-
zujgcym stanie prawnym, zgodnie z art. 39 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzg-
dzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40), rada gminy do zatatwiania indywidualnych spraw
z zakresu administracji publicznej moze upowazni¢ réwniez inny podmiot.

26 Zob. D. Maczynski, Glosa do wyroku TK z dnia 6 marca 2002 r., P 7/00, ,Przeglad
Orzecznictwa Podatkowego” 2002, nr 4, s. 451.

%7 Zdaniem autoréw rozwazenia wymaga jednak pytanie, czy ustawowe maksimum
stawki daniny winno by¢ w kazdym przypadku ustalane w ustawie bezposrednio przez wska-
zanie stalych (kwotowych lub procentowych) wartosci, czy tez moze odbywac si¢ przez ode-
slanie do okreslonych w ustawie zmiennych. Ewentualny postulat zmiany obecnej praktyki
wydaje si¢ szczegdlnie uzasadniony w odniesieniu do oplat lokalnych, ktérych immanentna
cechg, w przeciwieristwie do podatkéw, pozostaje ekwiwalentnosé. Dla zapewnienia owej
ekwiwalentnosci stale okreslanie maksymalnych stawek nie jest raczej mechanizmem ade-
kwatnym.
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przedmiotu, podmiotu i podstawy opodatkowania podatku (oplaty), z tym ze
z uwagi na tres$¢ art. 217 upowaznienie ustawowe do takich dzialann powinno
okresla¢ kategorie cech podmiotéw, ktére na mocy uchwaly organu stano-
wigcego mogg by¢ zwolnione z podatku?®.

Co istotne, wyplywajacy z uregulowari konstytucyjnych zakres wladztwa
daninowego jest tozsamy dla wszystkich podatkéw i oplat lokalnych. Z tego
powodu stopienl zréznicowania zakresu wladztwa daninowego gmin wyste-
pujacy w poszczegdlnych daninach wigzaé nalezy wylacznie z wola ustawo-
dawcy, jednak ograniczong zasadami i wyraznymi regulacjami konstytucyj-
nymi. O stopniu wykorzystania lokalnego wladztwa daninowego decydowa¢
powinny organy JST. To bowiem charakterystyka danego podatku lub optaty
w kontekscie lokalnych uwarunkowan ma wywiera¢ wplyw na ostateczny
ksztalt lokalnej daniny.

Takie podejscie wspiera argumentacja zaréwno ustrojowa, jak réwniez
pragmatyczna i aksjologiczna. Ustrojodawca uznal wyraznie, ze to lokalny —
a nie ogdlnopanstwowy — charakter podatkéw i oplat ustanawianych przez
samorzad, stanowiacych przeciez ich dochéd przeznaczony na realizacje za-
dan wiasnych, przemawia za koniecznoscig pozostawienia samorzadom real-
nego wplywu na podejmowanie decyzji legislacyjnych w sferze lokalnej poli-
tyki podatkowej. Wigczenie do Konstytucji RP uregulowan przewidujacych
w spos6b wyrazny wladztwo daninowe jednostek samorzadu terytorialnego
koresponduje z uregulowaniami prawnomig¢dzynarodowymi wyznaczajacymi
standardy organizacji i funkcjonowania samorzadéw lokalnych.

Zgodnie 7z art. 9 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego przy-
najmniej cz¢$¢ zasobéw finansowych spolecznosci lokalnych powinna po-
chodzi¢ z podatkéw i oplat lokalnych, ktérych wysokos¢ maja one prawo
okresla¢ samodzielnie w zakresie ustalonym ustawg. Artykul 8 ust. 4 Swia-
towej Deklaracji Samorzadu Lokalnego?® stanowi w tej kwestii dodatkowo,
ze podatki, ktére moga by¢ naktadane przez wiadze lokalne lub w ktérych
maja one gwarantowany udzial, powinny by¢ wystarczajaco ogdlne, elastyczne
i pojemne, aby mogly by¢ podstawg dla wiadz lokalnych w wypelnianiu ich
funkcji. Standard ten nakazuje zatem zagwarantowa¢ samorzadom realnos¢

28 A. Ostrowska, op. cit., s. 66—77.

29 Swiatowa Deklaracja Samorzadu Lokalnego uchwalona na 27 Swiatowym Kongre-
sie Migdzynarodowego Zwiazku Wtadz Lokalnych w dniach 22-26 wrzesnia 1985 r. w Rio
de Janeiro za: A. Skoczylas, W. Piatek, Komentarz do art. 168 Konstytucji RP, w: M. Safjan,
L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 8§7-243, C.H. Beck, Warszawa
2016, SIP Legalis.
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wladztwa daninowego, w sposéb adekwatny do zakresu ich zadari oraz po-
trzeb i mozliwosci miejscowych.

Wiadztwo podatkowe samorzadu terytorialnego zyskalo wigc range
swiatowej, europejskiej i konstytucyjnej zasady finanséw lokalnych’. Wypo-
sazenie jednostek samorzadu terytorialnego we wiadztwo podatkowe oprécz
uzasadnienia ustrojowego (pozycji samorzadu jako formy decentralizacji
w demokratycznych systemach prawnych) ma takze silne uzasadnienie prag-
matyczne i aksjologiczne. Uzasadnienie pragmatyczne — gdyz na szczeblu
centralnym nie mozna przewidzie¢ wszystkich mozliwych sytuacji wymaga-
jacych regulacji prawnej, potrzeb réznicowania regulacji oraz wprowadzenia
odstepstw od regulacji krajowych. Przyjecie zasady szczegélowej regulacji
prawnej juz w ustawie czy rozporzadzeniu groziloby nieadekwatnoscia lub
niesprawiedliwosciag obowigzujacych przepiséw. Uzasadnienie aksjologicz-
ne — gdyz podatki i oplaty lokalne kierowane s3 do podmiotéw zwigzanych
ze wspélnotg samorzagdowa, a dochéd z nich uzyskany wydatkowany jest
na rzecz tej wspélnoty. Skoro maja by¢ one pobierane od oséb zwigzanych
z konkretng wspdlnota i przeznaczane na cele zwigzane z jej funkcjonowa-
niem, to przede wszystkim ta wspdlnota powinna decydowac o ich wymiarze
i zasadach poboru.

Mozliwe rozwigzania legislacyjne — postulaty de lege ferenda

Rozwazajac mozliwe zmiany w sferze uprawnien prawotwoérczych JST do-
tyczacych podatkéw i oplat lokalnych, nalezaloby w pierwszej kolejnosci
postulowaé ujednolicenie zakresu wiadztwa JST w okreslaniu i pobieraniu
podatkéw, a takze oplat, o ile specyfika konkretnej daniny nie stoi temu na
przeszkodzie. Skoro ustawodawca w poszczegdlnych ustawach podatkowych,
tormulujac upowaznienia do ksztaltowania wysokosci podatkéw i oplat lokal-
nych, zdecydowal si¢ na wprowadzenie okreslonych mechanizméw (np. kate-
gorii ulgi podatkowej), to nie znajduje uzasadnienia twierdzenie, ze w przy-
padku innych podatkéw lub oplat lokalnych wiasciwe organy nie moga by¢ do
takiego dzialania uprawnione. Zjawisko takie nalezaloby w §wietle unormo-
wari konstytucyjnych traktowaé jako bezpodstawnie ograniczajace wiadztwo
daninowe JST. Trzeba przy tym zastrzec, ze o ile konstrukcja niektérych po-
datkéw i oplat lokalnych nie musi w celu swojego funkcjonowania uwzgled-
nia¢ stosowania okreslonych mechanizméw (np. fakultatywnosé poboru lub

30 Zob. A. Ostrowska, op. cit., s. 66—67.
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specyficznie skonstruowanych ulg), o tyle systemowa analiza problematyki
wladztwa daninowego JST nie pozwala od tych mechanizméw abstrahowa¢.
Skoro Konstytucja RP przyznaje JST wiadztwo podatkowe, to stosowanie
pelnego zakresu mozliwych przejawéw tego wladztwa powinno — w grani-
cach okreslonych Konstytucja — leze¢ w kompetencji organéw JST.
Analizujac zakres obowigzujacych regulacji w odniesieniu do znanych
polskiemu porzadkowi prawnemu podatkéw i oplat lokalnych, wskaza¢ mo-
zemy katalog wywodzonych z tresci Konstytucji RP przejawéw wiadztwa da-
ninowego gmin. Zmiany w omawianej sferze powinny, zdaniem autoréw, roz-
poczaé sie od rozwazenia mozliwosci powszechnej adaptacji poszczegélnych
mechanizméw juz funkcjonujacych danin publicznoprawnych. Charaktery-
styke znanych juz z obowiazujacego porzadku prawnego mechanizméw, ktére
urzeczywistniajg wladztwo daninowe JST, przedstawia ponizszy katalog.

Fakultatywnosc poboru

W obowijzujacym stanie prawnym funkcjonuja oplaty fakultatywne. Ich cha-
rakterystyka wlasciwa jest przede wszystkim uregulowanym w u.p.o.l. naste-
pujacym oplatom: miejscowej, uzdrowiskowej, targowej, reklamowej oraz od
posiadania psa. Mechanizm fakultatywnosci tych oplat polega na mozliwosci
samodzielnego podjecia przez rade gminy rozstrzygnigcia o mozliwosci ich
poboru na terytorium gminy. Podkreslenia wymaga, Ze stan ten trwa od nie-
dawna. Pierwszg fakultatywna oplata w ramach u.p.o.l. stata si¢ oplata od
posiadania psa. W uzasadnieniu ustawy nowelizujacej u.p.o.l. wskazywano
woéwczas, ze oplata ta ze wzgledu na swéj charakter oraz znikomg docho-
dowos¢ zwykle nie pokrywa kosztéw zwigzanych z jej poborem?!. Podobna
argumentacja towarzyszyla ustawodawcy przy nowelizacji pozostatych oplat
uregulowanych w u.p.o.l. W uzasadnieniu do projektu ustawy nowelizujace;
u.p.o.l. z 2015 r. ustawodawca, odwolujac si¢ do wszystkich optat lokalnych
uregulowanych u.p.o.l., wskazal: ,w przypadku wielu jednostek pobieranie
oplat lokalnych nie jest rozwigzaniem racjonalnym z punktu widzenia go-
spodarowania finansami. W niektérych gminach oplaty te maja marginalne
znaczenie, mimo to sg one zobowigzane do poboru, co czesto generuje wysokie
koszty (pobér ww. oplat najcz¢sciej odbywa si¢ w drodze inkasa)”*2.

31 Zob. uzasadnienie do ustawy z dnia 7 grudnia 2006 r. O zmianie ustawy o podatkach
i oplatach lokalnych oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2006 r. poz. 1828).

32 Zob. uzasadnienie do ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. O zmianie ustawy o samorza-
dzie gminnym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2015 r. poz. 1045 z pézn. zm.).
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Oczywiste jest, ze zakres wladztwa daniowego JST moze by¢ determino-
wany zalozeniem o ekwiwalentnosci oplaty lokalnej. Nic nie stoi jednak na
przeszkodzie, aby decyzyjnos$¢ w zakresie stopnia korzystania z tego rodzaju
wiadztwa pozostawala w gestii danej JST (takze w odniesieniu do podatkéw
lokalnych). Obecna regulacja dotyczaca podatkéw i oplat lokalnych takiej
mozliwosci w sposéb generalny nie przewiduje. To ustawodawca decyduje,
w jakim zakresie konstytucyjne wladztwo realizowane bedzie w konkretnych
przypadkach (w tym takze co do zasadnosci obowigzywania danej daniny na
okreslonym terenie).

Problematyka fakultatywnos$ci pobierania danin publicznych, w tym
przede wszystkim podatkéw, wiaze sie w sposéb oczywisty z wieloma watp-
liwosciami. W kategoriach wrecz rewolucji nalezaloby postrzega¢ dopusz-
czenie mozliwosci rezygnacji przez JST z poboru podatku od nieruchomosci
na jej terenie. Omawiane zagadnienie nalezy jednak postrzegac systemowo.
O ile trudna do zaakceptowania z punktu widzenia racjonalnosci wydaje sie
calkowita rezygnacja z poboru podatku od nieruchomosci w wielu gminach
wiejskich, gdzie stanowi on znaczacg wigkszo$¢ dochodéw podatkowych oraz
istotng cz¢$¢ dochodéw biezacych ogélem, o tyle juz podatek lesny czy rolny
w miastach silnie zurbanizowanych stanowi niewielki odsetek pobieranych
dochodéw (Katarzyna Blazkiewicz-Skuza na przyktadzie gmin wojewddz-
twa laskiego wskazuje, Ze w latach 2010-2016 wplywy z podatku lesnego
oscylowaly w granicach 0,04-0,06% ich dochodéw ogétem®3). Szczegdlnie
w tym drugim przypadku godne uwagi moga by¢ argumenty zawarte w obu
nowelizacjach u.p.o.l. wprowadzajacych fakultatywnos¢ poboru oplat lo-
kalnych. Uzasadnione wydaje si¢ twierdzenie, ze gminy nie bylyby sklonne
rezygnowac z poboru danin, ktére stanowig znaczace zrédto ich dochodéw.

Ewentualna powszechno$¢ omawianego rozwigzania (fakultatywnos¢
poboru podatkéw i oplat lokalnych) nie budzi watpliwosci konstytucyjnych.
Po pierwsze swiadczy o tym juz sama tres¢ obowigzujacej regulacji u.p.o.l.
(gdzie wprowadzono fakultatywno$¢ oplat lokalnych). Po drugie JST w swiet-
le obowigzujacej Konstytucji RP powinny mie¢ zapewniong mozliwo$¢, a nie
przymus poboru wlasnych podatkéw i oplat. Nie stoi temu na przeszkodzie
takze tres¢ art. 217 Konstytucji RP. Omawiana fakultatywnos$¢ dotyczy¢ mia-

taby bowiem danin stworzonych przez ustawodawce, nie za$ JST.

33 K. Blazkiewicz-Skuza, Znaczenie fiskalne podatku od nieruchomosci na przykladzie
wojewddztwa slgskiego w latach 2010-2016, https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstre-
am/11320/7987/1/K_Blazkiewicz-Skuza_Znaczenie_fiskalne_podatku_od_nieruchomosci.
pdf (dostep: 4.05.2023).
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Wptyw na ksztalt podstawy opodatkowania

Jednym z przejawéw wiladztwa podatkowego gmin jest mozliwosé ksztal-
towania podstaw opodatkowania. Jak wskazano powyzej, w sposéb transpa-
rentny uprawnienie to odzwierciedla art. 5 u.p.r. Mozliwo$¢ wspéttworze-
nia podstawy opodatkowania podatkiem rolnym wynika w znacznej mierze
z przyjetej konstrukeji podstawy opodatkowania gruntéw gospodarstwa rol-
nego. Pole wladztwa w tym zakresie wyznacza strefowanie kraju na potrze-
by kalkulacji tzw. hektaréw przeliczeniowych stanowiacych odstepstwo od
powierzchni fizycznej gruntu. Obecnie brak jest daniny postugujacej sig
podobnym strefowaniem obszaru kraju na regiony, w ktérych podstawa opo-
datkowania moglaby pozostawac rézna. Jak si¢ jednak zdaje, istota pozostaje
tutaj sama mozliwo$¢ umocowania gminy do okreslonej modyfikacji jednego
z elementéw konstrukcyjnych podatku czy oplaty. Mozliwos¢ taka dopusz-
cza réwniez u.c.p.g. W akcie tym pozostawiono wybdr wlasciwej podstawy
opodatkowania — spo$réd kilku.

Dopuszczalne jest zatem z punktu widzenia konstytucyjnego umoco-
wania takie ustawowe uksztaltowanie podstawy kalkulowania podatku czy
oplaty, aby JST miala mozliwos¢ doprecyzowania tego elementu konstruk-
cyjnego w uchwale. Na przykiad kazda z przyjetych dotychczas kategorii
podstaw opodatkowania w podatku od nieruchomosci mogltaby zosta¢ okres-
lona w wysokosci maksymalnej. Gmina natomiast, podobnie jak w odniesie-
niu do podatku rolnego, mogtaby te podstawe modyfikowaé, postugujac sie
okreslonymi ustawowo wspélczynnikami i kryteriami, np. z odwolaniem si¢
do ustalet miejscowego planu zagospodarowania przestrzeni. Rozwigzanie
tego rodzaju zostalo przyjete réwniez w u.p.r. oraz u.c.p.g., a wiec w $wietle
rozwigzan konstytucyjnych nalezy je uzna¢ za dopuszczalne. Jak wspomnia-
no, podstawa opodatkowania jako element, od ktérego zalezna jest jego wy-
sokos$¢, miesci sie¢ w granicach regulacji art. 168 Konstytucji RP. Wreszcie
w $wietle Konstytucji RP dopuszczalne jest réwniez kwalifikowanie obnize-
nia podstawy opodatkowania jako ulgi (korekta podstawy opodatkowania)
przyznawanej na etapie stanowienia prawa podatkowego, wedle zasad ure-
gulowanych ustawg podatkows.

Stosowanie ulg przedmiotowych

Uwagi o podobnym charakterze formutowaé¢ mozna w zakresie umocowa-
nia JST do wspéldecydowania o ksztalcie ulg przedmiotowych. W obowia-
zujacym stanie prawnym ustawodawca mozliwos¢ taka przewidzial m.in.
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w ramach podatku rolnego. Jak juz wspomniano, organ stanowiacy ma pra-
wo okresli¢ tryb stosowania oraz szczegétowe warunki zwolnienia (w isto-
cie ulgi korygujacej podstawe opodatkowania) z opodatkowania gruntéw,
na ktérych zaprzestano produkeji rolnej (zob. art. 12 ust. 9 w zw. z art. 12
ust. 1 pkt 7 u.p.r.3*). Podobnie w art. 13e u.p.r. ustawodawca wyposaza rade
gminy w mozliwo$¢ wprowadzania innych zwolnien i ulg przedmiotowych
niz te, ktére zostaly okreslone ustawg. Z konstrukeji przywolanych upowaz-
nient wynika, ze obecnie w swietle regulacji Konstytucji RP mozliwe jest
przekazanie gminie wladztwa do stanowienia prawa w zakresie udzielania ulg
przedmiotowych o charakterze generalnym. Z tego punktu widzenia dazenie
do ujednolicenia wladztwa daninowego w zakresie wszelkich danin i oplat
lokalnych w sposéb ogélny powinno polegaé na stworzeniu normatywnych
podstaw do stanowienia ulg przedmiotowych. Stworzenie pola do tego ro-
dzaju aktywnosci JST w ustawach podatkowych wymaga jednak okreslenia
jednolitych standardéw stosowania ulg. W praktyce moglyby one pozostaé
zblizone ksztaltem do regulacji dotyczacych podatku rolnego, odnoszac si¢
do czesci podstawy opodatkowania (np. okreslonych kategorii budynkéw
w podatku od nieruchomosci) lub wysokosci podatku.

Roéznicowanie stawek

Kolejnym elementem konstrukeyjnym daniny publicznej, ktéry w obowigzu-
jacym stanie prawnym przekazany zostal do stosownego uregulowania orga-
nom gminy, pozostajg stawki podatkowe. Mozliwos¢ okreslenia konkretnego
poziomu stawki w zasadzie wystepuje powszechnie w odniesieniu do kazdego
podatku i oplaty lokalnej (z wylaczeniem oplaty skarbowej). Do powszech-
nych nie nalezy juz jednak mechanizm, ktéry pozwala réznicowaé stawke
w stosunku do poszczegélnych przedmiotéw opodatkowania. Transparentny
przyktad tego rodzaju wiadztwa stanowi art. 5 ust. 2 u.p.o.l. W podatku od
nieruchomosci rada gminy moze réznicowaé wysokosé¢ stawek dla poszcze-
golnych rodzajéw przedmiotéw opodatkowania, uwzgledniajac w szczegdl-
nosci lokalizacjg, rodzaj prowadzonej dziatalnosci, rodzaj zabudowy, przezna-

czenie i spos6b wykorzystywania gruntu (podobna regulacja dotyczy podatku

3% Zgodnie z art. 12 ust. 1 pkt 7 u.p.r. zwalnia si¢ z podatku rolnego grunty gospodarstw
rolnych, na ktérych zaprzestano produkeji rolnej, z tym ze zwolnienie moze dotyczy¢ nie wie-
cej niz 20% powierzchni uzytkéw rolnych gospodarstwa rolnego, lecz nie wigcej niz 10 ha —
na okres nie diuzszy niz 3 lata, w stosunku do tych samych gruntéw; natomiast w mysl art. 12
ust. 9 u.p.r. rada gminy okresla, w drodze uchwaty, tryb i szczegélowe warunki zwolnienia,
o ktérym mowa w ust. 1 pkt 7.



226 Krystian Ziemski, Pawel Grzybowski

od $rodkéw transportowych). Mozliwosci takiej ustawodawca nie przewidzial
natomiast np. w stosunku do podatku rolnego oraz lesnego. Z systemowego
punktu widzenia juz sam fakt uksztaltowania okreslonych upowaznieri do
réznicowania stawek sytuuje ten mechanizm jako dopuszczalny w ramach
regulacji konstytucyjnej. Pozbawienie organéw stanowigcych tych uprawnien
w przypadku innych danin o charakterze lokalnym stanowi nieznajdujace
racjonalnego uzasadnienia ograniczenie potencjalnego wiadztwa JST w za-
kresie dostosowania wysokosci §wiadczen publicznych do istniejacej sytuacii
spoleczno-gospodarczej. Mechanizm réznicowania stawek podatkowych —
z punktu widzenia normatywnej konstrukeji podatku — rozpatrywaé¢ mozna
w kategoriach ulgi podatkowej. Do wspéitworzenia tego rodzaju ulg i ksztal-
towania w tym zakresie wysokosci podatku uprawnia gmine bezposrednio
tres¢ art. 168, a nie sprzeciwia mu si¢ art. 217 Konstytucji RP.

Poza opisywana powyzej mozliwoscia rozszerzenia wiadztwa daninowe-
go JST o elementy, ktére znane sg w juz obowigzujacym porzadku prawnym,
istnieje jednoczesna mozliwoé¢ dodania do ustaw podatkowych mechani-
zméw nowych, ktére dotychezas nie znalazly zastosowania w ustawodaw-
stwie. Charakterystyke owych mechanizméw przedstawia ponizszy katalog.

Zwolnienia o charakterze mieszanym

Jak wskazano, zwolnienie podatkowe jako element konstrukcyjny podatku
W oczywisty sposéb rzutowaé moze na wysokos¢ zobowigzania. Zwolnienie
zatem co do zasady miesci sie wsréd elementéw konstrukeyjnych podatku
wplywajacych na jego wysokos¢ (o ktérej mowa w tresci art. 168 Konstytu-
cji RP). Ustawodawca obecnie zapewnia gminom mozliwo$¢ wprowadzania
zwolnieni o charakterze przedmiotowym. Organy nadzoru i sagdy administra-
cyjne uznaja jednak za niewazne wszelkie uchwaly, ktére przewiduja zwolnie-
nia z elementem podmiotowym. W pismiennictwie prezentowane jest wszak-
ze stanowisko opowiadajace si¢ za dopuszczalnoscig zwolnien mieszanych™.

Za stanowiskiem takim przemawia to, Ze zwolnienia mieszane postugu-
ja si¢ kryteriami podmiotowymi jedynie uzupelniajaco, w celu dookreslenia
przedmiotu opodatkowania objetego zwolnieniem, i nie sg ukierunkowane na
catkowite zdjgcie cigzaru podatkowego z danej kategorii podmiotéw (w tym
sensie zwolnienie prowadzi — w zalozeniu — do modyfikacji wysokosci zobo-
wigzania podatkowego, a nie jego wyeliminowania).

5 L. Etel, R. Dowgier, Podatki i oplaty lokalne — czas na zmiany, Temida 2, Biatystok
2013,s. 127.
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Nadto postulat dotyczacy rozszerzenia dotychczasowych upowaznien do
wprowadzania zwolnien uzasadniony jest wzgledami praktycznymi. Argu-
mentacja rozstrzygni¢¢ sadéw administracyjnych kwestionujacych zwolnienia
mieszane sprowadza si¢ do poszukiwania w tresci zwolnieni okreslonych pod-
miotéw. Na przyktad Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach w jed-
nym z wyrokéw wskazat®: ,[...] konstrukcja przepisu art. 7 ust. 3 u.p.o.l.
przesadza o tym, ze zwolnienie moze dotyczy¢ tylko i wylacznie przedmiotu,
a wigc nieruchomosci wykorzystywanych do réznego rodzajéw dziatalnosci.
Przy czym przedmiot winien by¢ tak okreslony, zeby nie byta mozliwa iden-
tyfikacja konkretnego podatnika, a wigc cechy przedmiotu, muszg zosta¢ tak
w przepisie okreslone, zeby dotyczyly potencjalnie/hipotetycznie nieozna-
czonego indywidualnie podatnika”. Nalezy jednak zauwazy¢, ze postulat
sadu jest o tyle trudny do zrealizowania, iz zwolnienie w kazdym przypadku
w ostatecznym rozrachunku dotyczy¢ bedzie okreslonego podmiotu, a to z tej
przyczyny, ze konstrukcja podatku obejmuje zaréwno przedmiot, jak i pod-
miot podlegajacy opodatkowaniu®’. Ujmujac rzecz inaczej, nie ma przedmio-
tu opodatkowania bez podmiotu, ktéremu ten przedmiot mozna przypisac.
W konsekwencji nie istnieje zwolnienie przedmiotowe, nieprzypisywane
do okreslonego podmiotu. Utrudnienie to wymaga od rad gmin starannos$ci
w tworzeniu przepiséw prawa miejscowego, przede wszystkim przy okresla-
niu kryterium zwolnienia przez identyfikacje przedmiotu, a nie podmiotu
tego zwolnienia. W kazdym przypadku, gdy bezposrednio z ustanowionej
normy mozna wywiesé, kto podlega zwolnieniu, a nie tylko jaki przedmiot
obejmuje zwolnienie, zwolnieniu da si¢ przypisa¢ charakter zwolnienia pod-
miotowo-przedmiotowego, a to w konsekwencji — w §wietle prezentowanego
pogladu sadu — oznacza przekroczenie ustawowej delegacji do ustanawiania
zwolnienia okreslonego w art. 7 ust. 3 u.p.o.l.

Zwolnienie przedmiotowo-podmiotowe polega na wskazaniu okreslo-
nego przedmiotu opodatkowania z jednoczesnym jego doprecyzowaniem
przez podanie cech identyfikujacych przedmiot, np. wyliczenie cech okres-
lonych podmiotéw. Tego rodzaju zwolnienie w zaden sposéb nie modyfikuje

% Wyrok WSA w Gliwicach z 1 marca 2011 r., I SA/GI 56/11, zostat wydany w stanie
faktycznym, w ktérym tresé¢ zwolnienia dotyczyla: ,gruntéw, budynkéw lub ich czeéci oraz
budowli zajetych na prowadzenie dzialalnosci statutowej ochotniczych strazy pozarnych,
zajetych na prowadzenie dzialalno$ci jednostek organizacyjnych samorzadu gminnego, za-
jetych przez podmioty instytucji kultury, organy policji, zwiazki hodowli gotebi pocztowych,
a takze gminne grunty, budynki lub ich cz¢sci oraz budowle gminne lub ich cz¢éci nieoddane
w uzytkowanie zalezne”.

37 A. Ostrowska, op. cit., s. 72.
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podmiotowego aspektu opodatkowania, pod warunkiem ze nie jest zwolnie-
niem generalnym, a wiec zwolnieniem obejmujacym wszystkie przedmioty
opodatkowania znajdujace si¢ we wladaniu konkretnego podmiotu.
Argumentem przemawiajacym za umozliwieniem JST wprowadzania
zwolnieri mieszanych jest réwniez sam kontekst przepiséw, ktére formutujg
dotychczasowe upowaznienia (np. art. 7 ust. 3 u.p.o.l.). Ustawodawca wyraz-
nie wskazuje w tym przypadku, ze rada gminy ma kompetencje do wprowa-
dzania zwolnien przedmiotowych ,innych niz okreslone w ust. 17. W catym
katalogu zwolnien zawartych w ustawie o podatkach i oplatach lokalnych
wigkszo$¢é ma charakter podmiotowo-przedmiotowy (zob. np. art. 7 ust. 1
pkt 7 lub pkt 14). Skoro zatem wzorem dla rad gmin na podstawie dotych-
czasowego upowaznienia pozostaja zwolnienia podmiotowo-przedmiotowe,
to nie sposéb odméwi¢ stusznoséci argumentom majagcym przemawiaé za
umozliwieniem gminom wprowadzania zwolnien mieszanych. Postulaty tego

rodzaju nie sa w doktrynie odosobnione?®.

Fakultatywne stosowanie zwolnier

Charakterystyka zwolnien podatkowych pozwala twierdzi¢, ze wladztwo po-
datkowe JST mogloby by¢ realizowane w stopniu szerszym anizeli jedynie
przez mozliwo$¢ tworzenia zwolnien innych niz wskazane w ustawie. Per-
spektywa konstytucyjna nie sprzeciwia si¢ przyznaniu organom stanowigcym
JST mozliwosci wyboru (opcji) zwolnien sposréd okreslonych w ustawie
(badz to okreslonych pod wzgledem konkretnej tresci, badz tez okreslonych
jedynie pod wzgledem kategorii podmiotéw). Taki katalog méglby obej-
mowac réwniez zwolnienia czysto podmiotowe, ktére rada gminy wpro-
wadzalaby stosownie do uwarunkowan lokalnych, tym samym spelniajac
wyrazony w art. 217 Konstytucji RP wymég okreslenia w drodze ustawy
kategorii podmiotéw zwolnionych z podatku. Oba wspomniane powyzej spo-
soby ustawowego okreslenia kategorii podmiotéw zwolnionych z okreslone;
daniny lokalnej wpisywalyby sie w tres¢ konstytucyjnych upowaznien. Nawet
przy zalozeniu (jak to opisywano wczesniej), ze zwolnienia podmiotowe nie
wplywaja na wysokos¢ podatkéw i oplat lokalnych, kompetencja gminy do
ich odpowiedniego stanowienia wynika juz z samej tresci art. 217 Konstytu-
cji RP. Twierdzenie o poprawnosci takich zwolnieni znajduje oparcie w prze-
konaniu, ze art. 168 Konstytucji RP, wyktadany systemowo, stanowi jedynie
o pewnym minimum, jakie zapewni¢ nalezy JST w ramach konstytucyjnie

38 L. Etel, R. Dowgier, op. cit., s. 127; zob. tez A. Ostrowska, op. cit., s. 66—77.
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zagwarantowanego wladztwa. Nie sprowadza si¢ ono bowiem do okreslania
wysokosci danin lokalnych jako jedynego przejawu wladztwa JST. Skoro
art. 217 Konstytucji RP wyraznie rezerwuje dla ustawy ,kategorie podmio-
téw zwolnionych”, to uznaé nalezy, ze zwolnienia bez wzgledu na to, czy
wplywaja na wysokoé¢ podatku, czy nie (zwolnienia podmiotowe), moga
stanowi¢ przedmiot regulacji daninowych JST. Zwolnieniami opcjonalnymi
mozna uczynié niektére z juz istniejacych zwolnien ustawowych (np. okreslo-
nych w art. 7 ust. 1-2 u.p.o.l.) lub te skonstruowane na podstawie ustawowo
okreslonych kategorii podmiotéw.

Mozliwosc stosowania opodatkowania zmiennego

Kolejny mieszczacy si¢ w konstytucyjnej samodzielnosci daninowej JST
przejaw wiadztwa daninowego, ktéry do tej pory nie znalazt odzwiercie-
dlenia w tresci obowigzujacych regulacji, odnosi si¢ do ksztaltowania stawki
podatkowej. Stawka podatku jako element konstrukeyjny, ktéry bezposrednio
wplywa na jego wysoko$¢, obecnie stanowi najczesciej stosowany przedmiot
upowaznieni rad gmin. Do tej pory sprowadzaly si¢ one wylacznie do mozli-
wosci decydowania o wysokosci stawki oraz do jej réznicowania. Spogladajac
na opisywane zagadnienie z punktu widzenia teorii podatku oraz modelu
opodatkowania, ustawodawca ogranicza przejaw samodzielnosci gmin wy-
tacznie do opodatkowania proporcjonalnego. Innymi stowy, gmina co prawda
decyduje o wysokosci stawki, natomiast, szczegdlnie w zakresie jej réznicowa-
nia, ustawodawca wskazuje okolicznosci, ktére nalezy uwzgledni¢, dokonujac
owego réznicowania. Co wigcej, réznicowanie stawki nast¢gpuje w ramach
okreslonego przedmiotu opodatkowania.

Rozwigzania ustrojowe dopuszczaja jednak mozliwos¢ réznicowania
stawek podatkowych (a wigec decydowania o wysokosci podatkéw i oplat)
w stosunku do konkretnego przedmiotu opodatkowania w zaleznosci od
wartosci podstawy opodatkowania. Innymi stowy, w swietle postanowien
Konstytucji RP mozliwe jest wprowadzenie opodatkowania zmiennego, tj.
takiego, w ktorym stawka zmienia si¢ wraz ze zmiang wartosci podstawy opo-
datkowania. W efekcie zastosowania takiego rozwigzania organ stanowigcy
moglby realizowac swoja polityke podatkowa np. w odniesieniu do budynkéw
lub ich czesci o charakterze mieszkalnym, wprowadzajac tzw. progresje po-
datkows (cz¢$¢ podstawy opodatkowania obja¢ minimalng stawka, pozostalg
cz¢$¢ z kolei stawka wyzsza). Rozwigzanie takie, pod wzgledem swojej kon-
strukeji zblizone do ulgi podatkowej (korekty stawki podatkowej), pozwa-
laloby na realizacje celéw w dzisiejszym ksztalcie upowaznien ustawowych
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niemozliwych do osiagni¢cia. Postugujac si¢ ponownie przyktadem podatku
od nieruchomosci, wskaza¢ mozna na kwestionowanie zwolnien o charak-
terze czg$ciowym®’. Zwolnienia czgéciowe to takie, ktére obejmuja jedynie
pewng cz¢$¢ przedmiotu opodatkowania (np. zwolnienie z opodatkowania
podatkiem od nieruchomosci budynkéw mieszkalnych o powierzchni do
200 m?). W stosunku do tego rodzaju zwolnieri krytycznie wypowiadaja
si¢ zgodnie organy nadzoru®. Proponowany mechanizm (opodatkowanie
zmienne, tj. progresja podatkowa) pozwalalby osiagnaé efekt zblizony do
opisywanych powyzej zwolnien czg¢$ciowych i jednoczesnie gwarantowalby
zachowanie opodatkowania calego przedmiotu opodatkowania (z tym ze za
pomocg réznych stawek). Rozwigzanie to nie budzi watpliwosci konstytu-
cyjnych, gdyz co do zasady konstrukeyjnie polega na réznicowaniu stawek.
W dzisiejszym stanie prawnym mozliwe jest réznicowanie stawek w obrebie
tego samego przedmiotu opodatkowania (réznymi stawkami mogg by¢ opo-
datkowane rézne kategorie budynku). Wydaje si¢ zatem, ze omawiany wyzej
postulat stanowi jedynie pewne rozszerzenie instytucji, ktéra znajduje si¢ juz
w obowigzujacym porzadku prawnym.

Odnoszac si¢ koricowo do rozwazan niniejszego punktu, zauwazymy, Ze
mozliwos¢ wprowadzenia zmian w zakresie uprawnien prawotwérezych JST
w odniesieniu do podatkéw i oplat lokalnych sprowadza si¢ do dwéch aspek-
téw. Po pierwsze konieczne wydaje si¢ ujednolicenie formulowanych obecnie
w ustawach podatkowych upowaznieri do realizacji wladztwa daninowego
gmin odwolujace si¢ do znanych juz uregulowan normatywnych. Po drugie
w systemie prawnym funkcjonuja mechanizmy, ktére zgodne s3 z unormowa-
niami konstytucyjnymi dotyczacymi lokalnego wladztwa daninowego, jednak
wydaje sig, ze sa z nieznanych powodéw niedoceniane przez ustawodawcg.
Rozwazenie ewentualnych zmian w zakresie formutowania upowaznieni w tej
sferze wymaga uwzglednienia potrzeby, a wrecz koniecznosci, wprowadzenia
do obowigzujacego systemu przepiséw ogélnych, w sposéb jednolity regulu-
jacych wszystkie kwestie dotyczace podatkéw i oplat lokalnych. Zmiany te
powinny charakteryzowac si¢ zaréwno podejsciem systemowym, tj. uwzgled-
nia¢ gotowos¢ organéw stanowigcych do przyjecia znacznie szerszego zakresu
kompetencji podatkowych, jak i dbaloscia o stan budzetéw lokalnych oraz
efektywnos$¢ fiskalng podatkéw i oplat lokalnych.

39" Zob. np. uchwata nr 11.188.2022 Kolegium RIO w Warszawie z dnia 26 kwietnia
2022 r.

40 Zob. np. uchwata nr 23.250.2018 Kolegium RIO w Warszawie z dnia 18 grudnia
2018 r.
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Podsumowanie

Brak spéjnego modelu ustawowego co do granic wladztwa daninowego jest
zjawiskiem negatywnym. Przeklada si¢ na rozbieznosci w orzecznictwie nad-
zorczym i sadowym, ktére przecigé powinien prawodawca. Z powodu wagi
materii — dotyczacej obcigzen fiskalnych, wymagajacej uwzglednienia zaréw-
no ochrony praw jednostki, jak i swobody samorzagdéw — postulowaé nalezy
wprowadzenie rozwigzan ustawowych o randze kodeksowej okreslajacych
zasady i tryb ustalania podatkéw i oplat lokalnych przez JST w ramach jed-
nego aktu. Rozwigzaniem alternatywnym moze by¢ realizujaca ten cel ustawa
albo regulacja o charakterze ogdlnym, specjalnie temu poswiecona, ktérg na-
lezaloby zawrze¢ w ustawie o podatkach i oplatach lokalnych. Wymagatoby
to réwnoczesnego dokonania przegladu calosci obowigzujacych rozwigzan
o charakterze szczegélowym, niejednokrotnie zawezajacych konstytucyjnie
dopuszczalny zakres wladztwa podatkowego gmin. Rozwigzanie takie po-
zwalaloby na wyznaczenie jasnych determinant wykladni przepiséw prawa
i ujednolicenie praktyki ich stosowania oraz orzecznictwa, gwarantujac nie-
zbedny poziom bezpieczeristwa prawnego i pewnosci prawnej adresatéw
uchwal daninowych.
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Rozpziar 11

Wyzwania organizacji przestrzennej kraju
w réznych skalach terytorialnych

w dobie kryzys6w i niepewnej przyszlosci

Wprowadzenie

Mingta wiasnie 1/3 wieku od upadku zelaznej kurtyny w Europie Srod-
kowo-Wschodniej, a wkrétce bedziemy obchodzi¢ 25 lat od wprowadze-
nia II etapu reformy administracyjno-terytorialnej. To wystarczajaco duzo
czasu, aby dalo si¢ ocenia¢ skutki tych wydarzeni pod kazdym wzgledem.
Reforma samorzadowa zapoczatkowana w 1990 r. (powolanie, a w zasadzie
przywrécenie samorzadu terytorialnego na szczeblu gmin) i kontynuowana
w 1998 r. (szczebel powiatowy i wojewddzki wraz z zasadniczymi zmianami
systemu i podziatu administracyjno-terytorialnego) wzbudza réznego rodza-
ju dyskusje o raczej pozytywnej sumarycznej ocenie zmian. Podkreslana jest
zwlaszcza restytucja samorzadnosci jako idei racjonalnej ,samej w sobie”,
gdyz opierajacej si¢ na demokracji przedstawicielskiej oraz no$nym hasle
réwnosci i sprawiedliwosci spolecznej. Zauwazany jest wplyw na pozytywne
postawy spoleczne w mikroskali, w tym swego rodzaju ,wyzwolenie energii
spoleczne;j”.

Na tym wzorcowym obrazie pojawiaja si¢ jednak kolejne rysy. Coraz
czestsze sg glosy, ze samorzadnos$c¢ lokalna nie spelnia wszystkich oczekiwari,
a nawet ze po ponad 30 latach od reformy na szczeblu lokalnym ,lista dys-
funkgji i nieprawidtowosci wystepujacych w samorzadach jest obszerniejsza
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niz lista jego zalet”. Trudno odméwi¢ temu racji, a na pewno nie mozna
zaprzeczyc.

Narastajace dysfunkcje z jednej strony majg uwarunkowania tkwigce
w samej idei samorzadu lokalnego, wybieranego w procesie wspomniane;
demokracji posredniej (wybory wéjtéw, radnych itd.) i decyzji bezposred-
nich (referenda, budzety obywatelskie i inne). Z drugiej strony historia nam
»przyspieszyla”. W 1989 r. na progu przemian nikt chyba nikt nie mégt przy-
puszczaé, jak silny bedzie wplyw rewolucji komunikacyjno-informatycznej na
spoleczenstwo i gospodarke za 30 lat, Ze nagle szczegdlnie wazne okazg si¢
nasilone zmiany klimatu, ze nastapi §wiatowa epidemia i powszechny /ock-
down, ze do Polski w ciggu paru miesi¢cy naplynie ponad milion uchodzcéw
wojennych z sgsiedniego paristwa, itd.

W pierwszym przypadku zawodna stala si¢ wiara, ze przedstawiciele
ludu w swych dziataniach i decyzjach b¢dg kierowac si¢ wylacznie szlachet-
nymi i altruistycznymi przestankami. A nawet jesli tak si¢ nie bedzie dziato,
to sg przeciez skuteczne sposoby na okielznanie i eliminacje patologii przez
regulacje prawne i wychowawczg role wyrokéw sadowych. Tak si¢ nie stato.
W szczegélnosci brak kontroli nad planowaniem przestrzennym i decyzjami
inwestycyjnymi powoduje szereg probleméw z chaosem przestrzennym na
czele, wynikajagcym m.in. z odrolnienia przez samorzady gminne, wskutek
naciskéw lokalnych intereséw (nie mozna tu wykluczaé publicznego i pry-
watnego interesu lokalnych wtadz), ponad 6 mld m? gruntéw rolnych na
podstawie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r.
Oszacowane roczne koszty chaosu przestrzennego w stosunku do budzetéw
gmin to okolo 20%?, jednak ponosza je najczeséciej mieszkanicy i przedsig-
biorcy. Doszto przy tym do prywatyzacji zyskéw i uspolecznienia kosztéw?.

1 E. Wojciechowski, Potrzeba zmian w samorzqdzie terytorialnym, ,Analizy CELowe
FRDL” 2022, nr 17, https://frdl.org.pl/publikacje/analizy-celowe/potrzeba-zmian-w-
samorzadzie-terytorialnym (dostep: 4.05.2023).

2 A. Kowalewski, T. Markowski, P. Sleszyﬁski (red.), Studia nad chaosem przestrzennym,
yotudia Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju Polskiej Akademii Nauk” 2018,
t. 182, cz. 1-3.

3 Ten ekonomiczny slogan spopularyzowat w urbanistyce Adam Kowalewski. Wezesniej
sformutowanie byto znane w krajach o gospodarce wolnorynkowej jako zjawisko ,,cytrynowe-
go socjalizmu” (lemon socialism), ktére polegato na tym, ze jakas firma moze zatrzymac swoje
zyski lub aktywa wskutek interwencji paristwowej, ale jej straty sa przerzucane na podatnika.
Na przyklad po kryzysie 2008 r.rzad USA wdrozyt Troubled Asset Relief Program o zaktadanej
wartosci 700 mld dolaréw, finansowany z pieniedzy podatnikéw. Celem bylo ratowanie firm
sektora finansowego, z ktérych wiele przyczynilo si¢ do kryzysu przez swoje lekkomyslne in-
westycje w ryzykowne instrumenty pochodne zabezpieczone hipoteka. Réwnoczesnie ponad
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Istniejace mechanizmy kontroli prawnej i spolecznej, w tym rozwéj réznych
form partycypacji, nie przynosza efektéw takich, jakie mialy by¢ uzyskane
w zwigzku z ich wdrazaniem.

W drugim przypadku skala zmian cywilizacyjnych, ktére zaszly zwlasz-
cza po wejsciu Polski do Unii Europejskiej, jest tak duza, ze zasadne staje si¢
pytanie, czy zaprojektowany wlasciwie jeszcze w ubiegtym wieku terytorialny
system spoleczno-gospodarczy jest optymalny. I czy da si¢ go naprawic przez
kolejne korekty i nowelizacje ustaw? Czy tez moze odmienno$¢ warunkéw
otoczenia i skala przyszlych wyzwan jest tak duza, ze potrzebne sg bardzie;
zasadnicze i odwazne zmiany?

Aby odpowiedzie¢ na to pytanie, potrzebna jest rzetelna i wyczerpujaca
diagnoza. Niestety, w odniesieniu do wielu zagadnien kluczowych dla zago-
spodarowania przestrzennego brak jest tego typu opracowari. Ostatnie krajo-
we studium diagnostyczne zostalo sporzadzone na poczatku obecnego wieku,
sifa rzeczy wiec odwoluje si¢ do danych w duzej czgsci jeszcze z poprzed-
niego stulecia i poczatkéw transformacji spoteczno-gospodarczej*. Ponadto
w koricu 2022 r. uchylono Koncepcje Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
2030, przygotowujac zamiast niej dokument o dalece niewystarczajacym po-
dejsciu do kwestii przestrzennych i regionalnych. Do tego dostepna statysty-
ka dotyczaca proceséw zachodzacych w przestrzeni jest niepelna, a niekiedy
nawet bledna. Pomimo zapewnien organéw statystycznych o rychtym udo-
stepnieniu takich kluczowych informacji jak np. liczba pracujacych w matych
jednostkach, czyli w gminach i dzielnicach, wcigz ich brakuje. Spis powszech-
ny z 2021 r. pokazal, jak niedostateczna dla planowania przestrzennego byla
dotychczasowa statystyka odnoszaca si¢ np. do liczby ludnosci i ze w wielu
gminach ,z dnia na dzied” ubylo lub przybylo 15-20% populacji w wieku
produkeyjnym mobilnym, kluczowej z punktu widzenia rozwoju lokalnego.

Od roku 2020 (pandemia) i 2022 (wojna na Ukrainie) zasadniczej zmia-
nie ulegajg kwestie postrzegania bezpieczenistwa: medycznego (w tym sanitar-
nego) i produkcyjnego (w tym zywno$ciowego). Pomimo ze juz w pierwszych

dniach zarazy ukuto hasto ,w czasach pandemii geografia powraca z zemstg™,

850 tys. rodzin stracito swoje domy w wyniku zajecia hipotecznego. Media i opinia publiczna
w USA krytykowaly to jako przyklad wsparcia bogatych kosztem zwyktych obywateli.

4 G. Wectawowicz, J. Banski, M. Degérski, T. Komornicki, P. Korcelli, P. Sleszyﬁski,
Przestrzenne zagospodarowanie Polski na poczgthku XXI wicku, Instytut Geografii i Przestrzen-
nego Zagospodarowania PAN, Warszawa 2006 (Monografie, t. 6).

> D.Wolman, Amid a pandemic, geography returns with a vengeance, ,Wired”z 14 kwietnia
2020 r., https://www.wired.com/story/amid-pandemic-geography-returns-with-a-vengeance/
(dostep: 4.05.2023).
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co mialoby zwiastowa¢ m.in. powrét do silniejszej roli planowania prze-
strzennego i regionalnego, nie przynioslo to jednak pozadanego przelomu
w urbanistyce. Najglosniejsza stala si¢ koncepcja ,miasta 15-minutowego”,
ale to nie bezpieczenistwo sanitarne i epidemiologiczne okazuje si¢ gléwnym
motywem jej wdrazania w niektérych miejscach na §wiecie, ale che¢ ograni-
czania §ladu weglowego. Nie obylo sie w tym przypadku bez spektakularnych
konfliktéw: w Oksfordzie mieszkancy gremialnie zaprotestowali przeciw
proponowanym obostrzeniom (pod karg grzywny) wobec wyjazdéw wiasnym
samochodem poza wyznaczong strefe i poza wyznaczony limit®.

Na tym tle celem niniejszego opracowania jest identyfikacja niektérych
szczegdlnie waznych uwarunkowan rozwoju regionalnego i lokalnego w Pol-
sce oraz wskazanie szans i ograniczen réznego rodzaju mozliwych zmian
(systemowych, inwestycyjnych, lokalizacyjnych). Chodzi zatem o zwrécenie
uwagi na to, co wymaga podjecia najpilniejszych dzialan — w dobie kryzyséw
1 niepewnosci.

Demografia jako najwazniejsze uwarunkowanie rozwojowe

Z powodéw ontologicznych (cztowiek jako warto§é¢ fundamentalna, niere-
dukowalna) oraz ekonomicznych (popyt populacji ludzkiej na okreslone za-
gospodarowanie przestrzenne — dobra oraz ustugi materialne i niematerialne
zlokalizowane lub dostgpne w okreslonych miejscach) zjawiska i procesy
demograficzno-przestrzenne s3 kluczowe dla rozwoju regionalnego i lokal-
nego. Dlatego rzetelna diagnoza demograficzna, a nastepnie wlasciwa ocena
zachodzgcych proceséw tego typu, ma pierwszorzedne znaczenie dla formu-
fowania wizji rozwoju.

Wspélcezesnie w Polsce zachodza trzy gléwne procesy demograficzno-

-osadnicze, charakteryzujace si¢ silnym zréznicowaniem regionalnym:

— depopulacja nie tylko tradycyjnych obszaréw peryferyjnych, lecz tak-
ze coraz wigkszej liczby miast. Wyludnianie si¢ zachodzi na oko-
to 80% powierzchni kraju oraz — co szczegdlnie niekorzystne —
w 80-90% miast réznej wielkosci. Proces ten silnie poglebia sie
w ostatnich dwéch—trzech dekadach. W 1996 r. spadek liczby ludnosci
zarejestrowano w 1126 gminach (45%), w tym w 376 miastach (43%).
W roku 2020 populacja zmniejszyta si¢ juz w 1784 gminach (72%),

6 https://www.oxfordstudent.com/2023/01/25/15-minute-city-plans-cause-controversy/
(dostep: 4.05.2023).
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w tym w 812 miastach (86%)’. Depopulacja, w tym ,kurczenie si¢”
miast, jest w rzeczywistosci wigksza, znaczna cz¢$¢ odptywu bowiem,
jak wspomniano, jest nierejestrowana;

— koncentracja ludno$ci w najbardziej atrakcyjnych aglomeracjach. Naj-
bardziej atrakcyjna dla migrantéw jest aglomeracja Warszawy i inne
osrodki tzw. wielkiej pigtki — Krakowa, Poznania, Tréjmiasta i Wro-
clawia. Mltoda (w wieku okoto 25-35 lat) ludno$¢ wedruje zaréwno
do miast w granicach administracyjnych, jak i na ich obrzeza — na co
wplyw maja m.in. ceny mieszkar;

— wewngetrzna dekoncentracja aglomeracji i generalnie tendencja do roz-
praszania osadnictwa wokél miast wszystkich kategorii osadniczych
(nawet tych najmniejszych) oraz w strefach turystycznych.

Skala tych proceséw nie jest doktadnie znana. Spis powszechny 2021
pokazal, Ze tam, gdzie stosunkowo wiecej ubywalo rejestrowanej ludnosci
(peryferie, miasta Srednie i duze, gléwnie niewojewédzkie) lub jej przybywato
(strefy podmiejskie, zwlaszcza najwigkszych miast) — zjawiska te zachodzity
jeszcze szybciej. Obszary, ktére dotychezas cechowal niewielki wzrost lub
stagnacja, okazaly sie wyraznie ,deficytowe”. Pomimo ze cenzus z roku 2021
okazal si¢ nieporéwnywalnie lepiej przygotowany niz poprzedni z 2011 r.,
wciaz jednak nie uwzglednil ani najwickszego w historii exodusu Polakéw
za granice (okres po stanie wojennym i w latach 1998-2016 — ponad 2 mln
0s6b), ani naplywu imigracji ekonomicznej z Ukrainy (ponad 1 mln przed
napascia Rosji) (rys. 1). Jedna i druga migracja ma wprawdzie charakter wa-
hadlowy, jednak z tendencja do pozostawania obywateli Polski (lub Ukrainy)
na stale w krajach docelowych. Ponadto obydwie te fale z uwagi na wzorce
lokalizacyjne migrantéw jeszcze bardziej poglebiaja przepas¢ migdzy szybko
rosngcymi metropoliami a wyludniajacymi sie peryferiami — wraz z mniej-
szymi miastami i miasteczkami oraz zdecydowana wigckszoscig srednich
miast®.

7 Rok 2021 jest trudny do interpretacji, poniewaz zmiana od 31 grudnia 2020 r. do
31 grudnia 2021 r. wynika cze$ciowo z nalozenia si¢ aktualizacji NSP 2021. W kazdym razie
w 2021 1., juz po uwzglednieniu danych spisowych, w stosunku do 2020 r. w 1963 gminach
liczba ludnosci spadta (79,2% liczby gmin, 79,4% powierzchni kraju).

§ W latach 2021-2020 sposréd 48 niewojewddzkich miast na prawach powiatu tylko
w jednym zanotowano wzrost (Zory), zreszta niewielki (6 os6b, czyli 1/10 promila). W mia-
stach wojewddzkich byto niewiele lepiej — wzrost nastapil jedynie w Krakowie, Rzeszowie,
Warszawie i we Wroctawiu.
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Demografia jest wazna dlatego, ze wplywa bezposrednio i posrednio
na wszystkie dziedziny Zycia, w tym na zagospodarowanie przestrzenne, np.
struktura wieku i plci w danym momencie réznicuje popyt na réznego ro-
dzaju ustugi publiczne — materialne (infrastruktura komunikacyjna, wodno-
-kanalizacyjna i inne) i niematerialne (edukacja, opicka zdrowotno-spoteczna
i inne). Cechy demograficzne populacji zasadniczo wplywaja na rynek pracy
i inwestycje komercyjne. Tym samym szczegélnie wazne staje si¢ progno-
zowanie demograficzne i migracyjne. Niestety kolejne oficjalne projekcje
demograficzne s3 na ogél nieprzydatne dla polityki rozwoju we wszystkich
skalach terytorialnych z uwagi na bledne zalozenia wyjsciowe, ignorujace
rzeczywiste stany ludnosci. Prognozy GUS opracowane na bazie NSP 2011
nie przewidzialy ani szybszego wzrostu Warszawy, ani szybszego wyludnia-
nia si¢ peryferii, co bylo sygnalizowane przez wielu badaczy (m.in. Krystiana
Heftnera, Romualda Joriczego, Piotra Korcellego i Marka Kupiszewskiego
czy tez piszacego te stowa).

Oczywiscie nie jest tak, ze nie dostrzega si¢ depopulacji. Swiadomosé
kryzysu demograficznego jest juz powszechna nie tylko wéréd elit decy-
zyjnych, lecz takze w szeroko rozumianym spoleczeristwie. Nie ma juz nie-
rzadko niegdy$ spotykanej ignorancji czy nawet arogancji wobec probleméw
wyludniania si¢ coraz wieckszych polaci kraju, starzenia si¢ populacji czy
wykluczenia spolecznego. Coraz mniej ekspertéw jest zachlysnietych wizjg
metropolizacji i hiperurbanizacji jako ,koniecznosci dziejowej” oraz jedyne;
$ciezki rozwoju. Wprowadzona w 2016 r. po raz pierwszy w takiej skali po-
lityka rodzinno-finansowa — o dekade lub dwie za pézno — nie budzi juz tak
czestych oskarzeni o populizm i polityczne rozdawnictwo, ale jest postrzegana
jako cywilizacyjny standard, majacy poméc rodzinom.

W chwili obecnej wiele wskazuje na to, ze depopulacja i starzenie si¢
populacji oraz dalsza polaryzacja osadnicza kraju beda kluczowym proce-
sem z punktu widzenia popytu generowanego przez gospodarstwa domowe,
przedsigbiorstwa i instytucje publiczne. Wedlug szacunkéw, aby utrzymac
w Polsce w 2050 r. 16—17 mln miejsc pracy, musialaby pracowaé¢ niemal cala
populacja ludzi w wieku produkcyjnym®. Luke podazows szacowano w tym
cytowanym opracowaniu na 2—7 mln oséb. Byly to ostrozne szacunki, gdyz
nie obejmowaly dopasowania strukturalnego wynikajacego np. z tego, ze nie

o P Sleszyr'lski, Demaograficzne wyzwania rozwoju regionalnego Polski, ,Studia Komitetu
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju Polskiej Akademii Nauk”2018, t. 183, s. 225-247.
W 2023 r. wiemy, ze od czasu sporzadzenia tych szacunkéw liczba miejsc pracy w Polsce
wzrosta do 16,7 mln pomimo pandemii i wojny.
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kazdy rolnik (na wsi sg wciaz ukryte zasoby pracy) moze przekwalifikowaé
si¢ na lekarza czy nauczyciela. Oznacza to silng presje imigracyjna (jak wspo-
mniano, przed wojng pracowal w Polsce ponad 1 mln obywateli Ukrainy,
a ponadto kilkaset tysigcy przedstawicieli innych narodowosci). Trudno to
sobie wyobrazi¢, ale gdyby chciano utrzymac wspomniane 16—-17 mln miejsc
pracy, to imigracja zagraniczna, rozumiana jako naplyw catych rodzin nukle-
arnych badZ dazacych do tego modelu — tylko taki bowiem bylby korzystny
dla poprawy struktury demograficznej w Polsce — musiataby liczy¢ 3—10 mln
ludzi. Oznacza to si¢gajacy 10-30% udzial w dotychczasowej populacji.

Jednakze nawet tak olbrzymia imigracja zagraniczna nie oznacza korica
ktopotéw z demografig. Migranci preferujg lokalizacj¢ w wigkszych osrod-
kach, chociaz dotychczasowe doswiadczenia z przedwojenng imigracja
ukrairiska do Polski sa dos¢ korzystne, a z pewnoscig lepsze niz w krajach
zachodnich. Tam wyst¢puje szczegdlnie wysoka koncentracja imigrantéw
w metropoliach, podczas gdy w Polsce oprécz duzych aglomeracji skupia-
ja si¢ oni w wielu mniejszych osrodkach przemystowych i turystycznych®.
Niemniej w Polsce wskutek niedopasowania przestrzennego popytu (miej-
sca pracy w przedsigbiorstwach i instytucjach publicznych) i podazy pracy
(zasoby ludnosci w wieku gléwnie produkeyjnym) zaostrzy si¢ konkurencja
miedzy miastami (ktére s3 gléwnymi rynkami pracy) o pracownikéw, zwlasz-
cza w tych zawodach, w ktérych praca hybrydowa ma ograniczone lub zadne
znaczenie (przemysl, budownictwo, wiele rodzajéw ustug osobistych). Spo-
wodowac to moze, ze wystapig dalsze zaburzenia w wewngtrznych ruchach
migracyjnych, przyczyniajac si¢ do peryferyzacji matych i srednich miast,
przegrywajacych konkurencje z bogatymi metropoliami.

Dlatego juz teraz konieczne jest przeformulowanie polityki mieszka-
niowo-migracyjnej, a czeSciowo przemyslowej. Potrzebne jest wylaczenie
ze wspierania mieszkalnictwa najbogatszych osrodkéw, w tym tzw. wielkiej
piatki (Warszawa oraz Krakéw, Poznar, Tréjmiasto i Wroctaw). Programy te
powinny by¢ nakierowane zwlaszcza na $rednie miasta. Réwnoczesnie nie-
zbedna jest polityka reindustrializacyjna, aby tworzy¢ tam bardziej atrakcyjne
miejsca pracy, ktére wzmocnia zwlaszcza osrodki subregionalne i przyciagna
weigz istniejace nadwyzki zasoboéw pracy na wsi. Byloby to bowiem takze
odcigzenie przeinwestowanych i przegeszczonych metropolii.

10 A. Gorny, P. Sleszyriski, Exploring the spatial concentration of foreign employment in
Poland under the simplified procedure, ,Geographia Polonica” 2019, t. 92 (3), s. 331-345.
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Regionalna organizacja administracyjno-terytorialna kraju

Model systemu administracyjno-terytorialnego, ktéry zrodzit si¢ w latach 90.,
oficjalnie mial dwa gléwne cele: wzmocnienie samorzadnosci przez wprowa-
dzenie jej na szczebel powiatowy i wojewddzki oraz usprawnienie zarzadza-
nia terenowego. Nieoficjalnie istnial jeszcze trzeci cel, by¢ moze najwazniej-
szy: rozbicie struktur aparatu wiadzy systemu komunistycznego. Jesli przyjac
takie zalozenia, bylaby to zatem w istocie odwrotno$¢ reformy z roku 1975:
wéwczas zmiany administracyjne mialy na celu rozbicie silnych wojewédztw,
w ktérych umacnialy si¢ lokalne struktury partyjne, w tym niebezpiecznie
z punktu widzenia Komitetu Centralnego PZPR rosta rola tzw. baronéw
partyjnych.

Negatywnym skutkiem reformy z 1975 r. byla, zamiast oficjalnie glo-
szonej decentralizacji, faktyczna centralizacja administracyjna, ktéra spo-
wodowala jeszcze wigkszg ociezalo$¢ decyzyjng aparatu wiadzy. Pozytywny
efekt zas stanowilo wytworzenie si¢ wraz z industrializacja kraju miejskich
regionéw funkcjonalnych, ktére koncentrowaly dojazdy do pracy i ustug
w rozsadnej odlegtosci od miejsca zamieszkania. Oczywiscie, weigz istniaty
wyludniajace si¢ peryferie!! i strefy wykluczenia komunikacyjnego!?. Re-
forma z 1998 r. (wprowadzona w kolejnym roku) rozbila wiec poprzednie
struktury, zastepujac je nowymi. Zaréwno podzial kompetencyjny miedzy
poszczegdlnymi szczeblami tréjstopniowego podziatu, jak i zasiegi od-
dzialywania (granice) byly wéwczas przedmiotem powszechnej krytyki
$wiata nauki, gléwnie geograféw i urbanistéw, w mniejszym stopniu eko-
nomistéw?.

Argumenty zaréwno za zmianami w systemie administracyjno-teryto-
rialnym, jak i przeciwne s3 znane, gdyz dyskusja na ten temat jest bardzo

11 P. Eberhardt, Regiony wyludniajqce sig w Polsce, Instytut Geografii i Przestrzennego
Zagospodarowania PAN, Warszawa 1989 (Prace Geograficzne, t. 148).

12 T. Lijewski, Uklady komunikacyjne wojewddztw, Instytut Geografii i Przestrzennego
Zagospodarowania PAN, Warszawa 1985 (Dokumentacja Geograficzna, t. 1). W pracy tej
zidentyfikowano 259 gmin, z ktérych czas dojazdu do stolicy wojewédztwa przekraczat 2 go-
dziny, a np. w woj. suwalskim bylo to $rednio 109 minut.

3" Przeglad w: A. Miszczuk, Regionalizacja administracyjna III Rzeczypospolitej. Koncepcje
teoretyczne a rzeczywistost, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin
2012; A. Stasiak, K. Miros (red.), Opinie i materialy zespolu ekspertow dotyczqgce administracyj-
nego (terytorialnego) podziatu kraju, Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania
PAN, Warszawa 1997, https://rcin.org.pl/igipz/Content/45391/PDF/WAS51_45539_r1997_
Opinie-i-materialy.pdf (dostep: 4.05.2023).
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bogata'®. Krytycy wymieniaja przede wszystkim zbyt duze obszarowo woje-
woédztwa, w tym tworzenie si¢ tzw. peryferii wewnetrznych!®, oraz kadtubo-
wy charakter powiatéw, ktére nie zostaly wyposazone w odpowiednie kom-
petencjel®. Z perspektywy czasu trzeba jednak zauwazy¢, ze sie¢ powiatow,
ktéra tworzono jeszcze w pierwszej potowie lat 90., opierala si¢ gléwnie na
wezesniejszym podziale sprzed reformy 1975 r., a tamta reforma — na wezes-
niejszych itd. W kazdym razie odtworzona w 1999 r. sie¢ miast powiatowych
w duzej mierze nawigzywala jeszcze do ukladu §redniowiecznego, w ktérym
osrodki te lokowano w odleglosci 20-30 km od siebie, aby w ciagu jednego
dnia chlopi konnym wozem mogli dowiez¢ swoje towary na targ, sprzedac
i wymieni¢ je na towary rzemie$lnicze. W 1999 r. wprawdzie poziom moto-
ryzacji w Polsce pozostawal wciaz niski, ale byly podstawy do przypuszczeni,
ze to sie moze wkrétce zmienic i taka odleglos¢ jest nieracjonalna z punktu
widzenia obstugi ludnosci w sytuacji, gdy wickszosé kompetencji admini-
stracyjno-ustugowych i tak lezy po stronie gminy, a ,powazniejsze” ustugi
wyzszego rzedu sg zlokalizowane w bylych miastach wojewédzkich.
Likwidacja lub brak potwierdzenia administracyjnego statusu dla miast
subregionalnych (ktérych jest w Polsce okolo 60-70), wynikajace z przyjetej
reformy administracyjno-terytorialnej, okazaly si¢ najwicksza wadg z punktu
widzenia rozwoju kraju (doprowadzity one m.in. do obnizenia koncentracji
funkcji wyzszego rzgdul”), podobnie jak zbyt silne rozdrobnienie powiatow.
W 1999 r. tych jednostek, majacych ponizej 50 tys. mieszkaicéw, byto 67,
w 2021 r. ich liczba wzrosta do 89 (w tym w 2002 r. utworzono siedem
nowych powiatéw o stosunkowo matlej liczbie mieszkaricéw — goldapski,
tobeski, wegorzewski i inne). Podobnie w 1999 r. bylo 28 miast — stolic po-
wiatéw o liczbie ludnosci ponizej 10 tys. mieszkaricéw, a w 2021 r. bylo

14 W ostatnich dwéch dekadach wypowiadali si¢ na ten temat (czasem parokrotnie)
m.in. Piotr Eberhardt, Grzegorz Gorzelak, Andrzej Miszczuk, Dariusz Sokotowski, Prze-
mystaw Sleszynski, Fukasz Zaborowski.

5P Sleszyﬁski, M. Herbst, T. Komornicki, R. Wiéniewski, J. Bariski, W. Biedka, D. Ce-
linska-Janowicz, M. Degérski, K. Goch, S. Goliszek, M. Grabowska, M. Mazur, A. Olech-
nicka, M. Otmianowski, F. Piotrowski, A. Ploszaj, ]. Rok, M. Smetkowski, M. Stepier, P. Sli-
wowski, M. Wieckowski, K. Wojnar, Studia nad obszarami problemowymi w Polsce, Komitet
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, Polska Akademia Nauk, Warszawa 2020.

16 J. Bober, J. Hausner, W. Lachiewicz, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, W. Puzyna,
K. Suréwka, I. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, koniecz-
ne dzialania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, Uniwersytet Ekonomiczny
w Krakowie, Malopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakéw 2013.

7P Sleszyﬁski, Wyznaczenie i typologia miast Srednich tracqcych funkcje spoteczno-gospo-
darcze, ,Przeglad Geograficzny” 2017, t. 89 (4), s. 565-593.
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ich juz 38 (rys. 2). Miasta te nie s3 zdolne pelni¢ powazniejszych funk-
¢ji ponadlokalnych, stajac si¢ wylacznie zapleczem podstawowej obstugi,
na réwni z wieloma innymi miastami niepowiatowymi. Wraz z ubytkiem
ludnosci, zwlaszcza w wieku produkeyjnym, tracg baze ekonomiczng i miej-
sce w hierarchii funkcjonalno-osadniczej. Przestanka demograficzna — zmia-
ny w ostatnich dwéch dekadach oraz prawdopodobieristwo kierunku zmian
w przyszloéci — staje si¢ kluczowym argumentem na rzecz optymalizacji
administracyjno-terytorialnej kraju.
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Rys. 2. Zmiany rejestrowanej liczby ludnosci w 268 miastach — stolicach powiatéw (bez miast
na prawach powiatu); miasta uszeregowano od najmniejszej do najwiekszej liczby ludnosci
w1999 1.

Zrédto: na podstawie danych GUS.
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Jak taka reforma moglaby wygladaé? Zasadnicza jest kwestia podzialu
kompetencyjnego: w jakie ustugi wyposazy¢ poszczegélne szczeble admini-
stracyjno-terytorialne. Przeksztalcenie musi by¢ zatem powigzane z racjonal-
ng hierarchizacja systemu osadniczego. Po pierwsze, powinno to dyskontowa¢
zachodzgce zmiany urbanizacyjne i metropolizacyjne: osrodki najwyzej roz-
winigte 1 majace szanse na taki status albo musza by¢ w gronie stolic zmniej-
szonej liczby wojewddztw, albo mieé specjalny status ,miast wydzielonych”.
Chodzi o to, ze trzeba przyja¢ inne rozwigzania ustrojowe dla réznej klasy
miast: aktualnie przepisy dla Warszawy czy Krakowa s3 zasadniczo takie
same jak dla miasta 50-tysi¢gcznego na prawach powiatu. Po drugie, nalezy
uwzgledni¢ policentryczno$é systemu osadniczego, co w duzej mierze pokry-
wa si¢ z pierwsza przestanka. Po trzecie, powinno nastapi¢ administracyjne
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podniesienie rangi miast $rednich-duzych, zwlaszcza tych, ktére osiagnely
(lub nie stracily) okoto 100 tys. ludnosci. Sg to (poza miastami aglomera-
cyjnymi, takimi jak Gdynia czy Sosnowiec): Czgstochowa, Radom, Bielsko-
-Biala, Elblag, Plock, Wloctawek, Tarnéw, Koszalin i Watbrzych. Miasta te
odnotowaly w latach 1999-2021 olbrzymi spadek liczby ludnosci, na ogét
(poza Bielskiem-Biala) powyzej 10% (Walbrzych — ponad 20%). L.acznie
w 48 niewojewdédzkich miastach na prawach powiatu liczba ludnosci spadia
$rednio o 12,3%, a w liczbach bezwzglednych — o 653 tys. Tylko w jednym
z tych miast odnotowano formalny wzrost (Suwalki, o okolo 200 mieszkan-

cow) (rys. 3).
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Rys. 3. Zmiany rejestrowanej liczby ludnosci w 48 miastach na prawach powiatu (bez stolic
wojew6dztw). Miasta uszeregowane od najmniejszej do najwickszej liczby ludnosci w 1999 r.

Zrédto: na podstawie danych GUS.

Mozna zatem sugerowaé dalszy rozwdj dyskusji wobec dwéch kierun-
kéw zmian systemu administracyjno-terytorialnego: opartego na systemie
tréjstopniowym lub dwustopniowym (tabela 1). W pierwszym przypadku
nastgpiltaby redukcja liczby wojewddztw do okolo 10-12, koncentrujacych
najsilniejsze osrodki spoleczno-gospodarcze. Aby poprawi¢ dostepnosé prze-
strzenng do uslug — publicznych i niepublicznych — powstalby w zasadzie
nowy szczebel subregionalny, oparty na sieci zdecydowanej wigkszosci nie-
aglomeracyjnych miast powiatowych grodzkich, a takze innych istotnych
osrodkéw pelnigcych funkeje ponadlokalne. Oprécz bytych (1975-1998)
miast wojewédzkich, takich jak np. Pila czy Ciechanéw, obje¢laby ona tez mia-
sta, ktére w ostatnich dwéch dekadach byly centrami rozwoju i koncentracji
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ustug, takie jak zwlaszcza Elk czy Kolobrzeg. W wariancie dwustopniowym
nastapilby wzrost liczby wojewddztw. Poniewaz potencjal niektérych osrod-
kéw méglby si¢ okazaé niewystarczajacy, wskazane byloby tworzenie woje-
wdédztw wielobiegunowych.

W obydwu wariantach konieczna jest tez uwazna analiza sieci gminne;.
Wiele gmin juz na starcie (1990) byto zbyt stabych, aby jako samorzad przejac
wigkszo$¢ kompetencji, dotychczas scentralizowanych i zmonopolizowanych
przez wszechwladne paristwo i organy kontroli spolecznej. Mozliwe s3 tu dwa
rozwigzania. Po pierwsze, dzigki cyfryzacji wielu ustug, zwlaszcza administra-
cyjnych, przeniesienie tych kompetencji na wyzszy poziom (wojewddztwo,
panstwo) bez ryzyka centralizacji i obaw o zmniejszenie kontroli spotecznej.
Istotnie odcigzyloby to stabe kadrowo samorzady. Po drugie, taczenie gmin.
Argumentem ,za” bytaby zwlaszcza racjonalizacja zatrudnienia w samorzadzie
lokalnym dzi¢ki wzmocnieniu kosztéw jednostkowych Zrédet utrzymania.
Argumentem przeciw bylby jednak spadek dostepnosci przestrzennej, gdyz
problem malych gmin dotyczy zwlaszcza obszaréw peryferyjnych i o niskiej
gestosci zaludnienia. W zwigzku z tym mozna sobie wyobrazi¢ jeszcze jeden
wariant reorganizacji samorzadu lokalnego i sieci osadniczej, polegajacy na
dazeniu do utworzenia jak najwigkszej liczby gmin miejsko-wiejskich w do-
tychczasowych gminach wiejskich (w tym przywracaniu statusu miejskiego,
jak to si¢ zreszta dzieje obecnie), ktére mozna bytoby wyposazy¢ w wigksze
kompetencje. Powstale miasta moglyby ,obstugiwac” sasiadujace gminy.

Jest jeszcze jeden aspekt samorzadnosci, zupelnie pomijany w dotychcza-
sowych dyskusjach. Stolice wojewédztw, a juz w szczegdlnosci stolica kraju,
pelnig funkcje znacznie wykraczajace poza swoje granice administracyjne.
Z tego powodu w oczywisty sposdb istnieja obszary zarzadzania administro-
wane na wyzszych szczeblach, takie jak np. drogi krajowe i wojewddzkie czy
ochrona zdrowia wyzszych pozioméw. Nie odzwierciedla tego jednak system
wyborczy: na wybdr wladz danego samorzadu nie maja zadnego wplywu ci,
ktérzy korzystajg z miast, a wiec mieszkaricy regionéw funkcjonalnych, ota-
czajacych poszczegdlne osrodki. Czy byloby tu miejsce na takie rozwigzanie,
w ktérym np. mieszkancy danego regionu wybieraja jaki§ procent radnych
albo nawet maja pewien udzial w wyborze prezydenta miasta? To w kori-
cu ich ,mata ojczyzna”. Podstawowym argumentem za powyzsza propozy-
cja byloby wzmocnienie wi¢zi i identyfikacji terytorialnych. Argumentem
przeciw — eskalacja sporéw politycznych na linii metropolie—peryferie czy
niejasnos$¢ odpowiedzialnosci za te wybory w powigzaniu z systemem podat-
kowym, bedacym przeciez gtéwnym (poza subwencja oswiatowa) zrédtem
zasilania budzetéw gmin.
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Tabela 1. Kierunkowe warianty zmian w systemie administracyjno-terytorialnym kraju

Wariant I (tr6jstopniowy) Wariant I (dwustopniowy)

zwigkszenie liczby wojewddztw (20-30),
likwidacja powiatéw i przeniesienie ich
kompetencji gtéwnie do wojewddztw

redukcja wojewddztw (do ok. 10-12),
redukcja powiatéw (do ok. 100-130)

likwidacja gmin obwarzankowych, lgczenie | likwidacja gmin obwarzankowych, lgczenie
gmin wyludniajgcych sig, wprowadzenie gmin wyludniajgcych sig lub tworzenie jak
powiatéw metropolitalnych najwigkszej liczby miast (np. przez gminy
miejsko-wiefskie w miejsce dotychczasowych
wiejskich), majgcych ponadgminne
kompetencje obstugi

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Miejskie obszary funkcjonalne

Jak to juz zasygnalizowano, w zasadzie kazde miasto ma swéj obszar oddzia-
tywania, wykraczajacy poza jego granice administracyjne. W systemach osad-
niczych generalnie sprawdza si¢ zasada, ze im wickszy osrodek pod wzgledem
potencjalu spoleczno-gospodarczego, tym jego zasieg jest wigkszy. Jest to
pewnego rodzaju dodatnie sprz¢zenie zwrotne, potencjal bowiem, czyli wiel-
ko$¢ miasta pod wzgledem réznych wskaznikéw (liczby ludnoscei, przedsie-
biorstw, ustug), zalezy od populacji, ktéra ,skiada si¢” na to miasto w postaci
podatkéw, konsumpcji towardw i ustug lub z niego korzysta (z miejsc pracy,
ustug publicznych). Jest to podstawa do wyrézniania regionéw ekonomicz-
nych miast, w tym miejskich regionéw funkcjonalnych. Szczegdlng forma sg
dzienne systemy miejskie. Domyka si¢ w nich réznego rodzaju aktywnosé
ludzka, zwlaszcza dojazdy do pracy. Ludzie podrézuja, pracuja, korzystaja
z infrastruktury i ustug na danym obszarze w dziennym rytmie tzw. $ciezki
zycia, starajac si¢ kierowa¢ zasadg uzytecznosci i minimalizacji kosztéw cza-
su. Dlatego tak wazne jest, aby tego typu regiony byly sprawnie zarzadzane.
Optymalne rozwigzanie polega na takim rozgraniczeniu stref zarzadzania,
aby domykajace si¢ regiony stanowily dla samorzadéw caloéé planistyczng
i decyzyjna, pozwalajaca lepiej organizowac dzienny i okresowy rytm Zycia
lokalnych spotecznosci.

W Polsce problem ten dotychczas nie zostal nalezycie rozwigzany. Wyni-
ka to czesciowo z tego powodu, ze dzienne systemy miejskie przed 1989 r. nie
byly tak rozwinigte jak wspéiczesnie. Rozwéj suburbanizaciji w Polsce byt wy-
raznie opézniony w stosunku do krajéw zachodnich. Oczywiscie, wezesniej
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codzienne dojazdy do pracy istnialy, zwlaszcza w uktadzie wies—miasto, ale
wynikaly gtéwnie z przyspieszonej industrializacji i semiurbanizacji (urbani-
zacji wsi), a w mniejszym stopniu z rozlewania si¢ miast ,,od srodka” w uktady
aglomeracyjne.

Strefy podmiejskie miast to na ogél zbiér wielu jednostek samorzado-
wych, najczesciej konkurujacych ze sobg o $rodki publiczne na inwestycje:
transport, kanalizacje, ochrong §rodowiska itd. W gminach w otoczeniu miast
mieszkaja ustugobiorcy i podatnicy, ktérzy z jednej strony utrzymuja budzety
samorzadéw, a z drugiej korzystaja z ustug. Lokalizacje te si¢ nie pokrywaja.
Do tego dochodzi spotykany w pewnej grupie miast problem braku terenéw
inwestycyjnych. Dlatego konieczna jest reforma administracyjno-terytorialna
i podatkowa, ktéra w bardziej sprawiedliwy sposéb bedzie godzila interesy
samorzadéw, mieszkaricéw i przedsigbiorcow.

Do tej pory wéréd ekspertéw nie ma zgody co do optymalnej formy
zarzadzania obszarami funkcjonalnymi. Mozliwe rozwigzania oscyluja od
calkowicie dobrowolnej wspélpracy komunalnej do odgérnego wyznaczenia
jednostek administracyjno-terytorialnych. Kazde z tych podejs¢ ma swoje
wady i zalety. Czg$¢ miast stara si¢ rozszerza¢ swoje granice administracyjne
na tereny sgsiadujace, najczesciej jednak budzi to opér mieszkaicéw podmiej-
skich miejscowosci (najbardziej znane byty protesty w Opolu i Rzeszowie).
Silniejsze powigzanie regionéw ,obiektywnych” (w postaci tzw. dziennych
systeméw miejskich, opartych gléwnie na powigzaniach wynikajacych z co-
dziennych dojazdéw do pracy i ustug) z administracyjnymi niostoby za sobg
niewatpliwie walor lepszego dopasowania zarzadzania terytorialnego do
miejsc spéjnych pod wzgledem powigzan funkcjonalnych, relacji spoleczno-
-gospodarczych, wigzi kulturowo-spolecznych, a takze celéw rozwojowych,
w tym planowania przestrzennego. Ta optymalizacja terytorialna powinna nie
tylko przynie$¢ powazne oszczednosci w wydatkach publicznych, lecz takze
lepiej usp6jnié miejsca zamieszkania i pracy oraz zwigzane z tym kwestie
prawno-administracyjne, a wigc przyczyni¢ do wickszej konkurencyjnosci
sektora przedsigbiorstw i poprawy jakosci zycia mieszkaricow (np. dzigki
oszczednosei czasu w dojazdach do administracji i innych ustug publicznych).

Uklady obwarzankowe
W5réd miejskich obszaréw funkcjonalnych w Polsce uwage zwraca szcze-

g6lny przypadek tzw. gmin obwarzankowych. Sa to gminy wiejskie po-
tozone wokét gmin miejskich. Takich uktadéw jest w Polsce ponad 150.



Rozdziat 11. Wyzwania organizacji przestrzennej kraju w roznych skalach. .. 249

W zdecydowanej wigkszosci gléwne instytucje publiczne gmin wiejskich sg
zlokalizowane w miastach rdzeniowych. Czgsto zdarza sig, ze urzedy gmin
sasiaduja ze sobg, a nawet sg zlokalizowane w tych samych budynkach. Funk-
cjonalnie jest to uktad tozsamy z gming miejsko-wiejska, ktérych w Polsce
w 2023 r. bylo ponad 650.

Relacje wielko$ciowe miast w stosunku do gmin obwarzankowych oraz
miast w gminach miejsko-wiejskich w odniesieniu do obszaréw wiejskich
zawarto w tabeli 2. W 2023 r. byto 13 miast na prawach powiatu, ktére mia-
ty swe gminy obwarzankowe (Biala Podlaska, Chetm, Elblag, Grudziadz,
Fomza, Przemysl, Siedlce, Skierniewice, Stupsk, Suwatki, Tarnéw, Wiocla-
wek, Zamos¢). Miasta te liczyty 983 tys. mieszkaicéw, a ich gminy obwa-
rzankowe — 183 tys. Nastepnie mozna wyodrebni¢ 118 uktadéw, w ktérych
rdzen miejski byt stolicg powiatu. Pozostale 26 uktadéw stanowily pary miast
i gmin niepowiatowych. Uktady obwarzankowe (miasto + gmina wiejska)
liczyty Iacznie 6,4 mln mieszkancéw.

Tabela 2. Charakterystyka gmin obwarzankowych i miejsko-wiejskich

Uklady rdzeni Gminy miejsko-
. i obwarzankéw -wiejskie
Typ gmin - - Ogélem
gmina gmina miasto obszar
miejska | wiejska wiejski
Liczba jednostek (miast-gmin miejskich i miast w gminach miejsko-wiejskich,
gmin wiejskich, obszaréw wiejskich w gminach miejsko-wiejskich)

Miasta na prawach powiatu 13 13
Stolice powiatéw 118 118 118 354
Gminy miejskie 26 26
Gminy miejsko-wiejskie 520 520 1040
Gminy wiejskie 157 14 14 185
Razem 157 157 652 652 1618

Liczba ludnosci (tys.)
Miasta na prawach powiatu 983 983
Stolice powiatéw 3374 1833 1210 6416
Gminy miejskie 232 232
Gminy miejsko-wiejskie 2642 3285 5834
Gminy wiejskie 1787 1882
Razem 4589 1787 4475 4496 15 347

Zrédto: na podstawie danych GUS.
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Znacznie liczniejsze byly gminy miejsko-wiejskie (652). Wsréd nich byto
réwniez 118 siedzib starostw powiatowych. Warto podkresli¢, ze gminy miej-
sko-wiejskie liczyly 5,9 mln mieszkaricéw, czyli byla to dos¢ poréwnywalna
warto$¢ w stosunku do uktadéw obwarzankowych.

Istnienie gmin obwarzankowych jest najczgsciej ekonomicznym marno-
trawstwem, gdyz zarzadzanie si¢ dubluje, a dodatkowo na styku gmina miej-
ska—wiejska dochodzi do napie¢ zwigzanym z planowaniem przestrzennym.
Nalezaloby jak najszybciej dokonaé polaczenia takich uktadéw. Jedynym
chwalebnym przypadkiem jednostki, w ktérej udalo si¢ to wdrozy¢, jest Zie-
lona Géra (2015). W wielu innych miejscach trwaja dyskusje na ten temat,
jednak problemem jest przekonanie zaréwno lokalnych spolecznosci gmin
obwarzankowych, jak i samych wladz, widzacych w ewentualnych zmianach
zagrozenie utratg stanowisk.

Ulomna redystrybucja finansowo-terytorialna

Aktualnie obowigzujacy system redystrybucji finansowej w postaci wyréw-
nawczej cz¢scl subwencji ogélnej (czyli mechanizm tzw. janosikowego) wy-
nika bezposrednio z nieréwnomiernego rozwoju kraju, czyli koncentracji
wysokiej wartosci dodanej na stosunkowo matych obszarach. Stanowi to
efekt przyjmowanego przez wigkszosé okresu transformacji polaryzacyjno-
-dyfuzyjnego modelu rozwoju. Jest on stuszny w zalozeniach teoretycznych,
ale wskutek réznych przyczyn, m.in. stabej dostepnosci czasowo-transporto-
wej (jak tez oczywistych bledéw polityki transportowej po 1989 r., zwigza-
nych zwlaszcza z brakiem priorytetu wigzania systemu osadniczego w spéjna
funkcjonalnie calo$¢), okazat si¢ niemal wylacznie polaryzacyjny. Przyczynito
si¢ to do wzrostu zréznicowan miedzyregionalnych, w tym zwlaszcza réznic
w sklonnosci do osiedlania si¢ w danych miejscach, czyli atrakcyjnosci migra-
cyjnej. Najwiekszym przegranym jest tu grupa $rednich miast, ktére ulegaja
systematycznej degradacji, w tym wysysaniu réznych kapitatéw. Frapujace
wyniki badan zespotu prof. Romualda Joriczego!® wskazuja, ze zdecydowana
wiekszo$¢ maturzystéw z powiatu nyskiego chce studiowaé we Wroctawiu,
Poznaniu, Warszawie i Krakowie — ale nie w Opolu, a w analizach zespo-
tu prof. Iwony Kiniorskiej prowadzonych w wojewddztwie $wietokrzyskim

18 R.Joriczy, K. Kaczmarczyk-Brol, D. Socha, P. Sleszyr’lski, Nierejestrowane wyludnienie
i sytuacja na lokalnym rynku pracy na tle procesow rozwojowych powiatu nyskiego, Wydawnictwo
Uniwersytetu Ekonomicznego, Wroctaw 2021.
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udowodniono, ze im zdolniejsi uczniowie szkél srednich, tym czedciej chea
wyjecha¢ na studia do Warszawy lub Krakowa!?.

Redystrybucja publicznego pienigdza réwnocze$nie ma w Polsce silnie
egalitarystyczny charakter. Ponadto jej mechanizm jest bardzo skompliko-
wany, zgodnie z ustawg o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(2003) sktada si¢ bowiem z czesci wyréwnawczej, rownowazacej i o§wiatowej,
a te z kwot podstawowej i uzupelniajacej. W rezultacie tej polityki podmioty
dzialajace na rynkach lokalnych nie utozsamiajg si¢ z miejscem wykonywa-
nej dziatalno$ci. Tymczasem przelamanie tej bariery psychologicznej mog-
toby spowodowaé wigksze zainteresowanie inwestycyjne przedsigbiorstw
dzialajacych na rynkach lokalnych nie tylko z powodéw altruistycznych czy
lokalno-patriotycznych. Przeswiadczenie, ze cze$¢ wypracowanego zysku
pozostaje trwale na miejscu, a nie przechodzi przez niezrozumiale transfery
do ,centrali”, by nastepnie wréci¢ w to samo miejsce, przyczyniatoby si¢ do
wigkszej stabilizacji finansowej na dwa sposoby: przez skrécenie czasu obiegu
pienigdza oraz zapewnienie bezpieczefistwa w postaci braku ryzyka swoistej
luki finansowej, czyli silnego niedoboru pienigdza wzgledem podazy towa-
réw i ustug.

Powaznym problemem samorzadéw lokalnych jest tez ,ucieczka” syste-
matycznie inwestowanego kapitalu. Po pierwsze, wielomiliardowe kwoty sg
przeznaczane zwlaszcza na o$wiate, a tymczasem nastepuje drenaz najzdol-
niejszej czesci spoleczenstwa z terendéw peryferyjnych, rujnujacy podstawy
rozwojowe, kreatywnos$¢, przedsigbiorczo$¢, rodzacy frustracje spoleczng itd.
Po drugie, $rodki finansowe ludnosci, przedsiebiorstw i instytucji w wiek-
szo$ci gmin sg ,wyplukiwane” w postaci transferéw zyskéw do central po-
tozonych w duzych metropoliach (zwlaszcza w Warszawie) lub za granica,
np. za posrednictwem sieci handlowych i innych, bardziej skomplikowanych
tancuchéw produkeyjno-dystrybucyjnych, a takze przez drenaz mlodych,
wyksztalconych ludzi.

Sposobem na zatrzymanie czesci kapitalu mogloby by¢ wprowadzenie
walut lokalnych, tj. rodka platniczego obowigzujacego tylko na danym ob-
szarze. Koncepcja ta jest stosowana z powodzeniem w wielu rozwinigtych
krajach $wiata, borykajacych si¢ z duzym zréznicowaniem ekonomicznym
i potrzebami ozywiania lokalnych gospodarek. Walutg lokalng moglyby by¢

np. bony municypalne, przyznawane na kazde urodzone dziecko i potem

19 1. Kiniorska, P. Brambert (red.), Migracje pomaturalne na obszarach wiejskich wojewdsdz-
twa Swigtokrzyskiego, Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, Polska Akademia
Nauk, Warszawa 2021.
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cyklicznie inwestowane i reinwestowane na miejscu (w gminie, powiecie)
przez wszystkie znajdujace si¢ tam gospodarstwa domowe i podmioty. Dzie-
ki brakowi ryzyka ,wyparowania” czy ,wydrenowania” kapital ten krazylby
pomiedzy kupujacymi i sprzedajacymi (zamawiajacymi i oferujacymi), przy-
czyniajac si¢ do pobudzania wymiany towarowo-ustugowe;.

Innym posrednim sposobem ograniczenia zbyt duzych dysproporcji
w wytwarzaniu débr i ustug oraz reinwestowaniu zyskéw w stosunku do
policentrycznego systemu miast mogloby by¢ odejscie od metody rejestracii
i pozyskiwania podatkéw, zgodnie z ktéra w zdecydowanej wigkszosci calosé
obrotu jest przypisywana do jednostki centralnej, majacej siedzibe na ogét
w wickszym miescie, w tym w stolicy kraju (to z tego wiasnie powodu PKB
Warszawy jest tak wysoki). Dotyczy to zwlaszcza sieci handlowych, insty-
tucji finansowych i duzej czesci zaktadéw przemystowych. Miedzy innymi
z tego powodu zaznacza si¢ tak wielka hipertrofia finansowa Warszawy i dla-
tego stolica kraju ma najwigkszy (dominujacy) udzial w tzw. janosikowym,
jakkolwiek suma transferéw w stosunku do calego budzetu samorzadu jest
niewielka.

W sumie mozna wskazywa¢ na liczne niedoskonalosci, a czasem wrecz
patologie zwigzane z finansami publicznymi na szczeblu lokalnym. Wyma-
ga to pilnego zwrdcenia uwagi legislacyjnej, takze w obliczu spodziewanych
radykalnych zmian demograficznych. Jednym z systemowych pomystéw na
poprawe sytuacji byloby wspomniane urealnienie podzialu administracyjne-
go, tak by uwzglednial istnienie rzeczywistych lub planowanych regionéw
spoleczno-ekonomicznych, w tym dziennych systeméw miejskich (obszaréw
metropolitalnych, funkcjonalnych regionéw miejskich, miast i stref podmiej-
skich), a zwlaszcza likwidacja gmin obwarzankowych.

Zakonczenie

Zaraz po upadku zelaznej kurtyny w 1989 r. pojawily sie liczne opinie, ze
nastgpila wygrana wizji rozwoju opartej na zachodnim modelu demokracji
i wolnego rynku oraz ze trzeba jedynie czasu, aby wszystkie paristwa poda-
zyly ta droga. Wsréd nich najglosniejsze chyba stalo si¢ ,,odtrabienie”, korica
historii” przez Francisa Fukuyame. Ze tak si¢ nie stalo, pokazaly najpierw
zamachy z 11 wrzesnia 2001 r., a jeszcze dobitniej agresja Rosji na Ukraing
w lutym 2022 r. i najwigksza pelnoskalowa konfrontacja zbrojna w Europie
od czaséw II wojny swiatowej. Aktualnie kraje reprezentujace 3/4 ludnosci
§wiata i polowe potencjatu gospodarczego otwarcie lub skrycie popieraja
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Rosje, a na pewno nie staja w jednym szeregu z Zachodem (w tym Chiny
i Indie).

Niezaleznie od wyniku wojny w Ukrainie jesteSmy wiec lub bedziemy
w epoce przebiegunowania, w tym co najmniej ostabienia hegemonii Stanéw
Zjednoczonych. Najprawdopodobniej w ciggu dekady lub dwéch wyloni sie
$wiat dwubiegunowy z wiodaca rolg Pafstwa Srodka i tym, co pozostanie ze
$wiata zachodniego. Polska w procesach tych zmian z racji geografii i historii
zajmuje szczeg6lne miejsce. Dlatego tez potrzebna jest dyskusja i wypraco-
wanie zmian, ktére poprawig racjonalnos¢ i efektywnos¢, a czasem nawet
elementarng sprawiedliwo$¢ terytorialnych systeméw spoltecznych, w tym
zwlaszcza osadniczych. Wobec zachodzacych zmian demograficznych i geo-
politycznych zaréwno polskie pafistwo unitarne, jak i jego samorzady musza
by¢ coraz silniejsze, a nie slabsze.






Tadeusz Markowski

Rozpziat 12

Gospodarowanie przestrzenia

w systemie samorzadu terytorialnego:
wyzwania, dylematy i konieczne kierunki reform

Gospodarka przestrzenna w systemie wladz terytorialnych —
diagnoza stanu: skutki i koszty chaosu przestrzennego

Rozlewajaca si¢ urbanizacja i zwiazany z nig coraz wigkszy chaos w zago-
spodarowaniu przestrzennym Polski zaczynaja by¢ coraz bardziej odczu-
walne we wszystkich wymiarach Zycia spolecznego i gospodarczego. Nadal
jednak ujawniajace si¢ koszty w sferze spolecznej i gospodarczej nie stano-
wig wystarczajacej motywacji politycznej do wprowadzenia koniecznych
reform systemu gospodarowania przestrzenig. Odkiadanie reformy systemu
gospodarowania przestrzenia lub tylko powierzchowne i pozorowane zmia-
ny — bez usuwania systemowych przyczyn potegujacego si¢ kryzysu — groza
nam w niedalekiej przyszlosci wywolaniem dlugotrwatego strukturalnego
kryzysu gospodarczego, spolecznego i srodowiskowego. Praktycznie kryzy-
su takiego nie da si¢ juz unikngé. Nieznane sg natomiast jego termin, skala
1 czas trwania.

Skutki chaosu przestrzennego staja si¢ przedmiotem coraz liczniejszych
badan w srodowiskach akademickich. Sg to jednak badania wycinkowe, mato
spopularyzowane. Jednym z wazniejszych opracowan na ten temat jest trzy-
tomowy raport o skutkach chaosu przestrzennego przygotowany przez ze-
spot naukowy Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju Polskiej
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Akademii Nauk (KPZK PAN)!. Raport ten zawiera takze rekomendacje co
do koniecznych kierunkéw reform w sferze gospodarowania przestrzenig.
Zainteresowanych szczegétami badawcezymi i wnioskami z raportu odsytamy
do tej publikacji oraz krétkiej syntezy, takze wydanej staraniem KPZK PANZ.

Woszystkie diagnozy wykazuja, iz zle funkcjonujaca gospodarka prze-
strzenna wywoluje zjawiska kryzysowe w gospodarce ze znacznym op6z-
nieniem. Procesy rozlewania si¢ miast, nadmierne odrolnianie i odlesianie
gruntéw oraz strukturalne niedopasowanie oferty nieruchomosci do realnego
popytu groza powstaniem balonu spekulacyjnego na rynku kredytéw hipo-
tecznych, a w rezultacie kryzysem finansowym w bankach w postaci ujemne;j
hipoteki na kredytach majatkowych o niespotykanej skali.

Polski system finansowania samorzadu tez zawiera w sobie mechanizm
kryzysogenny, niewystarczajaco rozpoznany i ignorowany przez wladze cen-
tralne. Obnizenie bazy dochodowej gmin z podatkéw posrednich kosztem
ratowania budzetu centralnego przyniesie niedoceniany przez wladze cen-
tralne kumulacyjny efekt zalamania zdolnosci finansowania rozwoju z budze-
téw gminnych. W konsekwencji zachodzi powazna obawa, ze w ten sposéb
w samorzadach terytorialnych przygotowano podstawy do wywolania gtebo-
kiego kryzysu gospodarczego w Polsce. Bez reformy systemu finansowania
samorzadu terytorialnego i powigzania go z warto$cig majatku miejskiego nie
uda si¢ fatwo pokona¢ tego kryzysu.

W naszych warunkach zarzadzanie ryzykiem i dlugiem miast nie jest
wystarczajaco powigzane z funkcjonowaniem sfery gospodarki przestrzen-
nej. Istniejacy system planowania i finasowania nie motywuje do szukania
zwigzkéw migdzy sferg gospodarki przestrzennej a rozwojem miasta. Prosty
rachunek dochodéw i wydatkéw budzetowych wskazuje jednoznacznie, iz
na decyzjach planistycznych gmina traci, a generowana renta budowlana
i planistyczna przyczynia si¢ do dalszej spolecznej i gospodarczej polaryza-
¢ji grup spolecznych na skutek niesprawiedliwego podziatu wytworzonych
korzysci.

Obecny system gospodarki przestrzennej sprzyja populistycznej ,poli-
tyce” nadmiernego przeznaczania na budownictwo nowych terenéw na ob-
szarach rolniczych oraz ekstensywnemu i bezproduktywnemu uzytkowaniu

1 A. Kowalewski, T. Markowski, P. Sleszyﬁski (ved.), Studia nad chaosem przestrzennym,
yotudia Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju Polskiej Akademii Nauk” 2018,
t. 182, cz. 3: Synteza. Uwarunkowania, skutki i propozycje naprawy chaosu przestrzennego, s. 230.

2 A. Kowalewski, T. Markowski, P. Sleszyr’lski, Kryzys polskiej przestrzeni — £rodla, skutki
i kierunki dzialar naprawczych, Polska Akademia Nauk, Komitet Przestrzennego Zagospoda-
rowania Kraju, Warszawa 2020, s. 36.
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terenéw budowlanych, blokuje potencjalny rozwéj terenéw, demotywuje gmi-
ny do planowania na obszarach zurbanizowanych, stymuluje lokalizacj¢ poza
decyzjami planu, nie stuzy parcelacji i reparcelacji gruntéw budowlanych, nie
motywuje do uzytkowania terenéw zgodnie z przeznaczeniem, nie pozwa-
la na skuteczng ochrong interesu publicznego, generuje nadmierne koszty
i roszczenia wobec budzetu gmin, ktére w planie miejscowym wyznaczyly
duze tereny budowlane, przyczynia si¢ do spekulacji na rynku nieruchomosci
w skali globalnej i lokalnej, zacheca do dywersji w grze o przestrzen, prowa-
dzi do pulapek spotecznych (np. tzw. jazdy na gape) blokujacych racjonalne
uzytkowanie terenéw, stwarza warunki dla korupcji i narastania barier biuro-
kratycznych oraz transferu zyskéw z dziatalnosci deweloperskiej za granicg,
polaryzuje lokalne spotecznosci i wyklucza lokalnych mieszkaicéw z dostepu
do ustug i tanich mieszkan, marnuje zasoby itd.

Ustawa o planowaniu przestrzennym zezwalajaca na rozdrobnienie
planistyczne i wigzanie planéw miejscowych wylacznie z uproszczonym
szacowaniem skutkéw finansowych ich uchwalania nie jest wystarczaja-
cym ubezpieczeniem od ryzyka dla instytucji finansujgcych rozwéj miasta.
W wielu przypadkach prowadzi do dezinformacji i wrecz wzrostu ryzyka
inwestycyjnego.

Posréd licznych przyczyn chaosu przestrzennego nalezy wymienié¢ fak-
tyczny brak krajowej polityki przestrzennej, czego praktycznym potwier-
dzeniem bylo wyeliminowanie z obrotu prawnego Koncepcji Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju w 2020 r. Na poziomie wojewdédzkim planowanie
przestrzenne zostalo sprowadzone do urbanistycznego ,malarstwa” planéw
pozbawionych funkcji regulacyjnej, ktéra jest przeciez istota planowania
przestrzennego.

Od 1994 1. istnieje niewlasciwy i nieskuteczny system lokalnego plano-
wania przestrzennego, ktére nie stoi na strazy interesu publicznego. Zyski ze
zmian zagospodarowania terenu przejmuje sektor prywatny, a gléwne koszty
ponosi sektor publiczny i mieszkaricy. Brakuje planistycznego obowigzku
scalania i reparcelacji gruntéw pod zabudowe, co jest sprzeczne z istotg fadu
przestrzennego. Mimo dobrych intencji w 2003 r. stworzono wysoce patolo-
giczny, pozaplanistyczny system lokalizacji inwestycji (oparty na warunkach
zabudowy, tzw. WZ), za ktérym kryja si¢ silne niejawne interesy prywatne
i polityczne. Wskutek tych regulacji dominuje urbanizacja ,narolna”i rozle-
wanie si¢ zabudowy wzdluz ciggéw komunikacji drogowej, potegujace chaos
przestrzenny.
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Planowanie przestrzenne w jednostkach samorzadu terytorialnego

Obecny system planowania przestrzennego nie stwarza wystarczajacych pod-
staw do ochrony intereséw publicznych w hierarchicznym uktadzie wigzacych
regulacji (brak wlasciwie skonstruowanego regulacyjnego systemu planowa-
nia na poziomie wojewédzkim). Nie sprzyja temu fakultatyw-
nos§¢ planowania miejscowego z jednoczesnym oderwa-
niem pozwoleri na budowe od regulacji planistycznych,
czyli na podstawie WZ. Wydawane s3 one w trybie administracyj-
nym i najczesciej sprzecznie z zapisami studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego. Ponadto w sposéb pozaplanistyczny do-
kumenty te generuja bardzo wysoka (czgsto patologiczng) rente budowlana.
Prowadzi to do destrukcyjnej konkurencji miedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego, szczegélnie w obszarach funkcjonalnych, np. o nowych podat-
nikéw lokalizujacych si¢ na niedoinwestowanych terenach, i przyczynia si¢
do kosztownego ekonomicznie i spolecznie chaosu przestrzennego. Zjawiska
te maja juz bardzo wymierny i odczuwalny charakter (wymiar) strat gospo-
darczych, spolecznych i srodowiskowych, a jednoczesnie obnizajg konkuren-
cyjnos¢ polskiej gospodarki. Ich koszty w biezacych cenach mozna szacowac
na ponad 140-160 mld zt rocznie. Skutki chaotycznego zagospodarowania
przybieraja juz cechy utrwalajacej sie, groznej dla polskiej racji stanu bariery
strukturalnej?.

Niestety zaden rzad do tej pory nie byl (nie jest) w stanie ze wzgledéw
politycznych i populistycznych doprowadzi¢ do reformy systemu publicznego
planowania rozwoju, a planowania przestrzennego w szczegélnosci, z uwagi
na konsekwencje finansowe. Zaniedbania w zakresie reformy regulacyj-
nego systemu planowania przestrzennego takze prowadza do koncentracji
decyzji na poziomie rzagdowym i nadmiernego postugiwania si¢ rozwigza-
niami w formie specjalnych ustaw. Rzadzacy chetnie korzystaja ze ,spec-
ustaw” bez analizy skutkéw ich stosowania w dluzszym okresie, komplikujac
i patologizujac przy tej okazji czytelnos¢ i regulacyjng sprawczo$¢ systemu
planowania przestrzennego.

Znowelizowana w 2019 r. ustawa o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju wyznaczyla oczekiwany przez naukowcéw i racjonalnych pragmatykéw
kierunek dzialan na rzecz zintegrowanego planowania rozwoju (w wymiarze
spolecznym, gospodarczym i przestrzennym). Reforma systemu planowania

3 A. Kowalewski, T. Markowski, P. Sleszyﬁski (red.), Studia nad chaosem przestrzennym,
op. cit.
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przestrzennego miala by¢ integralng czeécia tego procesu — niestety zatrzy-
mala si¢ w pét kroku, tworzac nowe problemy metodologiczne i prawne
dla jednostek samorzadu terytorialnego (JST) i calego kraju. Szczegdlne
trudnosci wywolato jednak wprowadzenie zapisu o obowigzku ujecia w stra-
tegiach rozwoju modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej. Koncepcja
zintegrowanego systemu zarzgdzania rozwojem zostala ogloszona przez
rzad w 2018 r.* na mocy uchwaly w sprawie przyjecia ,,Systemu zarzadzania
rozwojem Polski”. W konsekwencji uchwalenia tego kierunkowego doku-
mentu podjeto préby uregulowania proceduralnego nowej koncepcji w ra-
mach nowelizacji ustawy o polityce rozwoju i ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym. Rezultaty przyjetych rozwigzan wykazuja jednak nadal szereg
istotnych mankamentéw, ktére nie tworzg wlasciwych podstaw dla sprawne-
go zarzadzania rozwojem Polski w ramach nowoczesnego modelu (systemu)
publicznego jego planowania uwzgledniajacego regulacyjne i strategiczne
funkcje planowania przestrzennego jako podstawy zapewniajacej zréwnowa-
zony i trwaly rozwéj. W konsekwencji braku §wiadomosci poglebiajacych si¢
dysfunkcji instytucji publicznych zwigzanych z funkcjonowaniem gospodar-
ki przestrzennej (z natury rzeczy zajmujacych si¢ dluzsza perspektywa) lub
ignorancji w tym zakresie nie udaje si¢ wprowadzi¢ do obrotu prawnego spéj-
nych podstaw do osiagania deklarowanych celéw. Brak jest przede wszyst-
kim niezaleznej, obiektywnej i kompleksowej oceny potencjalnych skutkéw
planowanych rozwigzan, ktérej to analizy i oceny nie zapewniaja upolitycz-
nione struktury administracji rzadowej. Konsekwencja takiego procesu regu-
lacyjnego sa bardzo wysokie koszty ekonomiczne, spoleczne i srodowiskowe
oportunistycznych dzialari w sferze gospodarczej, spolecznej i politycznej,
dodatkowo stymulowane ze strony nieskoordynowanych sektorowych polityk,
oraz marnowanie potencjalu rozwojowego Polski w dluzszym okresie. Taki
model instytucjonalnej dysfunkcjonalnosci godzi takze w polska racje stanu,
ktérej podstawg s3 (musza by¢) procesy dtugiego trwania. Te za$ determino-
wane s3 jakoscig zagospodarowania i wartoscig polskiej przestrzeni. Ow prze-
strzenny wymiar polskiej racji stanu jest niestety konsekwentnie ignorowany
przez mechanizmy niedojrzalej demokracji. W rezultacie formalna polityka
przestrzenna panstwa zostala w praktyce wyeliminowana, a jej nieformalny
wyraz sprowadzono do krétkookresowych (czgsto populistycznych) dziatar
reaktywnych (réznego typu ,specustaw” i fasadowych rozwigzan), ktérych

4 Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, RM-111-214-17, Uchwata nr 162/2 018 Rady
Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2018 r.
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skutki sg coraz bardziej odczuwane w formie narastajacych kosztéw chaosu
przestrzennego.

Partycypacja w planowaniu rozwoju jako podstawa samorzadnosci

Jesli zgodzimy sig, ze wedlug ustawy ustrojowej o JST stanowia jej wszyscy
mieszkancy i podmioty w granicach administracyjnych, to musimy zalozyé¢
mozliwos¢ wplywania na polityke publiczng prowadzong przez wladze samo-
rzagdowe w postaci realnej partycypacji w pracach planistycznych i decyzyj-
nych. W warunkach polskich niestety mamy do czynienia bardziej z for-
malnym i fasadowym podejsciem do partycypacji niz z realnym udzialem
interesariuszy i mieszkafcéw.

W uspotecznionych ,formalnie” procesach decyzyjnych JST brakuje
mechanizméw ponoszenia kosztéw i uzyskiwania korzysci ze ,wspétodpo-
wiedzialnej decyzji”. Sprawa odgrywa kluczows role w systemie spolecznej
gospodarki rynkowej, zwigzki mie¢dzy interesami publicznymi i partyjnymi
a systemami podatkowymi i oplatami za korzystanie z ustug publicznych
i ekosystemowych staja si¢ bowiem coraz bardziej rozbiezne. Podstawg par-
tycypacji w procesach rozwoju JST powinny by¢ przede wszystkim kwestie
zwigzane z ochrong i ksztaltowaniem intereséw publicznych.

W teorii to wladze na kazdym poziomie organizacyjnym sg odpowie-
dzialne za ochrong interesu publicznego. Najczgsciej interes ten ma swéj wy-
raz prawny zdefiniowany w aktach prawnych, od najwyzszego (konstytucja),
przez ustawy, do wywodzonych na tej podstawie przepiséw prawa miejscowe-
go. Planowanie przestrzenne ma m.in. chroni¢ interes publiczny na podstawie
przepiséw prawa materialnego, np. ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami
zawiera list¢ inwestycji celu publicznego. Taki system nie rozwigzuje jednak
powaznego dylematu, jakim jest ochrona interesu publicznego w panstwie
prawa. Interes publiczny jest kategorig dynamiczna, a wiec i historyczng.
Jednoczesnie wraz z coraz wigksza dynamika systeméw gospodarczych i spo-
tecznych zmienia si¢ postrzeganie wartosci wspélnych i publicznych.

Jesli przyjmiemy, ze planowanie przestrzenne zajmuje si¢ szczegdlnymi
typami warto$ci i débr publicznych o charakterze ponadgminnym, to pu-
bliczny system planowania rozwoju i regulacyjnego planowania przestrzenne-
go na poziomie wojewédzkim musi by¢ takze skutecznym narzedziem ksztal-
towania i ochrony intereséw publicznych zwigzanych z gospodarowaniem
przestrzenia. Jednoczes$nie wiadomo, ze kazda instytucja wladzy ma swoiste
dysfunkcje, ktére sprawiaja, ze ta zdolno$¢ do ochrony intereséw publicznych
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nie jest realizowana w sposéb satysfakcjonujacy, a czesto dochodzi wreez do
degeneracji instytucji publicznych. Teoretycznie takim utomno$ciom ma za-
pobiega¢ system nadzoru i kontroli wiadz lokalnych. Formalny nadzér jednak
nie zawsze jest wystarczajacy, a formalna zgodno$¢ z prawem nie gwarantuje
ochrony realnego interesu publicznego. Tak jest w przypadku kompetencji
planistycznych JST w zakresie przeznaczania terenéw na cele budowlane.
Zadna préba wprowadzenia dodatkowych przepiséw ograniczajacych odrol-
nienie gruntéw na cele budowlane (ponad potrzeby lokalne) nie przyniosta
oczekiwanych efektéw. Nie jest bowiem mozliwe uregulowanie tych proceséw
w gospodarce rynkowej, tak aby uzyska¢ réwnowage w skalach krajowych
i regionalnych bez wigzacych ustalert w odniesieniu do budowlanej ekspansiji
gmin ustalonych w planach regulacyjnych na poziomie regionalnym, a w wie-
lu strategicznych przypadkach takze na poziomie krajowym (w formie ustaw).
Wynika to wprost ze strukturalnej zawodnosci rynkéw nieruchomosci i zwig-
zanych z nimi destrukcyjnie dziatajacych putapek spotecznych®.

Podatki majatkowe a system planowania i ochrony
interesu publicznego

Podatki majatkowe bazujace na rencie budowlanej i wartosci nieruchomosci
uwzgledniajg skapitalizowane pozytywne oddzialywania zewngtrzne wyni-
kajace z efektéw aglomeracji i urbanizacji oraz korzysci zewngtrzne (exter-
nal economies) z tytutu wzrostu dobrobytu materialnego, ktére przenoszg sie
na nieruchomos¢ dzigki rozwojowi spoleczno-gospodarczemu. Sg wiec one
takze swoistymi podatkami od wygenerowanego dobrobytu. Dzigki ich po-
borowi w wielu krajach gospodarki rynkowej jest realizowana zasada spra-
wiedliwosci (fairness of fees and taxes). Tymi tez argumentami w literaturze
przedmiotu uzasadnia si¢ potrzebe istnienia lub wprowadzenia w krajach
rozwijajacych si¢ takiego rozwigzania®.

Podatek od nieruchomosci ad valorem jest szczegblna syntetyczng for-
ma podatku majatkowego. Jesli zostanie wiasciwie skonstruowany, moze
spelnia¢ wszystkie funkcje instrumentu polityki publicznej, tj.: stymulacyjna,

5 E. Hankiss, Pulapki spoleczne, przel. T. Kulisiewicz, Wiedza Powszechna, Warszawa
1986.

® M. Bell,]. Bowman, State role in local finance,w: ML.E. Bell, R.D. Ebel (red.), State and
Local Finance in an Era of New Federalism, t. 7, JAl Press, Greenwich, CT — London 1988,
s. 191-228; eidem, Extending the Property Tax into Previously Untaxed Areas of South Africa,
Lincoln Institute of Land Policy, Working Paper 2002, Product Code: WP02MB1.
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wyréwnawczg i fiskalng. Jest lub moze by¢ tez wazng swoistg ,oplaty” za
uzyskiwane pozytywne zewnetrzne efekty pieni¢zne wynikajace ze wzrostu
gospodarczego, ktérych nadawcy nie sg identyfikowalni. Z tych rozwazan wy-
nika takze, iz podatek od nieruchomosci naliczany wedlug politycznie okres-
lonej stawki za metr kwadratowy, jak to ma miejsce w Polsce, spetnia tylko
tunkgje fiskalne, a pozbawiony jest innych, nie mniej waznych funkeji — wy-
réwnawczej i stymulacyjnej. Dziala on w naszych warunkach patologicznie,
nie uwzglednia bowiem generowanej przez otoczenie renty gruntowej (czy
to w formie decyzji planistycznych, czy spatologizowanej pozaplanistyczne;j
decyzji administracyjnej, tj. wspomnianych WZ, czy inwestycji publicznych
i prywatnych w otaczajace dziatki). Sprzyja nadmierne;j’ spekulacji i zawtasz-
czaniu przestrzeni kosztem mozliwosci przysztego rozwoju®. Dodatkowo
wladze miejskie w Polsce pozbawione sg przez takie rozwigzanie mozliwosci
ekonomicznego oddziatywania na uzytkownikéw przestrzeni oraz wyprze-
dzajacego sterowania procesami zagospodarowania przestrzennego uwzgled-
niajacymi interesy spoteczne i srodowiskowe’.

Powigzanie dochodéw JST z podatkami majatkowymi oddajacymi prze-
strzenne zréznicowanie wartosci renty gruntowej w gminach zmienia moty-
wacyjny system dziatania wladz samorzadowych na rzecz pobudzania lokal-
nego rozwoju. Wzmacnia tym samym dzialania publiczne na rzecz budowania
silnej lokalnej bazy podatkowej. Opierajac si¢ na systemie podatkéw od nie-
ruchomosci, nalezatoby takze zbudowaé system dochodéw majatkowych na
wyzszym poziomie organizacji terytorialnej dzigki zapewnieniu procentowe-
go udzialu w podatkach od nieruchomosci pobieranych na poziomie lokal-
nym. (Tutaj mozna si¢ wzorowa¢ na rozwigzaniach francuskich). W rezultacie

7 Spekulacja gruntami jest immanentng cecha utomnego rynku nieruchomosci. Nie da
si¢ zatem jej wyeliminowa¢, ale nalezy dazy¢ do niskiego poziomu tego zjawiska, spolecznie
i ekonomicznie akceptowalnego!

8 T. Markowski, Przestrzeri publiczna i jej zawlaszczanie w Swietle teorii efektow ze-
wngtrznych — wskazania i kierunki budowania systemu interwencyi ze strony wladz publicznych,
w: A. Haraniczyk, T. Kudtacz (red.), Wyzwania regionalnego i przestrzennego rozwoju Polski na
poczgthu XXI wieku: ksigga jubileuszowa dedykowana profesorowi Zygmuntowi Szymli, Uniwer-
sytet Ekonomiczny w Krakowie, Krakéw 2010, s. 33—46.

9 Interesujacym dla Polski przyktadem moze by¢ system podatkéw od wartosci nie-
ruchomosci funkcjonujacy w Turcji. Zgodnie z obowigzujacym aktem prawnym, budynki
mieszkalne s3 opodatkowane w wysokosci 0,1% wartosci, nieruchomosci niemieszkalne 0,2%,
tereny rolne 0,1%, dziatki budowlane 0,3%. Stawki te sa podwajane w obszarach metropo-
litalnych, a dodatkowo Rada Ministréw moze je zwigkszy¢ o 50% lub zmniejszy¢ o 30%
(V. Cagdas, M. Gur, V. Kurt, Property Taxation and Land Management, 2nd FIG Regional
Conference, Marrakesh, Morocco 2003, s. 11).
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daloby sie stworzy¢ bardziej racjonalne finansowe podstawy dla regionalne;
polityki samorzadéw wojewddzkich. Jesli zas chodzi o dochody ,wiasne” jed-
nostek samorzadu terytorialnego w formie udzialéw w podatkach dochodo-
wych typu CIT i PIT, to nalezy je powigza¢ z miejscem prowadzenia dziatal-
nosci i miejscem zamieszkania, a nie tylko lokalizacja gtéwnej siedziby firm.

Warto$¢ majatku nieruchomego zalezy od wielu czynnikéw, m.in. od
jakosci zagospodarowania przestrzennego. Poniewaz rynki nieruchomosci
charakteryzujg si¢ duza skalg efektéw zewngtrznych, wymagaja one regu-
lacji prawnej, ktéra zabezpiecza majatek nieruchomy przed spekulacjami
i nieuzasadnionymi spadkami jego warto$ci. Brak takich mechanizméw, ich
oslabienie lub nieadekwatnos$¢ do zmieniajacych si¢ wspélczesnie wymagan
sprawia, ze rynki te maja nie tylko ulomny charakter, ale nabieraja wrecz cech
patologicznych.

Istotg reformy finansowej wzmacniajacej samorzadno$¢ terytorialng i ra-
cjonalnoé¢ w gospodarowaniu powierzong przestrzenig powinno by¢ sil-
niejsze powigzanie zalezno$ci pomig¢dzy kompetencjami na rzecz rozwoju
z warto$cig majatku mieszkaricéw i podmiotéw gospodarujacych w JST na
wszystkich poziomach organizacji terytorialnej. Taka piramida dochodéw
majatkowych, w ktérej najwyzsze udzialy podatkéw majatkowych sa na po-
ziomie lokalnym, a najmniejsze na poziomie centralnym, musi by¢ oczywiscie
polaczona z odpowiednim systemem dotacji i subwencji wyréwnawczych
koniecznych dla realizacji ustrojowych kompetencji paristwa i JST.

Wartosci publiczne w procesie planistycznym

Istota procesu planistycznego stojacego na strazy interesu publicznego
jest aktywne i wlasciwe rozpoznawanie, definiowanie,
ksztaltowanie i ochrona wartosci publicznych. Do naj-
czg¢$ciej stosowanych metod identyfikacji wartosci pu-
blicznych mozemy zaliczyé:
— tryb ekspercki w formie reprezentatywnych badan spolecznych,
— wiarygodng partycypacje spofeczng,
— réznego typu referenda i inne mechanizmy obywatelskiej partycypacji
w procesie decyzyjnym i w wyborach reprezentantéw do organéw wla-
dzy, dzicki ktérym istnieje mozliwo$¢ identyfikowania i definiowania
intereséw publicznych i grupowych.
Waznym zrédlem identyfikacji wartosci i débr publicznych — poza usta-
wami — sg takze umowy i konwencje migdzynarodowe. Mozna przyjaé, ze
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interes publiczny w planowaniu przestrzennym przechodzi od kategorii spo-
tecznej (zbiorowej) do kategorii formalnoprawnej definiowanej w formie ce-
16w i kierunkéw dzialari w dokumentach strategicznych (formalnej polityki
publicznej) jako tzw. akty kierownictwa wewnetrznego reprezentowanego
przez wladze publiczne oraz jako interesy publiczne formalno-
prawnie zapisywane w przepisach prawa powszechnie
obowiazujacego, jakim jest np. plan miejscowy lub inny
akt o charakterze przepisu prawa miejscowego.

Struktura funkcjonalno-przestrzenna jako cel interesu publicznego

Z uwagi na ustawowe wprowadzenie do planowania rozwoju tzw. zintegro-
wanych strategii, ktérych istotng czgscig jest model struktury funkcjonalno-
-przestrzennej, warto przeanalizowa¢ ten zapis pod katem ochrony wartosci
publicznych w procesie planowania przestrzennego. Struktura funkcjonal-
no-przestrzenna w zintegrowanej strategii rozwoju wojewédztwa czy gminy
powinna by¢ modelowym obrazem struktury przyrodniczo-antropogenicz-
nej wyznaczonej przez pryzmat funkcji trwale zwigzanych z okreslonym
zagospodarowaniem oraz planowanych (zmian) form zagospodarowania
z uwzglednieniem ustug ekologicznych i krajobrazowych, jakie oferuje prze-
strzen zagospodarowana i przyrodnicza. Istotg tak zdefiniowanej struktury
funkcjonalno-przestrzennej jest planistyczny wybér tych elementéw, ktérym
da si¢ przypisa¢ okreslone dziatania (instrumenty) zgodne z kompe-
tencjami (ustawami) w sferze funkcjonalnej i przestrzenne;.
Struktura funkcjonalno-przestrzenna jest (powinna by¢) celem
interesu publicznego.Ma obrazowac¢ nie tyle rzeczowy faktyczny stan
zagospodarowania, ile zwigzki (nat¢zenie) migdzy funkcjami a strukturami
i ich antycypowane oraz planowane zmiany, takze w uktadzie zwigzkéw bez-
posrednich i posrednich. Jako cel interesu publicznego powinna ona mieé
przypisane pozadane publiczne wartosci (cele) istotne dla zréwnowazonego
rozwoju wojewédztwa (samorzadu) wojewddztwa z uwzglednieniem naro-
dowego interesu publicznego (o ile taki zostal explicite zdefiniowany w do-
kumentach strategicznych o charakterze ustaled wigzacych lub w ustawach
prawa materialnego, np. ustawa o ochronie krajobrazu, obszary Natura 2000
etc.). Struktura funkcjonalno-przestrzenna:
— musi by¢ rozpatrywana jako uwarunkowanie dla realizacji celéw
gospodarczych i spolecznych w krétkim horyzoncie czasu oraz jako
przedmiot polityki rozwoju zréwnowazonego (dtugofalowego)
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w dlugim horyzoncie, ktéremu stuzg instrumenty polityki przestrzen-
nej i inne pakiety instrumentéw pozwalajacych na zintegrowane dzia-
tania na rzecz osiggania tych strategicznych celéw. Zawsze jednak cele
dlugofalowe muszg by¢ rozpatrywane przez pryzmat zdefiniowanego
interesu publicznego;

— ma pelni¢ funkcje informacyjng odnosnie do preferencji wladzy samo-
rzagdowej i pozadanej struktury, przenosi¢ zapisy obszarowe i punkto-
we intereséw narodowych (inwestycje celu publicznego), dawaé pod-
stawy do sformulowania rekomendacji wobec JST oraz wyznaczad
ramy realizacji inwestycji celu publicznego.

Transformacja energetyczna a planowanie przestrzenne

Transformacja energetyczna to najwicksze wyzwanie, przed jakim staje cywi-
lizacja. Dgzenie do pozyskiwania energii wylacznie ze zrédel odnawialnych
(OZE) staje si¢ wysoce dynamicznym procesem, z ktérym wigze si¢ szereg
zlozonych uwarunkowan, w tym intereséw gospodarczych, geopolitycznych
i spolecznych. Jego skutki najmocniej beda odczuwane w strukturach zur-
banizowanych. Regeneracja energetyczna wywola przemiany we wszystkich
sferach funkcjonalno-przestrzennych: wytwoérczej, spotecznej i srodowisko-
Wwo-przestrzennej.

Postep technologiczny sprzyja procesom rynkowym, zdecentralizowa-
nym i hybrydowym systemom zaopatrzenia w energi¢ odnawialng i oszczed-
nemu jej uzytkowaniu. Réwnocze$nie obserwuje si¢ silng presj¢ (miedzynaro-
dowg i krajows) na rzecz utrzymania monopolistycznych pozycji dostawcow
i nosnikéw energii, ktéra moze spowolni¢ nieunikniony proces transformacji
w strong OZE. Ten cywilizacyjny proces transformacji energetycznej moze
jednak zosta¢ w Polsce dokonany w sposéb marnujacy nasz potencjal ener-
getyczny. Taki wyraznie zarysowujacy si¢ scenariusz obnizy konkurencyjnosé
gospodarcza Polski w dtugiej perspektywie trwania. Aktualnie podejmowane
spontaniczne decyzje w dziedzinie energetyki (motywowane krétkookreso-
wymi i populistycznymi przestankami) tylko potwierdzaja to zagrozenie.

Potencjal energetyczny kazdego ukladu terytorialnego moze by¢ wias-
ciwie wykorzystany, tylko gdy do réznych dziatan wlaczy si¢ sfer¢ gospoda-
rowania przestrzenig. Przemiany w tym zakresie sg procesem dlugotrwalym,
o duzej inercji, konfliktogennym, niosagcym wysokie koszty spoleczne; cze-
sto niedajacym si¢ przeprowadzi¢ bez wiasciwej (zlozonej i wysoce spraw-
nej) publicznej interwencji. Transformacja energetyczna wymaga nowych
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kompetencji wladz publicznych, przemian w systemach wartosci i dostoso-
wania systeméw regulacyjnych. To proces, do ktérego realizacji potrzebne jest
antycypacyjne dzialanie, odnoszenie si¢ do zalazkowych zjawisk i prewencyj-
ne podejscie wobec potencjalnych negatywnych skutkéw.

Zadaniem wladz powinno by¢ wspieranie rozwoju rozproszonych sys-
teméw energii i ograniczanie tendencji monopolistycznych. Potrzebne jest
zorientowanie interesu publicznego wokél rozproszonych systeméw ener-
getycznych bazujacych na prywatno-publicznych strukturach wiascicieli
i wspéldzieleniu produktu oraz wspdlnego systemu zarzadzania popytem
i podazg energii. Rozproszone systemy wymagaja szczegdlnych regulacji
w sferze gospodarowania przestrzenig w systemach miejskich z uwagi na
konfliktogenny dostep do wiatru, storica, miejsc lokalizacji bankéw energii etc.

Realnosé kompetencji JST a zasada subsydiarnosci — w strone
dynamicznej zasady subsydiarno$ci

Postulat wprowadzenia dynamicznej zasady subsydiarnosci wynika ze wspéi-
czesnych proceséw gospodarczych. Coraz wyrazniej dostrzega si¢ bowiem
nowe typy koniunktury gospodarczej o trwalych cechach terytorialnych. Po-
twierdzeniem tej tezy s narastajace i réznicujace si¢ przestrzennie (w skalach
terytorialnych) procesy polaryzacji gospodarczej i spolecznej. W polskich
warunkach zmniejszenie réznic w rozwoju w poréwnaniu z krajami Unii
Europejskiej odbywa si¢ czgsto kosztem zwickszonej dywergencji wewnatrz
wojewodztw (co wskazujg badania ESPON). Dalszy taki proces grozi swo-
istym marnotrawstwem potencjaléw gospodarczych i narastaniem konfliktéw
spotecznych. Wymaga zatem wprowadzenia nowej koncepcji zarzadzania
rozwojem w ponadlokalnych skalach funkcjonalno-przestrzennych.

Przyjmuje si¢ zalozenie, iz struktury samorzadu terytorialnego sg zbu-
dowane zgodnie z zasadg subsydiarnosci i realnosci kompetencji. W praktyce
jednak wystepuja réznego typu odchylenia od tej zasady. Jest to zjawisko nie-
uniknione, wynikajace m.in. z regionalnych cykli gospodarczych i naturalnych
proceséw polaryzacji w rozwoju spoleczno-gospodarczym (utraty rynkéw
zbytu, wyeksploatowania zasobéw itp.). Taka sytuacja sprawia, iz niezbedne
jest prowadzenie polityki regionalnej z wyzszego poziomu, a wigc wspiera-
nie ze strony administracji publicznej tych gmin, ktére utracily czasows lub
trwalg zdolno$¢ do rozwigzywania lokalnych probleméw.

Realnos¢ kompetencji JST jest uwarunkowana wieloma czynnikami, w tym
kondycja gospodarcza gmin, kadrows, organizacyjng itp. Jak wiadomo, JST
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podlegaja réwniez cyklom koniunkturalnym — nie tylko krajowym, lecz takze
regionalnym i lokalnym. Te za$ zalezne s od poziomu dywersyfikacji struktur
gospodarczych, potencjaléw regeneracyjnych JST etc. Przyczynami czasowej
nierealnosci kompetencji wtadz lokalnych moga by¢ m.in.: deficyt budzetowy,
nieadekwatnos¢ przepiséw prawa (np. problemem jest ustawa o partnerstwie
publiczno-prywatnym), bariery intelektualne (niska jako$¢ kadry urzedniczej)
itp. Zmiana podzialéw terytorialnych kraju, np. przez administracyjne powigk-
szenie obszaru i potencjatu demograficznego, nie zastapi dynamicznego podej-
$cia do subsydiarnego wspomagania spolecznosci lokalnych. Ekspansja teryto-
rialna jest bowiem rozwigzaniem krétkookresowym, przenoszacym problemy
spoleczne, gospodarcze i srodowiskowe zaréwno w czasie, jak i w przestrzeni.

Wprowadzenie do ustaw ustrojowych i praktyki dynamicznej zasady
subsydiarno$ci wymaga jednak dobrych zabezpieczen przed jej naduzyciem
i wykorzystaniem do centralizacji wiadzy oraz tendencji do wprowadzenia
uznaniowosci w alokacji srodkéw wsparcia. To zagrozenie powinno by¢ praw-
nie unormowane m.in. przez transparentne zasady wsparcia finansowego (np.
regionalne fundusze wyréwnawcze) ograniczone odpowiednimi regutami
transparentnej alokacji. Dynamiczna zasada subsydiarnosci ma by¢ podstawg
do tworzenia zmiennych w czasie i przestrzeni zwigzkéw funkcjonalnych JST
(obszaréw funkcjonalnych).

Zasada ta musi by¢ powigzana z systemowym (ustrojowo uregulowa-
nym) zréznicowaniem horyzontu decyzyjnego wtadz publicznych. Wyzszy
poziom organizacji terytorialnej powinien mieé zagwarantowane ustrojowo
lub systemowo podstawy do diuzszej perspektywy dzialania. Na przyktad
dtuzszy horyzont podejmowanych decyzji prorozwojowych mozna zapewnic,
wydluzajac czas migdzy wyborem kolejnych wiadz, wprowadzajac poléw-
kowe wybory radnych w polowie kadencji, przyjmujac obligatoryjne zasady
opracowania planéw (projektéw) dla dtuzszego okresu. Moga to by¢ zasady
finansowania ustalone w dluzszym okresie, a wigc w perspektywie pigcio- czy
siedmioletniej.

Whioski i rekomendacje na rzecz polityki przestrzennej i planowania
przestrzennego w systemie terytorialnej i samorzadowej organizacji
panstwa

Polityka przestrzenna ma stabilizujace dzialanie w dlugiej perspektywie, ale
musi uwzglednié cechy funkcjonowania gospodarki przestrzennej, tj. jej spe-
cyficzny cykliczny charakter; nalezy rozeznal, w jakich elementach daje ona
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op6znione, a w jakich wyprzedzajace reakcje. Uzasadnieniem dla publiczne;
interwencji w procesy ksztaltowania i uzytkowania przestrzeni sg obiektyw-
nie wystepujace utomne rynki nieruchomosci i towarzyszace im niedoskona-
te rynki innych débr. Szczegdlnej troski i interwencji wymagaja negatywne
efekty zewnetrzne. Trzeba przy tym pamigtal, iz efekty zewnetrzne wywie-
rajace wplyw na owe rynki sa zmienne i historyczne, wymagaja wiec ciagle-
go, procesowego i systemowego korygowania. Z uwagi na to, iz najwieksza
sila sprawczg sa zaburzenia wynikajace z utomnych rynkéw, najwlasciwsze
i strategiczne miejsce do interwencji i regulacji stanowi rynek nieruchomosci,
rynek budowlany i zwigzany z nim system finansowania, w tym kredytéw
hipotecznych, a w szczegdlnosci finansowania infrastruktury.

Polityka przestrzenna (paristwa i samorzadéw) musi reagowaé na glo-
balng presje spekulacyjna, ograniczajac jej dzialanie i skutki. Niezb¢dna jest
tutaj wspolpraca miedzynarodowa. Przede wszystkim nalezy uznaé zjawiska
kryzysowe za nieuniknione i mie¢ $wiadomos¢, ze paristwa wywieraja wplyw
na ich gleboko$¢ przez tratng i madrg systemowg polityke oddzialywania na
ulomne rynki.

Trzeba podkresli¢, iz w dlugofalowym interesie instytucji finansowych
operujacych na rynkach nieruchomodci lezy dazenie do takiego systemu
funkcjonowania gospodarki przestrzennej, ktéry zapewni sprawng alokacje
inwestycji w przestrzeni. Wspélnym interesem wtadz publicznych i instytucji
finansowych w dlugim okresie jest optymalizowanie wartosci miasta (uktadu
osadniczego) i tworzenie warunkéw do utrzymywania stalego wzrostu ma-
jatku wszystkich jego uzytkownikéw oraz generowania dochodéw z uzytko-
wania majatku gwarantujacego splate kredytéw zacigganych na jego odtwo-
rzenie i rozwdj. Jednym z najwazniejszych instrumentéw ochrony wspélnego
interesu (tj. ochrony i kontrolowania rozwoju przestrzennego oraz sterowania
nim) jest dobrze rozumiany publiczny monopol planistyczny.

Nalezy podkresli¢, iz w sytuacji otwarcia i umig-
dzynarodowienia gospodarki i przeplywéw finansowych
oparcie dochodéw budzetowych na podatkach powigza-
nych z wartos$cia nieruchomos$ci staje si¢ strategiczna
potrzebag w celu stabilizacji finanséw publicznych. Ko-
nieczne jest zapewnienie samorzgdom terytorialnym warunkéw do wyprze-
dzajacej lub réwnoleglej budowy infrastruktury z pelnym jej refinansowaniem
ze strony uzytkownikéw (powiazanie finansowania infrastruktury z korzy-
$ciami — oplatami — uzytkownikéw). Sfera instytucjonalna stanowi czynnik
(podstawowy) determinujacy zarzadzanie przestrzenig. W ramach dtugo-
okresowej polityki przestrzennej staje si¢ ona nie tylko jej uwarunkowaniem,
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ale przede wszystkim celem strategicznym. Dlugookresowym celem polityki
przestrzennej pafistwa musi by¢ ,,podniesienie sprawno$ci dzia-
tania instytucji zwigzanych z gospodarkg przestrzenng’.

Polityka przestrzenna musi takze by¢ dostosowana do dziatan w krétkim
horyzoncie czasowym. Nalezy wprowadzi¢ planowanie operacyjne pozwa-
lajace na zastosowanie specjalnych instrumentéw planistycznych, takich jak
szybkie Sciezki planowania, odbudowy i przebudowy miast pozwalajace na
skrécenie cykli koniunkturalnych, przyspieszone wydawanie pozwoler, od-
mrazanie terenéw pod zabudowe i wprowadzanie tafiszych nieruchomosci na
rynek (np. korzystanie z miejskich bankéw ziemi) itp. Nie moga jednak to
by¢ dzialania naruszajace wartoéci w diugiej perspektywie trwania. Te powin-
ny by¢ chronione w strategicznym systemie planowania przestrzennego na
wszystkich poziomach terytorialnej organizacji paristwa, tj. krajowym i wo-
jewddzkim. Wladze publiczne musza dysponowac strategicznymi rezerwami
terenéw budowlanych, aby przeciwdziata¢ spekulacji, musza mie¢ mozliwos¢
zamrazania cen terenéw, przejmowania zyskéw spekulacyjnych, opodatkowa-
nia transakcji spekulacyjnych itp.

Czas kryzysu i recesji jest takze realnym zagrozeniem dla funkcjonowa-
nia gospodarki przestrzennej, gdyz sprzyja pozorowanej reformie w sferze
organizacyjnej i instytucjonalnej. Na przykiad system regulacji zmieniany
pod wplywem kryzysu — bez dobrego rozpoznania zaleznosci przyczynowo-
-skutkowych — czgsto ma patologiczny charakter. Kazdy kryzys to nauczka
na przyszlos¢ i szansa na wypracowanie nowych instrumentéw na czas jego
trwania i okres pokryzysowy (np. w latach dekoniunktury mozna stworzyé¢
rezerwy dla buforowej reakeji — banki ziemi, rezerwy finansowe, fundusze
ryzyka itp.).

Zagrozeniem jest tez zwigkszenie zakresu tzw. nierealnych kompetencji
(brak srodkéw finansowych) na poziomie lokalnym oraz pojawianie si¢ me-
chanizméw prowadzacych do putapek spotecznych wiadzy. Wladza centralna
musi by¢ §wiadoma takich sytuacji i przygotowac si¢ od strony prawnej do
poszerzenia i przestrzennego zréznicowania zakresu wsparcia (dynamiczna
zasada subsydiarnosci).

Okres kryzysu i recesji to réwniez faza ujawniania specyfiki regionalnych
cykli koniunkturalnych. Nalezy przewidywac i uwzgledni¢ w polityce prze-
strzennej fakt, iz po kryzysie bardzo czgsto nastgpuje zmiana trajektorii roz-
woju gospodarczego i w konsekwencji przestrzennego. Wynika to zaréwno
z ogblnego wzrostu inercji struktur przestrzennych, jak i zmiany miejsc i skali
inercji zabudowy w okreslonych miejscach przestrzeni — w jednym miejscu
nastepuje zamrozenie, a w drugim uwalnianie terenéw (nie zawsze zgodne
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z optimum rozwoju przestrzennego). Zmieniaja si¢ strategie i kierunki spe-
kulacji na rynkach nieruchomosci. Nastepuje odlozenie w czasie efektéw
zabudowy; po kryzysie powstaja np. budynki nizsze czy o innym charakterze,
pelnigce odmienne funkgje, nastepuje rezygnacja z inwestycji towarzyszacych
itp. Kryzys jest zatem czasem przestrzenno-funkcjonalnej weryfikacji kon-
dycji gospodarczej i oceny wrazliwosci regionalnej na dekoniunkture i formy
subsydiarnej interwenci.

Kompleksowa reforma systemu planowania musi mie¢ charakter zinte-
growany. Niezbedne jest réwnolegle dzialanie w trzech strategicznych sferach:

— ekonomicznej (rynkowe;j),

— spoleczne;j,

— instytucjonalno-organizacyjnej i proceduralnej (procedury i zakres
ustalert dokumentéw planistycznych)?®.

Konieczne jest przywrécenie podstawowych zasad, na ktérych bazuje

regulacyjne planowanie przestrzenne w pafstwie prawa:

1) plan miejscowy (og6lny lub szczegétowy) jest podstawg decyzji loka-
lizacyjnej oraz pozwolen na budowe;

2) zmiany przeznaczenia terenu nast¢puja tylko na podstawie planu
(wyklucza to zmiang przeznaczenia terenu na mocy decyzji admini-
stracyjnej, takiej jak WZ);

3) dla pozostalych terenéw (rolnych, lesnych i innych) formy uzytko-
wania wynikaja z zasady kontynuacji funkeji, ktére sa potwierdzone
przepisami powszechnie obowigzujacymi, w tym katastrem (reje-
strem) przeznaczenia terenéw.

Przyjecie tych zasad oznaczaloby, ze planami ogdlnymi nie trzeba po-
krywaé calych gmin w Polsce, tylko te ich obszary, w ktérych planowane s
zmiany, czyli nowe regulacje o charakterze przepiséw miejscowych. Wéwczas
tereny nieobjete planami b¢da z zasady chronione przed zmianami przezna-
czenia terenéw (przypisania im innych funkeji), a jednoczesnie nadal beda
podlegaly przepisom prawa powszechnie obowigzujacego.

Do spraw wymagajacych szybkich regulacji i interwencji nalezy m.in.
zaliczy¢:

— zbilansowanie potrzeb terenéw pod zabudowe w skali kraju i ich pla-

nistyczng alokacje¢ oparta na prognozach i trendach,

— opodatkowanie nadwyzek spekulacyjnych,

10T, Markowski, Funkcjonowanie gospodarki przestrzennej — zatozenia budowy modelu
zintegrowanego planowania i zarzgdzania rozwojem, ,Studia Komitetu Przestrzennego Za-

gospodarowania Kraju Polskiej Akademii Nauk” 2011, t. 134.
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— uzdrowienie i urynkowienie finansowania budowy i uzytkowania in-

frastruktury,

— obligatoryjnos¢ planowania miejscowego wobec nowych terenéw,

— opodatkowanie terenéw nieuzytkowanych zgodnie z przeznaczeniem,

— mozliwo$¢ wsparcia miast w celu stworzenia strategicznych rezerw

terenowych,

— uporzadkowanie podatkéw od nieruchomosci na rzecz skonstruowa-

nia systemu bazujacego na ich rynkowej wartosci.

Nalezy wprowadzi¢ obowigzek dokonywania rzetelnych, niezaleznych
analiz kosztéw i korzysci stanowienia prawa. Takie rozwigzania mogtyby
ograniczy¢ praktyki korupcyjne. Budowanie nowego systemu planowania
bedzie mozliwe, pod warunkiem Zze badania aplikacyjne pozwolg zgromadzi¢
racjonalne argumenty uzasadniajace wprowadzenie proponowanych rozwia-
zan systemowych, odrzucié¢ za$ rozwigzania populistyczne i korupcjogenne
przez ujawnienie ich negatywnych skutkéw. W Polsce bowiem mechanizm
tworzenia prawa jest silnie powigzany z niejawnymi interesami réznych for-
malnych i nieformalnych grup nacisku.

Logika zarzadzania rozwojem nakazuje konieczno$¢ wprowadzenia ite-
racyjnego usprawniania funkcjonujacego systemu, ktérego stan docelowy nie
jest i nie moze by¢ z natury rzeczy jednoznacznie okreslony. Proces planowa-
nia powinien stuzy¢ takze doskonaleniu systeméw regulujacych rynki, a za-
razem pomagaé¢ w redukcji ulomnosci funkcjonowania wiadz publicznych.
Sprawne zarzadzanie rozwojem wymaga kompleksowego i zintegrowanego
stosowania instrumentéw prawno-restryktywnych i ekonomicznych (meto-
da ,kija i marchewki”). Niezbe¢dna jest przy tym ciggta analiza wrazliwosci
i zachowan podmiotéw w reakcji na zastosowane bodzce fiskalne i finansowe
pod katem celéw polityki rozwoju, w tym polityki przestrzennej i przyjetych
ustalent regulacyjnych w systemie planowania przestrzennego.

W interesie narodowym jest pozyskanie powaznych interesariuszy w celu
wsparcia reformy systemu gospodarki przestrzennej przez najpowazniejsze
finansowe (bankowe) lobby, ktére przeciwstawi si¢ naciskom ,spekulacyjnych
graczy” i poprze systemowe zmiany w dziedzinie planowania przestrzennego
i gospodarki nieruchomos$ciami adekwatnie do wspélczesnych wyzwan zglo-
balizowanej gospodarki.

Niezbedne jest rozpoczecie systemowych i dlugookresowych badan cykli
koniunkturalnych w gospodarce przestrzennej w powigzaniu z kontekstem
gospodarczym, zmieniajgcymi si¢ uwarunkowaniami prawnymi i sposobami
funkcjonowania instytucji oraz istniejacymi deformacjami instytucjonalny-
mi. Potrzeba badan tej sfery jest ewidentna, ale do tej pory byta ignorowana.
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Nalezy pamigta¢ o dopasowaniu badan i zbierania danych (monitorowania)
do warunkéw regionalnych i lokalnych planéw rozwoju oraz reorientacji
publicznej statystyki i systeméw zbierania informacji przestrzennych, tak by
uwzgledniaé potrzeby planowania.

Rekomendacje wobec praktyki planistyczne;j

Nie ma dobrych planéw i skutecznej ich realizacji bez sprawnego, innowa-
cyjnego i profesjonalnego procesu planowania. Oznacza to wymdég zbudo-
wania organizacji planistycznych wysokiej jakosci, m.in. przez rozwijanie
wiedzy i umiejetnosci oséb zatrudnionych w biurach zajmujacych sie pla-
nowaniem.

1. Niezbedne jest zbudowanie systemu planowania pozwalajacego na
szybkie, elastyczne reagowanie na zmiany, ale jednoczesnie stabilizu-
jacego uzytkowanie terenéw pod wzgledem elementéw decydujacych
o trwalym rozwoju.

2. Nalezy zagwarantowac publiczny charakter procesu planowania — nie-
podatnego na korupcje, a to oznacza konieczno§¢ wzmocnienia rangi
zawodu planisty zatrudnionego w sektorze publicznym i wsparcia
profesjonalizmu biur planowania. Z kolei spelnienie tych warunkéw
wymaga zorganizowania dobrego systemu ksztalcenia powigzanego
z praktyka wykonywania zawodu (po$wigcono tym sprawom kon-
ferencje i publikacje KPZK!), wykorzystywania doswiadczen mig-
dzynarodowych oraz wsparcia jakosciowego rozwoju kadry ze strony
rzadu. Z kolei wsparcie rzadowe begdzie mozliwe po utworzeniu sil-
nych zawodowo instytucji centralnych. S to warunki wyjsciowe dla
rozwoju dobrych praktyk, mozliwosci oddziatywania na orzecznictwo
sadowe poprzez wymiane do§wiadczent migdzy biurami i tworzenie
ponadlokalnych sieci wiedzy i wartosci.

3. Nalezy wprowadzi¢ do praktyki jeden zintegrowany plan wojewédz-
ki, w ktérym beda zapisane strategie rozwoju i programy operacyjne
oraz warstwa przestrzenna z tzw. ustaleniami wigzacymi w sferze
planowania regulacyjnego, tj. wskazujace lokalizacje inwestycji celu

1 T. Kudtacz, T. Markowski (red.), Poprawa jakosci i efektywnosci planowania i zarzgdza-
nia rozwojem w administracji publicznej. Wyzwania wobec ksztalcenia na kierunku gospodarka
przestrzenna, ,Biuletyn Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju Polskiej Akade-
mii Nauk” 2010, nr 244.
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publicznego oraz inne wigzace ustalenia tekstowe zorientowane na
ochrong interesu publicznego.

4. Niezbedne jest wprowadzenie jako powszechnie obowigzujacego zin-
tegrowanego dokumentu rozwoju gminy (w miejsce obecnego stu-
dium i opcjonalnej obecnie lokalnej strategii rozwoju) z uchwalonymi
i wigzacymi ustaleniami w zakresie podstawowych elementéw roz-
woju przestrzennego i ochrony terenéw wprowadzanymi do planéw
miejscowych.

5. Konieczne jest rozpowszechnienie metod i wprowadzenie przepiséw
prawa pozwalajacych na zarzadzanie konfliktami spotecznymi na tle
uzytkowanej przestrzeni. Wiele spraw natury lokalnej, z uwagi na
natezenie konfliktu i silne zaangazowanie stron oraz mechanizmy pu-
tapki spolecznej i politycznej, nie moze by¢ skutecznie rozwigzanych
na poziomie lokalnym. Niezbedne jest przygotowanie stuzb samo-
rzgdowych i nadanie im wiasciwych kompetencji do antycypacyjnego
zapobiegania sytuacjom konfliktowym.

W aktualnym stanie faktycznym samorzadéw wojewédztw konieczne
sa dalsze poglebione analizy nad kilkoma plaszczyznami waznymi dla ich
sprawnego funkcjonowania, ktére naszym zdaniem wymagaja pilnych korekt.
Mozna tu wyodrebni¢ w szczegélnoscei:

1. Wospieranie stuzebnej i transparentnej roli urzedéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego (w tym marszatkowskich) przez wprowadzenie

systemowego zabezpieczenia przed tendencjami centralistyczny-
mi zwycieskiego w skali krajowej ugrupowania. Nalezy opracowac
ustrojowe mechanizmy zabezpieczajace przed centralizacja dziatan
w sferze publicznej i quasi-publicznej oraz blokujace wprowadzanie
uznaniowych form wspierania samorzadéw.

2. Jednoznaczne zdefiniowanie zasady subsydiarnosci (pod wzgledem
formalnoprawnym) wraz z nowg organizacja kompetencji i odpowie-
dzialnosci wladz terytorialnych oraz przywréceniem adekwatnych do
obecnych warunkéw (tj. zwigkszonego ryzyka i nieprzewidywalnosci
zdarzen) zasad domniemania kompetencji gminy.

3. Wprowadzenie, zgodnie z Europejska Kartag Samorzadu Lokalnego,
ustawowego zabezpieczenia przed cedowaniem na samorzady tery-
torialne nierealnych kompetencji. Przyktadem s3 zadania oswiatowe
paristwa powierzane przez wiadze centralne bez adekwatnych zabez-
pieczen finansowych.

4. Motywacyjne powigzanie dochodéw wladz samorzadowych z lokal-
nym wlasnosciowym systemem gospodarczym (zwigkszenie udziatu
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10.

11.

Tadeusz Markowski

i roli podatkéw majatkowych jako Zrédel dochodéw wlasnych na
wszystkich poziomach jednostek samorzadu terytorialnego oraz
zwiekszenie udzialu samorzadéw w dochodach z PIT).
Wprowadzenie prawnych i ekonomicznych podstaw realnej party-
cypagji spotecznosci terytorialnych (w tym srodowisk biznesowych)
uzupelnionych o migkkie dzialania stuzace poprawie mechanizméw
partycypacji. Istotne jest opracowanie pakietu dzialari o charakterze
dlugofalowym, stuzacych pobudzeniu spoleczenstwa obywatelskiego,
wykreowaniu odpowiedzialnosci za dzialania podejmowane przez
samorzad, poczucia tozsamosci nie tylko na poziomie lokalnym, lecz
takze regionalnym. W tym kontekscie istotng role odgrywaja réwniez
dzialania o charakterze upowszechniajacym oraz rozwijajace kom-
petencje, ktére pozwolg na budowanie zaangazowania spolecznego
(adresowane do spolecznosci lokalnych, organizacji pozarzadowych,
partneréw spolecznych i samorzadéw).

Dokoniczenie reformy samorzadu terytorialnego, w tym nowy ade-
kwatny podzial realnych kompetencji pomiedzy poziom lokalny
i wojewddzki oraz paristwo.

Wprowadzenie prawnych i ekonomicznych mechanizméw sprzyjaja-
cych profesjonalizacji administracji samorzadowej (w tym cztonkéw
organéw stanowigcych i kontrolnych JST), a takze systemowego
udziatu ekspertéw w ciatach przedstawicielskich i ich komisjach.
Systemowe wspieranie inicjatyw tworzenia zwigzkéw metropolital-
nych.

. Odpartyjnienie wyboréw samorzadowych i dalsze ksztaltowanie stu-

zebnej 1 transparentnej roli urz¢déw jednostek samorzadu terytorial-
nego.

Poszerzenie/doprecyzowanie zakazu zatrudniania radnych na sta-
nowiskach pracy w jednostkach zaleznych od samorzadu i/lub z nim
zwigzanych (co stwarza ewidentne konflikty intereséw).
Wprowadzenie prawnych mozliwosci definiowania i ochrony inte-
reséw publicznych waznych dla poziomu wojewddzkiego (i ponad-
gminnego) (np. prawo miejscowe, ustalenie wigzace w planach zago-
spodarowania przestrzennego dla gminy).

Wsréd rekomendowanych zmian mozna szczegélnie podkresli¢ ko-

nieczno$¢ odpowiedzialnosci za ustugi ekosystemowe o ponadlokalnym
charakterze publicznym. Powinna ona polegaé na zapewnieniu zdolnosci
do regeneracji srodowiska i dostepu do innych wspélnych débr wolnych
(zasobéw przyrody) i publicznych (np. dziedzictwo kulturowe, materialne
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i niematerialne). Konieczne jest stworzenie mozliwosci stanowienia prze-
piséw prawa miejscowego w dziedzinie gospodarowania przestrzenig na
szczeblu regionalnym. Istotng role odgrywa réwniez finansowa realnos¢
kompetencji samorzadu wojewédztwa, w tym np. powigzanie budzetéw
z podatkami majatkowymi i wartosciag majatku zgromadzonego na terenie
wojewodztwals.

12 T. Markowski, Uwspdlnianie czasoprzestrzeni miasta — fizyczny i ekonomiczno-spoleczny
(relacyjny) charakter czasoprzestrzeni, w: Uwspdlnienie zasobow i dobra wspdlne, ,Open Eyes
Economy Discussion Papers”, nr 5, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie — Fundacja Go-
spodarki i Administracji Publicznej, Krakéw 2021, s. 29-34.

13 T. Markowski, M. Nowak, Kierunki wykladni prawa w sferze zagospodarowania prze-
strzennego na tle ekonomicznej interpretacji publicznego wymiaru przestrzeni, w: M. Nowak
(red.), Rola prawa w systemie gospodarki przestrzennej, Wydawnictwo Naukowe Scholar, War-
szawa 2021, s. 29-54; T. Markowski, J.M. Nowak, D. Ciotek, J. Kotliriska, M. Zak-Skwier-
czytiska, M. Blaszke, Wyzwania zwigzane z funkcjonowaniem samorzqdéw wojewddztw w Pol-
sce. Wymiar finansowy, spoleczny i przestrzenny (artykul ztozony do druku w ,Samorzadzie
Terytorialnym”).
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Rozpziat 13

Demokracja lokalna — blizej obywatela

Uwagi wstepne

Piszacy o potrzebach zmian w samorzadzie terytorialnym maja tendencje¢ do
nadmiernej ekspresji i przesady. Wystepuja w roli ,,sprzedawcy” okreslonego
rozwigzania, stad przedstawiaja w czarnych kolorach rzeczywistos¢, do ktérej
ma by¢ ono zastosowane, i wychwalaja wlasne propozycje, a wrecz prezentuja
je jako zbawczg miksture o szerokim zakresie dziatania. Moje podejscie jest
skromniejsze. Uwazam, ze system jest dobry, ale nie doskonaly. I na jego udo-
skonaleniu i poprawie powinni$my si¢ skupi¢, pamietajac o waznej zasadzie,
ze po pierwsze nie nalezy szkodzi¢. Szczegdlne znaczenie i miejsce powinny
zyskaé kwestie kluczowe dla systemu. Tak duzg wage maja procesy reprezen-
tacji, zarzadu lokalnego i wykonawstwa, a takze czgsto niedoceniana kwestia
srodkéw. Na te ostatnie patrze nie tylko z czysto pragmatycznego punktu wi-
dzenia, pod wzgledem mozliwosci, jakie daja, ale takze szerszego zagadnienia
ich adekwatnosci w stosunku do zadan i jej wplywu na demokracje lokalng.

Nalezy takze wyttlumaczy¢ tytul. Identyfikuje si¢ zazwyczaj bliskos§é
struktur wladzy i spoleczenstwa w sensie fizycznym. To jeden z kluczowych
argumentéw za samorzadem terytorialnym. W tym tekscie natomiast bliskos¢
jest rozumiana jako zgodno§¢ z wyobrazeniami i potrzebami spolecznosci,
ktérym samorzad ma stuzy¢. Nie rodzi si¢ ona sama z siebie, ale powstaje
w zloZonym systemie instytucjonalnym, jako efekt szeregu proceséw, od wy-
boréw i reprezentacji, charakterystycznych dla demokracji ,wejscia” (inpus-
-democracy), po artykulacje, agregacje postulatéw i jurydyzacje (a wiee output-
~democracy). Dlatego kluczowe jest zagadnienie warunkéw pracy legislatywy
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i egzekutywy lokalnej oraz $rodkéw, jakimi dysponuja. Stad zawarte w tym
tekscie postulaty dotyczace warunkéw dzialtania, czyli wzmocnienia demo-
kratycznosci (instytucije) i sprawczosci (Srodki).

Demokracja jest nie tylko postulatem politycznym i spolecznym, lecz
takze pragmatycznym. Zamyka petle cyklu dzialania wiadz lokalnych jej oce-
ng przez lokalng spolecznosé, wyposazong w niezbedne dla jej skutecznosci
mozliwosci zastosowania sankcji wobec kluczowego aktora — wéjta/burmi-
strza/prezydental. Propozycje zmian powinny zaréwno wzmacnia¢ demo-
kratyczno$¢ systemu, jak i nadawac jej sens i znaczenie. Powinny wzmacniaé
to, co wazne i cenne, oraz ulatwia¢ dzialanie sprawdzonym mechanizmom.
I nie pomijaé tego, co najwazniejsze — kondycji samorzadu. A takze, co warto
moze powtdrzy¢ — nie szkodzic.

Powrét do wyborczej determinacji kadencji wéjtéw/burmistrzéw/
prezydentéw

Pierwszg sugestig jest rozwazenie charakteru kadencyjnosci wéjtéw. Propo-
nowane rozwigzanie to przywrécenie stanu poprzedniego — bez mechanicz-
nych ograniczen liczby kadengji. O liczbie kadencji powinna decydowac sama
spolecznos¢ lokalna, ktéra jest w stanie najlepiej to oceni¢. Gdyby sie pojawily
symptomy nieprawidiowosci, spoteczno$¢ ma tez do dyspozycji skuteczne
instrumenty, by wplywac na wdjta, a w ostatecznosci — odwolaé go ze stano-
wiska przed uplywem kadencji.

W ocenie tego rozwigzania powinni§my przypomnied, jakie byly cele
jego wprowadzenia. Oficjalnie chodzilo o wzmocnienie demokratyzacji tego
szczebla wladzy poprzez przyjecie ograniczenia analogicznego do stoso-
wanego na szczeblu ogélnokrajowym. Rozwigzanie go bylo czescia pakie-
tu nowelizacji prawnych zwigkszajacych mozliwo$¢ kontrolowania wladzy
wykonawczej przez mieszkaicéw, lokalng legislatywe oraz lokalng opozycje.

Nie wyczerpuje to listy mozliwych celéw. Na podstawie efektéw pro-
ponowanych zmian mozna sadzié, ze rozwigzanie to mialo mie¢ tez inne
skutki. Wzmocnienie roli opozycji zwigksza pozycje partyjnych reprezen-
tacji w radach, co wazne jest szczegélnie w miastach, gdzie polityka lokalna
jest bardziej zgodna z ogdlnopolskimi trendami. W aktualnej sytuacji po-
litycznej w radach miast wzmacnia pozycj¢ przede wszystkim klubéw PiS.

! Dalej dla uproszczenia bedzie czesto uzywany termin ,woéjt”, ale rozwazania beda
dotyczy¢ calej grupy — ogétu wéjtéw/burmistrzéw/prezydentéw.
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Z kolei konsekwencja przyjecia ograniczenia dlugosci kadencji wéjtéw do
dwéch w aktualnych realiach bytoby odejscie wiecej niz polowy wéjtéw.
Zwolnilaby si¢ wigkszos¢ stanowisk (zob. tabela 4). Niewatpliwie utatwiloby
to przejecie wladzy przez lokalng opozycje i daloby nadzieje wielu lokalnym
dzialaczom.

Niemniej w wyniku silnego oporu samorzadowcéw ostabiono dzialanie
tej zasady na dwa sposoby. Pierwszym z nich bylo wydluzenie kadencji do
pigciu lat, a drugim — zasada liczenia kadencji od wprowadzenia nowego pra-
wa, a wiec od nowa. W efekcie, bioragc pod uwage duze szanse reelekcji woéj-
téw, sprawe odroczono o 10 lat. Aktualnie jesteSmy w polowie tego okresu,
a zjawisko w calej rozciaglosci, acznie z negatywami i pozytywami, dopiero
sic wyloni®. Zastep okoto 2,5 tys. wéjtéw zdolnych do rzadzenia, tworzenia
warunkéw dzialania, reprodukeji wlasnej wladzy, mobilizaciji, majacych duzy
lokalny wplyw to nie jest sprawa blaha dla panistwa.

Analizujac calo$¢ problemu, powinni$my starannie rozwazy¢ argumenty
za 1 przeciw. Przede wszystkim kadencyjnosé¢ to kluczowy postulat demo-
kracji i jej znak rozpoznawczy. Ujecie to mozna znalez¢ u klasykéw mysli
demokratycznej. Jean-Jacques Rousseau sformutowat dzis powszechnie uzna-
wang tez¢ o nierozerwalnosci ustroju demokratycznego i kadencyjnosci or-
ganéw demokratycznego panstwa. W siédmym z , Listéw z gér”, wydanych
w 1764 1., pisal: ,Zgédzcie si¢ na to, ze polaczenie wladz w rekach zwierzch-
nikéw, nie obieranych wcale przez naréd i pozostajacych dozywotnio na
swym stanowisku, bytoby rzecza najzupelniej obcg w paistwie wolnym i de-
mokratycznym”>.

Postulat ten moze mie¢ jednak rézne realizacje. Piszacy o nim autorzy
zwracajg uwage na rézne typy kadencyjnosci. Przykladowo Jerzy Korczak wy-
réznia trzy typy kadencji: powtarzalng w sposéb nieograniczony, powtarzalng
w sposéb ograniczony i niepowtarzalng. W tym pierwszym przypadku nie
ma odgérnej regulacji. Dopdki sam wiéijt jest zainteresowany kandydowaniem
w nastepnych kadencjach i dopéki zyskuje akceptacje wyborcéw, moze wielo-
krotnie wykonywa¢ powierzany mu mandat. W drugim przypadku mamy do

2 Aby nie mnozy¢ tematéw, nie bede szerzej rozwazat kwestii miejsca wyboréw samo-
rzadowych w ogélnokrajowym cyklu wyborczym. Tu warto przypomnieé, ze maja one takze
znaczenie ogélnopolskie, bedac swoistym testem popularnosci dla aktualnie rzadzacych.
Odpowiednim rozwigzaniem mogltyby by¢ zatem jednakowe co do dlugosci kadencje sejmu
i wladz samorzadowych, i lokalizacja wyboréw samorzadowych posrodku kadencji sejmu.

3 J.J. Rousseau, Lettres écrites de la montagne, Amsterdam 1764, cz.11,s. 422,za A. Law-
niczak, M. Masternak-Kubiak, Zasada kadencyjnosci sejmu — wybrane problemy, ,Przeglad
Sejmowy” 2002, nr 3 s. 38-39. Listy te nie byly tlumaczone na polski.
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czynienia z okresowym odnawianiem mandatu przez powolujacy organ, czyli
zaleznie od jego decyzji, a w trzecim chodzi o zasadnicza niepowtarzalno§c*.

Kadencyjnos¢ nie sprowadza si¢ wiec tylko do dwu kadencji. W minimal-
nej wersji oznacza cykliczne odnawianie mandatu w wolnych i nieskregpowanych
wyborach. Nie narusza to jej ustrojowej roli — cyklicznej weryfikacji rzadzacych
przez obywateli. Tutaj kluczowa jest nie formalna strona, ale poczucie wiadzy,
ze pozostawanie na stanowisku nie jest trwale i zalezy od aprobaty wyborcéw.

Szersza dyskusja wymaga takze przypomnienia roli wéjta dla demokracji
lokalnej, a wigc lokalnej spotecznosci. Aktualny korpus wéjtéw, burmistrzéw
i prezydentéw nie wzial si¢ znikad. Powstanie politycznych elit lokalnych
jest nastepstwem uformowania si¢ oddzielnej sfery politycznej — samorzadu
terytorialnego. W 1990 r. nastgpila prawie catkowita wymiana elit. Sposréd
burmistrzéw, wéjtéw, prezydentéw wybranych wtedy tylko okoto 160 na
okolo 2,5 tys. takich stanowisk (okoto 8,4%) rekrutowalo si¢ z ich poprzed-
nikéw z okresu komunizmu na tych stanowiskach. Przedstawiciele nowych
elit byli wylaniani przez spontanicznie uformowane Komitety Obywatelskie
z lokalnych autorytetéw’. Nie mieli oni ani do§wiadczenia politycznego, ani
kwalifikacji prawniczych, ani menedzerskich. Startowali od zera; jednoczesnie
musieli si¢ nauczy¢ sprawowania swoich funkcji i sprosta¢ kryzysowi ekono-
miczno-spolecznemu, na jaki sktadaty si¢ z jednej strony brak dostatecznych
srodkéw, z drugiej — nowe problemy, takie jak bezrobocie i pauperyzacja
mieszkaricéw. Wielu wnioslo w to swéj idealizm. Byly nawet, choé¢ bardzo
nieliczne, przypadki sprawowania tych funkcji bezplatnie. Nowa administra-
cja lokalna nie miala wsparcia w radach gminnych i miejskich, gdyz tam takze
nastgpila szeroka wymiana o podobnym zasiegu, a doswiadczenia i kwalifika-
cje w tych cialach byly jeszcze mniejsze. Na ogdl wéjtowie dawali sobie rade,
cho¢ byly lokalne przypadki karuzeli kadrowej — trzech albo czterech burmi-
strzéw w ciagu pierwszej czteroletniej kadencji. Byly nawet przyktady dlugo-
trwatych, dewastujacych patéw wyborczych®. Jednakze wickszos¢ pierwszych
wybranych wlodarzy (77,1%) dotarfa do kolejnych wyboréw, a nastepnie
przeszla t¢ i kolejne wyborcze weryfikacje. Z czasem z racji wieku zaczgli oni
ustepowaé nastepcom, ktérzy podazajac przetartym juz szlakiem, dostosowuja
piastowany urzad do nowych czaséw i do nowych wyzwari.

* J. Korczak, Kadencyjnosc organdw jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Tery-
torialny” 2014, nr 7-8, s. 38-50.

5 1. Stodkowska, Komitety Obywatelskie 1989-1992. Rdzei polskiej transformacji, Instytut
Studiéw Politycznych PAN, Warszawa 2014.

6 R.Wrabel, Cztery lata reformy. Z doswiadczeri samorzqdu terytorialnego w Polsce 1990—
1994, Presspublica, Warszawa 1994.



Rozdziat 13. Demokracja lokalna — blizej obywatela 281

Model wéjta to owoc ewolucji. Nie mial on poczatkowo charakteru wia-
dzy jednoosobowej. Reformatorzy z lat 90., zdajac sobie sprawe z nadchodza-
cej rewolucji kadrowej, starali si¢ zmniejszy¢ jej ryzyko, wprowadzajac organ
quasi-kolegialny — zarzad gminy. Przed grozba nadmiernego woluntaryzmu
wdjta miata chroni¢ moznos¢ odwolania go przez rade. Jednak przy odpo-
wiednich kompetencjach i stanowczosci faktycznie to on byl osobg decydu-
jaca. Wada modelu byto to, co mialo by¢ zaletg — zbytnia zalezno$¢ od rady;
na tle kontekstu ogélnokrajowego — szczegélnie w miastach. Kazda zmiana
w ogélnym klimacie politycznym kraju pociagala za sobg znaczne modyfika-
cje sktadu rad. Generowalo to niemal automatycznie zmiany na stanowiskach
prezydentéw, szczegdlnie w wigkszych miastach, czyli tam, gdzie stabilnos¢
jest szczegdlnie wazna z uwagi na zlozonos¢ problematyki zarzadu i potrzebe
dluzszej kontynuaciji.

Kolejne zmiany modelu wiadzy w gminie to z jednej strony usankcjono-
wanie kluczowej roli wéjta w zarzadzie gminy, a z drugiej danie mu silnego
mandatu politycznego — wyboru bezposredniego. Nalozono takze na niego
obowigzek organizacji wlasnego komitetu wyborczego do rady, z kandydata-
mi w wigkszo$ci okregéw wyborczych gminy. Z jednej strony byl to swoisty
filtr odsiewajacy kandydatéw kierowanych jedynie ambicja personalna, bez
poparcia spolecznego, z drugiej strony dawalo to wéjtowi szanse na zdobycie
silnego poparcia w lokalnej legislatywie. To rozwigzanie uczynito go kluczo-
wym graczem na lokalnej scenie politycznej.

W konsekwenciji szczebel lokalny jest w zasadzie zdepolityzowany. Par-
tie, nawet rzadzace w kraju, maja na tym poziomie maly wplyw, a w lokalnej
radzie dominuje komitet aktualnie rzagdzacego wtodarza miasta’. Jednakze
istnienie dwu niezaleznie od siebie wybieralnych organéw — wéjta i rady
gminy — moze prowadzi¢ do réznych napi¢é¢ w przypadku ich niezgodnosci.
Woarastajaca wraz z wielkoscig rola partii, inwazyjno$¢ polityki ogélnej wobec
lokalnej i nacjonalizacja lokalnej polityki powoduje interesujace zjawisko — lo-
kalnej kohabitacji politycznej, gdy wéjt nie ma wickszosci we wlasnej radzie.
Wtedy bowiem partnerzy muszg wypracowywaé plaszczyzny wspotpracy®.

Patrzac calo$ciowo, mozna uznaé, ze w efekcie powstal ciekawy model
wladzy. Szczebel centralny to model parlamentarny, a szczebel lokalny — mo-
del quasi-prezydencki (bez wchodzenia w detale). Mozna postawié teze, ze

7 A. Gendzwilt, Wybory lokalne w Polsce, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa
2020.

8 M. Sidor, K. Kuc-Czajkowska, J. Wasil, Koabitacja na poziomie gminnym w Polsce,
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2017.
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ten model odpowiada spolecznosciom lokalnym, a takze sprzyja efektyw-
nosci rzagdzenia. Gléwna zaleta to klarowne centrum wladzy i jego zwrotne
oddzialywanie na obie strony. Obywatelom daje to przejrzystos¢ systemu
wladzy, a na osoby sprawujace urzedy naktada poczucie odpowiedzialnosci.
Personalizacja wladzy odpowiada lokalnym kulturom politycznym, z ich silng
tendencja do moralizacji stosunkéw interpersonalnych i przenoszenia tej ma-
trycy na zjawisko wladzy, a w szczegélnosci i z najwigksza sila na najblizsza
i znaczacg dla nich wtadze lokalna.

Samorzad lokalny, a wsréd nich wéjtowie, oddal Polsce nieocenione
przystugi w absorpcji funduszy europejskich, w okresie przedakcesyjnym
i po akcesji, w czasie klesk zywiotowych i pandemii. Jego rol¢ w rewitalizacji
Polski lokalnej trudno przecenié. Ten szczebel ma tez swoich bohateréw —
dlugoletnich prezydentéw, burmistrzéw czy wéjtéw, ktérych rzady oznacza-
ja wlasciwie cala epok¢ w rozwoju danego miasta czy gminy, jak niedawno
zmarly prezydent Rzeszowa, stolicy regionu Podkarpacia. Z metropolii moz-
na przypomnie¢ Wroctaw i Poznari. W wielu trudnych sytuacjach rzad musi
uciekaé si¢ do wspélpracy z wladzami lokalnymi, jak bylo przy naplywie
uchodzZcéw z ogarnigtej wojng Ukrainy. Nie jest to przestrzen do ekspery-
mentéw, raczej nalezy mysle¢, jak te stanowiska wzmocnié, jak zwickszad
mozliwosci wykorzystania istniejacego juz potencjatu ludzkiego.

Samorzad szybko zostal doceniony przez mieszkaricéw, ktérzy zoba-
czyli w nim narzedzie swojego wplywu i zapoznali si¢ z mechanizmem ich
rzagdéw na wlasnym podwoérku. Wpisal si¢ tez w lokalny i krajowy krajobraz
polityczny i stal si¢ niezbednym elementem systemu wiadzy demokratyczne;j
w Polsce.

Jednym ze wskaznikéw wzrostu znaczenia tego szczebla sg transfery ze
szczebla centralnego, np. ze stanowiska posta, na fotele prezydentéw duzych
miast. Oznaczaja one awans dla politykéw. Z kolei dlugotrwale zajmowanie
stanowiska na szczeblu lokalnym moze by¢ przepustka do przejscia do sejmu
lub senatu. Byl nawet awans z prezydenta Warszawy na prezydenta kraju.
I aktualny wlodarz stolicy stanal w tych szrankach, przegrywajac dopiero
w drugiej turze malym marginesem odsetka gloséw.

Szczegdlnie wzrosto znaczenie prezydentéw najwiekszych miast — me-
tropolii. Sg oni silg, z ktérg musi si¢ liczy¢ rzad. Prezydenci metropolii, naj-
wickszych polskich miast, w ktérych razem mieszka 14,6% ludnosci kraju,
stanowig znaczgca, a zarazem opozycyjna sile polityczng.

Wit dysponuje lokalnie duzym autorytetem. Z réznych szczebli wiadzy,
rzagdowych i samorzgdowych, on ma najwyzsze oceny. W jednym z ostatnich
badan CBOS z wrzesnia 2022 r., w ktérych jednoczesnie oceniano wszystkie
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szczeble wiadzy, dobrze ocenilo pracg sejmu 25% badanych, rzadu — 32%,
prezydenta — 46%, a wtadz miasta/gminy — 69% (CBOS, 2022). Réwniez tym
wladzom spolecznosci lokalne najchetniej by powierzaly realizacje zadan dla
siebie waznych. Nie jest to zjawisko tylko polskie. Mozna tu przytoczy¢ jeden
z ostatnich Eurobarometréw, z kwietnia 2021 r. (tabela 1).

Tabela 1. Kto powinien decydowac o tym, na co wydawane sg srodki UE?* (odpowiedzi

w %)

UE Centralny | Samorzad | Samorzad powiatu T
rzad wojewodzki lub gminy P-
Obszary wiejskie 12,0 13,3 10,8 85,9 1,2
Polska 13,6 11,6 18,2 85,2 2,2
Obszary wiejskie (UE) | 14,5 26,3 34,6 65,4 3,2
UE 17,3 30,2 33,2 61,4 3,0

¢ Tres¢ pytania: ,Gdy UE inwestuje w obszary wiejskie w Polsce, kto wedtug Pana(-i) powinien
decydowa¢ o tym, na co wydawane sg inwestowane srodki?”.

Zrédto: European Commission, Flash Eurobarometer 491: A long term Vision_for EU Rural Areas,
April 2021. GESIS Data Archive: ZA7768, doi: 10.4232/1.13851.

Jesli siegnaé do tych wynikéw, widaé, ze jest to prawidlowosé ogélno-
europejska, nieco silniejsza na terenach wiejskich. Na tym tle Polska si¢ wy-
réznia nizszym zaufaniem i do Brukseli, i do wlasnego rzadu. Stabiej jest
u nas uksztaltowane zaufanie do samorzadéw wojewédzkich. W olbrzymie;j
wigkszosci natomiast Polacy i w miastach, i na wsi, zwolennicy i przeciwnicy
rzadu, najchetniej powierzyliby gospodarowanie $rodkami unijnymi wladzom
samorzadu gminy lub powiatu. Przy czym powiat pojawia si¢ tu nie samo-
rzutnie, ale wynika ze sformulowania pytania (tabela 1).

Znaczenie praktyczne samorzadu dobrze wida¢ poprzez meandry i za-
krety polityki PiS wobec niego. Elita rzadzaca wladzy z jednej strony stara
si¢ z nim walczy¢, ograniczajac budzety i odbierajac uprawnienia. Stad tez
ograniczenie diugosci kadencji do dwu. Ale z drugiej strony musi si¢ z nim
liczy¢, a niekiedy zabiega¢ o jego wsparcie. I te dwa watki wciaz si¢ przepla-
taja w rzadowej polityce wobec samorzadéw.

Trzeba przyjaé, ze elity lokalne sg swoistym zasobem, kapitatem politycz-
nym. Ich sita mobilizacyjna w spolecznos$ciach lokalnych jest duza. Wynika
to z zaufania do wladzy lokalnej i z jej personalizacji; z jej stabilnosci i zako-
rzenienia w spolecznosciach lokalnych.

Jest to szczebel na swéj sposéb konserwatywny, co stanowi efekt domina-
cji gmin wiejskich i miejsko-wiejskich w ogélnej liczbie. Ale nie jest odcigty
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od szerszych proceséw: i tu docieraja nowe tendencje. Mozna to przesledzi¢
na przyktadzie udzialu kobiet we wladzach samorzadowych. Zmiana syste-
mowa spowodowala z poczatku spadek udziatu kobiet w lokalnej polityce.
Byt to jednak spadek pozorny, bo wynikal z odejscia od tzw. klucza, czyli me-
chanicznego zapelniania stanowisk okreslonym kontyngentem cial formalnie
obieralnych. Ilosciowo byla to duza zmiana. Za ta zmiana stata obawa przed
konserwatyzmem spoleczeristwa, a nowe elity, walczac o przejecie wladz od
komunistéw, obawialy sie ryzykowac od tej strony. Jednakze od tego momen-
tu znacznie zmienily si¢ postawy spoleczne. Aktualnie, jesli patrze¢ na same
deklaracje, nie ma przeszkéd w obszarze przekonan. W badaniach Europej-
skiego Sondazu Wartosci z grudnia 2017 r. réwnos¢ praw kobiet i mezczyzn
jako ceche demokracji zaaprobowato 82,6% badanych, w tym 69,2% wskazalo
ja jako ceche podstawowa demokracji’.

Widoczny jest wzrost udzialu kobiet we wszystkich ogniwach samorza-
du terytorialnego (tabele 2 i 3). Wystepuje on takze na najnizszym szczeblu
samorzadu — w solectwach. Trzeba zaznaczy¢ ze wie$ to bardziej konserwa-
tywny odlam spoleczenstwa, ale i tam zanikaja przesady i wkracza wigksza
tolerancjal®.

Tabela 2. Kobiety w wyborach lokalnych — wéjt, burmistrz, prezydent (w %)

1990 | 1994 | 1998 | 2002 | 2006 | 2010 | 2014 | 2018
Kandydatki X X X 10,4 11,9 13,8 16,3 18,3
Funkcja

wojta

46 5,9 5,5 6,7 7.9 91 | 10,7 | 11,7

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych PKW.

Tabela 3. Kobiety radne (w %)

1990 | 1994 | 1998 | 2002 | 2006 | 2010 | 2014 | 2018
Kandydatki | 151 |17,8 [21,4 [258 (293 321 (349 [39.2
Radne 10,9 [132 [159 181 |[21,4 [253 |274 |30

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych PKW.

9 Europejskie Badanie Wartosci, edycja polska, zespét pod kier. M. Marody, 2017.
10 T. Matysiak, Kobiety rzqdzq polskq wsig, ,Wies i Rolnictwo” 2015, nr 1-2, s. 127-141.



Rozdziat 13. Demokracja lokalna — blizej obywatela 285

Od innej strony mozna spojrze¢ na rzadzenie jako spotkanie wéjta i spo-
tecznosci lokalnej, a w takiej perspektywie dlugos¢ kadencji na tym stanowi-
sku jest konsekwencja tego spotkania. Jest to bowiem znajomo$¢ uprzywi-
lejowana — znajomos¢ osobista. Przede wszystkim spoleczno$¢ lokalna musi
woéjta poznaé i mu zaufaé. Spolecznosci lokalne nie majg nadmiernie wygé-
rowanych oczekiwan i kierujg si¢ zasadg racjonalnosci wystarczajacej: szuka
si¢ stabilnosci i przewidywalnosci. Pojawia si¢ zasada wyzszosci kryterium
,znanego diabla” nad ,nieznanym” aniolem; przewagi czego$ znanego wobec
niepewnosci zmiany. Akceptuje si¢ niezasadnicze wady i przywary w imig
poruszania si¢ w trwalej i na swéj sposéb bezpiecznej sytuacji. Trzeba jednak
zaznaczy¢, ze mieszkancy potrafig docenié starania i osiggnigcia swych wéj-
téw. Otaczajg takich estyma, chetnie powierzaja wladze na kolejne kadencje,
a p6zniej zachowuja w pamigci.

Samorzad terytorialny to sfera elit ustabilizowanych. Wielu wéjtéw rza-
dzi juz przez kilka kadencji. W ostatnich wyborach w 2018 r. szansa burmi-
strza na reelekcje wynosita 79,3%. Od wprowadzenia wyboréw bezposred-
nich z pewnymi wahaniami taka wiasnie szansa si¢ utrzymuje. Dla 68,2%
wybranych w 2018 r. byta to co najmniej druga kadencja (tabela 4). Niewiele
réznigcy si¢ rozklad uzyskaliby$my, badajac burmistrzéw przy koricu kolejne;j
kadencji w 2028 r. I trzeba zaznaczy¢, ze to wlasnie dlugie kadencje powo-
duja tak duzg site wéjta.

Tabela 4. Kadencje wéjtéw/burmistrzéw/prezydentéw wybranych w 2018 r.

Kadencje Czestosé Pro:;;;‘;’i %Séw skult):lﬁsilv;ny
pierwsza 811 32,8 32,8
druga 673 27,2 60,0
trzecia 360 14,6 74,5
czwarta 234 9,5 84,0
piata 179 7,2 91,2
szdsta 109 4,4 95,6
siddma 45 1,8 97,5
6sma 54 2,2 99,6
Przed 25.05.1990 9 0,4 100,0
Ogdtem 2474 100,0

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie danych PKW.
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Mozna te cze$¢ rozwazan podsumowaé wnioskiem, ze istniejacy system
wylaniania wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw jest spolecznie akceptowany
i przyjety. Ma on spoleczng aprobate. Zostal wypracowany w toku ewolucji
tego stanowiska w trakcie rozwoju demokracji lokalnej w Polsce. A takze
zostal przyswojony przez samych graczy politycznych, stajac si¢ czescig rze-
czywistosci, do ktérej przystosowali si¢ w niej dzialajacy.

Spéjrzmy teraz na problem kadencji z punktu widzenia efektywnosci —
rézne kadencje (od jednej do nawet czterech) majg zalety i wady. Rozpatrzmy
w szczegolnosei przypadek dwu kadencji. Trzeba bra¢ pod uwage cykl ucze-
nia si¢ stanowiska i efektywno$¢ sprawowania tej funkcji, zaréwno z punktu
widzenia samego zainteresowanego, jak i spolecznosci lokalnej. Mozna ro-
boczo przyjaé, ze pierwsza kadencja, niezaleznie od punktu startu do tego
stanowiska, po§wigcona jest uczeniu si¢ roli wéjta. Konfrontuje on swoje
zamiary z realiami, uczy si¢ wspdlpracy z rada i komunikacji ze spoleczno-
§cig lokalng. Druga kadencja bytaby okresem realizacji i spelnienia — byloby
tu miejsce zaréwno na szerzej zakreslone i dluzsze plany, jak i na zbieranie
owocéw zabiegéw o fundusze zewngtrzne. Widaé tez wtedy, czy mozliwe
albo potrzebne sg dalsze kadencje, gdyz na ogét szersze zamierzenia trudno
zamkna¢ w okresie jednej kadencji. Z kolei od czwartej kadencji zaczyna si¢
niebezpieczernistwo zjawiska ,wiecznego wéjta”, ktéry staje si¢ takim samym
elementem lokalnego politycznego krajobrazu jak ratusz, w ktérym urzeduje.

Natomiast w sytuacji gdy druga kadencja jest ostatnig, podczas pierw-
szej kadencji gléwny wysilek koncentruje si¢ na reelekcji. W dzialaniu musi
dominowa¢ lokalny populizm, a wszystko inne musi by¢ zlozone na oltarzu
skutecznosci. Wéijt rzadzacy w dluzszej perspektywie dziala wbrew swojemu
interesowi; jest albo politycznym samobdéjca, albo uprawia aktywnos¢ chary-
tatywng na rzecz swojego nastepcy, o ile ten bedzie kontynuowal jego poli-
tyke. W duzej czgsci przypadkéw moze on decydowac sie na biernosé, malg
skale dziatan, jako strategi¢ najlepiej sprzyjajaca spokojnemu dotrwaniu do
konca kadencji. Jednocze$nie moze rozglada¢ si¢ za ,migkkim lagdowaniem”
na wyzszym szczeblu lub przejsciem na inny obszar, a wigc za swoim ,zyciem
po zyciu” wéjta. Z pewnej strony jest to rozwigzanie suboptymalne, bo wte-
dy nie jest wykorzystywany moment, kiedy wéjt jest najbardziej efektywny
i skuteczny oraz dysponuje wysokim potencjalem sprawczym.

Mozna na to spojrze¢ z jeszcze innego punku widzenia i rozpatrzy¢ ka-
dencje w stosunku do wieku wéjta jako polityka i miejsca dzialan politycz-
nych w jego cyklu zyciowym. Na ogél za optymalny wiek dla polityka uznaje
si¢ 40-50 lat, oczywiscie w przyblizeniu. Jest to moment, gdy, jesli jest rodzi-
cem, ma juz doroste dzieci (czy potocznie méwiac, ,odchowane”). Do glosu
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dochodzi wtedy cheé dojrzalego dzialania, zostawienia czego$ trwalego po
sobie, ma si¢ chec i sily. Pojawia si¢ wtedy produktywne polaczenie ambicji
osobistych i interesu spolecznosci lokalnej, a co za tym idzie, réwniez zbio-
rowego. Liczba kadencji wigc to albo horyzont rozwiniecia ambicji i stwo-
rzenia prospektywnej wizji dziatania, albo przeciwnie — jej ograniczenie. To
pokazuje, jak dewastujace byloby ograniczenie kadencji do dwu — wickszos¢
wéjtéw nie mogtaby ponownie startowaé (tabela 4).

Nalezy takze przytoczy¢ argumenty za kadencyjnoscia i rozwazy¢, w ja-
kim stopniu maja one zastosowanie do analizowanej sytuacji. Postulat dwu
kadenciji jest nieco mechanicznym przeniesieniem pewnego schematu ze
szczebla centralnego na lokalny. Nasuwaja si¢ tu dwa argumenty. Pierwszy
z nich to zjawisko wypalania si¢ polityka w trakcie kadencji. Cho¢ tu trudniej
si¢ podeprze¢ nauka, mozna powolac si¢ na przyktad okresu komunizmu,
gdzie wlasnie trzecie i dalsze kadencje przynosily dyktatorom klgski. Stad
waznym argumentem za ograniczeniem kadencji jest ,starzenie si¢” wladzy
w zakresie jej kreatywnosci i skutecznoscill. Nie jest to argument bagatelny,
za czym przemawiajg biografie przywédcéw charyzmatycznych, a jeszcze
bardziej dyktatoréw. Sg przyktady calych krajéw, ktére zamieraly w rozwoju
z powodu wieloletniego utrzymywania si¢ jednej osoby u wladzy. Sg tez przy-
padki odwrotne, gdy wlasnie w péZnym okresie swego zycia polityk okazal
si¢ produktywny. Jest to przyklad niemieckiego polityka Konrada Adenauera.
Adenauer, wezesniej wieloletni nadburmistrz Kolonii, istotng swoja kariere
polityczng rozpoczal w wieku 69 lat. Trzeba zaznaczyé¢, ze to rzadki wyjatek.

Znacznie bardziej wazkim argumentem za ograniczeniem kadencji jest
zagrozenie dla demokracji, jaka stwarza ich nieograniczona liczba. Takie li-
mity maja na szczeblu kraju zapobiec przeksztalcenia si¢ kluczowego mecha-
nizmu wybieralnosci wiadz w dyktature. Okres dwu kadencji, a nawet jedne;j,
zrecznemu politykowi wystarczy do zbudowania systemu kontroli gléwnych
instytucji kraju i zamiany jej w jego personalng dominacjg.

Jako kontrargumenty mozna tu wskaza¢ instrumenty, ktérymi dysponu-
ja spolecznosci lokalne wobec ,ryzyka moralnego”, jakim jest przedluzanie
rzagdéw jednostce, a tym samym ostabianie demokratycznej presji — kon-
troli przez wybory. Trzeba przypomnie¢ pokusy wladzy, ktérym nie kazdy
moze si¢ oprze¢. Spolecznos¢ lokalna ma tych instrumentéw wigcej niz na-
réd jako calosé polityczna. Jest to cala gama $rodkéw, poczawszy od pra-
wa ogoélnie i prawa administracyjnego w szczegdlnosci, ktérego zmiana lub

1 Z.Widera, Kadencyjnosc funkeji prezydenta miasta, burmistrza, wdjta gminy w pogladach
elektoratu partii politycznych, ,Political Preferences” 2013, nr 7,s. 73.
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zwasalizowanie jest poza zasiggiem marzen wéjta. Wiadza lokalna jako czgs¢
aparatu panstwa dziala w trybie dwuinstancyjnym, a w przypadku pewnych
szczegblnych kwestii, takich jak planowanie przestrzenne, procedura chroni
interesy, ktérym moglaby zagraza¢. Dyscypliny finanséw pilnuje niezalezna
instytucja — regionalne izby obrachunkowe. Jesli wéjt dziala opieszale w od-
czuciu mieszkaricéw, mozna mu to latwo zasygnalizowaé, zaczynajac od ta-
kich $rodkéw jak proste indywidualne interwencje czy petycje, a koriczac na
inicjatywach ustawodawczych skierowanych do lokalnej rady. Bardziej ogél-
nej krytyce lub podsuwaniu sugestii moga stuzy¢ otwarte debaty nad stanem
gminy, obowigzkowe dla wéjta. W przypadku juz bardziej drastycznym moze
on zosta¢ odwolany w trybie referendum. Jesli jest to inicjatywa malej, nieza-
dowolonej grupki, to fatwo moze zgasi¢ ja zbyt mata frekwencja. Ale jesli jest
zdeterminowana cata zbiorowos¢, to nic nie ochroni wéjta przed odejsciem
przed uptywem kadenciji. Jest to przywilej, ktérego nie ma naréd, ktéry musi
cierpliwie czeka¢ do nast¢pnej okazji, jaka sa kolejne wybory.

Trzeba tu zaznaczy¢ wazny aspekt: prawo wyboru swojego wlodarza
przez spolecznosci lokalne. Z ich punktu widzenia samorzad terytorialny to
lokalna demokracja, prawo wyboru osoby decydujacej o waznych dla nich
sprawach. Odbieranie im tego przywileju postrzegaja one czesto jako po-
zbawianie ich podstawowego prawa. Wskazuje na to mechanizm znany ba-
daczom polityki lokalnej, Ze ostre oskarzenia pod adresem wéjtéw, represje,
kontrole wcale im nie szkodza, potwierdzajg to tez klgski komisarzy wpro-
wadzanych na miejsce oskarzanych. Na przyklad w ostatnich wyborach ata-
kowani lokalni decydenci, jak pani prezydent Lodzi, odnotowywali rekordy
poparcia i przechodzili juz w pierwszych turach. Jest to wyraz solidarnosci
z osobami w lokalnym poczuciu niewinnie oskarzanymi, ale tez negatywna
reakcja na pozbawianie lokalnej spolecznosci jej podstawowego przywileju.

Jest oczywiscie w takich rozwazaniach niebezpieczeristwo standaryzacji
zjawiska w istocie zindywidualizowanego, jakim jest zakres prawa spoleczno-
§ci lokalnej do samodzielnej oceny wszystkich za i przeciw. Stad méj finalny
postulat, aby przywréci¢ brak ograniczenia kadencji wéjtéw, burmistrzéw
i prezydentéw, a lokalnym spolecznosciom odda¢ nad tym kontrole. Niech
one same o tym decyduja, a nie ustawodawca. Mechanizm kontroli wiadzy,
acznie z najwyzszg sankcja, warto powierzy¢ zgodnie z demokratycznym
schematem — najbardziej zainteresowanym i zarazem najbardziej kompetent-
nym, czyli samym spotecznosciom lokalnym.
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Dostosowanie liczby radnych do liczby gmin w powiecie i powiatéw
w wojewédztwie w radach powiatowych i sejmikach wojew6dzkim

Druga moja sugestia dotyczy zmiany zasad wyborczych do wyzszych ciat
samorzadu, a w szczegblnosci dostosowania liczby radnych do liczby gmin
w powiecie i powiatéw w wojewédztwie, w radach powiatowych i sejmikach
wojewddzkich. Taki zabieg ma na celu dwie funkcje: 1) zwigkszenia ich re-
prezentatywnosci w oczach mieszkaricéw Polski lokalnej i 2) wzmocnienia
reprezentatywnosci i zdolnosci do artykulacji lokalnych intereséw w tych
ciatach. Obecnie istniejace defekty reprezentacji ostabiajg ich znaczenie. Ich
skutkiem jest zmniejszenie zainteresowania nimi w duzej grupie jednostek
lokalnych, a widocznym, wyborczym skutkiem — glosy niewazne. Rozpatrze-
nie tej kwestii wymaga spojrzenia na nig w szerszym kontekscie i ukazania
jej zlozonych przyczyn.

Liczebnos¢ ciat przedstawicielskich stuzy pewnym celom. W odniesieniu
do szczebla centralnego problemem tym zajmowal si¢ Bogustaw Banaszak.
Zwracal uwage, sformulowang w formie zasady, aby tzw. norma przedstawi-
cielska — liczba postéw na mieszkarica — nie byta za duza, tak aby dostep oby-
watela do posta byt tatwy i dla wszystkich taki sam. Ale jak stwierdzil: ,normy
tej nie mozna absolutyzowa¢, realizacja tej zasady musi uwzglednia¢ inne, poza
czysto matematycznymi czynniki: geograficzne, historyczne, socjalne itp.”2.
Oczywiscie te uwagi mozna zastosowa¢ takze do innych szczebli. W tym przy-
padku wlasnie te czynniki, poza czysto liczbowymi zasadami reprezentacji,
stoja za poczuciem braku reprezentacji, a tym samym zjawiskiem polegajacym
na tym, ze mieszkaricy nie przypisuja duzego sensu wyborom lokalnym.

Z punktu widzenia ponizszych rozwazan nalezy wskazaé na trzy zasady
reprezentacji politycznej w przestrzeni samorzadu: personalng, terytorialng
i polityczng. Oczywiscie w praktyce $cieraja si¢ one ze sobg. Na szczeblu lokal-
nym dominujg te dwie pierwsze, na narodowym — trzecia. T¢ pierwsza widaé
w wyborze wéjtéw, gdzie przede wszystkim wybiera si¢ osobe, a dopiero po-
tem reprezentanta partii czy ruchu spolecznego lub politycznego. Natomiast
ta druga jest wazna dla cial kolegialnych, gdzie kluczowe znaczenie maja lo-
kalne korzenie danego reprezentanta, ktérym nadaje si¢ zasadnicze znaczenie.
Inaczej méwiac, ma to by¢ ,,swéj” wybrany przez ,,swoich”, co jest realizowane
przez wlasny okreg wyborczy miejscowosci, gminy lub powiatu. Przywiazuje
si¢ bowiem duza wage do tego, aby w ciele wyzszego rzedu znalazt si¢ radny

12°B. Banaszak, W kwestii racjonalnej liczby postow i senatorsw, ,Pafstwo i Prawo” 1995,
nr 5,s. 63.
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wybierany przez dang zbiorowos¢é. Za tym stoi obserwacja, ze wazna jest juz
sama reprezentacja lokalnego punktu widzenia, a jego artykulacja wplywa na
podejmowane tam decyzje. Problem kooperacji gmin z powiatem czy powia-
téw z wojewddztwem opiera si¢ na politycznej komunikacji, ktéra trudno so-
bie wyobrazi¢ bez reprezentacji zainteresowanych jednostek, czy to powiatéw,
czy to gmin. Takiemu podejsciu sprzyja konsensualny i koalicyjny styl upra-
wiania polityki w samorzadach. Konsensualno$¢ to szukanie i uwzglednianie
gloséw i intereséw innych, a unikanie systematycznego wykluczania. Podobnie
dziala koalicyjno$¢; koalicja jednostek terytorialnych jako podstawa wladzy na
tym szczeblu. W obu tych mechanizmach z zasady unika si¢ trwalego wyklu-
czenia jakiej$ jednostki, przy czym nie oznacza to réwnosci gloséw.
Punktem wyjscia drugiej propozycji zmian jest obserwacja, ze konstruk-
cja reprezentacji intereséw lokalnych na szczeblach wyzszych samorzadu nie
respektuje w pelni kryterium bazy terytorialnej — nie daje spolecznosciom
lokalnym odzwierciedlenia w postaci wybranych przez nie same przedstawi-
cieli. Szczegdlnie dotyczy to mniejszych jednostek. Zjawisko to ma mocno
negatywna konsekwencje — zmniejszone zainteresowanie wyborami wyzszych
szczebli samorzadéw w spolecznosciach lokalnych. Stad propozycja, by w ich
schematach rozszerzy¢ wprowadzenie zasady terytorialnej, zapewniajacej spo-
tecznosciom minimum reprezentacji. Poniewaz ostabia to sile i glos wigkszych
zbiorowosci, wymagaloby pewnego zwigkszenia ogélnej liczby radnych, cho¢
tego efektu si¢ nie uniknie. Mozna go jedynie zminimalizowaé. Kwestia jest nie
tylko symboliczna, bo szczebel powiatowy i wojewédzki jest zasilany z podat-
kéw wypracowywanych w wiekszych miejscowosciach. Dobrze by bylo, gdyby
mechanizm dzielenia nie opieral si¢ na dobrej woli, ale na sile gloséw. Mozna
jednak sadzi¢, ze wzglad na problem reprezentacji jest tez istotny.
Konsekwencjg braku zainteresowania wyborami wyzszych szczebli w po-
mijanych gminach lub powiatach sg glosy bez zaznaczonego wyboru. Badacze
spolecznosci lokalnych zwrécili uwage na pewien powtarzajacy si¢ w wybo-
rach wyzszych szczebli samorzadu fenomen — wysoki odsetek gloséw niewaz-
nych. Tym wigcej gloséw bez skresleni, im wyzszy jest poziom wybieranego
samorzgdu. Wysoki odsetek gloséw niewaznych niepokoi wielu komentato-
16w, bo oznacza duzg liczbe wstrzymujacych si¢ od glosu wyborcéw i nizszg
legitymizacje wybranych wladz. Zjawisko to dalo si¢ zaobserwowaé juz od
pierwszych wyboréw lokalnych do tych szczebli. Wysokie liczby gloséw nie-
waznych pozostawaly w znaczacej dysproporcji do liczby gloséw niewaznych
oddawanych w wyborach do rady gmin, a przede wszystkim w wyborach
dla mieszkaricéw najwazniejszych — na woéjta. Bylo to obiektem publicznej
debaty i oskarzeni o falszerstwa zaréwno w kraju, jak i na forum Parlamentu
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Europejskiego. Pierwszy wysunal takie zarzuty w 2010 r. Janusz Korwin-
-Mikke. Mialo to takze dramatyczny wymiar i rozdmuchane zostato do rangi

skandalu w wyborach 2014 r.

Tabela 5. Glosy niewazne i bez skreslen w wyborach do rad ponadpodstawowych

Wybory 1998 2002 2006 2010 2014 2018
Sejmik wojewddztwa
% niewaznych 9,45 16,87 14,55 13,71 17,47 6,72
Wiymbezskreslen | 7300 | 7450 | 7658 | 71,92 | x 70,95
(w %)
Rady powiatéw
% niewaznych 7,37 9,40 9,05 8,90 16,67 5,36
Wiymbezskresle | 4o 19 | 5196 | 5072 | 4344 X 43,74
(w %)
Rady gmin
% niewaznych 3,36 4,36 3,95 3,80 5,59 2,64
z’x (%“ bezskresleri | 49 7 | 5172 | 5793 | 5285 X 62,75

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie danych PKW.

Problem w szerszej, poréwnawczej perspektywie rozpatruje Przemystaw
Sleszyr'lski. Autor ten zwraca uwagg, ze jest to zjawisko powszechne: glosy
niewazne na $wiecie nie sg rzadkoscig, a ich udzial jest nieraz bardzo wysoki.
Przyktadowo w roku 2011 w Boliwii zarejestrowano okolo 60% takich gto-
séw w wyborach prezydenckich, co wigzalo si¢ z ich kontekstem politycznym,
tzn. odsunieciem popularnego kandydata. Ma ono takze makroregionalne
uwarunkowania. Na $wiecie najmniej gloséw niewaznych spotyka sie w kra-
jach wysoko rozwinietych, najwiecej zas w Afryce i Ameryce Poludniowe;.
W poréwnaniu z innymi krajami Polsk¢ mozna uznaé za kraj o relatywnie
niskim udziale gloséw niewaznych. Ich wysokie nat¢zenie w naszym kraju
w wyborach lokalnych do wyzszych szczebli samorzadu ma wiec prawdo-
podobnie jaka$ swoja istotng przyczyne. W literaturze §wiatowej analizy
gloséw niewaznych pojawiaja sie najczesciej w dwdéch kontekstach: alienacji
(zniechgcenia wyborczego) oraz niekompetencji wyborczej. Wysoki odsetek
gloséw niewaznych dotyczy takze glosowania obowiagzkowego®s.

B P Sleszyr’lski, Hipotezy glosow niewaznych w wyborach powszechnych w Polsce po 1989 1.,
yPrzestrzen Spoleczna” 2015, nr 2, s. 2-3.
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W odniesieniu do polskich wyboréw dokladniejsze analizy przeprowa-
dzit Adam Gendzwill. Autor badat glosy niewazne w wyborach do sejmikéw
wojewédztw w roku 2010 i w roku 2014 metoda regresji. Doprowadzilo go to
do wniosku o dwu przyczynach tego zjawiska. Wysoki odsetek gloséw nie-
waznych w wyborach wladz regionalnych wskazuje na istnienie stosunkowo
silnego efektu zbroszurowania karty wyborczej. Wystapit on w 2010 r. jedynie
w wojewddztwie mazowieckim, ale w 2014 r. — w calym kraju. Glosy niewaz-
ne w wyborach regionalnych padaja cz¢sciej w matych spotecznosciach lokal-
nych, potozonych peryferyjnie. Generalnie wyodrebnia si¢ w Polsce zjawisko
,wybiérczej mobilizacji” — tzn. wickszej tam, gdzie wyborcy s3 motywowani
przede wszystkim do wyboréw wiadz gminy, gléwnie wéjta, a mniejszej
w przypadku wyboréw wladz wyzszych szczebli®.

Autor, podobnie jak Sleszyﬁski, proponuje typologie niewaznosci glo-
séw. Moga one wspoélwystepowaé i wzajemnie si¢ znosi¢ lub wzmacniac.
Adam Gendzwill wyodrebnia zatem podejscie instytucjonalne, ktére ak-
centuje wagg takich czynnikéw, jak reguly wyboréw, liczba glosowan od-
bywajacych si¢ réwnoczesnie, technika glosowania czy struktura wspélza-
wodnictwa wyborczego. I tak, wigcej gloséw niewaznych pada w systemach
wyborczych, ktére naktadaja na obywateli obowigzek glosowania, w syste-
mach, w ktérych wybér jest szczegdlnie ograniczony przez reguly wybo-
16w (systemy o malej proporcjonalnosci), albo jest wyjatkowo szeroki, jak
w systemie proporcjonalnym z lista otwartg, stosowanym w polskich wy-
borach do sejmikéw. Jest ich tez wiecej, gdy mozna oddaé w wyborach glos
wstrzymujacy (okreslany akronimem NOTA od sformulowania None Of The
Above). W swoim czasie wyborcy rosyjscy mieli mozno$é zaznaczenia opcji
»zaden kandydat mi nie odpowiada”, ktéra zlikwidowal w miar¢ umacniania
sie swojej wladzy Putin.

Drugi typ, podejscie strukturalne, poszukuje wyjasnien gloséw niewaz-
nych wéréd cech spoleczno-demograficznych lokalnych spolecznosci, takich
jak poziom wyksztalcenia, zamozno$¢ czy odsetek imigrantéw. Wiecej glo-
séw niewaznych pojawia si¢ w spolecznosciach zamieszkanych przez osoby
starsze i stabiej wyksztatcone, a poza Polska — przez imigrantéw'>. W Polsce
prawo wyborcze do samorzadu terytorialnego przystuguje obywatelom Unii
i emigrantom ze stalym prawem pobytu, ale wydaje sie, ze na razie ten czyn-
nik nie mial znaczenia.

4 A. Gendzwill, Skqd sig biorg glosy niewazne w wyborach do sejmikéw wojewddztw?,
yotudia Socjologiczne” 2015, nr 4, s. 53.
15 Tbidem, s. 56-57.
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W Polsce, zdaniem autora, zjawisko to mozna przypisaé¢ gtéwnie dwu
czynnikom. Po pierwsze trudno$ci dokonywania wyboru i znajdowania wta-
$ciwego dla siebie kandydata, zwlaszcza w przypadku samorzadowych wy-
boréw wyzszych szczebli. Pokazuja to badania socjologiczne. W sondazu
CBOS z grudnia 2014 r. respondenci deklarujacy swéj udzial w wyborach
samorzgdowych mogli oceni¢ trudnosé¢ podjecia decyzji w wyborach réz-
nych szczebli. I cho¢ wigkszos¢ nie zglaszala probleméw z podjeciem decyzji,
stosunkowo najtrudniej bylo im wybra¢ kandydata w wyborach do sejmiku
wojewdédztwa. Trudno$é z wyborem kandydata na radnego wojewédztwa
zglosito 27% Polakéw. Na wsiach i w miastach do 20 tys. odsetek ten prze-
kroczyl 30% badanych, podczas gdy w najwickszych miastach, liczacych po-
nad 500 tys. mieszkancow, wynidst 14%'6. Podobne wyniki przynosza badania
opinii publicznej prowadzone przy okazji wyboréw samorzadowych w latach
2006-2018, w ktérych pytano o trudnos¢ dokonania wyboru kandydata.

Drugi typ przyczyn mozna okresli¢, za autorem, jako polityczng alie-
nacje. Mozna poszukiwaé zrédel gloséw niewaznych w alienacji polityczne;
(poczuciu braku wplywu na sprawy publiczne, braku zainteresowania nimi
lub przekonania, ze nie ma kandydatéw, na ktérych warto by zaglosowac),
a takze w potrzebie zamanifestowania protestu, rozczarowania polityka. Na
znaczng cz¢$¢ gloséw niewaznych, ktére padaja w wyborach do sejmikéw wo-
jewddztw, nalezy patrzec jak na ,glosy wstrzymujace si¢”. To zjawisko jest po-
dobne do zachowan wyborczych w systemach z obowigzkiem gtosowania”.

Bylo to takze w odniesieniu do wyboréw w 2014 r. przedmiotem spe-
cjalnego i dos¢ szerokiego badania, analizujacego same glosy. W raporcie
z tego badania autorzy zwracali uwage na dominacje dwéch typéw gloséw
niewaznych. Pierwszy typ, gdy wyborca nie wskazal zadnej preferencji (tzw.
glosy puste), a drugi — gdy zaznaczyt wiecej niz jednego kandydata na wielu
listach (tzw. glosy wielokrzyzykowe). I to przede wszystkim wzrost liczby
gloséw ,wielokrzyzykowych” istotnie zwickszyl ogdlng liczbe gloséw nie-
waznych w wyborach w 2014 r. — w poréwnaniu z poprzednimi z 2010 r.
Znacznie wazniejsze byly tzw. glosy puste, ktére stanowily najwigksza czes¢
gloséw niewaznych (szacunkowo okoto 1,2 mln). Liczba bezwzgledna glo-
sé6w pustych w 2014 r. szacunkowo jest zblizona do liczby gloséw pustych
w wyborach do sejmikéw wojewddztw z roku 2010. Autorzy jako wyjasnienie
takiego zachowania wyborcéw podaja, za analizami i badaniami opinii pu-

blicznej, przyczyny takie, jak brak wyrobionych preferencji wyborczych, staba

16 Tbidem, s. 60.
17 Tbidem, s. 73.
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wiedza o wybieranym organie (sejmik wojewddztwa) albo przeswiadczenie
o jego niewielkiej roli®.

Badacze rozwazaja takze silnie akcentowang w publicystyce hipoteze
falsyfikacyjna, tj. falszerstwa wyborcze. Mozna bowiem prosto uniewazni¢
niepozadane glosy poprzez dostawianie dodatkowych krzyzykéw. Innym
mozliwym falszerstwem bytoby zaznaczenie wyboru w kartach pustych. Sle-
szyniski, ktéry blizej analizowal to zjawisko, pisze: ,Byloby naiwnoscia sa-
dzenie, ze opisane wyzej przypadki nie zdarzajg si¢, gdy oddaje si¢ miliony
gloséw w kilkudziesigciu tysigcach komisji wyborczych. Kluczowe jest tu
stwierdzenie, czy sa to przypadki incydentalne, czy masowe. Istota hipotezy
falsyfikacyjnej jest bowiem zalozenie o powszechnosci falszowania gloséw”.
Przeciw temu przemawia skala zjawiska, stad Sleszyriski sktania si¢ do uzna-
nia jego naturalnosci®.

Podsumowujac, stwierdzimy, ze badacze proponowali trzy wyjasnienia.
Jedne wigzaly glosy niewazne ze skomplikowang i uprzywilejowujaca pierw-
szy na liscie komitet konstrukcja karty do glosowania (,ksiazeczka”), inni
zwracali uwage na korelacje bledéw ze zmniejszajacym si¢ znaczeniem wy-
bieralnych cial?!, a z kolei autorzy znajacy lokalne uwarunkowania — na role
braku wiasnego reprezentanta®.

Pomijajac szczegétowe obliczenia ze wzgledu na rozmiar tego rozdzialtu,
mozemy powiedzieé, ze nie da si¢ podac jednej przyczyny. Kazda z nich ma
swéj udzial i zadna nie moze w pelni wyjasni¢ zjawiska. Dla zaproponowa-
nego tutaj postulatu wazne znaczenie maja wyniki z 2018 r. Byly to wybory
juz po szerokiej debacie o glosach niewaznych i wdrozeniu dziatan majacych
temu zjawisku zapobiec. Zmiany schematu glosowania w 2018 r. zmniejszy-
ty je, ale nie zlikwidowaty (zob. tabela 5). Trzeba zaznaczy¢, ze zadzialal tu
jeszcze jeden czynnik, ktéry ograniczal to zjawisko. W 2018 r. glosowanie

odbywalo si¢ w warunkach silnej politycznej polaryzacji, w ktérych wybory

18 A. Gendzwill, M. Czesnik, J. Flis, J. Haman, A. Materska-Sosnowska, B. Michalak,
P. Pietrzyk, J. Zbieranek, Niewazne glosy, wazny problem. Wyniki badania kart do glosowania
z wybordw do sejmikow wojewddztw, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2014, s. 9.

] Sleszyriski, Hipotezy glosow niewaznych..., op. cit., s. 22, 26.

20 A. Gendzwill, Skqd sig biorg glosy niewazne..., op. cit.; A. Gendzwitl, M. Czesnik,
J. Flis, J. Haman, A. Materska-Sosnowska, B. Michalak, P. Pietrzyk, J. Zbieranek, Niewazne
glosy..., op. cit.

2 J.Wiatr, J. Raciborski, J. Bartkowski, B. Fratczak-Rudnicka, J. Kilias, Demokracja pol-
ska. 1989-2003, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2003.

2 A. Ptak, Glosy niewazne w elekcjach samorzgdowych, ,Przeglad Politologiczny” 2012,
nr 4,s. 57-69.
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do sejmikéw byly analogonem wyboréw sejmowych ze wzgledu na kluczows
role czynnika partyjnego.

Za czynnikiem politycznej alienacji przemawia jego wystepowanie takze
na najnizszym szczeblu. Wyborca przy wyborach dla niego najwazniejszych,
wdjta, prawie si¢ nie myli. Znany byl przypadek rywalizacji dwu kandydatéw
o tym samym imieniu i nazwisku, a przy wyborze prawie nie bylo gloséw
niewaznych. Za hipoteza polityczng przemawiaja takze wnikliwe badania
lokalne, jakie przeprowadzil w czg¢sci wojewddztwa wielkopolskiego Arka-
diusz Ptak. Badanie to ma duze znaczenie dla wnioskowania ze wzgledu na
trudnos$¢ jego powtérzenia w skali kraju z powodu charakteru potrzebnych
przygotowan?. Przytoczmy tutaj jego wnioski:

Wyniki w obwodach wskazujg, Ze w wyborach do rad powiatéw, a nawet w wy-
borach do sejmiku lokalna spolecznos¢ kierowala si¢ przede wszystkim zna-
jomoscig kandydatéw. Przynalezno$¢ partyjna nie miata wigkszego znaczenia,
cho¢ zauwazalna jest dos¢ silna pozycja Polskiego Stronnictwa Ludowego,
Prawa i Sprawiedliwosci oraz Sojuszu Lewicy Demokratycznej. Mieszkaricy
tych obwoddéw nie wskazywali jednak partyjnych ,jedynek”, ale wybierali osoby
znane w lokalnej spolecznosci. W wyborach do rad powiatu byli to gléwnie
mieszkancy wsi, ktére tworzyly obwéd wyborczy. W wyborach do sejmiku
wojewddzkiego wyborey réwniez kierowali si¢ znajomoscig kandydata — choé
nie byli to juz mieszkaricy tych wsi, ani gminy [...], ale ewentualnie kandydaci
pochodzacy z powiatu?*.

Proponowane remedium w formie zasady minimum jednego kandydata
dla gmin, odpowiednio powiatéw, ma wazne kontrargumenty. Tu tez wyste-
puje konflikt zasad. Rozwazaja to szerzej Jacek Raciborski (zasady wyborcze
a wybory lokalne)® i Tomasz Kowalczyk (zasada réwnosci gloséw). Ta zasa-
da réwnosci oznacza réwna liczbe gloséw (w bardziej ztozonych systemach
glosowania, uwzgledniajacych oprécz gtéwnych takze dodatkowe preferencie)
i jednakows sile glosu kazdego wyborcy, zwiazang z odpowiednim podzia-
tem kraju na okregi wyborcze. O ile pierwsza zasada prowadzi do lepszego
wykorzystania glosu z uwzglednieniem dodatkowych okolicznosci, o tyle
konsekwencja zastosowania drugiej jest tzw. norma reprezentacji. Polega ona
na konstruowaniu wielomandatowych okregéw wyborczych i jednoczesne-
go wiaczania do nich, bez wyznaczania odrgbnego okregu, tych gmin (lub

23 Ibidem.

24 Tbidem, s. 65.

% 1. Raciborski, Demokracja lokalna a reguly wyboréw, ,Studia Socjologiczno-Polityczne”
2018, nr 1 (08).
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powiatéw), ktére nie majg odpowiedniej liczby wyborcéw dla samodzielne;
reprezentacji?®. Takie wielomandatowe okregi wyborcze zmniejszaja nieréw-
no$¢ wynikajacg z niemoznosci zastosowania normy reprezentacji w okregach
wyborczych skiadajacych si¢ z jednej gminy czy jednego powiatu. W propo-
nowanym rozwigzaniu poza uprzywilejowaniem matych jednostek pojawia
si¢ jeszcze dodatkowe nieréwnosci, ktére wynikaja z czestszej koniecznosci
zaokraglania w gére lub w dét przydzialéw mandatéw do okregéw.

Z szerszego punktu widzenia jest to $cieranie si¢ dwu zasad demokra-
tycznej reprezentacji — proporcjonalne;j i terytorialnej. Jak si¢ wydaje, powyzsza
forma absencji wyborczej, niezaleznie od form jej przejawiania sie, jest spowo-
dowana oslabieniem zainteresowania wynikajacym ze zlekcewazenia wymiaru
terytorialnego. W okregach utworzonych z kilku gmin (odpowiednio: powia-
téw) zaréwno od strony typowania kandydatéw, jak i mozliwosci ich wyboru
znacznie stabsze s3 mate gminy i powiaty. Proponowane zmiany w wyznacza-
niu okregéw wyborczych beda temu zapobiegad, ale pojawi si¢ inny problem.
Oslabi to pozycje w radzie i w sejmiku wigkszych jednostek, miasta powiato-
wego czy stolicy wojewédztwa. Kwestia nie jest czysto symboliczna, gdyz ich
wkiad w wypracowywanie budzetu nie bedzie proporcjonalny do wpltywu na
jego podzial. Aby ostabi¢ skutki nieréwnosci sity glosow, trzeba by zwigkszy¢
liczbe radnych. Jednakze taki ruch zmniejszy dysproporcjonalnosé, ale jej nie
zlikwiduje. Pojawiaja si¢ wiec koszty zwickszenia terytorializmu, ale wyda-
je sie, ze wzglad ogdlny powinien przewazy¢. Warto dodaé tu argument, ze
w tym zjawisku wyrazaja si¢ okreslone postawy i preferencje spoteczne wobec
samorzadu. Mozna na to spojrze¢ i z takiego punktu widzenia, Ze jest to prze-
jaw konfliktu prawa do reprezentacji wyborcy jako mieszkarica kraju (norma
przedstawicielska na mieszkanca) i jako mieszkarica konkretnej gminy (norma
przedstawicielska dla gmin). Swoisty protest wyborczy w formie oddawania
gloséw pustych, bez zaznaczania kandydata, wskazuje na duze znaczenie tego
drugiego kryterium dla wyborcéw.

Wzmocnienie finansowe gmin, powiatéw i wojewédztw

Trzecia zglaszana propozycja to postulat wzmocnienia finansowego gmin,
powiatéw i wojewddztw, czyli systemowego zwickszenia udziatu samorzadéw
w wydatkach paristwa. Nie chcialbym jednak prowadzi¢ dalszych rozwa-
zani w kategoriach rekompensaty za systemowe przechwytywanie dochodéw

% T. Kowalczyk, Znaczenie zasady réwnosci prawa wyborczego w prawie polskim przed
wejsciem w Zycie Kodeksu wyborczego, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 2 (14).
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samorzadéw przez centrum albo za czynienie ich kosztem politycznych pre-
zentéw dla wyborcéw. Chciatbym raczej ujaé to pragmatycznie, czyli wskazad,
ze wzrost efektywnosci wykorzystania srodkéw ogélnych spoleczenstwa dzig-
ki posrednictwu samorzagdéw mialby duze znaczenie dla realizacji jego waz-
nych systemowych funkgji, zwigkszatby nie tylko réownos¢ szans (szkolnictwo)
i réwno$¢ udziatu w korzysciach w konsumpcji débr publicznych (ustugi spo-
teczne), ale tez podwyzszal sprawiedliwos¢ spoteczng zwigzang z dostgpem do
ustug warunkujgcym jako$é zycia. W przypadku zas niedofinansowania moze
pokaza¢ jego dewastujace skutki dla lokalnego i krajowego sektora publicz-
nego. Podobnie jak poprzednio nalezy ten problem rozwazy¢ znacznie szerzej
i z perspektywy nie tylko samych samorzadéw, ale tez, co wazne, paristwa.

Przede wszystkim wysokos¢ srodkéw (zasada adekwatnosci — finansowa-
nia odpowiedniego do nalozonych zadari) wiaze si¢ z poziomem jakosci ustug
publicznych. Niedostateczne $rodki obnizajg ich zakres, poziom i jakos¢. Jest
to konsekwencja tzw. komunalizacji paristwa, czyli realizacji przez samorza-
dy zadani paristwa — wykonywania zadani ogélnych przez samorzady lokalne.

Realizacja zadani pafistwa przez samorzady jest racjonalna i efektywna,
poniewaz samorzady maja wiedz¢ o warunkach miejscowych. Tworzenie
standardéw realizacji zadani na zasadach czysto ogélnych prowadziloby do
nieefektywnosci, poniewaz trudno skonstruowaé zasady ogdlne pasujace do
wszystkich przypadkéw. Demokracja terytorialna to nie tylko wymiar poli-
tyczny, ale i pragmatyczny, odpowiedz na potrzebe rozliczalnosci i przejrzy-
stosci lokalnej polityki.

Zdecentralizowana administracja zderza bliskg relacj¢ wiadzy i obywatela
z kosztami produkeji $wiadezen. Funkcje wypelniane przez samorzady (przy-
ktadowo) to realizacja wielu zadan panstwa: szkolnictwo, opieka spoleczna,
stuzba zdrowia, kultura, lokalna gospodarka komunalna, lokalna komunikacja
i jeszcze kilka innych. Pafistwowe finansowanie i lokalne wydawanie ma swo-
je zalety, i to w wymiarze og6lnym. Sg tez inne korzysci, przykladem moze
by¢ wspélpraca z rzadem w niektérych jego zadaniach ogdlnych, takich jak
wybory. Ostatnio pandemia pokazala znaczenie wspéldzialania obu szcze-
bli dla strategicznego bezpieczenstwa panistwa. W trudnych sytuacjach czy
przy nowych zadaniach, takich jak przyjecie uchodzeéw, mozna tatwo bylto
uruchomi¢ te szeroka, zdecentralizowang strukture wykonawcza. Warto tez
przytoczy¢ przyklad innej pomocy samorzadéw dla paristwa jako prawo-
dawcy, jakim byta wspélpraca z rzadem w zakresie ustawodawstwa (Komisja
Wspélna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego).

Okres ostatniego dwudziestolecia mozna uznaé za sprawdzenie sig
komunalizacji pafstwa. Samorzad wypracowal tez dla siebie podstawe
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spoleczng: wytworzyly si¢ postawy spoleczne w postaci identyfikacji tery-
torialnych. Szczegdlnie widoczne jest to na wyzszych szczeblach — woje-
wddzkich. O spolecznym zakorzenieniu §wiadczy fala pozytywnych ocen
reform samorzadowych w trakcie obchodéw rocznicowych (trzydziestolecie
samorzgdnosci gminnej, dwudziestolecie i dwudziestopigciolecie powiatéw
i wojewodztw). Mozna powiedzie¢, ze w tym czasie samorzadnos¢ okrzepla.
Wszystkie trzy szczeble sa przygotowane do rozszerzenia swojej roli i dzwi-
gniecia wickszej liczby zadan. Mozna wigc postulowaé wzmocnienie samo-
rzadu, ktéry jest w stanie realizowaé ambitniejsze zadania.

Jednak na tym zalety samorzadu si¢ nie wyczerpuja. Samorzad to de-
mokracja w miniaturze, na szczeblu lokalnym. Spoleczenistwo obywatelskie
realizuje si¢ wlasnie w réznych inicjatywach lokalnych i w kooperacji z sa-
morzadem. Samorzad daje mu pole i narzedzia dzialania.

Istnieja tez dodatkowe cele swoiste i wazne zaréwno dla spolecznosci
lokalnych, jak i paristwa. Sg to: a) artykulacja i realizacja lokalnych potrzeb
spolecznych i kulturalnych, b) wspépraca z lokalna spotecznoscia w zakresie
zaspokojenia jej potrzeb, ¢) artykulacja potrzeb tozsamosciowych wspélnot
lokalnych, d) wspieranie sektora pozarzadowego, e) wspélpraca z innymi
zbiorowosciami w kraju (zwiazki komunalne) i za granica.

Demokracja samorzagdowa to polaczenie ogélnego z lokalnym. Funkcija
wladz lokalnych jest wyzwalanie lokalnych inicjatyw przy sprzeganiu tych
dwéch pozioméw. Jego rolg jest tworzenie ramy dla ich reprezentacji, nego-
cjacji i kooperacji. Samorzad jest niezastapiony w wyzwalaniu inicjatyw lo-
kalnych. W skali kraju zwigksza to $rodki spoleczne przeznaczane na wazne
dziedziny zycia spolecznego. Samo patistwo bez wspétpracy samorzadéw by
tego nie uzyskalo.

To wszystko sprawia, ze paristwo powinno respektowac swoiste cechy sa-
morzadu, bez ktérych nie moze dobrze funkcjonowad. Jedna z nich jest jego
forma hierarchiczna. W kraju wielkosci Polski potrzeba trzech szczebli, zréz-
nicowanych réwnolegle do rozmaitosci tzw. débr centralnych, wytwarzanych
w ich centrach. Warto jeszcze wspomnie¢ o znaczeniu zadan kontrolnych, kté-
re s3 w gestii instytucji kontrolnych i spolecznych wyzszego i sredniego pozio-
mu samorzadu. Tam gdzie zbytni lokalizm albo tworzy warunki dla korupcii,
jak w przypadku planéw przestrzennych, albo rodzi tendencje do zamazywa-
nia czy tuszowania pewnych spraw, jak patologie rodzinne, wyzszy, ale niezbyt
odlegty szczebel jest bardzo pomocny w obronie niezb¢dnych standardéw.

Problem wypracowania modelu szczebla regionalnego ma dwa aspekty.
Pierwszy to dualizm parnistwa i samorzadu. Komplikuje on biezace zarza-
dzanie, ale trzeba pamigta, Ze to szczebel istotny dla szczebla narodowego.



Rozdziat 13. Demokracja lokalna — blizej obywatela 299

Drugi to europejski wymiar polskiego regionalizmu dajacy szanse¢ na skorzy-
stanie z szeregu europejskich programéw przewidzianych dla tego szczebla.

Warto podkresli¢, ze samorzad to nie jest rozwigzanie ani doskonale, ani
idealne. Trzeba wskaza¢ na takie zjawiska, jak systemowy zysk i systemowa
strata (przykiad: infrastruktura medyczna). Samorzad nawet najbiedniejszy
i w warunkach zasadniczych trudnosci czgsto jest w stanie znalez¢ §rodki na
szkoly i szpitale. Ale pod jednym warunkiem — ze s3 to ,jego” szkoly i ,jego”
szpitale. Dewastujace dla tej jego strony dzialania s niekiedy takie praktyki,
jak préby realizacji rekami samorzadu niewdzigcznej roboty, np. zamykanie
szpitali albo przejmowanie od niego gotowych nowych szpitali (przyktad:
Szpital Potudniowy w Warszawie).

Wiarto wskaza¢ na jeszcze pewne makrosystemowe funkcje realizowane
przez samorzady. W efekcie rozbudowywania jego zadan samorzad stal si¢
instytucja wielofunkcyjna. Samorzad to i wspélnota lokalna, i jednostka ad-
ministracyjna panstwa. Realizuje wiec jednoczesnie i zadania lokalne, i za-
dania ogdlne.

Zadania makropolityczne to m.in. redystrybucja przestrzenna doko-
nywana przez lokalne ,panistwo” socjalne (wigzka ustug socjalnych). Inna
funkcja to réwnosé¢ pozioma — zapewnianie jednakowego dostepu do podsta-
wowych ustug, takich jak szkolnictwo (wyréwnywanie szans), stuzba zdrowia
(réwnos¢ konsumpcji) czy opieka spoteczna (réwnos¢ dostgpu do zabezpie-
czenia spolecznego).

Tutaj nalezy zwrdci¢ uwage na stosunek tych wlasnie zadan samorzadu
terytorialnego do form politycznych, intelektualnych czy schematéw finan-
sowych, w jakich one funkcjonuja. W tych ramach toczg si¢ takze konflik-
ty, sa formulowane roszczenia oraz $cierajg si¢ paistwowy punkt widzenia
i potrzeby lokalne, co jest widoczne w przypadku budzetéw, gléwnie takich
ich elementéw, jak subwencje i dotacje. A w tym wlasnie obszarze wystepuja
problemy zwigzane z zasada egalitaryzmu przestrzennego. Przez to tak ogél-
nie wazny problem zapewnienia minimalnego standardu ustug spolecznych
odwoluje si¢ do paternalistycznych idei subwencji i dotacji dla samorzadu.
Z kolei zasada subsydiarnosci w relacjach centrum i regionu przejawia si¢
jako dyskrecjonalny (patrzac od strony wladz centralnych) ,kontrakt woje-
wédzki”.

Na koniec warto podkresli¢ sytuacje odwrotng — negatywne konsekwen-
cje dlugotrwalego niedofinansowania samorzadu.

1. Powodujg one prymat strategii przetrwania nad strategiami rozwoju

i ograniczenie, a w efekcie nawet zmarginalizowanie dziatan proro-

zwojowych.
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2. Wywieraja negatywny wplyw na morale sektora publicznego — trudno
jest spelniaé swoje zadania stuzbie zdrowia w warunkach przecigzenia
personelu i finansowania na poziomie znaczaco ponizej minimum.

3. Czesta konsekwencja jest znaczna obnizka morale zawodowego,
wzrost efektu wypalenia zawodowego i czgstsze wystepowanie znie-
czulicy wobec patologii zawodowych lub srodowiskowych.

4. Wywiera to negatywny wplyw na sklad spoleczno-zawodowy perso-
nelu — hamuje prawidlowa wymiane kadr i transmisje doswiadcze-
nia zawodowego; powoduje odplyw czesci wartosciowego personelu;
zaburza réwnowage demograficzng w sektorze i wymusza selekcje
negatywng w rekrutacji.

Konsekwencje niedostatecznego finansowania samorzadu nie tylko dla

jakosci lokalnych ustug publicznych, ale i dla samego panistwa sg znaczace.

Podsumowujac, samorzad nie ksztaltuje si¢ i nie dziala skutecznie bez

odpowiednich warunkéw. Pafistwo powinno respektowac prawa swoich ,,cze-
$ci”. Scieraj% si¢ tu zasady organizacyjna, czyli zasada autonomii, podstawowa
dla samorzadnosci, i zasada suwerennosci, podstawowa dla panistwa.

Wyzwaniem jest praktyczne stosowanie zasady pomocniczosci (racjonal-

na centralizacja i decentralizacja) i adekwatnosci (odpowiedniego wspierania
materialnego). Powstaje trudny dylemat ekonomiki skali, $cierajacy si¢ z za-
leznoscig od $ciezki (sytuacji zastanej) w samorzadzie i z jego tendencja do
swoistej ,miniaturowosci” charakterystyczng dla samorzadu.

Praktyka zycia politycznego pokazuje jeszcze jedno niebezpieczenstwo.

W oczach rzadzacych samorzad moze jawi¢ si¢ jako tup. Jest to pokusa po-
strzegania go jako zbioru stanowisk do obsadzenia. Koszty spoteczne i poli-
tyczne dzialan z tego wynikajacych moga by¢ ogromne.

Podsumowujac warto jeszcze raz podkresli¢, ze samorzad nie funkcjonuje

w prézni spolecznej i politycznej. Potrzebuje odpowiednich warunkéw in-
stytucjonalnych (reprezentacja i autonomia) i materialnych ($§rodkéw). Dobra
reprezentacja spolecznosci lokalnych w jego strukturze powoduje niezbedna
dobra komunikacj¢ mieszkancy — struktury wiadzy samorzadowej i wyposaza
ja w niezbedne mechanizmy kar i nagréd (wybory). Autonomia daje samo-
rzagdowi niezbedng swobode dziatania. Ale takze nie ma samorzadnosci bez
stalego dostgpu do zasobéw. Niedobér srodkéw wyniszcza, nadmiar demo-
ralizuje. Trwale zwigkszenie srodkéw pozwoli na realizacjg celéw samorzadu
oraz trwale go wzmocni jako instytucje zarazem spoleczng i paristwows.



Aldona Wiktorska-Swigcka

RozpziaAr 14
Wspoéltworzenie ustug publicznych w Polsce —
utopia czy szansa na rozwoj?

Wprowadzenie

Koncepcja wspéttworzenia ustug publicznych, ktérej poswigcona jest ta ana-
liza, dotyczy praktycznego wymiaru przebudowy systemu ustug publicznych
w Polsce w warunkach europeizacji i globalizacji. Ma stanowi¢ inspiracje
dla potencjalnych zmian w zakresie dostarczania ustug oraz dotychczaso-
wych praktyk organizacyjno-zarzadczych, szczegélnie na poziomie lokal-
nym. Wspéltworzenie to préba znalezienia drogi pomigdzy etatystycznym
a rynkowym modelem zarzadzania ustugami publicznymi. W jego ramach
odchodzi si¢ od podzialu migdzy pafdstwem — rozumianym jako dostawca
ustugi — a obywatelem jako jej biernym odbiorca (w biurokracji) lub mi¢dzy
rynkiem — rozumianym jako ustugodawca — a klientem (w nowym zarzadza-
niu publicznym). W tych tradycyjnych podejsciach osoby bedace odbiorcami
ustug nie odgrywaja aktywnej roli w procesie tworzenia rozwigzania proble-
mu, nie uczestnicza w podejmowaniu decyzji, we wdrazaniu ustugi, a takze
nie ponosza odpowiedzialnosci za jej $wiadczenie i jej jakosé. Koncepcja
wspoltworzenia akcentuje aspekt poszukiwania synergii pomig¢dzy dziala-
niami administracji i obywateli. W optymalnej formule zaktada podwéjna
korzy$¢ w postaci obnizenia kosztéw sektora publicznego oraz zwickszenia
satysfakcji interesariuszy. Tym samym wspéitworzenie, z powodzeniem prak-
tykowane w paristwach kultury anglosaskiej oraz — coraz $mielej — w ros-
nacej liczbie paristw Unii Europejskiej (np. w paristwach skandynawskich,
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Niderlandach), moze stanowi¢ atrakcyjny element zmodernizowanego sys-
temu dostarczania i §$wiadczenia ustug publicznych w Polsce.

Celem opracowania jest przyblizenie zaréwno gléwnych watkéw dotych-
czasowej debaty, jak i rozwigzan instytucjonalnych zwigzanych z propozycja-
mi odwolujacymi si¢ do idei wspéttworzenia (co-creation) ustug publicznych,
co pozwoli na zrozumienie specyfiki tego podejscia. Refleksje tu zawarte to
efekt analizy wieloletnich dziatan zwigzanych z badaniem i praktykowaniem
wspoéltworzenia ustug publicznych na szczeblu lokalnym w przestrzeni euro-
pejskiej, ktére zostaly juz szczegétowo opisane!. Dodatkowo podjeto prébe
sformulowania propozycji mozliwych praktyk zarzadczych na szczeblu samo-
rzagdowym z mysla o upowszechnieniu wspéltworzenia jako aktualnie poza-
danego podejscia w przestrzeni Unii Europejskiej. Wyste¢puje obecnie ocze-
kiwanie, iz wspéltworzenie powinno staé si¢ elementem reformy rodzimych
praktyk i w konsekwencji istotnie przelozy¢ na ilos¢ i jakos$¢ dostarczanych
ustug w zarzadzaniu publicznym w §rodowisku lokalnym. Tym samym moze
ono zyska¢ range panaceum na niedobory panstwa opiekuniczego i rosnace
aspiracje obywateli.

Wspéltworzenie jako nowe podejscie do ustug publicznych

Idea wspéttworzenia ustug publicznych ma swoje poczatki w koncepcji ko-
produkcji bezpieczernistwa publicznego, rozwinigtej na przelomie lat 60. i 70.
XX w.2. Przetomem w tym zakresie byly badania prowadzone przez Elinor
Ostrom oraz kierowany przez nig zesp6! (Ostrom w swoich badaniach postu-
giwala si¢ wlasnie okresleniem ,koprodukeja”)®. Sformutowane kilka dekad
temu refleksje nie staly si¢ jednak tematem powszechnej debaty i skutecznie
umykaly uwadze w kolejnych latach, zwlaszcza pod wplywem ekspansji neo-
liberalnego podejscia do dostarczania ustug publicznych. Wspélczesny rene-
sans koncepcji wspéitworzenia nastgpil w wyniku przyznania Elinor Ostrom
w 2009 r. Nagrody Nobla w dziedzinie ekonomii za prac¢ nad analizg débr

LA, Wiktorska—gwiqcka, M. Dybat, A. Janus, A. Misniakiewicz, P. Timler, Wspdtzwo-
rzenie ustug w obszarze mieszkalnictwa senioralnego w Polsce. ProPoLab: od marzer do rzeczy-
wistosci, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2021.

2 R. Gawlowski, Inicjatywa lokalna jako przykiad koprodukeji ustug publicznych, ,Zarza-
dzanie Publiczne” 2018, nr 2 (42),s. 172.

3 T. Bovaird, E. Lofler, User and community: Co-production of public services: What does
the evidence tell us?, JInternational Journal of Public Administration” 2016, nr 39 (13), s. 1006.
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publicznych oraz rolg uzytkownikéw i ich stowarzyszed w produkeji débr*.
Dodatkowo kryzys zwigzany z upadkiem powszechnej wiary w rynek jako re-
gulatora zachowan spolecznych i zwatpienie w obietnice Nowego Zarzadza-
nia Publicznego doprowadzit do wznowienia refleksji nad obowiazujacym pa-
radygmatem zarzadzania publicznego. Do poszukiwania opcji alternatywnych
wobec wolnorynkowego podejscia oraz powrotu do koncepcji odwolujacych
si¢ do wartosci wspélnotowych sktanialy takze, poza kryzysem ekonomicz-
nym, m.in. problem rosngcego deficytu finanséw publicznych®, zagadnienie
tzw. ztozonych probleméw wspolezesnosci®
skutecznie podejmowane wylacznie przez sektor publiczny (np. wyzwania
klimatyczne, ograniczenia sektora publicznego, bezpieczenistwa) i wymagaja
wspoldzialania z sektorami prywatnym i obywatelskim. Znaczenie mial tez
tutaj nowy charakter relacji pomiedzy administracja publiczng a obywatelami.

W koncepcji wspéttworzenia podkreslony jest partycypacyjny (jednost-
kowy i/lub zbiorowy) proces wytwarzania nowej warto$ci, zaréwno mate-
rialnej, jak i symbolicznej’. Pierwotnie idea wspéttworzenia rozwineta sig
w sektorze prywatnym. Jednakze ze wzgledu na szczegélny aspekt maksyma-
lizacji satystakeji z ustug okazata si¢ réwniez istotna dla sektora publicznego.
Osborne, Radnor i Nasi podkreslaja, ze w sektorze publicznym dominuje
produkcja ustug, ktéra daje doskonate warunki do wspéltworzenia ze wzgle-
du na swéj dyskrecjonalny i niematerialny charakter, jednoczesny proces
produkeji i konsumpgji oraz centralna rolg ustugobiorcy®. Autorzy ci defi-
niujg wspottworzenie jako proces, w ktérym grono podmiotéw publicznych
i prywatnych prébuje rozwigza¢ wspélny problem poprzez konstruktywna
wymiang réznego rodzaju zasobéw (w tym wiedzy, kompetencji, pomystéw).

oraz kwestie, ktére nie mogg by¢

Zasoby te zwickszaja wytwarzanie wartosci publicznej oraz wplywaja na

4 E. Ostrom, Crossing the great divide. Co—production, synergy & development, polycentric
governance and development, w: M. McGinnes (red.), Reading from the Workshop in Political
Theory and Policy Analysis, University of Michigan Press, Michigan 1999, s. 232-262.

5 T.Bovaird, We're All in This Together: User and Community Co-Production of Public Out-
comes. A Discussion Paper, Institute of Local Government Studies, University of Birmingham,
Birmingham 2012.

6 M. Ciasullo, R. Palumbo, O. Troisi, Reading public service co-production through the
lenses of requisite variety, ,International Journal of Business and Management”2017, nr 12 (2),
s. 1-13.

7 M. Galvagno, D. Dalli, Theory of value co-creation: A systematic literature review, ,Jour-
nal of Service Theory and Practice” 2014, nr 10, s. 643-683.

8 S.Osborne, Z. Radnor, G. Nasi, 4 new theory for public management? Toward a (public)
service-dominant approach, ,The American Review of Public Administration” 2013, nr 43 (2),
s. 135.
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ulepszanie produktéw lub wynikéw. Wspéltworzenie oznacza dobrowolne
zaangazowanie uzytkownikéw (ostatecznych odbiorcéw/beneficjentéw/oby-
wateli) ustug publicznych w projektowanie, zarzadzanie, dostarczanie i/lub
ewaluacje ustug publicznych’. Kannan i Chang definiujg je jako ,aktywny,
tworczy i spoleczny proces, oparty na wspétpracy pomiedzy rzadami i oby-
watelami i/lub miedzy obywatelami i obywatelami, ktéry jest wspierany przez
rzad w celu generowania wartosci dla obywateli poprzez innowacyjne ustu-
gi"10. Powyzsze charakterystyki maja bezposredni zwigzek ze sposobem za-
angazowania obywateli we wspéltworzenie ustug publicznych. Wyréznia si¢
ich trzy zasadnicze role w tym procesie: a) obywatele jako wspélwykonawcy;
b) obywatele jako wspéiprojektanci; oraz ¢) obywatele jako wspélinicjatorzy
polityki publiczne;j'!.

Aby ide¢ wspéltworzenia urzeczywistnié, niezb¢dne jest przyjecie okres-
lonego modelu zarzadzania. Powinien on by¢ ukierunkowany na wzmacnia-
nie pozycji i zwigkszanie potencjatu instytucji publicznych, poprawe wza-
jemnych relacji mi¢dzy ré6znymi podmiotami spolecznymi, podwyzszanie
umiejetnosci, kompetencji i kapitalu spolecznego aktoréw zycia spotecz-
nego zaangazowanych w opracowywanie i wdrazanie programéw i strategii
spoleczno-gospodarczych!?. Wspéttworzone zarzadzanie publiczne zrywa
z klasycznym pogladem, ze sektor publiczny jest jedynym dostawca débr
publicznych, a takze z nowszym pogladem, ze konkurencja mi¢dzy pod-
miotami publicznymi i prywatnymi jest kluczem do $§wiadczenia lepszych
i tafiszych uslug publicznych. Wspéitworzenie w praktyce zastepuje mo-
nopole w stuzbie publicznej i konkurencje publiczno-prywatng wspédlpraca
wielu podmiotéw, a tym samym zmienia postrzeganie sektora publicznego®.
Aby dobrze uchwyci¢ warunki niezbedne dla wspéttworzenia, trzeba zwré-
ci¢ uwage, ze muszg by¢ one osadzone na fundamentach demokratycznego
panstwa prawa.

9 Ibidem, s. 140.

10 P. Kannan, A. Chang, Beyond Citizen Engagement: Involving the Public in Co-Delive-
ring Government Services, Collaborating Across Boundaries Series, IBM Center for Business
of Government, Washington 2013.

1 'W. Voorberg, V. Bekkers, L. Tummers, Co-creation and Co-production in Social Innova-
tion: A Systematic Review and Future Research Agenda, ,Proceedings” of the EGPA Conference,
2013.

12° G.Kelly, G. Mulgan, S. Muers, Creating Public Value: An Analytical Framework for Pu-
blic Service Reform, Discussion paper prepared by the Cabinet Office Strategy Unit, London
2002.

13 T. Bovaird, E. Lofler, User and community..., op. cit., s. 1008.
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Wspélzarzadzanie — partycypacja — wspoltworzenie

Trwajacy od kilku dekad poglebiajacy si¢ proces odchodzenia od tradycyj-
nych relacji miedzy pafistwem i jego instytucjami a podmiotami otoczenia
spoleczno-gospodarczego na rzecz struktur poziomych, wspéizaleznych,
sieciowych oznacza splaszczanie hierarchii. Coraz wigksza rola obywateli
w sprawowaniu wladzy publicznej (emnpowerment) oraz ich bezposrednie
zaangazowanie w uslugi publiczne wywolywaly jednak napiecia mig¢dzy
indywidualizacja potrzeb a utrzymaniem i wzmocnieniem spéjnosci spo-
tecznej. Poszukiwanym modelem odpowiadajacym przeksztalceniom sfery
publicznej okazalo si¢ wspdltworzenie ustug publicznych, ktére stanowi nie-
komercyjny, zbudowany na obywatelskim zaangazowaniu i odpowiedzialno-
§ci za dobro wspélne system zarzadzania ustugami publicznymi na szczeblu
lokalnym. Wspéltworzenie nie oznacza rezygnacji pafistwa z zapewnie-
nia dobrobytu czy przerzucenia wigkszej odpowiedzialnosci na barki sa-
mych obywateli, ale przyjecie zaloZenia, Ze moga oni paristwo wspierad, jesli
ma ono spelnia¢ ich rosnace oczekiwania dotyczace dobrobytu. Mnogos¢
i réznorodno$¢ zaangazowanych w sie¢ interesariuszy, ich pluralizm, staje si¢
gléwnym elementem interaktywnego systemu zarzadzania, w ktérym zasada
regulujaca wzajemne relacje pomigdzy uczestnikami jest wspétpracal®. W tej
optymistycznej wersji doktryny wspéizarzadzania, o normatywnej konotaci,
relacje pomiedzy ogniwami w sieci opierajg si¢ na zaufaniu i partnerskim
wspéldziataniu na rzecz osiagnigcia wspdlnie okreslonych wartosci i celéw,
a nie zyskéw.

W takim paradygmacie umocowana jest koncepcja wspéttworzenia, kté-
re stanowi przelozenie tej wizji zarzadzania publicznego na system ustug
publicznych. Oznacza ono urzeczywistnienie idei zarzadzania partycypacyj-
nego i sieciowego, w ktérym rozszerzane sg rézne formy wspédlpracy poza
panistwem, np. w ramach wspélnoty lokalnej, ktéra jest gléwnym obszarem
ckspansji dla wspéttworzenia. To samorzad lokalny odpowiedzialny jest za
dostarczanie wickszosci ustug publicznych, bezposrednio przektadajacych si¢
na jako$¢ codziennego zycia mieszkanicéw. Jednoczesnie, zwlaszcza na po-
ziomie lokalnym, wspéltworzenie ustug publicznych jest elementem procesu
politycznego, ktérego wynik w duzym stopniu zalezy zaréwno od decydu-
jacego zestawu czynnikéw §rodowiskowych, w tym rzadzacych koalicji, jak

14 M. Bevir, Governance as theory, practice, and dilemma, w: M. Bevir (red.), The SAGE
Book of Governance, Sage, London 2011, s. 2.
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i od okreslonych konstelacji aktoréw?®. Oznacza to, ze wspéttworzenie ustug
publicznych jako takie jest silnie osadzone w lokalnym srodowisku i stanowi
kluczowy element zarzadzania partycypacyjnego.

W teorii i praktyce zycia publicznego na przestrzeni ostatnich kilku
dekad wypracowano szereg rozwigzan stymulujacych urzeczywistnienie tego
paradygmatu, ktéry odwoluje si¢ do mechanizmu kolektywnego podejmo-
wania decyzji, czyli prowadzenia dyskusji z obywatelami oraz ich udziatu —
w réznych formutach instytucjonalnych i w réznym zakresie - w procesie
decyzyjnym. W modelu partycypacyjnym obywatel wspétdecyduje na part-
nerskich i réwnych zasadach o formie dostarczanych ustug, a takze osobiscie
bierze udzial w ich $wiadczeniu. Tak rozumiana partycypacja publiczna to
cze$¢ nowoczesnego zarzadzania sferg publiczng, w ktérej réznice intereséw
i oczekiwari nie mogg by¢ rozstrzygane wylacznie na drodze decyzji admini-
stracyjnych ani przez mechanizmy czysto rynkowe. Powinny by¢ one raczej
negocjowane i uzgadniane. Paristwo jest tu odpowiedzialne za zapewnienie
mozliwosci szerokiej partycypacji w decydowaniu o systemie ustug publicz-
nych. W tym kontekscie partycypacja pozwala na uzyskanie wigkszej spolecz-
nej akceptacji oraz na optymalizacj¢ podejmowanych decyzji.

Jak zauwazaja Torfing, Serensen i Reaiseland, koncepcja wspéitworzenia
jest interesujgca, poniewaz zmienia tradycyjny sposéb myslenia o partycy-
pacji'®. ,Drabina partycypacji” opisana przez Arnstein'” bazowata na infor-
mowaniu obywateli o nowych planach i decyzjach, nastepnie przechodzila
w gére poprzez rézne formy konsultacji i §wiadomego dialogu, az w koricu
osiagnela najwyzszy szczebel w postaci wspélstanowienia (wladzy i kontroli
obywatelskiej). Zainspirowany antyautorytarnym buntem od péznych lat 60.
XX w. telos drabiny partycypacji mial na celu maksymalizacje demokratycz-
nych wplywéw obywateli i stworzenie im warunkéw do rzadzenia, najlepie;
bez udziatu paistwa. W dzisiejszym ztozonym, podzielonym i wielowarstwo-
wym spoleczenstwie, w ktérym zaden pojedynczy podmiot nie ma calej wie-
dzy, doswiadczenia ani zasobéw wymaganych do samodzielnego rzadzenia,
idea ,wspdlstanowienia” wydaje si¢ przestarzala, a ostatecznym celem, jesli

15y, Kazepov, Cities af Europe: C/Janging contexts, local arrangements and the challenge fo
urban cobesion, w: Y. Kazepov (red.), Cities of Europe. Changing Contexts, Local Arrangements
and the Challenge to Urban Cohesion, Blackwell, Oxford 2005, s. 3-42.

16 J. Torfing, E. Serensen, A. Reiscland, Transforming the public sector into an arena for co-
—creation: Barriers, drivers, benefits and ways forward, ,Administration & Society” 2016, nr 51,
s. 798.

7 S. Arnstein, Eight rungs on the ladder of citizen participation, ,Journal of the American
Institute of Planning” 1969, nr 35 (4), s. 216-224.



Rozdziat 14. Wspdéltworzenie ustug publicznych w Polsce — utopia czy szansa na rozwdj? 307

chodzi o rozwigzanie pilnych probleméw wspélczesnosci, nie jest samo-
dzielne rzadzenie, ale wspéltworzenie rozwigzan wraz z innymi. ,Stara dra-
bina partycypacji” powinna zosta¢ tym samym uzupeiniona o nows ,drabine
wspottworzenia”. To nowe podejscie zaklada systematyczne zaangazowanie
odpowiednich podmiotéw publicznych i prywatnych we wspélinicjowanie,
wspétwytwarzanie i wspétwdrazanie nowych rozwigzan!®.

Potencjalne korzysci wynikajace z koncepciji wspdltworzenia zostaly juz
szczegblowo rozpoznane w literaturze. Za jego kluczows warto$é uwaza si¢
mozliwos¢ zwigkszania demokratycznego uczestnictwa i usprawniania debaty
w czasach, gdy wielu obywateli chce odgrywaé aktywniejszg role w podejmo-
waniu decyzji publicznych?. Uzyskanie szansy wptywania na rozwigzania in-
stytucjonalne w sferze publicznej moze wzmocni¢ demokratyczng legitymacje
sektora publicznego i zaufanie do rzadu. Dodatkowo pomaga we wspieraniu
skuteczniejszych rozwigzan poprzez ulepszanie juz tych istniejacych. Staja
si¢ one bardziej holistyczne, synergiczne i dostosowane do lokalnych potrzeb,
a dzigki innowacyjnym modyfikacjom sa od nich réwniez lepsze®. Poza wska-
zywaniem na korzysci omawianego podejscia, w aktualnej debacie obecnych
jest tez wiele stanowisk podkreslajacych dylematy z nim zwigzane oraz jego
potencjalne ograniczenia. Szescilo postuguje sie w tym zakresie okresleniem
,ciemna strona koprodukeji”!. Badacz ten zastanawia si¢ nad tym, w jakim
stopniu prawo i jego egzekucja moga przyczyni¢ si¢ do maksymalizacji ko-
rzysci plynacych ze wspéltworzenia oraz tagodzenia potencjalnych zagrozen
i wyzwan z nim zwigzanych. Przywoluje m.in. poglad Christensena, Goerdela
i Nicholsona-Crotty'ego, ktérzy twierdzili, ze w zakresie reform zarzadzania
publicznego prawo tworzy szans¢ dla wspéltworzenia. Ramy regulacyjne zda-
niem tych autoréw zapewniajg mandat do dziatania w sektorze publicznym,
a zarazem ograniczajg autonomie¢ regulatora i wyznaczajg granice dziatan
administracyjnych w celu zapobiegania naruszaniu wartosci publicznych lub
praw jednostki i wolnosci obywateli. Prawo jest takze instrumentem ochrony
kluczowych wartosci systeméw ustug publicznych, czyli powszechnego i réw-
nego dostepu do ustug, zapobiega tez dziataniom dyskryminujagcym. Auto-
rzy ci twierdzg zatem, ze standardy dostepnosci i jakosci ustug publicznych

18 J.Torfing, E. Serensen, A. Reiseland, Transforming..., op. cit., s. 800.

Y9 P. Norris, Democratic Deficit: Critical Citizens Revisited, Cambridge University Press,
Cambridge 2011.

20 E. Serensen, J. Torfing, Enhancing collaborative innovation in the public sector, ,Admi-
nistration & Society” 2011, nr 43 (8), s. 842.

2 D. Szescilo, Samoobstugowe paristwo dobrobytu. Czy obywatelska koprodukcja uratuje
ustugi publiczne?, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2015.
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powinny zosta¢ zakotwiczone w prawie. Dodatkowym elementem ram praw-
nych chronigcych kluczowe wartosci publiczne w kontekscie wspéttworzo-

nych ustug publicznych jest system odpowiedzialnosci za ich §wiadczenie?.

Stan aktualnej debaty publicznej w zakresie koncepcji
wspoltworzenia uslug publicznych w Polsce

W Polsce wraz z przejsciem od gospodarki centralnie planowanej do go-
spodarki rynkowej zwigkszyla sie rola ustug publicznych. Ich ranga zyskata
dodatkowo na znaczeniu wraz ze wstapieniem do Unii Europejskiej w 2004
roku. Powyzszy krok istotnie wplynal na dyskurs publiczny dotyczacy no-
wych standardéw w zakresie dostarczania ustug publicznych. Jednak pomimo
rozwoju spoleczeristwa obywatelskiego oraz rosnacej swiadomosci spoteczne;
koncepcja wspéltworzenia nie stanowi jak dotad istotnego obszaru dyskusji,
a tym bardziej instytucjonalnej praktyki. By¢ moze przyczyn tego stanu rze-
czy upatrywaé nalezy w samej istocie i zlozonosci podejscia, przejawiajacej
sie¢ m.in. w terminologii. W polskich warunkach pojecie ,wspéttworzenie”
pojawia si¢ sporadycznie. Inne okreslenia powigzane z omawianym podej-
sciem (np. koprodukcja) réwniez nie s3 spotykane zbyt czesto w rodzimym
dyskursie. Co wigcej, terminy te, gdy juz si¢ pojawiajg, niekiedy stosowane sg
wymiennie, przez co nie zwraca si¢ uwagi na niuanse i kontekst jakosciowy.
Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze zamiast ,wspdttworzenia” w polskiej prak-
tyce uzywane jest pojecie ,wspétpraca”, czasem uzupelniane lub zastepowane
terminami ,partycypacja’ lub ,inicjatywa lokalna”. Z kolei w odniesieniu do
relacji z podmiotami sektora pozarzagdowego stosowane jest okreslenie ,dia-
log obywatelski”, a w odniesieniu do sektora prywatnego ,dialog spoleczny”.
Owa mnogo$¢ bez swiadomosci dystynkeji znaczen jeszcze bardziej kompli-
kuje aspekty zwigzane ze wspéltworzeniem.

W badaniach akademickich koncepcje wspéttworzenia, w mniejszym
lub wigkszym stopniu, podejmuje waskie grono naukowcéw. Najwiecej uwagi
poswigca si¢ w nich kwestiom definicyjnym i istocie wspéttworzenia, w tym
zadaniom obywateli obsadzanych w roli wspétwykonawcy ustugi publicznej®.

22 D. Szescilo, Legal dilemmas of co-production and co-creation, w: T. Brandson, T. Steen,
B. Verschuere (red.), Co-Production and Co-Creation. Engaging Citizens in Public Services,
Routledge, New York 2018, s. 137-144.

2 A. Wiktorska-Swiecka, Wspdttworzenie ustug publicznych jako nowy paradygmat inno-
wacji spolecznych, w: A. Merta, M. Miller (red.), Innowacje spoleczne. Od aktywizacji spoleczeri-
stwa do ekosystemu innowacyi, KEY TEXT, Warszawa 2020, s. 94-115.
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Zapewne jest to punkt widzenia administracji, ktéra w ten sposéb akcentuje
mozliwo$¢ obnizenia kosztéw uslug publicznych. Jednakze wspéltworzenie
jako dobrowolne zaangazowanie uzytkownikéw ustug publicznych w pro-
jektowanie, dostarczanie, a takze ewaluacje ustug publicznych i zarzadzanie
nimi nie jest jeszcze wystarczajgco opisanym ujeciem w rodzimym dyskursie.

Badania dotyczace wspdltworzenia prowadzone w Polsce odnosza si¢ do
kwestii zwigzanych z obecnym stanem debaty miedzynarodowej. Wprowa-
dzaja kwestie terminologiczne i definicyjne, a jednoczesnie podkreslaja, ze
wspoltworzenie ustug publicznych jest zagadnieniem nadal nowym, zaréwno
slabo rozpoznanym w literaturze przedmiotu, jak i pozbawionym solidne;
podbudowy metodologicznej oraz mogacym stanowi¢ aktualny i ciekawy
obszar badawczy?*.

W literaturze podejmowane s3 réwniez zagadnienia zwigzane z szero-
ko rozumianymi teoriami rozwoju spotecznego? czy innowacjami, ktérych
zrédtem w obszarze spotecznym moga by¢ odbiorcy ustug?®. Pojawily si¢ tez
prace, ktérych przedmiotem rozwazan byly techniczne aspekty systemu uslug
publicznych?’. Wreszcie koncepcja wspéttworzenia jest analizowana w wez-
szym zakresie. Przywola¢ tu mozna prace dotyczace innowacyjnosci w zarza-
dzaniu publicznym na poziomie lokalnym?®, wspéttworzenia ustug w opiece
i edukacji przedszkolnej?’, ustug w kontekscie rozwoju obszaréw wiejskich®
oraz wspotmieszkalnictwa senioralnego w polskich miastach3!.

Podsumowujac, mozemy stwierdzié, ze rosnace zainteresowanie koncep-
cja wspolttworzenia ustug publicznych sensu largo czy koprodukcja sensu stricto,

24 A. Ciepielewska-Kowalik, Co-production in Poland: From recognition to research? Some
preliminary evidence, ,Problemy Polityki Spolecznej. Studia i Dyskusje” 2018, nr 40 (1), s. 51.

25 Zob. A. Austen, Kapital spoleczny w procesie wspottworzenia ustug publicznych, ,,Zarza-
dzanie i Finanse, Journal of Management and Finance” 2016, nr 14 (3/1), s. 223-238.

2 Zob. ]. Stobiecka, Wspottworzenie wartosci w ustugach publicznych z perspektywy logiki
dominacji ustugowej, ,Studia i Prace Wydziatu Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania Uniwer-
sytetu Szczeciriskiego” 2016, nr 44 (2), s. 294-303.

27 Zob. D. Szescito, Samoobstugowe paristwo dobrobytu..., op. cit., s. 9-10.

28 Zob. K. Sienkiewicz-Matyjurek, Innowacyjnos¢ koprodukeji w zarzqdzaniu publicznym
na poziomie lokalnym. ,Zeszyty Naukowe. Organizacja i Zarzadzanie” 2016, nr 89, s. 421-435.

2 Zob. A. Ciepiclewska-Kowalik, Organizacje non profit w polityce opieki i edukacji przed-
szkolnej w Polsce po 1989 r. Nowy model aktywizacji wspolnot lokalnych czy odpowiedz na kryzys

Sfinansow publicznych?, ,Studia Polityczne” 2013, nr 32, s. 217-237.

30 Zob. K. Heftner, B. Klemens, Koprodukcja ustug publicznych na obszarach wicjskich
w Polsce, ,Studia Obszaréw Wiejskich” 2017, nr 47, s. 7-21.

31 Zob. A. Wiktorska—SWi(;cka, Co-creation of public services in Poland — Mission (Im)Po-
ssible? A case study on senior social housing policy at urban level, ,Polish Political Science Review.
Polski Przeglad Politologiczny” 2018, nr 6 (2), s. 26-54.
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ktére jest widoczne w wielu krajach Europy Zachodniej, USA, Kanadzie,
Nowej Zelandii oraz w Australii, nie ma wcigz odzwierciedlenia w Polsce:
koprodukcja i wspéitworzenie nie uzyskaly jeszcze zainteresowania w ob-
rebie szeroko prowadzonego dyskursu naukowego, ktéry upowszechnialby
kluczowe ustalenia przydatne dla praktyki instytucjonalne;.

Przeglad prawno-instytucjonalnych ram wspéltworzenia
ustug publicznych w Polsce

Wedtug Ciepielewskiej-Kowalik do 2018 r. w zadnej strategii rzadowej oraz
w innych dokumentach administracji publicznej, ktére uwzgledniaja role oby-
wateli i organizacji pozarzadowych w polityce publicznej, nie przewidziano
koprodukciji jako szczegélnej formy wspéttworzenia ustug publicznych®2.
Przyczyny nieuznawania wspéitworzenia za szczeg6lng forme wspéitworze-
nia ustug publicznych w Polsce autorka upatruje w fakcie, ze podobnie jak
w krajach Europy Zachodniej, organizacja $wiadczenia ustug publicznych jest
bezposrednio zwigzana ze sposobami reformowania paristw opiekuriczych.
W Polsce pierwsze zwiastuny zmian w $wiadczeniu uslug przez organizacje
publiczne pojawily si¢ pod koniec lat 90. XX wieku. Wspomnie¢ tu nalezy
Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. oraz inne ustawy regulujace
szczegbtows polityke publiczna w zakresie systemu o$wiaty (1991)3) dzia-
talnosci kulturalnej (1991)%, rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz za-
trudnianiu oséb niepelnosprawnych (1997)%, pomocy spolecznej (2004)%,
promogji zatrudnienia i instytucji rynku pracy (2004)3%. Powyzsze akty praw-
ne stworzyly przestrzeni dla szerszego udzialu organizacji pozarzadowych
w $wiadczeniu ustug publicznych.

32 A. Ciepielewska-Kowalik, Co-production in Poland..., op. cit., s. 54.

33 A. Ciepielewska-Kowalik, Koprodukcja w polityce opicki i edukacji przedszkolnej, Insty-
tut Studiéw Politycznych PAN, Warszawa 2016.

3% Ustawa z dnia 7 wrzeénia 1991 r. o systemie o$wiaty, Dz. U.z 1991 r. poz. 425.

3 Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej, Dz. U. z 1991 r. poz. 493.

3¢ Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrud-
nianiu os6b niepetnosprawnych, Dz. U. z 1997 r. poz. 776.

37 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, Dz. U. z 2004 r. poz. 593.

38 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy,
Dz.U. z 2004 r. poz. 1001.
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Kamieniem milowym byt rok 2004: w styczniu weszly w Zycie przepisy
ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i wo-
lontariacie regulujace wspétprace pomiedzy organizacjami a jednostkami ad-
ministracji publicznej®, w maju za$ Polska stata si¢ cz¢scig Unii Europejskiej.
Oba te wydarzenia pozwalaly mie¢ nadzieje na szybka zmiang w relacjach
pomiedzy organizacjami pozarzagdowymi i administracja. Prawo naktadalo na
samorzady nowe obowiazki, precyzujac ogélnie sformutowane zobowigzanie
do wsp6tpracy z organizacjami (zapisane w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie gminnym™). Dyrektywy unijne wymuszaty traktowanie organizacji
jako partneréw w podejmowaniu decyzji i monitorowaniu realizacji unijnych
programéw, nie zas$ jako petentéw czy wykonawcéw zadan publicznych. Infor-
macje o §rodkach finansowych dost¢pnych w ramach funduszy strukturalnych
pobudzaly wyobraznie i mobilizowaly do dziatania. Szybko jednak rzeczywi-
sto$¢ okazala si¢ daleka od oczekiwari. Rozwigzania prawne dotyczace dziatal-
nosci pozytku publicznego w czesci regulujacej wspéiprace okazaly sie chyba
slabo oprzyrzadowane, a cze$¢ samorzadéw je zignorowala, tym bardziej ze
nie przewidziano sankcji za niestosowanie si¢ do wprowadzanych przepiséw*!.

Z uwagi na powyzsze niedostatki w kolejnych latach wprowadzano
nowelizacje juz uchwalonych aktéw prawnych czy tez tworzono nowe re-
gulacje, ktére mialy umozliwi¢ wspéltworzenie ustug publicznych w Polsce
zaréwno za posrednictwem organizacji pozarzadowych, jak i obywateli.
Niemniej wspomniane wyzej formy realizacji tej koncepcji dalekie sg od
idei wspéltworzenia. Ciepielewska-Kowalik zauwaza, Ze prawie nie ma
zinstytucjonalizowanych form relacji miedzy organizacjami pozarzadowy-
mi a instytucjami publicznymi, ktére mozna by zaklasyfikowa¢ jako wspét-
zarzgdzanie par excellence na poziomie krajowym. W rzeczywistosci takie
zinstytucjonalizowane formy, z uprawnieniami decyzyjnymi, istnieja tylko
w kilku szczegélowych politykach publicznych, w tym w edukacji. W wigk-
szosci przypadkéw na poziomie krajowym relacje miedzy organizacjami
pozarzadowymi a administracjg publiczng s3 rozwijane ad hoc. W takich
przypadkach mozemy zaobserwowaé pewng fasadowosé wspéttworzenia
ustug publicznych, co oznacza, Ze ogranicza si¢ ona do $wiadczenia ustug

publicznych bez odniesienia do wspélinicjowania i wspétzarzadzania®.

39 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie, Dz. U. z 2003 r. poz. 873.

4 Dz.U.2 1990 r. poz. 95.

4 J. Herbst, Wipétpraca organizacji pozarzqdowych i administracji publicznej w Polsce
2008 — bilans czterech lat, Stowarzyszenie Klon/Jawor, Warszawa 2008, s. 7.

42 A. Ciepielewska-Kowalik, Co-production in Poland..., op. cit., s. 55.
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W aktualnie obowigzujacych dokumentach administracji publicznej,
ktére uwzgledniaja role obywateli i organizacji pozarzadowych w polityce
publicznej, nie zinstytucjonalizowano wspéltworzenia jako szczegélnej for-
my dostarczania i §wiadczenia ustug publicznych. Deficyt ten réwnowaza
poniekad inne powigzane z omawiang koncepcja rozwigzania instytucjonalne
i standardy, na przyklad rozwigzania stymulujace partycypacje, ktéra w jakims
stopniu moze dotyczy¢ wspéltworzenia ustug publicznych. Nalezy jednak za-
uwazy¢, ze podejscie partycypacyjne zostalo w znacznym stopniu ograniczone
do polityk realizowanych ze srodkéw UE lub jest przyjmowane wraz z re-
gulacjami normatywnymi UE, a tym samym odgrywa znikomg role w przy-
padku innych polityk prowadzonych ze srodkéw krajowych, realizowanych
wedtug klasycznych wzoréw hierarchicznie zorganizowanej administracji®.
Dodatkowo aktualne standardy organizacji paristwa, blizsze patrymoniali-
zmowi niz demokracji, skutecznie eliminuja z przestrzeni publicznej zalazki
partycypacji, ktére z trudem si¢ ksztattowaly od 2004 r.

Jednoczesnie ze wzgledu na wdrozong od poczatku transformacji decen-
tralizacje mozna oczekiwad, ze wspéitworzenie powinno by¢ powszechniejsze
na poziomie lokalnym, np. w procesie sporzadzania kluczowych dokumen-
téw rozwojowych (np. Program wspdlpracy z organizacjami pozarzgdowymi;
Strategia rozwoju; Strategia rozwigzywania problemiw spofecznyc/.)). Praktyka
pokazuje, ze obywatele maja teoretyczng mozliwos¢ wypowiedzenia si¢ na
temat projektéw dokumentéw, ale nie maja wplywu na ich ostateczne wer-
sie*. W rzeczywistosci to organ administracji publicznej podejmuje osta-
teczne decyzje dotyczace ksztaltu lokalnej polityki publicznej. Innymi stowy,
na poziomie lokalnym, podobnie jak na poziomie krajowym, organizacje
pozarzadowe sa traktowane przez organy administracji publicznej raczej jako
konsultanci niz decydenci®.

Pozorno$¢ i fasadowos¢ rozwigzan zwigzanych ze wspéltworzeniem
dotyczy takze mozliwosci wplywania przez obywateli na proces decyzyjny
wladz samorzadowych, zwlaszcza w zakresie okreslania rodzaju swiadczo-
nych ustug publicznych. Jednym z takich rozwigzan jest referendum lokalne.

4 R.Budzisz, S. Mandes, Wplyw organizacji administracji i udziatu obywateli na realizacje
ustug publicznych, w: C. Trutkowski (red.), Realizacja ustug publicznych w jednostkach samorzqdu
terytorialnego — ograniczenia, mozliwosti, rekomendacje, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokal-
nej, Warszawa 2016, s. 36.

#S.Nalecz, E. Les, B. Pieliriski, Poland: A new model of govemment-nonprofit relations for
the East?, Voluntas. International Journal of Voluntary and Nonprofit Organizations” 2015,
nr 26 (6),s. 2374.

4 A. Ciepielewska-Kowalik, Co-production in Poland..., op. cit., s. 56.



Rozdziat 14. Wspottworzenie ustug publicznych w Polsce — utopia czy szansa na rozwdi? 313

Jest ono wpisane do artykutu 170 Konstytucji RP, a szczegélowe rozwigzania
dotyczace procedury reguluje odrebna ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o re-
ferendum lokalnym*. W teorii referendum moze by¢ waznym narzedziem do
podejmowania decyzji dotyczacych kierunku rozwoju JST lub $wiadczonych
ustug. W praktyce — referenda sa wykorzystywane przede wszystkim do od-
wolywania wiadz, co nie sprzyja upowszechnianiu tej formy zaangazowania
mieszkaricéw*’. Komplementarng wobec referendum jest instytucja kon-
sultacji spolecznych. Konsultacje, inaczej niz referenda, nie maja wigzacego
charakteru. Ponadto nie majg réwnie silnego umocowania w prawie. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze ustawa o samorzadzie gminnym wymaga przeprowadze-
nia konsultacji spotecznych w kilku wskazanych przypadkach (np. w zakresie
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym*, ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji*, ustawy z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie). Jak
pokazuja dotychczasowe ustalenia, prowadzone w tym trybie konsultacje
majg czesto charakter pozorny — udzial w nich jest utrudniony, cele nie sg ja-
sno zdefiniowane, a co najwazniejsze, nie jest okreslone, jaki wplyw rezultaty
konsultacji bedg mialy na ostateczne decyzje. Partycypacyjnos¢ konsultacji
spolecznych — a co za tym idzie, wplyw na realizacje ustug — jest ograniczona
i sprowadza si¢ do zasiegania wéréd mieszkaicéw opinii na wybrany temat®.
Jak zauwazono, zadna z oméwionych instytucji i rozwigzari prawnych nie
spelnia wszystkich poktadanych w niej nadziei dotyczacych zagwarantowania
obywatelom nieskrepowanej partycypacji w planowaniu oraz realizacji ustug
publicznych — i w zwigzku z tym wymaga poprawy’’.

By¢ moze szansg na instytucjonalizacj¢ wspéitworzenia ustug publicz-
nych w polskich praktykach okazaé si¢ moga nowsze rozwigzania, ktére
umozliwiaja udzial obywateli dzialajacych w niesformalizowany sposéb
w procesie $wiadczenia ustug publicznych. W tym zakresie katalog rozwia-
zan nie jest obszerny i w zasadzie sprowadza si¢ do funduszu soteckiego,
budzetu obywatelskiego oraz inicjatywy lokalnej, ale narzedzia te bardziej
oddaja ide¢ wspéttworzenia. Dotychczasowe badania pokazuja, ze fundusz

4 Dz.U.z 2000 r. poz. 985.

47 R. Kowalczyk, Samorzqd terytorialny jako uczestnik komunikacji spolecznej, ,Przeglad
Politologiczny” 2011, nr 4, s. 21-36.

4 Dz.U.z 2003 r. poz. 717.

4 Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji, Dz. U. z 2015 r. poz. 1777.

%0 R. Budzisz, S. Mandes, Wptyw organizacji administracji i udziatu obywateli. .., op. cit.,
s. 40—41.

51 Tbidem.
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solecki jest skuteczng platforma w aktywizacji spolecznej oraz dostarczania
ustug lepiej dopasowanych do potrzeb mieszkaric6w2. Podobnie budzet oby-
watelski (zwany tez partycypacyjnym) to cze¢$¢ budzetu gminy przeznaczona
na przedsiewziecia, o ktérych decyduja mieszkancy. Cechg wspdlng fundu-
szu soleckiego i budzetu obywatelskiego jest to, ze to mieszkancy decyduja
o przeznaczeniu czesci budzetu, ale nie jest wymagany ich udzial w realizacji
przyjetego zadania publicznego. Inaczej jest z inicjatywg lokalng, ktéra jest
tormg wspétpracy mieszkanicéw z samorzadem w celu wspélnego realizowa-
nia, na zasadach partnerskich, waznych dla tej spotecznosci zadan publicz-
nych. Zatem to mieszkancy zglaszaja pomyst na konkretne przedsigwziecie
publiczne, ale — co istotne — wspélnie z gming je realizuja, np. poprzez $wiad-
czenie pracy spolecznej, Swiadczenia pieniezne lub rzeczowe.

Podsumowujac aktualne doswiadczenia w zakresie obowigzujacych
prawno-instytucjonalnych ram wspéttworzenia ustug publicznych w Polsce,
mozemy stwierdzié, Ze ramy te istnieja, jednak nie przeciwdziala to fasado-
wemu ich praktykowaniu. Tym samym mozna uznaé, ze dotychczasowy tryb
dostarczania i §wiadczenia ustug publicznych nadal oscyluje wokét tradycyj-
nego modelu biurokracji. Otwartos¢ wiadz publicznych na udzial spoleczen-
stwa w tym zakresie jest stosunkowo niewielka. Postawa wladz sprowadza si¢
do informowania i edukowania przy zachowaniu nieréwnowagi podmiotéw.
Zasadniczo mozliwo$¢ wplywania obywateli na decyzje wladz jest tym sa-
mym ograniczona, a wystuchanie obywateli przez wladz¢ traktowane jest jako
ich uczestnictwo w procesie zarzadzania ustugami publicznymi. W praktyce
wspodltworzenie ogranicza si¢ przewaznie do niewigzacych konsultacji, ale
bez odniesienia do procesu wspélinicjowania i wspéizarzadzania. Z kolei na
szczeblu lokalnym instytucjonalne uwarunkowania daja mozliwos¢ realizacji
wspoltworzenia ustug publicznych, ale nie s3 wykorzystywane ze wzgledu na
brak wiedzy, do§wiadczenia i umiejetnosci zaangazowanych aktoréw. Cza-
sami bariery sg zakorzenione w postawach lokalnych lideréw. Na obecnym
etapie brakuje powszechnie rozpoznawalnych przyktadéw praktyk, w ktérych
wspoltworzenie znalazto zastosowanie. Wyjatkiem jest edukacja przedszkol-
na i wezesnoszkolna. Poniewaz wspéltworzenie nie zostalo okreslone pra-
wem, jego praktyczne przelozenie ma charakter uznaniowy i ad hoc.

52 P. Sobiesiak-Penszko, Partycypacia publiczna w solectwach, czyli o mechanizmie funduszy
soleckich — studia przypadku, w: P. Sobiesiak-Penszko (red.), Prawo a partycypacja spoleczna.
Bilans monitoringu 2011, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2012, s. 109-119.
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Zamiast podsumowania: ku wspéltworzeniu ustug publicznych
w Polsce

Wspéttworzenie jako partycypacyjny model zapewnienia ustug publicznych
wpisuje si¢ w naturalistyczng wizje samorzadu lokalnego i przywraca pier-
wotng ide¢ gminy jako wspdlnoty mieszkaricéw okreslonego terytorium.
Celem wspéltworzenia jest optymalne wykorzystywanie wlasnych zaso-
béw przez administracje i obywateli w celu podniesienia wydajnosci i efek-
tywnosci §wiadczenia ustug publicznych’, co oznacza, ze jest to podejscie,
dzigki ktéremu mozliwe jest wytworzenie wickszej ilosci débr publicznych
przy niezmienionych wydatkach publicznych. Poniewaz udzial w tak rozu-
mianym wspéltworzeniu wzmacnia obywatelskie uprawnienie, pozostaje on
istotnym, chociaz niewystarczajaco zabezpieczonym prawnie obowigzkiem
panistwa. Oceniajac aktualne warunki funkcjonowania paristwa i jego agend,
w tym samorzadu terytorialnego, nalezy stwierdzié, ze wspéltworzenie nadal
pozostaje w sferze idei i wizji w zakresie zmiany dotychczasowych praktyk
w zarzgdzaniu uslugami publicznymi w polskich realiach. Przekonanie, jakie
towarzyszy przedstawionej tu refleksji, dotyczy nadziei, ze wspéltworzenie
ustug publicznych w Polsce nie musi by¢ jednak utopia, lecz moze stanowié
rzeczywiste i wiarygodne alternatywne podejscie wobec dotychczasowych
praktyk, w ktérym mozna upatrywaé szansy na rozwdj.

Analizujac wybrane rozwigzania obowigzujace w tych paristwach Unii
Europejskiej, w ktérych wspéltworzenie ma przelozenie na praktyke zarza-
dzania, nalezy dostrzec konieczno$¢ prawnego zabezpieczenia wspéttworze-
nia w polskich warunkach. Elementem tego zabezpieczenia powinny by¢ nie
tylko regulacje prawne, ale réwniez instrumenty finansowe oraz know-how.
Ponadto opracowany powinien by¢ pakiet zachet finansowych oraz wsparcia
wdrozeniowego, w ramach ktérego np. samorzady lokalne mogltyby ubiegaé
si¢ o zwrot z budzetu paristwa czgsci wydatkéw ponoszonych na swiadcze-
nie ustug publicznych w formule wspéltworzenia. Inne mechanizmy zache-
cajace moglyby dotyczy¢ zapewnienia spolecznosciom lokalnym doradztwa
przy wdrazaniu instrumentéw wspéitworzenia. W tym zakresie niezbe¢dne
sa jednak ze strony wladzy lokalnej dzialania na rzecz wiaczenia obywate-
li, w tym szczegdlnie zagrozonych marginalizacja i wykluczonych, poprzez
wzmacnianie ich zdolnosci do uczestnictwa we wspéltworzeniu. Inspiracja
moga tu by¢ te panstwa cztonkowskie UE, w ktérych wspéitworzenie jest
stosunkowo rozwiniete: Finlandia, Szwecja, Wlochy i Niderlandy. Maja one

53 T. Bovaird, E. Lofler, User and community..., op. cit.,s. 1121.
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rozwinigtg polityke spoleczng i od lat angazuja obywateli we wspéitworze-
nie uslug publicznych, co przektada si¢ na obopdlne korzysci i korzystnie
zmienia otoczenie lokalne™. Na przyktad firiskie §wiadczenie ustug publicz-
nych w duzej mierze opiera si¢ na autonomicznych gminach chronionych
konstytucja, a legitymacja autonomicznych gmin opiera si¢ na uczestnictwie
obywateli i demokracji. W Szwecji definicja wspéltworzenia zostala jasno
sprecyzowana w strategii rzagdu oraz na poziomie wdrazanych polityk. Wio-
chy zawarly w swojej konstytucji obowigzek partycypacji obywateli, co sta-
nowi kluczowy parametr we wdrazaniu wspéttworzenia. Dodatkowo nalezy
zauwazy¢, ze oprécz szczegélowych przepiséw dotyczacych wspéttworzenia,
koprodukgji, zaangazowania, personalizacji itp. inny rodzaj prawodawstwa
skierowanego do okreslonych grup intereséw lub sektoréw czasami zawiera
wytyczne lub prowadzi do wdrozenia praktyk wspéttworzenia. Tego rodzaju
prawodawstwo zapewnia otwartg przestrzen dla inicjatyw ze strony sektora
publicznego i umozliwia uwzglednienie opinii i pomystéw odbiorcéw ustug.
Przyktadem sg niderlandzkie rozwigzania na rzecz wspéltworzenia miesz-
kalnictwa senioralnego®>.

Aby wspéltworzenie ustug publicznych w Polsce mogto zyska¢ zako-
rzenienie instytucjonalne, niezbedne s3 zatem istotne przemiany dotych-
czasowych praktyk zarzadczych wsparte reformami w zakresie rozwigzan na
poziomie mikro, mezo i makro. Poparte muszg by¢ one zainteresowaniem
decydentéw na rzecz usprawnienia dotychczasowej kultury administracyjne;
i sposobu sprawowania rzadéw oraz wzmocnione wola i determinacja we
wprowadzaniu zmian. Kluczowa jest réwniez ich otwarto$¢ na merytokra-
tyczng reorientacj¢ i wprowadzenie modyfikacji w zakresie dotychczasowego
paradygmatu wiadzy. Bez wzmocnienia demokracji uczestniczacej wspoél-
tworzenie ustug publicznych nie bedzie moglo zaistnie¢. W wymiarze mikro,
czyli gléwnie na poziomie lokalnym, aby zakorzeni¢ wspéitworzenie, wystar-
czajace bedzie korzystanie z juz dostepnych narzedzi i rozwigzan, ktére — na-
wet jesli nieidealne — funkcjonujg w rodzimych warunkach. Zostaty juz one
wspomniane w niniejszej analizie: chodzi o narze¢dzia zapisane w ustawach,
ktére wspieraja dialog, wspdlprace, zachecaja obywateli do partycypowania
w rozwigzywaniu lokalnych spraw (np. fundusz solecki, budzet obywatelski,
inicjatywa lokalna). W tym zakresie jednak niezb¢dne jest powazne i zasad-
nicze przepracowanie dotychczasowych relacji na linii samorzad — pozostali

54 A. Wiktorska-Swiecka, M. Dybat, A. Janus, A. Misniakiewicz, P. Timler, Wspottwo-
rzenie ustug..., op. cit., s. 220.
55 Ibidem.
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lokalni aktorzy. Aby bylo ono skuteczne, nalezy wzmocnié lokalnych lideréw,
czyli wyposazy¢ ich w niezb¢dna wiedze, umiejetnosci i kompetencie, a takze
wskaza¢ potencjalne korzysci oraz przyktady dobrych praktyk, ktére moglyby
stanowi¢ inspiracj¢ dla opracowania i wdrozenia rodzimych rozwigzan.

Z analizy specyfiki zarzagdzania na poziomie lokalnym wynika, Ze czg$¢
zidentyfikowanych rozwigzain spetnia wymég dobrych praktyk wspéitworze-
nia, a zatem warto je upowszechnia¢ i wykorzystaé¢>®. Tym bardziej ze doty-
czg one czgsto tych obszaréw problemowych, ktére majg kluczowy charakter
i czesto stanowig istotng bariere dla dalszego rozwoju (np. mieszkalnictwo,
problemy lokalnego rynku pracy, kwestie polityki migracyjnej). Na poziomie
mezo dla umocowania wspéitworzenia ustug publicznych na poziomie lokal-
nym konieczne jest przeksztalcenie juz istniejacych narzedzi, ktére stanowig
strukturalny wymég budowania relacji pomigdzy JST a innymi interesariu-
szami oraz wytyczania kierunkéw rozwoju (np. lokalne, ponadlokalne stra-
tegie rozwoju, programy wspétpracy). To wlasnie w ramach tych rozwigzan
powinna by¢ rozwijana kultura wspéitworzenia i okreslane umacniajace ja
warunki. W tym zakresie nadanie uprawnien wspéldecydowania powolanym
radom, ktére zrzeszajg przedstawicieli lokalnych interesariuszy, a ktérych do-
tychczasowe kompetencje ograniczaja si¢ do opiniowania i doradzania (np.
Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego, Rady Senioréw, Rady Mlodziezy,
Rady Przedsi¢biorczosci i inne specyficzne dla lokalnego samorzadu), wydaje
si¢ najprostszg propozycja reformy dotychczasowych praktyk.

Na poziomie makro — i ten wymiar jest determinujacy dla ewentualnego
sukcesu lub porazki w budowaniu klimatu dla wspéttworzenia ustug publicz-
nych w Polsce — nalezy przywréci¢ warunki dla ksztaltowania demokratyczne;
kultury politycznej, w ktérej silng i sprawcza pozycje ma spoleczenstwo oby-
watelskie i jego podmioty i w ktérym respektowane s3 demokratyczne warto-
§ci. Istota wspoltworzenia jest nawigzywanie nowych relacji. Wspélttworzenie
zaczyna si¢ od doswiadczenia indywidualnego, ktére przektada sie na specy-
ficzny rodzaj interakcji skutkujacy poprawa doswiadczen zbiorowych. Proces
ten prowadzi do rekonfiguracji rél: odbiorcy ustug staja si¢ ustugodawcami
i odwrotnie. Aby rozwina¢ i utrzymac te nowe sposoby interakcji, uczestnicy
tworzg platformy do zaangazowania spolecznosci. Taki niezbedny kontekst
wspoltworzenia jest mozliwy zaréwno w spoleczefistwach, dla ktérych wazne

56 A. Misniakiewicz, K. Postawa, A. Wiktorska—Swiqcka, Wspottworzenie ustug publicz-
nych — od teorii do praktyki. Poradnik sfinansowany przez Komisj¢ Europejska w ramach
programu Horyzont 2020 ze $rodkéw projektu innowacyjnego ,,Co-creation of service in-
novation in Europe” (CoSIE) realizowanego w latach 2017-2021, Uniwersytet Wroctawski,
Fundacja Aktywny Senior, Wroctaw 2021.
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sa warto$ci zbiorowe, jak i w tych, ktére — jak Polska — podkreslaja jednostko-
wy i zindywidualizowany charakter czlonkéw zbiorowosci. Przyktad panstw
kultury anglosaskiej, w tym istotne dla europejskich rozwigzan doswiadczenia
Wielkiej Brytanii, jest najlepszym dowodem, ze réwniez w kulturach zindy-
widualizowanych wspéltworzenie jest skutecznym i efektywnym sposobem
wzmacniania aktywnego przeplywu informacji i idei pomiedzy pigcioma
sektorami spoleczenistwa: rzadem, srodowiskiem akademickim, biznesem,
organizacjami non profit i obywatelami. Umozliwia ono uczestnictwo, za-
angazowanie i wzmocnienie pozycji w opracowywaniu polityki, tworzeniu
programéw, ulepszaniu ustug i przeciwdzialaniu niekorzystnym zmianom na
szczeblu lokalnym. Przy wprowadzaniu proponowanych zmian na poziomach
mikro, mezo i makro kluczowy jest profesjonalizm przedstawicieli admini-
stracji publicznej na wszystkich szczeblach wielopoziomowego zarzadzania.
Niezbedne jest réwniez zakotwiczenie w publicznych instytucjach paradyg-
matu organizacji uczacych si¢. Warunkiem sine gua non jest merytokracja,
w ktérej demokratyczne wartosci s3 elementem postaw decydentéw.

Droga do wspéttworzenia ustug publicznych w Unii Europejskiej zostala
wytyczona. Szlak ten ksztaltuja wybrane praktyczne rozwigzania wdrazane
przez poszczegdlne paiistwa, zaréwno na poziomie krajowym, jak i regional-
nym i lokalnym. Stopniowo podaza nim Unia Europejska, ktéra —z opéznie-
niem — rozpoczyna porzadkowanie dotychczasowych rozwigzan w zakresie
wspéltworzenia ustug publicznych oraz wprowadza nowe. Przykladem jest
opinia EKES Wispdltworzenie ustug swiadczonych w interesie ogélnym jako
whklad w silniejszq demokracjg uczestniczgeqg w UE z wrzesnia 2022 roku®’. Poza
wskazaniem konkretnych rozwigzan zwigzanych ze wspéttworzeniem ustug
publicznych w przestrzeni UE, EKES opowiedzial si¢ za ,szerokim wdroze-
niem podejscia opartego na wspéitworzeniu: ustugi §wiadczone w interesie
ogélnym powinny by¢ ksztaltowane we wspélpracy z uzytkownikami, spo-
teczno$ciami i organizacjami spoleczeristwa obywatelskiego, poniewaz w ten
sposéb mozna zagwarantowad, ze ustugi te faktycznie zaspokoja potrzeby
ludzi oraz ze umozliwig demokratyczne uczestnictwo™$. Ponadto zapro-
ponowal, aby , Komisja opublikowata dokument roboczy na ten temat jako
podstawe dalszych prac majacych na celu stworzenie zestawu narzedzi, ktéry
ukierunkuje wladze krajowe, regionalne i lokalne oraz zacheci je do szerszego

>7 Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoleczny, opinia z dnia 21 wrzesnia 2022: Wspot-
tworzenie ustug swiadczonych w interesie ogdlnym jako wklad w silniejszq demokracig uczestni-
czgceq w UE (opinia z inicjatywy wlasnej), TEN/772.

58 Tbidem.
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stosowania modeli wspéttworzenia™?. Wreszcie EKES ,utworzy forum wy-
miany pomystéw i najlepszych praktyk w tej dziedzinie, zrzeszajace orga-
nizacje spoleczeristwa obywatelskiego, partneréw spolecznych, srodowiska
akademickie i projekty badawcze™. I taki krok — jako pierwszy — wydaje si¢
najprostszym dzialaniem na rzecz wzmocnienia koncepcji wspéttworzenia.
Jest on réwniez mozliwy w Polsce. A zatem nie lekcewazmy go, zastanawiajac
si¢ nad kierunkami reform, modyfikacji i zmian, ktérych celem jest ustano-
wienie, usprawnienie lub naprawa lokalnej demokracji. Po prostu go zrébmy.

Podzi¢kowania

Powyzsza analiza jest efektem realizacji projektu ,,Co-creation of Service
Innovation in Europe” (CoSIE), wdrazanego w latach 2017-2020 i finanso-
wanego ze srodkéw programu Horyzont 2020. Uwzgledniono tu ustalenia
zawarte w monografii Wspdttworzenie ustug w obszarze mieszkalnictwa se-
nioralnego w Polsce. ProPoLab: od marzen do rzeczywistosci® opublikowanej
w 2021 r. Kolezankom i Kolegom dzickuje za wspélprace.

59 Tbidem.
0 Thidem.
61 A. Wiktorska-Swigcka, M. Dybat, A. Janus, A. Misniakiewicz, P. Timler, Wspdtzwo-

rzenie ustug..., op. cit.
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Rozpziat 15
Obywatelskie prawo do gminy i miasta —
perspektywa socjologiczna

Demokracja skoticzy sig wtedy, kiedy rzqd zauwazy,
Ze moze przekupic ludzi za ich wlasne pienigdze
Alexis de Tocqueville, O demokracji w Ameryce

Wstep: idea samorzadu i kontrowersje

Od kilku lat Polska samorzadowa ponownie stala si¢ jednym z gléwnych
tematéw debaty publicznej. Pierwsza taka dyskusja miala miejsce w konicu
lat 90. minionego wieku, kiedy rzad Jerzego Buzka przygotowywal pierwsza,
kompleksowsa reforme administracyjna/samorzagdowa w Polsce po przelomie
1989 r. Owczesna debata byta potrzebna, wazna i zrozumiata. Dzisiejsza
natomiast to spér migdzy samorzagdami a wladzg centralng. O§ konfliktu to
przede wszystkim delegowanie coraz wigkszej liczby zadan w rece samorza-
déw, czemu nie towarzyszy adekwatne finansowanie z budzetu panstwa. To
réwniez spér o zmiany w podatkach. Jasnych przyktadéw osi sporu dostarcza
edukacja, ochrona zdrowia, a w ostatnich latach walka z pandemiag SARS-
-CoV-2. Na poczatku 2023 r. — roku wyboréw do parlamentu RP — réznica
zdan pomiedzy wiadzg centralng a niektérymi samorzgdowcami ulegla po-
glebieniu. Chodzi nie tylko o finanse, ale takze dazenie do centralizacji wielu
decyzji i projektéw.

Pamigtajac o poziomie wojewddztw i powiatéw w drabinie podziatu ad-
ministracyjnego Polski, jako zasadniczy cel opracowania przyjmujemy prébe
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opisu z perspektywy socjologicznej spolecznosci lokalnych, ktérych admini-
stracyjng emanacjg s3 gmina i miasto. To wlasnie gmina i miasto sa najblizej
czlowieka i w najwyzszym stopniu ksztaltuja jego codzienne Zycie. To wio-
darze gmin s3 odpowiedzialni m.in. za polityke edukacyjng czy mieszka-
niowa. Réwnoczesnie mieszkancy gmin i miast sg aktorami ksztaltujgcymi
otaczajaca ich rzeczywisto$¢. Upominajg si¢ o liczne prawa, ktére podwyz-
szajg jako$¢ zycia zaréwno jednostek, jak i spolecznosci. Dlatego w tym roz-
dziale skupiamy uwage na prawie czlowieka nie tylko do miasta, lecz takze
gminy czy spolecznosci lokalnej, ktére stanowia jego najblizsze srodowisko
zycia. W tym kontekscie wiadza centralna jest postrzegana raczej jako twér
abstrakcyjny, odlegly i nierozumiejacy najwazniejszych potrzeb cztowieka
uwiktanego w struktury gminy zaréwno wiejskiej, jak i miejskiej. Zaczniemy
jednak od krétkiego rysu historycznego, ktéry w znacznym stopniu bedzie
si¢ opieral na rozumieniu demokracji jako fundamencie istnienia takich
wspolcezesnych panstw i ich wewnatrzstrukturalnych kategorii, jak gmina
i miasto.

Polis: Platon i inni

Wspélczesne analizy i troski wobec spotecznosci lokalnych poprzedzi-
my siggnieciem do mysli starozytnej. Platon jako jeden z pierwszych fi-
lozoféw poddal pod rozwage potrzebe zbudowania po/is, czyli idealnego
miasta-panistwa. Powzial t¢ mysl w oparciu o obserwacje chylacych si¢ ku
upadkowi miast greckich. Dzigki sobie tylko znanym przestankom opisat
z socjologiczng przenikliwoécig idealne panstwo, czyli po/is, ktére jedni na-
Zywajg ,ustrojem totalitarnym, inni akcentuja gtéwnie aspekt kulturowo-
-aksjologiczny”!. Filozof z Aten za opozycj¢ wobec polis uznal demokracje,
ktéra glosno krytykowal, uwazajac, ze jej wolnosci prowadza do anarchi-
zacji zycia spolecznego. Wspéliczesnie odwolanie do platoriskiego po/is jest
czgstym otwarciem dysputy o spolecznosciach lokalnych, ktérych istnienie
i rola w strukturach administracyjnych panstwa wymaga krytykowane;
przez Platona demokracji. To dzisiaj w idealistycznym ujeciu spolecznosci
lokalnej odwolujemy si¢ do wskazanej przez Platona liczby 5040 mieszkan-
c6éw, pozadanej w dobrze funkcjonujacej spotecznosci lokalnej. Taka liczba

U S. Kowalezyk, Filozofia spofeczna, w: S. Janeczek, A. Staroscic (red.), Filozofia spofeczna,

cz.1: Pracambula metodologiczne i historyczne, seria ,Dydaktyka filozofii”, t. XII, Wydawnictwo
KUL, Lublin 2022, s. 64.
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pozwala na utrzymywanie kontaktu twarzg w twarz. Gdy mieszkaricéw
jest wigcej, narasta anonimowos¢ i pojawia si¢ syndrom samotnosci w thu-
mie, polegajacy na bliskosci fizycznej ludzi i ich jednoczesnym spotecznym
oddaleniu, wyrazajacym si¢ w braku osobistych znajomosci i kontaktéw.
W takiej rzeczywistosci stabnie kontrola spoteczna, co moze prowadzi¢ do
wzrostu zjawisk patologicznych.

Arystoteles — uczen Platona — widzial paristwo jako skladajace si¢
z réznych czesci, ktére sg wobec siebie komplementarne. Wspéliczesne
paristwa demokratyczne obejmuja réznorodne spolecznosci lokalne, ktére
wspdlpracujac ze soba, przyczyniaja si¢ w znacznym stopniu do jego roz-
woju gospodarczego oraz spoleczno-kulturowego. Kazde panstwo, a w jego
granicach spolecznos$¢ lokalna, musi si¢ charakteryzowa¢ oprawg insty-
tucjonalng. Chodzi o instytucje, ktére wypelniaja ludzka trajektorie zycia
i zapewniajg pewien poziom samowystarczalnosci w granicach zaspokaja-
nia potrzeb podstawowych. Kontakt z instytucjami zaczyna si¢ w szpitalu
(symboliczna sala porodowa), a koriczy na cmentarzu, ktéry jest symbolem
tozsamosci lokalnej. Kazda nekropolia skupia tych, ktérzy odeszli, ktérzy
sa 1 ktérzy beda.

Greckie miasta-paiistwa mozna dzisiaj postrzegac jako emanacje wsp6l-
czesnych spolecznosci lokalnych. Rozwazania Grekéw pokazuja, iz obok
rodziny s3 podstawowym elementem struktury spolecznej. Gmina nato-
miast — najmniejsza jednostka terytorialna — stala si¢ ich instytucjonalnym
i politycznym zapleczem. Do pelnego obrazu spolecznosci lokalnych nalezy
dolaczy¢ miejsce i przestrzen. Mozna te kategorie zréznicowaé w ten spo-
s6b, ze przestrzen jest symbolem wolnosci, a miejsce gwarantuje jednost-
kom poczucie bezpieczenstwa. Spolecznosci lokalne zapewniaja zaréwno
przestrzen, jak i miejsce. Najlepszym miejscem jest dom — dom rodzinny.
Na fundamencie przestrzeni i domu ksztaltuje si¢ tozsamos¢ lokalna, gdzie
wazng rol¢ odgrywaja nie tylko niepowtarzalne i wyjatkowe osoby, ale takze
malownicze i magiczne miejsca, ktére stanowig o ich wyjatkowosci i spra-
wiaja, ze powracajac do swojego miasta, miasteczka albo wsi, rozpoznajemy
je w jednoznaczny sposéb. Wszystko to tworzy niepowtarzalng atmosfere
spolecznosci lokalnej naszego pochodzenia.

Sam termin ,spolecznos¢ lokalna” pochodzi od tacinskiego /ocalis ozna-
czajacego konkretne miejsce czy usytuowanie w szerszej przestrzeni. Spo-
tecznosci lokalne sg zorganizowane w mniejsze jednostki, gminy, wladajace
okreslonym terytorium. Alexis de Tocqueville pisat: ,Gmina to jedyny zwia-
zek, ktéry posiada tak bardzo naturalny charakter, ze powstaje samorzutnie
wszedzie tam, gdzie gromadza sie ludzie. Spoleczno$¢ gminna pojawia sie
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wiec u wszystkich ludéw, niezaleznie od ich zwyczajéw i praw. Czlowiek
stworzyl monarchie i ustanowil republiki, gmina za$§ wydaje si¢ pochodzi¢
wprost od Boga™.

Spolecznosci lokalne i proces glokalizacji

Industrializacja i urbanizacja to procesy globalne, ktére przeksztalcity uklady
lokalne i staly si¢ waznym elementem rozwoju spoltecznego. Zdefiniowa-
nie i opisanie globalizacji pociggneto za soba natomiast kontrowersje wo-
kot trwalosci spotecznosci lokalnych. W rzeczywistosci lokalnosci nie tylko
trwajg w zglobalizowanym §wiecie, ale ich znaczenie wcigz wzrasta. Fakt ten
potwierdzili m.in. twércy endogennych teorii rozwoju spolecznego: uznali
oni, iz gtéwnym podmiotem i animatorem zmian s3 niewielkie spolecznosci
(spolecznosci lokalne) oraz jednostki, ktére pelnig funkeje lokalnych lideréw
nazywanych takze aktorami spolecznymi. W takim ujeciu rozwéj opiera si¢
na ich wewnetrznym potencjale, ktéry przez wiele lat pozostawal niedostrze-
gany. Po zmianie punktu widzenia to jednostki i male wspélnoty staly si¢
niezb¢dnym warunkiem rozwoju.

Ta nowa rola przypisana gminom i spoleczno$ciom lokalnym oparta si¢
na trzech aspektach. Sg to, po pierwsze, mobilizacja spoteczna, czyli gotowos¢
do zmiany ustalonego porzadku spolecznego czy ekonomicznego i zasta-
pienia go lepszym badZ efektywniejszym, Iacznie z mobilizacja polityczna,
czyli dziatalnoscig grup ludzi dazacych do uzyskania poparcia spolecznego
dla wlasnych programéw, doktryn i ideologii. Wspélczesnie mieszkancy
gminy czy miasta coraz cz¢sciej maja decydujacy glos w sprawie zmian, kté-
rych celem jest poprawa jakosci zycia. To w znacznym stopniu mieszkaricy
poprzez dostep do informacji o politykach publicznych powinni by¢ anga-
zowani w podejmowanie decyzji o zmianach w Zyciu spotecznosci. Drugim
aspektem jest decentralizacja wladzy i zarzadzania. To cesja czgsci dotych-
czasowych uprawnieri wladz centralnych na wiadze samorzadowe réznego
poziomu. W tym punkcie najczesciej — przynajmniej obecnie — dochodzi do
animozji mi¢dzy wladzg centralng a samorzadows. Przekazywaniu kolejnych
zadan samorzagdom nie towarzyszy adekwatny przekaz $rodkéw finanso-
wych — pensje nauczycieli s3 dobrym przykladem. Wynagrodzenia wyplaca
samorzad, ale pienigdze musza pochodzi¢ od rzadu, ktéry nie przekazuje
100% srodkéw potrzebnych na ten cel. To prowadzi do konfliktu, a przeciez

2 A.de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, przet. M. Krél, PIW, Warszawa 1976, s. 71.
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tatwo byloby go uniknaé: wystarczyloby, gdyby rzad wywiazywal si¢ z zapi-
séw konstytucyjnych i ustawowych. Po trzecie chodzi o wiaczanie do dziatan
spoltecznych ludzi dotad zmarginalizowanych, ktérzy otrzymali spoleczny
przydzial’. Myglimy tutaj zaréwno o ludziach bez pracy, jak i bezdomnych.
Wilodarze gminy winni szczegélng troska objaé wlasnie takie osoby i np.
zorganizowac prace publiczne na rzecz gminy, ktére z jednej strony podnio-
s3 jakos¢ zycia mieszkaricéw (klomby z kwiatami i zielenig, koszenie trawy,
zamiatanie chodnikéw), z drugiej zapewnia chociazby minimalne $rodki do
zycia pracujacym. Duzo wickszym wyzwaniem s3 bezdomni. Gmina po-
winna im pomdc w znalezieniu schronienia (dachu nad gtows), szczegélnie
w okresie jesienno-zimowym. Bezpieczenistwo domowe jest bowiem jedna
z podstawowych potrzeb cztowieka. Gminy wprawdzie dysponuja zasoba-
mi mieszkaniowymi, ale s3 one niewystarczajace i w pierwszej kolejnosci sg
przekazywane rodzinom z dzie¢mi. Dla bezdomnych organizuje si¢ réznego
rodzaju pomieszczenia majace zapewni¢ podstawowe schronienie, ale sg to
dzialania niewystarczajace. Moze nalezy si¢ zastanowi¢ nad dostosowaniem
starych biurowcéw lub podobnych obiektéw do potrzeb mieszkaniowych.
Problemem stajg si¢ jednak $rodki finansowe, ktérych gmina nie ma (badz
ma w ograniczonym zakresie), a rzad nie spieszy z pomocg, poniewaz wlas-
cicielem takich obiektéw jest wlasnie gmina. Te trzy zdarzenia, ktére w r6z-
nym stopniu dotknely mniejszych spolecznosci, zmienity ich miejsce i role
w ogdlnym systemie rozwoju spolecznego.

Takie procesy zmian zagoscily takze w Polsce po 1989 r., kiedy Rzecz-
pospolita wrécita na droge demokracji i gospodarki rynkowej. Polska trans-
formacja systemowa miala cztery zasadnicze cele. Pierwszym byly zmiany
polityczne z priorytetem wejscia na $ciezke demokracji zaréwno z poziomu
centralnego, jak i samorzadowego. Renesans spolecznosci lokalnych jest naj-
jasniejsza emanacjg tego procesu w wymiarze instytucjonalnym i ludzkim.
Mieszkancy matych spolecznosci mogli zaczaé glosno wyrazaé przynaleznosé
do nich: najlepszymi przykiadami sg chocby obywatele Gérnego Slaska czy
Kaszubi. Wciaz jednak w tej kwestii pozostaje wiele do zrobienia. Mamy
na mysli chociazby wieloletnie starania spolecznosci §laskiej o uznanie jej
za mniejszo$¢ etniczng, a gwary §laskiej za jezyk regionalny, jak stalo si¢ to
w przypadku jezyka kaszubskiego.

Drugi cel — ekonomiczny — to budowa rynkowej gospodarki kapitali-
stycznej na kazdym poziomie organizacji kraju, od centralnego do poziomu

3 K. Krzysztofek, M.S. Szczepaniski, Zrozumiec rozwdj. Od spoleczeristw tradycyjnych do
informacyjnych, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2005, s. 158-159.
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gminy. Chodzilo o tworzenie specjalnych stref ekonomicznych czy dzialania
sluzace przyciggnieciu kapitalu inwestycyjnego zaréwno krajowego, jak i mie-
dzynarodowego. Wazne, aby przy planowaniu inwestycji styszalny byt glos
mieszkaricéw, dla ktérych lokalizacja inwestycji nie musi by¢ tak pozytywna
jak dla wladz gminy. Jaskrawym przyktadem takiego konfliktu sg spory mig-
dzy mieszkaricami a deweloperami, ktérzy daza do zagospodarowania kaz-
dego skrawka wolnej przestrzeni, rzadko zwracaja uwagge na otoczenie, moga
utrudnia¢ mieszkajacym dost¢p do $wiatla dziennego lub naraza¢ ich na
zagladanie sobie wzajemnie do okien. Wazna jest tutaj takze wspélnota go-
spodarowania, ze wzgledu na site gospodarczg gminy czy szerszej wspélnoty.

Trzeci cel, spoleczny, to dazenie do spoleczeristwa i spolecznosci oby-
watelskich. Wazna rola w tym kontekscie przypada organizacjom poza-
rzagdowym, ktére sg najblizej czlowieka i s3 w stanie udzieli¢ mu pomocy,
kiedy inne instytucje zawodza. To one najczeéciej pomagaja najbardziej po-
trzebujacym, dlatego niezwykle wazne jest, aby glosno informowac spotecz-
nos¢ o ich istnieniu: pokazywac ich role w zyciu gminy, a takze zachecad
ludzi do ich wspierania, na przyklad poprzez wolontariat. Budowanie sektora
pozarzadowego jest bardzo wazne, wlasnie dlatego, ze tworzy ogniwo posred-
nie mi¢dzy wiadzg a obywatelem. Tutaj takze istotna jest kwestia tozsamosci
lokalnej, na ktérg skiadajg si¢ wartosci zaréwno spoleczne, indywidualne, eko-
nomiczne, kulturowo-etnograficzne, historyczne, jak i ekologiczne. Jednostka
konstruujaca tozsamos¢ spoleczng — lokalng czy regionalng — internalizuje
z szerokiego spektrum wartosci te, ktére uznaje za wazne z punktu widzenia
jej identyfikacji ze spolecznoscia lokalnag, czyli najczesciej te wywodzace si¢
z dychotomii ,my” i ,,oni”. Chodzi wi¢c o lokalnych bohateréw, gware badz
dialekt, obyczaje i zwyczaje, dorobek twérczy i artystyczny, stréj regionalny,
dbalos¢ o zasoby ekologiczne ($wiat naturalny) czy wspélnote gospodaro-
wania. Te wartosci przypisane do konkretnej spolecznosci lokalnej tworzg
jej niepowtarzalny koloryt i decyduja o jej wyjatkowosci. Stanowiag réwniez
punkt odniesienia dla 0sé6b mniej lub bardziej zagubionych w zréznicowanym
i niepewnym wspélczesnie $wiecie.

Czwarty cel to dazenie do rozwoju zréwnowazonego, ktérego podstawg
jest troska o $§wiat przyrodniczy — $wiat zasobéw naturalnych. To pomna-
zanie ludzkich wyboréw, ale nie kosztem dewastacji srodowiska, i dbalos¢
o dobrostan przysztych pokolen. Dzisiaj doniostos$¢ tego postulatu jest do-
strzegalna w kazdym zakatku globu. Nieodwracalne katastrofy klimatyczne
dziejg si¢ tu i teraz. Jeden z przykladéw to Republika Kiribati sktadajaca si¢
z 33 wysp na Oceanie Spokojnym, ktére, jak przewiduja badacze, znikng
pod powierzchnig wody do 2050 roku. Jest to scenariusz bardzo realny, gdyz
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juz w latach 90. ubieglego wieku w taki sposéb Kiribati stracilo dwie wy-
spy. O waznosci ekologii wspélczesnie nie trzeba nadmiernie przekonywad,
chociaz nie wszyscy mieszkancy globu uwazaja ten problem za kluczowy dla
zyjacych teraz, a szczeg6lnie dla przysztych pokoler. Dbato$¢ o ekologie musi
zaczynaé sie w gminach, gdzie kontrolowana jest jako$¢ opatu uzywanego
przez mieszkacéw, poprawnos¢ segregowania §mieci, pomnazanie obszaréw
zielonych, tworzenie terenéw rekreacyjnych. Takie zadania gminy powinny
by¢ uznawane za priorytetowe. Niestety, nie zawsze tak jest. Brakuje przede
wszystkim konsekwencji w blokowaniu dzialan zagrazajacych swiatu natu-
ralnemu (wycinanie drzew czy ignorowanie poprawnej segregacji $mieci sg
doskonatym przyktadem).

Spotecznosci lokalne i ich najmniejszy instytucjonalny poziom, czyli
gmina, przezywaja renesans, chociaz ich ostateczna pozycja w skali systemu
$wiatowego to przede wszystkim gotowos¢ do uczestnictwa w procesach
globalizacji. W tym kontekscie nalezy przywola¢ pojecie glokalnosé. Wprowa-
dzone przez Rolanda Robertsona oznacza wzajemne przenikanie si¢ wartosci
globalnych i lokalnych. Méwigc prosto, $wiat globalny nie méglby funkcjono-
wac bez lokalnosci, a lokalnos¢ bez globalnosci. Spolecznos¢ lokalna w zna-
czacym stopniu ksztaltuje tozsamos$¢ spoleczng jednostki nawet w epoce
globalizacji. Socjologowie podkreslaja, Ze cho¢ wspélczesne tozsamosci jed-
nostkowe czy spoleczne moga przybiera¢ rézne oblicza, kazdy ma miejsce na
ziemi, do ktérego zawsze wraca. Miejscem tym jest najczesciej dom rodzinny,
a w dalszej kolejnosci nekropolia z grobami najblizszych. Zygmunt Bauman
w ksigzce Globalizacja. I co % tego dla ludzi wynika* wprowadzit pojecie , tury-
sta” na okreslenie czlowieka, ktéry dobrowolnie zmienia miejsce pobytu, na
co pozwalaja mu posiadane kompetencje, przy czym w wielu miejscach czuje
si¢ dobrze, ale réwnoczesénie z zadnym w pelni si¢ nie utozsamia. Jest wciaz
wedrowcem. JesteSmy przekonani, ze kazdy cztowiek potrzebuje miejsca, do
ktérego zawsze bedzie wracal mimo licznych i czgstych podrézy, wyjazdéw
czy zamieszkania w mniej lub bardziej odleglej czgsci $wiata. Kazdy bowiem
ma prawo do wlasnej gminy i spolecznosci lokalnej, czyli miejsca, gdzie czuje
si¢ ,u siebie” — tzw. malej ojczyzny.

W slaskim etnodialekcie przyjmuje si¢ niemiecki termin Heimat, ktéry
oznacza poczucie szczegélnej wiezi stanowigcej fundament indywidualne;
tozsamosci z racji pierwotnego uczucia bliskosci. Miejsce to najczesciej jest
kojarzone z dziecistwem, czyli spokojem, beztroska i mitoscig najblizszych
nam ludzi. Ale to takze wspomnienia zapachu pieczonego ciasta, dotyku

4 Przel. E. Klekot, PTW, Warszawa 2000.
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lezacego w poblizu kamienia czy porannego $piewu ptakéw. Wszystkie te
symbole s3 zamknigte w granicach okreslonego terytorium i §wiata kultu-
rowego, ktérego istnienie bywa opatrzone znakiem zapytania, wynikajacego
z wprowadzonego przez Manuela Castellsa terminu ,przestrzeri przeply-
wow” (space flow). JesteSmy przekonani, ze ojczyzna prywatna i przestrzen
przeplywéw nie wykluczaja sie, ale egzystuja wspdlnie. Wiekszos¢ ludzi
funkcjonuje w obydwu wskazanych przestrzeniach. Z jednej strony, kieru-
jac si¢ warto$ciami uniwersalnymi, ludzie potrzebuja réwniez odwolania
do wartosci partykularnych, ktére definiuja Heimar. Z drugiej odrzucenie
wartosci uniwersalnych prowadziloby do wykluczenia ze wspélczesnoscei.
Kazdy czlowiek potrzebuje wigc zar6wno wartosci uniwersalnych, jak i par-
tykularnych.

Spotecznos¢ lokalna, gmina sg blizsze czlowiekowi w Zyciu codzien-
nym niz administracyjne struktury panstwa. Mozna wigc uznaé, ze kazdy
ma prawo do gminy, ktére wigze si¢ z poczuciem sprawstwa oraz wplywu
na losy spoleczno$ci. Mieszkaniec zazwyczaj ma poczucie odpowiedzial-
nosci za zmiany zachodzace w gminie: jest nie tylko ich uczestnikiem, ale
nierzadko takze waznym aktorem wszelkich przeobrazen. Gléwnym celem
jego dzialani jest dbalos¢ o dobrostan wlasny, bliskich i pozostalych wspét-
mieszkaricéw. Nie bylyby one jednak mozliwe, gdyby nie towarzyszaca im
mobilizacja spoleczna i polityczna, ktérej przejawem sg m.in. budzety party-
cypacyjne (obywatelskie), bedace wsparciem dla lokalnych inicjatyw spolecz-
nych, gminnych i miejskich. Angazowanie si¢ mieszkaricéw gmin czy miast
w dzialalno$¢ obywatelska to specyficzna rekompensata niedostatkéw, ktére
ujawniaja si¢ po reformie administracyjnej, ale takze wspélczesnej polityki
wladz centralnych wobec Polski samorzadowej. Przestanie angazujacych sig
w zycie i zmiany gminy jest proste: ludzie chcg mie¢ realny wplyw na swoj
bezposredni $wiat.

Nie dziwi wigc, ze dzisiaj priorytetowym dzialaniem jest ekologia, czyli
praca na rzecz ochrony otaczajacego czlowieka $wiata naturalnego (przy-
rodniczego), ktéra dzi$ stala si¢ koniecznoscig. Swiadomosé ekologiczna
Polakéw rosnie, a réwnoczesnie uwidaczniajg si¢ ich potrzeby zycia w zdro-
wym, zielonym otoczeniu. Wartoéci zwigzane z ekologia s3 podzielane przez
znaczgce grupy ludzi, ktérzy w sytuacji ich podwazania przez wlodarzy
(decydentéw) mocno si¢ integruja i na przyklad protestuja przeciwko re-
alizacji nieakceptowanych spolecznie pomysiéw (inwestycji). Taki mecha-
nizm dziala zwlaszcza w mniejszych spotecznos$ciach, gdzie ludzie si¢ znaja,
rozmawiaja ze sobg, majg bliskie wigzi i przejmuja si¢ lokalnymi sprawami.
W miastach o taki mechanizm jest trudniej gléwnie ze wzgledu na wigksza
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anonimowos$¢, chociaz mozna go zaobserwowa¢ wéréd mieszkaricéw kon-
kretnej dzielnicy, kiedy na przyktad deweloper chce zabudowaé apartamen-
towcem jedyng wolng przestrzen. Obserwacja zycia codziennego pokazuje,
ze silna integracja powigzana ze zdecydowanym protestem czesciej pojawi
si¢ w spolecznosciach lokalnych niz wielotysigcznych miastach i nierzadko
z sukcesem.

Ludzie mobilizuja si¢ i podejmuja aktywnos$¢ najczesciej w obronie naj-
blizszego Srodowiska. Przykladéw jest wiele, a jednym z nich jest protest
mieszkacéw gminy Skalbmierz (wojewédztwo $wietokrzyskie) przeciwko
budowaniu w ich okolicy biogazowni, ktéra miata powsta¢ w odleglosci
10-15 metréw od doméw i gospodarstw. Przejezdzajac przez wspomniang
gmine, moglismy zobaczy¢ wiele jednobrzmiacych plakatéw i baneréw ka-
tegorycznie sprzeciwiajacych sie realizacji zamierzonej inwestycji, uznanej
za szkodliwa dla najblizszej okolicy’. Taka aktywno$¢ najczesciej koriczy
sie z chwila osiaggniecia celu, chociaz niewykluczone, ze osiagniety sukces
zacheca mieszkaicéw do dalszych dziatan na rzecz dobrostanu zycia w kon-
kretnym miejscu.

Musimy réwnoczes$nie mie¢ §wiadomos¢, ze nie wszystkie sprzeciwy
czy protesty bazujg na racjonalnych przestankach. Zdarza sig, ze obywate-
le opieraja aktywno$¢ protestacyjng na stereotypach czy niesprawdzonych
informacjach, a nie na rzetelnej wiedzy naukowej. Przedstawiciele wladz
powinni wiec rozmawia¢ z mieszkaricami i wysuwac racjonalne i sprawdzo-
ne argumenty, jesli planowane inwestycje sa pozytywne, gwarantujg postep
i w zadnym stopniu nie zagrazaja ani komfortowi zycia mieszkaricéw, ani
ich zdrowiu czy zyciu. Komunikacja i konsultacje spoleczne s3 w opisanych
przyktadach kluczem do sukcesu zaréwno jednej, jak i drugiej strony sporu.
Trudno o bardziej jaskrawy przykiad braku konsultacji spolecznych i pomi-
nigcia osiggni¢é naukowych niz w przypadku budowy wiatrakéw (zielona
energia) w Polsce. Niezweryfikowane informacje o rzekomo ztym oddziaty-
waniu wiatrakéw — ,krowy przestang dawa¢ mleko” — praktycznie zabloko-
waly rozwéj energii zielonej pochodzacej wlasnie z wiatrakéw. Na szczescie
dla srodowiska powoli normalizuje si¢ w Polsce polityka wiatrakowa, chociaz
wcigz obserwujemy duzy dystans do tego Zrédla energii, przede wszystkim
wsréd niektérych politykéw.

5 M. Gajda-Kruk, Stanowcze ,nie” dla biogazowni w gminie Skalbmierz, portal Radia
Kielce, 9.08.2019, https://www.radio.kielce.pl/pl/post-89580 (dostep: 15.01.2022).
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Prawo do miasta? Oto jest pytanie

Prawo cztowieka do gminy, spolecznosci lokalnej, chociaz bardzo bliskie, nie
zastapi prawa czlowieka do miasta®. W socjologii wlasnie ten problem zyskat
szerokie zainteresowanie. Najczgsciej jest on definiowany jako prawo spotecz-
nosci miejskiej do poréwnywalnego poziomu zycia oraz wspétdecydowania
o przestrzeni miejskiej. Polityka miejska winna uwzgledniaé potrzeby wszyst-
kich grup mieszkaricéw. Prawem do miasta jest réwniez ochrona naturalnych
przestrzeni przed niszczacym dzialaniem zwigzanym z niektérymi decyzjami
wladz miasta. Prawo do miasta winno wigc opierac si¢ na egalitaryzmie, ale
w praktyce nie jest on respektowany lub respektowany w stopniu niezadowa-
lajagcym. Tym, co zakléca 6w egalitaryzm, jest przede wszystkim ekonomia
(zasoby finansowe mieszkaicéw). To one pozwalaja niektérym obywatelom
w pelni korzysta¢ z dobrodziejstw miasta, a innym nie. To takze przypadki
oddawania do dyspozycji przestrzeni miasta deweloperom, ktérzy nie liczac
si¢ czgsto ze zdaniem mieszkaricéw, zabudowuja niemal kazda wolng ziemie,
jaka mogtaby zosta¢ zagospodarowana przez miejska zieleni czy obszary re-
kreacyjne. Do problemu tego wrécimy w dalszej czesci tekstu.

Za manifest rozwazan prawa do miasta socjologowie przyjmuja esej
Henriego Lefebvre’a Le droit d la ville z 1967 roku. Zarysowane w tekscie
prawo bylo zaréwno odpowiedzia na bél egzystencjalny wynikajacy z kryzysu
zycia codziennego w miescie, jak i zadaniem stworzenia alternatywnego zycia
miejskiego. Autor prébowal okresli¢ droge ucieczki z podupadiego miasta
i wyalienowanego zycia miejskiego. W prawie do miasta chodzi bowiem o to,
aby z jednej strony zrozumie¢ zycie codzienne czlowieka, ktéry biegnie ze
swojego domu na pobliski lub odlegly dworzec, do zatloczonego metra, do
biura czy fabryki, zeby wieczorem wrécic¢ ta samg droga, przyjs¢ do domu, by
odzyskac sily, a nastepnego dnia zacza¢ wszystko od nowa’. Z drugiej zas —
aby potraktowaé wszystkich podmiotowo i odda¢ mieszkaricom decyzyj-
no$¢ w kwestii ksztaltowania swojej codziennosci. Wéwezas pojawia si¢ pro-
blem. Chociaz w wielu przypadkach wlodarze miast sg otwarci na rozmowy
z mieszkaicami o nowych inwestycjach, nie zawsze spotykaja si¢ z pozytywna
reakcja. Ludzie czgsto nie wierzg, ze ich glos moze mie¢ znaczenie. Kieruja

¢ Piszac o prawie do miasta, korzystamy z fragmentéw tekstu: M.S. Szczepanski,
A. Sliz, Prawo do miasta. Spojrzenie socjologiczne, w: M. Nowak (red.), Prawo do miasta a wy-
zwania polityki migjskiej w Polsce, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2022, s. 54-71.

7 H. Lefebvre, Prawo do miasta, przel. E. Majewska, E.. Stanek, ,,Praktyka Teoretyczna”
2012, nr 5,s. 183-197.
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si¢ tutaj przeszlymi do$wiadczeniami, ktére mozna zmieni¢ wylacznie po-
przez poprawnie ksztaltowany dialog.

Zaczynem ksztaltowania si¢ prawa do miasta byla ubozejaca klasa ro-
botnicza, ktéra wyszla na ulice w protescie wobec przejmowania przestrzeni
miejskiej przez burzuazj¢. Réwnoczesnie kumulacja kapitatu przyczynita sie
do rozrostu i rozwoju miast, co bylo efektem postepujacej zmiany spoleczne;j,
odbierajacej réwnoczesnie wielu ludziom godne miejsce w miescie. Prawo do
miasta to istotny etap na drodze do szerszej zmiany ogdlnej rzeczywistosci
spolecznej. Jak pisalismy wyzej, podobne podejscie jest wskazane w odnie-
sieniu do spolecznosci lokalnych i gmin. Szczegdlnie wazny jest sprzeciw
wobec akumulacji kapitalu skupionego w rekach mniejszosci — wladzy, ktéra
pozostalym narzuca wlasne rozwigzania. Wyzysk doswiadczany przez wick-
sz0$¢ rodzi bunt. Dzisiaj bunt ten znajduje miejsce w dzialalnosci ruchéw
miejskich, ktére nalezy silnie wzmacniaé.

Obraz ten jest charakterystyczny dla wspélczesnych metropolii, ktére
opisal m.in. Manuel Castells, proponujac podzial mieszkaricéw na masy
(ludzie peryferii) oraz elit¢ metropolitalna. Ta druga ma niemal wszystkie
przywileje zwigzane z zZyciem w miescie. Jej czlonkowie z definicji przypisali
sobie prawo do miejskich przestrzeni. Ludzie peryferii w duzym stopniu zo-
stali zepchnigci na margines metropolii i pozbawieni tychze praw. Socjolog
pisze, iz ta nowa elita ,stworzyla ekskluzywna przestrzer, tak odseparowang
i oddalong od miasta jako calosci jak burzuazyjne dzielnice w spoleczeristwie
przemystowym, ale — poniewaz klasa zawodowa jest wigksza — na wicksza
skale”. Podkresla réwniez, iz ,ekskluzywne obszary mieszkalne wykazuja
tendencje do zawlaszczania miejskiej kultury i historii przez lokowanie si¢
w odbudowywanym albo dobrze zakonserwowanym obszarze centrum mia-
sta”8. Wspolczesna elita metropolitalna rosci sobie prawo nie tylko do najbar-
dziej prestizowych przestrzeni global cities, ale takze kultury i historii, miejsca
i przestrzeni. Takiej sytuacji sprzeciwiajg si¢ ludzie peryferii, ktérzy domagaja
si¢ dla siebie tradycyjnych dzielnic klasy robotniczej, ktére to przestrzenie
staja si¢ czgsto polem bitwy z pracownikami ustug, cheacych zawlaszezy¢
te obszary dla klasy sredniej. W te walke wlaczajg si¢ takze przedstawiciele
réznych mniejszosci kulturowych, jak i spotecznosci imigranckie. To sprawia,
ze przestrzenie miejskie stajg sie silnie zréznicowane pod wzgledem kategorii
spolecznych, a poszczegdlne grupy upominajg si¢ w ich obrebie o przyna-
lezne im w odniesieniu do praw czlowieka prawo do miasta. Tak powstajace

8 M. Castells, Spofeczeristwo sieci, przet. M. Marody i in., red. naukowa M. Marody,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 403.
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antagonizmy zmuszaja do dzialania wladze publiczne, gdyz, jak powiada
David Harvey, prawo do miasta to konkretny sposéb podejscia wladz pu-
blicznych, ograniczajacy segregacje spoleczng, oraz udostepnienie miasta
i wszelkich zwigzanych z nim korzysci mieszkaicom’. To prawo do miejskie-
go zycia, ktére przynalezne jest kazdemu. Wypada zgodzi¢ si¢ z Harveyem,
iz rolg wiadz miejskich, chociaz nie wylacznie, jest zapobieganie tworzeniu
si¢ zbyt duzych dystanséw pomig¢dzy grupami mieszkaricéw.

Jak pokazuje historia, pelny egalitaryzm wsréd mieszkancéw miast nie
jest mozliwy. Zawsze byly, sa i beda grupy uzytkownikéw przestrzeni miej-
skich o zréznicowanych mozliwosciach dostgpu do miejskich dobrodziejstw.
Jedni beda mieszka¢ w picknych i ogrodzonych apartamentowcach, a inni
w mniej lub bardziej zniszczonych domach, blokach czy kamienicach. Wszy-
scy jednak winni w takim samym stopniu mie¢ prawo wyrazania opinii wo-
bec proponowanych w miescie zmian, zwlaszcza jesli dotyczg one najblizszej
okolicy ich zamieszkania. Réznic statusowych nie mozna wyeliminowad, ale
mozna zmniejsza¢ dystanse chociazby w standardzie miejsc zamieszkiwania,
poprzez prace rewitalizacyjne osiedli czy innych przestrzeni mieszkalnych.
W takich dziataniach gltéwna rola przypada wiadzom miejskim, ktére albo
same s3 wlascicielami takich budynkéw, albo w ich gestii lezy wydanie po-
zwolenia na prace remontowe. Réwnoczesnie ograniczenia finansowe gmin
czy miast nie pozwalajg na skuteczne prace rewitalizacyjne czy remontowe
w oczekiwanym zakresie. O ile wigc prywatni wlasciciele moga rozpoczaé
prace tuz po uzyskaniu pozwolenia, o tyle wladze gminy czy miasta musza
najpierw zapewnic¢ $rodki finansowe na inwestycje. Dlatego obraz polskich
miast charakteryzuje si¢ duzym zréznicowaniem zwigzanym ze statusem
materialnym mieszkaricéw konkretnych dzielnic, osiedli czy doméw. Wspo-
mniana rewitalizacja, chociaz bardzo pozadana, w wielu miastach niesie ze
sobg niebezpieczenstwo stawiania na pierwszym miejscu aspektéw fizycz-
nych, a nie spolecznych. Méwimy tutaj o koncentrowaniu uwagi przede
wszystkim na estetyce miejsca, podczas gdy mieszkaricy sg traktowani przed-
miotowo. Rewitalizacja to proces, w ktérym czesto decyzje podejmowane
s3 odgdrnie i pomijane s3 opinie mieszkancéw miejsc przeznaczonych do
odnowy — zostajg oni pozbawieni prawa decydowania o sobie i najblizszym
otoczeniu. Nie sg prowadzone badania czy rozmowy, ktére moglyby okres-
li¢ zakres zmian pozwalajacy obecnym mieszkaricom pozostaé u siebie po
rewitalizacji. Andrzej Majer wymieniajac najwigksze grzechy rewitalizacji

9 D. Harvey, Bunt miast. Prawo do miasta i micjska rewolucja, przet. A. Kowalezyk i in.,
Fundacja Nowej Kultury Bec Zmiana, Warszawa 2012.
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polskich miast, w pierwszej kolejnosci wskazuje na ignorowanie spotecznego
wymiaru i przedmiotowe traktowanie ludzi zamieszkujacych wytypowang do
odnowienia zabudowe. Nie rozmawia si¢ z mieszkaricami, czy chcg kiopot-
liwej dla wielu zmiany, szczegélnie w sytuacji, kiedy czgsto nie przewiduje
sie¢ ponownego zamieszkania tych samych lokatoréw. Najczesciej dochodzi
do wymiany mieszkaricéw z uwagi na kwestie wylacznie ekonomiczne. Do-
tychczasowi mieszkanicy s3 zmuszani do przeniesienia si¢ w obszary o niz-
szym standardzie. Ta operacja podyktowana jest faktem, iz znaczne naktady
finansowe na rewitalizacje powinny w krétkim okresie si¢ zwréci¢. Miesz-
kania trafiaja wiec na wolny rynek, gdzie uzyskuja wysokie ceny, a przeciez
pierwszenstwo w zamieszkaniu winni mie¢ pierwotni lokatorzy. Nalezaloby
wiec dokonywa¢ takich kalkulacji ponoszonych kosztéw odnawiania, aby
pozwolily one na pozostanie w lokalach oséb mieszkajacych w nich przed
rewitalizacja!®. W zwiazku z powyzszym wazne jest, aby mieszkaricy mogli
skorzysta¢ z odnawianych obszaréw, zamiast je opuszczaé. To trudne zadanie,
ale mozliwe do realizacji, co pokazuja przyklady miast zachodniej Europy.
Jesli zasady rewitalizacji nie zostang w Polsce zmienione — chodzi przede
wszystkim o dopuszczenie do glosu mieszkaricow terenéw wyznaczonych
do odnowy — to dystans migdzy bogatymi a biednymi dzielnicami miast czy
gmin bedzie si¢ poglebial, a przynalezne czlowiekowi prawo do miasta zo-
stanie odarte z wartosci.

Procesy urbanizacyjne od poczatku przeksztalcaly przestrzenie miej-
skie i mieszkancéw w dlugiej historii, a prawo do miasta to ,zadanie pew-
nego rodzaju wladzy nad ksztaltowaniem proceséw urbanizacyjnych, nad
sposobami, w jakie nasze miasta s3 tworzone i przeksztalcane, i zrobienie
tego w fundamentalny i radykalny sposéb”l. Prawo do miasta rodzito si¢
w ramach transformacji infrastruktury miejskiej Paryza polowy XIX i No-
wego Jorku XX wieku. W tych miastach jako pierwszych nadwyzki kapitalu
zostaly spozytkowane na wywlaszczanie grup ludzi nie tylko przestrzennie,
ale z udzialu w nowym stylu Zycia uksztaltowanym w procesie moderniza-
cji. Decyzje i odpowiedzialno$¢ za miasto przechodzity w rece kapitalistéw,
a klasa robotnicza, biedni, ubodzy i mniejszosci byli wywlaszczani z centrum
miast i przenoszeni w stare dzielnice badZ do specjalnie budowanych osiedli
socjalnych na peryferiach, ktére z definicji nie mialy dostepu do réznych za-
sob6w. Tak rodzity si¢ dzielnice robotnicze i getta biedy, ktérych mieszkancy

10 A. Majer, Odrodzenie miast, Wydawnictwo Uniwersytetu Eodzkiego i Wydawnictwo
Naukowe Scholar, £.6dZ—Warszawa 2014, s. 60—61.
1 D. Harvey, Bunt miast..., op. cit., s. 23.
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stawali si¢ coraz bardziej zmarginalizowani. Prawo do miasta pozostawa-
to w zasadzie w re¢kach kapitalistéw, ktérzy wiasne nadwyzki przeznacza-
li na przeobrazenia miast, aby osiagaé jeszcze wigksze zyski. Taki mecha-
nizm funkcjonuje réwniez dzisiaj, kiedy bogate, prestizowe i niedostepne
powszechnie tereny miast kontrastujg z dzielnicami zamieszkiwanymi przez
ubogich i w zasadzie pozbawionych prawa decydowania o miescie. Dzisiaj
decydujaca rola w ksztaltowaniu miasta przypisywana jest przede wszystkim
kapitatowi deweloperskiemu. To deweloperzy przejmuja miejskie przestrze-
nie, wywlaszczajg dotychczasowych mieszkaricéw i budujg apartamentowce
lub inne obiekty, ktére sa w decydujacym stopniu przeznaczone dla ludzi
zamoznych. Miasta wielu paristw Bliskiego Wschodu dobrze obrazuja takie
procesy — Dubaj, Abu Zabi czy Ad-Dauha — gdzie decydujaca role odegrat
kapital naftowy. Zapewne na duzo mniejszg skale, ale przyklady omawianego
procesu s3 obecne w Polsce, gdzie powstaja nowe osiedla apartamentowcéw,
a stare dzielnice poddawane sa gentryfikacji, zamieszkuja w nich bogaci,
pierwotni mieszkaricy za$ trafiaja do biednych przedmies¢. Wyjsciem z takiej
sytuacji jest ograniczenie wplywéw deweloperskich na zagospodarowywanie
przestrzenne miast. Mozna to zrobi¢ przez wicksze wstuchiwanie si¢ w glosy
mieszkaricéw, ktérzy zbyt stabo i zbyt rzadko protestuja, gdyz nie wierza, ze
ich opinie beda uslyszane i respektowane. Jezeli ten trend si¢ nie odwréci,
znaczne grupy mieszkaricéw beda zmuszane do mieszkania w budynkach
o niskim standardzie, a niekiedy osiedlach przypominajacych slumsy.

Prawo do miasta: wspélczesnosé

Dzisiaj prawo do miasta to przede wszystkim nowe ruchy spoteczne o cha-
rakterze luznych stowarzyszen polaczonych migdzynarodows siecig, ktére na-
lezy wzmacniaé i wspieraé. To takze oddolna praktyka kulturowo-polityczna
wypracowana przez liczne akcje kontestacyjne, kierujace si¢ zasada walki non
violence (walka bez przemocy)'. Z perspektywy postrzegania prawa do mia-
sta jako nowych ruchéw spotecznych mozna uznag, iz jest to forma ,niezgo-
dy na cykliczne kryzysy i niezrozumiale meandry kapitalizmu. Oba procesy
maja charakter ogélnospolecznej traumy, ktéra w réznym zakresie i z rézng
mocg powoduje destabilizacje lub zaktécenia cigglosci zycia spolecznego albo
przejawia si¢ jako dekompozycja tkanki kultury, a na plaszczyznie indywi-
dualnej jest odczuwana jako naruszenie cigglosci indywidualnej tozsamosci

12 To nawigzanie do idei walki bez przemocy Mahatmy Gandhiego.
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i poczucia bezpieczenstwa. Prawo do miasta jest takze przejawem «nowego
obywatelstwa» — nietradycyjnego zaangazowania w sprawy wazne dla calej
miejskiej zbiorowosci”!3. Prawo do miasta nie jest wigc wytacznie prawem do
przestrzeni, ale do wspétdecydowania o zachowaniu miejskiego stylu zycia,
o ktérym pisal Louis Wirth w artykule Urbanism as a way of life w 1938 1.,
pytajac czytelnika o dostrzegalne réznice miedzy Zyciem na obszarach wiej-
skich a miastem. Przedstawiciel szkoly chicagowskiej zwrécil uwage na przy-
spieszajacy proces urbanizacji, ktérego zrédlem byt bardzo szybki wzrost licz-
by ludzi migrujacych ze wsi w granice budujacych sie miast. Rozwéj miast to
nie tylko zmiana warunkéw zycia ludzi w poréwnaniu z zyciem na wsi, lecz
takze droga w kierunku zycia nowoczesnego, inaczej ksztaltujacego relacje
miedzyludzkie i zachowania. Nie chodzi wylacznie o specyfike miejsca, ale
o szczegblnag atmosfere miasta ksztattujacy zycie wlasnych mieszkaricéw!®.

Prawo do miasta to w duzym stopniu dezaprobata dla rzadzacych wy-
razana najczesciej w sposéb niekonwencjonalny, angazujacy emocje i réwno-
cze$nie respektujacy elementarne prawa czlowieka. Takim dziataniom czgsto
towarzyszy hasto: ,Miasto to my!”, do ktérego dolaczane sa programy i idee
naprawcze nierzadko zawierajace rewolucyjne, ale mieszczace si¢ w granicach
porzadku prawnego sposoby weielania tych programéw w zycie!®. Rozruchy
na przedmiesciach Paryza czy Londynu niosly idee praw czlowieka, w kt6-
rych zawarte bylo takze prawo do miasta ludzi zepchnigtych na marginesy
zycia miejskiego poprzez utrudniony dostep m.in. do systemu edukacji, ryn-
ku pracy czy $wiata kultury. Ten sprzeciw zostal skumulowany przestrzennie
i uwolnil myslenie zwigzane z respektowaniem sprawiedliwosci spoteczne;j.
W Polsce przykladem sprzeciwu — chociaz o duzo mniejszej skali — byty
protesty mieszkaricéw dzielnicy Ochota w Warszawie wobec budowy w ich
sasiedztwie Osrodka Kultury Muzulmariskiej. Budowe ukoriczono w 2015 r.,
a zasadniczg przyczyng protestu byla zla komunikacja z mieszkaicami, ktérzy
w duzym stopniu kierowali si¢ stereotypami czy niesprawdzonymi informa-
cjami co do przysztych funkeji powstajacej budowy. To jaskrawy przyktad
wskazujacy, iz zta komunikacja mi¢dzy stronami uwiklanymi w przedsie-
wziecie moze prowadzi¢ to do antagonizméw czy konfliktéw. Takich sytuacji
nalezy unika¢ poprzez czytelne informowanie zainteresowanych stron o za-
miarach podejmowanych dziatan.

13 A. Majer, Odrodzenie miast..., op. cit., s. 185.

4 L. Wirth, Urbanism as a way of life, ,American Journal of Sociology” 1938, t. 44, nr 1,
s. 1-24.

1> A. Majer, Odrodzenie miast..., op. cit., s. 187.
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Prawo do miasta to nie wylacznie prawo do takich zasobéw, jak prze-
strzeri czy udzial w kulturze, ale to przede wszystkim prawo do zmian
w kierunku, na jakim zalezy mieszkaricom konkretnego miasta. Perspektywa
historyczna uswiadamia réwniez, iz miasto dawato swoim mieszkaicom do-
minacj¢ i przewage nad innymi. Zauwazy! to juz czternastowieczny medrzec
mauretaniski (arabski) Ibn Chaldun, ktéry piszac o islamizacji Berberéw
przez Arabéw, podkreslil, iz Arabowie nie zamieszkiwali namiotéw i nie byli
nomadami, ale ,potrzeba zapewnienia ich dominacji na tym obszarze zmusita
ich do trzymania si¢ miast”'®. Miasto dawato im przewage nad nomadyczny-
mi plemionami Berberéw.

Jak juz wspomnieli$my, zinstytucjonalizowang forma walki o prawo do
miasta sg wspdlczesne ruchy spoleczne — ruchy miejskie, ktére powstajg
jako przeciwwaga dla negatywnych wplywéw proceséw globalizacyjnych
na spoleczno-kulturows tkanke miasta, co wywoluje mobilizacj¢ spolecz-
na w ramach idei ,prawa do miasta”’. Kazda ideg, ktéra prowadzi do po-
stepu polskich miast, nalezy wspiera¢ i wszelkimi dostgpnymi sposobami
zachecad ludzi do aktywnego uczestnictwa w takich dziataniach, aby mieli
poczucie wspdltworzenia $wiata spolecznego, w ktérym przebiega ich tra-
jektoria zycia.

Ruchy miejskie w Polsce opieraja si¢ przede wszystkim na 15 Tezach
miejskich, opracowanych przez Kongres Ruchéw Miejskich (2011). Wsréd
nich pierwsza i najwazniejsza brzmi: ,Mieszkancy i mieszkanki majg nie-
zbywalne prawo do miasta. Jest nim prawo do korzystania z zasobéw mia-
sta i prawo do wspéldecydowania o najwazniejszych sprawach miasta oraz
mieszkanek i mieszkacéw. Tych praw nie mozna nas pozbawi¢. Miasto jest
dla mieszkanek i mieszkaficéw, bo stanowi §rodowisko naszego Zycia, a biz-
nes, wiadza i polityka powinny stuzy¢ nam i miastu”. Pozostale tezy sg zgodne
z demokracja miejska, co przeklada si¢ m.in. na zapisy o partycypacji miesz-
kancéw w realnym podejmowaniu decyzji, opiece nad stabszymi, wspieraniu
biznesu i rynku pracy, dostgpnosci ustug i lokali mieszkalnych, dbatosci o $ro-
dowisko przyrodnicze, zréwnowazonym transporcie i ograniczeniu chaosu,
rewitalizacji zdegradowanych obszaréw, rozwoju kultury, przeciwdzialaniu
dysfunkcjonalnosci i patologicznym procesom w miescie. Te ogélne zasady
i reguly wyznaczaja ramy dzialalno$ci ruchéw miejskich wspétpracujacych

16 H.Bozarslan, Przepych i przemoc. Dominacja i kontestacja w mysli Ibn Chalduna, przel.
K. Pachniak, Wydawnictwo Akademickie Dialog, Warszawa 2016, s. 43.

17" P. Kubicki, Ruchy miejskie w Polsce. Dekady doswiadczen, ,Studia Socjologiczne” 2019,
nr 3 (234), s. 6.
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w ramach Kongresu Ruchéw Miejskich, ktéry jako wiasny fundament prac
przyjal trzy wartosci:

»1. Rozwéj zréwnowazony w duchu Agendy 2030, trwaly, chronigcy
przestrzen, przyrode i inne zasoby, nastawiony na jako$¢ zycia ludzi;

2. Partycypacyjna demokracja miejska zapewniajaca podmiotowos¢
mieszkaicom i mieszkankom, obok woli wigkszosci oparta na pra-
wach czlowieka i ochronie mniejszosci;

3. Spoleczna solidarnos¢ strzegaca réwnosci szans, sprawiedliwych rela-
¢ji spolecznych i gwarantujgca stabszym wsparcie miejskiej spolecz-
nosci”8.

Jak widzimy, zalozenia i gléwne przestanki prawa do miasta i aktywnosci
mieszkancéw zostaly dokladnie spisane. Aby wladze miast i gmin zaczely
wprowadzaé je w zycie, przede wszystkim mieszkancy powinni si¢ z nimi
zapoznaé. Stad ponownie wazna rola organéw upowszechniajgcych wiedzg,
takich jak media zaréwno lokalne, jak i ogélnopolskie. Ludzie powinni bo-
wiem najpierw wiedzieé, jakie przystuguja im prawa i jaka moga podjaé ak-
tywnos¢, i dopiero wéwezas zaangazowac si¢ w dzialalno$¢ na rzecz poprawy
jakosci zycia w gminie lub miescie.

Ruchy miejskie — najpopularniejsza aktywno$¢ mieszkaricéw miast
i gmin — w zdecydowanej wickszosci dzialaja w duzych miastach, ktére cha-
rakteryzuja si¢ bogata historig i tradycja mieszczariska. Na zakoniczenie roz-
wazari o prawie do gminy — miasta siggniemy po empiryczny punkt odnie-
sienia, czyli stolice wojewddztwa $laskiego, Katowice. To miasto na prawach
powiatu. Katowice s gming miejska, do ktérej nalezg trzy gminy: Panewniki,
Piotrowice i Welnowiec. Skiadaja si¢ z 22 dzielnic. W Katowicach najak-
tywniej dzialaja ruchy ,Katowice sa Nasze” oraz ,Mieszkaricy dla Katowic”.

Ruch miejski ,Katowice s3 Nasze” jako zasadniczy cel przyjal realny
wplyw na pozytywne zmiany w miescie. Chce to osiagnad, realizujac bardziej
szczegbdlowe zadania, na ktére sktadaja sie:

»a) dziatalno$¢ wspomagajaca rozwéj wspélnot i spolecznosci miasta

Katowice,

b) podnoszenie §wiadomosci spolecznej mieszkaricéw Katowic,

c) integracja i aktywizacja spoleczna mieszkaricéw Katowic,

d) dbanie o rozwéj infrastruktury Katowic,

e) organizowanie dzialan majacych na celu ochrong débr naturalnych,
kultury i mogacych by¢ uznane za dobro dziedzictwa narodowego,

18 Zob. Tezy miejskie: https://kongresruchowmiejskich.pl/tezy-miejskie (dostep
09.01.2022).
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f) organizowanie dzialan majacych na celu ochrong¢ débr prywatnych,
jak i ogdlnie dost¢pnych,

g) przygotowywanie wnioskéw mieszkancéw zwigzanych z biezacym
tunkcjonowaniem miasta Katowice i przekazywanie ich do wiadz
miejskich,

h) obywatelska kontrola sposobu wykonywania zadan realizowanych
przez Miasto na rzecz, jak i potrzeby mieszkaricéw Katowic,

i) inicjowanie zadan sprzyjajacych pozytywnym zmianom w srodowisku
lokalnym”?.

Przyjetych przez ruch zadan jest wiele, chociaz majg one ogélny charak-
ter. W zasadzie mozna powiedzied, ze , Katowice s3 Nasze” to ruch podejmu-
jacy wszelkie dzialania, ktére w efekcie powinny przynie$¢ poprawe jakosci
zycia mieszkancéw stolicy Gérnego Slaska, ale réwniez dopuszczalny stopieri
kontroli wiadz miejskich.

»Mieszkaricy dla Katowic” to ruch miejski, ktéry powstal w 2019 r.,
a jego obszarami dziatalnosci sg rozwdj lokalny, ekologia, prawa czlowieka,
demokracja, prawo. Ruch ten tworzg ludzie reprezentujacy rézne srodowi-
ska, zamieszkujacy rézne dzielnice i gromadzacy si¢ przede wszystkim wokét
konfliktéw w miescie. Dzialajacych w ruchu aczy wizja miasta przyjaznego
mieszkaicom?’. W Katowicach, poza tymi dwoma ruchami, jest zapewne
wiele inicjatyw, ktére mozna zaliczy¢ do dziatan w ramach prawa do miasta,
trudno uzna¢ jednak, ze s3 to dzialania powszechne. Skupiaja niewielka licz-
be mieszkancéw, a ich aktywno$é najczesciej jest naznaczona waznymi dla
katowiczan problemami powigzanymi z ich zyciem w miescie. Aby zacheci¢
ludzi do wigkszej aktywnosci spolecznej, warto nagltasniaé zrealizowane przez
ruchy zadania i pokazywac, iz ruchy miejskie majg realng sit¢ zmiany.

W Katowicach realizacja prawa do miasta to nie tylko ruchy miejskie, ale
takze budzet obywatelski (partycypacyjny), ktéry stanowi dobre uzupelnie-
nie wplywu mieszkaicéw na wyglad i funkcjonalno$¢ miasta. Kazdego roku
Urzad Miasta przeznacza okreslong kwote na budzet obywatelski, z ktérego
finansowane s3 dziatania uznane przez mieszkaicéw za najwazniejsze. Sg to
raczej drobne zadania, ale w $wiadomosci mieszkaricéw wazne i podwyzsza-
jace jakos¢ ich zycia.

¥ Opracowanie w oparciu o informacje znajdujace si¢ na stronie internetowej ,,Katowice
sa Nasze” (dostep: 13.01.2022).

20 https://spis.ngo.pl/336805-stowarzyszenie-mieszkancy-dla-katowic (dostep:
13.01.2022).
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Zakonczenie

Idea prawa do miasta, gminy i szerzej spotecznosci lokalnej zrodzita si¢ wraz
z procesami industrializacji, urbanizacji i globalizacji. Te procesy globalne
zmusily czlowieka do uséwiadomienia sobie wlasnego zakorzenienia w $wie-
cie, ktére stanowi fundament tozsamosci zaréwno indywidualnej, jak i spo-
tecznej. Celem niniejszego rozdzialu byta préba pokazania pozycji jednostki
przynalezacej do trzech przestrzeni: miasta, gminy i spotecznosci lokalne;.
Kazda z nich ksztaltuje w okreslony sposéb tozsamosé, a réwnoczesnie jest
obszarem decydowania o zmianach prowadzacych do wzrostu jakosci zycia
czlowieka w konkretnym otoczeniu spotecznym.

Socjologiczna perspektywa wplywu cztowieka na jego rzeczywistosé
siega mysli starozytnej i rozwija si¢ do dzisiaj. Kazdy cztowiek ma miejsce
w $wiecie, do ktérego wraca i ktére ksztaltuje spoleczny wymiar jego tozsa-
mofdci, a zarazem ma prawo decydowania o kierunku rozwoju swoich spo-
tecznosci.






Hubert Izdebski

Rozpziat 16

Aktualno$¢ propozycji zawartych w prezydenckim
projekcie ustawy o wspoldzialaniu w samorzadzie
terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego

i regionalnego z 2013 r.

Powszechnie przyjmuje sig, ze restytucja czy raczej stworzenie na nowo samo-
rzadu terytorialnego — przede wszystkim w 1990 r. na poziomie gminy,
aw 1998 r. w ramach tzw. drugiego etapu reformy samorzadowej na pozio-
mie restytuowanego powiatu oraz na nowo uksztaltowanego wojewédztwa —
stanowila jedno z najwigkszych osiagni¢é naszej transformacji ustrojowej,
o ile nie najwicksze.

Za przywréceniem samorzadu szybko poszla jednak krytyka nie tyle
przyjetych rozwiazar, ile ich niepelnego wdrazania, stopniowo uwzglednia-
jaca coraz widoczniejsza potrzebe z jednej strony dostosowania rozwigzan
do nowych uwarunkowan i wyzwan, z drugiej natomiast strony — obrony
osiagnietego (i niedoskonalego) stanu rzeczy przed przejawami narastajacej
formalnej i faktycznej recentralizacji, przyczyniajacej si¢ w istotny sposéb do
pogorszenia ogélnej kondycji samorzadu. Efektem byly oparte na mniej czy
bardziej rozbudowanych diagnozach réznego rodzaju propozycje zmian, dla
ktérych ukute zostalo pojecie — ktére tez moze postuzy¢ jako hasto — trze-
ciego etapu reformy samorzadowej'.

1 Okreslenie to zapewne po raz pierwszy zostalo zastosowane w: J. Hausner i in. (red.),
Narastajgce dysfunkce, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie samorzgdnosci
terytorialnej w Polsce, t. 2, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie — Matopolska Szkota Ad-
ministracji Publicznej, Krakéw 2014, s. 27 i n.
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Jako syntetyczng diagnoze aktualnego stanu samorzagdu mozna po-
traktowac nastepujace stowa: ,Wskazywaé wigc mozna niespdjnosci w roz-
strzygnieciach ustrojowych, co prowadzi do zachwiania réwnowagi miedzy
wladzami samorzagdowymi a centralnymi, a w konsekwencji do pokusy kon-
trolowania dzialari samorzadu z poziomu stolicy i rzadu. Jak niebezpieczne
jest to zagrozenie, przekonalismy sig¢, kiedy wladz¢ w kraju objeta formacja
nieukrywajgca braku zaufania do autonomii samorzadu i ustrojowej zasady
decentralizacji. Podobny brak réwnowagi istnieje wewnatrz samorzadu, co
wyraza si¢ w nierzadkich napieciach miedzy wladzg lokalng, dysponujaca sil-
nym demokratycznym mandatem, a samoorganizujacym si¢ spoleczeristwem
domagajacym si¢ coraz czesciej wspdluczestnictwa w zarzadzaniu wspélnota
nie tylko przy okazji wyboréw, ale takze w codziennej praktyce. Nie mozna
tez poming¢ deficytéw wynikajacych z obecnosci w przestrzeni silnych akto-
réw reprezentujgcych grupy interesu, zwlaszcza grupy kapitalowe, ktére chea
wplywaé na zagospodarowanie przestrzenne i realizowa¢ dzialania gospodar-
cze czy tez inwestycje za srodki publiczne™.

Celem niniejszego rozdziatu nie jest przedstawienie ani kolejnej dia-
gnozy obecnej kondycji samorzadu (na mysl przychodzi haslo z pierwsze;
polskiej encyklopedii ks. Benedykta Chmielowskiego: ,kon, jaki jest, kazdy
widzi”), ani wielu proponowanych przez rézne srodowiska i réznych autoréw
zmian; w jednym i w drugim zakresie mozna odesta¢ do licznych pozycji®.
Stuzy on natomiast przypomnieniu obszernego projektu ustawy o wspél-
dzialaniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regio-
nalnego oraz o zmianie niektérych ustaw, ktéry zostal w sierpniu 2013 r.
whaiesiony do sejmu przez prezydenta RP*. Projekt stat si¢ ofiarg stosowania
zasady dyskontynuacji prac parlamentarnych; ze wzgledu na brak, delikatnie

2 E. Bendyk, A. Smolar, Nowa fala samorzqdnosci, w: D. Szescito (red.), Polska samo-
rzqdow: silna demokracja, skuteczne panistwo, Fundacja im. Stefana Batorego (Forum Idei),
Warszawa 2019 (http://www. batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20
Glos/Polska%20samorzadow.pdf, dostep: 10.05.2023), s. 8-9.

3 Staralem si¢ je przywolywaé w innych opracowaniach — w szczegélnosci w: H. Iz-
debski, Trzydziesci lat po restytucji samorzqdu — gdzie jestesmy?, ,Samorzad Terytorialny” 2020,
nr 3, s. 28 i n.; idem, Konstytucyjny model samorzqdu terytorialnego, ,Panstwo i Prawo” 2022,
z.10,s. 279 i n.

* Druk Sejmu VII kadencji nr 1699. Por. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny: podsta-
wy ustroju i dziatalnosci, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 94 i n.; A. Mlynarczyk, Projeks
ustawy o wspoldzialaniu w samorzqdzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego
oraz jego ocena, ,Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu” 2015, nr 3. Prace nad projektem
do 2014 r. oméwit R. Koziot, Forum Debaty Publicznej, ,Annales Universitatis Paedagogicae
Cracoviensis. Studia Politologica” 2014, t. XIII, s. 211 i n.
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maéwigc, entuzjazmu éwezesnej wigkszosci sejmowej i nie bez wplywu ogél-
nie krytycznego nastawienia przedstawicielstw samorzadu terytorialnego nie
doczekal si¢ przez dwa lata wystarczajacego rozpatrzenia (mimo Ze na jego
temat odbylo si¢ tez wystuchanie publiczne), a nowa wigkszo$é w kolejnej ka-
dencji, cho¢ przejeta pewne jego rozwigzania, miata i zachowuje (utrzymujac
si¢ w kadencji obecnej) catkowicie odmienny, typowo etatystyczny i centra-
listyczny stosunek do samorzadu, skutkujacy przywolang juz recentralizacja.

Nie jest to jednak opracowanie o charakterze historycznoprawnym. Ma
ono bowiem na celu przede wszystkim ustalenie, jak dalece — mimo dostrze-
zenia nowych uwarunkowan i wyzwar, jak réwniez faktu, ze pewne rozwia-
zania zaproponowane w projekcie znalazly odzwierciedlenie w pézniejszym
ustawodawstwie, inne sg wiecej niz dyskusyjne, a projektem starano si¢ objaé
bardzo szerokie, i to zapewne zbyt szerokie spektrum zagadnieri (co zmusza
do przypomnienia francuskiego porzekadla qui trop embrasse mal étreint) —
ogdlne idee owego aktu pozostajg aktualne. Jest to konieczne (nie tyle z uwa-
gi na szeroki nawet zakres projektu, ile — na podkreslony w nietypowo zre-
dagowanym uzasadnieniu — jego wymiar doktrynalny), jezeli chcemy mieé
samorzad na miare potrzeb demokratycznego pafistwa prawnego polozonego
w $rodku Europy na przelomie pierwszej i drugiej ¢wierci XXI stulecia.

Prace nad projektem zostaly zainicjowane w nastepstwie przygotowania
przez grupe roboczg strony samorzadowej Komisji Wspélnej Rzadu i Samo-
rzadu Terytorialnego Wnioskow dla Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej do roz-
poczgcia prac nad bialy ksiggg samorzqdu terytorialnego w roku XX-lecia (projekt
przygotowany przez grupe roboczg). Byl to dokument syntetyczny (4 strony),
bardzo jednak tresciowo bogaty, poczynajac od wskazania konstytucyjnych
podstaw samorzadu. Wreczono go prezydentowi 24 pazdziernika 2010 r.°
Juz 25 marca 2011 r. jako material wstepny ,do konsultacji spolecznych
przed opracowaniem legislacyjnym” przekazano opracowany w Kancelarii
Prezydenta RP projekt ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkaricéw w samo-
rzadzie terytorialnym, wspéldzialaniu gmin, powiatéw i wojewddztw oraz
o zmianie niektérych ustaw, bardzo obszerny (147 artykuléw) i przewidujacy
wprowadzenie istotnych zmian w ustrojowym prawie samorzadowym (takich

> Prezydent.pl/kancelaria/archiwum/archiwum-bronislawa-komorowskiego/forum-de-
baty-publicznej/samorzad-terytorialny-dla-Polski/aktualnosci/wnioski-do-rozpoczecia-prac
(dostep: 10.05.2023).
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jak zastgpienie w powiecie kolegialnego organu wykonawczego organem
jednoosobowym, z zachowaniem jednak wyboru przez radg, czy umozliwienie
laczenia funkcji wéjta z mandatem senatorskim, z tego jednak nastepnie zre-
zygnowano)®. Zainteresowane organizacje samorzadowe szybko przedstawity
uwagi do niego, w niemalym stopniu krytyczne, podkreslajac, ze projekt zo-
stal opracowany przed sporzadzeniem zapowiedzianej bialej ksiegi. Podobne
zastrzezenie dotyczylo kolejnych, stosunkowo zmodyfikowanych wersji pro-
jektu, od grudnia 2012 r. zatytulowanego juz tak jak projekt wniesiony do
sejmu. Na marginesie warto doda¢, ze taka biata ksiega dzi$ bylaby jeszcze
bardziej potrzebna niz przed dekads.

W konsekwencji projekt ten powaznie réznit si¢ od pierwotnego — zaréw-
no rozmiarem (94 artykuty) i uktadem?’, jak i sformutowaniami. Przyktadowo
w $lad za wczeséniejsza wersja, ktérg mozna okresli¢ jako przejsciows, w pro-
jekcie wniesionym do sejmu zostala zawarta propozycja dokonania zmian
w ustawie o referendum gminnym, ktérych nie przewidziano — mimo ze moz-
na by tego oczekiwaé —w projekcie pierwotnym. Postulowane przepisy w tym
zakresie réwniez staly si¢ przedmiotem krytyki organizacji samorzadowych,
ktére ogélnie bronity funkcjonujacych juz rozwigzan, obawiajac si¢ zaklécenia
ich dziatania przez nadmiernie rozbudowane instytucje demokracji bezposred-
niej, np. w razie rezygnacji z progu frekwencyjnego w ustalaniu waznosci refe-
rendum lokalnego. W’ ten sposéb ujawnit si¢ problem stosunku tradycyjnych
instytucji demokracji przedstawicielskiej i rozwijanych w projekcie instytucji
demokracji bezposredniej, coraz bardziej popularnych w skali globalnej w ra-
mach hasta i postulatu rozwijania demokracji deliberacyjnej i partycypacyjne;®.

6 Ten projekt i kolejne jego wersje pod adresem: Prezydent.pl/kancelaria/archiwum/
archiwum-bronislawa-komorowskiego/forum-debaty-publicznej/samorzad-terytorialny-dla-
-Polski (dostep: 10.05.2023).

7 W pierwotnym projekcie po zaledwie jednoartykutowym rozdziale ,,Przepisy ogélne”
nastgpowalo siedem rozdzialéw dotyczacych udzialu obywateli: od konsultacji publicznych
do jednostek pomocniczych gminy, nastepnie zamieszczono rozdzial o Funduszu Inicjatyw
Lokalnych, a dopiero w koricowej czesci przepiséw merytorycznych cztery rozdzialy, ktére
mozna zakwalifikowa¢ do problematyki wspéldzialania jednostek samorzadu. W projekcie
wniesionym do sejmu rozdziat I ,Przepisy ogélne”liczyt trzy artykuly (dwa dotyczyty wspot-
dzialania), po nim przewidziano trzy rozdzialy dotyczace wspéldziatania, co oznaczalo, ze
tym wazniejsze byly przepisy zawarte w rozdziale ,Zmiany ustaw ustrojowych samorzadu
terytorialnego”, inkorporujace (skadinad zasadnie z punktu widzenia zasad legislacji) znaczng
cz¢§¢ przepiséw sformulowanych w czgéci merytorycznej projektu pierwotnego.

8 Na temat demokracji deliberacyjnej i partycypacyijnej zob. H. Izdebski, Samorzqd
terytorialny. Pionowy podzial wiadzy, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 95 i n. Por. takze
R. Koziot, op. cit., s. 201 i n.
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Godne uwagi jest — co dotyczy jednak bardziej rzadu niz prezydenta RP
jako wnioskodawcy projektu z 2013 r. — Ze nie zdecydowano si¢ wéwczas
(ani do tej pory) na podpisanie przez RP, a tym bardziej ratyfikowanie Proto-
kotu dodatkowego do Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego w sprawie
prawa do uczestnictwa w sprawach lokalnych, sporzadzonego w ramach
Rady Europy w 2009 r., uznajacego prawo kazdego do ,starania si¢ o okre-
$lanie lub wplyw na wykonywanie kompetencji i odpowiedzialnosci wiadzy
lokalnej”, co w sytuacji skorzystania z braku mozliwego wylaczenia dzialania
Karty w odniesieniu do samorzadu regionalnego oznaczaloby zastosowanie
Protokotu do wszystkich trzech pozioméw samorzadu. Juz nie na marginesie
podnie$¢ trzeba, ze podpisanie i ratyfikowanie Protokolu przez Polske stano-
wiloby niezb¢dny dowéd politycznej woli uznania takiej pozycji samorzadu,
jaka wynika z przepiséw Konstytucji i europejskich standardéw.

Jak juz wspomniano, pewne rozwigzania zaproponowane w prezydenc-
kim projekcie z 2013 r. zostaly nastepnie wprowadzone do obowigzujacego
porzadku prawnego — lecz nastgpilo to w innych, niesprzyjajacych samo-
rzagdowi uwarunkowaniach politycznych i w innej formule nie tylko s¢ric-
te redakeyjnej, lecz takze prawnej. W szczegélnosci przyjeto je w ustawie
z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwickszenia
udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektérych organéw publicznych?. Mowa tu o budzecie obywatelskim jako
szczegdlnej formie konsultacji spolecznych oraz o prawie do obywatelskie;
inicjatywy uchwaltodawczej (ktéra wezesniej bylta, jezeli w ogéle zostata prze-
widziana w statucie konkretnej jednostki samorzadu, kwestionowana nie
tylko przez wojewodéw jako organy nadzoru, lecz takze przez sady admi-
nistracyjne) i o raporcie o stanie gminy (powiatu, wojewddztwa) corocznie
przedstawianym przez organ wykonawczy organowi stanowigcemu i powig-
zanym z udzielaniem absolutorium (wotum zaufania); te ostatnie w projek-
cie z 2013 r. to sprawozdania o wykonywaniu zadan organu wykonawczego
i uchwaty w sprawie skwitowania. W dniu 9 marca 2023 r. sejm uchwalil usta-
w¢ o zmianie ustawy o referendum lokalnym (ktéra senat odrzucit 30 marca),
w pewnym stopniu réwniez idacg w kierunku wskazanym przez omawiany
projekt z 2013 r., szczegdlnie jednak kwestionowany w tym zakresie (i uznaé¢
nalezy, ze w tym przypadku zasadnie) przez organizacje samorzadowe.

? Dz.U.z 2018 r. poz. 130. Por. P. Klucinska, D. Szescito, B. Wilk, Nowy model demo-
kracji samorzqdowe] — uwagi na tle zmian w ustawach samorzgdowych wprowadzonych ustawg
z 11 stycznia 2018 r., ,Samorzad Terytorialny” 2018, nr 10.

10 Por. H. Izdebski, Nowelizacja ustawy o referendum lokalnym — czy stuzy umocnieniu
demokracji lokalnej?, Fundacja im. Stefana Batorego (Forum Idei), Warszawa 2023.
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Z powyzszego wynika, ze takze w warunkach recentralizacji mozliwe
jest — niewykluczone, ze réwniez motywowane ograniczeniem swobody dzia-
tania organéw wlasciwych dla demokracji przedstawicielskiej — adaptowanie
pewnych rozwigzaii zaproponowanych w prezydenckim projekcie z 2013 r.
Dowodzi¢ tego moze dalszy brak zainteresowania przyjeciem powolanego
Protokotu dodatkowego do Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, cho¢
powinien on tym bardziej zach¢caé do zajecia sie nie tyle poszczegdlny-
mi rozwigzaniami, ile podstawowymi ideami, ktére starano sig, nie zawsze
w sposéb przekonujacy, zrealizowa¢ dzigki proponowanej ustawie, a ktére
wyrazono w uzasadnieniu projektu.

Uzasadnienie projektu omawianej ustawy zawiera w swojej poczatkowe;
czesci tak silny tadunek ideowo-doktrynalny, Ze zmusza do stwierdzenia wyjat-
kowego charakteru uzasadnienia w ten sposéb intencji skierowania — po 23 la-
tach od restytucji samorzadu gminnego i 15 latach od wprowadzenia samorzg-
du powiatowego i samorzadu wojewddztwa — ewolucji samorzadu na wiasciwg
droge, odpowiadajaca zalozeniom Konstytucji RP i standardom europejskim.

Aby przekona¢ si¢ o sile tadunku ideowo-doktrynalnego, wystarczy przy-
toczy¢ kilka fragmentéw uzasadnienia. Zaczyna si¢ ono od stéw: ,Jednym
z fundamentalnych zalozen, ktére legty u podstaw 111 Rzeczypospolitej byta
szeroko pojeta decentralizacja wiadzy publicznej. Zalozenie to ucielesnione
w 1990 roku w odrodzeniu gmin jako samodzielnych podmiotéw prawa
publicznego, znalazlo swoje ustrojowe umocowanie w obowigzujacej Kon-
stytucji. [...]. Zgodnie z tym nurtem w roku 1998 nastapito utworzenie
samorzadu powiatowego, ktéry dopelnit polski samorzad lokalny oraz samo-
rzadu regionalnego w wojewédztwach. [...] Istotg samorzadu terytorialnego
jest samodzielnos¢, wyplywajaca z urzeczywistnienia zasady pomocniczoscei.
To wspélnota samorzadowa — za posrednictwem wybranych przez siebie
wladz — decyduje o tym, co jest zbiorows potrzebg wymagajaca zaspokojenia
staraniem wspdlnoty jako calosci i przy pomocy jakich narzedzi potrzeba
ta bedzie zaspokajana. Chyba wlasnie owa swoboda odréznia najwyrazniej
samorzad XXI wieku od PRL-owskich rad narodowych zwigzanych $cisle
z wytycznymi plyngcymi bezposrednio z centrali”.

Po tych slowach nastepuje jednak stwierdzenie: , Tymczasem owa swo-
boda zostala w znaczacy sposéb ograniczona poprzez uksztaltowang prakty-
ke orzecznictwa sagdowego”. Stwierdzenie to rozwini¢to nast¢pnie nie w tej
czgsci uzasadnienia, ale dalej'!. Natomiast bezposrednio po nim mamy do

11 Odpowiedni fragment bedzie przytoczony ponizej, z pominieciem powotanych w uza-
sadnieniu przyktadéw orzeczen.
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czynienia z rodzajem wykladu podstaw wspélczesnej nauki o administra-
¢ji publicznej — z zaznaczeniem, ze ,Wspdlczesna administracja w znacza-
cym stopniu zmienia swoje oblicze i to zaréwno na plaszczyznie zadar, jak
i filozofii funkcjonowania. W tym pierwszym obszarze w coraz mniejszym
stopniu zajmuje si¢ sferg reglamentacyjno-porzadkows, wladczym rozstrzyg-
nigciem o prawach i obowigzkach obywateli; wigkszo$¢ realizowanych za-
dari nalezy obecnie do sfery administracji §wiadczacej, realizujacej przede
wszystkim okreslone ustugi publiczne na rzecz obywateli (np. z zakresu edu-
kacji publicznej, ochrony zdrowia, kultury) a w ostatnim czasie réwniez sfery
zarzadzania rozwojem. W szczegdlny sposéb dotyczy to samorzadu teryto-
rialnego. Musimy bowiem pamigtaé, Ze jednostki samorzadu terytorialne-
go to lokalne lub regionalne wspélnoty samorzadowe, ktérych cztonkowie
w spos6b oczywisty wiaza swoja lepszg przyszlosé z rozwojem swojej malej
Ojczyzny” — jak réwniez z podkresleniem roli najbardziej aktualnego modelu
»,dobrego rzadzenia” (good governance): ,Kamieniem wegielnym jest uczestnic-
two — wszyscy obywatele powinni mie¢ stworzone mozliwosci wspéluczestni-
czenia w procesie rzadzenia, gdyz tylko w ten sposéb mozna wyznaczac cele
istotne dla spoleczeristwa jako calosci. Ten model odpowiada na poziomie
doktryny politycznej demokracji deliberatywnej, ktérej zasada jest dyskusja,
dialog, deliberacja stanowiace spos6b ksztaltowania woli i opinii publiczne;
[...]. Demokracja deliberatywna stanowi powr6t do istoty demokracji — jak
wskazuje sama nazwa — rzagdéw ludu, ktére odbywaja si¢ nie poprzez formal-
ne mechanizmy, ale rzeczywisty dyskurs nad biezacymi problemami dotyka-
jacymi spoleczenstwo”.

Jednoczesnie zwrécono uwage na potrzebe zapewnienia, w ramach tzw.
wielopoziomowego sprawowania rzadéw (multilevel governance), wspoldzia-
tania jednostek samorzadu, w tym nalezacych do réznych jego pozioméw'%:
»Polski samorzad terytorialny jest oparty na zasadzie roztacznosci kompe-
tencji poszczegdlnych pozioméw samorzadu. Fakt ten — przy uwzglednieniu
konstytucyjnej gwarancji samodzielnosci — jest niestety interpretowany przez
wiele jednostek jako prawo do dzialania bez konieczno$ci uwzgledniania
realiéw funkcjonowania innych. Tymczasem takie podejscie jest z gruntu
bledne — zaréwno ze wzgledéw fundamentalnych wskazanych na wstepie,
jak iz czysto pragmatycznych”.

12" Celowo nie uzywam — tak jak w powotywanym uzasadnieniu — okreslenia ,szczeble”,
ktére moze sugerowaé pewna hierarchicznos¢ uktadu, hierarchicznosé¢ bowiem jest wyklu-
czona przez konstrukeje samorzadu przyjeta zaréwno w Konstytucji RP, jak i w Europejskiej
Karcie Samorzadu Lokalnego.
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Wireszcie istotnym elementem wywodu doktrynalnego byt nast¢pujacy
fragment uzasadnienia: ,Kluczowe znaczenie ma tu przywrécenie blasku
klauzulom generalnym dotyczacym funkcjonowania samorzadu. Zgodnie
z zasada subsydiarnosci kazdy szczebel wladzy powinien realizowa¢ tylko te
zadania, ktére nie moga by¢ skutecznie zrealizowane przez szczebel nizszy
lub same jednostki dzialajagce w ramach spoleczenistwa. Zgodnie z ta zasada
art. 163 Konstytucji RP okresla, ze samorzad terytorialny wykonuje zadania
publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych
wiadz publicznych. Art. 164 ust. 3 precyzuje, ze gmina wykonuje wszystkie
zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Oznacza to podwéjne domniemanie kompetencji —
na rzecz samorzadu terytorialnego jako takiego i w ramach systemu tego
samorzadu — na rzecz gminy. Jednoczesnie trzeba podkresli¢, ze ani art. 16
ust. 2, ani art. 163 Konstytucji nie zawierajg klauzuli, iz okreslenie tych za-
dari nalezy do ustawodawstwa zwyklego, gdzie nalezy poszukiwaé szcze-
gotowej podstawy prawnej. W art. 16 ust. 2 zd. 2 Konstytucji méwi sie, ze
samorzad wykonuje przystugujaca mu cz¢$¢ zadan publicznych, «w ramach
ustaw» — i jest to jedyny przepis Konstytucji tak formulujacy odestanie do
ustaw zwyktych. Tymczasem praktyka organéw nadzoru oraz orzecznictwo
poszto w przeciwnym kierunku upatrujac koniecznosci wyraznej podstawy
prawnej i to wywodzacej si¢ z przepiséw ustaw prawa materialnego. [...].
W konsekwencji nastgpilo znaczace ograniczenie samodzielnosci decyzyjnej
jednostek samorzadu terytorialnego, sprzeczne z podstawowymi zalozeniami
aksjologicznymi tej sfery funkcjonowania panstwa.

Aby przeciwdziala¢ takiej sytuacji, ustawa proponuje, by w ustawach
ustrojowych w jednoznaczny sposéb przypisaé¢ organowi stanowiacemu
kompetencj¢ do podejmowania uchwal w sprawie przystapienia do realiza-
cji zadan publicznych o znaczeniu lokalnym (w gminach) lub regionalnym
(w wojewddztwach) nie uregulowanych przez odrebne ustawy oraz okreslania
sposobu realizacji takich zadan. Ze zmiang ta skorelowane jest przyznanie
wojewddztwom kompetencji generalnej do wykonywania zadan o charak-
terze regionalnym — analogicznie do wystepujacej dzi§ kompetenciji gmin
do realizacji wszystkich zadan lokalnych nie zastrzezonych na rzecz innego
podmiotu. Wprowadzona zmiana umozliwi prowadzenie przez wojewédz-
twa polityki rozwoju regionalnego bez koniecznosci kazdorazowego poszu-
kiwania wyraznej podstawy prawnej w ustawie szczegélowej. Jednoczesnie,
aby unikng¢ zbyt silnego ograniczania samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego w wyborze sposobéw wykonywania ich zadari — obserwo-
wanego ostatnio coraz czesciej w praktyce legislacyjnej — wprowadza sie
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regulacje, iz poszczegdlne jednostki okreslaja samodzielnie sposéb realizacji
zadan wlasnych, chyba ze ustawa stanowi inaczej ze wzgledu na uzasadniong
konieczno$¢ zapewnienia jednolitego sposobu realizacji okreslonego zadania
w skali catego kraju.

Dodatkowsg systemowg gwarancja dla uszanowania klauzul generalnych
majg by¢ zmiany proponowane w systemie nadzoru nad jednostkami samo-
rzadu terytorialnego”.

W powyzszych stwierdzeniach trudno nie odnalez¢ tez nieco tylko
wezesniej wysunietych przez Michata Kulesze w glosnym artykule O zym,
ile jest decentralizacji w centralizacyi, a takze o osobliwych nawykach uczonych
administratywistow z 2009 .13 Wspétautor reform z 1990 1 1998 r. — i kolej-
nych wersji omawianego projektu, acznie z tg, ktéra nosila juz tytut taki jak
wniesiona do sejmu (nad t3 ostatnig wersja nie dane mu byto pracowac), gdy
recentralizacja byla w znacznie wigkszym stopniu kwestig intelektualnej bez-
wladnosci przedstawicieli doktryny i orzecznictwa niz realizacji okreslonego,
centralistycznego i etatystycznego zamiaru politycznego — w alarmistycznym
tonie napisal m.in.: ,W 1990 r. wyzwolilismy gminy spod mechanizméw
odgérnego decydowania, co wazne dla spolecznosci lokalnej, przyjelismy, ze
nadzér nad gming opiera si¢ na kryterium legalnosci, a kilkanascie lat pézniej
szybko zmierzamy z powrotem w kierunku kontroli celowosci, w kierunku
rad narodowych, ktére [...] mialy przeciez przypisang odpowiedzialno$¢ za
rozwdj spoleczno-gospodarczy i kulturalny «swojego terenu». Wtedy to byta
fikcja i dzi$ tez staje si¢ fikcja samodzielnoéé gminy. Wtedy jednak autorem
fikcji byt «system polityczny» i «zasady ogélne prawa administracyjnego»
(zasada kierowniczej roli partii komunistycznej, zasada jednolitej wiadzy
panistwowej, zasada centralizmu demokratycznego, zasada centralnego kie-
rowania gospodarka narodows, zasada jednolitego funduszu wlasnosci pari-
stwowej). Dzi§ natomiast, w warunkach catkowitego odrzucenia tych rudy-
mentéw, autorstwo zwezajacej wyktadni nalezy do organéw nadzoru i sadéw
przy — powiedzmy oglednie — braku glebszego zainteresowania doktryny
albo nawet przy aprobacie — tez oglednie — niektdrych jej przedstawicieli”*.

Michat Kulesza zauwazy! przy tym: ,Nie potrafi¢ znalez¢ innego uza-
sadnienia dla opisanej wyzej tendencji niz gleboki i trwaly kontekst kulturo-
wy [...] Dominantg tego «kontekstu kulturowego» w Polsce byl i jest nadal

13 Artykut zostat ostatnio przedrukowany w ,,Samorzadzie Terytorialnym” 2023, nr 1-2,
s. 101 i n. Cytaty pochodzg z tego przedruku.
14 Tbidem, s. 109.
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centralizm”. Tymczasem ,wspéiczesnie decentralizacja nie polega jedynie
na samodzielno$ci w sferze imperium (jak to rozumiano w XIX w.), dzis
bowiem samorzad i decentralizacja stanowig podstawe samodzielnego za-
rzadzania sprawami publicznymi przede wszystkim w rozumieniu gospodar-
czym, w systemie sieciowym, a nie hierarchicznym, przez osigganie korzysci
spolecznych i gospodarczych w skali lokalnej czy regionalnej, przez dziatanie
na rzecz rozwoju danej jednostki samorzadu terytorialnego, organizowanie
dostarczania uslug publicznych, wspéldzialtanie i zarazem konkurowanie
z innymi samorzgdami, udzial w rynkach ponadlokalnych i ponadregional-
nych itp.”%®.

Projekt ustawy o wspéldzialaniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz
rozwoju lokalnego i regionalnego miat by¢ antidotum na omawiang tenden-
cje — stajac sie tym samym rodzajem ideowego testamentu Michata Kuleszy.

Wykonanie tego testamentu po uplywie prawie 10 lat od nadania osta-
tecznego ksztaltu projektowi ustawy o wspéldzialaniu w samorzadzie teryto-
rialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego nie moze (jesli zatozymy,
ze sprzyjalyby temu uwarunkowania polityczne) polegaé na mechanicznym
przejeciu i wlaczeniu do obowigzujacego ustawodawstwa takiego czy innego
jego przepisu. Nie byloby to ani celowe, ani mozliwe. Przez dekade wystar-
czajaco wiele zmienilo si¢ w przepisach dotyczacych samorzadu, a jeszcze
wiecej w praktyce, wobec ktérej przyczyn i skutkéw trzeba zdecydowanie
reagowa¢ — z mysla jednak o przyszlosci, a nie ogladajac si¢ wstecz.

Nie powinno to jednak oznaczaé braku potrzeby rozwazenia aktual-
nosci, pod katem wyrazonej w nich tresci, niektérych propozycji zawartych
w prezydenckim projekcie sprzed dziesieciolecia. Mozna to uczyni¢ lepiej
niz w ustawie z 9 marca 2023 r., zarazem dostrzegajac zawartg w projekcie
wadliwg propozycje rezygnacji z minimum frekwencyjnego w referendach
tematycznych i jednocze$nie podwyzszenia progu frekwencyjnego w refe-
rendach odwolawczych w odniesieniu do postulatu dookreslenia instytucji
referendum lokalnego?”.

Konkretne przepisy projektu moga by¢ istotne jako zrédlo inspiracji,
jednakze wskazana potrzeba rozwazenia dotyczy przede wszystkim funda-
mentéw, wymagajac skupienia si¢ na dwéch celach — szczegdlnie waznych
dla Michata Kuleszy, ale, jak mozna sadzi¢, réwniez dla wszystkich, kté-
rym zalezy na zapewnieniu samorzadowi pozycji wynikajacej z przepiséw

15 Tbidem, s. 110.
16 Tbidem,s. 113.
17 Zob. H. Izdebski, Nowelizagja. .., op. cit.
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Konstytucji i postanowieri Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego — ja-
kim, zgodnie z art. 1 pkt 3 projektu, miatyby stuzy¢ proponowane zmiany
w ustawodawstwie. Te cele to wzmocnienie zasady generalnej wlasciwosci
jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach publicznych o znaczeniu
lokalnym i regionalnym!® oraz usprawnienie nadzoru nad legalnoscig dzia-
lania jednostek samorzadu. W konsekwencji nalezy rozwazy¢ proponowane
zmiany, skupiajac si¢ na ich tresci, a nie sposobie jej wyrazenia.

Za kluczowe w ustawie o samorzadzie gminnym mozna uznaé nastepu-

jace propozycje zawarte w projekcie z 2013 r.:

— dodanie w art. 7 ust. 4, zgodnie z ktérym ,gmina okresla samodzielnie
sposob realizacji zadan wlasnych, chyba ze ustawa stanowi inaczej ze
wzgledu na uzasadniong koniecznos¢ zapewnienia jednolitego sposo-
bu realizacji okreslonego zadania w skali calego kraju”;

— dodanie w art. 18 ust. 2, okreslajacym wylaczna wlasciwos¢ rady (po
uchyleniu ust. 1 i zastrzezeniu domniemania zadan i kompetencji
na rzecz organu wykonawczego, podyktowanym brakiem spéjnosci
mi¢dzy dotychczasowym domniemaniem na rzecz rady a mandatem
udzielonym przez wyborcéw takze organowi wykonawczemu), punk-
tu: ,podejmowanie uchwal w sprawie przystapienia do realizacji zadan
publicznych o znaczeniu lokalnym nieuregulowanych przez odregbne
ustawy oraz okreslenia sposobu realizacji takich zadan’;

— istotne rozbudowanie przepiséw o konsultacjach, w tym unormowanie
wysluchania publicznego, wraz z dodaniem przepisu: ,Rada gminy
moze, w formie uchwaly stanowiacej akt prawa miejscowego, ustalaé
takze inne niz uregulowane w przepisach prawa powszechnie obowig-
zujgcego na terenie kraju formy udzialu mieszkaicéw w planowaniu
i realizacji zadan publicznych, okreslajac jednoczesnie szczegélowy
tryb postepowania w takich sprawach”;

— nadanie art. 87 brzmienia: ,, 1. Organy nadzoru moga wkraczaé w dzia-
talnos¢ gminng tylko w przypadkach okreslonych przepisami ustaw.
2. Nadzér powinien by¢ sprawowany z zachowaniem zasady propor-
cjonalnosci pomigdzy zakresem interwencji ze strony organu nadzoru
a znaczeniem interesu gminy, ktéry ma chronic”.

18 ‘W pierwotnej wersji projektu odpowiedniemu fragmentowi nadano jeszcze silniejszy
wymiar ideowo-doktrynalny, wykraczajac poza rutyne legislacyjna: ,stworzenie warunkéw
dla efektywnego stosowania klauzuli generalnej, majac na wzgledzie, ze przyznanie swobody
dotyczacej zakresu podejmowanych decyzji oraz sposobéw realizacji zadan stanowilo istote
reform samorzadowych u zarania odzyskania suwerennosci”.
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Powyzsze propozycje — poza druga (co ttumaczy si¢ szczegélnoscia gmi-
ny ze wzgledu na konstytucyjng zasade domniemania jej zadari w obrebie
samorzadu) i (co trudniej wyttumaczy¢) ostatnig — zostaly w omawianym
projekcie odpowiednio przeniesione do ustawy o samorzadzie powiatowym.
Z kolei w ustawie o samorzadzie wojewddztwa przewidziano zmiany od-
powiadajace propozycjom nowelizacji ustawy o samorzadzie gminnym, tez
jednak z wyjatkiem ostatniej.

W moim glebokim przekonaniu tresci wyrazone w powyzszych propozy-
cjach, wraz ze wskazaniem ich ideowych podstaw w uzasadnieniu, byly i tym
bardziej pozostaja aktualne, stuza bowiem wzmocnieniu — za stabych, jak to
zauwazyl Michal Kulesza — fundamentéw naszej samorzadnosci lokalne;j
i regionalne;j. Jerzy Stepieri, jedyny z ,,0jcéw” reform samorzadowych, ktéry
pozostal wsréd nas, wyréznil dwa paradygmaty wladzy publicznej: zachod-
ni — oparty na rzadach prawa i na obywatelskiej partycypacji, a wobec tego
na silnym, samodzielnym samorzadzie, oraz wschodni — zasadzajacy si¢ na
swobodnym uznaniu maksymalnie scentralizowanej wtadzy'?. Podziat ten jest
jeszcze bardziej wyrazisty niz funkcjonujacy od dwéch stuleci podzial kon-
cepcji samorzadu na naturalistycznag i etatystyczng; ta pierwsza moze bowiem
przybieraé rézne postacie, w tym niepasujacg do demokratycznego paristwa
prawnego radykalng forme niezaleznosci samorzadu od paristwa. Mimo to
miedzy wskazanymi paradygmatami a koncepcjami wystepuje oczywisty
zwigzek.

Przepisy Konstytucji RP i postanowienia Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, ktére mozna uzna¢ za wyraz przyjecia umiarkowanego naturali-
zmu®’, wychodzg z paradygmatu zachodniego i maja na celu utrwalenie jego
tresci w prawie i praktyce panstwa. Paradygmat wschodni, ktérego radykal-
nym wydaniem, przynajmniej w sferze praktyki, bylo, jezeli chodzi o nasza
paristwowos¢, ,,panistwo socjalistyczne”, nie tylko zachowal si¢ — co znako-
micie uchwycit Michal Kulesza — w ujeciach znaczacej czesci doktryny (u tej
jednak mozna ostatnio zaobserwowaé pewna ewolucje) i orzecznictwa, lecz
takze znajduje odzwierciedlenie w myslach i czynach czgsci przedstawicieli
klasy politycznej; co wiecej, tak sie ztozylo, ze sg to aktualnie rzadzacy.

Y J. Stepiens, Wschodni i zachodni paradygmat wladzy publicznej, w: A. Golebiowska,
P.B. Zientarski (red.), Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — uwarunkowania prawne
i spofeczne, Kancelaria Senatu, Warszawa 2016, s. 37 i n.

20 Por. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Pionowy podzial..., op. cit., s. 87.
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Projekt ustawy o wspéldzialaniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz
rozwoju lokalnego i regionalnego byt prébg wzmocnienia w naszym ustawo-
dawstwie samorzagdowym paradygmatu zachodniego i oslabienia mozli-
wosci oddzialywania paradygmatu wschodniego. Tym wigksza jest zatem
aktualno$¢ jego podstawowych tresci w warunkach zagrozenia uzyskaniem
trwalej przewagi przez antysamorzadowy paradygmat wschodni wraz z jego
calo$ciowym modelem panistwa odleglym od demokratycznego panstwa
prawnego.
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dzynarodowych. Uczestniczyl w pracach nad reformami samorzadowy-
mi w wielu krajach Europy Poludniowej, Wschodniej i Azji Centralne;.
Autor wielu publikacji, m.in. ksiazek: 4 Practical Guide to Building Local
Government. The Polish Experience (Budapeszt 2010), roga do samorzqdu.
Od pierwszych koncepeji do inicjatywy Senatu (1981-1989), (wraz z M. Ku-
leszg) (Warszawa 2009); Reformowanie Paristwa. Moje doswiadczenia
(Warszawa- Szczecin 2007), Samorzgdna Polska (Warszawa 2005), Lo-
cal Government Reform in Poland: An Insider’s Story (Budapeszt 2003); Sa-
morzqd III Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacia (Warszawa 2000).
Kawaler Orderu Orta Biatego, odznaczony tez Krzyzem Wielkim Orderu
Odrodzenia Polski. Obywatel honorowy miast Jelenia Géra i Podkowa Le-
$nia oraz gminy Marklowice, wyrézniony wieloma nagrodami krajowymi
i zagranicznymi. Byl wspéttwéreg i prezesem Fundacji Rozwoju Demokracji
Lokalnej przez 25 lat jej dzialania na rzecz rozwoju samorzadnosci. Zmart

12 lutego 2015 r.

Jerzy Adam Stepien — prawnik, sedzia, radca prawny i polityk, przewodni-
czacy Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Padstwowej Senatu
RP I II kadencji, wiceminister spraw wewnetrznych i administracji (1997-
-1999), w latach 1999-2008 s¢dzia Trybunatu Konstytucyjnego, w latach
2006—2008 prezes TK. Uczestniczyl w obradach Okraglego Stotu w grupie
roboczej ds. samorzadu terytorialnego. Obecnie wykladowca na Uczelni La-
zarskiego, przewodniczacy Rady Fundatoréw Fundacji Rozwoju Demokracji
Lokalnej. Odznaczony m.in. Krzyzem Komandorskim Orderu Odrodzenia
Polski (2010), Ztotym Krzyzem Zastugi (2006), Odznaka Honorows za
Zastugi dla Samorzadu Terytorialnego (2015). W 2013 r. za dziatalno$é pu-
bliczng otrzymat Nagrodg ,Newsweeka” im. Teresy Toranskie;.

Pawel Swianiewicz — prof. dr hab., ekonomista, pracuje w Instytucie Go-
spodarki Przestrzennej Uniwersytetu Przyrodniczego we Wroclawiu. Spe-
cjalizuje si¢ w polityce lokalnej i finansach samorzadéw, jest autorem wielu
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publikacji na ten temat. Czlonek takich organizacji, jak European Urban Re-
search Association (od 2002 roku w Executive Committee, przewodniczacy
w latach 2005-2010), Regional Studies Association czy Steering Committee
of the Local Government and Public Service Initaitive (LGI). Nalezy do
redakeji czasopisma ,,Urban Research and Practice”, pelni funkeje eksperta
Rady Europy ds. finanséw samorzadowych i organizacji terytorialnej. W la-
tach 20102015 byt doradcg spolecznym prezydenta RP.

ORCID: 0000-0002-1890-6738

Marek S. Szczepanski — socjolog, profesor, pracuje w Uniwersytecie Slq—
skim oraz Akademii WSB w Dabrowie Gérniczej. Zainteresowany kilkoma
obszarami socjologii: socjologia zmiany spolecznej, socjologia spolecznosci
lokalnych i regionalnych oraz socjologia edukacji. Autor i wspélautor blisko
400 publikacji z tego zakresu. Byly przewodniczacy Sekcji I Centralnej Ko-
misji ds. Stopni i Tytuléw, czlonek korespondent Polskiej Akademii Nauk,
czlonek wielu rad naukowych czasopism socjologicznych.

ORCID: 0000-0002-1084-8211

Przemystaw Sleszyﬁski — prof. dr hab., geograf, pracuje w Instytucie Geo-
grafii i Przestrzennego Zagospodarowania Polskiej Akademii Nauk. Autor
wielu publikacji z zakresu geografii spoleczno-ekonomicznej i gospodarki
przestrzennej. Zajmuje si¢ m.in. badaniami ludnos$ciowymi, rozwojem regio-
nalnym i lokalnym, geografi transportu, elektoralng, estetykg krajobrazu. Od
2005 r. koordynuje raporty o stanie prac planistycznych w gminach, bral tez
udzial w przygotowaniu Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego (2011),
Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (2011), Strategii
na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju (2016) oraz Krajowej Polityki Miej-
skiej (2022).

ORCID: 0000-0002-1369-6129

Anna Sliz — prof. dr hab., socjolog, pracuje w Instytucie Nauk Socjologicz-
nych i Pedagogiki Szkoly Gléwnej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie.
Giéwne pola naukowego zainteresowania to socjologia teoretyczna, socjo-
logia konfliktéw spolecznych i etnicznych, zmiana i rozwdj spoleczny, wie-
lokulturowos¢. Jest autorka badz wspétautorka ponad 200 prac naukowych.
Czlonek Komitetu Socjologii Polskiej Akademii Nauk oraz Polskiego Towa-
rzystwa Socjologicznego.

ORCID: 0000-0001-9112-3409
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Cezary Trutkowski — dr socjologii, konsultant samorzadowy i badacz spo-
teczny. Jako ekspert Rady Europy wspomagal rozwéj samorzadéw w wigk-
szo$ci krajéw Europy centralnej i wschodniej oraz na Kaukazie. Wspétpraco-
wat z UNDP, OSCE i Bankiem Swiatowyrn oraz z instytucjami krajowymi
przy realizacji licznych projektéw skierowanych do samorzadéw terytorial-
nych. Od 1999 r. wspélpracuje z Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej —
poczatkowo jako lider jednego z projektéw, potem w funkcji dyrektora pro-
gramowego, a po kilkuletniej przerwie jako prezes Zarzadu Fundacji.

Aldona Wiktorska—Swigcka — prof. dr hab., literaturoznawca, politolog,
pracuje w Katedrze Studiéw Europejskich Uniwersytetu Wroctawskiego.
Specjalizuje si¢ w zarzadzaniu publicznym, w tym w zakresie spoleczno-
-ekonomicznych uwarunkowari rozwoju regionalnego i lokalnego. Czlonkini
Zarzadu Urban Experts Research Alliance w latach 2019-2023, sieci ustano-
wionej przez Komisj¢ Europejska w ramach inicjatywy JPI Urban Europe na
rzecz zarzadzania wiedzg w obszarze rozwoju miast i metropolii, ktérej celem
jest doradzanie wtadzom miast w ich politykach rozwojowych.

ORCID: 0000-0002-4240-7023

Eugeniusz Wojciechowski — prof. dr hab., ekonomista, kierownik Kate-
dry Gospodarki Samorzadu Terytorialnego Wydzialu Ekonomiczno-So-
cjologicznego Uniwersytetu L.6dzkiego do 2020 r. Prodziekan Wydziatu
Ekonomiczno-Socjologicznego UL w trzech kadencjach. Autor okoto 300
publikacji naukowych (rozdzialéw w monografiach, artykuléw, raportéw
badawczych, projektéw naukowych, ekspertyz i opracowar studialnych za-
stosowanych w praktyce samorzadowej oraz dziewieciu ksigzek). Wsp6t-
autor dwéch projektéw ustaw regulujacych dzialalnos¢ komunalnych przed-
sigbiorstw uzytecznosci publicznej. Redaktor naukowy raportu ,,Samorzad
terytorialny w Polsce” (2014). Autor i wspétautor 10 projektéw badawczych,
dotyczacych problematyki gospodarki komunalnej. Petnit liczne funkcje do-
radcze i eksperckie dla organéw samorzadu oraz podmiotéw komunalnych.
Zajmuje si¢ zagadnieniami ekonomicznymi samorzadu terytorialnego, przed-
sigbiorstw komunalnych i administracji publicznej, ekonomikg rozwoju miast,
problemami infrastruktury komunalnej i gospodarki finansowej samorzadu.
Zasiadal w radach nadzorczych w spétkach komunalnych i Skarbu Padstwa.
Uczestnik i obserwator zycia gospodarczego w samorzadzie terytorialnym
w Polsce.
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Krystian Ziemski — dr hab., prof. Uniwersytetu Adama Mickiewicza. Pracuje
w Zaktadzie Prawa Administracyjnego i Nauki o Administracji na Wydzia-
le Prawa i Administracji UAM. Radca prawny, starszy partner w kancelarii
Dr Krystian Ziemski & Partners, autor wielu publikacji naukowych, eksperc-
kich i popularnonaukowych z zakresu prawa administracyjnego, w szczegél-
nosci prawa samorzadu terytorialnego.
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