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WSTEP

Demokracja stanowi jeden z fundamentow ustrojowych III Rzeczpospoli-
J. Jest ona przeciwienstwem funkcjonujacego w Polsce do 1989 roku systemu
autorytarnego, ograniczajacego wolnos¢ i prawa publiczne obywateli. Jak sie
szechnie uwaza, istota systemu demokracji obywatelskiej realizuje sig naj-
einie) w samorzadzie. Jest on wyrazem procesu decentralizacji, ktéra odegrata
7owa rolg w polskiej transformacji systemowej. Samorzad stanowi réwniez
rodzaju ograniczenie dla wszechwladztwa pafistwowego i jest znakomita
zkota wyrobienia obywatelskiego, ktére przyczynia si¢ do tworzenia w Polsce
spoleczenstwa obywatelskiego. Wedlug zamierzen tworcow reform samorzado-
wych, podstawowymi celami ich wprowadzenia miaty by¢: decentralizacja pan-
stwa poprzez przeniesienie wielu zadan i kompetencji z centrum do jednostek
samorzadowych, a takze budowa instytucji demokracji obywatelskiej. Zatozenie
byl bardzo proste — im blizej obywatela zapadac beda decyzje, tym trafniej od-
powiadac one beda na spoleczne zapotrzebowanie.

Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego trwale wpisato sig juz w strukture
administracyjna panstwa i prawie nikt nie neguje jego istnienia i skutecznosci
dziatania. Warto jednak odnotowaé, ze proces budowy samorzadu terytorialne-
g0 w Polsce nie jest skoficzony, a przed nami pojawiaja si¢ kolejne wyzwania.
Ciagle dyskutujemy miedzy innymi nad zasadami finansowania dziatalnosci
samorzadow, zakresem ich kompetencji, przekazywaniem kolejnych zadaﬁ.sa-
morzadom bez zabezpieczenia odpowiednich srodkéw finansowych, rozwojem
instytucji demokracji lokalnej czy samorzadowa ordynacja wyborcza. .M.n.ogosc
zagadnien zwiazanych z jego potencjalnym rozwojem sprawia, Ze W niniejszym
opracowaniu analizie poddane zostang dwa obszary: wyborczy oraz finansowy
aspekt funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. .

Praca sktada si¢ z czterech rozdziatéw. W rozdziale pierwszyr'n prze@stawmnc
genezg i istote samorzadu, zaczynajac rozwazania od wyjasnienia terminu trans-
formacja systemowa, ktorej integralnym elementem stata si¢ restytucja samorza-
du terytorialnego w Polsce. Nastepnie przedstawiona zos.tala geneza §amorzqdu
oraz jego istota. W ostatniej czgsci opracowania przesta.\.vwne zostaly inne fqnny
Samorzadu korporacyjnego w Polsce, ktore czgsto pomijane sg W opracowaniach
naukowych dotyczacych samorzadu. Précz samorzadu terytorialnego w Pglsce
Wyksztalcily sig inne formy samorzadu korporacyjnego. Samorzad tgrytonalnﬁ
ma charakter powszechny, gdyz obejmuje wszystkich obywateli zamieszkatyc




na terenie okreslonej jednostki podziatu terytorialnego. Samorzad specjalny na-
tomiast obejmuje osoby czynne w danej galezi gospodarki (samorzad gospo-
darczy: przemystowo-handlowy, rolniczy, rzemieslniczy), badz tez wykonujace
okreslony zawod (samorzad zawodowy). W rozdziale drugim przedstawiono
histori¢ samorzadu terytorialnego na ziemiach polskich, szczegdlng uwage po-
swigcajac jego restytucji po roku 1989, ktora stata sie integralng czescia prze-
mian ustrojowych okresu transformacji. Pokrétce przedstawiono réwniez ustroj
wspotczesnego samorzadu terytorialnego w Polsce, a takze perspektywy jego
roZwoju.

Dwa kolejne rozdzialy stanowig sedno rozwazan tego opracowania. W roz-
dziale trzecim scharakteryzowano ewolucj¢ samorzadowej ordynacji wyborczej,
wskazujac na momenty, w ktérych dochodzito do kluczowych zmian w zasa-
dach rywalizacji wyborczej na poziomie lokalnym. Wskazano w szczegblnosci
zmiany, ktére — jak mozna przypuszcza¢ — miaty przede wszystkim podtoze po-
lityczne i nie wynikaly z realnych i racjonalnych potrzeb srodowiska samorza-
dowego. W rozdziale zwrécono uwage na propozycje zmian w Kodeksie wy-
borczym, ktére wydaja si¢ mie¢ podobne podtoze. Wreszcie scharakteryzowano
proces zwany personalizacja polityki, ktory w wyrazny sposéb wplywa na obraz
i przebieg samorzadowej kampanii wyborczej. W rozdziale czwartym starano sie
oceni¢ funkcjonowanie lokalnego systemu finansowego na poziomie lokalnym,
zwracajac szczegblng uwage na sytuacj¢ finansowa jednostek samorzadu tery-
torialnego, a takze racjonalizacje kosztow dzialania i efektywnos$¢ zarzadzania
finansami lokalnymi. Na przykiadzie gminy Dabie starano sie réwniez wyka-
%a.é efekty nieracjonalnego dysponowania pieniadzem publicznym. W tej cze-
Sc1 opracowania scharakteryzowano réwniez instrumenty, ktére maja zwiekszy¢
efektywnosé realizacji lokalnej polityki finansowej, takie jak budzet zadaniowy
oraz Centra Ustug Wspdlnych. Wreszcie na koniec wskazano propozycje zmian
W systemie finansow samorzadowych — postulowane zaréwno przez §rodowisko
naukowe, jak i samorzadowe.

. Tak uksztattowany system samorzadu terytorialnego jest efektem wielolet-
niego procesu reform. Wskazane w opracowaniu dwa obszary — wyborczy oraz
finansowy - staja sie Czgsto przedmiotem zainteresowania partii politycznych
ch;:qcy}cl:h uzyskaé_ maksymalnie duzy wpltyw na bieg spraw lokalnych i regio-
Al Sl e e EomCL U ok

hord ! polnot lokalnych o czym mowa
W niniejszym opracowaniu.



Rozdzial I

GENEZAIISTOTA SAMORZADU

1. TRANSFORMACJA SYSTEMOWA W POLSCE

Pojecie transformacja pochodzi z Jjezyka tacinskiego i w znaczeniu ety-
mologicznym oznaczato przeksztalcenie, przeobrazenie Czy przemieszczenie.
W ostatniej dekadzie XX wieku nazwe ta wlaczono do jezyka nauk spofecznych,
okreslajac nig zmiany, jakie zachodzily i zachodza w systemach spotecznych
tzw. panstw postkomunistycznych!.

Zdaniem Zbigniewa Bloka, transformacja systemowa to wielki, globalny pro-
oleczny, ktory siega gleboko we wszystkie podsystemy systemu spotecz-
£0. W jego ocenie ,,szczegélna rola przypada podsystemowi politycznemu,
ale o jego powodzeniu zadecyduja jakosciowe zmiany w systemie ekonomicz-
nym. W dalszej kolejnosci, a whasciwie rownolegle z tymi zmianami w tych
swych dla procesu transformacji systemach, postepuja zmiany w strukturze
nej, ktére petryfikuja nowe ukfady badz wymuszaja zwolnienie tempa,
vet moga wywota¢ impulsy w kierunku restauracji starych rozwiazan. (...)
cznie proces ten zostanie zakoniczony dopiero wtedy, gdy zostanie odwzo-
fowany w $wiadomosci spotecznej, tzn. wtedy, gdy wyroste na bazie nowej ja-
kosei systemu spolecznego warto$ci zostana zinterioryzowane przez znaczace
grupy i warstwy spoteczne’.

Warto zwrécié uwage, ze pojecie transformacji ma chwiejne znaczenie ze
wzgledu na jego prakseomorficzny charakter, bowiem to praktyka spo%ecznz}
Wywiera silny wplyw na jego rozumienie, ktére zmienia si¢ wraz z postgpami
Samego procesu transformacji. Okreslenia przymiotnikowe dodawane do pojecia
transformacji zdaja sie ogolnie wskazywac, co podlega przeobrazeniom, a wila-
Sciwie co jest przedmiotem zmian. W przypadku uzycia kategorii transforma-

_— . :
' Z. Blok, Transformacja systemowa — proba scharakteryzowania procesu, (w:)

Transformacja systemowaw Polsce: wybrane problemy, red. Z. Blok, Poznafi—Torun 1993,
s. 8.

2 Z. Blok, Transformacja jako konwersja funkcji wewnqtrzsystemowych na przykia-
dzie Polski, Poznan 2006, s. 128-129.




cji ustrojowej akcentuje si¢ bardziej przemiang modelu ustrojowe.go 'par'lstwa'.

Natomiast zastosowanie kategorii transformacji systemowej sugeruje, ze chodzi

o przemiang blizej nieokreslonego systemu — w domysle systemu politycznego

lub szerzej systemu spotecznego?. :

Mirostaw Chatubinski uznaje, ze uzywanie pojecia transformacji nawet
bez podania definicji jest bardzo uzyteczne, bowiem z kontekstu. .stosgwania
tego pojecia wynika jego znaczenie. Do zalet pojecia transformacji zalicza on
to, ze:

— zaklada ona catosciowe (systemowe) ujecie badanych proceséw zjawisk spo-
tecznych, gospodarczych i politycznych, sugeruje interdyscyplinarnosé i wie-
loaspektowos¢ spojrzenia;

— nie przesadza si¢ hierarchii waznosci poszczegdlnych czynnikéw (ekono-
micznych, politycznych czy ideologicznych) w determinowaniu ksztaltu
procesow zmian spotecznych i tego, czy maja one charakter endogenny (we-
wngtrzny), czy egzogenny (zewngtrzny); mozliwe jest réwniez uwzglednie-
nie zaréwno skutkow dziatan planowanych, intencjonalnych, jak réwniez
zywiotowych, zwiazanych z bledami popetnianymi przez elity polityczne,
z oddziatywaniem podtoza historycznego, czy nieprzewidywalng interferen-
cja réznych czynnikow;

— skutki transformacji systemowej nie muszg by¢ wcale pozytywne, nie mu-
szg oznacza¢ modernizacji struktur gospodarczo-politycznych; moze byé
odwrotnie, gdyz w niektorych przypadkach mozliwy jest regres (np. zapasé
gospodarcza)*.

Andrzej Sakson stwierdza, ze pod pojeciem transformacji rozumie sie teo-
rie wyjasniajace dhugofalowe przemiany cywilizacyjne i systemowe. Termin ten
Jest czgsto uzywany dla okreslenia takich zjawisk jak: zmiana, radykalna zmiana
spofeczna, wielka przemiana, diugofalowa zmiana spoleczna, przejscie, prze-
obrazenie, ale takze metamorfoza, zwrot historyczny, rewolucja, ewolucja, mo-
dernizacja, reforma, postep czy rozwdj. Wyrdznia sie transformacje: rewolucyjna
lub ewolucyjna, sterowang lub spontaniczna, skokows lub ciagta, incydentalng
lub dhugotrwata, przeprowadzong z uzyciem przemocy lub w drodze dyskursu
spotecznego, rozwojowg lub regresywna itp. W przypadku transformacji post-
komunistycznej, rozumiane;j jako specyficzna forma wielkiej zmiany spotecznej,

* J. Bluszkowski, Dylemat jako kategoria analizy procesu transformacji spotecznej,

(W:) Dylematy polskiej transformacji, red. J. Bluszkowski, Warszawa 2008, s. 27-28.

: * M. Chatubinski, Transformacja systemowa w panstwach postkomunistycznych. Ter-
min, pojecie i przedmiot badan,

. (W:) Transformacja systemowa w Polsce i krajach post-
komumstyc:zlnyc.h. Studia i rozprawy, red. M. Chatubiniski, Puttusk 2006, s. 16-17; por.
M. Chatubinski, Problemy badawcze postkomunistycznych transformacji, (w:) Transfor-

macje systemowe w Polsce i innych krajach postkomunistycznych (3). Mass media a polj-
tyka, red. M. Chatubinski, J. Wojnicki, Puttusk 2010, s. 39-50. %
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mamy do czynienia z réwnoczesnym wystepowaniem proces6w zmian instytu-
cjonalnych zmierzajacych do stworzenia: gospodarki rynkowej, demokratyzacji
7ycia politycznego oraz przemian w sferze spolecznej i kulturowej’.

Wielu autoréw uznaje, ze transformacja systemowa w Polsce jest ciagtym
procesem zmian, za ktorych poczatek uznaje si¢ rok 1989. Dodajq oni jednak,
¢ do wydarzen drugiej potowy 1989 roku nie dosztoby, gdyby nie wczesniejsze
wydarzenia w Polsce i na $wiecie. Uznaja wigc oni, ze rok 1989 byt apogeum
i jednoczesnie symbolem przemian polskiej rzeczywistosci. Wéréd procesow
transformacyjnych w Polsce wyréznia si¢ najczesciej trzy komplementarne po-
ziomy zmian. Pierwszy z nich to przechodzenie od systemu gospodarki central-
nie planowanej, sterowanej przez panstwo, do gospodarki rynkowej, gdzie sita

sztaltujaca wzajemne stosunki jest ,niewidzialna reka rynku”. Drugg plasz-
zna przemian byta zmiana systemu politycznego z autorytarnego na system
demokratyczny. Trzecim poziomem transformacji byta ewolucyjna przemiana
spoleczefistwa socjalistycznego w spoleczefistwo obywatelskie®.
Piszac o zmianie systemu politycznego nalezatoby go réwniez zdefiniowaé.
¢cie systemu politycznego pojawito si¢ wsrod kategorii politycznych nie-
10. Wezesniej probowano pewne zjawiska polityczne opisaé takimi okre-
sleniami jak rzad, pafistwo czy spoleczeristwo’. Zdaniem Konstantego Adama
Wojtaszezyka, system polityczny to 0g0t organ6éw panstwowych, partii poli-
tycznych oraz organizacji i grup spotecznych — formalnych i nieformalnych
— uczestniczacych w dziataniach politycznych w ramach danego panstwa oraz
0go! generalnych zasad i norm regulujacych wzajemne stosunki miedzy ni-
mi’. Wedtug Andrzeja Antoszewskiego, system polityczny odnosi si¢ do sfe-
ry wladzy publicznej i obejmuje catoksztalt mechanizméw funkcjonujacych
W jej obszarze lub szerzej w tym, co okresla si¢ jako zycie polityczne danego
spoleczenstwa®. Andrew Heywood uznaje natomiast, ze system polityczny to
sie¢ powiazan odnoszacych si¢ do podziatu wiadzy, majatku i zasobéw w spo-
teczenstwie. System polityczny czy ustroj uwzglednia nie tylko mechanizmy
rzadzenia i instytucje pafistwa, ale struktury i procesy, za pomoca ktdrych
wspdldziatajq z catym spoteczenstwem!?.

av

’ m Wstep, (w:) Transformacja w Polsce i w Niemczech wschodnich — préba
bilansu, red. A. Sakson, Poznan 2009, s. 7.

® M. Zbytniewski, Wymiar spoleczny: spontaniczne ruchy spoleczne i elity alternatyw-
ne, (w:) Ty ransformacja systemowa w Polsce, red. K. Zukrowska, Warszawa 2010, s. 65.

" . Itrach-Drabarek, Przemiany systemu politycznego, (w:) Transformacja systemowa
w Polsce, red. K. Zukrowska, Warszawa 2010, s. 95.

¥ K. A. Wojtaszczyk, Paristwo wspdlczesne, (w:) Spoleczenstwo i polityka. Podstawy
nauk politycznych, red. K. A. Wojtaszczyk, W. Jakubowski, Warszawa 200;5, S. 2'36.

* A. Antoszewski, System polityczny jako kategoria analizy politologicznej, (w:) Stu-
dia z teorii polityk, t. 1, red. A. W. Jablonski, L. Sobkowiak, Wroctaw 1999, s. 73.
' A. Heywood, Politologia, Warszawa 2006, s. 30.



Wojciech Roszkowski uznaje, ze: ,,System komunistyczny zostat oparty na
kilku zasadniczych zatozeniach. Po pierwsze, mial on ambicje kontrolowania
wszystkich aspektéw zycia ekonomicznego, spotecznego, politycznego i kul-
turalnego. Po drugie, celowi temu stuzyt wszechmocny aparat partii i policji
politycznej. Po trzecie, jednym z gléwnych narzedzi kontroli spotecznej byl
system gospodarki nakazowo-rozdzielczej. Po czwarte, postuszenistwo obywa-
teli wymuszano za pomocg pafistwowego terroru i propagandy. Istotg systemu
bylo przeciwdzialanie jakiejkolwiek dzialalnosci niepodlegajacej kontroli apa-
ratu partii-paristwa. Nawet pozornie neutralna aktywnog¢ byta akceptowana tyl-
ko wtedy, jesli odbywata si¢ z inicjatywy wladz. Mogta by¢ jednak oceniona
jako dziatania «wrogie», jesli wynikata z inicjatywy oddolnej. Po piate, panstwa
bloku radzieckiego, w tym Polska, byly zalezne od ZSRR. Po szdste wreszcie.
1zeczywistos¢ rozmijata sie z jej oficjalnym opisem, co powodowato i nadal po-
woduje rozliczne trudnosci poznawcze i psychologiczne. Komunizm byt unika-
towym doswiadczeniem, nie tyle dlatego, ze stosowat terror i propagande, ale
moze bardziej dlatego, iz kazal ludziom nazywa¢ si¢ demokracja, wierzy¢, ze
Jest «postepowy» oraz ze jest $rodkiem i celem oznaczajacym mozliwo$é osia-
gnigcia szczescia™!l,

Tadeusz Wallas zauwaza, ze przejecie wiadzy w Polsce w 1989 roku przez
ugrupowania niekomunistyczne ostatecznie przesadzito o upadku systemu
spoteczno-politycznego i ekonomicznego, jaki uksztaltowat si¢ w Polsce po
II wojnie $wiatowe;. Uznaje on, ze stosunkowo szybki demontaz instytucji i me-
chanizméw stanowiacych glowne filary autorytarnego rezimu nastapit dzieki
zdecydowanemu poparciu spoleczenstwa oraz braku wigkszego sprzeciwu ze
strony sit zwigzanych ze starym ustrojem i ich dekompozycja. Jego zdaniem
W poczatkowym okresie przemian przede wszystkim:

— dokonano faktycznego, a nastepnie formalnego odrzucenia dominacji partii
komunistycznej w zyciu publicznym;
~ DPoszerzono swobody polityczne i ekonomi

1 wprowadzono swobodg zrzeszania sig);

— Tozpoczgto proces decentraliza
du terytorialnego;

— Przeprowadzono catkowicie wolne
prezydenta i parlamentu w oparciu

czne (m.in. zniesiono cenzure
C)1 zarzadzania panstwem i T0ZWOju samorza-

wybory organdw samorzadu terytorialnego,
0 zdemokratyzowane prawo wyborcze;
echanizméw rynkowych w gospodarce!2,
polityczny ztamat pigé podstawowych mo-
rezim polityczny, a mianowicie: monopol

W . I{OSZkOWSk] jfansfol macja s Stemo a— 1 (0} Ska ha lle orownawcz ym, ,,Studla
3

" T. Wallas, Demokracja czy autorytaryz

m, (w:) Tr, 1 S
wybrane problemy, red. 7. Blok, Poznan-To - e iR

run 1993, s. 48,
10



polityczny partii, monopol Jednolitej wiadzy panstwowej, monopol wlasnosci

pafistwowej, monopol polityki finansowej i obrotu migdzynarodowego, monopol

administracji panstwowe;j .

ITransformacja systemowa okre$lana bywa w niektoérych aspektach rewolucja,
podczas gdy innym razem szuka sie pewnej ciaglosci, zwlaszcza w procesach
reformowania socjalistycznej gospodarki polskiej. Réznorodnosé terminologii
stosowanej przy opisie tego procesu wynika migdzy innymi z faktu, ze zmia-
ny objety wigkszos¢ dziedzin zycia spofecznego, politycznego i gospodarczego.
Trudnos¢ ze zwigzlym i jednoznacznym scharakteryzowaniem polskiej trans-
formacji systemowej wynika réwniez stad, ze dokonane przeobrazenia roznia
si¢ zardowno co do zakresu, glebokosci, jak réwniez skutkéw, metod i kierun-
ku, w jakim zostaty dokonane. Trudno wigc méwi¢ o jednoznacznym sukcesie
badZ porazce, bowiem ,,w ocenie polskiej drogi do kapitalizmu nieuprawnione
sg wszelkie skrajne sady”",

Zmiany ustrojowe bywaja réwniez okreslane jako przejscie, powrét do go-
ki rynkowej, czy tez reforma. Traktujac 0got proceséw gospodarczych

uchomionych transformacja systemowa jako szereg reform, nalezy podkreslié
ich szeroki zakres. Sama reforma powinna by¢ bowiem rozumiana bardziej jako

Zmiana wewnatrz systemu, niz zmiana systemu jako pewnej catosci. Rewolucja

natomiast moze by¢ zdefiniowana jako masowy ruch przerywajacy w sposob

gwaltowny istniejace instrumenty legitymizacji wtadzy. Nie ulega jednak watpli-
wosct, ze niektére elementy transformacji systemowej w Polsce miaty charakter
rewolucyjnych, jak chociazby: likwidacja monopartyjnego systemu sprawowa-
nia wiadzy, zniesienie sformalizowanej cenzury, przywrocenie podstawowych
swobod obywatelskich i instytucji demokratycznych. Z kolei powstawanie no-
wej struktury wlasno$ciowej gospodarki polskiej byto procesem dtugotrwatym

i jako taki miato charakter ewolucyjny'®.

W procesie transformacji wyodrebnia si¢ kilka faz przechodzenia ze starego
systemu do nowego:

— fazg¢ poczatkowa, w ktérej uruchomione sa procesy spoteczne, charaktery-
zujace si¢ ,,mocg transformacyjng”, czyli zdolnoscia przeksztatcenia ancien
régime 'u w nowy system spoteczny;

— faz¢ migdzysystemowa, w ktorej stary system juz nie funkcjonuje, za$ nowy
dopiero zaczyna si¢ wylania¢; '

— fazg zaawansowana, czyli przekroczenie masy krytycznej zmian, powoduja-
cej definitywne przejscie starego systemu do historii;

" Z. Blok, Transformacja jako..., op. cit., s. 174. ; ; _
"“ A. Dylus, Zmiennos¢ i cigglosé. Polskie transformacje ustrojowe w horyzoncie

etycznym, Warszawa 1997, s. 18. ; ;
" P. Zalewa, Transformacja ustrojowa a ksztalt polskiego systemu ekonomicznego,

Lublin 2008, s. 43-44.
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— fazg postrewolucyjna, charakteryzujaca si¢ wygasnigciem rewolucyjnej eu-
forii i wejSciem nowego systemu w obszar codziennych doswiadczen spote-
czenstwa;

— fazg konsolidacji, w ktdrej system stabilizuje si¢ i staje si¢ praktycznie jedy-
nym dostgpnym w Zyciu publicznym polem gry intereséw i wartosci.

Wydaje si¢, ze Polska znajduje si¢ obecnie w fazie konsolidacji, a wiec
w momencie krzepnigcia nowego systemu, utrwalania i formalizowania (w po-
staci prawa) jego regut, stabilizowania dziatania podstawowych instytucji sys-
temu, a takze stabnigcia postaw i zachowan niezgodnych z systemowymi. Jed-
noczesnie upowszechniane sg postawy i zachowania zgodne z logika nowego
tadu's.

W dyskusji nad transformacja systemowa czgsto pojawia si¢ rowniez poje-
cie tranzycji. Jest to okreslenie pochodzace z jezyka angielskiego dla nazwa-
nia procesu przechodzenia niekt6rych pafistw od systemu autorytarnego do
demokratycznego. W tym ujeciu proces demokratyzacji ujmowany jest bardzo
szeroko, bowiem wyréznia si¢ cztery etapy na drodze demokratyzacji syste-
mu: rozpad rzadéw autorytarnych, tranzycja, konsolidacja oraz dojrzewanie
demokratycznego porzadku politycznego. Tranzycja jest tym etapem procesu,
ktéry obarczony jest najwigkszym ryzykiem. Jest to termin, ktéry mozna przy-
pisa¢ prawie wylacznie do zmian politycznych, bowiem dotyczy tylko insty-
tucjonalizacji demokracji. Na 0g0t nie dotyczy on urynkowienia gospodarki,
czy innych zmian. Z. Blok uznaje, ze tranzycja dotyczy tylko pewnej czesci
tej radykalnej zmiany, ktéra zamierza si¢ realizowa¢ w ramach transformac;ji
systemowe;j!’.

W nauce o polityce dyskutuje si¢ réwniez, od ktérego momentu mozemy
mowi¢ o poczatku transformacji systemowej w Polsce. O ile odzyskanie nie-
podlegtosci po 123 latach zaboréw j poczatek II Rzeczypospolitej symbolicznie
ustalono na dzie 11 listopada 1918 1., 0 tyle wskazanie analogicznego momentu
W przypadku narodzin III Rzeczypospolite; okazuje sie problematyczne. Trud-
nos¢ polega na tym, ze omawiany okres obfituje w wiele dat i wydarzen, ktére
staqgwié maja moment przefomowy polskiej transformaciji systemowej. W dys-
kusji powFarzany jest pewien katalog wydarzefi, ktore uznawane 83 za pocza-
Fek przemian. Rorpan Kuzniar stwierdzit: »Odwolujac si¢ do znanych maksym
Jednego z rzymskich cesarzy, mozna powiedzieé, ze 4 czerwea 1989 r. (wybo-
ry parlamentarne)_ «kosci zostaly rzuconey, czego rezultatem byt spektakularny
ls(l(l)lr(;ei ;?:;?e::;da.mos'ciowegq, 12 wr;es’nia za$ «zostat przekroczony rubi-

plerwszego mekomumstycznego rzadu po II wojnie §wiato-

ustrojowej, , Studia Polityczne” 2001, nr 12 5 7-9; i
e 5 »S. /=9; por. J. Kofman, W. R, -
Sormacja i Ppostkomunizm, Warszawa 1999, 5. 31-39. e s

'7 Z. Blok, Transformacja Systemowa..., op. cit., s. 120-121.
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wej zostal wybitny intelektualista i dzialacz opozycji demokratycznej, reprezen-
tujacy srodowisko inteligencji katolickiej, Tadeusz Mazowiecki”®, W literaturze
przedmiotu mozna jednak spotka¢ odwotania do wydarzen duzo wezesniejszych
(np. wydarzen sierpnia 1980 roku) oraz duzo pozniejszych (np. uchwalenie
Konstytucji RP z 1997 roku). Najczgsciej jednak poczatki I11 Rzeczypospolitej
utozsamiane sg wiasnie z rokiem 1989, czego wymiernym przejawem jest cho-
1azby odwotanie zawarte w pierwszych stowach preambuly Konstytucji RP",
zechno$¢ okreslenia ,,pokolenie ‘89, czy chociazby okreslenie , jesien na-
v"” odnoszace si¢ do jesieni 1989 roku,

ilezy réwniez powiedzie¢, ze polska transformacja systemowa nie byta pro-

cescm niezaleznym od czynnikéw zewnetrznych. W drugiej potowie XX wieku
njawialy si¢ pewne przestanki zmian, ktére skumulowaly si¢ nastepnie w po-
staci rewolucji informacyjnej. Rewolucji sprzyjata takze koncentracja kapitatow,

owstawanie i ekspansja ponadnarodowych korporacji, ktére czesto dysponowa-
kszymi $rodkami finansowymi, niz niektére panstwa Europy Zachodnie;.
stko to przeksztalcito sig z kolei w trudny do zdefiniowania i wywolujacy
licznie spory proces nazywany globalizacja, ktérego ostateczny kierunek i skutek
jest nadal nieznany. Zapoczatkowane przez Michaita Gorbaczowa rozluznienie
imperialnej polityki Zwigzku Radzieckiego pod hastami jawnosci i przebudowy
umozliwito dynamiczne zmiany takze w Polsce. Jak si¢ wydaje byt to niezbedny
warunek zewngtrzny dla przeprowadzenia zmian w Polsce. Postepujace ostabie-
nie, a w konsekwencji rozpad systemu bloku krajow skupionych wokét Zwiazku
Radzieckiego stworzyto mozliwosé samostanowienia wielu narodom pozosta-
jacym dotychczas w istotnej zaleznosci od Zwiazku Socjalistycznych Republik
Radzieckich, w tym réwniez Polski?".

Nalezy jednak powiedzieé, ze transformacja systemowa przyniosta réwniez
wiele rozczarowan. Wspdlna cecha transformacji postkomunistycznej w pari-
stwach Europy Srodkowo-Wschodniej byly skutki uboczne wielkie] zmiany
spotecznej. Piotr Sztompka wyréznia cztery rodzaje zjawisk istotnych dla ogétu
spoleczenstwa wynikajacych z proceséw transformacji:

— pojawienie si¢ nowych form ryzyka i zagrozen: wzrost bezrobocia i obaw
0 pracg, utrata bezpieczenstwa socjalnego i redukcja opiekunczych funkcji

1 Rv’niar, Droga do wolnosci. Polityka zagraniczna 11l Rzeczypospolitej, Warsza-
wa 2008, s. 40, .
" W trosce o byt i przysziosé naszej Ojczyzny, odzyskawszy w 19’89 roku.moz-
liwos¢ suwerennego i demokratycznego stanowienia o Jej losie, my, Naréd Polski (...)
ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej”. . '
* Y. Wawrowski, W poszukiwaniu poczqtku III RP, (W:) Transformacja, ustro;owc’z
w Europie Srodkowo- Wschodniej: Plaszczyzny — wymiary — kierunki, red. S. Wrébel, Torun

2010,s. 113-115. i
' P. Zalewa, op. cit., s. 45; por. A. Nowak-Far, Transformacja polityczna, (w:) Trans-

Jormacja systemowa w Polsce, red. K. Zukrowska, Warszawa 2010, s. 53-64.
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panstwa, eksplozja przestepczosci, w tym nowych form przestqpczo.s’ci zor-

ganizowanej, kontakt z grupami obcymi etnicznie i kulturowo, a wiec imi-

grantami, uchodzcami, robotnikami sezonowymi;

— pogorszenie si¢ warunkéw zycia: obnizenie standardéw zycia znacznych
grup (robotnikéw wielkoprzemystowych, rolnikéw), a takze pojawienic
si¢ enklaw rzeczywistej biedy, relatywna degradacje prestizowa niektorych
srodowisk, dtugo utrzymujaca sie inflacje, niewydolno$é i utrudniong do-
stepnos¢ do stuzb publicznych (administracji, policji, sadownictwa i stuzby
zdrowia);

— nowe postrzeganie probleméw istniejacych wczesniej: pojawienie sic
ostrej Swiadomosci zagrozen ekologicznych, degradacja zdrowotna spo-
feczenstwa;

— aktualizacje i rewizj¢ pamigci wybranych zdarzen z przeszlosci: rozliczenia
z komunistyczna przesztoécia, problem lustracji, dekomunizacji, odpowie-
dzialnosci za kolaboracje z Owczesnym rezimem i wspotprace ze shuzbami
specjalnymi®.

W roku 1989 wraz z dojsciem do wladzy autentycznych reprezentantow
narodu polskiego wybranych w sposob demokratyczny zanegowane zostaly
podstawowe zasady ustroju Polskiej Rzeczypospolite; Ludowej. Pojawit si¢
wigc problem przebudowy systemu prawnego, ktéry mozna sprowadzi¢ do
pytania, czy nalezy odrzucié stworzony w latach 1944-1989 system prawny
1 budowac go od nowa, czy tez zaakceptowaé, przynajmniej €zasowo, ten
system i na drodze ewolucji wprowadza¢ konieczne zmiany. Jak zauwaza
Jacek Sobczak, w ostatecznogci zwycigzyta ta druga opcja, ktéra posrednio
doprowadzita do sytuacji, w ktorej na terenie Polski obowiazywato prawo
sktadajace si¢ z norm ustanowionych w II Rzeczypospolitej i niezmienione
po zakoficzeniu IT wojny swiatowej, przepisy pochodzace z okresu PRL oraz
zupetnie nowe akty prawne tworzone po roku 1989. Réznorodna geneza obo-
wiazujacych w Polsce aktéw ustawodawczych oraz odmienne zatozenia ak-
sjologiczne i prakseologiczne, w powazny sposob determinowato ich tresé.
Spowodowalo to, ze obowiazujacy w poczatkowe;j fazie transformacji sys-

temowej model prawny sprawiat wrazenie niespdjnego. Zmiany dotyczace
zasad funkcjonowania organéw wladzy i administ

: , racji, ich ustroju, pozycji
W systemie organéw panstwa oraz kompetencji, p

odziatu zadas miedzy or-

el o W e

2? P. Sztompka, Socjologia. Analiza spoleczeristwa, Krakow 2002, s. 463. Negatywne
skutki transformacji powoduja, ze nowe wia, i

; . ce w procesie transformacji systemowej, (w:)
&W \;]‘Rﬁek alf(emgkn;cﬂ? Wymiar praktyczny, red. A. Stelmach, Poznan 2007. s, 75-87,

- Wroblewska, Spofeczny odbicr legitymizacji w okresie transformacji syst, i ,
sce, ,,Przeglad Politologiczny” 2003, nr 1, s. 119-134. . e
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gany administracji rzadowe;j i samorzadowej nie wywotaly powazniejszych

kontrowersji®.

Nalezy réwniez powiedzieé, ze o demokratycznym panstwie prawa, do miana
kidrego aspiruje III Rzeczypospolita mozemy méwi¢ wowczas, gdy w procesie
stanowienia i stosowania prawa panstwo i obywatele przestrzegaja nastepuja-
cych zasad:

— przepisy prawa pozytywnego pozostaja w zgodzie z elementarnymi zasadami
sprawiedliwosci, stusznosci oraz podstawowymi prawami cztowieka i oby-
watela, a zwlaszcza z prawem do wolnosci, réwnosci i godnosci;

— obowigzujacy w parnstwie system prawny cechuje historycznie uwarunkowa-
na ciaglos¢, a co za tym idzie trwatos¢ i stabilno$é unormowan dotyczacych
poszczegllnych dziedzin zycia spotecznego, politycznego, gospodarczego,
przynajmniej w czgsciach dotyczacych podstawowych zatozefi, na ktérych
oparty jest system prawny;

— panstwo ma charakter §wiecki i jest zorganizowane w oparciu o zasade po-
dziatu wtadzy na ustawodawcza, wykonawcza i sadowniczg oraz o takie ich
rozgraniczenie, aby umozliwiato to wzajemna skuteczna kontrole oraz prze-
ciwdziatato nadmiernemu koncentrowaniu wiadzy;

— wladza ustawodawcza czerpie swdj rodowéd z wolnych, demokratycznie
przeprowadzonych wyboréw; wiadza wykonawcza jest emanacja wiadzy
ustawodawczej, odpowiedzialna przed nig za swoje dziatania; wiadza sadow-
nicza reprezentowana jest przez niezalezne, bezstronne sady i niezawistych
s¢dzidw, gwarantuje obywatelom bezpieczefistwo prawne oraz prawo do pel-

1ego odszkodowania w wypadku wyrzadzenia szkody przez urzednika pan-
stwowego;

— ustroj panstwa, podstawowe zasady zycia politycznego, spotecznego i gospo-
darczego, pozycja prawna obywateli, zwlaszcza ich podstawowe wolnosci,
prawa i obowiazki, a takze podstawowe zatozenia funkcjonowania poszcze-
g6Inych wladz, okreslone s w Konstytucji, jako akcie prawnym najwyzszej
rangi, uchwalonym przez parlament;

= zar6wno panstwo, jak i obywatele w swoim dziataniu zwiazani sa z obowig-
zujacym prawem, nawet wowczas, gdy zaistnieje konflikt pomiedzy prawem
naturalnym a przepisami prawa pozytywnego, do czasu ich formalnego uchy-
lenia przez powolane do tego organy wiadzy; .

— W panstwie istnieje konstytucyjnie okreslony zakaz nadawania przepisom
prawnym wstecznej mocy obowiazujacej, zwlaszcza w sferze odpowiedzial-
nosci cztowieka za swoje czyny oraz zakaz karania na zasadzie analogii;

— zycie spoteczne, polityczne i gospodarcze w panstwie oparte jest na zasadach
demokratycznych, co oznacza miedzy innymi, ze w zyciu publicznym przy-

.

* J. Sobczak, System prawa w okresie transformacji, (w:) Transformacja systemowa
W Polsce: wybrane problemy, red. Z. Blok, Poznan—Torufi 1993, s. 57-59. PSRN
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znaje si¢ wszystkim obywatelom rowne szanse w postaci biernego i czynnego

prawa wyborczego, zajmowania stanowisk w administracji rzadowej i samo-

rzadowej oraz prawo do wptywania na inne decyzje panstwowe;

— obywatele maja prawo do swobodnego wypowiadania si¢ na tematy po-
lityczne, gospodarcze i spoteczne oraz prawo do organizowania legalne;
opozycji;

— gdy zasada demokracji i zasada panstwa prawnego konkuruja ze soba, pierw-
szefistwo przyznaje si¢ zasadom ograniczajacym prawa jednostki na rzecz
zasad regulujacych prawidlowe funkcjonowanie panstwa®.

Z nowo powstatym systemem politycznym nierozerwalnie zwigzany jest
proces tworzenia spoteczenstwa obywatelskiego. Kazimierz Dziubka uzna-
je, ze spoteczenstwo obywatelskie to takie, w ktérym ,,zesp6t instytucji oraz
roznego typu dobrowolnych, spontanicznych organizacji, zwiazkow i sto-
warzyszen jest podstawg samodzielnego, wolnego od ingerowania panstwa
rozwoju obywateli, a zarazem stanowi wyraz ich aktywnosci, inicjatyw i po-
trzeb”>,

Piotr Glifiski twierdzi, ze ,,spoleczenistwo obywatelskie jest to wspolnota,
w ktorej wystepuje rozwinigty podziat pracy oraz okreslony system potrzeb.
Wspdlnota taka sktada si¢ z niezaleznych, wolnych podmiotéw, ktérymi sg jed-
nostki oraz osoby prawne, a takze grupy spoteczne o wyraznie okreslonej tozsa-
mosci”. Przypomina on jednak, ze jednostki i grupy spoteczne posiadaja wolnos¢
ograniczona, bowiem musza one zwazaé na interes ogohu oraz interes innych
podmiotéw. Gwarantem réwnowagi i poszanowania wolnosci jednostek i grup
spotecznych jest system prawny tworzony przez panstwo?.

Stanistaw Michatowski zwraca uwage, ze definiujac spofeczefistwo oby-
Watglskie warto skorzysta¢ z prac Andrzeja Sicinskiego?’. Odwotuje si¢ on do
poziomej organizacji spoteczenstwa, uczestniczacego i otwartego. Po pierwsze,
W spoleczefistwie obywatelskim bardzo wazna rolg odgrywaja powiazania pozio-
me: W gospodarce, gdzie dominujaca role odgrywa prywatna wiasnos¢, w zyciu
politycznym — wystepuje wiele rywalizujacych partii politycznych i grup intere-
Su oraz w zyciu spotecznym — gdzie istniejg liczne organizacje, stowarzyszenia
oraz sam'orzacd. Spoteczenstwo zorganizowane w taki sposob dysponuje pewna
au.tonomlat Wobec panstwa. Po drugie, ludzie tworzacy spoteczenstwo obywatel-
skie uczestnicza w réznorodnych rodzajach aktywnosci: ekonomicznej, spotecz-

* K. Pajak, Samorzqd te
s. 67-68.
iz Leks)fllcon. politologii, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Wroclaw 2004, s. 414-416.
% P. Glmskl,, O spoleczeristwie obywatelskim w Polsce: teoria i praktyka, (w:) Homo
eligens: Spoleczerstwo Swiadomego wyboru, red. D. Gawina, Warszawa 1999, s. 111-112

" A. Sicinski, Elity i masy w kraj ]
' : jjach postkomunistycznych — n kladzi ]
probleméw, ,Studia Polityczne” 1993, nr 2, s. 80-81. " ool

rytorialny i jego wewnetrzna transformacja, Torun 2007,
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nej oraz politycznej. Co istotne, obywatele traktowani sq jako podmioty a nie
jako przedmioty, ktérymi dowolnie moze dysponowa¢ panstwo, jak miato to
micjsce w okresie realnego socjalizmu. Po trzecie wreszcie, mamy do czynienia
oteczenstwem otwartym, ktére charakteryzuje sie krytycyzmem, antydog-
zmem, otwarto$cig i gotowoscia do jawnej i szczerej dyskusii, rezygnacji
jonalnych tabu, uprzedzen i przesadow?.

[dea samorzadu nalezy do najbardziej znaczacych kategorii teorii politycz-
. Samorzadnos¢ nie jest jednak pojeciem, bez ktorego nie moze funkcjo-
¢ zycie spoleczno-polityczne, ale z cata pewnoscia podnosi ono jakosé
y publicznej. Z aksjologicznego punktu widzenia decydowanie o wlasnych
vach jest czynnikiem, ktéry niewatpliwie zwigksza réwniez jakosé zycia
cznego®.
to tez przypomnie¢, ze w obecnie obowiazujacej Konstytucji Polskiej
igcono caly rozdziat VII kwestiom zwiazanym z funkcjonowaniem sa-
u terytorialnego. Umiejscowienie przepisow dotyczacych samorzadu
rrialnego w ustawie zasadniczej $wiadczy o jego doniostej roli w III Rze-
ypospolitej®°,
ytucja samorzadu, w tym przede wszystkim samorzadu terytorialnego,
1owi integralny element transformacji systemowej w Polsce. Jerzy Regul-
ski w odniesieniu do samorzadu terytorialnego shisznie zauwaza, ze: ,,Proces
budowy samorzadu terytorialnego nie moze by¢ rozpatrywany w oderwaniu od
ogoinych przemian zachodzacych w Polsce. Decentralizacja to nie tylko zmiany
prawne czy nawet instytucjonalne, zaprogramowane w parlamencie i w rzadzie.
Jest to proces znacznie szerszy i bardziej skomplikowany™!. Wiadystaw Leopold
Jaworski, autor szeregu prac z zakresu prawa administracyjnego, twierdzil, ze
samorzad powinien by¢ rozumiany jako wykonywanie administracji publicznej
w granicach okre$lonych przez ustawy i niezaleznie od rzadu. Dodawat on z calq
moca, iz samorzad jest jedyng szkota, w ktorej ludnos¢ wyrabia si¢ politycznie
1 musi istnieé, jezeli panstwo nie ma si¢ sta¢ despocja. W. L. Jaworski podkre-
slat, ze istotne cechy samorzadu to: wykonywanie zadan z zakresu administracji
publicznej, niezawisto$¢ od rzadu, posiadanie osobowosci prawnej oraz czynnik

* S. Michatowski, Samorzqd terytorialny a spoleczenstwo obywatelskie, (w:) Samo-
rzqd lokalny w Polsce: spoleczno-polityczne aspekty funkcjonowania, red. S. Michatowski,
A. Pawlowska, Lublin 2004, s. 93. .

* 8. Zyborowicz, Samorzad jako forma realizacji polityki na poziomie lokalnym,
»Przeglad Politologiczny” 2008, nr 1, s. 51. _

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1. uchwalona przez
Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 t., przyjeta przez Narod w referendgm
konstytucyjnym w dniu 25 maja 1997 r., podpisana przez Prezyd’enta Rzeczypospolitej
Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r. (Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483 z pozn. -zm.). ‘

31 1. Rychlik, Parstwo — samorzad terytorialny, (w:) Transformacja ustrojowa w Pol-
sce 1989-2009, red. M. Kruk, J. Wawrzyniak, Warszawa 2011, s. 125.
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obywatelski*2. Jako ze samorzad jest bez watpienia jednym z integralnych eic-
ment6w transformacji systemowej w Polsce po roku 1989 stanowi on przedmiot
rozwazan w kolejnych czesciach pracy.

2. GENEZA SAMORZADU

Nie ulega watpliwosci, ze jednym z najistotniejszych elementéw konstytuuja-
cych wspélczesne panstwo demokratyczne jest samorzad. W literaturze przed-
miotu spotykamy si¢ z bardzo r6znym ujmowaniem tego pojecia. W zaleznosci
bowiem od kontekstu oraz uwarunkowan zewngtrznych samorzad byt bardzo
réznie rozumiany. Przez lata samorzad stuzyt jako instrument walki obywateli
z panstwem absolutnym, badz tez stanowit Srodek walki przer6znych narodowo-
sci zamieszkujacych to samo terytorium. Samorzad byl ponadto jednym z tych
elementéw, przez ktére uzewnetrzniata sie demokratyzacja spoteczenstwa. Zda-
niem W. L. Jaworskiego w zaleznosci od tego, ktéry z determinantow najsilniej
oddziatywat w danej epoce i w danym pafistwie, w taki sposob ksztaltowat sig
sposob myslenia oraz konstruowania pojecia samorzad®®. Termin ten uzywany
byt i jest w szerokim znaczeniu (politycznym czy socjologicznym), gdzie cecha
samorzadnosci przypisywana jest réznym grupom spofecznym czy wylonionym
przez te grupy organom bez wzgledu na to, czy realizuja funkcje z zakresu admi-
nistracji publicznej*.

Przez lata trwat spor wsréd teoretykow samorzadu, od kiedy mozemy mowié
0 powstaniu i rozwoju nowoczesnego samorzadu. Bezspornym jest, iz z prze-
jawami samorzadnosci mieliSmy do czynienia niemal na wszystkich etapach
dziejow spoteczno-politycznych. Elementy samorzadu pojawiaja sie w rozwoju
wspolnot sasiedzkich, ich samoobrony, samopomocy i solidarnosci. Pierwotne
formy wspétdziatania doprowadzity do powstania rodziny patriarchalne;j i rodu,
w ktorym egzystencja catoéci byla wazniejsza anizeli dobro jednostki. Tak ufor-
mowane nowe zwiazki spoteczne ograniczaty wolnosci swoich cztonkdéw i jed-
noczes’qie tworzyly silng wtadzg, utrzymujac tad i harmoni¢ wewnatrz tej grupy,
zapewnialy wymiar sprawiedliwosci oraz skuteczng obrone przez stosowanie
bezwzglednego prawa zemsty rodowe;.

Wedhg Antoniego Wereszczynskiego, w efekeie takiego procesu rozwojo-
wego, organizacje rodowe staly sie fundamentem, z ktérego pozniej powstato
panstwo starozytne. Panstwo, opierajac si¢ na do$wiadczeniach rodowych, prze-

2 W. L. Jaworski, O prawie
skolski, Warszawa 1996, s. 69.
* W. L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego, Warszawa 1924, 5. 140.

; * Z. Leonski, Ustrdj i zadania samorzqdu terytorialnego, (W:) Samorzqd w Polsce
— istota, formy, zadania, red. S. Wykretowicz, Poznan 2008, s. 113.

panstwa i konstytucji, Wstep, wybér i opracowanie M. Ja-
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jeto w petni podstawowe zatozenia organizacji rodowych, przede wszystkim
za$ koniecznos¢ podporzadkowania jednostki interesom ogotu dla skutecznego
zapewnienia bytu catosci. Takie zalozenie doprowadzito do powstania panstwa
centralistycznego, ktérego wymiernym wyrazem byla wszechwiadza™.

Jerzy Panejko stusznie stwierdza, ze monarcha absolutny, ktory taczyt wszyst-
kiec emanacje wladzy panstwowej w swoim reku, nie znat zadnego ograniczenia
swoje] wiladzy i nie dopuszczat do jakiejkolwiek samodzielnosci w zadnej ze
ster ludzkiej aktywnosci®®. W tej sytuacji nie mozna mowié o funkcjonowaniu
rzeczywistego samorzadu, gdyz nie posiadat on zadnego umocowania prawnego
1z calg pewnoscia nie byt celem 6wczesnych dazen politycznych.

Panstwa antyczne obejmowaly swoim zakresem dziatania catosé zycia pu-
blicznego. Rysowana w ten sposob ideologia panstwowa nakazywata catkowite
Iporzadkowanie obywateli, éciste i rygorystyczne unormowanie zasad wsp6t-
spotecznego, co doprowadzito w efekcie to uprzedmiotowienia cztowieka.
iem A. Wereszczyfiskiego tego rodzaju stosunki wiadcze mialy jednak dys-
funkcjonalny wobec panstwa charakter. Historia pokazata bowiem, ze przerost
wiadzy panstwowej i préba uprzedmiotowienia spoteczefistwa doprowadzity do
upadiku pafnstwa w takiej wtasnie formie®”.

Racje zdaje si¢ mie¢ Aleksander Kroniski, ktory pisal, ze rozwdj panstwa byt
scisle zwiazany z samorzadem, a wigc z tym, czy ideologia panstwowa godzi
sig na gospodarcza i kulturalng samodzielnos¢ jednostki, na jej swobode w de-
cydowaniu o osobie czy tez nie. Samorzad istnieje bowiem nie tylko w interesie
poszczegdlnych grup spotecznych, czy w interesie obywateli zamieszkujacych
pewne terytorium, ale istnieje réwniez, a moze przede wszystkim w interesie
panistwa. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze brak partycypacji spotecznej w zy-
ciu publicznym czy politycznym oraz alienacja elit rzadzacych zagraza stabilno-
sci panstwa i prowadzi do jego unicestwienia. A. Kronski twierdzit, ze samorzad
powinien stanowi¢ granice dla wszechwladzy panistwowe;j*.

Nie mniejsze watpliwo$ci budzi réwniez upatrywanie form samorzadowych
w sredniowieczu, gdyz w funkcjonujacym woéwczas systemie spoteczno-poli-
tycznym nie moglo byé mowy o rzeczywistym samorzadzie w dzisiejszym
tego stowa znaczeniu. Funkcjonujagce w owym czasie gminy nie braty udziatu
w administracji pafistwowej i nie wykazywaly w zadnej mierze takich tenden-
¢ji. Jednoczesnie jednak szeroki zakres ich samodzielnosci wynikal ze stan‘u
faktycznego, a nie prawnego. Gminy tworzyly niemalze wiasne par'lsfwa, gdzie
1zadzity samodzielnie przez wytonione przez siebie wiadze, wykonujac pewne

3 A. Wereszczynski, Paristwo antyczne i jego renesansy, Lwow 1934, s. 17-18; zob.
K. Krzeczkowski, Gmina jako podmiot polityki komunalnej, Warszawzli 1938, s. 6-7.
% J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, s. 17.

" A. Wereszczyniski, op. cit., s. 38.
% A. Krofiski, Teoria samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1932, s. 9.
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prawa zwierzchnie. W stosunku do krola, ksigcia czy generalnie rzecz ujmuize
do panstwa wykonywaly one jedynie te prawa zwierzchnie, ktére oparte zostaty
na pewnym zwyczaju czy tez umowie. Mozna wigc powiedzieé, ze dwczesne
samorzady stanowe polegaty na przeniesieniu pewnych kompetencji panuj acego
wiadcy na konkretne stany. To przeniesienie uprawnien dokonywato sie whasnic
najczedeiej w formie umowy. Z tego stanu rzeczy wnioskowano prawo do sa-
modzielnego zarzadu, czyli samorzadu. Wydaje sie zatem, ze samodzielno$é ta
byla odseparowana od panstwa i wystepowata niejako poza ogdlnie przyjetym
porzadkiem prawnym?®.

Wydarzeniem przetfomowym dla powstania nowoczesnego samorzadu, ktory
wyposazony jest w kompetencje administracyjne byt niewatpliwie upadek pan-
stwa feudalnego, co w konsekwencji doprowadzito do zniesienia spoleczenstwa
stanowego. Zdaniem J. Panejki: ,,zaczatki samorzadu istnialy bez watpienia we
wszystkich epokach zycia panstwowego, to jednak samorzad Jjako pojecie praw-
ne dopiero wtedy powstat, gdy stosunek panujacego w parnstwie absolutnym do
podwiadnych ze stosunku wiadzy poczat zmienia¢ si¢ w stosunek prawny, gdy
Jednostka fizyczna poczeta nabywac prawa publiczne, gdy w szczegolnosci po-
wstajace panistwo konstytucyjne i praworzadne na mocy swej ustawodawczej
wladzy zorganizowato zwiazki gminne dla swoich celéw i wiaczyto je jako jed-
nostki publicznoprawne w swoj organizm. Ta chwila jest chwila powstania in-
stytucji samorzadu w znaczeniu nowozytnym, a tym samym chwila powstania
nauki o samorzadzie”,

Wraz z upadkiem spoteczenstwa stanowego zaczela si¢ ksztattowaé demo-
kracja obywatelska, w ktérej wszyscy ludzie sa wolni i réwni wobec prawa i sq
podmiotem wladzy. Powstanie spofeczenstwa obywatelskiego wiaze si¢ Z rewo-
lucja francuska z 1789 I, w kt6rej gtowna role odegrato mieszczafistwo. W wyni-
ku rewolucji obalono system feudalny w formie monarchii absolutnej. Przebieg
rewolucji i jej kluczowe hasta — »Wolnos¢, Réwnosé, Braterstwo” — wywarly ol-
brzymi wplyw na losy 6wezesnego $wiata. Spowodowata ona upodmiotowienie
wszystkich ludzi, uczynita z nich obywateli wolnych i réwnych wobec prawa,
a takze stworzyta polityczne i ekonomiczne podstawy ustroju demokratycznego.
Mozna zaryzykowaé stwierdzenie, ze rewolucja francuska byta punktem zwrot-
nym w dziejach ludzkogci*!

Nie mniejsz.y wplyw na powstanie i r0zwoj demokracji obywatelskiej wy-
W?rla rewolucja amerykanska, ktorej skutkiem byla niepodleglosé Stanow
Zjednoczonych. Znamienna »Deklaracja Niepodlegtosci” z 1776 I. autorstwa

¥ J. Staryszak, Prawo nadzoru nad
1931, s. 8.

“ J. Panejko, op. cit., s. 9-10.

; “" R. Kmieciak, Geneza i rozwdéj samorzqdu gospodarczego w Polsce, (w:) Tradycja
i wspdlczesne odmiany samorzqdnosci, red. D. Walczak-Duraj, Plock 1999, s. 47

administracjq samorzqdowq w Polsce, Warszawa
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Thomas’a Jefferson’a zaczyna sie od sformulowania: »Wszyscy ludzie zosta-
stworzeni réwni” oraz ,.,obdarzeni przez Stwérce w naturalne niepodwazalne
prawa, a wsrod nich prawo do zycia, wolnosci i dazenia do szczescia™.

Nowoczesny samorzad ksztattowat si¢ zatem na tle przemiany panstwa ab-
solutnego w panstwo konstytucyjne i samorzadne, ktérego podstawa stalo sie
upodmiotowienie obywatela i uzyskanie przez niego praw publicznych. W kon-
sekwencji zaczeta sig ksztattowaé demokracja obywatelska, ktorej wyrazem byty
dziatania zmierzajace w kierunku decentralizacji administracji panstwowej na
rzecz gminy jako wiadzy lokalnej. Poczatkéw tego procesu nalezy poszukiwaé
Francji w dobie rewolucji burzuazyjnej. Warto wspomnie¢ przede wszystkim
o ustawie komunalnej uchwalonej przez konstytuante 14 grudnia 1789 r., w kt6-
rej nazwano samorzad mianem ,,wladzy lokalnej” (pouvoir municipal). W ten
sposOb potraktowano samorzad jako czwarta wladze w panstwie, ktéra przystu-
iwala gminie, a nie pafistwu i byta rownorzedna wzgledem wtadzy ustawodaw-
czej, administracyjnej i sadowniczej*.

Dalszy rozwdj gmin we Francji poszedt jednak w innym kierunku, a wiec
1ania wszechwladzy panstwa wobec obywatela oraz gminy. W efekcie gmina
awiona zostala praw naturalnych i zostata potraktowana jako okreg admini-
/jny, ktéry zobowigzany byt do wykonywania zadan zleconych przez pan-
©. Jednoczesnie jednak nauka o pouvoir municipal wywarla olbrzymi wptyw
na ustawodawstwo w innych panstwach, w szczegdlnosci w Belgii, Austrii oraz
niektorych krajach niemieckich. Bardzo korzystne warunki dla swojego rozwoju
samorzad gminny znalaz} na obszarze Prus. Decydujace znaczenie w tej kwestii
miala ,,Ordynacja o miastach” z dnia 19 listopada 1808 r. autorstwa Karla von
Steina, dzigki ktorej chciano odwotaé sie do lokalnego czynnika obywatelskie-
g0, celem zdynamizowania Zycia spotecznego i politycznego Prus. Ordynacja
miejska likwidowata dotychczasowy ustrdj i wprowadzata organy samorzadowe,
podlegajace $cistej kontroli panstwowej. Organem samorzadu byta rada miejska,
pochodzaca z wybordw, bedaca organem rzadzacym i sprawujacym kontrole nad
organami wykonawczymi gminy, ktérymi byli burmistrz (w wigkszych miastach
nazywany nadburmistrzem) wybierany przez rad¢ oraz powotywany przez te
rad¢ magistrat ztozony z burmistrza i tawnikow, ktorzy czgsciowo byli optaca-
nymi urzg¢dnikami, a czesciowo petnili swoje funkcje honorowo. Do kompeten-
¢ji tak uksztattowanego samorzadu gminnego nalezaly wlasne sprawy gminy,
w szczegdlnosci wszystko to, co stuzy dobrobytowi ogétu, materialnemu intere-
sowi i duchowemu rozwojowi jednostek. Ponadto byty to migdzy innymi: two-
rzenie i wspomaganie zakladéw, budowa drog, szpitali, a takze dbatos¢ o srodki

14

W
W

2 S. Wykretowicz, Samorzqd jako wyraz demokracji obywatelskiej, (w:) Samorzqd
w Polsce - istota, formy, zadania, red. S. Wykrgowicz, Poznan 2008, s. 13-14.
“ R. Kmieciak, Samorzqd gospodarczy w Polsce. Rozwazania na temat modelu ustro-

Jowego, Poznan 2004, s. 18.
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komunikacji. Procz zadafh wlasnych gmina miata réwniez zakres spraw admi-
nistracji ogolnej przyznanych przez panstwo*. Mysla przewodnig K. von Ste-
ina bylo zorganizowanie gminy miejskiej w duchu samodzielnosci spoteczne;i.
Warto podkresli¢, ze funkcje przewodniczacego rady petnili rowniez honorovwo
— bezptatnie, zastuzeni dla miasta obywatele, w przypadku ktorych nagroda byt
sam fakt piastowania tego stanowiska. Byli to tzw. urzednicy honorowi, ktérzy
nie pobierajac wynagrodzenia, mieli by¢ bardziej niezalezni od réznych opcji
politycznych wystepujacych w radzie®.

K. von Stein uzasadniat konieczno$¢ reformy administracji publicznej w kie-
runku decentralizacji i umocnienia wladzy lokalnej na bazie instytucji samorzadu
gminnego. Pisat on m.in., ze ,,nalezy przyzwyczai¢ narod do tego, aby nauczyt
si¢ zarzadza¢ swoimi wlasnymi interesami, aby wyszedt nareszcie ze stanu nie-
mowlectwa”, w ktérym trwat przez stulecia pozbawiony podmiotowosci wladzy
przez scentralizowany system polityczny monarchii absolutnej*. K. von Stein
zdawat sobie sprawe z tego, ze wéréd Niemcow ciagle zywa byla jeszcze pa-
mi¢¢ i tradycja $redniowiecznych wolnych miast hanzeatyckich, a takze gmin
wiejskich, ktore nie przetrwaly monarchii absolutnej. Twierdzil on, ze poprzez
odwotanie si¢ do lokalnego czynnika obywatelskiego uda si¢ zdynamizowaé zy-
cie spoteczne i gospodarcze kraju i wiaczy¢ w ten proces wszystkie warstwy
spoteczne.

Warto tez podkresli¢, ze znaczacy wplyw na rozwoj teorii i praktyki funkcjo-
nowania nowoczesnego samorzadu europejskiego mialy odmienne od wzorcow
kontynentalnych doswiadczenia brytyjskie. O ile Europa kontynentalna odcho-
dzita od systemu senioratu i wasalstwa jako podstawy stosunkéw miedzy wiad-
¢a a poddanym, o tyle w Anglii sytuacja wygladata inaczej. Anglia, wkraczajac
W er¢ nowozytna, ewoluowata w kierunku monarchii konstytucyjnej. Angielskie
gminy natomiast reprezentowaty przede wszystkim wiascicieli ziemskich, dzier-
Zawcf)w, bogatszych chtopéw oraz mieszczan. Z tego tez powodu Anglicy nie
mogli zrozumieg, dlaczego w Anglii nie doszto, tak jak miato to miejsce na kon-
tynencie, do antynomii pomigdzy wiadza lokalna a centralna?’.

: Powstanie instytucji parlamentu w Anglii, z dominujaca pozycja Izby Gmin
jakf) organem wiadzy wykonawczej, spowodowato, ze nie doszto tutaj do krwa-
ZveJ }rlie\y(?lucji i powstapia dychotomiczne; administracji publicznej, czyli po-
a(ziiiinijs?r aréa} dwa podmioty: z'hlerarchlzovyanq a@muystrach rzadowa i lokalng,

)¢ samorzadowa, niepodlegta hierarchicznie organom rzadowym. Od

“ D. Malec, J. Malec, Historia administracji nowozytnej, Krakow 1997, s. 83-84.

* S. Wykretowicz, Samorzqd jako..., s. 23. Por. A. Jedraszko, Samorzqd w Niem-

CLeCh, Warszawa 1994 S. 38. M SZ Z i k WSZ Ch h i j rawi
5 . Czaniecki 1 owszecnna hi tor W t I
; ; s s AY a pans a lp awa, t. s

*“ A. Kronski, op. cit,, s. 15.
7 S. Wykretowicz, Samorzqd jako. .., s. 25.
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samego poczatku, czyli od XIIT wieku — jednolita administracja publiczna (rza-
lowa) kierowana byla przez kréla i jego ministréw, realizujac podstawowe zada-
> polegajace na wprowadzaniu w zycie prawa uchwalanego przez parlament.
angielskim systemie administracji publicznej gminy stanowily najnizsze
niwo zhierarchizowanej administracji publicznej, ktéra bezposrednio podlega-
olowi. To on mianowat osobiscie badz za posrednictwem swoich ministréw
stkich urzednikéw administracji, w tym sedziow pokoju, stojacych na czele
1. Nie ulega wigc watpliwosci, ze gminy stanowily w systemie angielskim
zsze ogniwo administracji. Byt to typowy przyklad dekoncentracji, a nie
decentralizacji administracji publicznej. Angielskie gminy nie posiadaty wiec
statusu samorzadu jako korporacji publicznoprawnej, ktéra jest niezalezna od
organdw administracji rzadowej. Byly jednakze integralng czescia tej admini-
stracji lokalnej, zaréwno w okresie kilkusetletnich rzadéw sedziow pokoju, jak
1 po reformie administracji lokalnej z XIX wieku, kiedy instytucja sedziéw po-
koju zostata zlikwidowana®.

Polscy prawnicy zajmujacy si¢ teorig samorzadu rzadko siegali do dowiad-
czen brytyjskich uznajac, ze w tamtych warunkach samorzad rozwijat sie jako
stego rodzaju zjawisko spoteczne. Tam swoboda spotecznosci lokalnych
k ztaltowania swego bytu zgodnie z wlasnym interesem czy preferencjami roz-
wijata si¢ od czaséw Sredniowiecza, a pozniej stala si¢ jednym z elementow
tm it liberalnej. W mysl tej teorii samorzad traktowany byt jako wyraz wol-
nosci spoteczenstwa, ktory sprowadzat si¢ do honorowego uczestnictwa oséb
fizyeznych w wykonywaniu lokalnych zadan publicznych. W tym duchu mozna
powiedzie¢, ze istnienie struktur samorzadowych wiladz lokalnych byto $wia-
domym aktem ograniczania ingerencji rzadu centralnego w sprawy lokalnych
spoiecznosci. Samorzad byt wyrazem liberalnej idei pafistwa ograniczonego
1 pasywnego, ktérego zreby stworzyt Adam Smith®.

Samo pojecie samorzad pojawito si¢ w nauce prawa niemieckiego dopiero
w XIX wieku. Przez samorzad — Selbstverwaltung — rozumiano wéwczas urza-
dzenie administracyjne gminy. Selbstverwaltung jest skrotem wyrazéw Selb-
stindige i Verwaltung, co w polskim thumaczeniu oznacza samodzielny zarzad.
Pojecie to wprowadzit niemiecki uczony Rudolf von Gneist, jako thimaczenie
angielskiego terminu selfgovernment. Nalezy jednak pamigta¢, ze termin ten
W jezyku angielskim posiada zgola odmienne znaczenie i odnosi si¢ do rzadow
parlamentarnych, w przeciwienstwie do pojecia government by prerogative, czyli
rzadu polegajacego na nieskregpowanej woli monarchy. W literaturze francuskiej
natomiast pojecie samorzadu jest nieznane. Instytucje tego rodzaju okresla sig
mianem décentralisation, czyli decentralizacja. Termin ten miat okresla¢ granice

SWO1

“# Ibidem, s. 26. .
*°S. Wojcik, Podstawy doktrynalne samorzqdu terytorialnego, ,,Przeglad Politolo-
giczny” 1999, nr 3-4, s. 63.
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uprawniefi gminy. Wydaje sie, ze pojecie decentralizacji w znakomity sposiob
oddaje istote samorzadu, bowiem méwi nam o odciazeniu wladz centralnych
W procesie wykonywania administracji publiczne;j*.

Decentralizacja w znaczeniu prawa administracyjnego, to taki syster,
w ktorym istnieje wieksza liczba samodzielnych o$rodkéw sprawujacych ad-
ministracj¢ publiczng przy jednym centralnym. Andrzej Chodubski traktuje
decentralizacjg, jako proces przekazywania na rzecz organizacji niepodporzad-
kowanych strukturom rzadowym pewnych funkcji publicznych zastrzezonych
dotad dla rzadu centralnego. Organizacje te sa uwalniane od hierarchicznego
podporzadkowania, pozostajac reprezentacjg intereséw danej spolecznosci®’.
W nauce prawa administracyjnego wyréznia si¢ decentralizacje terytorialng
oraz rzeczowd. Przykladem tej pierwszej jest bez watpienia samorzad teryto-
rialny. Z kolei decentralizacja rzeczowa oznacza powierzenie samodzielnosci
w administrowaniu okreslonymi sprawami publicznymi niepafistwowym jed-
nostkom, w tym réwniez Jednostkom samorzadu nieterytorialnego (zawodo-
wego i gospodarczego)s2,

Centralizacja natomiast to takie zorganizowanie aparatu administracji, w kto-
Tym organ nizszego szczebla jest hierarchicznie podporzadkowany organowi
Wyzszego szczebla. Organy nizszego szczebla charakteryzuje ponadto brak sa-
modzielnosci oraz uzaleznienie od Organéw wyzszego szczebla np. powotywa-
nie kierownika organu nizszego szczebla. Ponadto, co warte jest szczegolnego
podkreslenia, organ WyZzszego szczebla ingeruje przy pomocy polecen, wytycz-
nych oraz innych aktow kierowniczych®,

Decentralizacja jednak nie oznacza catkowitego i zupelnego uniezaleznienia
podmiotéw zdecentralizowanych od pafistwa. Samodzielnosé tych podmiotéw
musi by¢ w pewnym stopniu ograniczona i z tego tez powodu pozostajg one
pod nadzorem pafistwa. Ingerencja panstwa w postaci nadzoru odbywa si¢ na-
tomiast jedynie w wyjatkowych sytuacjach i to w $cisle prawem okreslonych
Sytuacjach i formach®. Pasistwo przekazujac podmiotom zdecentralizowanym
zadania wymusza rowniez Wyposazenie organdw wystepujacych w ich imieniu
W odpowiednie $rodki niezbedne do ich realizacji. Oznacza to, iz charakter de-
cgntralizowanych zadan publicznych Wwymaga dla ich wykonywania korzysta-
nia z wladztwa administracyjnego. W doktrynie prawa administracyjnego poja-

SRS SR DN IR
2057 Grelowski, Samorzqd specjalny — gospodarczy — zawodowy — wyznaniowy we-
dlug obowiqzujqcych ustaw w Polsce, Katowice 1947, s. 9.
’5‘ A. Chodubski, Samorzqd lokalny jako zjawisko eywilizacyjne odwroty od spole-
czenstwa masowego, (w:) Samorzqd gminny w Polsce — doswiadczenia i pers ek red
B. Nawrot, J. Poktadecki, Poznan 1999, s. 13. il

%2 J. Wojnicki, Samorzqdy lokalne w Polsce i w Europie, Pultusk 2008 s. 14-15
 Tbidem, s. 14, *uS G

** J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakéw 1968, s. 119,
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wil si¢ poglad, ze decentralizacja polega whasnie na przekazaniu wykonywania
ztwa administracyjnego®.

W nauce o samorzadzie wyksztalcito si¢ wiele pogladéw na temat jego istoty.
Spoérod nich trzy zyskaty uznanie i do dzi$ nosza miano teorii samorzadu. Mowa
mianowicie o teorii naturalistycznej, panstwowej i politycznej®.

Teoria naturalistyczna nalezy juz do historii, niemniej jednak wywarta ona
ogromny wplyw na rozwéj samorzadnosci. U podstaw tej teorii legta ideologia
olucji francuskiej, a przede wszystkim doktryna prawa natury. Zgodnie z jej
‘eniami samorzad przeciwstawia si¢ panistwu jako czynnik od niego nieza-
. Stosownie do koncepcji ,,wolno$ci gminy”, wyprowadzonej z naturalnego
va komuny, gmina jest starsza od panstwa i to panstwo od gminy moze wy-
i¢ swe prawa. Zatem to panstwo istnieje dla gminy, a nie gmina dla pafistwa.
ina jako materialny i konieczny zwiazek, niestworzony przez panstwo jest dla
) nietykalna. Istota samorzadu w takim ujeciu polega na zatatwianiu spraw
riennych, wynikajacych z natury jednostki. Sprawy takie stanowia wiasny
waruszalny dla panstwa zakres dzialania, w przeciwienstwie do poruczonego
akresu dziatania, polegajacego na sprawowaniu spraw obcych — panstwowych?.
lasykiem tej teorii byt Otto von Gierke, ktéry uwazat osobe prawna za twor
alny posiadajacy w rownym stopniu z jednostka fizyczna wiasne prawa i nie
gt opiera¢ swojego istnienia na wykonywaniu cudzych praw. Przyznawat on
ninom wszystkie prawa korporacyjne, w szczegolnosci zas prawo gospodar-
stwa publicznego i prawo samoopodatkowania jako prawa wlasne®,

Tego rodzaju poglad na kwesti¢ samorzadu przeciwstawiajacy gming pafistwu
dominowal w pierwszej potowie XIX wieku. Czotowe hasto 6wczesnych sit li-
beraino-demokratycznych kierowane przeciwko rzadom absolutnym brzmiato:
»Wolne gminy podstawa wolnych panstw”. Teoria ta nie wytrzymata jednak pro-
by czasu. Przeciwstawiajac wiadze gminng tej pafistwowej oraz podkreslajac
wyzszo$¢ wladzy gminnej nie mogta ona bowiem w okresie zwycigstwa libera-
lizmu nad absolutyzmem i powstania panstwa konstytucyjno-demokratycznego
odgrywac¢ w praktyce konstruktywnej roli. Zwolennicy tej teorii pomijali bardzo
istotny aspekt, a mianowicie, ze w demokratycznym paristwie prawa gmina nie
istnieje obok panstwa, czyli niezaleznie od panstwa, ale w rzeczywistosci jest
ona jego integralng czescia®.

% T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji, (w:) System prawa admi-
nistracyjnego, red. J. Starosciak, t. I, Wroctaw—Warszawa—Krakéw—Gdansk 1977, s. 306.

% R. Kmieciak, Wielkopolska Izba Rolnicza jako forma samorzqdu zawodowego i go-
spodarczego, Poznan 1995, s. 7.

7 S. Wykretowicz, Samorzqd jako..., s. 61-63.

%8 S. Zamoyski, Samorzqd rolniczy, Krakow 1931, s. 20.

* R. Kmieciak, Samorzqd gospodarczy a samorzqd terytorialny — zakres pojec i wza-
Jemne relacje, ,Przeglad Politologiczny” 2003, nr 3, s. 92-93.
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Z krytyki teorii naturalistycznej, w drugiej potowie XIX wieku, powstala na
gruncie szkoly niemieckiej teoria pafistwowa samorzadu, ktéra do dzig inspiruje
uczonych do dalszej refleksji nad istota samorzadu. U podstaw tej teorii legta
idea suwerennosci panstwa. Oznacza ona, ze panstwo wykonuje wladze bezpo-
$rednio przez wiasne organy, ale moze czg$¢ swego wladztwa przekaza¢ miej-
scowemu spoteczefistwu jako odrebnemu podmiotowi prawnemu, wchodzacemu
W stosunki prawne z pafstwem®,

W kontekscie tych rozwazan powstaje jednak zasadnicze pytanie: Dlaczego
demokratyczne pafistwo jest gotowe przekazaé cz¢$¢ swoich uprawnien publicz-
nych innym podmiotom? Odpowiedzi Jest wiele, jednakze warto wskaza¢ na
dwie podstawowe kwestie:
~ po pierwsze, samorzad zbliza obywatela do pafistwa, przez co proces decy-
zyjny ulega wyraznemu skréceniu i dzigki temu zadania publiczne, zlecone
do realizacji przez paristwo podmiotom zdecentralizowanym, realizowane sq
sprawniej, szybciej i oszczedniej anizeli czynia to organy administracji rzado-
wej. Jest to mozliwe dzigki dopuszczeniu do rozwigzywania okreslonych pro-
bleméw przez zorganizowane grupy spoteczne, ktérym najbardziej zalezy na
rozwigzaniu tego typu kwestii. Mowi sie réwniez, ze im wigcej samorzadu, tym
mniej biurokracji®!. Mozna zatem powiedzie¢, ze w demokratycznym panstwie
prawa pafistwo $wiadomie zleca jednostkom samorzadowym okreslone zada-
nia publiczne, ktére wykonywane sg przez organy samorzadowe z wigkszym
Zaangazowaniem oraz Sprawniej zgodnie z oczekiwaniami danej spotecznosci;
po drugie, samorzad Jest przejawem procesu decentralizacji, w ktorej to
najpetniej urzeczywistniona zostata idea demokrac;ji obywatelskiej. Jest on
Jjednoczesnie przeciwwaga dla centralizacji i biurokracji. W tym znaczeniu
samorzad staje sie swoistego rodzaju granica wszechwladztwa panstwowego.
Zdaniem Stanistawa Wykretowicza samorzad spoteczny i demokracja oby-
watelska wzajemnie si¢ warunkuja, w efekcie czego dochodzi do sprzezenia
Zwrotnego®2.

I M P
% Ibidem, s. 93,

oleJ] estto niewq?pliwie poglad kontrowersyjny, ktéry posiada tyle samo zwolennikow,

vxfym w drodze delegacji ustawowe;j. Zjawisko »przerostu” administracji pojawia sie zatem
r.ow1.11ei W sferze wykonywania administracji zdecentralizowanej - Jednakowoz podkresla
Si¢, ze ogrom zadan natozonych wspélczesnie na organy wiadzy lokalnej powoduje wzrost
liczby o.s()b. zatrudnionych oraz wydhizenie j skomplikowanie $ciezki decyzyjnej w celu
precyzyjnej realizacji okreslonych celéw, ktére pomimo tych uwarunkowan sa nadal lepiej

W yk()nywal]e, a“lzell by‘lyby 1eallzowallc plZeZ Zcentrahzowa]le ()gla]ly IZQ(I()WC = SZe]Zel
,
panStWOWe.

23S Wykretowicz, Samorzqd jako..., s. 68-69.

26



Zgodnie z ta teorig istota samorzadu polega na wykonywaniu praw zwierzchnich
vionych przez panstwo korporacjom samorzadowym jako ich wlasne prawo.
akim uj¢ciu samorzad traktowany jest jako urzeczywistnienie idei decentraliza-
zadzania panstwem. Zwolennicy teorii panstwowej podkreslaja, ze istniejq
iuk granice wladzy samorzadowej, ze delegacja ustawowa, w ktdrej panstwo
cazuje pewne zadania na szczebel samorzadowy, nigdy nie jest pelna, a doty-
czy ona tylko okreslonej grupy zadan, ktére sa Scisle wymienione w ustawie?,

W ramach ostatniej — teorii politycznej — istoty samorzadu upatruje si¢ albo
w osobowym skladzie organéw samorzadowych (honorowi urzednicy), albo
iale spofeczenstwa w administracji publiczne;. Glowny przedstawiciel tej
teorit Rudolf von Gneist identyfikuje samorzad z administracjq panstwowa wy-
konywana przy pomocy honorowych urzednikéw, podkreslajac ich niezaleznosé,
jako wazny sprawdzian samorzadu. Jego zdaniem istota wiadzy lokalnej lezy
w bezplatnodci, czyli honorowosci urzednikow samorzadowych. Zdaniem zwo-
lenni

wu

ikow tej teorii samorzad jest kategoria polityczna, a nie prawna, stad jego
Istota upatrywana jest w niezawistosci wiadz lokalnych od rzadow®.

Krytycy teorii politycznej samorzadu twierdza natomiast, ze samorzad jest
kategoria prawna, bezpo$rednio zwiazana z decentralizacja administracji pu-
blicznej, czyli pafistwowej. W wyniku tego procesu powstaja dwa samodzielne
oraz niezalezne wzgledem siebie podmioty tej administracji. Zdaniem J. Panejki,
to nie wybor urzednikéw oraz fakt ich opfacania stanowi o istocie samorzadu.
Twierdzit on, Ze , istota samorzadu jako udziahu spoteczenstwa w administracji
lokalnej nie da si¢ wyprowadzié¢ z bezptatnosci lub honorowosci organéw samo-
rzagdowych. Istota ta lezy w prawnej niezawisto$ci instytucji samorzadu, niepod-
leglej hierarchicznie innym organom”®.

Jak si¢ wydaje, w spos6b najbardziej jasny i przejrzysty istote samorzadu wy-
Jasnia teoria pafistwowa, ktéra traktuje samorzad jako wazny element wiladzy pu-
blicznej. Dociekania na temat natury samorzadu oparte na powyzszym zatozeniu
staly si¢ przedmiotem pracy Tadeusza Bigo oraz J. Panejki. Byli oni zgodni co
do formy strukturalnej samorzadu oraz srodkow dziatania. Uwazali mianowicie,
ze samorzad stanowi forme administracji zdecentralizowanej i ze polega ona na
jej wykonywaniu. Inne stanowisko prezentowali natomiast w stosunku do kry-
terium podmiotu i zagadnienia osobowosci prawnej samorzadu. Rozbieznosci
te sprowadzaly si¢ do rozstrzygniecia sporu, czy samorzad winno si¢ traktowacé
jako osobg prawng czy tez jako organ pafistwa‘®.

® Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustréj samorzqdu terytorialnego, Torun
2005, s. 28.

% Z. Blok, Wladza lokalna, (w:) Podmiotowos¢ spolecznosci lokalnych, red. R. Ci-
chocki, Poznan 1996, s. 64.

% J. Panejko, op. cit., s. 63.

% R. Kmieciak, Samorzqd gospodarczy..., s. 22-23.
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T. Bigo twierdzil, iz podmiotem samorzadu jest zawsze osoba prawna, ponie-
waz samorzad jest podmiotem praw i obowiazkow, ktdre wykonuje we whasnym
imieniu. W konsekwencji dochodzimy do wniosku, ze samorzad jest decentrali-
zacja administracji publicznej, ktérej samodzielnymi podmiotami sg korporacie,
powolane do tego przez ustawe?”.

Zgota odmienne zdanie w tej kwestii prezentowat J. Panejko, ktory nie
zgadzat si¢ ze stwierdzeniem, iz samorzad posiada odrebng osobowosé praw-
ng w sferze prawa publicznego. Twierdzit on, ze tylko wiadza pafistwowa jest
pierwotna i nieograniczong. Z tego tez powodu osobowos¢ prawna moze istnicé
jedynie na podstawie woli wiadzy panstwowej. Podobnie twierdzit Maurycy Ja-
roszynski, ktory stwierdzit, ze ,,Poza panstwem nie ma miejsca na samorzad, bo
poza panstwem nie ma zadan publicznych™s,

Z formalnego punktu widzenia samorzad jest zatem probg przeciwstawienia
si¢ biurokratycznej centralizacji aparatu wladzy. Na przestrzeni wiekdw konstru-
owano pod wptywem réznorakich postulatéw politycznych czy spotecznych teo-
rie 0 osobowosci i podmiotowogci publicznoprawnej jednostek samorzadowych,
atakze o relacjach migdzy panstwem a instytucjami samorzadowymi. Pod wzgle-
dem tredci materialnej, samorzad rozporzadza przymusowa, wiadza panstwows
Przyznang mu przez ustawodawce i w rzeczywistosci spetnia te same funkcje co
1zad. Mozna zatem powiedzieé, ze roznica migdzy nimi jest natury formalne;j,
polegajacej na odmiennych zasadach organizacyjnych, takich jak niepodlegtos¢
hierarchiczna oraz samodzielnos¢ w stosunku do organow rzadowych lub tez
innych form samorzadu®.

W zwiazku z POWyZszym mozna powiedzieé, ze samorzad jest oparta na
przepisach ustawy Zdecentralizowanq administracja panstwowa, wykonywana
przez lokalne organy, niepodlegte hierarchicznie innym organom i samodzielne
w granicach ustawy i 0golnego porzadku prawnego. Istota samorzadu polega
Wige na wykonywaniu funkcji panstwowych, wzglednie takich funkcji, ktére
panstwo w drodze ustawy zleca jednostkom samorzadowym do wykonania,
Przez to zadania te staja sig rownoczegnie publicznymi i panstwowymi. Gdyby
: : delegowaty pewnej czesci swoich uprawnien wiadczych
na jednostki samorzadowe, wowczas musiatyby byé one wykonywane przez
organy rzadowe’,

\\ swej' c.odziennej dziatalnogci samorzad nie powinien by¢ ograniczany
przez administracje pafistwowa. W zasadzie nie moze on przekraczaé tylko

7 T. Bigo, Zwiqzki
1928, s. 152.

* M. Jaroszynski, Rozwazania ide
szawa 1936, s. 7.

® W. L. Jaworski, Projekt kodeksy agrarnego, Warszawa 1928_ g 194
™ J. Panejko, op. cit., . 98-100. g,

publiczno-prawne w Swietle ustawodawstwq Dolskiego, Warszawa

ologiczne i programowe na temat samorzqdu, War-
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¢j granicy, ktora polega na przyznaniu jednostkom samorzadowym wila-
hi praw zwierzchnich, niezaleznych od wiadzy panstwowej i przeciwsta-
jacych sig tej wladzy. Samodzielnos¢ zwiazkow samorzadowych nie polega
m na stawianiu ich poza wszelka kontrola, ale na tym, ze organy samorza-
we, jako niepodlegte hierarchicznie wyzszym wladzom, moga w nieskrepo-
wany sposob samodzielnie podejmowaé uchwaty bedace w zgodnosci z prze-
isami prawa’l.,

Granice samodzielnosci jednostek samorzadowych oraz uprawnienia wiadcze
fadz centralnych wzgledem zwiazkéw samorzadowych bardzo trafnie scharak-

ryzowat niegdy$ W. L. Jaworski, ktory pisal, ze ,,jezeli orzeczenia, zarzadzenia
etc., ciata zwanego samorzadowym, moga by¢ zmienione w drodze $rodka praw-
nego przez wladzg panstwowa, to takie ciato bez wzgledu na swa nazwe, nie jest
lotem samorzadowym. W swojej dzialalnosci trzymaé sie ono musi ustaw,
owinno by¢ niezalezne od polecen i wskazan rzadu™”2.

u przez samorzad rozumie¢ bedziemy tylko takie grupy spoleczne i ich
entacje, ktore zostaly powolane przepisami prawa w celu sprawowa-

ia funkcji administracji publicznej w formach zdecentralizowanych. Nalezy
rowniez zaznaczy¢, ze konieczne jest, aby te grupy spoteczne oraz wylonione
przez nie organy wykonywaly wszystkie swe zadania w formach wtadczych.
Podmioty te musza zaliczaé si¢ ponadto do podmiotéw prawa publicznego,
a ni¢ prawa prywatnego. Samorzad jest niewatpliwie jedng z postaci admini-
stracji zdecentralizowane;j”.

Do najistotniejszych cech samorzadu zalicza sig to, ze:

— przepisy prawa powinny zabezpieczaé okreslonym grupom spotecznym i wy-
tonionym przez nie organom prawo do zarzadzania swoimi sprawami;

— grupy te uczestnicza w wykonywaniu samorzadu obligatoryjnie z mocy usta-
wy (czlonkiem samorzadu staje si¢ z mocy ustawy, a nie dobrowolnie z mocy
wiasnego o$wiadczenia woli);

— grupy te i ich organy wykonuja zadania nalezace do administracji publicznej;

— owo zarzadzanie odbywa si¢ na zasadach samodzielnosci (decentralizacji);
wkraczanie w formie nadzoru w dziatalno$¢ samorzadu mozliwe jest tylko
i wylacznie w formach przewidzianych ustawa w sposob nienaruszajacy sa-
modzielno$ci korporacji samorzadowej’.

Ostatnia wazna kwestia, jaka nalezatoby podja¢ w kontekscie rozwazan doty-
czacych podstaw teoretycznych samorzadu, sa jego klasyfikacje. W klasycznym

' R. Kmieciak, Wielkopolska Izba..., s. 6-7.

” Ibidem.

7 Z. Leotiski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2006, s. 6.
" Z. Leonski, Ustrdj i zadania..., s. 114.
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ujeciu byt on dzielony na zaktadowy oraz korporacyjny. Grupa obywateli, ktéra
stanowifa podstawe samorzadu zaktadowego, nie byta zwiazana osobnym sto-
sunkiem czlonkowskim. Punktem wyjscia tego typu samorzadu bylo istnienie
materialnych badz finansowych srodkéw stuzacych realizacji okreslonego celu
w instytucjonalnych ramach zaktadu’.

Przykladem takiego samorzadu jest samorzad akademicki. Stanowi on
jednak rzadka posta¢ zdecentralizowanej administracji publicznej. Nie jest to
zwiazek 0séb, czyli korporacja, ale raczej wyréznik przyznawany niektérym
tzw. samoistnym zaktadom publicznym, do ktérych zaliczane sq m.in. uniwer-
sytety i szkoty akademickie w dowdd uznania ich niezwyklej uzytecznoéci
spotecznej. Samorzad akademicki niezalezny od organéw administracji rza-
dowej jest gwarantem wolnoéci nauki i akademickiego nauczania. Jest to wy-
raz zaufania do uczonych, w szczegblnosci zas do ich kompetencji naukowej
i moralne;j’s.

Z kolei jednostka samorzadu korporacyjnego jest zwiazek 0séb o przymu-
sowym charakterze cztonkostwa, Wyposazony zazwyczaj w 0sobowo$é prawna
i powotany do wykonywania przez swoje organy okreslonych zadat administracji
panstwowej na zasadach samodzielnosci i niezaleznosci od wladz centralnych.
Jednostka staje si¢ cztonkiem zwigzku samorzadowego automatycznie z mocy
samego prawa, jezeli spelni ona okreslone warunki, np. wykonuje pewien za-
Wwod, czy tez zamieszkuje na okreslonym terytorium. Jedng z zasadniczych cech
sa.m‘orza(du korporacyjnego jest jego podmiotowosé publicznoprawna, przeja-
Wiajaca si¢ m.in. odrgbnym prawem wlasnogci?”.

Samorzad korporacyjny, ktéremu przypadia nieporé6wnywalnie wieksza rola
niz samorzadowi zaktadowemu dzieli si¢ z kolei na samorzad terytorialny i spe-
cjalny. Samorzad terytorialny ma charakter powszechny, gdyz obejmuje wszyst-
k'ich obywateli zamieszkatych na terenie okreslonej jednostki podziatu teryto-
rialnego — administracyjnego. Samorzad specjalny natomiast obejmuje osoby
czynne w danej galezi gospodarki (samorzad gospodarczy: przemystowo-han-
dlowy, rolniczy, rzemie$lniczy), badz tez wykonujace okre$lony zawéd (samo-
1zad zawodowy)’,

Tak pojmowany samorzad przyjmuje zatem rézne postacie, w zaleznosci od
kryte?riu.m wigzi, jakie tacza cztonkéw tego samorzadu. Kiedy podstawa wyod-
rebnienia samorzadu Jest wigz terytorialna — moéwimy o samorzadzie terytorial-

” R. Kmieciak, Formy organizacyjne..., s. 190.
8. Wykretowicz, Samorzqd akademicki a wolnosé nauki, (w:) Ekonomia, red.
B. Borkowska, G. Wrzeszcz-Kamir'lska, Wroctaw 2006, s. 53. ,
: 7 R. Kmieciak, Perspektywy rozwoju samorzqdu gospodarczego w Polsce Jako pod-
miotu administracji publicznej, ,Przeglad Politologiczny” 2008, nr 3,s.99.
78 H. lzdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 139-140. Por H. Izdebski
Samorzqd terytorialny. Postawy ustroju i dziaalnosci, Warszawa 20086, s. 28;37.. ,
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nym. gdy jest nig wigz gospodarcza — méwimy o samorzadzie gospodarczym,
gdy natomiast jest to wigz wynikajaca z wykonywanego zawodu — mowa jest
o samorzadzie zawodowym”,

Aby uporzadkowa¢ elementy okreslajace istote samorzadu terytorialnego
nalczaloby przyjaé, ze o istocie tej przesadzaja nastepujace elementy: pod-
miot oraz przedmiot samorzadu, a takze sposob wykonywania przezen zadan
publicznych. Istnieje caty szereg pojeé charakteryzujacych samorzad teryto-
rialny, poczawszy od definicji Wiodzimierza Wakara, J. Panejki czy T. Bigo,
skonczywszy na wspétczesnych uczonych takich jak Bogdan Dolnicki czy Zbi-
gniew Leonski.

Zdaniem Eugeniusza Ochendowskiego: ,,samorzad terytorialny stanowi wy-
odrgbniony w strukturze panstwa, powstaty z mocy prawa zwiazek lokalnego
spoleczenstwa, powotywany do samodzielnego wykonywania administracji
publicznej, wyposazony w materialne $rodki umozliwiajace realizacje natozo-
nych nan zadan”. Zatem istota samorzadu terytorialnego jest zarzad sprawami
‘nymi przez samych zainteresowanych®. Réwniez w Europejskiej Karcie
norzadu Lokalnego®, a doktadniej w art. 3 ust. 1 tego aktu zatytulowanym
»Koncepeja samorzadu terytorialnego™ stwierdzono, ze samorzad terytorialny

acza ,prawo 1 zdolno$¢ spotecznosci lokalnych w granicach okreslonych pra-
. do kierowania i zarzadzania zasadniczg cze$cia spraw publicznych na ich
wlasng odpowiedzialno$é i w interesie ich mieszkancow’2.

Z punktu widzenia prawa administracyjnego, samorzad terytorialny jest for-
ma usirojowa zdecentralizowanej administracji publicznej, wykonujaca przy-
dzielone mu w drodze ustawy zadania wlasne i na whasna odpowiedzialno$é.
Poszczegolne jednostki samorzadu terytorialnego sa adresatami norm prawnych
sytuujacych je jako wyodrgbnione podmioty prawne w strukturze organizacyjnej
panstwa®,

3. POJECIE I ISTOTA SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Podstawowe znaczenie ustrojowe z punktu widzenia rozwazan tej pracy ma
zatem samorzad terytorialny. Obecnie obowiazujaca Konstytucja z 1997 roku
stanowi, iz ,,ustr6j Rzeczypospolitej zapewnia decentralizacje wladzy publicz-

" Z. Leotiski, Samorzqd terytorialny..., s. 7.

% J. P. Tarno, M. Sieniu¢, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorzqd terytorialny w Pol-
sce, Warszawa 2002, s. 20.

¥ Dz. U. 2006, Nr 154, poz. 1107.

® K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, Prawo samorzqdu terytorialnego
w Polsce, Warszawa 2006, s. 24.

% J.P. Tarno, M. Sieniué, J. Sulimierski, J. Wyporska, op. cit., s. 20.

31



nej” (art. 15 ust. 2) oraz ze ,,samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowzaniu
wladzy publicznej” (art. 16 ust 2), a takze ,,0g6t mieszkancow zasadniczego po-
dzialu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samorzadowa” (art. 16
ust. 1)*. Caty rozdziat VII Konstytucji poswigcony zostat zagadnieniom zwia-
zanym z samorzadem terytorialnym (art. 163-172). Z zapisow tych wynika, ze
samorzad terytorialny powinien dziataé na wszystkich szczeblach zasadniczego
podziatu terytorialnego, a ponadto powinien wykonywaé istotng czes¢ zadan
publicznych. Przewidziano réwniez tworzenie samorzadu zawodowego i inne
formy samorzadnosci, ale majg one juz mniejsze znaczenie. Mozna zatem uznag,
iz samorzad terytorialny jest instytucja gwarantowang Konstytucja, ale takze 7e
to wiasnie ustawa zasadnicza przypisuje mu szczegdlng role wsréd terenowych
organéw administracji publicznej®.

Z punktu widzenia prawa administracyjnego samorzad terytorialny jest for-
ma ustrojowa zdecentralizowanej administracji publicznej, wykonujaca przy-
dzielone mu w drodze ustawy zadania wlasne i na wiasng odpowiedzialnosé.
Poszczegblne jednostki samorzadu terytorialnego s adresatami norm prawnych
sytuujacych je jako wyodrebnione podmioty prawne w strukturze organizacyjnej
pafistwa. W miejsce dotychczas jednolitej i dziatajacej na zasadzie centralizmu
1 hierarchicznego podporzadkowania administracji pafistwowej wystepuje admi-
nistracja rzadowa i samorzadowa®s,

Z faktu, ze korporacja, nazywana samorzadem terytorialnym, wykonuje za-
dfmi'a 'publiczne samodzielnie i na whasng odpowiedzialnosé, wynika przypisa-
me jej przymiotu podmiotowogci publicznoprawnej odrebnej od panstwa oraz
wyodrebnienie majatkowe, co w konsekwencji powoduje rozréznienie interesu
samorzadu od panstwa®’, Dlatego tez obszar dziatania samorzadu jest okreslony
W drodze ustawy i w tym zakresie podlega ochronie sadowej. Natomiast z faktu
wykonywania administracji panstwowej wynika Wyposazenie organdw samo-
'rzatdowych W mozliwos¢ stosowania wiadztwa administracyjnego oraz poddanie
Jego dziatalnosci nadzorowi ze strony organ6w panistwa, ale tylko wedle kryte-
rium legalnosci, czyli zgodnosci z prawem®.

% Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483 z pozn. zm.
% Z. Leonski, Samorzqd terytorialny. .., op. cit., s. 7.

* J.P. Tamo, M. Sieniu, J Sulimierski, J. Wyporska, Sq g
¥ a. . s J. et : ¢ '
cit., s. 20. yp morzqd erytorialny..., op

rzad terytorialny, pozostawiajac t¢ kwestie do rozstrzy
B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2006, s. 62-63.

% J. P. Tarno, M. Sieniug, J. Sulimi i ;
L ulimierski, J. Wyporska, Samorzqd terytorialny..., op.
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Samorzad nie jest i by¢ nie moze w polskim systemie ustawodawczym, or-
ganizacja autonomiczng®. Samodzielno$¢ samorzadu nie polega mianowicie na
catkowitym uniezaleznieniu si¢ od panstwa, ale na doktadnym okresleniu, kiedy
oraz w jakich formach organy panistwa moga ingerowaé w sfer¢ zastrzezona dla
samodzielnego dzialania organéw samorzadu terytorialnego. O ile wigc przyjety
w Polsce model pafistwa unitarnego wyklucza mozliwosci istnienia autonomicz-
nego terytorialnego wladztwa ustawodawczego, o tyle w ramach zapewnienia
realizacji zasady decentralizacji konieczne jest przekazanie jednostkom teryto-
rialnym nie tylko kompetencji wykonawczych, ale i szeroko rozumianej funkcji
prawotworczej®
ces decentralizacji, ktorego efektem bylo stworzenie samorzadu teryto-

1eg0, jest traktowany jako przeciwstawny omnipotencji pafistwa model roz-
woju spoteczenstwa. Zjawisko lokalizmu i regionalizmu stanowia autentyczna

»5¢ spoteczenstwa, ktére otrzymato prawo do sprawowania wladzy we wia-
snym interesie. Wiadza ta stala si¢ narzedziem wyrazania interesow spoleczno-
Sci lokalnej oraz sprzyja jej partycypacji. Samorzad zatem traktowany jest jako
straznik demokracji i wolnosci osobistej we wspolczesnym panstwie. Umozliwia
on ponadto podejmowanie zbiorowych decyzji oraz stanowi forum wyrazania
pogladow, w ktérym uczestnicza czlonkowie spotecznosci lokalnej. Prawem
funkcjonowania spolecznosci lokalnej jest sposéb organizacji wewnetrznej po-
przez tworzenie grup przedstawicielskich, ktére umozliwiaja obywatelowi do-
step do wiadzy lokalnej®'.

W tr6jstopniowym podziale terytorialnym samorzadu w Polsce pod poje-
ciem gminy nalezy rozumieé¢ wspélnote samorzadowa oraz odpowiednie te-
rytorium. Wspolnota oznacza, ze przynaleznosé do gminy wynika z mocy sa-
mego prawa oraz okolicznosci, ze przynaleznos¢ ta nie zalezy ani od organéw
samorzadowych ani tez od woli mieszkancéw. Gmina jest zatem prawnie zor-
ganizowanym terytorialnym zwiazkiem mieszkancéw, okreslonym w ustawie
jako wspélnota samorzadowa i wyodrebnionym od panstwa poprzez nadanie
osobowosci prawnej. Powiat nalezy rozumie¢ jako lokalna wspélnote samo-
rzadowg oraz odpowiednie terytorium. Jest on zatem prawnie zorganizowanym

¥ Autonomia jest to forma ustroju pafistwowego zagwarantowanego w aktach praw-
nych wladzy centralnej i oznacza, iz terytorium lub terytoria wyrézniajace si¢ od pozo-
statych czgsci panstwa przynajmniej jedna specyficzna cechg i z uwagi na nia p051adaje?~
ustanowiony przez t¢ wladze zakres praw szerszych od tego, ktorym wiadaja jedpo§tk1
administracyjno-terytorialnego podziatu panstwa. Zob. J. P. Tarno, M. Sieniué, J. Sulimier-
ski, J. Wyporska, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 21.

* D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacia poprzez samorzqd terytorialny
W orzecznictwie pokonstytucyjnym, (w:) Samorzqd terytorialny — zasady ustrojowe i prak-
tyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 10.

ot B, Stobodzian, Wspdiczesny system samorzqdu terytorialnego w Polsce, Torun
2006, s. 208.
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zwiazkiem terytorialnym os6b go zamieszkujacych. Posiada ponadto osobo-
WoS¢ prawng wyodrebniajaca go zaréwno od panstwa, jak i pozostatych jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Wojewddztwo natomiast 0znacza zarowno
Jjednostke samorzadu terytorialnego (regionalna wspdlnote samorzadowa), jak
i najwigksza jednostke zasadniczego podziatu terytorialnego kraju w celu wy-
konywania administracji publicznej. Elementami konstytuujacymi wojewodz-
two sa wigc okreslona spolecznogc regionalna oraz okreslony obszar kraju.
Wojew6dztwo ma osobowogé prawna, co wyodrebnia je od panstwa oraz od
pozostatych jednostek samorzadu terytorialnego, a przynaleznos¢ do niego na-
stepuje z mocy samego prawa’,

Prawem i obowiazkiem samorzadu terytorialnego jest zaspokajanie potrzeb
spolecznosci lokalnej przez swiadczenie ushug w zakresie uzytecznosci publicz-
nej. Ustugi dostarczane ze szczebla centralnego nie zawsze sq adekwatne do
oczekiwan spotecznosci, a ich ujednolicony charakter nie pozwala na zacho-
wanie tozsamogci lokalnej czy regionalnej. Celem podziatu zadan i kompeten-
¢ji pomigdzy administracje rzadows i samorzadowsa jest ich realizacja przez te
struktury, ktére potrafig wiasciwie i skutecznie Je wykonywa¢, W krajach z dtuga
tradycja demokracji spoteczenistwo przyzwyczaito si¢ do obecnosci instytucji sa-
morzadowych i nie zapomniato o ich istocie. Z kolej w krajach doswiadczajacych
transformacji ustrojowej, entuzjazm wobec nowosci, jaka jest samorzadnos¢ lo-
kalna hamowany jest przez brak doswiadczenia j nieumiejetnogé koordynowania
procesu jego ksztaltowania®,

Nalezy réwniey Wyraznie powiedzieé, ze samorzad terytorialny jako instytu-

€zesto zdarzalo sig tak, ze samorzad bywat zdominowany przez partie i bloki
Wyl?orc;e, ktére tworzyly uktady jednopartyjne lub koalicyjne. Gra intereséw
nasila si¢ w szczegllnosci w okresie wyborczym, w ktorym samorzady staja sie
obszarem walkj politycznej, czesto przybierajacej ostre formy. Takie traktowanie

TP Tarno, M. Sieniug, J. Sulimierski, J. W orska, S, ]
S ; yp » Samorzqd terytorialny .. .,

BB Stobodzian, Wspdlczesny system..., s. 207-209.
* Nalezy jednak w tym momencie zaznaczy¢, ze zjawisko u

terytf)rialnego nie jest charakterystyczne wylacznie dla Polsk
bowiem w wigkszogci krajow Unij Europejskiej :

op.

; politycznienia samorzadu
1. Syndrom ten pojawia sie
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wrizadu powoduje, Ze trudno jest osiagnaé nadrzedny cel, jakim jest dobro
publiczne. Wiadze samorzadowe powinny dziala¢ w interesie spotecznosci lo-
kalnych i regionalnych, a nie tracié¢ energie na nieustajace rozgrywki polityczne,
bo ni¢ taka jest rola lokalnych struktur samorzadowych®.

Mimo uwag krytycznych dotyczacych upartyjnienia samorzadu, wartosci
przypisywane samorzadowi terytorialnemu utwierdzajg w przekonaniu, Ze jest
on wyrazicielem zasad demokratycznego pafistwa prawa®. Przekazanie czgsei
wiadzy, uprawnieni i zadan zdecentralizowanym strukturom panstwa $wiadczy
o ich znaczacej roli dla spoleczenstwa. Poczucie odrebnosci terytorialnej, kul-
turowej czy ekonomicznej znalazto réwniez swéj wyraz w samorzadzie teryto-
nym. Kazda bowiem spotecznos¢ lokalna ma prawo do zachowania wilasnej
tozsamosci oraz kultywowania i poszerzania swojej odrebnogci. Samorzad tery-
torialny jako wyraz uspofecznienia wtadzy publicznej jest elementem systemu
politycznego, ktéry zapewnia realizacje tego postulatu’.

4. INNE FORMY SAMORZADU KORPORACYJNEGO
W POLSCE

W dyskusji na temat samorzadu bardzo czesto zapomina si¢ jednak, ze
przyjmuje on réznorakie formy w zaleznoéci od tego, czy obejmuje ogot jed-
nostek zamieszkujacych pewne terytorium, czy tez osoby nalezace do okreslo-
nego zawodu badz stanu gospodarczego. Bardzo istotna role w systemie repre-
zentowania interesdw danych grup spolecznych odgrywa samorzad zawodowy.
Zgodnie z zalozeniami teoretycznymi, samorzad zawodowy to organizacyjna
forma zrzeszania si¢ 0sob wykonujacych ten sam zawod, ktorej celem jest

* J. Adamiak, Samorzad terytorialny w systemie wiladzy publicznej, (w:) Samorzqd
lerytorialny w procesie rozwoju regionalnego i lokalnego, red. W. Kosiedowski, Torun
2005, s. 76.

* Czesto nie docenia si¢ roli samorzadu terytorialnego w systemie wtadzy publicz-
nej demokratycznego pafstwa prawa. Glosy te pojawiaja si¢ szczegolnie na najwngyr_n
szczeblu wladzy. Z jednej strony mowi si¢ bowiem o demokratyzacji i wstuchiwaniu sig
W glos opinii publicznej, a jednoczesnie postuluje si¢ ograniczenie samorzadnosci. Derpo-
kratyczne panstwo prawa to takie, w ktorym ludzie moga faktycznie decydowac o .swo,lch
Sprawach, a granice tej swobody wyznacza obowiazujace prawo, a nie wola pol1t}fkow.
Ponadto w analizach dotyczacych 25-letniej historii IIT RP pomija si¢ fakt utworzenia sa-
morzadu terytorialnego. W naszym przekonaniu jest to podejscie niewigs’cxwe, choc1a2by
z¢ wzgledu na to, ze restytucja samorzadu w jego nowoczesnej postaci byia.w zasadzie
pierwsza kompleksowa reforma po roku 1989, a jej znaczenie i oddziatywanie na dalszy
przebieg przeobrazen systemowych byl przeogromny. Por. J. Regulski, Samorzqdna Pol-
ska, Warszawa 2005, s. 17-35.

" B. Stobodzian, Wspdlczesny system...., op. cit., s. 210.

35



m.in. reprezentowanie ich intereséw wobec wiadz panstwowych, doskonalenie
zawodowe i czuwanie nad etyka wykonywania zawodu oraz ochrona socjalna
tychze osob, a takze realizowanie szeregu zadan typowych dla zwigzk
blicznoprawnych®.

Rola samorzadu zawodowego wzrosta w momencie przyjecia Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. W art. 17 stwierdzono, ze
»W drodze ustawy mozna tworzy¢ samorzady zawodowe, reprezentujace 0so-
by wykonujace zawody zaufania publicznego i sprawujace piecz¢ nad nalezy-
tym wykonywaniem tych zawodéw w granicach interesu publicznego i dla jego
ochrony”. Zapis ten byt w rzeczywistosci uznaniem stanu faktycznego, bowiem
W momencie jego wprowadzenia od kilkunasty juz lat istniaty w Polsce korpora-
cje samorzadu zawodowego®. Dodaé réwnies nalezy, ze samorzady zawodowe
tworzone sg przez profesje, ktére ze wzgledu na swoje spoleczne znaczenie w y-
maga¢ musza najwyzszych kwalifikacji merytorycznych i moralnych dla ochro-
ny tych zawodow i ich przedstawicieli oraz dla umacniania interesu spolecznego.
Powstawanie tego typu struktur i przyznanie im uprawnien wiadczych traktowa-
ne moze by¢ jako dowod uznania przez panstwo ich kompetencji w dziedzinach
realizacji ustawowych zadan publicznych!®,

Rok 1989 przyniést wiele zmian spoteczno-politycznych powodujac migdzy
innymi aktywizacje roznorakich Srodowisk zawodowych. Wiele srodowisk za-
wodowych postanowito oprze¢ swoje funkcjonowanie na publicznoprawnych
formach dziatania. Jednakze ustanowienie samorzadu zawodowego o charak-
terze publicznoprawnym lezato w gestii panstwa'®’, Zakres, w jakim panstwo
przekazato wladztwo publiczne samorzadowi zawodowemu obejmuje:

— reprezentowanie intereséw okre§lonych zawodéw wobec wladz pan-
stwowych — najlepszym przykladem tego typu dzialan jest opiniowanie

projektow aktéw prawnych, a takze zglaszanie spostrzezen i wnioskow
z tego zakresu;

W pu-

znajduje si¢ szereg prerogatyw z zakresu prawa ad

3 S Sl
* R. Kmieciak, Formy organizacyjne samorzqdy w J1J Rzeczypospolitej, (w:) Polska

w XX wieku. Politologiczna charakterystykq dokonar i i i
i it perspektyw rozwoju, red. R. Kmie-

ministracyjnego;

sy a spoleczenstwo obywatelskie, , Rocznik Lubuski”
kowski, s. 173.
" R. Kmieciak, Ustrdj i zada

; nia samorzqdy zawodo :
— istota, formy, zadania, red. S. Wy b e

kretowicz, Poznan 2008, s. 352.
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— ksztaltowanie zasad i czuwanie nad etykq wykonywania zawodu — w przy-
lku tej zasady (jak i kolejnej) to samorzad zawodowy ustala zasady deon-
1 zawodowej, a takze poprzez sprawowanie sadownictwa dyscyplinar-
0 stara si¢ wplywac na postawy swoich czlonkéw; ingerencja ta bywa
mi daleko idaca (ograniczenie wykonywania zawodu badz pozbawienie
1 wykonywania zawodu);

rganizowanie i prowadzenie sadownictwa dyscyplinarnego;

konalenie zawodowe i okreslanie programéw ksztalcenia w danym
zawodzie — dbaja one o jakos¢ $wiadczonych ustug i z tego wzgledu organi-
ystem szkolen'®,

Do te] pory przyjeto szesnascie uregulowan rangi ustawowej umozliwiaja-
cych utworzenie samorzadéw zawodowych: adwokackiego, radcéw prawnych,

kicgo, lekarsko-weterynaryjnego, notarialnego, pielegniarek i potoznych,
iego, bieglych rewidentéw, doradcéw podatkowych, komorniczego,
5w, inzynieréw budownictwa i urbanistéw, rzecznikéw patentowych,
20w, kuratoréw sadowych, diagnostéw laboratoryjnych oraz fizjote-
. Ustawy regulujace dziatalno$¢ samorzadow zawodowych okre$laja

turg tych samorzadow, ilo¢ szczebli w strukturze oraz ustanawiajg organy
korporacyjne. W ustawach tych okreslone sa zadania panstwa, ktore ustawodaw-
ca zdecydowat sig¢ przekazaé do realizacji organom samorzadéw zawodowych,
a takze okreslone sa kompetencje, jakie w celu wykonania tych zadan ustawo-
dawca przekazal organom korporacyjnym. Jest to spetnienie idei decentralizacji
— samorzad zawodu zaufania publicznego nabywa od panstwa szereg kompe-
tencji, by prawidtowo mogt spetniaé swoje funkcje, a jednoczesnie przejmuje
niemal pelng odpowiedzialnosé za te dziatania.

Jednoczesnie faktem jest, ze w ostatnich latach w Polsce samorzad zawodowy
poddawany jest ostrej krytyce zaréwno przez spoleczefistwo, jak i samych jego
cztonkéw. Wokét jego funkcjonowania krazy wiele mitow i nieporozumien, kto-
re czgsto zamazujg istote samorzadnosci. Kontrowersje dotycza przede wszyst-
kim ograniczania mtodym ludziom dostepu do danej profesji, monopolizacji ryn-
ku w danej dziedzinie przez samorzad zawodowy, naruszania etyki zawodowe;j
przez przedstawicieli réznych zawodow i wreszcie nieefektywnego sagdownictwa
dyscyplinarnego wewnatrz samorzadu'®.

Nie ulega watpliwosci, ze przynalezno$¢ do grupy wykonujacej zawod za-
ufania publicznego powinna by¢ forma nobilitacji spotecznej wynikajacej z obo-_
Wwigzujacych w §rodowisku wysokich standardéw profesjonalnych i nienaganne;j

-

' R. Kmieciak, Asymetria w rozwoju samorzqdu zawodowego i gospodqrczego
w Polsce, (w:) Spér o samorzaqd gospodarczy w Polsce, red. S. Wykretowicz, Poznan 2005,
s. 93.

' Wiecej na ten temat: P. Antkowiak, Samorzad zawodowy w Polsce, Warszawa—Po-
Znafi 2012, s. 209-308.
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postawy etycznej. Funkcjonujace samorzady zawodowe sa z jednej strony #dmi-
nistratorem spraw korporacji zawodowych oraz organizatorem zycia spoleczne-
g0 w ramach swojej grupy zawodowej, z drugiej zas strony zajmuja si¢ wykony-
waniem funkcji z zakresu administracji publiczne;.

Trzecia i réwnie istotng forma samorzadu jest samorzad gospodarczy. Jest
on rozumiany jako zwiazek zorganizowany na zasadach przedstawicielstwa
wspolnych, kolektywnych i osobistych intereséw osob nalezacych do okre-
Slonego stanu gospodarczego. Nalezy ponadto stwierdzi¢, ze podstawa sa-
morzadu gospodarczego jest nie tylko og6t przedsigbiorcow danej kategorii,
lecz réwniez swoistego rodzaju zbiorowosé oparta na pewnej wigzi duchowej,
ktéra to zbiorowosé reprezentuje w zyciu spolecznym warto$ci ekonomicz-
ne, moralne czy cywilizacyjne. R6zni sie on od samorzadu terytorialnego po-
niewaz samorzad gospodarczy zrzesza okreslone kategorie os6b, biorac pod
uwagg ich kwalifikacje oraz odpowiadajace im interesy zyciowe, podczas gdy
samorzad terytorialny organizuje osoby zamieszkujace dane terytorium. Moz-
na zatem uznac, ze samorzad gospodarczy ma charakter nieterytorialnych,
publicznoprawnych zwigzkéw przymusowych, wystepujacych jako zwiazki
ekonomiczne!®,

W tradycyjnym znaczeniu w struktury samorzadu gospodarczego zalicza
si¢ przede wszystkim izby przemystowo-handlowe, izby rzemie$lnicze oraz
izby rolnicze. Ustawa o izbach gospodarczych z dnia 30 maja 1989 r. stworzy-
ta podwaliny dla funkcjonowania samorzadu gospodarczego w Polsce. Przyjete
W Wyzej wymienionej ustawie zalozenia sg jednak sprzeczne z dotychczasowa
tradycja samorzadu gospodarczego. Izba gospodarcza zostata pomyslana jako
dobrowolna organizacja samorzadowa, ktdrej zadaniem powinno by¢ reprezen-
towanie interesow gospodarczych zrzeszonych w niej podmiotéw w zakresie ich
dziatalnosci wytworczej, handlowej, budowlanej czy ustugowej wzgledem wiadz
panstwowych. Takie okreslenie zakresu przedmiotowego zadan izb gospodar-
czych nawiazuje bezposrednio do pojecia dziatalno$ci gospodarczej zawartego
W ustawie z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci gospodarczej, a nastepnie
stosowanego w innych ustawach!%.

ZQaniem Roberta Kmieciaka przepisy ustawy o izbach gospodarczych nie
potwierdzajg tezy, iz w rzeczywistosci mamy do czynienia z samorzadem go-
spodarczym w znaczeniu prawa administracyjnego. Nie mozna jego zdaniem ta
droga pqwoiaé realnego samorzadu gospodarczego. Za najpowazniejsze manka-
menty tej ustawy uznat on:

— Wprowadzenie zasady dobrowolnej przynaleznosci do izb gospodarczych;

'% M. Grzelak, R. Kmieciak, Ustrdj i zadania samorzqdu gospodarczego, (w:) Samo-
rzqd w Polsce — istota, Jormy, zadania, ’

% M. A. Waligords, red. S. Wykretowicz, Poznan 2008, s, 260,
- VL A Waligorski, S. Pawtowski, Samorzad zawod. j
Poznari 2005, 5. 220-221. e owy i gospodarczy w Polsce,
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50b powoltywania izb gospodarczych w trybie inicjatywy zalozyciel-
kiej samych zainteresowanych (co najmniej 50 zatozycieli — podmiotéw
spodarczych na obszarze wojewddztwa, co najmniej 100 podmiotéw
zypadku, gdy zakres terytorialny dzialania izb przekracza obszar wo-
rodztwa);
ma uzyskania osobowosci prawnej poprzez wpis do rejestru izb gospodar-
h prowadzonego przez sad rejestrowy;
ircie majatku izb gospodarczych na skladkach cztonkowskich, darowi-
nach, spadkach, zapisach oraz dochodach z wtasnej dziatalnosci izby!%,
{astapilo tutaj wyrazne pomieszanie znaczenia stowa samorzad w polskim
ustawodawstwie. Nadawanie bowiem charakteru samorzadowego dobrowol-
nym zrzeszeniom os6b wydaje si¢ by¢ niezasadne. Ponadto w przypadku sa-
morzadu gospodarczego trudno jest mowi¢ o jego reprezentatywnosci, jesli
skupia on w swoich kregach zaledwie niewielki procent polskich przedsie-
biorcow i nie posiada on realnych kompetencji wtadczych wzgledem swoich
czlonkow. W zwiazku z powyzszym samorzadowe izby gospodarcze nie moga
powstawa¢ w trybie inicjatywy cztonkéw, lecz na drodze legislacyjnej. Aby
mowic o rzeczywistym samorzadzie gospodarczym, nalezatoby uregulowaé
cjonowanie izb gospodarczych od podstaw i zastapi¢ ustawe o izbach go-
spodarczych z dnia 30 maja 1989 r. regulacja prawna, ktora zaktadataby obli-
gatoryjny samorzad gospodarczy'”’.

Jesti chodzi o izby rzemieslnicze, to ustawa o rzemio$le z dnia 22 marca
1989 r. wymaga nowelizacji i jasnego okreslenia pozycji samorzadu rzemiesl-
niczego w strukturze administracyjnej panstwa. Powyzsza konstatacja wynika
przede wszystkim z art. 7 tej ustawy, w ktérym stwierdzono, iz ,,organizacje sa-
morzadu rzemiosta tworzone s z inicjatywy czlonkéw na zasadzie dobrowolnej
przynaleznosci”. Oznacza to, ze czlonkostwo w samorzadzie dotyczy jedynie
tych cechow i izb rzemieslniczych, ktére wyraza na to zgode. Jesli dodaé do
tego, ze cechy, jak rowniez izby rzemieslnicze moga by¢ tworzone w drodze
iTliCjEfltyWy zatozycielskiej cztonkéw, to zdaniem R. Kmieciaka dochodzimy
do wniosku, ze instytucje samorzadu rzemie$lniczego traca charakter publicz-
noprawny i stopniowo rozpoczynaja ewolucj¢ W strong stowarzyszen. Jest to
niewatpliwie krok wstecz. Faktem rowniez jest, ze cztonkowie Zwiazku Rze-
miosta Polskiego aktywnie dzialaja na rzecz uchwalenia ustawy o samorzafdzie
gospodarczym obejmujacym swym zasiggiem rowniez samorzad rzemieslniczy.
Ustawa ta miataby zawiera¢ zapis o obligatoryjnym czionkostwie w strukturach
samorzadu rzemieslniczego oraz o publicznoprawnym charakterze tego tworu.

=———
106 R Kmieciak, Samorzqd gospodarczy w Polsce: rozwazania na temat modelu ustro-
Jowego, Poznan 2004, s. 143. i
"7 R. Kmieciak, Perspektywy rozwoju samorzadu gospodarczego w Polsce jako pod-
mioty administracji publicznej, ,,Przeglad Politologiczny” 2008, nr 3, s. 97-101.
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Poki co, jednak organizacje samorzadu gospodarczego tworzone sqa w drodze
inicjatywy cztonkow!s,

Z tego punktu widzenia na dzieh dzisiejszy zadowalajacymi regulacjami
prawnymi z zakresu funkcjonowania samorzadu gospodarczego sa: ustawa
z dnia 14 grudnia 1995 r. o izbach rolniczych, ktéra okresla funkcjonowanie
obligatoryjnego samorzadu rolniczego oraz ustawa z dnia 22 maja 2003 r.
o dziatalnosci ubezpieczeniowej, ktora okresla funkcjonowanie obli gatoryjnej
Polskiej Izby Ubezpieczen. Sposrod wszystkich izb gospodarczych samorzad
rolniczy jest zdecydowanie instytucja najlepiej zorganizowang pod wzgledem
formalno-prawnym. Jednak i w tym przypadku niektére zapisy ustawy budza
watpliwosci. Dotycza one przede wszystkim zasad finansowania, bowiem
przekazanie zaledwie 2% wplywéw uzyskanych z tytutu podatku rolnego na
poczet budzetu izb wydaje sie by¢ sumga niewystarczajaca dla prawidlowego
1 dynamicznego ich funkcjonowania. Ponadto jesliby spojrzeé¢ na frekwencjeg
wyborcza do izb rolniczych, to jest ona zatrwazajaco niska i zdaniem nickto-
rych poddaje w watpliwogé zasadno$¢ istnienia samorzadu rolniczego w takiej
formie!®,

Jesli zas chodzi o samorzad zwiazany z rynkiem ubezpieczen to tutaj mozna
powiedzie, iz Polska odegrata wiodaca role wérsd bylych panstw bloku wschod-
niego. Po uchwaleniu ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowej z dnia 28 lipca

W systemie politycznym Polski, Warszawa 2012, s. 96-98.
109 M, Grzelak, R. Kmieciak, op. cit., s. 302-307.
1R Kmieciak, Samorzqd gospodarczy..., op. cit., 5. 167-174.
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dsumowujac, przekazanie przez panstwo pewnej czeéci swoich preroga-
‘ganizowanym grupom spotecznym $wiadczy o tym, ze grupy te uzysku-
ja nie tylko wladzg, ale przejmuja réwniez petng odpowiedzialno$¢ za swoje
dziatania. Jest to bardzo istotne, bowiem $wiadczy réwniez o tym, ze panstwo

uznalo, 17 cz¢$¢ jego zadan powinna by¢ wykonywana przez grupy, ktére najle-
piej zorientowane s w danej sytuacji i znaja potrzeby okreslonej spotecznosci.
Nalezy miec¢ nadziejg, iz cztonkowie poszczegélnych samorzadéw Zrozumieja,

ze posiadanie samorzadu nie jest stanem danym raz na zawsze, bowiem to tak
]

d¢ od panstwa zalezy, czy zechce ono przekazaé czesé swoich preroga-
1ym grupom spotecznym ufajac, ze beda one w stanie lepiej realizowaé
czgs$¢ zadan publicznych.

Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego trwale wpisato si¢ juz w strukture
inistracyjng panstwa i prawie nikt nie neguje jego istnienia i skutecznosci
ia. Inaczej jest jednak w przypadku samorzadu zawodowego i gospo-
20. Zasadnos¢ istnienia tego pierwszego poddawana jest bardzo czgsto
w WC{‘““ 1wos$¢, bowiem jego funkcjonowanie w sferze publicznej wzbudza wiele
zastrzezedi. W przypadku natomiast samorzadu gospodarczego méwi sig czgsto
0 tzw. quasi samorzadzie gospodarczym, bowiem nie posiada on realnych kom-
petencii wiadczych wobec swoich cztonkéw, przynaleznosé do jego struktur nie
jest obligatoryjna i nie jest to organizacja reprezentatywna wobec swojego $ro-
dowiska. Warto tez powiedzie¢, ze w okresie transformacji powstato bardzo duzo
roznych organizacji zrzeszajacych przedsigbiorcow, ktére czasem przywhaszcza-
ja sobie miano samorzadu i wystepuja w relacjach z panstwem czy samorzadem
terytorialnym w tej roli, mimo, ze nie maja one ku temu zadnych racjonalnych
podstaw.

Jednoczes$nie jest wiele pél, na ktérych wspétpraca samorzadu terytorialnego,
zawodowego i gospodarczego wydaje si¢ by¢ mozliwa, a nawet pozadana. Tutaj
przede wszystkim mozna wskazaé na wspélprace w dziedzinie gospodarki, rozwo-
ju regionalnego, stuzby zdrowia, urbanistyki czy legislacji prawnej. Mozna sobie
przeciez wyobrazié, ze rozw6j regionalny wojewddztwa planowany jest we wspol-
pracy samorzadu terytorialnego i gospodarczego, natomiast polityka zdrowotna
konsultowana jest migdzy samorzadem terytorialnym a samorzadem zawodowym
lekarzy czy pielggniarek i potoznych. Doswiadczenia ostatnich lat pokazuja jed-
nak, ze taka wsp6tpraca wystepuje bardzo rzadko i mozna czasem odnies¢ wraze-
nie, Ze poszezegdlne formy samorzadu rozwijaja sig rownolegle wzgledem siebie,
W r6znym tempie, ale jednak zupetie osobno i niezaleznie od siebie'"".

Po latach reform spoteczno-politycznych, ktorych waznym elementem byt

proces decentralizacji, wida¢ wyrazng asymetri¢ w rozwoju samorzadu teryto-
i
" Wigcej o wspolpracy samorzadu terytorialnego i biznesu: R. Kmieciak, P. Antko-

wiak, M. Balcerek, Wspélpraca srodowiska gospodarczego z samorzqdem terytorialnym
W Aglomeracji Poznanskiej, Poznah 2012, s. 65-116.
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rialnego oraz samorzadu zawodowego i gospodarczego. Model polskicgo sa-
morzadu terytorialnego mozemy od strony formalno-prawnej uzna¢ za spojny.
Samorzady gminne, powiatowe i wojewodzkie postrzegane s, mimo zastrzezen
dotyczacych podziatu kompetencji oraz sposobu generowania przychoddéw bu-
dzetowych, jako wazne jednostki administracji publicznej. W przypadku samo-
rzadu zawodowego i gospodarczego trudno o taka oceng, bowiem izby reprezen-
tujace osoby wykonujace profesje zaufania publicznego oraz przedsichiorcow
sq ograniczane w zakresie swoich uprawnien badz traktowane protekcjonalnie

przez panstwo, ktore w tej sferze nie wykazuje zainteresowania zasada subsy-
diarnosci.



Rozdzial 11

SAMORZAD TERYTORIALNY W POLSCE

1. POCZATKI NOWOCZESNEGO SAMORZADU TERYTORIALNEGO
NA ZIEMIACH POLSKICH

Samorzad terytorialny w Polsce ma bardzo dluga tradycje. Siega ona mia-
nowicic okresu sredniowiecza. Niektorzy autorzy prac dotyczacych samorzadu

terytorialnego, w swych rozwazaniach siggaja nawet dalej. Jednakze w swej
nowoczesne]j postaci samorzad terytorialny ksztaltowat si¢ w okresie zabordw,
W glownej mierze pod wpltywem nauki francuskiej i niemieckiej. Stwierdzi¢

réwniez nalezy, ze gléwne zalozenia mysli samorzadowej w Europie zrodzity
si¢ pod wplywem idei rewolucji francuskiej!'2. Dlatego tez tworzace si¢ na po-
szczegolnych ziemiach polskich wszelakie instytucje samorzadu terytorialnego,
W kazdym z okupowanych terytoriow ksztaltowaty si¢ odmiennie. Nie byt to
zatem wytwor polskiego ustawodawstwa, czy tez polskiej mysli samorzadowe;.
Byt to raczej twor powstaty na bazie ustawodawstwa i tradycji ustrojowej panstw
zaborczych'. Dla dalszych rozwazan przyjmijmy jednak za punkt wyjsciowy
tzw. nowoczesny samorzad terytorialny''“.

Jedng z pierwszych wyraznych oznak procesu ksztaltowania mysli samorza-
dowej w Polsce bylo z cala pewnoscia wydanie przez Sejm Czteroletni ustawy
miejskiej z dnia 17 kwietnia 1791 r. Ustawa ta nigdy nie weszta w zycie, nato-
miast zmierzata ona do wprowadzenia nowoczesnej organizacji miast polskich
Poprzez przywrdcenie im wolnoéci w zakresie organizacji i dziatania spoteczno-
gospodarczego, a zarazem okre$lata nad nimi nadzor panstwa'’>.

"2 J. P. Tarno, M. Sieniué, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorzqd terytorialny..., op.
cit, s, 15,

' Z. Leonski, Tradycje samorzadu terytorialnego w Polsce, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 1991, nr 3, s. 39, a4

s Méwiac o nowoczesnym samorzadzie terytorialnym mamy na mys$li vs{szelkle 19-
stytucje tworzone pod wptywem mysli rewolucji francuskiej (zob. Z. Leoniski, Tradycje
samorzqdu..., op. cit., s. 39).

" 'S. Wejcik, Samorzad terytorialny w Polsce w XX wieku, Lublin 1999, s. 77.
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Cheac scharakteryzowaé ksztatt samorzadu terytorialnego nalezy réwnies
pamigtac o dniu 23 lutego 1809 ., kiedy to Napoleon — cesarz Francuzéw wy-
dat dekret o tymczasowej organizacji gmin. Dekret zaprowadzat wedlug wzoru
francuskiego nowoczesng organizacje¢ wladz miejskich i wiejskich. W dwudzie-
stu artykutach zebrano przepisy stanowiace o ustroju i zadaniach gmin w Ksie-
stwie Warszawskim. Strukture gmin tworzyly urzedy sktadajace si¢ z burmistrza,
wojta i ich pomocnikéw tawnikéw, ktérzy sprawowali obowiazki miejscowej
administracji. Na podstawie opinii podprefekta i po zatwierdzeniu przez mini-
stra spraw wewnetrznych, burmistrzéw mianowat krdl, a wéjtéw prefekt. Do
zadan tych organéw nalezato zawiadamianie mieszkancow o rozporzadzeniach
rzadu, prefekta i podprefekta, zajmowanie si¢ administracja i majatkiem gminy,
kierowanie robotami publicznymi, dozorowanie instytucji publicznych, ustala-
nie i organizacja zbierania podatkéw, zabezpieczenie porzadku i bezpieczenistwa
W gminie. Znaczace byto réwniez to, ze place urzednikéw pochodzity tylko z do-
chodéw gminy!'6,

Struktura samorzadu w Ksigstwie Warszawskim uzupeiniona zostata przez
rady miejskie i wiejskie oraz powiatowe i departamentalne., W najwigkszych
miastach rady wybierane byly przez zgromadzenie samych mieszkafcow, na-
tomiast w mniejszych byly wyznaczane przez prefekta sposrod kandydatow
bedacych whascicielami nieruchomosci. Kompetencje rady oscylowaty wokot
potrzeb lokalnych, budzetu i podatkow. Rozpatrywaty one réwniez zazalenia
na \y}adze wykonawcze. Uchwaly rad zatwierdzane byly przez prefekta lub

iemiach Krélestwa do roku 1861 —w przy-
siach samorzad nie istnial. Dopiero refor-
widywaty samorzad gubernialny, powiato-
kazie z dnia 14 marca 1861 r. oraz czterech

my Aleksandra Wielopolskiego prze
WYy 1 miejski, co znalazto wyraz w u
el Slad

"6 Ibidem, s. 78.
""" Tbidem, s. 79,
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ustawach z dnia 5 czerwca 1861 r. Ukaz z dnia 2 marca 1864 r. o urzadzeniu
gmin wiejskich wprowadzit samorzad na wsi. Wielu badaczy samorzadu twier-
dzi natomiast, ze samorzad, jaki uksztattowat sig na terenie Krélestwa byt je-

dynie fikcja, zapisem na papierze, ktéry absolutnie nie by} realizowany w rze-
czywistoscl. Jednakze czg$é wspotczesnych naukowcow twierdzi, w oparciu
o materialy historyczne z tamtego okresu, ze tak kategoryczne i negatywne
oceny s jednak uprawnione. Zdaniem niektérych badaczy rady miejskie
i powiaiowe odegraty znaczaca role w zyciu spolecznym i gospodarczym, a na-
wet politycznym Krélestwa Polskiego. W szczegolnosci za$ zwraca sie uwage,

mozny wplyw na procedurg ustalania budzetéw poszczeg6lnych re-
Zgodnie z ustawodawstwem rosyjskim, organami samorzadu gmin-
byly: zebranie gminne, wojt, soltys i sad gminny z tawnikami. Zebranie
yylo organem uchwalajacym. Uchwaly zebrania gminnego stawaty sie
prawomocne, kiedy zapadaty pod przewodnictwem wojta lub zastgpujacego go
najstarszego wiekiem soltysa, gdy w zebraniu uczestniczyta polowa wszyst-
kich gospodarzy majacych prawo glosu. Jednakze pamietaé réwniez nalezy,
ze uchwaly i zarzadzenia organéw gminnych wykraczajacych poza ich kom-
petencje, zapadte niezgodnie z przepisami prawa, uwazane byly za niewazne.
Prawo uchylania uchwat gminnych i gromadzkich nalezato do zarzadéw gu-
bernialnych'’s, Stwierdzi¢ mozna, ze na tle dwéch pozostatych zaboréw, tj.
zaboru austriackiego i pruskiego, rozwéj samorzadnosci w zaborze rosyjskim
wypada bardzo stabo.

Samorzad terytorialny w zaborze pruskim byt najstabiej opisany przez pol-
skich samorzadowcéw. Byt to poniekad wynik bardzo agresywnej polityki anty-
polskiej prowadzonej przez wszystkie rzady pruskie. Germanizacja i dazenie do
centralizacji prowincji byty tendencjami, ktére miaty umocni¢ prymat i jednos¢
panstwa pruskiego!"®.

Warto w tym momencie wspomnieé o jednej z pierwszych regulacji dotycza-
cych samorzadu miejskiego w samych Prusach. Ot6z w roku 1808 wydano z ini-
cjatywy Karla von Steina ,,Ordynacje o miastach”, ktéra likwidowata dotych-
Czasowy ustroj, wprowadzata organy samorzadowe, podlegajace Scistej kontroli
panstwowe;. Organem samorzadu byla rada miejska, pochodzaca z wyborow,
bedaca organem rzadzacym i sprawujacym kontrole nad organami wykonawczy-
mi gminy, ktérymi byli burmistrz (w wigkszych miastach nazywany nadburmi-
strzem) wybierany przez rade oraz powolywany przez t¢ rade magistrat ztozony
z burmistrza i tawnikoéw, ktérzy czesciowo byli optacanymi urzednikami, a czg-
Sciowo petnili swoje funkcje honorowo. Do kompetencji tak uksztattowanego

\ .
" Ibidem, s. 93-102; por. P. Samus, Tradycje samorzqdu terytorialnego w Polsce

W XIX-XX w., (w:) Tradycja i wspdiczesne odmiany samorzadnosci, red. D. Walczak-Du-
1aj, Plock 1999, s. 24-27.
" J. Adamiak, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 59-64.

na ich
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samorzadu gminnego nalezaty wiasne sprawy gminy, w szczegolnosci wszystko
to, co stuzy dobrobytowi ogétu, materialnemu interesowi i duchowerm; rOZWo-
jowi jednostek. Ponadto byty to miedzy innymi: tworzenie i wspomaganie zakla-
dow, budowa drog, szpitali, a takze dbato$¢ o $rodki komunikacji. Procz zadan
wiasnych gmina miata réwniez zakres spraw administracji ogélnej przyznanych
przez panstwo'2,

Do najwazniejszych wydarzen i aktow prawnych dotyczacych funkcjono-
Wwania samorzadu terytorialnego w zaborze pruskim zaliczy¢é mozna nadanie
samorzadu miastom. W latach 1823-1824 w prowincji poznanskiej wprowa-
dzono sejmik jako organ doradczy w sprawach administracyjnych. Miat on
charakter stanowy, dlatego, ze w jego sktad wchodzili wiasciciele ziemscy,
mieszczanie i zamozni chiopi. Podstawe prawna samorzadu wiejskiego w za-
borze pruskim stanowita tzw. ordynacja gminna dla siedmiu wschodnich pro-
wincji z dnia 3 lipca 1891 r. Wedtug tej ustawy powiat byt podzielony na gmi-
ny miejscowe (jednowioskowe) i obszary dworskie. Gmina byla najnizszym
szczeblem samorzadu terytorialnego, natomiast obszar dworski stanowit od-
rebna jednostke samorzqdowo-administracyjnqi nie wchodzit w sktad gminy.
Organem uchwalajacym oraz kontrolnym w matych gminach byto zgromadze-
nie gminne, a w duzych wsiach przedstawicielstwo gminne (rodzaj rady). Rade
gminng tworzyli radni, soltys i tawnicy. Na czele zarzadu gminnego stat sottys,
ktory miat dwéch zastgpcow wybieranych sposrod tawnikdéw. Sottysa i taw-
nikéw wybierato zebranie gminne lub rada. Rady te wybierane byly na trzy
lata w wyborach powszechnych, réwnych, bezposrednich, proporcjonalnych
i W glosowaniu tajnym. Natomiast rady lub zebrania wiejskie w matych gmi-
nach wybieraty wiadze wykonawcze na okres trzech lat, ale ich wybér podlegat
zatwierdzeniu przez starostg!?!,

W miastach w zaborze pruskim ustré; samorzadu unormowany zostal ordy-
nacjg miejska dla siedmiy prowincji wschodnich Prus z dnia 30 maja 1853 r.
Organami samorzadu byta wybierana na trzy lata w wyborach powszechnych,
miejska, jako organ uchwatodawczy i magistrat wybierany przez radg, jako or-
gan wykonawczy, na kadencje dwukrotnie dtuzsza od rady. Organ wykonawczy
W tym ukladzie ustrojowym miat bardzo silng pozycje w stosunku do organu
uchwalodawczego, czyli rady. Musiat on mianowicie zatwierdza¢ uchwaty, a na-

wet mogl je zawiesic. Samorzad POWwiatowy natomiast unormowany zostat przez
dwie ordynacje powiatowe:

— dla prowingji poznanskiej z dnia 2 grudnia 1828 r.;

— dla prowingji pomorskiej z dnia 13 grudnia 1872 r.122
O e
2D, Malec, J. Malec, Historig adm
1S, Wojcik, Samorzqd terytorialny
"2 Ibidem, s. 84.

inistracji nowozytnej, Krakéw 1997, s. 83—84.
-5 OD. cit., s. 83,
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W kazdym powiecie powstaly sejmiki powiatowe, majace uprawnienia sta-

nowigce i kontrolne. Liczba cztonkow sejmiku zalezata od liczby mieszkancow.
Wydzialy powiatowe byly organem wykonawczym w powiecie. Wydzialy two-
rzyt siarosta, ktory pochodzit z nominacji oraz szesciu cztonkéw wybieranych

przez sejmik. Wydzialy te, a w szczeg6lnosci starosta, powiazane byly bardzo
mocno 7 administracja rzadowa. Na wyzszym szczeblu administracji rzadowej,
tzw. rejencjach, samorzadu nie byto, précz prowincji poznanskiej od 1824 roku
oraz pomorskiej od roku 1875. W tych dwdch regionach organami samorzadu

ik prowincjonalny z uprawnieniami uchwatodawczymi w sprawach bu-

etu lokalnego, etatow urzedniczych itp.;

ydzial prowincjonalny z udziatem dyrektora krajowego (landes direktor),
jako reprezentanta spoleczenstwa prowincji i kierownika spraw biezacych!®.

Ostatnim obszarem okupowanym byt zabor austriacki. Wsréd wielu uczo-
nych panuje stosunkowo zgodna opinia, ze w tym wiasnie zaborze samorzad
uzyskal szerokie uprawnienia. Od roku 1866 samorzad w Galicji znajdowat
si¢ niemal wylacznie w rekach polskich i w znakomity sposéb przyczynit sie
do wyksztalcenia polskich kadr administracyjnych oraz wyrobienia obywa-
telskiego szerokich mas spoteczenstwa. Byl jakoby szkola obywatelskiego
wychowania Polakéw. W Galicji podstawe prawng samorzadu gminnego data
panstwowa ustawa ramowa o samorzadzie gminnym z dnia 3 marca 1862 r. Na
Jej podstawie Sejm Galicyjski sukcesywnie uchwalat szereg krajowych ustaw
gminnych. Zasadnicza byta ustawa o samorzadzie gminnym z dnia 12 sierpnia
1866 r.1*

Podstawowa jednostka samorzadu byta wie§. We wsiach dziataty rady gmin-
ne i zwierzchno$¢ gminna. Przeprowadzano wybory do rady, gdzie czynne pra-
Wo wyborcze mialy osoby, ktére optacaty w gminie podatki bezposrednie, po-
siadaty okreslone wyksztalcenie i zajmowaty stanowiska urzednicze. Natomiast
zwierzchno$é gminna skfadata sie z naczelnika gminy, dwoch radnych i kilku
asesorow. Nadzor nad gminami byl podwojny, dlatego ze sprawowany byt za-
r6wno przez wiadze panstwowe, jak i wyzsze samorzadowe'”. W p6zniejszym
okresie nastapito zréznicowanie ustroju gmin miejskich. Miasta Lwow i Krakow
mialy odr¢bne Statuty, a ponadto odrgbnie uregulowano samorzad 30 gal'icyj-
skich miast. Samorzad powiatowy zostat unormowany ustawa z dnia 12 sierp-
nia 1866 r., ale byla ona wielokrotnie modyfikowana. Organami samorzadu na
szczeblu powiatu byta rada powiatowa i wydzial powiatowy. Rada byta organem
UChWalajqcym i kontrolujacym, sktadata si¢ z 26 radnych, wydzial natomiast
m84—85; por. P. Samus, Tradycje samorzqdu..., op. cit., s. 27-30.

124 Ibidem, s. 86; por. P. Samus$, Tradycje samorzqdu..., op. cit., s. 30—3'1 .
2006125 H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa
, 8.:52.
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byt organem wykonawczym, wybieranym przez rade, sktadat si¢ z prezesa rady
powiatowej oraz 6 cztonkéw. Rada natomiast pochodzita z wyboréw kurialnych,
przez co olbrzymia role odgrywali whasciciele wielkich posiadfosci ziemskich,
zakladéw przemystowych oraz handlowych. W ramach powiatu istniato rowniez
starostwo, ktore byto organem rzadowym. Mieli$my zatem do czynienia ze swo-
istego rodzaju dualizmem wiadz rzadowych i samorzadowych. Zdaniem Stani-
stawa Wéjcika wysoki poziom kulturalny i gospodarczy krajow wchodzacych
w skiad Austro-Wegier stwarzat sprzyjajace warunki do zréznicowaniz organi-
zacji administracji. Podbite narodowosci potrafity wywalczyé sobie wzgledna
samodzielnos¢, uzyskujac zgode na tworzenie na swym terenie wlasnych orga-
néw wiadzy i administracji, w tym na szczeblu lokalnym'2,

Warto réwniez wspomnieé o powotanym na mocy postanowien Kongresu
Wiedeniskiego tzw. Wolnym Mieécie Krakowie. Bylo to niewielkie panstwo
pozostajace pod opieka trzech pafistw zaborczych. Otrzymato ono rowniez
Ustawg Konstytucyijng z 3 maja 1815 r., a pozniej zmieniong tzw. Konstytucje
Rozwinigta z dnia 11 wrzegnia 1818 r. Catkowicie nowg Konstytucje wpro-
wadzono dnia 30 maja 1833 1. Wolne Miasto Krakéw nazywane byto rowniez
Rzeczpospolita Krakowska i nie byto absolutnie tworem suwerennym. Organa-
mi opiekunczymi byli rezydenci trzech mocarstw, akredytowani przy Senacie
Wolnego Miasta, ktérzy byli jednoczesnie najwyzszym organem wykonaw-
czym republiki. Kres istnienia Rzeczpospolite; Krakowskiej nastapit w roku
1846, gdzie po upadku powstania krakowskiego tereny te zostaly wlaczone do
monarchii Habsburgow!?7,

Artykut IX Konstytucji Rzeczpospolite; Krakowskiej wprowadzat podziat
obszaru na gminy miejskie i wiejskie. Tych pierwszych liczacych po oko-
to 2000 mieszkancow byto 11, natomiast gmin wiejskich liczacych po 3500
mieszkancow byto 17 i

ne na .olfres dwoch lat spogrod peloletnich obywateli, posiadajacych nienagan-
113 opinig, potrafiacych pisaé, cz

: . ytac i rachowaé. W gminach okregowych wajt
ilku zastepcow. Wojt w Owczesnych okolicznosciach

trzydziestych zlikwidowano funkcje woj

ta, aj igzki jeli isa-
rze dystryktowi (w gminach Jego obowiazki przejeli komisa

okregowych) i cyrkutowi (w gminach miejskich).

:’: S. Wojcik, Samorzqd lerytorialny..., op. cit., s, 85-93.

i }13 (Ii\/Islec, J. Ma}ec, Historia administracji..., op. cit., s. 83-84.

o Krzl :S t‘r;?es;};tula(l?.a mlaéz Zreszta miejsce w Przypadku wéjta w Ksiestwie Warszaw-
olskim, gdzie funkcja ta byta honorowa. Petnj i
otrzymywata z tego tytutu zadnego Wynagrodzenia. 1 sk
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Na czele gromady wiejskiej stat sottys wraz z przysigznymi, wybieranymi
przez te gromady'?.

Tak przedstawia sig ustroj samorzadowy na terenach polskich w okresie za-
bordw. Nie ulega watpliwosci, ze poziom szeroko rozumianej samorzadnogci na
poszczegolnych terenach byt rézny. Zaznaczy¢ nalezy, ze najlepiej rozwinat sig
on w ramach zaboru austriackiego, trochg stabiej w zaborze pruskim, natomiast
zdecydowanie najgorzej w zaborze rosyjskim. Warto réwniez odnotowa¢ fakt, ze
na terenie dawnej Rzeczypospolitej mielisSmy do czynienia, z co najmniej kilko-
ma porzadkami prawnymi. Nalezy tutaj wymieni¢ przede wszystkim porzadek
niemiecki, rosyjski i austriacki, ale takze wegierski, czeski, a takze francuski.
To zréznicowanie pod wzgledem administracyjnym i prawnym pomigedzy po-
ymi regionami spowodowato, Ze po odzyskaniu niepodlegtosci w roku
jawilo si¢ wiele problemdw, ktore rzutowaty na dalsze ksztaltowanie sie
rzadu.

2. SAMORZAD TERYTORIALNY W II RZECZYPOSPOLITEJ

Okres 11 RP to czas reform, przemian i préb ujednolicenia prawa i ustroju na
terenie restytuowanego panstwa polskiego. Zdaniem wielu badaczy tego okresu
podstawowym problemem bylo to, ze brakowato jednolitej wizji, czy tez kon-
cepeji budowania administracji terenowej juz po odzyskaniu niepodlegtosci'®.
Wynikato to przede wszystkim z tradycji i przyzwyczajen do istniejacych w cza-
sie zabordw rozwiazan organizacyjnych. Znaczaca przeszkoda bylo réwniez
stopniowe ksztaltowanie si¢ granic panstwa, w miarg przytaczania si¢ do niego
nowych terendow'3!,

Jednym z podstawowych probleméw dotyczacych funkcjonowania panstwa
w sferze administracji publicznej bylo miejsce i rola samorzadu terytorialnego
W nowych warunkach. Juz na poczatku tej trudnej drogi zdawano sobie sprawg
z tego, ze wprowadzenie wlasnego, jednolitego i wspdlnego dla catego kraju
modelu samorzadu terytorialnego byto w praktyce niemozliwe. Wszelkie zmiany
wprowadzane musiaty by¢ zatem jedynie w takim stopniu, w jakim uznano to za
niezbedne dla zachowania integralnoci pafistwa'*2.

W momencie odzyskania niepodlegtosci samorzad gmin wiejskich istnigl na
terenie catego kraju. Pierwsze zmiany, dotyczace jego organizacji na ziemlac.h
bytego Krélestwa Polskiego, wprowadzono juz w roku 1918. Nowa instytucje
stanowita rada gminna z wojtem na czele. Rada sktadata si¢ z 12 cztonkow

" D. Malec, J. Malec, Historia administracji..., op. cit., s. 85-86.
1% J. Adamiak, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 63.

1 Z. Leonski, Tradycje samorzqdu..., op. cit., s. 40.

2 B. Stobodzian, Wspélczesny system..., op. cit., s. 29.
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1 wybierana byla przez zgromadzenie gminne w glosowaniu tajnym. Prawo
udziatu w nim posiadali Wszyscy petnoletni mieszkancy gminy, za ieszkuja-
Cy W gminie przez okres co najmniej 6 miesigcy, w tym takze kobiety. Rada
gminna stanowita organ zarzadzajacy i kontrolujacy dziatalnos¢ wojtow. Do jej
podstawowych zadan nalezato: przygotowywanie wnioskow i projektu budze-
tu, czuwanie nad jego wykonaniem, a takze zarzadzanie majatkiem grinnym.
Wojt natomiast byt organem zarzadzajacym biezacymi sprawami gminy oraz
wykonujacym uchwaty zgromadzenia gminnego i rady gminnej. W pewnym
zakresie byt on cialem réwnies wykonawczym organdw administracji 0g0lne;.
Gminy miaty nadal charakter gmin zbiorowych, za$ struktura gromad nie ule-
gla zmianie!,

Na ziemiach zaboru austriackiego przeprowadzono Jedynie czesciows de-
mokratyzacje istniejacych struktur. Wprowadzono mianowicie dodatkowe ku-

odrebne obszary dworskie. W bylym zaborze pruskim natomiast odziedziczo-
ne struktury samorzadu gminnego nie ulegly zmianie. Wprowadzono jedynie
analogicznie do terengw bylego zabory rosyjskiego demokratyczng ordynacje
wyborcza!3,

Samorzad gmin miejskich istniat na wszystkich ziemiach. Najwigcej zmian
Wprowadzono na terenach byltego Krélestwa Polskiego. Dekretem z 1918 1 0 or-
ganizacj 1samorzadu miejskiego wprowadzono Pojecie gminy, jako samodzielnej
Jednostki terytorialne;j, Wyposazonej w osobowogé prawa publicznego. Czton-
kami tak rozumiane; wspélnoty byl WSZyscy obywatele polscy, zamieszkujacy
dane terytorium przez okres co najmniej 6 miesj
w%gdz, Sprawowania urzedow gminnych z wyboru oraz kor
gminy w razie potrzeby!3s,

Org?mem uchwatodawczym j kontrolujacym samorzadu w mieécie byta
rada miejska, wybierana nga 3 lata w demokratycznych, pigcioprzymiotniko-
wych wyborach. Posiadata Ona uprawnienia w sprawach finanséw gminy oraz
Sprawowata kontrole nad organami wykonawczymi samorzadu miejskiego.

2

:: D. Malef:, J. Malec, Historigq administracji..., op. cit., s. 143,
= P. Samusg, Tradycje samorzqdu...., op. Cit, s. 42,
D. Malec, J. Malec, Historia adm

inistracji..., op. ci g
P Tbidem, s. 144, iStragji..., op. cit., . 143-144,

50



Na terenach bylego zaboru pruskiego ordynacje wyboreza do samorzadu
migjskiego oparto na tych samych zasadach co w bylym Krélestwie Polskim.
W sklad magistratu wchodzili ponadto przetozeni gmin i fawnicy honorowi,
wybierani na 6 lat lub platni na 12 lat. Czg$¢ nadzoru powierzono na tych tere-
nach sadownictwu administracyjnemu. Na terenie bylego zaboru austriackie-
go wybory opieraly si¢ na systemie kurialnym, poszerzonym jedynie na mocy
dekretu z 1918 r. o czwarta kurig (dla nieopodatkowanych i nieposiadajacych

wyksztatcenia wyborcow). W sktad magistratu wchodzili wybierani na 8 lat
przetozeni gmin, ich zastepcy i asesorowie. Nadzér natomiast sprawowany
byl przez organy administracji ogélnej (w pierwszej instancji przez staroste,

w drugiej natomiast przez wojewodg) oraz organy wykonawcze samorzadu
wyzszego stopnia'?’.,

Samorzad powiatowy po odzyskaniu niepodlegtosci istniat na terenie calego
kraju (z wyjatkiem Slaska Cieszynskiego). Organami uchwatodawczymi i kon-
trolujacymi byly sejmiki powiatowe, ktére wybieraly na okres trzech lat organ
wykonawezy, czyli wydzial powiatowy. Na czele sejmiku i wydziatu powiato-
wego stal starosta. W bytym zaborze austriackim zachowano wiekszos¢ dotych-
Czasowych rozwiazan, przez co samorzad powiatowy praktycznie nie istniat.
W jego miejsce wprowadzono tymczasowe zarzady ze starostami jako komisa-
rzami na czele. Nadz6r nad samorzadem powiatowym nalezat do wojewodéw,
przy wspétudziale wydzialéw wojewddzkich oraz ministra spraw wewnetrznych.
Jedynie w bytym zaborze pruskim pewne uprawnienia posiadaly takze sady ad-
ministracyjne, a w wojewddztwie $laskim rada wojewddzka'®s.

Rzeczywisty samorzad wojewddzki istniat jedynie na ziemiach bytego zabo-
Tu pruskiego. W wojewodztwie poznariskim, pomorskim i $laskim. Jego orga-
nem uchwatodawczym byt sejmik wojewddzki (wybierany przez sejmiki powia-
towe i rady miast wydzielonych na 4 lata). Organem wykonawczym natomiast
byt wydziat wojew6dzki'®. Na pozostalych terenach nie byto samorzadu woje-
Wodzkiego sensu stricte. Dziataly tam jedynie tworzone przy wojewodach rady
wojewodzkie i wydziaty wojewddzkie stanowiace zaledwie namiastk¢ samorza-
du'’. W 1922 roku wydana zostata ustawa o zasadach powszechnego samorzadu
WOjewédzkiego”‘, ktéra zapowiadata utworzenie tego szczebla samorzadu. Nie
Weszla ona jednak nigdy w zycie!®2.

-

137

Ibidem; por. P. Samus, Tradycje samorzqdu..., op. cit., s. 42.

"% Ibidem, s. 145.

% H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy..., op. cit., s. 57-58. o .

40 R, Kmieciak, Wojewddztwo samorzadowe w Polsce jako podmiot polityki rozwoju
regionalnego w $wietle doswiadczen Unii Europejskiej, (w:) Przemiany polityczne w Pol-
S¢e a integracja z Uniq Europejskq, red. A. Stelmach, Poznafi 2001, s. 71.

! Dz. U. 1922, Nr 90, poz. 829. . e

“ Ustawe ta okreslano mianem ,,eksportowej”. Wydano ja mianowicie w celu uzy-
skania przychylnosci mocarstw Ententy w sprawie ustalenia granic panstwa. W rezultacie
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Konstytucja marcowa'* z 1921 roku przyjeta trzy podstawowe zasady:

— decentralizacji;

— zespolenia w jednym urzedzie, pod jednym zwierzchnikiem, organéw admi-
nistracji panstwowej w poszczegblnych jednostkach terytorialnych:

— udzialu obywateli powolywanych droga wyboréw w wykonywaniu zadan
tych urzedéw, w granicach okreslonych ustawami, czyli tzw. urzednilkéw ho-
norowych'#,

Konstytucja stanowita ponadto, ze: »Rzeczpospolita Polska, opierajac swWoj
ustrdj na zasadzie szerokiego samorzadu terytorialnego, przekaze przedstawi-
cielom samorzadu wlasciwy zakres ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedziny
administracji, kultury i gospodarstwa”. Zapowiadala ona zatem nie tylko sze-
roki samorzad, ale réwniez szeroko rozumiang autonomie, ktora mogia sie
odnosi¢ do najwyzszych jednostek podziatu panstwa'*. Okreglata podstawy
ustroju samorzadu: przyznawata uprawnienia stanowiace wybieralnym radom,
a zadania wykonawcze w wojewddztwach i powiatach — kolegiom zlozonym
z czlonk6w wybieranych przez rady, lecz dziatajacych pod przewodnictwem
przedstawicieli panstwowych wladz administracyjnych. Gwarantowata tak-
ze ustawowy rozdziat zrodel dochodéw panstwa i samorzadu oraz sprawo-
wanie nadzoru nad samorzadem przez organy samorzadu wyzszego stopnia,
ewentualnie réwniez przez sadownictwo administracyjne. Przepisy zawarte
W tym akcie prawnym byty bardzo 0g0lne, totez ich interpretacja przez réz-
Ni€ ugrupowania polityczne byta bardzo zréznicowana'*s, Konstytucja z 1921
roku nalezala jednak do ostatnich deklaracji prawnych dotyczacych rozbudo-
WY samorzadu'. Od tego czasu konsekwentnie umacniano pozycje organow

ad.ministracji rzadowe;j i jednoczegnie ograniczano czynnik spoteczny w ad-
ministracji'4s,
s St i
nigdy nie wydano jednak ustaw konkretyzujacych Jej ogblne przepisy (H. Izdebski, Samo-
rzqd terytorialny. .., op. cit., s. 57).

' Dz. U. 1921, Nr 44, poz. 267.

::‘5‘ E.J. Nowa-cka, Polski samorzqd terytorialny, Warszawa 2005, s. 15.
7 H. Izdebskl., Samorzqd terytorialny. Podstawy.. ., Op. cit., s. 57.
: H. Izdebski, Samorzqd terytorialny w JI Rzeczypospolitej. Czesé I: Zagadnienia
OgOhff; Samorzz?d ered 1933 r., »Samorzad Terytorialny” 1991, nr 5, s. 38.
. B. Dolplckl, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 47,
Omaywany problem zaostrzenia polityki pafistwa,




utym 1924 roku Rada Ministréw wniosta do Sejmu pakiet ustaw samo-
rzadowych, a mianowicie ustawg o gminie wiejskiej, ustawe o gminie miejskiej,
dwie ordynacje wyborcze dla obu tych typéw gmin, ustawe o powiatowych
zwigzkach komunalnych oraz ustawg o wyborach do sejmikéw powiatowych.
Nie zaj¢to sig natomiast w ogéle samorzadem wojew6dzkim. Charakterystyczne
dla tych projektow bylo pluralne prawo wyborcze oraz dhuga, bo az szesciolet-
nia, kadencja organow samorzadu'®.
vrocie majowym z 1926 roku koncepcja silnej wiadzy wykonawczej
rzeniesienia cigzaru kierowania panstwem z wybieralnych organéw kole-
h na mianowane organy monokratyczne objawila si¢ takze tym, ze wyda-
ym czasie akty normatywne sankcjonowaty dominacj¢ organéw ad-
1 rzgdowej nad organami samorzadu terytorialnego'*. Tak np. oprdcz
wodztw, o ktérych mowa byta wczesniej, na pozostalych terenach
»dstawie regulacji prawnej z 1928 roku istniata jedynie namiastka sa-
vojewodzkiego w formie opiniodawczych organéw wojewody, sktada-
cztonkéw wytonionych przez rady powiatowe i rady miejskie miast

morzadt
jacych s
powiatowych!s!,

Prace nad wielkimi ustawami samorzadowymi stanowity argument, kto-
rego uzywano dla odraczania wyboréw samorzadowych. Kadencja organéw
wybranych w roku 1919 w bylym Krélestwie Polskim, okre$lona pierwot-
nie na trzy lata, zostata w roku 1922 przedtuzona na, jak to okreslono, czas
potrzebny do rozpoczecia urzedowania przez organy wybrane na podstawie
nowej ordynacji. Wybory przeprowadzono dopiero w roku 1927, kolejne na-
tomiast w roku 1930. W Galicji podobnie jak w bylym zaborze rosyjskim
wybory gminne odbyty sie w roku 1919 oraz 1927. Natomiast wyboréw do
rad powiatowych w ogéle nie przeprowadzono, wskutek czego ich funkcje
z reguty przejelty nominowane tymczasowe zarzady powiatowe z komisarza-
mi - starostami na czele. Na tym tle najkorzystniej wypada byty zabér pruski.
Pierwsze wybory samorzadowe odbyty si¢ tam w koncu 1921 roku, a nastep-
ne przeprowadzano juz regularnie. Wyjatkiem byt rok 1932, gdzie z powodu
Przygotowywania ustawy ,,scaleniowe;j” odroczono termin wyboréw. Widac

zatem wyraznie, ze bez ujednolicenia przepisow samorzadowych na teryto-
e ..
szczeblu lokalnym i regionalnym mogtoby doprowadzi¢ do pojawienia si¢ tendencji od-

,S'rOdkOWyCh, a w perspektywie moze nie do rozpadu pafistwa polskiego, ale b.yc' moze do
Istotnego naruszenia jego jednolitosci. Nawet dzi$ pojawiaja si¢ pomysty, majace na celu
zwigkszenie autonomii danego regionu. Znakomitym przyktadem moZe‘ by¢ tutaj Slask,
gdzie narodowo$¢ $laska deklaruje ponad 200 tys. mieszkaficow tego regionu. Pomyst ten
Jest dos¢ kontrowersyjny, aczkolwiek nie odosobniony (Por. H. Izdebski, Samorzqd teryto-
rialny w Il Rzeczypospolitej. Czesé I..., op. cit., s. 39).

¥ Tbidem.

' B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 48.

" Z. Leonski, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 3.
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rium catego kraju regularne funkcjonowanie samorzadu terytorialnego byto
niemozliwe!'*2,

Przetomowym momentem okazato si¢ wprowadzenie ustawy z dnia 23 marca
1933 1. 0 czgdciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego's3, zwanej potocz-
nie ,,ustawg scaleniowa”'>*. Nalezy przypomnieé, ze ustawa ta normowala jedno-
licie na terenie panstwa (z wyjatkiem wojewodztwa §laskiego) sprawy: kadencji
organow wybieralnych, prawa wyborczego, ustroju gminy wiejskiej i gromady
wraz z przepisami wyborczymi do rad gromadzkich i gminnych, ustroju organéw
miejskich wraz z przepisami wyborczymi do rad miejskich, zadan i kompetencji
organ6w samorzadu miejskiego i gminnego, sprawy ustroju, wybordw i zadan
powiatowych zwiazkéw samorzadowych, wreszcie nadzoru panstwowego spra-
Wwowanego nad samorzadem przez organy administracji rzadowej, tj. ministra
Spraw wewnetrznych, wojewodg i staroste!ss.

Po tych zmianach pozostawiono gminy jednostkowe i zbiorowe skladajace si¢
z gromad. Jednoczesnie okreslono samorzad gromadzki. Jego organem uchwala-
jacym byta rada gromadzka lub zebranie gromadzkie (w zaleznosci od wielkosci
gromady). Ponadto do gmin wiaczono istniejace dotychczas obszary dworskie.
Organ uchwalajacy w gminach stanowita rada gminna. Wybory do niej byly jaw-
ne i posrednie. Organ wykonawczy, zarzad gminny, sktadajacy sie z wéjta i taw-
nikéw, wybierany by} przez radg. Wybor wojta wymagat zatwierdzenia przez
staroste. W gminach miejskich natomiast organami uchwatodawczymi byly rady
miejskie, wybierane w wyborach powszechnych. Funkcje wykonawcze pehnit

zafza(d miejski, w ktérego sktad wehodzili: burmistrz (prezydent w miastach wy-
dzielonych) oraz fawnicy!s,

Po unifikacji samorzad powiatowy dzialat na obszarach powiatow oraz miast

wydzielonych z powiatéw. Organami uchwalajacymi w powiatach byty rady po-
w1atowe.poch0dzatce z wyboréw posrednich i Jawnych, dokonywanych przez
ra§y gminne 1 miejskie. Rady powiatowe wybieraty organ wykonawczy — wy-
dziat powiatowy, w ktérego sktad wehodzito 6 czlonkéw ze starostg jako prze-
wodniczacym!,
Nalezy takze zaznac
nad samorzadem terytorialnym. Sprawowa

» Wojewodowie, starostowie, a takze organy wyko-
nawcze samorzadu wyzszego stopnia'*,
UL R

" H. Izdebski, Samorzqd terytorialny w Il Rze
' Dz.U. 1933, Nr 35, poz. 294,

E.J. Nowacka, Polski samorzqd...
Z. Leonski, Ty radycje samorzqdy. .
D. Malec, J. Malec, Historig admi
Ibidem, 5. 162-163.

P. Samug, Tradycje samorzqdu..., op. cit., 5. 41.

czypospolitej. Czesé I..., op. cit., s. 40.
154 .

, Op. cit., s. 15.

- Op. Cit.; 5. 41-42.
nistracji..., op. cit., s. 162.
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Uprawnienia nadzorcze w stosunku do zakresu wlasnego dziatania obejmo-
waly obcwiazek zatwierdzania przez organ administracji ogélnej uchwat rady
gminne;j dotyczacych m.in. spraw shuzbowych funkcjonariuszy gminnych, roz-
porzadzania majatkiem gminy. Zarzad gminy z urzedu lub na zadanie organu ad-
ministracji 0golnej wyzszego stopnia musiat wstrzymaé wykonanie sprzecznej
z interesern gminy (lub niewykonalnej) uchwaty rady. Analogiczne uprawnie-

osunku do uchwat zarzadu posiadat przetozony gminy. Organy nadzor-
gly takze rozwigza¢ organy uchwalajace oraz wykonawcze samorzadu.
nadzoru nad zakresem zadan zleconych wlasciwy organ administracji
ogolnej upowazniony byt m.in. do wydawania zarzadzen, polecen, rozstrzygania
odwotan od decyzji'®.

Ten kierunek zmian uwidocznit si¢ rowniez w zapisach Konstytucji kwietnio-
wej'% z diia 23 kwietnia 1935 r. Wprawdzie w jej tresci znalazt sig zapis o powo-
taniu przez panstwo samorzadu terytorialnego i gospodarczego, ale jednocze$nie

samorzad terytorialny zostal uznany za czes$¢ sktadowa administracji panstwo-
wej. Cechg charakterystyczng postanowien Konstytucji byto ,,wkomponowanie”
samorzadu terytorialnego w uktad administracji pafistwowe;j's'.

Ostatniie wybory samorzadowe w II Rzeczypospolitej, ktore odbyty si¢ w la-
tach 19381939, przebiegly w atmosferze o wiele lepszej niz poprzednie z lat
1933-1935, w czasie ktérych administracja rzadowa stosowata wszelkie mozli-
we, legalne i nielegalne, $rodki eliminowania list i kandydatéw opozycji. W wy-
danym we wrze$niu 1938 roku okélniku premier zalecal, aby wybory odbyty si¢
»uczciwie i rzetelnie”, a glosowanie bylo ,,aktem nieskrgpowanej woli wybor-
cow”. Okazalo sig, ze mimo wszelkich formalnych i faktycznych ograniczen sa-
morzad terytorialny byt zywotna instytucja, ktéra mogla wyraza — przynajmniej
w sferze lokalnej — interesy spoteczenstwa, rozmijajace si¢ z interesami obozu
1zadzacego's2,

W Polsce po odzyskaniu niepodlegtosci wiazano z samorzadem okreslone na-
dzieje, upatrujac w nim pewne mozliwosci rozwiazywania lokalnych problemow
spofecznych, gospodarczych i o§wiatowych, czego wyrazem byla choéby wyso-
ka frekwencja w pierwszych wyborach samorzadowych. Kiedy jednak wkrotce
-

" W literaturze przedmiotu podkresla si¢ fakt, iz w owym czasie zakres nadzoru
pafstwa nad samorzadem byt zdecydowanie zbyt szeroki. Z uprawnien nadzorczych or-
gany administracji korzystaty czesto, zwtaszcza wprowadzajac w miejsce orgfm()w. pochg—
dzacych z wyboru mianowane organy komisaryczne. Przyktadem takiego dziatania m(?ze
by¢ samorzad miejski w Warszawie, gdzie od 1934 roku niemal do wybuchu II wojny
s’wiatowej skladat si¢ z mianowanych: Tymczasowej Rady Miejskiej oraz Tyrpczasowego
Zarzadu Miejskiego (Zob. D. Malec, J. Malec, Historia administracji..., op. cit., s. 164).

' Dz. U. 1935, Nr 30, poz. 227.

! B. Stobodzian, Wspélczesny system..., op. cit., s. 33. i i g
'2 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny w Il Rzeczypospolitej. CzeS¢ 1I: Samorzq

wlatach 1933-1939, , Samorzad Terytorialny” 1991, 1r 5, 5. 51-52.
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okazato si¢, ze wobec trudnych warunkéw ekonomicznych, samorzady nie moga
spemi¢ owych oczekiwan doszlo do gwaltownych protestow przeciw polityce
wiadz samorzadowych. Ponadto wybory samorzadowe odegraty bardzo istotng
rolg w ksztattowaniu postawy obywatelskiej i kultury politycznej mieszkancow
miast i wsi, przyczynily sie do poszerzenia ich wiedzy na temat demokratycz-
nych instytucji przedstawicielskich i orientacji w sprawach spotecznych oraz po-
litycznych w skali lokalnej i calego panstwa'®,

Nie ulega watpliwosci, ze samorzad terytorialny w Polsce stat si¢ szkolg
wyrobienia obywatelskiego i politycznego dla pochodzacych z wyboréw dzia-
taczy samorzadowych, kt6rzy uczestniczyli w pracy samorzadu i zarzadzaniu
Sprawami gminy, uczyli si¢ tez rozumienia probleméw zycia politycznego czy
gospodarczego panstwa. Jednoczesnie jednak partie polityczne owego okresu
krytykowaty polityke obozu rzadzacego, zmierzajaca do urzeczywistnienia kon-
cepcji pafistwowe;j teorii samorzadu terytorialnego. Jeden ze znawcow przed-
miotu w 1938 roku stwierdzit: »zdajemy si¢ szybkim krokiem zdaza¢ do wypar-
cia wszelkiej samodzielnej dziatalnosci zwiazkéw samorzadowych przez rzady

demokratyczne. Samorzad istnieje jeszcze formalnie, ale faktycznie jest tylko
tolerowany164,

3. FUNKCJONOWANIE SAMORZADU TERYTORIALNEGO
PO ROKU 1945

; Pisza(c‘ 0 samgrzqdzie terytorialnym po roku 1945 warto nadmieni¢, ze w okre-
sie II wo_my sw1z'1towej na ziemiach polskich weielonych do 11T Rzeszy wpro-
yvadzono ujednolicony z modelem panstwa hitlerowskiego system administracji

: ow. Na : z Zwiazek Radziecki jego wia-
dze da(zyly. do unlﬁkaq' 1ustrojowe;, Wprowadzajac w miejsce polskiego systemu
Prawnego i aparaty panstwowego radzieckie ustawodawstwo i administracje'®.

L)) Samus, 7yq

164°H. Izdebski,

dycje samorzqdy..., op. cit., s. 42,
S . . . r 1
. amorzqd terytorialny w J[ Rzeczypospolzte]. Czesé II..., op. cit.,

165 3 7
P. Samus, Tradycje samorzqduy...., op. cit., s. 43,
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iczeniu II wojny $wiatowej nastapito, przynajmniej formalne, re-
¢ samorzadu terytorialnego. Restytucja samorzadu i nawiazanie
znego modelu administracji terenowej thumaczy¢ mozna réznymi
1. Jedna z nich byta niewatpliwie przyczyna formalnoprawna: nawet
Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego w Manifescie z dnia 22 lipca 1944 r.
uznawat, 7¢ Konstytucja marcowa z 1921 roku jest obowiazujaca konstytucja. Po
drugie natomiast przejs$cie od razu do modelu radzieckiego byto niewskazane ze
wzgledow taktycznych. Latwiej przeciez przebudowywaé ustréj, nawiazujac do
znanych spoleczefistwu rozwiazan, anizeli wprowadzi¢ zmiany radykalne. Mo-
globy to bowiem zosta¢ potraktowane jako przejaw sowietyzacji's. Ponadto Ma-
nifest Lipcowy stanowit, ze wladze w terenie Krajowa Rada Narodowa i Polski
Komitet Wyzwolenia Narodowego wykonuja poprzez wojewodzkie, powiatowe,
miejskie 1 gminne rady narodowe oraz upelnomocnionych swych przedstawicie-
li. Tego rodzaju deklaracje, zapowiadaly powotanie w najblizszych latach du-
alistycznego modelu wladzy panstwowej wraz z zasada szerokiego samorzadu
terytorialnego'®’.

Dekret PKWN z dnia 21 sierpnia 1944 r. o trybie powotywania wtadz admini-
stracji ogdlnej I 1 II instancji's® reaktywowat na podstawie przepisow migdzywo-
jennych wojewodéw i starostdw w roli organéw ogélnej administracji rzadowe;.
Natomiast Dekret PKWN z dnia 23 listopada 1944 r. o organizacji i zakresie
dziatania samorzadu terytorialnego'® formalnie reaktywowat samorzad teryto-
rialny. Zostat on jednak bardzo szybko ubezwtasnowolniony'”. Ten dualistyczny
system ustawa z dnia 11 wrze$nia 1944 1. o organizacji i zakresie dziafania rad
narodowych!”" zostat uzupemiony o rady narodowe'”.

Rady narodowe staly si¢ miedzy innymi organami uchwatodawczymi sa-
morzadu terytorialnego. Nadzér rad narodowych nad samorzadem by bardzo
silnie rozbudowany. Sprowadzat si¢ on przede wszystkim do zatwierdzania
uchwat rad nizszych przez prezydia rad wyzszego stopnia dotyczacych spraw
finansowych oraz zagadnien regulowanych przez dawne przepisy samorza-
dowe; do przyznania prezydium rad wyzszego stopnia prawa wstrzymywania
wykonania uchwat rad nizszych szczebli lub ich organéw wykonawczych oraz
przeprowadzania kontroli rad nizszych szczebli przez rady ze szczebli wyz-

szych!”,
S B e il

1% Zob. Z. Leonski, Tradycje samorzqdu..., op. cit., s. 43-44.

7 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 50-51.

' Dz. U. 1944, Nr 2, poz. 8.

' Dz. U. 1944, Nr 14, poz. 74.

"0 J. Adamiak, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 65.

"' Dz. U. 1944, Nr 5, poz. 22.

"2 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 51 (por. C. Ura, Samorzqd teryto-
rialny w Polsce Ludowej 1944—1950: Zagadnienia ustrojowe, Warszawa 1972).

" Ibidem, s. 52.

Po za!
aktywow
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Ten przejsciowy stan ulegt zawieszeniu w roku 1950, kiedy to ustawa
z 20 marca o terenowych organach jednolitej wiadzy panstwowej'™ zostaly
wprowadzone w systemie administracji terytorialnej zasady rodem ze wzorca
radzieckiego. Zlikwidowano mianowicie samorzad terytorialny oraz dotychcza-
Sowy pion administracji rzadowej w terenie (Wojewoddw i starostow ). Rady na-
rodowe oraz ich organy przejety dotychczasowy zakres whasciwosci zni esionych
organdw odpowiedniego stopnia!”, Rzeczywisto$¢ polityczna pokazata jednak,
ze faktycznie caly system wladzy panstwowej w Polsce ksztattowany byt pod
dyktando Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej, a od roku 1950 samorzad
terytorialny przestat funkcjonowag!’.

Nalezy ponadto pamigtaé, ze rady narodowe pochodzity nie z wyboréw, lecz
Z nominacji, bowiem w ich sktad wehodzili reprezentanci partii politycznych
1 6znorodnych organizacji spotecznych uznajacych podstawowe zasady 1 lojal-
nych wobec komunistycznego rzadu, a takze inne osoby kooptowane. Rady niz-
szych szczebli delegowaty swych przedstawicielj do rad stopnia wyzszego!”".

Warto tez wspomnie¢ o zmianach, jakie nastapity w podziale terytorialnym
kraju w latach 1972-1975, kiedy to najpierw zniesiono gromady i zastapiono
Zymi gminami, a nastepnie zniesiono powiaty i wojewddz-
twa, tworzac w ich miejsce nowe jednostki o nazwie wojewddztw, ktére jednak
Z uwagi na swojq powierzchnig i kompetencje przypominaty raczej powiaty'™.

J owe zasady ustrojowe tworzone na wzOr radziecki, takie
Jak jednolitos¢ wiadzy pafistwowej, nie uleglty zmianom'”,

" Dz U. 1950, Nr 14, poz. 130 2 pozn. zm.

:: B. Dolnick.i, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 52.

. H. Izdeb,skl, Samorzqd lerytorialny, Podstawy..., op. cit., s. 62.
P. Samug, Tradycje Samorzqdy..., op. cit., s. 44,

178 A i i
Wspélczesni badacze tamtego okresu, w szczeglInosci zas historycy, réznie opi-

sujg przyczyn.y zmi.an W ustroju administracyjnym OWego czasu. Z jednej strony mowi
SI1¢ 0 potrzebie .zbllzenia whadzy do ludzi, z drugiej natomiast tlumaczy si¢ to jedynie
pa'r;(}fkulam'ym interesem Pol;kiej Zjednoczonej Partij Robotniczej, a w szczegélnosci
JrgW;:ireow:rl;imt/a., T? druga opinia wydaje si¢ by¢ bardziej prawdopodobna. Nalezy mia-
v dp. ; gtac, ze W roku 1970 do wladzy na szczebly centralnym doszedt Edward
: d,’ zialacz panyjr}y po-chodza(cy z Katowic, To wydarzenie pokazato Jjak wielka site
1:;21: laja regxonal'ne osrodkll' partyjne. Aby zapobiec tego rodzaju wydarzeniom w przy-
duzy;; 52?;:19d\azzlono 10zbi¢ te silne i dqbrze zorganizowane o$rodki. I tak w miejsce
iy JEWE tw utworzono 49 Zhacznie stabszych mniej wydolnych organizacyjnie
» WZmacniajac w ten Sposéb pozycje wiadzy centralnej. Jest to poglad stosun-

K : -
\ cznych. Por. http://vwi i i
ity i 21_11'201t't/p /Wladomosm.polska.plﬂ(alendarz/kalendarlum/

" H. Izde :

bski, Samorzqd lerytorialny, PodstaWy. -+ Op. cit., 5. 62
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rzadu terytorialnego'®, zwlaszcza po noweli z roku 1988, zawierala juz pewne

elementy rozwiazan samorzadowych'®'. Byt to jednak nadal system tworzony
wedlug wzorca radzieckiego, czyli rad jako organu wladzy panstwowej. Widocz-
na jest jednak tendencja, iz w miarg liberalizowania stosunkéw politycznoustro-
jowych w Polsce coraz czgdciej pojawia si¢ problematyka samorzadu terytorial-
nego. W ramach szerokiej dyskusji z tego okresu zastanawiano si¢ nad tym, czy
dotychczasowe rady narodowe przeksztatci¢ w ogniwa samorzadu terytorialne-
go, czy tez nalezy powrdci¢ do wzorcow z okresu dwudziestolecia miedzywo-
jennego'*.

4. RESTYTUCJA SAMORZADU TERYTORIALNEGO
PO ROKU 1989

W roku 1989 odziedziczylismy panstwo zorganizowane na wzor sowiecki.

Ustr6j tego podmiotu wydawat sig¢ by¢ wewnetrznie logiczny, ale oparty zostat
na zatozeniach catkowicie obcych, nie tylko polskiej tradycji i mentalnosci,
lecz réwniez wzorcom demokratycznego panstwa, ktore dzi§ wydaja si¢ tak

oczywiste'®,

Rekonstrukcja samorzadu terytorialnego byta postulatem wysuwanym juz od
wielu lat przez rézne $rodowiska spoteczne, w szczegélno$ci naukowcow, dzia-
taczy politycznych i opozycyjnych. Uzasadniajac potrzebe odtworzenia samo-
rzadnosci odwolywano sig do kategorii ideologicznych, politycznych i spotecz-
nych. Podstawowe zalozenia samorzadu terytorialnego zostaly wynegocjowane
dopiero w toku prac ,,Okraglego Stohi”, migdzy przedstawicielami 6wczesnej
strony rzadzacej i opozycyjnej'®.

Grupa robocza ds. Samorzadu Terytorialnego uznata wowczas, ze restaura-
cja samorzadu terytorialnego i zagwarantowanie w Konstytucji praw spoteczno-
Sci lokalnych do samorzadu jest konieczno$cia. W trakcie tworzenia programu
rekonstrukcji samorzadu terytorialnego okreslono jednoczesnie warunki, ktdre
musza by¢ spetnione, aby w ogdle powstat sprawny i autentyczny samorzad. Kg-
nieczne okazaly si¢ zmiany Konstytucji oraz nowe ustawodawstwo, dokonanie
Zmian mapy podziatu terytorialnego, zmiana postaw spofecznych wobec potrze-
by wlasnej aktywnosci oraz samorzadnosci. W roku 1989 w Senacie przyj¢to
hastgpujace zatozenia:

** Dz. U. 1983, Nr 41, poz. 185.

*! Dz. U. 1988, Nr 19, poz. 130.

Z. Leonski, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 5.
J. Regulski, Samorzqdna..., op. cit., s. 18.

B. Stobodzian, Wspéiczesny system..., op. cit., s. 41.
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— samorzad terytorialny winien stanowi¢ jednostke odrgbng od wladzy pan-
stwowej, 1 to zardwno jego organy przedstawicielskie i wykonawcze; whadze
wykonawcze samorzadu zobowiazano do wypehiania zadan zleconych przez
organy wiadzy panstwowej;

— zlikwidowana po 1950 roku wiasno$¢ komunalna samorzadu terytorialnego
miata by¢ ponownie przywrécona, gwarantujac niezaleznos¢ i samodzielnogé
organom samorzadowym;

— kontrola ze strony pafistwa ma dotyczy¢ tylko legalnoci dziatar, czyli zgod-
nosci z prawem, a nie celowosci dziatan samorzadu;

— samorzady podlegaja ochronie sadowej;

— Jednostki samorzadu terytorialnego mogg zrzesza¢ si¢ w zwigzki miast
1 gmin;

— zagwarantowania w petni wolnych i demokratycznych wyboréw do struktur
samorzadowych; do instancji przedstawicielskich na szczeblu wojewodz-
kim wybory miaty charakter posrednich, do instancji podstawowych — bez-
posrednich'®s.

W ostatnich dniach grudnia 1989 roku parlament (wybrany w czesciowo de-
mokratycznych wyborach) zmienit ustawe zasadnicza'® i stworzyt konstytucyjna
podstawg przywrécenia samorzadu terytorialnego i jego udzialu w sprawowaniu
wiadzy publiczne;'®’. Precyzyjniej rzecz ujmujac, w Konstytucji z dnia 22 lipca
1952 1. (noszacej juz miano Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej)'®¥ zmieniono
tytul rozdziatu VI z , Terenowe organy wladzy i administracji panstwowe;” na ,,Sa-
morzad terytorialny”, Pierwszy przepis tego rozdziatu otrzymat tre$¢: ,,Samorzad
terytorialny jest podstawowa forma organizacji zycia publicznego w gminie”¥.

Zmiany ustrojowe wprowadzone pakietem ustaw z 1990 roku wprowadzity
dualistyczny model administracji lokalnej'®®. W dniu 8 marca 1990 r. Sejm
uchwalit nowelizacje Konstytuc;ji'®!, stwierdzajac w art. 5, ze ,,Rzeczpospolita
Polska gwarantuje udziat samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy”
oraz uzupehniajac ja nowym rozdziatem poswigconym samorzadowi. W tym
samym dniu uchwalono jeszcze dwie ustawy o fundamentalnym znaczeniu
dla funk(.:jonowania polskiego samorzadu. Byty to mianowicie ustawa o sa-
mo'rzatdzue terytorialnym!*? j ordynacja wyborcza do rad gmin'®. Pierwsza
WOdstawy samorzadu gminnego, druga natomiast pozwolita na

' Tbidem, s. 41-42.
Dz. U. 1989, Nr 75, poz. 444,

J. Adamiak Samorzqd terytorialn i
. ..., Op. Cit., s. 66.
' Dz, U. 1952, Nr 33, poz. 232. s

H. Izdebski Samorzqd te i i
g rytorialny. Podstawy. .
Z. Leonski, Samorz, : 5 Ly

qd terytorialny.. ., op. cit. ;
! Dz. U. 1990, Nr 16, poz. 94. Wi

* Dz. U. 1990, Nr 16, poz. 95.
Dz.U. 1990, Nr 16, poz. 96.
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przygotowanie i przeprowadzenie wyboréw do nowo ksztattujacych si¢ rad
gminnych'®*
W kolejnych miesigcach uchwalono caty pakiet ustaw samorzadowych, z kt6-

rych najwazniejsze to:
— ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzadowej administra-
cji ogdingj'?;

— ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych'®;

— ustawa z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorza-
torialnym 1 ustawg o pracownikach samorzadowych'?’;

— ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych
ach szczegdlnych pomigdzy organy gminy, a organy administracji

wej oraz o zmianie niektorych ustaw!;

— ustawa z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania ad-
ministracyjnego’®®;

— ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwen-
cjonowania’® zastapiona ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu
gmin“;

— ustawa z dnia 11 pazdziernika 1991 r. o referendum gminnym?®.

Uwieniczeniem wysitku reformatoréw tamtego okresu byto przeprowadzenie
wyboréw samorzadowych w dniu 27 maja 1990 roku. Wtedy wiasnie odbyly
si¢ W pelni demokratyczne wybory do rad gmin i jednoczesnie realnie zostat
zapoczatkowany proces budowy nowego modelu panstwa, w ktérym jednostki
podstawowe samorzadu, czyli gminy, zaczely odgrywac znaczaca rolg w syste-
mie ustroj owym?®,

B. Stobodzian, Wspdiczesny system..., op. cit., s. 48—49.
* Dz. U. 1990, Nr 21, poz. 123.

194

¢ Dz. U. 1990, Nr 21, poz. 124 z p6ézn. zm.
7 Dz. U. 1990, Nr 32, poz. 191.

8 Dz. U. 1990, Nr 34, poz. 198.

" Dz. U. 1990, Nr 34, poz. 201.

0 Dz. U. 1990, Nr 89, poz. 518.

¥ Dz. U. 1993, Nr 129, poz. 600.

2 Dz. U. 1996, Nr 84, poz. 386 z pézn. zm.

* Zjawiskiem niepokojacym dla twércow reformy samorzadowej z 1990 roku byta
zaskakujaco niska frekwencja, ktora wyniosta 42,27% uprawnionych do glosowania. Byto to
rozezarowanie gtéwnie ze wzgledu na olbrzymie oczekiwania, jakie wiqzar?e byky z pierw-
Szymi w petni demokratycznymi wyborami w Polsce. Spodziewano si@. mianowicie wigk-
szej mobilnosci polskiego spoteczenstwa. Oto po wielu latach marazmu 1 zrpewolema przez
system komunistyczny, spoteczefistwo otrzymato Wwreszcie szanse samodzwlnego. podjecia
dziafan. Niestety okazato sie, ze jedynie jego czgs¢ byta zainteresowana tego rodzaju aktyw-
noscia. Drzisiejsze badania tamtego okresu podaja co najmniej kilka mozliwych przyczyn
takiego stanu rzeczy. Po pierwsze, tak niskie zainteresowanie wyborem wladz san?OI"quO‘
Wych mogto byé spowodowane zlg sytuacja ekonomiczng, Zwiazang 2 wprowadzeniem tzw.
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Reforma samorzadowa z roku 1990 polegata przede wszystkim na odcieciu
si¢ od sztywnego aparatu administracji systemu nakazowo-rozdzielczego i zasta-
pieniu jej samorzadowa gming z samodzielnym budzetem, osobowoi, cia prawna,
mieniem komunalnym, wyraznie wyodrgbnionymi kompetencjami i samodziel-
nie kreujaca w drodze wolnych wyboréw swoje wiadze. Reforma zlikwidowata
Wwigc ostatecznie system organ6éw jednolitej wiadzy panstwowej?*.

Postanowienia zawarte w znowelizowanej Konstytucji z 1952 roku zostaty
uchylone i zastapione postanowieniami zawartymi w V rozdziale ustawy konsty-
tucyjnej (tzw. Matej Konstytucji) z dnia 17 pazdziernika 1992 r. 0 wz: jemnych
stosunkach migdzy wladzg ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospoli
skiej oraz o samorzadzie terytorialnym®®. Jak widaé ustawodawca juz w s
nazwie tego aktu prawnego wymienia samorzad terytorialny, co $wia
noznacznie 0 ogromnym znaczeniu tej dziedziny w omawianym akcie™
Konstytucja okre$lata samorzad terytorialny jako podstawowa forme organizacji
lokalnego zycia publicznego™’. Ponadto ustawa konstytucyjna z 1992 roku:

— Przyznawata jednostkom samorzadu terytorialnego osobowo$¢ prawna, z cze-
go wynikato dziatanie w imieniu wilasnym i na wlasna odpowiedzials

— zapewniata uprawnienia do mienia komunalnego;

formutowata, cho¢ w sposéb dorozumiany, zasade domniemania kompetencji

samorzadu terytorialnego w stosunku do zadaf i kompetencji organow admi-

nistracji rzadowej, przy wprowadzeniu materialnoprawnej zasady okreslaja-

cej istotng cze$é zadan publicznych;

— zapewniala mieszkancom prawo podejmowania rozstrzygnieé w drodze refe-

rendum lokalnego;

przyznawata rangg konstytucyjna podziatowi zadar samorzadu terytorialne-

80 na wiasne i zlecone, przy czym wykonywanie tych drugich taczyta z wy-
posazeniem w odpowiednie rodki finansowe;

HQC’,

S e

»»planu Balcerowicza”. Po drugie, wyborcy mogli tez uznaé, ze jeden gtos i tak nic nie zmieni,
a ,,0bdz solidarno$ciowy” tak czy inaczej wygra te wybory (co zreszta okazalo si¢ praw-
da, dlatego ze Komitety Obywatelskie Zwiazane z »Solidarnoscia” uzyskaty 41% poparcia).
Niez.alez'nie od tego, jakie byly przyczyny tej niskiej, w stosunku do oczekiwan, frekwencji

cechg charakterystyczng wyboréw samorzadowyc
plkalendarz/kalendarium/ article.htm?id=59742, z dnia 21.11.2017.
ety o Nowacka, Polski samorzqd..., op. cit., s. 58.
5 Dz, U. 1992, Nr 84, poz. 426.
26, Bi Stobodzian, Wspélczesny system..

207 1 o 1
Z tego rodzaju zapisu wnioskowaé moy
samorzadu regionalnego.
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— zapewniala jednostkom samorzadu terytorialnego swobodg okreslania w gra-
nicach ustaw swoich struktur wewnetrznych, przy wyodrebnieniu organéw
stanowiacych, wybieranych w wyborach powszechnych, réwnych i w gtoso-
waniu tajnym, oraz organdw wykonawczych;

— jako dochody jednostek samorzadu terytorialnego wskazata dochody wiasne,
subwencje, dotacje, zastrzegajac, ze zrodta dochodéw w zakresie zadan pu-

ych sg gwarantowane ustawowo;

- zegla konieczno$¢ ustawowego uregulowania materii zlecania zadan ad-

ministracji rzadowej, warunkow i trybu przeprowadzania referendum lokal-

nego, nadzoru nad dzialalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego, a takze
zasad zrzeszania si¢ jednostek samorzadu oraz reprezentowania ich interesow
wobec wladz panstwowych?®,

W dniu 2 kwietnia 1997 roku uchwalono nowa Konstytucje Rzeczpospolitej

Polskiej, ktéra weszla w zycie 12 pazdziernika tego samego roku. Z przepisow

Konstytucji wynikaja trzy podstawowe zasady odnoszace si¢ do funkcjonowania

samorzadu terytorialnego w Polsce. Sa to:

— zasada pomocniczo$ci — jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg za-
dania publiczne stuzace zaspakajaniu potrzeb swoich mieszkancow; powiat
i wojew6dztwo jako jednostki dzialajace na wigkszym terytorium petnig
funkcj¢ pomocnicza w stosunku do gmin; jednostki te wykonuja tez zadania

u administracji rzadowej, o ile wynika to z uzasadnionych potrzeb
panstwa;

- zasada samodzielno$ci — jednostki samorzadu terytorialnego sa samodzielne
i majg zagwarantowana ochrone prawna; jednostki te sa niezalezne wzgle-
dem wiadzy panstwowej, a takze wzgledem siebie; jest to samodzielnosc:
w ksztattowaniu ustroju wewnetrznego, finansowa, podatkowa, majatkowa,
publicznoprawna;

— zasada domniemania wlasciwosci samorzadu terytorialnego —w przypad-
ku gdy przepis ustawy nie zastrzega wyraznie whasciwosci do zatatwienia
okreslonej sprawy dla administracji panstwowej, to sprawa ta nalezy do wia-
sciwosci organéw samorzadu terytorialnego®®. :

Pod auspicjami nowej ustawy zasadniczej rozpoczat sig de facto drugi etap re-
formy samorzadowej, ktory miat na celu wprowadzenie dwoch wyzszycb sz?ze-
bli jednostek samorzadu terytorialnego, a mianowicie powiatu oraz wojewodz-
twa. W dniu 5 czerwca 1998 roku przyjeto ustawy o samorzadzie powiato.wyrflz'o,
0 samorzadzie wojew6dztwa?'! oraz o administracji rzadowej W wojewodz-

x

% H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy..., op. Cit., s. 64-65. ;

5P Tarno, M. Sieniug, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorzqd terytorialny ..., op.
cit,, s, 23-25.

% Dz. U. 1998, Nr 91, poz. 578 z pdzn. zm.

' Dz. U. 1998, Nr 91, poz. 576 z pézn. zm.
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twie®"%. Z kolei 24 lipca tego samego roku przyjeto ustawe o zmianie niektorych
ustaw okreslajacych kompetencje organéw administracji publiczne; — w Zwigz-
ku z reforma ustrojowa paristwa?'?, a 13 pazdziernika — Przepisy wp wadzajace
ustawy reformujace administracje publiczng®™. Na mocy tych wszystkich zapi-
s6w z dniem 1 stycznia 1999 roku powstal trojstopniowy podzial terytorialny
oraz nowy system terenowych organéw administracji publicznej o kompetencji
ogllne;j. Pierwsze wybory samorzadowe, ktore swoim zasiegiem objety wszystkie
trzy szczeble samorzadowe odbyly si¢ 11 pazdziernika 1998 roku?'s.

Na mocy reformy wprowadzono 2489 gmin, stanowiacych podstawowe jed-
nostki samorzadu terytorialnego, 373 powiaty (w tym 65 miast na prawach po-
wiatu) oraz 16 wojewddztw. Obecnie mamy 380 powiatow (w tym 66 miast na
prawach powiatu). W przypadku powiatu warto jest rozréznié¢ dwa jego rodzaje,
a mianowicie powiat ziemski oraz powiat grodzi (nazywany tez miastem na pra-
wach powiatu). Powiat ziemski jest to powiat ztozony z odpowiednicj liczby
gmin oraz mieszkaficow. Natomiast powiatem grodzkim jest gmina wykonujaca
zadania powiatu na zasadach okreslonych w ustawie o samorzadzic powiato-
Wwym. Prawa powiatu przyshiguja miastom, ktére w dniu 31 grudnia 1998 roku
liczyty wigcej niz 100 tys. mieszkaricéw, a takze miastom, ktére z tym dniem
przestaly by¢ siedzibami wojewodow, chyba ze na wniosek wilasciwej rady miej-
skiej odstapiono od nadania miasty Praw powiatu oraz tym, ktérym nadano sta-
tus mias.ta ha prawach powiatu przy dokonywaniu pierwszego podziatu admi-
nistracyjnego kraju na powiaty2's, W poréwnaniu do podziatu obowiazujacego
w latach 1975-1998 nowy podziat terytorialno-administracyjny jest oceniany
Jako korzystniejszy. Zamiast nominalnie dwu- a faktycznie przez sporo lat czte-
roszc?eblowego, mamy podziat tréjszczeblowy Z organem przedstawicielskim
na kazdym szczeblu, Mimo to reforma jest przedmiotem licznych uwag. Krytycy

feform)./ w,spomin.aja( 0 nadmiernej liczbie Powiatéw i wojewodztw. Twierdzi sig,
“€ powiatow powinno byé o polowe mniej?V7,

R R e
22Dy 1998, Nr 91, poz. 577.

Dz. U. 1998, Nr 106, poz. 668.

Dz. U. 1998, Nr 133, poz. 872.

2 5P, ieniuc, J. Sulimierski
Aaes 6'Tam°’ M. Sieniuc, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorzqd terytorialny..., op.

213
214

ym bylo ustang

» : Wienie samorzado iat6 he-
~10-50”, czyli AAOFhyCh i adowych powiatéw wedtug sc

najmnie;j 5 gmin, 10 tysiecy mieszkaficow stolicy



W kregu krytykow podkresla sig, ze co najmniej 15% powiatéw i kilka wo-
jewodztw nic ma dla swej samodzielno$ci podstaw gospodarczych. Im bowiem
wigkszy jest powiat lub wojewddztwo, tym wigksza jest ich zdolnos¢ finansowa
i tym sg silniejsze?'®. Stabym jednostkom grozi permanentny deficyt lub wy-
pracowanic dochodu wystarczajacego jedynie na optacenie wlasnej administra-
cji*”. Krytykuje sig jako dekoncentracje sit i $rodkéw réwniez utworzenie zbyt
wielu powiatow miejskich, zwlaszcza tam gdzie istniejg podobne powiaty ziem-
skie. Prakiyczne doswiadczenia ostatniego ¢wieréwiecza moga doprowadzié do
zmniejszenia liczby jednostek administracyjnych w Polsce?.

Kolejna bardzo wazna zmiang bylo przyjecie ustawy z 20 czerwca 2002 .
0 bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta®®!. Wprowadzo-
no mianowicie na szczeblu podstawowym zasade bezposredniego wyboru jed-
noosobowego organu wykonawczego??. Dotychczas bowiem w gminach mieli-
smy do czynienia z kolegialnym organem wykonawczym wybieranym posrednio
przez organ stanowiacy. Pierwsze wybory samorzadowe, w ktérych Polacy wy-
bierali w wyborach bezpo$rednich wlodarzy wsi oraz miast odbyty si¢ w dniach
27 pazdzicrnika oraz 10 listopada 2002 roku??,

Wazng z punktu widzenia zmian ustrojowych byla rowniez ustawa z 29 lipca
2005 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwiazku ze zmianami w podziale zadan

powiatu oraz 50 tysiecy mieszkancow na obszarze catego powiatu. W praktyce jednak nie
wszystkie powiaty speniaja to kryterium. Gdyby pod uwage bra¢ kryterium sprawnosci
dziatania to powiatow powinno byé okoto 150-200. W Polsce jednak uwzgledniono kry-
terium spofeczne, z czego poniekad wynika tak duza liczba powiatéw (por. J. Regulski,
Samorzqdna..., op. cit., s. 153-163).

% Podobnie jak w przypadku powiatéw, réwniez liczba wojewédztw byta przedmio-
tem sporu politycznego. Warto zwréci¢ uwage, ze pierwsze najbardziej skrajne projekty
reformy samorzadu na poziomie wojew6dztwa méwity nawet o 6 lub 8 silnych regionach,
ktére miatyby utworzy¢ wojewodztwa. Projekt przedstawiony w sejmie zaktadat utwo-
Izenie 12 wojewodztw, a w toku parlamentarnych bojéw mowa byla o 15, 17, a nawet. 49
wojewddztwach. Ostatecznie zdecydowano si¢ na utworzenie 16 wojewodztw. Zdamen}
krytykéw tego rozwiazania sa one zbyt mate i zbyt stabe ekonomicznie, aby konkurowac
na arenie europejskiej z silnymi regionami np. Niemiec (Ibidem, s. 164-183). A

% M. Kowarski, Reforma administracyjna paristwa — wyzwanie dla Zamoscza,. (w:)
Przemiany spoleczno-gospodarcze struktur przestrzennych w procesie przechodzenia do
gospodarki rynkowej, red. R. Ortowski, Z. Zioto, Zamo$¢ 1999, s. 79.

20 http://www.konstytucje.pl/pub/t032.htm, z dnia 21.11. 2017.

2! Dz. U. 2002, Nr 113, poz. 984 z p6zn. zm.

2 Por. J. Regulski, Samorzqdna..., op. cit., s. 113-152. _ :

* Dwa terminy wyboréw biora sig stad, iz 6wczesnie obowiazujaca ordynacja wy-
borcza przewidywata, ze jesli nie dojdzie do rozstrzygnigcia wyborczego.W pierwsze) turze
Wybor6w, to w ciagu 14 dni od pierwszego glosowania przeprowadza sig g%osowanle PO:
nowne sposrod dwéch kandydat6w, ktorzy zdobeda najwieksza liczbg g}osow. Por. Us.tawa
z dnia 20 czerwca 2002 . o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza 1 prezydenta miasta,
Dz.U. 2002, Nr 113, poz. 984 z pozn. zm.
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i kompetencji administracji terenowej**, na mocy ktérej od dnia 1 stycznia 2006
roku wiele zadan i kompetencji wojewodow przeszto do samorzadaw, przede
wszystkim wojewddzkich??,

Dzi$§ mamy zatem trdjszczeblowy podziat terytorialny. Na poziomie pod-
stawowym mamy gming, w ktore; organem stanowiacym i kontrolnym jest
rada gminy (rada miasta), wybierana na okres 4 lat. Organem wykonawczym
jest natomiast wybierany w wyborach bezposrednich, réwniez na 4 -letnig ka-
dencje, wojt (burmistrz lub prezydent w zaleznosci od wielkosci miasta). Na
poziomie powiatu funkcje organu stanowiaco-kontrolnego petni rada powia-
tu, natomiast organem wykonawczym jest zarzad powiatu na czele ze staro-
sta wybieranym przez radnych. Kadencja w tym przypadku réwniez wynosi
4 lata. Na poziomie regionalnym, a wiec w wojewddztwach mamy sejmik
wojewodztwa jako organ stanowiaco-kontrolny oraz pigcioosobowy zarzad
wojewodztwa z marszalkiem wojewoddztwa na czele. Kadencja organow sa-
morzadu wojewodzkiego, tak jak w przypadku organéw samorzadu nizszego
szczebla trwa 4 ]ata?2s,

Nadzér nad samorzadem terytorialnym w Polsce opiera si¢ tylko i wytacz-
nie, stosownie do art. 171 ust. Konstytucji RP, do kryterium legalnosci, czyli
zgodnosci z prawem. Nie przewidziano zadnych innych wyjatkéw od tej regu-
ty, pomimo, ze poczatkowo prébowano stosowac réwniez kryterium celowosci
h np. gminom. Obecnie mozna przyjac, ze

Z“{lHLZ.kOW m}qdzygr‘mnnych i powiatowych, porozumien oraz stowarzyszef.
Jezeli natomiast gminy;

etsbmaiatng i powi.aty ¢zy tez wojewodztwa cheiatyby podja¢ inne
Z1aiania anizeli wykonywanie zadag publicznych, to zgodnie z ustawami sa-

LSRR T
24 D74 U 2005, Nr 175, poz. 1462.
25 H. Izdebski, Sam
22607 Leonski, Sam,
2R, Dolnicki, S,
525 Ibidem, s. 250

orzqd lerytorialny, Podstawy. . op. cit., s. 66.
orzqd lerytorialny. .., 0p. cit., 5. 106-155.
morzqd lerytorialny. .., Op. cit., 5. 374-385.
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Tak uksztaltowany system tréjszczeblowego samorzadu terytorialnego jest
efektem wicloletniego procesu reform. W trakcie tych 20 lat restrukturyzacii

polskiego systemu ustrojowego przyjeto ogromna liczbe rozwiazan zawartych
w ustawach, ale rowniez w niezliczonej liczbie nowelizacji tych ustaw, ktére
mialy na celu usprawnienie modelowych rozwigzan juz funkcjonujacych. Ocena
czy tez podsumowanie tego procesu zmian wymaga doglebnej analizy nie tylko
rozwigzan systemowych, ale takze praktyki dzialania, bo to whasnie praktyka
swiadczy o skutecznosci i wiarygodnosci samorzadu terytorialnego na poszcze-

gélnych szczeblach.

5. USTROJ SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego w Polsce jest gmina, ktora
winna speinia¢ oczekiwania mieszkafncow i dziala¢ na rzecz dobra wspdlnoty
samorzadowej tworzonej przez spotecznosé na jej terytorium. Gmina wykonuje
zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wilasna odpowiedzialno$¢, posiada
osobowos¢ prawna, a jej samodzielno$é podlega ochronie sadowej. Nie ulega
watpliwosci, iz jest rowniez najblizsza obywatelowi, bowiem to wiasnie na po-
ziomie gminy mieszkancy zatatwiaja wigkszo$¢ spraw zwigzanych z funkcjono-
Wwaniem administracji publicznej.

Z ustawy o samorzadzie gminnym wynika, Ze moga istnie¢ trzy typy gminy:
wiejska, miejska i wiejsko-miejska. Rozréznienie to posiada przede wszystkim
charakter formalny — nadanie gminie lub miejscowosci statusu miasta. Rozroz-
nienie to powoduje, ze z reguty mamy inne jednostki pomocnicze dziatajace na
terenie gminy miejskiej i wiejskiej, inna jest tez nazwa niektérych organéw gminy
itd. Dopuszcza sie réwniez wystgpowanie odrebnosci w gminach o szczegélnym
charakterze. Dotyczy to przede wszystkim gmin uzdrowiskowych. Tworzenie,
taczenie, podzial i znoszenie gmin, ustalanie ich granic i nazw oraz siedzib wiadz
nastepuje w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow. Wydanie takiego rozporza-
dzenia Wymaga zasiegnigcia opinii zainteresowanych rad gmin i innych organéyv
oraz przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami. Szczegdly dotyczace ustroju
danej gminy zawiera jej statut uchwalany przez radg gminy. o

Do zakresu zadan gminy nalezy realizowanie spraw publicznych najej tery-
torium o wymiarze lokalnym, ktdre zostaly ustawowo ustanowione jako za‘kres
jej dziatania, Realizuje ona réwniez takie zadania, ktore nie zostaly zastrzezone
Przez Konstytucje lub ustawy dla innych organéw wladz publicznych. Do za-
dan wiasnych gminy nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspéanty' Za-
dania te mozna podzielié¢ na pewne kategorie, a mianowicie zadania z zakr.esg:
infrastruktury technicznej gminy (gminne drogi, ulice, mosty, place, wodociagi,
kanalizacja, usuwanie i oczyszczanie Sciekéw komunalnych; utrzymywanie czy=
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stosci, utrzymywanie urzadzen sanitarnych; wysypiska oraz utylizacja odpadéw
komunalnych; zaopatrzenie w energig elektryczng i cieplna; komunalne budow-
nictwo mieszkaniowe; lokalny transport zbiorowy; targowiska i hale targowe;
gminne obiekty i urzadzenia uzytecznosci publicznej oraz obiekty administra-
cyjne); infrastruktury spofecznej (ochrona zdrowia, pomoc spoteczna, oswiata,
kultura, kultura fizyczna); porzadku i bezpieczenstwa publicznego (organizacja
ruchu drogowego, porzadek publiczny, ochrona przeciwpozarowa, bezpieczen-
stwo sanitarne); tadu przestrzennego i ekologicznego (planowanie przestrzenne,
gospodarka terenami, ochrona Srodowiska). Gmina wykonuje ponadto zadania
zlecone z zakresu administracji rzadowej, ktére pochodza od innego podmiotu
administracji. Gmina wykonuje te zadania po zapewnieniu Jej srodkow finanso-
wych przez podmiot zlecajacy. Gmina moze ponadto dobrowolnie wykonywaé
zadania zlecone, na podstawie porozumienia z wlasciwym organem administra-
¢ji rzadowe;. Mieszkaricy podejmuja rozstrzygnigcia bezposrednio w glosowa-
niu wyborczym oraz w referendum, a takze za posrednictwem organdéw gminy.
Organem stanowigcym i kontrolnym jest rada gminy (rada miasta w miastach),
wybierana na okres 4 lat. Organem wykonawczym jest natomiast wybierany
W wyborach bezposrednich, rowniez na 4-letnia kadencje, wojt (burmistrz lub
prezydent w zaleznosci od wielkosci miasta).

W sktad rady gminy wchodza radni: 15 radnych w gminach do 20 tys. miesz-
kancow; 21 radnych w gminach do 50 tys. mieszkancow; 23 radnych w gminach



si¢ w dniu rozpoczgcia kadencji rady gminy lub wyboru go przez rade gminy
i uptywa z dniem uptywu kadencji rady gminy. Wojt wykonuje uchwaty rady
iny oraz zadania gminy okreslone przepisami prawa. Do zadan wéjta nalezy
sci przygotowywanie projektow uchwat rady oraz okreslanie spo-
sobu ich wykonywania, gospodarowanie mieniem komunalnym, wykonywanie
budzetu, zatrudnianie 1 zwalnianie swoich zastgpcow, kierownikéw gminnych
jednostck organizacyjnych oraz wykonywanie zadan zleconych z zakresu ad-
ministracji rzadowej. Kieruje on biezacymi sprawami gminy oraz reprezentuje
ja na zewnatrz. Opracowuje réwniez plan operacyjny ochrony przed powodzia
oraz ogiasza i odwotuje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy. Wéjt, realizujac
zadania wiasne gminy, podlega wylacznie radzie gminy, ktéra decyduje o kie-
runkach jego dzialania. W zakresie wykonywania zadaf zleconych administracji
vOjt podlega takze wojewodzie. Wjt wykonuje swe zadania przy po-
du gminy, ktorego jest kierownikiem i ktéremu nadaje w drodze zarza-
cgulamin organizacyjny, okre$lajacy organizacje i zasady jego funkcjo-
nowania. Wojt moze rowniez powotywac i odwotywaé swoich zastgpcow oraz
okresla¢ ich liczbe. Liczba ta nie moze by¢ wigksza anizeli: 1 w gminach do
20 tys. mieszkancow; 2 w gminach do 100 tys. mieszkanicow; 3 w gminach do
200 tys. mieszkancow; 4 w gminach powyzej 200 tys. mieszkafncow.
Referendum gminne jest sposobem sprawowania wiadzy bezposrednio przez
mieszkaficow w sprawach waznych dla gminy. W referendum moga bra¢ udziat
mieszkaricy gminy uprawnieni do glosowania. Wyrézniamy referendum obliga-
toryjne oraz fakultatywne. Referendum obligatoryjne dotyczy samoopodatkowa-
nia si¢ mieszkaficéw na cele publiczne oraz odwolania rady gminy badz wojta
(burmistrza, prezydenta) przed uplywem kadencji. Inicjatywa w tych sprawach
przystuguje mieszkanicom, a w sprawie odwotania wojta réwniez radzie gminy.
Jesli chodzi zas$ o referendum fakultatywne, to mieszkafcy jednostki samorzadu
terytorialnego jako cztonkowie wspolnoty samorzadowej wyrazaja w drodze gto-
sowania swoja wole co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspolno-
ty, mieszczacej sie w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki. Re-
ferendum jest wazne, jezeli wzieto w nim udziat co najmniej 30% uprawnionych
do glosowania, z wyjatkiem glosowania o odwolanie organu wybieranego w wy-
borach bezpogrednich, czyli rady gminy i wéjta. W tym przypadku frekwencja
musi wynie$é co najmniej 3/5 frekwencji, w ktorej ten organ zostat wybrany.
Wynik referendum jest rozstrzygajacy, jezeli za jednym z rozwiazan w spraYvne
poddanej pod referendum oddano wigcej anizeli potowg waznych glosow, zas za
samoopodatkowaniem si¢ — co najmniej 2/3 waznych glosow. ¥ :
Ustawa o samorzadzie gminnym przewiduje instytucje konsultacji z miesz-
kaficami gminy w wypadkach przewidzianych ustawa oraz w innych sprawach
Wwaznych dla gminy. Moga one mie¢ charakter obligatoryjny lub tez falfultatyw-
ny. Charakter obligatoryjny maja wtedy, gdy dotycza wiasnie tworzenia, facze-
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nia, podziatu i znoszenia gmin, ustalania ich nazw i zmiany granic. Natomiast
konsultacje fakultatywne moga by¢ przeprowadzone w kazdej innej Sprawie
waznej dla gminy.

Gmina moze zostaé podzielona na Jednostki pomocnicze, takie jak sotectwa
na obszarach wiejskich, dzielnice czy osiedla w miastach. Jednostka pomoc-
niczg moze by¢ takze potozone na terenie gminy miasto. Zasady tworzenia
jednostek pomocniczych ustala statut gminy. Organizacje i zakres dzialania
ustala rada gminy indywidualnie w formie odrebnego statutu. Organem uchwa-
todawczym w sofectwie jest zebranie wiejskie, a wykonawczym sottys. Soltysa
Wwspomaga rada sotecka wybierana przez i sposrédd mieszkancow tej jednostki
pomocniczej. Organem uchwatodawczym w dzielnicy (osiedlu) jest rada, a or-
ganem wykonawczym jest zarzad, na czele ktérego stoi przewodniczacy. Statut
osiedla moze ustalié, ze w osiedlu organem uchwatodawczym jest ogélne ze-
branie mieszkaficow?.

Powiat jest posrednia jednostka samorzadu terytorialnego. Ustawa o samo-
rzadzie powiatowym ustanawia dwie kategorie powiat6w. Pierwszy rodzaj to po-
wiaty, ktére swym obszarem obejmuja cale terytoria graniczacych z soba gmin
(powiat ziemski), drugi rodzaj to Powiaty obejmujace caty obszar miasta (miasto

j (edukacja publiczna, promocja i ochrona zdrowia,
pomoc spoleczna, polityka prorodzinna, wspicranie oséh niepelnosprawnych,
lgu ik I ochrona débr kultury, kultura fizyczna i turystyka, przeciwdziatanie
taezr(r):;::' oraz a.ktyW1zacj’a lokalnego rynky pracy, ochrona praw konsumen-
; t,)el; i ;I?Sg:]’““at&" Wspblpraca z organizacjami pozarzadowymi); porzadku
i va publicznego (porze?‘dek publiczny i bezpieczenstwo obywateli,

rona Przeciwpowodziowa, Przeciwpozarowa i zapobieganie innym nadzwy-
C{ajnym zagro;em.om zycia i zdrowia ludzi, obronnos¢, wykonywanie zadan po-
Wiatowych stuzb, inspekeji i strazy); fadu przestrzennego i ekologicznego (geo-

P, i ;
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dezja, kartografia i kataster, zagospodarowanie przestrzenne i nadzor budowlany,
gospodarka wodna, rolnictwo, lesnictwo i rybactwo $rédladowe, ochrona $rodo-
wiska). Akty prawne moga takze okresla¢ niektére sprawy nalezace do zakresu
dziatania powiatu jako zadania z zakresu administracji rzadowe;j, wykonywane
przez powiat. Powiat wykonuje ustawowe zadania w imieniu wtasnym i na wia-
sng odpowicdzialnos¢. Na uzasadniony wniosek zainteresowanej gminy w opar-
ciu 0 zawarte porozumienie powiat moze przekaza¢ jej zadania z zakresu swojej
1. Wspolnota samorzadowa podejmuje rozstrzygnigcia w glosowaniu
ym, poprzez wybory i referendum lub za posrednictwem organéw po-
»oziomie powiatu funkcje organu stanowigco-kontrolnego peni rada
powiatu, natomiast organem wykonawczym jest zarzad powiatu ze starosta na
czele wybierany przez radnych. Kadencja wynosi 4 lata.

Do whasciwosei rady powiatu naleza sprawy: organizacyjne (uchwalanie
statutu powiatu; tworzenie, przeksztatcanie i likwidacja jednostek organiza-
cyjnych oraz wyposazanie ich w majatek; podejmowanie uchwat w sprawach
wspotdziatania z innymi powiatami i gminami, jezeli jest to zwiazane z ko-
niecznoscia wydzielenia majatku); planistyczne (uchwalanie budzetu powia-
tu); finansowo-majatkowe (podejmowanie uchwat w sprawach wysokosci
podatkéw i optat w granicach okre§lonych ustawami, a takze podejmowanie
uchwat w sprawach majatkowych powiatu dotyczacych); osobowe (wybér
1 odwotywanie zarzadu powiatu; powotywanie i odwolywanie na wniosek sta-
rosty sekretarza oraz skarbnika powiatu); kierowniczo-kontrolne (stanowienie
o kierunkach dziatania zarzadu powiatu oraz przyjmowanie sprawozdan z jego
dziatalnosci, w tym z dziatalno$ci finansowej; rozpatrywanie sprawozdania
z wykonania budzetu oraz podejmowanie uchwaly w sprawie udzielenia lub
nieudzielenia absolutorium zarzadowi z tego tytutu). W sklad rady wchodza
radni w liczbie: 15 w powiatach do 40 tys. mieszkaficow oraz po 2 na kaz-
de kolejne rozpoczete 20 tys. mieszkancow, ale nie wigeej niz 29 radnych.
Rada powiatu wybiera ze swego sktadu przewodniczacego oraz 1 lub 2 wi.ce-
Przewodniczacych. Ustawowym wylacznym zadaniem przewodniczacego jest
organizowanie pracy rady oraz prowadzenie jej obrad. Charakter pracy jest
sesyjny, a rada moze powolaé ze swojego grona komisje dorazne badz state,
ktore beda wykonywaé okreslone przez radg zadania.

Zarzad jest organem wykonawczym powiatu. W skiad zarzadu powia.tu WC.hO-
dza starosta jako przewodniczacy, wicestarosta oraz pozostali cztonkowie w licz-
bie od 1 do 3 0s6b, wybrani przez rad powiatu ze swego grona badz spoza skie-
du rady. Zarzad wykonuje uchwaty rady powiatu oraz zadania powiatu okresloge
Przepisami prawa. Do zadaf zarzadu nalezy w szczegInosci: przng)‘tOW}.'WE}Ille
projektéw uchwat rady; wykonywanie uchwat rady; gospodarowanie mieniem
Powiatu; wykonywanie budzetu powiatu; zatrudnianie i zwalnianie l.qerowmkow
Jednostek organizacyjnych powiatu. Zarzad, realizujac zadania powiatu, podlega
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wylacznie radzie powiatu, ktéra stanowi o kierunkach jego dziatania. Wykonuje
on zadania powiatu przy pomocy starostwa powiatowego, kierownikow powia-
towych stuzb, inspekcji i strazy oraz jednostek organizacyjnych powiatu, ktére
wspOlnie tworza powiatowa administracje zespolona.

Starosta organizuje prace zarzadu powiatu jako jego przewodniczacy i sta-
rostwa powiatowego jako jego kierownik. Jest on zwierzchnikiem stuzbowym
pracownikéw starostwa i kierownikéw jednostek organizacyjnych powiatu oraz
zwierzchnikiem powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. Powotuje i odwotuje kie-
rownikéw tych jednostek, a w uzgodnieniu z wojewoda zatwierdza programy
ich dziatania i uzgadnia wspélne dziatanie tych jednostek na obszarze powiatu.
Kieruje on takze biezacymi sprawami powiatu oraz reprezentuje go na zewnatrz.
Staroscie przystuguje kompetencija podejmowania dziatan o charakterze doraz-
nym, w sprawach niecierpiacych zwloki, zwigzanych z zagrozeniem interesu
publicznego, zagrazajacych bezposrednio zdrowiu i zyciu oraz w sprawach mo-
gacych spowodowac znaczne straty materialne. W celu realizacji zadan starosty
W zakresie zwierzchnictwa nad powiatowymi stuzbami, inspekcjami i strazami
oraz zadaf w zakresie porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli dziata
W powiecie komisja bezpieczefistwa i porzadku.

Referendum jest sposobem bezposredniego sprawowania wladzy w spra-
wgch waznych dla powiatu. W referendum mogg braé udziat mieszkancy po-
Wiatu uprawnieni do glosowania, W referendum mieszkancy wyrazaja w dro-
dze glosowania swoja wolg: co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej
Wspélno?y; W sprawie z zakresu zadan i kompetencji organéw powiatu oraz
W sprawie odwotania rady powiatu. Ustawa powiatowa oraz ustawa o referen-
dum_ lokalnym przewiduja wylacznosé referendum w sprawie odwotania rady
powiatu przed uplywem kadencji. Referendum moze by¢ takze przeprowadzo-
ne we wszystkich innych sprawach z zakresu wlasciwosci powiatu. O przepro-
wadzeniu tego rodzaju wiadzy bezposrednie; decyduje organ uchwatodawczy
W przypadku, gdy przeprowadza referendum z wlasnej inicjatywy. Inicjatorami
B by¢ réwniez mieszkaficy powiatu uprawnieni do glosowania. Referen-
dum jest wazne, jesli wziglo w nim udziat co najmniej 30% uprawnionych,
a w przypadku odwolania rady powiatu — co najmniej 3/5 frekwencji, w ktorej
ten organ 2ostat wybrany. Wynik referendum Jest rozstrzygajacy, jezeli za jed-
Nym z rozwiazan w sprawie poddane;j pod referendum oddano wiecej anizeli
pofowe waznych glosow?!.
/ Wojewddztwo to trzeci i Najwyzszy poziom podziatu administracyjnego kra-
R Sa@or%qd WOjeW(')c'lzki jest whasciwy w sprawach okreslania strategii rozwo-
Jzu :;zjiZWOdftw o reahonvanej Przez programy wojewédzkie, uwzgledniajace]
wnas@puﬁ% cele: pielegnowanie polskosci oraz rozwoj i ksztat-

31 H. Izdebski ;
2011, s, 183—186.S 1, Samorzqd terytor. ialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa
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towanie swiadomosci narodowej, obywatelskiej i kulturowej mieszkancow; po-
budzanie aktywnosci gospodarczej; podnoszenie poziomu konkurencyjnosci
i innowacyjnosci gospodarki wojewodztwa; zachowanie wartosci srodowiska
kulturowego 1 przyrodniczego przy uwzglednieniu potrzeb przysztych pokolen

oraz ksztaltowanie 1 utrzymanie tadu przestrzennego. Wspélnota samorzadowa
podejmuje rozstrzygnigcia w glosowaniu powszechnym (wybory oraz referen-

dum), a t za posrednictwem organdw wojewddztwa. Na poziomie regional-
nym mamy sejmik wojewddztwa jako organ stanowiaco-kontrolny oraz pigcio-
osobowy zarzad wojewddztwa z marszatkiem wojewddztwa na czele. Kadencja
organow samorzadu wojewodzkiego wynosi 4 lata.

Zakres dziatania sejmiku wojewddztwa obejmuje najwazniejsze sprawy re-
gionalnej wspolnoty samorzadowej oraz funkcjonowania jej wtadz. W jego sktad
wchodzg radni w liczbie 30 w wojewddztwach liczacych do 2 mln mieszkancow
oraz po 3 radnych na kazde kolejne rozpoczgte 500 tys. mieszkancow. Sejmik
wojewodztwa wybiera ze swego skladu przewodniczacego oraz nie wigcej niz

3 wiceprzewodniczacych. Do wylacznej wiasciwosci sejmiku nalezy m.in. sta-
nowienie aktéw prawa miejscowego; uchwalanie planu zagospodarowania prze-
strzennego: uchwalanie budzetu wojewodztwa; wybdr i odwotanie zarzadu oraz
ustalanie wynagrodzenia marszatka wojewodztwa oraz okreslanie zasad udzie-
lania dotacji przedmiotowych i podmiotowych z budzetu wojewodztwa. Sejmik
obraduje na sesjach zwotywanych przez przewodniczacego w miarg potrzeby,
nie rzadziej jednak niz raz na kwartat.

Zarzad jest organem wykonawczym wojewodztwa. W sktad pigcioosobowe-
go zarzadu wchodza marszalek wojewodztwa jako przewodniczacy, jeden lub
dwoch wicemarszatkéw oraz pozostali cztonkowie. Marszatek oraz pozosta-
li cztonkowie zarzadu moga byé wybrani takze spoza sktadu sejmiku. Zarzad
wojew6dztwa wykonuje zadania niezastrzezone na rzecz sejmiku wojewddztwa
1 wojewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych. Do zadan zarza-
du wojewédztwa nalezy w szczegélno$ci: wykonywanie uchwat sejmiku woje-
wodztwa; gospodarowanie mieniem wojewddztwa, w tym wykonywanie praw
z akeji i udziatéw posiadanych przez wojewédztwo; przygotowywanie prOJekt.g
i wykonywanie budzetu wojewodztwa; przygotowywanie projektow strategil
rozwoju wojewodztwa, planu zagospodarowania przestrzennego i programow
Wojewédzkich oraz ich wykonywanie; organizowanie wspoipracy ze struktura-
mi samorzadu regionalnego w innych krajach i z migdzynarodowymi zrzesze-
niami regionalnymi; kierowanie, koordynowanie i kontrolowanie dzia}alnos.c1
Wwojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym POWOWan‘e
i odwolywanie ich kierownikéw oraz uchwalanie regulaminu orgamza.cyjn'ego
urzedu marszatkowskiego. Zarzad wojewédztwa wykonuje zadania wojewodz-
Fwa przy pomocy urzedu marszatkowskiego i wojewodzkich samorzadowych
Jednostek organizacyjnych.
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Marszalek wojewodztwa organizuje prace zarzadu wojewddztwa jako jego
przewodniczacy i urzedu marszatkowskiego jako Jjego kierownik. Jest on row-
niez zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéw urzedu marszatkowskiego i kie-
rownikéw wojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych. Marsza-
kowi przystuguje kompetencja podejmowania dziatan o charakterze doraznym,
w sprawach niecierpigcych zwloki, zwiazanych z bezposrednim zagrozeniem
interesu publicznego, zagrazajacych bezposrednio zdrowiu i Zyciu oraz w spra-
wach mogacych spowodowaé znaczne straty materialne.

Referendum w wojewodztwie Jest sposobem bezposredniego sprawowania
wladzy w sprawach waznych dla wojewodztwa. Moga w nim braé udziat miesz-
kaficy wojewddztwa uprawnieni do glosowania. Ustawa o referendum lokalnym
przewiduje wylacznosé zastosowania tej instytucji w sprawie odwolania sejmi-
ku wojewddztwa przed uptywem kadencji. Referendum wojewodzkie moze byé
takze przeprowadzone w kazdej waznej dla wojewodztwa sprawie mieszczacej
si¢ w zakresie jego zadan. O przeprowadzeniu tej formy wtadzy bezposrednie]
decyduje sejmik wojewédztwa, Jesli przeprowadza referendum z whasnej inicja-
tywy albo mieszkancy wojewodztwa uprawnieni do glosowania. Jest ono waz-
ne, jesli wzieto w nim udziat co najmniej 30% uprawnionych, a w przypadku
odwotania sejmiku wojewddztwa — co najmniej 3/5 frekwencji, w ktorej ten
organ zostat wybrany. Wynik referendum jest rozstrzygajacy, jezeli za jednym

Z 10zwigzan w sprawie poddanej pod referendum oddano wigcej anizeli polowe
waznych glosow?2,

6. PERSPEKTYWY ROZWOJU
SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE

Demokracja obywatelska stanowi jeden z fundamentéw ustrojowych III RP.
Jest ona przeciwienstwem funkcjonujacego w Polsce do 1989 roku systemu au-
torytarne‘go, ograniczajacego wolnogé i prawa publiczne obywateli. Jak sie po-
wszechnie uwaza, istota systemu demokracji obywatelskiej realizuje si¢ najpel-

N1€j W samorzadzie?, Jest on Wyrazem procesu decentralizacji, ktora odegrata
kluczowa role w polskiej transformacji ie2

o 2w e ’
; Z. Leofiski, (fstro; I zadania samorzqdy terytorialnego, (w:) Samorzqd w Polsce.
stota, formy, zadgma, red. S. Wykretowicz, Poznan 2008, s. 204-208.



Wedtug zamierzen tworcow reform samorzadowych podstawowymi celami
wadzenia miata by¢: decentralizacja panstwa poprzez przeniesienie
wielu zadzni 1 kompetencji z centrum do jednostek samorzadowych, a takze bu-
dowa instytucji demokracji obywatelskiej. Zatozenie byto bardzo proste — im
blizej obywatela zapadaé beda decyzje, tym trafniej odpowiadaé one beda na
spoteczne zapotrzebowanie. I tak de facto jest, chociaz przyzna¢ trzeba, ze nie
wszystko si¢ udato. Ciagle dyskutujemy migdzy innymi nad zasadami finanso-
wania dzialalno$ci samorzaddw, zakresem ich kompetencji, przekazywaniem
kolejnych zadan samorzadom bez zabezpieczenia odpowiednich srodkow fi-
nansowych itd.?

Jednym z istotnych zagadnien poruszanych w ostatnich latach w dyskur-
sie naukowym jest kwestia zwiekszenia roli metropolii i duzych aglomeracji
miejskich. Postepujacy proces metropolizacji stanowi jeden z najwazniejszych
czynnikéw rozwojowych wspotczesnych panstw demokratycznych. Nie ule-
ga watpliwosci, ze zmiana metod zarzadzania obszarami metropolitalnymi
powinna sta¢ si¢ przedmiotem zainteresowania ustawodawcy i doprowadzi¢
do przyjecia nowych przepiséw prawnych, ktére umozliwia skuteczniejsze ich
dziatanie. Obecnie funkcjonujace rozwiazania prawne nie stanowig komplek-
sowej odpowiedzi na problem, jakim jest wzrastajaca rola obszaréw metropo-
litalnych, ktéra stanowi efekt koncentracji przestrzennej gospodarki w duzych
miastach i ich otoczeniu oraz towarzyszace temu zjawisko suburbanizacji. Jed-
nym z elementéw wieficzacych reformy samorzadowe w Polsce powinno by¢
przyjecie rozwiazan prawnych, ktére pozwolityby wykorzysta¢ szansg na skok
cywilizacyjny w oparciu o wysoka motoryke rozwojowa duzych osrodkow
miejskich?3,

Przestrzefi lokalna jest réwniez znakomitym polem do testowania nowych
— innowacyjnych rozwiazan w sferze spotecznej i publicznej. W ostatnich la-
tach wzrasta liczba pomystow, ktorych celem jest rozwiazywanie problemc')yv
W nowy sposéb. Do tego rodzaju instrumentéw zaliczy¢ mozna: konsultacje
spoteczne, tworzenie wszelkiej masci rad (gospodarczych, miodziezowych,
senioralnych), budzety obywatelskie, wspétpraca migdzysektorowa w ramach
koncepcji multilevel governance, tworzenie paktow wspolpracy czy partnerst\y
lokalnych itd. Instrumenty te sa dobrze rozpoznane w pafistwach demokracji
-

doswiadezen wymagat bedzie pewnych zmian ustrojowych. Rozwazane jest przyktadowo
Wwprowadzenie Izby Samorzadowej w miejsce obecnie funkcjonujacego Sen'atu‘.. Tego typu
Tozwazania sq na razie w fazie konceptualizacji, ale niewykluczone, ze W najblizszym st
sie Zmaterializujg si¢ one w formie gotowych projektow ustawodawczych (por. J. Regulski,
Samorzqdna..., op. cit., s. 184-196).

3% P. Antkowiak, Samorzqd terytorialny — 25 lat po..., ,Biu
2015, nr 1, 5. 3, , ,

56 P. Antkowiak, Opinia na temat poselskiego projektu ustawy o powiecie metropoli-
talnym (druk nr 21 07), Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa 2014, s. 2-4.

letyn RODM Poznan”
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zachodnich, ale w Polsce stanowia ciagle novum — nie do konca r0zpoznane
1 czgsto nieprawidlowo wdrazane. Nalezy takze zauwazy¢, 7e zakh iegi te wy-
daja si¢ by¢ czgsto pozorowane, a intencje ich autoréw sg zgota odmienne od
deklarowanych.

Jednoczesnie przestrzen lokalna stanowi przestrzen polityczna. Na wszyst-
kich szczeblach polskiego samorzadu terytorialnego mamy do czynienia z po-
wszechnymi wyborami, a te majg charakter rywalizacyjny. Staje sic to m.in.
przyczynkiem do angazowania sie partii politycznych w lokalng przestrzen poli-
tyczna. Z uwagi na powyzsze jest to rowniez przestrzen, ktéra w dos¢ latwy spo-
s6b moze zostaé zmanipulowana przez rzadzacych dla realizacji party kularnych
celéw politycznych. Warto wige réwniez przyjrzeé si¢ wyborczemu aspektowi
funkcjonowania polskiego samorzadu terytorialnego.

Ponadto sprawne funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego oparte
Jest w duzej mierze na posiadanym potencjale finansowym, a przede wszystkim
zas na racjonalnym gospodarowaniu pieniadzem publicznym. Koncepcja New
Public Management postuluje zorientowany rynkowo oraz kompleksowy sys-
tem przeobrazen administracji publicznej w kierunku organizacji znanych nam
Z sektora prywatnego, a wiec funkcjonujacych w oparciu o rachunek zyskow
1 strat. Nie podlega kwestii, ze problematyka zarzadzania finansami jest jednym
Z najwazniejszych zagadnien dotyczacych funkcjonowania jednostek samorzadu
terytorialnego i stanowi Zywy przedmiot zainteresowania nie tylko teoretykow,
ale‘ rowniez praktykéw. Widaé bowiem wyraznie, ze sytuacja finansowa oraz
zwigkszajacy sie zakres wykonywanych zadan publicznych sprawia, iz wladze
samorzadowe zaczynaja doceniaé ekonomiczne aspekty swojej dziatalnosci.
Coraz wigkszg role w zarzadzaniu lokalnym odgrywa racjonalne i efektywne
zarzadzanie pieniadzem publicznym?®’. Jako ze lista potencjalnych dochodéw
Jednostek samorzadu terytorialnego stanowi w zasadzie od lat katalog zamkniety
(z (.1r0bny.mi modyfikacjami), szczegllng uwage nalezy wigc skupié na wydatko-
Wej stronie lokalnej gospodarki budzetowe;.

Tak uksztattowany system trojszczeblowego samorzadu terytorialnego jest
efektem wieloletniego procesu reform. W trakcie tych 27 lat restrukturyzacji

W ustawach, ale réwniez w niezliczonej liczbie nowelizacji, ktére miaty na celu

u§prawni§nie rozwigzan juz funkcjonujacych. po blisko trzech dekadach funk-
¢Jonowania samorzadu terytoria

czace jego przysztosci. W debacie publicznej wskazuje si¢ na rozne zagrozenia

Wyn%kfijatce a.lbo Z naturalnej skfonnosci coraz bardziej rozbudowanych struktur
fidmmlstracyjnych samorzadu do biurokratyzacji, albo z dazen centralistycznych
I etatystycznych pafistwa, Niekorzystny r0zwoj zdarzeh w obu przypadkach
LS S e S ot

STHAL T Kozuch, Zmiany w

zarzqdzaniu finansami lokalymymi kowe
SGGW - Ekonomika Organizacj ¢ e

a Gospodarki Zywnos'ciowej” 2008, nr 65, s. 121.
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moze skutkowac zanikiem wspélnotowego charakteru samorzadu terytorialnego
w Polsce.

Warto tez pamigtaé, ze proces budowy samorzadu terytorialnego w Polsce
nie jest skornczony, a przed nami pojawiaja si¢ nowe wyzwania. Samorzad stat
si¢ znakomitg szkola wyrobienia obywatelskiego i przyczynia si¢ do budowy
spofeczensiwa obywatelskiego. Z uwagi na mnogo$¢ potencjalnych zagadnien
dotyczacych zardwno oceny dotychczasowych osiagnigé, jak i wyzwan, jakie
stoja przez polskim samorzadem terytorialnym, w dalszej czesci opracowania
szczegolna uwaga skoncentrowana zostanie na wymiarze wyborczym oraz finan-
sowym jego funkcjonowania.




Rozdzial II1

RYWALIZACJA WYBORCZA
NAPOZIOMIE LOKALNYM

1. ORDYNACJA WYBORCZA W WYBORACH SAMORZADOWYCH

d sztywnego a

paratu administracji Systemu nakazowo—rozdzielczego i zasta-

B8R Tybuchowska Wybo ; ios ;
p s 1y bezposredni ke kice
Humanistyczne» 2006, nr 1/2, s, 21_21;. e om0, ek
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pieniu go samorzadowa gming z samodzielnym budzetem, osobowoscia prawna,
mieniem komunalnym, wyraznie wyodrebnionymi kompetencjami i samodziel-
nie kreujgcg w drodze wolnych wyboréw swoje wladze. W efekcie reformy zli-
kwidowano system organéw jednolitej wiadzy panstwowej?.

Uwieficzeniem wysitku reformatoréw okresu transformacji ustrojowej byto
przeprowadzenie wyboréw samorzadowych w dniu 27 maja 1990 roku. Wtedy
wiasnie odbyly si¢ w petni wolne i demokratyczne wybory do rad gmin i jedno-
czesnie realnie zapoczatkowany zostat proces budowy nowego modelu panstwa,
w ktorym jednostki podstawowe samorzadu, czyli gminy, zaczety odgrywaé
znaczacg role w systemie ustrojowym. Wybierano wowczas 51 987 radnych do
2 383 rad gmin. Zjawiskiem niepokojacym dla tworcow reformy samorzadowej
z 1990 roku byta zaskakujaco niska frekwencja, ktéra wyniosta wtedy zaledwie
42,27% uprawnionych do gtosowania. Bylo to rozczarowanie gtéwnie ze wzgle-
du na olbrzymie oczekiwania, jakie wigzano z pierwszymi w pelni demokra-
tycznymi wyborami w Polsce. Spodziewano si¢ raczej powszechnej mobilizacji.
Niestety okazato sig, ze jedynie cze$é spoleczefistwa byla zainteresowana tego
rodzaju aktywnoscia®®.

Innym niepokojacym zjawiskiem byt wysoki procent gloséw niewaznych,
ktorych oddano 3%, ale takze glosoéw bez skreslen — 5% wszystkich oddanych
gloséw. W opinii wielu komentatoréw pierwszych wolnych wybor6w samorza-
dowych w Polsce tak duza liczba gloséw bez skreslen stanowi poklosie poprzed-
niego systemu politycznego, w ktérym tak naprawde nie wymagano od obywa-
teli dokonywania zadnego wyboru. Nie ulega watpliwosci, iz wplyw na przebieg
oraz wynik éwczesnych wyboréw miat takze klimat polityczny i rozpoczynajaca
sig wowczas ,wojna na gorze”, a takze, a moze przede wszystkim, pierwsze
oznaki spolecznego niezadowolenia zwiazane z pogarszajacymi si¢ warunkami
materialnymi. Wydaje si¢ rowniez, ze w tych pierwszych wyborach samorzng-
wych dyskutowano na temat zagadnien ,,wielkiej polityki” zapominajac zupetnie
0 tematyce lokalnej, ktéra powinna by¢ przeciez gtéwnym przedmiotem debaty
na tym poziomie?!, 3

Aktem prawnym, ktéry calosciowo okreélat zasady rywalizacji wyborczej byta
ustawa z dnia 8 marca 1990 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin**. Dop}lszczala
ona kandydatéw zgtaszanych na radnych przez wyborcow, nie roznicujac sytu-
acji, czy dziatajg oni w sposob zorganizowany czy tez nie. Tworzyla dodatkowo
dwa rodzaje okregéw wyborczych (jedno oraz wielomandatowe), dopuszczata

S i =~ |

% E. J. Nowacka, Polski samorzqd..., op. cit., s. 58. ; :

0 Zob. http://wiadomosci.polska.pl/kalendarz/kalendariumvarticle.htm?id= 59742,
zdnia 20.12.2016. o

u G Radomski, Wybory samorzadowe 1990 r. w swietle prasy polskiej, ,,Athena-
eum”, 2004, t. 12, 5. 60-64.

*2 Dz. U. 1990, Nr 16, poz. 96.
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zglaszanie kandydatow w okregach jednomandatowych przez grupe co najmnie;
15 wyborcow, a w okrggach wielomandatowych odpowiednie listy przez grupy
co najmniej 150 wyborcéw. Okregi jednomandatowe stworzone zostaty w gmi-
nach liczacych do 40 000 mieszkaficow. Ponadto w tej wielkosc
zastosowano najprostszy system wyborczy, a mianowicie wigkszosci zwyklej.
W okregach wielomandatowych w jednym okregu do dyspozyciji byto od 5 do
10 mandatéw. W tych okregach zastosowanie znalazt system proporcjonalny,
w postaci zmodyfikowanego systemu Saint-League’a. Zdaniem nicktorych jest
to jedna z najbardziej sprawiedliwych metod dzielenia gloséw sposrod syste-
mow proporcjonalnych, bowiem w znakomity sposdb odzwierciedla rzeczywisty
uktad sit politycznych?®,

Wydaje si¢ zatem, ze na tym etapie restytucji polskiego modelu samorzadu
terytorialnego ordynacja wyborcza wychodzita naprzeciw Owczesnym realiom
politycznym oraz zapotrzebowaniu spolecznemu. Jednoczeénie pojawiaja sig
rowniez glosy krytyczne méwiace o tym, iz od poczatku istnienia samorzadowe-
80 prawa wyborczego istniata wyrazna tendencja ku temu, aby sprzyja¢ duzym
1 zorganizowanym organizacjom partyjnym w rywalizacji wyborczej, co jednak
jest teza trudng do obronienia, aczkolwiek nie sq to glosy odosobnione.

1.2. Rok 1994

Pierwsza kadencja wladz samorzadowych niewatpliwie byta okresem, w kto-
rym nie tylko rajcowie wiejscy czy miejscy, ale réwniez sami Polacy uczyli
S1¢ samorzadnosci. Z biegiem czasu wzrastala pozycja wladz samorzadowych,
W tym w szczeg6lnosci organu wykonawczego, czyli zarzadu z wojtem, burmi-
strzem czy prezydentem miasta na czele. W $wiadomosci spotecznej redefinicji
SZ},’ka ulegta réwniez ocena pozycji wéjta, burmistrza czy prezydenta miasta,
kt(.>r_zy zaczeli by¢ postrzegani jako lokalni liderzy o znaczacej pozycji politycz-
nej i spo%e'cznej. Wozrastata takze pozycja spoteczna radnego i rady gminy z jej
przewodniczacym na czele, jako os6b reprezentujacych wspdlnoty samorzado-
we. I‘{éZnorakie badania opinii spotecznej dotyczace poziomu zaufania wzgle-
dem 1nsty,tu.c]i samorzadu lokalnego wskazywaly wyrazna tendencje wzrostowa.
J ednogzesple jednak zainteresowanie spoleczefistwa dziatalnoscia samorzadowa
bylo niewielkie i wynikato poniekad z trudnej sytuacji materialnej, w jakiej zna-

lazta si¢ znaczna czg$¢ Polakow doswiadezai §
: czajacych Lo
mian ustrojowych?*, g e

243 3 >
P. Samecki, Ordynacja wyborcza w wyborach samorzqdowych, (w:) Wybory samo-

rzqdowe w kontekscie medigw i polityki, red. M. Magoska, Krakow 2008, s. 14—16.

4 J. Poktadecki Wybory j ji
: ; 7y jako forma partycypacii mi 1co e tery-
torialnym, »Przeglad Politologiczny” 2005, nrtzlv, Js}p9 lj.l S et
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Rejestracja kandydatow przed kolejnymi wyborami samorzadowymi
w 1994 roku w oparciu o nieznacznie zmodyfikowana ordynacje wyborcza
z roku 1990 wykazata, ze zainteresowanie udziatlem we wtadzach samorzado-
wych jest wigksze anizeli podczas pierwszych wyboréw. W duzych i §rednich
miastach o jedno miejsce ubiegato si¢ $rednio siedmiu chetnych, natomiast
w gminach mniejszych o jeden mandat ubiegalo si¢ przecigtnie trzech kandy-
datéw. Zdaniem obserwatorow tych procesow wzrost liczby kandydatéw moz-
na tlumaczy¢ umocnieniem sig¢ struktur partyjnych w terenie, a takze przywi-
lejami, jakiz wyptywaly z posiadania mandatu radnego, migdzy innymi status
funkcjonariusza publicznego, bezpieczenstwo pracy, wptyw na tok wydarzen
w gminie oraz dieta’®.

W wyborach 1994 roku wybrano 51 919 radnych do 2 468 rad gmin. Nieste-
ty zainteresowanie spoleczefistwa zblizajacymi si¢ wyborami samorzadowy-
mi bylo niewielkie, czego dowodem moze by¢ zatrwazajaco niska frekwencja
wyborcza, ktéra wyniosta 33,8%%%. Oczywiscie fatwo jest dzis z perspektywy
czasu wskaza¢ przyczyny tak niskiej frekwencji wyborczej. W gtéwnej mie-

ikala ona bowiem z probleméw ekonomicznych omawianego okresu.
/niejszy stawat sie podzial na bogate miasta i ubogie, najczgsciej
¢ rolniczym, gminy. Wzrastajace bezrobocie i szereg negatywnych
zjawisk, jakie niesie ono ze sobg powodowaly, ze ogromna cze$¢ odpowie-
dzialno$ci za taki stan rzeczy spadta na barki samorzadowcow, co rowniez od-
bito si¢ na iloéciowym udziale spoleczenistwa w wyborach. Jak mawiat niegdys
Beniamin Barber, w demokracji obywatelska postawa wymaga wysitku, a jest
to wysitek nie lada, jak pokazuja nam wskazniki niskiej frekwencji wyborczej.
Warto takze przypomnieé, ze procent gloséw niewaznych w tych wyborach
wynidst 3,3% ogétu, a zatem nastapit 2,5-krotny spadek w stosunku do pierw-
szej elekc;ji®’.

Jednoczesnie jednak mozna zauwazy¢ wzrost znaczenia sformalizowanych
struktur partyjnych, co nieuchronnie prowadzito do utrwalenia si¢ lokalnego
Systemu politycznego. W matych gminach (w szczegolnosci wiejskich oraz ma-
tomiasteczkowych) nadal dominowat system spontanicznie organizowanych ko-
mitetow wyborczych, ktére po zakoficzeniu wyboréw rozpadaly si¢ i nie tworzy-
ly jakichs trwalszych platform politycznych. W duzych i érednich miastach rosta
rola ugrupowan politycznych, ktére w wyborach samorzadowych upatwaW
szansy na zwiekszenie swoich wplywéw i traktowaly te wybory jako swoistego
rodzaju plebiscyt przed wyborami og6lnokrajowymi.

_

* Ibidem, s. 91-92.

u Sidorkiewicz, Wybory samorzqdowe w 2006 roku w aspekcie statysty
»Acta Elbingensia” 2007, t. 5, s. 230.

#K, Tybuchowska, op. cit., s. 27.
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1.3. Rok 1998

Pod auspicjami nowej ustawy zasadniczej z 1997 roku rozpoczat si¢ drugi
etap reformy samorzadowej w Polsce, ktory miat na celu wprowadzenie dwéch
wyzszych szczebli jednostek samorzadu terytorialnego, a mianowicic powiatu
oraz wojewodztwa. W dniu 5 czerwca 1998 roku przyjeto ustawy o samorza-
dzie powiatowym®®, o samorzadzie wojewddztwa®® oraz o administracji rza-
dowej w wojewodztwie?™. Z kolei 24 lipca tego samego roku przyjeto ustawe
0 zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organdw administra-
¢ji publicznej — w zwiazku z reforma ustrojowg panstwa®*!, a 13 pazdziernika
przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczna®?. Na
mocy tych wszystkich zapiséw z dniem 1 stycznia 1999 roku powstat tréj-
stopniowy podziat terytorialny oraz nowy system terenowych organow admi-
nistracji publicznej o kompetencji ogélnej. Pierwsze wybory samorzadowe,
ktére swoim zasiggiem objety wszystkie trzy szczeble samorzadowe, odbyly
si¢ 11 pazdziernika 1998 roku2s,

Précz restytucji samorzadu na dwéch wyzszych szczeblach samorzadu tery-
torialnego bardzo istotne znaczenie miato réwniez przyjecie nowego aktu praw-
nego, ktéry catosciowo regulowat zasady rywalizacji politycznej w zblizajacych
si¢ wyborach samorzadowych. Mowa o ustawie z dnia 16 lipca 1998 1. — Ordy-
nacja wyborcza do rad gmin, rad powiatoéw i sejmikéw wojewddztw?s. Zmiana
przepiséw wyborczych wynikata m.in. z art. 169 ust, 2 Konstytucji z 1997 roku,
w ktorym stwierdzono, iz »Wybory do organéw stanowiacych sg powszechne,
rowne, bezposrednie i odbywaja si¢ w gtosowaniu tajnym”?%s,

Nowa ordynacja wprowadzita kilka bardzo istotnych zmian w samorzado-
Wym systemie wyborczym w Polsce. Zakladata ona wigkszosciowy system
wyborczy w gminach do 20 000 mieszkancow i jednoczesnie wielomandatowe
okregi wyborcze — maksymalnie do 5 radnych. Do zgloszenia kandydatow nie
wystarczaly juz same podpisy wyborcéw, ale nalezato réwniez stworzy¢ komitet
wyborczy, w skiad ktdrego wchodzié musiato co najmniej pie¢ oséb. W wybo-
racb do rad w gminach powyzej 20 000 mieszkancow, rad powiatow i sejmikow
W.O_|eW(')deiCh Zastosowano proporcjonalny system liczenia gloséw z 5% pro-
giem wyborczym i z metoda d’Hondta, ktéra faworyzuje duze ugrupowania po-

* Dz. U. 1998, Nr 91, poz. 578.

* Dz. U. 1998, Nr 91, poz. 576.

2 Dz. U. 1998, Nr 91, poz. 577.

*! Dz. U. 1998, Nr 106, poz. 668.

2:; Dz. U. 1998, Nr 133, poz. 872.

= .II) ZP gziirlngoégl\’/lﬁflgg’u;%; .680131.1m1ersk1, J. Wyporska, op. cit., s. 25-26.
2555P, Sarnecki, op. cit., s. 12—13.
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lityczne. W miastach i powiatach tworzono 5-10-mandatowe okregi wyborcze,
za$§ w wojewodztwach 8—15-mandatowe. Wszystkie te zmiany w znaczacy spo-
sob zwickszyty rolg partii politycznych i organizacji, ale takze duzych i dobrze
zorganizowanych komitetow wyborczych. Wybierano zatem 52 377 radnych do
2489 rad gmin, 10 290 radnych do rad powiatéw oraz 855 radnych do 16 sejmi-
kow wojewddzkich?e.

Najwazniejszg zmiang nowo wprowadzonej ordynacji wyborczej bylo ob-
nizenie progu proporcjonalnego podziatu mandatéw z 40 000 do 20 000 miesz-
kancow, co spowodowato, iz w gminach powyzej 20 000 mieszkaficow coraz
wieksza role zaczely odgrywaé duze ugrupowania polityczne. Analizujac fre-
kwencje wyborcza mozna zauwazy¢ takze, ze wyborcy nie do konca zdawali
sobie sprawe z tego, jakie organy i na jakich zasadach beda wybieraé. W wybo-
rach do rad gmin frekwencja wyniosta 45,45%, do rad powiatowych 47,76%,
a do sejmikéw wojewodzkich 45,51%. Jednocze$nie zwraca uwagg bardzo
wysoki procent glosdw niewaznych, ktéry stawia pod znakiem zapytania tech-
niki gtosowania stosowane w wyborach samorzadowych na poszczeg6lnych
szczeblach samorzadu. Innym zagadnieniem jest réwniez znajomos$¢ technik
glosowania przez wyborcéw i sposobéw informowania spoleczenistwa o zasa-
dach prawa wyborczego, zardwno te na szczeblu centralnym, jak i lokalnym
czy regionalnym. W gminach do 20 000 mieszkaficéw, gdzie juz po raz trzeci
glosowano w bardzo podobny sposob, odsetek gtoséw niewaznych wynidst
2,91%. Jeszcze mniej gloséw niewaznych oddano w miastach na prawach po-
wiatu (2,58%). W gminach powyzej 20 000 mieszkancow odsetek gloséw nie-
waznych byl juz wyraznie wyzszy i wyniost 4,87%. Warto pamigtaé, ze W tej
grupie znalazly si¢ gminy, w ktérych mieszkaficy dotychczas glosowali w sys-
temie wigkszosciowym i by¢ moze nie poradzili sobie z nowymi technikami
glosowania. Jeszcze gorzej wygladaty wyniki wyboréw w powiatach oraz wo-
jewddztwach, gdzie odsetek gltosow niewaznych wyniost odpowiednio 7,43%
oraz 9,45%, co oznacza, ze co trzynasty i co jedenasty wyborca nie poradzit
sobie z procedura wyborcza?. ?

Warto zauwazy¢, iz jedynie mieszkancy gmin liczacych powyze) ?00 ,000
mieszkancow wybierali zarowno wtadze gminne, powiatowe, jak i WOJCWO(.iz-
kie wedtug tych samych zasad. W mniejszych miejscowosciach radnych gmin-
nych wybierano w wyborach wigkszosciowych, zas radnych na szcgeblu po-
wiatu i wojewodztwa w wyborach proporcj onalnych. Dodatkowo mleszkanFy
miast na prawach powiatu glosowali jedynie na dwie listy, a wige do rady mia-

— iy
% A Log Tomiak, J. Wyrwa, Wybory bezposrednie 2002 roku — wybory do sejmikow
Wojewddztw, ,Problemy Humanistyki” 2003/2004, nr 8/9, s. 110-111. o
7S Wrébel, Wybory samorzqdowe '98. Niektore aspekty, (W?) Samorzqd ponak,_
gminny w Polsce. Tradycja — odrodzenie — doswiadczenia, red. B. Nawrot, J. Poktadecki,
Poznan 2004, 5, 120-123.
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sta oraz sejmiku wojewodzkiego. Mieszkancy pozostatych zas gmin glosowali
na wszystkich trzech szczeblach samorzadowych. Wszystko to powoduje, iz
ordynacja wyborcza z roku 1998 okazata si¢ by¢ systemem skomplikowanym
dla przecigtnego wyborcy, ktdry stajac przy urnie do glosowania czgsto byt
zdezorientowany, czego efektem byty m.in. glosy niewazne. Co takze warte
odnotowania, w wyborach z roku 1998 partie polityczne wyraznie zaznaczyly
swojg obecnos¢ na lokalnej scenie politycznej, szczegblnie za$ w wojewddz-
twach, powiatach i duzych miastach. W mniejszych gminach dominowaly
komitety lokalne, ktére bardzo czgsto w wyniku rozstrzygnigcia wyborczego,
przejmowaty wladze®®,

Ponadto wida¢ wyraznie upartyjnienie wynikow, w szczegdlnosci na pozio-
mie wojewodztw, gdzie 97,8% mandatow zdobyly cztery gtéwne ugrupowania
polityczne dwczesnej sceny politycznej. Wyglada wigc na to, ze podzialy po-
lityczne ogdlnopolskiej sceny politycznej za sprawa obowiazujacej ordynacji
wyborczej zostaty bezposrednio przeniesione na najwyzszy szczebel polskiego
samorzadu. Podobnie na szczeblu powiatowym znakomita wigkszo$¢ mandatow
przypadta duzym ugrupowaniom politycznym. W gminach sytuacja byla bar-
dziej zréwnowazona, ale w duzych miastach tendencja byla bardzo zblizona do
sytuacji w sejmikach wojewodzkich. Warto réwniez doda¢ w tym kontekscie, ze
5% prég wyborczy w zasadzie eliminowat kandydatéw niezrzeszonych, ktorzy
nie byli w stanie rywalizowa¢ ze zorganizowanymi tworami, jakimi sa partie
polityczne?®.

Osobnym tematem, ktéry nie zostat poruszony w tym opracowaniu sg zasady
prowadzenia kampanii wyborczej, ktére réwniez sprzyjaja partiom politycznym
posiadajacym rozbudowane struktury. Wybory roku 1998 byty tym momentem,
kt()ry. rozpoczat swoistego rodzaju tendencje sprzyjania duzym ugrupowaniom
partyjnym w wyborach samorzadowych. Migdzy innymi przepis dajacy komite-
tqm wyborczym, ktére zarejestrowaly listy kandydatow w ponad potowie okre-
80W w wyborach do wszystkich sejmikéw wojewo6dztw prawo do nieodplatnego
rozpoyvszechniania audycji wyborczych w programach ogdlnopolskich Telewizji
POISlej. 1 Polskiego Radia w czasie odpowiednio 15 i 20 godzin. Zatem lokal-
ne.komltety Wystawiajace swoich kandydatow w zaledwie jednym wojewodz-
twie pozbawione zostaly szansy na réwna rywalizacj¢ ze swoimi politycznymi
OPOI}‘fntaml- Lokalny komitet wyborezy pozbawiony zatem zostat dostepu do
mediéw ogélnopolskich, co stawiato 80 Z gory na straconej pozycji wzgledem

wic;k-szych komitetéw. Podobnie zreszta skutkowaty przepisy dotyczace finanso-
wania kampanii wyborczej?60,

=% Ibidem, s. 124-127.
LR Poktadecki, op. cit., s. 92-95.

.~“° L Nikolski, Polskie wybory do regionéw, (W2) Samorzqd terytorialny. Studium
politologiczne, red. J. Marszatek-Kawa, Torun 2007, s. 228.
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1.4. Rok 2002

Wybory z roku 2002 poprzedzone byly burzliwa debata na temat perspek-
tywicznych zmiian w samorzadowej ordynacji wyborczej. Nowelizacje przepi-
sow uchwalono 26 lipca 2002 r. Zmiany weszty w zycie 10 sierpnia 2002 roku,
a wigc zaledwic na siedemnascie dni przed rozpoczeciem kampanii wyborczej,
co w przekonaniu wielu obserwatoréw uraga standardom, ktére winny charakte-
ryzowac panstwo demokratyczne, do miana ktérego aspiruje IIT RP.

Zanim jednak zmieniono przepisy ordynacji wyborczej, dokonano jeszcze in-
nej, bardzo istoine] zmiany w prawie samorzadowym. Miala ona bezpo$rednie
przetozenie blizajaca sie kampani¢ wyborczg oraz wynik wyborow. Ot6z
w kwietniu roku parlament znowelizowal ustawe samorzadows i zredu-

kowat liczb¢ radnych. Redukcja ta zostata jeszcze bardziej poglgbiona w roku
2002. Najwiekszej nawet 50% redukcji dokonano w duzych miastach. Wszystko
to spowodowaio agresywniejsza niz w poprzednich latach walke o miejsca na
listach, a takze o mandaty. W efekcie, co warto zaznaczy¢, trudniej byto zdoby¢
seimiku wojewodzkiego anizeli do polskiego parlamentu. Zmniej-
y dostepnych mandatéw do obsadzenia w gminach powyzej 20 000
mieszkancéw spowodowat de facto powigkszenie okregéw wyborczych®!.
Warto tez przypomnieé, ze nowelizacja prawa z tego okresu wprowadzita
zakaz taczenia mandatéw samorzadowych i parlamentarnych, ale takze rzado-
wych. Argumentacja, jaka pojawiata sig przy okazji zmniej szania liczby radnych
na wszystkich trzech szczeblach samorzadowych, ogniskowata wokol zagadnien
ograniczania kosztow, a takze zaktywizowania radnych do wytezonej pracy. Zfia-
niem niektérych obserwatoréw ze wzgledu na duza liczbe radnych czgé¢ z nich
byta po prostu bierna w swoim dziataniu. Jednakze rzeczywistym i wymiernym
efektem wprowadzonych zmian bylo przede wszystkim zmniejszenie reprezen-
tatywnosci rady w stosunku do liczby mieszkanicow danej gminy. W szczcj,gol-
nosci za$ brak reprezentatywnosci uwidocznit si¢ w matych miejscowoécmch,
gdzie relacje radny — mieszkancy sa kluczowe dla poziomu samorzacdnos’.m w da-
nej gminie. W wiekszych miejscowosciach problem ten nie byt tak \jv1doczny,
bowiem dziataly i dziataja tam zorganizowane struktury partyjne, ktore petnia
rol¢ posrednika migdzy radnym i spoleczenistwem®.
Kolejna bardzo wazna zmiana bylo przyjecie ustawy z dnia 2
0 bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta j
Do mianowicie na szczeblu podstawowym zasadg bezposredniego WyboruJedQO'
0sobowego organu wykonawczego. Dotychezas w gminach mielismy do czynie-

0 czerwca 2002 .
263, Wprowadzo-

“ M, Mirska, Obraz kampanii samorzadowej 2002 roku w ,, Gazecie Wyborczej

i »Rzzifzpospolitej ”, Przeglad Politologiczny” 2003, nr 1, s. 90-92.
- J. Poktadecki, op. cit., s. 96.
Dz. U. 2002, Nr 113, poz. 984 z p6zn. zm.
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nia z kolegialnym organem wykonawczym wybieranym posrednio przez organ
stanowiacy. Tego rodzaju zmiana w bardzo wyrazny sposdb wzmocnita pozycje
organu wykonawczego. SzczegOlnie stanowiska prezydentow duzych miast staty
si¢ bardzo atrakcyjne dla pierwszoplanowych politykéw ogolnopolskiej sceny
politycznej. Przykladowo Prezydenta Warszawy stawia si¢ na piatym miejscu
w kraju po Prezydencie RP, premierze oraz marszatkach Sejmu i Senatu*,

Przed wyborami prawo zgtaszania kandydatéw na woéjta, burmistrza czy pre-
zydenta miasta mialy partie polityczne i ich koalicje, stowarzyszenia i organi-
zacje spofeczne oraz wyborcy. Na wymienione wyzej stanowiska mozna byto
kandydowa¢ tylko w jednej gminie, jednakze kandydat nie musiat w niej za-
mieszkiwac. Zdaniem projektodawcéw tego pomyshu, bezposredni wybor orga-
nu wykonawczego w gminie powinien uatrakcyjni¢ wybory samorzadowe?s’.

W toku dyskusji nad ustawg o bezposrednim wyborze organu wykonawcze-
go w gminie cz¢$¢ dyskutantéw wskazywata na konsekwencje o charakterze
spotecznym. Uwazano, iz tego rodzaju sposob wyboru wlodarza gminy wy-
kreuje nowe kadry samorzadowe i bedzie elementem profesjonalizacii samo-
rzadowej administracji publicznej. Uwazano, iz pozwoli to odpartyjni¢ czy tez
odpolityczni¢ zarzadzanie w administracji, bedac zarazem nowym, lepszym
kanatem awansu politycznego dla zaangazowanych spotecznie i politycznie
ludzi. Sadzono réwniez, ze bezposrednie wybory wladzy wykonawczej beda
sprzyja¢ utozsamianiu sie obywateli z wladza samorzadowa oraz podniosa pre-
stiz spoteczny funkcjonariuszy publicznych, co poniekad rzeczywiscic miato
miejsce?,

Nalezatoby jednakze pamigtaé o finansowych aspektach tej zmiany, tj.
prowadzenia kampanii wyborczej, ale takze o kosztach, jakie panstwo ponosi
W zwiazku z przeprowadzeniem wyboréw. W tym miejscu warto przypomniec,
ze wybory samorzadowe nalezg do najdrozszych w Polsce. I tak, wybory z roku
1998 kosztowaty budzet pafistwa 70 min zZlotych, podczas gdy wybory prezy-
denckie z roku 2000 czy parlamentarne z roku 2001 kosztowaty odpowiednio
55 mln oraz 72,8 min ztotych. Wprowadzenie w roky 2002 bezposrednich wy-
boréw wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast, a co za tym idzie, mozliwosci
glos.owania W dwoch turach wyborczych, podniosto koszty przygotowania i or-
ganizacji wyboréw samorzadowych do poziomu 154,3 mln ztotych?®’.

.3"“ A. K. Piasecki, Bezposrednie wybory 2002 r. Préba syntezy, ,,Problemy Humani-
styki” 2003/2004, nr 8/9, s. 83-86.

?"5 A. G‘rzesik-Robak, Bezposrednie samorzqdowe wybory prezydentéw miast 2002
— proba analizy, ,,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 6, s. 38.

266 3 4 . e r
B S K.J an¥k, Bez'posredme wybory wojtow, burmistrzéw i prezydentéw miast — geneza
i doswiadczenia dwéch elekji, (w:) Samorzqd terytorialny. Studium politologiczne, red.
J. Marszatek-Kawa, Torun 2007, s. 194-195.

: 267 M. Bz?kiewic?, Finansowe aspekty wyboréw samorzqdowych, (w:) Samorzqd tery-
torialny. Studium politologiczne, red. J. Marszatek-Kawa, Torun 2007, s. 81.
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0d 2002 roku wojt, burmistrz czy prezydent miasta wybierany byt w wybo-
rach powszechnych, rownych, bezposrednich, w glosowaniu tajnym. Prawo wy-
bieralnosci mia! kazdy obywatel polski posiadajacy prawo wybierania do rady
gminy, ktory nzajpozniej w dniu gtosowania konczyt 25 lat. Wybory odbywaty
sie w jednej lub dwoch turach, w zaleznosci od wyniku pierwszego glosowania.
Za wybranego na wojta uwazano tego kandydata, ktory w glosowaniu otrzymat
wiecej anizeli potowe waznie oddanych glosow. Jezeli zaden z kandydatow nie
otrzymat takiej liczby gloséw, po czternastu dniach po pierwszej turze gtosowa-
nia przeprowadzano ponowne gtosowanie. W ocenie obserwatoréw zmian samo-
rzadowej ordynacji wyborczej uznaé nalezy, ze pozycja organu wykonawczego
zostata znacznie wzmocniona?ss.

Pierwsze wybory samorzadowe, w ktorych Polacy précz radnych trzech
szezebli samorzadowych wybierali w wyborach bezpo$rednich wlodarzy wsi
oraz miast odbyly si¢ w dniach 27 pazdziernika oraz 10 listopada 2002 ro-
ku*. Frekwencja wyborcza byta zaskakujaco niska, bowiem wyniosta zaled-
wie 44,33%. W drugiej turze wyboréw organu wykonawczego byta ona jeszcze
nizsza spadajac do poziomu 35%. Warto jednoczesnie zaznaczy¢, ze najnizsza
frekwencje zanotowano w wyborach prezydentéw miast — 29%, nieco Wyzsza
burmistrzow — 38% oraz najwyzsza wéjtéw — 44,33%. To co jednak najbardziej
niepokoi, to odsetek gloséw niewaznych, ktéry ponownie osiagnat bardzo wyso-
ki poziom, a mianowicie w wyborach wéjtéw, burmistrzow i prezydentow byto
to okoto 5%, w wyborach do rad powiatowych byto to juz 8,5%, a w wyborach
do sejmikéw a2 14,4%. Wielu badaczy zwraca réwniez uwage, ze duzo gloséw
przepadio ze wzgledu na obowiazujacy 5% prog wyborczy (niektdre szacunki
méwia nawet o okolo 20%). Istnieje przypuszczenie, ze $wiadomos¢ tego, iz g10§
Wyborezy nie bedzie sig liczyt w ostatecznym rozrachunku moze powodowac
hieche¢ wyborcéw do wzigcia udziahn w glosowaniu™™. !

. Nowelizacja samorzadowego prawa wyborczego wprowadzita rowniez prze-
P1sy zdecydowanie ograniczajace mozliwosci finansowania wyboréw samorza-
dowych. Wzorowano si¢ wyraznie na rozwiazaniach obowiazujacych w Wybo-
rach do polskiego parlamentu. Komitety wyborcze nie mogly b_yé WepIctalic
anonimowo przez darczyrficow, a wszystkie wplaty musialy by¢ rejestrowanc e
kontach odbiorcow. Kwoty dotowania poszczegdlnych kandydatow powiazano
bezposrednio 7 wielko$cia gminy oraz miejsca w strukturze samorzadowej. Re-
lgglliacje tego rodzaju po raz kolejny utrudnity drogg do sa}nqrza‘dow‘ego mag((lia::

alnym komitetom wyborczym, ktérym brakowato dos$wiadczenia oraz odp

r2a, prezydenta mia-

P Chmielnick; ; sita (burmist
mielnicki, S. Plazek, Powszechne wybory woj (1 Prreglad Prawa P

i)tl‘?)~' uwagi krytyczne wobec niektorych aspektéw obecnej i
ICZZI:SgO” 2007, nr 4, s. 55.
o Por. J. Regulski, Samorzqdna...., op. cit., s. 113-152.
J. Poktadecki, op. cit., s. 97.
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wiedniego zaplecza ludzkiego dla speienia wszystkich wymaganych prawem
warunkéw i procedur?”.

1.5. Rok 2006

Rok 2006 byt czasem burzliwej debaty, czy nawet sporu o mmirzatd;)v\s;? or-
dynacje wyborcza i po raz kolejny stat sig j edn.yn.l z glownych piz / L,imwl i0 ' ;g;z
politycznej. Byt to niezbity dowéd na to, ze najwu;ksz.e’ ugru.pO\«’bx-f»‘ifjtj po ts};mo-
z coraz wigksza uwagg i starannoscig prébuja zapewnié¢ sobie miejsce na

zadowej scenie polityczne;. .

j alLNaleéaloby wipotrinieéjo najwazniejszej zmianie, jakiej dokon;«ajﬂ? tuz prz“e/(:
wyborami. Po raz kolejny tamiac standardy demokratycznegf) 17a§}&tW§ PR
dokonano zmian w ordynacji wyborczej, ktére w razacy sposqb kiocg sig m-ﬁ;
z Kodeksem Dobrych Praktyk Wyborczych, ktory zostat przyj efty w 2002 r; b
przez Europejska Komisje dla Demokracji poprzez Prawo dzialajaca rprZ.y Ra ?n-
Europy. Zgodnie z zapisami tego Kodeksu zmiana prawa wyborc’ze g0 nie I;Olesce
na mie¢ miejsca pézniej anizeli na rok przed terminem wyboréw, co w Po
nie zostalo zastosowane. Jednakowoz przed wyborami 2006 dokonano, wbreW
pozorom, bardzo istotnej zmiany, a mianowicie umozliwiono tz,w. ”bIOkOYran:z
list wyborczych” oraz zawieranie przez komitety wyborcze uméw o wspé n};te
podziale mandatow. Ten pozornie kosmetyczny zabieg spowodowat catkow
»przeredagowanie” ostatecznego wyniku wyborczego?’2. . o

Wymowa reformy w postaci ,,blokowania list wyborczych” m.1a%a sklanla-
nawet najmniejsze komitety wyborcow do zawierania takich czy innych Pf{ro_
zumien wyborczych, €0, z oczywistych wzgledéw, Jest tatwiejsze dla k(.)mlfe
t6w wyborczych partii politycznych, a zdecydowanie trudniejsze dla komltetov’\i
wyborezych wyborcéw. Warto Przypomnieé, ze ,zblokowana lista Wyb(?fczah
podlega réwniez WYZszym progom zaporowym. Otéz w gminach i powiatac
musi ona uzyskaé co najmniej 10% gloséw, a w wojewodztwach az 15% glo-
SOw, aby uczestniczy¢ w podziale mandatéw. Samodzielne listy wyborcze Iz
przekroczyé 5% prog wyborezy. Nie ulega watpliwosci, ze mate komitety, ktf)re
utworzytyby bloki wyborcze nie byly w stanie osiagnaé tak wysokich progow,
W szczeg6lnosci na poziomie wojewodztwa,

W sytuacji gdy dany blok nj
ustalato si¢ oddzielnie dla kaz
m Op. cit., 5. 91-92; por, A K. Piasecki, Wybory samorzqdowe z 1998 roku
na przykladzie woj, lubuskiego, »Samorzad Terytorialny” 2002, nr 4,s. 14-25.

2 Marsza}ek-Kawa, Wybory samorzqdowe 2006 a kwestia nowelizacji samorzqdo-

wej ordynacji wyborczej, (w:) Samorzqd terytorialny. Studium politologiczne, red. J. Mar-
szatek-Kawa, Torup 2007, s. 202.

¢ zdobytby minimalnego poparcia, to Wymll;
dego z komitetow wyborczych wchodzacyc
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w jego skiad. Ponadto podzial mandatéw w okregu wyborczym miedzy sa-
modzielne listy i bloki dokonywany byt przy zastosowaniu metody d’Hondta.
Jednak wewnatrz samego bloku, ktéry przekroczyt wymagany prég wyborczy
mandaty dzielone byly przy uzyciu metody Saint League’a w wersji niezmo-
stotnym elementem tej zmiany bylo rowniez to, ze w podziale
mandatow wewnatrz bloku wyborczego udziat braty jedynie te komitety, ktore
przekroczyty 5% prog ogoélnie oddanych glosoéw, co jednoznacznie juz wpty-
ywisty podzial wplywow po zakonczeniu wyboréw. Sam sposdb
bsow niekoniecznie odwzorowywat preferencje wyborcze spo-
nych??.

sadnie 1 jednoznacznie wypowiedziat si¢ na ten temat senator PiS
aszewski, ktory stwierdzit: ,,Bylem zwolennikiem tego projektu.
Ale kiedy wprowadzono prog 5% dla grup, moj zapat opadt. Sadzitem, ze inicja-
tywy lokalne beda mogly sie pogrupowaé albo dotaczy¢ do partii i w ten sposob
znalez¢ si¢ w samorzadzie. Ale taki prég likwiduje szanse inicjatyw lokalnych.
Taki projekt stuzy tylko rozbudowywaniu struktur partyjnych™?. W tych ostrych
sfowach senator Z. Romaszewski strecil niemalze najwigksza wadg takiego roz-
wigzania, kiére ostatecznie przeforsowano.

Aby zobrazowa¢ dzialanie takiego mechanizmu, najlepiej bedzie postuzy¢
si¢ przyktadem. W okregu wyborczym dokonuje si¢ wyboru szesciu radnych.
Zarejestrowano sze$é list kandydatéw: PO, SLD, PSL, PiS, Samoobrona i LPR.
Warto zobaczy¢ jak bedzie wygladat podziat mandatéw przy okreslonej liczbie
zdobytych gloséw. Na ponizszym przykladzie zblokowane listy PiS, Samoobro-
ny oraz LPR uzyskaty wynik 57 900 gloséw, co daje temu blokowi az czte-
Iy mandaty. Jedna trzecia tych glosow przypadia tacznie na listy Samoobron}f
i LPR, ale 7adna z tych partii nie przekroczyla 5% progu wyborczego. Dzicki
temu wszystkie cztery mandaty zostaly przejete przez najwigksze ugrupowanie
W tym bloku. Nie ulega chyba watpliwosci, Ze to W znaczacy sposob i
wynik wyborczy i prowadzi do znieksztalcenia lokalnej sceny politycznej*”.
Szczegblowe wyliczenia znalazly sig w tabeli 1.

Warto takze dodaé, ze pomimo wielu uwag krytycznych dotchQC}'Ch tego
rozwigzania, Trybunal Konstytucyjny nie uznat tych zapisOw za nlezgofi“_e
z Konstytucja, jednakze, co warto podkresli¢, sedziowie nie byli jednomy§lm.
Orzeczenie Trybunatu wywotato zaskoczenie i zdziwienie ekspertow, ktc?rZy
krytykowali powyzej opisane zasady prawa wyborczego, Zwracajac szczegolna
UWage na termin oraz tryb ich wprowadzenia*’.

\
> P. Sarnecki, op. cit., 5. 20-21.
% J. Marszatek-Kawa, op. cit., s. 204-205.
" Ibidem, s. 203.
¢ P. Sarecki, op. cit., 20-21.
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Tabela 1
Blokowanie list wyborczych

: . : 2t _
Liczba zdobytych Podzial m.andatow przy Podzial lflandu oW przy za
¥ zastosowaniu starych prze- | stosowaniu newego systemu
glosow b & 5 o v og
Pisow ordynacji wyborczej | blokowania lei(vivyvborczych
PO 28 500 PO-2 PO -1
SLD 14 300 SLD-1 SLD -1
PSL 14 100 PSL-1 PSL-0
PiS 42 000 PiS-2 PiS -4
Samoobrona 8 000 Samoobrona — 0 Samoobrona - 0
LPR 7 9000 LPR-0 LPR--0

Zrédlo: J. Marszatek-Kawa, op. cit., s. 203,

Nalezatoby takze wspomnieé o innym pomysle, ktéry ostatecznie nie uzy-
skat poparcia i nie zostal wprowadzony w zycie, ale réwniez stanowit przedmiot
goracej debaty, zardwno parlamentarnej, jak i publicznej. Chodzi mianowicie
0 pomyst wprowadzenia kadencyjno$ci w wyborach wojta, burmistrza i prezy-
denta miasta, ktéry zdaniem Propagatoréw tego pomystu miat doprowadzi¢ do
wymiany pokole w samorzadach. Jednakowoz spogladajac na kontekst poli-
tyczny, w jakim ten pomyst si¢ narodzit, nasuwa si¢ wiele watpliwosci, co do
Izeczywistych intencji Jjego pomystodawcow. Czy przypadkiem pod hastem
3,dop%ywu swiezej krwi” nie prébowano kolejny raz realizowac partykularnych
Interesdw? Poset PiS Przemystaw Gosiewski twierdzit, ze brak kadencji w ob-
sa}dzaniu stanowiska wojta, burmistrza Czy prezydenta prowadzi do powstawa-
nia tzw. uktad6w, ktére dzialajg na szkodg spotecznosci lokalnych i przedkta-
daja whasny interes ponad interes spofeczny. Wtérowat mu premier Jarostaw
Kgczyﬁ§ki, ktory stwierdzit, ze Wprowadzenie ograniczen w zakresie kaden-
cy_1n9s’m WOjtow nie stanowi zamachu stanu na samorzadnosé, ,,samorzadnos$é
F)O“{le.m ‘mOZe réwnie dobrze funkcjonowaé wtedy, kiedy takie ograniczenie
1stnieje, jak i wtedy, kiedy £0 nie ma”?”’, Pomimo wyraznego sprzeciwu Plat-
formy Owaatelskiej wobec tego pomyshy, Jej przewodniczacy Donald Tusk

277 iz 3
J. Marsza{ek-Kawa, Wokot propozycji Prawa i Sprawiedliwosci dokonania

:m,a 3 y . I3 . 7. . ini
"W ustawie o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrzq ; prezydenta miasta (Opinie

na temat w i ji i j jj
skutkow i konsekwencji ograniczenia czasu sprawowaniq Junkcji przez wéjta,

If""'f"’;sir 2 s prezydenta '"iafta), (W:) Samorzqd terytorialny w Polsce i w Europie (do-
MSH 918_ cg‘;ema I nowe wyzwania), red. J. Marszaiek-Kawa, A. Lutrzykowski, Torun 2008,

% Ibidem, s. 95.
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'y sprzeciw pojawit si¢ w samym $rodowisku samorzadowym,
1 wyjatkami twierdzito, ze jest to kolejna préba zawlaszczenia
vczne lokalnej sceny politycznej. Skoro nie mozna tego zrobié
zgodnie z obecnic obowiazujacymi zasadami, to nalezy dostosowaé te zasady
do preferencji najwigkszych partii politycznych. Gtos w dyskusji zabral mie-
dzy innymi Jerzy Regulski, ktory uznal, Zze wprowadzenie przez ustawodawce
kadencyjnosci jest bezzasadne, poniewaz nie ma to podstaw merytorycznych
i stanowitoby naruszenie praw obywatelskich, podstaw samorzadnosci, a tak-
ze mogloby obnizy¢ jako$¢ administracji lokalnej. Ostatecznie pomyshu nie
wprowadzono w zycie, niemniej po raz kolejny spor o samorzadowa ordynacje
wyborcza byt jednym z pierwszoplanowych zagadnien ogoélnopolskiej sceny
polityczne;j*”.

Zdecydowai
ktore z drobn
przez partie po

1.6. Rok 2010

) byt ostatnim, w ktérym zastosowanie znalazty kolejny raz znowe-
lizowane ustawy: Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow
wojew6dztw oraz ustawa o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i pre-
zydenta miasta. Wprowadzone zostalo m.in. postulowane dos¢ powszechnie
glosowanie przez pelnomocnika dla wyborcéw, ktorzy maja trudnosci z asghe
stym oddaniem glosu. Uscisleniu i rozszerzeniu ulegly réwniez przepisy wy-
borcze, w tym przepisy karne chroniace pewne dobra zwiazane z procesem
wyborczym?.

Kolejny raz okazato sie, ze wybory samorzadowe pod wzgledem ich przy-
gotowania, organizacji i przeprowadzenia naleza do najtrudniejszych wyborow
W Polsce. Trudnosci wiaza si¢ z tym, ze w jednym dniu przeproxyadzane sa
W rzeczywistosci poczwérne wybory: do rad gmin, rad powiatow (miast na pra-
wach powiatu), sejmiku wojewodztwa i bezposrednie wybory wojta, burmistrza
i prezydenta miasta. Te ostatnie czgsto odbywaja si¢ W dwoch turac.h gl(’)sowa-'
nia. Ponadto nadal wyborcy borykaja si¢ z trudno$ciami zwigzanymi Z rquyml
Systemami glosowania: w wyborach radnych gmin liczacych do 20 000 miesz-
kancow oraz w bezpoérednich wyborach wojtow, burmistrzow 1 prezydentqw
n.niaSt obowiazuje metoda wigkszo$ciowa, natomiast W wyborach radnych,gmm
liczacych powyzej 20 000 mieszkaficow, rad powiatow 1 sejmikéw wojewodztw
Metoda proporcjonalna®!.

279

Ibidem, s. 96.
0 J. Szczepariczyk, K. Miazga, M. Migtus, Wybory samor zqdowe
Wyborezy cz. 1), Warszawa 2010, s. 22-24.
: ® KW Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rym
Orcze, Komentarz, Warszawa 2010, s. 17-18.

2010 (Poradnik

arz, Samorzqdowe prawo wy-
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Ostatnie wybory, w ktérych glosowano w oparciu o wspomniane reguly
prawne odbyly si¢ w dniach 21 listopada oraz 5 grudnia 2010°, Frekwencja
w wyborach wyniosta 47,32%. Ponownie w II turze glosowania w wyborach
wOjtéw, burmistrzow i prezydentéw miast frekwencja byta duzo nizsza i Wwynio-
sta 35,31%. Jak twierdzi Maria Winctawska zwycigzca w wyborach okazata
si¢ Platforma Obywatelska, gdyz wygrata wybory na wszystkich trzech szcze-
blach samorzadu, w trzynastu sejmikach wojewddztw, w wielu duzych miastach,
relatywnie dobre wyniki odnotowata takze w wojewodztwach dotychczas uwa-
zanych za sympatyzujace z PiS?,

Prawdziwa rewolucja w ordynacji wyborczej okazato si¢ jednak przyjecie
W dniu 5 stycznia 2011 roku kodeksu wyborczego®™. Zastapit on ordynacje do
Sejmu i Senatu, prezydencka, samorzadows i do Parlamentu Europejskiego.
Oczywiscie wiele rozwiazan zostalo w nim powtoérzonych. Wprowadzono np.
mozliwo$é korespondencyjnego glosowania dla Polakdw przebywajacych za
granica, a takze zarzadzenia dwudniowego gtosowania. Co istotne, dwudniowe
glosowanie zostato uznane przez Trybunat Konstytucyjny za niezgodne z Kon-
stytucja®*. Najwazniejsze zmiany wprowadzone w kodeksie to: rezygnacja z or-
dynacji proporcjonalnej w gminach, parytet pici i zmiany w biernym prawie
wyborczym do organéw samorzadowych. Najwazniejszq zmiana w stosunku
do obowiazujacych przepiséw bylo wprowadzenie jednomandatowe;j ordynacji
wigkszosciowej w wyborach radnych wszystkich gmin, za wyjatkiem miast na
prawach powiatu. Oznacza to, ze w kazdym okregu wyborczym utworzonym dla
V\fyl?oru rady w gminie niebgdacej miastem na prawach powiatu wybrany zosta-
nie jeden radny (do tej pory nawet osmiu). Ustawa zaklada réwniez, ze lista wy-
bgrcza do rady miasta na prawach powiatu, rady powiatu i sejmiku wojewodztwa
nie moze liczy¢ mniej niz 35% kobiet i nie mniej niz 35% mezczyzn. Jest to
warunek konieczny do rejestracji listy. Wprowadzono takze pewne obostrzenia
wzgledem kandydatéw na radnych, wojtéw, burmistrzow i prezydentéw. O man-
dat ra@nego lub wéjta nie moze ubiega¢ si¢ m.in. osoba skazana prawomocnym
wyrokiem na kar¢ pozbawienia wolnosci za umyslne przestepstwo skarbowe.
Wybory samorzadowe majg odbywaé sie w ostatnig niedzielg poprzedzajaca ko-
n}ec l.(a'denql. Za sprawa poprawki Zaproponowanej przez Senat wprowadzono
rm’*’mez\nowezasady skladania $lubowania przez radnych oraz wojtéw, burmi-

282 £ . o
W dniu 5 grudnia odbyla sie 11 tura glosowania w wyborach wojta, burmistrza

1 prezydenta miasta, Ponadto w dniu 19 grudnia 2010 i boréw
W gminie Piechowice, . 1o odbyle sig 1T tura W

% http://wyboryzol0.pkw.gov.pl/an/z/pl/oooooo.html#tabs-1, z dnia 20.12.2016.

Lo http://www.przeglad-tygodnik /pl/ i i >
rzadowych, z dnia 20‘12.2016t.yg oo

*5 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 21
i, ty r. Kodeks wyborczy (Dz. U. 2011, Nr

286 o
Wyrok Trybunaty Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 2011 r. (sygn. akt K 9/11).
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strzOw 1 prezydentow miast. Sesj¢ z punktem dotyczacym skiadania przysiegi
zwotywa¢ ma jednak komisarz wyborczy®. Na efekty i jednoznaczng ocene
przyjetych rozwiazan nalezato poczekaé do kolejnych wyboréw samorzadowych

w 2014 roku

1.7. Rok 2014

Wybory z roku 2014 na dtugo zapadng w pamigé¢ obywatelom, politykom,
jak i badaczom. Nie bylo to efektem szczegdlnego zainteresowania obywate-
li wyborami samorzadowymi, czy rewolucyjnymi zmianami w prawie wybor-
czym, ale racze; efektem zdarzen, jakie mialy miejsce w trakcie liczenia glosow.
Zamieszanie powstate po wyborach podwazato, zdaniem wielu, ostateczny wy-
nik wyboréw. Pojawiajace si¢ w debacie publicznej oraz w mediach argumenty
mowiace o potencjalnych fatszerstwach w trakcie przedtuzajacej si¢ procedury
liczenia gloséw i ustalania ostatecznego wyniku wyborczego sprawily, ze wi-
zerunek samorzadu, jako ostoi polskiej demokracji i elementu budowy spofe-
czenstwa obywatelskiego, zostat powaznie nadszarpnigty. Szczegétowa analiza
niejasnosci i zamieszania wyborczego zawarta zostata w opracowaniu Niewazne
glosy, wazny problem®,

Eksperci wykazali, ze gléwna przyczyna wzrostu liczby glosoéw niewaznych
(W poréwnaniu z rokiem 2010), byto zaznaczanie na Karcie do gtosowania wig-
cej niz jednego kandydata. W ten sposéb ,,zmarnowato si¢” kilkaset tysigcy
gloséw. Na bledy wyborcéw wpltyw miato wprowadzenie zbroszurowanych
kart do gtosowania — pojedyncze strony bylty przez nich traktowane jak odrqb:
ne karty. Ich zdaniem przed wyborami samorzadowymi 2018 trzeba opracowac
nowy projekt kart i instrukcji dla wyborcéw — to zdaniem autorow raportu
najpilniejsze zadanie. Fundacja Batorego, na zlecenie ktorej powstato opraco-
wanie, zwrdcita si¢ do Panstwowej Komisji Wyborczej o pilne povs{o{?me in-
terdyscyplinarnej grupy specjalistow, ktéra pomoze w przygotowaniu jasnych
! ztozumiatych projektow. Eksperci w opisanym dokumencie rekomgndowall
caly szereg dziatan, ktére uchronié maja wyborcow przed popetnianiem bie-
dow w trakcie procedury glosowania w kolejnej samorzadowej elekcji. Przede
Wszystkim zalecali oni:

- stale dziatania edukacyjne nt. kompetencji samorzadu terytorialnego, w szcze-
g0lnosci samorzadu wojewodztwa;

B http1//WWW.samorzad.pap.pl/palio/html.run?_Instance=cms_samorzad.pap.pl&_
PagelD=2&s=depeszag dep=83822, 7 dnia 20.12.2016. Ty

8 Zob. A. Gendzwilt, M. Czesnik, J. Flis, J. Haman, A. Materska-Sosnowslfa, B. dl
chalak, p Pietrzyk, J. Zbie,ranek, Niewazne glosy, wazny problem. Wyniki badania kart do
8losowanig z wyboréw do sejmikow wojewddztw 2014, Warszawa 2016.
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- kampanie informacyjne przed kazdymi wyborami nt. procedur wyborczych;

- Wwydzielenie w Krajowym Biurze Wyborezym zespotu zajm ujacego sie stra-
tegiq i planowaniem dziatan informacyjnych i edukacyjnych, wspétpraca ze-
spotu z ekspertami i organizacjami pozarzadowymi;

- szkolenia dla wszystkich cztonkéw obwodowych komisji wyborczych,
zwigkszenie dyscypliny uczestnictwa w nich;

— Wyposazenie obwodowych komisji wyborczych w komplet wystandaryzowa-
nych materialow umozliwiajacych uporzadkowanie i zabezpieczenie doku-
mentacji wyborczej;

— zmiana sposobu kategoryzacji glosow niewaznych z uwzglednieniem przy-
czyn ich niewaznosci;

— uregulowanie statusu tzw. niepartyjnych obserwatordw wyboréw — umozli-
wiajac obserwowanie wyboréw np. przedstawicielom organizacji spolecz-
nych;

= po kazdych wyborach samorzadowych, w celu monitorowania problemow,
badanie materiatow wyborczych (w tym kart do glosowania) w wybranej
grupie obwodéw; wybor niezaleznego zespolu badaczy w drodze konkursu
Organizowanego przez PKW;

— odejscie od kart zbroszurowanych (tzw. ksiazeczek) w kolejnych wyborach
samorzadowych;

— pilne powotanie interdyscyplinarnej grupy roboczej (z udziatem ekspertow
od komunikacj spotecznej) do opracowania nowego wzoru kart wyborczych
i materiatow informacyjnych na wybory 2018 (dziatania PKW i KBW)*.
Wracajac jednak do zasady rywalizacji wyborczej najwazniejsza zmiana

zasad rywalizacji wyborczej bylo wprowadzenie j ednomandatowych okregdw

wyborczych obejmujacych wszystkie gminy niebedace miastami na prawach

L]

dZ}aiac’ tylko i wylacznie na zlecenie Wojta, burmistrza lub prezydenta miasta.
Nlewqtpliwq staboscig tzw. JOW-6w jest m.in. kwestia wakatu. Wygasnigcie
n?andatu wJOW skutkuje koniecznos'ciq ogloszenia i przeprowadzenia wybo-
TOW uzupetniajacych. Moze to destabilizowa¢ prace rady. Przede wszystkim

* Tbidem.

94



wezego w gminie w 2002 roku®”. Przeciwnicy tego rozwia-
2¢ taka formufa glosowania znacznie deformuje ostateczny
v (zdecydowanie bardziej anizeli w przypadku formuty pro-

organu wykomna
zania podnos
wynik wybore:z
porcjonalnej)””’

Takze nadchodzaca elekcja samorzadowa 2018 roku stoi pod znakiem zapyta-
nia. W debacie publicznej pojawiaja si¢ bowiem glosy méwiace o istotnych mo-
dyfikacjach prawa wyborczego — np. ograniczenie kadencyjnosci w samorzadzie
czy chociazby powrot do posrednich wyborow wiodarzy gmin. Ponadto, pojawia
si¢ argument o mozliwym skrdéceniu kadencji samorzadowej i wezesniejszym
przeprowadzeniu wybordéw. Niezaleznie od motywdw przyswiecajacych tego
rodzaju pomystom bezsprzecznie nalezy je uznac za szkodliwe dla rozwoju pol-
skiej samorzacnosci i o ironio — w kontekscie poczynionego tu wywodu — uznaé¢
wrecz za szkodliwe w samorzadowej ordynacji wyborczej.

2. PRZYS71.0SC SAMORZADOWEGO PRAWA WYBORCZEGO

Podsumowujac rozwazania na temat ewolucji samorzadowej ordynacji wy-
borczej mozna dojsé do kilku kluczowych wnioskow, ktore uprawniaja do wy-
sunigcia co najmniej propozycji zmian w obecnie obowiazujacych zasadach
rywalizacji wyborczej. Po pierwsze, widaé wyraznie, ze Wraz z biegiem czasu
1 przyrostem samorzadowych do$wiadczen samorzadowa ordynacja wyborcza
staje si¢ coraz bardziej sformalizowana i skomplikowana dla politycznych decy-
dentow, ktorzy wyrazaja che¢ wziecia udzialu w wyborach. Po drugie, nie ulega
watpliwosci, ze nastepuje proces upartyjnienia wyborow oraz organow uchwg—
fodawczych i wykonawczych na poziomie gminy, czemu zdecydowanie sprzyja
sukcesywne modyfikowanie ordynacji wyborczej w kierunku ulatwienia d21a1a.1-
nosci partiom politycznym. Po trzecie, tego rodzaju proces wptywa negatywnie
na tworzace si¢ oddolnie inicjatywy lokalne, ktére w sposéb nieunikniony sprzy-
Jaja tworzeniu sie spoleczefistwa obywatelskiego w Polsce. Po czw-arte,. nie ma
nic zlego w tym, ze partie polityczne angazuja si¢ w wybory lokalng 1 regxonalr}e,
Jednakowoz nagannym jest, gdy w swojej dzialalnosci politycznej, W szczegol-
TR e

_ 0 B, Stobodzian, Kontrowersje wokdf systemu wyborczego/mef:hanizméw wybier a:
nia do jednostek samorzqdu terytorialnego, (W:) Administracja publiczna. Wybory samo
"2qdowe 2014, red. D. Plecka, Z. Osmolska, Torun 2015, s. 31-33.
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P. Stepien, Wplyw wiekszosciowego systemu wyborczego w gminach niebedacych

miastamj pq prawach powiatu na kampanie wyborcze oraz s’wiadomols'c' spoleczno-pill:
ezng elektorary i lokalnej klasy politycznej, (w:) Ekonomiczne i plolztyczne ulv(var;n n?ﬁ
ania rozwoju samorzqdu terytorialnego, red. S. Pastuszek, A. Kasifiska-Metryka, /(;( ;
2016, s, 109-114; por. E. Hadrowicz, Jednomandatowe okregi wyborcze, €z 11”9 260? 4a
Sminnych wiads samorzqdowych na nowych zasadach, _Samorzad Terytorialny ,
rl0,s. 51-59,

95




nosci w kampanii politycznej, nie podejmujg tematow istotnych z punktu widze-
nia wspélnoty lokalnej czy regionalnej.

Warto takze zauwazyé, co nie bylo szczegétowo analizowane v tym opracowa-
niu, Ze obraz kampanii wyborczej w siedmiu dotychczasowych wyborach samo-
rzadowych réwniez odbiega od zamystow pomystodawcow restytucii polskiego
samorzadu terytorialnego. Okazuje si¢ bowiem, ze gros zagadnien poruszanych
W kampanii nie dotyczy zagadnien lokalnych czy regionalnych, a koncentruje sie
bardzo czesto na prostym przenoszeniu sporéw politycznych ze szczebla og6l-
nopolskiego na szczebel samorzadowy. Dodatkowo nalezy takze podkreslié, ze
czgsto kluczowe zagadnienia dla rozwoju regionu, jak chociazby integracja Pol-
ski z Unig Europejska oraz korzysci i zagrozenia z niej plynace, réwniez bardzo
rzadko pojawialy sie w trakcie trwania batalii wyborczej, chociazby w roku 2002,
kiedy Polska Przygotowywata sig do wejscia do Unii Europejskiej™?.

Przed kazdg elekcjg Wwyborcza na poziomie lokalnym powraca takze dyskusja
ha temat potencjalnych zmian w prawie wyborczym. Wigkszoéé dotychezaso-
Wym propozycji, jakie poj awialy si¢ w historii samorzadowego prawa wyborcze-
€0 miata wymiar koniunkturalny. Obéz polityczny sprawujacy aktualnie wladzg
prébowat bowiem dostosowywaé reguty rywalizacji politycznej do wilasnych
oczekiwan, co z zatozenia jest dziataniem ze wszech miar zastugujacych na kry-
tyke. Nie inaczej Sytuacja wyglada dzig, gdzie watkiem kluczowym w debacie
publiczne;j jest ograniczenie kadencyijnosci w samorzadzie. W ostatnim czasie
problem ten zawezony zostat do obsadzania jednoosobowego stanowiska wojta,
burmistrza lub prezydenta miasta,

Postulat ograniczenia kadencyjnogci byt wielokrotnie juz dyskutowany.
W analizach tych pojawialy sie zaréwno argumenty ,,za” takim rozwigzaniem:
wigksza dynamika rozwoju jednostek lokalnych, mechaniczne usuwanie wioda-
e u ktf')rych Wystepuje naturalne w kazdym zawodzie wypalenie zawodowe,
llkw{daCJa »SItW” i niejasnych Powiazan, bedacych efektem dhugoletniego rza-
dzenia danej 0soby; jak réwniez argumenty ,,przeciw’’; najlepszym weryfika-
torem s3 powszechne wybory, jednolitosé prawa — ograniczenie kadencyjnosci
zystkich organéw Wwybieralnych kazdego szczeblfl,

292
cie o X Kamyezek, G. Nowak, J. Miciski, Wybory samorzqdowe w Polsce w kontek-
Scie I:’lfegl‘aCﬂ europejskiej, | Studia Europejskie” 2002, nr 4, 5. 225-235.
g %ob. J. Korciak, Kadencyjnos¢ Organdw jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Sa-
ad Terytorialny 2014, nr 7-8, s. 30-50; J. Bujny, K. Ziemski, Kilka uwag na temat
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zadzaca nie mogac zwycigzy¢ w wyborach na podstawowym
: terytorialnego w Polsce, chce w ten sposob ,»Wyczyscic sobie
jac z rywalizacji wyborczej dotychczasowych, czasem wie-

nawet, ze partia
poziomie podz!
przedpole”, elimninuj
loletnich wlodarzy, zwigkszy¢ swoje szanse wyborcze. Tego rodzaju motywa-
cja, mozliwa cho¢ niepotwierdzona, wydaje si¢ by¢ catkowicie sprzeczna z idea
samorzadu terytorialnego 1 demokratycznego panstwa prawa. Warto jednak pa-
migta¢, ze w przesziosci takie koniunkturalne zmiany réwniez nie nalezaty do
rzadkosci.

Jakie zatem powinno by¢ samorzadowe prawo wyborcze w tréjstopniowym
modelu samorzadu terytorialnego w Polsce? Wydaje sig, ze powinno by¢ ono
przede wszystkim maksymalnie uproszczone, zwlaszcza na poziomie gminy,
ktora jest podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego. Nie ulega rowniez
watpliwosci, ze reguty prawa wyborczego powinny by¢ znane potencjalnym wy-
borcom na wiele dni przed terminem wyboréw tak, aby gtos oddany przy urnie
wyborczej byt giosern oddanym $wiadomie. Znajomos¢ regut procesu wyborcze-
i tego kogo wybieramy i do jakiego organu jest ciagle, mimo

doswiadczenia iciu elekeji, w polskim spoleczefistwie zbyt niska. Nalezy
takze potozy¢ szczegdlny nacisk na wsparcie dla lokalnych inicjatyw spotecz-
nychi politycznych, ktére przedstawiaja alternatywne wobec partii politycznych

programy wyborcze, bowiem to one znaja rzeczywiste problemy danego regionu
153 znacznie blizsze lokalnej spolecznosci. Istotne jest rowniez zastopowanie
postepujacego procesu upartyjnienia wyboréw samorzadowych i wprowadza-
nia w ordynacji takich zmian, ktore utrudniaja lokalnym komitetom wyborczym
16wna rywalizacj¢ ze zorganizowanymi ugrupowaniami politycznymi. :
Zdaniem wiclu specjalistow zajmujacych sig prawem wyborczym istotne jest
10, aby bylo ono stabilne. W ten sposob wyborca chroniony jest przed il
lakimi dziataniami o charakterze manipulacyjnym czy prowokacyjnym, ktore
bf:lrdzo Czgsto podejmowane sg partykularnie i koniunkturalnie przez Znacza('ce.
sity polityczne w kraju. Stabilno$¢ prawa decyduje ponadto o wiarygoanSCI
Przeprowadzonych wyboréw oraz ich wynikéw. Jesli natomiast zasa.dy udzwt.u
obywateli w procesie wyborczym s czesto zmieniane, z reguly bardzie] k0‘1}1,p b
l<0Wane, to wyborca moze sie poczué zagubiony. Z tego tez faktu moz i dO_]S'(E o
Przeswiadczenia, iz jego glos nie ma wptywu na istniejacy uktad siti i

\

2asadnosci ograniczenia kadencyjnosci wéjtow (burmistrzow, prezydentow n.WS{), ,,Sam(?-
*24d Terytorialny” 2014, nr 10, 5. 25-33; A. Adamowicz, ,,Jak bede wiedzial, ze 1o moja
Ostatniq kadencja, to robie, co chee” czyli wieloglos o ograniczeniu kadency!nqscz wzylta,
burmistrzq ; Pprezydenta miasta, , e-Politikon” 2014, nr XI, 5. 24-52; 8. Bartnicki, Lokalna
e8zekutywa y Pprogu czwartej kadencji wyboréw bezposrednich. Wnioski z a.naltzy I[OS;‘IO‘
"9, .e-Politikon” 2014, nr XI, 5. 6-23; M. Tarasek, Wprowadzenie ograniczenia ";’_ el’(’a
Wnosci wéjta, burmistrza i prezydenta miasta w pracach polskiego par lamentu, »Polity

 Spoteczenistwo™ 2016, nr 2(14), s. 83-95.
97




glosowania. Wrazenie to jest tym bardziej mozliwe, majac na wzgledzie dotych-
czas dokonywane zmiany w prawie wyborczym?*.

3. PERSONALIZACJA POLITYKI NA SZCZEBLU LOKALNYM

Wolne i uczciwe wybory s3 elementem niezbednym dla funkcjonowania
wspolczesnej demokracji, i co réwnie wazne, warunek ten dotyczy takze wladzy
lokalnej, ktéra w systemach pluralistycznych przyjmuje m.in. wymiar rywali-
zacji wyborczej na poziomie samorzadowym®*. W tym miejscu dodaé nalezy
takze, ze sama komunikacja polityczna Juz jakis czas temu przestata by¢ domeng
polityki ogdlnokrajowej i stata sie elementem uprawiania polityki na poziomie
lokalnym®*. Z kolei sam stopien profesjonalizacji wyboréw samorzadowych nie-
ustannie postepuje, a obecnie twierdzenie jakoby sposob prowadzenia kampanii
na szczeblu centralnym i samorzadowym zasadniczo réznit sie nie wytrzymuje
proby czasu. Nie zmienia to faktu, ze nadal zasadne wydaje si¢ wskazywanic
przynajmniej trzech etapéw rozwoju tej formy komunikowania na poziomie lo-
kalnym:

— etap pierwszy - lata 1990-1994. W literaturze ten okres okreslany jest jako
amatorski. W tym czasie dzialania komitetow wyborczych przypominaly
akcje spontaniczne na zasadzie »pospolitego ruszenia”, gdy do dziatah wy-
borczych angazowane byty rodziny i przyjaciele. Dodatkowo w okresie tym
nie prowadzono badar rynku, nie korzystano z profesjonalnych agencii re-
klamowych, 1 co najgorsze, nie zwracano uwagi na wyborce, jego potrzeby
1 preferencje, a podmioty polityczne nie potrafity dodatkowo przekaza¢ spo-
teczenstwu komunikaty 0 wiasnej przewadze nad konkurentami;

& etap drugi to rok 1998. Mozna 80 scharakteryzowaé jako profesjonalizacje
politycznego marketingu samorzadowego, charakteryzujacego si¢ bardziej
zaawansowanym podejsciem strategicznym, ukierunkowanym na wyborce.

Na tym etapie pojawili sie np. profesjonalisci odpowiedzialni za przygotowa-

nie oferty marketingowej;

etap trzeci datowany jest od roku 2002. Po pierwsze, daje si¢ wowczas

.zaobser'wowac' wykorzystanie badan rynkowych, ale takze segmentacji

! POzycjonowania. Po drugie, bardziej widoczna stata si¢ wowczas walka

294
s J. Marszatek-Kawa, Wybory samorzqdowe..., op. cit., s. 201-202.
A. Ptak, Ewolucja Systemu wyborczego do organéw samorzqdu terytorialnego

/‘:‘ Polsce,.(wz) Prawo wyborcze i wybory. Doswiadczeniq dwudziestu lat proceséw demo-
ratyzacyjnych w Polsce, red. A. Stelmach, Poznas 2010, s. 143.

296 e ] )
P f Hess., Upartyjnienie wyboréw samorzqdowych jako element lokalnej komuni-
mClji é)oslty_}/*;znej. . Gazeta Krakowskq” w kampanii 2006, »Zeszyty Prasoznawcze” 2010,
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lideréw oraz wzrost funduszy (i wydatkéw) przeznaczonych na rywaliza-

cje wyborcza™’

Tak zasadnicze zmiany w sposobie organizowania rywalizacji wyborczej
w samorzadzie dokonaty si¢ m.in. za sprawa zmian systemowych wprowadzo-
nych w 2002 rcku. Radykalna zmiana pozycji organu wykonawczego w sa-
morzadzie, a wigc bezposrednie wybory wojtow, burmistrzow, prezydentow
miast, sprawila z¢ jeden z instytucjonalnych filaréw samorzadnosci w Polsce
zyskat silny mandat do rzadzenia®®. Zmiany systemowe pociagnely za soba
rowniez przeobrazenia polityczne i mentalne. Istotna ewolucja miata miejsce
szczegblnie w kontekscie stanowisk prezydentéw duzych miast, ktore staly si¢
bardzo atrakcyine. Jeszcze przed wprowadzeniem tej reformy, w trakcie pro-
wadzonych debat 1 dyskusji, argumentowano, ze tego rodzaju sposéb wyboru
pozwoli na wykreowanie nowych kadr samorzadowych, bedzie niost w sobie
profesjonalizacie samorzadowej administracji publicznej, zapobiegajac poste-
pujacemu procesowi upartyjnienia zarzadzania w administracji. Bezposrednie
wybory mialy by¢ szansa dla mtodych, wyksztatconych i przygotowanych za-
wodowo os6b, tworzac dla nich np. szanse awansu zawodowego. Nowy sposob
kreacji wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miat sprzyja¢ takze utozsamianiu
si¢ obywateli z wladzg samorzadowa oraz podnies¢ prestiz spoteczny funkcjo-
nariuszy publicznych.

Paradoksalnic wprowadzenie formuly bezposrednich wyboréw organow wy-
konawczych na poziomie gmin i spersonalizowanie samej rywalizacji politycz-
nej przyczynito sie do umocnienia podziatéw partyjnych, a nawet sprowadze-
nia debaty politycznej i podzialéw socjopolitycznych na, w duzej mierze Wolr}?
od tego do tej pory, wspolnoty lokalne. Ze wzgledu bowiem na czqsto?hwos.c
Wyboréw w Polsce rozwinieta zostata polityczna strategia, W ktorej partie pollt
tyczne postrzegaja wybory samorzadowe jako swoisty test przed np. wybor.amll
parlamentarnymi. Jak opisuje to zjawisko Agnieszka Hess: ,,Zaleznos¢ t¢ w1.dac
PY*O W kampanii samorzadowej z 2006 roku, ktéra stata sie motywem w1glu
nicjatyw partyjnych i jednoczesnie unaoczniata kilka tendencji jej p.rqwé_ld.lenla-
Po pierwsze, pokazata, ze marketing polityczny jest jednym z naJSﬂf."eJSZyCh
kreatoréw rowniez lokalnego rynku wyborczego. Po drugie, dowiod}&l ze zakres
Walizacji politycznej na najnizszych szczeblach wladzy narasta 1 .rownolegle
Znim zwigksza si¢ potrzeba prowadzenia kampanii w sposob PTOfeSJf)nal‘fy' Po
trzecie, potwierdzita obserwacje z poprzednich wyborow, ze instytuqo?ahzaqa
Polityki rosnie wraz z wielkogcia miejscowosci. Potrzeba oparcia decyzji na pat-

7 A Szczudlinska-Kanos, Marketing polityczny w polskim samorzqdzie regional-
"m, »Studia Regionalne i Lokalne” 2009, nr 3, s. 108-109.
29: A. Ptak, op. cit., s. 150. .

" P A?tkowiak, Ewolucja samorzqdow.ej ordynacji wy
nformacji systemowej, ,,Przeglad Zachodni” 2012, 1r 1, . 78.

borczej w Polsce W okresie
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tiach w wyborze kandydatow na radnych jest uzalezniona od wiclkosci gminy,
Im wigksza gmina, tym wigcej kandydatéw i tym mniejsza wiedza wyborcow
na ich temat, ale takze mniejsze zainteresowanie wyborami. Po czwarte, wyka-
zala, ze zakres wladzy samorzadowej, miedzy innymi za spraws oddania w J€j
rece dyspozycyjnosci co do rozdziatu $rodkow z UE, sprawia, ze partie politycz-
ne w kazdych kolejnych wyborach samorzadowych intensywnie; wlaczaja sie
W kampani¢ o mandaty na lokalnym szczeblu wiladzy 3%,

Analogiczna opinig prezentuje Maciej Drzonek twierdzac, ze: , partie politycz-
ne z reguly traktuja udziat w rywalizacji wyborczej na poziomie lokalnym jako
cel i zarazem $rodek do celu diugofalowego: zdobywanie miejsc w strukturach
wiadzy lokalnej jest bowiem srodkiem, ktéry ma pozwoli¢ na zdobycie lepszej po-
zycji do wzigcia udziatu w rywalizacji o przejmowanie struktur wiadzy centralnej
(...); celem startu w wyborach lokalnych ugrupowan o charakterze pozapartyjnym
jest zdobycie wladzy w strukturach samorzadu terytorialnego, a celem partii po-
litycznych jest, poprzez przejecie stanowisk w organach samorzadowych, zajgcie
lepszych pozycji wyjsciowych do pOzniejszej rywalizacji o wiadze w centralnych
organach panstwowych. Szczegdlnym aspektem rywalizacji lokalnej w kontekscie
walki o stanowiska we wiadzach centralnych jest zdobywanie stanowisk w samo-
rzadowej egzekutywie — wéjtow, burmistrzéw i prezydentow!,

Zaprojektowane, a nastgpnie wprowadzone przeobrazenia w samorzadowej
rywalizacji wyborczej mialy i maja nadal niebagatelne znaczenie takze dla mar-
ketingu politycznego. Ot6z politycy, réwniez lokalni czy tez moze bardziej nawet
ich wizerunki, stajq sie coraz czgsciej produktem oferowanym na swoistym ryn-
ku, ktéry mozna zdefiniowac Jako ogot relacji natury prawnej, materialnej i sym-
boliczne; zachodzacych pomigdzy podmiotami procesOw wymiany w przestrze-
ni spolecznej, Wyznaczonej niejako przez system polityczny*®?. Ten proces jest
szczeg6lnie obserwowany odkad przyjetym rozwigzaniem systemowym staly si¢
wlasnie bezposrednie wybory wojta, burmistrza czy prezydenta miasta. Od tego
momentu samorzadowy marketing polityczny Wyrazniej niz wczesniej polega na
stosowaniu zespotu procedur kreowania wizerunku kandydatéw w celu wypro-
mowania ich i pozyskania dla nich zwolennikéw*®. Wyraznie inny do tej pory
marketing polityczny na poziomie samorzadu w szybkim tempie dostosowat sig
w zasad politycznej promocji, a tatwo definiowane réznice zatarly

3 A. Hess, op. cit., s. 78.
: ' M. Drzonek, Wielokadencyjnos¢ pez dfiliacji partyjnej? Spostrzezenia po reelek-
cjaci;o,’, wiecznych prez.ydento'w” w2014, »Przeglad Politologiczny” 2016, nr 1, s. 83-84.
" D. Skrzypifiski, Mar keting w lokalnych kampaniach wyborczych: faktyczne czy de-

klarowane dzialaniq liderow, (w:) Profesjonalizacja i mediatyzacja kampanii politycznych
w Polsce, red. K. Churska-Nowak, S.

g . . Drobezyfiski, Poznan 201 1,s. 65. s
E. Maj, Marketing polityczny narodowe; demokracji w wyborach do instytudji

samorzqdy ferytorialnego 16 czerweq | 929 roku w Lublinie, ,Polityka i Spoleczefistwo”
2011, nr 8, 5. 202.
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si¢. Nie zmienia o jednak faktu, e nadal lokalny rynek polityczny wyréznia fakt
bliskosci wladzy, ktorej kontrola i koordynacja dokonuja si¢ gléwnie poprzez wza-
jemne dostosowanie si¢ ludzi w trakcie nieformalnego komunikowania®”. Radni
sa jeszcze stosunkowo anonimowi, ale wojt, burmistrz czy prezydent miasta po-
strzegany jest jako bezposrednio odpowiedzialny za wszelkie wydarzenia i ogélng
sytuacj¢ w danej gminie. Z jednej strony ta silna personifikacja dobrze wplywa na
jako$¢ rzadzenia, ale z drugiej zmusza do ciaglego komunikowania z wyborcami.
To za$ sprawia, ze marketing polityczny w samorzadzie nieustannie zyskuje na
znaczeniu, a sara proces jego upolitycznienia jedynie postepuje®®.

HIntencja ustawodawcow bylo stworzenie mieszkaicom gmin mozliwos$ci
wyboru lokalnych liderow sposrdd oséb im znanych, cieszacych si¢ zaufaniem,
od ktorych zalezy jako$¢ podejmowanych decyzji w samorzadzie, aktywnych,
posiadajacych dobra koncepcje rozwoju gminy, niekoniecznie za$ uwiktanych
w lokalne zaleznosci towarzysko-polityczne. Bezpo$redni wybor wojta miat
tez umozliwi¢ fatwiejsza identyfikacje osoby odpowiedzialnej za funkcjono-
wanie gminy, bezposrednio przed mieszkaficami™®. Faktycznie jednak przy-
$pieszylo to proces profesjonalizacji i mediatyzacji komunikowania politycz-
%7 Nie brakuje réwniez opinii, ze faktyczne powody decyzji

nego w mikro skali
0 bezposrednich wyborach egzekutywy w gminie byly zgota odmienne. Szto
wlasnie o sprofesjonalizowanie rywalizacji wyborczej, tak by mogly w niej
uczestniczy¢ przede wszystkim rozbudowane i przygotowane do tego machi-
ny partyjne, a nie dorazne komitety wyborcze wyborcow. W podobny sposob
niektérzy badacze postrzegaja réwniez zmiany w samym prawie wyborczym.
Ot0z szczegStowa regulacja catego procesu wyborczego powoduje (czy tez
miafa spowodowac) wzrost kosztow kampanii, komplikacj¢ procedur i dal§zq
biurokratyzacje procesu wyborczego — o czym byla juz mowa w poprzednich
rozdziatach3os,

Z punktu widzenia teorii i praktyki marketingu politycznego wybory ID_GZP(’éfe"i’
nie zaczely by¢ wiazane z koniecznoseia kreacji wizerunku lokalnego polityka, kto-

™ Por. K. Tybuchowska-Hartlifiska, Determinanty kampanii wyborczej oraz wyniki
plerwszych bezposrednich wyboréw na Urzqd Prezydenta Miasta Ciechanow, (W) Czy
upadek demokracji? Wymiar praktyczny, red. A. Stelmach, Poznan 2007, s. 223. : :
" A. Klopot, Par. tycypacja wyborcza w gminach wiejskich na przy kadzie i
Irqdze, Lelow, Niegowa, ,,Prace Naukowe Akademii im. Jana Dlugosza W Czestochowie
2012, wydanie specjalne, s. 334.
% M. Michalewska-Pawlak, Polska wies jako przestrzen rea
partycypacyjnej - teoria i praktyka, (w:) Dylematy wspolczesnej demo.
el, Toruri 2011, 5. 248.
" Por. Z. Widera, Wplyw wyznawanych idei i identyfika 5575 nast
032 cze w wyborach samorzadowych, ,Preferencje Polityczne” 2912, nr 3, s. borczeg;)
" P Uzigblo, Kampania wyborcza do rad gmin — rozwiqzania kodeksu Wy
“Praktyka ustrojowa, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2015, t. 34, s. 146.
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ry sprawuje lub ubiega si¢ o wladze*”. W tym zakresie marketing polityczny realizo-
wany na poziomie samorzadu ulegt ogélnej tendencii, sprowadzajacej gre wyborczg
do pojedynku osobowosci, rzadziej koncentrowaniu sig na sposobic rozwiazywania
okreslonych probleméw. Obecnie bowiem wizerunek polityka czy kandydata staje
sig tak samo wazny (jesli nie wazniejszy), jak jego poglady, czy proponowane roz-
Wwigzania okreslonych probleméw?, To z kolei wymusza odpowiednie przygotowa-
nie oferty wyborczej, tj. ksztattowanie wizerunku podmiotéw bedace nastepstwem
elekcji. W silnie spersonalizowanej rzeczywistosci politycznej i wyborczej, takze na
poziomie lokalnym, konieczne jest utrwalanie preferencji elektoratu i wywieranie
wplywu w zakresie przekonania g0 o dobrze podjetej decyzji®!'.

Gdyby juz wprost prébowac wskazaé podstawowe wyrdzniki tej nowej ko-
munikacji politycznej na poziomie lokalnym to mozna m.in. powiedzie¢ o:
~ Wwsparciu zewngtrznych ekspertow;

— Zzamawianiu badan opinii i sondazy przedwyborczych;

— monitoringu lokalnych mediéw;

— ankietach i sondach ulicznych;

— organizacji spotkan z elektoratem;

— wykorzystaniu i/lub zagospodarowaniu forow internetowych;
— Wspdlpracy z lokalnymi mediami;

~ Stosowaniu nickonwencjonalnej reklamy?'2,

Zaprezentowana powyzej systematyka wspotbrzmi z propozycjg Arolda
Steinberga powtorzong przez Andrzeja K. Piaseckiego, w ktérej marketing poli-
tyczny na szczeblu lokalnym sprowadzié mozna do:
~ umiejgtnego wykorzystania badas dla zrozumienia Srodowiska politycznego,

W tym zachowan kontrkandydatéw oraz konsumentéw, czyli wyborcow;

— skutecznego i efektywnego zaprezentowania produktu (kandydata) jego kon-
sumentowi (wyborcy);
— Wykorzystania wszystkich mozliwych i etycznie dopuszczalnych metod i stra-

Legii marketingowych w celu sprzedazy produktu jego nabywcom w dniu wy-

orow;

penetrowania rynku wyborczego poprzez srodki masowego przekazu®".
U G

* G. Piechota, R. Rajezyk, Media samorzqdowe Jako narzedzie kreacji wizerunku lo-
kalnego liderq i Jego otoczenie, ,, Athenaeum, Polskie Studia Politologiczne” 2012, vol. 34,
s. 42,

" M. Kortas, Obrazy przywédztwa politycznego na poziomie regionalnym, (w:) Dys-
k_ursywne i niedyskursywne obrazy rzeczywistosci, red. D, Walczak-Duraj, L6dz 2008, ,,Fo-
lia Sociologica” 2008, nr 33, 5. 92.

BLLE Wojciechowski, Teoretyczne aspekty marketingy powyborczego w polskim samo-
rzqdzie terytorialnym, »Zeszyty Naukowe WSEL: Administracja” 2013, vol. 3, nr 1, 5. 44-45.

*2 Tbidem, s. 52 i nast.

213 AL K Piasecki, Czy wéjrowi potrzebny jest marketing polityczny? Teoria i prakty-
ka zastosowania marketingu przez lideréw lokalnych wspéinot, (w:) Marketing politycz-
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Sam wizerunek, czy moze lepiej kreacja wizerunkowa oznacza z kolei two-
rzenie w okreslonym celu (np. wyborczym) szczegélnego rodzaju wyobrazenia,
ktére poprzez wywolanie skojarzen przydaje obiektowi dodatkowych wartosci
i w ten sposdb przyczynia si¢ do jego emocjonalnego odbioru. Wartosci o ktére
budowany image zostaje wzbogacony, moga og6lnie nie znajdowac uzasadnie-
nia w jego realnych cechach — wystarczy, ze posiadaja okreslone znaczenie dla
odbiorcy. Zadaniem odpowiednio wykreowanego wizerunku pozostaje bowiem
emocjonalnego odbioru obiektu, bez znieksztatcenia jego
¢ tym samym wybor — zwycigstwo wyborcze.

-czno$ci marketingu politycznego jest rozpoznanie przed-
miotu dzialania. Jest on wtedy skuteczny, jesli wykorzystuje te kanaly komunika-
cji, ktérych uzywaja ¢ li odwotuje si¢ do tych kry-
teriow, ktorymi oni sic postuguja przy wyrabianiu sobie opinii”*'*. Nie wystarczy
jednak powiedzie¢, ze potrzeba stosowania technik marketingowych w lokalnym
procesie wyborczym jest konsekwencja nieustajacej konkurencji. Jest to takze
efekt rosnacych oczckiwan spolecznych; dokonujacego si¢ procesu socjalizacji
politycznej, ktéra sprawia, ze wyedukowany juz, czy moze przyzwyczajony do
pewnych form promocji wyborca ogélnokrajowy oczekuje podobnego sposo-
bu postepowania ¢ rywalizacji) na poziomie lokalnym. Oczywiscie prowadzenie
kampanii samorzadowej to czeste sieganie po ulotki i plakaty, rzadziej banery re-
klamowe i bilbordy, ale to takze bezposérednie spotkania, kontakt osobisty z ludz-
mi, znajomosci. ,, W lokalnej kampanii wyborczej, przy mniejszym polu dla kre-
acji cech kandydata przez marketing, wigksza role odgrywa sama jego osoba.
W kryteriach oceny kandydatéw zwraca uwage relacja ich cech jednostkowych
tich afiliacji organizacyjnej — gtdwnie partyjnosci i w efekcie silna personalizacja
W procesach selekcji wyborczej™!6. W tym procesie politycznego, i co naturalne,
Wyborczego modelowania zachowan politykow (samorzadowcow) i wyborcow
Wazne pozostaje podkreslanie silnego zwiazku ze spotecznoscia lokalna, miejsca
urodzenia, zakorzenienia w spotecznosci, diugotrwate zamieszkanie i $wiado-
mos¢ lokalnych probleméw, specyficznie rozumiane: ,,swojskos¢” i ,,na'SZOSié”
Oraz uczciwosé*!”. I to te elementy warunkuja zjawisko personalizacji polityki.
\

™. Szansa czy zagrozenie dla wspdiczesnej demokracji, red. P. Pawelczyk, Poznafi 2007,
15(-) 59]? Por. A. Steinberg, Political Campaign Management. A Systems Approach, Lexing-

‘31(:r0ntq-London 1976, s. 171-174. : e ih
" i”eele?. ”Zurek, Recepta na ,, dlugowiecznosé wéjta. Analiza czynnIt\lIcol:vk Op‘:,()ew:k age)r)n 8
oy Igjllu w wyborach 2010 r. na wybranych p.rzyklaq'ach, ,,Prace— a

o g0sza w Czgstochowie” 2012, wydanie specjalne, s. ?61 162. v
. J(. B.artkowski., Mechanizmy ksztattowania sig v.vyb.oru pollWCfi"eg;’an’ ;chjikmcﬁ’
red p f’a‘:’v";ci/larkenng Polityczny. Szansa czy zagrozenie dla wspotczesne]

o welczyk, Poznan 2007, s. 281.

,,, [bidem, . 284,

Tbidem, 5. 290,

jedynie zapewnieri
istoty*!4, gwarantuj
,,Warunkiem s}
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Bezposrednie wybory na poziomie lokalnym zaczety by¢ wiazane z konjecz-
noscig kreacji wizerunku’'® lokalnego polityka, ktory sprawuje lub ubiega sie
o wladz¢®”. Z jednej strony wspdlczesnie (w systemie liberalno- demokratycz-
nym) jestesmy $wiadkami dewaluacji takich poje¢, jak polityka, partie politycz-
ne, wybory oraz politycy, liderzy, przywodcy. Zjawisko to zapewne Zwigzane
jest z kryzysem, nie tylko ekonomicznym, ale i kryzysem przywédztwa i zwia-
zanym z nim kryzysem same;j polityki*. Z drugiej zas strony szerokie zasto-
sowanie marketingu politycznego, ktéry obecnie nierozerwalnie Zwiazany jest
z dziatalnoscia polityczna powoduje, ze przywodca staje si¢ coraz czesciej jedy-
nie wyrazicielem pogladéw i postaw swoich zwolennikoéw, spetniajac przy tym
funkcje wyznaczone mu przez system. Co wigcej, tego rodzaju przywddca wy-
penia powierzone zadania dopéty, dopoki jego zwolennicy uznaja go za osobe,
ktora dobrze sprawdza si¢ w swojej spotecznej roli*?!. Innymi stowy, przywodca
w systemie liberalno-demokratycznym (takze na poziomie lokalnym) nieustan-
nie zmuszony jest do zabiegania o przychylnos¢ wyborcéw, celem utrzymania
spotecznego poparcia zaréwno w czasie rywalizacji o wladze, jak i podejmowa-
nia decyzji wiadczych’2.

Obecnie spéjne i wyraziste przywédztwo na szczeblu lokalnym wymaga ist-
nienia dobrze przygotowanych do petnienia tej roli politykow. Stad zas juz tylko
krok by stwierdzi¢, ze na poziomie lokalnym coraz wyrazniej dostrzec mozna,
szeroko zoperacjonalizowany na poziomie krajowym i ponadnarodowym, poste-
pujacy proces personalizacji polityki®?,

Personalizacja polityki polega na wyjasnianiu zjawisk politycznych w kate-
goriach ,,personalnych”, traktujac je jako rezultat dziatan intencjonalnych po-
szczegOlnych jednostek — przywodcow lub innych 0s6b odgrywajacych znaczace

*% Samo pojecie wizerunku funkcjonuje w naukach spotecznych mniej wigcej od lat
20. XX wieku. Wprost taczy sig je z innym terminem, tj. opinig publiczna i wewnetrznymi
\A./yobrazeniami odbiorcow (wlasnie opinii publicznej) dotyczacymi spraw publicznych. Co
ciekawe, te wyobrazenia sa najczesciej zdeformowane i sfragmentaryzowane. K. Miynar-
ska, Zarzqdzanie wizerunkiem, Proces kreowania wizerunku, ,Studia i Materiaty. Miscel-
ladea Oeconomicae” 2011, nr 1, s. 144.

31 G. Piechota, R. Ratajczak, Media samorzqdowe Jjako narzedzie kreacji wizerun-
ku lokalnego lidera i Jego otoczenia, ,Athenacum. Polskie Studia Politologiczne” 2012,
vol. 34, s. 42.

20 M. du Vall, A, Walecka-Ryduch, Kryzys przywodztwa w dobie marketingu poli-
ycznego, (w:) ,Stare” i, nowe” media w kontekscie kampanii politycznych i sprawowania
wladzy, red'. M. du Vall, A. Walecka-Rynduch, Krakow 2010, s. 75.

2! P. Zukiewicz, O komunikacji w procesie przywddztwa politycznego, ,,Lingua ac
Communitas” 2012, vol. 22, s. 19.

*2 P. Potocki, Wizerunek przywodcy w systemie totalitarnym, autorytarnym i demo-
kraryfznym. Analiza poréwnawcza, »Economy and Management” 2010, nr 2, s. 81.

: 2a M Kotras, Obrazy przywédztwa politycznego na poziomie regionalnym, ,ACtd
Universitatis Lodziensis. Folia Sociologica” 2008, nr 33, s. 92.
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role spofeczne i polityczne®. W literaturze przedmiotu spotka¢ mozna réwniez
termin prezydencjalizacja. Odnosi si¢ on do procesu zmian w operowaniu wize-
runkiem wyborczym, kiedy to liderzy partyjni zaczynaja odgrywaé nows rolg na
scenie politycznej* . Prezydencjalizacja zwiazana jest jednak przede wszystkim
z ewolucja pozycji i roli lidera politycznego petniacego aktualnie funkcje pre-
miera (prezesa rady ministrow). Przyczyna tego stanu rzeczy, z jednej strony jest
rosnaca weiaz liczba tych, ktérzy pelnia funkcj¢ premiera w oparciu o prezy-
dencki styl administrowania®®, z drugiej za$ faktyczne (a wigc instytucjonalne)
zmiany zachodzace w ramach okreslonego systemu politycznego, np. bezposred-
nie wybory premiera’”’. W tym znaczeniu prezydencjalizacja przyjmuje posta¢
personalizacji instytucjonalnej. Towarzysza jej bowiem jeszcze: mediatyzacja
polityki, marketing polityczny, rozw6j partii kartelu oraz profesjonalizacja klasy
politycznej*®. Na gruncie polskiej politologii zastosowanie ma takze termin per-
sonifikacja, przy czyvi jego znaczenie jest w wigkszosci przypadkéw® tozsame
temu, co na wstepic okreslono jako personalizacja®.

4 Por. K. Deegan-Krause, Nowe wymiary roztamu politycznego, (W:) Zachowania
polityczne, t. 2, red. R. 1. Dalton, H-D. Klingemann, Warszawa 2010, s. 147.

% A.Mughan, Media and the Presidentialization of Parliamentary Election, Palgrave,
Hamshire 2000, s. 7. For. M. Kolczynski, Marketing polityczny — w drodze do personali-
zacji dyskursu politycznego, (w:) Marketing polityczny a postawy i zachowania wyborcze
spoleczeristwa polski red. D. Walczak-Duraj, Ptock—L6dz 2002, s. 811 87.

% Zob. T. Poguntke, The Presidentialization of Parliamentary Democracies: 4 Con-
tradiction in Terms?, Paper prepared for presentation at the ECPR Workshop ‘The Presi-
fie‘mialilaﬁOn of Parliamentary Democracies?, s. 1, http://www.essex.ac.uk/ECPR/events/
Jointsessions/paperarchive/copenhagen/ws7/poguntke.PDF, z dnia 12.06.2016. Por. B. Do-
bék-Ostrowska, Media masowe i aktorzy polityczni w $wietle studiéw nad komunikowa-
niem politycznym, Wroctaw 2004, s. 202—203; L. Karvonen, The Personalization of Politics
What does research tell us so far, and what further research is in order?, Paper prepared
f(_)f the 4th ECPR Conference, s. Ly http://www.essex.ac.uk/ecpr/events/generalconference/
Pisa/papers/PP226.pdf, z dnia 12.06.2016.

.327 Zob. R. Y. Hazan, Presidentialized parliamentarism: electoral versus political
Presidentialization in Israel s parliamentary democracy, Prepared for delivery at the ECPR
2,8&1 Joint Sessions of Workshops, s. 1-27, http://www.essex.ac.uk/ecpr/events/jointses—
S1°n53/paperarchive/copenhagen/wS7/hazan.PDF, z dnia 12.06.2016.

"t Kordsényi, Political Representation in Leader Democracy, Paper prepared for
CssailorkSh()p on ,Political Representation”, ECPR Joint Sessions, s. 1-20, http://w;V\f\;
120 6‘;%;1]6‘/ecpr/events/jointsessions/paperarchive/edinburgh/ws14/koroseny1.pdf, z dm
" Wjatek w tym wzgledzi i cia personifikacji Mirosta-
wa K gledzie stanow1 teoretyczn-a propozycj p g
- Mwata. Zob, M. Karwat, O statusie metodologicznym personifikacji, (w:) Historia,

Idea’ oli ] i s h 3 5 a 1995,
s. 435114;3}.](0' Ksiega dedykowana profesorowi Janowi Baszkiewiczowl, Warszaw!

the

330 . . o
nrs, g SZOb' M. Karwat, Stereotypowa personifikacja polityki, ,,Studia Polityczne 11\9496,
*-85-97. Por. P. Pawelczyk, Polityk czyli aktor, (w:) Etyka i polityka, red. E. M. Mar=
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Fakt wystepowania personalizacji polityki nie oznacza jednak, ze Jest to pro-
ces jednorodny i w petni juz zbadany®'. Na podstawie dostepne; Ii eratury przed-
miotu wskaza¢ mozna co najmniej kilka wymiaréw tego fenomenu, tj. persona-
lizacje behawioralna, medialng i instytucjonalna. Personalizacja behawioralna
(zachowan wyborczych) przejawia si¢ w indywidualnych zachowaniach polity-
kow (podczas spotkan, wiecéw wyborczych, publicznych wystapien), badz w za-
chowaniach wyborczych elektoratu. Ich zrédtem sa wowczas: publiczna percep-
cja kandydatéw podyktowana zmianami charakteru np. partii politycznych oraz
ewolucja elektoratu (od lojalnego do zniechgconego). Obie majg scisty zwiazek
z tym, ze znaczna czgs¢ wyborcow nie identyfikuje sie z zadna partig polityczna.
Wobec powyzszego, w trakcie formowania sie przekonan politycznych tych wy-
borcow oraz dojrzewania ich decyzji wyborczych, na pierwsze miejsce wysuwa
si¢ kandydat, a dopiero potem pojawia sie organizacja polityczna. Personalizacja
medialna odnosi si¢ do zmian w prezentowaniu politykéw w srodkach masowe-
go przekazu. W tym przypadku uwaga medidw koncentruje si¢ na indywidual-
nych politykach, przede wszystkim za$ liderach partyjnych oraz na jednostkach
petniacych wysokie funkcje w panstwie czy regionie (prezydencie, premierze,
burmistrzu, wojcie). Personalizacja medialna moze mie¢ zwiazek z zawartoscia
mediéw — wzrostem (szczeg6lnie w czasie kampanii wyborczej) zainteresowania
kandydatami i wszelkimi aspektami ich zycia publicznego i prywatnego lub stra-
tegia wyborczg — gdy to same ugrupowania lansuja swoich liderow, nastawiajac
caly aparat i przygotowujac calq strategie wyborcza wlasnie z mysla o swoich
reprezentantach®. Personalizacja instytucjonalna przejawia si¢ zas w przyjeciu
przez instytucje polityczne takich zasad, mechanizméw i procedur, ktére pod-
kreslaja wage indywidualnych politykéw, przywddcow lub waskich grup par-
tyjnych aktywistow. Dzieje sie tak najczedciej ze wzgledu na: zmiany zapiséw

ciniak, T. Motdawa, K. A, Wojtaszczyk, Warszawa 2001, s. 196-206; M. Karwat, Personi-
fikacja instytucyi i instytucjonalizacja osob, (w:) Idee — instytucje — demokracja. Instytucjo-
nalizacja polskiej transformacji ustrojowej, red. L. Rubisz, Torufi 2006, s. 101-116.

#1 O watpliwosciach dotyczacych istnienia tego fenomenu, jak i trudnosciach zwia-
zanych z prowadzeniem systematycznych i wiarygodnych badan przeczytaé mozna m.in.
w: P. Isotalus, P. Almonkari, Trends of Political Communication and Political Leadership.
Perspectives of Finnish Media and Party Leaders, Paper presented at 61¢ Political Studies
Association Annual Conference » Iransforming Politics: New Synergies” 19-21 April 2011,
London, 5. 2, http://www.psa.ac.uk/journals/pdf/5/2011/924 456.pdf, z dnia 12.06.2016;
D. Hayes, Has Television Personalized Voting Behavior?,_ ,Political Behavior” 2009;
vol. 31, no. 2, s. 231-260; H. Kriesi, Personalization of national election campaigns, Paper
prepared for the 60* Political Studies Association Annual Conference, 29 March-1 April

2019, Edinburgh UK, s, 1-28, http://www.psa.ac.uk/joumals/pdf/S/ZOl0/13791168'Pdf'
z dnia 12.06.2016.

26313328. Dobek-Ostrowska, Komunikowanie polityczne i publiczne, Warszawa 2007,
S. —263.
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konstytucji, ewolucje systemu politycznego, praktyke polityczna, np. w zwiazku
7 osobistymi relacjami pomigdzy prezydentem a premierem lub poszczegdlnymi
ministrami®3, przejsciowe okolicznosci zwiazane z sytuacja polityczna, gospo-
darcza, ekonomiczna, 1ub/i militarng pafistwa®.

Personalizacja polityki dos¢ logicznie prowadzi do wzrostu roli wizerun-
ku i prywatyzacji polityki; wzrostu zainteresowania prywatng persong polity-
kéw. Budowanie wizerunku moze oznacza¢ rdwniez kreowanie wizerunku jako
proces tworzenia strateg
konstruowania w umysle odbiorcy pozadanego obrazu. Moze jednak oznaczaé
takze ksztattowanie sic w umysle odbiorcy wyobrazenia o polityku jako efekt
prezentowania aktoréw politycznych przez media, czyli proces przez politykdw
niekontrolowany, a przez media niezamierzony’*. I wreszcie budowanie wize-
idzie, personalizacja nie musi wspiera¢ sig tylko i wytacznie
hanizmach wplywu spolecznego, jakie dane nam bylo po-
znaé za posrednictwer np. psychologii spotecznej*é, ale moze bazowaé takze
na wyobrazeniach i przekonaniach dotyczacych danej osoby, sytuacji — wiedzy
potoczne;.

Dazenie do uproszczenia przekazu nie jest jedyna przyczyna personalizacji
dyskursu politycznego. W $lad za tym idzie profesjonalizacja przekazu politycz-
nego i ograniczenie udziatu w ramach podejmowanych decyzji tresci spotecz-
ni¢ istotnych na rzecz dominacji human interest. Kolejne kampanie wyborcze
$3 przygotowywane i postrzegane przez pryzmat rozgrywajacych — ,,polityczne
partie”, lideréw, a przecigtny obywatel bardziej orientuje si¢ w sprawach rodzin-
nyeh i osobistych konkretnych politykéw niz w zaplanowanych przez nich pro-
Jektach politycznych*’. Podejmowana przez wyborce decyzja wyborcza nie jest
WOg}qunq’ analizy programu danego kandydata, ale raczej kom-

™ Zob. O. Protsyk, Intra-Executive Competition between President and Prime Min-
;?:fr"lp W ns”of Institutional Conflict and Cooperation under Semi-Presidentialism, ,,Po-
szas S@d]@g .2006, vol. 54, no. 3, s. 219-244. Por. O. Zaznaev, The Presidentializatio.n
Putin E’ZI-P’ieS’de"ﬁal Regime: the Case of Russia, (w:) Politics and the Ruling Group in
e Z"Sg"’a red. S. White, Palgrave Macmillan, New York 2008, s. 27-41. .

on Publ; 00' CH de Vreese, Primed by the Euro: The Impact of a Referendum Car?zpa{gn
Politicy llcS megn and Evaluations of Government and Political Leaders, ,Scandinavian

s tudies” 2004, vol. 27, no. 1, s. 45-64.

" D. Piontek, op. cit., s. 116.

w %0]2' D. Df’liflSki, Techniki wplywu spolecznego, Warszawa 2008. ;
ku POlityk(; 1} Gierczak, G. Ostasz, Elementy rodzinne i osobiste w budowaniu wizerun-
A. LeSZcZui(”F'eSZ}.Ity.Na}lkowe Politechniki Rzeszowskiej” 2009, z. 16, s. 37—4.15. Por.
Pr2ykladsie ) ledzlukl§w1cz, Strategia ocieplenia i kontrolowania wizerunku'polztyka na
1. Zalesny f rgzyde”Cklej (Campanii wyborczej 2010, (w:) Wybory prezydenckie 2010, red.
A, Zarqba’ W h‘SZkOW.sku Warszawa, ,,Studia Politologiczne” 2010, vol. 19, s. 142—198;.
w20 ro}c Izerunelf lideréw partii politycznych na przykiadzie kampanii parlamentarnej

U, ,Rocznik Nauk Spotecznych” 2012, t. 4, nr 3, 5. 75-93.
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Partia, komitet i ich kandydat (najczesciej lider) staje si¢ produktem, a w dzia-
lalnosci politycznej dominowac zaczyna koncepcja rynkowa. Uznaje si¢ w niej,
7e wysitki partii i sztabow wyborczych zmierzaja do jednego, gtéwnego celu
— znalezienia mozliwie 1 szego kandydata, ktdry bedzie reprezentowat stron-
nictwo. W koncepcji te; puje wyrazne przesunigcie lojalnosci i podlegtosci

strukturom partyjnym ku lojalnosci i podlegtosci kandydatowi**. Przyczyna tego
przesunigcia wigze si¢ z kolei z kreowaniem wizerunkéw politykéw, co prawda
zgodnie z gustem wyborcdw, lecz bardzo czgsto w sprzecznoscei z rzeczywistymi

anego kandydata’®,

il wyborczej najistotniejsza nie jest prawda, ale sku-
ved zainteresowanymi zdobyciem wladzy pojawia sie
nii potozy¢ nacisk na program i wizerunek formacji,
dziatania wokot lidera lub nawet poszczegélnych
0 to dziwi¢, tym bardziej, gdy wezmiemy pod uwage
dos¢ jednoznaczne w tym wzgledzie wyniki obserwacji i badaf. Otéz operowa-
ni¢ indywidualnym wizerunkiem lidera daje o wiele wigksze mozliwosci dotar-
cia do rozmaitych segmentow elektoratu. Daje to takze niezbedny w dziataniach
politycznych margines swobody — zwigksza elastyczno$¢ zarzadzania kampania.
Wten sposob tradycyijne prz ywodztwo, w ktérym wizerunek lidera politycznego
taczyt sie z wizerunkiem for macji ustapit miejsca koncepcji, wedle ktorej osobo-

kompetencjami i cechar

We wspotczesnej st
tecznos¢. Coraz czgscie:
wigc dylemat, czy w kam
czy tez skoncentrowac sv
kandydatow**. Nie pow

* W. Cwalina, Zycie poli
Stwo wirtualne, spolecze

* Bardzo czesto pub
Prawdziwej tozsamosci. Cc
Slaja obowiazujacy zasade
Wane partnerom interakcji

fyczne w cieniu marketingu politycznego, (w:) Spoleczen-
informacyjne, red. R. Szwed, Lublin 2003, s. 63.
‘zne wizerunki oferowane przez politykéw odbiegaja od ich
wda, tworcy wspotczesnych teorii autoprezentacji podkre-
entycznosci, ktora oznacza, ze publiczne wizerunki ofero-
I :OWiQny by¢ zbyt odlegl.e od tres’ci. autentyc'znego ja’, tym
det} SJt zal’sfmeme autoprezentacyjnego kfamstwa (nierzeczywistego leerur.lku 1'<andy-
3 A/;z i 0S¢ prawdopodobne. E. M. Marciniak, Polityka jako sztuka kreowania wizerun-
K.'M ;{ Z}é Twarzcg a Mas.k({s .(w:) Metafory polityki, t. 2, red. B. Kaczmarek, s. 275. Por.
i D S ;aw, Wizerunki {)o/ityczne: tworzenie i sterowanie, (W:) Psychologia po}ityczna,
fsbis t-ele. .Céfrs, L. Huudi, R. Jervis, Krakow 2008, s. 359-360; K. Pankowski, Wpiyw
demokracw?gny ch na preferencje i zachowania wyborcze, (W:) Prognozy i wybory. Polska
Sisic zjaa 5., red. L. Kolarskg-Bobiﬁska, R. Markowski, Warszawa 1997, s. 165. Jalf
andydy CUW}?ZW Tadeusz Bgdloz »Maski przyrastaja do twarzy przywodcow lub ludzi
byciq W; 3(: do wiadzy, kryjac ich rzeczywiste oblicza”. T. Bodio, Polityka jako sztu]ca
Niewicy, Wa:ly m, (w:) Polh'vka scena polityczna. Kampanie wyborcze, red. E. Pietrzyk-Zie-
46 ,Dosksozawa’ »Studia Politologiczne™ 2002, vol. 6, s. 50. . . .
chelle Bachele?a}ym przykiadem dokonania takiego wyboru sa chilijscy politycy z M.l-
AMpanie prye dna czele. POCZQWSZy od 1997 roku opierajg oni prowadzone przez siebie
(“iekiedy barg & WSZyStklt}l na osobistych atrybutach, sloganach wyborczych i wiasnygh
W czasach 1, 20 trudnych i burzliwych) doswiadczeniach zyciowych, np. przesladowania
€2Imu Augusto José Romén Pinocheta. J. C. E. Portales, A4 fest of personaliza-

[iOn 0 s . =
vol, 2{:"0]3;02 l';OCh’le’s 2009 presidential election, ,,Cuadernos de Informacién” 2009,
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binacja personalizacji komunikacji politycznej oraz uznaniowe;j w tadzy medigw
w zakresie selekcji kandydatow™s, Najczgsciej kombinacja personalizacji ko-
munikacji politycznej jest préba polaczenia politycznych i niepolitycznych cech
kandydata. Tym bardziej, ze trudno nadal (mimo poglebionych badan empirycz-
nych*) w jednoznaczny sposéb stwierdzi¢, ktore z nich sg dla podejmujacych
decyzjg wyborcow decydujace™. Wiadomo natomiast, ze zwiazek, jaki tworzy
si¢ migdzy kandydatem a wyborca, oparty na wizerunku kandydata, szczeg6lnie
w odniesieniu do jego cech osobowosciowych, wpltywa na powstanie ,,wartosci
emocjonalnej”. Kandydat podkresla cechy swojego charakteru, aby utwierdzi¢
swoj wizerunek w umysle wyborcy. Czyniac tak, tworzy emocjonalny zwiazek
z wyborca. Wyborca zag analizuje kandydata z punktu widzenia, przede WSZyst-
kim kompetencji i uczciwosci, Wazna pozycja kandydata wynika wiec z persona-
lizacji, ktora umozliwia kandydatom bezposrednie dotarcie do publicznosci?*,
Podstawowg tezg personalizacji polityki pozostaje stwierdzenie, ze obecnie
znaczenie indywidualnych politycznych aktoréw wzrasta kosztem partii poli-
tycznych i zbiorowych tozsamogci?2. Przyczyniaja si¢ do tego: instytucie, ktére
coraz czesciej akeeptuja, (w zgodzie z ustalong procedura) wzrost znaczenia in-
dywidualnych politykoéw oraz ludzie, traktujacy polityke jako nieustanna kon-

!(urench migdzy okreslonymi politykami, ktérych na dodatek darzg sympatig
1 wyborcza preferencja34,

> ledem grzechdw glownych marketingu politycznego. Kry-

tyczn.o-realislyczne ujecie teorii i praktyki politycznej, (w:) Za kulisami spekiaklu. Medial-
ne wizerunki polityki, red, M. Sokotowski, Torun 2009, s. 137.

¥ Zob. M. Grbesa, Personalization in Croatian Presidential Election in 2000: How

Personal Did the Candidates Go and Whay Did the Press Cover?, ,Politi¢a Misao” 2004,

vol. XLI, no. 1, s, 54-58; L. van Zoonen, Ch. Holtz-Bacha, Persc;n’;lization in Dutch and

German Politics: The Case of Talk Show, ,,The Public” 2000, vol. 7, no. 2, s. 465-478;
C. Bgan‘ Leadership and Voting: The Connection at the State Level, , Australian Journal of
PO.IIIICI:II Science” 2003, vol. 38, no. 3, s. 465-478; P, Dziecinski, Przewidywalnosé efektow
dZ{aIan marketingowych na scenie politycznej, (w:) Przyszlo$é i polityka. Nadzieje i strachy
:hlo’;(j:\’e przefomuy ltysiqcleci, red. E. Ponczek, A. Sepkowski, Torun 2005, s. 187-205.
i - hJ A, Krosmck, D.R. Kinder, Altering the Foundations of Support for the President
"rough Priming, , The American Political Science Review” 1990, vol. 84, no. 2, s. 497-512.
;’8330 Ohf, H. Oscarsson, Leader Traits, Leader Image and Vote Choice, Delivered at the
Meeting of the European Consortium for Political Research, s. 4 http://www.essex.
ac.ukfcpr/events/generalconference/marburg/papers/ 14/7/Ohr.pdf’, z dr;ia 12.06.2016.
badari i%}rxéf;r’ rc-ic.hy owesegdine marketingu politycznego, (w) Polityka: et
o 259—260. J Przejawiania sie, red. P. Dobrowolskl, M. Stolarczyk, Katowice 2000,
342 s n
2002, vol, 20, o A &€ In strategic target areas, ,,Marketing Intelligence & Planning

W Karvonen, op. cit., 5. 3-4,
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~ personalizacja zachowan politycznych: tendencja do pomniejszania dziatal-
nosci partii na korzys¢ jednostkowych zachowan politycznych3!,

Majac na wzgledzic zarOwno sposob kreacji wojtéw, burmistrzow i prezy-
dentow miast, jak 1 wynikajacg z charakteru tego wyboru praktyke rzadzenia,
mozna zaryzykowac siwierdzenie, Ze szczeglnie w tym obszarze polskiego
systemu politycznego 1 ustrojowego mamy do czynienia z postepujacym proce-
sem personalizacji polityki, bo mamy do czynienia z prezydencjonalizacja sa-
mego wyboru. Moznz nawet pokusi¢ si¢ o opinig, ze to bezposrednie wybory
moga dac indywidualnym politykom wigksza swobodg dziatania i wyrazniejszy
wizerunek*?. Stanowisko to zdaje si¢ potwierdzaé opinia Stanistawa Gatkow-
skiego 1 Agnieszki Galkowskiej, ktérzy twierdza, ze: ,,Personalizacja polityki
wystepuje na wszystkich jej poziomach od wladzy samorzadowe;j i lokalnej az
do najwazniejszych stanowisk panstwowych. Niewatpliwie jednak sprzyjaja jej
prawne rozwigzania ustrojowe. Ma ona wigksze znaczenie tam, gdzie ordyna-
cja przewiduje okregi jednomandatowe, tam gdzie glosuje si¢ na listy partyjne,
wplyw tego zjawiska jest mniejszy (ale tez moze by¢ z tym powiazania mniejsza
zwykle przy takich rozwigzaniach frekwencja wyborcza). Zyskuje na znaczeniu
w krajach systeméw prezydenckich i tam gdzie mamy do czynienia z wyborami
bezposrednimi®3s3.

W 2010 roku — tuz przed wyborami samorzadowymi — Instytut Spraw Pu-
blicznych przedstavil raport z badan w ramach programu Forum ,,Aktywny
Obywatel”, Z zaprezentowanych wynikéw wyplywata ogélna konkluzja, ,,ze
poziom wiedzy o (...) wyborach samorzadowych jest w Polsce bardzo niski™**.
Jednoczesnie jednak najwigkszy odsetek przebadanych wowczas respondentow
ZdaWai sobie sprawe 2 faktu, ze w najblizszych wyborach samorzadowych, przy-
padaj?&yCh wtedy na 21 listopada, zdecyduja o obsadzeniu stanowiska wéjta,
bum.nstrza Czy prezydenta miasta (61%). Jak sugeruja autorzy raportu, moze to
Wynikaé ze specyfiki wyborow wiadzy wykonawczej. Wyborcy glosuja bowiem
i konkretnego kandydata i moga takze stwierdzi¢ — o ile dany kandydat ubiega
St o reelekeje - czy dobrze sprawowat on swdj urzad®>.

_t}fm miejscu mozna i zaryzykowaé stwierdzenie, ze uzyskane i opisane
5:(‘::3(;12)3] dane W.}fnikajq z bardziej ogdlnych spostrzezen zwiazanych w ogc')le ze
em kreacji WOjtow, burmistrzéw i prezydentéw miast. Juz w trakcie prac

D Piontek, op, cit,, 114,
Studi D'. Piontek, Personalizacja jako efekt mediatyzacji polityki, ,,Srodkowoeuropejskie
2 Polityczne” 2015, nr 3, 5. 03,
2012 nrsl. GaszWSki, A. Gatkowska, Personalizacja polityki, ,,Pafstwo i Spoteczefistwo”
> AL, 8. 66-67
354 : .
Polacy o Wwyborach. Raport z badan. Instytut Spraw Publicznych (opracowanie:

.G & s
3rS(:t, A.. leynska), Warszawa 2010, s. 1.
Ibidem, .
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nad nowelizacja samorzadowej ordynacji Vf/yb(')rczej., pr 3".(.“~\'34iujalcej be'zpos'r'ed:
nie wybory organéw wykonawczych na poziomie gmm,.( entrum Badania Opinij
Spotecznej pytato respondentéw o preferencje w zakrgsm tego wybonf.. W stycz-
niu 2002 roku, az 64% opowiadato si¢ za bezpos’redmm.w_f.,v borem woﬁovxf, bur-
mistrz6w i prezydentéw miast. Tylko jedna dziesiata an,kletrw.f,xar’lych opowiadata
si¢ za dotychczasowym systemem posrednich .wyl.)orow i:«'x.m'ow W%a'dz lokz?l-
nych, a jednej piatej byto to obojetne. Co réwnie c1ek.awcq‘z na co takz'e nglezy
zwréci¢ uwage, w 2002 roku stanowisko w tej sprawie bylo w zasadzie nlega-
lezne od cech wyznaczajacych potozenie spoleczne badanych. Pflzede wszystkm
nalezy podkresli¢, ze bezposrednie wybory szefow administraciji SE’imOI"ZQdOW,e‘]
mialy tyle samo zwolennikéw wsréd ludnosci wiejskiej, co i wsréd mlfzszkarll-
cow wielkich miast. Minimalny by} takze wplyw wyksztatcenia, wyraZaJafcy sig
tylko w tym, ze badani z wyksztatceniem podstawowym znacznie czescie] nlz
pozostali wyrazali obojetnosé w tej sprawie. Preferowany sposéb wyboru wéj-
tow, burmistrzéw i prezydentow nie miat wtedy réwniez wiele wspdlnego z po-
gladami politycznymi ankietowanych?s,

Tendencja przemawiajaca za bezposrednimi wyborami wiadzy WkaI{aW'
czej, facznie z niewielkim wzrostem (68%), zostata podtrzymana w deklaraq'ach
skfadanych przez respondentéw w badaniu CBOS zrealizowanym W.dnlaCh
5-8 kwietnia 2002 roku’’. Wéwezas takze odnotowano, ze na analogicznym
poziomie utrzymuje si¢ poparcie dla propozycji bezposrednich wyboréw ra’u?-
nych**. Na marginesie nalezy wspomnie¢, ze po czgsci ten postulat zostat poz-
niej zrealizowany, -

W kontekscie dotychczas poczynionych ustalen szczegdlnie ciekaWIf?
prezentujg si¢ wyniki badania 7 wrzesnia 2002 roku, w ktérym respondenci
orzekli, ze w wyborach najwaZniejszej osoby we wiadzach samorzacdowyf:h
na poziomie gminy, czylj wojta, burmistrza lub prezydenta miasta, beda kie-
rowali si¢ przede wszystkim cechami samych kandydatow3**. Niestety ?apOI’f
nie informuje jakie to cechy, i czy byly istotnie zwigzane z fizycznoscia lub
choéby cechami osobowosci potencjalnych kandydatéw. Niemniej ogélna ten-

: 36 M, Strzeszewski, Jak wybieraé wijtow, burmistrzéw, prezydentéw miast?, Komfl;
nikat z badan, BS/ 17/2002, Centrum Badania Opinii Spotecznej, Warszawa 2002, hitp:
www.ﬁcbos.pl/SPISKOM.POL/Z002/K_017_02.PDF, z dnia 21.11.2016 .

7 Por. K. Pankowski, Wybory samorzqdowe, K omunikat z badan, BS/94/2002, Cen;
um Badania Opinii Spofecyne;, Warszawa 2002, http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL
2002/ K_094_02.PDF, z dni

“ ' a21.11.2016 . 02

K Pankowskl, O wyborach samorzqdowych, Komunikat z badan, BS/71/200%
Centrum Badani, Opinii Spotecznej, Warszawa 2002, http://www.cbos.pl/SP ISKOM.POL
2002/K_071_02.PDF, Z dnia 21.11.2016 1, i :
A Cybulska, 0 wy

borach Samorzqdowych d miesi ed glonaudt
. ' Pponad miesiqc przed g
Komunikat 7 bagas, BS/166/2002, Centrum Badania Opinii Spolecznej, Warszawa 200
http://www.cbos.pl/SPISKOM.PO

L/2002/K_166__02.PDF, zdnia 21.11.2016 .



dencja na poziomic wyborow egzekutywy w samorzadzie sprowadza si¢ do
70$¢ potencjalnych wyborcéw deklaruje che¢ poparcia
sdecydowanej mniejszosci gotowos¢ glosowania wedtug
® W $lad za tym mozna sadzi¢, ze na poziomie samo-
rzadu lokalnego najwazniejszym kryterium poparcia pozostaje znajomos¢ czy
chociazby rozpoznawalno$¢ kandydatow. Niewykluczone rowniez — i do takie-
go wniosku dochodza przygotowujacy raport z badania dotyczacego wyborow
samorzadowych w 2002 roku Agnieszka Cybulska i Krzysztof Pankowski — ze

zalezy to od intensywnosci prowadzonej kampanii wyborczej oraz wielko$¢
361

stwierdzenia, ze Wi
konkretnych 0s6b,
kryterium partyjneg

przeznaczonych na nig Srodkow

Niejako potwierdzeniem tej tezy sa wyniki badania z listopada 2002 roku,
w ktérym wérod motywow glosowania na wojtow, burmistrzow i prezydentow
miast respondenci wskazali: kompetencje i kwalifikacje kandydatow (52%),
doswiadczenie samorzadowe (36%), dotychczasowy sposob wypehiania da-
nej funkcji (31%) oraz program kandydata (31%). Ponad jedna czwarta (27%)
uwzglednita opinic o uczciwosci konkretnej osoby i tego, czy i W jakim stopniu
postrzegana jest jako odporna na korupcjg. Mniejsze grupy respondentow wska-
zywaly na inne czynniki: co siodmy (14%) brat pod uwagg to, czy kandydat jgsf
zwigzany z obecnymi wiadzami, czy tez przeciwnie — bedzie w stanie rozb.lg
uklady partyjne i personalne rzadzace w danej miejscowosci. Minimalnie mnie]
glosujacych deklarowato, ze w wyborze wojta, burmistrza, prezydenta miasta
kierowalo si¢ przede wszystkim rekomendacja partyjna (L29%)

Istotng determinanta poparcia wyborczego na poziomie lokalnym, ze szcze-
g8lnym uwzglednieniem wiasnie wyboréw wojtow, burmistrzow i prezy dentow
miast pozostaje natomiast znajomosé samych kandydatéw. Co sz'czego.lme jed-
nak warte podkreslenia sama wiedza o kandydatach sprzyja réwniez zaintereso-
waniu biezacymi wydarzeniami politycznymi, jak i wyborami samorzadowym,

iwynika wprost z deklaracji respondentow (54%)*.

% AL Cybuls . .

* A. Cybulska, K. Pankowski, O wyborach samorzadowych W os.tatmcfl finéaf)}_'
{ampani wyborczej, Komunikat z badaf, BS/179/2002, Centrum Badania Oggu d;{)]ia
*zelc Zlnej » Warszawa 2002, http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2002/K_l79_02.P 7

112016+ e

! A. Cybulska, K. Pankowski, O wyborach samorzadowych W os.tatmcft iziin; #
kampanii wyborczej, Komunikat z badan, BS/179/2002, Centrum Badanlaz(}))pl))lg ; dr:] g
tecznej, Warszawa 2002, http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2002/K_179_0 PDF,
21.11.20161 4. BS217/2002

* A Cybulska, Po wyborach samorzadowych, Komunikat Z bad]/;r;;IsKOM.POL;
Centrum Badania Opinii Spotecznej, Warszawa 2002, http://WWW.cbos.p
2002/K 217_02.PDF, z dnia 21.11.2016 . e

* M. Feliksiak, Wybory samorzqdowe, Komunikat z badan, ml'/ S ool
2o Badania Opinii Spolecznej, Warszawa 2014, hitp:/www.cbos.p
2014/K_136_14.PDF, 7 dnia 21.11.2016
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Ranga wyborow jednoosobowych organow wykonawczych jest szczeg6lnie
widoczna w wynikach badania z pazdziernika 2014 roku. W odpowiedzi na
pytanie o znaczenie wyboréw do réznych organow samorzadu terytorialnego
okazato si¢, ze najwazniejsze sa wybory wladz gminnych: radnych oraz Woj-
tow, burmistrzow, prezydentow miast. Przypada na nie fgcznie 78% wskazah
respondentow>.

Znaczenie jednoosobowych organéw wykonawczych i osobowosci petnig-
cych te funkcje lub pretendujacych do nich 0séb potwierdzaja takze kolejne ba-
dania prowadzone na przestrzeni 2014-2015 roku. Zaréwno w raporcie z pa-
dziernika, jak i grudnia 2014 roku przeczyta¢ mozna, ze zdecydowana wigkszosé
ankietowanych, oddajac swoje glosy, kieruje si¢ osoba kandydata, jej kompe-
tencjami i umiejgtnosciami oraz predyspozycjami do petnienia funkcji*®s. Przy
czym, co warto podkresli¢, s to najczgsciej subiektywne odczucia badanych.

Wspotczesny lider polityczny, cho¢ funkcjonuje w specyficznym, nade
wszystko medialnym, $rodowisku musi nie tylko odpowiednio wygladaé, ale
umiec si¢ zaprezentowa¢. Kompetentny, dysponujacy umiejgtnosciami komuni-
kacyjnymi niemal dostownie musi potrafi¢ pokaza¢ zaangazowanie, merytorycz-
ne przygotowanie, empatie. Jezeli nie nabedzie tej zdolnosci szybko zostanie
zaszeregowany do grupy oséb niekompetentnych, zamknigtych w sobie, dba-
jacych jedynie o swoj wiasny interes, wywotujacych niekiedy silne i sprzeczne
emocje. Analizujac raz jeszcze katalog zadeklarowanych cech idealnego przy-
wodcy mozna wrecz stwierdzi¢, ze na przestrzeni ostatnich lat nie zmienit si¢ on
tak bardzo, zmianie co najwyzej ulegly narzedzia — techniki przy uzyciu ktorych
nal(?Zy je prezentowag; utwierdzaé opini¢ publiczng w przekonaniu, z& si¢ je
poggda. A czy faktycznie na polityke — takze na poziomie lokalnym — patrzymy
dzié jedynie przez pryzmat osoby lidera? :

OI'Q(.iown%cy symbolicznego interakcjonizmu wskazuja na istotne znaczene
Zl};)nr:b?rillznej rlzrl)rezentacji rzeczywistosci w umystach ludz% ZyquYCh W oli)r:é
it konr:eg‘(i(l W?b?C samej Sle.b.le. Tep mechamzm ma szczegoh'le Z =
bt sum acj_l'ledZ,ydekle_], gdzie podstawa jest uzgodfn?l_lle SPk i

ymboli i znakow uzywanych przez uczestnikow takie interaxq

*“ A. Gendzwi,
wladz réznych szczebli,

}ecznej, Warszawa 20 14,
21.11.2016 1.

365 AR
Cenmmhgaizgksmk’. Praed wyborami samorzqdowymi, Komunikat z badaf, or 150/ %‘())13/
2014/K_150 1412;)0p1n11 Spotecznej, Warszawa 2014, http://www.cbos.pl/SPISKOMmich
Bl DF, z dnia 21.11.2016 r.; B. Badora, Polacy o swoim udziale W osta ”
Savorzadowych, Komunikat 7 badan, nr 177/2014, Centrum Badani2 Opt

Spotecznej, W PDF,
2 dnia 21}1_20?65““”3 2014, http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2014/K_177_14

Ranga wyboréw samorzqdowych i zainteresowanie dfzc‘j‘)ZJSW(’)’ I
Komunikat z badan, nr 148/2014, Centrum Badania Opini! df]ia
http://www.cbos. pl/SPISKOM.POL/2014/K_148_14.PDF,2
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Praktycznym odzwierciedleniem tego sposobu interpretacji komunikowania jest
odwotywanie si¢ do oczekiwan i preferencji okreslonego segmentu osob, co jest
uwarunkowane wzglednie dobra znajomoscia podstawowych symboli istotnych
dla tej grupy**. Wtasnie w tym kontekscie rozpatrywa¢ mozna znaczenie perso-
nalizacji, kiedy wydobywa si¢ znaczenie przywddcy jako widocznego przejawu
i symbolicznej reprezentacji zbiorowych wyobrazen, uczué, pragnien i potrzeb,
wokot przezywania ktorych zawiazuje si¢ migdzy ludzmi poczucie wiezi®®’.
Istotnie liderzy polityczni i spoteczni wystgpowali w kazdym systemie
i w kazdej epoce — zawsze 1 wszgdzie bylo ich wielu, oddziatywali tak na system
polityczny (pod wzgledem strukturalnym i instytucjonalnym), jak i na obywateli,
ktorzy podazali ich sladem. Dopiero jednak przeksztatcenia w $wiecie komuni-
kacji spotecznej mogly doprowadzi¢ do zmian, o ktérych mowa powyzej. To
nowoczesna technologia w stuzbie komunikacji migdzyludzkiej zmienita Zycie
czbowieka XX wicku w stopniu wczesniej niespotykanym. Prasa masowa, radio,
kino i wreszcie telewizja sq tymi czynnikami, ktore w nieodwracalny sposob
odcisnely pigtno na zyciu spotecznym. Dodatkowo w XXI wieku pojawit si¢ In-
ternet z zupelnie nowa kategorig komunikacji, jaka jest interaktywnos¢. Wszyst-
ko to zdalo si¢ pchnaé przywodztwo na zupelnie inne tory, gdzie lider zaczak
by¢ traktowany wrecz jako substytut zapotrzebowania na sacrum (§wigtos¢)*®.
Wspominala juz o tym Agnieszka Ogonowska sugerujac, iz nieustannie naste-
puje proces sakralizacji profanum i profanacji sacrum, kiedy polityka przejmuje
funkcje religii. ,,Proces ten — pisala badaczka — nasilit si¢ po pokoju westfalskim
w wyniku postepujacej sekularyzacji Zycia spotecznego. Media zwrocity uwage
ha nowych bogdw i nowe ideaty, ktére przestonity praktyki religijne. Przyw6§CY
(-..) kreujg si¢ na nauczycieli i kaznodziei (...), ktorzy gtosza konkurencyjlne
prawdy, dotyczace organizacji zycia politycznego i rozwiazywania problemow
egzystencjalnych. Swiat polityki i sami politycy wytworzyli whasne obrzedy 11y-
tualy, ktére bardzo przypominaja rytualy religijne™®. Wskazujac na przyczyny
Wzrostu zainteresowania marketingiem politycznym i wykorzystania (.)l?razow
medialnych A. Ogonowska pisata rowniez o estetyzacji rzeczywistosci 1 onto-
logizacji sztuki. , Estetyzacja rzeczywistosci i ontologizacja sztuki _pOWOdUJQ
Zatarcie granicy miedzy $wiatem kreacji a prawdziwg rzeczywistoscia, prZ<'€de
Wiektywnym odezuciu odbiorey. Procesy te prowadza do dwoch
od-

_ W. Czajkowski, Zachowania publiczne i wizerunek polityka - skuteczno$¢ w
Horeish olecznym, , Panstwo i Spoleczenstwo” 2005, nr 4, s. 154. : : wir
7 V. Aumer , Jednoczqce znaczenie przywodcy, , Wroctawskie Studia Politologiczne
2010, nr g
** M. Jezitiski, Bogowie i demony. Fenomen przywddz
(W:) Gra w przywodztwo — jak zdobyé i utrzymaé wladze, €
2008, 5. 1415,

5. 1 2;69 A. Ogonowska, Obrazy polityki. Polityka obrazu, _Kultura Popularn

twa a marketing polityczny,
d. B. Szklarski, Warszawa

a” 2003, nr 2,
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sytuacji; po pierwsze, obywatele podejmuja decyzje polityczie na podstawie ob-
razéw medialnych rzeczywistosci politycznej i decyzje te dotycza $wiata rea)-
nego; po drugie, decyzje te beda dotyczy¢ Swiata medialnego, ktory catkowicie
pochtonat lub dominuje nad $wiatem realnym’".

Szczegolnie wazna wydaje si¢ estetyzacja polityki rozumiana jako swo-
isty rodzaj ,,komunikacji” — prezentacji ksztattowanej przez kulture popularng
z wiasciwa jej zdolnoscia produkowania obrazéw umozliwiajacych wprowa-
dzenie np. na rynek polityczny dobr o niejasnych konturach®”'. Gdy bowiem
»partie i kandydaci przedstawiaja mato zréznicowane programy wyborcze, gdy
wybor idei jest zastgpowany przez wybor ludzi, powierzchowno$é polityka
staje si¢ argumentem poréwnywalnym do koloru opakowania: irracjonalnym,
dalekim od problemu, o ktory chodzi, ale mogacym przekonaé niezdecydo-
wanych™”. Niestety nakierowanie na dzialalno$é estetyczna na linii polityk
- wyborca wydaje si¢ obecnie stanowié sedno uprawiania polityki, to za$ pro-
wadzi do degradacji kultury demokratycznej, opartej przeciez na dwustronnej
transmisji informac;ji*”3.

Konsekwencje tego stanu rzeczy maja swoje odzwierciedlenie takze na po-
ziomie samorzadu terytorialnego. Do tej pory lokalny lider, np. w gminie mial
przede wszystkim: posiadad jasng wizje rozwoju danej wspolnoty, by¢ wypo-
sazony w odpowiednie kompetencje merytoryczne oraz odpowiednia kondycje
fizyczna i psychiczna, charakteryzowa¢ si¢ umiejetnoscia szybkiego podejmo-
wania decyzji, wykazywaé sig zdolno$cia do motywowania swoich podwiad-
nych, by¢ uczciwym i etycznym w dziataniu, stosowaé profesjonalne formy
!(omunikowania z otoczeniem, zdradzaé predyspozycje do uwaznego shuchania
innych, zachowywag asertywne usposobienie w kontaktach z innymi, sprawnic
zarzadzac jednostka samorzadu terytorialnego™. Dzi$ coraz czgsciej wydaje sié.
ze wystarezy odpowiednio te cechy komunikowaé, niekoniecznie je nawet posia
da¢. l?;leje si¢ tak dlatego, ze w samorzadzie, podobnie jak w polityce 08‘““9'
pOI,Skle-" coraz wyrazniej zaznacza swoja obecno$¢ medialna forma uprawiania
9011t¥ki. Nie zmienia to faktu, ze wsrod odbiorcow wciaz pozadane u Jokalnych
ildfrow i W}.’mieni(_’@ PowyzZej atrybuty. Pozostaje zywié nadzieje, 2 Specyﬁlfa

O, pozycji i funkcji wéjta, burmistrza Jub prezydenta miasta niejako W sposdd
naturalny wymusi utrzymanie tych przymiotéw. Trudno bowiem wyobrazi¢ 5
7 Tbidem, s, 123.

n
v K. I'(uba!a, O mozliwosciach rozumienia estetyzacji polityki. Przyp e
»otudia Socjologiczne” 2003, nr 2, . 81.

n : y
i kA. Kapciak, W poszukiwaniy Stylu komunikacji politycznej, (w:) Kultura s
P 3?31 a, red. J. Kruczewskiej, Warszawa 2000, s. 128
K. Kubala, op. cit., s, 82. s :

74 A Au us g L du
’9'3”0rialnegf , thn’ Przywidztwo lider gy lokalnych w zarzqdzaniu jednostkq samo” e

2 Szyty Naukowe Unpji i czne Problemy
Ustug” 2012, nr 97(724), 5. 1819 mwersytetu Szczecinskiego: Ekonomt

k Polski;
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bie sprawny samorza:l grinny, ktorego funkcjonowanie zasadza sig¢ na formalnej
ipozafonnalnej pozycii lidera, ktory tych cech nie zdradza. O ile bowiem perso-
nalizacja w sposéb naturalny wpisana jest dzi§ w pozycje ustrojows i spoteczng
wojta, burmistrza i prezydenta miasta, to juz szczegoty tego fenomenu odbiegaja
od ogdlnie obserwowanych prawidtowosci. Bezspornym jednak pozostaje fakt,
ze oprocz okreslone] pozycji ustrojowej, realnego wptywu na lokalna polityke
i spofeczne zapotrzebowanie na przywodztwo, taki lider musi nie tylko komuni-
kowa¢ okreslone przymioty, ale takze posiada¢ charyzme®”.

Personalizacja co do zasady moze wplywaé zaréwno negatywnie, jak i po-
zytywnie na funkcjonowanie wspolczesnych systeméw politycznych. W sensie
negatywnym moze ona prowadzi¢ m.in. do nadmiernego rozbudzenia oczeki-
wan wobec przywodcow . Z drugiej jednak strony personalizacja moze by¢é
takze swoistym sy em humanizacji stosunkéw spotecznych, bowiem za jej
pomoca wlasnie jednostka — i to na kazdym szczeblu wladzy — otrzymuje wraze-

nie bezposredniego kontaktu z przywodca, co z kolei moze sie staé czynnikiem
motywujacym np. do politycznej aktywnosci, a ta stanowi przeciez kwintesencje
zdecentralizowanej wia dzy w systemie demokratycznym?”".

r qu;zzeZ'Ob' M. Gérka, Wizerunek Iokalnego przywodcy we wspdlczesnej instytucji samo-
o 2> »Przeglad Zachodniopomorski® 2013, t. 28, . 4, 5. 79. . i
+Athenae, DZWonczlyk’ Wplyw marketingu politycznego na funkcjonowanie demokracji,
77aeum. Polskle Studia Politologiczne™ 2003, vol. 11, s. 41.
e Ulicka, Demokracje zachodnie, Warszawa 1992, s. 123.
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Rozdzial IV

OCENA FUNKCJONOWANIA SYSTEMU
FINANSOWEGO NA POZIOMIE LOKALNYM

1. SYTUACJA FINANSOWA
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE

Nie ulega watpliwosci, ze sprawne funkcjonowanie jednostek samorzadu te-
rytorialnego oparte jest w duzej mierze na posiadanym potencjale finansowym,
a przede wszystkim na racjonalnym gospodarowaniu pienigdzem publicznym.
Koncepcja New Public Management postuluje zorientowany rynkowo oraz kom-
pleksowy system przeobrazen administracji publicznej w kierunku organizacji
Znanym nam z sektora prywatnego, a wiec funkcjonujacych w oparciu o rachu-
nek zyskow i strat,

Nie ulega kwestii, ze problematyka zarzadzania finansami jest jednym z na-
wazniejszych zagadnieti dotyczacych funkcjonowania jednostek samorzadu te-
rytorialnego i stanowi zywy przedmiot zainteresowania nie tylko teoretykow,
ale.réwniez praktykéw. Widaé bowiem wyraznie, ze sytuacja finansowa 0raz
zwickszajacy sie zakres wykonywanych zadaf publicznych sprawia, iz wiadze
samorzadowe zaczynaja doceniaé ekonomiczne aspekty swojej dziatalnoci. Co-
raz wicksza rolg w zarzadzaniu lokalnym odgrywa wigc racjonalne i efektywne
zarzadzanie pienigdzem publicznym®™. Jako ze lista potencjalnych dochodoW
Jednostek samorzadu terytorialnego stanowi w zasadzie od lat katalog zamkni¢ty
(z drqbnymi modyfikacjami), szczegOlng uwage nalezy wigc skupi¢ na wydat-
kow.e] stronie lokalnej gospodarki budzetowej. Przedmiotem tej czgsci 0prace”
fm sta%a.sig Wige ocena systemu finansowego na poziomie lokalnym Wi&
% WSk.azamer.n mozliwosci jego ulepszenia, W opracowaniu szczegélna uwag?
“ostanie skupiona na gminie, czyli podstawowym poziomie samorzadu teryto-

rialnego, bowiem to tutaj real; s ; .. bec
g realiz $& owych wo
obywatelh J Owana jest wigkszo$¢ funkcji ustugowy

A : ) e
SGGW - EJ}-(OKOZU_Ch,.Zmzan)./ W zarzqdzaniu finansami lokalnymi, ,Zeszyty Nauko¥
nomika i Organizacja Gospodarki Zywnosciowej” 2008, nr 65, s. 121-
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Nalezy pamigtac. ze decentralizacja terytorialna w Polsce spowodowala,
7e gminy, jako podstawowe jednostki samorzadéw terytorialnych, otrzymaty
najwigkszy i niezamknigty katalog zadan majacych zaspokoié potrzeby lud-
nosci zamieszkujace] jej terytorium. Wieloaspektowosé oraz tempo tego pro-
cesu spowodowaty, ze gminy otrzymaty niewystarczajqce $rodki finansowe na
realizacje sukcesywric przerzucanych na nie zadan. Srodki finansowe, jakimi
dysponuja gminy nic wystarczaja na pokrycie rosnacych wydatkow, co powo-
duje powstawanie deficytu budzetowego, a w konsekwencji wzrost zadtuzenia
tych jednostek.

Zarzadzanie bezpieczenstwem finansowym samorzadéw terytorialnych wy-
maga podejmowania decyzji odnosnie speinienia limitéw maksymalnego po-
ziomu zadtuzenia tych jednostek. Rownocze$nie na warto$¢ zobowiazan samo-
rzadow beda wplywac: rodzaje zobowiazan wykorzystywanych przez jednostki
sektora w ramach finansowania, rodzaje wykorzystywanych instrumentéw dtuz-
nych, czy tez przyjete metody rachunkowe. Na zadhizenie jednostek wplywa-
Ja czynniki ekonomiczne i polityczne, a takze obowiazujace regulacje prawne.
Wsrdd przyczyn wzrostu deficytu i dlugu samorzadéw gminnych wyrdznia si¢
migdzy innymi:

- spadek dochod6w wiasnych gmin spowodowany kryzysem gospodarczym;
~ Wyzsza dynamika wydatkéw w stosunku do dynamiki dochodéw;
- Uruchamianie samorzadowych inwestycji wspoHfinansowanych ze srodkéw
funduszy Unii Europe; skiej;
wykorzystanie mozliwosci zadtuzania sie gmin na zasadach obowiazujacych
do kofica 2013 roku i obawy utraty zdolnosci kredytowej po wejéciu w zycie
nowych limitéw zadtuzenia3”.
Nalezy pamietaé, ze w zasadzie od poczatku funkcjonowania jednostek sa-
morzadu terytorialnego w Polsce, ustawodawca w rézny sposob probuje ograni-
€zac (z reguty ilosciowo) zaciaganie przez nie zobowiazan. Do 1998 r. regulacje
Z tego zakresuy znajdowaty si¢ w ustawach dotyczacych dochodéw gmin i byty
Zfiecydowanie bardziej liberalne od tych, ktére pojawity si¢ w 1999 r. w regula-
Aach prawnych dotyczacych finanséw publicznych.
Zad?u(i 1?99 r. do 2013 I. obowiazywat w Polsce jed.nolity system ogTaniczania
Bl C;nla wszystkich _]ednostek samorzadu terytorlalnego i Z.WIQZKOW komu-
ienizd’ Zi'a.godzony. nieco z poczatkiem 2004 r. Zg.odme z nim taczne %adl:l-
it Wykane] Jednostki na koniec roku budzetowego nie n}oglo przekracza¢ 60%
508, OnanyCI’l dochodéw w danym roku, a w poszezegélnych kwartatach roku
: dochodéw planowanych. Z kolei laczna kwota platnosci z tytutu obstugi
Zadhuzenia pie mogta przekroczyé 15% pl h z nie dochodéw bu-
zy¢ 15% planowanych prze

379 .
A Parlifiska, Zadiuzenie samorzqdéw gminnych w Polsce w latach 2005-2012,

wNig i
"OWnosci Spoteczne a Wrost Gospodarczy” 2014, nr 40, s. 191-192.
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dzetowych w danym roku, a jezeli relacja pafistwowego dhugu publicznego do
PKB przekroczy putap 55% — nie wigcej niz 12%%.

Od 2014 roku obowiazuje jeden indywidualny limit zadhizenia, stanowig-
cy o maksymalnej wysokosci $rodkow, jakie jednostka bedzie mogla w danym
roku przeznaczy¢ na obstugg zadtuzenia, tj. na: raty kredytow, pozyczek, wykup
papieréw wartosciowych, odsetki od zaciagnigtych kredytow i pozyczek, dys-
konto od wyemitowanych papieréw wartosciowych i sptate potencjalnych kwot
wynikajacych z udzielonych porgczen i gwarancji. Limit ten okresla poziom
nadwyzki biezacej osiagnigtej przez JST (dochody biezace — wydatki biezace),
powigkszonej o dochody ze sprzedazy majatku. Aby go obliczyé na dany rok,
nalezy postuzy¢ si¢ wzorem na jej wyliczenie, zawartym w art. 243 obowiazu-
jacej ustawy o finansach publicznych. Moment wprowadzenia nowych regulacji
byt krytyczny dla wielu jednostek samorzadu terytorialnego, ktore byly zmu-
szone powzia¢ gwattowne kroki ku temu, aby spetni¢ nowe wymogi ustawowe.
Aby zmniejszy¢ koszty obstugi zadtuzenia dokonywano konwersji warunkow,
na jakich zaciagane byty zobowiazania. Czesto dokonywano konsolidacji 1 jed-
noczesnie konwersji zadtuzenia, . najczesciej zaciggano jeden duzy kredyt lub
emitowano obligacje komunalne na kwotg réwna tacznym dotychczasowym zo-
bowiazaniom, na korzystniejszych warunkach niz dotychczasowe™!.

Analizujac dochody i wydatki sektora samorzadowego traktowanego jako
jeden agregat, stwierdzimy, ze ostatnie kilkanascie lat, a wiec okres od utwo-
rzenia powiatow i wojewddztw samorzadowych, charakteryzuje si¢ wyraznym
Wzrostem zaréwno dochodéw, jak i wydatkéw i stabilnymi — poza trzyletnim
okresem lat 2009-2011, w ktérym wyraznemu zahamowaniu ulegly dochody
) relacjami dochodéw i wydatkow, Liczone w cenach statych 1999 roku prze-
Cigtne tempo wzrostu dochodéw JST wynosito 4,4% rocznie, takie samo bylo teZ
tempo wzrostu wydatkéw, Dla Kryzysowego” okresu lat 2006-2014 dynamika
wzrostu dochodow i wydatkéw byla oczywiscie nizsza — ok. 2,0% rocznie, alé
nawet w warunkach spowolnienia wzrostu gospodarki polskiej i ostrego kryzyst

na rynkach globalnych, samorzady zachowaly zdolnosé do trwatego i w miare
T E RO i e e s UG

38 1 8 o
* . Kotlifiska, Fingnse JST w nowych regutach zadluzeniowych, ,Roczniki Ekono-

mlCBZEI;lC Kyawsko-Pomorskiej Szkoty Wyzszej w Bydgoszezy” 2014, t. 7, s. 50-51. :
tori aln;b;d;m}) . 52-54; por. B. Filipiak, Plynnosé finansowa jednostek samo'rzqd”."""cf:
i de . s quc Zhaczqcego obciqzenia dlugiem publicznym — wyniki badqn ?mp”jw;
Ubez’;;iecz:zg” 2e(i)likowe Uniwersytety Szczecifiskiego nr 802. Finanse, Rynki Fma.nSO nit;
B 4,01 65, 5. 61-70; M. Bitner, Reguly fiskalne ograniczajace zacias* e
rzad Teryt or{al o tki samorzqay terytorialnego — analiza prawno-poréwnawcza, ,,Sar;’w.
indywidualne id 201'3,'nr 1-2,5.9-40; A. Bem, K. Daszynska-Zygadto, T. Skica, Wl?;a.
mo}zqdu % ;go .W;kazmka zadluzenia na mozliwosci absorbcji dlugu przez je‘{”mtkl -
rowmywanic porgenn 22 »Samorzad Terytorialny” 2015, nr 5, 5. 11-25; S. Kafdula
Soi _Wpozmm'ej' nieréwnowagi finansowej w budzetach gmin w pan’stwach Europ.
O Wschodnigj, ,Samorzag Terytorialny” 2015, nr 6, 5. 38-56.
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rownego tempa wzrostu. W tym czasie wida¢ réwniez szybszy wzrost wydat-
kow biezacych niz wydatkéw majatkowych oraz wyrazne przyspieszenie tempa
wzrostu dochodow 1 wydatkow samorzadowych po przystapieniu Polski do Unii
Europejskiej. Z o kwoty dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
ok. 78,5% przypa a gminy, 12,5% na powiaty, a 9,0% - na wojewodztwa.
Podziat ten dobrze oddaje rozklad zadan pomigdzy rodzaje jednostek samorza-
du terytorialnego. W strukturze wydatkow JST, traktowanych jako cato$é, prze-
wazajaca czg$¢ stancwia wydatki w czterech dziatach klasyfikacji budzetowe;.
Tymi wiodacymi dzial

fami sa: o$wiata 1 wychowanie (ponad 30% wszystkich
wydatkow budzetéw samorzadowych), transport, pomoc spoteczna oraz admi-
nistracja. Na te cztery dzialy przypada tacznie prawie 70% wydatkow budzetow

samorzadowych?*?.

Cheae podsumowaé ostatnie 27 lat funkcjonowania jednostek samorzadu te-
rytorialnego nalezy uznac, ze obowiazujacy obecnie system finansow samorza-
dowych spetnia poprawnie swe podstawowe funkcje:

~ Jednostki samorzadu terytorialnego moga decydowaé — choé¢ z doé¢ istotnymi
ograniczeniami — ¢ przeznaczeniu posiadanych srodkéw;

- przewazajaca wickszos¢ jednostek samorzadu terytorialnego zachowuje réw-
nowage finansows, chociaz w wielu gminach odbywa si¢ to kosztem niezbyt
wysokiej jakosci swiadczonych ustug publicznych;

~ Pposiadane $rodki pozwolity jednostkom samorzadu terytorialnego na doko-

nanie w ostatnich latach ogromnej poprawy stanu infrastruktury komunalnej

i spotecznej, chociaz nadal znaczaca pozostaje skala niezaspokojonych po-

trzeb w tej dziedzinie;

Samorzady sg w stanie utrzymywaé — przy zachowaniu rygoréw bezpieczen-

stwa finansowego — duzy udziat wydatkéw inwestycyjnych w ogolnej kwocie

wydatkow.

. Mimo spefnienia tych warunkéw system finanséw samorzadowych daleki

Jestod ideatu. Niezaleznie od toczacych sie nieprzerwanie od 1990 roku dyskusji

0 Tozmiarach $rodkow publicznych, jakie — odpowiednio do podziatu wykony-

Wanych zadag — powinny trafi¢ do sektora samorzadowego — wady obowiazuja-

€€80 systemu przej awiajq sie w:

= iskim udziale dochodéw whasnych — szczegdlnie w powiatach i wojewddz-

twach;

skomplikowanej konstrukcji subwencji ogélnej, ograniczajacej mozliwog'ci

zfektwnego wyréwnywania dysproporcji finansowych — zwiaszcza pomig-

% duzymi ogrodkami miejskimi i pozostatymi gminami;
Pomijanjy przy ksztattowaniu dochodéw samorzadowych uzasadnionych

r0zni : . g :
ni¢ kosztow wykonywania zadan publicznych,;
382

2015, Szzlgiii.qg’ Finanse samorzqdowe po 25 latach — stan i rekomendacje, Warszawa
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~ niejasnym systemie finansowania nadmiernie rozbudowanych zadan zleco.
nych;

— rozbieznosciach pomigdzy zadaniami publicznymi przydzielonymi samo-
rzadom a mozliwosciami (finansowymi i kompetencyjnymi) samodzielnego
i efektywnego zarzadzania wykonywaniem tych zadan;

- nadmiernie uciazliwym nadzorze nad finansami JST;

— ograniczonej jawnosci i przejrzystosci finanséw samorzadowych®®,
Nie ulega watpliwosci, ze jednym z elementéw poprawy wskazanego powy-

Zej stanu rzeczy staje si¢ proba racjonalizowania kosztéw dziatania jednostek

samorzadu terytorialnego.

2. RACJONALIZACJA KOSZTOW I EFEKTYWNOSC
ZARZADZANIA FINANSAMI W JEDNOSTKACH
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Racj¢ ma Maciej Gazda gdy pisze, ze w jgzyku prawnym nie istnicje legalna
definicja racjonalizacji. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze termin nie wystgpuje réwniez
zbyt czesto w zrodtach prawa. Jezyk prawniczy takze nie daje jednoznacznej od-
powiedzi na pytanie, czym Jest racjonalizacja. Pomimo, iz sady oraz przedstawi-
ciele doktryny wielokrotnie odwotuja si¢ do pojecia ,,racjonalizacja” to czeste
kro¢ czynig to w zupetie r0znych kontekstach, co uniemozliwia jego wiasciwe
zdefiniowanije’®,

.Wedfug Karola Adamieckiego do migdzynarodowego jezyka naukowego
raCJ.onal.izach wprowadzili niemieccy uczeni, ktorzy traktowali ja jako metode
Zmierzajaca do osiagnigeia jak najlepszych efektéw przy jak najmniejszych i
adach sit i $rodkow?*. Z kolei definiujac pojecie , racjonalizacja pracy”s Wske
Zuje sig, ze jest to uzyskanie mozliwie maksymalnej pracy w danych warunkach
bez uszczerbky dla jej jakoscisse,

Racjonalizacje wydatkow publicznych mozemy rozpatrywaé w réznygh
aspektach. Jak zaznacza Jolanta Gliniecka — jednym z nich jest minimalizacj?

\
* Ibidem, s. 32

;por J. B : iewicz, S. Mazut
A. Nielicki, B, Noy, p ober, J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz,

/ . otarski, W. Puzyna, K. Suréwka, 1. Zachariasz, M. Zawicki, Naras&-
jtzlcéf’dy.s"funIfCJe, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samor. i
M’i.i] iz::r]]:l\:,j w Po(s?e, K{ak()w 2013, s. 42-51; Ocena sytuacji samorzqdow kel
i ]\; (;)Aélmlmstracp i.Cyfryzacji, Warszawa 2013, s. 3-10. '
Ekonom'. azda, O procesie racjonalizacji wydatkéw publicznych, ,Ruch g
iczny Soqologlczny” 2016, z. 1, s. 169-170.

* K. Adamiecki R 32,
ok amiecki, Nauka organmizacji i jej rola w zyciu gospodarczym, Warszawa L

386 E| 5 3
neyklopediaq ekonomzczno-rolnicza, red. R. Manteuffel, Warszawa 1984, 626.
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wydatkow na zatozone uprzednio zadania publiczne. Innym za$ moze by¢ mak-
symalizacja efektywnosci wydatkowania Srodkéw publicznych®”,

Aby osiagna¢ cel racjonalizacji wydatkéw publicznych, mozna stosowaé
uproszczone badz bardz ie] zlozone metody. Maciej Gazda twierdzi, ze stosowa-
nie prostych $rodkéw zmierza¢ bedzie do eliminowania wszelkich przejawow
niegospodarnosci i ztej organizacji wydatkéw publicznych. Natomiast bardziej
zZtozone modele racjonalizacji wydatkéw opierac si¢ beda na dtugotrwatym pro-
cesie, poczawszy od ustalenia mozliwosci finansowych oraz hierarchii potrzeb,
odpowiednim zaplanowaniu sposobu wydatkowania oraz momencie, w ktorym
powinno to nastapic¢, przez odpowiednie wdrozenie tego sposobu, na nadzorze
i kontroli nad przebiegiem jego wykonania konczac. Polski ustawodawca, roz-
sadnie jak si¢ wydaje, przyjat ten drugi sposob dziatania, czego dowodem jest
wiele obowigzujacych ustaw®,

W ramach racjonalizacji wydatkdéw publicznych wyodrebnia si¢ racjonalizacje
kosztéw oraz racjonalizacje wyboréw. Kryterium, ktére roznicuje racjonalizacje
kosztow i wyborow jest przede wszystkim to, czy przedmiotem badania efektyw-
nosci sg zadania czy pozostajace do dyspozycji $rodki finansowe. Ta pierwsza
wiaze si¢ z realizowaniem zadan przy jak najmniejszym zaangazowaniu srodkéw
publicznych, z kolei ta druga odnosi si¢ do wyboru spoérod alternatywnie istnieja-
cychsrodkow, ktére w najlepszy sposob zagwarantuja realizacjg zatozonego weze-
$niej celu. W przypadku racjonalizacji wyboréw badaniu poddawane sa wszystkie
Pozytywne i negatywne skutki istniejacej opcji. Punktem wyjscia takiego dziatania
bedzie okreslenie wysoko$ci prognozowanych naktadow przy zastosowaniu danej
metody. Do racjonalizacji kosztéw prowadza natomiast trzy metody: powolanie
seentralizowanego organu zarzadzajacego i nadzorujacego jednostki sektora finan-
SOW publicznych, tworzenie zasady postepowania odnoszace si¢ do sposobu wy-
datkowania $rodkéw publicznych badz tez potaczenie obu metod*®.

Obowiazujaca ustawa z dnia z 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych®®
Wskazuje, ze wydatki publiczne powinny byé dokonywane w sposob celowy
1 982¢zedny, 7 zachowaniem zasad uzyskiwania najlepszych efektow z danych na-
Eiflcioilo'raz Optyma}nego doborp metod i s',rodk(")w shuzacych osiagnigciu za?oZo—
o .e:tW. Warto rowplez pamigtad, .Ze v'v.arunklen’l brzengym procesu racllgn:-
dla ; }}l)rz.estrze'game zasady legalizacji wydatlfow, cgyh nleOHOSZfinlata ich,
s ryeh nie mozna wskaza¢ podstawy prawnej. Nablera to szczegolnegc’) il

18 Wowcezas, gdy mowimy o wydatkowaniu pieniedzy pochodzacych ze zrédet

i

387 e ;
Studia IJJrS lm.leCka’ Zasada racjonalnego wydatkowania srodkéw publicznych, ,,Gdanskie
e AWnicze” 2012, nr 27, s. 93,
389 JM GaZ(.ia’ op. cit., s. 172.
bliczpe .rf(tlancklewic.l, Zagadnienia racjonalizacji wydatkéw publicznych, (W:) Finanse pu-
» ¢4 C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa 2008, s. 708.
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zewnetrznych, w tym przede wszystkim funduszy Unii Europejskiej. Istotnym ele-

mentem jest réwniez zarzadzanie ryzykiem w jednostkach samorzadu terytorialne.

g0, ktére powinno by¢ sukcesywnie realizowane w oparciu o nastepujace etapy:

— wyznaczenie celow i zrozumienie kontekstu danej dziedziny;

— identyfikacja ryzyka (np. praca w powolanej grupie roboczej, ankietyzacja
pracownikéw w poszczego6lnych wydziatach urzedu, rozmowy z pracownika-
mi, wykorzystywanie doswiadczenia innych jednostek i 0sob);

— analiza ryzyka:

- prawdopodobienstwo wystapienia ryzyka,

— konsekwencje okre$lonych zdarzen;

— szacowanie ryzyka i jego hierarchizacja (wysokie, $rednie, niskie ryzyko);

— ocena ryzyka (czy ryzyko jest akceptowalne czy nieakceptowalne);

— zarzadzanie ryzykiem:

— przeciwdziatanie ryzyku (tworzenie i wdrozenie planéw dziatania),

— przenoszenie ryzyka (np. zawieranie polis ubezpieczeniowych, wykorzy-

stywanie gwarancji dobrego wykonania kontraktu),

— akeeptacja ryzyka (wynikajaca przyktadowo z faktu, ze koszty przeciw-
dziatania ryzyku znacznie przewyzszajg potencjalne koszty wystapienia
okreslonych zjawisk),

= Wwycofanie si¢ z danych dziatan®!.

Poprawnos¢ procesu zarzadzania ryzykiem w sektorze publicznym to odpowied-
nia organizacja tego procesu. Na kazdym z wyzej wymienionych etapOw procesu za-
rzq'dzania ryzykiem powinno dochodzi¢ do konsultacji i komunikacji oraz powinien
by¢ prowadzony nadzér nad ryzykiem i jego przeglad. Wzorcowe procedury okre-
Slajace standardy zarzadzania ryzykiem i postgpowania w tym zakresie okreslone zo-
staly przez Ministra Finanséw w formie Komunikatu nr 23 z dnia 16 grudnia 20091
W sprawie standardéw kontroli zarzadezej dla sektora finansw publicznych™.

Wreszcie warto jeszcze zwrécié uwage na efektywnos¢ dziatan jednostek sa-
morzadu terytorialnego w sferze finansow, Definiowana jest ona jako rezultat po-
dejmowal}ych d.ziaiaﬁ opisywanych relacja efektow do poniesionych nakladow
przy zaiozc?mu, ze relacja ta powinna dazy¢ do wartosci optymalnej*”.
koo e i s e
woéwczas, od I\l:mjesrt vamzo trl}dn(? Rzl Mozemy o n}?J T J? };ek_
Ay ;e%(t(}),rze s;l)osob, precyZ}.rJny Jestesimy W stanie okres’l.m naktady l'emie
lokalnym wyniks ¢ Ransow, Pllbl'lcznych nie zawsze jest mozliwe. Na poziot :

0 Mm.in. z celéw postawionych przed tymi jednostkami, ktor

391 » . 7
bria ﬁa V:’(alema, nggdzanie ryzykiem w sektorze samorzqdowych finanséw publicznyc h,
o ukowe Uniwersytety Ekonomicznego we Wroctawiu” 2013, nr 306, s. 454-458.
Dz. Urz. MF, nr 15, poz. 84.

%B: Guziejewska, Efektywnos¢é

g . odarka
Narodowa” 2008, nr 5-6, 5. 72 finanséw samorzqdu terytorialnego, ,GOSP
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moga mie¢ charakter jakosciowy 1 trudno je skwantyfikowaé, gdyz czesto podda-
je si¢ analizie nie tylke sam efekt, ale wycenia si¢ rowniez zakres oddziatywania
na otoczenie i korzysci zewngtrzne wydatkéw publicznych. Nie ulega watpliwo-
éci, 7e efekty niektérych wydatkéw publicznych wystepuja po wielu latach, co
powoduje brak precyzyjnego rozkladu w czasie naktadow i efektow i jest podsta-
wowym warunkiem pomiaru efektywnosci**.

Dokonujac przeg! literatury przedmiotu mozna wyrézni¢ metody oceny
efektywnosci, ktore opicraja si¢ na podejsciu:

- wskaznikowym, sprowadzajacym si¢ do konstruowania relacji pomiedzy
roznymi wielkosciami (np. wskazniki: zadtuzenia, ptynnosci finansowej czy
rentownosci); wazne jest odpowiednie oszacowanie tych wielkosci i ich in-
terpretacja dokonywana na podstawie pordwnania obliczonych wskaznikow
z przyjetymi bazami odniesienia;

- parametrycznym, majacym za podstawe metody ekonometryczne i wpro-
wadzajacym do oceny efektywnosci funkcje produkcji (np. metody: SFA
= Stochastic Froniier Approach, TFA — Thick Frontier Approach oraz DFA
- Distribution Free Approach);

= nieparametrycznym, w ktérym wykorzystuje si¢ procedur¢ programowania
liniowego; podejscie to nie uwzglednia wplywu czynnika losowego na efek-
tywnos¢ obiektow oraz potencjalnych btedéw pomiaru, a takze nie analizuje
;aleZnos’ci pomiedzy naktadami i wynikami, np. wspomniane metody DEA
1 FDH395.

Polski ustawodawca podjat sie trudnego wyzwania, jakim byto wprowadzenie
mechanizm()w nowego zarzadzania publicznego do polskiego sektora finansow
P}lbhcznych. Z jednej strony pojawity si¢ realne instrumenty stuzace dokonywa-
mu.pomiam, a z drugiej — systemowe rozwiazania majace na celu maksymali-
2q)e efektow. Ustawodawea, widzac potrzebe pomiaru efektywnosci, wskazuje
5 u§tawie na nastepujace instrumenty sprzyjajace jej wzrostowi i pomiarowi:
?V‘;Sizoe]towanie zadaniowe, finansowe planowanie wieloletnie (W szczc?gélnos'c%
Samorzenz]l plan ﬁgansowy panstwa, wieloletnia prognoza finansowa jednostki
5 dokgnu ter}{torlalne?go), 'kontr(?lq zarza(.dczat. \'Vsk‘a.zane 1'nstrumenty oparte sa
Komywag y\;flamu POmI’aru i oce':me stopnia Feal}zac’Jl przy]qtego celu oraz 'wy-
ik réwnij programow, zadan, podz‘adaﬁ i dziatan. W 1.1ter'f1turze prze@mptu,
dzet Zadaniz w prakty@ sektora publicznego wskam’ge sig, e ewal.uaCJa} i bu-
o W;’VYY Stén‘“.v‘a: atrybqu noWoCzesnego pafistwa i Jal.<0 takie sa 1ns(‘;r1.1:
benchmarg, djemnie si¢ uzupetniajacymi. Ponadto I.)OStL'IIUJC sig, aby'prowa z1C

ng. Konsekwentne wdrazanie i odpowiednia koordynacja wskaza-

394
Stce sarIy\,lI ' Pomatowicz, J. M. Salachna, D. Perlo, Efektywne zarzqdzanie dlugiem w jedno-
ws "2 terytorialnego, Warszawa 2010, s. 48-49.
+Prace N, Owsiak, Problem efektywnosci wydatkow jednostek samorzqdu terytorialnego,
aukowe Umwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2014, nr 346, s. 147-148.
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nych trzech instrumentéw moze doprowadzi¢ do wzrostu efektywnosci alokagji
$rodkow publicznych, czyli efektywnosci ponoszenia wydatkow?®.

Podstawowym instrumentem pozwalajacym na dokonywanie pomiaru w budze-
towaniu zadaniowym jest miernik. Suzy on ocenie realizacji programow, zadan, po-
dzadan, dziatan. Mierniki powinny umozliwia¢ uzyskanie odpowiedzi na pytania;

— W jakim stopniu przyjgte cele programu, zadania, podzadania lub dziatania
sq wazne w stosunku do rosnacych potrzeb i przyjetych priorytetow? (pytanie

0 istotnosc);

— Jak posiadane zasoby zostaty zaangazowane do wykonania zadan lub osia-
gnigcia rezultatéw? (pytanie o efektywnos¢);

~ Jak dalece przyjety program (skfadajacy si¢ z zadan, podzadan lub dziatan)
bedzie stuzy¢ osiagnigeiu celow szczegtowych oraz strategicznych? (pyta-
nie o skutecznosc);

— Czy przyjety program lub zadanie bedzie miato wplyw na docelowa grupg

w zakresie zaspokojenia zglaszanych potrzeb? (pytanie o uzytecznosé);
= Czyiw jakim stopniu nalezy oczekiwaé zmian powstatych w wyniku zakoi-

czenia realizacji programu lub zadania? (pytanie o trwato$é)™’.

Miemiki mozna podzieli¢ réwniez na mierniki: oddzialywania, rezultatu,
produktu. Mierniki oddziatywania pozwalaja na dokonanie oceny bezposrednich
skutkow, czyli efektow danego programu, zadania, podzadania lub dziatania,
ktdre pojawiaja sie jaki$ czas po dostarczeniu produktéw lub na skutek $wiad-
czonych ustug i pojawienia sie rezultatow. Wowezas mamy do czynienia z bar-
dzo waskim podejéciem do pomiaru oddziatywania. Jesli bowiem oddziatywanie
wyhacza poza bezposrednich beneficjentéw programu, zadania, podzadania lub
dziatania, ktére w mniejszym lub wigkszym stopniu wynika z realizacji danego
programu, méwimy o ujeciu szerszym. Cecha wsp6lng obu typéw oddziatywa-
i t.ermin Wwystapienia efektéw, ktory odréznia oddziatywanie od rezultatu.
Mlemlkl rezultatu za§ okreslaja skutki wdrozenia lub realizacji programu, zada-
nia, P?dzad.ania lub dziatania, a wiec efekt, jaki powstaje na wyjsciu, Z reguly
bezposredmo Po zrealizowaniu®®, Mierniki produktu wyznaczaja stopienl wyko-
lania programu, zadania, podzadania lub dziatania. Odzwierciedlaja konkretny
::Lir“:;zar;y 4 reali‘zach program.u, zadania, podzadania lub dziatania W 31;{0"
\.ozwalajq na dokonanie pomiaru efektywnosci i skutecznoscr

396 1lini |
B. Filipiak, Efektywnosé w zarzqdzaniu finansami samorzadowymi. Skutek Kryz/st

czy z{)ierl;f_w;a koniecznos¢?, »Zeszyty Naukowe” 2011, nr 10, s. 229-230.
dicators 1 ¥ Programming period 2000-2006: Methodological Working Papers: 1;3:-
E s for Monitoring and Evaluation — An Indicative Methodology, Working Paper =
ur?Qpean Commission, 1999 5.9
3 . S .
v M. Dylewslfl, B. Filipiak, A. Guranowski, J. Hotub-Iwan, Zarzadz anie finansi
)? jektu europejskiego, Warszawa 2009, s. 224-225.

3% & 2 .
oy T Ll;bxnska, A Lozano Platonoff, T, Strak, Budzet zadaniowy: racj onalno$é =P
ZYSt0S¢ - skutecznoge:, »Ekonomista” 2006, nr 5, s. 664.
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Wracajac jednak do racjonalizacji — bez watpienia koszty funkcjonowania
poszczegélnych jednc samorzadu terytorialnego roznig si¢ migedzy soba,
w szezegdlnosci wyd: ikie ponoszone s na wyposazenie miast i obszaréw
wiejskich w sieci, ur: 1ia oraz obiekty szeroko rozumianej infrastruktury.
Kosztochtonno$¢ det owana jest oczywiscie réznorodnymi czynnikami:
ukladem warunkéw fizjograficznych, skala wielkosci danej jednostki, struktura
funkcjonalng, uktadem zabudowy czy chociazby liczba ludnosci. Jak wskazuja
Jacek Sierak 1 Michat Bitner — wielko$¢ miasta/gminy w istotnej mierze wptywa
na koszty ich wyposazenia w urzadzenia infrastruktury komunalnej. Z badan
prowadzonych w tym zarze jasno wynika, ze najnizsze koszty wystepuja
w miastach liczacych od 100 do 300 tys. mieszkancow (czasem przyjmuje si¢
dolng granicg na poziomie 50 tys.). Wzrost badz obnizenie skali wielkosci danej
Jednostki (ponizej dolnej i powyzej gornej granicy) powoduje wzrost kosztow jej
funkcjonowania. Z badar wynika rowniez, ze najbardziej kosztochtonne sa mate
miasta. Tendencja wzrosiu kosztow wystepuje takze w duzych miastach. Mozna
tu wskaza¢ zarowno czynniki prowadzace do ich obnizenia, jak i podwyzszenia.
Do pierwszej grupy zaliczamy niewatpliwie rosnaca skale i wydajnos¢ wielko-
Sci urzadzen centralnych (zasilajacych) oraz bardziej intensywna zabudowe, do
drugich za$ przede wszystkim konieczno$é zastosowania nowego typu urzadzen,
zreguty zbednych w mniejszych jednostkach, takich jak komunikacja tramwa-
Jowa, dwupoziomowe skrzyzowania drogowe, duze obiekty infrastruktury spo-
}eC.Znej itd. Im wigksza jest jednostka, tym wicksza jest przewaga czynnikow
Z\qukszajqcych koszty nad czynnikami je obnizajacymi. W miastach $redniej
W{61k9éci dla przyktadu koszty wyposazenia w infrastrukture komunalna ksztat-
tujg Si¢ znacznie nizej niz w miastach matych i jednocze$nie nieco nizej niz
W miastach duzych. Na terenach wiejskich natomiast koszty funkcjonowania
lvrgz‘l"olu in'f‘ra'struktury komunalnej maja bezposredni zwiazek z wystgpujaca
il Sscke zrozmcowang siecig osadnicza: istniejg ;aréwno obsza.ry o zabudowie
b6 oncentrowane;, }'ak. 1 obszary o zabudowie r0Zproszone;. Ma to bezpo-

Jednw(?{t}lr(v'v na koszty smadcze.nia ustug komunalnych i spotecznych*®. i
b“CZnychS 1 Sfimorzqdu teryto'rlah'lego realizuja bogaty wachla.rz ‘za<.ian pu-
Starczajqc’e _ZarOWI%O vyiasnych, _]ak.l zleconych, dazac do zapewnienia ich e
o ktére'J podazy 1 dostqp,nos’m. W ten sposéb.wladz?, lokalne. zapei.n{aja‘
na ng dmiein e mogac?v sposob efektywny zaquk91é rynki (z uwagi chcic1azby
dlatego, 50 kle wysokie ceny. tych ustug dla mnie;j zgm?Znych odblorcc?w, Iub
byt W};soki i’sit Wtha'rzanla tych ustug dla uczestnikow gry rynk'qwej byltby
tam §Wiadc2es lowem nleop{.acalny).'Wainym elementem.w dysk1’1511 ,naftl kosz-
N2 poszege chia ustug publicznych jest tzw. standaryzacja kosztow sw1adczc?-

golnych ustug (dla przyktadu — jednostkowego kosztu ksztatcenia

e

400
1. Si . ; ;
Ziomeg,, Wlfrak, M Bitner, Uwarunkowania i kierunki zmian koncepcji wyréwnywania po-

Vstemie finanséw samorzqdowych, ,,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 3, s. 8-9.
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ucznia w szkole danego typu, kosztu swiadczenia danej ustugi spoteczngj, czy
kosztéw funkcjonowania administracji publicznej) — na bazie ustalenia prze-
cigtnego kosztu jednostkowego (na mieszkanca, ucznia, ustuge), osobno dla
kazdej z ustug objetych danym systemem. Mozna poda¢ poréwnanie gtéwnych
grup wydatkéw biezacych szkot przeliczonych na jednego ucznia. Obliczenia
wykonane dla wszystkich gmin w Polce wykazuja, ze wystepuja w tym ob-
szarze bardzo znaczace roznice, ktore czgsto potrafig siega¢ 6-krotnosei. Nie
ulega watpliwosci, ze tego rodzaju analizy potwierdzaja koniecznosé skutecz-
nego identyfikowania przyczyn wystepujacych réznic kosztow, a w wielu przy-
padkach wprowadzenia programéw racjonalizujacych koszty funkcjonowania
oswiaty. Polityka o$wiatowa prowadzona przez jednostki samorzadu terytorial-
nego musi si¢ cechowac troska o systematyczna poprawe jakosci i dostepnosei
ustug edukacyjnych, ale réwniez powinna by¢ oparta na racjonalnych zasadach
ich finansowania. W przeciwnym bowiem razie, tj. niedostosowania standardu
ustugi do mozliwosci finansowych mozna bedzie méwi¢ o niegospodarnoici
i nieefektywnosci w wydatkowaniu pieniedzy publicznych*’.

Znakomitym przykfadem racjonalizatorskiego dziatania jednostek samorzg-
du terytorialnego w zakresie redukowania kosztéw w ogwiacie jest tworzenie
zespotow szkét. Otoz jednostki prowadzace placoéwki o$wiatowe majg prawo na
podstawie ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty*” tworzy¢ zespo-
?y sgkéi roznego typu. Najczesciej wérod powodéw takiego postgpowania poda-
Je si¢ przede wszystkim optymalizacj¢ procesu dydaktyczno-wychowawczego.
Takzla Zmiana ma przyczynic si¢ m.in. do ciagtosci pracy wychowawczej poprzez
realizowanie obowiazkow wychowawczych przez jednego wychowawcg prowa-
dZQC€gq ,ucznia np. od IV klasy szkoly podstawowej do 11l klasy gimnazjum:
Zapewnic uczniom bardziej tagodne i przyjazne przejscie ze szkoly podstawowe]
do gimnazjum; zwigkszys dostepnos¢ do specjalistow, a takze pomocy nauko-
wych..Dodatkowo W tego rodzaju przypadkach argumentuje sie, ze ciaglos¢ r'1a-
iezania, rozwiazywania probleméw wychowawezych, poznanie uczniow i ich
problemf)w, przekazywanie wiedzy o uczniach, a takze wyréwnywanie brakoW
?Z‘ﬁzzijiz);crh:o niewaftpliwe korzx S'CiqpiynQC.e z .poiatcze.nia szkot W zespot. A:jy
e g HERihGIe W uzasaflnlemu podaje si¢ réwniez, ze w wielu przyp ¢

Y stan funkcjonowania szk6l, ma negatywny wplyw na bezpieczen

9 Ibidem, 5. 9—
Sprawne zaspokajan,
nr 1(61), s. 93-105;

10; por. A. J. Kozuch, Rachunek kosztow jako instrument zap ennia®y
IK p;)trzeb publicznych w JST, , Optimum. Studia Ekonomiczne” 2(1)01;3(
: 5] ey - 1. Kozuch, Zmiany w rachunku kosztow i ich w fyw na spravn
{( ie_ef:gt\;:)nw(:c dziatania jednostek samorzﬁdu terytorialnego, ,,Zeszyty ﬁaukowe ostrO*CZ
:a’:qd:aniar?y;twa Naukowego” 2009, nr 23, s. 162-172; M. Wakuta, Koszty W P mc:;-
cifiskiego nrj'/e6; O;’.k“ Samorzqdu terytorialnego, , Zeszyty Naukowe Uniwersytett 6S3Z

gk inanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2013, nr 61, s. 355-36>

- U. 2004, Nr 256, Poz. 2572 z pézn. zm.,
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stwo przebywajacei i opuszczajacej szkolg mlodziezy oraz na realizacjg celow
i zadan stojacych przed placowka o$wiatowa.

Przede wszystkim jednak w argumentacji tej gorg bierze aspekt racjonalizacji
kosztow funkcjonowania oraz zarzadzania jednostkami o$wiatowymi. Nie ulega
orzenie zespotu szkot stuzy optymalizacji procesu zarzadza-
1towa mimo, ze np. szkofa podstawowa oraz gimnazjum funk-
cjonujg nadal jako dwa oddzielne segmenty edukacyjne. Odmienny jest proces
dydaktyczny i lokalizacja oddziatow lekcyjnych. Wspolne kierownictwo szkoly
pozwala jednak na optymalne wykorzystanie bazy lokalowej szkoty, obiektow
sportowych, planu zaje¢ lekcyjnych, opieki nad uczniami dowozonymi do szko-
ly, a przede wszystkim wptywa korzystnie na proces poznawania uczniow przez
wszystkich nauczycieli i pracownikow obstugi zatrudnionych w szkole. Laczenie
szkot przyczynia si¢ niewatpliwie do zwickszenia efektywnosci wydatkowania
pieniedzy publicznych w o$wiacie, ktora stanowi czesto najwigksza czes$¢ budze-
tu gminy. Trudna sytuacja finansowa gminy sprawia, z€ wlodarze zmuszeni $3
poszukiwaé oszczedno$ci rowniez W owiacie. Spotecznie jest jednak ten temat
bardzo trudny, bowiem pojawi¢ si¢ moze argument, Ze _rzadzacy probuja 0szcz¢-
dzaé na dzieciach”. Tego typu dzialaniom najczegsciej sprzyjaja rowniez prognozy
demograficzne na najblizsze lata wskazujace, 7e liczba uczniow nie zwiekszy sig,
a wigc pula érodkoéw publicznych na funkcjonowanie o$wiaty w gminie pozosta-
hie na niezmienionym poziomie, przy coraz wigkszych potrzebach wynikajacych

z utrzymania infrastruktury edukacyjnej, zatrudnienia nauczycieli na stabilnym

poziomie, a przede wszystkim zabezpieczenia potrzeb edukacyjnych, wych.owaw-
ki o$wiatowe mieszcza

czych i opiekuficzych uczniow. Czesto tez taczone placow

si¢ w tym samym budynku, co sprawia, ze dzieci ze szkoly podstawowe] oraz

gimnazjum koegzystuja ze soba mimo formalnego oddzielenia obu placéwek. Po-
zaopatrzenia W energi¢ elektrycznd

dobnie rzecz si¢ ma w przypadku ogrzewania, Yo
1wodg, remontdw i napraw oraz calkowitego utrzymania obiektow. Bywa rownicz,
?C podziat kompetencji wsrod réznych kierownikow placc')wek szkolnych, dzm}fx-
jacych w tym samym obiekeie, jest zrodtem nieporozumien dotyczacych zakresu
wzajemnie pokrywajacych si¢ zadan i miejsc ich realizacji. :

Zarzadzanie finansami jednostek samorzadu terytorialnego jest P
decyzyjnym stuzacym realizacji podstawowego celu samorzadu, opartzcgc()i na
wykorzystaniu réznych instrumentow i mechanizmOw zwiazanych.bczpo.srf: n,lf)
z gromadzeniem i wydatkowaniem zasobOw pieniqinych pozostajacych W d;:‘
pozycji danej jednostki w sposob umozliwiajacy jej racjonalne Zagospéda“’d‘f Zni:
tych zasobow. W zakres tego dziatania wchodzi wige kompleksowe mrla / .
zasobami finansowymi, ktére ma na celu realizacj¢ zaprogramo‘."af‘q ;i‘l\u ‘“;:l‘g
polityki finansowej, koordynacj¢ jej realizacji, monitorow’amc i \.\‘cr'y‘h J:?alali
“'Ykorzystanych zasoboOw ﬁnansowych,jak réwniez efektow .POdJQIlft )d".mo-'
Istota zarzadzania finansami, réwniez na poziomie lokalnym jest wige podel]

rocesem
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wanie decyzji wywotujacych skutki finansowe oraz ocena spos

nia tych decyzji wraz ze sposobem reakcji na zmieniajace sic nieustannie warup.

ki dziatania i rosnace potrzeby spotecznosci lokalnej*®:.

Mozemy wyrézni¢ nastgpujace obszary zarzadzania finansami lokalnymi;

— ksztattowanie wielkoci struktury dochodéw budzetowych poprzez okregle-
nie sposobow oraz zrodet ich pozyskania;

— ksztattowanie wielkosci i struktury wydatkow w bezposrednim powiazaniu
z realizowang dziafalnoscia biezaca oraz inwestycyjna/rozwojowa;

— ksztaltowanie relacji migdzy dochodami i wydatkami budzetowymi w sposéb
gwarantujacy zachowanie tzw. réownowagi ekonomiczno-finansowej**,
Nadto w literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na dwa zasadnicze modele za-

rzadzania finansami: tradycyjne oraz aktywne. Tradycyjny model jest w duzej

mierze skoncentrowany na zasobach pienigznych i opiera si¢ przede wszystkim
na dostarczaniu jednostkom samorzadu terytorialnego zasad, proceséw oraz in-
formaciji, ktore sa niezbedne do zapewnienia skutecznego i efektywnego wy-
korzystania zasobow, a takze realizacji coraz to bardziej rozbudowywanych

Wymogow prawnych zwiazanych z obszarem decyzji finansowych. W tym mo-

delu dominuje zdecydowanie projektowanie budzetu w uktadzie jednorocznym,

w efekcie czego podejmowane decyzje inwestycyjne/rozwojowe czgsto prze-

kraczaja mozliwosci finansowe danej jednostki, powodujac w efekcie trudnosci

finansowe. Model ten opiera si¢ na konstruowaniu budzetu jednorocznego, kla-
syfikacji budzetowej oraz regularnej sprawozdawczo$ci®®.

Model aktywny charakteryzuje przede wszystkim kompleksowos¢ podejscia
do procesu zarzadzania finansami i obejmuje swoim zakresem catoksztatt pro-
cesow gromadzenia i wydatkowania pieniedzy publicznych oraz decyzji W tym
zakresie. Opiera si¢ on na sprawnym przekazywaniu informacji, nowoczesnych
metgdgch tworzenia i realizacji budzetu (budzet zadaniowy chociazby, plano-
Wanie Inwestycji w perspektywie wieloletniej wraz z diugoletnim oddzialyws-
Tiem te) inwestycji na finanse lokalne, prognozowanie ryzyka inwestycyjncg®
i, mysleniu strategicznym oraz odejsciu od tradycyjnie rozumianego zad2-
ok e ot sl
jatkiem komunaln m) i iym% akty\ya.rrp obrotoxyynp, o ektywie
wieloletniej, zarz g ,‘Zarza‘dza'me i Oje‘ktaml : 1,n\fvestyCJam1 " s m or1az
zarzadzani S ,ZO]-)OWIa‘,Zam%mI’ p1ypnosmq gyl ciE ia

e 1yzykiem. Méwiac krotko jest to zintegrowany proces ksztattowal

403 e 3
o Wejtowicz, Zarys finansi publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2000,

s. 90-100: por. M. Jastrzeb 0-
; > Por. M. ska, P ; i i zad Teryt
rialny” 1998, e S 22_@3 ! odstawy zarzqdzania finansami gmin, ,,SaMOIZ¥

“* B. Filipiak, ki ; ialne-
B > Kierunki zarzqdzani T terytoriail
80 a problemy 1 i qazania finansami w jednostkach samorzqdu tery

SCi ; & 2 3 S. 24'
05 M b’””"sc’ﬁnanwwej, ,,Finanse Komunalne” 2004, nr >,
- Jastrzgbska, Zarzqdzanie finansami gmin, Gdansk 1999, s. 12.
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dochodéw 1 wydatkow w cyklu rocznym i wieloletnim, z uwzglednieniem ra-

chunku kosztow i korzysci oraz wykorzystaniu szeroko rozumianych instrumen-

1w strategicznego zarzadzania jednostka*®.

Bezsporne jest 0, ze przez wiele lat funkcjonowania samorzadow terytorialnych
i tradycyjny model zarzadzania finansami. Czestokro¢ tego typu

L

w Polsce dominow:
sposob gospodarcwania przynosil negatywne skutki, 0 czym mowa ponize;.

3. NIERATJONALNE KOSZTY DZIALANIA JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO — PRZYKLAD GMINY DABIE
W WOJEWODZTWIE WIELKOPOLSKIM*”

nalnego wydatkowania
waznych trudnosci
abie w wojewodz-

Na mapie Polski mozemy znalez¢ przyktady nieracjo
pienigdzy publicznych, ktore w efekcie doprowadzity do po
finansowych. Takim przyktadem jest niewatpliwie Gmina D
twie wielkopoiskim, ktéra w latach 2007-2014 borykata si¢ z powaznymi trud-

no$ciami finansowymi, a te na pewien czas W sasadzie zablokowaly dzialania

inwestycyjne i rozwojowe w gminie. Jest to przyklad gminy, na terenie ktorej
est bezposrednio powia-

funkcjonuje mate miasto o duzej kosztochtonnosci, €0 j
zane z posiadanym potencjatem finansowym oraz niewielkich rozmiarow infra-

struktura i ekstensywnoscig zabudowy. :
. W 2014 roku nastapita zmiana na stanowisku burmistrza tej jednostki (stano-
wisko to objal Tomasz Ludwicki) i wowezas podjeto dzialania naprawcze, Kio-

rych podstawa stato si¢ opracowanie — Raport — Stan finansowy i organizacyjny
zez Kancelarig Adwokacka

Gminy Dqbie w latach 2007-2014, przygotowane pr. :
Novus — Marcin Pusty“®®. Warto zwr6ci¢ uwage na niektore elementy qpraCQWMla
oraz wnioski i zalecenia, ktére wyraznie pokazuja jak konczy sie nieracjonalne

wydatkowanie pienigdzy publicznych ponad mozliwosci finansowe danej gminy.

W zwiazku z powyzszym, warto przeanalizowa¢ sytuacje omawianej jednostki
w dwdch aspektach — jej budzet oraz wydatki inwestycyjne W latach 2(’)07.—20 14.
Poczynajac od budzetu na 2006 rok, poziom planowanych dochoddw i wydat-

kéw budzetowych —a w Kkonsekwencji deficytu gminy 22 dany rok — 2 ngglqd—
Nieniem zmian dokonanych w danym roku budzetowym — ksztaltowat si¢ W SpO-

S0b przedstawiony w tabeli 1.
0 M. Ziétkowski, M. Golef, Zarzqdzanie strategiczne rozwojem lokalnyn. (w2) iar:q_
dzanie gospodarka i finansami gminy, red. H- Sochacka-Krysiak, Warszawa ot '5dl- L
“7 Ta czeé¢ opracowania powstata przede wszystkim w oparciu 9 maFefl?:y -Zr?DObiu.
W tym ustawy normujace gospodarke finansowa gminy, uchwaty Rady Mi€JsKi€] wln all zbé
zarzadzenia burmistrza Miasta Dabia oraz informacje przygoFowam? przez Regiona’nid
Obrachunkowq. Catlo$é materiatow wykazana zostala W bibliografii.
“% Autorami opracowania byli: adwokat Marcin Pusty, doktor P

doradca podatkowy Karol Frackowiak.

awel Antkowiak oraz
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Analiza powyzszych danych prowadzi do nastepujacego wniosku: w latach
2006-2010 budzet Gminy wykazuje tendencjg do statego obciazenia stosunkowo
wysokim (W stosuniku do poziomu dochodow Gminy Dabie) deficytem, ktorego
tempo wzrostu przckracza tempo wzrostu dochodéw gminy. Skutkuje to zatem
wzrastajacym poziomem wymagalnego zadtuzenia w kolejnych latach budzeto-
wych. Zadhizenie o obejmuje bowiem nie tylko kwoty zadluzenia pierwotnego,
gle réwniez splate naleznych instytucjom kredytowym odsetek, a zatem postgpu-
jacym niemal wyktadniczo wzrostem Kkosztu obstugi dfugu publicznego.

. Tabela 2
Zrodla finansowania deficytu budzetowego
Rok bu ziéetowy Kwota deficytu Zrédla finansowania
) 1795 620,00 kredyty i pozyczki
1 695 557,00 kredyty i pozyczki
2 3721 326,00 kredyty i pozyczki
2 955 030,00 kredyty i pozyczki
2 009 823,00 kredyty i pozyczki
+254 334,42 brak
+282795,00 brak
+1 510 733,85 brak
177 394,27 brak

Zrédlo: Opracowanie wiasne.

Jak wynika z powyzszych danych, zasadniczym srédtem pokrycia planowa-
nego deficytu w analizowanym okresie byty Zrodia W postaci pozyczek i kredy-
tow bankowych. Juz w tym momencie mozna okreslié powyzsza relacje jako
przykiad ,,spirali zadthuzenia”, skutkujacej zaciaganiem kolejnych zobowiazan
w celu splaty zobowiazaf uprzednio zaciagnietych, a takze naliczonych od tych
uprzednich zobowiazan odsetek.

Warto zwrocié uwage, iz ten stan rZeczy trw
Z(,)Stajat pierwsze dziatania majace na celu wdrozenie planu naprawczego finan-
sOw gminy. Sa one widoczna konsekwencja naruszenia réwnowagi budZetowe]
W poprzednich latach oraz brakiem perspektywicznego planowania skutkow (na-
stepstw finansowych) decyzji o do kierunkow polityki budzetowej, W szczegll-
nosci polityki w zakresie zaciagania zobowiazan przez gming.

Dane za rok 2014 prowadza do whniosku, 1Z wykonanie przyjetego Plaﬂu
przekraczato realne mozliwosci finansowe gminy. Zwlaszcza dokonana W inu
30 grudnia 2014 r. zmiana budzetu na rok 2014 - uwzgledniajaca realny poziom
dochodéw i wydatkéw gminy W tym roku — obrazuje brak mqiliwoéci realizac)!
przyjetego w poprzednich latach planu naprawy finansOw gminy-

at do roku 2011, kiedy to podjete
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Tabela 3
Zrédla finansowania deficytu budzetowego

Zadlugenie (na dzien | LU PR D
Rok budzetowy | 31 grudnia danego roku) (i dzisih 31 —_—
iny danego roku) w zl

2005 1 204 750,00 82 797,30
2006 2597 750,00 62 092,76
2007 3653 500,00 136 605,39
2008 5512 500,00 242 415,31
2009 7 687 500,00 ¥

2010 9659 591,41 5 883

2011 9 405 000,00 512 341,72
2012 8 156 000,00 590 944,00
2013 6 505 000,00 395 978,30
2014 5955 000,00 309 962,67

Zrédto: Opracowanie wlasne.

Wyniki powyzsze sa oczywista konsekwencja polityki budzetowej w Jatach
2007-2011, w szczegdlnosci zas finansowania kazdorocznego deficytu budzeto-
Wego zewnetrznymi, zwrotnymi zroédtami przychodowymi (pozyczkami i kre-
dytami bankowymi). Uwzgledni¢ w tym zakresie nalezy rowniez prognozowa-
ne na lata 2015-2018 wydatki z tytutu obstugi dtugu publicznego (obejmujace
prognozowang kwote 1 040 000,00 z}). Nadto, zwréci¢ uwage nalezy na fakt, iz
Wydatki te stuzyly w duzej mierze finansowaniu nie zadan inwestycyjnych, ale
biezacych wydatkow. Szczegdlne watpliwosci budzi fakt poniesienia wysokich
kosztow obstugi dhugu publicznego, przedstawionych zbiorczo w kolejnych la-
tach w tabel; 3.

Kolejnym wnioskiem jest stwierdzenie, iz powyzsze okolicznosci, biorac
pod uwage wskazniki i Wymagania stawiane przed autorami budzetu na lata
2015720.20, skutkuja koniecznoscia kraficowe;j ostroznosci w planowaniu do-
choqow 1 wydatkéw kolejnych, przysziosciowych budzetow gminy oraz un”
kaniem W,Szelkiego ryzyka zwiazanego z zaciaganiem nowych zobowiazal
d}ugotermlnowych (kredytow i pozyczek bankowych), w szczegélnoéci na

cele inwestycyjne, ale réwniez na biezace wydatki zwiazane z realizacja zadah
wlasnych gminy,

Pgwy.zsze Zestawienia prowadza do stwierdzenia, iz brak dalekosiangj,
z:mzrtl)ej', Tacjonalnej i efektywnej polityki planowania deficytu i gadhuze-
publicznego, czy te; budzetu w ogélnosci, doprowadzit do oémiokrotnegl

t\;z;o;t(;poziomu zadtuzenia gminy na przestrzeni zaledwie pigciu lat (z kaO:
730,00 na dzies 31 grudnia 2005 r. do kwoty 9 659 591,41 12 &
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31 grudnia 2010 ©., 4. 802%). Nie kompensuje tego obserwowany od 2011 roku
spadek poziomu dtuzenia, z kwoty 9 659 591,41 zt na dzien 31 grudnia 2010 .
do kwoty 5 955 000,00 zi na dzien 31 grudnia 2014 r., tj. 0 38%. Oznacza to,
iz - przyjmujac zac howanie w najblizszych latach stosunkowo statego poziomu
niwelacji zadhnzenia — realnie przewidywane osiagniecie poziomu zadluzenia
gminy zblizonego do poziomu wyjsciowego Z roku 2005 nastapi nie wcze$niej
niz w roku 2015.
Co istotne, zwazy¢ nalezy, iZ mechanizmy kontroli projektu oraz wykonania
ne lata (w tym wewngtrzna dziatalno$é kontrolna Rady Miasta oraz
ony RIO) okazaly si¢ nieskuteczne dla zapobiezenia zaistniatemu
stanowi rzeczy. Mechanizmy te nie s bowiem — na co warto Zwrdci¢ uwage
- wystarczajace dla skompensowania efektow kilkuletniego braku zrownowazo-
nej polityki finansowej 1 budzetowej w gminie, W tym przede wszystkim niera-
cjonalnej polityki wydatkowej 1 generowania nadmiernych kosztow funkcjono-
wania jednostki.
Stanowi to wyrazne ostrzezenie dla organ6w gminy, planujacych i realizuja-
cych budzet i stawiajace przed nimi konieczno$¢ zachowania obostrzonej, nawet
w stosunku do szczeg6lnych wymagan zwiazanych z zarzadzeniem finansami
jednostki sektora finansow publicznych, ostroznosci budzetowej, jak rowniez
ograniczenia realizacji jakichkolwiek zamierzen zwiazanych z inwestycjami
wymagajacymi finansowania ze zrédet kredytowych, W kolejno nastepujacych
po sobie przysztych latach budzetowych. Ewentualne powtdrzenie nieprawidto-

wosci i braku realizmu w planowaniu budzetowym W kolejnych (przysz}ych)

latach, groziloby zapascia finansow gminy. Stad, wszelkie wydatki (nawet 0 Qha-
ane ze starannym rozwazeniem

rakterze majatkowym) powinny by¢ dokonyw.
skutkéw dla sytuacji finansowej Gminy w latach przysztych. Z drugiej strony, do
oceny wladz gminy pozostaje kwestia doboru priorytetow i uksztaitowanie rf:la-
¢ji pomiedzy dazeniem do zmniejszenia kwoty diugu publicznego 2 podjlqaem
dziatar o charakterze inwestycyjnym. Nalezy mieé¢ bowiem $wiadomos¢, '11 da.l-
sze utrzymywanie skrajnie rygorystyczne] polityki ostroznosci ﬁpansowej moze
mie¢ negatywny wplyw na realizacje przez gming zadan w zakres1e zaspoka] ania
zbiorowych potrzeb mieszkancow. W kazdym wypadku, nalezy jednak umkac'
rozchwiania budzetu i ponownego obciazenia go zbyt wysokimi, na pewno za$

~ niezaplanowanymi wczesniej, kosztami. ;
ma szczegolne

Rownowaga budzetowa jednostki samorzadu terytorialnego

znaczenie w kontekscie jej zdolnosci do dokonywania \';vydatké’w. o charakte-
rze inwestycyjnym. Pomijajac w tym miejscu rozwazania odn.ostne. oceny Zi-'
sadnosci konkretnych dokonywanych inwestycji, nalez?/ zalozy¢, ze wy.dat i
inwestycyjne powinny generalnie shuzy¢ poprawie stanu mfrast.ruktury gmmr;(q.
a w dalszym okresie czasu wplywac tym samym na polepszenie stanu zaspoKa-
jania przez gming zbiorowych potrzeb jej mieszkancow.

i

ac
t
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Z uwagi na struktur¢ dochodéw i wydatkow gminy, zarowno w kontekscie
danego roku budzetowego, jak tez w odniesieniu do wieloletniej polityki budze-
towej i okreslonych nig wieloletnich planoéw inwestycyjnych, mozliwymi 7r6-
dfami sfinansowania inwestycji okazuja si¢ z reguty srodki zewnetrzne. Srodki
te moga pochodzi¢ badz z programéw unijnych, rzadowych lub wojewddzkich,
albo tez z zaciagnigtych kredytow i pozyczek w instytucjach kredytowych lub
u innych podmiotéw, w ktérych kompetencji lezy udzielanie gminie pomocy
finansowe;.

Analiza polityki inwestycyjnej Gminy Dabie w latach 20072014 wskazuje na
to, iz zasadniczym Zrédtem finansowania dziatalnosci inwestycyjnej gminy byly
pozyskiwane przez Gming Dabie kredyty i pozyczki. Stosunkowo niewielka czedé
zrodet finansowania inwestycji w tym okresie stanowily rodki uzyskane w ra-
mach dotacji publicznej. Zwrocié nalezy uwage, ze w okresic tym Gmina Dabie
nie korzysta z dostepnych programéw unijnych. Jednoczesnie zachodzi oczywista
korelacja pomigdzy ponoszonymi wydatkami inwestycyjnymi, narastajacym defi-
cytem budzetowym oraz wzrostem zadhizenia gminy. Blizsza analiza obejmujaca
poréwnanie wysokosci uzyskanego kredytu w danym roku budzetowym, a wyso-
kosci poczynionych naktadéw inwestycyjnych, prowadzi do wniosku, iz zaciagane
przez gming kredyty i pozyczki jedynie w pewnej czesci byly przeznaczane na wy-
datki o charakterze inwestycyjnym, znaczna cze$é tych srodkéw stuzyta natomiast
pokryciu biezacych wydatkéw gminy oraz obstudze dugu publicznego (rosnacych
odsetek od poprzednio zaciagnietych kredytow). Nie ulega wigc watpliwosci, ¢
Jest to przyktad skrajnie nieracjonalnej polityki finansowej gminy.

Odnoszac powyzsze uwagi do wykazu (struktury) wydatkéw inwes‘[ycyjn}’Ch
w latach 2007-2014, nalezy wskaza¢, ze relacja powyzsza w poszczegdlnych
latach ksztaltowata si¢ nastepujaco.

Tabela 4

Wykaz wydatkéw inwestycyjnych w 2007 roku i charakterystyka Zrédel
ich finansowania

Wysokos¢ kredytu, Warto$é inwe-
| dofinansowanie w 71| Nazwa zadania stycji wl
SRR i B 2 05214 |

]23‘8)0\212]?0’00 — infrastruktura wodociagowa i sanitarna wsi s1032,14
BGK; owo, ~ nadzér inwestorski wodociagu ul. Kolska e
- 85800 ?)f)nan - sie wodociagowa z przylaczami ul. Leczycka| 1034287
FOGR,d —Wiesiotkow, Lesna—11 Listopada (mapy, opra-
et ofinanso- |  cowanie projektu)
e 060 i ~ Przebudowa drogi powiatowej Nr 3416 Lisice 49 30781
i ) -Goszczedza
e viz:t;:Vydat- = Przebudowa mostu przez rzek¢ Ner wraz z do- 6607520
356 yjne Jazdem w m. Chetmno w ciagu drogi powiatowe;j
or 3420 P mostu na rzece Ner w Chelmnie |
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R 5 .

1

e s |
— 44 694,00 |~ dofinansowanie do zakupu samochodu strazac- 50 000,00
srodki z rezerwy | kiego
subwencji o§wia- |~ zakup phuga do ods$niezania drég 25 620,00
towej — Wy |- zakup agregatu pradotworczego 7 025,09
pokrycia dacho- “ — zakup bram wjazdowych dla straznicy OSP Dabie 21 899,00
wego SPDabie |- zakup komputera 2 094,72
- 28131,00 |~ budowa kanalizacji sanitarnej z przykanalika- 31423,74
$rodki z rezeirwy mi etap III (studium wykonalnosci, aktualizacja
subwencji kosztorysu)
towej — dofir | - udziat w spotce o$wietleniowej 21 500,00
4 196,80

sowanie zakupu |— zakup aeratora
mebli dla szkét |- przebudowa drogi w Majdanach etap I 205 303,93
— przebudowa drogi Kupinin odc. 1l etap I 376 181,84
— przebudowa drogi Lisice — Rosle etap 11 oraz dro- 360 836,73

ga Lisice — etap I1I

— remont kotlowni przy hali Sportowej 131 151,62
— zakup kombajnu do sprzatania hali 10 247,73
— zakup kuchni do przedszkola 5123,00
— dokumentacja projektowa — przekazanie $rodkow 81 052,14
dla Zwiazku Migdzygminnego Wodociagow i Ka-
nalizacji w Koninie
111 736,21

remont — odnowa drogi powiatowej nr 3416P
Chelmno P. — Tarnéwka w m. Grabina i Chuscin

_ modernizacja kottowni oraz zakup garazu SDS 60 000,00

Dabie
— zaplata za remonty drog z 10!

|

ku 2006 194 825,84

— pozostate remonty drég i naprawa mostu W m.| 149 232,65
Sobotka
— remonty w szkotach (wymiana pokrycia dacho-| 223 736,84
| wego SP Dabie 167 357,94 z})
2 218 625,00 Razem 2 280 655,90

Zrédlo: Opracowanie wiasne.
Powyzsze zestawienie prowadzi do wniosku, ze W 2007 roku stosunek warto-
sci poczynionych wydatkow o charakterze inwestycyjnym do wartosci uzyska-

nych kredytow, pozyczek i dotacji wynosit 103%.

Tabela 5

Wykaz wydatkéw inwestycyjnych w 2008 roku i charakterystyka jrédel ich finansowania

Warto$¢ inwe-
stycji wzl

Wysokos¢ kredytu,
dofinansowanie w z1

Nazwa zadania

41 512,15

— budowa wodociagu quie—Wiesiol()w

o dt. 783 mb :
— przebudowa drogi powiat

~ 2000 000,00
BOS Konin

owej Rogle-Pieczew 90 048,83
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1 2 ! 3
— 300000,00 - przebudowa mostu na rzece Ner| 129997441
BOS Poznati w m. Chetmno
— obudowa drogi gminnej w miejscowosci | 28170041
Majdany |
- 300 000,00 - przebudowa drogi gminnej w miejscowosci| 192 956,88
BS w Witkowie Kupinin odc. 11 etap II dt 500 mb ‘
— przebudowa drogi gminnej w miejscowosci | 211 511,72
Lisice-Rosle etap I11 dt 600 mb
- 1000 000,00 — przebudowa drogi gminnej w miejscowosci| 129 803,73
BS Witkowie Karszew .
(600 000,00 to kredyt | - udziat w spotce oswietleniowe;j { 21 500,00
krétkoterminowy — zakup kosiarki samojezdne;j } 13 600,00
splacony w ciagu — zakup kosiarki bijakowej bocznej | 22 000,00
roku obrotowego) — kanalizacja sanitarna ul. Ogrodowa mapy do 11 145,80
celow projektowych, nadzor |
- 28000,00 — termomodernizacja budynku SP w Chetmnic | 140 329,33
dotacjanadrogew |~ zakup zmywarki z funkcja wyparzacza SP| 5 954,66
Majdanach Dabie
— zakup patelni elektrycznej do $wietlicy SP 3 966,53
Dabie
- 165 000,00 — odnowa drogi powiatowej Chetmno P. 150 831,48
FOGR dofinanso- Tarnéwka w m. Grabina, droga Chruscin, 5
wanie - budowa placu parkingowo-rekreacyjnego | 5 446,00
w m. Chetmno
- remonty w szkotach w
3793 000,00 Razem | 272819047

Zrédlo: opracowanie whasne.

. Powngze zestawienie prowadzi do wniosku, ze w 2008 roku stosunek warto-
S¢1 poczynionych wydatkéw o charakterze inwestycyjnym do wartoci uzyska-
nych kredytow, pozyczek i dotacji wynosit 71%.
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Tabela 6
Wykaz wydatkéw inwestycyjnych w 2009 roku
i charakterystyka zrédel ich finansowania
zr j
Wysokogé kredytu, Warto$¢ in-
w Nazwa zadania westycji w2
| westycji W =
Bl 2 =
- 10 :
o 000_’00 ~ projekt budowy wodociagu w miejscowosci Au- 427000
BOS Konin gustynow
~ przebudowa drogi powiatowej Rosle-Pieczew na 95161,10
odcinku 700 mb
- 1800
BS Dél(l))(i)g - . &Zebudowa drogi Baranowiec—Kupinin na odcin- 151 54886
535 mb I




[ T | A & 0t it v} et 3
— 300 000,00 ‘ - przebudowa drogi Lisice etap IV na odcinku 65 919,65
BS Dabie (500 | 200mb
000,00 krotkoter- — przebudowa drogi Rzuchéw-Ladorudz 149 999,46
minowy sptacony |- projekt i kosztorys na rozbudowe straznicy OSP 18 300,00
w ciagu roku obro- \ Dabie
towego) ‘\’4 projekt i kosztorys na rozbudowe straznicy OSP 2 800,00
200 000,00 | Cheimno
BS Malanow \ _  studium wykonalnosci na zakup pojazdu ratowni- 6 000,00
600 000,00 | czo-gasniczego z funkcja ratownictwa ekologicz-
pozyczka WFOS 1 nego
120 000,00 _ termomodernizacja budynku SP w Chelmnie 103 149,18
dotacja FOGR l— budowa windy dla 0séb niepetnosprawnych przy 183 371,66
107 381,15 SP w Dabiu
PFRON - (bezpo- |- projekt sali gimnastycznej przy SP W Karsze- 16 459,70
$rednio na konto wie
wykonawcy) — projekt kompleksu sportowego w Dabiu Moje Bo- 17 910,00
99 592,00 isko — Orlik 2012
dotacja Wojewody |- wymiana dachu na budynku SDS 99 592,50
na wymiang dachu |- dotacja celowa z budzetu na finansowanie kosz- 50 000,00
na budynku SDS tow inwestycji ZGKiM
85 389,00 — dotacja celowa z budzetu na finansowanie kosz-| 36 000,00
dofinansowanie téw inwestycji Odnowa GOK
PROW na budowe |- opracowanie dokumentacji projektowej na $wie- 3 400,00
placu rekreacyjne- tlice wiejska w miejscowosci Chetmno
go w m. Dabie _ budowa kanalizacji sanitarnej Z przykanalikami 971 577,49
etap 111 czesé 2, 3, etap v
- ZakI:.lp rebaka 8 800,00
— budowa placu rekreacyjnego W Chelmnie 288 017,40
_ remont ~—  odnowa drogi powiatowe] 94 218,27
nr 3420P Chelmno—Czepow na odcinku Chru-
$cin—Cichmiana
— przebudowa drogi gminnej W m. Baranowiec 57 710,21
— budowa placu rekreacyjnego W m. Dabie - UI; Kf" 138 900,2
ciuszki i 3 Maja, budowa linii kablowej oSwie-
tlenia ulicznego zwiazanego Z budowa. placu
rekreacyjnego oraz z odnowa parku miejskiego
Dabiu
- ;Vozc?stale naprawy drog gminnych, remont mostu | 7170297
w m. Krzewo 18 264,51
_ remonty w szkotach [ mknenint
PETTEVIAT: F_//R’”’e/'“// 2663 073,26

Powyzsze zestawienie prowadzi do Wit

Sci poczynionych wydatkow 0 charal

Zrédlo: Opracowanie wiasne.

osku, ze W 2009
kterze inwestycyjnym

nych kredytow, pozyczek i dotacji wynosit 62%.

roku stosunek warto-
do wartosci uzyska-
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Wykaz wydatkéw inwestycyjnych w 2010 roku

i charakterystyka zrodel ich finansowania

Tabela 7

Wysokos¢ kredytu, A Warto$¢ inwe-
dofinansowanie Nazwa zadania styejiwal
wzi
- 350 000,00 — budowa wodociagu ul. 11 Listopada 47 214,40
BS Dabie — budowa chodnika przy drodze wojewddzkiej 200 000,00
300 000,00 w Domaninie
BS Dabie — remont chodnika 1 Maja — Asnyka, Konopnic- 143 726,14
— 3000 000,00 kiej, Przemystowa, Kilinskiego
BS Dabie — przebudowa drogi gminnej Rzuchéw-Lado- 184 517,68
- 683903,42 rudz
BGK przekazana |- przebudowa drogi gminnej Karszew—Krzewo 195 873,60
bezposrednio — przebudowa drogi gminnej w Baranowcu 61 631,23
firmie nie splacana |~ zakup ksera 5246,00
przez urzad — zakup pieca do centralnego ogrzewania urzad 37 860,00
~ 225688,00 — realizacja programu radosna szkota — budowa 155 694,48
WFOSiG placu zabaw przy SP w Chelmnie
- 39600,00 — budowa oczyszczalni $ciekéw przy SP w Kar- 87 560,00
dotacja FOGR szewie
- 63 990,00 — dotacja celowa z budzetu na finansowanie kosz- 5 000,00
dotacja Radosna tow realizacji inwestycji i zakupow inwestycyj-
szkota nych innych jednostek
- 666 090509 — Wymiana czgéciowa dachu na budynku SDS 111 185,00
doti"CJa boisko — budowa kanalizacji sanitarnej etap III czg$¢ 3 1194 651,76
Orlik ~ odnowa rynku w Dabiu 7442,00
- 177059,00 ~ zakup wézka widlowego dla ZGKiM 17 500,00
srodki PROW ~ |~ budowa kompleksu sportowego w Dabiu Moje 713 500,66
plac rekreacyjny boisko — Orlik 2012
w m. Chetmno ~ budowa placu zabaw dla dzieci w miejscowosci 5879,00
=~ 50000,00 Lisice
WFOS IGW ~ adaptacja remizy OSP Chetmno $wietlice wiej- 313,70
dotacja na budowe ska
oczyszczalni = udzial w przebudowie drég Powiatowych Chru-| 112 148,94
fglekow Przy SP | scini Chetmno
bearszz?w (p?atnosc - p?zebudowa przepustu przy drodze wojewodz- 3258415
dOZpoiredma kiej Nr 473 w m. Domanin 80
5 Wv;yog;lawcy = Pozostale naprawy drég gminnych, odtworzenic| 195 144
- 111854 TOWu z przepustami, wykaszanie poboczy, napra-
i > 0. Wa mostu w Sobdtce
otacja Wojewody |~ remo 11 043,62
na wymiang onty w szkotach 980,00
i ~ Tewitalizacja parku miejskiego w Dabiu 12274
SDS
566 — o35 697,16 |
i Razem 3_53_8,,27;16’

Zrodlo: Opracowanie wiaspe,
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Powyzsze zesia! sienie prowadzi do wniosku, ze w 2010 roku stosunek warto-

éci poczynionych W datkéw o charakterze inwestycyjnym do wartosci uzyska-
nych kredytow, po7y czek i dotacji wynosit 62%.

Tabela 8

Wykaz wydatkow inwestycyjnych w 2011 roku
i charakterystyka Zrodel ich finansowania

Wysokos¢é kredy iz, | ; Wartos$é in-
_doﬁ_n@W_anE wzi | Nazwa zadania westycji w z
- 1720 000,00 |~ zakup plugu lemieszowego, montaz 31 466,85

BS Dabie |~ projekt budowlany dodatkowych przytaczy kana- 5 535,00
lizacyjnych — kanalizacja sanitarna z przykanali-
- 300 000,00 | kami ETAPIlIcz. 4
BS Dabie krotko- |~ budowa boiska sportowego Moje boisko — Orlik | 441 830,30
terminowy |- geodezyjna inwentaryzacja sieci wodociagowej 1 000,00
ul. 11 Listopada
- 5000,00 _ remont drogi w m. Chruscin 46 744,20
dotacja — dofinan- |~ zmywarka-wyparzacz SP Dabie 6 611,45
sowanie projektu |~ remonty W szkotach (plac manewrowy przy Szko-| 6638181
~Pigknieje Wiel- le Podstawowej w Karszewie 29 131,65)
2 025 000,00 599 569,61

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

' Powyzsze zestawienie prowadzi do wniosku, ze W 2011 roku stosu’m.ek warto-
Sci poczynionych wydatkow o charakterze inwestycyjnym do wartosci uzyska-
nych kredytow, pozyczek i dotacji wynosit 29%.

Tabela 9
Wykaz wydatkow inwestycyjnych W latach 201.2—2014
i charakterystyka jrédel ich finansowania
Wysokos¢é kred £ Warto$¢ in-
ytu, o
dofinansowanie w z} Nazwa zadanid westycji wzl
3

e
14 500,00

zakup pieca CO. urzad ' 9
= opracowanie dokumentacji techniczne] 1 koszto- 1 845,00

rysowej dla zadani a w budynku

40 000,00
dotacja — dofinan-

sowanie projektu a wymiana kot

»Pigknieje Wielko- OSP w Dabiu k] Rl

polska Wies” _ remont chodnika na ul. Klllnsklego agog
_ zakup pieca CO- SP Dabie i o0
= zagospodarowanie terenu W M. Chetmno Bajko 42

3125030

wy Zakatek
134 198,09

remonty W szkotach

40 000,00
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1 2 3

— 52250,00 — przebudowa drogi gminnej w miejscowosci Maj- 160 785,19
dotacja FOGR dany 175 634,08

— przebudowa drogi gminnej w miejscowosci Ro-
— 54733,00 $le—Karszew 4100,00

dotacja na wydatki |- wykonanie mapy do celéw projektowych budow
inwestycyjne SDS zbiornikéw bezodptywowych w m. Chetmnc

dokumentacja projektowo-kosztorysowa wraz 7712,10
SWIOR 24 268,00
— zakup programu — gospodarka odpadami
— dofinansowanie Sredniego zestawu ratownictwa 80 999,99

technicznego typu Holmatro dla OSP Dabie
— wymiana kotta grzewczego CO. kottowni znajdu-| 110 853,15

jacej si¢ w budynku OSP Dabie 54 733,00
— wymiana kottéw CO. SP Chetmno
— odnowienie elewacji budynku $DS w Dabiu 20 706,31
— remont w szkotach
106 983,00 Razem 2013 639 791,82
- 129 000,00 do- — budowa sieci wodociagowej Dabie—Wiesioiow 63 638,26
finansowanie do etap II, Lakowa—Wiesiotow
drog ~ przebudowa drogi gminnej w miejscowosci Maj-| 153 571,40
- 123 500,00 dany ,
dofinansowanie do |- przebudowa drogi gminnej w miejscowosci Lisice 182 701,43

Odn(?wy rynkuw |- przebudowa drogi gminnej w miejscowosci Ro- 131 798,81
Dabiu $le—Karszew

— przebudowa drogi gminnej w miejscowosci Gaj 133 288,12
— zakup wertykulatora 3 699,00
— dofinansowanie do samochodu strazackiego OSP 18 000,00
Karszew
— budowa garazu przy OSP Dabie 81 372,61
— dofinansowanie do samochodu policyjnego 17 500,00
— Odnowa rynku w m. Dabie — budowa fontanny 210 142,95
— remont mostu w Krzewie 40 062,58
— rozbiérka konstrukcji mostu w Chetmnie 15 000,00
— instalacja wodociagowo hydrantowa SP Dabie 30 500,00
— plac zabaw Przedszkole Miejskie 57 050,10
-t o Temonty w szKofach ,,102%51’
B2O0000 F R Rezem 2014 124770977

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

W latach 2011-2014 gmina nie zaciagata kredytow przeznaczon}’Ch na Wy’

gslt(l:égiCharallzterZe inweStYfYJ'nYm. Uzasadnia to odstapienie od porownania Wy”
Ocenlellzyso an}fCh kredytow do wysokosci poniesionych wydatkf')w. i

w politycelzmv,vvy zszych danych prowadzi do nastpujacych wnioskOW.
3 etapy. Eta estycyjnej Gminy Dabie w okresie 20072014 nalezy wyrozn.e
- Etap pierwszy to okres 2007-2010, kiedy gmina zaciagata WysoK
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.dytowe, z ktérych pozyskane $rodki byly w réznej skali prze-
ki o charakterze inwestycyjnym. Pozostata cze$¢ $rodkow,
Jostala zatem skonsumowana na biezace wydatki, czyli sfi-
¢j w danym okresie dziatalnoéci gminy, a takze na obstuge

zobowiazania ki
znaczane na wy
jak nalezy zakla

nansowanie ak
rosnacego diugu publicznego. Poréwnujac powyzsze dane z informacjami wyni-
kajacymi z analizy planowanych i wykonanych budzetow oraz zrodet narastaja-

dhuzenia gminy, nalezy uznaé, ze inwestycje nie miaty zasad-
. dla naruszenia réwnowagi budzetowej gminy W tym okresie.
uznaé nalezy, iz gmina w latach 2007—2010 miala znacznie Wyz-
iej potencjalnie) zdolnosci inwestycyjne, niz faktycznie wyko-
dnio zaplanowana i wykonana polity-
ze ograniczenie wydatkow biezacych

cego deficytu i
niczego zZnacz
Paradoksalnie
sze (przynajm
rzystane. Mozna postawic tezg, ze odpowie
ka budzetowa, w szczegdlnosci wczesniejs
ponoszonych przez gming, umozliwitoby wykonanie identycznego lub nawet
wickszego poziomu inwestycji, a jednoczesnie zapobiegioby doprowadzeniu
gminy na skraj utraty ptynnosci finansowej 1 grozby przekroczenia wskaznikow
ostrozno$ciowych, wynikajacych z ustawy o finansach publicznych.

Drugim etapem w analizowanym okresie sg lata 2011-2013, kiedy gmi-

na nie zaciggata kredytow, przeznaczonych na cele inwestycyjne. Dokonywa-

ne w tym okresie naktady finansowe 0 charakterze inwestycyjnym, €0 istotne,
en cel érodkow. Biorac

kilkukrotnie przekraczaja wysokos¢ pozyskanych na t
wszakze pod uwagg ich wysokos¢ (134 198,09 zt w roku 2012, przy dotacji
w kwocie 40 000,00 z1, a takze 639 791,82 zt w roku 2013, przy dotacji w kwo-
cie 106 983,00 zt), uznaé nalezy, ze nie maja one znaczacego wplywu na stan
finanséw publicznych gminy, aczkolwiek niewatpliwie ich ponoszenie wptyngto
na mniejszy spadek wartosci dtugu publicznego.
Na podkreslenie zastuguje fakt, ze Regionalna Izba Obrachunkowa wielo-
krotnie zwracata uwagge na brak realizacji W wydatkach gminy wezesniej za-
planowanych wydatkow inwestycyjnych. Zjawisko to jest w pewnym sensie
oczywiste; odstapienie od dokonywania jakichkolwiek inwestycji zwiazanych
z koniecznoscia dalszego zadtuzenia gminy, przy jednoczesnym braku wolnych
Srodkéw wiasnych, w powiazaniu Z koniecznoscia wdrozenia planu nzllpravxfy fi-
nanséw gminy — i tym samym przeznaczenia wygenerowanej nadwyzki budzeto-
wej na splate pochodzacego z lat poprzednich zadhuzenia oraz splat¢ po.wsta}ych
od tego zadtuzenia odsetek — byto niestety jedynym racjonalnym krokiem, mo-
gacym uchroni¢ gming przed zapascia finansowa.
Trzeci etap to rok 2014. Ocena roku 2014 pod
nych w powiazaniu z analiza struktury budzetu p
prowadzi do koniecznodci uznania tego cZast za kolej
lityce inwestycyjnej. Po pierwsze, wskaza¢ nalezy, ie. b
wotnie przewidywat osiagnigcie nadwyzki budzetowe] W

juz wskazano wyzej, ostatecznie osiagnigta nadwyzka budzetow

katem wydatkow inwestycyj-
Jlanowanego i zrealizowanego
ny odrebny okres W po-
udzet na 2014 rok pier-
kwocie 513 000 zt. Jak
a w stosunku do
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lacznej wysokosci diugu publicznego i kosztow jego obstugi nie zrekompenso-
wata nawet poniesionych w latach minionych wydatkow na jego obstuge. Zna-
czenie osiagniecia tej nadwyzki nie moze by¢ zatem kalkulowane w oderwaniy
od danych dotyczacych zadtuzenia publicznego gminy, powstatego w latach mi-
nionych. Zarazem, krytyczna powinna pozostawac ocena dokonywanych w tym
czasie nakladow inwestycyjnych. Zrodlem zastosowania takiej metody oceny
dokonanych w tym zakresie inwestycji i ponoszonych z tego tytutu wydatkow
jest juz wezesniej wskazywany poziom globalnego zadtuzenia gminy. Zwrdcié
nalezy uwagg na fakt, iz z dostgpnych danych wynika, ze wydatki inwestycyjne
w tym roku — podobnie jak w okresie 2012-2013, nie znalazly odzwierciedle-
nia w pozyskaniu zrodet zewnetrznych, umozliwiajacych ich sfinansowanie bez
istotnego wplywu na wysoko$¢ dlugu publicznego. Odwolujac sie w tym za-
kresie do opracowania zamieszczonego w tabeli9, mozna stwierdzié, iz wartos¢
wydatkow o charakterze inwestycyjnym w tym roku stanowi dziesigciokrotnosé
Srodkéw pozyskanych na naklady inwestycyjne. Kwota uzyskanego dofinanso-
wania wynosi zaledwie 10,34% poniesionych wydatkow.

Z danych tych ptyna dalsze istotne wnioski. Po pierwsze, catkowite odstapie-
nie od wydatkéw inwestycyjnych w praktyce dziatalnosci gminy nie jest moz-
liwe. Istnieje obiektywna konieczno$é ich dokonywania, nawet w warunkach
kryzysu finanséw publicznych lub w okresie niwelowania jego skutkéw. Tym
samym, nie sposéb zaplanowac dhugofalowej polityki finansowej opartej na za-
tozeniu, iz dzisiejsze wydatki inwestycyjne, zniwelujemy brakiem takich wydat
kow w kolejnych latach. Planowanie takie jest oderwane od realiow rzeczyw iste
dziatalnosci kazdej jednostki organizacyjnej, a w szczegolnosci jednostki samo-
rzadu terytorialnego.

Pf’ drggie, jednym z priorytetowych zadan wiadz gminy jest aktywne po-
szukiwanie zewnetrznych, bezzwrotnych zrédet finansowania inwestycji. Biora®
pod uwage, 1z poziom infrastruktury gminy skutkuje tym, ze potencjalne 2o
gzzr?:é)z‘zageir_la inwest.yc.je Wystepuje w niemal kazdym sektorze jei dzial.aln‘?S,CQT
i) stz—t I;tomllal‘a& wydatki konieczne dla funkcjonowania gmmya:;ai
Lo Zae n(?wamke }qerunkow 1nwes’tycp powinno bardzie) przyzrll(terze
begt 1om, tOl‘é mogg l’lzyskac wsparcie .zewngt'rzne 0 cll}ara o
S Wlasnyc}; i zan;xerze'm.om, ktor}ich finansowanie musi nastapic Zeium -
nie moze by¢ j,ed timd 2rdZI§J —kredytow i pozyczek. Oczywiscie, Werierzeﬁ
inwestycyjnych ile(?n i.e i dokony\yanych Bgbonivay Hieee Zan}laszcza
przy planowani{l WSZZIkZ'eLWZgIQdy i .pOWmny.byc' bran.? posi P Zhw

Gt ic q}ugotermlnowych inwestycji m'athkoyvyc i

’ wnioskiem w tym zakresie jest zalecenie analizy celo™®
dokonywanych inwestycii e e h ze $rodkow
Wlasnych lub 7 ggpoc )1, szezegdlnie inwestycji finansowanyc V2 cento-
wanych lub nieoproceoszlnlern Sl ZadfuZenlowyF i (t.J' % Pro-

ntowanych, ale zwrotnych kredytow i pozyczek)
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blematyka celowoscl dokonywania inwestycji jest w przypadku gminy o tyle
.+ iednostka samorzadu terytorialnego nie jest podmiotem ma-

skomplikowana
-rowanie zysku, ale zaspokajanie Zbiorowych potrzeb miesz-

jacym na celu gene:
kaficow tworzacvch wspolnote samorzadowa. Stad, za celowy nalezato bedzie

wydatek, zmierzajacy ku zaspokojeniu okreslonych potrzeb
¢ celowosci komplikuje wszakze zarazem fakt jednoczesne-
wielu wymagajacych zaspokojenia potrzeb zbiorowych, przy
icie érodkow finansowych, niewystarczajacych na zaspokoje-
ch potrzeb. Stad, wyplywa konieczno$¢ wartosciowania po-
Inymi samierzeniami. Zwazy¢ zarazem nalezy na decydujaca
role wiadz gminy, 4. burmistrza i organu stanowiacego — rady
kompetencje, powinny szaco-
(a whasciwie W konsekwencji

uzna¢ zasadnicz
zbiorowych. OGc
g0 Wystgpowar
ograniczonym 11
nie wszystkich

w tym zakresie
gminy. Oba te organy, realizujac swoje ustawowe
wag potrzeby mieszkafcOw oraz W zwiazku z tym
tego) planowa¢ dziatania inwestycyjne, wiazace sie z dokonywaniem naktadow
o takim charakterze. Oznacza to, iZ 0 kierunkach dziatan inwestycyjnych gminy
r0ZN0SCIOWE], decydowaé wzgledy racjonal-

powinny, w warunkach polityki ost
nosci, przemawiajace za zastosowaniem okreslonego modelu wartosciowania

zamierzen i celow inwestycyjnych.
Podstawowym systemem oceny inwestycji moze by¢

system podziatu naktadow na naktady konieczne, naklady podnoszace warto$¢
majatku oraz naktady o charakterze luksusowym (upickszajacymm, e
Priorytetowe w tym uktadzie odniesienia pOZOStajatnak*ady konieczne dla zacho-
wania substratu majatkowego (zapobiezeniu zuzyciu, utracie wartoséci majatku),
drugorzednym — podnoszace warto$¢ majatku, W ktory sa inwestowane, badz
zwigkszajace stopien realizacji potrzeb wspolnoty i wynikajacych 2 i
publicznych gminy. Za nieuzasadnione nalezy uznawaé, wobec wysokiego po-

ziomu zadtuzenia gminy i koniecznosci prowadzenia polityki oszcze;dnos’c.iowej,
dokonywanie jakichkolwiek nakta ksusowym, majacych

déw o charakterze lu '
znaczenie wylacznie ,upickszajace” nalezy rowniez

. Rzecz jasna, zanegowac
mozliwos¢ dokonywania wydatkow, Kktére w kolejnych latach beda wymagaly
dalszych naktadéw (pod rygorem utr

aty wartosci inwestycji i zmarnotrawienia
wydatkéw poniesionych w poprze

dnich latach budzetowych).
Powyzsze zatozenia 0 charakterze wartosciujacym provs'/ad
mniano, do koniecznosci dokonania krytycznego spojrgema n
nych w badanym okresie inwestycji i stawia to pod znakiem Zap
dokonywania przynajmniej czesei z tych inwestycjl. Szczegolne kontrc()jwe
moze budzi¢ np. fakt wydatkowania kwoty 81 372,61 zt na l?udowq funhan;en:
téw garazu przy OSP Dabie, jak rowniez poczynienie wydatk(?w w rarz;c%oﬁno
wy rynku w miejscowosci Dabie (budowa fontanny) W lf\yocxe 21 Obl dz.t ,m{n
Zestawienie tych kwot prowadzi do wniosku, € ob.cla‘zy}y one : ed ;ké\:,
wydatkiem o wysokosci 291 515,56 z&. Tymczasem, pierwszy Z ty¢ wy ;

chociazby utrwalony

za, jak juz wspo-
a czes¢ dokona-
ytania celowos¢
rsje
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nalezy zakwalifikowa¢ do kategorii naktadow podnoszacych warto$¢ majatku
i w jakiej§ mierze wspomagajacych zaspokojenie potrzeb gminy w zakresie
ochrony przeciwpozarowej. Zwazy¢ jednakze nalezy, iz jak wynika z opraco-
wanego W zwiazku z ta inwestycja kosztorysu inwestorskiego, przewidywane
wydatki z tytutu tej inwestycji wynosityby 660 354,39 zt (812 235,90 zi z VAT).
Na inwestycje t¢ zarazem nie zostaly zaplanowane zadne zewngtrzne zrodta fi-
nansowania. Nie zabezpieczono i nie pozyskano zadnych srodkéw zewngtrznych
o charakterze zwrotnym lub bezzwrotnym. Stad, biorac pod uwage stopien za-
dhuzenia gminy, koniecznos¢ dalszej redukcji dtugu publicznego, jak réwniez
wyzej wskazane niezbedne wydatki inwestycyjne, wystepujace w okresie kazde-
go roku budzetowego, ocena celowosci projektowanej inwestycji powinna by¢
w kontekscie powyzszych zalozen negatywna. Tym samym, zakwestionowac na-
lezy dokonanie w roku 2014 naktadéw z nig zwiazanych, szczegdlnie w aspekcie
koniecznosci wstrzymania wykonywania przedmiotowej inwestycji, z uwagi na
wystepujace w ocenie wladz gminy ryzyko braku biezacych $rodkow na sfinan-
sowanie calodci zamierzenia w przysztych latach, zwiazane z koniecznoscia re-
alizacji programu naprawczego finanséw publicznych.

Podobnie, nalezy dokonaé¢ obiektywnej oceny drugiej ze wskazanych inwe-
stycji, tj. — Odnowa rynku w miejscowosci Dabie — budowa fontanny. Wydatki
poniesione z tytutu tej inwestycji wyniosty 210 142,95 zt. Tymczasem, naklady
te nie moga by¢ uznane ani za naktady konieczne, ani tez ulepszajace. Naleza
zatem do trzeciej kategorii wydatkéw — naktadéw o charakterze luksusowym,
§}uZa‘cym wylacznie poprawie estetyki mienia gminnego, niepodnoszacym
Jego wartosci ani tez nie stuzacym jej zachowaniu. Poza kompetencjami auto-
ra pozostaje ocena realnej estetyki przedmiotowej inwestycji. Jednakze, 0ce-
na 1stn1§chych potrzeb wspélnoty samorzadowej (np. chociazby koniecznos'c%
modernizowania sieci wodociagowej i kanalizacyjnej) wskazuje, iz w sferze jel
zapotrz?bowania spotecznego istnieja bardziej priorytetowe ptaszczyzny, niz Dy
lepsz’anle estetyki rynku miejskiego. Nawet uwzgledniajac konieczno$¢ podjqqa
z::stl;mgcih dZiaia.f} i Zakresig, pojawia si¢ pytanie o sens dokonywamf

1 _F nWCStY'CJ.l, zamiast ograniczenia si¢ do dziatan typowo .rek}lltyv‘facyj
e bar.dz?ej W sytuacji, gdy w stosunku do potrzeb rewitalizacyjnych
tgergilelt};:;?:\:ile (r)newi;lki utamek Feoretygznie mozliwych do dokonania (przy

s S%[Zlamcz‘(?nym 1pudzetowan.lu).naklad(’)w. ' ik
M inWestyc'in(l)(‘:l'lc powinny ostrzezer'ne dla wtadz zc?rrr.nny. Palﬁle .
ﬁnansowej i J—,n orych c_)cena Yvypadme * w kontekscie ogolne] Sy;upu_
blicznych gminyya takzgatywnrle’ e spowohyc’ SN0nes PPy BOBE alnej
gospodarki budz’etow .eZiCO fownie istotne —'gfnemozhwu’:, w warunkach T eiecZ-
nym, badz pozadan eli Okona'me inwestycji i nakladéw o c'ha.rakterze kontrze
s e gc Z uwagl na koniecznosé¢ zaspokojenia 1stptnYCh pe i

adowej — naktadow ulepszajacych. Proponuje si¢ W tym z4
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sie, by kazda projcktowana inwestycje, pomijajac drobne, biezace wydatki inwe-
stycyjne, poddawac wnikliwej analizie celowosciowej, a efekty prowadzonych
analiz utrwala¢ w postaci odpowiednich dokumentéw, pozwalajacych odtworzy¢
.zaiozenia i motywacje lezace u podstaw dokonywania okre§lonych naktadow
i skonfrontowa¢ zamierzenia z uzyskanym efektem koncowym.

Przyktad Gminy Dabie pokazuje nam wyraznie czym koniczy si¢ nieracjo-
nglne wydatkowanie pienigdzy publicznych oraz generowanie kosztow dziata-
nia, ktére w diuzszej perspektywie czasu moga grozi¢ —a tak bylo w tym przy-
padku — .zapaf;;mq finansowa jednostki samorzadu terytorialnego. Wydaje sig, Ze
w omawianym przypadku zawiodly wszelkie mechanizmy kontroli, a poprawy
w funkcjonowaniu jednostki nalezy upatrywac w momencie zmiany 0sobowej
na stanowisku burmistrza i probach wprowadzenia budzetu zadaniowego jako

metody dysponowania pienigdzem publicznym W gminie.

4. BUDZET ZADANIOWY

zachodzace W zarzadzaniu publicznym

Nie ulega watpliwosci, ze zmiany
a do zarzadzania publicznego

polegajace na przechodzeniu od administrowani

Odby‘.’vaj'an sic w sposob ewolucyjny i wymagaja od administracji publicznej
wdrazania i nieustannego doskonalenia standardow z zakresu organizacji 1 za-
rrz%.dzania. Gtéwnym celem koncepcji zarzadzania jest zmniejszenie kosztow
$wiadczenia ustug publicznych, przy jednoczesnym zwiekszeniu ich jakosci i sa-
tysfakeji klienta. Nowos¢ tego modelu zarzadzania polega na adaptacji metod
J teCf}nik zarzadzania stosowanych w sektorze prywatnym do warunkOw Zarza-
dzania organizacjami publicznymi. Chodzi zwlaszcza 0 nastawienie tych orga-

mi, przejgcie przez

izacji na osiaganie wynikow, decentralizacj¢ zarzadzania ni
iZmoOw rynkowych.
fektywno$¢ 1 skuteczno$¢

rTne perspektywy strategicznej oraz wykorzystanie mechani
= model zarzadzania ma zapewnic gospodarnosé, €
organizacji publicznych*®.

Bezsporne jest to, ze budzet zadaniowy dobrze wpisuje si¢ w nurt prac ba-

dawczych i wdrozeniowych okre$lanych w literaturze swiatowej jako nowe
zarzadzanie publiczne’!?. Dzisiaj mamy mozliwosé, zgodnie Z ustawa © finan-
sach publicznych, ewidencjonowania wydatkow budzetu panstwa lub kosztow

ako warunek efektywnego Zar=a

2 40? B. Bobinska, Paradygmat budzetu sadaniowego J ktywnego
zania w sektorze publicznym, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu gzczecinskiego 2012,

nr 727, s. 17-18; por. M. Kopera, Zarzqdzanie budzetem W sektorze finansow public:m'ch.
(W:,) Zarzqdzanie finansami publicznymi a efektywnos'é, red. M. Bedziaszek, N. Marska-
Dzioba. D. T. Lubifiska, Warszawa 2015, s. 179-197- :

| 410 T Lubinska, Nowe zarzqdzanie publiczne = skutecznos¢ i efekr_\'wnos'f. Bi
niowy w Polsce, Warszawa 2009, s. 9.

(dzet zada-
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jednostki sektora finanséw publicznych poprzez uktad zadaniowy, ktéry jest
udoskonaleniem sposobu gospodarowania Srodkami publicznymi oraz pod-
wyzszeniem sprawnosci organizacji i efektywnosci finansow publicznych,
W budzetowaniu zadaniowym wiaze si¢ zadania i wydatki publiczne z odpo-
wiedzialnoscia za sprawnos¢ ich realizacji przez odpowiednie podmioty (tzw.
osrodki odpowiedzialnosci). Kazda z pozostatych zasad paradygmatu budze-
towania zadaniowego jest konsekwentnie w swoim zasadniczym wymiarze re-
alizowana podmiotowo*'". Nie ulega réwniez watpliwosci, ¢ zadaniowe pla-
nowanie i realizowanie budzetu zwigksza poziom partycypacji obywatelskiej
w ksztattowaniu struktury wydatkéw, usprawniajac w ten sposob dziatanie jed-
nostek samorzadu terytorialnego*'2.
Préba przejscia z tradycyjnej na zadaniowa forme budzetowania powinna byé
oparta na czterech zasadach:
— Pprzejrzystosci (transparency) — wprowadzenie nowej klasyfikacji zadanio-
wej o charakterze zadaniowo-podmiotowym;
— wieloletnioSci (multiyear planning) — wieloletnia projekcia wydatkow dla
zadan;
— skutecznodci (effectiveness) i efektywnosci (efficiency) — okre$lenie celow
1 miernikw oraz poréwnanie efektow z wydatkowanymi $rodkami publicz-
nymi;
konsolidacji (public expenditure consolidation) — wieloletnia konsolidacja
wydatkéw budzetu paristwa z wydatkami (kosztami) wybranych funduszy
publicznych i jednostek podsektora rzadowego*".
Budzet zadaniowy powinien zapewnia¢ dokonywanie wydatkow publicznych:
~ W sposob celowy i oszczedny;
z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektow z danych nakladow;
W sposob umozliwiajacy terminows, realizacje zadan;

~ W wysokosci i terminach wynikajacych z wezesniej zaciagnigtych z0bo-
wigzan.

Gh'?vs{nym celem wdrozenia budzety zadaniowego jest zapewnienie przej-
rzylfstos’c1 procedur zarzadzania $rodkami publicznymi oraz wprowadzanie dzia-
ol kto,re.w przyszlosci przyniosg efekty w zakresie dokonywanych wydatkow
z \fvyra}zme. Sprecyzowanymi celami. Budzet zadaniowy (nie tylko zadania, ale
glpwme n.nemiki stopnia realizacji celéw) wymaga nie tylko wiekszej dyscy”
phn)f, ale jednoczesnie stanowi ograniczenie swobody dysponowania srodkam™
publicznymi (koniecznogé Przeznaczania dochodéw z okreslonych tytutow 72
I{. I;,“Eﬁ’;fjﬁdfe’ aj;"a”sepubliczne, Warszawa 2010, 5. 131-132.
nek sprawnosci jedn’os;ekust;’;noc;rtycyp ac)’jne. ksztaltowanie struktury w.datko”w jako i
s. 16-26. 2qdu lerytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny 2015,

411
412

413 K P 7 14 A
akonski, M. Piszczek, Budszet zadaniowy, Warszawa 2002, s. 32.
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okre$lone wydatki), dlatego tez powinien przyczyni¢ si¢ do stabilizacji majatku
publicznego (reinv estowanie srodkow uzyskanych ze sprzedazy 1 prywatyzacji).
Ponadto jest traktowany jako element efektywnego zarzadzania W NOWOCZESne]
administracji, ktéry poprzez odpowiednia motywacj¢ pozwala na wdrazanie in-
nowacyjnych rozwi azan 1 doskonalenie organizacji. Idea budzetu zadaniowego
jest efektywne zai sadzanie, ktore poprzez uktad zadaniowy (struktura) wydat-
kéw jest odzwicrciedleniem realizacji konkretnych zadan i dziatan, przypisanych
do okreslonych funkcji*!*.

Skuteczne wdrozenie budzetu zadan
rialnego wymaga przestrzegania pewnych zasad:
— formuta budzetu musi odzwierciedla¢ uchwalone wezesniej priorytety na

iowego W jednostkach samorzadu teryto-

dany rok;
— projekt budzetu musi by¢ oparty na jednolicie
planach zadan, ktérych taczny koszt jest rowny sumie wydatkow;
- kwoty i kierunki wydatkow powinny odzwierciedla¢ cele;
- wszystkie zadania powinny by¢ okreslone cO do kosztu catkowitego, zakresu
rzeczowego, harmonogramu realizacji oraz wskaznikow efektywnosci;

~ konieczne jest dostosowanie systemu ksiegowego do ewidencji 1 rozliczania

wydatkéw w ukfadzie zadaniowym;

- uklad sprawozdawczy powinien pozwala¢
datkéw z osiagnietymi efektami w danym okresie;

~ organizacja wewngtrznej struktury jednostki musi zapewniac mozliwos¢ de-
legowania odpowiedzialnosci za wykonanie zadan na wiasciwy stopien ich

decydentow;
~ opracowany budzet musi by¢ czytelny i zrozumiaty dla szerokiego grona od-
w nim zalozen;

biorcow oraz zapewnia¢ mozliwo$¢ oceny przythych ‘
- Konieczne jest opracowanie procedur regulujacych proces budzetowania
w jednostce dla racjonalizacji i obiektyWiZacji procesu zarzadzania JJ finan-
sami;
= decydenci powinni identyﬁkowaé si¢ Z celami reformy budzetowej, by 23

pewnic¢ jej skuteczne wdrozenie*". ;
ocesem, W ktorym

Wadrazanie budzetu zadaniowego jest dtugotrwa%ym pr e
S?mo rzetelne i skrupulatne przygotowanie celow i miernikow trwa naj'czqs’m.ej
kilka miesigcy i ulega nieustannym modyfikacjom. Trzeba rowniez pgmu;tac. ze
nie moze on by¢ budowany tylko ze h, POpUhSt)’CZ“yCh

wzgledéw politycznye . '
czy marketingowych. WOwczas, procz mozliwosci przechwalama si¢ kolejnym
przedsigwzigciem, nie przyniesie 0 O

opracowanych szczegotowych

na poréwnanie poniesionych wy-

czekiwanych efektow. Fikcyjne budzeto-

“1 B, Bobinska, op. cit., s 21-23
A , op. cit., S. . g LAl sami
415 E. Posmyk, Budzet z adaniowy jako skuteczne narzedzie zarzqd;amaﬁnuﬁsw;lo ;/:;
ze szczegélnym uwzglednieniem funduszy Unii Europejskiejs ,.Studia Oeconomica FoOs
niensia” 2013, vol. 1, nr 4, s. 53.
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.

ki w sferze finansowej, organizacyjnej, ale rOwniez spofecznej™”.
Budzetowanie zadaniowe niesie ze sobg wiele korzysci, takich jak:

— usprawnienie zarzadzania finansami poprzez powiazanie realizacji wydatkow
z osiaganiem zaplanowanych celow;

— zmiang sposobu okreslania kierunkéw wydatkowania Srodkéw poprzez zo-
biektywizowanie kryteriow kalkulacji sporzadzonej dla projektu, co jest od-
wrotno$cig zasady przetargowo-uznaniowej 1 przyczynia si¢ do podniesienia
efektywnosci;

— wykorzystanie mechanizméw ,,gry rynkowej” pomigdzy jednostkami stara-
jacymi si¢ o srodki z budzetu, co daje mozliwos$¢ poréwnywania zamierze
1 cen oferowanych ustug przy zatozonych standardach;

— usprawnienie komunikacji poprzez wigksza czytelno$¢ budzetu zadaniowego
dla odbiorcow — spotecznosci lokalnej;

— skuteczniejszy sposob realizacji zakladanych rezultatéw poprzez podziat
kompetencji i odpowiedzialnosci (likwidacja odpowiedzialnosci zbioro-
wej)*7.

Szczegblnie widoczne staja si¢ one w kontekscie realizacji projektow finan-
sowanych z Unii Europejskiej. Wsréd najwazniejszych wyrézni¢ mozemy:

— zarzadzanie projektami UE poprzez budzet zadaniowy pozwoli na prioryte-
tyzacj¢ wydatkow na te zadania, ktorych rezultaty sa najefektywniejsze inaj-
bardziej korzystne spotecznie;

— przejscie z uktadu klasyfikacji budzetowej na uktad zadaniowy umozliwi za-

1zadzanie finansami i jednoczesna prezentacje aspektow finansowych i rze-

C?OW}’Ch tego procesu, co przeklada si¢ na uproszczenie procedur rozlicze-

mowych projektu, ktérego postep rzeczowy i finansowy jest analizowany

W spos6b ciagly, a to usprawnia proces weryfikacji realizacji wskaznikow

produktéw i rezultatu w projektach unijnych;

kazde zadanie ma przypisany koszt (zaréwno posredni, jak i bezposredni),

co pozwala na dokonanie analiz poréwnawczych i racjonalizacje wydatkw,

a w 'Wypadku projektow objetych wsparciem UE pozwala wykaza¢ efektyw-

nosc wybranych projektow;

e s v s st iy s 67

it dhlgogkresi Oﬁ e Wsprawm osigganie zalfladan,ych 'ceg)lyzsUE \

e T SZzvyc , €O pozwol.1 Skut.eCZI,'lle_]. e.iphkowa? F).sro lzapla-

i uklalzizi 80 przygotowania projekt6w i ich wezesniejszego

€ rzeczowym i finansowym;

wanie zadaniowe w dluzszej perspektywie czasowej przyniesic negatywne skut-

\
416 7 .
M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczyfiska-Koczkodaj, Metody analityczne

w (tiala[nojcijednostek
Podsekt a . |
: . 1 i ora samov quowegog ars 2o : |

; ey ; il
orientacja z admin; ak, Budzetowanie w jednostkach samorzqdu terytorialneg® i
ministrowania nq zarzqdzanie, ,,Finanse Komunalne” 2010, nr 9, S- Lk ‘
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— jednostki konlu uja o $rodki budzetowe, €0 powinno si¢ przyczyni¢ do moz-
liwosci wybor 2jkorzystniejsze] opcji wykonania zadania przy zachowaniu
pozadanych stz dardow;

_ Konieczne staje sie zapewnienie plynnego finansowania i oszczgdnego Wy~

datkowania érodkéw na projekty UE;
— nastepuje przejscie od odpowiedzialnosci zbiorowej do utworzenia zasad
bezposrednie; sdpowiedzialnosci poprzez przyporzqdkowanie do zadan os6b

decyzyjnych;

~ nastgpuje poj
poprzez powigzanie strategii rozwoju z
umiejetnoéci przektadania celow na konkretne zadania inwestycyjne;

— zasady sg jasne i przejrzyste poprzez bardziej przyjazna szerokiej grupie od-
biorcow formute budzetu;
- zostaja okreélone mierzalne efekty wykonywan}’ch zadar"".
Wdrozenie budzetu zadaniowego niesie z& soba takze pewne zagrozenia, ktore
w gléwnej micrze dotycza ustalania miernikéw i braku jednolitego procesu ich

doboru. Zadania powinny by¢ uporzadkowane hierarchicznie, cO stanowi dodatko-
niem staje si¢ proces

W trudnosé dla danej jednostki lokalnej. Kolejnym utrudnie
zbierania i raportowania o sytuacji W danym momencie, szczegblnie woOWCzas,
gdy wykonawcami poszczegdlnych zadan sg liczne odrebne jednostki, 2 zadania
sa bardzo rozdrobnione. Wplywa to tezna mozliwosé oceny tak skonstruowanego

budzetu przez organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego- Dodatkowo

moze si¢ zdarzyé, ze niewtasciwe skonstruowane wskazniki moga doprowadzi¢

do sytuacji, w ktorej projekty kierowane do wsparcia beda najbardziej efektywne

finansowo, ale nie beda przynosi¢ znaczacych korzysci spolecznych“”.
ktora prowadzi do

Nie ulega watpliwosci, ze budzet sadaniowy jest metoda,
{alnego w Polsce.

racjonalizacji kosztow dziatania jednostek samorzadu terytor
le nie jest procesem prostym. Trudno-

J, ego wdrazanie przynosi wiele korzysci, a

Sl jego wdrozeniem wynikaja m.in. z niecheci wladz lokalnych, szczegolnie
gminnych, do zmiany sposobu budzetowania. Jak pokazuje opisany powyzej
przyktad Gminy Dabie nieumiejetne tradycyjne budzetowanie doprowadzito do
zapasci finanséw publicznych gminy.- Wydaje sie, 2€ podjete pod koniec roku
2014 kroki naprawcze oraz proba zadaniowego budzetowania zabezpiecza 1€

awa jako$ci zarzadzania jednostek samorzadu terytorialnego
konkretnymi zadaniami, budowanie

“8 3. Sierak, Budzet zadaniowy jako narzedzie warostu efektywnosci gospodarowania

fi nansami w Jjednostkach samorzqdu terytorialnego, _Studia i Prace Kolegium’Zarzgdzaj
nia Finansow” 2011, nr 107, s. 116-118; por. A. J. Kozuch, Rachunek koszlow dzialan

zadaniowego W jednostkach samorzqdu terytorialne-
10, nr 30,

Jako wsparcie dla tworzenia budzetu : ok o 20
o, ,Polskie Stowarzyszenie Zarzadzania Wiedza. Seria: Studia 1 Materialy
s. 166-179.

49 D, Burzynska, Budzet zadaniowy
morzqdu terytorialnego, ,,Studia Prawno-

ania ﬁnansamijednoslvk sa-

narzedziem zarzqdz
8. 5. 263-264.

Ekonomiczne” 2011, nr
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jednostke na przysztosé. Czy jest to wige ztoty Srodek, ktory racjonalizuje koszty
dziatania jednostek samorzadu terytorialnego? Trudno dzis jednoznacznie odpo-
wiedzieé na tak postawione pytanie. Nie podlega jednak kwestii fakt, ze proby
jego wdrazania w jednostkach samorzadowych, szczegolnie na poziomie gminy,
przynosza pozytywne skutki w sferze finansowej, organizacyjnej, ale rowniez
—a moze przede wszystkim — spoleczne;j.

5. CENTRA USLUG WSPOLNYCH

Inng ciekawg inicjatywa jest niewatpliwie, wprowadzona juz do polskiego
ustawodawstwa, mozliwo$¢ tworzenia tzw. Centréw Ustug Wspdlnych. Jest to
rozwiazanie znane w praktyce migdzynarodowej od konca lat 80. XX wieku.
Stosowano je przede wszystkim w przedsigbiorstwach o rozproszonej strukturze
organizacyjnej. Nastgpnie zaczgto przenosié te rozwiazania na grunt administra-
¢ji publicznych, w tym réwniez jednostek samorzadu terytorialnego. Tego typu
rozwiazania zaczety byé szeroko stosowane miedzy innymi w Wielkiej Brytanil,
Holandii, Finlandii, Szwecji, Kanadzie, Australii oraz Stanach Zjednoczonych.
Bazujac na tych dobrych praktykach, takie mozliwosci pojawily sie réwniez
w Polsce™. Obszary, w ramach kt6rych najczesciej powolywane sa na swiecie
Centra Ustug Wspélnych to: gospodarka odpadami, urbanistyka, zaopatrzenie,
ushugi IT, ksiggowos¢ i finanse, stuzby drogowe, zarzadzanie zasobami Judzkimi,
zdrowie, ustugi biblioteczne, straz pozarna, turystyka i promocja regionu*'.

Istota przedsigwzigeia o nazwie ,,Centrum Ustug Wspolnych”, niezaleznie
od przedmiotu jego dziatania, jest wspélpraca. Mowiac w duzym uproszczeniv
pozwala ona tatwiej i taniej osiaga¢ to, co w pojedynke osiaga si¢ trudno lub
firogo. Pl?ykladem sg wspOlne zakupy towaréw i ustug, planowanie i realizacja
Inwestycji, centralizacja funkcji administracyjnych, takich jak ksiggowos¢ czy
p{a?e, wspélna obstuga informatyczna. Zdarza sie, ze wspolnie realizowane s
takze zadania podstawowe, m.in. obshuga interesantow, zarzadzanie o$wiatd czy
transportem zbiorowym.
dzi;?cgéfg i(;rzn;lsz Mgrginelf, gdy pi§ze ,»Wspdlne dzia%apie W,VC_)TZY Skafé
specjalistyczne kadarlyzmn:]g‘sz}"c-koszfy Jean.Stkowe’ Za ;.mgaZOWaC 1}1,trzyrrlio_
b I;PO 1eS¢ jakos¢ ustug i poprawi¢ 1ch.dOSt’¢Pn_°T°’ i‘ﬁych
korzysci. Idea wspg owoczes‘nych' te'chnologu, i i

polnego dziatania Jednostek samorzadowych doczekala $1¢

L b i ig)
“0 B.D. Niziotek, Dobre

. sviadeeh
Samorzde praktyki drogq do Centréw Ustug Wspolnych. Z doswiadcze

wego Centrum Edukacii i ] ia, Narodowy
Jji w Tarnowie, , Ekspertyzy i opracowania.
Instytut Samorzadu Terytorialnego” 2016,nr 17, s. 1. ik

421
M. Kortt, B, Dollery, B, Grant, Regional and Local Tensions: The Role of

| Shared
Services, , Public Policy” 2012, vol. 7,nr1,s.47-62

152



w Polsce licznych projektow. Ich dotychczasowe efekty sa bardzo zachecajace,
e ta formula organizowania pracy samorzadow ma szan-
'olsce powszechnie. Z perspektywy polskiej administracji sa-
morzadowej gtowng przestanka do zainteresowania centrami ustug wspolnych
sq wzgledy finansowe. Realizacja zadan whasnych 1 zleconych przez rzad nie
pozostawia samorzadom nadwyzek, z ktérych mogtyby finansowa¢ dziatalnos¢
rozwojowa, a nickiedy nawet biezaca. Pokazne $rodki pochianiathakZe udziaty

16w w projektach finansowanych z funduszy UE. Wszystko to

wlasne samorzaic
skutkuje sporym, niekiedy wrecz alarmujacym, poziomem zadhuzenia gmin i po-
u z migracja ludnosci oraz zmia-

wiatow. Sytuacji nie poprawia fakt, ze w zwiazk
nami demograficznymi samorzadom spadaja przychody. Dla wielu samorzadow
CUW-y sa prawdopodobnie jedynym skutecznym sposobem stawienia czota tym

niekorzystnym tendencjom”*?.
Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 1.0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym
nowe prawne mozliwosci znacznie

oraz niektérych innych ustaw*” otworzyla

szerszego anizeli do tej pory wdrazania modelu wspolnej obstugi w samorza-

dach. Powolywane na mocy nowych przepisow Centra Ustug Wsp6lnych moga

zapewni¢ wspolng obstuge:

- jednostkom organizacyjnym je
do sektora finanséw publicznych;

— samorzadowym instytucjom kultury;

~ innym zaliczanym do sektora finans6w publicznych samorzadowym osobom
prawnym utworzonym na podstawie odrgbnych ustaw W celu wykonywania
zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, instytutow badawezych,
bankéw i spotek prawa handlowego.
Jednostki na rzecz ktérych moze zostaé zorganizowana wspoina obstuga okre-

Slane s3 w ustawie mianem ,jednostek obstugiwanych”. Jednostki $wiadczace
wsp6lng obstuge okreslane sa natomiast mianem ,jednostek obstugujacych”. Rol¢
t¢ moga petni¢: urzad gminy, starostwo powiatowe, urzad marszalkowski, inna jed-
nostka samorzadu terytorialnego, jednostka organizacyjna zwiazku migdzygminne-
g0, zwiazku powiatow, zwiazku powiatowo—gminnego. Giéwnymi celami tw0rzeni.§
centréw ustug wspolnych, sa: poprawa efektywnosci sarzadzania w administracy!
samorzadowej, korzysci ekonomiczne wynikajace Z konsolidacji zarzadzania oraz
poprawa jakosci ustug publicznych éwiadczonych przez samorzady™*.

co pozwala sad:
se przyjaé si¢ w !

dnostek samorzadu terytorialnego zaliczanym

22 T, Marcinek, Centra Usiug Wspolnych drogq do racjonalnej i oszczedne] gospodar-
Polsce — dotychczaso-

ki w samorzadach, (w:) Centra Ustug Wspolnych w samorzaqdach W
we doswiadczenia i perspektywy rozwoju, Warszawa 2016, s. 24
2 Dz, U. 2015, poz. 1045 z pézn. zm-

94 7. Czepelak, Mozliwosci racjonalizacji kosztow
}vychowawczych w oparciu 0 przepisy dotyczace Cen{réw
i opracowania. Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialneg

dzialania placowek oswiatowo-
Ustug Wspolnych Ekspertyzy

o” 2015, nr 4, s. 1-2.
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W przypadku jednostek organizacyjnych JST zaliczanych do sektora finan-
sow publicznych, dla zorganizowania wspolnej obstugi organ stanowiacy JST
bedzie musiat podja¢ uchwate, ktora okresli, w szczegdlnosci: jednostki ob-
stugujace, jednostki obstugiwane oraz zakres obowiazkow powierzonych jed-
nostkom obstugujacym w ramach wspélnej obstugi. Powyzsza uchwata orga-
nu samorzadowego bedzie miata charakter wiazacy dla objetych nig jednostek.
Zorganizowanie wspdlnej obstugi dla pozostatych rodzajow jednostek obshugi-
wanych (samorzadowych instytucji kultury i samorzadowych 0séb prawnych)
moze nastgpowac na podstawie porozumien zawartych przez te jednostki z jed-
nostka obstugujaca, w ktorym nalezy okresli¢ zakres tej obstugi. Zamiar za-
warcia takiego porozumienia musi by¢ wezesniej zgtoszony, odpowiednio, do
wojta/zarzadu powiatu/zarzadu wojewodztwa. Zakres obstugi okresla zawarte
porozumienie. Dodatkowo nalezy pamigta¢, ze w przypadku przekazania obo-
wiazkéw z zakresu rachunkowosci i sprawozdawczosci sa one przekazywane
w catosci. W ustawie zastrzezono takze, ze zakres wspolnej obstugi nie moze
obejmowac¢ kompetencii kierownikéw jednostek zaliczanych do sfery finansow
publicznych w zakresie dysponowania $rodkami publicznymi oraz zaciagania
zobowiazar, a takze sporzadzania i zatwierdzania planu finansowego oraz prze-
noszenia wydatkow w tym planie. Oznacza to, ze cigzar decyzyjny w zakresie
najwazniejszych spraw z zakresu gospodarki finansowej spoczywaé bedzie na-
dal na kierowniku jednostki obstugiwane;j, co stanowi gwarancjg samodzielnosci
tych jednostek. Z przepisami stwarzajacymi podstawe prawna dla zapewnienia
Wspolnej obstugi zostaly skorelowane odpowiednie zmiany w ustawie o finan-
sach publicznych i w ustawie o rachunkowosci, ktére wyznaczajg m.in. zasady
pf)d.zm%u odpowiedzialnodci w przypadku przekazania zadan pomigdzy kierow-
mkle.m jednostki obstugiwane;j a kierownikiem jednostki obstugujacej. Ponadto
. fimem I stycznia 2016 r. weszly w zycie zmiany do ustawy o rachunkowo-
i 1.(t(')rych celem bylo usprawnienie funkcjonowania i organizowania zadan
pUthZH.YCh (whasnych i zleconych), ktore jednostki samorzadu terytorialngo
W)./konuja(n‘a rzecz obywateli. Organy lub podmioty zarzadzajace samorzadowy-
$i‘e‘r’:°f;amérprawnymi za]i?zgnymi do sektora finansow publicznych moga po-
Stwoer:Nym zgzte porozumlenla.wykonywanie funkc;ji obsfugowychzlsnstytucjom

Sk wpm‘:f;z Ce!u grzez Jednostki samorzadu terytorialn.ego4 pae
s3 Centra Ushuig W afl1la i Samorzqqowch el Jednogtek,J emy-
e Zaplanowanipo]:lyCh’ wymaga odp'owu.edmego przygotowand, przwa
nie tylko na ; f r(?ce:s Teorganizacji zwiazany z ich tworz?nlem wp -

Je80 uczestnikow (jednostki obstugiwane i obstugujace), ale 1

niez . jak 1 i
N2 pozostate elementy organizacji, czyli zaréwno organ JST, jak i PO

5 Tbidem: po e inych
sk » Por. M. Krajewski, Prawne aspekty tworzenia centrow usiug wspdlny

4 ie tEIytoria]nym, ,.Ekspe; : ; tytut samorZa.du
Terytonalnego” P e pertyzy i opracowania. Narodowy Insty
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state jednostk: ganizacyjne, ktore w nim funkcjonuja. Dodatkowo nalezy si¢
liczy¢ z napigciami zwiazanymi z ograniczeniem zatrudnienia oraz z otoczeniem
politycznym. Zanim samorzad podejmie decyzj¢ 0 organizowaniu CUW nalezy

dokona¢ analizy uwzgledniajacej rézne aspekty organizacyjne oraz optacalnos¢
finansowa tego przedsigwzigeia. Dziatanie Centrow Ustug Wsp6lnych niesie ze
sobg wiele korzysci, ale rowniez zagrozen. Do korzysci zaliczy¢ mozemy:

— oszezednoéci (zmniejszenie kosztéw dziatalnosci operacyjnej);

— wsp6lne zakupy towar6éw i ustug;

— poprawe w ykorzystania potencjatu kadrowego i infrastrukturalnego;

— prace zespotowg, i konieczno$¢ wspblpracy roznych podmiotow;

- zacje pracy, odpowiedni podziat rél i obowiazkow;

i skoncentrowania si¢ na dziatalnodci merytorycznej;
— motywacje obnizenia kosztéw prowadzenia dziatalnosci;
— motywacje zwigkszenia efektywnosci i konkurencyjnosci.

Do zagrozen natomiast, jakie niesie ze sobg utworzenie Centrum Ustug

Wspolnych, zaliczamy:

— konieczno$¢ dokonania zwolnieh personelu;

- obawe przed zmianami,

— roszczeniowe postawy pracownikOw i
nach;

— prace zespotowa i koniecznos¢ wspolpracy r6znych podmiotow
no szansa, jak i zagrozenie);

— konieczno$¢ doksztatcania personelu;

~ potencjalne konsekwencje polityczne — obawy decydentow; ;

~ brak wspolpracy pomigdzy organem stanowiacym i wykonawczym jed-
nostki;

~ niska kultura organizacyjna*. :

Mimo e omawiane rozwiazania prawne sa stosunkowo nowe, to nie ulega
watpliwosci, Ze w oparciu 0 wczesniejsze reguty powstawaty W naszym kraju
tego rodzaju inicjatywy. Na mapie Polski mozna znalezé pozZytywne przykia-
dy dziatania Centrow Ustug Wspdlnych (chodz W momencie ich powstawania
tak ich nie nazywano) w réznych obszarach dziatalnosci jednostek samorzadu

terytorialnego, ktére nie tylko obnizaja koszty funkcjonowania dflqego sektora,
ale rowniez usprawniaja jego organizacjg. Dla przyktadu 1 wrgesma 2000.roku
W powiecie tarnowskim, jako pierwszym W Malopolsce oraz jednym Z pierw-
szych w Polsce, powstala placowka $wiadczaca ustug metpdyczne dl.a nauczg-
cieli — Samorzadowe Centrum Edukacji o charakterze pow1atovs./o—gmmnyn.1. 0

ie, ze rozwiazanic to przyniosio

kilkunastu latach do$wiadczen wida¢ wyrazn

26 M. Wojcik, CUW jako pierwszy krok do swobody tworzenia '
nej JST. Prezentacja w trakcie cyklu konferencji pt. Centrum Ustug Wspdlnye

stracji samorzadowej, Warszawa, Poznan, Katowice, pazd21em1k 2015

brak checi uczestniczenia W zmia-

(jest zarow-

architektury wewnetrz
h w admini-



wymierne korzysci zarowno w zakresie finanséw samorzadowych, jak i poprawy
efektywnosci pracy w tym obszarze®’.

Konczac rozwazania z tego obszaru, warto jeszcze wspommnie¢ o szerokich
mozliwosciach dokonywania wspdlnych zakupow towarow czy ustug przez
jednostki samorzadu terytorialnego, ktére stajg si¢ coraz powszechniejszym
mechanizmem, pozwalajacym racjonalizowa¢ koszty ich dziatania. Jest to
przejaw skutecznej centralizacji w udzielaniu zamowien publicznych. Mecha-
nizm dziata dok}adnie tak samo, jak w przypadku sektora prywatnego. Poprzez
zakup w grupie partneréw np. pradu elektrycznego czy gazu, uzyskujemy
efekt skali, co bezposrednio wplywa na ceng danej ustugi czy towaru, ale tak-
ze jako$¢ obstugi tak duzego klienta, ktéry przestaje by¢ petentem, a staje si¢
realnym partnerem dla ustugodawcy zewnetrznego. W tym przypadku mamy
do czynienia z optymalna alokacja zasobéw. Obserwujemy rowniez wspolne
zakupy taboru tramwajowego, autobusowego, sprz¢tu informatycznego, me-
dioéw réznego rodzaju i wiele wiecej. Tego typu dziatania majg miejsce przede
wszystkim na tych obszarach, gdzie dochodzi do zorganizowanej dziafalno-
Sci jednostek samorzadu terytorialnego, np. obszarach metropolitalnych czy
zwiazkach migdzygminnych. Duzo trudniej realizowa¢ takie przedsigwziecia
na terenach o mniejszej koncentracji zabudowy i stabszym mrganizowaniu,
np. na terenach wiejskich. Mimo to tam tez zdarzaja sie tego rodzaju inicja-
tywy, np. wspolne przetargi $mieciowe, ktére prowadza do rozbicia monopo-
lizacji rynku $mieciowego przez firmy $wiadczace tego typu ustugi. Wspdl-
o przetgrg $mieciowy realizowany przez 3—4 gminy sprawia, ze dotychczas
rownomiernie dzielace si¢ rynkiem firmy musza zacza¢ ze soba rywalizowa¢
W oparciu o reguly gry rynkowej. Skutkuje to najczesciej obnizeniem ceny

1 stanowi niewatpliwie element racjonalizacji kosztow dziatania jednostek sa-
morzadu terytorialnego*.

6. PROPOZ}{CJE ZMIAN W SYSTEMIE
FINANSOW SAMORZADOWYCH

Bezsporne jest to, ze przez wiele lat funkcjonowania samorzadow terytorial-
nych w Pf>l§ce dominowat tradycyjny model zarzadzania finansami. Nie uleg?
wagpliwosci, ze zmiany zachodzace w zarzadzaniu publicznym polegajace 7
przechodzeniu od administrowania do zarzadzania publicznego odbywaja si¢
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BT, Niziofek, op. cit., s. 2-3.
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156




w sposob ewolucyiny { wymagaja od administracji publicznej wdrazania i nie-
ustannego dosk« iia standardow z zakresu organizacji i zarzadzania. Glow-
zarzadzania jest zmniejszenie kosztow $wiadczenia ustug

nym celem koncepeil
publicznych, przy iednoczesnym zwickszeniu ich jakosci 1 satysfakcji klienta.

proéc’ tego modelu zarzadzania polega na adaptacji metod 1 technik zarzadza-
nia stosc_)wanyc:u sektorze prywatnym do warunkéw zarzadzania organizacja-
mi p}lbhcznymé (‘hodzi zwlaszcza o nastawienie tych organizacji na osiaganie
Wymk('?w, decentralizacje zarzadzania nimi, przyjecie przez nie perspektywy
strat§g1cznej oraz wykorzystanie mechanizmow rynkowych. Ten model zarza-
dZ.ama ma zapewni¢ gospodarnosc, efektywno$¢ i skuteczno$¢ organizacji pu-
blicznych*?.
W 11teraturz§: przedmiotu oraz w postulatach samego srodowiska samorzado-
;’Vig(; coraz Cuw it?j Poj awiaj,at sie postulat'y dotyczace zmian W systemie finanséw
okalnych. Wiele z postulatow znalazto juz swoje odzwierciedlenie W praktyce
samorzadowej i swoje umocowanie prawne. Nalezy tu wskaza¢ proces nazywa-
ny popylamie centralizacja VAT-u i propozycje zmian W zakresie funkcjonowa-
nia reglf)nalnych izb obrachunkowych.
mal“{(merwszym pr;ypadku tematyka ta stata sie przedmiotem dyskusji W nie-
azdej polskiej jednostce samorzadu terytorialnego W zwiazku zZ Wpro-

wadzeni ; g : ;
eniem ustawy z dnia 5 wrzesnia 2016 r. zwanej powszechnie ustawa

C 1 * it} J . & 5 y %
entralizacyjna”, ktorej regulacja zobowiazala jednostki samorzadu do roz-
stemu skonsolidowanego,

ilczan}a podatku od towaréw i ustug w ramach sy
Iaxcz);l‘levzv'utworzor{ymi jeqnostkami organizacyjnymi. Jak stusznie zauwazaja
towas ieczorek i Krystian M. Zic?mski, do roku 2013 powsz‘echnie akcep-
SamoraL r(;rocedur.at byto odrqbne‘re]es.trowanie fila celow rozliczen podatku
. 201? 0Wy<{h jednostek orgamzacyjnych. Zmiany zostaly zapoczatkowane
r., gdzie Naczelny Sad Administracyjny W Warszawie wydat uchwal¢
orzekajaca w przedmiocie braku statusu prawnopodatkowego samorzadowe]
J.ednostki budzetowej na gruncie podatku od towaréw i ustug. Definitywnie
jednak watpliwosci rozstrzygnat Trybunat Sprawiedliwos’ci Unii Europejski€js
Wskazuj ac na brak samodzielnosci podatkowej na gruncie podatku od towarow
- us{gg tego typu jednostek. W efekcie tych wydarzen koniecznym stato si¢
przyjecie nowego rozwiazania. Efektem prac stata si¢ ustawa z dnia 5 wrze-
$nia 2016 1. 0 szczegdlnych sasadach rozliczen podatku od towarow i ustug

seznaczonych na realiza-

oraz dokonywania zwrotu srodkow publicznych pr
m $rodkow pochodzqcych z budzetu

cje projektow finansowanych Z udziate

zadaniowego jako warunek efektywnego zarzq-
Szczeciﬁskiego" 2012,

Naukowe Uniwersytetu
eﬁnanséw publicznychs

w sektorz
red. M. B¢dziaszek. N. Marska-

49 B Bobinska, Paradygmat budzetu
dzania w sektorze publicznym, ,Zeszyty
nr 727, s. 17-18; por. M. Kopera, Zarzqdzanie budzetem
(W2) Zarzqdzanie finansami publicznymi a efektywnosc,
Dzioba, D, T. Lubifiska, Warszawa 2015, - 179-191.
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Unii Europejskiej lub od panstw cztonkowskich Europejskiego Porozumienia
o Wolnym Handlu przez jednostki samorzadu terytorialnego™, ktora weszla
w zycie 1 pazdziernika 2016 r., formutujac bezwzgledny obowigzek scentra-
lizowania rozliczen podatku od towaréw i ustug w samorzadach najpzniej
z dniem 1 stycznia 2017 roku. Zasadniczym jej celem byto wprowadzenie do
polskiego systemu podatkowego regulacji umozliwiajacych dokonanie cen-
tralizacji rozliczen w zakresie podatku od towar6w i ustug (VAT) przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Za wczesnie jeszcze na oceng praktycznego
funkcjonowania nowej regulacji, ale zmiana ta w istotny sposéb wplyneta na
lokalny system finansowy*'.

W drugim przypadku — Rzqdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o regio-
nalnych izbach obrachunkowych oraz niektérych innych ustaw (Druk nr 1409)
nalezy wskazaé, ze projekt ten dotyczy wzmocnienia kontrolnej i pomocniczej
wobec samorzadu terytorialnego funkcji regionalnych izb obrachunkowych, co
ma pozwoli¢ m.in. na skuteczniejsze przeciwdziatanie niekorzystnym tenden-
cjom zwiazanym z nadmiernym zadtuzaniem si¢ jednostek samorzadu teryto-
rialnego i spowoduje wzmocnienie pozycji gospodarczej samorzadu terytorial-
nego. Faktem jest, ze nowelizacja ustawy w wielu punktach wychodzi naprzeciw
licznym postulatom zaréwno jurysprudencji, jak i praktykow finanséw samorza-
dowych. Jak zauwaza Michat Krél, oprécz poszerzenia zakresu kontroli w po-
stulowanych kierunkach, doprecyzowano réwniez przepisy ustawy, w szczegol-
nosci tam gdzie w praktyce niejednokrotnie prowadzito to do luk w zakresie
!(ontroli regionalnych izb obrachunkowych; a takze do poprawienia uchybien
i omy.iek, ktore pozostawaly jeszcze w dotychczasowej wersji ustawy. Cheac
streéqé wprowadzone zmiany mozna powiedzie¢, ze poszerzeniu ulegt podmio-
towy i przedmiotowy zakres kontroli, wprowadzono zmiany dotyczace nadzor
RIO oraz zmiany dotyczace organizacji dziatania izb. Watpliwosci $rodowiska
samorzadowego budza wlasciwie przepisy dotyczace powolywania prezesa izby:
Najednoznaczne opinie dotyczace funkcjonowania nowego modelu RIO nalezy
jeszcze poczekad®?,

; W érOdOWiSku'SamorzachWym, jak réwniez w literaturze przedmiotu poj awia
Islli?jifjrrl]i ;’Lazzn‘e wiecej postulatéw dotyczacych zmian w zakresie ﬁn'a’nsovya};
morzadu terytorialnego. Nie ulega watpliwosci, ze czgS¢ Z B¢

“ Dz.U. 2016, poz. 1454

431 . .
W sposéb kompleksowy zagadnienie to zaprezentowane zostato w pracy: I Wie

czorek, K. M. Ziemski (red.), Konsolidacja rozliczeri VAT w jednostkach samorzqdi 1

1ytorialnego. Aspekt praktyczn Zeni i
: y wdroz iczeni . -
wspolczynnika, L.6dz 2017. LA e

a3 . B j
Zob. M. K161, Opinia narodowego instytutu samorzqdu terytorialnego nt. projek{u

0 zmianie ustawy o regional j 1 Opinie
i Analizy” NIST 2016‘?nr ; nych izbach obrachunkowych /projekt 13.07.2016 1./, 5OP
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przewija si¢ Wty dyskursie od wielu juz lat. W sposob kompleksowy i usyste-
jsumowatl te postulaty Wojciech Misiag W opracowaniu Finanse

matyzowany pod
samorzqdowe po 25 Jatach — stan i rekomendacje. Jego zdaniem, od nowego

systemu wymagac powinnismy, by:
— byl prostszy od systemu obowiazujacego obecnie, co dotyczy W szczegolno-
éci takich elementéw obecnego systemu jak:
— algorytmy obliczania wysokosci poszczegoln
ogolnej;
— algorytmy — jeSli w ogodle i
zadania ziecone z zakresu administracji rzadowej;
- pozwolil jednostkom samorzadu terytorialnego na bardziej elastyczne gospo-
darowanie érodkami finansowymi znajdujacymi si¢ W ich dyspozycji;
~ zapewnil matym gminom wieksze $rodki, a duzym gminom miejskim — sil-
niejsza motywacje¢ do dzialan na rzecz zwiekszania dochodéw wiasnych.
W. Misiag dodaje rowniez, ze z¢ wzgledu na sytuacje finanséw publicznych
YV Polsce — poprawiajaca sig, lecz nadal daleka od stanu réwnowagi — powinni-
$my réwniez zaklada¢, ze nowy system nie powinien W istotny sposob zmieniaé
proporcji podziatu Srodkow publicznyCh pomigdzy instytucje centralne i jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Z przedstawionej przez niego analizy wynika
ponadto, ze zmiany w systemie finansow samorzadowych powinny W pierwszej

kolejnosci koncentrowag sig na:
— zniesieniu — lub radykalnym ograniczeni
ustaw, poprzez:

— dokonanie przegladu zadan zleconych;

— nadanie pozostatym zadaniom, majacy

statusu obowiazkowych zadan wiasnych;
_ rozszerzeniu zakresu dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorial-
nego;
— zmianie konstrukcji subwencji 0g

charakteru, co wymagatoby W szczeg6Inosc:

— zniesienia subwencji os$wiatowej; :

— uzaleznieniu subwencji wyr()wnawczej od potencjahl dochodowego ! i

normatywnych kosztow wykonywania zadan:
— rozszerzeniu zakresu dochodow wiasnych;
- ograniczeniu zakresu dotacji celowych.

Zdaniem autora, najbardziej efektywna metoda wdrazania nowego S}./stemu
dochodéw JST bytoby rownoczesne Wprowadzenie wszystkich Yvymwmonych
Zmian, co 0znacza konieczno$¢ opracowania i uchwalenia nowe) .Ust?f“fy .0 o
chodach jednostek samorzadu terytorialnego433. Nie ulega watpliwoscl, € po

ych czesci subwencji

stnieja — planowania $érodkéw na dotacje na

u — zakresu zadan zleconych z mocy

m obecnie status sadan zleconych,

6Inej i nadaniu jej stricte wyrownawczego

43 W, Misiag, Finanse samorzadowe..., 0p- it S 36-44.



ponad ¢éwieréwieczu funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce poja-
wia sie potrzeba dokonania zmian w zakresie finansow lokalnych. Wskazywany
w tym opracowaniu ich kierunek wydaje si¢ by¢ zasadny i przyczyniat si¢ bedzie
do budowy panstwa demokratycznego w Polsce.




7ZAKONCZENIE

Niespetna trzy dekady do$wiadczen samorzadowych to czas, W ktérym mozna
srwsze podsumowania zwiazane z przeprowadzonym W Polsce
ntralizacji wladzy, ktory stat sie kluczowym elementem transfor-

wej po 1989 roku. Skupiajac uwage na dwoch obszarach, omawia-
m oraz finansowym pol-

pokusi€ sig ¢
procesem de
macji system
nych w tym opracowaniu, a wigc wymiarze wyborczy
skiego samorzadu terytorialnego, mozna takze sformutowac
wnioskow.

Przygladaiac si¢ ewolucji samorzadowego prawa wyborczego mozemy jasno
stwierdzi¢, ze zasady rywalizacji wyborczej na poziomie lokalnym i regionalnym
staja sie coraz bardziej sformalizowane i skomplikowane takze dla politycznych
decydentéw. Nie ulega rowniez watpliwosci, ze proces ten znacznie utrudnia
lokalnym komitetom wyborczym — szczegOlnie tym, ktore po raz pierwszych
prébuja swoich sit na rynku wyborczym — start w wyborach samorzadowych.
Znacznie lepiej z kwestiami proceduralnyrni oraz finansowymi zwigzanymi
z procesem wyborczym radza sobie dobrze zorganizowane komitety wyborcze,
w tym przede wszystkim komitety partii politycznych. Coé co w 1990 roku moz-
na byto nazwaé spontanicznym udzialem w wyborach, dzi$ jest poteznym przed-
siewzieciem logistycznym, finansowym 0raz organizacyjnym.

Nalezy takze zaznaczyC, z€ wiele zmian W samorzadowej ordynacji wybor-
czej mialo charakter koniunkturalny i inspirowane byty przez wiodace partie
polityczne niezaleznie od ich charakteru. Historia zmian prawa wyborczego Wy~
raznie wskazuje, ze czg$¢ z nich miala na celu realizacje konkretnych interesOw
politycznych, niespecjalnie majac natomiast odniesienie do rzeczywistosci 10-
kalnej. Nie inaczej wygladaja propozycje zmian Kodeksu wyborczeg0 aktualnie
procedowane w parlamencie. Wiele z proponowanych rozwiazan, jak na przy-
kfad zmiana podmiotu WyZnaczajacego okregi wyborcze, ograniczenie ka'den-
cyjnosci wojtow, burmistrzow i prezydentow miast, cZy chociazby powrét do

wyboréw proporcjonalnych na poziomie lokalnym wskazuja, ze u ich podioza
moze znajdowag sig che¢ zwigkszenia swoich wiasnych szans wyborczych. Tego
zoéci, nalezy skrytyko-

rodzaju dzialania, zar6wno z przesztosci, jak i terazniejs skryly
wac, bowiem do podstawowych zasad prawa wyborczego nalezy zaliczyc jego
stabilnosé i przewidywalnos¢, o czym W Polsce nie moze byé mowY: bowiem m};
gdy w historii wspotczesnych wyborow samorzadowych W dwoch nastgpujacyc

po sobie elekcjach nie gtosowano w oparciu o te same zasady.

kilka zasadniczych
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Wreszcie przygladajac si¢ lokalnej scenie politycznej, mozemy odnotowaé
coraz wyrazniej postgpujacy proces personalizacji polityki. Jego efektem jest
dynamiczniejsza kampania wyborcza, ktora podkresla cechy osobowe kandy-
data, marginalizujac znaczenie poszczegdlnych ugrupowan czy komitetow wy-
borczych wyborcow. Momentem kluczowym dla tego procesu byto wprowadze-
nie bezposrednich wyboréw wojtow, burmistrzéw i prezydentéw miast w 2002
roku. Z perspektywy lat nalezy uznaé t¢ decyzje za stuszna. Podobnie — zdaniem
autora — wprowadzenie jednomandatowych okregdw wyborczych w gminach,
z wyjatkiem miast na prawach powiatu, sprawito, ze wyborca w duzo bardziej
czytelny sposob oddaje swdj glos na poszczegdlnych kandydatéw, mimo Zze
JOW-y deformuja nieco realne poparcie wyborcze danych ugrupowan. Wydaje
sig¢ wigc, ze personalizacja polityki na poziomie lokalnym przyniosta pozytywne
efekty i nalezy bacznie obserwowac jej dalszy rozwdj, szczegdlnie na wyzszych
szczeblach samorzadu terytorialnego — w powiatach i wojewddztwach.

Jesli chodzi natomiast o aspekt finansowy dziatania jednostek samorzadu te-
rytorialnego nalezy podkresli¢, ze w toku 27 lat do§wiadczen finansowe podsta-
wy ich funkcjonowania byly wielokrotnie modyfikowane, czgsto ze strata dla
gmin, powiatéw i wojewédztw. Zjawiskiem bardzo niepokojacym jest przede
wszystkim fakt przekazywania przez administracje rzadowa coraz to nowych
zadan publicznych do realizacji przez jednostki samorzadu terytorialnego bez
odpowiedniego zabezpieczenia $rodkow finansowych. Skutkuje to czgsto obni-
zeniem jakosci $wiadczonych ustug publicznych, badz tez uszczupleniem lokal-
nych budzetéw, ktére musza, by¢ w czeéci przeznaczane na uzupelnienie brakow
finansowych w zwiazku z realizacja nowych zadan.

Ponadto nieracjonalne gospodarowanie pieniadzem publicznym — co wyka-
zano na przykladzie gminy Dabie — prowadzi¢ moze do finansowej zapasci, a do-
Wchczgs stosowane metody nadzoru i kontroli, bez $wiadome; i odpowiedzialnej
pf’l'thI finansowej, po prostu zawodza, Stad postuluje si¢ wprowadzenie mecha-
n1zm6w, ktore miatby usprawniac proces zarzadzania finansami lokalnymi, takie
jnail;zchzc;maifby budzet zadaniowy czy Centra Ustug Wsp6lnych. Wydaje sig T0W-
kow’ych r%(z’g?;’ Wymaga system funkqonowapia Re‘gi.or'lalnych Izb, Obrachun;
a dminis.trac' rzn(lia w tych Obszarach'zosta{y juz zainicjowane ZaroGwno przeo
i naukoife ;l Icilwa? ZZQStO w efekcie postulatow srodowiska §amorzacd0‘1”egm
bkt ﬁnanfsg(’);v 8 éf foznaczne .efe.kty proponowanych zmian W lol.<a 'nyod
ool procesu l.cznych nalezy jednak jeszcze poczekac. 'Nlezalezme

> Zmian w obszarze finanséw lokalnych bedzie nadal bardzo

d i : e ¥ . .
ynamiczny z uwagi na zmieniajace sig otoczenie funkcjonowania jednostek s2
morzadu terytorialnego w Polsce,
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2015, poz. 1446).

Ustawa z dnia 20 lipca 1983 1. 0 systemie
(Dz. U. 1983, Nr 41, poz. 185).

Ustawa z dnia 16 czerwca 1988 1. 0 zmianie ustawy O systemie rad naro
rzadu terytorialnego (Dz. U. 1988, Nr 19, poz. 130).

nego samorzadu wojewodzkiego,
Iskiego i stanistawowskie-

adu terytorialnego

akresie dziatania rad narodowych

oz. 121 z pozn. zm.).
dministracji (Dz. U.

iela (Dz. U. 2014, poz. 191 z pozn.

waniu w trzezwosci i przeciwdzia%aniu

Inym i archiwach (Dz. U.
rytorialnego

rad narodowych i samorzadu te

dowych i samo-
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Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota katolickiego w Rzeczpo-
spolitej Polskiej (Dz. U. 2013, poz. 1169 z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej (Dz. U. 1989, Nr 75, poz. 444).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 2013, poz. 594 z pdzn.
zm.).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
1990, Nr 16, poz. 94).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz. U. 1990, Nr 16,
poz. 96).

Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzadowej administracji ogolnej
(Dz. U. 1990, Nr 21, poz. 123).

Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. 1990, Nr 21,
poz. 124 z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorial-
nym i ustawg o pracownikach samorzadowych (Dz. U. 1990, Nr 32, poz. 191).

Ustawa z dnia 17 maja 1990 . o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach
szczegblnych pomigdzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz
0 zmianie niektérych ustaw (Dz. U. 1990, Nr 34, poz. 198).

Ustawa z dnia 24 maja 1990 1. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyj-
nego (Dz. U. 1990, Nr 34, poz. 201).

Ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowa-

nia w 1991 r. oraz o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. 1990,
Nr 89, poz. 518).

Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 1. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. 2014, poz. 849
Zpbzn. zm.).

Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o§wiaty (Dz. U. 2004, Nr 256, poz. 2572
z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 1. o finansowaniu gmin (Dz. U. 1993, Nr 129, poz. 600)

Ustawa z (;nia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (Dz. U. 2013, poz. 330 z pozn.
zm.).

Usta\.zva z dnia 29 czerwca 1995 1. o obligacjach (Dz. U. 2014, poz. 730 z pézn. zm.)-

Obwieszczenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 14 maja 1996 1. w sprawie ogloszenia
jednolitego tekstu ustawy o referendum gminnym (Dz. U. 1996, Nr 84, poz. 3 B0

z pézn. zm.).

Ustawa z d'n'ia 21 sierpnia 19971, o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. 2014, poz. 3 Uy
Z pozn. zm.).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa. (Dz. U. 1997, Nr 137, poz. 926
Zpozn. zm.).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o
Nr91, poz. 577).

Ustawakz' dnia l.6 li?ca 1998 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow L8475
OW wojewddztw (Dz. U, 1998, Nr 95, poz. 602).

administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz. U- 1998,
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Ii5ea 1998 1. 0 zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje or-
acji publicznej —w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (Dz. U.

Ustawa z dnia 24
ganow ad
1998, Nr poz. 668).

Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 1. 0 systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. 2009,
Nr 205, poz. 1585 z pozn. zm.).

pazdziernika 1998 1. Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace ad-

publiczna (Dz. U. 1998, Nr 133, poz. 872).

sea 2000 1. 0 ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych

ych (Dz. U. 2011, Nr 232, poz. 1378 z p6zn. zm.).

Jrzeénia 2000 1. Kodeks spotek handlowych (Dz. U. 2013, po

Ustawa z dnia 13
ministrac;

Ustawa z dnia | z. 1030

z pozn. z

Ustawa z dnia 6 wrzeénia 2001 1. o transporcie drogowym (Dz.U.2001,Nr 125, poz. 1371

z pbzn. zm.).

Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 1. 0 bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezyden-
ta miasta (Dz. U. 2002, Nr 113, poz. 984 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia z dnia 29 stycznia 2004 1. Prawo zamowien publicznyc
poz. 907 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 1. 0 odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych (Dz. U. 2005, Nr 14, poz. 114 z pozn. zm.).

Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. 0 promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
(Dz. U. 2008, Nr 69, poz. 415z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. 0 $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze

srodkéw publicznych (Dz. U. 2008, Nr 164, poz. 1027 z pozn. zZm.).

Ustawa z dnia 29 lipca 2005 1. 0 przeciwdzia}aniu narkomanii (Dz. U. 2012, poz. 124

z pozn. zm.).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finans
zZm.).

Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz. U. 201 1, Nr 21, poz. 112).

Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 1. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym 0Tz niekto-
rych innych ustaw (Dz. U. 2015, poz. 1045 z pozn. zm.).

Rozporzadzenie Ministra Pracy 1 Polityki Socjalnej z dnia 26 wrzeénia 1997 . W SPra-
wie ogélnych przepisow bezpieczefistwa i higieny pracy (Dz. U. 1997, Nr 129,

poz. 844).
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 31
zwrotu kosztow po!

w sprawie sposobu ustalenia naleznosci z tytuu e
wych radnych gminy (Dz. U. 2000, Nr 66, poz. 800 z pdzn. zm.).

Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 22 listopada 2001 r. W sprawig \yykor}gnllja ms-
tepowaniu egzekucyjnym W administracji (Dz- U-

ktérych przepisow ustawy 0 pos
2001, Nr 137, poz. 1541 z pozn. zm.). ;
w sprawie warunkow

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 25 marca 2002 1. .
i HW UZ i 16w stuzbo-

i zwrotu kosztow uzywania do c€

ustalania oraz sposobu dokonywania My et

wych samochodow osobowych, motocykli i motorf),wero
$cia pracodawcy (Dz. U. 2002, Nr 27, poz. 271 z poin. zm.).

h (Dz. U. 2013,

ach publicznych (Dz. U. 2013, poz. 885 z pozn.

lipca 2000 r.
drozy stuzbo-
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Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 9 marca 2009 r. w sprawie
sposobu ustalania przecigtnej liczby zatrudnionych w celu naliczania odpisu na
zaktadowy fundusz $wiadczen spotecznych (Dz. U. 2009, Nr 43, poz. 349).

Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 18 marca 2009 r. w sprawie wynagradzania pra-
cownikéw samorzadowych (Dz. U. 2014, poz. 1786).

Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 3 kwietnia 2009 roku w sprawie
dodatkéw do wynagrodzenia zasadniczego oraz wynagrodzenia za godziny po-
nadwymiarowe i godziny doraznych zastgpstw dla nauczycieli zatrudnionych
w szkotach prowadzonych przez organy administracji rzadowej (Dz. U. 2009,
Nr 60, poz. 494 z p6zn. zm.).

Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczeg6towej kla-
syfikacji dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodow oraz srodkéw pocho-
dzacych ze zrédet zagranicznych (Dz. U. 2010, Nr 38, poz. 207 z pdzn. zm.).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdan jedno-
stek sektora finanséw publicznych w zakresie operacji finansowych (Dz. U. 2010,
Nr 43, poz. 247 z pézn. zm.).

Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczeg6lnych zasad
rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu panstwa, budzetow jednostek samo-
rzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadow budze-
towych, pafistwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzeto-
wych majacych siedzibg poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. 2010,
Nr 128, poz. 861 z p6zn. zm.).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 18 stycznia 2011 r. w sprawie instrukcji
kan.celaryjnej, jednolitych rzeczowych wykazéw akt oraz instrukeji w sprawie or-
ganizacji i zakresu dziafania archiwéw zaktadowych (Dz. U. 2011, Nr 14, poz. 67
z pdzn. zm.).

Rozporzq.dzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 29 stycznia 2013 r. W spr-
wie naleznosci przystugujacych pracownikowi zatrudnionemu w paﬁstwowej lub

samorzadowej jednostce sfery budzetowej z tytutu podrozy stuzbowej (Dz. U-
2013, poz. 167).

Rozporzqd%e.nie Ministra Finanséw z dnia 16 stycznia 2014 1. w sprawie sprawozdaw-
czosci budzetowej (Dz. U. 2014, poz. 119).

Dekret POISkiegP Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 21 sierpnia 1944 1.0 trybie
powogl;mla wiadz administracji ogélnej I-¢j i II-¢j instancji (Dz. U. 1944, Nr 2
poz. 8).
Dekret ;’;I:.Skie_go‘Konklritetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 23 listopada 1944 1.0 ;);
1zacji i zakresie dziatania i . 1944, Nr 1%
i samorzadu terytorialnego (Dz. U
U S i
chwata mkVU33/99 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 28 kwietnia 1999 roku W sprawie
g przeksztatcenia Szkoty Podstawowej w Chetmnie.
ciwala nr VI/32/99 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 28 kwietnia 1999 roku W sPrY'e
U przeksztatcenia Szkoty Podstawowej w Dabiu
Wa*ar:;kXVI/%/?g Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 28 kwietnia 1999 roku W sprawie
przeksztalcenia Szkoty Podstawowej w Karszewie.
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Uchwata nr VII/40/2003 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 12 czerwca 2003 roku w sprawie

Statutu Gminy Dabie.
Uchwata nr XX1X/191/2005 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 22 grudnia 2005 roku
w sprawie uchwalenia budzetu gminy na rok 2006.
Uchwata nr XX X1/2005/2006 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 28 kwietnia 2006 roku
Jielenia absolutorium Burmistrzowi Miasta Dabie za 2005 rok.
a 8 grudnia 2006 roku w sprawie

W Sprawis

Uchwata nr 111/19/2006 Rady Miejskiej w Dabiu z dni
zmian w budzecie na 2006 rok.

Uchwata nr VI1/24/2007 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 26 mar
uchwal budzetu gminy Dabie na rok 2007.

Uchwata nr V111/44/2007 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 23 kwietnia 2007 roku w spra-
wie udziclenia absolutorium Burmistrzowi Miasta Dabie za 2006 rok.

Uchwata nr XIV/96/2007 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 28 grudnia 2007 roku w spra-
wie budzetu gminy na rok 2008.

Uchwata nr X1V/97/2007 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 28 grudnia 2007 ro
wie zmian w budzecie na 2007 rok.

Uchwala nr XVII/125/2008 Rady Miejski
w sprawie udzielenia absolutorium B

Uchwata nr XX11/179/2008 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 29 grudnia 2008 roku w spra-
wie uchwalenia budzetu gminy na rok 2009.

Uchwata nr XX11/180/2008 Rady Miejskiej w Dabiu 2 dnia 29 grudnia 2008 roku w spra-
wie zmian w budzecie na 2008 rok.

Uchwata nr XXV/200/2009 Rady Miejskiej w Dabiu
w sprawie udzielenia absolutorium Burmistrzowi Miasta Dabie za 2008 rok.

Uchwata nr XXXV/258/2010 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 28 kwietnia 2010 roku
w sprawie udzielenia absolutorium Burmistrzowi Miasta Dabie za 2009 rok.

Uchwata nr XXX1/233/2009 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 25 listopada 2009 ,“’?‘“
w sprawie uchwalenia regulaminu nagréd dla nauczycieli szkot i placowek oswia-
towych prowadzonych przez Gming Dabie.

Uchwata nr XXXI1/235/2009 Rady Miejskiej w Dabiu z
w sprawie budzetu na 2010 rok.

Uchwata nr 111/8/2010 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 30 gru
zmian budzetu gminy na 2010 rok.

Uchwata nr IV/14/2011 Rady Miej skiej w Dabiu z dnia 28 styc
budzetu na 2011 rok.

Uchwata nr IX/40/2011 Rady Miejskiej W Dabiu z dn
zatwierdzenia sprawozdania finansowego wra
budzetu gminy Dabie za 2010 rok.

Uchwata nr IX/41/2011 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 2 cerunia 20
udzielenia absolutorium Burmistrzowi Miasta Dabie za 2010 rok. e

2 ; : w spra-

Uchwata nr XIV/120/2012 Rady Miejskiej W Dabiu z dnia 31 stycznia 2012 roku W sp

wie budzetu na 2012 rok.

ca 2007 roku w sprawie

ku w spra-

ej w Dabiu z dnia 28 kwietnia 2008 roku
urmistrzowi Miasta Dabie za 2007 rok.

7 dnia 28 kwietnia 2009 roku

dnia 28 grudnia 2009 roku
dnia 2010 roku W sprawie
znia 2011 roku W sprawie

rwca 2011 roku w sprawie

ia 27 cze 5
em z wykonania

z z€ sprawozdani

11 roku w sprawie
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Uchwata nr XV1/130/2012 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 30 marca 20172 roku w sprawie
okreslenia granic obwodu gimnazjum w Dabiu.

Uchwata nr XVI1/134/2012 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 28 czerwca 2012 roku w spra-
wie nieudzielenia absolutorium Burmistrzowi Miasta Dabie za 2011 rok.

Uchwala nr XXIV/183/2013 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 29 styczuia 2013 roku
w sprawie budzetu gminy na 2013 rok.

Uchwala nr XXVIII/214/2013 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 27 czerwca 2013 roku
w sprawie zatwierdzenia sprawozdania finansowego oraz sprawozdania z wyko-
nania budzetu gminy Dabie za 2012 rok.

Uchwata nr XXVIII/215/2013 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 27 czerwca 2013 roku
w sprawie udzielenia absolutorium Burmistrzowi Miasta Dabie za 2012 rok.

Uchwata nr XXXI1/244/2013 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 30 grudnia 2013 roku
w sprawie uchwaty budzetowej na 2014 rok.

Uchwata nr XXXV1/281/2014 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 23 czerwca 2014 roku
w sprawie zatwierdzenia sprawozdania finansowego wraz ze sprawozdaniem
z wykonania budzetu gminy Dabie za 2013 rok.

Uchwata nr XXXV1/282/2014 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 23 czerwca 2014 roku
w sprawie udzielenia absolutorium Burmistrzowi Miasta Dabie za 2013 rok.

Uchwata nr VIII/55/2015 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 24 czerwca 2015 roku w spra-
wie zatwierdzenia sprawozdania finansowego wraz ze sprawozdaniem z wykona-
nia budzetu gminy Dabie za 2014 rok.

Uchwata nr VII_I/56/2015 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 24 czerwca 2015 roku w spra-
wie udzielenia absolutorium Burmistrzowi Miasta Dabie za 2014 rok.

Uchwata nr XI{85/2015 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 27 pazdziernika 2015 roku
w' sprawie regulaminu wynagradzania nauczycieli zatrudnionych w placéwkaCh
oswiatowych prowadzonych przez gmine Dabie.

Uchwata nr XI/§6/2015 Rady Miejskiej w Dabiu z dnia 27 pazdziernika 2015 quu
W sprawie okre.s'lenia tygodniowego obowiazkowego wymiaru godzin zajec
nauczyfsleh realizujacych w ramach stosunku pracy obowiazki okreslone dla
stanowisk o réznym tygodniowym obowiazkowym wymiarze godzin, zatrud-

niopych w placéwkach oswiatowych, dla ktérych organem prowadzacym Jest
gmina Dabie.

Zarzatdzeni.e nr 13/05 Burmistrza Miasta Dabie z dnia 14 listopada 2005 roku W sprawie
projektu budzetu gminy na rok 2006,

Zarzqdzeni.e nr 8/2006 Burmistrza Miasta Dabie z dnia 14 listopada 2006 roku W sprawie
projektu budzetu gminy na rok 2007.

Zarzqdzepie nr.3 1/2007 Burmistrza Miasta Dabie z dnia 13 listopada 2007 roku W spré-
Wie projektu budzetu gminy na rok 2008.

Zarzqdzepie nrl37/2008 Burmistrza Miasta Dabie z dnia 13 listopada 2008 roku W SR
Wie projektu budzetu gminy na rok 2009.

Zarzadzenie nr 15/2009 Burmistrza Miasta Dabie z dnia 14 maja 2009 roku W sprawie

wprowadzenia Regulaminu ; o Miejskiego
w Dabiu, wynagradzania pracownikéw Urzedu )

168



Zarzadzenie nr 40/2009 Burmistrza Miasta Dabie z dnia 24 wrzesénia 2009 roku w spra-
stawki za jeden kilometr przebiegu pojazdu nie stanowiacego wia-

wie us
lawcey uzytego do odbycia podrézy stuzbowej.

snosci pr

Zarzadzenie nir 45/2009 Burmistrza Miasta Dabie z dnia 13 listopada 2009 roku w spra-
wie pre¢ budzetu gminy na rok 2010.

Zarzadzenie nr 50/2009 Burmistrza Miasta Dabie z dnia 30 grudnia 2009 roku w sprawie
zmian w budzecie gminy na rok 2009.

Zarzadzenie nr 010 Burmistrza Miasta Dabie z dnia 10 listopada 2010 roku w spra-
wie projektu budzetu gminy na rok 2011.
7011 Burmistrza Miasta Dabie z dnia 8 lutego 2011 roku w sprawie

Zarzadzenie 1
wyko ania czynnosci kancelaryjnych okreslonych w instrukcji kancelaryjnej,
stos a jednolitego rzeczowego wykazu akt oraz instrukcji w sprawie organi-

.su dziatania archiwum zaktadowego w Urzedzie Miasta Dabie.

Zarzadzeniem nr 1/2011 Burmistrza Miasta Dabie z dnia 8 lutego 2011 roku w sprawie
wykonywania czynnosci kancelaryjnych okreslonych w instrukcji kancelaryjnej,
stosowania jednolitego rzeczowego wykazu akt.

Zarzadzenie nr 2/2011 Burmistrza Miasta Dabie z dnia 1 kwietnia 2011 roku W sprawie
Regulaminu Pracy Urzedu Miejskiego w Dabiu oraz zarzadzenie nr 2/2014 Kie-
rownika Urzedu Miejskiego w Dabiu z dnia 27 pazdziernika 2014 1. W sprawie
zmiany w Regulaminie Pracy Urzedu Miejskiego w Dabiu.

Zarzadzenie nr 44/2011 Burmistrza Miasta Dabie z dnia 10 listopada 2011 roku w sp
wie projektu budzetu gminy na rok 2012.

Zarzadzenie nr 57/2012 Burmistrza Miasta Dabie z dnia 31 gru
zmian w budzecie gminy na rok 2011.

Zarzadzenie nr 38/2012 Burmistrza Miasta Dabi
projektu budzetu gminy na rok 2013.

Zarzadzenie nr 43/2012 Burmistrza Miasta Dabie z dnia
zmian w budzecie gminy na rok 2012.

Zarzadzenie nr 40/2013 Burmistrza Miasta Dabie z dnia 14 li
wie projektu uchwaly budzetowej na rok 2014.

Zarzadzenie nr 48/2013 Burmistrza Miasta Dabie z dnia 31 grudni

zmian w budzecie gminy na rok 2013.
Zarzadzenie nr 63/2014 Burmistrza Miasta Dabie z dnia 31 grudnia 2
zmian uchwaty budzetowej na rok 2014.

Zarzadzenie nr 17/2015 Burmistrza Miasta Dabie z dnia'3-l marca 201 )
nadania Regulaminu Organizacyjnego Urzedu Miejskiego W Dabiu.

ra-
dnia 2011 roku w sprawie

e z dnia 9 listopada 2012 roku w sprawie
31 grudnia 2012 roku w sprawie
stopada 2013 roku w spra-
22013 roku w sprawie
014 roku w sprawie

5 roku w sprawie

II. Materialy niepublikowane:
rojektu ustawy 0 powiecie metropolitalnym

Antkowiak P., Opinia na temat poselskiego p
ch, Warszawa 2014.

(druk nr 2107), Biuro Analiz Sejmowy

Komunikatu nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 1. W spMF e
troli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz. Utz ¢

rawie standardow kon-
poz. 84).
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Ocena sytuacji samorzqdow lokalnych, Ministerstwo Administracji i Cyiryzacji, War-
szawa 2013.

Raport — Stan finansowy i organizacyjny Gminy Dabie w latach 2007-2014, Dabie 2015.

Raport o stanie gospodarki finansowej Miasta i Gminy Daqbie, Regionalna Izba Obra-
chunkowa w Poznaniu, Poznan, 14 grudnia 2011 r.

The New Programming period 2000-2006: Methodological Working Papers: Indicators

for Monitoring and Evaluation — An Indicative Methodology, Working Paper 3,
European Commission, 1999.

Uchwata nr 55/S0-6/05/Ko Sktadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Poznaniu z dnia 19 grudnia 2005 r. w sprawie wyrazenia opinii o projekcie
budzetu gminy Dabie na 2006 rok.

Uchwala nr 56/S0-6/06/Ko Skladu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Poznaniu z dnia 27 grudnia 2006 1. w sprawie wyrazenia opinii o projekcie
budzetu gminy Dabie na 2007 rok.

Uchwata nr 39/80-6/07/Ko Skladu Orzekajacego Regionalnej Izby Cbrachunkowe;
w Poznaniu z dnia 14 grudnia 2007 r. w sprawie wyrazenia opinii o projekcie
budzetu Gminy i Miasta Dabie na 2008 rok.

Uchwata nr 49/SO-6/08/Ko Skladu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Poznaniu z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie wyrazenia opinii 0 projekcie
budzetu Gminy i Miasta Dabie na 2009 rok.

Uchwata nr 47/SO-6/09/Ko Sktadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Poznaniu z dnia 14 grudnia 2009 r. w sprawie wyrazenia opinii 0 projekcie
budzetu Gminy i Miasta Dabie na 2010 rok.

Uchwata nr SO-O952/I/49/6/K0/2010 Skiadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachun-
kowej w Poznaniu z dnia 17 grudnia 2010 r. w sprawie wyrazenia opinii o projek-
cie uchwaty budzetowej Miasta i Gminy Dabie na 2011 rok.

Uchwata nr SO-0952/I/49/6/K0/2011 Sktadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachun-
kowej w Poznaniu z dnia 15 grudnia 2011 r. w sprawie wyrazenia opinii o projek-
cie uchwaty budzetowej Miasta i Gminy Dabie na 2012 rok.

Uchwata nr $0-0952/4}/6/K0/2012 Sktadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachun-
kowej w Poznaniu z dnia 13 grudnia 2012 r. w sprawie wyrazenia opinii o projek-
cie uchwaty budzetowej Miasta i Gminy Dabie na 2013 rok.

Uchwata nr $0-0952/43/6/K0/2013 Skladu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachun-
kowej w Poznaniu z dnia 9 grudnia 2013 1. w sprawie wyrazenia opinii o projekcie
uchwaty budzetowej Miasta i Gminy Dabie na 2014 rok.

Uchwata nr 56/SQ-6/2QO6/K0 Skiadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowe]
w qunar}lu z dnia 3 pazdziernika 2006 roku w sprawie wyrazenia opinii 0 przed-
stawionej przez Burmistrza Miasta Dabie informacji o przebiegu wykonania by
dzetu Gminy za I pétrocze 2006 roku.

Uchwata gr 57/SQ—6/2907/K0 Skiadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowe]
W Poznaniu z dnia 4 pazdziernika 2007 roku w sprawie wyrazenia opinii 0 przed-

stfiwioﬂ?j przez Burmistrza Miasta Dabie informacii o przebiegu wykonania e
dzetu Miasta i Gminy za I pétrocze 2007 roku.
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+/2008/Ko Sktadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowej

ia 1 wrzesnia 2008 roku w sprawie wyrazenia opinii 0 przedsta-

Surmistrza Miasta Dabie informacji o przebiegu wykonania budzetu

iny za 1 potrocze 2008 roku.

/2009/Ko Sktadu Orzekajacego Regionalnej 1zby Obrachunkowej

7 dnia 7 wrze$nia 2009 roku w sprawie wyrazenia opinii o przedsta-
wionej pr Jurmistrza Miasta Dabie informacji o przebiegu wykonania budzetu
Miasta i Grainy za I potrocze 2009 roku.

Uchwata nr 56/S0-6/2010/Ko Skladu Orzekajacego Region
w Poznaniu z dnia 23 wrzesnia 2010 roku w sprawie w
wionej przez Burmistrza Miasta Dabie informacji o prze
Miasta i Gminy za I pétrocze 2010 roku.

Uchwata nr SO-0953/61/6/Ko/11 Sktadu Orzekajacego Regionalnej 1zby Obrachunkowej
w Poznaniu z dnia 3 listopada 2011 roku wyrazajaca opini¢ 0 informacji o prze-
biegu wykonania budzetu za pierwsze potrocze 2011 roku gminy Dabie.

Uchwata nr SO-0953/8/6/Ko/12 Sktadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Poznaniu z dnia 4 wrzesnia 2012 roku wyrazajaca opini¢ 0 informacji o prze-
biegu wykonania budzetu za pierwsze poirocze 2012 roku gminy Dabie.

Uchwata nr SO-0953 32/6/K0/2013 Sktadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachun-
kowej w Poznaniu z dnia 12 wrze$nia 2013 roku wyrazajaca opini¢ 0 informacji
o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze pdirocze 2013 roku gminy Dabie.

Uchwata nr S0-0953/53/6/Ko/14 Skladu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunko:
wej w Poznaniu z dnia 25 wrze$nia 2014 roku wyrazajaca opini¢ 0 inforlpaCJI

o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze pdirocze 2014 roku gminy Dabie.

Uchwala nr 25/S0-6/07/Ko Sktadu Orzekajacego Regionalnej 1zby Obrachunkowej
w Poznaniu z dnia 10 kwietnia 2007 r. W sprawie wyrazenia opinii o przedtozo-
nym przez Burmistrza Miasta Dabie sprawozdaniu z wykonania budzetu Miasta
za 2006 rok.

Uchwata nr 37/SO-6/08/Ko Skladu Orzekajacego Regi
w Poznaniu z dnia 10 kwietnia 2008 1. W sprawie wyrazenia 0
nym przez Burmistrza Miasta Dabie sprawozdaniu Z wykonania budzetu

za 2007 rok.

Uchwata nr 13/S0-6/09/Ko Skiadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrach@kowej
w Poznaniu z dnia 27 marca 2009 1. W sprawie wyrazenia opinii 0 przedlqzonym
przez Burmistrza Miasta Dabie sprawozdaniu Z wykonania budzetu Miasta za
2008 rok.

Uchwata nr 30/SO-6/2010/Ko Skfadu Orze
w Poznaniu z dnia 8 kwietnia 2010r.
przez Burmistrza Miasta Dabie sprawoz
2009 rok.

g0 Regionalnej 12bY Qprachunko-

Uchwata nr SO-0954/54/6/K0/2011 Skiadu Orzekajace ,
5 3 T : 5 eni nii 0 pﬂed*o'
wej w Poznaniu z dnia 29 kwietnia 2011 1. W sprawie Wyrazem:iz%ludietu gminy

zonym przez Burmistrza Gminy Dabie Sprawozdaniu z wykona

Dabie za 2010 rok.

Uchwata nr 15/50-
w Poznan
wionej prz
Miasta i (

Uchwata nr 32/SO-
w Poznar

alnej Izby Obrachunkowej
yrazenia opinii 0 przedsta-
biegu wykonania budzetu

onalnej Izby Obrachunkowej
pinii 0 przedtozo-
Miasta

zby Obrachunkowej
rzedlozonym
ta za

kajacego Regionalnej I. y
W sprawie wyrazenia opinit 0 p :
daniu z wykonania budzetu Mias
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Uchwala nr SO-0954/46/6/K0/2012 Skiadu Orzekajacego Regionalnej izby Obrachun-
kowej w Poznaniu z dnia 27 kwietnia 2012 r. w sprawie wyrazenia opinii o przed-
lozonym przez Burmistrza Gminy Dabie sprawozdaniu z wykonania budzetu
gminy Dabie za 2011 rok.

Uchwata nr SO-0954/57/6/K0/2013 Sktadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachun-
kowej w Poznaniu z dnia 30 kwietnia 2013 r. w sprawie wyrazenia opinii o przed-
fozonym przez Burmistrza Gminy Dabie sprawozdaniu z wykonania budzetu
Gminy Dabie za 2012 rok wraz z informacja o stanie mienia komunalnego.

Uchwata nr SO-0954/49/6/K0/2014 Skiadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachun-
kowej w Poznaniu z dnia 17 kwietnia 2014 r. w sprawie wyrazenia opinii o przed-
lozonym przez Burmistrza Gminy Dabie sprawozdaniu z wykonania budzetu
Gminy Dabie za 2013 rok wraz z informacja o stanie mienia komunalnego.

Uchwata nr SO-0954/46/6/K0/2015 Sktadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachun-
kowej w Poznaniu z dnia 27 kwietnia 2015 r. w sprawie wyrazenia opinii o przed-
lozonym przez Burmistrza Gminy Dabie sprawozdaniu z wykonania budzetu
Gminy Dabie za 2014 rok wraz z informacja o stanie mienia komunalinego.

Wojcik M., CUW jako pierwszy krok do swobody tworzenia architektury wewnetrznej
JST. Prezentacja w trakcie cyklu konferencji pt. Centrum Ushug Wspdlnych w ad-
ministracji samorzadowej, Warszawa, Poznan, Katowice, pazdziernik 2015 1.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 2011 r. (sygn. akt K 9/11).

Wystapienie pokontrolne Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu z dnia 4 lutego
2008 roku (WK-0911/45/2007) informujace o wynikach kompleksowej kontroli
gospodarki finansowej obejmujacej rok budzetowy 2006.

Wystapienie pokontrolne Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu z dnia 2 listopada
2011 roku (WK-0911/3/2011) informujace o wynikach doraznej kontroli gospodarki
finansowej Miasta i Gminy Dabie obejmujacej m.in. zobowiazania Miasta i Gminy
wedhug stanu na dzien 31.08.2011 r. ze szczegblnym uwzglednieniem: tytuldw po-
Wsta{ygh zobowiazan, terminowosci zaptaty zobowiazan, rzetelnosci wykazywania
zobowiazan w sprawozdaniach oraz sposob ich ujecia w ksiegach rachunkowych.

Wystqpit?nie pokontrolne Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu z dnia 16 sierp-
nia 2012 roku (WK-0913/6/2012) informujace o wynikach doraznej kontroli go-
spoqarki ﬁnansowej Miasta i Gminy Dabie obejmujacej m.in. sprawdzenie wyko-
nania wnioskéw pokontrolnych z kontroli przeprowadzonych w 2011 roku oraz
poniesionych wydatkéw i zobowiazan Gminy wedhug stanu na dzien 30.06.2012
rok na podstawie kryterium zgodnosci z prawem i zgodnosci dokumentacji 28
stanem faktycznym.

Wystapienie pokontrolne Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu z dnia 9 lipc2
Ak roku (WK-0911/4/2015) informujace o wynikach kompleksowej kontroli
gospodarki finansowej obejmujacej rok 2014, a w miare potrzeb takze inne lata.

I11. Opracowania:

Adamiak J., Sam_o'?qd terytorialny w systemie wladzy publicznej, (w:) Samorzqd terytorialny
Y procesie rozwoju regionalnego i lokalnego, red. W. Kosiedowski, Torufi 2003.
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