(...) Uptyw trzech dekad funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce
dla interdyscyplinarnego grona naukowcéw i praktykéw stat sie okazjg do
opracowania dedykowanej ksigzki, obejmujacej zestaw autorskich zagadnien
odnoszacych sie wprost lub nawigzujacych do problematyki samorzadowej.
Zaréwno forma, jak i tres¢ takiego sposobu uhonorowania tytutowego jubile-
uszu wydaja sie ze wszech miar trafne. (...)

prof. dr hab. Maciej Perkowski
kierownik Katedry Prawa Miedzynarodowego Publicznego i Europejskiego
Wydziatu Prawa Uniwersytetu w Bialymstoku

(...) Recenzowana publikacja jest niezwykle interesujgca i potrzebna z uwagi na
jubileusz trzydziestolecia samorzadu terytorialnego w Polsce. Uwazam, ze pu-
blikacja moze sta¢ sie kompendium wiedzy przede wszystkim dla pracownikow
jednostek samorzadu terytorialnego, ale takze dla specjalistow z zakresu prawa
samorzadowego, finansowego, gospodarczego oraz ekonomistow. Wykorzysta-
na moze by¢ takze przy okazji prowadzenia szkolen i kurséw z zakresu nowocze-
snego zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialnego. (...)

dr hab. Marcin Szewczak
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WSTEP

Wydarzenia sprzed 30 lat umozliwily transformacje ustrojowa w naszym pan-
stwie. Juz w 1989 r. postulowano przywrocenie samorzadu terytorialnego i za-
gwarantowanie mu udzialu w sprawowaniu wladzy. Z inicjatywy Senatu, ktory byl
wowczas jedyna izba parlamentarna wybrana w catkowicie wolnych wyborach, roz-
poczeto opracowywanie reformy samorzadowej. Najistotniejsze znaczenie dla funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego miaty — przyjete w marcu 1990 r. — ustawa
o samorzadzie terytorialnym' i ordynacja wyborcza do rad gmin?® oraz pozostate
akty prawne z tak zwanego pakietu samorzadowego®. Jednoczesnie znowelizowano
Konstytucje — jeszcze tg pochodzaca z 1952 r. — wprowadzajac do niej podstawowe
przepisy dotyczace funkcjonowania samorzadu terytorialnego®.

27 maja 1990 r. odbyly si¢ pierwsze wybory samorzadowe do rad gmin,
aw 1993 r. Polska ratyfikowata Europejska Karte Samorzadu Terytorialnego®. Akt ten,
ktory w stosunku do Polski wszedt w zycie w 1994 r., stajac si¢ jednym z elementow
rusztowania, w oparciu o ktore rozbudowywano instytucje polskiego prawa samo-
rzadowego. W pierwszej potowie lat 90. wszed! tez w zycie uklad stowarzyszeniowy
miedzy Polska a Wspolnotami Europejskimi oraz ich pahstwami cztonkowskimi®.

1 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95 z pozn. zm.). Akt ten od dnia 1 stycznia
1999 r. nosi nazwe: ,,ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym”, co dokonalo si¢ na mocy art. 10 pkt. 1) usta-
wy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej pahstwa (Dz.U. Nr
162, poz. 1126 z pozn. zm.).

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz.U. Nr 16, poz. 96 z pozn. zm.). Akt uchylony ustawa
z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw (Dz.U. Nr 95, poz. 602
z pozn. zm.).

3 Przykladowo, ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 21, poz. 124 z pozn. zm.). Akt
uchylony ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 223, poz. 1458 z pozn. zm.).

4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 16, poz. 94 z pozn. zm.). Akt uchy-
lony ustawg konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy wladza ustawodawcza i wyko-
nawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426 z pozn. zm.).

5 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U.z 1994 r. Nr 124,
poz. 607 z pozn. zm.). Obwieszczeniem Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierpnia 2006 r. o sprostowaniu bledu
(Dz.U. Nr 154, poz. 1107) dokonano sprostowania blednie przetlumaczonej nazwy tego traktatu. Odtad nosi on w polskim
obrocie prawnym nazwe: ,,Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.”

6 Uklad Europejski ustanawiajacy stowarzyszenie migdzy Rzeczapospolita Polska, z jednej strony, a Wspolnotami Europejskimi
i ich Pahstwami Czlonkowskimi, z drugiej strony, sporzadzony w Brukseli dnia 16 grudnia 1991 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 11,
poz. 38, zal.).
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Starano sig zatem uwzglednic rowniez interes narodowy Polski, w kontekscie przy-
sztego czlonkostwa w 6wczesnych Wspolnotach Europejskich (Unii Europejskiej),
przystosowujac organizacje terytorialna kraju i struktur samorzadowych do stan-
dardow wspolnotowych. Stad tez m.in. idea trojstopniowego samorzadu terytorial-
nego, w ktorym wojewodztwo mialoby charakter regionu, bedacego podmiotem
wspolpracy transgranicznej oraz byloby aktorem i beneficjentem licznych polityk
wspolnotowych.

1 stycznia 1999 r. wprowadzono trojstopniowy podzial terytorialny kraju przez
utworzenie samorzadu gminnego, powiatowego i wojewodzkiego. Nowe jednostki
samorzadu terytorialnego powofano na mocy ustawy o wprowadzeniu zasadnicze-
go trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa’, uzupelnionej rozporzadze-
niem Rady Ministrow w sprawie utworzenia powiatow®, przy czym zasady nadania
gminom miejskim praw powiatu zastaly okreslone w ustawie o samorzadzie powia-
towym’.

Wedlug trojstopniowego podziatu terytorialnego pahstwa najwigksza jego jed-
nostka jest wojewodztwo. Miejsce posrednie pomigdzy wojewoOdztwem a gmina
zajat powiat, powolany na mocy ww. rozporzadzenia, w ktorym okreslono jego gra-
nice i przyporzadkowano doh gminy. Najmniejsza z jednostek zasadniczego troj-
stopniowego podzialu terytorialnego pahstwa jest gmina, czyli terytorium wraz
z zamieszkujacymi na nim mieszkahcami, ktorzy z mocy prawa stanowia wspolno-
te samorzadowg, za$ rada gminy jest organem przedstawicielskim, kolegialnym, po-
wolywanym w drodze wyborow powszechnych.

Od 2002 r. oprocz wyborow do rad gmin, powiatow i sejmikow przeprowa-
dzane sa takze wybory bezposrednie jednoosobowych organow wykonawczych:
wojtow, burmistrzow i prezydentow miast'?. Pozycja organu wykonawczego w sto-
sunku do rady gminy zostala wzmocniona. Zgodnie z tymi przepisami wojt (bur-
mistrz, prezydent miasta) moze by¢ odwolany jedynie w drodze referendum lub
przez Prezesa Rady Ministrow (na wniosek wojewody), jezeli permanentnie naru-
sza przepisy Konstytucji RP i nie zaprzestal naruszeh mimo wezwah wojewody. Tym
samym zlikwidowano zlozone z radnych kolegialne zarzady miast i gmin. Formuta
kolegialnego zarzadu zostala natomiast utrzymana w powiatach i wojewodztwach,
w ktorych starosta i marszalek nie sa wybierani w wyborach bezposrednich.

7 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa (Dz.U. Nr 96,
poz. 603 z pozn. zm.).

8 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia powiatow (Dz.U. Nr 103, poz. 652).

9 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. Nr 91, poz. 578 z pozn. zm.).

10 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz.U. Nr 113, poz.
984 z pozn. zm.). Akt uchylony ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Kodeks wyborczy
(Dz.U. Nr 21, poz. 113 z pozn. zm.).



Trzy dekady doswiadczen samorzgdu terytorialnego

W roku 2000, dla uczczenia doniostosci pierwszych wyborow samorzado-
wych, ustanowiono 27 maja Dniem Samorzadu Terytorialnego. Z okazji 30-lecia
ogolnopolskie korporacje samorzadowe oglosily rok 2020 Rokiem Samorzadu
Terytorialnego. Chcac wlaczyc sie w obchody jubileuszu, Narodowy Instytut
Samorzadu Terytorialnego (NIST) przygotowal biuletyn okolicznosciowy. W ra-
mach jego dziatalnosci powstata takze niniejsza publikacja, ktora obejmuje tematyke
niezwykle istotna z punktu widzenia polskich samorzadow.

Zaprezentowane tresci dotycza wieloaspektowych watkow zwiazanych z histo-
rig i funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego. Autorzy poszczegolnych rozdzia-
1ow reprezentuja rozne dziedziny nauki: prawo, ekonomig, socjologie, politologie,
historig, zatem i rozne obszary badawcze, metody oraz warsztat naukowy. Waga
omawianej problematyki jest — co niewatpliwe — niezwykle istotna.

Proponowana Czytelnikowi monografia skfada si¢ z dwoch czesci.

W pierwszej z nich zatytulowanej Przemiany samorzgdu terytorialnego w Polsce, po-
Swigconej aspektom historycznym i prawnoustrojowym, Autorzy opowiedzieli, jak
w Polsce rodzit sig samorzad i omowili pojecie samorzadnosci. Podkreslili, ze istnie-
ja rozne struktury wladzy w terenie, jedna z nich jest samorzad terytorialny, za$ pan-
stwo moze na niego oddziatywac oraz ksztaltowac jego strukture.

Dr Daniel Milewski (Migdzynarodowy charakter standardow samorzgdnosci i pomocniczosci
w swietle Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego) stusznie osadza obraz aktywnosci samorza-
du lokalnego w Polsce w kontekscie miedzynarodowych regut jego funkcjonowa-
nia. Podstawowym aktem prawnym w tym zakresie jest Europejska Karta Samorzadu
Lokalnego, ktorej ratyfikowanie przez Polske byto jednym z faktycznych warunkow
przyjecia naszego pahstwa do Rady Europy. Autor stusznie wskazuje, ze podstawo-
we zalozenia ksztaltu i form dzialania samorzadowych wiladz lokalnych okre$lone sa
nie tylko aktami prawa krajowego, lecz takze — o czym trzeba caly czas pamigtac —
tre$cia naszych zobowiazah prawnomigedzynarodowych.

W rozdziale autorstwa dr Malgorzaty Lapy (Na drodze do samorzgdnosci. Przemiany
ustrojowe w Polsce w latach 80. i 90. XX wieku) Autorka zaznaczyla, ze po 30 latach funk-
cjonowania w demokratycznej Rzeczypospolitej instytucje samorzadu terytorial-
nego postrzegane sa jako nieodlaczny element funkcjonowania pahstwa. Tradycje
samorzadnosci terytorialnej w Polsce siegaja czasow I Rzeczypospolitej, w ktorych
funkcjonowaly samorzady miejskie i wiejskie oraz odgrywajace znaczaca pozycje
sejmiki szlacheckie. W znowelizowanych w 1989 r. przepisach konstytucyjnych po-
jawilo sie odniesienie do postulowanego przywrocenia samorzadu terytorialnego:
,Rzeczpospolita Polska gwarantuje udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu
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wladzy oraz swobodg dziatalnoéci innych form samorzadu”!!. Od czasu reaktywacji
samorzad terytorialny stal sie w Polsce integralnym elementem Zzycia spolecznego,
gospodarczego i politycznego. W nastepnych latach zakres zadan wlasnych okreslo-
nych w 1990 r. podlegal nieustannej ewolucji. W rozdziale tym przeanalizowano
procesy, ktore doprowadzily do utworzenia samorzadu terytorialnego w jego no-
woczesnym ksztalcie.

Z kolei dr Adam Jarosz (30 lat samorzgdu terytorialnego w aspekcie przemian) wskazuje na
glowne tendencje, trendy i zjawiska, ktore mozna w okresie 30 lat zaobserwowac,
przy wykorzystaniu systemowej metody badawczej. Jego zdaniem polski samorzad
rozwijal sig w warunkach duzej niestabilnosci politycznej osrodka centralnego, bar-
dzo czestych zmian w prawie i przy niepewnych podstawach finansowych. Na pod-
kreslenie zastuguje fakt, ze od ok. 2010 r. zaobserwowa¢ mozna stopniowy rozwoj
narzedzi partycypacyjnych, wérod ktorych dominuje: budzet obywatelski, konsulta-
cje spoleczne i spoleczne organy konsultacyjno-doradcze.

Profesor Wojciech Pizlo (Ewolucja roli samorzgdu — od teorii lokalizacji do umigdzynarodo-
wienia) podjat sie proby identyfikacji roli i funkcji spelnianych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego w podnoszeniu konkurencyjnosci regionu. Przedstawil zadania,
jakimi kieruje sig¢ samorzad, a w szczegolnosci kwestie dotyczace terytorialnego roz-
woju i jego zwiazkow z gospodarka miedzynarodowa. Zaznaczyt rowniez, ze pod-
stawa sprawnego systemu demokratycznego i gospodarczego pahstwa jest samorzad
terytorialny, ktory stanowi wspolnote mieszkahcow danego terytorium, charaktery-
zujaca sie pewna odrebnoscia, to jest wspolnota losow, a co za tym idzie dazeniem
do realizacji czasami odrgbnych potrzeb przez tworzenie warunkow do rozwoju
spolecznego, kulturalnego oraz gospodarczego tej wspolnoty.

Dr hab. Robert Gawlowski (Relacje rzgdowo-samorzgdowe z perspektywy Komisji
Wipolnej Rzgdu i Samorzgdu Terytorialnego) wskazuje, iz pozycja Komisji Wspolnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego ewoluowata w ciagu ostatnich dekad z udzielania
doraznych konsultacji do trwalego mechanizmu wspoluczestniczenia w proce-
sie legislacyjnym. Relacje rzadowo-samorzadowe rozciagnigte sa pomiedzy ten-
dencjami decentralizacyjnymi a centralizacyjnymi, ktore sa wypadkowa polityki
rzadu. Autor podjat probe identyfikacji kluczowych czynnikow ksztattujacych re-
lacje rzadowo-samorzadowe oraz wewnatrzadministracyjne procesy konsultacji
rzadowo-samorzadowych.

Jak zauwazy! profesor Pawet Sobczyk (Rzetelnosé i sprawnos¢ dzialania jednostek samo-
1zgdu terytorialnego. Refleksje aksjologiczno-konstytucyijne z okazji 30-lecia samorzgdu terytorialnego),
Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 3 listopada 2006 r. wskazal, iz

11 Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. Nr 75, poz. 444
z pozn. zm.). Akt uchylony Ustawa Konstytucyjna o wzajemnych stosunkach migdzy wladza ustawodawcza i wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym.
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Trzy dekady doswiadczen samorzgdu terytorialnego

,Zasada sprawnego i skutecznego pahstwa, wywodzona z zasady demokratyczne-
go pahstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), odnosi si¢ wigc do wszystkich podmio-
tow wiladzy publicznej, takze do wladz jednostek terytorialnych stanowiacych czesci
skladowe pafstwa, bedacego integralnym podmiotem, do ktorego w sposob calo-
$ciowy odnosi si¢ Konstytucja”!?. Zatem samorzad terytorialny wspoltworzy zbior
(system) instytucji publicznych. Znaczenie zasad konstytucyjnych polega na tym, ze
stanowia podstawe ustroju politycznego i spoleczno-gospodarczego pahstwa, a tak-
ze statusu jednostki w panstwie.

W drugiej czesci opracowania, zatytulowanej Wybrane aspekty polskiej polity-
ki samorzgdowej, skupiono sig¢ na rozwazaniach odnoszacych sig do wybranych
problemow jednostek samorzadu terytorialnego w kontekstach ekonomiczno-
-spoleczno-demograficznych oraz historycznych.

Profesor Piotr Szukalski (Przemiany demograficzne a zdolnos¢ samorzgdow do realizacji ustug
spolecznych na przestrzeni ostatnich 30 lat) analizuje, jak w obliczu zachodzacych obecnie
w Polsce zmian demograficznych (depopulacja i pojawianie si¢ bardzo malych pod
wzgledem liczby mieszkahcow gmin i powiatow, deformacja piramidy wieku lud-
nosci przejawiajaca sig bardzo wysokim udziatem osob starszych i bardzo starych,
koncentracja ludnosci na obszarach metropolitarnych) zmienia si¢ zdolnos¢ samo-
rzadow gminnych i powiatowych do realizacji wybranej podgrupy ustug publicz-
nych — ustug spotecznych.

Z kolei profesor Miroslaw Karpiuk (Ewolucja zadan samorzgdu terytorialnego z zakresu bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego w III RP) odniost sig do aktywnos$ci samorzadu w sferze
bezpieczehstwa i porzadku publicznego. Ustawodawca wielokrotnie nowelizowal
w tym obszarze przepisy, dotyczace juz ustanowionych zadah oraz wprowadzat za-
dania nowe.

Dr Tomasz Matuszak (Roine aspekty zarzgdzania dokumentacjg w jednostkach samorzgdu te-
rytorialnego w ostatnim trzydziestoleciu — pomigdzy tradycjg a nowoczesnoscig) z powodzeniem po-
dejmuje probe zaprezentowania roznych aspektow zarzadzania dokumentacja na
przykladzie jednostek samorzadu terytorialnego z perspektywy ostatnich 30 lat.
Urzedy administracji publicznej stanely przed problemem selekcji masowo wytwa-
rzanych akt, ktorych warto$c ocenic niezwykle trudno. Jednym z narzedzi stuzacych
rozwiazywaniu tych problemow sa stosowane od lat 30. XX wieku w jednostkach
samorzadu terytorialnego przepisy kancelaryjno-archiwalne. To wlasnie w nich
omowione sa zasady postgpowania z dokumentacja na poszczegolnych etapach za-
fatwiania sprawy w urzedzie, odzwierciedlajacych jej pelen przebieg — az po archi-
wizacje.

12 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3 listopada 2006 r., sygn. K 31/06 (OTK-A 2006, nr 10, poz. 147).
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W rozdziale autorstwa dr. Radostawa Dobrowolskiego (Polityka historyczna i tozsa-
mosciowa Suprasla) podkreslono — na przykfadzie konkretnej gminy — jak bardzo istot-
nym elementem budowania tozsamosci narodowej jest dbatos¢ o pamie¢ narodowa
poprzez utrzymanie i organizowanie uroczysto$ci rocznicowych. Autor wskazuje,
ze choc inspiracje do podejmowania dziatah ochrony i popularyzacji wartosci histo-
rycznych daje bogata i zroznicowana pod wieloma wzgledami przesztos¢, to jednak
samo posiadanie owego depozytu przemijania nie daje rekojmi zajmowania si¢ tymi
kwestiami. Musi by¢ jeszcze specyficzny ,.klimat”, ktory powstaje w kontekscie sytu-
acji spoteczno-politycznej oraz ustrojowej. Przemiany zwiazane z transformacja po-
lityczna w Polsce wytworzyly ramy prawne, dzigki ktorym samorzad i jego jednostki
pomocnicze, w tym szczegolnie osrodki kultury, biblioteki i szkoty, mogly zajmo-
wac sie ochrong lokalnego dziedzictwa, zwlaszcza przez finansowanie zadah szero-
ko rozumianej kultury.

W niniejszej monografii zbiorowej splata sig szereg analiz i spojrzen — teorety-
kow i praktykow polskiej samorzadnosci. Autorami poszczegolnych rozdzialow sa
osoby, ktore znaja opisywana problematyke z obu stron, bedac pracownikami na-
ukowymi lub samorzadowcami. Wielu z nich faczy lub laczyto obie te aktywnosci.
Monografia ta nie wyczerpuje oczywiscie omawianej tematyki. Stanowi jednak inte-
resujacy punkt odniesienia dla refleksji nad funkcjonowaniem jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce.

prof. UW dr hab. Karol Karski
dr Iwona Wieczorek
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DANIEL MILEWSKI"

MIEDZYNARODOWY CHARAKTER STANDARDOW
SAMORZADNOSCI I POMOCNICZOSCI
W SWIETLE EUROPEJSKIE] KARTY SAMORZADU LOKALNEGO

Wprowadzenie

Wszystkie traktaty Rady Europy zostaly przygotowane przez jej organy lub
ograny pomocnicze, a nastgpnie przekazane panstwom cztonkowskim do przyje-
cia. Wsrod kluczowych elementow dorobku traktatowego Rady Europy wymie-
nic nalezy Europejska Konwencje Praw Czlowieka, Europejska Karte Spoleczna czy
Europejska Konwencje Kulturalna. Obok nich Europejska Karta Samorzadu Lokalnego
(dalej: EKSL) stanowi jeden z filarow wkiadu Rady Europy w ksztaltowanie standar-
dow migedzynarodowych. Jako umowa migdzynarodowa EKSL jest jedynym tekstem
prawnym, ktory w sposob wiazacy dla pahstw okresla zasadnicze cechy samorza-
du lokalnego oraz ukazuje, jak przelozy¢ je na wymiar instytucjonalny. Wyjatkowe
prawne znaczenie EKSL wynika z faktu, iz jest ona dokumentem zapewniajacym wia-
dzom lokalnym gwarancje korzystania z ich praw oraz kompetencji, jakie przystu-
guja im w demokratycznym pahstwie, w ktorym wtadza ulega podzialom pomigdzy
rozne sfery jej wykonywania. Od poczatku swojego obowiazywania, szczegolnie
w latach 90., EKSL stanowita prawne ramy reform administracyjnych w pahstwach
cztonkowskich Rady Europy. W sposob szczegolny byla punktem odniesienia dla
reform demokratycznych w Europie Srodkowej i Wschodniej. Zarowno Komitet
Ministrow, jak i Zgromadzenie Parlamentarne oczekiwaly od pahstw z tego regio-
nu, by w procesie aplikowania do Rady Europy zobowigazaly si¢ do podpisania i ra-

* Dr Daniel Milewski, Warszawska Wyzsza Szkola Biznesu.
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tyfikowania EKSL. Miedzy innymi to umiescito te konwencje wérod instrumentow,
ktore sa uznawane za podstawowe dokumenty dotyczace pluralistycznej demokracji
oraz stabilnosci demokratycznej w Europie.

Zostala przyjeta jako dowod uznania przez panstwa cztonkowskie Rady Europy
dla znaczenia demokracji lokalnej, potwierdzajac role spotecznosci tego szcze-
bla w ogolnym procesie demokratyzacji. Otwarta do podpisu 15 pazdziernika
1985 roku, weszla w zycie 1 wrzesnia 1988 roku i do dzi$ zostata juz ratyfikowa-
na przez wszystkie pahstwa czlonkowskie Rady Europy. Pelni funkcje prawnomie-
dzynarodowego punktu odniesienia w tej materii, wyrazajac w przepisach prawa
uprawnienia spotecznosci lokalnych, a od pahstw, ktore ja ratyfikowaly wymaga
przestrzegania szeregu warunkow, zasad i praktyk. Okreslajac zasady demokratycz-
nego funkcjonowania spotecznosci, EKSL zobowiazuje, by zasada samorzadnosci
byla osadzona w prawie krajowym i jesli to mozliwe w konstytucji, aby zagwaran-
towac jej skuteczne wdrozenie. Ten traktat jest pierwsza umowa miedzynarodowa
okreslajaca zasady przekazywania kompetencji lokalnym spotecznosciom i zapew-
nia zwiazany z tym transfer zasobow finansowych. Trzymajac sie standardu, iz za-
soby winny by¢ dopasowane do zadah spofecznosci oraz zasady pomocniczosci,
EKSL umozliwia tworzenie warunkow do decentralizacji wladzy na poziom najbliz-
szy obywatelom. Spolecznosci lokalne musza by¢ w stanie w miare mozliwosci sa-
modzielnie okreslac swoje struktury administracyjne i rekrutowac kompetentnych
pracownikow. Warunki sprawowania mandatu przez przedstawicieli wybieranych
na szczeblu lokalnym musza zapewnia¢ im swobodne wykonywanie swoich funkcji
w granicach samorzadu lokalnego i gwarantowac ich niezaleznosc. Karta ustanawia
szereg zabezpieczeh chroniacych prawa lokalnych spotecznosci, co wyraza sie mig-
dzy innymi w tym, ze ich granice nie moga zosta¢ zmienione bez zgody tych spo-
fecznosci, a nadzor nad dziatalnos$cia wladz lokalnych musi byc okreslony prawnie,
z mozliwoscia odwolania sie do sadu.

Zgodnie z zasada ,,obowiazkowego jadra” panstwa zobowiazuja si¢ do prze-
strzegania podstawowych zasad zawartych w EKSL. Sa to standardy zwiazane z pra-
wem obywateli do udzialu w zarzadzaniu sprawami publicznymi, podstawowymi
prawami spolecznosci do korzystania z samodzielnosci samorzadowej, wyborami
lokalnych organow i mozliwoscia dostosowania kwestii kompetencji, struktur admi-
nistracyjnych oraz zasobow finansowych do konkretnych potrzeb, a takze prawem
odwolania do sadu w przypadku ingerencji organow innych wladz w uprawnienia
wladz lokalnych. To za pomoca tych podstawowych zasad EKSL dazy do zapewnienia
wzajemnej zgodnosci roznorodnych struktur spotecznosci lokalnych w pahstwach
cztonkowskich Rady Europy. Ostatecznym celem pozostaje jednak przestrzeganie
wszystkich postanowieh traktatu. Warto jeszcze raz podkreslic, iz Polska zalicza sig
do godnego uznania z tego tytutu grona pahstwa, ktore przyjety EKSL w catosci, bez
zastrzezen.
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W sprawozdaniu przygotowanym w 2005 roku na dwudziesta rocznicg przy-
jecia EKSL zaznaczono, ze czestokroC podczas prac roznych gremiow w ramach
Kongresu Wladz Lokalnych i Regionalnych pojawial sig wniosek, iz postanowie-
nia tego traktatu sa dalece nieprecyzyjne. Nie jest to jednak wynik zaniedbah na
etapie opracowywania tej umowy miedzynarodowej, ale bardziej efekt kompro-
misu lub braku zgody politycznej na dalej idace rozwigzania. W Rezolucji 195/2005
Kongres przypomina, ze interpretacja nieprecyzyjnych postanowien EKSL stafa sige
mozliwa dzigki wielu wydanym przez niego zaleceniom, ktore dotyczyly miedzy in-
nymi spraw zwiazanych z realizacja kompetencji, finansami lokalnymi czy stosunka-
mi z obywatelami oraz innymi organami wladzy publicznej. Kongres jednocze$nie
zastrzega, ze interpretacja postanowieh EKSL jest procesem ciaglym, gdyz jej pod-
stawowym zadaniem jest sprostanie wyzwaniom zwiazanym z rozwojem demokra-
cji lokalnej. Kwestiami, ktore w skali Europy stwarzaja najwigcej napig¢ pomiedzy
standardami zawartymi w EKSL a praktyka pahstw cztonkowskich, sa sprawy odno-
szace sie do okreslenia kompetencji i zakresu niezaleznosci wiladz lokalnych, ich or-
ganizacja instytucjonalna, a takze materia finansow i wlasnos$ci komunalnej. Ponadto
istotnym problemem jest czesto ochrona prawna samorzadu oraz same sposoby wla-
czania zasad EKSL do porzadkow prawnych pahstw cztonkowskich Rady Europy.

Samorzad lokalny stanowi jeden z podstawowych elementow sfery publiczne;
—z woli pahstwa oraz na wlasna odpowiedzialnos¢ wykonuje czg$¢ zadah o zasiegu
lokalnym. Samorzad jako uzytkownik przestrzeni publicznej musi §wiadczyc okre-
$lonej jakosci ustugi na rzecz wspolnoty, ktora go stanowi, w zwiazku z czym jest
zobowiazany do przestrzegania standardow stawianych wiladzy publicznej. W tym
kontekscie Karpiuk (2011, s. 125-126) podkresla, ze EKSL juz w preambule wyraz-
nie zaznacza, iz spofecznosci lokalne stanowia podstawe ustroju demokratycznego.
, Funkcjonowanie lokalnych spolecznosci, wyposazonych w publicznoprawne kom-
petencje, tworzy warunki skutecznego zarzadzania w terenie. Samorzad wyraza pra-
wo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi. Samorzadnosc
jako zawiadywanie wlasnymi sprawami poprzez dostgpne srodki, uprawnienia
i mozliwosci, stanowi kanon, ktory jest zrodlem angazowania sig spoteczehstwa
w sprawy publiczne. To sami obywatele najlepiej orientuja sig, jak efektywnie za-
bezpieczyt swoje potrzeby, w zwiazku z czym powinni miec oni prawna i finansowa
mozliwos¢ organizowania sie w zwiazki publicznoprawne”. Autor ten dodaje dalej,
ze realizacja zadah publicznych za posrednictwem tego typu zwiazkow stwarza re-
alna mozliwos$c poprawy jakosci dziatania struktur w terenie, powolanych przeciez
z mysla o obywatelach. Samorzad lokalny jest takze szczegolna misja czy ideg, ktora
ma ksztaltowac wlasciwe postawy spoteczne, nastawione na prace na rzecz lokalnych
wspolnot i ich organizacji. U podstaw klasycznie pojmowanej instytucji samorzadu
terytorialnego lezy koncepcja wykonywania administracji publicznej przez spolecz-
nosc lokalnag w sposob mozliwie bezposredni. Zaznacza ona, iz mozliwos$c bezpo-
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Sredniego sprawowania wladzy przez samych zainteresowanych powinna byc¢ tym
wieksza, im szczebel, na ktorym podejmowana jest decyzja, blizszy jest obywatelo-
wi, a dana spoteczno$¢ odpowiednio mniejsza. To zatem samorzad lokalny winien
zapewniaC w najszerszym stopniu bezposrednie uczestnictwo mieszkahcow w po-
dejmowaniu decyzji, ktore ich dotycza (Feja-Paszkiewicz 2004, s. 55).

Wymog konstytucyjnego
oraz ustawowego umocowania samorzadu

Postanowienia art. 2 EKSL rozpoczynaja czesc I tego traktatu, ktora konstruuje
regulacje okreslajace ksztalt prawa samorzadowego. Kluczowym standardem Rady
Europy w zakresie demokracji lokalnej jest zasada samorzadnos$ci wynikajaca z art.
2 i 3 EKSL. Skfadaja si¢ na nig dwa elementy. Koncepcja samorzadu lokalnego zosta-
fa skonstruowana w art. 3, jednak juz na mocy art. 2 zasada samorzadnosci lokalnej
musi by¢ uznana w prawie wewnetrznym oraz, w miarg mozliwosci, w konsty-
tucji. Samorzad bez watpienia znajduje sie w waskim gronie kluczowych instytu-
¢ji ustrojowoprawnych wspotczesnych panstw. Tym samym jego funkcjonowanie
normowane jest w aktach prawnych najwyzszego rzedu, bardzo czesto na pozio-
mie konstytucyjnym. Warto podkreslic, ze nie wynika z art. 2 EKSL bezwzgledny
wymog ujecia zasady samorzadnosci w konstytucji. Zaden z europejskich ustawo-
dawcow nie okresla samorzadu expressis verbis (Niewiadomski 2009, s. 128—129).
Cho¢ w niektorych konstytucjach mozna znalez¢ przepisy odnoszace sig do isto-
ty instytucji samorzadu, sa to z reguly jedynie ustalenia dotyczace korporacyjnego
i zdecentralizowanego charakteru gminy. Zakres regulacji konstytucyjnej jest rozny
w poszczegolnych pahstwach. Spotykane sa modele polegajace jedynie na lakonicz-
nym umocowaniu samorzadu w konstytucji, ale rowniez istnieja konstytucje nor-
mujace rozne aspekty organizacji i funkcjonowania samorzadu. Sa wreszcie pahstwa
pozbawione konstytucji w ujeciu materialnym. Warto zaznaczyc, iz juz w Deklaracji
Zasad Autonomii Lokalnej z 1970 roku ujeto standard zakladajacy fakt, ze zasada auto-
nomii lokalnej powinna byc zawarta w konstytucji kazdego pahstwa. Z tresci art. 2
EKSL wynika, iz zasada samorzadnosci powinna by¢ zapisana w przepisach prawa.
Podczas konstruowania tego zobowigzania wzigto pod uwage takze fakt, iz w kra-
jach federalnych samorzad lokalny moze podlegac regulacjom ustanowionym przez
poszczegolne czesci skladowe pahstwa zwigzkowego, a nie przez centralne wladze
federalne. Dzigki temu EKSL w obowiazujacym ksztalcie w zaden sposob nie wply-
wa na podzial kompetencji i obowiazkow miedzy pahstwem federalnym oraz jego
czg$ciami sklfadowymi.

Biorac pod uwage znaczenie tej zasady, pozadane jest jej wlaczenie do pod-
stawowego tekstu regulujacego organizacje pahstwa, czyli konstytucji. Tworcy
EKSL uznali jednak, ze w pahstwach, w ktorych procedura zmiany konstytucji wy-
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magalaby szczegolnej wigkszosci parlamentarnej lub zgody obywateli wyrazonej
w referendum, moze nie by¢ mozliwe zobowiazanie sie do uwzglednienia zasady
samorzadnosci w konstytucji. Uznano takze, ze panstwa nieposiadajace konstytucji
w formie jednego aktu, moga napotkac okreslone trudnosci lub nawet nie by¢ w sta-
nie podjac sie takiego zobowiazania. Wyktadnia funkcjonalna pozwala zatem przy-
jac, ze zasadg samorzadnosci nalezy ujmowac w aktach prawnych jak najwyzszego
rzedu. W odniesieniu do polskiego porzadku prawnego nalezy niewatpliwie uznac,
iz cel wyznaczony przez art. 2 EKSL jest zrealizowany zarowno regulacja konstytu-
cyjna wart. 151 16 oraz art. 163—172, jak i postanowieniami poszczegolnych ustaw
samorzadowych. W wigkszosci pahstw cztonkowskich Rady Europy zasada samorza-
du lokalnego jest zapisana w ich konstytucjach. W efekcie podsumowanych w 2017
roku dzialah monitoringowych z ostatnich lat w sprawozdaniach z dwudziestu sied-
miu pahstw stwierdzono zgodnosc z art. 2 EKSL, czgsciowa zgodnos$c w szesciu przy-
padkach, a w czterech przypadkach odnotowano brak zgodnosci. Istotne zmiany
konstytucyjne wzmacniajace samorzady zostaly wprowadzone w kilku krajach, mie-
dzy innymi we Wloszech (w 2001 r.), Francji (w 2003 r.), w Armenii (w 2005 r.),
Szwecji (w 2011 r.) oraz Norwegii (w 2016 r.). W przypadku Azerbejdzanu podkre-
$lono niewystarczajacy i niejednoznaczng definicje samorzadu lokalnego w ustawie
dotyczacej statusu gmin. Zalecono dokonanie rewizji tej ustawy w celu uznania gmin
jako zdecentralizowanych instytucji wykonujacych czes¢ ogolnych funkcji panstwa.
Kongres zwrocil sie do wladz Gruzji o zmiang konstytucji, aby zasada pomocniczo-
Sci zostala szczegolnie uznana w odniesieniu do samorzadu lokalnego, przez wy-
mienienie jej jako jednej z zasad przewodnich. W wyniku monitoringu sytuacji na
Wegrzech uznano, ze zasada samorzadnosci nie jest jednoznacznie zapisana w usta-
wie samorzadowej ani w konstytucji, dlatego zalecono, aby wladze wegierskie pod-
jely sie rewizji materii ustawowej w taki sposob, by zasada ta zgodnie z art. 2 EKSL
zostala wyraznie zagwarantowana w prawodawstwie i praktyce. W odniesieniu do
sytuacji w Irlandii Kongres uznal, ze konstytucyjna ochrona samorzadu lokalnego
jest dosc staba, a zasada pomocniczosci nie jest odpowiednio odzwierciedlona i za-
gwarantowana w prawodawstwie. W kontekscie Holandii dzialania monitoringo-
we wykazaly, ze zasada samorzadnosci nie jest wyraznie bezposrednio uznawana ani
w obowiazujacym ustawodawstwie, ani na poziomie konstytucyjnym. Kongres od-
notowal takze brak konstytucyjnych zabezpieczen dla zasady samorzadu lokalnego
i statusu wladz lokalnych w prawodawstwie cypryjskim. Szczegolnym osiagnieciem
Kongresu sa skutki zalecenia skierowanego niedawno do wladz norweskich. W kon-
sekwencji dzialah monitoringowych zwrocono sig¢ do Norwegii o dalsze wzmocnie-
nie samorzadu lokalnego oraz demokracji lokalnej poprzez wiaczenie tych zasad do
konkretnych przepisow ustawowych, a jezeli to mozliwe takze do materii konstytu-
cyjnej. Norwegia ma dtuga historig decentralizacji jako pahstwa, w ktorym wiladze
lokalne ciesza si¢ znaczna samodzielnoScig, ale nie znajdowalo to odzwierciedlenia
w przepisach rangi konstytucyjnej. Norweski parlament 31 marca 2016 roku roz-
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patrywal nowele konstytucyjna wlaczajaca samorzad lokalny do art. 49 konstytu-
qji i cho¢ rozwiazania te nie staly si¢ jeszcze obowiazujacym prawem, to przyklad
ten pokazuje, w jak powazny sposob panstwa cztonkowskie podchodza do wydawa-
nych przez organy Rady Europy zalecen. Norweski przyktad dobrze pokazuje takze
inne powszechne zjawisko polegajace na tym, ze choc uznanie zasady samorzadno-
$ci w aktach rangi ustawowej czy konstytucyjnej bywa stabe, a w niektorych pan-
stwach nie ma go wecale, nie oznacza to od razu kruchosci stanu demokracji lokalnej
w tych pahstwach. Niemniej zgodnie z duchem i litera EKSL wymaga si¢ od pahstw
jasnych, a takze formalnych gwarangji dla lokalnej samorzadnosci.

W polskim samorzadzie lokalnym mieszkahcy gminy tworza z mocy prawa
wspolnote samorzadowg, a ilekro¢ w ustawie jest mowa o gminie, nalezy przez
to rozumiec¢ wiasnie wspolnote samorzadowa oraz odpowiednie terytorium (art. 1
ust. 112 ustawy o samorzadzie gminnym, dalej: u.s.g.). Podobnie mieszkafcy po-
wiatu tworza z mocy prawa lokalng wspolnote samorzadowg, a ilekro¢ w ustawie
jest mowa o powiecie, nalezy przez to rozumiec lokalna wspolnote samorzadowa
oraz odpowiednie terytorium (art. 1 ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie powiatowym,
dalej: u.s.p.). Tak posiadajaca osobowos¢ prawna gmina (art. 2 ust. 2 u.s.g.) wyko-
nuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wiasna odpowiedzialnosc (art. 2
ust. 1 u.s.g.), jak tez obdarzony osobowoscia prawna powiat (art. 2 ust. 2 u.s.p.)
wykonuje okre$lone ustawami zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna
odpowiedzialno$c (art. 2 ust. 1 u.s.p.). Zgodnie z art. 11 u.s.g. mieszkahcy gmi-
ny podejmuja rozstrzygniecia w gtosowaniu powszechnym (przez wybory lub re-
ferendum) lub za posrednictwem organow gminy, za§ w mysl art. 8 ust. 1 u.s.p.
mieszkahcy powiatu podejmuja rozstrzygniecia w glosowaniu powszechnym lub za
posrednictwem organow powiatu. Te podstawowe przepisy, regulujac ustroj pol-
skiego samorzadu lokalnego, moga wskazywac na jego ogolna zgodnosc z instrukcyj-
nym modelem zawartym w EKSL. Na uwage zastuguje fakt, ze u.s.g. w odroznieniu
od EKSL w pierwszej kolejnosci wymienia bezposrednie podejmowanie rozstrzy-
gniec przez mieszkahcow, stanowiac o demokracji przedstawicielskiej w drugiej ko-
lejnosci (Spryszak 2017, s. 224).

Charakterystyka standardow samorzadnosci i pomocniczos$ci

Koncepcja samorzadu lokalnego znalazla swoje odzwierciedlenie w tredci art. 3
EKSL, gdzie okreslono, jak w rozumieniu tej konwencji nalezy odczytywac pod-
stawowe cechy samorzadu lokalnego. W jego pierwszym ustepie definicje legalna
samorzadu lokalnego ujeto jako prawo i zdolnosc¢ spotecznosci lokalnych, w grani-
cach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza czg$cia spraw pu-
blicznych na ich wlasna odpowiedzialnosc i w interesie ich mieszkahcow. Uzycie
przez tworcow pojecia ,,zdolnos¢” ma odzwierciedlac ideg¢ zakladajacy, iz wraz
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z przyznaniem prawa do kierowania i zarzadzania zasadnicza czescia spraw publicz-
nych musza zosta¢ udzielone wilasciwe $rodki do skutecznego stosowania tego pra-
wa. Zdolnosc¢ ta ,,rozumiana jest tutaj jako stan faktyczny, mozno$¢ warunkowana
czynnikami pozaprawnymi, ktorymi moga by¢ czynniki ekonomiczne, spoleczne,
geograficzne” (Teklak 2013, s. 95). W ten zakres wchodzi rowniez wdrozenie od-
powiednich zasad efektywnego zarzadzania, ktore sprawig, iz zagadnienia beda-
ce w obszarze kompetencyjnym samorzadu lokalnego beda realizowane wiasciwe
i w odpowiednim czasie. Warto podkreslic, iz w tresci art. 3 ust. 1 EKSL, postu-
gujac si¢ pojeciem ,,zasadniczej czgsci spraw publicznych”, tworcy tekstu tej kon-
wencji nie zdefiniowali precyzyjnie, jakimi sprawami wiadze lokalne powinny miec
prawo kierowac i zarzadzac. Majac na uwadze fakt, iz tradycje dotyczace zakresu
spraw, ktore mieszcza sig w kompetencjach wladz lokalnych, sa bardzo zroznico-
wane w poszczegolnych pahstwach cztonkowskich Rady Europy, odrzucono takze
wyrazenia takie, jak np. ,,sprawy lokalne” czy ,,sprawy wlasne”, gdyz sa one w tym
kontekscie niejasne i trudne do interpretacji. Poszczegolne dziatania moga posiadac
zarowno skutki w wymiarze lokalnym, jak i ogolnokrajowym, wobec czego podziat
odpowiedzialnosci za dany obszar aktywnos$ci moze byc dzielony pomigedzy roz-
ne poziomy wladz, a w poszczegolnych pahstwach moga dodatkowo wystgpowac
w tym podziale istotne roznice. Gdyby tworcy EKSL ograniczyli okreslony w art. 3
ust. 1 zakres spraw wilasciwych dla samorzadu lokalnego jedynie do tych materii,
ktore nie maja szerszych implikacji, doprowadziliby do marginalizacji roli wladz
lokalnych. Ich intencja bylo za$ osiagnigcie takiej sytuacji, w ktorej wladze lokalne
beda mogly posiadac szeroki zakres kompetencji mozliwych do realizacji na pozio-
mie lokalnym. Swoje odzwierciedlenie w tej definicji legalnej maja regulacje pra-
wa polskiego, zarowno na poziomie konstytucyjnym, jak i ustawowym. Przyznanie
samorzadom osobowosci prawnej oraz fakt tworzenia przez mieszkahcow okre-
Slonego terytorium wspolnoty samorzadowej z mocy prawa, a takze domniema-
nie kompetencyjne na rzecz gminy w kwestiach niezastrzezonych na rzecz innych
podmiotow w zakresie zadah publicznych to czynniki budujace polski samorzad
w oparciu o jego projekt wynikajacy ze standardow EKSL. W okresleniu ,,zasadni-
cza czgs$¢ spraw publicznych” znajdujemy odwolanie do zasady pomocniczosci oraz
gwarandji, iz samorzadowe kompetencje nie beda miaty marginalnej roli w realiza-
cji calosci zadah publicznych. Jakze bliskie wobec terminologii EKSL jest takze uzyte
w polskich regulacjach pojecie ,,zaspokajania zbiorowych potrzeb wspolnoty”, od-
dajace ducha obecnego w omawianej definicji samorzadu lokalnego. Oczywisty jest
takze fakt, iz tworcy tej konwencji nie okredlili w niej zadnego konkretnego mode-
lu samorzadu lokalnego, kreslac jedynie ramy funkcjonowania samorzadow i nada-
jac im range miedzynarodowego standardu w tym zakresie. Uzyte sformutowanie
,w granicach okreslonych przez prawo” wskazuje, ze zadanie blizszego, bardziej
konkretnego ujecia zakresu owego ,,prawa i zdolnosci” lezy w kompetencjach usta-
wodawcy, czyli na poziomie krajowym. Natomiast przez wyrazenie ,na ich wia-
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sna odpowiedzialno$¢” podkreslono, ze wladz lokalnych nie powinno ograniczac
sie jedynie do roli przedstawicieli wladz wyzszego szczebla. W oparciu o ramy EKSL
w Polsce uksztaltowal sie model dualistyczny, ktory poza zadaniami wlasnymi prze-
kazuje samorzadom do realizacji rowniez zadania zlecone, ktore podlegaja nadzoro-
wi weryfikacyjnemu. Zadania realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego
naleza do kategorii zadah publicznych, ktorych przedmiotem jest Swiadczenie ustug
z zakresu administracji publicznej, w tym ustug o charakterze uzytecznosci publicz-
nej na rzecz wspolnot lokalnych. Do wykonania tych zadah jednostki samorzadu
terytorialnego moga tworzy¢ jednostki organizacyjne i zawiera¢ umowy z innymi
podmiotami (Sawicka 2000, s. 7).

Pojecie ,,subsydiarnos$¢” (pomocniczosc) pochodzi od tacinskiego stowa subsi-
dium (poparcie, pomoc). Na idei pomocniczosci oparta jest spoleczna nauka Kosciota.
Pojecie to znalazlo sig rowniez w Dziesigtej Poprawce do Konstytucji Stanow Zjednoczonych.
Wyrazne odwolanie do zasady pomocniczosci w jej politycznym ujeciu znajduje-
my takze w preambule do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej: ,,my, Narod Polski
[...] ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla
pahstwa oparte [...] na zasadzie pomocniczo$ci umacniajacej uprawnienia obywa-
teli i ich wspolnot”. Jak dalej w tym kontekscie ujmuje to Nogal (2009, s. 197,
209-213), uzasadnienie chrze$cijahskiej zasady pomocniczosci odwolywalo sie do
skutecznosci realizacji dobra, gdyz mate wspolnoty wywiazywaly sig ze swoich za-
dan lepiej i skuteczniej niz pahstwo. Pomocniczo$c ograniczala dzialanie panstwa.
Autor ten powoluje sie na Follesdala, ktory ,,wskazywat na proskryptywna i deskryp-
tywna wersje subsydiarnos$ci. Negatywna, proskryptywna wersja tej zasady wzmac-
niafa prawa jednostek nizszego rzedu i byla interpretowana jako zakaz dziatania
woweczas, gdy jednostki nizszego rzedu podejmowaly takie dziatanie. Pozytywna,
deskryptywna wersja zasady pomocniczosci mogla aktywizowac¢ wiladze centralna.
Wymagata bowiem dzialania od wiladzy centralnej, kiedy sama uzna siebie za bar-
dziej efektywna”. W sytuacji modelowej, idealnej, zgodnie z idea pomocniczosci
to wspolnoty lokalne powinny mie¢ maksymalny zakres autonomii i dopiero gdy
nie moglyby zrealizowac niektorych z uznawanych przez siebie kompetencji, wow-
czas ich realizacje winna przejmowac wladza wyzszego szczebla. Klasycznie ujeta za-
sada pomocniczosci jest bowiem taka reguta funkcjonowania organizacji osadzonej
na wielu poziomach, ktorej towarzyszy podzial kompetencji polegajacy na ich nada-
waniu lub uznawaniu w odniesieniu do tych szczebli, ktore moga z nich jak najle-
piej skorzystac (Constantinesco 1991, s. 34).

Analizujac znaczenie i implementacje zawartych w EKSL standardow samorzad-
nosci i pomocniczosci w polskim porzadku prawnym, warto na catosc art. 3 tej
umowy migedzynarodowej spojrzec takze przez pryzmat historycznie wczesniejsze-
go ujecia zawartego w Deklaracji Zasad Autonomii Lokalnej. Etymologia wyrazenia ,,auto-
nomia” wywodzi si¢ od greckich: autos (sam) i nomos (reguta lub prawo), a termin
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ten zostal zastosowany po raz pierwszy do greckiego miasta-pahstwa. Miasto mia-
o autonomig, gdy jego mieszkancy stanowili swoje prawa, w przeciwiehstwie do
pozostawania pod czyjas zwycieska wladza (Jedlecka 2005, s. 91). W Deklaracji auto-
nomia — rozumiana jako samodzielnos¢ wiladz lokalnych, ich samorzadnosc — spo-
fecznosci lokalnych definiowana byta jako prawo tych spotecznosci do zarzadzania
wlasnymi sprawami na wlasng odpowiedzialnosc za posrednictwem swobodnie wy-
branych zgromadzen. Rozpatrujac problem samodzielnosci w kategoriach prawnych
w strukturach administracji publicznej, nalezy wzia¢ pod uwage relacje zachodza-
ce migedzy podmiotami podporzadkowanymi a podmiotami organizacyjnie badz tez
funkcjonalnie nadrzednymi. Tym samym w ich ocenie istota samodzielnos$ci praw-
nej nie jest wolnosc¢ podporzadkowanego podmiotu administrujacego od prawa, ale
swoboda dziatania oraz wolnosc takiego podmiotu od ingerencji podmiotu nad-
rzednego w granicach prawnie okreslonych. Wynika to z konstytucyjnej zasady
zwiazania prawem podmiotow administracji publicznej, ktora w omawianym zakre-
sie odnosi sig zarowno do podmiotu nadrzednego, jak i podporzadkowanego. Moga
zatem czynic tylko to, na co im prawo zezwala (Miemiec, Miemiec 1997, s. 151).
Czgscia omawianego standardu bedzie kluczowa, jednak nieposiadajaca charakte-
ru absolutnego, zasada samodzielnos$ci samorzadu. Poszczegolne wladze lokalne,
wykonujac swoje zadania, uczestnicza w sprawowaniu wtadzy publicznej w grani-
cach przyznanej im przez ustawodawce, a takze chronionej prawem samodzielno-
$ci. Samodzielnosc ta, okreslana czasem mianem autonomii, moze zatem podlegac
ograniczeniom, ktore wynikaja z przepisow rangi ustawowej. Swoboda regulacyjna
prawodawcy w tym zakresie, jak ujmuje to Karpiuk (2011, s. 127-128), podlega
zarowno ograniczeniom formalnoprocesowym, jak i materialnym. ,,W aspekcie for-
malnym gwarancja samodzielnosci samorzadu terytorialnego jest wylaczno$c usta-
wy w przedmiocie wprowadzania ograniczenia. Stanowi to gwarancje niezaleznosci
samorzadu terytorialnego od administracji rzadowej. W aspekcie materialnym inge-
rencja ustawodawcy musi znajdowac uzasadnienie w konstytucyjnie chronionych
celach i wartoSciach, dla zabezpieczenia ktorych ustawodawca wprowadza ograni-
czenie swobody dzialalnosci samorzadu. Ingerencja ustawodawcy nie moze tez byc
nadmierna, wigc nie moze wykraczac poza granice niezbedne dla ochrony interesu
publicznego. Pomimo iz wola ustawodawcy jest, aby samorzad lokalny w granicach
prawa swobodnie zarzadzal powierzonymi sprawami, to jego samodzielnosc nie jest
wartoscig absolutna i podlega ustawowym ograniczeniom”.

Ujeta w art. 3 ust. 1 definicje samorzadu doprecyzowano w art. 4, okreslajac za-
kres dzialania spofecznosci lokalnych. Rozwija to ten element definicji samorzadu
lokalnego, ktory dotyczy wykonywania przez samorzad zasadniczej czgsci spraw pu-
blicznych. Ma to na celu unikniecie nadania zasadzie samorzadnosci charakteru fa-
sadowego (Wiktorowska 2002, s. 113). Analiza i wykladnia art. 4 EKSL prowadzi
do wniosku, ze nie jest mozliwe, ani nie bytoby wskazane, aby probowac wyliczyc
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W sposob wyczerpujacy uprawnienia oraz obowiazki, ktore powinny przystugiwac
samorzadom lokalnym w calej Europie. Przepis ten okresla jednak ogolne zasady, na
ktorych powinny opierac sig obowiazki wiadz lokalnych oraz charakter ich upraw-
nien, podajac niejako definicje obowiazkow wchodzacych w sktad zasadniczej czedci
spraw publicznych. Poniewaz charakter obowiazkow nakladanych na wladze lokal-
ne ma fundamentalne znaczenie dla rzeczywistosci, w jakiej funkcjonuje samorzad,
dla zapewnienia przejrzystosci i pewnosci prawnej istotne jest, by obowiazki te nie
byly przypisywane ad hoc, tylko okreslone w drodze ustawy. W mysl art. 4 ust. 1
EKSL standardem powinno by¢ powierzanie zadah samorzadom przez konstytucje
lub ustawy. Nie stoi to w sprzecznosci z mozliwoscia przekazania decyzja parlamen-
tu czeSci uprawnien, szczegolnie w zwiazku z czlonkostwem w Unii Europejskiej
oraz implementacja zwiazanych z tym dyrektyw, cho¢ pod warunkiem zachowania
przez parlament wlasciwych mozliwosci w zakresie nadzoru nad wykonywaniem
przekazanych uprawnien. Oprocz obowiazkow przekazanych przez ustawodawstwo
poszczegolnym szczeblom wladzy moga pojawic sig inne potrzeby lub mozliwosci
dzialania organow publicznych. Tam, gdzie takie obszary dzialania posiadaja impli-
kacje lokalne, a nie sa wylaczone z kompetencji przyznawanych nizszym szczeblom
wladz w wigkszosci pahstw cztonkowskich, wazne jest, aby wladze lokalne mia-
ty prawo do wykonywania swojej inicjatywy w tych sprawach. Sprawia to, iz staja
sie one — majacymi na celu dobro swoich mieszkahcow — podmiotami polityczny-
mi dziatajacymi na wilasny rachunek. W odniesieniu do szczegotow praktyka w tym
zakresie jest bardzo zroznicowana w zaleznosci od poszczegolnych pahstw czton-
kowskich Rady Europy. W wigkszosci z nich prawo krajowe okresla ogolne zasady,
na jakich wiadze lokalne moga dzialac w takich przypadkach. Stosowany, choc rza-
dziej, jest takze model, w ktorym wladze lokalne, chcac realizowac tego typu dzia-
fania, musza by¢ w stanie powolac si¢ w tym zakresie na ustawowe upowaznienie.

W art. 4 ust. 3 EKSL sformulowano ogolna zasade, w mysl ktorej wykonywanie
obowiazkow publicznych powinno byc¢ zdecentralizowane. Standard ujety w art. 4
ust 3 EKSL Karpiuk (2011, s. 128) nazywa zasada odpowiedzialnosci wiladz lokal-
nych za sprawy publiczne, ktora wprowadza zasade generalnej odpowiedzialno-
Sci za sprawy publiczne przede wszystkim tych organow wladzy, ktore znajduja sie
najblizej obywateli. ,,Odpowiedzialnosc ta jednak musi by¢ bezposrednio zwiaza-
na z powierzonym zakresem samodzielnosci. Trudno sobie wyobrazic, aby struk-
tury pozbawione swobody w przedmiocie zawiadywania sprawami publicznymi,
ponosily za te sprawy odpowiedzialnosc.”. Standard ten byl wielokrotnie przywoly-
wany w toku prac podmiotow zwiazanych z Rada Europy, a w szczegolnosci w kon-
kluzjach Konferencji Ministrow odpowiedzialnych za wladze lokalne, ktora odbyla
sie w 1977 roku w Lizbonie. Trescia tego standardu jest to, ze co do zasady w moz-
liwe jak najwiekszym stopniu zadania powinny by¢ powierzane wladzy lokalnej,
o ile wymiar i charakter danego zadania nie wymagaja dziatania na wigkszym ob-
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szarze badZz byloby to niewskazane z uwagi na mniejsza skutecznosc lub kwestie
ekonomiczne. Nie niesie to jednak ze soba wymogu obligatoryjnej i systemowej
decentralizacji zadah na rzecz wiadz lokalnych, gdyz ze wzgledu na swoj charak-
ter i zasieg moga one wykonywac jedynie ograniczone zadania. Standard wynikaja-
cy z art. 4 ust. 4 EKSL ma przeciwdziala¢c problemowi nakfadania si¢ obowiazkow.
W celu zachowania czytelnosci podziatu kompetencji oraz uniknigcia potencjalnych
tendencji do stopniowego rozmywania lub zmniejszania odpowiedzialno$ci upraw-
nienia przystugujace wladzy lokalnej maja by¢ okreslone w sposob catkowity i wy-
Taczny. W mysl tej zasady moga one zostac zakwestionowane lub ograniczone przez
inny organ wladzy, centralny lub regionalny, jedynie w zakresie przewidzianym
prawem. Ten standard nie wyklucza zatem mozliwosci, by w razie potrzeby dzia-
fania wladzy lokalnej zostaly uzupetnione lub wsparte przez inne szczeble wiadz.
Jednak jego istotnym elementem jest wymaganie, by taka interwencja zostata oparta
o jasne uregulowania prawne. Z kolei zgodnie z art. 4 ust. 5 EKSL struktury admini-
stracyjne utworzone przy wladzach lokalnych dzieki swojej znajomosci uwarunko-
wanh i specyfiki danej spolecznosci moga by¢ najbardziej odpowiednimi organami
do realizacji zadan, ktore w ogolnym podziale kompetencji przystuguja wladzom
ponadlokalnym. Wiaze si¢ z tym jednak koniecznosc, aby korzystanie z tej zasady
nie naruszalo w sposob nadmierny niezaleznosci wladz lokalnych. To one bowiem
winny w wykonywaniu takich przekazanych uprawnieh uwzgledniac lokalne uwa-
runkowania. Dla tworcow EKSL, co znalazlo swoje odzwierciedlenie w raporcie wy-
jasniajacym, oczywiste bylo, ze istnieja pewne kategorie spraw, w ktorych nie jest
mozliwe zostawienie wladzom lokalnym nadmiernej swobody, czego dobrym przy-
ktadem sa kwestie zwiazane np. z wydawaniem dokumentow tozsamosci.

Zakres kompetencji wladz lokalnych

Na znaczenie oraz implementacje standardow samorzadnosci i pomocniczo$ci
okreslonych w art. 2, 3 i 4 EKSL nalezy takze spojrzec z perspektywy ksztaltowania
sie pozycji i zadah organow wladzy lokalnej. Postanowienia EKSL zawarte w art. 4
ust. 1-5 odnosza sig wprost do kompetencji przyznawanych wladzom lokalnym.
Jednak ostatni z ustepow (art. 4 ust. 6) przedstawia juz inna optyke. Odnosi sig do
spraw zarowno mieszczacych sig w zakresie dzialania wladz lokalnych, jak i wy-
kraczajacych poza niego, jednak takich, ktore wprost ich dotycza. Konwencja sta-
nowi, ze sposob i czas konsultacji powinien umozliwia¢ wladzom lokalnym realna
mozliwos$c wyrazenia swojej opinii. Jednoczesnie zaklada sig, ze szczegolnie w na-
glych przypadkach mozna ze wzgledu na okolicznosci od takiego wymogu odstapic.
W opinii tworcow EKSL wyrazonej w raporcie wyjasniajacym takie konsultacje po-
winny odbywac sig¢ bezposrednio z zainteresowanym organem lub organami, choc
moga rowniez w sposob posredni, przez stowarzyszenia wladz lokalnych. Standard
w tym zakresie zaklada jednak powinnosc konsultacji podczas opracowywania pla-
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now oraz podejmowania decyzji we wszystkich sprawach bezposrednio dotyczacych
spraw spofecznosci lokalnych, co swoj wyraz mialo juz w sformulowaniach Deklaracji
Zasad Autonomii Lokalnej, ktora przewidywala, iz kazdy projekt majacy powazny wplyw
na przysztosc lokalnej spolecznosci powinien zosta¢ przedstawiony jej samej lub
jej przedstawicielom w celu uzyskania uprzedniej opinii. W tym kontekscie nalezy
podkreslic role krajowych zrzeszeh wiadz lokalnych jako posrednika w wypelnianiu
standardu, zgodnie z ktorym wladze lokalne powinny by¢ konsultowane, w miare
mozliwosci, we wlasciwym czasie i we wlasciwy sposob podczas procesu planowa-
nia oraz podejmowania decyzji we wszystkich kwestiach bezposrednio ich dotycza-
cych. Dla rozwijania tego pola wspolpracy Kongres czestokroc¢ radzi opracowywanie
bardziej zinstytucjonalizowanych oraz prawnie zagwarantowanych mechanizmow
konsultacji majacych na celu przeciwdzialanie ograniczaniu samodzielnosci wladz
lokalnych (Karski 2013, s. 202—-203).

Niestety do$¢ powszechnym w pahstwach cztonkowskich zjawiskiem sa nie-
wystarczajace konsultacje z przedstawicielami wladz lokalnych, jak tez niedosta-
teczne wykorzystanie istniejacych mechanizmow konsultacji w praktyce. Kongres
udokumentowat liczne przypadki, w ktorych konsultacje migdzy rzadem a wiadza-
mi samorzadowymi, odbywajace si¢ glownie za posrednictwem ich stowarzyszen,
dalekie byly od standardow wynikajacych z dorobku Rady Europy. Wskazac nale-
zy w tym kontekscie powtarzajace sie problemy, takie jak brak formalnego mecha-
nizmu konsultacji czy budzacy watpliwosci charakter uzywanych srodkow, jak tez
ograniczony zakres czasowy.

W polskim porzadku prawnym podstawowy podzial zadah wykonywanych
przez wladze lokalne zawiera art. 166 konstytucji. Definiuje on zadania wiasne jako
te zadania publiczne, ktore stuza zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej.
Obok nich mowa jest o zadaniach zleconych, czyli innych zadaniach publicznych,
ktorych wykonywanie ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego,
jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb pahstwa. Regulacja ta ma na celu ochrone
wspolnot lokalnych przed nadmierna liczba zadan, jak tez probami przeksztalcenia
ich w zdekoncentrowane podmioty administracji publicznej. Polskie ustawodaw-
stwo stanowi, ze do zakresu dzialania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne
o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotow, a je-
§li ustawy nie stanowia inaczej, rozstrzyganie w tych sprawach nalezy do gminy
(art. 6 u.s.g.). Otwarty katalog zadah wlasnych zawarto w art. 7 u.s.g., podkre-
Slajac, ze zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadah wlasnych
gminy. Zadania zlecone gminy moga wywodzic si¢ z zadah administracji rzadowej,
samorzadu powiatowego i wojewodzkiego. Powiat wykonuje okreslone ustawami
zadania publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresie, ktory jest wymieniony
w art. 4 ust. 1 pkt 1-23 u.s.p., jak tez zapewnia wykonywanie okreslonych w usta-
wach zadah oraz kompetencji kierownikow powiatowych stuzb, inspekgji i strazy.
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Ustawy moga okreslac inne zadania powiatu, jak tez niektore sprawy nalezace do za-
kresu dziatania powiatu jako zadania z zakresu administracji rzadowej, wykonywane
przez powiat. Z przytoczenia tych regulacji powiatowej ,,ustawy ustrojowej” i zesta-
wienia jej z gminng jasno wynika, ze w tej pierwszej rozroznienie na zadania wla-
sne i zlecone jest juz mniej jaskrawe. Na poziomie ustawowym w polskim porzadku
prawnym podzial na zadania wlasne i zlecone wywoluje skutki glownie w zakresie
zasad finansowania, gdyz $rodki na realizacje zadan zleconych pochodza z dotacji ce-
lowych. W zakresie swobody wykonywania zadah wlasnych mozna oczywiscie do-
szukiwac si¢ ograniczeh np. w aktach materialnego prawa administracyjnego. Nie
pozwalaja one jednak wysunac¢ wniosku, iz prawo polskie jest w tym zakresie nie-
zgodne ze standardami EKSL. Jej art. 4 ust. 2 przyznaje spolecznosciom lokalnym
pelna swobode dzialania w kazdej sprawie, ktora nie jest wylaczona z ich kompe-
tencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organow wiladzy. Ta swoboda
jest jednak przyznana ,,w zakresie okre$lonym prawem”. Jedynie daleko idace po-
zbawienie swobody uzasadnialoby zdaniem T. Szewca tezg o niezgodnosci naszego
systemu prawnego z EKSL. Pomiedzy polskim porzadkiem prawnym a standarda-
mi Rady Europy w zakresie swobody wspolnot lokalnych przy wykonywaniu zadan
wlasnych nie ma zatem sprzecznosci. W odniesieniu do zadah zleconych na szcze-
golna uwage zastuguje przytoczony juz art. 166 ust. 2 konstytucji, z ktorego wyni-
ka, iz tryb przekazywania i sposob wykonywania zadan zleconych okre$la ustawa.
Stanowi to potencjalna mozliwos$¢ naruszenia art. 4 ust. 5 EKSL. OczywiScie zmiana
przepisu rangi konstytucyjnej nie bedzie konieczna dla zachowania zgodnosci pol-
skiego porzadku prawnego ze standardami EKSL, jesli ustawodawca w omawianym
zakresie nie wykroczy poza dyrektywe zakladajacq, iz w przypadku delegowania
spotecznos$ciom lokalnym kompetencji przez organy wladzy centralnej lub regional-
nej powinny one, w miare mozliwosci, mie¢ pelna swobode dostosowania sposobu
wykonywania tych kompetencji do warunkow miejscowych.

Podsumowujac kwestie znaczenia oraz implementacji standardow samorzadno-
$ci i pomocniczosci w polskim porzadku prawnym, nalezy stwierdzic, ze zarow-
no w teorii, jak i praktyce mozemy mowic o kreacji oraz rzeczywistym istnieniu
wspolnot samorzadowych na poziomie lokalnym. Wspolnoty te tworza zgod-
na z EKSL administracje umiejscowiona blisko mieszkahcow. Ich organy Lipowicz
(2009, s. 342) uznaje za wystarczajaco ,,demokratycznie ustanowione”. ,,Polski sa-
morzad rzeczywiscie, jak wymaga tego standard europejski, podejmuje wazne dla
tych wspolnot decyzje dotyczace infrastrukeury, srodowiska i gospodarki. Zakres za-
dah na poziomie gminy jest szeroki — duzo mniejszy i wymagajacy w przysztosci
wzmocnienia jest zakres dzialania powiatu [...] jednak miesci sig jeszcze w zakre-
sie wymaganego standardu. Samodzielnosc¢ polskich wspolnot samorzadowych nie
byta dotad kwestionowana. Redukcja zadah powiatu i inne proby recentralizacji bu-
dza jednak wciaz niewielki niepokoj”. Mozna mie¢ w tym kontekscie watpliwosci,
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czy w przypadku samorzadu powiatowego prawo do samorzadu przystuguje wspol-
notom rzeczywiscie zdolnym do realizacji zadan. Jednak wsrod czynnikow majacych
ukazac zasadnicze znaczenie ujetych w EKSL standardow samorzadnosci i pomocni-
czo$ci w polskim porzadku prawnym mozna wymieni¢ konstytucyjna i ustawowa
regulacje zasady samorzadnosci lokalnej, uczynienie wspolnoty lokalnej podmiotem
prawa do samorzadu, a jego przedmiotem normowanie i zarzadzanie sprawami pu-
blicznymi, jak rowniez nakaz wykonywania tego prawa w interesie danej wspolnoty
lokalnej. Co wigcej, zgodnie z EKSL wspolnoty lokalne w Polsce ponosza faktycz-
na odpowiedzialno$c jako skutek wadliwego wykonywania prawa do samorzadu.
Zgodnie z zasadami ujetymi w EKSL w polskim porzadku prawnym istnieje prymat
demokracji posredniej, a cztonkowie organow przedstawicielskich musza kierowac
sig interesem wspoOlnoty. Zarowno na poziomie gminnym, jak i powiatowym oczy-
wiscie zachowano kolegialny charakter organu stanowiacego, choc relacje pomiedzy
radami a organami wykonawczymi stanowia jedno z kluczowych odstepstw prawa
polskiego od standardow EKSL. Mozna oczywiscie zgodzi€ sig z tym, ze organy wy-
konawcze w polskich gminach i powiatach podlegaja organom stanowiacym oraz sa
przez nie nadzorowane i kontrolowane, jednak o ile w przypadku samorzadu powia-
towego organ wykonawczy ponosi faktyczna odpowiedzialnos¢ przed organem sta-
nowiacym, o tyle standard ten nie znajduje juz spelnienia w samorzadzie gminnym.
Rady na zadnym szczeblu polskiego samorzadu lokalnego nie sa ,,posiadaczami” or-
ganow wykonawczych. Za niezgodne z EKSL uznac nalezy takze to, ze w wyjatko-
wym przypadku tymczasowego braku organu wykonawczego jego kompetencji nie
moze pod okreslonymi warunkami przejac organ stanowiacy. W odniesieniu do uje-
tego w EKSL zakresu dzialania samorzadu lokalnego nalezy podkredlic jego duze zna-
czenie w polskim porzadku prawnym, poparte realizacja lub czesciowa realizacja
zalozeh kazdej z zasad zawartych w art. 4 tej miedzynarodowej umowy. Spelnienie
wymogu ustawowego okreslenia podstawowych zadan spotecznosci lokalnych oraz
przyznanie swobody wykonywania zadah wlasnych §wiadcza o duzym znaczeniu
tych standardow ustrojowych rekomendowanych przez Rade Europy w polskim po-
rzadku prawnym. W przypadku samorzadu gminnego zasadnicza cze$¢ zadah pu-
blicznych wyznaczona jest zgodnie z zasada pomocniczosci, jednakze w odniesieniu
do poziomu powiatowego nie mozna mowic o catkowitym spelnieniu tej zasady.
Na obydwu szczeblach samorzadu lokalnego nie znajduja catkowitej realizacji ele-
menty standardow zwiazanych z implementacja art. 4 EKSL, takie jak dokonanie po-
dzialu na zadania wlasne oraz zlecone wedtug kryteriow nadzoru i zakresu swobody
przy ich wykonywaniu oraz mozliwos¢ dostosowania sposobu wykonywania za-
dah zleconych do warunkow miejscowych. W przypadku samorzadu powiatowego
nie znajduja tez pelnej realizacji spelnione w zakresie dotyczacym gmin zasady cal-
kowitego przyznania kompetencji zwigzanych z konkretnym zadaniem oraz wytacz-
nosci tych kompetencji. Finalnie, za dopelniajace zasadnicze znaczenie standardow
samorzadnosci oraz pomocniczo$ci wynikajacych z art. 2, 3 i 4 EKSL nalezy uznac
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uwzglednienie w polskim ustawodawstwie samorzadowym zakazu przyznania or-
ganom samorzadu regionalnego kompetencji w zakresie mozliwosci ograniczania
oraz kwestionowania kompetencji samorzadu lokalnego tudziez obowiazku okresle-
nia w prawie zasad ewentualnego kwestionowania i ograniczania kompetencji sa-
morzadowych w ogole (Karski 2005, s. 7-9; Karski 2014, s. 113).

Wylanianie reprezentacji lokalnej wspolnoty samorzadowe;j

Mimo ze ustrojodawca dopuscit formy demokracji bezposredniej (takie jak refe-
rendum) do mechanizmoéw samorzadowych, nie jest to jedna z zasad funkcjonowa-
nia samorzadu. Polski samorzad faktycznie charakteryzuje sie demokracja posrednia
— przedstawicielska. Na mocy konstytucji przewiduje sig istnienie dwoch rodza-
jow organow: stanowiacych i wykonawczych, wiec ustawodawca musi uwzglednic
je, ustalajac organizacje jednostek samorzadu, natomiast cztonkowie konkretnych
wspolnot samorzadowych zobowiazani sa do ich wyboru (Milewski 2015, s. 44).

Prawa przystugujace samorzadowi lokalnemu musza byc przestrzegane przez
demokratycznie ustanowione wladze. Zasada ta jest zgodna z intencja Rady Europy
w odniesieniu do demokratycznych form sprawowania rzadow. Ujete w definicji le-
galnej samorzadu prawo jest zgodnie z art. 3 ust. 2 EKSL realizowane przez rady lub
zgromadzenia, w ktorych sklad wchodza cztonkowie wybierani w wyborach wol-
nych, tajnych, rownych, bezposrednich i powszechnych, mogace dysponowac or-
ganami wykonawczymi im podlegajacymi. Przepis ten nie wyklucza mozliwosci
odwolania si¢ do zgromadzen obywateli, referendum lub kazdej innej formy bez-
posredniego uczestnictwa obywateli, jesli ustawa dopuszcza takie rozwigzanie. W tej
regulacji ujeto zatem kilka zasadniczych elementow. Pierwszy to koniecznoS$c ist-
nienia kolegialnego organu stanowiacego jako podstawy funkcjonowania kazdego
samorzadu. Wybory do niego musza spelniac pigcioprzymiotnikowy standard, co
stanowi drugi z omawianych elementow. Trzeci to wynikajaca z tego postanowie-
nia EKSL mozliwos¢ postugiwania sig przez takie rady lub zgromadzenia podlegly-
mi im organami wykonawczymi. Ostatnim skladnikiem omawianego standardu jest
mozliwo$¢ odwolania sig¢ do instytucji demokracji bezposredniej, o ile pozwala na
to konkretne prawo krajowe. Ksztattuje to zasadg wybieralnosci organow stanowia-
cych samorzadu lokalnego. Stworzenie na gruncie EKSL mozliwos$ci powolania orga-
nu wykonawczego implikuje z kolei konieczno$c wyboru wlasciwego modelu, gdyz
albo catos¢c kompetencji stanowiacych oraz wykonawczych bedzie skupiona w or-
ganie stanowiacym jako jedynym na danym szczeblu samorzadu, albo kompeten-
cje beda podzielone pomigedzy organ stanowiacy oraz wykonawczy. W tym drugim
przypadku, zgodnie z zawarta w EKSL normg o charakterze imperatywnym, organ
wykonawczy winien by¢ podporzadkowany organowi stanowiacemu.
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Czynne prawo wyborcze do organu stanowiacego samorzadu lokalnego po-
siadaja wszyscy obywatele polscy, a takze obywatele Unii Europejskiej niebedacy
obywatelami polskimi, ktorzy najpozniej w dniu glosowania kohcza osiemnascie
lat oraz stale zamieszkuja na obszarze dzialania wybieranego organu (art. 10 § 1
pkt 3 lit a) i b) kodeksu wyborczego (dalej: k.wyb). Nie ma prawa wybierania oso-
ba pozbawiona praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sadu, pozbawiona
praw wyborczych prawomocnym orzeczeniem Trybunatu Stanu i ubezwlasnowol-
niona prawomocnym orzeczeniem sadu (art. 10 § 2 pkt 1-3 k.wyb.) Bierne prawo
wyborcze przysluguje osobie majacej prawo wybierania do danego samorzadowego
organu stanowiacego, jednak o ile nie wystepuja negatywne kodeksowe przesfanki,
ktorych skutkiem jest utrata prawa wybieralnosci. Czynne prawo wyborcze w wy-
borach na wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w danej gminie ma osoba majaca
prawo wybierania do rady tej gminy, oczywiscie z zastrzezeniem art. 10 § 2 pkt 1-3
k.wyb., za§ prawo wybieralnosci (czyli inaczej bierne prawo wyborcze) przystugu-
je obywatelowi polskiemu majacemu prawo wybierania w tych wyborach, ktory
najpozniej w dniu gtosowania konczy 25 lat, z tym ze kandydat nie musi stale za-
mieszkiwac na obszarze gminy, w ktorej kandyduje. Biernego prawa wyborczego
w wyborach organu wykonawczego gminy sa pozbawione osoby spelniajace prze-
sfanki z art. 11 § 2 k.wyb., do ktorych ustawodawca w roku 2018 dotozyt art. 11
§ 4 k.wyb. stanowiacy, ze w wyborach wojta w danej gminie prawa kandydowania
pozbawiona jest osoba, ktora zostata uprzednio dwukrotnie wybrana na wojta w tej
gminie. Przepis ten jednak nie dotyczy wybrania na wojta, burmistrza lub prezy-
denta miasta przed dniem wejscia w zycie omawianej nowelizacji, czyli 31 stycznia
2018 roku, a tym samym bedzie miat zastosowanie dopiero wobec 0sob dwukrot-
nie wybranych po tej dacie. Te podstawowe przepisy wyborcze, rozpatrywane takze
z perspektywy konstytucyjnej, prowadza nas do postawienia tezy, ze zasady powo-
tywania rad gmin i powiatow spelniaja wynikajace z art. 3 ust. 2 EKSL zalozenia,
iz organy rady i zgromadzenia sktadaja si¢ z cztonkow wybieranych w wyborach
wolnych, tajnych, rownych, bezposrednich i powszechnych. Co prawda konstytu-
¢ja stanowi, ze wybory do samorzadowych organow stanowiacych sa powszechne,
rowne, bezposrednie i odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym, a zatem brakuje w tym
wyliczeniu przymiotu ich ,,wolnosci”. Nawiazuje on jednak, jak podkresla Garlicki
(2009, s. 145), do zasady pluralizmu politycznego i oznacza zagwarantowanie swo-
bodnego udzialu podmiotow politycznych w wyborach, co ma odzwierciedlenie
w art. 62 konstytucji przyznajacym obywatelom polskim, ktorzy najpozniej w dniu
glosowania kofcza 18 lat, miedzy innymi prawo udziatu w referendum oraz wybie-
rania przedstawicieli do organow samorzadu terytorialnego oraz art. 60 zapewniaja-
cym, iz obywatele polscy korzystajacy z pelni praw publicznych maja prawo dostepu
do stuzby publicznej na jednakowych zasadach. W zestawieniu z art. 11 konstytucji
zapewniajacym wolnos¢ tworzenia i dzialania partii politycznych, ktorych zasadni-
czym celem jest udziat w wyborach, nie sposob procesowi wyborczemu odmowic
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przymiotu wolnosci. Nie ulega jednak watpliwosci, ze w polskich rozwiazaniach
konstytucyjnych i ustawowych brakuje bezposredniego wyrazenia zasady wolnosci
wyborow. Ordynacja wyborcza do Sejmu z 1991 roku oraz Mala Konstytucja w kon-
tek$cie wyborow do Senatu oraz prezydenckich ujmowaty wprost przymiot ,,wolno-
$ci” wyborow. Mozna odnies¢ wrazenie, ze intencja towarzyszaca jej wprowadzeniu
byla che¢ wskazania odmiennego jakoSciowo charakteru wyborow w kontekscie
elekcji przeprowadzanych w PRL-u. Niewatpliwie polskiemu ustrojodawcy, a na-
stepnie i ustawodawcy zwyklemu zabrakto jednak konsekwencji w tych dazeniach.
By¢ moze ,,wolnos$c” jako przymiotnik wyborczy zdawala sie tak oczywista, a zagro-
zenie ponownego monopolu politycznego tak odlegle, ze ostatecznie zrezygnowano
z wyrazania jej wprost. Nie usprawiedliwiaja tego tlumaczenia, ze w sensie mate-
rialnym zasada ta obowiazuje, tkwiac w innych zasadach konstytucyjnych. To samo
w sobie jest oczywiscie prawda, ale tym bardziej zacheca do ujecia tego doniostego
standardu w przepisach mozliwie najwyzszej rangi. W kontekscie postanowien EKSL
oraz znaczenia i implementacji jej standardow nalezy zauwazyc, ze mozliwos¢ wyra-
zania woli przez wyborcow w nieskrepowanej i wolnej od naciskow ze strony wladz
procedurze glosowania, poprzedzonej stwarzajaca rOwnosc szans oraz gwarantujaca
rywalizacje kandydatow i ich programow kampania wyborczg, a takze rzetelne usta-
lanie wynikow, ktoremu towarzyszy postepowanie organow publicznych cechujace
sig bezstronnoscia oraz neutralnoscia, sprawia, ze polski porzadek prawny jest zgod-
ny z zawartym w tej umowie miedzynarodowej wyliczeniem cech majacych cha-
rakteryzowac wybory samorzadowych organow stanowiacych. Niewatpliwie jednak
zasada wolnych wyborow w tym zakresie winna zosta¢ wyartykulowana w polskich
przepisach konstytucyjnych i ustawowych, gdyz dzi§ wystepuje ona jedynie w zna-
czeniu opisowym.

Ustrojowa pozycja organow samorzadu

Kolejnym elementem budzacym watpliwosci w zakresie wlasciwej implemen-
tacji EKSL jest pozycja organow wykonawczych wzgledem organow stanowiacych.
Wszakze w mysl standardu wynikajacego z art. 3 ust. 2 EKSL rady lub zgromadzenia
(organy stanowiace) moga dysponowac organami wykonawczymi im podlegajacy-
mi, co w $wietle wykladni jezykowej z uzyciem oryginalnego tekstu angielskiego
nalezy rozumiec jako mozliwo$¢ posiadania (rozporzadzania) przez organy stano-
wiace odpowiedzialnymi przed nimi organami wykonawczymi. Podstawowym pro-
blemem w tym zakresie jest kwestia uregulowania w polskim porzadku prawnym
sposobow powolywania samorzadowych organow wykonawczych na poziomie lo-
kalnym. Podstawowe kodeksowe zasady bezposredniego wyboru wojta (burmistrza
lub prezydenta miasta) zostaly juz wyzej zarysowane. Warto zaznaczyc, ze przed
2002 rokiem organ wykonawczy gminy nie byl jednoosobowy i nie pochodzil
z bezposrednich wyborow. W brzmieniu z roku 1990 art. 26—28 u.s.g. stanowi-
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ty, ze organem wykonawczym gminy byl zarzad, w sklad ktorego wchodzili ,, wojt
albo burmistrz (prezydent miasta) jako przewodniczacy zarzadu, ich zastgpcy oraz
pozostali cztonkowie”. Zarzad w liczbie od 4 do 7 osob byl wybierany przez rade
gminy sposrod swoich cztonkow w glosowaniu tajnym, z zastrzezeniem, ze woijt,
burmistrz i ich zastgpcy mogli by¢ wybierani spoza skfadu rady. Wyboru woijta lub
burmistrza dokonywano w oddzielnym gltosowaniu bezwzgledna wiekszoscia glo-
sOw, w obecnosci co najmniej 2/3 ustawowego skladu rady, a zastgpce albo zastep-
cow wojta lub burmistrza wybierano na jego wniosek. Kompetencja rady zas bylo
wybieranie, jak tez odwolywanie zarzadu, stanowienie o kierunkach jego dzialania
oraz przyjmowanie sprawozdan z jego dziatalnosci (art. 11 ust. 2 pkt 2) pierwotne-
go brzmienia u.s.g.). Z przytoczonych przepisow jasno wynika, ze przed wprowa-
dzeniem bezposredniego wyboru wojtow, burmistrzow i prezydentow miast rada
miala szeroka swobode dysponowania odpowiedzialnym przed nia organem wyko-
nawczym gminy. Poniekad zbieznym modelem postuzono sie, konstruujac relacje
organow w powiatach utworzonych w 1998 roku, ktore do dzi§ obok gmin stano-
wig polski samorzad lokalny.

Rada powiatu jest organem stanowiacym i kontrolnym, a jej cztonkowie wybie-
rani sa w wyborach bezposrednich. Do wyltacznej wlasciwosci rady powiatu nalezy
miedzy innymi wybor i odwolanie zarzadu oraz ustalanie wynagrodzenia przewod-
niczacego; stanowienie o kierunkach dzialania zarzadu powiatu oraz rozpatrywanie
sprawozdan z dzialalnosci zarzadu, w tym z dzialalnosci finansowej, a takze rozpa-
trywanie sprawozdania z wykonania budzetu oraz podejmowanie uchwaly w spra-
wie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium dla zarzadu z tego tytutu (art. 12. pkt
2, 3, 416 us.p.). Ponadto zgodnie z nowelizacja z 2018 roku kompetencja rady
jest rozpatrywanie raportu o stanie powiatu oraz podejmowanie uchwaly w sprawie
udzielenia lub nieudzielenia wotum zaufania dla zarzadu z tego tytulu (art. 12. pkt
6a u.s.p.). Rada kontroluje dziatalnos$c zarzadu, powolujac miedzy innymi w tym
celu komisje rewizyjna (art. 16 ust. 1 u.s.p.), a takze rozpatruje skargi na dziafa-
nia zarzadu, powolujac komisje skarg, wnioskow i petycji (art. 16a ust. 1 u.s.p.).
Zgodnie z art. 26 i 27 u.s.p. zarzad powiatu jest organem wykonawczym, a rada
powiatu wybiera zarzad w liczbie od 3 do 5 0sob, w tym staroste i wicestaroste
(liczba cztonkow zarzadu jest okreslana przez rade w statucie powiatu). Starosta jest
wybierany przez radge w glosowaniu tajnym bezwzgledna wigkszoscia glosow usta-
wowego skladu rady, za§ wicestarosta oraz pozostali cztonkowie zarzadu wybierani
sa w glosowaniu tajnym na wniosek starosty zwykla wigkszoscia glosow w obec-
nosci co najmniej potowy ustawowego skfadu rady. Zgodnie z art. 30 ust. 1 i la
u.s.p. uchwala rady w sprawie nieudzielenia zarzadowi absolutorium jest rowno-
znaczna ze ztozeniem wniosku o odwolanie zarzadu (chyba ze po zakonczeniu roku
budzetowego zarzad zostal odwolany z innej przyczyny), a uchwale w sprawie ab-
solutorium rada powiatu podejmuje bezwzgledna wigkszos$cia gtosow ustawowe-
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go skfadu rady powiatu. Na mocy nowelizacji wprowadzonej w 2018 roku, w mysl
art. 30a u.s.p. zarzad obowigzany jest corocznie do dnia 31 maja przedstawic radzie
raport o stanie powiatu, ktory obejmuje podsumowanie dzialalnosci zarzadu po-
wiatu w roku poprzednim, w szczegolnosci realizacje polityk, programow i strate-
gii, uchwat rady powiatu i budzetu obywatelskiego. Rada rozpatruje raport podczas
sesji, na ktorej podejmowana jest uchwala w sprawie udzielenia lub nieudzielenia
zarzadowi absolutorium. Raport jest rozpatrywany w pierwszej kolejnosci i przepro-
wadza si¢ nad nim debate, w ktorej moga uczestniczyc takze mieszkancy, ktorzy wy-
kaza zgloszenie poparte okreslona w ustawie iloScia podpisow innych mieszkahcow.
Po jej zakohczeniu rada przeprowadza glosowanie nad udzieleniem zarzadowi po-
wiatu wotum zaufania, a uchwale w tej sprawie podejmuje si¢ bezwzgledna wigk-
szoscia glosow ustawowego skladu rady powiatu. Podjecie uchwaly o nieudzieleniu
zarzadowi powiatu wotum zaufania jest rownoznaczne ze ztozeniem wniosku o od-
wolanie zarzadu. Za$ kompetencja odwolania zarzadu wykonywana jest wigkszoscia
co najmniej 3/5 glosow ustawowego skladu rady. Zgodnie z art. 31 ust. 1 i 3 u.s.p.
rada moze odwolac starostg z innej przyczyny niz nieudzielenie absolutorium lub
nieudzielenie wotum zaufania zarzadowi, jednak jedynie na wniosek co najmniej
1/4 ustawowego skladu rady. Odwolanie starosty nastepuje w glosowaniu tajnym
wigkszoscia co najmniej 3/5 glosow ustawowego skfadu rady i jest rownoznaczne
z odwolaniem calego zarzadu.

Wprowadzenie w 2002 roku bezposrednich wyborow wojtow, burmistrzow
i prezydentow miast w sposob istotny wplynelo na relacje migdzy organem stano-
wiacym a wykonawczym gminy. Na mocy art. 15 u.s.g., z zastrzezeniem przepisow
dotyczacych referendum, organem stanowiacym i kontrolnym w gminie jest rada
gminy. Do jej wylacznej wlasciwosci nalezy miedzy innymi ustalanie wynagrodze-
nia wojta, stanowienie o kierunkach jego dzialania oraz przyjmowanie sprawozdan
z jego dziatalnosci, uchwalanie budzetu gminy, rozpatrywanie sprawozdania wyko-
nania oraz podejmowanie uchwaly w sprawie udzielenia lub nieudzielenia wojtowi
absolutorium z tego tytutu oraz rozpatrywanie raportu o stanie gminy oraz podej-
mowanie uchwaly w sprawie udzielenia lub nieudzielenia wojtowi wotum zaufania
z tego tytulu (art. 18 ust. 1 pkt 2, 4 i 4a u.s.g.). Rada gminy kontroluje dziatalnosc
wojta, miedzy innymi w tym celu powolujac komisje rewizyjna (art. 18a ust. 1
u.s.g.), a takze rozpatruje skargi na dzialania wojta, positkujac si¢ powolang w tym
celu komisja skarg, wnioskow i petycji (art. 18b ust. 1 u.s.g.). Organem wykonaw-
czym gminy na mocy art. 26 ust. 1 u.s.g. jest wojt (burmistrz, prezydent miasta).
Uchwata rady gminy w sprawie nieudzielenia wojtowi absolutorium (jesli zostata
podjeta po uptywie 9 miesiecy od dnia wyboru wojta, a nie pozniej niz na 9 miesie-
cy przed zakohczeniem kadencji) jest rownoznaczna z podjeciem inicjatywy prze-
prowadzenia referendum w sprawie odwolania wojta (art. 28a ust. 1 u.s.g.). O tym,
czy zostanie ono ostatecznie przeprowadzone, rada gminy decyduje, podejmujac
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uchwale w glosowaniu imiennym bezwzgledna wigkszoscia glosow ustawowego
skladu rady. Podobnie jak w przypadku opisanych wczesniej rozwiazah wilasciwych
dla powiatow, na mocy nowelizacji z 2018 roku takze wojtowie jako organy wy-
konawcze sa obowiazani przestawic¢ wlasciwym radom raport o stanie gminy obej-
mujacy podsumowanie dzialalnosci wojta w roku poprzednim, w szczegolnosci
realizacje polityk, programow i strategii, uchwal rady gminy i budzetu obywatel-
skiego (art. 28aa ust. 1 i 2 u.s.g.). Rowniez w analogii do omowionych rozwiazah
wlasciwych dla powiatow, po debacie nad raportem, rada przeprowadza glosowa-
nie nad udzieleniem wojtowi wotum zaufania, podejmujac w tej kwestii uchwale
bezwzgledna wigkszoscia gtosow ustawowego skfadu rady. Istotna roznica dotyczy
oczywiscie skutkow negatywnych rozstrzygnie¢ rady gminy. Dopiero w przypadku
nieudzielenia wojtowi wotum zaufania w dwoch kolejnych latach rada gminy moze
podjac uchwale o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwolania wojta, stosu-
jac przepisy analogiczne do postgpowania wlasciwego dla inicjatywy przeprowadze-
nia referendum w sprawie odwolania wojta w wyniku nieudzielenia absolutorium.
Rada gminy moze na zasadach okreslonych w art. 28b u.s.g. podjac uchwale o prze-
prowadzeniu referendum w sprawie odwolania wojta z przyczyny innej niz nie-
udzielenie wojtowi absolutorium lub nieudzielenie wojtowi wotum zaufania.

Z pozoru mogloby sie wydawac, ze omowione przepisy aktualnie regulujace re-
lacje pomigdzy organami stanowiacymi a wykonawczymi, ktore wynikaja z u.s.g.
iu.s.p., sa do siebie zblizone. Cho¢ trzon mechanizmow wiasciwych dla kompeten-
¢ji rad gmin i rad powiatow w odniesieniu do organow wykonawczych jest zbiez-
ny, sposob powolywania oraz mozliwosci odwolania sa zasadniczo rozne. Organ
wykonawczy gminy pochodzi catkowicie ,,spoza” rady, jest wybierany bezposred-
nio przez lokalnag wspolnote samorzadowa mieszkahcow i tylko przez niag moze byc
odwolany w drodze referendum (z wylaczeniem przypadku, o ktorym mowa w art.
96 ust. 112 u.s.g., czyli nadzwyczajnych mozliwosciach odwolania organow gminy
W razie powtarzajacego sig naruszania przez nie konstytucji lub ustaw). To w zna-
czacy sposob ogranicza wyrazona w EKSL mozliwos¢ ,,dysponowania” organami
wykonawczymi przez rady lub zgromadzenia, o ktorym mowa w art. 3 ust. 2. Choc
w u.s.g. dokonano funkcjonalnego podporzadkowania wojta radzie gminy, czyniac
w tym wzgledzie zado$¢ postanowieniom EKSL, o tyle nie mozna mowic o imple-
mentacji jej regut wobec faktu odrebnosci organizacyjnej i ustrojowej wojta, a tak-
ze jego bezposredniego wyboru przez mieszkahcow. Podsumowujac dotychczasowe
rozwazania dotyczace charakteru organow stanowiacych i wykonawczych wiladz
lokalnych, a takze wzajemnych relacji miedzy nimi, nalezy zauwazyc, ze bedaca
elementem omawianego standardu zasada kolegialnego charakteru organu przed-
stawicielskiego zostala w pelni zrealizowana. Znaczenie tego standardu w polskim
porzadku prawnym w sposob obrazowy ujmuje Szewc (2006, s. 50-51), stwierdza-
jac, ze prawo polskie odmiennie sytuuje organy wykonawcze: ,,Roznica polega na
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tym, ze s to organy wykonawcze wspolnot lokalnych (istniejace obok organow sta-
nowiacych). Nie sa to wigc organy wykonawcze rady gminy (miasta) lub rady po-
wiatu”. To odmienne podejscie do pozycji organu wykonawczego nie ogranicza
jednak zdaniem tego Autora w zaden sposob funkcjonowania wspolnot lokalnych
inie jest istotnym odstepstwem od EKSL. Wymienione juz wczesniej czynniki, takie
jak wyznaczanie kierunkow dzialania organu wykonawczego, zobowiazanie go do
wykonywania uchwat organu stanowiacego, udzielanie (lub odmowa udzielenia)
absolutorium oraz wotum zaufania, wykonywanie funkgji kontrolnych czy wreszcie,
w przypadku samorzadu powiatowego, mozliwos¢ odwotania zarzadu, sa dowodem
podleglosci organow wykonawczych wzgledem organow stanowiacych. Nalezy za-
tem stwierdzic, iz ich status wpisuje si¢ w model zawarty w EKSL, a elementy ustro-
jowe dodane w 2018 roku ustawa o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia
udziatlu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niekto-
rych organow publicznych jedynie te tendencje wzmacniaja. Niewatpliwie zwigksza
znaczenie podleglosci, a nawet mozliwosci dysponowania organami wykonawczy-
mi przez organy stanowiace wprowadzenie nowych mechanizmow kontrolnych, ta-
kich jak:

— obowiazek powolania w radzie komisji skarg, wnioskow i petycji (gwaran-
tujac w niej miejsce przedstawicielowi kazdemu z klubow radnych), ktorej
zadaniem jest migedzy innymi rozpatrywanie skarg na dzialania organu wy-
konawczego;

— zobligowanie organow wykonawczych do corocznego przedstawiania rapor-
tow o stanie danej jednostki samorzadu terytorialnego obejmujacych podsu-
mowanie dzialalnosci tych organow w roku poprzednim, a w szczegolnosci
realizacje polityki, programow i strategii, uchwat rady oraz budzetu obywa-
telskiego, w polaczeniu z glosowaniem nad udzieleniem organowi wykonaw-
czemu wotum zaufania, ktorego nieudzielenie rodzi mozliwo$¢ odwolania

tego organu.

Za sprzeczng z EKSL Szewc uznaje z kolei regulacje odpowiedzialnosci jednooso-
bowego organu wykonawczego gminy w postaci odwolania w drodze referendum
gminnego. Decyzje rady bowiem w istocie zaledwie uruchamiaja proces odwolania
danego organu wykonawczego i wyczerpuja uprawnienia nadzorcze rady. Co wie-
cej, warto w tym kontekscie przytoczy¢ brzmienie art. 67 ust. 3 ustawy o referendum
lokalnym. Jezeli w waznym referendum o odwolanie wojta (burmistrza, prezydenta
miasta), przeprowadzonym na wniosek rady gminy z innej przyczyny niz nieudzie-
lenie absolutorium, przeciwko odwolaniu wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
oddano wigcej niz potowe waznych glosow, dzialalnosc rady gminy ulega zakon-
czeniu z mocy prawa. Na marginesie nalezy zauwazyc¢, ze mozna odnies¢ wrazenie,
iz ustawodawca, wprowadzajac w 2018 roku instytucje udzielania wotum zaufania
W nastepstwie przedstawienia przez organ wykonawczy raportu o stanie gminy oraz
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powiazania go (pod wymienionymi wczesniej warunkami) z mozliwoscia zainicjo-
wania referendum o odwolanie wojta na wzor postegpowania w przypadku nieudzie-
lenia absolutoriom, niejako przeoczyt wpisanie tej przestanki do art. 67 ust. 3 ustawy
o referendum lokalnym. Zatem w obecnym stanie prawnym odwolanie wojta w re-
ferendum zainicjowanym w zwiazku z art. 28aa ust. 10 u.s.g., czyli w przypadku
nieudzielenia wojtowi wotum zaufania w dwoch kolejnych latach, skutkowatoby
zakohczeniem dziatalnosci calej rady. Niewatpliwie sprzeczne jest to w moim od-
czuciu z intencja towarzyszaca wprowadzeniu tego mechanizmu, majacego wzmoc-
nic przeciez pozycje organow stanowiacych wzgledem organow wykonawczych.
Niemniej, powracajac do glownego watku rozwazah, zgodnie z modelem przyje-
tym w polskim porzadku prawnym wojtowie, burmistrzowie i prezydenci miast de
facto odpowiadaja za nie przed rady, a bezposrednio przed wspolnota mieszkahcow.
Na inne naruszenie omawianych postanowien EKSL wskazuje w tym zakresie Teklak
(2013, s. 97), zaznaczajac, ze nie przewidziano mozliwoséci sprawowania funkcji
wykonawczych przez rade gminy w razie odwotania wojta. W okre$lonych przypad-
kach to Prezes Rady Ministrow, na wniosek wojewody przekazany niezwlocznie za
posrednictwem ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, wyznacza
osobe, ktora przejmie wykonywanie zadah i kompetencji woijta.

Zatem w kontekscie ksztaltowania organow wladzy lokalnej polski ustawo-
dawca wybrat droge odmienna od opisanej w EKSL. Jak zauwaza Makowski (2015,
s. 43—44), poczatkowy jej ksztalt, oparty na zasadzie emanacji zarzadu gminy jako
organu wykonawczego rady gminy, blizszy byl idei zawartej w EKSL. Model ten na-
dal jest aktualny w dwoch pozostatych szczeblach samorzadowych, czyli w powiecie
i wojewodztwie. Autor ten stwierdza, ze ustawa z 20 czerwca 2002 roku o bez-
posrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta pchnela polska gmine
w kierunku menedzerskim (ustawa ta juz nie obowiazuje, ale wprowadzony przez
niag model znajduje swoje odzwierciedlenie w kodeksie wyborczym). Ocenia on,
ze ,beztroska wprowadzenia wyborow bezposrednich” wynika z braku odpowie-
dzi na pytanie: kim ma byt wojt — lokalnym liderem politycznym, czy sprawnym
administratorem. ,,Kazda z tych rol wymaga roznych kwalifikacji, ktore — na do-
datek — nie powinny byc taczone w jednych rekach. Dodajmy tu, nieco na mar-
ginesie, ze niewatpliwym czynnikiem utrudniajacym takie rozroznienie jest brak
w Polsce nowoczesnych i odpowiednio przygotowanych stuzb cywilnych, ktorym
mozna by powierzy¢ biezace, ponad i pozapolityczne zarzadzanie gmina”. Jak doda-
je, uksztaltowany w Polsce porzadek instytucjonalny nie sprzyja aktywnosci obywa-
telskiej i obecnos$ci obywateli w przestrzeni publicznej, co pozostaje w sprzecznosci
z modelem kreowanym w EKSL. ,,Mieszkaficy gmin i pozostatych jednostek samo-
rzadu terytorialnego sa z niej wypierani i wycofali sie do sfery prywatnej. Jesli poja-
wiaja sie w przestrzeni publicznej, to jako klienci podmiotow wladzy, reprezentanci
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roznych indywidualnych lub korporacyjno-zawodowych interesow, a nie podmio-
ty tych struktur”.

Podsumowanie i wnioski

Skuteczny samorzad lokalny jest wspolczesnie uznawany przez wszystkie pah-
stwa czlonkowskie Rady Europy za glowny czynnik stabilnosci demokratycznej
(Blair 2005, s. 34). EKSL okresla wlasciwe w tym zakresie standardy ochrony praw
wladz lokalnych. Pomimo Ze nie jest ona instrumentem nowym, wyraznie widac,
ze w sposob zywy oddziatuje na stan demokracji lokalnej w pahstwach cztonkow-
skich. Na jej podstawie wladzom lokalnym przystuguje uprawnienie do tego, by
w granicach prawa regulowac i zarzadzac znaczna czescia spraw publicznych. W ra-
mach tych standardow wladzom lokalnym przyznaje si¢ pelna swobode w zakresie
wykonywania zadah dotyczacych kazdej kwestii wchodzacej w spektrum ich kom-
petencji, ktore powinny byc¢ okreslone w sposob pelny i wylaczny. Okreslenie za-
kresu kompetencji lokalnych powinno dazyc do jasnego okreslenia obszarow zadan
wlasciwych dla roznych szczebli sprawowania wladzy, nie ograniczajac jednak za-
kresu dzialania wtadz lokalnych, czyli pozwalajac im na swobode opracowywania
oraz ulepszania §wiadczonych ustug. W prawie wszystkich zaleceniach przyjetych
w ostatnich latach Kongres wezwal wladze pahstw cztonkowskich do klarowniejsze-
go okreslenia, zgodnie z zasada pomocniczosci, obszarow kompetencji wladz lokal-
nych, aby uniknac niejasnosci oraz naktadania sie¢ obowiazkow. Kompetencje wladz
lokalnych nie powinny by¢ podwazane ani ograniczane przez inne organy centralne
lub regionalne, a wszelki nadzor administracyjny nad dzialalno$cia wtadz lokalnych
winien miec¢ na celu jedynie kontrole legalnosci oraz cechowac si¢ proporcjonal-
noscia. Kongres czesto zalecal rowniez analize metod kontroli wtadz lokalnych,
a w konsekwencji ograniczenie nadzoru administracyjnego wytacznie do kontroli
legalnosci, co pozwoli uniknac recentralizacji przekazanych uprawnien.

W doktrynie wskazuje sig, ze, w mysl EKSL, najlepsza gwarancja samorzadne-
go dzialania struktur lokalnych jest ich wprowadzenie do aktu rangi konstytucyj-
nej. Jednak, jak podkresla Karpiuk (2011, s. 126—127), jezeli ustrojodawca uzna,
ze nie jest to instytucja na tyle wazna, by znalezc¢ sie¢ w ustawie zasadniczej, to jed-
nak powinna by¢ uznana w innych aktach prawa wewnetrznego. Autor ten pod-
sumowuje, ze w polskiej rzeczywistosci publicznoprawnej samorzad terytorialny
jest instytucja ustrojowg, do ktorej oczywiscie odnosza sie przepisy konstytucji, po-
czynajac od tych stwierdzajacych, iz ustroj Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia de-
centralizacje wladzy publicznej (art. 15 ust. 1 konstytucji). ,,Samorzad terytorialny
dziala w oparciu o konstytucyjna klauzule generalnga, wedtug ktorej wykonuje on za-
dania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organow innych
wladz publicznych.” (art. 163 konstytucji) Artykul ten ustanawia jednak domnie-
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manie kompetencji samorzadu terytorialnego tylko w zakresie czgsci, a nie catosci
zadah publicznych. Uprawnienia przyznane przez konstytucje jednostkom samorza-
du terytorialnego nie moga by¢ wykorzystywane w sposob dowolny, gdyz stanowia
jeden ze srodkow majacych zapewnic¢ efektywna oraz prawidtowa realizacje zadan
publicznych przez te jednostki. W doktrynie przyjmuje sig, ze zarowno na poziomie
polskich uregulowan konstytucyjnych, jak i w ustawodawstwie omowione standar-
dy znajduja swoje odzwierciedlenie. Nie oznacza to, jak podkresla Izdebski (2009,
s. 78), ze nie dochodzi do przypadkow konfliktu miedzy trescia okreslonych ustaw
a postanowieniami EKSL. W takich przypadkach, z zachowaniem wymogow art. 188
konstytucji oraz wlasciwej ustawy, istnieje mozliwoS$c stwierdzenia przez Trybunat
Konstytucyjny niezgodnosci danych przepisow ustawowych z postanowieniami
EKSL. Orzeczenie takie jest ostateczne.

Jednostki samorzadu lokalnego w celu wykonywania zadah publicznych, kto-
re maja stuzy¢ zaspakajaniu potrzeb wspolnoty, dysponuja §rodkami publicznymi,
ktore sa na nie przeznaczone i wykonuja je jako zadania wlasne. Samorzady moga
rowniez wykonywac inne zadania, ktore mozna im zlecic w drodze ustawy, o ile
wynika to z uzasadnionych potrzeb pahstwa. Zadania publiczne nie moga byc¢ jed-
nak ksztaltowane dobrowolnie, a srodki publiczne, ktore sa przeznaczane na ich wy-
konywanie, musza by¢ okreslone w odpowiedniej ustawie. Nakaz okreslenia zadan
publicznych, ktore finansowane sa ze srodkow publicznych, koresponduje z sadowa
ochrona samodzielno$ci samorzadu, poniewaz poza postgpowaniem ustawodaw-
czym zadne podmioty nie maja prawa zobligowac¢ samorzadow do wykonywania
zadah publicznych. Ustawodawca nie jest jednak ograniczony przez konstytucje
w kwestii naktadania obowiazku wykonywania zadah publicznych. Moze byc to po-
wodem ograniczenia samodzielnosci sektora samorzadowego.

Wsrod postulatow de lege ferende mogacych wzmocnic i tak zasadnicze znacze-
nie oraz ustrojowy charakter miedzynarodowych standardow samorzadnosci i po-
mocniczo$ci w polskim porzadku prawnym, w doktrynie (Szewc 2006, s. 218-219)
wymienia si¢ miedzy innymi nastgpujace propozycje pelniejszego dostosowania
przepisow do zasad EKSL:

— zamieszczenie w samorzadowych ustawach ustrojowych definicji samorzadu

lokalnego jako prawa podmiotowego;

— ustanowienie rzeczywistej odpowiedzialnosci wojta przed rada gminy;

— nadanie wojtowi statusu organu wykonawczego rady;

— okreslenie mozliwosci i zasad wykonywania kompetencji organu wykonaw-
czego przez organ stanowiacy w razie braku organu wykonawczego;

— wyrazne wyartykulowanie zasady wolnosci wyborow;

—nadanie zadaniom powiatu z zakresu administracji rzadowej charakteru za-
dah wiasnych.
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Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze w dyskusjach podejmowanych na forum
Kongresu pojawiaja sie propozycje, by kwestie, ktore w roznych krajach stano-
wia wspolne problemy zwiazane z wdrazaniem postanowieh EKSL, sprobowac ujac
w bardziej precyzyjnych i dostosowanych do wymogow wspolczesnosci protoko-
fach dodatkowych. Niestety jak dotad postulaty te nie wyszly poza granice debaty,
nie mozemy zatem odniesc sie do zadnego konkretnego projektu w tym zakresie. Do
konkretyzacji postanowien EKSL dochodzi oczywiscie w uchwalach organow Rady
Europy, bo z pewnoscia mozemy traktowac to jak proces, ktory w przysztosci dopro-
wadzi do powstania kolejnych traktatow dotyczacych problematyki demokracji lo-
kalnej. Podstawa do dalszych prac w tym zakresie beda takze wyniki opracowan GIE
(funkcjonujacej w ramach organizacyjnych Kongresu grupy niezaleznych ekspertow
do spraw EKSL, ktora skupia fachowcow z obszaru m.in. prawa, finansow i polityki
specjalizujacych sie w zagadnieniach samorzadu terytorialnego), ktora to przedsta-
wia w przygotowywanych dokumentach liczne propozycje odzwierciedlajace do-
tychczasowe doswiadczenia bedace efektem prac monitoringowych. Interesujacym
postulatem wydaje si¢ propozycja rozwazanie mozliwosci otwarcia EKSL na pahstwa
spoza Rady Europy, jednak posiadajace demokratycznie utworzone wladze lokalne
i znajdujace sig w bezposrednim sasiedztwie pahstw cztonkowskich.

Przypadajaca niedawno, poniewaz w 2018 roku, trzydziesta rocznica wejscia
w zycie EKSL oraz trzydziestolecie polskiego samorzadu obchodzone w 2020 roku
stanowity okazje do podsumowan i refleksji. Spotecznos¢ miedzynarodowa, miedzy
innymi poprzez skupionych wokot Kongresu reprezentantow witadz lokalnych i re-
gionalnych, zastanawia sig, jakimi metodami mozna wspierac proces decentralizacji
i stosowania zasady pomocniczosci prowadzony przez pahstwa cztonkowskie Rady
Europy w mys$l standardow EKSL. To tez okazja do uswiadomienia przez spotecznosc
miedzynarodowg samym panstwom, ze EKSL jest aktem prawnym, ktory ze wzgledu
na swoj charakter winien by¢ wilaczany do krajowych porzadkow prawnych poprzez
nadawanie standardom zawartym w tej umowie miedzynarodowej coraz wigkszego
znaczenia w procesie stanowienia prawa wewnetrznego.
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MALGORZATA L.APA™

NA DRODZE DO SAMORZADNOSCI. PRZEMIANY USTROJOWE
W POLSCE W LATACH 80. 1 90. XX WIEKU

Wstep

Po trzydziestu latach funkcjonowania w demokratycznej Rzeczypospolitej in-
stytucje samorzadu terytorialnego postrzegane sa jako nieodlaczny element funk-
cjonowania pahstwa. Nalezy jednak pamigtac, ze jest to we wspolczesnym ksztalcie
rozwiazanie stosunkowo mlode i — jak pokazuja stuletnie do§wiadczenia polskie —
nad wyraz kruche. Historia udziatu Polakow we wspolrzadzeniu srodowiskiem lo-
kalnym sklania do wyrazenia stwierdzenia, ze mozolna budowa spoleczehstwa
obywatelskiego, wielokrotnie przerywana przez wojny $wiatowe i zawirowania po-
lityczne, zmuszala spoleczehstwo do podejmowania w kolejnych dekadach trudu
odbudowy samorzadu terytorialnego. Ostatnia taka probe stanowily reformy prze-
prowadzone w latach 1990 i 1998 polegajace na jego reaktywacji po czterdziesto-
letnim okresie funkcjonowania ustanowionych na wzor sowiecki rad narodowych.

Od czasu reaktywacji samorzad terytorialny stat sie w Polsce integralnym ele-
mentem Zzycia spolecznego, gospodarczego i politycznego. Instytucja ta uksztalto-
wana zostala w wyniku przemian ustrojowych zachodzacych w Polsce w latach 80.
i 90. ubieglego stulecia. W tym rozdziale zaprezentowano procesy, ktore doprowa-
dzily do utworzenia samorzadu terytorialnego w jego nowoczesnym ksztalcie.

* Dr Malgorzata Lapa, Katedra Historii Polski Najnowszej, Instytut Historii, Wydzial Filozoficzno-Historyczny, Uniwersytet
Lodzki.
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Samorzad terytorialny — doswiadczenia polskie do 1990 roku

Tradycje samorzadnosci terytorialnej w Polsce siegaja czasow I Rzeczypospolitej,
w ktorej funkcjonowaly samorzady miejskie i wiejskie oraz odgrywajace znacza-
ca role sejmiki szlacheckie. Powstanie nowoczesnego samorzadu wiaze sig z wply-
wem idei rewolucji francuskiej XVIII wieku, rozwojem liberalizmu politycznego
i konstytucjonalizmu prawniczego w XIX wieku. Z czasem, opierajac si¢ na ideach
liberalizmu politycznego, dazono do odpowiedniego powiazania samorzadu z ad-
ministracja pahstwowa. Po rozpadzie Rzeczypospolitej w kohcu XVIII wieku, pod
trzema zaborami tradycje samorzadowe nadal pozostawaly zywe, a w drugiej po-
fowie XIX stulecia na terenach pozostajacych we wladaniu pruskim i austriackim
wprowadzono nowoczesng instytucje samorzadu (Panejko 1926, s. 122; Lapa 2018,
s. 15-30). Ustawa zasadnicza przyjeta w 1921 roku, tworzaca zrgby odrodzone-
go po latach niewoli pahstwa, postanawiafa: , Rzeczpospolita opierajac swoj ustroj
na zasadzie szerokiego samorzadu terytorialnego, przekaze przedstawicielom tego
samorzadu wlasciwy zakres ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedziny administracji,
kultury i gospodarstwa, ktory zostanie blizej okre$lony ustawami pahstwowymi”
(Dz.U. Nr 44, poz. 267). Historia udzialu spoleczehstwa w sprawowaniu wiadzy
na poziomie regionalnym w Polsce w latach 1918-1939 to dzieje samorzadu te-
rytorialnego odbudowywanego w gminach wiejskich i miastach oraz powiatach,
a takze (w nader okrojonym zakresie) w wojewodztwach. Jego rozwo6j w okresie
miedzywojennym napotykat na przeszkody w postaci roznych tradycji, z jakich czer-
paly scalane dzielnice mtodego pahstwa oraz sprzecznosci interesow administracji
lokalnej i rzadowej. W latach 30. XX wieku postanowienia ustawy scaleniowej oraz
przepisy Konstytucji kwietniowej otworzyly droge do przemian ustrojowych zmie-
rzajacych do ograniczenia samodzielnosci samorzadu terytorialnego (Bigo 1936,
s. 7, 9; Gottlieb 1933). Kres polskiej samorzadnosci potozyli w okresie drugiej woj-
ny Swiatowej okupanci — Niemcy zlikwidowali struktury samorzadowe, pozosta-
wiajac jedynie w pelni nadzorowane przez wladze okupacyjne zarzady miast i gmin
(Maczyhski 2012, s. 147-229). Na wyzwalanych obszarach Rzeczypospolitej admi-
nistracje niemiecka zastgpowaly nowe wiladze, catkowicie podlegte wladzom radziec-
kim. W wyniku zmian ustrojowych wprowadzonych przez komunistow utworzono
,specyficzny, nieznany w polskiej tradycji system samorzadu terytorialnego, oparty
na radach narodowych. Powstaty one — formalnie jeszcze przed lipcem 1944 roku —
z nominacji i stan ten utrzymywany byl przez wiele nastgpnych lat. Zdominowane,
rzecz jasna, przez PPR (nastepnie PZPR) i jej najwierniejszych sojusznikow, z reguty
podejmowaly uchwaly i decyzje dyktowane »od gory« i stanowily koalicyjna fasade
dla wplywow jednej partii” (Paczkowski 1995, s. 168; por. Honka 2012, s. 34-35).
W latach 1949—-1950 nastapil proces catkowitej recepcji radzieckich wzorcow ustro-
jowych. Rok 1950 przyniost zmiang w postaci likwidacji samorzadu terytorialnego,
a $cislej mowiac tego, co po wojnie zostalo przywrocone z samorzadu terytorialne-
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go Drugiej Rzeczypospolitej. Aby ulatwic scentralizowanie wladzy na coraz wigksza
skalg, wprowadzano rozwigzania radzieckie. Kluczowa role odegraly przepisy usta-
wy z dnia 20 marca 1950 roku o terenowych organach jednolitej wladzy pahstwo-
wej (Dz.U. Nr 14, poz. 130). Zniesiono nia zwiazki samorzadu terytorialnego oraz
samorzadowe organy wykonawcze, czyli wydzialy wojewodzkie i powiatowe, a tak-
ze zarzady miejskie i gminne. Kompetencje zniesionych organow przekazano ra-
dom narodowym, ktore do 1954 roku nie byty wybierane przez spoteczehstwo oraz
ich organom wykonawczo-zarzadzajacym — prezydiom rad. W ten sposob na mocy
przywolanej ustawy pelnie wladzy uzyskaly rady narodowe, a fakt ten potwier-
dzono w Konstytucji Polskiej Rzeczpyospolitej Ludowej z 1952 roku. W uzywanej
przez wladze retoryce mowiono, na wzor radziecki, o centralizmie demokratycz-
nym, co mialo stanowiC uzasadnienie zhierarchizowania rad, od 1947 roku podda-
nych nadzorowi Rady Pahstwa. Nalezy bowiem podkreslic, ze osrodek dyspozycyjny
i nadzorczy znajdowat sie w odpowiednich strukturach Polskiej Zjednoczonej Partii
Robotniczej (Izdebski 2011, s. 88). Odrodzenie polskiej samorzadnosci nastapito po
czterdziestu latach, w roku 1990. Stanowilo element transformacji ustrojowej.

Gospodarcze przestanki sierpnia 1980

Koniec lat 70. i poczatek 80. XX wieku byt dla Polski szczegblny. Nieefektywnosc
systemu politycznego i gospodarki centralnie planowanej zaczela wywolywac coraz
wigksze niezadowolenie spoleczne. Coraz wyrazniej widziano koniecznos¢ reformo-
wania systemu. Fala strajkow, ktora ogarnela kraj latem 1980 roku oraz bedace jej
konsekwencja utworzenie zwiazku zawodowego ,,Solidarnos¢”, daly poczatek glebo-
kiemu kryzysowi komunistycznego pahstwa. Do destabilizacji systemu doprowadzit
narastajacy od 1976 roku kryzys ekonomiczny. Byl on rezultatem realizacji koncepcji
rozwoju gospodarczego pahstwa. Ekipa Edwarda Gierka dzigki kredytom i zakupowi
licencji zamierzala szybko zmodernizowac gospodarke, a dlugi splacic, eksportujac
nowoczesne wyroby. W latach 1971-1975 nastapil ogromny skok inwestycyjny,
roczny przyrost inwestycji w 1972 roku wyniost niemal 24 proc., w 1973 — 25 proc.,
w 1974 — 23 proc., a w 1975 — 14 proc. W ciagu pieciu lat udziat inwestycji pro-
dukcyjnych zwiekszy! sie z 74 proc. w 1970 roku do 79 proc. w roku 1975. Z ko-
lei udziat akumulacji w dochodzie narodowym z 26 proc. w 1970 roku wzrost do
36 proc. w 1974 oraz 35 proc. w 1975 roku. Szybko, ale przecietnie wolniej niz na-
klady, zwigkszal sie¢ dochod narodowy wytworzony. Nieustannie rost popyt efektyw-
ny (Podstawowe 1991, s. 7; Landau, Roszkowski 1995, s. 250-251). Efekty polityki
,wielkiego skoku” — brak rownowagi rynkowej, wysokie koszty produkcji, nierow-
nomierny rozwoj poszczegolnych galezi, zaniedbania w energetyce i transporcie,
bledna polityka rolna, marnotrawstwo, nierytmicznosc¢ dostaw, opoznienia w reali-
zacji inwestycji — ujawnity jej stabosc. W 1975 roku doszlo do zalamania rownowagi
dostaw artykulow zywnosciowych. W czerwcu nastgpnego roku koniecznosc zrow-
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nowazenia rynku zmusita rzad do podniesienia cen zywnosci, w tym miesa i cukru.
Pod wplywem masowych protestow robotniczych w Plocku, Radomiu i Ursusie pod-
wyzke odwolano. Decyzja ta okazata sig zgubna dla gospodarki. Uruchomita tez, nie-
oczekiwanie dla wiladz, intensyfikacje dziatah opozycji.

Poglebiajace sie niedobory sktonily wladze do skorygowania polityki ekono-
micznej. W drugiej polowie 1976 roku Gierek zaproponowat ,, manewr gospodar-
czy” polegajacy na zwigekszeniu produkcji na potrzeby rynku, wzroscie budownictwa
mieszkaniowego, uzyskaniu dodatniego bilansu handlowego i zmniejszenia akumu-
lacji w dochodzie narodowym. Zdecydowano o skierowaniu inwestycji do rolnic-
twa, przemystu konsumpcyjnego, transportu, energetyki i przemystu materiatow
budowlanych (Landau 1986, s. 50—60; Bozyk 1983, s. 112 i in.). Proba otwarcia
gospodarki PRL na zachod i jej modernizacji spowodowata wzrost zadtuzenia kra-
ju w walutach wymienialnych z 1,0 mld dolarow w 1971 roku do przeszlo 8 mld
dolarow w 1976 i przeszlo 24 mld dolarow w 1980 roku, a ktore po dziesieciu
latach, w roku 1990, wyniosto okoto 46,5 mld dolarow. Glowna czes¢ kredytow
zagranicznych, 65 proc., wykorzystano na import surowcow i materialow do pro-
dukgji, 15 proc. na import konsumpcyjny, a jedynie 20 proc. na finansowanie inwe-
stycji i wzrost zdolnoéci produkcyjnych (Antonowska-Bartosiewicz, Matecki 1992,
s. 8-9). W drugiej potowie lat 70. systematycznie obnizala si¢ dynamika spozycia
dobr i ustug. Wymownym symbolem tego stanu bylo wprowadzenie w 1976 roku
kartek na cukier. Trudnosci z zaopatrzeniem zmuszaty spoteczehstwo do wkiada-
nia ogromnego wysitku w zdobywanie podstawowych towarow, rosty kolejki do
sklepow. Reglamentacja, rosnace ceny, spekulacja, sprzedaz atrakcyjnych towa-
row krajowych i importowanych za dolary wywolywaly niezadowolenie spotecz-
ne. Dodatkowo poglebialo je zatamanie dynamiki budownictwa mieszkaniowego
(Kalinski 2007, s. 102—-103).

Trudnosci gospodarcze kumulowaly sig i w 1979 roku doprowadzily do kry-
zysu. Srednie tempo wzrostu dochodu narodowego wytworzonego spadfo z 9,8
proc. w latach 1971-1975 do 3,1 proc. w latach 1976—-1979. W 1979 roku, po raz
pierwszy w powojennej historii Polski, nastapilo bezwzgledne zmniejszenie docho-
du narodowego. Tempo wzrostu dochodu podzielonego spadlo z 12 proc. w latach
1971-1975 do 1,7 proc. w latach 1976-1979. Trudnosci skutkowaly zmniejsze-
niem udzialu akumulacji w dochodzie narodowym z 35,2 proc. w 1975 roku do
26,25 proc. w 1979 1 20,2 proc. w 1980 roku. W tym czasie udzial konsumpcji
wzrost z 64,8 proc. w 1975 roku do 73,8 proc. w 1979 roku. Mimo to na prze-
fomie lat 1978 i 1979 w przemysle i budownictwie nastapito obnizenie plac re-
alnych. Wstrzymano szereg inwestycji. Pogorszyla sig¢ takze sytuacja w rolnictwie.
Miedzy rokiem 1978 a 1979 spadek globalnej produkcji rolniczej wyniost 1,5 proc.,
ale rok pozniej, w 1980 roku, obnizenie tego wskaznika w stosunku do roku 1979
wyniosto 10,7 proc. (Grala 2005, s. 33—41). Trudnosci te dodatkowo poglebily zte
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warunki atmosferyczne. Ostra zima przelomu lat 1978 i 1979 zdemaskowala niewy-
dolnosc gospodarki.

W 1979 roku Waldemar Kuczyhski podsumowal dekade gierkowska w naste-
pujacy sposob: ,,To, co sie od pewnego czasu dzieje w naszej gospodarce, mozna
okreslic jako twarde ladowanie po wielkim skoku, za$ do historii gospodarczej dzie-
sigciolecia [...] dobrze pasuje nastepujaca przypowiesc. Na poczatku lat siedemdzie-
siatych nasza gospodarcza nawa zeglowala po szerokiej toni. Jej kapitanowie mieli
znaczng swobode wyboru. Wybrali pewien kurs. [...] Po paru latach gospodarka
polska znajduje sig w kanionie, gdzie nurt wartki, po obu stronach $ciany grozace
kolizjg, a zaloga w sytuacji porownania bardziej ograniczonego pola wyboru niz po-
przednio. Sciany kanionu to problem rynku wewnetrznego i problem bilansu plat-
niczego z krajami rozwinigtymi. W obu dziedzinach mamy gleboka nierownowage
przejawiajaca si¢ na rynku zlym zaopatrzeniem a rownocze$nie inflacja, w stosun-
kach z Zachodem za$ wysokimi i ciagle rosnacymi dtugami. [...] Umowna data wej-
Scia w opisany wyzej przesmyk jest rok 1975, ostatni rok polityki szybkiego wzrostu
i zarazem pierwszy rok nieSmialego jeszcze przywracania rownowagi gospodarcze;j.
W rok pozniej polityka ta zyskala nazwe manewru. Dodajmy, niezbyt trafng, bo ma-
newr to posuniecie kogos, kto ma mozliwo$c wyboru, podczas gdy decyzje objete
tym okresleniem narzucit rozw6j sytuacji: musiaty byc one podjete, chodzi wigc ra-
czej o gospodarczy odwrot” (Kuczyhski 1981, s. 9-11).

Spoteczehstwo przytloczone trudami zycia codziennego, zmuszone do nie-
ustannej pogoni za podstawowymi artykutami, sfrustrowane brakiem lekarstw wy-
razalo niezadowolenie i wyraznie si¢ radykalizowalo. Nastroje krytyczne ogarnely
srodowiska opozycyjne. Juz w 1977 roku Jacek Kuron pisal: ,,Swiadomosc glebo-
kiego kryzysu gospodarczego, politycznego i spolecznego wydaje sig¢ powszechna.
Wszyscy odczuwaja zasadnicze braki w zaopatrzeniu: w zywnosc, a przede wszyst-
kim w miesa i wedliny, jak i w wegiel, energie elektryczna itp. ” (Kuroh 1984a,
s. 124). Dwa lata pozniej, na poczatku 1979 roku, przewidywal: ,,zasadnicza prze-
stanka tych rozwazan jest obawa, ze grozi nam eksplozja spotecznego gniewu na skale
wieksza niz czerwiec 56, grudzien 70, czerwiec 76 i marzec 68 roku razem wzig-
te” (Kuron 1984b, s. 143). Wzywat do organizowania sie i wywierania nacisku na
wladze, zmuszajac je do stopniowego demokratyzowania pahstwa. Uwazal, ze moz-
na to osiagnac nie poprzez wybuch rewolucji — tg nalezalo powstrzymac — a poprzez
samoorganizacje spoleczehstwa (Kuroh 1984b, s. 142-143). Bledy w dotychczaso-
wej polityce zaczeto zauwazac takze w szeregach partyjnych. Przed nadciagajacym
kryzysem spoleczno-politycznym ostrzegal Mieczystaw F. Rakowski, ale jego glos
zostal przez wladze zignorowany (Szczepahski 1981, s. 5—6). W lutym 1980 roku
odbyt sie VIII zjazd PZPR, na ktorym premiera Piotra Jaroszewicza obarczono odpo-
wiedzialnoscia za niepowodzenia gospodarcze i usunieto z Biura Politycznego partii,
a wkrotce takze ze stanowisku szefa rzadu (Moldawa 1991, s. 255-256). Opisane
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wydarzenia, w tym bezwzgledny spadek poziomu dochodu narodowego w latach
1979-1980, zapoczatkowaly gleboki kryzys ekonomiczny, ktory stat sie¢ podstawa
strukturalnego kryzysu politycznego.

Sytuacja gospodarcza Polski notowana w kohcu lat 70. uniemozliwita zaspoko-
jenie aspiracji konsumpcyjnych spoleczehstwa. Wiosna 1980 roku rzad zapowie-
dzial zmniejszenie dostaw na rynek o okolo 15 proc., ograniczenie importu oraz
wprowadzenie podwyzki cen wyrobow miesnych. Wywolalo to niezadowolenie
ludnosci i doprowadzito do fali strajkow robotniczych, w ktorych zadaniom eko-
nomicznym towarzyszyly postulaty wejscia na droge zmian politycznych (Kalinski
1995, s. 198). Niepokoje zakonczyly sie podpisaniem porozumieh w Gdahsku,
Szczecinie, Jastrzebiu-Zdroju. Kilka dni pozniej Edward Gierek utracit stanowisko
I sekretarza KC PZPR. Zwycigstwo strajkujacych robotnikow uswiadomito Polakom,
ze Mogy stanowic sile sprawcza we wlasnym panstwie. Na fali entuzjazmu nastapi-
fa masowa mobilizacja spoleczehstwa, ozywienie debaty publicznej oraz samoor-
ganizacja w instytucjach niezaleznych od pahstwa. Powstal Niezalezny Samorzadny
Zwiazek Zawodowy ,,Solidarnosc”, ktory w szczytowym okresie zrzeszal imponuja-
ca liczbe 10 mIn Polakow. Choc najliczniejszy, nie byl jedynym — do kohca kwietnia
1981 roku w kraju zarejestrowano siedemdziesiat nowych zwiazkow zawodowych.
PZPR, odgrywajaca dotad rolg hegemona w systemie politycznym PRL, w latach 80.
znalazla sie w defensywie (Friszke 2014, s. 571).

Kryzys socjalistycznego systemu gospodarczego lat 80.
— proby reform

Podpisanie umow sierpniowych i powstanie ,,Solidarnosci” obudzito w spo-
teczehstwie wielkie nadzieje. Spodziewano sig, ze bedzie ona gwarantem przemian
demokratycznych — powstrzyma naduzycia aparatu wladzy i niesprawiedliwosci na-
rosle przez lata rzadow komunistycznych. To spowodowalo, ze od poczatku przy-
brala formule znacznie szersza niz zwiazek zawodowy, stata sie wielkim ruchem
spofecznym. Wielkie oczekiwania, pogarszajaca sig sytuacja ekonomiczna kraju i da-
zenia wladzy do pozbawienia zwiazku niezaleznego charakteru wywolaly kolejne
napiecia spofeczne. Jesienia 1980 roku wyzsze uczelnie upomnialy si¢ o autono-
mig, a w styczniu 1981 roku w Lodzi rozpoczat sig strajk studentow, ktory nastgpnie
ogarnal inne o$rodki akademickie. W §rodowisku wiejskim pojawily sie inicjatywy
zorganizowania niezaleznych organizacji chlopskich — odrzucenie wnioskow o re-
jestracje zwiazkow rolniczych wywolaty protest tej grupy spotecznej. W styczniu
ogniskiem protestu byt Rzeszow, a w marcu doszto do kolejnego kryzysu, tym ra-
zem w Bydgoszczy. Kolejne miesiace 1981 roku, poza czasem wzglednego spoko-
ju od poczatku kwietnia do potowy lipca, to trwajace w kraju manifestacje (Friszke
2003, s. 368—393). Organizowane przez ,,Solidarno$¢” pod hastami poprawy za-
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opatrzenia stanowity wyraz niezadowolenia z dramatycznie pogarszajacej sig sytuacji
gospodarczej, ktora na rynku wewnetrznym odczuwana byla jako powszechny brak
podstawowych artykutow. Szansg na zaspokojenie chocby czesci potrzeb widzia-
no w reglamentacji, dlatego od lipca pospiesznie rozbudowywano kartkowy system
sprzedazy towarow (Lesiakowski 2012, s. 103). Paradoksalnie uruchomienie syste-
mu reglamentacyjnego oznaczato dalszy regres zaopatrzenia, poniewaz zmniejszala
sig ilos¢ przydzielanych centralnie na glowe mieszkahca towarow.

Kryzys narastajacy od 1979 roku w najostrzejszej formie trwat do polowy roku
1982. W tym czasie nastapito ,,catkowite i nieodwracalne zalamanie socjalistyczne;j
gospodarki” (Grala 2005, s. 34). Zdajac sobie sprawe z powagi sytuacji, we wrze-
$niu 1980 roku rzad powotat Komisje ds. Reformy Gospodarczej. Miata ona charakter
partyjno-rzadowy, ale zaproszono do niej takze przedstawicieli organizacji spotecz-
nych, w tym ,,Solidarnosci”. Komisja, w ktorej czotowg role odgrywat Wladystaw
Baka, przygotowala dokument ,,Kierunki reformy gospodarczej”, w ktorym zapo-
wiadano oparcie funkcjonowania przedsigbiorstw pahstwowych na samodzielno-
$ci, samorzadnosci i samofinansowaniu. Nad reformg gospodarcza dyskutowano
w kregu ,,Solidarnosci” i rzadu. Koncepcje obu $rodowisk zmierzaly w podobnym
kierunku — usamodzielnienia przedsigbiorstw, cho¢ roznity sig¢ szczegotami, np. do-
tyczacymi powolywania dyrektorow. 13 grudnia 1981 roku wprowadzono stan
wojenny. Zanim do tego doszto, Sejm uchwalit dwie ustawy przygotowane przez
Komisje ds. Reformy bedace proba taczenia racjonalnego zarzadzania ekonomicz-
nego z zachowaniem centralnego planowania (Grala 2004, s. 135—149). Po wpro-
wadzeniu stanu wojennego Komisja kontynuowata prace, a ich wynikiem bylo
uchwalenie szeregu ustaw dotyczacych samorzadu pracowniczego, planowania,
gospodarki finansowej przedsiebiorstw, podatkow, cen, bankowosci i handlu za-
granicznego. W oparciu o uchwalone dokumenty zlikwidowano automatyzm finan-
sowania planow przedsigbiorstw i wprowadzono kategorig zdolnosci kredytowych.
Wprowadzono podzial cen na urzgdowe, regulowane i umowne, zmniejszajac
w ten sposob zakres cen regulowanych przez pahstwo. Uporzadkowano system po-
datkowy jednostek uspotecznionych. Wprowadzono mozliwo$¢ uzyskania konce-
sji na prowadzenie wymiany towarowej z zagranica. Czgsciowo usamodzielniono
Narodowy Bank Polski, a banki wyodrebniono ze struktury Ministerstwa Finansow
(Morawski 2011, s. 297).

Wprowadzenie zmian nie zahamowalo kryzysu. Ten poglebial sie, czego wyra-
zem byl spadek dochodu narodowego w 1981 roku o 22 proc., w 1982 roku o dalsze
6 proc. w stosunku do roku poprzedniego (Brehski, Oleksiuk 2008, s. 86). Stan wo-
jenny i narastajace trudnosci ekonomiczne zahamowaty dzialania reformatorskie do
1987 roku. Wowczas w Komisji ds. Reformy powstal projekt drugiego etapu reform
przygotowany przez aparat partyjny. Krytykowany przez ekonomistow, spowodo-
wal radykalizacje postaw cztonkow Komitetu Rady Ministrow ds. Realizacji Reformy
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Gospodarczej w kierunku rozwiazah prorynkowych i decentralizacyjnych. W pro-
gramie drugiego etapu pofozono nacisk na zwigkszenie zaangazowania spotecznego
W procesy naprawy gospodarki. Zamierzano przeksztalci¢ system funkcjonowania
gospodarki poprzez realizacje dwoch zasadniczych celow: 1) zrownowazenie go-
spodarki przez pobudzenie wzrostu podazy, umacnianie pieniadza, przebudowe
struktury cen i dochodow oraz urealnienie parametrow ekonomicznych i 2) prze-
budowe systemu zarzadzania gospodarka (Grala 2008, s. 204—220). W 1988 roku
program ten zaczat wdrazac¢ rzad Mieczystawa Rakowskiego. Formowanie rzadu od-
bywalo sig w innym niz dotychczas klimacie politycznym, czego przejawem byly
rozmowy prowadzone z opozycjg, ktore wkrotce doprowadzily do obrad Okraglego
Stotu. Rakowski, oceniany jako partyjny liberal, starat sie¢ wprowadzic¢ do rzadu oso-
by zwiazane z opozycja solidarno$ciowg, co spotkato sie z odmowa. Na stanowi-
sko ministra przemystu powolal Mieczystawa Wilczka — prywatnego przedsigbiorce,
chemika, wynalazce. Zamierzal doprowadzi¢ do ustanowienia w gospodarce pol-
skiej, wzorowanego na radzieckiej pierestrojce, systemu, w ktorym podstawowe
sektory gospodarki pozostalyby pod nadzorem komunistycznych wiadz pahstwa,
za§ wybrane elementy zycia gospodarczego zostalyby poddane regutom rynko-
wym. W grudniu sejm przyjat Plan konsolidacji gospodarki narodowej, czyli pakiet ustaw
gospodarczych obejmujacych regulacje w zakresie centralnego kierowania gospo-
darka, opodatkowania, funkcjonowania przedsigbiorstw pahstwowych i ich finan-
sowania, bankowosci i systemu dewizowego (Kalihski 2015, s. 5; Przeperski 2016,
s. 201-211; Skibicki 2019, s. 471-475). Dwie z nich mialy szczegolne znaczenie.
Ustawa o dziatalnos$ci gospodarczej wprowadzita swobodg dziatalnos$ci gospodarczej
— zakladania przedsigbiorstw i ustalania asortymentu produkcji — co w konsekwencji
wywolalo ,,eksplozje przedsigbiorczosci, ktora zyskata miano kontrrewolucji straga-
now” (Przedperski 2016, s. 212). Druga, o prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej
z udziatem kapitalu zagranicznego, stanowita podstawe tworzenia spolek akcyjnych
oraz spotek z ograniczona odpowiedzialnoscia (joint ventures). W tym okresie wolnosc
gospodarcza nadal byla ograniczona, bowiem na jej podjecie nalezalo uzyskac ze-
zwolenie.

Rownolegle do wprowadzania przepisow dotyczacych funkcjonowania go-
spodarki toczyly sie rozmowy Okraglego Stotu — przelomowe wydarzenie pierw-
szej potowy 1989 roku. W jednej z grup roboczych dyskutowano na temat reformy
gospodarczej. Rozmowy zostaly zdominowane przez zagadnienia dotyczace trud-
nych warunkow bytowych ludnosci i zagrozen, jakie niosly reformy rynkowe.
,Solidarno$c”, ktora nie spodziewala si¢, ze w najblizszym czasie obejmie wia-
dze w panstwie, wynegocjowala radykalny mechanizm waloryzacji plac. Z jed-
nej strony, w warunkach wysokiej inflacji, zabezpieczat on interesy pracownikow
najemnych, z drugiej jednak rujnowal budzet panstwa (Morawski 2011, s. 306;
Kalinski 2015, s. 5). Uzgodnienia dotyczace kwestii systemowych zapisano w cze-
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$ci V Stanowiska w sprawie polityki spolecznej i gospodarczej oraz reform systemowych zatytutowanej
Nowy fad spoleczny zapowiadajacej: rozwo6j samorzadnosci i partycypacji pracowniczej,
swobodne ksztaltowanie sig struktury wlasnosciowej, rozwoj stosunkow rynkowych
i konkurencji, likwidowanie pozostatosci systemu nakazowo-rozdzielczego i ograni-
czenie centralnego planowania (Baka 1999, s. 226-247).

W roku 1989 sytuacja gospodarcza byla bardzo zta. Mimo to rzad uwazal, ze nie
ma alternatywy dla rozpoczetych reform. Latem inflacja nabrafa tak duzego tempa,
ze zdecydowano sig na zamrozenie plac i cen do kohca lipca, a nastepnie, pod ko-
niec tego okresu, podjeto decyzje o urynkowieniu gospodarki zywnosciowej (uwol-
nienie cen zywnosci i zniesienie reglamentacji). Takiemu posunigciu sprzeciwiaty
sie zwiazki zawodowe: ,Solidarnos¢” i OPZZ. Ostrzegali przed nim takze niekto-
rzy cztonkowie rzadu. Mimo to premier uwazal, ze: ,,Nie ma idealnych warunkow
dla przeprowadzenia tej operacji” (Przedperski 2016, s. 228). Zaczeto ja realizowac
1 sierpnia. Tego dnia zostala przyjeta dymisja Mieczystawa Rakowskiego z funkcji
prezesa Rady Ministrow.

Reformy 0smej dekady XX wieku stanowily wstep do zmian systemowych po-
czatku lat 90. Ustroj gospodarczy konca lat 80. stanowit polaczenie zasad planowej
koordynacji gospodarczej z elementami czgsciowo rynkowych zasad alokacji zaso-
bow. Nie byla to proba udana. Dopiero upadek komunizmu umozliwil odbudowe
gospodarki rynkowej. Proces ten obejmujacy lata 1989-2004, okreslany mianem
transformacji, umozIliwit Polsce ogromny skok cywilizacyjny.

Transformacja gospodarczo-spoleczna lat 90.

Pierwszy niekomunistyczny rzad z premierem Tadeuszem Mazowieckim po-
wstal we wrzesniu 1989 roku. W wygloszonym 12 wrzesnia exposé szef rzadu wska-
zal dwa gtowne problemy, przed ktorymi stanela Polska: 1) przebudowe polityczna
pahstwa i 2) wyprowadzenie kraju z katastrofy gospodarczej. Podkreslit przy tym
silne zwiazki miedzy demokratycznymi przemianami ustrojowymi a odbudowa
gospodarki. Ster polityki gospodarczej znalazt sie w rekach wicepremiera i mini-
stra finansOw Leszka Balcerowicza. Przed rzadem staneto niezwykle trudne zadanie
przeprowadzenia kraju od gospodarki socjalistycznej do rynkowej (Domarahczyk
1990, s. 142 i in.). Po dziesigciu miesiacach dziatalnosci rzadu M. Rakowskiego sy-
tuacja gospodarcza byla krytyczna. Podjete dziatania restrukturyzacyjne okazaly sig
nieefektywne. Odsetek przedsigebiorstw, ktore funkcjonowaly dzigki wsparciu fi-
nansowemu pahstwa, nie zmalal, lecz wzrost. Znacznie zwigkszyt sie deficyt bu-
dzetowy — pod koniec czerwca wynosit 3,7 biliona zlotych zamiast planowanego
jednego biliona. W budownictwie mieszkaniowym, ktore miato by¢ jednym z prio-
rytetowych dzialah rzadu notowano poziom z potowy lat 60. Gwaltownie rosla sto-
pa inflacji — indeks cen konsumpcyjnych podniost sie¢ w 1988 roku o 61,3 proc.,
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a w roku 1989 az o 224,1 proc. w stosunku do roku poprzedniego (Raport 1990;
Grala 2005, s. 322-323; Kotodko 1992, s. 83—84). W tych warunkach w ostatnich
miesiacach 1989 roku zespot skupiony woko! L. Balcerowicza opracowat koncep-
¢je reform ustrojowych. Punktem wyjscia dla ich realizacji bylo stwierdzenie za-
warte w ogloszonym 12 pazdziernika dokumencie zatytutowanym Program gospodarczy
rzgdu — glowne zalozenia i kierunki: ,,Polska gospodarka wymaga zasadniczych zmian sys-
temowych. Ich cel to budowa systemu rynkowego zblizonego do tego, jaki istnieje
w krajach wysoko rozwinigtych. Musi to nastapi¢ szybko, za pomoca dziatah rady-
kalnych, aby jak najbardziej skroci¢ uciazliwy dla spoteczehstwa okres przejSciowy.
Do wyboru tej drogi sklaniaja rowniez zte doswiadczenia powierzchownych reform
w latach osiemdziesiatych” (za Kalinski 2009, s. 35).

Program Stabilizacji Gospodarki, powszechnie zwany Planem Balcerowicza,
miat na celu:

— likwidacje pozostatosci centralnego planowania;

— stabilizacje rozregulowanej gospodarki za pomoca urealnienia cen, twardej
polityki fiskalnej, pienieznej i dochodowej oraz wzmocnienia ztotego;

— liberalizacje cen wewnetrznych, hurtowych i detalicznych;

— otwarcie polskiej gospodarki na $wiat i zniesienie kontroli pahstwa nad han-
dlem zagranicznym,;

— wprowadzenie wewnetrznej wymienialnosci zlotego i jednolitego kursu wa-
lutowego;

— zliberalizowanie obrotow finansowych z zagranicg;

— zapewnienie swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i tworzenia no-
wych przedsigebiorstw (Brehski, Oleksiuk 2008, s. 110).

Oznaczalo to realizacje procesow, takich jak ograniczenie bezposredniej inge-
rencji pahstwa w funkcjonowanie rynku, wycofanie si¢ pahstwa z bezposredniego
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, powszechne wprowadzenie mechanizmu
rynkowego w gospodarce i rownosci wszystkich podmiotow gospodarczych, zwigk-
szenie roli i udzialu przedsigbiorstw prywatnych w gospodarce, przekazanie majatku
pahstwowego samorzadom terytorialnym, powszechne egzekwowanie ekonomicz-
nej odrebnosci wszystkich przedsigbiorstw (komercjalizacja) oraz radykalne zmia-
ny w strukturze majatkowej, kapitatowej, produkcyjnej oraz strukturze zatrudnienia
przedsiebiorstw, majace na celu ich dostosowanie do zmienionych warunkow funk-
cjonowania. Tak przygotowane reformy zyskaly poparcie miedzynarodowych in-
stytucji finansowych, zwlaszcza Migdzynarodowego Funduszu Walutowego i Banku
Swiatowego. Operacje zabezpieczal fundusz stabilizacyjny w wysokosci 1 miliarda
dolarow, na ktory zlozyly sie czotowe pahstwa Swiata.
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Wdrazanie zmian systemowych rozpoczeto 1 stycznia 1990 roku. Tego dnia
wszedl w zycie pakiet ustaw regulujacych wprowadzenie nowego fadu gospodarcze-
go. Zdaniem L. Balcerowicza warunkami sine qua non powodzenia catej operacji byly:
silny pieniadz, sprawny system instytucji finansowych, dominacja sektora prywat-
nego, wolnosc¢ gospodarcza, uregulowane stosunki pracy, stosunkowo niskie opo-
datkowanie oraz stabilnosc polityczna (Balcerowicz 1992, s. 36 iin.). Konieczne tez
bylo szybkie wprowadzenie w zycie twardego programu stabilizacyjnego — dziala-
nia powinny by¢ przeprowadzone szybko, jednorazowo i na poczatku transforma-
cji (terapia szokowa). Wedlug zwolennikow zmian oraz autora programu Leszka
Balcerowicza jednoczesne wprowadzenie zmian bylo konieczne, elementy reformy
byly ze soba powiazane, a ich efektywnos$c od siebie zalezna, w konsekwencji za-
niedbania w ktoryms z obszarow mogly prowadzic¢ do negatywnych konsekwencji
w pozostatych (Balcerowicz 1997, s. 181 i in.). Za takim rozwigzaniem przema-
wial rowniez fakt wejscia w tzw. okres polityki nadzwyczajnej, charakteryzujacej
sig tym, ze w warunkach utraty zaufania i braku poparcia dla dotychczasowych ko-
munistycznych elit wladzy, przy niewyksztalconych jeszcze nowych strukturach
politycznych, zarowno nowi przywodcy, jak i spoleczehstwo mieli wigksza sklon-
nos¢ do myélenia i dziatania w kategoriach reform i dazenia do wspolnego dobra.
Bezposrednio po przewrocie politycznym spoleczehstwo bylo gotowe zaakcepto-
wac nawet bardzo kosztowne zmiany gospodarcze (Balcerowicz 1997, s. 1851 in.;
Winiecki 1999, s. 228-229). Na terapie szokowg skladaly sie: restrykcyjna polityka
pieniezna, zmierzajaca do ograniczenia deficytu budzetowego polityka fiskalna, libe-
ralizacja cen, czge$ciowa wymienialnosc ztotego oraz restrykcyjna polityka dochodo-
wa (Dabrowski 1992, s. 56-57).

Analiza procesow gospodarczych zachodzacych w latach 1990-2004 wska-
zuje na to, ze w wyniku wprowadzonych reform osiagnieto kilka istotnych celow
stabilizacyjnych. Jednak wywolaly one wiele negatywnych zjawisk, ktorych skala
byla znacznie wigksza, niz zakladano na etapie opracowywania programu. Glebokie
reformy, w tym stabilizacja walutowa, spowodowaly pogorszenie koniunktury
i wzrost bezrobocia. W 1990 roku PKB spadfo o 8 proc., w nastegpnym roku o dalsze
7 proc. Produkcja zmniejszyta sie odpowiednio o 24 proc. i kolejne 8 proc. Do roku
1993 systematycznie rosto bezrobocie, ktore osiagneto 16,4 proc., co oznaczato, ze
bez pracy pozostawalo 2,9 mln osob. Do pozytywnych efektow przeprowadzonych
reform nalezy zaliczy¢ przede wszystkim ograniczenie inflacji oraz ograniczenie po-
pytu do poziomu przywracajacego ogolna rownowage rynkowa. Ponadto przez
znaczne ograniczenie ulg podatkowych i dotacji udato si¢ zrownowazy¢ budzet pan-
stwa. Nastapil wzrost zaufania do polskiej waluty. Przejawial sie on we wzroscie
sklonnosci do oszczedzania w zlotych i w odejsciu w rozliczeniach pomigdzy pod-
miotami gospodarczymi od walut obcych (Sprawozdanie 1991, s. 1-3). Restrykcyjna
polityka stabilizacyjna doprowadzila, przy niedostatecznych reformach instytu-
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cjonalnych i strukturalnych, do znacznego ograniczenia aktywnosci gospodarczej
(zbytni fiskalizm wobec przedsigbiorstw pahstwowych spowodowal, ze przez kilka
lat obcigzenia podatkowe przewyzszaly znacznie ich wynik finansowy brutto i unie-
mozliwialy ich rozw0j). W sferze monetarnej radykalny program stabilizacji gospo-
darczej przyczynit sie do obnizenia inflacji.

Tabela 1. Sytuacja gospodarcza w Polsce w latach 1990-2004.
Podstawowe wskazniki

Wyszczegdlnienie
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004

Tempo wzrostu PKB | 11,6 | =7,0 | 2,6 3.8 5,2 7,0 6,0 6,8 4,8 4.1 4,0 1,0 14 3,8 53

Stopa bezrobodia | ¢ 5 | 455 | 143 | 164 | 16,0 | 14,9 | 132 | 10,3 | 104 | 131 | 150 | 194 | 20,0 | 20,0 | 20,0
(w koncu roku)

Inflacja ($rednio-

249,3| 60,4 | 443 | 376 | 295 | 216 | 185 | 132 | 86 | 98 | 85 | 36 | 08 17 | 44
roczna)

Udziat deficytu bu-

. 04 | 40| 64 |-33|-33|-33|-33|-26|-24|-20|-22|-43|-51|-45]|-54
dzetowego w PKB

Udziat salda obrotow
biezgcych w PKB

Zrodlo: Sobol (2008), s. 100, 157, 162

Okres szokowej transformacji trwat krotko, juz w 1992 r. zaobserwowano
znaczng poprawe. Tempo wzrostu gospodarczego bylo dodatnie, zwigkszyla sig
produkcja przemystowa i naktady inwestycyjne. Zaczgeto odczuwac skutki przepro-
wadzonych reform, a przedsigbiorstwa dostosowywaly si¢ do regut gry rynkowej.
Zagraniczni inwestorzy, zachgceni rozpoczetym procesem prywatyzacji, zaczeli in-
westowac w Polsce. W latach 1994—1997 nastapifo przyspieszenie wzrostu gospo-
darczego. Szybko zaczal zwigkszac sie udzial sektora prywatnego w gospodarce,
zwigkszyl sig¢ popyt, pojawily sie zagraniczne inwestycje bezposrednie. W rezultacie
w tym okresie wzrost PKB uzyskal tempo niespotykane w zadnym inny kraju prze-
chodzacym transformacje, a Polska stala sie jednym z najszybciej rozwijajacych sie
krajow Europy (Transformacja 2002, s. 13; Jarmolowicz, Piatek 2013, s. 80—84).

Skutki podjetych dzialah odczulo spoleczenhstwo. W sklepach zaczeto przybywac
towarow, od 1991 roku wzrastata konsumpcja. Nie obylo si¢ jednak bez poniesienia
znaczacych kosztow przez niektore grupy spoleczne. Negatywne konsekwencje re-
form w wymiarze spolecznym przejawialy sie¢ w rosnacym bezrobociu i pauperyzacji
spoleczehstwa. Postepowalo materialne rozwarstwianie ludnosci. Nastapil gwaltow-
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ny wzrost liczby rodzin zmarginalizowanych spolecznie. Skutkiem bezrobocia byto
zroznicowanie statusu materialnego i poszerzenie sfery ubostwa, w 1997 roku do ka-
tegorii ustawowego ubostwa zaliczano 13,3 proc. gospodarstw domowych, a z kon-
cem 2004 roku odsetek ten osiaggnat poziom 19,2 proc. (Mikula 2004, s. 263-265;
Mikofajewicz 2003, s. 370—-372). Do pozytywnych tendencji nalezy zaliczy¢ wzrost
aspiracji edukacyjnych spoleczehstwa, co przetozylo sig na znaczny wzrost liczby
0sOb uczacych sig i podwyzszenie ogolnego poziomu wyksztalcenia spoleczehstwa.

W kierunku przemian ustrojowych — lata 80. i 90.

Niepokoje spoleczne 1980 roku zakohczyly sie podpisaniem porozumieh mie-
dzy komitetami strajkowymi a rzadem. Trudno nie zgodzic sig z twierdzeniem
Krzysztofa Lesiakowskiego, ktory napisal, ze strajki sierpniowe byly ,,Przefomem
dla funkcjonowania roznych sfer zycia w Polsce, takze tego spolecznego [...].
Dobrze zorganizowane i przeniknigte duchem solidarnosci w imig walki o wspol-
ne dla wszystkich Polakow interesy, a nie tylko partykularne zadania zalog strajku-
jacych zakladow staly sie impulsem, ktory rozpoczynat wielka przemiane postaw.”
(Lesiakowski 2016, s. 39) Nalezy przy tym dodac, ze dekada lat 80. wystawita spole-
czehstwo polskie na wielka probe. Stale pogarszajaca sig sytuacja ekonomiczna kraju,
niedobor towarow, postepujaca inflacja wywolywaly niezadowolenie spoleczehstwa
i kolejne fale demonstracji i strajkow. Niespetna poltora roku pozniej wladze wpro-
wadzily stan wojenny, rozpoczely sie represje wobec opozycji, ktorej czolowych
dzialaczy internowano i pozbawiano pracy.

Dramatyczne wydarzenia grudnia 1981 roku i nastepujacych po nim kolejnych
miesiecy spowodowaly wzgledna stabilizacje nastrojow spofecznych — nastapit okres
niepewnosci i wyczekiwania trwajacy do polowy dekady. Wedtug badah przepro-
wadzonych przez CBOS w 1983 roku niemal 40 proc. badanych wierzylo, ze sytu-
acja gospodarcza ulegnie poprawie, a jedynie 8 proc. bylo przeciwnego zdania. Dwa
lata pozniej optymizm spoleczehstwa ulegl gwaltownemu osfabieniu — w grudniu
1985 roku 46 proc. badanych okreslalo sytuacje gospodarcza jako zta. W nastep-
nych miesiacach wskaznik ten rost i w kwietniu 1987 roku osiagnat 69,1 proc.
(Spoleczenstwo 1994, s. 65, 268). Rownoczesnie stabla pozycja PZPR, ktorej szeregi
do potowy dekady znacznie sie uszczuplily — do 1986 roku jej liczebnos¢ zmalata
do 2 mln — partia stracila az 860 tys. cztonkow. Postgpowal proces starzenia sie jej
dziataczy. Wewnatrz aparatu wladzy narastaly animozje (Paczkowski 1995, s. 276—
277; Dudek 2004b, s. 45—47; Friszke 2003, s. 432). W memoriale przygotowanym
przez zespot doradcow Wojciecha Jaruzelskiego w styczniu 1988 roku ostrzegano:
,Nastroje (spoteczne) spadly ponizej czerwonej kreski, czyli przekroczony zostal
[...] punkt krytyczny wybuchu. Nie nastgpuje on, gdyz sklonnosci wybuchowe sa
w spoleczehstwie przyttumione przez rozne stabilizatory (do$wiadczenie historycz-
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ne, w tym gltownie 13 grudnia 1981 roku, rola kosciota, spadek wplywow opozy-
qji, apatia).” (Memoriat 2004, s. 130—139). A zatem w Srodowisku wladzy doskonale
zdawano sobie sprawe z narastajacej determinacji opozycji i catego spoteczehstwa,
by systemowi stawic¢ opor. Brano pod uwage mozliwos¢ wybuchu kolejnego kon-
fliktu spotecznego. Tym razem jednak stanowczo chciano go unikna¢. Analitycy
Stuzby Bezpieczehstwa przestrzegali: ,,Nalezy wykluczy¢ mozliwo$c uzycia sity ze
strony wladz z dwoch, jak sie wydaje, zasadniczych wzgledow: po pierwsze — na-
stapitaby bardzo niebezpieczna eskalacja konfliktu, bez gwarancji jego pozytywne-
go rozwigzania; po drugie — mozna byloby spodziewac si¢ powaznych reperkusji
miedzynarodowych” (Dudek 2007, s. 113—114). Nie byly to obawy bezpodstawne,
zwazywszy, ze w sierpniu 1988 roku jedynie 26,6 proc. Polakow uwazalo, ze par-
tia dobrze stuzy spoteczehstwu. W przypadku rzadu odsetek ten byl, co prawda nie-
co wyzszy — 33,6 proc. (Spoleczenstwo 1994, s. 366—367), ale wyraznie wskazywal na
wyczerpanie poparcia spotecznego dla dotychczasowej wiladzy.

Kryzys socjalistycznego systemu gospodarczego, odrzucenie przez Polakow
drugiego etapu reformy wprowadzonego przez rzad M. Rakowskiego, kryzys za-
ufania spolecznego, stabnaca pozycja wladzy oraz uwarunkowania zewnetrzne, na
ktore ztozyly sig: tzw. pieriestrojka zainicjowana przez Michaita Gorbaczowa, ame-
rykanskie sankcje gospodarcze wobec rezimu gen. W. Jaruzelskiego oraz wplyw
papieza Jana Pawla II doprowadzily do przemian ustrojowych zapoczatkowanych
podczas konferencji Okraglego Stotu (Lesiakowski 2010, s. 142—146). Rozmowy
miedzy obozem wladzy a czgscia opozycji prowadzono migdzy 6 lutego a 5 kwiet-
nia 1989 roku. Ich podstawowe znaczenie polegato na wypracowaniu porozumienia
politycznego, na podstawie ktorego wladze moglyby podzielic sig odpowiedzial-
noscia za kraj z opozycja (Dudek 2004a, s. 11-42). W czasie dwumiesiecznych
rozmOw wypracowano najwazniejsze porozumienia, ktore zapowiadaty m.in.: lega-
lizacje ,,Solidarnosci” w zamian za zgode opozycji na czesciowo wolne wybory do
sejmu (formuta 65 proc. do 35 proc.), w pelni wolne wybory do senatu, pluralizm
polityczny i zwigzkowy, utworzenie urzedu prezydenta, przeprowadzenie reformy
gospodarczej, w tym rozw0j wolnego rynku, walke z inflacja, zrownanie wszyst-
kich form wlasnosci (Porozumienia 1989, s. 415). Zapisy Okraglego Stolu dotyczace
poszerzenia wolnosci stowa i druku, mozliwosci zrzeszania sig¢ w organizacjach spo-
Yecznych i zawodowych dawaly podstawe do budowania demokratycznego spote-
czehstwa (Friszke 2003, s. 460). Do kompromisu dochodzono w wyniku trwajacej
wiele dni trudnej i momentami dramatycznej dyskusji. Trwajacym dwa miesiace ob-
radom towarzyszylo ogromne zainteresowanie spoteczenstwa. Media obszernie do-
nosily o przebiegu obrad. Prezentowaly zwiazane z nimi dyskusje z udziatem obu
stron negocjacji i komentarze. Dzigki temu Polacy mieli mozliwosc zetkniecia sig
z nieskrepowana dyskusja polityczna charakterystyczna dla systemu demokratyczne-
go. Znawca tej problematyki, Andrzej Friszke, wskazal, ze ,,Negocjacje prowadzily
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takze do famania glebokich barier psychologicznych miedzy niedawnymi wrogami,
topniala osobista wrogos¢, powstawala plaszczyzna zrozumienia i wzajemnego sza-
cunku. Tworzylo to istotna przestanke dla tagodnego trybu dalszych przemian poli-
tycznych” (Friszke 2003, s. 458). Byla to wazna lekcja dochodzenia do konsensusu.

W latach 1981-1989 spoleczehstwo polskie przeszto trudna droge od stanu
wojennego do Okraglego Stotu. Podczas jego obrad ulozone zostaly fundamenty
ustroju konstytucyjnego, co oznaczalo zmiang istniejacego porzadku. Pierwszym
sprawdzianem na tej drodze byly wybory parlamentarne, od ktorych zalezat los
Polski i Polakow. W wyniku przyjetych zapisow juz 7 kwietnia sejm uchwalit ustawe
o zmianie konstytucji PRL, a 4 i 18 czerwca przeprowadzono czgsciowo wolne wy-
bory parlamentarne zakonczone przegrana PZPR. 19 lipca Zgromadzenie Narodowe,
dzigki poparciu czgsci opozycji, wybrato prezydenta. Zostal nim Wojciech Jaruzelski
— I sekretarz KC PZPR. 12 wrze$nia sejm powolal nowy rzad. Na jego czele stanal
wieloletni dziatacz opozycyjny Tadeusz Mazowiecki.

W wyborach czerwcowych, cho¢ ograniczonych $cifle okreslonym podziatem
mandatow, wystgpowaly elementy konkurencyjnos$ci programowej, a obywatele
mieli rzeczywista mozliwos¢ wybierania. Powstale szanse wykorzystali, czego do-
wodem byly wyniki glosowania. W pierwszej turze strona solidarnosciowa zdobyla
160 na 161 mozliwych mandatow do Sejmu oraz 92 na 100 mozliwych do Senatu.
Druga tura zakohczyta sig wyborem 296 postow strony koalicyjno-rzadowej i jed-
nej — Komitetu Obywatelskiego ,,Solidarno$c”, a takze o$miu senatorow, w tym
tylko jednego strony koalicyjno-rzadowej. Dotkliwa porazka §wiadczyta o stabosci
partii, ale rowniez pewnej nonszalangji, z jaka przystapita do wyborow. Aparat par-
tyjny nadal nie uswiadamial sobie powagi sytuacji, zwlaszcza uwzgledniajac kata-
strofalny stan gospodarki. Jest zastanawiajace, ze nie bral pod uwage mozliwosci
porazki w sytuacji, gdy opinia spoleczna z rosnaca rola opozycji wiazala nadzieje na
poprawe sytuacji i utratg przez PZPR monopolu na pelnie wladzy. Natomiast strona
solidarnosciowa przedstawita jedynie ogolnikowy program konsolidujacy rywalizu-
jace srodowiska i przekonujacy spofeczehstwo o nieztomnej postawie wykluczaja-
cej wszelkie porozumienia z rezimem (Spoleczenstwo 1994, s. 406—411; Dudek 2002,
s. 124; Kowalski 1990, s. 78 i in.).

Analizujac wybory jako krok w kierunku budowy spoteczehstwa obywatel-
skiego, warto podkreslic fakt uzgodnienia przez strony konferencji Okragtego Stotu
standardow obowiazujacych podczas kampanii wyborczej. Zgodzono sig wow-
czas ,,utrzymac swoje programy wyborcze i tresci gloszone w wyborczej kampanii
w granicach umowy zawartej przy Okraglym Stole”, a strony mialy podjac wysitki
,,aby kampania wyborcza przyczynita sie do tolerancji, demokratycznej kultury po-
litycznej” w kraju, za$ ewentualne spory mialy by¢ rozwiazywane na forum powo-
lanej Komisji Porozumiewawczej (Okrggly Stof 2004, s. 11) — w okresie wyborczym
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prowadzono tam ostre polemiki (Lesiakowski 2010, s. 148—160). Ustalenia te sta-
nowity wstep do tworzenia demokratycznych zasad funkcjonowania sceny politycz-
nej w Polsce.

W glosowaniu 4 czerwca wzigto udzial 62,4 proc. uprawnionych, co wziawszy
pod uwage przelomowy charakter wyborow stanowilo stosunkowo niski wskaznik.
Jednak jesli uwzglednimy fakt znacznie nizszej, ponizej 50 proc., frekwencji w ko-
lejnych wyborach parlamentarnych, bylto to znaczace osiagniecie. Z drugiej strony
,bardzo duza liczba Polakow (az 10 mln osob nie wziglo udzialu w glosowaniu)
nie znalazta niczego interesujacego w ofercie sktadanej przez strony uczestniczace
w rywalizacji wyborczej” (Lesiakowski 2010, s. 158). Niemniej nalezy podkreslic,
ze miliony Polakow zdecydowanie wskazaly, ze odrzucaja dotychczasowy rezim
i przysztosc widza w demokratycznie wybranych i kierujacych pahstwem wiadzach.

Utworzony 12 wrzesnia rzad Tadeusza Mazowieckiego rozpoczal trudny pro-
ces naprawy pahstwa i gospodarki. W 1991 roku parlament podjat decyzje o skro-
ceniu swojej kadencji, co umozliwilo przeprowadzenie pierwszych w petni wolnych
i demokratycznych wyborow. Rozpoczat sig okres budowy demokracji. Wraz z po-
stepujaca dekompozycja socjalistycznych stosunkow politycznych, gospodarczych
i spolecznych oczywista stala sig potrzeba uchwalenia nowej konstytucji. Momentem
zwrotnym w tym procesie byly ustalenia Okraglego Stolu, w ktorych stwierdzono
wprost, ze ,,zadaniem parlamentu wybranego w tegorocznych wyborach jest stwo-
rzenie nowej, demokratycznej Konstytucji”. Jednoczesnie zadeklarowano: ,,Senat
bedzie wraz z Sejmem uczestniczyl w nowelizowaniu i uchwalaniu Konstytucji”.
Prace przygotowawcze do realizacji postulatu podjeto po wyborach parlamentar-
nych. 7 grudnia obie izby parlamentu powolaty, kazda wlasna, komisje konstytucyjne
(Mojak 2000, s. 25). Rezultatem ich prac byly dwa projekty nowej konstytucji, sej-
mowy i senacki, ujmujace w sposob zupelnie odmienny ustroj pahstwa. Utrudnialo
to zawarcie kompromisu i w konsekwencji prace zakohczyly sie fiaskiem. Komisja
Konstytucyjna Sejmu, biorac pod uwage nie w pelni demokratyczny charakter par-
lamentu, zaproponowata, aby nowa konstytucja zostatla uchwalona przez Sejm wy-
brany w demokratycznych wyborach i poddana do zaaprobowania spoleczehstwu
w drodze referendum (Krecisz, Orfowski 2008, s. 97—-89; Chrusciak 1997, s. 10).

W pazdzierniku 1991 roku przeprowadzono pierwsze w pelni demokratyczne
wybory parlamentarne. W ten sposob wyeliminowany zostal problem niezdolnosci
Sejmu do uchwalenia konstytucji. Pojawily sie jednak nowe bariery. Sktad osobowy
Sejmu I kadencji odzwierciedlal zachodzace w spoleczehstwie podzialy polityczne.
Okazalo sig, ze wprowadzenie pluralizmu politycznego skutkowalo rozdrobnieniem
parlamentu, w ktorym znalezli si¢ przedstawiciele dwudziestu dziewigciu komite-
tow wyborczych. Dodac nalezy, ze ,,Brak wigkszosci konstytucyjnej byt spowodo-
wany procesami zachodzacymi w ramach dotychczasowej opozycji antysystemowe;j
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i nowo tworzonych formacji politycznych. Powstat w zwiazku z odmiennymi oce-
nami ustaleh Okraglego Stolu, realizowanej polityki gospodarczej i spotecznej pro-
wadzonej od 1989 r., stosunkiem do prezydentury Lecha Walgsy oraz wywolany
byl wielorakimi i glebokimi animozjami, jak rowniez ambicjami personalnymi.
Rozbiezne oceny biezacych zdarzeh politycznych wywieraly negatywny wplyw
na proces konstytucyjny i uniemozliwialy jego skuteczne sfinalizowanie” (Zale$ny
2017, s. 187—188). Na problemy legitymizacyjne i materialne natozyty sie trudnosci
proceduralne. Odpowiedzia na nie bylo spowolnienie prac konstytucyjnych, wypra-
cowanie procedury uchwalenia ustawy zasadniczej i zawarcie jej w ustawie o trybie
przygotowania i uchwalenia przyszlej konstytucji ogloszonej w kwietniu 1992 roku
oraz uchwalenie ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 roku o wzajemnych
stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej
oraz o samorzadzie terytorialnym (Mojak 2018, s. 109—-111). Z punktu widzenia
dalszych prac doniosla byta decyzja o bezposrednim wilaczeniu spoteczehstwa w po-
stepowanie konstytucyjne. Ustawe zasadnicza uchwalona przez Sejm i Senat pola-
czone w Zgromadzenie Narodowe mial przyjmowac narod w drodze referendum
konstytucyjnego. Wedlug tworcow ustawy miata to byc¢ konstytucja nie tylko elit
politycznych, lecz takze catego narodu. Zaktadano, ze bedzie to umowa spoleczna fa-
czaca wszystkich obywateli, a tym samym akt zatozycielski calej wspolnoty zbudo-
wany na konsensusie (Gebethner 1998, s. 17 i in.; Mojak 2018, s. 122—125).

Zadanie przygotowania i uchwalenia nowej Konstytucji Rzeczypospolitej po-
wierzono parlamentowi skladajacemu sig z Sejmu II i Senatu IIT kadencji, wytonio-
nych w wyborach przeprowadzonych 19 wrzesnia 1993 roku. W pazdzierniku obie
izby wybraly cztonkow Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, jej
przewodniczacymi zostali posel Aleksander Kwasniewski i senator Stefan Pastuszka.
W poOzniejszym okresie na stanowisku przewodniczacego nastgpowaly zmiany — po
objeciu przez A. Kwasniewskiego urzedu Prezydenta RP, w roku 1995 zastapit go po-
sel Wlodzimierz Cimoszewicz, a po powolaniu go na stanowisko premiera, od lutego
1996 roku funkcje te powierzono postowi Markowi Mazurkiewiczowi. Trzeci etap
prac konstytucyjnych prowadzono w latach 1993—-1997. Przedmiotem prac Komisji
byto osiem projektow wniesionych przez: prezydenta Lecha Walgse, cztonkow Klubu
Parlamentarnego Unii Demokratycznej, cztonkow Klubu Parlamentarnego Sojuszu
Lewicy Demokratycznej, Komisje Konstytucyjna Senatu I kadencji, postow i senato-
row Polskiego Stronnictwa Ludowego i Unii Pracy, postow i senatorow Konfederacji
Polski Niepodleglej, postow i senatorow Porozumienia Centrum oraz Spoleczna
Komisje Konstytucyjng, ktorej patronowal NSZZ ,,Solidarno$c”. Na ich podstawie
sporzadzono jeden projekt, ktory stal sie podstawa dalszych prac. Byt to skompli-
kowany proces (Zalesny 2017, s. 191-203). Nalezy podkreslic, ze Komisja przyjeta
glowny cigzar poszukiwania kompromisu politycznego oraz uksztaltowania rozwia-
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zah ustrojowych, wyrazajacych konsensus spoteczny do podstawowych zasad spo-
tecznych.

Zgromadzenie Konstytucyjne uchwalilo projekt ustawy zasadniczej w drugim
czytaniu w dniach 21-22 marca 1997 roku. Poparto go 93 proc. postow i senato-
row. Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej uchwalono 2 kwietnia 1997 roku. Tego
dnia w Zgromadzeniu Narodowym wzigelo udzial 497 parlamentarzystow, z cze-
go 451 glosowalo za uchwaleniem Konstytucji, przeciw bylo czterdziestu, a szesciu
wstrzymalo si¢ od glosu (Motdawa 2007, s. 69). Wybory referendalne poprzedzi-
fa kampania zdominowana przez ostra krytyke nowej konstytucji ,,prowadzona cze-
sto w demagogicznej formie, zamiast w sposob rzetelny wyjasnia¢ wyborcom zalety
i walory nowych rozwiazah ustrojowych, a takze wskazywac¢ ewentualne utomno-
§ci przyjetych rozwiazah” (Mojak 2018, s. 134). Kampania, ktorej zdeklarowanymi
przeciwnikami byly srodowiska prawicowe, zmierzata do wyraznej polaryzacji po-
litycznej spoleczenstwa, co znalazto wyraz w wyniku glosowania referendalnego.
Wziglo w nim udziat 42,86 proc. uprawnionych do glosowania, z czego 52,69 proc.
zaaprobowalo konstytucje (Zalesny 2017, s. 204).

Prace konstytucyjne trwaly siedem lat i byly prowadzone przez trzy kolejne par-
lamenty wylonione w czerwcu 1989, pazdzierniku 1991 i wrzesniu 1993 roku. Byl
to okres trudny, pelen sporow i kompromisow, gltebokich podzialow i zawierania
koalicji. Czas, w ktorym spoleczehstwo polskie i jego elity tworzyly zreby ustroju
demokratycznego i w praktyce poznawaly jego funkcjonowanie. Pomyslne zakon-
czenie prac konstytucyjnych nie byloby mozliwe bez wypracowania spolecznego
i politycznego kompromisu.

Problem samorzadnosci — ewolucja rad narodowych w latach 80.

W ostatnim ¢wiercwieczu XX stulecia, na gruncie opozycji politycznej, roz-
poczeto debate wokot problematyki instytucji pahstwa, prawa i praworzadno-
$ci. Do dyskusji nad zmianami przystgpowaly srodowiska niezalezne, jak Polskie
Towarzystwo Socjologiczne czy ruch Klubow Inteligencji Katolickiej, a takze gru-
py nieformalne. Badania nad samorzadem terytorialnym prowadzily zespoly nauko-
we — na Uniwersytecie Lodzkim pod kierunkiem prof. Jerzego Regulskiego, a na
Uniwersytecie Warszawskim pod kierunkiem prof. Michala Kuleszy. Jak wspominat
J. Regulski, tworca reformy samorzadowej z roku 1990, dziatania te ,,zapoczatko-
waly wymiane mysli i stworzyly platformy dla studiow nad wyjsciem z narasta-
jacego kryzysu” (Regulski 2000, s. 32). Efektem prac powstalego w 1978 roku
w Lodzi Konwersatorium ,,Dos§wiadczenie i Przyszto$¢” byt raport autorstwa Jerzego
Regulskiego, Piotra Burego, Aleksandry Jewtuchowicz i Tadeusza Markowskiego
z lipca 1981 roku, zatytutowany ,,Samorzadne wiadze terenowe w zreformowanym
ustroju gospodarczym PRL”, ktory zawierat tezy odbudowy samorzadu terytorialne-
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go w Polsce. W raporcie przedstawiono diagnoze zapasci systemu wiadz lokalnych,
upatrujac przyczyny tego stanu rzeczy w likwidacji instytucji samorzadu terytorial-
nego jeszcze w roku 1950. Podkreslano, iz brak autentycznej wladzy lokalnej, wy-
posazonej w odpowiednie instrumenty, skutkowal negatywnym wplywem na calosc
zycia gospodarczego. W zwiazku z tym zwracano uwage, ze ,, Wladze terenowe
(wylaniane poprzez demokratyczne wybory) musza miec pelna samodzielnos¢, wy-
razajaca sie w uznaniu ich prawa do formulowania celow rozwoju spolecznosci lo-
kalnej w ramach uprawnieh konstytucyjnych, okreslania drog realizacji tych celow,
a wigc wyznaczania zadah organom administracji terenowej, i kontroli ich wyko-
nania, swobodnego dysponowania $rodkami finansowymi i wlasnym majatkiem”
(Konwersatorium 1981, rozdziat 8). Dalsze prace przyczynily sie do powstania koncep-
cji odrodzenia samorzadu terytorialnego. Wskazywano w niej na koniecznosc kre-
owania organow przedstawicielskich w oparciu o trojszczeblowy podzial terenowy
kraju. Powyzsze dzialania doprowadzity do powolania przy Radzie Pahstwa zespo-
hu, ktoremu powierzono opracowanie projektu stosownej ustawy (Stepieh 2012,
s. 870-874). Zespo! przedstawil go w listopadzie, a nastgpnie poddano go wstep-
nej debacie publicznej. Dalsze prace przerwal wprowadzony 13 grudnia 1981 roku

stan wojenny.

Idea samorzadnosci spolecznej znalazta wazne miejsce takze w dokumentach
I Krajowego Zjazdu Delegatow NSZZ ,,Solidarno$c™ z jesieni 1981 roku. Przystapiono
wowczas do opracowania projektu demokratycznej ordynacji wyborczej do rad na-
rodowych. Komisja Krajowa NSZZ ,Solidarno$¢” w Gdahsku przyjela rowniez do-
kument w sprawie samorzadu terytorialnego, ktory glosit: ,,KK NSZZ «Solidarno$c»
przedstawia spoteczenstwu polskiemu projekt ordynacji wyborczej do rad narodo-
wych stopnia podstawowego i apeluje do spoleczehstwa o przygotowanie wyborow
poprzez przygotowanie kandydatow i lokalnych programow wyborczych, tworze-
nie w tym celu grup obywatelskich w miastach, gminach i dzielnicach.” (Archiwum
2003, s. 416—417). Starania Solidarnosci i srodowisk niezaleznych o odbudowe sa-
morzadu terytorialnego przerwalo wprowadzenie stanu wojennego. Jednak doko-
nania z lat 1980-1981 w postaci wnioskow pltynacych z prowadzonych wowczas
badah i analiz pozwolily na sprawne przygotowanie rozwiazan legislacyjnych po
1989 roku. Zanim do tego doszto, po zakohczeniu najwigkszego w Polsce Ludowej
kryzysu politycznego uchwalono kolejna regulacje dotyczaca rad narodowych. Byta
to wielokrotnie nowelizowana Ustawa o systemie rad narodowych i samorzadu te-
rytorialnego z 20 lipca 1983 roku (Dz.U. Nr 41, poz. 185). W okresie stanu wojen-
nego miafa by¢ kompromisem miedzy roznymi propozycjami uregulowania spraw
zarzadu lokalnego. Zakres zmian wprowadzonych w tym czasie byt ograniczony.
Mimo uzycia terminologii wskazujacej na, przynajmniej czeSciowe, przywroce-
nie ustroju organow samorzadowych, nie udalo si¢ to w pelni, gdyz: ,Nie da sig¢
[...] w systemie rad narodowych zrealizowac idei samorzadu terytorialnego” (Prawo
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1998, s. 172). Nalezy przy tym podkresli¢, ze 6wczesne wladze nie byly przygoto-
wane i zdolne do rezygnacji z systemu rad narodowych oraz zastapienia go samorza-
dem terytorialnym. Wykluczal to centralizm demokratyczny, bedacy obowiazujaca
woweczas koncepcja demokracji wedlug wzoru sowieckiego.

O wzajemnym wykluczaniu si¢ systemu rad narodowych i idei samorzadu te-
rytorialnego, ale takze o braku gotowosci do przeprowadzenia faktycznych zmian
$wiadczyla preambula ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialne-
go: ,,W celu utrwalenia socjalistycznego ludowladztwa i umacniania terenowych or-
ganow wladzy i administracji pahstwowej oraz zapewnienia powszechnego udzialu
mieszkahcOw miast i wsi we wspolrzadzeniu i wspolodpowiedzialnosci za sprawy
kraju, majac na uwadze, ze system rad narodowych i samorzadu terytorialnego sta-
nowi szczegolnie wazna plaszczyzne wszechstronnego wspoldzialania przewodniej
sity politycznej w budowie socjalizmu — Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej
ze Zjednoczonym Stronnictwem Ludowym i Stronnictwem Demokratycznym, oraz
dzialanie zespolonych w Patriotycznym Ruchu Odrodzenia Narodowego wszyst-
kich sit spolecznych i obywateli kierujacych si¢ konstytucyjnymi zasadami Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej.” (Dz.U. z 1983 r. Nr 41 poz. 185). Zapisana w pream-
bule decyzja o zapewnieniu powszechnego udziatu obywateli Polski we wspolrza-
dzeniu i wspolodpowiedzialnosci za sprawy kraju byta w 6wczesnej rzeczywistosci
systemu nakazowo-rozdzielczego i centralizmu demokratycznego lat 80. niemozli-
wa do zrealizowania. Nalezy pamietac, ze rady narodowe, jako zhierarchizowane or-
gany pahstwa, byly pozbawione samodzielnosci. Ponadto skupialy si¢ wylacznie na
realizacji celow ogolnopanstwowych, nie za$§ wspolnot lokalnych, oraz na wykony-
waniu zaleceh, rozporzadzen i dyrektyw plynacych z centrali (Honka 2012, s. 110).

Wedlug ustawy z 1983 roku, stanowiacej podstawe prawnga funkcjonowania
administracji terytorialnej do 1990 roku, rady narodowe byly organami wiladzy
panstwowej, podstawowymi organami samorzadu spofecznego i organami samo-
rzadu terytorialnego. Terenowe organy administracji pahstwowej spelnialy funkcje
organow wykonawczych i zarzadzajacych rad narodowych oraz organow admini-
stracji pahstwowej. Dodatkowo wojewoda byl przedstawicielem rzadu na podle-
glym mu terenie wojewodztwa. W latach 80. wprowadzono podzial terenowych
organow administracji pahstwowej na organy o wlasciwosci ogolnej, do ktorych za-
liczono wojewodow, prezydentow miast i naczelnikow oraz o wiasciwosci szcze-
golnej — kierownikow urzedow wojewodzkich i kierownikow urzedow miejskich.
Naczelnicy, prezydenci i wojewodowie pochodzili z wyboru odpowiednich rad.
Na podstawie ich uchwat premier powotywal wojewodow, a ci z kolei powolywa-
li naczelnikow i prezydentow miast. Naczelnicy w gminach i prezydenci w miastach
liczacych ponad 50 tysigcy mieszkahcow wykonywali funkcje organow administra-
cji pahstwowej zarowno o wlasciwosci ogolnej, jak i szczegolnej. Konsekwencja
rozdzialu wlasciwosci terenowych organow administracji pahstwowej na ogolne
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i szczegOlne bylo wprowadzenie zmian w podziale ich zadah i kompetencji. Przepisy
ustawy wyraznie ograniczyly kompetencje organow o wiasciwosci ogolnej, cedu-
jac ich czesc na organy o wlasciwosci szczegolnej. Terenowe organy administracji
o wlasciwosci ogolnej zostaly zobowigzane do wykonywania wytycznych rad naro-
dowych. Ponadto powolywaly kierownikow wydziatow, kierowaly i koordynowaly
dzialalnoscia terenowych organow administracji pahstwowej o wlasciwosci szcze-
golnej, okreslaly ich strukture wewnetrzna oraz metody pracy, a takze rozstrzygaty
spory kompetencyjne miedzy kierownikami wydzialow. Terenowe organy admi-
nistracji pahstwowej o wilasciwosci ogolnej wykonywaly swoje zadania i kompe-
tencje przy pomocy urzegdow (Dz.U. z 1988 r. Nr 26, poz. 183; Leonski 1994,
s. 64—92). Ustawa z lipca 1983 roku byla kilkakrotnie nowelizowana, ale dopiero
zmiany wprowadzone w 1988 roku, dajace radom narodowym prawo prowadze-
nia samodzielnej dzialalnos$ci gospodarczej, wniosty do istniejacego systemu nowe
wazne elementy. Rady otrzymaly mozliwos¢ dysponowania mieniem komunalnym.
Ponadto jako samodzielny podmiot gospodarczy, uczestniczacy w obrocie cywilno-
prawnym na takich zasadach jak osoby prawne, mogly zaktadac przedsigbiorstwa te-
renowe lub przejmowac funkcjonujace na obszarze ich dzialania przedsigbiorstwa
centralne i przeksztalcac je w przedsigbiorstwa terenowe (Honka 2012, s. 115-116).

Mimo pewnych zmian, ktore zachodzity w ustroju rad narodowych w latach 80.
XX wieku, nadal podlegaly one mechanizmom centralnego sterowania. Dlatego po
upadku systemu wladzy sowieckiej nie mozna bylo wprowadzi¢ samorzadu teryto-
rialnego na szczeblu gminnym i wojewodzkim. Wojewodztwa, z uwagi na niewielki
obszar, staba infrastrukture i kadry, nie byly przystosowane do realizacji zasadni-
czej czesci zadah publicznych w warunkach samodzielnosci i demokratycznej arty-
kulacji interesow mieszkahcow. Warunkom tym odpowiadaly natomiast gminy, od
1973 roku ksztaltowane jako mikroregiony spoteczno-ekonomiczne (Kasinski 2009,
s. 233-234). Totez w 1990 roku bez wigkszych trudnosci posadowiono tam struktu-
ry samorzadowe w postaci wybieranych w wolnych wyborach wladz, realizujacych
w imieniu wspolnoty mieszkahcow zadania stuzace zaspokajaniu ich zbiorowych po-
trzeb. Wladze te wyposazono w mienie komunalne i wiasne kadry urzednicze.

Odrodzenie samorzadu terytorialnego

Idea samorzadnosci odzyla w Polsce w debacie publicznej w latach 1980—-1981.
Najpelniejszy wyraz znalazta w Programie NSZZ ,Solidarnos¢” przyjetym 7 pazdziernika
1981 roku. Wyodrebniono tam cze$¢ zatytutowana Samorzgdna Rzeczpospolita, w ktorej
okreslono warunki niezbedne do powstania samorzadu terytorialnego pochodzace-
go z w pelni wolnych wyborow i wyposazonego w szerokie prerogatywy dotycza-
ce spraw lokalnych (Program 1981; Honka 2012, s. 123—124; Kallas, Lityhski 2000,
s. 194). W tym czasie Srodowiska opozycyjne zapowiedzialy opracowanie projektu
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ustawy o samorzadzie terytorialnym. Wprowadzony wkrotce stan wojenny przerwat
rozpoczgte prace, a ustawa o systemie rad narodowych z 1983 roku byla, jak pisano
wyzej, daleka od przywrocenia samorzadu.

Do idei wprowadzenia niektorych instytucji ustrojowych zawartych w progra-
mie ,,Solidarnosci” z 1981 roku powrocono dopiero pod koniec lat 80. Zaistnialy
wowczas warunki sprzyjajace przemianom — podczas obrad Okraglego Stotu w ra-
mach zespotu do spraw stowarzyszeh i samorzadu terytorialnego. Dyskusje w grupie
samorzadowej odbyly sie 25 lutego oraz 3 i 4 marca 1989 roku. Jednym z przed-
stawicieli strony solidarno$ciowo-opozycyjnej byl Jerzy Regulski, ktory w prezen-
towanym stanowisku okreslit, iz samorzad terytorialny powinien by¢ jednostka
niezalezng od wiadzy i administracji pahstwowej, posiada¢ podmiotowos¢ praw-
ng, samodzielno$¢ finansowa oraz dysponowa¢ mieniem komunalnym. Propozycje
konkretnych rozwiazan prawnych przedstawit Michat Kulesza. Wedlug opozycji na-
lezalo upodmiotowic samorzady w zakresie prawa cywilnego, co umozliwitoby im
dzialalno$¢ gospodarcza oraz prawa publicznego, dzigki ktoremu moglyby pelnic
funkcje podmiotu wladzy publicznej. Kulesza postulowal wyposazenie samorzadu
we wlasne organy uchwalodawcze i wykonawcze, zagwarantowanie mu swobo-
dy w dysponowaniu wlasnymi §rodkami (Olszewski 2007, s. 95-96). Warto przy-
pomnie¢, ze w czasie dyskusji Jerzy Regulski zaproponowat zmiane nazewnictwa
organow samorzadowych na: sejmik wojewodzki, rada gminna, wojt i burmistrz.
Uczestnicy obrad wypracowali definicje samorzadu terytorialnego jako zwiazku
wszystkich mieszkahcoOw gminy posiadajacego osobowos$¢ prawna. Zgodzono sig
co do koniecznos$ci opracowania demokratycznej ordynacji wyborczej do rad. Miata
ona gwarantowac mozliwo$¢ wyboru przedstawicieli o roznych pogladach politycz-
nych. Strony opowiedzialy sig¢ za przywroceniem wiasnosci komunalnej, zapewnie-
niem stalych dochodow pochodzacych ze zrodet wiasnych i dotacji przyznawanych
z budzetu centralnego na podstawie transparentnych kryteriow oraz samodziel-
noscia gospodarcza jednostek samorzadowych, w tym za prawem do powolywa-
nia wlasnych przedsigbiorstw i prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Roznice
zdah miedzy stronami wystapily podczas omawiania koncepcji organow samo-
rzadu terytorialnego, miejsca organow uchwatodawczych samorzadu w systemie
wladzy publicznej, ponadlokalnych organizacji samorzadu oraz nadzoru nad samo-
rzadem i ochrony sadowej wladz lokalnych (Trembicka 1994, s. 3—11; Regulski
2000, s. 202—203; Reforma 2000, s. 57-58, 201-209). Poniewaz strona opozycyjna
nie wyrazila zgody na reformowanie istniejacych rad narodowych w samorzad te-
rytorialny, rozmowy przerwano 4 marca. Zakonczyly sie one jedynie protokolem
kohcowym zawierajacym zestawienie stanowisk obu stron. Nikla sklonnosc przed-
stawicieli rzadu do ustgpstw wynikala zapewne z braku zgody na postulaty godzace
w socjalistyczny ustroj pahstwa. Zdawano sobie sprawe, ze kwestia samorzadu te-
rytorialnego stanowila element walki politycznej o zasadnicze przeksztalcenie ustro-
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ju, a co za tym idzie — o odsunigcie komunistow od wiladzy (Regulski 1989, s. 4;
Kulesza 2000, s. 7 i in.). Potwierdza to opinia Jerzego Regulskiego: ,,W praktyce sa-
morzadnosci Polska ma 50-letnia przerwe [...]. Przywrocenie samorzadu jest ko-
nieczne [...]. Niestety w Polsce ludzie nie wiedzg, co to jest samorzadnos$c miast
i gmin, nie rozumieja jej istoty, nie doceniaja wagi. Nie wytworzylo sie poczucie in-
teresu lokalnego [...]. Dokument parafowany w zespole samorzadu terytorialnego
w bezposredni sposob nie zalatwia nic. Istnieje niebezpieczehstwo, ze [...] strona
rzadowa bedzie realizowac stary model zarzadzania [...]. Dzi$ jest zupelnie natural-
ne, ze samorzadnosc [...] zostala przestonigta przez zblizajace sie wybory do sejmu
isenatu [...]. Wypelnienie podpisanego przez nas porozumienia autentyczna trescia
bedzie bardzo trudne. Gdyby$my realizowali program pelnej samorzadnosci ozna-
czaloby to zmiang ustroju. Zgodzilismy sie jednak, ze musi nastapic koniec realnego
socjalizmu w jego dotychczasowym wydaniu. Te prawde przyjeta rowniez wladza”
(Regulski 1989, s. 281).

W czerwcu 1989 roku przeprowadzono wybory parlamentarne. Postulaty
dotyczace samorzadu zostaly wlaczone do programu wyborczego Komitetu
Obywatelskiego ,,Solidarnosc”. Wkrotce po wyborach, 29 grudnia 1989 roku, zno-
welizowano Konstytucje PRL. W jej zapisach pojawito si¢ odniesienie do postulo-
wanego przywrocenia samorzadu terytorialnego: ,,Rzeczpospolita Polska gwarantuje
udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy oraz swobode dzialalno-
$ci innych form samorzadu” (Dz.U. Nr 75 poz. 444). Warto w tym miejscu zwrocic
uwage, ze zapis ten wyprzedzal analogiczne normy prawne zastosowane w innych
pahistwach europejskich (Dolnicki 2003, s. 56).

Niemal bezposrednio po wyborach czerwcowych parlament przystapit do prac
przygotowujacych reforme samorzadowa. Inicjatorem tych dzialah byl Senat, a pra-
ce zmierzajace do przygotowania aktow normatywnych prowadzila senacka Komisja
Samorzadu Terytorialnego wspolnie z zespolem rzadowym pod kierunkiem owcze-
snego pelnomocnika rzadu do spraw reformy samorzadu terytorialnego — Jerzego
Regulskiego. Sejm podjat prace nad reforma samorzadowa w styczniu 1990 roku.
Podczas senackiej debaty poset sprawozdawca Jerzy Stepieh wskazal, ze na plano-
wana reforme zloza sig trzy etapy: pierwszy — zniesienie rad narodowych, drugi
— gruntowna zmiana zasad funkcjonowania panstwowej administracji rzadowej
i trzeci — utworzenie instytucji samorzadu terytorialnego (Chmaj 2005, s. 31). Od
tego czasu w ciagu roku parlament uchwalil jedenascie ustaw dotyczacych refor-
my samorzadowej na szczeblu gminy (Regulski 2000, s. 63—137; Wytrazek 2009,
s. 151-152). Powolanie samorzadu terytorialnego nalezy uznac za jedna z najwaz-
niejszych decyzji podjetych na drodze do przeobrazenia ustroju Polski. W 1990 roku
powrocono do koncepcji dualistycznego modelu administracji terenowej, w ktorej
jednym z filarow byl samorzad terytorialny na szczeblu gminy (Sokalska, s. 326).
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Ustawa o samorzadzie terytorialnym z 8 marca 1990 roku (Dz.U. Nr 16,
poz. 95), od 1999 roku noszaca tytut ustawy o samorzadzie gminnym, przyjela jed-
nolity model gminy jako terytorialnego zwiazku samorzadowego wiejskiego badz
miejskiego. W przywolanych przepisach dosc¢ szeroko ujeto zakres dzialania gminy,
ustawodaweca zaliczyl do niego bowiem wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lo-
kalnym, niezastrzezone odrebnymi ustawami na rzecz innych podmiotow. Zadania
wlasne gminy wskazane w artykule 7. ustawy mialy stuzyc zaspokajaniu zbiorowych
potrzeb wspolnoty lokalnej. Mozna je uja¢ w czterech kategoriach spraw zwiaza-
nych z: 1) infrastruktura spoteczna — oSwiata, ochrona zdrowia, opieka spoteczna,
kultura, kultura fizyczna; 2) infrastruktura techniczna — drogi, mosty, sieci gazo-
we, wodociagi, kanalizacja, transport zbiorowy; 3) porzadkiem i bezpieczehstwem
publicznym — ochrona przeciwpozarowa, bezpieczehstwo sanitarne, porzadek pu-
bliczny; 4) tadem przestrzennym i ekologicznym — zagospodarowanie przestrzen-
ne, ochrona srodowiska. W nastgpnych latach zakres zadah wtasnych okreslonych
w 1990 roku podlegal ewolucji. Na przyklad uchwalona w 1991 roku ustawa o sys-
temie o§wiaty umozliwita gminom (w ramach zadania wlasnego) zakladanie szkot
i przedszkoli oraz nadzor na istniejacymi juz placowkami tego typu (Dz.U.z 1991 r.
Nr 95, poz. 425; Dz.U. z 1996 r. Nr 67, poz. 329 — tekst jednolity). W kolejnych la-
tach kilkakrotnie poszerzano katalog zadah gminy o: zapewnienie opieki socjalnej,
medycznej i prawnej kobietom w ciazy (zadanie opieki nad kobietami w ciazy znie-
siono w 2001 roku, wowczas przyjeto szersza formule, mowiaca o obowiazku re-
alizacji zadah z zakresu polityki prorodzinnej); utrzymanie porzadku w gminach;
obowiazek dostarczania gazu. Wraz z poczatkiem nowego stulecia do powyzszego
katalogu dodano inne zadania wlasne: promocje gminy, upowszechnianie idei sa-
morzadowych oraz wspolprace ze spolecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych
panstw (Honka 2012, s. 133). Obok zadah wlasnych do gminy nalezalo wykony-
wanie zadah zleconych z zakresu administracji rzadowej, naktadanych przez ustawy,
z zastrzezeniem wyasygnowania na nie przez administracje rzadowa srodkow finan-
sowych (Chmaj 2005, s. 32).

Wiladze w gminie mialy sprawowac jej organy oraz bezposrednio, w dro-
dze wyborow lub referendow, mieszkancy. Przepisy dotyczace referendow lokal-
nych uregulowala ustawa z 2000 roku. Zastapiono nia wczesniejsze normy zawarte
w ustawach dotyczacych poszczegolnych szczebli samorzadu. Referendum moglo
byc¢ przeprowadzone na wniosek organu stanowiacego lub na wniosek 1/10 upraw-
nionych do glosowania mieszkahcow gminy. Wyjatek od tej reguly stanowit przy-
padek, w ktorym referendum dotyczylo odwotlania rady badz wojta, burmistrza
czy prezydenta. Wowczas wniosek o przeprowadzenie referendum moglo zlozyc
10 procent uprawnionych do glosowania mieszkahcow gminy lub rada gminy.
Referendum bylo wazne, jesli w glosowaniu wzigto udzial co najmniej 30 procent
uprawnionych mieszkahcow gminy (Leonski 2004, s. 161-165).
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W swietle wprowadzonych w 1990 roku przepisow organem uchwatodaw-
czym i kontrolnym w gminie stala si¢ rada gminy (w miastach rada miejska). Liczbe
cztonkow rad determinowala liczba mieszkahcow gminy. W zaleznosci od liczby
0sob zamieszkujacych gming rady mogly skladac sie z pietnastu, dwudziestu pigciu
lub wigcej radnych, a gorna granice wyznaczafa liczba czterdziestu pigciu cztonkow.
Na czele rady stat jej przewodniczacy. Do kompetencji rady nalezaly wszelkie spra-
wy znajdujace sie w zakresie dzialania gminy. Ponadto ustawodawca okreslit wy-
faczne kompetencje rady gminy, do ktorych zaliczyt miedzy innymi: powolywanie
i odwolywanie zarzadu gminy, przyjmowanie sprawozdan z dziatalnosci finansowej
gminy, przyjmowanie uchwal w sprawie udzielania badz nieudzielania zarzadowi
absolutorium, uchwalanie statutu, budzetu, miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, programow gospodarczych gminy i nakladania podatkow gmin-
nych (Honka 2012, s. 136-138).

Organem wykonawczym gminy od 1990 do 2002 roku byl zarzad gminy, or-
gan kolegialny poczatkowo cztero—siedmioosobowy, a od 1995 roku trzy—siedmio-
osobowy. W roku 2002 w miejsce zarzadu wprowadzono organy jednoosobowe:
wojta, burmistrza lub prezydenta miasta. Wojt jako organ wykonawczy gminy kie-
rowal biezacymi sprawami gminy oraz reprezentowal ja na zewnatrz. Wojt byl pra-
cownikiem samorzadowym zatrudnionym na podstawie wyboru, a takze organem
administracji publicznej. Swoje zadania wykonywal przy pomocy urzedu, ktorego
byt kierownikiem (Bukowski 2011, s. 205-225; Ura 2010, s. 195-214).

W latach 1990-1998 funkcjonowal jeszcze jeden organ zwigzany z samorza-
dem gminnym. Byl nim sejmik samorzadowy, ktory mial pelni¢ funkcje repre-
zentanta gmin wobec administracji rzadowej. Byl to organ kolegialny, dzialajacy
na sesjach plenarnych. Miedzy sesjami jego czynnos$ci wykonywalo prezydium.
Zakresem dzialania obejmowal obszar wojewodztwa. W sklad sejmiku wchodzi-
li delegaci gmin wybrani przez rady sposrod swoich cztonkow. W $wietle usta-
wy z 8 marca 1990 roku (Dz.U. 1990 r. Nr 16, poz. 95 rozdziat 8; Dudzik 1998,
s. 32—37) do zadah sejmiku nalezalo miedzy innymi: upowszechnianie doswiad-
czeh samorzadowych, ocenianie dzialalnosci gmin i instytucji komunalnych na
terenie wojewodztwa, mediowanie w sprawach spornych miedzy gminami, zwoly-
wanie nadzwyczajnych sesji rady gminy, ocenianie dziatalnosci administracji rzado-
wej w wojewodztwie, opiniowanie kandydata na wojewode. Nadzor nad sejmikiem
powierzono dwom organom — prezesowi Rady Ministrow i regionalnej izbie obra-
chunkowej.

Na mocy uchwalonych w marcu 1990 roku ustaw o samorzadzie terytorialnym
i o terenowych organach rzadowej administracji ogolnej przywrocono samorzad te-
rytorialny i wprowadzono pomocniczy podziat kraju na 267 rejonow administra-
cyjnych (Dz.U. Nr 21, poz. 123). W konsekwencji uchwalenia powyzszych ustaw
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powstal dualistyczny model ustroju administracji publicznej, ktory z jednej stro-
ny skladat sie z administracji rzadowej, wykonywanej przez organy rzadowej admi-
nistracji ogolnej i specjalnej, z drugiej za§ — z administracji lokalnej, wykonywanej
przez gminy bedace jednostkami samorzadu terytorialnego. Sytuacje komplikowa-
fo ponadto wprowadzenie w 1990 roku nieprzewidzianego w konstytucji posred-
niego szczebla podzialu terytorialnego miedzy gmina a wojewodztwem w postaci
rejonow administracji ogolnej jako obszaru dzialania kierownikow urzedow rejono-
wych — organow w pelni podporzadkowanych wojewodom i bedacych najnizszym
szczeblem hierarchicznie zbudowanego systemu administracji rzadowej. Model
spigtrzonej, trojszczeblowej wladzy publicznej funkcjonujacy w malych wojewodz-
twach — dwa szczeble administracji rzadowej i samorzadowa gmina — przetrwat do
konca 1998 roku, chot jego dysfunkcjonalnosc byla oczywista. Zderzenie sie ten-
dencji decentralistycznych i centralistycznych, samorzadowych i biurokratycznych
prowadzito w latach 90. do paralizu projektow reform (Izdebski, Kulesza 2004,
s. 69 iin.; Region 1991; Kulesza 1995; Kasinski 2009, s. 235). Powodowalo tez istot-
ne oslabienie efektywnos$ci dzialania calego systemu wiadzy publicznej w terenie
oraz brak mozliwosci realizowania konsekwentnej, dlugofalowej polityki admini-
stracyjnej.

Drugi etap decentralizacji i dekoncentracji administracji zwiazany byl z refor-
mami przeprowadzonymi w 1998 roku — 24 lipca uchwalono ustawe, na podsta-
wie ktorej przeprowadzono reforme podziatu terytorialnego pahstwa (Dz.U. Nr 96,
poz. 603). W mysl ustawy jednostkami zasadniczego podziatu terytorialnego sta-
ly sie gminy, powiaty i wojewodztwa, przy czym w gminach i powiatach miata
wystepowac wylacznie wladza samorzadowa, natomiast w wojewodztwach dualizm
wiladzy w postaci wladzy rzadowej (wojewody z urzedem wojewodzkim jako
osrodkiem administracji rzadowej) oraz wladzy samorzadowej (marszatka z urze-
dem marszatkowskim jako osrodkiem administracji samorzadowej), a takze sejmik
wojewoOdztwa.

Z kolei samorzad powiatowy przywrocono na mocy ustawy z 5 czerw-
ca 1998 roku (Dz.U. Nr 91, poz. 578). Ustawa o samorzadzie powiatowym stano-
wila, ze jest on wspolnota samorzadowa funkcjonujaca na okreslonym terytorium.
Powiat mial wykonywac zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna odpo-
wiedzialnosc. Posiadat przy tym osobowos¢ prawng, co pozwalato mu, podobnie jak
gminie, na bycie podmiotem praw i obowiazkbw oraz na podejmowanie czynno-
Sci o charakterze cywilnoprawnym. Wsrod zadah wlasnych powiat miat realizowac
zadania publiczne o charakterze ponadgminnym, dotyczace: edukacji publicznej,
promocji i ochrony zdrowia, pomocy spolecznej, polityki prorodzinnej, wspiera-
nia osob niepelnosprawnych, transportu zbiorowego i drog publicznych, kultury
oraz ochrony zabytkow, kultury fizycznej i turystyki, geodezji, kartografii i kata-
stru, gospodarki nieruchomosciami, gospodarki wodnej, ochrony srodowiska, rol-
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nictwa, lesnictwa, rybactwa srodladowego, porzadku publicznego i bezpieczehstwa
mieszkahcow, ochrony przeciwpowodziowej i przeciwpozarowej, przeciwdziala-
nia bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy, ochrony praw konsumen-
ta, obronnosci, promocji powiatu i wspolpracy z organizacjami pozarzagdowymi.
Zadania wlasne powiatu mozna ujac w piec kategorii spraw dotyczacych: infrastruk-
tury spotecznej, infrastruktury technicznej, porzadku publicznego i bezpieczenstwa
obywateli, ochrony $rodowiska i zagospodarowania przestrzennego oraz dzialal-
nosci organizacyjnej zmierzajacej do rozwiazywania lokalnych problemow (Ustroj
2000, s. 31-32; Niczyporuk 2005, s. 105—106). Obok realizacji zadah wlasnych po-
wiat zostal uprawniony do wykonywania zadan z zakresu administracji rzadowej —
po zawarciu porozumienia administracyjnego z jej organami (Byjoch, Sulimierski,
Tarno 2000, s. 42—43).

Wladze w powiecie, podobnie jak w gminie, mieli sprawowac mieszkan-
¢y, uczestniczac w wyborach lub referendach, a takze organy samorzadu powia-
towego. Organami samorzadu ustanowiono rade i zarzad powiatu. Rada powiatu
z przewodniczacym na czele, podobnie jak na poziomie gminy, byta organem sta-
nowiacym i kontrolnym. Kadencje rady okreslono na cztery lata, a radnych mieli
wybiera¢ mieszkahcy powiatu w wyborach bezposrednich. Rada powiatu mogta li-
czy¢ od pigtnastu do maksimum dwudziestu dziewigciu radnych. W ustawie z 1998
roku, analogicznie do przepisow dotyczacych gminy, ustawodawca okreslit wylacz-
ne kompetencje rady powiatu, dotyczace spraw organizacyjnych (m.in. uchwalanie
aktow prawa miejscowego), planistycznych (uchwalanie budzetu powiatu), finan-
sowych, osobowych i kierowniczo-kontrolnych. Poszerzenia wlasciwosci rady po-
wiatu dokonano w 2001 roku na podstawie ustawy o samorzadzie powiatowym
z 11 kwietnia (Honka 2012, s. 190—195). Zarzad powiatu byl jej organem wyko-
nawczym. W skfad zarzadu wchodzili: starosta, wicestarosta i od trzech do pigciu
cztonkow. Z zapisow statutu wynikato przede wszystkim, ze do zarzadu nalezy: wy-
konywanie uchwat rady powiatu oraz zadania wynikajace z przepisow prawa, na
przyklad prawidlowe wykonywanie budzetu. Szczegolna pozycje prawna w po-
wiecie zajmowal starosta, ktory byt przewodniczacym zarzadu powiatu, organizo-
wal jego prace oraz reprezentowal powiat na zewnatrz (Dz.U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1592; szerzej zob. Izdebski 2011, s. 185 i in.; Zielihski 2004, s. 69).

Zgodnie z ustawa z 1998 roku trzecia jednostka polskiego samorzadu terytorial-
nego stato sie wojewodztwo. Ustawa o samorzadzie wojewoOdztwa z 5 czerwca sta-
nowila, ze ,,Mieszkahcy wojewodztwa tworza z mocy prawa regionalna wspolnote
samorzadowga. Wojewodztwo oznacza: 1) jednostke samorzadu terytorialnego — re-
gionalna wspolnote samorzadowg; 2) najwigksza jednostke zasadniczego podziatu
terytorialnego kraju w celu wykonywania administracji publicznej.” (Dz.U. Nr 91,
poz. 576, art. 1). Podobnie jak w przypadku dwoch nizszych stopni samorza-
du terytorialnego, mieszkancy nie mieli mozliwosci decydowania o przynalezno-
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$ci do wspolnoty wojewodzkiej. Zadania samorzadu wojewodztwa (Dz.U. Nr 91,
poz. 576; por. Honka 2012, s. 215-220) skoncentrowano wokot dwoch kategorii
spraw, to jest okreslania strategii rozwoju wojewodztwa oraz prowadzenia polity-
ki rozwoju wojewodztwa. Jako glowne cele przy okreslaniu strategii ustawodawca
wskazal: pielegnowanie polskosci oraz rozwoj i ksztaltowanie swiadomosci narodo-
wej, obywatelskiej i kulturowej mieszkahcow, a takze pielegnowanie i rozwijanie
tozsamosci lokalnej; pobudzanie aktywnosci gospodarczej; podnoszenie poziomu
konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki wojewodztwa; zachowanie wartosci
srodowiska kulturowego i przyrodniczego przy uwzglednieniu potrzeb przyszlych
pokolen; ksztaltowanie i utrzymanie tadu przestrzennego. Cele dotyczace polityki
rozwoju wojewodztwa ujeto w nastgpujace ramy: tworzenie warunkow rozwoju
gospodarczego, w tym kreowanie rynku pracy; utrzymanie i rozbudowa infrastruk-
tury spolecznej i technicznej o znaczeniu wojewodzkim; pozyskiwanie i taczenie
srodkow finansowych, publicznych i prywatnych na rzecz realizacji zadah z zakre-
su uzytecznosci publicznej; wspieranie i prowadzenie dzialah na rzecz podnoszenia
poziomu wyksztalcenia; racjonalne korzystanie z zasobow przyrody oraz ksztaltowa-
nie srodowiska naturalnego zgodnie z zasada zrownowazonego rozwoju; wspiera-
nie rozwoju nauki i wspolpracy miedzy sfera nauki i gospodarki, popieranie postepu
technologicznego oraz innowacji; wspieranie rozwoju kultury oraz sprawowanie
opieki nad dziedzictwem kulturowym i jego racjonalne wykorzystywanie; wspiera-
nie walorow i mozliwosci rozwojowych wojewodztwa; wspieranie i prowadzenie
dziatah na rzecz integracji spotecznej i przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu.
W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze podobne zadania dotyczyly takze gmin
i powiatow, jednak w odniesieniu do samorzadu wojewodztwa byly znacznie mniej
rozbudowane. Wedlug Zygmunta Niewiadomskiego mozna je sprowadzic do trzech
kategorii: ksztaltowania fadu spolecznego, pobudzania aktywnosci gospodarczej
oraz zachowania dziedzictwa kulturowego i przyrodniczego (Ustroj 2000, s. 38).

Organami wojewodztwa staly sie sejmik i zarzad wojewodztwa. Zgodnie z usta-
wa kadencja sejmiku trwala cztery lata, a radni wybierani byli przez mieszkahcow
wojewodztwa w wyborach bezposrednich. Sejmik petnit funkcje stanowiace i kon-
trolne. Podobnie jak w przypadku dwoch pozostatych stopni samorzadu ustawodaw-
ca okreslit wylaczne kompetencje sejmiku wojewodztwa, koncentrujace sie wokot
kwestii prawotworczych, organizacyjnych, planistycznych, finansowo-majatkowych
i osobowych (Prawo 1998, s. 208-209). Wsrod zadah sejmiku znalazly sie rowniez
sprawy wspolpracy z zagranica, w tym podejmowanie uchwaly Priorytety wspot-
pracy zagranicznej wojewodztwa oraz uchwal w sprawie uczestnictwa w miedzy-
narodowych zrzeszeniach regionalnych i innych formach wspolpracy regionalnej
(Dz.U. Nr 91, poz. 576, art. 75—77). Na czele sejmiku postawiono przewodnicza-
cego i jego trzech zastgpcow, wybieranych sposrod radnych w glosowaniu tajnym.
Z kolei organem wykonawczym samorzadu wojewodztwa stat sie zarzad z marszal-
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kiem wojewodztwa. Od czasu wejscia w zycie ustawy o samorzadzie wojewodzkim,
takze w tym przypadku w przepisach wprowadzano pewne zmiany (Honka 2012,
s. 228-235). Nadzor nad dzialalnos$cia samorzadu wojewodztwa mialy sprawowac
trzy organy: prezes Rady Ministrow, wojewoda oraz regionalna izba obrachunkowa
(Dz.U. Nr 91, poz. 576, art. 78; Zielinski 2004, s. 107-109).

Reforma samorzadowa przeprowadzona w 1998 roku stanowila drugi etap
podjetych w 1990 roku zmian ustrojowych, polegajacych na decentralizacji i dekon-
centracji administracji pahstwa. W tym czasie wprowadzono samorzad na szczeblu
powiatu oraz wojewodztwa. Waznym elementem bylo upodmiotowienie miesz-
kahcow powiatow, ktorych — podobnie jak mieszkahcow gmin — ustawodawca za-
liczyl do spolecznosci lokalnych. Te same rozwiazania zastosowano na szczeblu
wojewodztwa, upodmiotawiajac spolecznosc regionalna. W ten sposob od 1 stycz-
nia 1999 roku miejsce dwustopniowego podzialu terytorialnego pahstwa zajal sys-
tem trojstopniowy. Obejmowal on samorzadowe gminy, samorzadowe powiaty
i rzadowo-samorzadowe wojewodztwa. Pozycje prawna samorzadu terytorialnego
wzmocnila Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku.

Reformy dokonane w drugiej polowie lat 90. XX stulecia przez wprowadzenie
na szczebel powiatowy i wojewodzki mechanizmow demokratycznego sprawowa-
nia wladzy przez wspolnoty samorzadowe przyczynily sie do stworzenia instytucjo-
nalnych podstaw do wyksztalcenia si¢ spoleczehstwa obywatelskiego.

Tytulem zakonhczenia

Jedna z elementarnych cech samorzadu terytorialnego jest wtadztwo nad prze-
strzenia. Ustawowe przyznanie tego wladztwa gminom w 1990 roku oraz powia-
tom i wojewodztwom w 1998 roku bylo widocznym znakiem trojpodziatu wladzy
i odejsciem od jednolitej wladzy pahstwowej funkcjonujacej w okresie PRL. Aby pro-
ces ten mogl sie dokonac, spoleczehstwo polskie doswiadczylo dwoch trudnych de-
kad przemian ustrojowych. Przeprowadzenie nowoczesnych reform samorzadowych
byto mozliwe dzigki konsolidacji wyzwalajacego sie spod komunistycznej dyktatury
spoleczehstwa, ktore wykazalo duze zdolnosci do samoorganizacji. Przelomem dla
funkcjonowania roznych sfer zycia w Polsce, w tym spotecznego, byly strajki sierp-
niowe 1980 roku. Staly sie impulsem, ktory uruchamiajac lawine dziatah samoor-
ganizacyjnych, rozpoczat wielka przemiane postaw. ,,Solidarnosc”, ktora uchwalajac
7 pazdziernika 1981 roku Program Rzeczypospolitej Samorzgdowej, sformutowata podsta-
wy funkcjonowania spoleczenstwa obywatelskiego. Wydarzenia lat 1980—-1981 nie
przyniosly spelnienia oczekiwan Polakow, jednak daly poczatek transformacji, ktora
w ciagu dwoch dekad doprowadzila do zmiany ustroju pahstwa i powstania zwiaz-
kow samorzadowych konsolidujacych spotecznosci lokalne wokot dziatah na rzecz
regionow.
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30 LAT SAMORZADU TERYTORIALNEGO W ASPEKCIE PRZEMIAN

Wstep

Odbudowanie samorzadu terytorialnego byto waznym elementem przemian
demokratycznych w Polsce po 1989 roku. Gdy przemiany te mialy miejsce, nie byly
priorytetem, a powrot samorzadu odbywal sie w cieniu pozostalych zmian — ustro-
jowych, politycznych i ekonomicznych. Mimo reform i przemian, ktore samorzad
przechodzi do dzi$, mial bardzo duzy wklad w transformacje i modernizacje Polski.

Niniejszy rozdzial ma na celu przeanalizowanie zmian w samorzadzie i w po-
lityce lokalnej, ktore nastgpowaly przez ostatnie 30 lat. Przedstawiono proces od-
budowy struktur samorzadowych i ich rozwo6j w tej perspektywie czasowej. Jaki
samorzad byl wtedy, na poczatku dziatalnosci i jaki jest dzi$. Zbadano, jak samorzad
sam si¢ zmienial, jak byl zmieniany przez wladze centralne, a takze jak dzieki swo-
jej dzialalnosci wplynat na zmiany w Polsce, wlaczajac w to poziom zycia obywate-
li i ich zaangazowanie spoteczne.

W rozdziale przeanalizowano, jak w ramach reform samorzadowych zmienial
sie katalog zadah przyznanych samorzadom, ksztalt i pozycja ich organow, podzia-
ty terytorialne pahstwa oraz finanse samorzadowe. Zbadano rowniez, w jaki spo-
sob ewoluowal system wybierania ich organow, a przez to aktorzy polityki lokalnej,
ugrupowania lokalne czy np. formuly zawierania lokalnych koalicji. Przeanalizowano
tez, jakie wyksztalcono narzedzia partycypacji i demokracji bezposredniej. W kon-

* Dr Adam J. Jarosz, Zaklad Polityki Publicznej, Instytut Nauk o Polityce i Administracji, Wydzial Nauk Spolecznych, Uniwersytet
Zielonogorski.
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cowej czesci analizie poddany zostal proces modernizacji, za ktory samorzad byt od-
powiedzialny i ktorym zarzadzal.

Samorzad terytorialny jako zagadnienie jest bardzo czesto badany w roznych
dyscyplinach nauk. Samorzadem zajmuja si¢ prawnicy, ekonomisci, politolodzy
i, w mniejszym stopniu, historycy i socjologowie. Kwestie jego dotyczace szero-
ko omawiane sa w czasopismach ,,Samorzad Terytorialny”, , Finanse Komunalne”
oraz ,Studia Regionalne i Lokalne”. Do najwazniejszych prac analizujacych kom-
pleksowo rozwo6j samorzadu terytorialnego w Polsce zaliczy¢ mozna: rozdziat Marka
Baranskiego i Sebastiana Kubasa (2009), w ktorym analizuja poszczegolne etapy roz-
woju samorzadu, zadah i organow samorzadowych, takze artykut Andrzeja Ferensa
dotyczacy pierwszych lat funkcjonowania samorzadu (1994) oraz Andrzeja Szewca,
ktory bada rozwoj przepisow prawnych dotyczacych samorzadu (2010). Na uwage
zastuguje rowniez ksiazka Jerzego Regulskiego, ktory oprocz analizy naukowej za-
miescit w niej takze opis swoich doswiadczeh przy wprowadzaniu roznych rozwia-
zah w zycie. Norbert Honka (2012), Radostaw Kaminski (2014) i Beata Stobodzian
(2006) w swoich ksiazkach przedstawili poszczegolne etapy reform samorzado-
wych, wnikliwie przeanalizowali wykuwanie si¢ rozwiazah w debacie publicznej,
a takze tworzenie kolejnych typow jednostek samorzadowych. Analizowali przy tym
pojawiajace sig alternatywne koncepcje i pomysty roznych sit politycznych.

Z uwagi na bardzo liczne opracowania poruszajace takze kwestie poszczegol-
nych typow jednostek, wyborow samorzadowych, ustroju samorzadu i rozwiazah
prawnych z nim zwiazanych ten rozdzial ma charakter przegladowy i wskaza-
no w nim najwigksze sukcesy i porazki samorzadu terytorialnego. Podsumowuje
i analizuje najwazniejsze trendy w polskim samorzadzie, ktore obserwowano przez
30 lat jego istnienia. Zastosowana zostanie metoda systemowa, traktujaca samo-
rzad terytorialny jako skladajacy sig, co prawda, z niezaleznych elementow, ale jed-
nak tworzacych system organow wypetniajacych w skali pahstwa okreslone zadania.
Najwazniejsze fakty i dane zaczerpnigte zostaly z ustaw dotyczacych samorzadu te-
rytorialnego, danych Pahstwowej Komisji Wyborczej oraz dostepnej literatury w tej
tematyce.

Rok 1990: Przelom po przetomie

Budowanie polskiego samorzadu terytorialnego oraz jego funkcjonowanie sta-
fo sie waznym elementem transformacji ustrojowej oraz demokratyzacji. Pomimo ze
podobne zmiany dokonywaly sie rowniez w innych pahstwach Europy Srodkowej
i Wschodniej, nie wyksztalcit si¢ jeden uniwersalny srodkowoeuropejski model
ustroju samorzadowego, poniewaz pahstwa przyjmowaly rozne rozwigzania ustro-
ju (Swianiewicz 2014, s. 306). Samorzad terytorialny przywracany byl wedlug
wzorow funkcjonujacych w pahstwach zachodnioeuropejskich, jednak nie mozna
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moOwic o prostym skopiowaniu rozwiazah tam wystepujacych (Bafoil 1995, s. 597).
Przechodzil przez etapy transformacji ustrojowej, wyroznianej przez badaczy prze-
mian politycznych: dekonstrukcje starego rezimu (faza preparacyjna), przekazanie
lub oddanie wladzy (faza demokratycznej transformacji) i ugruntowanie sie nowe-
go systemu (faza konsolidacji demokracji) (Rustow 1970), tranzycje w momencie
zmiany wladzy i trwajaca znacznie dluzej konsolidacje (Pridham 2000, s. 19-23).
W czasie tranzycji instytucje sa tworzone, przyznaje sie im kompetencje i zada-
nia, a takze implementowane sa nowe rozwigzania, ktorych ucza sig osoby pelniace
funkcje w roznych instytucjach. Etap konsolidacji to ustabilizowanie sie nowych in-
stytucji, okrzepnigcie procedur, a takze postrzeganie ich jako co$ oczywistego przez
osoby w nich pracujace i spoleczehstwo (Baldersheim 2003, s. 242—244). W pro-
cesie budowania samorzadu w Polsce mozna bylo obserwowac rowniez zaleznosc
Sciezki (path dependency), poniewaz wykorzystano przy tym bardzo wiele elementow
poprzednich struktur, jak poczatkowo niezmienione podzialy terytorialne, mienie,
infrastrukture urzedowa, kadry czy cze$c rozwiazah prawnych, szczegolnie w kwe-
stii uregulowan technicznych i specjalistycznych (Ekiert 2001, s. 515-519; Illner
2003, s. 67—68).

Dyskusje i koncepcje dotyczace reformy samorzadowej prowadzone byly wérod
grup naukowcoOw znacznie wcze$niej niz obrady Okragtego Stolu, a zatozenia refor-
my zostaly przygotowanie i doglgbnie przemyslane. Prace nad nia zakohczyly sig
jednak juz po przelomowych wyborach z 4 czerwca 1989 roku, choc przy Okraglym
Stole zagadnienia te byly rowniez dyskutowane (Bartkowski i in. 2016, s. 38-56;
Kulesza, Regulski 2009, s. 27—44). Wraz z wejsciem w zycie ustawy o samorza-
dzie terytorialnym z dnia 8 marca 1990 roku (Dz.U. Nr 16, poz. 95) i po prze-
prowadzeniu wyborow lokalnych 27 maja 1990 roku samorzad stat sie nowa sfera
zycia spoteczno-politycznego. Przelamane zostaly monopole scentralizowanej wla-
dzy w obszarach: politycznym, wladzy pahstwowej, finansowym, wlasnosciowym
i administracyjnym. Polityczne zmiany wprowadzata mozliwos¢ w pelni wolnego
wyboru wladz lokalnych, dzigeki czemu powstato ponad dwa tysiace niezaleznych
od siebie i rzadzacych sie swoja specyfika lokalnych scen politycznych, dopelnia-
jac pluralizm polityczny postulowany przez demokratyczna opozycje w czasach PRL.
Samodzielno$¢ samorzadu, mozliwo$t podejmowania niezaleznych decyzji (i odpo-
wiedzialnosc¢ za nie) rozproszyly i zdekoncentrowaly wladze pahstwowa i admi-
nistrowanie lokalnymi spolecznosciami. Mozliwosc¢ posiadania wlasnych finansow
i zarzadzania nimi wedle wlasnego uznania umozliwila tworzenie priorytetow, po-
zwolila na znacznie bardziej oszczedne i nakierowane na spelnianie potrzeb oby-
wateli gospodarowanie. Dzigki temu samorzady lokalne zarowno przejely znaczacy
majatek od pahstwa, jak i szybko zaczety nabywac i generowac nowy majatek po-
przez szeroko zakrojone dzialania inwestycyjne. Co warto podkreslic, samorzad miat
rowniez udzial w przemodelowaniu organizacji calego spoteczenstwa — gmina stata
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sie, po rodzinie, podstawowa forma organizacji spoteczeiistwa, zapewniajaca szero-
ko zakrojony wachlarz ustug publicznych, ktorych wiele przejeta od wielkich za-
ktadow pracy, charakterystycznych dla gospodarki socjalistycznej (Regulski 1991,
s. 104-106).

W nastepnych latach, choc nie brakowato problemow, niedoborow, opornego
przekazywania zadah przez wladze centralne, a co najwazniejsze przy ciagle niesta-
bilnym i zmieniajacym si¢ systemie finansowania, wladze lokalne byly w stanie ge-
nerowac rozwoj i prowadzi¢ stopniowa modernizacje. Takze w pierwszych latach,
mimo recesji gospodarczej, bankructw i likwidacji wielu zaktadow przemystowych,
ktore pociagaly za soba wiele problemow spotecznych, udawalo sie realizowac duze
inwestycje. Czesto to lokalni gospodarze znajdowali inwestorow, ktorzy restruktu-
ryzowali istniejace badz zakladali nowe przedsigbiorstwa.

Rok 1998: Przeciagnigete w czasie dokohczenie reformy

Po przywroceniu samorzadu w gminach kolejnym etapem byto utworzenie sa-
morzadu na wyzszych szczeblach — w powiecie i w wojewodztwie. Tworcy refor-
my celowo odlozyli to na kolejny jej etap ze wzgledu na mozliwy chaos i problemy
m.in. z przekazaniem mienia (Regulski 2002, s. 25-26). Nie spodziewali si¢ jed-
nak, ze sprawa przeciagnie sie w czasie tak bardzo — przyczyna byla porazka obozu
postsolidarnosciowego w wyborach w 1993 roku i nieche¢ nowej koalicji do zmian
(W szczegolnosci PSL).

Charakterystycznym przykladem jest ,,Pilotazowy program miejski”, ktory miat
by¢ wstepna faza do wprowadzenia powiatow i miast na prawach powiatu, a pole-
gal na przekazaniu 46 najwigkszym miastom i Warszawie dodatkowych kompetencji
i zadaf. Chot zostal ograniczony po zmianie rzadu w 1993 roku, to doprowadzo-
no go kohca. Przebiegalo to jednak w nerwowej i niepewnej atmosferze (Glowacka-
-Mazur, Zaremba, Kadziela 1995; Rudzka-Lorenz 1995, s. 37-38). Wreszcie kwestia
powiatow i wojewodztw byla zarzewiem kilkuletniej debaty politycznej, w ktore;
spierano sig nie tylko o liczbe i ksztalt powiatow i wojewodztw, lecz takze o to, czy
w ogole powiaty i duze, regionalne wojewodztwa tworzyc. Kolejne rzady opraco-
wywaly przy tym rozne programy i zalozenia reform. Cho¢ w 1990 roku utworzono
samorzad tylko na szczeblu gminnym, to posiadat on rowniez nadbudowe ponad-
gminng w postaci rzadowego rejonu i sejmiku samorzadowego dzialajacego na
szczeblu wojewodztwa, a takze rzadowych wojewodztw (Jagielski 1991, s. 24-26;
Honka 2012, s. 157; Wilczyhski 1991).

W przypadku powiatow planowano poczatkowo 293 jednostki i 45 miast po-
wiatowych, po konsultacjach zwigkszono te liczby odpowiednio do 320 i 48. W za-
fozeniach istnie¢ mialy powiaty ziemskie oraz powiaty grodzkie w najwigkszych
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miastach taczace zadania gmin i powiatow. Podstawowym zalozeniem bylo to, ze
powiat miat posiadac sie¢ waznych instytucji (m.in. komendy policji i strazy pozar-
nej, ZUS, KRUS, sad, urzad skarbowy), liczy¢ min. 5 gmin, 50 tysiecy mieszkahcow,
a stolica miata liczyc 10 tys. mieszkahcow. W pierwotnych koncepcjach rozwazano
rowniez trzy warianty podzialu wojewodzkiego: prospektywny z 12 wojewodztwa-
mi, tradycyjny —z 17 i zachowawczy —z 25 (Kaminski 2014, s. 127-130; Honka
2012, s. 174; Tucholska 2007, s. 42—43; Koc 2013, s. 37-38).

Do zrealizowania tych koncepcji przystapiono jednak w 1997 roku po zmianie
rzadu i wygranej AWS, co wywolalo wowczas intensywna i bardzo emocjonujaca
dyskusje, a takze liczne protesty lokalnych srodowisk. Rzad proponowat powola-
nie 12 duzych wojewodztw o charakterze regionalnym, a najwigkszy opozycyjny
klub parlamentarny SLD chciat 17 wojewodztw. W toku wnoszenia poprawek Senat
przedstawit wariant kompromisowy 15 wojewodztw, ustawa (Dz.U.z 1998 r. Nr 96,
poz. 603) zostala jednak zawetowana przez prezydenta Aleksandra Kwasniewskiego.
Ostatecznie powolanych zostalo 16 wojewodztw, z dodanym wojewodztwem
Swigetokrzyskim, przy olbrzymich kontrowersjach, ktore spowodowalo nieutwo-
rzenie wojewodztwa $rodkowopomorskiego (Slobodzian 2006, s. 114-127;
Kaminski 2014, s. 178-181).

W efekcie powstalo 16 regionow z bardzo roznym potencjatem terytorial-
nym, gospodarczym i ludno$ciowym, a ich zadania i kompetencje reguluje stosow-
na ustawa (Dz.U. z 1998 r. Nr 91, poz. 576). W dwoch przypadkach (lubuskie
i kujawsko-pomorskie) funkcje stolicy wojewodztwa rozdzielono na dwa miasta.
Do dzi$ pozostaja aktualne postulaty tworzenia nowych wojewodztw (warszawskie-
go, srodkowopomorskiego, staropolskiego, z dowartosciowaniem Czestochowy,
lub wylaczeniem Radomia z wojewodztwa mazowieckiego). W przypadku woje-
wodztw warto podkreslic, ze ich utworzenie wiazalo sig rowniez z przygotowaniem
Polski do cztonkostwa w Unii Europejskiej, dla ktorej polityka regionalna jest jed-
nym z priorytetow. Po utworzeniu wojewodztw generowanie rozwoju regionalne-
go stalo sig ich najwazniejszym zadaniem, co wiazalo sig¢ z przyjeciem kilku ustaw
regulujacych te kwestie (Stobodzian 2006, s. 74—75).

W przypadku powiatow stworzono poczatkowo 308 jednostek ziemskich
i 65 miast na prawach powiatu, a ich zadania i kompetencje zapisano w ustawie
o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 1998 r. Nr 91, poz. 578). Polska wyroznia
sig ich duza liczba i siatka powiatowa jest bardzo rozdrobniona, co nie ma miej-
sca w zadnym panstwie europejskim. Nawet w Niemczech, gdzie powiaty sa mate
powierzchniowo, maja prawie dwukrotnie wiecej ludnosci (Jarosz 2017, s. 188).
Wynika to z tradycji rozdrobnienia — zarowno w I Rzeczypospolitej byto tak w przy-
padku ziem, potem powiatow w pahstwach zaborczych, w II RP i w PRL. W kaz-
dym z tych okresow bylo duzo jednostek i byly one male terytorialnie (Sobczyhski,
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Kulesza 2006, s. 45, 49, 57, 61). Rzad wsluchiwat si¢ rowniez w postulaty lokal-
nych srodowisk i bardzo szybko zarzucone zostaly poczatkowe pomysly utworzenia
100 duzych i silnych powiatow. Wystuchano rowniez prosb dotyczacych stworze-
nia dodatkowych powiatow —w 2001 roku powstato 7 dodatkowych jednostek, co
przy likwidacji powiatu warszawskiego dato facznie 314 jednostek i 66 miast na pra-
wach powiatu.

To rozdrobnienie powoduje roznego rodzaju problemy: wiele powiatow nie
spelnia warunku, jaki poczatkowo zakladano — nie maja min. 50 tysigcy miesz-
kahcow (67), stolice nie maja 10 tysiecy mieszkahcow (28) i skladaja si¢ z mniej
niz 5 gmin (27). Jesli zrealizuja sie pesymistyczne prognozy demograficzne, liczby
te wkrotce wygladac beda jeszcze mniej korzystnie. Wiele powiatow nie posiada czg-
$ci instytucji, ktore w zatozeniu mialy by¢ obecne na tym szczeblu, a niektore powo-
tuja np. wspolne komendy policji, strazy pozarnej, stacje sanitarno-epidemiologiczne
dla kilku jednostek, czesto dla miasta na prawach powiatu i okalajacego je powiatu
ziemskiego. W kilku miejscach w strukturze sadownictwa pozostawiono sady rejo-
nowe i okregowe, i nie podzielono obszarow ich dzialania zgodnie z nowym po-
dziatem terytorialnym, co dla obywateli moze by¢ niejasne i niezrozumiate. Wiele
powiatow nie realizuje wystarczajaco zadah w obszarze transportu lokalnego, a ich
stolice nie pelnia funkcji lokalnych centrow transportu publicznego — chociazby
w aspekcie dowozenia pasazerow do wigkszych centrow przesiadkowych i weztow
transportowych (Zwiazek Powiatow Polskich 2013, s. 13, 22—42).

Osobnym problemem jest konstrukcja miasta na prawach powiatu i powiatu
okolnego zwanego ,,obwarzankowym”. W ten sposob rozerwano naturalnie two-
rzace sig¢ wigzi pomiedzy miastami i ich najblizszym otoczeniem, stanowiacym dla
nich czesto bezposrednie i wazne zaplecze, dodatkowo w tej konstrukcji stolica po-
wiatu umieszczona jest w miescie, ktore nie jest czgScia takiego powiatu ziemskie-
go. Wzmocnilo to najwigksze miasta, dajac im wigcej kompetencji i zadah, a przez
to srodkow finansowych, jednak taka sytuacja rodzi pewne problemy, poniewaz
czesc uzytkownikow ustug publicznych stawiana jest w sytuacji ,,pasazera na gape”:
osoby mieszkajace pod miastem, a pracujace w nim, korzystajace z jego drog, trans-
portu publicznego, szkot czy szpitali nie dokfadaja si¢ na nie, poniewaz ich podatki
pozostaja w innej jednostce (Swianiewicz i in. 2016, s. 64—69).

Powiat w niewystarczajacy sposob spelnia rowniez zadanie koordynowania
wspolnych dziatah gmin. Nie stworzono zadnego formalnego narzedzia animuja-
cego taka wspoOlprace (np. konwent, komisja wspolna gmin danego powiatu) ani
finansowego, ktore mogloby wspiera¢ wspolne przedsiewziecia gmin i powiatow.
Dzi$ zalezy to jedynie od dobrej woli i checi wspotpracy (Jarosz 2019, s. 110-112).

Zarowno wojewodztwo, jak i powiat sa jednostkami dualistycznymi, wypet-
niajacymi zadania samorzadowe i rzadowe. Roznica jest jednak taka, ze w woje-
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wodztwie istnieje rzadowy organ administracji o charakterze ogolnym w postaci
wojewody, ktory jest zwierzchnikiem sluzb wojewodzkich, reprezentantem rzadu
i skarbu pafstwa w terenie oraz organem nadzorczym wobec samorzadow. Ma row-
niez szczegblne kompetencje w dziedzinie zarzadzania kryzysowego. Podobne
kompetencje ma starosta, cho¢ organem administracji rzadowej nie zostal uznany,
a jedynie, wedle ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie
(Dz.U. z 2009 r. Nr 31, poz. 206), wypelnia zadania z zakresu administracji rza-
dowej. Jest to znaczace niedopatrzenie, w szczegolno$ci w porownaniu z innymi
panstwami, ktore maja trojszczeblowa strukture. Powiat jest w nich jednostka samo-
rzadowy, ale jednoczesnie najnizszym, lokalnym szczeblem administracji rzadowe;j.
Polski powiat faktycznie tez taka role odgrywa, formalnie jednak nie zostal za taka
jednostke uznany — powoduje to niestuszne obnizenie statusu starosty oraz braki
w infrastrukturze instytucjonalnej i utrzymywanie podzialow specjalnych (jak w sa-
downictwie) (Jarosz 2019, s. 97—-102).

Zadania i kompetencje samorzadow na roznych szczeblach utozone zostaly we-
dlug klucza:
— gmina — zadania najblizsze mieszkancom,
— powiat — zadania wspomagajace gminy i takie, ktorych gminy nie moglyby
wykonac samodzielnie lub rozdrabnianie ich generowatoby dodatkowe kosz-
ty oraz administracyjne zadania z zakresu administracji rzadowej,

— wojewo0dztwo — rozwoj regionalny i inne sprawy w skali regionu.

Z biegiem lat katalog zadah samorzadowych byl sukcesywnie rozszerzany, za-
rOwno poprzez nowe ustawy specjalistyczne, jak i nowelizacje samorzadowej ustawy
ustrojowej. Czesto tez samorzadom przyznawano nowe zadania bez wystarczajacego
dofinansowania, co budzito duzy opor i sprzeciw organizacji zrzeszajacych samorza-
dy (np. Zwiazek Miast Polskich) (Barahski, Kubas, 2009, s. 173—-174).

W tej kwestii pewne watpliwosci pojawiaja sig przy samorzadzie wojewodz-
twa, poniewaz duza czesc jego zadah skoncentrowana jest na polityce rozwoju re-
gionalnego. Poza ta dziedzing zadah tych jest mniej niz na innych szczeblach, choc
i tutaj np. ustawa z 2005 roku (Dz.U. Nr 175, poz. 1462) wprowadzila zmiany
w podziale zadah miedzy wojewoda a samorzadem wojewodztwa i przekazata wie-
le z nich wladzom samorzadowym. Samorzad wojewodzki odpowiada rowniez za
dystrybucje srodkow unijnych w ramach Regionalnych Programow Operacyjnych,
opiewajacych na bardzo duze kwoty (kilka miliardow zt w szescioletniej perspekty-
wie). W chwili gdy biedniejsze regiony Unii Europejskiej, w tym polskie, osiagna
podobny poziom rozwoju ekonomicznego (co patrzac na wyniki polskiego wzro-
stu gospodarczego, stanie si¢ w przysztosci relatywnie nieodlegtej), zmieni sig rola
samorzadu wojewodztwa. Potrzebna bedzie wtedy debata nad nowym ulozeniem
jego kompetencji i zdefiniowaniem jego roli w systemie administracji publiczne;j.
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W ostatnich latach szeroka dyskusje i kontrowersje wywotato wyjecie spod nadzo-
ru wojewodztwa wojewodzkich osrodkow doradztwa rolniczego i zmniejszenie roli
samorzadow wojewodzkich w zarzadzaniu wojewodzkimi funduszami ochrony $ro-
dowiska (Sobczak 2017, s. 116-117).

Stolica w ciaglej reformie

Warszawa jako miasto stoleczne, najwigksze i najzasobniejsze w Polsce, po-
traktowana zostala w osobny, wyjatkowy sposob. W pierwszych latach co kaden-
cje zmienial si¢ jej ustroj i organizacja zarzadzania, ktore odbywato sie¢ nawet na
pieciu (!) szczeblach. Poczatkowo wedlug ustawy o ustroju samorzadu miasta sto-
tecznego Warszawy (Dz.U. z 1990 r. Nr 34, poz. 200) miasto stalo sie zwiazkiem
komunalnym siedmiu dzielnic—gmin o nazwie Miasto Stoleczne Warszawa, z Rada
i Zarzadem Warszawy. Na czele zarzadu stal Prezydent Warszawy, rownolegle dzia-
faly przy tym organy dzielnic miasta — rada i zarzad z burmistrzem na czele. Wobec
nieprecyzyjnego rozdzielenia kompetencji i powstatego w ten sposob chaosu decy-
zyjnego oraz sporow pomiedzy dzielnicami zdecydowano si¢ na zmiang tego mo-
delu.

Druga ustawa (Dz.U. z 1994 r. Nr 48, poz. 195) wprowadzila zwigzek gmin-
ny z dominujaca rola duzej gminy Warszawa—Centrum, cztonkami zostalo takze
okalajace ja 10 gmin. Wladza dzielifa si¢ pomiedzy organy zwiazku: Rade mia-
sta stolecznego Warszawy (wybieranej w okregach wielomandatowych) a rady
w poszczegolnych gminach. Organem wykonawczym byl zarzad miasta stoteczne-
go i zarzady w pozostalych gminach. Organem spajajacym te struktury byl prze-
wodniczacy zarzadu miasta stotecznego Warszawy, ktorym z urzedu byt prezydent
gminy Warszawa—Centrum. Wybierany on byt przez rade tej gminy i byl jej jedno-
osobowym zarzadem. W skfad zarzadu zwiazku wchodzili rowniez wiceprezydenci
Warszawy wybierani przez rade calego zwiazku na wniosek prezydenta. Model ten
mozna okreslic modelem federacyjnym, poniewaz gminy pozostawaly w Scislejszym
zwiazku, a gmina Warszawa—Centrum miala w nim wiodaca pozycje dzigki oso-
bie prezydenta, ktory byl jednoczesnie prezydentem catego zwiazku. Funkcjonowaty
w niej rowniez dzielnice, niektore podzielone na osiedla.

W 1999 roku powolano powiat warszawski, ktory funkcjonowal obok powy-
zej opisanego zwiazku i gmin oraz na bazie zmiany ustawy rozdzielono funkcje
prezydenta gminy Centrum i calego zwiazku gmin. Oznaczato to powrot do mo-
delu konfederacyjnego. Nastepna zmiana przyszta w 2002 roku, w ktorym nowa
ustawa wprowadzita model scentralizowany (Dz.U. Nr 41, poz. 361). Miasto po-
dzielone zostalo na 18 dzielnic, posiadajacych swoje rady i zarzady, ktore pel-
nia funkcje pomocnicze. Warszawa otrzymala status miasta na prawach powiatu,
a jego organami zostali prezydent i rada miasta stolecznego Warszawy (Falinski
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2013,s.62,117-121, 174; Bidzihski 2018, s. 72—105). Ustroj ten znaczaco upro-
Scit strukture, choc¢ jego wprowadzanie nie bylo wolne od kontrowersji, facznie

z zaskarzeniem go do Trybunatu Konstytucyjnego. Mimo to dyskusje o reformie
ustroju Warszawy nie zakohczyly sie. Co jaki$ czas pojawiaja sie plany wylaczenia
Warszawy z wojewoOdztwa mazowieckiego i stworzenie osobnego wojewodztwa.
Warto podkreslic, ze takie rozwiazanie funkcjonowalto juz w przeszlosci w II RP
i w PRL oraz jest powszechne w innych pahstwach europejskich a Warszawa jest na
ich tle wyjatkiem. Szeroka dyskusje wywolal pomyst zgtoszony przez postow Prawa
i Sprawiedliwosci w 2017 roku, zakladajacy utworzenie metropolii warszawskiej,
skupiajacej Warszawe i 33 okoliczne gminy, dla ktorych miasto stoleczne wyko-
nywac mialo zadania powiatowe oraz zadania w zakresie transportu publiczne-
go, administrowania drogami (oprocz gminnych, ekspresowych i autostrad), fadu
przestrzennego oraz rozwoju spoleczno-gospodarczego. Miata tez petnic¢ funk-
cje koordynacyjne dla dziatah gmin. Jej organami miata by¢ rada miasta stotecz-
nego Warszawy, wybierana w okregach jednomandatowych, po jednym radnym
dla kazdej dzielnicy Warszawy i kazdej gminy oraz wybieranego w wyborach po-
wszechnych prezydenta, zarowno przez mieszkahcow miasta, jak i okolicznych
gmin. Decyzje rada miasta stolecznego podejmowac miata podwojna wigkszoscia
— wiekszos¢ radnych, reprezentujacych wigkszos¢ mieszkahcow. Projekt ten zakta-
dal rowniez istnienie gminy Warszawa o statusie miasta, podzielonej obowiazkowo
na dzielnice. W gminie Warszawa istnieC miata rada miasta i burmistrz, ktory jed-
nocze$nie byt prezydentem miasta stotecznego oraz trzyosobowe zarzady dzielnic
i ich rady. Zostaltyby zachowane dotychczasowe organy w pozostalych gminach.
Pomyst ten wzbudzit ogromne kontrowersje i powszechny sprzeciw gmin okalaja-
cych Warszawe. Zinterpretowany zostal jako proba przejecia Warszawy przez PiS,
poniewaz mieszkahcy gmin okalajacych Warszawe mieli miec takze swoj udziat
w wyborze prezydenta miasta. Zarzucano rowniez brak konsultacji i organizowa-
no lokalne referenda, by mieszkahcy mogli wyrazi¢ sprzeciw. Po bardzo burzli-
wej dyskusji projekt ten zostat ostatecznie wycofany. Moglby on by¢ jednak pewna
inspiracja dla przyszltego wojewodztwa warszawskiego, w ktorym wiladze miasta
stolecznego wypetnialyby kompetencje powiatowe i wojewodzkie, a gminy i dziel-
nice Warszawy kompetencje gminne.

Wiaze sig z tym szerszy problem tworzenia metropolii, ktory mimo duzego za-
interesowania nie zostal kompleksowo rozwiazany. Dopiero w 2017 roku utworzo-
no metropolie Gornoslasko-Zaglebiowska, co z jednej strony bylo kompromisem,
a z drugiej nieSmialym pierwszym krokiem ku tworzeniu podobnych struktur w in-
nych czesciach Polski. Wczesniej przyjeta ustawa o zwiazkach metropolitalnych
z 2015 roku (Dz.U. poz. 1890) nigdy nie weszla w zycie, cho¢ zaktadala bardzo
podobne rozwiazania jak ustawa $laska (Dz.U. z 2017 r. poz. 730), zarowno pod

85



Adam J. Jarosz

wzgledem struktur, jak i kompetencji i zadah (Mroczkowski 2017, s. 147—155;
Marchaj 2018).

Organy samorzadowe: Stale wzmacnianie egzekutywy

Wybory samorzadowe odbywaly sie do tej pory osiem razy i w siedmiu przy-
padkach obserwowaliSmy zmiany w sposobie wybierania, rozdzielania mandatow
i inne. Poczatkowo wybory gminne w latach 1990 i 1994 odbyly si¢ wedtug or-
dynacji wigkszo$ciowej w okregach jednomandatowych, a w miastach powyzej
40 tys. mieszkahcow w systemie proporcjonalnym w okregach 5-10 mandatow,
gdzie mandaty rozdzielano zmodyfikowana metoda Saint-Lagué. Przy okazji refor-
my w 1998 roku zmieniono rowniez system wyborczy (Dz.U. Nr 95, poz. 602).
W gminach do 20 tys. mieszkahcOw pozostawiono ordynacje wigkszo$ciowy, jed-
nak okregi mogly liczy¢ od 1 do 5 mandatow. W miastach powyzej 20 tys. miesz-
kahcow zastosowano system proporcjonalny — z metoda d'Hondta i okrggami po
5—10 mandatow. Dodatkowo w miastach na prawach powiatu zastosowano 5%
prog wyborczy. W 2002 roku wprowadzony zostal bezposredni wybor wojtow,
burmistrzow i prezydentow (Dz.U. Nr 113, poz. 984), a okregi wyborcze mo-
gly liczy¢ 5—8 mandatow. W 2006 roku 5% prog wyborczy zostal rozszerzony na
wszystkie gminy powyzej 20 tys. mieszkahcoOw oraz wprowadzono mozliwosc blo-
kowania list. W 2010 roku nie bylo juz mozliwosci blokowania list, a prog 5%
ponownie obowiazywatl tylko w miastach na prawach powiatu. W 2011 roku
uchwalony zostat kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112), ktory wprowadzit
we wszystkich gminach oprocz miast na prawach powiatu jednomandatowe okre-
gi wyborcze, a w miastach okregi po 5—10 mandatow. Wedlug tych zatozeh od-
byly sie wybory w 2014 roku. Kolejne zmiany wprowadzita ustawa z 2018 roku
(Dz.U. poz. 130), wedlug ktorej wydtuzona zostata kadencja wszystkich organow
samorzadowych z 4 do 5 lat. W gminach do 20 tys. mieszkahcow pozostawiono
okregi jednomandatowe, a w miastach powyzej 20 tys. mieszkahcoOw ponownie
okregi licza 5-8 mandatow. Duzo wigksza stabilnoscia charakteryzuje sig system
wyborczy do rad powiatow i sejmikow wojewodztw — wybory sa tu proporcjonal-
ne, obowiazuje prog wyborczy 5% i metoda d’'Hondta przy przeliczaniu gltosow.
W okregach wyborczych wybiera sig 3—10 radnych w przypadku powiatow i 5—15
radnych w przypadku wojewodztw. Warto dodac, ze w 2002 roku kolejna istot-
na zmiang bylo ograniczenie liczby radnych na wszystkich szczeblach (Sokot 2015,
s. 165; Ktucinska, Szescito, Wilk 2018, s. 31).

W ewolucji organow samorzadowych, w szczegolnosci w gminach, widac
stopniowe wzmacnianie organu wykonawczego. Poczatkowe regulacje dawaly duze
mozliwos$ci wpltywu rady na ksztalt organu wykonawczego. Przyjety zostal model,
ktory mozna porownac do niemieckiego modelu magistrackiego-kolegialnego za-
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rzadu z wojtem, burmistrzem i prezydentem miasta na czele. Liczacy 4—7 cztonkow
zarzad wybierany byl przez rade i poczatkowo nie dawat nawet mozliwosci utwo-
rzenia w pelni autorskiego zarzadu, poniewaz na wniosek wojta wybierani byli
tylko jego zastepcy, pozostali cztonkowie zarzadu juz nie. Zarzad mozna bylo tez
w kazdej chwili odwolat bezwzgledna wigkszoscia glosow, a wiec bylo to dosc fa-
twe. Zmiang ustawy samorzadowej w 1992 roku (Dz.U. Nr 100, poz. 499) doda-
no, ze musi to nastapic po zapoznaniu si¢ z opinia komisji rewizyjnej, na nastepnej
sesji po zgloszeniu wniosku o odwotanie. Od zmian wprowadzonych w 1995 roku
(Dz.U. Nr 124, poz. 601) zarzad mogt liczy¢ 3—7 czlonkow i w catosci byt po-
wolany na wniosek wojta, a odwolanie moglo nastapi¢ z powodu nieudzielania
absolutorium, po zapoznaniu si¢ z opinia komisji rewizyjnej i Regionalnej Izby
Obrachunkowej, wyjasnieniami zarzadu oraz na sesji 14 dni po zlozeniu wniosku
o odwolanie. Wymagana byla bezwzgledna wigkszosc glosow. Odwolanie mogto
rowniez nastapic z innej przyczyny — w takim przypadku wniosek musiala poprzec
1/4 ustawowego sktadu rady, komisja rewizyjna wyrazic opinig, a wniosek mogt
byc glosowany na sesji 14 dni po ztozeniu wniosku. By zarzad zostal skutecznie
odwolany wymagana byla wigkszos¢c 2/3 glosow. Kolejna zmiana w 2001 roku
(Dz.U. Nr 45, poz. 497) podtrzymywala te warunki, zmieniajac jednak wigkszosc
konieczng do odwolania zarzadu (w obu przypadkach bylo to 3/5 ustawowego
skladu rady) i ustalajac liczebnos¢ zarzadu na 3-5 czlonkow, w tym obowiazko-
wo 3 w gminach do 20 tys. mieszkahcow. Utrudnifa rowniez odwolywanie po-
szczegolnych cztonkow zarzadu — od tej pory mogli by¢ odwotani tylko na wniosek
wojta. Zakazano rowniez taczenia mandatu samorzadowego z mandatem posta lub
senatora. W pozostalych jednostkach przyjeto formule zarzadu (3—5 czlonkow —
powiat, 5 — wojewoOdztwo) ze starosta lub marszatkiem na czele wybieranym przez
rade powiatu lub sejmik wojewodztwa. Wykorzystano tu wczesniejsze doswiadcze-
nia gminne, wigc nie byly to zmiany tak glgbokie (Piasecki 2006, s. 62—64, 68—74;
Rajca 2002, s. 4-5).

W 2002 roku wprowadzono za$ bezposredni wybor wojta burmistrza i prezy-
denta przez mieszkahcow. Zlikwidowano przy tym zarzad jako organ kolegialny,
a takze znaczaco utrudniono odwolanie wojta, w praktyce mozna odwotac¢ go tylko
w drodze referendum lokalnego. I co prawda przesada jest uznanie, ze wojt jest nie-
odwolalny, ale praktyka pokazuje, ze zdarza si¢ to bardzo rzadko, choc zdarzylo sig
rowniez w duzych miastach. W tej konstrukcji o losie zastepcow decyduje wojt — za-
rowno ich powolyje, jak i odwotuje. Zmienito to jednak znaczaco krajobraz polity-
ki lokalnej, poniewaz to wojt, burmistrz lub prezydent miasta jest teraz dominujaca
postacig w zarzadzaniu gming lub miastem. Zmienila si¢ rowniez formula budowa-
nia koalicji w radach — to wojt musi zbudowac sobie zaplecze w radzie, nie jest wy-
bierany przez powstala w radzie koalicje. Uproszczeniem jest rowniez twierdzenie,
ze wojt moze rzadzic¢ bez rady. Pomimo jego dominujacej pozycji, dalej rada jest
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waznym organem, ktory ma wiele waznych kompetencji i wspotpraca wojta z rada
jest konieczna, zwlaszcza jesli chce sig rozwijac¢ jednostke, nie tylko nia administro-
wac (Budzisz 2007, s. 38-39).

Trend ten zostal zatrzymany w roku 2018 ustawa (Dz.U. poz. 130), ktora ogra-
niczyla liczbe kadencji wojta do dwoch, wydluzajac je jednoczesnie do 5 lat. Warto
podkreslic, ze rozwiazanie to ma zarowno wielu zwolennikow, jak i przeciwni-
kow. Zwolennicy mowia o koniecznosci rozbijania lokalnych ukladow klienteli-
stycznych, wprowadzaniu nowego impulsu, $wiezych pomystow i nowych osob.
Przeciwnicy wskazujg, ze tego typu rozwiazania nie funkcjonuja w zbyt wielu pan-
stwach w Europie oraz ze prawo wybierania wojta na wiele kadencji powoduje moz-
liwosc rozwijania polityki dlugoterminowej i stabilnosci w realizacji przedsiewziec,
co w szczegolnosci w polityce centralnej byto dlugi czas powaznym problemem
(Tarasek 2016, s. 84—85; Gendzwilt, Swianiewicz 2017, s. 3=5; Banaszak 2017,
s. 1-2; Roszkowski 2017, s. 2).

Kolejnym mechanizmem wprowadzonym w 2018 roku sa narzedzia wzmac-
niajace pozycje rad. Wprowadzono nowy $rodek kontrolny w postaci raportu o sta-
nie jednostki, ktory musi przez rade zostac przyjety. Jesli nie zostanie zaaprobowany,
w powiecie lub wojewodztwie wiaze sie to z wnioskiem o odwolanie organu wy-
konawczego, w gminie nieprzyjecie go w dwoch kolejnych latach daje mozliwosc
rozpatrzenia wniosku o referendum odwolawcze. Raport ten swoim znaczeniem
przypomina sprawozdanie z wykonania budzetu i udzielenie lub nie absolutorium.
Wzmocnieniu ulegla rowniez pozycja przewodniczacego rady lub sejmiku, ktory
moze wydawac polecenia stuzbowe pracownikom jednostki, ktorych zadaniem jest
obstuga rady, jej komisji oraz radnych. Sami radni moga rowniez uzyskiwac infor-
macje i materialy, wstgp do pomieszczen, gdzie znajduja sig te materialy, wglad
w dziafalnosc urzedu jednostki, spotek z udzialem samorzadu, samorzadowych osob
prawnych, zakladow, przedsigbiorstw i innych samorzadowych jednostek orga-
nizacyjnych. Ustalono rowniez, ze klub radnych moze liczy¢ min. 3 osoby i po-
siada inicjatywe uchwalodawczg, a radni moga zadawac pytania i interpelacje, na
ktore organ wykonawczy musi odpowiedzie¢ w ciagu 14 dni (Klucihska, Szescito,
Wilk 2018, s. 38—42). Wprowadzone narzedzia ocenic trzeba pozytywnie, ponie-
waz daja radnym wigcej przestrzeni do dziatania oraz mozliwos¢ wplywania i kon-
troli dzialah egzekutywy.

W rankingu przedstawionym przez Pawla Swianiewicza i Joanne Krukowska
Polska sklasyfikowana zostala na 8. miejscu pod wzgledem sily burmistrza sposrod
29 pahstw badanych w ramach projektu POLLEADER. O sile organu wykonawcze-
go gminy w Polsce §wiadczy silny mandat spoteczny, ktory daje bezposredni wybor,
trudno$¢ w odwolaniu go oraz relatywnie staba pozycja rady gminy. W odroznie-
niu od pahstw z najsilniejsza pozycja wojta polski organ wykonawczy w gminie ma
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znikomy wplyw na prace rady gminy, ordynacja wyborcza nie zapewnia jego ugru-
powaniu przewagi w radzie oraz istnieje mozliwo$¢ odwolania go przed kohcem ka-
dencji (Swianiewicz, Krukowska 2018, s. 28—30, 43—44).

Finanse: Nigdy nierozwiazany problem

SzczegoOlnie duza niestabilno$cia charakteryzowat sie system finansowania sa-
morzadow, ktore momentami funkcjonowaly na bazie prowizorycznych rozwia-
zah prawnych i ustaw uchwalanych na jeden rok. Poczatkowo po przywroceniu
samorzadu i przekazaniu mu zadah oraz kompetencji gminy finanse funkcjono-
waly na bazie budzetow rad narodowych, a ustawe o finansowaniu gmin uchwa-
lono w grudniu 1990 roku i to tylko na jeden rok, choc¢ jej obowiazywanie
przedtuzono na lata 1992 i 1993 (Dz.U. Nr 89, poz. 518). Ustawe o finanso-
waniu gmin, ktora obowiazywata przez dluzszy czas uchwalono w 1993 roku
(Dz.U. Nr 129, poz. 600). Po reformie w 1998 roku powtorzono manewr z usta-
wami tymczasowymi — najpierw na lata 1999 1 2000 (Dz.U. Nr 150, poz. 983),
a potem przedluzono jej dzialanie do 2003 roku. W 2003 roku uchwalona zostala
ustawa o dochodach jednostek samorzadowych, ktora stanowi podstawe dla ich
dochodow do dzisiaj (Dz.U. Nr 203, poz. 1966), cho¢ rowniez byla wielokrot-
nie zmieniana. Waznymi aktami prawnymi byly rowniez ustawy o finansach pu-
blicznych. Wprowadzily one m.in. progi, powyzej ktorych samorzady nie moga
si¢ zadtuzac (Sienkiewicz 2018, s. 623—631; Satola 2012, s. 74-75).

Dochody samorzadow utozone zostaly wedlug klucza: udzialow w podat-
kach CIT, PIT i lokalnych (tylko w przypadku gmin), subwencji i dotacji ce-
lowych oraz innych dochodow (oplaty na rzecz jednostki, dochody jednostek
budzetowych, srodki z Unii Europejskiej itp.) (Misiag 2014, s. 16-21). System
ten jest krytykowany przede wszystkim za zbyt niska subwencje oswiatowa, kto-
ra nie wystarcza na pokrycie wszystkich wydatkow, ktore stanowia czesto jedna
z najwiekszych pozycji w budzetach samorzadowych. Krytykuje sie rowniez uza-
leznienie dochodow samorzadowych od udziatu w podatkach, poniewaz uzalez-
nia to dochody samorzadowe od sytuacji gospodarczej. Z jednej strony powoduje
to niepewnosc co do wysokosci zbieranych w danym roku podatkow, z drugiej
strony — samorzady korzystaja na dobrej sytuacji gospodarczej i wspolnie z pah-
stwem dzwigaja skutki kryzysow ekonomicznych (Jastrzgbska 2016). Innym pro-
blematycznym rozwiazaniem jest system wyrownawczy (tzw. ,janosikowe”),
tworzenie rozwiazah wplywajacych na finanse samorzadowe bez konsultacji z sa-
morzadami (np. ulgi podatkowe obnizajace jednocze$nie dochody samorzadow
bez nalezytej rekompensaty) czy przydzielanie nowych zadah bez dodatkowych
srodkow na nie.
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Znaczacym zrodtem dochodow wszystkich szczebli samorzadu sa rowniez do-
tacje ze Srodkow pomocowych Unii Europejskiej (Swianiewicz 2012). Warto pod-
kreslic, ze samorzady byly w stanie generowac bardzo duze $rodki na inwestycje,
siggajace nawet 30% budzetow. Intensywne inwestowanie na szeroka skale dopro-
wadzilo jednak, pomimo hojnych srodkow z dofinansowan unijnych, do znaczace-
go wzrostu zadluzenia samorzadow, co z jednej strony jest naturalne, z drugiej za$
stanowic bedzie obciazenie dla nastepnych pokolefr. Ostatecznie jednak fake, ze przy
obecnym krytykowanym i pociaggajacym za soba duza niepewnos¢ systemie finan-
sowania samorzadow lokalni politycy potrafili wygospodarowac znaczace srodki na
inwestowanie i to w perspektywie wielu lat, $wiadczy o duzej ich sprawnosci i go-
spodarnosci (Jarosz 2018).

Stabilna pozycja w instytucjonalnej i prawnej niestabilnosci

Czeste zmiany wladzy na szczeblu centralnym (do 2011 roku co kadencje)
i przejmowanie jej przez nowe ugrupowania (czesto o odmiennej orientacji swia-
topogladowej), powodowalo brak kontynuacji zarzadzania — zupelnie inne koncep-
cje i rozwiazania niz poprzednicy. To odbijato si¢ na samorzadzie. Warto przy tym
zaznaczyC, ze zmiany prawa towarzyszyly samorzadowi bezustannie — ustawe o sa-
morzadzie gminnym zmieniano tacznie 87 (1), co do 2019 roku daje $rednio 2,9
zmiany na rok. Nawet ustawy o samorzadzie powiatowym i wojewodzkim, kto-
re powstaly przy wykorzystaniu o$mioletnich do$wiadczeh gmin, zmieniane byly
po ok. 50 razy w ciagu 21 lat. Ciaglym przeksztalceniom ulegaly rowniez ustawy
wyborcze. Oprocz wyborow w 1990 i 1994 roku kazde kolejne wybory odbywa-
ty sie wedtug innej ordynacji, w niektorych przypadkach zmiany bylty rewolucyjne.
Takze ustawy finansowe poddawano cigglym zmianom, co z pewnoscia nie wply-
walo na stabilizacje systemu finansowania. Czasem byly to zmiany kosmetyczne,
ale czesto o bardzo duzym znaczeniu. W tabeli 1 przedstawiono tylko najwazniej-
sze ustawy dotyczace samorzadu, ale pamietac trzeba, ze wiele szczegdtowych kom-
petencji i zadah przyznaja samorzadom ustawy specjalistyczne, ktore rowniez czgsto
byly zmieniane. Pokazuje to, w jak niestabilnym otoczeniu prawnym przyszlo funk-
cjonowac samorzadom. Problemem jest przerwanie ciaglosci ich istnienia w czasach
PRL i koniecznos$c uksztaltowania skomplikowanego systemu w relatywnie krotkim
czasie. Widac¢ dos¢ wyraznie poszukiwanie najlepszych rozwiazah i czeste poprawia-
nie tych, ktore sie nie sprawdzily. Pojawia sig¢ tez niestety tendencja do przeregulo-
wywania roznych dziedzin zycia. Samorzadnosc terytorialna nie jest w tej kwestii
odosobnionym przypadkiem, jednak czesto brak bardzo szczegotowej regulacji
jest wymowka do niezalatwiania roznych potrzeb spolecznych, a czesciej paralizu-
je urzednikow, ktorzy obawiaja sie konsekwencji swoich dzialah. Powoduje to nie-
pewnosc prawna i idacy za tym brak dzialah lub koniecznosc korygowania wczesniej
podjetych, a to czgsto wymaga dodatkowego finansowania (por. Szewc 2010).

90



30 lat samorzgdu terytorialnego w aspekcie przemian

Tabela 1. Liczba zmian ustaw samorzgdowych

Srednioroczna
Ustawa Rok uchwalenia Liczba zmian czestos¢ zmian
do roku 2019

Ustawa o samorzgdzie gminnym 1990 87 29
Ustawa o samorzgdzie powiatowym 1998 49 23
Ustawa o samorzadzie wojewddztwa 1998 52 23
Ustawa o pracownikach samorzgdowych 1990 19 1,0
Ustawa o pracownikach samorzgdowych 2008 10 0,8
Ordynacja wyborcza do rad gmin 1990 6 0,7

Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow

i sejmikéw wojewodztw 1998 26 20
:J;::Z;Z :ntt):zn;])i(;ésrtzdnim wyborze wojta, burmistrza 2002 18 1.0
Kodeks wyborczy 2011 29 3,2
Ustawa o ustroju miasta stotecznego Warszawy 1990 0 0
Ustawa o ustroju miasta stotecznego Warszawy 1994 7 0,9
Ustawa o ustroju miasta stotecznego Warszawy 2002 6 0,3
Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych 1992 26 0,9
Ustawa o samorzgdowych kolegiach odwotawczych 1994 13 0,5
Ustawa o podatkach i optatach lokalnych 1991 81 2,7
lr.iJ;t:(\aAéaoo dochodach jednostek samorzadu teryto- 2003 45 26
Ustawa o gospodarce komunalnej 1996 22 0,9
Ustawa o referendum lokalnym 2000 16 0,8

Zrodlo: prawo.sejm.gov.pl

Pomimo wskazanych powyzej problemow udato sie w Polsce stworzyc sys-
tem samorzadowy o wysokim stopniu decentralizacji i silnej pozycji samorzadow.
Wedlug miedzynarodowego porownania samorzadow w kwestii samodzielnosci lo-
kalnej (local autonomy) w 39 panstwach Europy polskie samorzady zajely odpowiednio
8 miejsce w 2014 roku, 9 w 2010 roku, oraz 8 w 2000 i w 1990 roku. W badaniu
przeanalizowano 11 wskaznikow, doglebnie przeswietlajac samodzielnos¢ samorza-
dow w roznych dziedzinach (w nawiasie podano wyniki Polski w skali zapropono-
wanej przez autorow za rok 2014, w formacie: wynik/maksymalna liczba punktow
do zdobycia):
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— glebia instytucjonalna — w jakim stopniu samorzady sa niezalezne w wykony-
waniu swoich zadan (2,00/3,00),

— zasieg polityki szczegolowej — zaangazowanie samorzadu w dostarcza-
nie ustug publicznych dzigki wlasnym zasobom finansowym i kadrowym
(np. edukacja podstawowa, pomoc spoleczna, podstawowa opieka zdrowot-
na, transport publiczny) (3,16/4,00),

— efektywna dowolnosc¢ polityczna — realny wplyw samorzadu terytorialnego
na dostarczanie tych ustug (2,55/4,00),

— autonomia fiskalna — mozliwosci naktadania podatkow lokalnych przez samo-
rzady (2,00/4,00),

— system transferow finansowych — poziom warunkowych i bezwarunkowych
transferow finansowych (2,00/3,00),

— samodzielnos¢ finansowa — proporcja dochodow samorzadow do ogolnych
dochodow (2,00/3,00),

— samodzielno$¢ w pozyczaniu — na jakim poziomie samorzad ma prawo pozy-
czac pieniadze (2,00/3,00),

— samodzielno$¢ organizacyjna — do jakiego poziomu samorzad moze samo-
dzielnie ustala¢ wewnetrzng organizacje (4,00/4,00),

— ochrona prawna — $rodki prawne, stuzace do zapewnienia samodzielnosci lo-
kalnej (2,00/3,00),
— nadzor administracyjny (2,00/3,00),

— dostep do centrum lub regionu — czy samorzady poprzez konsultacje maja
wplyw na tworzenie polityki szczegotowej (3,00/3,00) (Ladner, Keuffer,
Baldersheim, s. 345).

Warto podkreslic, ze samorzad terytorialny uzyskal ochrong konstytucyjna,
co znaczaco wzmacnia jego pozycje. W konstytucji umieszczono przepisy o jego
osobowosci prawnej, prawach majatkowych, wlasnych dochodach i ochronie
sadowej jego samodzielnoSci. Jednak konstytucja wymienia jedynie gming jako
podstawowa jednostke samorzadowa, a w przypadku pozostalych jednostek od-
syla do ustawy. W praktyce oznacza to, ze samorzad wojewodzki lub powiatowy
moze zostac zlikwidowany przy pomocy zwyklej ustawy. Taka sytuacja zrodzifa-
by ogromny chaos, koszty i koniecznos¢ gruntownej przebudowy administracji
publicznej. Luka prawna powstala w zwiazku z toczaca sig w latach 90. dyskusja
nad ksztaltem i forma drugiego etapu reformy administracji publicznej, a wiec
z czysto politycznych powodow i powinna zosta¢ naprawiona (Regulski 2000,
5. 187-189).
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Polityka lokalna: Bezpartyjna mimo upartyjnienia

Wraz z powstaniem samorzadu terytorialnego powstato jednoczesnie ponad
2500 politycznych scen samorzadowych, z ktorych kazda rzadzi sie swoja specyfi-
ka. Zarowno pod wzgledem aktorow, ktorzy na nich wystepuja, jak i relacji miedzy
nimi. Spowodowalo to rozproszenie i dekoncentracje wladzy publicznej. Cecha cha-
rakterystyczna jest wysoki poziom bezpartyjnosci w polskich samorzadach. Wynika
on z kilku czynnikow: stabych struktur lokalnych partii politycznych, zniechece-
nia niskim poziomem debaty publicznej oraz innych podziatow socjopolitycznych
niz w polityce centralnej lub ich braku. Polityka lokalna jest bardziej merytorycz-
na i nastawiona na realizacjg konkretnych potrzeb mieszkahcow niz na spory swia-
topogladowe, dlatego inaczej zawiera sig koalicje, w ktore potrafia wchodzi¢ partie
zwasnione na scenie centralnej. Przestrzeh pozostawiona przez partie polityczne
wypelnily komitety lokalne, czgsto pod przywodztwem bardzo popularnych lokal-
nych liderow. Warto tez dodac, ze wedlug badah porownawczych polskie samo-
rzady sa jednymi z najmniej upartyjnionych w Europie (Gendzwilt 2010a, s. 100;
Gendzwilt 2010b, s. 13—14; Fallend, Ignits, Swianiewicz 2006, s. 253—255).

Dzigki samorzadowi terytorialnemu wyksztalcity sig rowniez nowe elity lokal-
ne, cieszace sie tak duzym autorytetem, ze — w szczegolnosci w ostatnich latach —ich
glos jest bardzo wyraznie styszalny takze w polityce ogolnopolskiej. Samorzad tery-
torialny stat si¢ wazna szkola demokracji dla mieszkahcow, dziesiatek tysiecy ludzi,
ktorzy zasiadali w radach roznych szczebli oraz dla wielu najpopularniejszych poli-
tykow rozpoczynajacych kariery i zbierajacych w nim pierwsze do§wiadczenia.

Jesli chodzi o aktorow polityki samorzadowej, to trendy ksztaltuja sie w ten
sposob, ze w wojewodztwach catkowicie dominuja partie polityczne, co pokazano
w tabeli 2. Tylko pojedyncze mandaty udaje sig uzyskac lokalnym ugrupowaniom.
Wyjatkiem sa tu wojewodztwa dolnoslaskie i opolskie, mimo ze dominuja partie po-
lityczne, to Bezpartyjni Samorzadowcy (dolnoslaskie) i Mniejszo$¢ Niemiecka (opol-
skie) ze wzgledu na duza zdolnosc koalicyjna wspottworza zarzady wojewodztw i sa
kluczowym graczem na regionalnych scenach. Kazde kolejne wybory samorzado-
we sa odbiciem tendencji popularnosci danej partii. W 1998 roku w 8 regionach
rzadzita wraz z koalicjantami AWS, a w 8 — SLD w koalicji z PSL; w 2002 roku —
w 12 SLD razem z koalicjantami, w dwoch — PO i PiS z koalicjantami, w jednym PiS
iw jednym PSL z koalicjantami. W kilku koalicjach brala udziat Samoobrona, a man-
daty zdobyla koalicja PO-PiS. Od 2006 roku na polskiej scenie politycznej dominu-
ja PO i PiS, PO przejelo wladze w 9 wojewodztwach, PiS objat rzady w 6 (w tym
w jednym samodzielne). W 2010 roku PO rzadzita we wszystkich regionach w ko-
alicji z PSL, a w niektorych takze z innymi partnerami. W 2014 roku koalicja PO—
PSL rzadzita w 15 wojewodztwach (w 2 z innymi partnerami), a w jednym wladze
samodzielnie sprawowat PiS. W 2018 roku dwie najwigksze partie podzielity sig
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zwycigstwami rowno (po 8 regionow): PO rzadzi w koalicji z PSL, a PiS w 7 samo-
dzielnie i w jednym w koalicji. Mniejszo§¢ Niemiecka w wojewodztwie opolskim
wspolrzadzita we wszystkich dotychczasowych kadencjach (Alberski, Cichosz 2017;
Alberski, Cichosz, Kobielska 2013; Alberski, Cichosz, Tomczak 2010; Jarosz 2015a).

Tabela 2. Liczba radnych wojewodzkich z poszczegdlinych ugrupowan

Partia 1998 2002 2006 2010 2014 2018
PiS - 94 170 141 171 254
PO - 186 222 179 194
SLD 329 189 66 85 28 1
PSL 89 58 83 93 157 70
AWS 342 - - - - -
uw 76 3 - - - -
SO - 101 37 - - —
LPR - 92 11 - - N
Regionalne 16 24 8 20 20 23

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

Na szczeblu powiatu co prawda komitety lokalne zdobywaja najwigcej gtosow,
jednak partie polityczne maja tutaj rowniez mocna pozycje. Jak wskazano w tabe-
li 3 tylko w pierwszych wyborach AWS i SLD zdobyly tacznie wigcej mandatow niz
komitety lokalne. Pomimo to partie rowniez posiadaja duza liczbe radnych. Co jest
o tyle istotne, ze to struktury powiatowe sa kluczowe dla budowania struktur tere-
nowych partii politycznych. Silna pozycje ma PSL, jednak w ostatnich latach bardzo
mocno o elektorat wiejski zabiega PiS i po rosnacej liczbie mandatow w powiatach
widac¢, ze robi to skutecznie; jego pozycja stale rosnie.

Na szczeblu gmin, szczegolnie tych najmniejszych, komitety lokalne sa zdecy-
dowanie dominujaca sifa (tabela 4). Jedynie w miastach na prawach powiatu par-
tie maja znaczace wplywy, choc i tutaj komitety lokalne, szczegolnie te stworzone
wokot niezaleznych prezydentow miast, maja globalnie zblizone poparcie do naj-
wiekszych partii. W polityce lokalnej na szczeblu gmin i miast wystgpuje zjawisko
,wiecznych” wojtow, burmistrzoOw i prezydentow, rzadzacych przez wiele kaden-
cji. Bardzo czesto zdarza sig, ze wyborcy glosuja na prezydenta, ale niekoniecznie
na jego komitet do rady miasta. A im prezydenci dluzej rzadza, tym wigksza szan-
sa, ze uniezaleznia si¢ od partii politycznej i stworza wlasny komitet, nawet jesli
ze swoja dawna partiag beda dalej wspotpracowac. Niektorzy prezydenci probuja
rowniez rozszerza¢ wplywy i budowac¢ swoje ugrupowania w powiecie czy na-
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wet w sejmiku wojewodztwa i sa przypadki, w ktorych skohczylo sig to sukcesem
(Drzonek 2013, s. 98—103).

Tabela 3. Liczba radnych powiatowych z poszczegdlnych ugrupowan

Partia 1998 2002 2006 2010 2014 2018
Pis - - 1242 1085 1514 2114
PO - 48 779 1315 758 726
SLD 2825 1639 468 493 226 105
PSL 1341 851 867 999 1702 952
AWS 3130 - - - - -
uw 371 - - - - -
e - 441 212 . - _
LPR - 194 67 - - -
Lokalne 2561 3121 2647 2398 2076 2328

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych PKW.

Polityka gminna ma rowniez swoj specyficzny wymiar — jest bardzo spersona-
lizowana, radni nastawieni sa przede wszystkim na pracg na rzecz gminy, a wybor-
¢y bardzo czesto znaja swoich radnych osobiscie. Bezpartyjnosci sprzyja rowniez
srodowisko, a takze wybor radnych w jednomandatowych okregach wyborczych,
w ktorych tatwiej jest rywalizowac pojedynczym osobom.

PSL ma na szczeblu gminnym tradycyjnie silna pozycje ze wzgledu na repre-
zentowanie interesow rolnikow i Srodowisk wiejskich. A jest partia prawie nieobec-
na w najwiekszych miastach. Poza tym partia ta odziedziczyta struktury i majatek
po ZSL — satelickiej partii wobec PZPR, ktora rozwijala je przez kilka dekad PRL.
Wybory lokalne zawsze byty dla tej partii kluczowe. Jednak w 2018 roku to PiS sta-
fo sig najwazniejsza partia w gminach i zdobylo wiele glosow na terenach wiejskich.
Pomimo silnej pozycji na szczeblu centralnym i regionalnym PiS i PO nie posiada-
ja tak rozbudowanej bazy jak PSL, dlatego byto im znacznie trudniej zbudowac sze-
roka siec lokalnych struktur i potrzebowaly kilkunastu lat. PO jest znacznie stabsza
na terenach wiejskich. Spowodowane jest to skupianiem si¢ na wyborcach w mia-
stach, w szczegolnosci tych najwigkszych. Podobnie jest w przypadku SLD, ktora ma
rozbudowane lokalne struktury po komunistycznej PZPR, jednak skupia sig rowniez
na wyborcach w wigkszych miastach. Widac¢ wyraznie trend spadkowy w jej noto-
waniach, zwiazany z kryzysem po 2005 roku oraz licznymi podziatami i powstawa-
niem nowych inicjatyw w kregach lewicowych.
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Tabela 4. Liczba radnych gminnych z poszczegdlnych ugrupowan

Partia 1998 2002 2006 2010 2014 2018
Pis - 207 3079 2782 3530 5808
PO - 160 1784 2719 1264 1098
SLD 5686 4816 1357 1466 770 307
PSL 3153 4077 3890 4381 4371 3200
AWS 7141 - - - - -
uw 699 1 - - _ -
o) - 988 867 - - -
LPR - 779 236 - - -
Lokalne 35 599 28 943 28 726 28480 29592 28978

Zrodlo: Opracowanie whasne na podstawie danych PKW.

Samorzad terytorialny jest sfera polityki, w ktorej odbywaja sie regularne, de-
mokratyczne wybory, majace ogromne znaczenie dla wizji rozwoju danej gminy
czy miasta, dlatego warto rozwazy¢ znaczenie samorzadu dla partii politycznych
(Jarosz 2015b, s. 29-57). Partie w Polsce postrzegane sa negatywnie, jednak
to one stanowia niezbedny element funkcjonowania demokracji. Dzigki samo-
rzadowi, lokalnej walce i kampaniom wyborczym, a takze mozliwosci zdobycia
miejsc w radach, zarzadach czy w administracji lokalnej buduje sie struktury lokal-
ne partii. Bez tego zadna partia nie jest w stanie funkcjonowac, chociazby podczas
prowadzenia kampanii wyborczych, rowniez tych parlamentarnych. Samorzad po-
maga roOwniez aktywizowac lokalnych dzialaczy i angazowac ich bezposrednio
w polityke lokalna albo w rozne inicjatywy i dzialania, ktore mozna realizowac
dzigki samorzadowi. Jest to rowniez miejsce, gdzie politycy moga nauczyc sig rze-
miosta — pracujac w skali mikro, zarzadzajac caltymi organizmami — nawet mate
gminy maja budzety rzedu kilkunastu milionow ztotych. To doswiadczenie wply-
wa na jakosc¢ kadr w polityce.

Na przeciwleglym biegunie stoi bezpartyjnosc w lokalnej polityce. Wyroznic
mozna kilka typow komitetow lokalnych: skupione woko! lidera, czgstokroc¢ po-
pularnego wojta, lokalne organizacje i stowarzyszenia. Szczegolnym typem akto-
row lokalnych sa komitety niby-bezpartyjne, w ramach ktorych partie polityczne,
wchodzac w koalicje z lokalnymi organizacjami albo ,,chowajac si¢” pod innym
szyldem, wystepuja formalnie jako komitet niepartyjny (Drzonek 2019, s. 126—
127; Swianiewicz 2010, s. 29-32). Jednak ,,bezpartyjnosc” czesto jest swoistym
mitem. Organizacje, ktore wchodza do lokalnego systemu politycznego, bardzo
szybko zaczynaja zachowywac sig w nim jak partia polityczna: posiadaja wyrazi-

96



30 lat samorzgdu terytorialnego w aspekcie przemian

stych liderow, wchodza w koalicje lub rywalizuja z oponentami, pozyskuja srodki
finansowe i inne zasoby na dzialalnos¢, a takze obsadzaja swoimi cztonkami sta-
nowiska roznego szczebla. Glosujac w radzie, podejmuja decyzje, z ktorych duza
czg$C ma charakter polityczny i biora za nie odpowiedzialnosc, a takze decyduja
o dystrybucji (ograniczonych i niewystarczajacych zazwyczaj na spetnienie wszyst-
kich potrzeb) zasobow, czesto ,,uprzywilejowujac” jedne grupy kosztem innych.
Do tego wszystkiego politycznosc sfery samorzadowej je po prostu zmusza.

Partycypacja spoteczna: Mala rewolucja czy dziatania pozorne?

Tradycyjnym narzedziem demokracji bezposredniej w polskich samorza-
dach sa referenda lokalne. Moga sie odbywa¢ w trzech sytuacjach: odwolanie
organow samorzadowych, samoopodatkowanie i inne wazne dla jednostki. Jak
pokazano w tabelach 5 i 6, referenda nie sa w Polsce bardzo popularnym na-
rzedziem, a ich skutecznosc przy odwolywaniu organow jest niska, glownie ze
wzgledu na duza frekwencje konieczng, by referendum byto wazne (3/5 osob
wybierajacych organ lub 30% mieszkahcow gminy przy referendach w innych
sprawach). Referendum lokalne jest duzym przedsigwzigciem organizacyjnym,
a trudno zmobilizowac¢ mieszkanhcow do wzigcia w nim udzialu — dlatego nie jest
ono srodkiem czesto stosowanym. Niemniej nie jest rowniez martwym bytem,
co pokazano w tabelach 51 6 (Piasecki 2005; Siejka-Wieczerzycka 2016; Jureczko
2017; Maciag 2013).

Tabela 5. Referenda odwotawcze

Kadencja Gminy i miasta (referenda wazne) Powiaty (refer::szuaine) Skutecznosé
1990-1994 48 (3) - 48 (3) 6,3%
1994-1998 103 (9) - 103 (9) 8,7%
1998-2002 194 (25) 1 195 (25) 12,8%
2002-2006 Rada 36 (3) Weijt 72 (7) 4 112 (10) 8,9%
2006-2010 27 (1) 60 (13) - 87 (14) 16,0%
2010-2014 30 (5) 114 (15) 2 146 (20) 13,6%
2014-2018 14 (2) 45 (4) - 59 (6) 10,1%
Razem 452 (48) 291 (39) 7 750 (87) 11,6%

Zrodlo: Piasecki 2005, s. 85; Siejka-Wieczerzycka 2016, s. 65—67; Jureczko 2017, 5. 64; Macigg 2013, s. 27-30.
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Tabela 6. Referenda w sprawie samoopodatkowania i innych

Kadencja Podatki Inne Powiat Wojewoddztwo Razem
2002-2006 18 69 - - 87
2006-2010 12 41 1 1 55
2010-2014 0 33 1 - 34

Razem 30 143 2 1 176

Zrodlo: Siejka-Wieczerzycka 2016, 5. 70-71.

Okoto roku 2010 nastapit w polskim samorzadzie kolejny przetom — co-
raz czesciej i coraz chetniej samorzady siggaja po rozwiazania partycypacyjne.
Kluczem w takim dzialaniu jest stworzenie odpowiedniej infrastruktury partycy-
pacji, a wigc zbioru narzedzi, ktore beda powtarzalne, zrozumiate i dostgpne dla
obywateli. Partycypacja publiczna jest najskuteczniejsza, gdy tworzy swego rodza-
ju system, gwarantujac mozliwo$¢ zaangazowania si¢ mieszkahcoOw na rozne spo-
soby. Wykorzystywac mozna przy tym rozne narzedzia — decyzyjne, opiniodawcze,
wspolfinansujace — dotyczace catej spotecznosci, poszczegolnych czeéci (np. osie-
dli), grup uzytkownikow uslug; angazujace — rozne grupy wiekowe, spoleczne.
Uzywane sa takze narzedzia stale, cykliczne i dotyczace jednego problemu (Nabatchi,
Leighninger 2015, s. 6—7; Gawlowski, Jarosz 2019, s. 81-82).

Poczatkowo model zarzadzania w Polsce mial charakter zdecydowanie techno-
kratyczny, przy ograniczonym udziale obywateli. Z drugiej strony rowniez obywa-
tele nie byli takim udziatem zainteresowani, glownie ze wzgledu na trudna sytuacje
ekonomiczng lat 90. Z pewnoscia czynnikiem, ktory wymusit partycypacje, bylo
wstapienie Polski do Unii Europejskiej i uruchomienie funduszy strukturalnych.
Stopniowo samorzady wypracowuja takie narzedzia, i co warto podkreslic, obie stro-
ny (wladze i urzednicy oraz mieszkahcy) ucza sig tej partycypacji, dialogu i wspot-
dzialania. Podejscie partycypacyjne ma duzo sukcesow, ale rowniez moze rodzic
roznego rodzaju problemy, dlatego konieczna jest edukacja i rozumienie swoich rol
przez roznych aktorow. Ostatecznie decyzje podejmuja wybrane w demokratycz-
nych wyborach wladze i to ode ponosza za decyzje (takze wypracowane przy udzia-
le obywateli) odpowiedzialnosc.

Katalog narzedzi partycypacyjnych w Polsce jest dosSc¢ szeroki. Z pewnoscia taki
charakter maja jednostki pomocnicze, ktore choc¢ funkcjonuja z roznym skutkiem,
to angazuja mieszkahcow danych cze$ci miast i gmin wiejskich. Solectwa maja naj-
dluzsza tradycje i sa najmocniej zakorzenione w $wiadomosci spotecznej, poniewaz
reprezentuja poszczegolne miejscowosci w gminach w modelu wielomiejscowo-
$ciowym, jaki przyjeto w Polsce. Pelnia tez wazna funkcje w aktywizowaniu spotecz-
nosci wiejskich i budowaniu spoteczenstwa obywatelskiego w tych srodowiskach
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(Radomski 2014). Istotnym narzedziem stat sie powotany w 2009 roku fundusz so-
fecki (Dz.U. Nr 52, poz. 420), ktory aktywizuje mieszkahcOw poszczegolnych wri,
a dzigki zwrotowi jego czgséci z budzetu pahstwa jest oplacalny rowniez dla gminy
(Paczocha 2009). W miastach podobne narzedzie nie funkcjonuje, mimo to miasta
coraz czgsciej wykorzystuja jednostki pomocnicze (dzielnice i osiedla) do aktywi-
zowania swoich mieszkahcow, a co za tym idzie, dbaja o to, zeby rady osiedli byly
powolywane, wstuchuja sie w ich glos, a nawet przyznaja im srodki finansowe do
dysponowania. I choc jeszcze kilka lat temu jednostki pomocnicze byly mocno nie-
doceniane, sytuacja ta si¢ dynamicznie zmienia i coraz wigcej miast przekonuje sig
do tej formy angazowania mieszkahcow (Swianiewicz i in. 2013, s. 208).

Duzym sukcesem i popularnoscia cieszy sie¢ w Polsce budzet obywatelski.
Pierwszym miastem, ktory go wdrozyt, byt Sopot. Od 2018 roku jest on obowiazko-
wym narzedziem dla miast na prawach powiatu. W jego ramach mieszkahcy moga
zglaszaC i wybiera¢ inwestycje oraz dzialania migkkie. W praktyce stuzy on realizacji
mniejszych, bliskich mieszkahcom inwestycji oraz pomaga budowac mapg potrzeb
mieszkahcow. Jego sila sa z pewnoscia proste i jasne zasady funkcjonowania i to, ze
jest narzedziem decyzyjnym — co zostanie postanowione przez mieszkahcow, jest re-
alizowane przez wladze (Wiktorska-Swiecka, Kozak 2014, s. 107-112).

Waznym narzedziem sa konsultacje spoleczne. Odbywaja si¢ w roznych for-
mach — spotkan urzednikow z mieszkahcami, ankiet i sondazy (takze za pomoca
Internetu), sadow obywatelskich czy specjalnych komisji. Coraz czgiciej to rowniez
mieszkahcy moga zglasza¢ wlasne pomysly i rozwiazania. Kluczowe jednak jest to,
jak urzednicy i wladze samorzadowe do tych konsultacji podchodza i na ile real-
nie maja one znaczenie dla funkcjonowania. W tej kwestii rowniez mozna dostrzec
zmiang ze wzgledu na to, ze wladze lokalne coraz czesciej dostrzegaja korzysci ply-
nace z udanych konsultacji. Caly czas jednak to duze miasta chetniej siggaja po takie
rozwiazania niz mniejsze miejscowosci (Pistelok, Martela 2019, s. 49; Pawlowska,
Radzik 2016, s. 26—34).

Popularnym narzedziem staly sig¢ rowniez spoleczne organy doradcze, ktore
skupiaja rozne grupy mieszkahcoOw i daja im w ten sposob zinstytucjonalizowany
glos i mozliwosc zglaszania postulatow stuzacych rozwojowi jednostki. Zaliczy¢ do
nich mozna organy, ktore definiuja ustawy, np. mtodziezowa rada gminy, rada se-
niorow, rada dzialalnos$ci pozytku publicznego czy rada sportu. Wiele tego typu
gremiow jednostki powoluja z wlasnej inicjatywy, jak rada ds. rozwoju sieci rowe-
rowej, migrantow, kobiet, turystyki i inne (Moll 2015; Plonka-Bielenin 2015).

Do mniej wykorzystywanych narzedzi naleza inicjatywa lokalna, wiazaca sig
z koniecznym wkladem finansowym mieszkanhcow oraz lokalna inicjatywa uchwa-
lodawcza. Samorzad jest waznym partnerem organizacji pozarzadowych. Wedtug
raportu Kondycja Organizacji Pozarzgdowych za rok 2018 Stowarzyszenia ,,Klon/Jawor”
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61% organizacji pozarzadowych pozyskalo dotacje wiasnie z samorzadu. Srodki sa-
morzadowe stanowia 17% przychodow catego sektora NGO (Charycka, Gumkowska
2019, s. 40—41). Organizacje wykonuja zadania publiczne, np. prowadza schroni-
ska dla zwierzat, noclegownie dla bezdomnych, a takze szkoly. Czesc z nich jest
istotnym doradca wiadz lokalnych w roznych sprawach oraz partnerem w organi-
zacji wydarzen kulturalnych i spotecznych (Zielinska, Kraszewski 2019, s. 5; Bulicz,
Springer 2018).

Ten krotki przeglad pokazuje, ze partycypacja stala si¢ waznym elementem
polityki samorzadowej i szerzej — lokalnego zycia spotecznego. Czy mozna mo-
wic o budowie symetrycznego modelu partycypacyjnego czy modelu delegowa-
nia wg typologii Anny Olech i Tomasza Kazmierczaka (2011)? Na taki wniosek
jest jeszcze za wczesnie, ale na uznanie zasluguje to, co juz w tej sprawie zo-
stalo zrobione. W szczegolnosci wazne jest podejscie systemowe i instytucjonal-
ne, ktore mozna zaobserwowac w roznych miejscach w Polsce. I choc caly czas
partycypacja pozostaje na roznym poziomie w roznych typach gmin, to rozwoj
narzedzi partycypacyjnych postgpuje, momentami szybciej niz checi mieszkan-
cow do uczestnictwa, ktorzy poSwigcaja swoj czas i energie bez zadnych korzysci
oprocz zalatwienia waznej sprawy dla spolecznosci. Oceniajac rozwo0j partycypacji
w polskim samorzadzie, pamigta¢ nalezy, z jakiego punktu wyjscia wladze lokal-
ny rozpoczynaly dialog z mieszkahcami i ze caly czas trwa proces zdobywania do-
$wiadczen i obopolnej nauki.

Inwestycje: Wklad samorzadu w modernizacje Polski

Od poczatku transformacji ustrojowej wielkim wyzwaniem dla samorzadu sta-
fo sie nadrobienie poteznych zaleglosci rozwojowych powstalych w okresie PRL.
Gospodarka komunistyczna cechowata si¢ niewydolnoscia i marnowaniem zasobow.
Infrastruktura roznego typu zostata krahcowo zaniedbana. Okazalo sie to gtownym
problemem, z ktorym musialy zmierzyc sie samorzadowe wladze lokalne.

Pierwsze inwestycje rozpoczely sig juz w latach 90., jednak prawdziwej dy-
namiki proces ten nabral po 2004 roku, po wstapieniu Polski do Unii Europejskiej
i uruchomieniu funduszy strukturalnych. Wydatki majatkowe w ciagu ostatnich 30
lat, wsrod ktorych wigkszosc stanowia wydatki na inwestycje, wyniosty tacznie po-
nad 500 mld zt w skali calej Polski, z czego wedlug danych Ministerstwa Finansow
(dostepnych na stronie www.mf-arch2.mf.gov.pl): 33 mld zt w 2017 roku, ponad
50 mld w 2018 roku, a w latach wczesniejszych — 25-30 mld zt na rok. Samorzady
byly jednymi z najwazniejszych beneficjentow funduszy unijnych i realizowaly in-
westycje przy ich udziale. W perspektywie lat 2007-2013 jednostki samorzado-
we wydaly na inwestycje facznie 259 mld zt, wérod ktorych fundusze strukturalne
UE wynosity 85 mld zt (33%). Udzial samorzadow w realizowanych w tym okre-
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sie programach operacyjnych wyniost ok. 30%, a w Regionalnych Programach
Operacyjnych ponad 60% wartosci realizowanych projektow (Szewczak 2016,
s. 20; Swianiewicz 2012, s. 13-19, 23-24).

Kwoty te wygladaja imponujaco i cho¢ zadluzenie polskich samorzadow znacza-
co wzroslo, to dzigki nim dokonat sig w Polsce niespotykany wczesniej w historii skok
cywilizacyjny. Samorzady gruntownie odnowily tysiace kilometrow swoich drog,
wybudowaly mniejsze i wigksze obiekty drogowe, wliczajac w to mosty. Warszawa
wybudowala dwie linie metra, Olsztyn sieC tramwajowg, a w wigkszo$ci miast ku-
piono nowe tramwaje i autobusy czy wyremontowano i zbudowano od nowa ty-
siace przystankow. Samorzady inwestowaly tez w obiekty kultury i sportu: wielkie
hale sportowe, stadiony, filharmonie czy sale koncertowe w najwiekszych miastach.
Dzigki tym obiektom odbywa sig w Polsce coraz wigcej wydarzeh o charakterze eu-
ropejskim i §wiatowym. Takze i mniejsze gminy rozwijaly lokalne osrodki kultury
i obiekty sportowe o mniejszych rozmiarach. Wiele inwestycji dotyczylo ochrony $ro-
dowiska: oczyszczalnie Sciekow, rewitalizacja i ochrona terenow zielonych, parkow,
jezior i rzek. Chot pozostaje to caly czas ogromnym wyzwaniem, samorzady inwestu-
ja srodki w poprawe jakosci powietrza, chociazby poprzez wymiang piecow weglo-
wych. Wiaze sie z tym rowniez rozbudowa sieci kanalizacyjnej czy rozwoj selektywnej
zbiorki odpadow i ich przerabianie. Samorzady inwestowaly rowniez w remonty i bu-
dowe nowych bibliotek, szkol, przedszkoli i Ztobkow wraz z konieczng infrastruktura.
Rozwijaly takze, cho¢ na mniejsza skale, programy mieszkaniowe.

Samorzady duzo energii po$wigcaja budowaniu swojego potencjalu gospo-
darczego, przygotowujac tereny inwestycyjne, a niektore aktywnie zabiegajac o in-
westorow. Waznym elementem jest promocja jednostek samorzadowych, ktora
pomaga przyciagac inwestorow i turystow. Dzialania samorzadu wplywaja na roz-
woj turystyki, ktora w ciagu ostatnich 30 lat stata sig bardzo wazna galezia gospodar-
ki, a Polska staje sig coraz atrakcyjniejsza dla turystow zagranicznych. W 2018 roku
wedlug danych GUS odwiedzito Polske 19,6 miliona 0sob z zagranicy (GUS 2019,
s. 115). Dzigki rewitalizacjom zabytkowych centrow miast, remontom zamkow, ko-
Sciolow, otwieraniu nowych muzeow i obiektow kultury, tras narciarskich, plaz czy
dbaniu o atrakcje przyrodnicze, dzigki organizacji, tworzeniu i zabieganiu o wyda-
rzenia kulturalne i sportowe polskie miasta i gminy maja bogata oferte turystyczna.

Warto tez wspomniec o inwestycjach na mniejsza skalg, bo i tych samorza-
dy zrealizowaly tysiace — placach zabaw, sifowniach zewnetrznych, klubach senio-
ra czy $ciezkach rowerowych i stojakach na sprzet oraz wypozyczalniach rowerow
miejskich. Wiele srodkow zainwestowano w bezpieczehstwo — w wyposazenie dla
policji, strazy pozarnej i innych stuzb czy instalacje kamer monitoringu. Samorzady
inspirowaly rozwo6j produktow regionalnych czy odkrywanie lokalnej historii i bu-
dowanie lokalnej tozsamos$ci. Wszystkie te dzialania wplynely na poprawe jakosci
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zycia mieszkahcOw i wyrownanie zapoznienh rozwojowych. I choc nie wszystko sig
udato (m.in. stuzba zdrowia, kolej, wykluczenie transportowe czy powodujace roz-
lewanie si¢ miast wadliwe planowanie przestrzenne), wiele inwestycji ostro kryty-
kowano i zarzucano samorzadowcom gigantomanie, pomimo ze wiele inwestycji
trzeba jeszcze zrealizowac, to postep w wigkszosci dziedzin jest niezaprzeczalny.
Lokalni politycy wiele sig nauczyli, wigkszo$¢ dziatah ujmowanych jest w strate-
giach rozwoju i w dokumentach planistycznych, dzigki czemu w roznych dziedzi-
nach udaje sig zalatwiac problemy w sposob kompleksowy, a nie tylko punktowy.
Urzednicy samorzadowi wyspecjalizowali sig rowniez w pozyskiwaniu zasobow,
dlatego na wiele z opisywanych inwestycji udaje si¢ pozyskac srodki zewnetrzne.
Inwestycje infrastrukturalne, tworzenie dobrego klimatu dla biznesu i pozyskiwanie
inwestorow pomaga generowac rozwo0j gospodarczy Polski i przyczynia sig do za-
chowywania statego wysokiego poziomu wzrostu PKB.

Podsumowanie: Sukces mimo problemow

Bez wzgledu na roznorodne oceny i opinie trzeba przyznac, ze jedno z pewno-
$cig samorzadowcom si¢ udato: w badaniu CBOS (2020, s. 9) wykazano, ze to wla-
dze lokalne maja najwigksze zaufanie sposrod wszystkich typow wladz, a ufa im 74%
badanych. To najlepszy dowod na to, ze samorzad terytorialny sprawdzit sig. Skala
i liczba inwestycji rowniez sa imponujace, a wiele miast i wsi przezylo w okresie
ostatnich 30 lat prawdziwy rozkwit. Brali w tym udzial politycy wszystkich najwaz-
niejszych partii politycznych na polskiej scenie i bardzo wielu politykow lokalnych.
Wielu z nich dzigki temu na stale wpisze sig¢ w historig swoich miast i gmin.

W polityce lokalnej, takze dzigki bezposrednim wyborom wojtow, burmi-
strzow i prezydentow miast udato sie osiagnac efekt polityki dtugofalowej, dzieki
ktorej mozliwa byla realizacja projektow trwajacych dluzej niz jedna kadencje. Taka
dhugofalowosc udalo sie tylko czeSciowo osiagnac w polityce centralnej, w ktorej
dochodzito do czgstych zmian rzadow, czego ,,oflara” padt takze samorzad, w szcze-
golnosci w latach 90., gdy przygotowywano, a potem odtozono na kilka lat drugi
etap reformy samorzadowe;j.

Pomimo niestabilnosci prawnej i czgstych zmian politycznych przedluzonego
do 8 lat okresu tranzycji w budowaniu instytucji samorzadowych oraz wielu ble-
dow i niedociagniec¢ czy naduzy¢ wladzy wérod samych samorzadowcow (a tych nie
brakowalo), samorzadnos$¢ w Polsce okazala sie olbrzymim sukcesem. Sam fakt po-
siadania zdolnosci do samodzielnego formutowania polityki lokalnej, podejmowa-
nia decyzji, ich realizacji i brania za nie odpowiedzialnosci doprowadzit do lepszego
i sprawniejszego zarzadzania. Przyczynilo si¢ to do odblokowania potencjatu lokal-
nych spolecznosci, uwolnito poklady nowej energii i dalo olbrzymi impuls rozwo-
jowy (Ferens 1994, s. 18—19).
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Dzigki samorzadowi udalo sie rOwniez uzyskac efekt prawdziwego pluralizmu
politycznego, czego przyktadem sa wybory samorzadowe z 2018 roku, w ktorych
najwazniejsze sity polityczne oglosily zwycigstwo. Podobnie jest w przypadku or-
ganizacji pozarzadowych, dla ktorych samorzad jest najwazniejszym partnerem, czy
opisanych form partycypacji, ktore staja sie coraz istotniejszym elementem podej-
mowania decyzji. Patrzac na to z perspektywy rozpoczetej 30 lat temu demokratyza-
qji, jest to warto$¢ sama w sobie!

Czy samorzad wymaga dalszych zmian? Z pewnoscia jest kilka kwestii wyma-
gajacych poprawy, jak samorzad powiatowy, tworzenie obszarow metropolitalnych,
planowanie przestrzenne czy ciagle powracajaca kwestia finansowania samorzadu.
Poniewaz dzialania modernizacyjne i nadrabianie zaleglosci rozwojowych powo-
li dobiega kohfica, zmieni sig tez charakter przedsiewzieC inwestycyjnych realizo-
wanych w samorzadzie. Zmierzyc si¢ nalezy z nowymi wyzwaniami — zmianami
klimatycznymi, demograficznymi, retencja i magazynowaniem wody, nowymi for-
mami mobilnosci czy wykluczeniem komunikacyjnym, szczegolnie dotkliwym na
obszarach wiejskich. Samorzad jest rowniez kluczowym partnerem w rozwijaniu
w Polsce innowacyjnej gospodarki i wzmacniania jej potencjatu na jednolitym ryn-
ku europejskim. Z pewnoscia doswiadczenia ostatnich 30 lat czynia zarowno samo-
rzad, jak i lokalnych politykow i urzednikow cennym partnerami w podejmowaniu
nowych wyzwan i rozwiazywaniu wiazacych sie z nimi problemow (Szescito 2019,
s. 13—-18, Boberiin. 2013, s. 96—-103).
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WoJcIECH PizLo*

EWOLUCJA ROLI SAMORZADU
— OD TEORII LOKALIZAC]I DO UMIEDZYNARODOWIENIA

Wstep

Podstawa sprawnego systemu demokratycznego i gospodarczego pahstwa
jest samorzad terytorialny. Do jego glownych zadah nalezy zarzadzanie na pozio-
mie lokalnym, polegajace na realizacji celow wspolnoty terytorialnej (Golgbiowska,
Zientarski, Stepieh 2016, s. 15—19). Samorzad terytorialny stanowi bowiem wspol-
note mieszkahcow danego terytorium, charakteryzujaca sie pewna odrebnoscia,
to jest wspolnota losow, a co za tym idzie — dazeniem do realizacji, czasami odrgb-
nych potrzeb, poprzez tworzenie warunkow dla rozwoju spolecznego, kulturalnego
oraz gospodarczego tejze wspolnoty. Rownoczesnie samorzad terytorialny, dziala-
jac w przestrzeni spolecznej, stanowi site polityczna terytorium, a jego glowna rola
to takze regulowanie relacji spotecznych i gospodarczych (Mozdzeh-Marcinkowski
2009, s. 19). Przepisy konstytucyjne dotyczace samorzadu terytorialnego precyzu-
ja relacje samorzadu terytorialnego wykonujacego zadania publiczne niezastrzezone
jedynie dla innych organow wiadz publicznych. Przelomowe zmiany ustrojowe, ja-
kie mialy miejsce po 1989 roku, wywolaly zmiany na poziomie lokalnym i regional-
nym. Po czgsciowo wolnych wyborach, w maju 1990 roku, dokonaly si¢ pierwsze
wolne wybory do samorzadow (Chrusciak 2007, s. 108). Samorzad uzyskal waz-
na ustrojowo, spolecznie i gospodarczo trwala autonomie (Manka-Szulik 2015).
Decentralizacja struktur wladzy w latach 90. XX w. dotyczyla przeniesienia wybra-

* Prof. SGGW dr hab. inz. Wojciech Pizlo, Zaktad Studi6w Regionalnych i Europejskich, Katedra Polityki Rozwoju i Marketingu,
Instytut Ekonomii i Finansow, Wydzial Nauk Ekonomicznych, Szkola Glowna Gospodarstwa Wiejskiego.
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nych uprawnieh wiladzy centralnej na szczebel instytucji regionalnych i lokalnych.
Decentralizacja ta polegala na przekazaniu instytucjom nizszego szczebla wyznaczo-
nych kompetencji oraz na ograniczaniu mozliwosci ingerowania przez instytucje
wladzy centralnej w autonomie samorzadow (Jastrzgbska 2012, s. 13). W mar-
cu 1990 roku' jednostki samorzadu terytorialnego uzyskaly, poza podmiotowo-
$cig, rowniez samodzielno$¢ w gospodarowaniu finansami. W ustawie z marca
1990 roku okreslono: zakresy dziatania i zadania, kompetencje wladz gminy, kom-
petencje w zakresie stanowienia przez gmine aktow prawa miejscowego oraz go-
spodarowania mieniem komunalnym i zasadami prowadzenia gminnej gospodarki
finansowej, a takze zasadami zawierania zwiazkow i porozumieh miedzygminnych?.
Wzmocnieniem spolecznej i gospodarczej roli jednostek samorzadu terytorialne-
go jest rowniez Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, stanowiaca miedzy innymi
o koniecznos$ci umocowania roli samorzadu terytorialnego w prawie wewnetrz-
nym poszczegolnych pahstw. Karta ta definiuje’ podmiotowo$¢ samorzadu lokal-
nego: ,,spolecznosci lokalne powinny moc samodzielnie ustalac swa wewnetrzna
strukture administracyjng, tworzac jednostki dostosowane do specyficznych potrzeb
i umozliwiajace skuteczne zarzadzanie” (art. 6) oraz finanse spotecznosci lokal-
nych ,spolecznosci lokalne maja prawo, w ramach narodowej polityki gospodar-
czej, do posiadania wilasnych wystarczajacych zasobow finansowych, ktorymi moga
swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania swych uprawnien” (art. 9, p. 1)
i ochrone spolecznosci lokalnych, stabszych finansowo, ktore wymagaja zastosowa-
nia procedur wyrownawczych lub dzialah rownowazacych (art. 9, p. 5), a takze
prawa do zrzeszania sig, to jest prawa do wspolpracy ,,z innymi spoteczno$ciami
lokalnymi” oraz zrzeszania sie z nimi w granicach okreslonych prawem (art. 10,
p. 1). Karta przedstawiana jest jako wzor europejskich wartosci i zasad ksztaltowania
samorzadu terytorialnego. W jej zapisach podkresla sie zasady demokracji, decen-
tralizacji wladzy oraz zasade subsydiarnosci. Podkreslic nalezy, ze Europejska Karta
Samorzadu Lokalnego ma znaczenie nie tylko dla relacji pomigdzy samorzadem tery-
torialnym a innymi instytucjami pahstwa, lecz takze wazna jest dla systemu finanso-
wego oraz okreslenia zasad relacji transgranicznych.

Wzmocnienie roli samorzadu nastapito przez wpisanie w tres¢ ustawy zasadni-
czej potwierdzenia roli, zadah i obowiazkow jednostek samorzadu terytorialnego.
W 1997 r. w Konstytucji RP caly rozdziat dotyczyt ustrojowej roli samorzadu teryto-
rialnego. W czesci VII zatytutowanej Samorzgd terytorialny — art. 163—172 ustawodaw-

1 Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz.U. Nr 16, poz. 96).

2 Wspolczesnie akt ten przyjmuje brzmienie w formie obwieszczenia Marszatka Sejmu z dnia 6 kwietnia 2020 r. w spra-
wie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990 Nr 16, poz. 95, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 713 w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o samorzadzie gminnym).

3 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r., Nr 124,
poz. 607).
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ca* okredlil, ze samorzad terytorialny realizuje zadania publiczne, ktore nie zostaly
zastrzezone w Konstytucji lub w ustawach okreslajacych zadania innych wtadz pu-
blicznych (Golgbiowska 2015, s. 25-43). Zadania jednostek samorzadu terytorial-
nego zostaly skategoryzowane na zadania wlasne, ktore stuza zaspokajaniu potrzeb
wspolnoty mieszkahcow, przedsigbiorcow oraz innych cztonkow wspolnoty, a takze
na zadania zlecone przez instytucje i agendy rzadu. Posiadajacy osobowo$¢ prawna
samorzad terytorialny jest gwarantem aktywnosci gospodarczej i spotecznej w gra-
nicach okreslonych ustawami i orzeczeniami sadu administracyjnego. Konstytucja
okresla udziat w dochodach publicznych dla jednostek samorzadu terytorialnego.
Ustawodawca podzielil je na dochody wlasne oraz subwencje ogolne i dotacje celo-
we pochodzace z budzetu panstwa. Dal rowniez prawo jednostkom samorzadu do
ustalania wysokosci podatkow i oplat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie.
Reforma samorzadu zostala zakonhczona wprowadzeniem trojszczeblowego podzia-
tu wladzy samorzadowej w 1998 roku przez rzad Jerzego Buzka. Jest to jedyna refor-
ma z tamtego czasu, ktora przetrwala kolejne rzady i stala sig jedyna trwala zmiana
ustrojowa w Polsce po okresie przemian pod koniec XX w.

Celem tego rozdzialu jest identyfikacja rol i funkcji spetnianych przez jednostki
samorzadu terytorialnego w podnoszeniu konkurencyjnosci regionu oraz wskazanie
teoretycznych podstaw badanego wzrostu. W zwiazku z powyzszym przedstawiono
zadania, jakimi kieruje sie samorzad, a w szczegolnosci kwestie teoretyczne dotycza-
ce terytorialnego rozwoju i jego zwiazkow z gospodarka migedzynarodowa.

Konkurencyjno$¢ w rozwoju gospodarczym samorzadow

Wedlug raportu McKinsey® w przypadku Polski ,,wydajnos¢ polskiego gornic-
twa jest o 77 procent nizsza niz w «starej Unii» (UE 15), rolnictwa o 59 proc., ener-
getyki o 48 proc., a przemystu o 44 procent. Te cztery sektory sa odpowiedzialne
za 60 procent luki pomiedzy wydajnoscia w Polsce i w UE 15" (Olechowski 2015,
s. 20). Jest to powod do refleksji nad niskim poziomem efektywnosci gospodar-
ki Polski w stosunku do krajow ,,starej Unii”. Konkurencyjnos¢ gospodarki odno-
szona jest zazwyczaj do dzialalnosci podmiotow gospodarujacych na wolnym rynku
w warunkach wolnej konkurencji. Wzrost sprawnosci gospodarki jest glownym
problemem ekonomicznym. Zdolnos¢ regionu do konkurowania stanowi bowiem
wypadkowa wielu czynnikow spoteczno-ekonomicznych, m.in. kapitatu spoteczne-
go, wartosci, zasobow sity roboczej, kapitalu oraz wytworzonych lub odziedziczo-
nych czynnikow produkcji. Trwalo$¢ przewagi konkurencyjnej uzalezniona jest od
sprawnosci otoczenia okotobiznesowego, instytucji spotecznych (w tym skfonno-

4 Konstytucja RP (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483).

5 https://www.mckinsey.com
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$ci do wspotpracy na wielu poziomach w ramach rodziny, wspolnoty sasiedzkiej,
czlonkow spotecznosci lokalnej czy tez podmiotow wybranej branzy, stowarzyszen,
fundacji wystepujacych na danym obszarze) oraz jakosci administracji dziatajacej na
rzecz biznesu, a w szczegolnosci administracji samorzadowej (Mazurkiewicz-Pizlo,
Pizto 2017, s. 55-59). O zdolnosci konkurencyjnej regionu decyduja te czynniki,
ktore przyczyniaja sig do zrownowazonego rozwoju rozumianego jako powstawanie
sig i trwanie nowych przedsigbiorstw (Winiarski 1999, s. 50-51) oraz lokowanie
sie innych przedsigbiorstw w regionie. Gtowne czynniki determinujace konkuren-
cyjnosc jednostek samorzadu terytorialnego to:

—rozwinigta infrastruktura techniczna (wysokie nasycenie: sieciag drog trans-
portu drogowego, kolejowego, srodladowego, baza magazynowa itp.) oraz
infrastruktura spoteczna (o$rodki stuzby zdrowia, system szkolnictwa, w tym
szkolnictwa zawodowego),

— dostepnosc kapitatu (efektywny system bankowy), w tym kapitatu wysokiego
ryzyka dla mikroprzedsigbiorstw,

— dostepnos¢ wykwalifikowanych pracownikow (niekoniecznie z wyzszym
wyksztalceniem),

— przystepne (przestrzennie i cenowo) tereny inwestycyjne,

— regulacje prawne sprzyjajace rozwojowi biznesu,

— sprawny system podatkowy (system podatkowy pozwalajacy rozwijac przed-
sigbiorstwo oraz wylapujacy podatnikow uchylajacych sig od placenia podat-
kow);

— przychylnosc i wspoltpraca wladz samorzadowych (wojewodzkich, powiato-
wych i gminnych).

W poprawie konkurencyjnosci polskiej gospodarki wazna role odgrywaja wia-
dze samorzadowe stanowiac trzecia site po rzadzie i przedsigbiorcach, ktora po-
trafi aktywnie wplywac na instytucje i strukture rynku. Umiejetne konkurowanie
o wazne gospodarczo zasoby zwigksza dobrobyt i dobrostan obywateli oraz pozwala
ugruntowywac pozycje miedzynarodowa regionow. Jednym ze zrodel konkurencyj-
nosci gospodarczej jednostek samorzadu terytorialnego jest innowacyjnosc, stano-
wiaca zrodlo dobrobytu spoteczehstwa. Rozwoj bowiem powinien by¢ oparty na
budowaniu instytucji przyczyniajacych sie do proefektywnych gospodarczo kon-
strukcji regut prawa, takich jak: ulgi podatkowe, ochrona praw wlasnosci — szcze-
golnie intelektualnej, a takze instytucjach wspierajacych rozwo6j gospodarczy. Innym
sposobem postrzegania rozwoju jest przekonanie, ze mozna go osiagnac przez po-
wolanie do zycia instytucji badawczych, uczelni, zatrudnienie odpowiedniej licz-
by naukowcow i ich wynagradzaniu, a takze podwyzszenie wydatkow (mierzonych
w procencie PKB), a wowczas gospodarka wygeneruje wzrost innowacji, co w kon-
sekwencji przyczyni sig¢ do wzrostu dobrobytu spotecznego. Jednak dazeniem wiadz
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samorzadowych powinno by¢ budowanie przewagi konkurencyjnej, powstalej nie
tylko w oparciu o infrastrukturalne zasoby, ale rowniez przez umiejetne wykorzy-
stanie zasobow wspolnoty terytorialnej i faczenie roznych zasobow, w tym zasobow
spotecznych. Myslenie o przewadze konkurencyjnej, to jest o potencjale regionu,
przelozone byC powinno na strategie i instrumenty konkurowania, a rownoczesnie
powinno stanowic punkt wyjscia do budowania trwalej pozycji konkurencyjnej jed-
nostek samorzadu terytorialnego. W literaturze ekonomicznej wskazane sa liczne na-
rzedzia analityczne pozwalajace okreslic zasoby i instrumenty konkurencji, ktorymi
mozna oddziatywac na rynek. Jednym z narzedzi analitycznych jest wieloetapowy
proces budowania przewagi konkurencyjnej (zob. rysunek 1).

Rysunek 1. Etapy konkurencyjnosci wspélnot terytorialnych
— narzedzie analityczne

zasoby
kapitatu
finansowego,
ludzkiego,
spotecznego i
infrastrukturalne
g0 regionu

konkurenycjno
§¢ ex post

(pozycja
konkurencyjna)

konkurencyjno
$¢ ex ante
(potencjat

konkurencyjny)

przewaga
konkurencyjna

intrumenty

konkurencji

Zrodlo: Opracowanie wlasne.

Do kluczowych wartosci jednostki samorzadu terytorialnego, poza zasobami
przyrodniczymi, kapitalem finansowym, infrastruktura, naleza rowniez zasoby ka-
pitalu ludzkiego i spolecznego, jakim dysponuja obywatele, przedsiebiorstwa i or-
ganizacje non-profit funkcjonujace na obszarze regionu. Szanse rynkowe budowane sa
jako umiejetno$¢ wspotpracy, rozwiazywania konfliktow i dochodzenia do konsen-
susu. Szanse rynkowe, jakie dostrzec moga wladze samorzadowe, tworza konkuren-
cyjnosc ex ante (zob. rysunek 1) — potencjal konkurencyjny. Zas region w podejsciu
zasobowym odnosi sie¢ do bogactw (Barney 1997, s. 143—144.): kapitalu finanso-
wego, kapitatu ludzkiego, czyli wiedzy, doswiadczenia i wyksztatcenia formalnego
mieszkahcow i pracownikow regionu, kapitalu spotecznego dotyczacego wspolno-
towych umiejetnosci zawierania kompromisow, kapitalu nieozywionego, czyli do-
tyczacego uzbrojenia w maszyny i urzadzenia oraz infrastrukture i technologie oraz
kapitalu organizacyjnego, dotyczacego sposobow planowania, regut dotyczacych sa-
moorganizowania si¢ zarowno obywateli, jak i przedsigbiorcow. Ponadto na po-
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tencjal konkurencyjny skfadaja si¢ instytucje spoleczne, polityczne i gospodarcze
regionu z jego tradycja i kultura funkcjonowania w przestrzeni krajowej i miedzyna-
rodowej. W przypadku strategii konkurencji istotne jest przyjecie kluczowych roz-
wiazah wyznaczajacych dlugookresowe cele, mozliwe do osiagniecia oraz wskazanie
realnych metod ich wykonania. W tym obszarze istotna role odgrywaja wladze mar-
szatkowskie regionu, formutujac koncepcje rozwoju i zapisujac ja w dokumentach
strategicznych. Sformulowana strategia konkurencji jest zbiorem celow samorzadu
terytorialnego, ktory definiuje rowniez sposoby optymalnego (z punktu widzenia
zarzadzajacych) wykorzystania zasobow. Instrumentami konkurencji w tymi ujgciu
sa Swiadomie wykorzystywane narzedzia, takie jak: podatki, ulgi dla inwestorow,
odroczenie platnosci, subwencje oraz dostrzezenie odmiennosci, ktora moze sta-
nowic gtowny zasob na rynku miedzynarodowym. Ponadto instrumentem konku-
rencji jest szybkos$c dostosowawcza, tzn. elastycznosc i szybkosc¢ przystosowania do
nowych warunkow prawnych, obowiazkow narzuconych przez wladze centralne,
np. zmiany w procesie przeprowadzenia wyborow, wymagania dotyczace reformy
edukacji, odmiennos¢ oferowanych produktow (ustug) przy zachowaniu wysokie-
go poziomu ich jakosci oraz niezawodnosc i stalos¢ dostaw, bedaca konsekwencja
rozwoju infrastruktury transportowej, a takze dobry wizerunek, w tym przypad-
ku kraju i regionu (Gorynia, Lazniewska 2009, s. 55). Strategia konkurencyjna jest
czescig narzedzia analitycznego, ktore daje mozliwosc zdiagnozowania potencjatu
konkurencyjnego — konkurencyjnosci ex ante oraz okreslenia pozycji konkurencyjnej
— konkurencyjnosci ex post. Ta ostatnia stanowi z jednej strony ,,rezultat” konkuro-
wania, bedacy wynikiem aktywnosci gospodarczej w grupie podmiotow, w ramach
ktorych jest ona prowadzona (Stankiewicz 2005, s. 89), a z drugiej strony stanowi
wzglednie stala ,,walke miedzy konkurentami” (Porter 2006, s. 28).

Przyczyny internacjonalizacji podmiotow gospodarujacych

Dzialania jednostek samorzadu terytorialnego podlegaja procesowi interna-
cjonalizacji na takiej samej zasadzie jak pozostale podmioty gospodarcze. Zjawisko
to wymusza podejmowanie aktywnosci przez samorzady. Wyrazem jej jest udziat
w miedzynarodowych projektach, a takze aktywne poszukiwanie miedzynaro-
dowych inwestorow, ktorzy beda prowadzic swoje filie i oddzialy w regionie.
Dziatanie na rynku regionalnym i krajowym w znacznym stopniu rozni od prowa-
dzenia dziatalno$ci na rynku zagranicznym lub miedzynarodowym. Wskaza¢ mozna
na dwa glowne rodzaje internacjonalizacji (Grzesiuk 2007, s. 7—16): makroekono-
miczne — dotyczace calej gospodarki kraju lub regionu i mikroekonomiczne — doty-
czace umiedzynarodowienia poszczegolnych podmiotow gospodarujacych. Proces
umiedzynarodowienia w ujgciu makro ma swoje podstawy w procesach ogolnogo-
spodarczych. Zjawisko umiedzynarodowienia odnosi si¢ do udzialu poszczegolnych
gospodarek krajow w wymianie handlowej. Pochodna internacjonalizacji gospoda-
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rek jest poziom bezposrednich inwestycji zagranicznych (BIZ) (Bombinska 2017;
Byczkowska, Majzel i in. 2017, s. 51-62), okreslanych przez OECD jako ,,specy-
ficzny rodzaj inwestycji definiowany jako migdzynarodowy transfer kapitalu w celu
utworzenia w innym kraju podmiotu zaleznego i sprawowania nad nim kontroli”
(www oecd.org). W innym ujeciu bezposrednie inwestycje zagraniczne sa postrze-
gane jako kategoria miedzynarodowych inwestycji dokonywanych przez rezyden-
ta jednego kraju (nazywanym ,inwestorem bezposrednim” lub , firma matka™)
z zamiarem sprawowania dlugotrwalej kontroli w przedsigbiorstwie innego kra-
ju. Proces umiedzynarodowienia w ujeciu mikro ma swoje podstawy w procesach
odnoszacych sig do zaangazowania poszczegolnych podmiotow gospodarujacych
w dzialania podejmowane na rynkach zagranicznych (internacjonalizacja zewnetrz-
na), a w drugiej kolejnosci zwiazana z zaopatrzeniem — zakupami (internacjona-
lizacja wewnetrzna) (Duliniec 2007, s. 15). Najczesciej istota internacjonalizacji
jest ekspansja organizacji na rynki zagraniczne (Fonfara 2014, s. 39). W gospodar-
ce coraz wigcej organizacji staje si¢ podmiotami dziatajacymi juz na rynkach mie-
dzynarodowych lub poszukujacych podmiotow, z ktorymi mozna bytoby nawiazac
wspoOlprace. Dlatego tak wazna role w rozwoju gospodarczym odgrywaja jednost-
ki samorzadu terytorialnego, potrafiace aktywizowac regionalnych przedsigbiorcow
we wchodzeniu na rynki zagraniczne i potrafigce skutecznie Scigga¢ inwestycje dla
regionu, zwlaszcza z zakresu rozwoju nowych technologii i wysoce innowacyjne.

Przestanki teoretyczne wspolpracy migdzynarodowe;j
— implikacje dla samorzadow

Na poczatku XXI wieku nastapilo znaczne przyspieszenie procesow globaliza-
cyjnych bedacych wynikiem m.in. liberalizacji handlu, rozwoju technologii, upo-
wszechniania na skalg globalna systemow logistycznych i ich informatyzacji oraz
upodmiotowienia wladz regionalnych zyskujacych czesto autonomie sadownicza
i gospodarcza. Rozszerzenie aktywnosci przedsigbiorstw na skale $wiatowa spowo-
dowato nie tylko powigkszanie sie potencjatu rynkowego, lecz takze wzrost konku-
rencji w wielu branzach oraz koniecznos¢ profesjonalizacji wladz samorzadowych,
bedacych partnerem gospodarczym dla wielu podmiotow migdzynarodowych po-
szukujacych dogodnych warunkow lokalizacji swoich inwestycji. Przedsigbiorstwa
krajowe stanely przed koniecznoscia rywalizacji z firmami o zasiegu globalnym,
a wladze centralne i samorzadowe poszczegolnych krajow przed koniecznoscia ry-
walizacji o mozliwie najlepsze inwestycje. W gospodarce tworza sig sojusze strate-
giczne firm zagranicznych, ktore moga by¢ zarowno dostawcami, dystrybutorami,
partnerami technologicznymi, jak i konkurentami. Zachodzace zmiany na rynku
zmuszaja wszystkie organizacje gospodarujace, a w szczegolnosci lokalne i regional-
ne wladze samorzadowe do podejmowania dzialah dostosowawczych do nowych

115



Wojciech Pizto

potrzeb i wymagan, jakie stawia im przede wszystkim otoczenie spoteczno-ekono-
miczne. Rozwo6j nowych technik informacyjnych i telekomunikacyjnych i idace za
tym zmiany spoleczne stanowi podstawe przemian dokonujacych sie we wspolcze-
snej gospodarce. Do charakterystycznych cech ,,nowej gospodarki” zaliczy¢ mozna
m.in.: zdolno$¢ generowania, przesylania, przetwarzania i komercjalizacji infor-
macji, globalny zakres oddzialywania dotyczacy gtownie przestrzeni (mozliwosci
korzystania z zasoboOw oraz prowadzenia bezposrednich lub poSrednich dziatan biz-
nesowych).

Teorie internacjonalizacji i lokalizacji biznesu

Teoria lokalizacji, szczegolnie teorie internacjonalizacji w ogolnym znaczeniu,
okreslana jest jako zbior koncepcji (teorii) dotyczacych diagnozy przestrzennego
wymiaru dzialalnosci gospodarczej odnoszacych sig gtownie do panstw, jednostek
samorzadu terytorialnego oraz aglomeracji miejskich. Role lokalizacji w osiagnie-
ciu sukcesu gospodarczego jako jeden z pierwszych dostrzegl Johann von Thiinen
(Pizto 2019, s. 23). Badal oddziatywanie duzej aglomeracji, przez ktora przeptywa
rzeka, na kierunki produkcji rolnej. W swoich pracach wykazal, ze wokot aglome-
racji miejskiej poszczegolne rodzaje produkeji ukladaja sig koncentrycznie z domi-
nacja tylko jednego rodzaju produkcji, a gtowna przyczyna wplywajaca na rodzaj
produkcji w gospodarstwach rolnych jest rozna odlegto$c od aglomeracji miej-
skich i wysokosc kosztow zwiazanych z transportem plodow rolnych. Waznym kro-
kiem w rozwoju mysli teoretycznej, obejmujacej konkurencyjnosc terytorialng, byla
teoria Marshalla. Dotyczyla zmian gospodarczych w skupiskach przedsigbiorstw
poszczegolnych branz w XIX w. w Wielkiej Brytanii. Analizujac sposob funkcjono-
wania przedsigbiorstw dzialajacych w jednym obszarze, Marshall wskazal, ze istotna
role, poza naturalng konkurencja na rynku, odgrywaja relacje pomiedzy przedsie-
biorstwami, polegajace na wzajemnym, rownowaznym swiadczeniu roznych ustug.
Wzajemna wspolpraca przyczyniala sie do wzmozenia dyfuzji rozwiazah innowa-
cyjnych wspomagajacych proces zbiorowego uczenia sig w danej wspolnocie, co
stanowito rowniez czynnik podnoszenia jakosci pracy. Teoria Marshallowska przy-
czynifa si¢ do rozwoju badah nad nowymi dystryktami przemystowymi (wloskie
okregi przemyslowe). Wskazac nalezy, ze A. Marshall, opisujac koncepcje dystryk-
tow przemystowych, zastosowal pojecie korzysci zewnetrznych wynikajacych z na-
gromadzenia przedsigbiorstw kooperujacych i konkurujacych w danym sektorze
(zob. rysunek 2). Istota dystryktow przemyslowych jest zarowno bliskos¢ fizyczna,
jak i spoteczna sifa relacji. Przedsigbiorstwa dzialajace w ramach dystryktu przemy-
stowego osiagaja szczegolne korzysci dzigki miejscu, w ktorym dzialaja. Przewaga
tych organizacji wynika z proefektywnie dziatajacych instytucji spoteczno-ekono-
micznych, zasobow naturalnych i posiadanej w danej spotecznosci wiedzy i umie-
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jetnosci oraz ponad przecigtnej internacjonalizacji dziatah rynkowych. Istotna cecha
charakteryzujaca organizacje dystryktow przemystowych sa funkcje, takie jak:
— wielowymiarowa wspolpraca, niepolegajaca jedynie na poszukiwaniu pro-
duktow (ustug) o najnizszej cenie,
— dostgpnosc wykwalifikowanej i fachowej sity roboczej,
— istnienie ,,sieci” matych przedsigbiorstw,
— zaufanie i wspolpraca pomiedzy przedsiebiorstwami w dziatajacych dystryk-

tach przemystowych.

Omawiana teoria byla przyczynkiem powstania nowych dystryktow przemy-
stowych (tzw. wloskich okregow przemystowych). Warto podkreslic, ze ta teoria
(Marshall 1947, s. 268-277), oprocz czynnikow ekonomicznych, uwypukla zna-
czenie czynnikow spotecznych i antropologicznych. Marshall wskazuje bowiem, iz
wiele czynnikow moze wplywac na lokalizacje przemystu. Jako glowne wymienia:
warunki fizyczne, takie jak: klimat, gleby, istnienie kopalin oraz fatwa komunikacje
ladowa lub wodna z dana miejscowoscia oraz ,,opieke dworu”, ktora dzi§ nalezy in-
terpretowac jako opieke wladz lokalnych — samorzadowych lub centralnych zaan-
gazowanych w sytuacje spoteczno-ekonomiczna regionu (branzy, przedsigbiorstw
w regionie) (Mazurkiewicz-Pizto 2013, s. 29-57).

Rysunek 2. Marshallowska triada efektow zewnetrznych zwigzanych
z lokalizacjg dystryktéw przemystowych

Lokalny zas6b wyspecjali j sity rok

=  zakumulowane umieietnosci

¢

Lokalna atmosfera przemystowa
= akumulacja wiedzy

= tworzenie nowych idei i rozwigzan
biznesowych

Lokalny podziat pracy miedzy
cztonkami dystryktu
przemystowego

Lokalne pomocnicze
i wspierajace branze <

= dostawcy surowcow

«  organizacja handlu specjalizacja w réznych

branzach produkgji
= uzywanie wyspecjalizowanych
maszyn

Zrodlo: A. Marshall, Principles of Economics, London 1890; Martin R., Sunley P., Deconstructing Clusters: Chaotic Concept
or Policy Panacea? Regional Studies Association Conference on Regionalising the Knowledge Economy, London 2001, s. 7 i nast.
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Dystrykty przemyslowe charakteryzuja sig silng, okreslana jednak jako krot-
kotrwala lub cykliczng, wspolpraca przedsigbiorcow z administracja — jednostka-
mi samorzadu terytorialnego. Czgsto brakuje rozwinietej sieci wspotpracy miedzy
przedsigbiorcami i instytucjami sfery biznesu (Grosse 2002, s. 34—35). W litera-
turze przedmiotu zwraca si¢ uwage na fakt, ze w koncepcji dystryktow przemy-
stowych niezbedny jest kapitat ludzki. Sa to w glownej mierze czynniki, takie jak:
przedsigbiorczos$c wlascicieli i pracownikow matego biznesu, ktora uwarunkowa-
na jest historycznie, kulturowo i instytucjonalnie. Istotna cecha dystryktow prze-
mystowych jest (Johannisson i in. 2007, s. 537) zarowno bliskos¢ fizyczna, czyli
niewielkie odleglo$ci pomiedzy podmiotami gospodarczymi, jak i spoteczna sifa re-
lacji. Przedsigbiorstwa dzialajace w ramach dystryktu przemystowego osiagaja szcze-
golna rente z miejsca, w ktorym dzialaja. Przewaga tych przedsiebiorstw wynika
z korzysci, ktore sg wynikiem proefektywnie dziatajacych instytucji spoteczno-eko-
nomicznych, zasobow naturalnych i posiadanej w danej spolecznosci wiedzy i umie-
jetnosci, a takze ponadprzecigtnej internacjonalizacji dzialah rynkowych. Pozytywny
efekt aglomeracji, ktory uzyskuje si¢ dzigki dystryktom, opiera sig na trzech pod-
stawowych filarach: przeptywie wiedzy miedzy przedsigbiorstwami, kreowaniu
wyspecjalizowanych czynnikow produkgji i ustug oraz wyodrebnieniu si¢ wyspecja-
lizowanego rynku wykwalifikowanej sity roboczej dostosowanej do potrzeb dystryk-
tu (Olesinski 2006, s. 167-179). Na podstawie koncepcji teoretycznych Marshalla
w latach 80. XX w. prowadzono prace badawcze nad nowymi dystryktami przemy-
stowymi (ang. new industrial districts).

Teoria ewolucyjnego rozwoju — uppsalski model
internacjonalizacji

Koncepcja internacjonalizacji organizacji jako stopniowego procesu uczenia
i nabierania kompetencji gospodarowania na rynkach migdzynarodowych wywodzi
sie ze szkoly szwedzkiej (Uniwersytet w Uppsali) i siega lat 70. XX w. Zalozeniami
konstrukcyjnymi modelu sa dwie czesci: zalozenie o liniowym” postepowaniu
przedsiebiorstwa na rynkach zagranicznych przebiegajace od spontanicznego eks-
portu do bezposrednich inwestycji zagranicznych. Badania prowadzono w szwedz-
kich przedsigbiorstwach (Kutschker, Schmidt 2005, s. 458—464.), ktore ewolucyjnie
wchodzily na rynki zagraniczne. Ewolucyjne wejscie charakteryzowane jest przez
,fahcuch tworzenia” (ang. establishment chain), czyli utozenie stalej lub wzglednie sta-
tej sekwencji zmian dzialania przedsigbiorstw od najprostszej do najbardziej zto-
zonej oraz ,Jahcucha dystansu psychicznego” (ang. psychic distance chain), sekwencji
postepowania. Kadra menedzerska decyduje o wejSciu na rynki zagraniczne, wy-
bierajac w pierwszej kolejnosci rynki kulturowo bliskie, a nastgpnie wraz z uply-
wem czasu i nabierania do§wiadczeh przechodzi do rynkow oddalonych kulturowo.
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,Psychicznie” odlegte rynki definiuje si¢ jako rozne: w rozwoju przemystowym,
o roznej kulturze, o odmiennym wyksztalceniu obywateli, o0 odmiennych sposo-
bach postgpowania oraz roznych modelach zarzadzania i innym jezyku (Rymarczyk
2012, s. 170). Zgodnie z tym modelem organizacja podejmuje swoje dzialania na
rynkach podobnych (glownie chodzi tu o podobiehstwo ,,psychiczne™) do rynku,
na ktorym dziata (zob. rysunek 3).

Rysunek 3. Internacjonalizacja przedsiebiorstw wedtug modelu uppsalskiego

Bezposrednie inwestycje zagraniczne (BIZ)

Eksport
Eksport A(popr.zez Zagraniczne oddziaty | Zagraniczne filie —
(sporadyczny) niezaleznych handlowe produkcja i handel

posrednikow)

N >

Y Wozrost zaangazowania rynkowego
N Rynek A \

K \\
| Rynek B \

Rosnaca internacjonalizacja
R Rynek C

Rosnace zréznicowanie geograficzne
! Rynek N v

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie S. Hollensen, Global marketing. A decision — oriented approach, Pearson Education,
Harlow 2004, s. 53.

Model umigdzynarodowienia organizacji oparty na wzorcu sieci

Sieci wzajemnych powiazah biznesowych stanowia od lat 70. XX wieku ob-
szar badah naukowcow zgromadzonych wokot Grupy IMP (Hakansson 1982;
http:// www.impgroup.org). Sie¢ biznesowa (ang. business network) jest ,,zbiorem
dlugoterminowych powiazah (relacji) formalnych oraz nieformalnych (bezpo-
$rednich i posrednich), jakie wystgpuja miedzy dwoma podmiotami” (Hakansson,
Snehota 1989, s. 187). Powstawanie sieci biznesowej (Ratajczak-Mrozek, Herbec
2013) nie wynika jedynie z realizacji przyjetej strategii jednego silnego przedsie-
biorstwa ani tez z decyzji dotyczacych ksztaltowania okreslonej struktury organi-
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zacyjnej, bowiem organizacja czesto staje sie uczestnikiem sieci biernie, w wyniku
ewolucji struktur od niej niezaleznych. Efektem dzialalno$ci organizacji bedacej
w sieci biznesowej jest relacja zarowno konkurencji, jak i wspolpracy. Narzedziem
wykorzystywanym do badania relacji sieciowych jest model ARA (ang. Actors—
Resources—Activities) lub jego kolejne modyfikacje (Wisniewska-Paluszak 2017,
s. 119-145). Zgodnie z zalozeniem modelu istnieja powiazania pomigedzy pod-
miotami: aktorami, zasobami i dzialaniami (Hakansson, Snehota, 2006). Aktorami
rynku sa te podmioty, ktore powiazane sa ze soba gospodarczo. Dzialania aktorow
okreslic mozna jako ,,gre jednego aktora”, ktory kontroluje i koordynuje dziata-
nia innych oraz ,,gre z partnerem”, gdy dokonuje sie wymiana zasobow pomiedzy
co najmniej dwoma podmiotami. Do zasobow zaliczy¢ mozna: zasoby finansowe,
prawne (w tym patenty i licencje), techniczne, ludzkie oraz szeroko rozumiana
wiedze o rynku (Pizto 2019, s. 29-30). Relacja pomigdzy aktorami polega na wia-
zaniu celow i zasobow. W literaturze przedmiotu rozszerzono perspektywy ba-
dawcze stosowane w klasycznej metodzie ARA. Wyrozniono nastepujace wymiary
sieci (zob. rysunek 4):

1. Cele, na ktore skladaja sig cele szczegolowe zgodne z teza o zrownowazonym
rozwoju (ekonomiczne, spoleczne, Srodowiskowe).

2. Aktorzy, ktorymi sa interesariusze m.in. przedsiebiorstwa, organizacje non-profit,
gospodarstwa domowe jako konsumenci oraz instytucje regulacji.

3. Zasoby, do ktorych zaliczy¢ nalezy zasoby spoleczne, finansowe i materialne.

4. Dzialania polegajace na , komponowaniu” optymalnego zestawu zasobow
dla realizacji celow, rowniez tych obejmujacych ksztaltowanie struktur or-
ganizacyjnych, rozwo0j innowacyjnosci catego systemu (a wlasnego w szcze-
golnosci).

5. Warunki potrzebne do podjecia wspotpracy w ramach sieci i jej okreslonej
modyfikagji.

W sieci ARA wskazuje si¢ na trzy efekty: 1) koszty i korzysci z powiazah po-
szczegoblnych podmiotow, 2) bezposrednie efekty zmian oraz 3) efekty synergii dla
calej sieci. W ujeciu praktycznym wskazuje sig na tworzenie relacji w oparciu o na-
stepujace funkcje (Fonfara 2014, s. 55): dzialania polegajace na budowie ,,quasi-
-organizacji” (QO) wykorzystujacej wspolne zasoby i realizujacej wspolne cele;
specyficzny zestaw zasobow wykorzystywanych przez nowe struktury organizacyj-
ne. Relacje pomiedzy poszczegolnymi podmiotami podnosza produktywnosc, in-
nowacyjnosc i kompetencje biznesowe calej QO; podmioty budujace relacje tworza
nowa strukture QO o niesprecyzowanej i nieostrej granicy. Istnienie sieci jako stabil-
nej struktury organizacyjnej ma miejsce do czasu, gdy jej trwanie przynosi korzysc
glownym podmiotom.
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Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie Hakansson H., Johanson J., A model of Industrial Networks, [w:] B. Axelsson, G. Easton
(red.) Industrial Networks. A New View of Reality, Routledge, London 1992, s. 28—34.

Rysunek 4. Podejscie sieciowe model ARA
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Tabela 1. Zatozenia schematu analizy ARA

Podmioty Powigzania Sie¢
-f—_j Struktura dzialania Powiazania dzialania Wzorzec dzialania
._g 1 D — 2) <l 3)
a
& Struktura organizacyjna Powiazanie aktorow Siec aktorow
s 4 5 6
E (C)) P > 6) < > (6)
- )
Z Zbior zasobow Wiazki zasobow Konstelacje zasobow
© 7 8 9
é Q)] <€ > ® <€ > ®
Zrodlo: H. Hakansson, I. Snehota, Developing Relationships in Business Networks, Routledge, London 1995, s. 45.

Modele rozwoju organizacji poprzez ,internacjonalizacje sieciowa” pole-
gaja na wskazaniu silnych zwiazkow organizacji z innymi podmiotami dzialaja-

cymi w otoczeniu migdzynarodowym. W tym ujeciu proces internacjonalizacji
nie jest autonomiczny, a wynika z miejsca danej organizacji w biznesowym oto-
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czeniu. Organizacja biznesowa w ujeciu sieciowym powinna: inicjowac, pod-
trzymywac i rozwijac relacje z tymi organizacjami, ktore dzialaja w otoczeniu
miedzynarodowym. Poszczegolni aktorzy maja rozne kompetencje, ktore wyni-
kaja z odmiennego poziomu rozwoju cywilizacyjnego regionu, otwartosci kultu-
rowej i wynikajacej z niej intensywnoéci kontaktow czy poziomu zaufania. Kazdy
region formuluje wlasne, niepowtarzalne w ramach aglomeracji, sieci organiza-
cji terytorialnej. Wskazac nalezy, ze inicjowana sieC nie powstaje wedlug jednej
zasady, a porzadkuja ja rozne ,logiki”, innymi stowy rozne zasady funkcjonowa-
nia. Zasady funkcjonowania w ujeciu regionalnym dotycza: 1) regul agrarnego
gospodarowania, w ktorym stosunek do przyrody odgrywa wazna role w ksztal-
towanym systemie gospodarowania (ekonomicznego i zarzadczego myslenia
o otoczeniu), 2) regul prawno-biurokratyczno-administracyjnych oraz 3) regut
spoteczno-rynkowych. Klamra spajajaca siec powiazah jest terytorium oraz istnie-
jace tam instytucje spoleczno-gospodarcze. Rozwoj regionalny odbywa sie w re-
lacji miasto—wies.

Rola aglomeracji jest w tej relacji w znacznym stopniu dominujaca, natomiast
funkcja wsi sprowadza si¢ do dzielenia sie zasobami: plodami rolnymi, sita robo-
cza itp. Zwiazki pomiedzy miastem i wsia zawsze sa relacjami centrum—peryferia
(Pizlo 2019, s. 23). Proces umiedzynarodowienia rozpatrywany w aglomeracjach
miejskich wymaga istnienia organizacji inicjatora oraz organizacji gotowych do
podjecia sig koordynacji dzialah sieci. Na dzialania w sieci skladaja sig: bada-
nia marketingowe, a w tym badania B+R, produkcja, dzialania dystrybucyjne,
promocyjne oraz dzialania recyklingowe (Pizto 2019, s. 34-35). W przypadku
hierarchiczno-sieciowej struktury miast Camagniego (zob. rysunek 5) centra naj-
wyzszego szczebla dzialaja jako wezly — wazne punkty w sieci instytucjonalnej
faczac w sobie glownie funkcje: organizacyjne oraz finansowe (Camagni 1993,
s. 78). Kazdy typ sieci jest wzajemnie polaczony zarowno poziomo, jak i w re-
lacjach pionowych. Miasta pierwszego poziomu sieci (miasta swiatowe) sa cy-
wilizacyjnymi obszarami wymiany zasobow (wiedzy, kapitalu, idei). Stanowia
rowniez obszar relacji spotecznych i indywidualnych. Powiazania wertykalne od
miast sieci nizszego rzedu polegaja na sprzedazy specjalistycznych dobr miastom
wyzszego poziomu. Miasta drugiego i trzeciego poziomu sieci sa czg$cia specjali-
zacji lub ,, komplementarnosci”.
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Rysunek 5. Hierarchiczno-sieciowa struktura miast wedtug R. Camagniego
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Zrodto: Camagni R., From city hierarchy to city network: reflections about an emerging paradigm, [w: | T.R. Lakshmanan-P. Nijkamp
(red.) Structure and Change in the Space Economy Festschrift in Honor of Martin J. Beckmann, Springer Verlag, Berlin 1993,
5. 78.

Model sieciowy — Uppsala 2009

Sieciowy model internacjonalizacji organizacji biznesowych Uppsala jest na-
wigzaniem do pierwszej wersji ,,modelu Upsalla 1977”. Glownym jednak punktem
odniesienia jest wskazanie, ze:

1) otoczenie biznesowe postrzega¢ nalezy jako siec relacji pomiedzy roznymi
podmiotami (nie jako ,klasycznie zhierarchizowanymi przedsigbiorstwami”);
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2) brak pewnosci rynkowej jest zdeterminowany przez pozycje w strukturze
sieci (a nie ,,dystansem psychicznym”). Marginalizacja gtownych podmio-
tOw sieci oznacza wzrost niepewnosci jutra — niepewnosci podejmowanych
dziatah biznesowych;

3) sukces w internacjonalizacji zalezy od wzajemnych relacji organizacji z jej
partnerami sieci biznesowej (Johanson, Vahlne 2009, s. 1411-1431).

W tym ujeciu argumentem przemawiajacym za potrzeba interpretacji zjawisk
gospodarczych w oparciu o ,,sieci biznesowe” jest fakt, ze rynki interpretowane sa
jako ,,sieci zwiazkow, w ktorych przedsigbiorstwa powiazane sa w roznych, zlo-
zonych i, w znacznej mierze, niewidocznych relacjach” (Johanson, Vahlne 2009,
s. 1411). Internacjonalizacja sieci biznesowej zasadza si¢ na potrzebie budowania
relacji ze Srodowiskiem naukowym oraz budowania zaufania pomiedzy poszcze-
golnymi uczestnikami sieci. Zaufanie stanowi warunek podjecia wspotpracy oraz in-
ternacjonalizacji i jest to czynnik kluczowy, zalezny w duzym stopniu od specyfiki
kraju. W Polsce zaufanie spoteczne jest niskie, dlatego model ten moze nie znalez¢
zastosowania.

Odzialywanie samorzadu na gospodarke

W procesie decentralizacji funkcji pahstwa polskiego wazna role odgrywa sa-
morzad terytorialny, ktory znajduje si¢ w ostatnich latach w coraz trudniejszej sytu-
acji, gdyz obarczany jest coraz wigksza grupa zadah publicznych. Do licznych zadah
publicznych, do ktorych prowadzenia zobowiazane zostaly jednostki samorzadu te-
rytorialnego, naleza miedzy innymi: przeciwdzialanie bezrobociu i ubostwu, pro-
wadzenie publicznych placowek o$wiatowych, utrzymanie, rozwo6j infrastruktury
technicznej czy zbiorka, odpowiednia segregacja i utylizacja Smieci. Wzrastajaca
liczba zadah przekazanych jednostkom samorzadu terytorialnego spowodowa-
fa koniecznos¢ budowy nowego modelu zasilania budzetow lokalnych. Jednostki
samorzadu terytorialnego sa podmiotami gospodarujacymi — pozyskuja dochody
i ponosza wydatki. Od 2003 roku, zgodnie z zapisami ustawy z dnia 13 listopa-
da 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®, za dochody uznaje
sie m.in.: dochody majatkowe (dotacje i Srodki otrzymane na inwestycje oraz do-
chody uzyskane ze sprzedazy majatku jst., a takze dochody z przeksztalcenia praw
majatkowych — prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci). Z kolei na wy-
datki majatkowe skladaja si¢ zarowno wydatki na inwestycje i zakupy inwestycyj-
ne, jak i wydatki na zakup i objecie akcji, a takze wniesione wklady do spotek prawa
handlowego. Nowym, wprowadzonym w 2003 r., rozwiazaniem byfa partycypa-
cja budzetow lokalnych w podatkach. Uznano bowiem za konieczne powiazanie

6 O dochodach jednostek samorzadu terytorialnego patrz Dz.U. Nr 203, poz. 1966.
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dochodow jednostek samorzadu terytorialnego z dochodami uzyskiwanymi przez
mieszkahcow z podatku dochodowego (PIT), a pare lat pozniej roOwniez z podat-
ku dochodowego od przedsigbiorstw (CIT) (Budiety jednostek... 2010, s. 18). Zmiana
ta sprawita, ze jednostki samorzadu terytorialnego zaczely konkurowac z jednej stro-
ny o mieszkahcow, a w szczegolnosci o dobrze zarabiajacych mieszkahcow oraz
o to, by przedsigbiorstwa lokowaly sie na ich terenie i w konsekwencji rozliczaly sie
z nimi z podatku dochodowego od przedsigbiorstw. Konsekwencja zmian ustawo-
wych byto po 2003 r. silne powiazanie dochodow wlasnych jednostek samorzadu
terytorialnego z aktywnoscia zarowno mieszkanhcow, jak i wynikami finansowymi
przedsigbiorstw, a przez to z rozwojem ekonomicznym regionu.

W kwietniu 2017 r. wyrozniony zostal Gornoslaski Zwiazek Metropolitalny
(GZM) okreslany rowniez jako Gornoslasko-Zagtebiowska Metropolia. Otrzymat on
udziat we wplywach z PIT — podatku dochodowego od 0sob fizycznych. Wysokosc
udzialow dla tej metropolii wynosi 5% . Powiazanie dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego z dochodami indywidualnymi obywateli i przedsigbiorstw okresla-
ne jest w formie wskaznika (zob. tabela 1). W przypadku dochodow indywidual-
nych wskaznik ten systematycznie wzrasta z 49,38 proc. w 2014 r. do 50,01 proc.
w 2020 r. Na wysokosc osiagganych przez gminy wplywow maja stawki podat-
kow, a te okreslane sa przez ministra finansow. Udzielanie ulg i zwolnien, decyzje
o umorzeniu oplaty oraz roztozeniu jej na raty czy tez odroczeniu terminu platnosci
zmniejsza wplywy do budzetow gmin.

Tabela 2. Ustalone dla danego roku wskazniki udziatu budzetéow jednostek samorzgdu
terytorialnego (jst.) we wptywach z PIT (podatku dochodowego od osoéb) i CIT
(podatku dochodowego od przedsiebiorstw)

Wyszczegolnienie 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
JST ogdtem (PIT) 49,38 49,52 49,64 49,74 49,83 49,93 50,01
Gminy 37,53 37,67 37,79 37,89 37,98 38,08 38,16
Powiaty 10,25 10,25 10,25 10,25 10,25 10,25 10,25
Wojewodztwa 1,60 1,60 1,60 1,60 1,60 1,60 1,60
JST ogotem (CIT) 22,86 22,86 22,86 22,86 22,86 22,86 22,86
Gminy 6,71 6,71 6,71 6,71 6,71 6,71 6,71
Powiaty 1,40 1,40 1,40 1,40 1,40 1,40 1,40
Wojewodztwa 14,75 14,75 14,75 14,75 14,75 14,75 14,75

Zrodlo: Gospodarka finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego 2018, Warszawa 2019, s. 28 i nast. oraz dane Ministerstwa
Finansow, www.mf.gov.pl.
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Od 2014 r. dochody nominalne jednostek samorzadu terytorialnego systema-
tycznie rosly, a w §lad za nimi rosty rowniez wydatki. Jednak w wigkszosci ana-
lizowanych lat wydatki byly wigksze niz uzyskiwane przez jednostki samorzadu
terytorialnego dochody. Oczywiscie wskazywac¢ mozna na trudny okres przedak-
cesyjny czy globalna zapas¢ gospodarcza w latach 2009-2010, jednak w pozosta-
tych latach dochody te tez byly nizsze. Jedynie w latach 2004, 2007, 20151 2016
dochody byly wyzsze niz wydatki. Porownujac przyrosty dochodow od 2004
(po akcesji Polski do Unii Europejskiej) do 2009 r., mozna zauwazy¢, ze wzrost do-
chodow rok do roku byl w granicach 8—15%, a faczny wzrost dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego w 2018 r. w porownaniu do 2004 byl 2,5 razy wigkszy
(zob. tabela 2).

Istota dostatniej i spolecznie przyjaznej przysztosci jest umiejetne gospodaro-
wanie dochodami jst. zapewniajace rozwoj, realizacje nie tylko biezacych potrzeb
spotecznych, lecz takze podnoszacych ogolny dobrobyt. Nalezy pamietac, ze wraz
z uplywem lat zmieniaja si¢ pokolenia i pod wplywem roznych czynnikow prze-
obrazaniom ulegaja spoleczehstwa. Implikacja tych przemian jest fakt, ze miesz-
kahcy wspolnot lokalnych, zwlaszcza duzych miast, oczekuja promocji postaw
ekologicznych, wywieraja nacisk na samorzady w kwestii dbalo$ci o nature, $ro-
dowisko, miejsca ,,zielonego” wypoczynku, czystego powietrza, zbierania i odzy-
skiwania wod deszczowych, usuwania szkodliwych , kopciuchow” oraz tworzenia
stref ograniczonego ruchu samochodow, promocji komunikacji miejskiej.

Tabela 3. Dochody i wydatki nominalne jednostek samorzgdu terytorialnego
w latach 2001-2019 (w min z})

Dynamika docho- Dynamika
Wyszczegdlnienie Dochody Wydatki Wynik doéw nominalnych | dochodéw 2004 =
w % 100%

2001 79594,7 82734,3 -3139,6 100,00% 86,98%
2002 80033,9 83181,8 -3147,9 100,55% 87,46%
2003 79140,4 80954,3 -1813,9 98,88% 86,49%
2004 91504,0 91386,8 17,2 115,62% 100,00%
2005 102911,9 103807,1 —895,2 112,47% 112,47%
2006 117040,2 120038,1 —2997,9 113,73% 127,91%
2007 131380,2 129113,1 2267,1 112,25% 143,58%
2008 142569,0 145182,6 —2613,6 108,52% 155,81%
2009 154842,5 167828,2 —12985,7 108,61% 169,22%
2010 162796,6 177766,2 —14969,6 105,14% 177,.91%
201 171309,1 181594,7 -10285,6 105,23% 187,21%
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2012 177413,5 180459,3 -3045,8 103,56% 193,89%
2013 183458,3 183838,6 -380,4 103,41% 200,49%
2014 194337,2 196754,2 -2417,0 105,93% 212,38%
2015 199018,9 196415,3 2603,6 102,41% 217,50%
2016 213668,9 206034,6 7634,4 107,36% 233,51%
2017 229878,7 230166,3 —287,6 107,59% 251,22%
2018 229878,7 259386,3 —7539,8 100,00% 251,22%

Zrodlo: Obliczenia wlasne na podstawie: Budzet jednostek samorzgdu terytorialnego w latach 2001-2004, Warszawa 2005,
5. 23-28; Gospodarka finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego 2014, Warszawa 2015, 5. 27, 44—45 i nast.; Gospodarka
finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego 2018, Warszawa 2019, s. 28, 44—45.

Widoczne sa takze dziatania na rzecz promocji aktywnosci fizycznej mieszkah-
cow oraz dbatosci o ich zdrowie. Wszystkie te dzialania ze strony jednostek samo-
rzadowych maja przyczyniac sie do poprawy jakosci zycia mieszkahcow i turystow
(tam, gdzie samorzady nastawione sa na pozyskiwanie srodkow z turystyki), a jed-
noczes$nie sa generatorami wydatkow. Wielkosc strat, jakie ponosza samorzady,
jest niepokojaca, bowiem w 2018 roku nastapilo znaczne zadtuzenie samorzadow
(zob. rysunek 6).

Rysunek 6. Nadwyzki i straty dochodow jednostek samorzadu terytorialnego ogétem
w cenach realnych w min zt — lata 2001-2018
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Zrodlo: Obliczenia wlasne na podstawie: Budzet jednostek samorzgdu terytorialnego w latach 20012004, Warszawa 2005,
s. 23—28; Gospodarka finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego 2014, Warszawa 2015, s. 27, 44—45 i nast.; Gospodarka
finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego 2018, Warszawa 2019, s. 28, 44—45.

Z danych wynika, ze samorzady w Polsce radzily sobie roznie w zaleznosci
od lokalizacji. Przyjmujac za miare efektywnosci funkcjonowania wladz samorza-
dowych wojewodztwa wielkos¢ srodkow pochodzacych z roznych funduszy Unii
Europejskiej, wskazac¢ nalezy na taka grupe wojewodztw, ktora osiagala najwyzsza
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sprawnosc pozyskiwania srodkow z funduszy europejskich per capita. Naleza do nich
wojewodztwa: kujawsko-pomorskie (szczegolnie w latach 2011-2016) (zob. rysu-
nek 7), lubuskie i dolnoslaskie. Z analizy wynika, ze do wojewodztw o najnizszej
sprawnosci zaliczaja sig wojewodztwo todzkie i mazowieckie.

Rysunek 7. Srodki uzyskane z UE w wojewddztwach per capita w latach 2010-2018
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Zrodlo: https:/ /bdl.stat.gov.pl/BDL/metadane/ cechy/3174?back=True (dostgp 17.05.2020)

Podsumowanie i wnioski

Dzialajace od trzydziestu juz lat samorzady potwierdzaja swoimi dziafaniami
i wynikami, ze ich wprowadzenie byto fundamentalna zmiana systemowa przyno-
szaca korzysci zarowno mieszkahcom, jak i przedsigbiorcom nie tylko na poziomie
finansowym. Sprawnie dzialajacy samorzad terytorialny stanowi podstawe systemu
demokratycznego i gospodarczego panstwa. Stanowi on o sile gospodarczej regio-
nu. W maju 1990 roku dokonaly si¢ pierwsze wolne wybory do samorzadow. Od
tej chwili uzyskal on trwala autonomie gospodarcza i polityczna, wzmocniong poz-
niej zapisami konstytucji z 1997 r.

Pojecie , konkurencyjno$c” zazwyczaj kojarzy si¢ z dzialalno$cia przedsie-
biorstw, rzadziej odnoszone jest do konkurencyjnoéci jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Na oceng zdolnosci jednostek samorzadu terytorialnego do konkurowania
oddzialywaja czynniki spoteczne, ekonomiczne, przyrodnicze i technologiczne,
a trwatosc przewagi konkurencyjnej zalezna jest od efektywnosci catego otoczenia
biznesowego — instytucji formalnych i nieformalnych ksztattujacych relacje w biz-
nesie. Jednostki samorzadu terytorialnego potrafia wplywac na instytucje i strukture
rynku. Dazeniem wladz samorzadowych powinno byt budowanie przewagi kon-
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kurencyjnej nie tylko w oparciu o zasoby infrastruktury, lecz takze faczenie roznych
zasobow w tym spolecznych. Wazng, a malo dostrzegana kwestia sa dzialania jed-
nostek samorzadu terytorialnego wobec rynkow i podmiotow zagranicznych i wo-
bec podmiotow poszukujacych optymalnych miejsc na lokalizacje swojego biznesu.
Najczesciej forma internacjonalizacji jest organizowanie przedstawicielstw samorza-
dowych, podpisywanie umow partnerstwa, organizowanie udziatu przedsigbiorcow
w targach branzowych na rynkach migdzynarodowych. W gospodarce coraz wiecej
jednostek samorzadu terytorialnego potrafi aktywizowac regionalnych przedsigbior-
cow, inicjujac m.in. klastry, parki technologiczne czy inkubatory wiedzy.

Waznym teoretycznym punktem odniesienia do rozwoju jednostek samorzadu
terytorialnego sa teorie lokalizacji, a w szczegolnosci internacjonalizacji. Znaczenie
lokalizacji dla rozwoju gospodarczego regionu zdiagnozowat jako pierwszy Johann
von Thiinen, badajac oddziatywanie duzej aglomeracji na gospodarke rolna. Innym
wielkim teoretykiem byl Marshall, ktory badal zmiany gospodarcze w skupiskach
przedsigbiorstw poszczegolnych branz. Wskazal na istotna role wzajemnego, row-
nowaznego $wiadczenia roznych ustug pomiedzy przedsiebiorstwami. Wspotprace
okreslat jako glowny czynnik wzrostu dyfuzji rozwiazah innowacyjnych, zarow-
no dotyczacych technologii, jak i relacji spolecznych. Przedsigbiorstwa dzialajace
w ramach Marshallowskich dystryktow przemystowych osiagaja korzysci z miej-
sca, w ktorym prowadza aktywnosc biznesowa. Teoria Marshalla, oprocz czynnikow
ekonomicznych, wskazywala na znaczenie czynnikow spofecznych i antropologicz-
nych. Nowym spojrzeniem na koncepcje internacjonalizacji organizacji byt model
Uppsala 70 wskazujacy na stopniowy proces uczenia i nabierania kompetencji go-
spodarowania na rynkach miedzynarodowych. Koncepcja ta data asumpt do oce-
ny ewolucji aktywnos$ci gospodarczej na rynkach miedzynarodowych. Ulozenie
wzglednie stalej sekwencji zmian dzialania od najprostszej do najbardziej ztozo-
nej podkreslalo wage ,,dystansu psychicznego” i pozwolilo dostrzec znaczenie ryn-
kow kulturowo bliskich jako pierwszego wyboru miejsc aktywnosci gospodarczej.
Odmiennym podejsciem do internacjonalizacji organizacji gospodarujacych jest
koncepcja ,sieci”. Jako efekt dzialalnosci sieci biznesowej wskazywana jest relacja
zarowno konkurendji, jak i wspolpracy zachodzacej pomigdzy podmiotami. Jednym
z narzedzi wykorzystywanych do badania relacji sieciowych jest najczgsciej model
Actors—Resources—Activities. W ujeciu praktycznym wskazuje sig¢ na tworzenie rela-
¢ji w oparciu o dziatania polegajace na budowie ,,quasi-organizacji” (QO), wykorzy-
stujacej wspolne zasoby i realizujacej wspolne cele oraz specyficzny zestaw zasobow
wykorzystywane przez nowe struktury organizacyjne. W ,, modelu sieci” poszcze-
golne podmioty sa ze soba wzajemnie powiazane. Wspoldziatanie prowadzi do po-
trzeby koordynacji, a dalej do specjalizacji poszczegolnych podmiotow. Dziatania,
takie jak specjalizacja i koordynacja, podnosza sprawnosc calej sieci, co przyczynia
sig do efektywniejszego wykorzystania zasobow. Rozwinigciem koncepcji ,,sieci”
jest rowniez model ,internacjonalizacji sieciowej”. W podejéciu tym wskazuje sie
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na powiazanie organizacji z innymi podmiotami dzialajacymi w otoczeniu miedzy-
narodowym. Proces internacjonalizacji nie jest autonomiczny, co wydaje sie¢ wazne
z punktu widzenia jst. Proces umiedzynarodowienia wynika z historycznie ,,zapro-
gramowanego” miejsca danej organizacji w strukturze otoczenia biznesowego. Rola
aglomeracji jest w tym ujeciu dominujaca. A znaczenie wsi i obszarow wiejskich
sprowadza si¢ do dzielenia si¢ zasobami. Waznga cechg ,,sieci”, gdy rozpatruje si¢
dominujaca role aglomeracji miejskich, jest organizacja inicjujaca, ktora moga byc
jednostki samorzadu terytorialnego lub przedstawiciele branzowi. W modelu hie-
rarchiczno-sieciowej struktury miast Camagniego aglomeracje miejskie sa centrami
rozwoju, gdzie centra najwyzszego szczebla sa punktami rozwoju faczacymi w sobie
gltownie funkcje: organizacyjne oraz finansowe.

Kazdy samorzad terytorialny w krajach Unii Europejskiej jest wyjatkowy, ma
bowiem swoje odmienne reguly dzialania, tradycje i praktyke. Jednostki samorza-
du terytorialnego zdecentralizowaly funkcje panstwa. Nowym, wprowadzonym
w 2003 r. w Polsce rozwiazaniem byla partycypacja budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego w podatkach. Bylo to dobre rozwiazanie, bowiem jednostki te zacze-
ty konkurowac¢ o mieszkancow i przedsigbiorstwa. Dochody jednostek samorzadu
terytorialnego u czesci zalezne sa bowiem od dochodow wnoszonych do Urzedu
Skarbowego — z podatku dochodowego (PIT) oraz (od kilku lat pozniej) rowniez
z podatku dochodowego od przedsigbiorstw (CIT). W przypadku dochodow indy-
widualnych wskaznik udziatu jednostek samorzadu terytorialnego ogotem systema-
tycznie wzrasta, cho¢ w czesci rekompensuje koszty nowych funkcji nakfadanych na
samorzad. Wskaza¢ rOwniez nalezy na systematyczny wzrost od 2004 roku docho-
dow samorzadow, ale rowniez wzrost ich wydatkow. Podkreslic rowniez nalezy, ze
w wigkszosci analizowanych lat wydatki jednostek samorzadu terytorialnego byty
wigksze niz uzyskiwane w tym samym czasie dochody, co $wiadczy o systematycz-
nym zadtuzaniu sig jst. Poza dochodami uzyskiwanymi z PIT i CIT samorzady moga
konkurowac¢ o srodki pochodzace z funduszy unijnych. W tym wzgledzie ,,wygry-
wa” ten samorzad, ktory ma sprawniejsza administracje, zdolna do konkurowania
o te srodki. Do wojewodztw o najwyzszej tak rozumianej sprawnosci per capita naleza
wojewodztwa: kujawsko-pomorskie, lubuskie i dolnoslaskie. Z kolei wladzami sa-
morzadowymi, ktore stabo pozyskuja wskazane fundusze (w ujeciu per capita), sg wo-
jewodztwa todzkie i mazowieckie.
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RELACJE RZADOWO-SAMORZADOWE Z PERSPEKTYWY
KOMISJI WSPOLNE]J RZADU I SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Wstep

Sprawnos¢ funkcjonowania panstwa jest uzalezniona od wielu czynnikow,
ale z pewnoscia jednym z nich sa relacje rzadowo-samorzadowe. W art. 16 ust. 2
Konstytucji RP ustawodawca wskazal, ze samorzad terytorialny uczestniczy w spra-
wowaniu wladzy publicznej i przysluguje mu w ramach ustaw istotna cze$¢ zadah
publicznych, ktora samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna odpowie-
dzialnosc. Wskazany przepis prawny pociaga za soba dwie istotne konsekwencje.
Pierwsza z nich jest to, ze poza pahstwem — dzialajacym poprzez administracje rza-
dowa — konstytucja powoluje samorzad terytorialny, nadajac mu odrgbnos¢ prawna
i prawo do dzialania we wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzialnosc. Po drugie,
posiada on udzial w sprawowaniu wladzy publicznej i istotng cze$¢ zadah publicz-
nych. Tym samym, na podstawie przywolanego przepisu konstytucji, rola samorza-
du terytorialnego nie ma charakteru uzupelniajacego. Powierzenie mu waznej czesci
zadah publicznych wraz z przyznaniem osobowosci prawnej oznacza nadanie mu
istotnej roli zarowno w sprawowaniu wladzy publicznej, jak i realizacji zadah pu-
blicznych. Dalsze konstytucyjne standardy realizacji pozycji samorzadu terytorialne-
go w pahstwie okre$lone zostaly w rozdziale VII Konstytucji RP, tj. samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego, podzialu zadah na wiasne i zlecone, adekwat-
nosci finansowej, nadzoru wylacznie ze wzgledu na legalnosc dziatah czy swobode
zrzeszania sie.

* Dr hab. Robert Gawlowski, Wyzsza Szkola Bankowa w Toruniu.
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W zwiazku z powyzszym istotnego znaczenia nabiera kwestia relacji rzadowo-
-samorzadowych rozumianych jako wzajemne oddzialywania pomigdzy administra-
¢ja rzadowg reprezentowana przez Prezesa Rady Ministrow stojacego na jej czele oraz
jednostkami samorzadu terytorialnego, ktore nie posiadaja zadnej prawnie obliga-
toryjnej reprezentacji na poziomie krajowym. Podstawowymi zagadnieniami, kto-
re beda ksztaltowaly tak okreslone relacje, bedzie: wspolpraca w zakresie rzadowego
procesu legislacyjnego, ocena efektywnosci realizacji zadah publicznych, progra-
mowanie dziatah w dtugich przedziatach czasowych i przez to kreowanie polityki
administracyjnej pahstwa. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze pomimo prawnej od-
rebnosci podmiotow tworzacych administracje rzadowa i samorzadowa skladaja sig
one wspolnie na administracje publiczna. Nie nalezy zatem postrzegac ich funkcjono-
wania jako rywalizujacych ze soba podmiotow dazacych do maksymalizacji wlasnych
korzysci, a raczej jako podmioty wspolzalezne tworzace system administracji publicz-
nej. W zwiazku z powyzszym dziwic moze bardzo niewielkie zainteresowanie badaw-
cze administracji publicznej tym zagadnieniem. Stanowi ono bez watpienia istotny
element sprawnosci dzialania panstwa rozumianej jako jego skutecznos¢ i efektyw-
nosc. Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie relacji rzadowo-samorzadowych
w czasie ostatnich trzech dekad funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Glownym
punktem odniesienia bedzie Komisja Wspolna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego
(dalej KWRIST), w ramach prac ktorej dochodzi do biezacych kontaktow pomiedzy
przedstawicielami administracji rzadowej i samorzadowej.

Postawiono nastgpujace pytania badawcze: (1) jakie czynniki ksztattuja relacje
rzadowo-samorzadowe? (2) jaka byla pozycja ustrojowa i organizacyjna KWRiST?
(3) jakie zadania postawiono przez Komisja? (4) jaka role i znaczenie maja ogol-
nopolskie organizacje samorzadowe w kontekscie analizowanego zagadnienia? Aby
odpowiedziec na postawione powyzej pytania, postuzono sie metoda dogmatyczno-
-prawng, analiza dokumentow zastanych oraz metoda porownawcza, ktora pozwo-
lita przeanalizowac¢ ewolucje KWRIST w ostatnich dekadach. Rozdziat sklada sige
z pigciu cze$ci wraz z niniejszym wstgpem. W czesci drugiej przedstawiono czynni-
ki, ktore ksztaltuja relacje rzadowo-samorzadowe. Nastepie analizie poddano ewolu-
¢je pozycji ustrojowej i zadah KWRIST. Czg$c czwarta poswiecona jest innym, poza
Komisja, obszarom relacji rzadowo-samorzadowych. W podsumowaniu przedsta-
wiono odpowiedzi na postawione powyzej pytania.

Czynniki ksztaltujace relacje rzadowo-samorzadowe
w systemie administracji publiczne;j

Relacje rzadowo-samorzadowe nie stanowily w refleksji naukowej i eksperc-
kiej w Polsce przedmiotu poglebionych badah. Zagadnienie to analizowano raczej
wycinkowo, zwracajac uwage na pewne elementy ogolne w dziataniach KWRiST
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(Dlugosz 2007; Izdebski 2014; Zachariasz 2015; Gawlowski 2015). Znacznie wig-
cej uwagi poswiecano jednak wybranym zagadnieniom szczegolowym, tj. kondycji
finansow samorzadowych, kontroli i nadzorowi nad dzialaniem samorzadu tery-
torialnego czy konsultacjom w ramach administracji publicznej. Znacznie wigcej

badah na ten temat mozna odnalez¢ w literaturze zagranicznej. Punktem wyjscia
badah omawianego zagadnienia byla perspektywy formalnoprawna okreslana jako
relacja agent—partner, w ramach ktorej prace badawcze koncentrowaly sie na bada-
niu zaleznosci centrum—peryferie. Centralnym punktem analizy byl poziom samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego w realizacji poszczegolnych polityk
publicznych lub narzedzi wspolpracy rzadu i samorzadu terytorialnego (Gryford
1980). W zwiazku z tym badano rozdzial zadah pomiedzy stopnie administracji
publicznej, przydzielanie odpowiednich zasobow oraz standardy realizacji zadah.
W badaniach prezentowano dwie perspektywy postrzegania funkcjonowania admi-
nistracji publicznej — centralny, ogolnokrajowy punkt widzenia oparty na efekcie
skali oraz perspektywe samorzadowg, ktora uwarunkowana byta lokalnym kontek-
stem funkcjonowania jednostek samorzadowych. Analizowanie relacji rzadowo-
-samorzadowych w tym kontekscie teoretycznym mialo charakter gtownie opisowy
i historyczny, a przyjete kategorie partnera—agenta obarczone byly duzym pozio-
mem ogolnoici i przez to takze uznaniowosci.

Zupelnie nowa perspektywe postrzegania relacji rzadowo-samorzadowych
dostrzezono w ramach nowego zarzadzania publicznego. Podstawowe zalozenia
tej koncepcji polegaly na wykorzystaniu narzedzi analizy ekonomicznej do oceny
efektywnosci dziatania sektora publicznego, wprowadzeniu konkurencji pomie-
dzy dostawcami ustug publicznych, zwroceniu uwagi na jakos$c realizowanych za-
dah i ocene oczekiwah obywateli postrzeganych jako klientow (Zawicki 2011).
Przeniesienie metod zarzadzania publicznego z biznesu do sektora publiczne-
go, poza atrakcyjnie brzmiacymi sloganami, oznaczalo takze zmiane w relacjach
rzadowo-samorzadowych. Jednostki samorzadu terytorialnego mialy rywalizowac
miedzy soba o osiagniecie mozliwie najlepszych wynikow. Z perspektywy admini-
stracji rzadowej — administracja lokalna musiata udowodnic swoja sprawnosc dzia-
fania (Bourn 1992). Pomimo wielu uzytecznych narzedzi analizy dzialania sektora
publicznego nowe zarzadzanie publiczne ukazalo wiele ograniczeh wynikajacych
z odmiennosci realizacji zadah publicznych w stosunku do konkurencyjnego ryn-
ku dobr i ustug. W rezultacie wiele narzedzi zarzadzania publicznego (np. plano-
wanie strategiczne, zarzadzanie jako$ciag w administracji publicznej) pozostanie na
state w refleksji nad dzialaniem administracji publicznej, trudno jednak dzisiaj szu-
kac¢ bezkrytycznych apologetow tego rozwiazania (Szescito 2014).

W zamian dostrzezono wspolzalezna role administracji rzadowej i samorzado-
wej, ktore tworza sie¢ podmiotow odpowiedzialnych za funkcjonowanie admini-
stracji publicznej. Stalo sig tak za sprawa szybko zmieniajacego otoczenia dziatania
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administracji publicznej, tj. nowych Srodkow komunikacji (Rothert 2011); co-
raz mniejszej roli pahstw (Peters 1998); wzrostu znaczenia organizacji miedzyna-
rodowych (Acuto 2013). Tym samym nie hierarchiczne zarzadzanie i narzucanie
przyjetych rozwigzah ani czynniki efektywnos$ciowe byly najwazniejsze w rela-
cjach miedzy stronami, a wspolne wypracowywanie konsensu i rozwiazah. Przy
tym model wspolzarzadzania publicznego miat nie by¢ oparty wylacznie na rela-
cjach rzadowo-samorzadowych, ale rozciagac sie takze na wymiar horyzontalny
dziatah administracji publicznej (tj. organizacje sektora pozarzadowego, prywat-
nego, grupy mieszkahcow). R. Rhodes (2000) wskazywal na elementy, takie jak:
(1) dostep do informacji na temat przedmiotu wspolpracy; (2) sie¢ wspolpracy
otwarta dla wszystkich zainteresowanych podmiotow; (3) interesariusze docenia-
jacy wartos¢ wspOlpracy; (4) wiarygodnosc interesariuszy jako warunek ditugo-
terminowej wspolpracy; (5) strategie wspotpracy uwzgledniajace korzysci dla
wszystkich podmiotow.

Trzy gtowne paradygmaty relacji rzadowo-samorzadowych byly podstawa re-
fleksji nad analizowanym zagadnieniem w wielu krajach europejskich. Pozwalaja
one dostrzec, jak punkt zainteresowan przesuwal si¢ z obszaru przepisow prawnych
jako najwazniejszego narzedzia relacji rzadowo-samorzadowych, w kierunku efek-
tywnosci dzialah administracji publicznej, aby ostatecznie pozostac na kwestiach
potrzeb interesariuszy i wspoludziale wszystkich stron relacji. Zmiana sposobu po-
strzegania tychze relacji nie dokonywala si¢ przez wykluczenie poprzednich zalozen.
Mozna powiedziec, ze one nakladaly si¢ na siebie, wprowadzajac nowe konteksty
i style dzialania administracji publicznej. Nalezy w tym miejscu podkreslic, ze nie
nalezy tych metod w zaden sposob wartosciowac. Ich zastosowanie bedzie zaleza-
o od aktualnego kontekstu, mozliwosci realizacji zadah publicznych czy tez celow
i wartosci, ktore zostana przyjete przez interesariuszy (Gawlowski 2019).

Odmiennym sposobem analizy relacji rzadowo-samorzadowych jest zwroce-
nie uwagi na czynniki, ktore ksztaltuja pozycje obu stron. Podejscie to opiera sig
w glownej mierze na analizie zasobow i tym samym pozwala na badania relacji
rzadowo-samorzadowych zarobwno na poziomie mikro (pojedynczych jednostek),
jak i makro (z pozydji calego sektora samorzadowego). William Mackenzie (1954),
analizujac relacje rzadowo-samorzadowe w skali migdzynarodowej, wyroznit czyn-
niki polityczne oraz prawne, ktore roznicuja kontakty strony rzadowej i samorzado-
wej. Propozycja ta wydaje sie nadal aktualna, jesli rozszerzymy ja o trzeci element
reprezentujacy pozostale czynniki.
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Wykres 1. Czynniki ksztaltujgce relacje rzadowo-samorzadowe

*Regulacje konstytucyjne oraz prawo powszechnie obowigzujace

P ra W n e System finansowy

*System kontroli i nadzoru

*Bezposrednie (Komisje konsultacyjne wspétpracy rzagdowo-
samorzadowej; Partie polityczne; Mozliwosc taczenia funkcji

P o I ityc Z n e samorzadowych z parlamentarnymi)

sPosrednie (Stowarzyszenia samorzagdowe; Grupy nacisku; Wspétpraca
miedzynarodowa; Relacje nieformalne)

P t f eZrdznicowanie jednostek samorzadu terytorialnego
O ZO S a e *0dmienno$¢ organizacyjno-prawna strony rzagdowej i samorzgdowej

Zrodlo: Opracowanie wlasne.

Wskazane powyzej czynniki ksztaltujace relacje rzadowo-samorzadowe pozwa-
laja na dokonanie analizy roznych modeli relacji w ukfadzie miedzynarodowym.
Ze wzgledu na ograniczona objetosc niniejszej publikacji nalezy zwrocic uwage na
kluczowe ich elementy. W przypadku prawnych czynnikow najwazniejsze praktycz-
ne znaczenie ma system finansow samorzadowych. Im wigkszy udzial dochodow
wlasnych (rozumianych jako udzial w podatkach dochodowych oraz podatkach
i oplatach lokalnych) w stosunku do transferow pochodzacych z budzetu pahstwa,
tym wigksza swoboda samodzielnego ksztaltowania polityki publicznej na pozio-
mie lokalnym. Z kolei w przypadku czynnikow politycznych istotne znaczenie ma
poziom instytucjonalizacji relacji rzadowo-samorzadowych, ktory okresla, na ile
kontakt pomigdzy stronami ma charakter ad hoc, a na ile jest to systematyczna wspot-
praca wpisana w system decydowania publicznego (wigcej zob. Gawlowski 2019).
Niewiele uwagi w analizie relacji rzadowo-samorzadowych poswigca sig ostatniej
grupie czynnikow, ktore na wykresie 1 zostaly przedstawione w grupie ,,pozostate”.
Nie ulega jednak watpliwosci, ze sposob organizacji administracji rzadowej w opar-
ciu o zasadg hierarchii (nadrzednosci i podporzadkowania) w relacji do jednostek
samorzadu terytorialnego funkcjonujacych w oparciu o zasade decentralizacji jest
czynnikiem utrudniajacym koordynacje dzialah.

Powyzsze zestawienie pokazuje, ze relacje rzadowo-samorzadowe nie sa sta-
tycznym ukladem miedzy dwiema stronami administracji publicznej. Jest odwrotnie
— to uklad wzajemnych akgji i reakcji pomiedzy strona rzadowa i samorzadowa, kto-
ry dodatkowo uzupelnia aktywnos¢ ogolnokrajowych organizacji samorzadowych
oraz grup nacisku. Uwzgledniajac powyzsze, mozna stwierdzic, ze charakter sprze-
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zeh pomigdzy stronami zalezy zarowno od czynnikow obiektywnych, na ktore jed-
nostki samorzadu terytorialnego nie maja wplywu, jak i czynnikow subiektywnych,
ktore zalezec beda od generowanych postaw politykow i urzednikow strony rzado-
wej (Gawlowski 2019, s. 124).

Ewolucja Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego

Koniecznos¢ organizacyjnego uregulowania relacji rzadowo-samorzadowych
jako elementu koordynacji podstawowych ogniw administracji publicznej dostrze-
gano juz w momencie przywracania samorzadu terytorialnego na poczatku lat 90.
Restytucja samorzadnos$ci oznaczala zasadnicza zmiane funkcjonowania administra-
qji, ktora J. Regulski okreslat jako zasade ,,5xD”, czyli: (1) decentralizacji wladzy,
ktora polegala na przekazaniu gminom zadah publicznych i pewnej samodzielno-
$ci w ich realizacji; (2) demonopolizacji wlasnosci pahstwa, gdyz w ramach two-
rzonego samorzadu Krajowa Komisja Uwlaszczeniowa dzialajaca przy wojewodach
przekazywala gminom mienie komunalne; (3) dekoncentracji zadah z zakresu ad-
ministracji rzadowej, ktore od tej pory mogly byc¢ realizowane takze przez jednostki
samorzadu terytorialnego; (4) dekomunizacji politycznej, gdyz wybory do samo-
rzadu gminnego z 27 maja 1990 roku stanowily pierwsze w pelni wolne wybory,
oraz (5) demokratyzacji, czyli mozliwosci wyboru przedstawicieli wladzy w dro-
dze demokratycznych wyborow lokalnych (Regulski 2007). Tym samym konieczne
bylo wprowadzenie mechanizmow, ktore zapewnitlyby wymiane informacji w ra-
mach systemu administracji publicznej, monitorowanie procesu wdrazania refor-
my czy tez dokonywanie korekty. Taka propozycja zawarta byla w pierwotnym
projekcie ustawy o samorzadzie terytorialnym z 1990 roku, w ktorym planowa-
no powola¢ ogolnokrajowa organizacje zrzeszajaca wszystkie jednostki samorzadu
terytorialnego. W rozdziale 9 wspomnianej ustawy zatytulowanym Krgjowy Zwigzek
Gmin planowano utworzenie obligatoryjnej reprezentacji gmin majacej dbac o obro-
ne wspolnych interesow komunalnych, reprezentowac je przed administracja pan-
stwowg, podejmowac przedsiewzigcia instruktazowe i szkoleniowe oraz prowadzic
analizy. Wskutek przeglosowania wniosku o wykresleniu tego rozdzialu na eta-
pie drugiego czytania procesu legislacyjnego w Sejmie strona samorzadowa zostala
zdana wylacznie na oddolne inicjatywy zwiazkow i stowarzyszeh samorzadowych.
Relacje rzadowo-samorzadowe na poczatkowym etapie wdrazania jednej z naj-
wazniejszych ustaw transformacji ustrojowej przebiegaly na zasadzie spotkah or-
ganizowanych ad hoc, co utrudnialo mozliwosci koordynacji tejze. Mozliwa forma
wspoOlpracy ogolnokrajowej gmin byly powstajace stowarzyszenia — Zwiazek Miast
Polskich, Zwiazek Gmin Wiejskich RP czy Unia Metropolii Polskich, ktore staly sig
jedynymi podmiotami do rozmow z administracja rzadowa na poziomie krajowym.
Z kolei na poziomie regionalnym reprezentacja gmin byt powolany na podstawie
ustawy o terenowych organach administracji rzadowej ogolnej — sejmik samorzado-

138



Relacje rzgdowo-samorzgdowe z perspektywy Komisji Wspolnej Rzgdu i Samorzgdu Terytorialnego

wy. Ustawodawca w rozdziale 3. przywolanej ustawy przyjat zamkniety katalog za-
dah zawierajacy: (1) ocene dzialalnosci gmin i instytucji komunalnych na obszarze
wojewodztwa; (2) upowszechnianie doswiadczen samorzadowych; (3) prowadze-
nie mediacji w sprawach spornych miedzy gminami; (4) zwolywanie nadzwyczaj-
nych sesji rady gminy; (5) wyrazanie zgody w sprawach okre$lonych w art. 45
ust. 2 ustawy; (6) podejmowanie uchwal w sprawie rozwiazania zarzadu gminy
w przypadku powtarzajacego sie naruszenia konstytucji lub ustaw przez zarzad gmi-
ny i braku reakcji na wezwania rady gminy przez wojewodg do zastosowania nie-
zbednych srodkow; (7) oceng dzialalnosci administracji rzadowej w wojewodztwie,
w tym opiniowanie kandydatow na wojewodow; (8) wyrazenie opinii w istotnych
sprawach wojewodztwa; (9) wystegpowanie z wnioskami o uchylenie zarzadzeh wo-
jewody naruszajacych interesy lokalne; (10) reprezentowanie interesow gmin wo-
bec administracji rzadowej; (11) powolywanie czlonkow kolegium odwotawczego.
Ponadto, sejmik samorzadowy mog! by¢ zobowiazany do podejmowania uchwal na
podstawie innych ustaw materialnych. Przepisy prawne okreslajace zakres kompe-
tencji sejmiku, a takze sposob jego organizacji byly ogolne, co dawato duze mozli-
wosci dopasowania jego pracy do regionalnych potrzeb. Nalezy jednak podkreslic,
ze ich rola miala wylacznie charakter informacyjny i koordynacyjny i byty one orga-
nem administracyjnym per se. Na bazie funkcjonowania sejmikow powotano w lip-
cu 1990 roku Krajowy Sejmik Samorzadu Terytorialnego, ktory przez niektorych
byt postrzegany jako jedyna reprezentacja ogolnokrajowa gmin. Podsumowujac
pierwsze lata relacji rzadowo-samorzadowych, nalezy stwierdzic, ze przebiegaly one
w bardzo turbulentnym otoczeniu prawnym (tworzenie samorzadu terytorialnego
i przekazywanie zadan publicznych), politycznym (w latach 1989—1993 mieliSmy
4 premierow) oraz gospodarczym (przeprowadzanie strukturalnych reform gospo-
darczych), przy braku narzedzi koordynacji realizacji zadah publicznych.

Pierwszym aktem prawnym regulujacym problematyke relacji rzadowo-
-samorzadowych bylo niepublikowane zarzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia
22 lipca 1993 roku, na mocy ktorego powotano KWRIST. Jednakze rzeczywisty po-
czatek prac Komisji miat miejsce wczesniej, bo juz w maju 1993 roku. Intencja po-
wolania Komisji bylo przeprowadzenie kolejnego etapu reformy samorzadowej
przez powolanie powiatoOw z zaangazowaniem przedstawicieli gmin. W ten spo-
sob chciano zbudowac szeroka koalicje na rzecz zmian, ktorej najwigekszym zagroze-
niem byla konieczno$t dokonania kolejnego podziatu kompetencji. Doswiadczenia
wdrazania reformy gminnej pokazywaly, ze ten element byt najwigkszym proble-
mem w relacjach rzadowo-samorzadowych. Dodatkowym asumptem do uregulo-
wania relacji rzadowo-samorzadowych byta ratyfikacja przez Prezydenta RP Lecha
Walese Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktora nastapita dniu 26 kwietnia
1993 roku. Istotny byt w szczegolnosci art. 4 ust. 6, ktory zapewnial spotecznosciom
lokalnym prawo do konsultacji w sprawach dotyczacych samorzadu terytorialne-
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go w odpowiednim czasie i trybie, w trakcie opracowywania planow oraz po-
dejmowania decyzji we wszystkich sprawach ich bezposrednio dotyczacych.
Podstawa prawna powolania przez premier H. Suchocka Komisji Wspolnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego bylo zarzadzenie nr 20 Prezesa Rady Ministrow z dnia
22 lipca 1993 roku w sprawie powofania Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego, a zatem akt prawa wewnetrznego. Nie tworzyt stabilnej podstawy
koordynacji relacji rzadowo-samorzadowych, biorac jednak pod uwage dynamiczne
okolicznosci polityczne i ,,przejsciowy” stan prawny administracji bedacej w proce-
sie transformacji, nie nalezy dziwic sig, ze taka wlasnie forme wybrano. Na podsta-
wie publikacji przygotowanej przez Urzad Rady Ministrow mozna stwierdzic, ze jej
gtowna rola miala sprowadzac si¢ do: (1) rutynowych konsultacji pomigedzy srodo-
wiskiem rzadowym i samorzadowym; (2) rozwigzywania problemow wynikajacych
z zarzadzania sprawami publicznymi; (3) ,,testowania i wprowadzania nacisku” na
proces decentralizacji wladzy; (4) wzajemnego informowania si¢ o planowanych
inicjatywach oraz szybkiego konsultowania wzajemnych stanowisk; (5) minimali-
zowania ewentualnych niepowodzeh we wdrazaniu reform na etapie ich projekto-
wania. Celem inicjatywy bylo stworzenie statego ustrojowo miejsca dla samorzadu
terytorialnego w systemie administracji publicznej (URM 1993).

Tabela 1. Przedstawiciele strony rzgdowej i samorzgdowej KWRIST

Strona samorzadowa

Liczba reprezentantéw Strona rzagdowa
Organizacja samorzadowa Zarzadzenie Zarzadzenie
nr 20 nr 43
Krajowy Sejmik Samorzadu 4 6 Szef Urzedu Rady Ministréw
Terytorialnego Petnomocnik Rzadu ds. Reformy
Administracji Publicznej
Zwigzek Miast Polskich 3 4 Dyrektor Biura Administracji Publicznej
URM

Ministrowie wtasciwi w sprawach:

Unia Metropolii Polskich 2 2 finanséw, edukacji narodowej, zdrowia
i opieki spotecznej, gospodarki przestrzen-
Unia Miasteczek Polskich 1 2 nej i budownictwa, transportu i gospodar-

ki morskiej

Po nowelizacji wynikajacej z zarzadzenia
nr 43 sktad uzupetniony o: (1) Ministra
Spraw Wewnetrznych; (2) Ministra
Przeksztatcen Wtasnosciowych; (3)
Zwigzek Gmin Wiejskich RP 1 2 Ministera Ochrony Srodowiska, Zasobéw
Naturalnych i Le$nictwa; (4) Ministra
Kultury i Sztuki; (5) Ministra Zdrowia

i Opieki Spotecznej; (6) Ministra Rolnictwa
i Gospodarki Zywnosciowej

Zrodlo: Opracowanie whasne na podstawie zarzgdzenia Prezesa Rady Ministrow.
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Niewielki poziom formalizmu i instytucjonalizacji KWRiST byt zrozumia-
ly, o czym wspomniano powyzej, byt jednak rowniez czynnikiem ryzyka. Polegato
ono na zmianie pozycji i faktycznego znaczenia komisji wraz ze zmiang na sta-
nowisku premiera i nowa polityka rzadu w stosunku do samorzadu terytorialne-
go. Znamienny jest fragment korespondencji wspolprzewodniczacych Komisji
z 1994 roku znajdujacy sie¢ w Archiwum URM, w ktorym S. Wyganowski zwraca
uwage, ze dotychczasowa pozytywna ocena prac KWRiST wynikala z przyjecia zasa-
dy, ze ustalenia Komisji maja charakter wiazacy dla obu stron. Tym samym prezy-
dent m.st. Warszawy domagal sie, aby rola KWRIST nie sprowadzala sie¢ wylacznie do
konsultacji i wyrazania opinii, ale wspoldecydowania o kierunkach reform przygo-
towywanych przez rzad w sprawach dotyczacych samorzadnosci terytorialnej. Brak
szczegoltowego okreslenia trybu pracy oraz charakteru poczynionych ustalenh w za-
rzadzeniu powolujacym Komisje, powodowal koniecznosc permanentnego konsul-
towania zasad dzialania, ktore mogly ulec zmianie wraz ze zmiana rzadu. Krotkie
do$wiadczenia funkcjonowania Komisji i czgste zmiany na stanowisku Prezesa Rady
Ministrow dodatkowo wzmacnialy niepewnosc jej funkcjonowania. Bez wzgledu
na wskazane powyzej czynniki powolanie KWRIST i pierwsze lata jej funkcjono-
wania pozwolily na stworzenie mechanizmu koordynacji relacji pomiedzy dwiema
najwazniejszymi stronami administracji publicznej. Zapewnialo to biezaca wymiane
informacji, monitoring wdrazanych reform, a takze identyfikowanie potencjalnych
problemow w ramach rzadowego procesu legislacyjnego. Funkcjonowanie Komisji
byto zatem czynnikiem zmieniajacym tradycyjny, hierarchiczny styl dziatania admi-
nistracji rzadowej w kierunku wspolpracy i negocjacji z innymi jednostkami admi-
nistracji publicznej, pomimo ze ksztalttowat si¢ on w bardzo niepewnym otoczeniu,
wyznaczal nowy trend w funkcjonowaniu sektora publicznego.

Wskazany stan instytucjonalizacji relacji rzadowo-samorzadowych trwal nie-
malze do 1997 roku, kiedy to Rada Ministrow wydala rozporzadzenie z dnia
15 lipca 1997 roku w sprawie powolania Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego. Podstawa do wydania tego aktu byt art. 13 ust. 1 ustawy o organiza-
¢ji i trybie pracy Rady Ministrow, na podstawie ktorego Rada Ministrow w uzgod-
nieniu z zainteresowana instytucja lub srodowiskiem spolecznym mogla powotywac,
w drodze rozporzadzenia, komisje wspolne, skladajace sie z przedstawicieli rzadu
oraz tej instytucji lub srodowiska. Przepis ten dawal elastyczna mozliwos¢c powoly-
wania komisji ze srodowiskami, kontakty z ktorymi w polityce rzadu mialy szcze-
golnie istotne znaczenie. Na tej podstawie powolano m.in. Komisje Wspolna Rzadu
i Episkopatu czy Komisje Wspolna Mniejszosci Narodowych i Etnicznych. Za zmia-
na podstawy prawnej funkcjonowania KWRiST (z aktu prawa wewnetrznego na akt
prawa powszechnie obowiazujacego — rozporzadzenia) szfa zmiana zakresu zadah
i struktury organizacyjnej. Rada Ministrow w tresci analizowanego rozporzadzenia

okreslita, ze celem Komisji jest wypracowywanie wspolnego stanowiska w spra-
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wach waznych dla polityki rzadu oraz interesow samorzadu terytorialnego. W szcze-
golnosci miato to byc osiagniete przez: (1) okreslanie priorytetow gospodarczych
i spotecznych; (2) inicjowanie prac zwigzanych z przygotowaniem aktow praw-
nych; (3) opiniowanie aktow prawnych, programow rzadowych oraz innych doku-
mentow; (4) okreslanie dziatah zwiazanych z przygotowaniem struktur samorzadu
terytorialnego do zadah wynikajacych z procesu integracji europejskiej; (5) analizo-
wanie otrzymanych informacji na temat przygotowywanych aktow prawnych, pro-
gramow rzadowych i innych dokumentow dotyczacych problematyki samorzadu
terytorialnego. Nowa lista zadah KWRIST pokazuje, ze mamy do czynienia z ewo-
lucja jej dzialania. Po pierwsze, rozszerzono jej zadania na rzecz dziatanh o charak-
terze strategicznym i dlugookresowym. Swiadcza o tym w szczegolnosci pkt 1 1 4,
w ktorych uznaje sig znaczenie samorzadu terytorialnego w okreslaniu prioryte-
tow gospodarczych i spolecznych czy osiagnigciem strategicznego celu pahstwa —
przystapienia do Wspolnoty Europejskiej. Tym samym zwrocono uwage na istotny
wplyw samorzadu na planowanie polityki publicznej w pahstwie. Ponadto nowa li-
sta zadah uwzgledniata koniecznosc¢ przeprowadzenia konsultacji projektow aktow
prawnych dotyczacych problematyki samorzadowej w rzadowym procesie legisla-
cyjnym. Byl to element realizacji przywolanych wczesniej przepisow Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego, ale takze niezwykle istotny czynnik podnoszacy jakosc
legislacji rzadowej. Konsultowanie projektow aktow prawnych skierowanych bez-
posrednio do podmiotow majacych je pozniej stosowac bylo waznym narzedziem
przyczyniajacym sie do uniknigcia bledow, poznania ewentualnych barier w ich
wdrazaniu czy przekazywania wyprzedzajacej informacji o planowanych zmianach.

Tabela 2. Reprezentacja strony rzgdowej i samorzadowej w KWRIST
na podstawie rozporzadzenia z 1997 roku

Strona samorzadowa
Strona rzadowa
Organizacja samorzadowa| Liczba reprezentantéw
Krajowy Sejmik 6 Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji, Minister
Samorzadu Terytorialnego Finanséw, Minister Edukacji Narodowej, Minister
Kultury i Sztuki, Minister Zdrowia i Opieki Spotecznej,
Zwigzek Miast Polskich 4 Minister Skarbu Panstwa, Minister Gospodarki, Minister
Transportu i Gospodarki Morskiej, Minister Rolnictwa
Unia Metropolii Polskich 2 i Gospodarki Zywnos$ciowej, Minister Ochrony
Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Le$nictwa,
o . Minister Pracy i Polityki Spotecznej, Minister Spraw
Unia Miasteczek Polskich 2 Zagranicznych, Prezes Rzadowego Centrum Studiéw
Strategicznych, Prezes Urzedu Mieszkalnictwa
Zwigzek Gmin Wiejskich 2 i Rozwoju Miast, Sekretarz Komitetu Integracji
RP Europejskiej.

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie rozporzgdzenia Rady Ministrow z 15 lipca 1997 roku w sprawie funkcjonowania
Komisji Wispolnej Rzqdu i Samorzgdu Terytorialnego.
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Do istotnych zmian doszlo takze na poziomie organizacyjnym. Poza trady-
cyjnym trybem pracy plenarnej powofano takze 14 zespolow problemowych.
Podzielono je zgodnie z wlasciwo$ciami rzeczowymi poszczegolnych ministrow re-
prezentujacych strone rzadowa. Idea przyswiecajaca przyjeciu takiego rozwiazania
byto uprzednie zajecie sig projektem aktu prawnego przez wlasciwy zespol, ktory
wstepnie opiniowat dokument. Ostateczne stanowisko w dalszym ciagu ustalano na
posiedzeniu plenarnym. Ponadto wprowadzono cykliczno$¢ pracy Komisji — comie-
sieczne spotkania obu stron.

Przedstawiony powyzej mechanizm relacji rzadowo-samorzadowych ulegl pew-
nej zmianie w zwiazku z wydaniem rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie po-
wolania Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego z 2002 roku. Przyczyna
nowelizacji byla reforma samorzadu terytorialnego dokonana w 1998 roku, na pod-
stawie ktorej wprowadzono samorzad powiatowy oraz samorzad wojewodztwa.
Oznaczalo to strukturalnag zmiane w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego
i przez to konieczno$¢ wprowadzenia zmian w ukladzie reprezentacji strony sa-
morzadowej. Nowe rozporzadzenie Rady Ministrow nie bylo juz tak szczegolo-
we. Przedmiot prac Komisji pozostat uregulowany tak samo, jednakze zmniejszono
o potowe liczbe statych zespolow problemowych, ograniczono liczbe reprezentan-
tow zarowno strony rzadowej, jak i samorzadowej do 12 osob, a takze okreslono
nowa reprezentacje strony samorzadowej. Od tej pory wszystkie organizacje samo-
rzadowe mialy taka sama liczbe reprezentantow w Komisji, pomimo ze w sktad tych
organizacji wchodzila zroznicowana liczba jednostek samorzadu terytorialnego.

Tabela 3. Reprezentacja strony rzgdowej i samorzadowej
na podstawie rozporzgdzenia o KWRIST z 2002 roku

Strona samorzadowa
- R Strona rzadowa
Ogolnopolska organizacja . .
Liczba reprezentantéw
samorzadowa
Unia Metropolii Polskich 2
Rzad w Komisji reprezentuje 12 przedstawicieli powo-
Unia Miasteczek Polskich 2 tywanych przez Prezesa Rady Ministrow na wniosek
ministra wtasciwego do spraw administracji publicz-
Zwigzek Miast Polskich 2 nej. Ponadto w sktad Komisji wchodzi przedstawi-
ciel Prezesa Rady Ministréw, ktérego zadaniem jest
Zwigzek Gmin Wiejskich RP 2 zapewnienie bezposredniego wplywu Prezesa Rady
Ministréw na organizacje prac programowych i kon-
Zwigzek Powiatow Polskich 2 trole wykonywania zobowigzan administracji rzado-
Reprezentacja wybrana przez ) wej, podejmowanych w ramach pracy Komisji.
marszatkéw wojewodztw

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie rozporzgdzenia KWRiST z 2002 roku.
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Struktura organizacyjna i tryb pracy Komisji nie ulegly w ogole zmianie.
Warto zwrocic uwage na jeden przepis, ktory wprowadzono do rozporzadzenia
z 2002 roku. Na podstawie § 6 ust. 2 pkt 7 przyznano wspolprzewodniczacym
Komisji powolywanym przez Prezesa Rady Ministrow mozliwos¢ zlecania wyko-
nywania opinii i ekspertyz na rzecz KWRiST. Stworzono w ten sposob mozliwosc
wsparcia merytorycznego prac reprezentantow strony rzadowej i samorzadowe;j.

Przedstawione powyzej akty regulujace sposob funkcjonowania Komisji
Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego pokazuja rosnacy poziom insty-
tucjonalizacji relacji rzadowo-samorzadowych. Polegal on na przejsciu z pozy-
cji aktow prawa wewnetrznego na akty prawa powszechnie obowiazujacego.
W tym czasie wypracowano strukturg organizacyjna i mechanizm decyzyjny,
ktory stal sie obowiazujaca praktyka. Kilkunastoletnie doswiadczenie funkcjo-
nowania Komisji doprowadzilo do ugruntowania sig jej pozycji w systemie ad-
ministracji publicznej. Pozytywny bilans funkcjonowania tej formy wspotpracy
rzadowo-samorzadowej doprowadzit do tego, ze bezposrednie odniesienia do
tej instytucji znalazly sig takze w innych aktach prawa powszechnie obowiazuja-
cego. Dotyczyly funkcjonowania Rady Pozytku Publicznego czy tez Narodowego
Funduszu Ochrony Srodowiska. W ten sposob strona samorzadowa stawala sig
potrzebnym partnerem administracji rzadowej w skutecznym zarzadzaniu poli-
tykami publicznymi.

Kolejny etap ewolucji dziatania KWRiST mial zwiazek z uzyskaniem cztonko-
stwa w Unii Europejskiej. W kontekscie funkcjonowania sektora samorzadowego
istotne znaczenie miata nie tylko mozliwos¢ wlaczenia sie we wspolnotowa poli-
tyke regionalna, lecz takze zaangazowanie w pracg Komitetu Regionow. Rzadowy
projekt ustawy o Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz przed-
stawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionow Unii Europejskiej
zostal zlozony do Marszatka Sejmu 6 pazdziernika 2004 roku. Analizujac proces
prac nad ustawa powolujaca KWRIST, nalezy stwierdzi¢, ze zaangazowane tu byly
od samego poczatku srodowiska samorzadowe. Na etapie prac rzadowych nad pro-
jektem ustawy strona samorzadowa uczestniczyla w konsultacjach i pracach me-
rytorycznych. Parlamentarny proces legislacyjny zakonczyl sie w maju 2005 roku
i przebiegal bez wigkszych problemow. Jedynym zagadnieniem, ktore dyskuto-
wano przez caly okres, byl sposob reprezentacji strony samorzadowej. Ostatecznie
ustawa zostala przyjeta bez kontrowersji i tym samym pozycja ustrojowa Komisji
zostala podniesiona do rangi ustawowej, o co od dawna zabiegala strona samo-
rzadowa. Ustawa sklada sig¢ z 4 rozdziatow regulujacych cel uchwalenia ustawy,
sposob zorganizowania i tryb jej pracy oraz zasady i tryb wyznaczania kandy-
datow na przedstawicieli Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionow Unii
Europejskiej. Juz na samym poczatku ustawodawca zdefiniowat cel funkcjonowa-
nia KWRIST jako forum wypracowywania wspolnego stanowiska rzadu i samorza-
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du terytorialnego. Ma ono dotyczy¢ problemow zwiazanych z funkcjonowaniem
samorzadu i polityki pahstwa wobec samorzadu terytorialnego, a takze spraw do-
tyczacych samorzadu znajdujacych sie w zakresie dziatania Unii Europejskiej i or-
ganizacji miedzynarodowych, do ktorych nalezy Rzeczpospolita Polska. Cel ten
zostal sformulowany bardzo ogolnie. Najwazniejszym sposobem KWRiST na pre-
zentowanie stanowiska (pozytywnego lub negatywnego) jest wyrazenie opinii
w sprawie przedktadanego projektu aktu prawnego lub programu rzadowego.
Ustawodawca przewidzial takze mozliwos¢ formutowania odrgbnego stanowiska
w kwestiach szczegolowych — w przypadku braku zgody w sprawie bedacej przed-
miotem obrad. Przedstawiony powyzej mechanizm funkcjonowania KWRiST
charakteryzuje najlepiej jej praktyczne znaczenie. Z jednej strony Komisja bierze
permanentny udzial w przygotowaniu rzadowych projektow aktow prawnych, re-
prezentanci strony samorzadowej maja mozliwosc przedstawienia swojej wiedzy
oraz praktycznych aspektow wdrazania projektowanych rozwiazah w praktyce,
z drugiej jednak — negatywna opinia strony samorzadowej, co nalezy mocno pod-
kreglic, nie powoduje zatrzymania prac strony rzadowej (Gawlowski 2019). Jak
zwraca uwage Dagmir Diugosz: ,,Czestotliwosc uzyskiwania porozumienia pomie-
dzy strona rzadowa i samorzadowa jest stosunkowo duza w sprawach rutynowych
i sredniej wagi. Natomiast w kwestiach istotnych dla stron oraz konfliktowych ob-
rady bywaja burzliwe, a problem czesto wielokrotnie powraca na agende prac.
Zdarza sig, ze arbitrem w konfliktach rzadu z jednostkami samorzadu terytorial-
nego jest parlament, a nawet Trybunal Konstytucyjny” (Dlugosz 2007, s. 6). Na
podstawie swojego udziatu w pracach Komisji B. Moscicki zauwazyt: ,W sumie
pozytek z Komisji Wspolnej jest dla samorzadow ogromny, acz trudny do opisa-
nia, bowiem sprowadza si¢ do uniknigcia setek potencjalnych utrudnieh biuro-
kratycznych oraz do setek oszczednosci finansowych, przewaznie drobnych, ktore
jednak w skali kraju i lat sumuja si¢ w miliardy [...] dzigki wieloletnim kontak-
tom w zespotach roboczych, uksztalttowaly na poziomie dyrektora departamentu
administracji rzadowej — grono osob, ktore doskonale rozumieja swoich partne-
row samorzadowych” (Moscicki 2018, s. 172). Analiza praktyki funkcjonowania
KWRIST potwierdza to stwierdzenie. Ciaglos¢ dziatania Komisji oraz osob pracuja-
cych w ramach stuzby cywilnej pozwolity na wyksztalcenie nieformalnych mecha-
nizmow wymiany informacji, sygnalizowania problemow oraz dobrych praktyk,
ktore moga by¢ wykorzystane w trakcie procesu legislacyjnego. Dosyc ogolnie
okreslony w ustawie cel pracy KWRIST powoduje, ze na agende jej prac trafia sze-
roki zakres spraw. Moga to by¢, i najczesciej sa, projekty aktow prawnych (zarow-
no ustaw, jak i rozporzadzen), plany i programy rzadowe oraz debaty na tematy
systemowe zwigzane z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego.
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Tabela 4. Przedmiot prac Komisji Wspdlnej Rzagdu i Samorzgdu Terytorialnego

Przedmiot
Projekty aktéw prawnych Programy Inne
Kadencja

2001-2005 1210 18 34
2005-2007 718 12 23
2007-2011 1694 29 42
2011-2015 1300 34 57
2015-2018 879 23 36

Zrodlo: Opracowanie whasne na podstawie analizy porzgdku pracy KWRiST.

Obstuge administracyjna Komisji zapewnia urzad ministra wlasciwego
ds. administracji publicznej, ktory obecnie znajduje sig w Ministerstwie Spraw
Wewnetrznych i Administracji. Wszelkie wydatki zwiazane z funkcjonowaniem
KWRIST pokrywane sa z budzetu pahstwa. W momencie przygotowywania niniej-
szego rozdziatu (sierpien 2020 r.) w ramach Komisji funkcjonowalo 11 (+2) ze-
spotow do spraw: (1) miedzynarodowych; (2) systemu finansow publicznych;
(3) edukacji, kultury i sportu; (4) ochrony zdrowia i polityki spotecznej; (5) infra-
struktury, rozwoju lokalnego, polityki regionalnej oraz srodowiska; (6) administra-
¢ji publicznej i bezpieczehstwa obywateli; (7) obszarow wiejskich, wsi i rolnictwa;
(8) spoleczenstwa informacyjnego; (9) ustrojowych; (10) statystyki publicznej;
(11) funkcjonalnych obszarow metropolitalnych i miejskich; a takze roboczy zespot
ds. strategicznych rozwiazah dot. finansow jst. oraz grupa robocza ds. klesk zywio-
fowych. Wewnetrzna struktura organizacyjna Komisji kreowana jest samodzielnie
przez strony i zapewnia¢ powinna efektywnosc¢ dzialania zgodnie z aktualnymi po-
trzebami. W zwiazku z tym przybierala ona rozny ksztalt w czasie funkcjonowania
ustawy.

Relacje rzadowo-samorzadowe na forum Komisji przybieraja w istocie rozne
formy, na co wskazuje przywolana powyzej wypowiedz D. Dlugosza czy tez lektu-
ra branzowej prasy samorzadowej. Mozna je okresli¢ jako ciagle napiecie ewoluuja-
ce pomiedzy wspolpracy, przetargiem a konfliktem. Takiego rozroznienia mozemy
dokonac na podstawie analizy postaw stron w stosunku do procedowanych spraw.
Przy tym, jak wskazuja wyniki badania porzadkow posiedzen KWRIST, sa to zwy-
kle projekty strony rzadowej. Obie strony wspOlpracuja zazwyczaj, kiedy zgadzaja
sig w sprawie procedowanego projektu badz strona samorzadowa nie zglasza za-
strzezeh. Dzigki temu w trakcie kolejnych etapow procesu legislacyjnego do projek-
tu dofaczana jest pozytywna opinia strony samorzadowej. A czego moze dotyczyc
przetarg? Zazwyczaj negocjacje beda dotyczyly trzech elementow: ksztaltu danej in-
stytucji prawnej, przewidzianych na nia $rodkow finansowych lub czasu wejscia
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w zycie. Przy tym, co warto podkreslic w tym miejscu, problematycznosc tych ele-
mentow moze by¢ dodatkowo zroznicowana ze wzgledu na rodzaj jednostki sa-
morzadu terytorialnego, jej wielkos¢ czy posiadane zasoby. Wyrazenie pozytywnej
opinii przez strong samorzadowa poprzedza zwykle dluzsza analiza projektu, ne-
gocjowanie szczegolow i zglaszanie licznych kontrpropozycji. Ostatni rodzaj relacji
to konflikt, kiedy zarowno strona rzadowa i samorzadowa obstaja przy swoich prze-
ciwstawnych stanowiskach i nie moga znalez¢ miejsca na kompromis. W wymia-
rze formalnoprawnym, jesli strona rzadowa nie rezygnuje z procedowania projektu,
ostatecznym skutkiem jest wyrazenie przez strong samorzadowa opinii negatywne;j.
Decyzja taka w zaden sposob nie blokuje dalszych etapow procesu legislacyjnego,
jednakze do projektu dolaczana jest wskazana powyzej opinia. Jesli mamy do czy-
nienia z projektem ustawy, to arena konfliktu przenosi si¢ do parlamentu. W trakcie
prac komisji sejmowych i senackich strona samorzadowa moze zabiegac o uwzgled-
nienie jej stanowiska i wprowadzenie poprawek do projektu ustawy. Jest to jednak
dzialalnosc o charakterze lobbingowym, strona samorzadowa nie jest bowiem pod-
miotem uprawnionych do stanowienia aktow prawa powszechnie obowiazujacego,
a strona spoleczna. Przedstawiciele ogolnopolskich organizacji samorzadowych bio-
ra udzial w pracach komisji parlamentarnych w charakterze strony spoteczne;j.

Dokonujac analizy relacji rzadowo-samorzadowych z perspektywy poszczegol-
nych kadencji parlamentarnych, zauwazy¢ mozna ich nielinearnos¢. W zaleznosci
od realizowanej przez poszczegolne rzady agendy politycznej i polityki administra-
cyjnej zwigksza sie poziom decentralizacji badz, jak okreslali to niektory badacze,
pojawia sie recydywa centralizmu (Szescito 2016). Kluczowymi czynnikami, kto-
re pozwalaja ocenic charakter wspomnianych relacji, byly dziatania, ktore powodo-
waly: (1) zwigkszenie lub zmniejszenie samodzielnosci realizacji zadah publicznych
przez JST; (2) ograniczanie lub zwigkszanie srodkow nadzoru i kontroli ze stro-
ny administracji rzadowej centralnej lub terenowej nad dzialaniami jst.; (3) prze-
kazywanie srodkow finansowych w drodze dochodow whasnych lub bezposrednich
transferow z budzetu panstwa; (4) konsultowanie rzadowych projektow aktow
prawnych w ramach Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego lub kie-
rowanie ich droga inicjatyw poselskich. Decyzje podejmowane w ramach kazdej
z wyzej wskazanych mozliwosci powodowaly, ze wladze jednostek samorzadu tery-
torialnego byly bardziej zdane albo na wlasna kreatywnosc i zaradnosc, albo na decy-
zje podejmowane przez organy administracji rzadowej. Tym samym, gdy mieliSmy
do czynienia ze zwigkszeniem zakresu decentralizacji, strategia rozwiazywania pro-
blemow spolecznych lub realizacja potrzeb lokalnej spolecznosci skierowana byta na
poszukiwanie rozwiazah w ramach lokalnych/regionalnych zasobow. W przypad-
ku dzialah centralizacyjnych strategia dzialania wladz samorzadowych musiata ulec
zmianie i wigksza uwage kierowano na lobbowanie na rzecz korzystnych rozstrzy-
gniec u innych decydentow — administracji rzadowej. Przebieg procesu legislacyj-
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nego zdeterminowany jest przez wigkszo$c rzadowq, dlatego tendencje dominujaca
w relacjach obu stron wyznacza polityka prowadzona przez rzad.

Kompleksowe zbadanie relacji rzadowo-samorzadowych w ciagu ostatnich
trzech dekad, obejmujace wszystkie z czterech wskazanych powyzej czynnikow na
osi centralizacja—decentralizacja, jest dzialaniem bardzo wymagajacym. W zwiazku
z powyzszym badacze skupiaja si¢ zazwyczaj na wybranych zagadnieniach, takich
jak: finanse samorzadowe (Swianiewicz 2020), proces legislacyjny (Szescito 2016),
zakres kontroli i nadzoru (Kamihski 2019) czy wlasnie dziatanie Komisji Wspolnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (Gawlowski 2019). Dalsze prace nad analizowa-
nym zagadnieniem z pewnoScia maja bardzo istotne znaczenie dla oceny dzialania
systemu administracji publicznej, gdyz sa jej jednym z punktow weztowych.

Inne aspekty relacji rzadowo-samorzadowych

Relacje rzadowo-samorzadowe nie sprowadzaja sig¢ oczywiscie wylacznie do
prac Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, choc jest to z pewno-
$ciag najwazniejsze forum wspolpracy. Moga by¢ one analizowane takze z perspek-
tywy realizacji zadah publicznych, dziatan instytucji nadzorujacych i kontrolnych.
W pierwszym przypadku istotne znaczenie bedzie miala ocena stopnia samodziel-
nosci realizacji zadania publicznego z perspektywy wyboru formy organizacyjno-
-prawnej, ksztaltowania jakosci realizacji zadania czy w koficu wysokosci srodkow,
jakie samorzad terytorialny bedzie chcial na nie przeznaczyc. Z kolei w drugim przy-
padku istotne znaczenie bedzie miata polityka kontroli organow jej dokonujacych
w stosunku do jednostek samorzadu terytorialnego. Wszak najwazniejsza i jedyna
formga nadzoru nad dzialaniem samorzadu jest zasada legalnosci, jednakze w zakresie
kontroli organy administracji rzadowej maja do dyspozycji znacznie wigksza pale-
te srodkoOw. Wspomnie¢ w tym wypadku mozna o instytucjach, takich jak: ,,wiazaca
opinia” kuratora o$wiaty, mozliwosc kontroli jakosci przeprowadzanych zadah z za-
kresu pomocy spotecznej przez wojewodow czy innych wynikajacych z ustaw prawa
administracyjnego materialnego. Jak zauwazyt M. Goldsmith, zaangazowanie stro-
ny rzadowej w dzialania kontrolne bedzie obok przepisow prawnych najwazniej-
szym elementem wspolpracy obu stron, a moga one dotyczy¢ chocby spraw, takich
jak: kontrolowanie wydatkow, okreslanie procedury realizowania ustug publicz-
nych, otwierania lub ograniczania dostgpu do rzadowego procesu decyzyjnego czy
w kohcu mozliwosci samodzielnego zatrudniania pracownikow (Goldsmith 2002).
R. Serensen (1997) wyroznia cztery zasadnicze kategorie dzialah kontrolnych:
(1) przestrzeganie przepisow prawa i dostarczanie ustug publicznych obywatelom,
ktore wynikaja z obowigzujacych regulacji; (2) organizacja dziatah administracji pu-
blicznej i realizowanych przez nia zadan tak, aby zapewniala odpowiedni standard
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$wiadczonych ustug; (3) spelnienie minimalnych standardow realizowanych zadah;
(4) biezacy monitoring dzialah i obowiazki sprawozdawcze.

Kompleksowa analiza relacji rzadowo-samorzadowych bytaby niemozliwa
bez zwrocenia uwagi na role i znaczenie ogolnokrajowych organizacji samorzado-
wych. Jak stusznie zwrocili uwage D. Widt i M. Laffin, problematyka ta byla w za-
sadzie ignorowana i trudno jest znalez¢ w podrecznikach jakiekolwiek informacje
na jej temat, pomimo ze jej znaczenie i wplyw na relacje rzadowo-samorzadowe
sa kluczowe (Widt, Laffin 2018). Pelnia one funkcje nie tylko integrujaca samo-
rzady w skali kraju, dzialajac ,,do wewnatrz strony samorzadowej” (szkolenia, wy-
miana dobrych praktyk, raportowanie), lecz takze spelniaja funkcje reprezentujaca
jednostki samorzadu terytorialnego. Zdaniem R.W.A. Rhodesa ogolnokrajowe sto-
warzyszenia samorzadowe nie sa typowymi grupami interesu, gdyz tworzone sa
przez podmioty publiczne, ktore posiadaja demokratyczna legitymizacje i podlega-
ja cyklom wyborczym. Tym samym ich dostep do informacji, mozliwos$¢ udziatu
w rzadowych i parlamentarnych procesach decyzyjnych jest zdecydowanie wigksza.
Mozna powiedziec, ze podejmowane przez wskazane organizacje dzialania wzbu-
dzaja wieksze zaufanie, gdyz automatycznie zaklada si¢ dbanie o interesy zarzadza-
nych jednostek samorzadu terytorialnego i spolecznosci lokalnych (Rhodes 1986).
Zdaniem K. Isaac-Henry'ego mozna wskaza¢ trzy rodzaje aktywnosci prowadzonej
przez organizacje samorzadowe, tj. (1) czynnosci skierowane bezposrednio do mi-
nisterstw i administracji rzadowej w sprawach planowanej dzialalnosci legislacyjnej;
(2) wsparcie eksperckie i udzielanie informacji jednostkom samorzadu terytorialne-
go bedacym cztonkami stowarzyszen; (3) wspolprace z innymi stowarzyszeniami
(Isaac-Henry 1980). W zwiazku z powyzszym szczegotowa analiza funkcjonowa-
nia ogolnopolskich organizacji samorzadowych wydaje sig istotna dla uchwycenia
dynamiki relacji rzadowo-samorzadowych z perspektywy strony samorzadowej.
Mozna tego dokonac przez analize dokumentow wewnetrznych (statutow, regu-
laminow organizacyjnych) oraz posiadanych przez organizacje zasobow. Stanowia
one potencjal organizacji samorzadowych do realizacji celow statutowych. Na pod-
stawie dokumentow statutowych mozna wyroznic trzy rodzaje organizacji: (1) or-
ganizacje, ktore deklaruja szerokie dzialania na rzecz swoich czlonkow i realizacje
wszystkich postawionych celow; do takich organizacji mozna zaliczy¢ Zwiazek Miast
Polskich oraz Zwiazek Gmin Wiejskich RP; (2) organizacje aspirujace do pelnienia
funkcji eksperckiej, do ktorych mozna zaliczy¢ Unie Metropolii Polskich oraz (3) or-
ganizacje, ktore skupiaja si¢ na dzialalno$ci wewnetrznej i prezentowaniu stano-
wisk cztonkow na zewnatrz; temu modelowi bedzie odpowiadat Zwiazek Powiatow
Polskich oraz Zwiazek Wojewodztw RP (Gawtowski 2017). Przydatne informacje
prezentujace skale mozliwosci dziatania wskazanych powyzej organizacji przedsta-
wia analiza zasobowa. Ze wzgledu na ograniczona objgtosc¢ niniejszego opracowania
przedstawiono ponizej najwazniejsze wskazniki organizacyjne.
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Tabela 5. Analiza potencjatu ogélnopolskich organizacji samorzgdowych

Zasoby Liczba cztonkéw . _ Roczny budzet
o Liczba pracownikéw izacii (sktadki
Organizacja organizacji organizacji (sktadki)
Zwigzek Gmin Wiejskich RP 622 10 1,32 min zt.
Unia Miasteczek Polskich 17 0 ok. 50 tys. zh
Zwigzek Miast Polskich 300 30 4,2 min zt.
Unia Metropolii Polskich 12 9 1,31 min zt.
Zwigzek Powiatow Polskich 305 21 4,34 min zt.
Zwigzek Wojewodztw RP 16 4 1,34 min zt.

Zrodlo: Opracowanie wasne na podstawie badan. Wiecej zob. Gawlowski 2019.

Przedstawione powyzej dane pozwalaja w pewnym przyblizeniu zauwazy¢, na
ile ogolnopolskie organizacje samorzadowe posiadaja zasoby organizacyjne (finan-
sowe, osobowe i cztonkowskie) do dzialania w skali ogolnokrajowej. W kontekscie
analizowanych relacji rzadowo-samorzadowych bedzie to takze istotna informacja
pokazujaca, na ile organizacje te beda zdolne do aktywnego oddzialywania na agende
rzadowa badz nawet kreowania wlasnej agendy w skali krajowej. Analiza sprawoz-
daf rocznych organizacji samorzadowych pozwala na dostrzezenie rozwoju dziala-
nia tychze podmiotow. Rosnaca skala poruszanych zagadnien, coraz wigkszy wplyw
na przeplyw informacji pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, koordy-
nowanie swoich stanowisk w stosunku do propozycji zglaszanych przez rzad, a tak-
ze coraz wigksze zaangazowanie na poziomie migdzynarodowym to tylko niektore
z przejawOw rosnacej instytucjonalizacji i profesjonalizacji tych organizacji. To jed-
nak niejedyny wniosek po lekturze sprawozdah. Mozna je takze postrzegac jako
swego rodzaju pamigc instytucjonalna przedstawiajaca dynamike relacji rzadowo-
-samorzadowych, napotykane problemy i napigcia oraz przyklady wspotpracy, ry-
walizacji i konfliktow (Gawlowski 2019).

Podsumowanie

Relacje rzadowo-samorzadowe sa bezsprzecznie jednym z najwazniejszych
wezlowych punktow funkcjonowania panstwa. Od ich charakteru i przebiegu za-
lezet bedzie sprawnosc planowania, wdrazania i ewaluowania dziatah administra-
¢ji publicznej, a takze efektywnosc realizacji zadah publicznych. Nie dziwi zatem,
ze w ciagu ostatnich trzech dekad widoczny byl rosnacy stopien instytucjonaliza-
qji i formalizacji dzialah Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego jako
miejsca wspolpracy strony rzadowej i samorzadowej. O znaczeniu Komisji najle-
piej $wiadczy liczba projektow prawnych, ktore zostaly przez strong samorzado-
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wa zaopiniowane. Bezposrednia odpowiedZ ze strony jednostek odpowiedzialnych
za wdrozenia przygotowanych interwencji legislacyjnych zanim zostaly one osta-
tecznie uchwalone, sa bezcenng wiedza, ktora z pewnoscia nie raz doprowadzi-
la do unikniecia bledow. Jednakze widoczne sa caly czas pewne rezerwy dzialania
KWRIiST. Mozna w wigkszym zakresie wykorzysta¢ Komisje do dzialah strategicz-
nych i przekrojowych na rzecz administracji publicznej. Dominujacy proces opi-
niowania projektow aktow prawnych powoduje, ze biezaca dziatalnos¢ wypiera
dyskusje o charakterze systemowym. Ponadto caly czas widoczny jest potencjat do
zwigkszenia zakresu dzialah badawczych i analitycznych, ktory pozwolitby na bieza-
ca ewaluacje realizowanych zadah publicznych.

Ewolucja dziatania Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego poka-
zuje takze rozne rodzaje relacji rzadowo-samorzadowych, z ktorymi mieliSmy do
czynienia w ostatnich dekadach. Wspolpraca, przetarg i konflikt to mozliwe for-
my relacji, ktore powstaja w ramach wspolistnienia strony rzadowej i samorza-
dowej w systemie administracji publicznej. Ktory z modeli bedzie dominujacym,
zalezeC bedzie w znacznej mierze od polityki prowadzonej przez strong rzadowy,
gdyz to ona jest podmiotem wszczynajacym rzadowy proces legislacyjny, do kto-
rego odnosi si¢ strona samorzadowa. Tym samym czas pozostawiony na wymiane
informacji, otwarto$c na skorzystanie z poprawek proponowanych przez strong sa-
morzadowa, wsparcie eksperckie w dziataniu Komisji beda czynnikami o kluczo-
wym znaczeniu. Nie ulega watpliwosci, ze z perspektywy jakosci tworzonego prawa
oraz skutecznosci i sprawnosci jego wdrozenia rola KWRiST jest nie do przecenienia.
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Akty prawne
Akty prawa powszechnie obowiazujacego

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku uchwalona przez
Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. Nr 78, poz. 483).
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Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 roku Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. z 1989 r. Nr 20,
poz. 104).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95).

Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 roku o organizacji i trybie prac Rady Ministrow oraz o zakre-
sie dziatania ministrow (Dz.U. Nr 106, poz. 492).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (Dz.U. Nr 91, poz. 578).
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U Nr 91, poz. 576).

Ustawa z dnia 5 maja 2005 roku o Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego,
(Dz.U. Nr 90, poz. 759).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 lipca 1997 r. w sprawie powolania Komisji
Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (Dz.U. z Nr 91, poz. 558).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 10 lutego 1998 roku zmieniajace rozporzadze-
nie w sprawie powolania Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego
(Dz.U. Nr 22, poz. 95).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 5 lutego 2002 roku w sprawie powolania Komisji
Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (Dz.U. Nr 13, poz. 124).

Akty prawa wewnetrznego
Zarzadzenie nr 20 Prezesa Rady Ministrow z dnia 22 lipca 1993 roku w sprawie powolania
Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

Zarzadzenie nr 43 Prezesa Rady Ministrow z dnia 14 grudnia 1993 roku zmieniajace zarza-
dzenie w sprawie powolania Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

Zarzadzenie nr 42 Prezesa Rady Ministrow z dnia 25 pazdziernika 1993 roku zmieniajace za-
rzadzenie w sprawie powolania Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.
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RZETELNOSC I SPRAWNOSC DZIAYANIA
SAMORZADU TERYTORIALNEGO.
REFLEKSJE AKSJOLOGICZNO-KONSTYTUCY]JNE
Z OKAZJI 30-LECIA SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Wprowadzenie

Fundamentalnym celem uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r.! — wskazanym przez ustrojodawce w preambule — jest
,»troska o byt i przyszto$c naszej Ojczyzny”. Powigzane sa z nim dwa cele szczego-
lowe, z ktorych na pierwszym miejscu znajduje sig ,,zagwarantowanie na zawsze
praw obywatelskich”, za§ na drugim zapewnienie ,,w dzialaniu instytucji publicz-
nych rzetelnosci i sprawnosci”. Jak zauwazy! Trybunal Konstytucyjny, ,,sprawnosc
i rzetelnosc dziatania instytucji publicznych zostala w preambule powiazana z za-
gwarantowaniem, a nie ograniczeniem praw jednostki”?, co ma kapitalne znacze-
nie miedzy innymi dla okreslenia relacji miedzy aktywnoscia instytucji publicznych
a realizacja i ograniczaniem korzystania z wolnosci i praw. W ten sposob zostala
okreslona nie tylko aksjologia, lecz takze zdeterminowana interpretacja postanowief
calej ustawy zasadniczej.

Szczegolowe cele, z ktorych wynikaja obowiazki o charakterze prawnym, zo-
staly przez polskiego ustrojodawce osadzone na wskazanych trudnych doswiad-

* Prof. UO dr hab. Pawel Sobczyk, kierownik Katedry Nauk o Panstwie i Prawie, Instytut Nauk Prawnych, Wydzial Prawa
i Administracji, Uniwersytet Opolski.
1 Dz.U. Nr 78, poz. 483.

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 wrzesnia 2014 r., SK 4/12, OTK-A 2014, nr 8, poz. 95.
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czeniach polskiej historii i tradycji (,,pomni gorzkich doswiadczeh z czasow, gdy
podstawowe wolnosci i prawa czlowieka byly w naszej Ojczyznie famane™) oraz
fundamentalnych wartosciach, na ktorych opiera sig polski system konstytucyjny.

Przywolana w preambule do konstytucji rzetelnosc dziatania instytucji publicz-
nych zostala ponowiona w art. 203, w ktorym zostaly okreslone kryteria kontroli
Najwyzszej Izby Kontroli. W samorzadzie terytorialnym NIK moze kontrolowac or-
gany z punktu widzenia legalnoéci, gospodarnosci i wlasnie rzetelnosci®.

Niezaleznie od kwalifikacji charakteru preambuly ustawy zasadniczej i jej zna-
czenia w systemie prawa, postanowienia dotyczace rzetelnosci i sprawnosci dziata-
nia instytucji publicznych trudno przecenic. Uzna¢ bowiem nalezy, ze przywolane
konstytucyjne sformutowania, mimo pewnych stabosci pojeciowych®, wpisuja sie
w niezwykle istotna sfere aksjologii ustawy zasadniczej, bedac zarazem wartoscia-
mi i zasadami. Potwierdzeniem tego sa przede wszystkim: aktywno$c ustawodaw-
cy, orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego oraz stanowiska formutowane przez
przedstawicieli doktryny.

Warto w tym miejscu wprowadzenia do zasadniczych rozwazah postawic py-
tanie o zwiazek tytulowej rzetelnosci i sprawnosci dziatania samorzadu terytorialne-
go z preambulowym sformulowaniem ,,instytucje publiczne”. Sprawa moze budzic
watpliwosci, tym bardziej ze w innym miejscu Konstytucji RP ustrojodawca postu-
zyl sie pojeciem ,,organy wladzy publicznej”, ktore co do zasady obejmuje orga-
ny wladzy pahstwowej i organy samorzadu terytorialnego®. Niemniej jednak, jak
zauwazyl Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 3 listopada 2006 r.:
,Zasada sprawnego i skutecznego panstwa, wywodzona z zasady demokratyczne-
go pahstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), odnosi si¢ wiec do wszystkich podmio-
tow wladzy publicznej, takze do wladz jednostek terytorialnych stanowiacych czesci
skladowe pahstwa, bedacego integralnym podmiotem, do ktorego w sposob calo-
$ciowy odnosi sie Konstytucja”®. A zatem samorzad terytorialny wspoltworzy zbior
(system) instytucji publicznych.

Konstytucyjna koncepcja rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji publicz-
nych zostala rozwinieta przez ustawodawce, ktory w $lad za ustrojodawca odwotat
sig do kryterium rzetelnosci w kontekscie kontroli organow samorzadu terytorialne-
go w art. 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli’. Z kolei
o sprawnosci jest mowa w art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorza-

3 Art. 203 ust. 2 Konstytucji RP.

4 ,[.-.] szkoda, ze nie zadbano o wigksza precyzje sformulowan, bo obecne brzmienie sprawia wrazenie »zapomnienia« o pra-
wach cztowieka, wokol ktorych zbudowana jest przeciez cala konstrukcja rozdziatu 1I”. (Garlicki 2016, s. 33).

5 Mowa np. o art. 25 ust. 2 Konstytucji RP.
6 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 3 listopada 2006 r., sygn. K 31/06, OTK-A 2006, nr 10, poz. 147.
7 Dz.U.z 1995 . Nr 13, poz. 59, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 489.
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dzie gminnym® oraz w art. 68 ust. 6, art. 72b ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
w ustawie o samorzadzie powiatowym’.

Celem niniejszego rozdziatu, wpisujacego sie¢ w obchody 30-lecia samorzadu
terytorialnego w Polsce, jest zwrocenie uwagi na czesto pomijane wartosci i zasady,
tak istotne z punktu widzenia funkcjonowania jednego z fundamentalnych elemen-
tow spoleczenstwa obywatelskiego — tzn. samorzadu terytorialnego.

Pojgcie rzetelnosci i sprawnosci

Ze Slownika jezyka polskiego wynika, ze rzetelnosc to ,,uczciwos¢, sumiennosc, so-
lidnos¢” (Szymczak 2010, s. 161). Z rzetelnos$cia wiaza sie postawy, takie jak: do-
trzymywanie zobowiazan, prawdziwos¢, autentycznosc, dokladnosc. Synonimami
rzetelnoSci sa natomiast solidnosc i wiarygodnosc. Z kolei rzetelny to ,,wypelniajacy
nalezycie swe obowiazki”, ,,taki, jaki powinien by¢, odpowiadajacy wymaganiom”
oraz ,zgodny z prawdg, wiarygodny”.

,Rzetelnosc” nie posiada definicji legalnej, zarowno w odniesieniu do pre-
ambulowej rzetelno$ci dziaania instytucji publicznych, jak i kryteriow kontro-
li przeprowadzanej przez Najwyzsza Izbe Kontroli. W tym drugim kontekscie na
jego znaczenie wskazuje Podrgeznik kontrolera (2002, s. 9-10), z ktorego wynika, ze
,Rzetelno$¢ obejmuje badanie wypelniania obowiazkow z nalezyta starannoscia,
sumiennie i we wlaSciwym czasie; wypelniania zobowiazah zgodnie z ich trescig;
przestrzegania wewnetrznych regut funkcjonowania danej jednostki (w szczegolno-
$ci okreslonego dla poszczegolnych komorek i osob zakresu obowiazkow); doku-
mentowania okreslonych dziatah lub stanow faktycznych zgodnie z rzeczywistoscia,
we wlasciwej formie i wymaganych terminach, bez pomijania okreslonych faktow
i okolicznosci”. Na szereg stabosci takiego podejscia do rzetelnosci wskazywal m.in.
G. Murat, zauwazajac w niej elementy spoza zbioru powszechnie akceptowanych
znaczeh podawanych przez stowniki, brak jasnych kryteriow rozroznienia legalnosci
i rzetelnosci czy niejasne figury stylistyczne (Murat 2014, s. 62-63).

Sprawnosc za$ to ,,zdolno$¢ organizmu do wykonywania okre$lonych czyn-
nosci, sprawna organizacja jakich§ dziatah, czynnosci, praktyczna umiejetnosc wy-
konywania czego$, sprawne dzialanie, funkcjonowanie jakiego$ urzadzenia, zasob
wiadomosci, umiejetnosci w jakims zakresie, zdobytych przez harcerza, odznaka na

mundurze harcerskim, bedaca symbolem zdobycia okreslonej umiejetnosci” .

8 Dz.U. Nr 16, poz. 95, tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 994, 1000.

9 Dz.U. Nr 91, poz. 578, tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 995, 1000. Stowo ,,sprawno$¢” nie wystepuje w ustawie z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa.

10 https://sjp.pwn.pl/slowniki/sprawno%C5%9B%C4%87 html, (dostep 27 maja 2020).

157



Pawet Sobczyk

Sprawnosc dziafania jest przedmiotem zainteresowania wielu nauk, takze w od-
niesieniu do samorzadu terytorialnego, przez co mozna uznac, ze ma charakter in-
terdyscyplinarny i to nie tylko w obrebie nauk prawnych. Pierwotne znaczenie dla
zdefiniowania sprawnos$ci na gruncie nauki ma zapewne prakseologia, czyli na-
uka o sprawnym dzialaniu''. Podstawy prakseologii w Polsce stworzyl Tadeusz
Kotarbinski, ktory opisal podstawowe walory sprawnego dziatania (Kotarbinski
1999,s.207—451).

Koncepcje Tadeusza Kotarbihskiego zostaly nastgpnie przeniesione na grunt na-
uki o administracji publicznej przez Jerzego Starosciaka i Witolda Kiezuna. Kiezun
podkresla, ze pafistwo jest organizacja, zgodnie wiec z definicja sktada sie z ludzi,
zadan, technologii, struktury i kierownictwa. Jej sprawnie dzialajacy model jest ca-
Yoscia zlozona z czesci harmonijnie wspotprzyczyniajacych sig do powodzenia, re-
alizujacych zbieznie jednokierunkowe cele zgodne z celem calosci (Kiezun 2015).

Przedmiotem niniejszego opracowania nie jest jednak analiza z punktu widze-
nia prakseologii czy zarzadzania, ale wskazanie wybranych implikacji dla jednostek
samorzadu terytorialnego, wynikajacych z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
odnoszacego sig¢ do sprawnosci dzialania instytucji publicznych. W zwiazku z tym
tytulowa problematyka zostanie ukazana z perspektywy prawa konstytucyjnego
(Budzisz 2018, s. 195-204; Kisala 2015, s. 153—164).

Rzetelnosc i sprawnosc dzialania instytucji publicznych
jako wartosc i zasada konstytucyjna

Problematyka zasad konstytucyjnych — inaczej zasad ustroju pahstwa, zasad na-
czelnych, zasad ustrojowych — jest przedmiotem analizy praktycznie we wszystkich
podrecznikach prawa konstytucyjnego oraz w licznych monografiach'?. Ze wzgledu
na charakter niniejszego opracowania warto wspomniec jedynie o podstawowych
kwestiach, bez szczegotowej ich analizy.

Zasady konstytucyjne to ,najbardziej podstawowe czy kardynalne, a wigc
o szczegolnej doniostosci rozstrzygnigcia pochodzace od tworcy ustawy zasadniczej,
ktore zawieraja pewne kwalifikowane tresci konstytucji” (Witkowski 2011, s. 80).
Jako idee przewodnie konstytucji sa wyodrebniane przed normami szczegolowy-
mi i traktowane jako najwazniejsze i stanowiace dla innych reguly interpretacyjne.
Nadal aktualne pozostaja postulaty formutowane na kanwie konstytucji z 1935 r.

11 Na temat sprawnosci dzialania jednostek samorzadu terytorialnego z perspektywy prakseologii pisal m.in. A.Wladyka (2008,
s. 17-27). Zwrocit on m.in. uwage na pojecie sprawnosci oraz jej podstawowe skladowe, czyli skutecznos¢, ekonomicznosc
oraz korzystno$¢: ,,Wartosci te nabieraja specyficznego wymiaru w odniesieniu do organizmu tak ztozonego jak samorzad te-
rytorialny”.

12 Warto w tym miejscu przywola¢ opracowanie M. Kruk (1998, s. 7-13).
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przez K. Grzybowskiego (1938, s. 5). Pisal on m.in.: ,,W panstwie, zwlaszcza demo-
kratycznym, opartym na integracji kazdego obywatela w pahstwo, naczelne zasady
ustroju musza by¢ czem$ wigcej, niz normami prawnymi, musza by¢ czem$ w ro-
dzaju politycznego katechizmu obywatelskiego, musza sie stac przedmiotem wiary
ludnosci”.

Obecnie, w nauce prawa konstytucyjnego, zwraca si¢ uwage, ze zasady konsty-
tucyjne sa decyzjami politycznymi autorytetu ustrojodawczego, wyrazonymi w po-
staci konstrukcji normatywnych, ktore determinuja zakres praw i wolnosci cztowieka
oraz okreslaja zasady organizacji i zakres kompetencji wladz publicznych (np. bu-
dowa organow naczelnych, administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego).
Zasady konstytucyjne okresla sig takze jako wyrazone w przepisach idee, wartosci,
pojecia, ktore tworza podstawy norm prawnych, regut zachowania oraz wyznacza-
ja kierunek pozostatych regulacji prawnych (Kruk 1998, s. 7). Tak rozumiane zasa-
dy okreslaja przede wszystkim forme panstwa, jego ustroj, system prawa, wolnosci,
prawa i obowiazki jednostki oraz ochrong konstytucji.

Znaczenie zasad konstytucyjnych polega zatem na tym, ze stanowia one podsta-
we ustroju politycznego i spoleczno-gospodarczego pahstwa, a takze statusu jednost-
ki w pahstwie. Zasady konstytucyjne sa zrodtem interpretacji pozostalych przepisow
inorm ustawy zasadniczej, przez co stanowia punkt odniesienia dla innych postano-
wien konstytucji (Witkowski 2011, s. 80).

Majac powyzsze na uwadze, chociaz nie istnieje jeden uniwersalny katalog spi-
sanych zasad konstytucyjnych, a w komentarzach do Konstytucji RP i w podreczni-
kach prawa konstytucyjnego tytulowa zasada wystepuje niezwykle rzadko, mozna ja
zaliczy¢ do zasad naczelnych Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.

Rzetelnosc i sprawnosc¢ dziatania instytucji publicznych, ktora zostata wskazana
przez ustrojodawce jako jeden z celow uchwalenia ustawy zasadniczej, stanowi tak-
ze element aksjologii Konstytucji RP. Trzeba zaznaczy¢, ze aksjologiczne podstawy
konstytugji jako nadrzednego zrodla prawa stanowionego sa zazwyczaj formutowa-
ne w preambule, czyli w uroczystym wstepie, ,,w ktorym ustawodawca przedstawia
motywy wydania aktu normatywnego, zamierzone cele, podstawowe wartosci itp.
Odczytac z niej mozna niejednokrotnie, jaka byta ratio legis danego aktu normatyw-
nego” (Stawecki, Winczorek 1999, s. 114). Ponadto celem preambuly jest ,,wskaza-
nie historycznych i politycznych podstaw konstytucji, umieszczenie jej w tle tradycji
ustrojowej danego pahstwa i wydarzeh, ktore towarzyszyly przyjmowaniu konsty-
tucji” (Garlicki 2006, s. 42). W ten sposob preambula, czyli wstep, wyraza kon-
stytucyjna tozsamos$c pahstwa, stanowiac jedna z pomocy w odnalezieniu systemu
wartosci, na ktorych tozsamos$c panstwa sig opiera (Garlicki 2006, s. 42). Pomimo
istniejacego niewatpliwie w teorii prawa sporu dotyczacego normatywnego charak-

teru preambuly, nalezy stwierdzic, iz jej postanowienia sa wykorzystywane w pro-
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cesie wykladni prawa. Inaczej mowiac, preambuly zawieraja wskazowki, ktorych
organy stosujace prawo nie moga ignorowa¢ w toku stosowania i interpretacji da-
nego aktu normatywnego (Morawski 2000, s. 135). Oddzielna sporna kwestia jest
mozliwos¢ traktowania preambuly jako bezposredniego zrodla zasad prawnych
i zwykltych norm prawnych. Zdaniem L. Morawskiego preambule mozna traktowac
jako bezposrednie zrodto zasad prawnych i zwyklych norm prawnych, skoro np.
Trybunal Konstytucyjny powoluje si¢ niekiedy na zasady prawne, ktore w ogole nie
sa explicite sformutowane w tekscie prawnym (Morawski 2000, s. 135-136).

W preambule do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
ustrojodawca wskazal na donioste znaczenie reform rozpoczetych w 1989 r., odwo-
tal sie do tysiacletnich dziejow narodu i pahstwa, nawiazat do roznorodnych form
walki o odzyskanie niepodleglego bytu pahstwowego, negatywnie ocenit prakty-
ke famania praw i wolnosci obywatelskich w czasach Polski Ludowej, ukazat cele
uchwalenia ustawy zasadniczej oraz inne wartosci istotne dla narodu i pahstwa
(Kallas 1999).

Nalezy zauwazy¢ — w $lad za wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 16 grud-
nia 2009 r. — ze polski sad konstytucyjny wielokrotnie powolywatl sig na posta-
nowienia preambuly'’. Odwolania takie mialy miejsce szczegolnie w przypadku
kontroli zgodnosci okreslonych przepisow z postanowieniami ustawy zasadniczej
w zakresie wskazanych w preambule zasad: suwerennosci Narodu Polskiego, wspol-
dzialania wladz i dialogu spotecznego, pomocniczosci oraz rzetelnosci i sprawno-
$ci dzialania instytucji publicznych. Zasady te, z wyjatkiem rzetelnosci i sprawnosci
dzialania, zostaly powtorzone przez ustrojodawce w zasadniczej czgsci aktu bedace-
go najwyzszym prawem Rzeczypospolitej'*.

Podnoszone w doktrynie, zwlaszcza w latach 90. XX wieku, watpliwosci do-
tyczace znaczenia postanowieh wstepu do Konstytucji RP zostaly rozwiane przez
Trybunal Konstytucyjny, ktory w orzeczeniu z 16 grudnia 2009 r. stwierdzil m.in.:
,zawarte w preambule Konstytucji stwierdzenie, wskazujace na wole zapewnienia
kazdemu obywatelowi »rzetelnosci i sprawnosci dzialania instytucji publicznychx,
moze byc traktowane jako zasada o walorze normatywnym i jednoczesnie wzorzec
kontroli konstytucyjnosci”!®. Znalazto to potwierdzenie w dzialalnosci orzeczniczej

13 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 grudnia 2009 r., sygn. Kp 5/08, OTK-A 2009, nr 11, poz. 170. Mowa m.in. o wyro-
kach polskiego sadu konstytucyjnego z: 18 lipca 2006 r., sygn. U 5/04, OTK-A 2006, nr 7, poz. 80; 3 listopada 2006 r., sygn.
K 31/06, OTK-A 2006, nr 10, poz. 147; 12 marca 2007 r., sygn. K 54/05, OTK-A 2007, nr 3, poz. 25. Na temat orzecznic-
twa trybunalskiego dotyczacego preambuly pisal m.in. M. Stefaniuk, Preambula do Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, ,, Annales UMCS” 2003/2004.

14 Zob. art. 8 Konstytucji RP. Por. wyrok TK z 16 grudnia 2009 r.

15  Podobnie w wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 27 listopada 2007 r., sygn. SK 39/06, OT-A 2007, nr 10, poz. 127:
.Preambula jest czgscia tekstu Konstytucji, a jej wypowiedzi moga mie¢, na tle okreslonej sprawy, zwlaszcza w zwiazku z kon-
kretnymi przepisami Konstytugcji, walor normatywny”.
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polskiego sadu konstytucyjnego, o czym w dalszej czgsci rozwazah, ale takze doktry-
ny prawa konstytucyjnego (Chybalski 2008, s. 242; Garlicki 2007, s. 18).

ZaznaczyC nalezy takze, ze tres¢ preambuly nie wyczerpuje pojecia ,,aksjolo-
gia konstytucji”. Wiele istotnych rozstrzygnie¢ zawartych w artykutowej czesci
Konstytucji RP, w tym przede wszystkim zasad naczelnych ustroju konstytucyjnego,
sformulowanych w rozdziale pierwszym oraz zasad, na ktorych opiera sig status jed-
nostki w panstwie, $wiadczy o istotnosci tych wartosci dla ustrojodawcy. Ponadto,
niezaleznie od trwajacego w doktrynie sporu na temat mozliwosci zhierarchizowa-
nia wartosci i ich (potencjalnej) hierarchii, wskazanie sprawnosci dzialania w pre-
ambule Konstytucji RP nie moze by¢ traktowane jako jednoznaczne przyznanie przez
ustrojodawce pozycji nadrzednej w stosunku do innych zasad, zwlaszcza w przy-
padku ich kolizji. Szczegolna rola w wazeniu i realizacji poszczegolnych wartosci
przypada ustawodawcy. Polski sad konstytucyjny zwrocit na ten problem uwage np.
w ocenie samorzadowej ordynacji wyborczej. Zauwazyt wtedy m.in.: ,,przepis art.
169 ust. 2 Konstytucji stwarza ustawodawcy wieksza swobode w regulacji praw-
nej wyborow do jednostek stanowiacych samorzadu terytorialnego niz w przypadku
wyborow do Sejmu. Do ustawodawcy nalezy wywazenie proporcji miedzy realiza-
¢ja idei wyborow sprawiedliwych (idea rownosci materialnej), co ma stabsze umo-
cowanie konstytucyjne niz w przypadku wyborow do Sejmu, a zasada sprawnego
dziatania wladz publicznych (art. 2 konstytucji) oraz podnoszong przez wniosko-

dawcow zasada decentralizacji wladzy publicznej, uregulowana w Konstytucji”'e.

Rzetelnosc i sprawnosc dzialania instytucji publicznych
jako wzorzec kontroli

Na wstepie tej czesci rozwazah nalezy odnotowac, ze zasada rzetelnosci i spraw-
nosci dzialania instytucji publicznych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
wystepuje stosunkowo rzadko. Wynika to niewatpliwie z faktu, ze przywolana za-
sada, sformutowana w preambule Konstytucji RP, nie jest zbyt czesto wskazywana
jako wzorzec kontroli przez podmioty uprawnione do wystapienia z wnioskiem do
polskiego sadu konstytucyjnego!’. Ponadto, jak zauwazy? polski sad konstytucyjny,
fragment preambulty do Konstytucji RP, z ktorego wynika szczegoltowy cel uchwa-
lenia ustawy zasadniczej, aby ,,dzialaniu instytucji publicznych zapewnic rzetelnosc

16 Wyrok TK z 6 listopada 2006 r.

17 Podobnie jest np. z zasada dobra wspolnego, ktora zostala sformutowana w art. 1 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Jest ona
zdecydowanie rzadziej wskazywana przez wnioskodawcow jako wzorzec kontroli niz zasada demokratycznego panstwa praw-
nego, ktora zostata sformutowana w art. 2 Konstytucji RP. W tym przypadku, podobnie jak w odniesieniu do zasady spraw-
nosci dziatania instytucji publicznych, miejsce w systematyce ustawy zasadniczej nie wplynelo na ,,wykorzystanie” zasady
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego.
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i sprawnos$c”, nie moze samodzielnie uzasadniac ingerencji w konstytucyjne wolno-
§cii prawa jednostki'®.

W orzecznictwie polskiego sadu konstytucyjnego mozna zatem wyrozni¢ dwa
podstawowe sposoby przywolania zasady rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytu-
¢ji publicznych. Pierwszy z nich polega na bezposrednim wskazaniu analizowanej
zasady jako wzorca kontroli kwestionowanych przepisow. Tak bylo np. w przypad-
ku wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 3 listopada 2006 r. dotyczacego samorza-
dowej ordynacji wyborczej'® i wyroku z 12 marca 2007 r. dotyczacego utraty mocy
obowiazujacej miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego®’.

Zdecydowanie czgéciej Trybunal Konstytucyjny odwoltywat sie do zasady rze-
telnosci i sprawnosci dzialania instytucji publicznych jedynie posrednio, uzupelnia-
jac argumentacje w zakresie oceny unormowan z innymi wzorcami wyrazonymi
w czesci artykulowej Konstytucji. Takie rozwiazanie wydaje sig oczywiste ze wzgle-
du na miejsce zasady sprawnosci w systematyce ustawy zasadniczej i racje wskazane
powyzej, a dotyczace charakteru prawnego preambuty. Tytutem przykladu mozna
wskaza¢ wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 stycznia 2004 r. dotyczacy kas cho-

rych i skfadek na ubezpieczenie zdrowotne?!

i wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 16 grudnia 2009 r. dotyczacy kregu osob uprawnionych do otrzymania paszpor-

tu dyplomatycznego®?.

Z nielicznych orzeczeh polskiego sadu konstytucyjnego odwolujacych sig do za-
sady rzetelnosci i sprawnosci wynotowac nalezy stanowisko sformutowane w wy-
roku z 7 stycznia 2004 r.”* Wynika z niego, ze ,rzetelno$¢ i sprawno$¢ dziatania
instytucji publicznych w szczegolnosci za$ tych instytucji, ktore zostaly stworzo-
ne w celu realizacji i ochrony praw gwarantowanych przez Konstytucje, nalezy do
warto$ci majacych range konstytucyjna”. W dalszej czeSci uzasadnienia Trybunat

18 Wyrok TK z 25 wrze$nia 2014 r.

19 Wyrok TK z 3 listopada 2006 r.

20 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 marca 2007 r., sygn. K 54/05, OTK-A 2007 ne 3, poz. 25. W tym przypadku, wbrew
sformulowaniom preambuly Konstytucji RP, w sentencji wyroku mowi sig: ,,z preambula Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej w zakresie, w jakim wyraza ona zasadg wspoldzialania wladz, zasade pomocniczo$ci oraz wymog skutecznosci i rze-
telnosci dziatania instytucji publicznych”. Podobnie w uzasadnieniu wyroku Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze: , Do
ustawodawcy nalezy w szczegolnosci stworzenie odpowiednich ram prawnych, ktore z jednej strony zapewnia niezbed-
na samodzielnos¢ jednostkom samorzadu terytorialnego w dziedzinie planowania przestrzennego i umozliwia skuteczne
zaspokajanie potrzeb mieszkahcow tych jednostek, a z drugiej strony zapewnia przestrzeganie podstawowych wartosci kon-
stytucyjnych oraz ochrong interesow ogolnonarodowych. Ustawodawca, okreslajac kompetencje jednostek samorzadu tery-
torialnego w dziedzinie fadu przestrzennego, musi zatem starannie wywazy¢ interesy ogolnokrajowe i interesy lokalne oraz
rozdzieli¢ kompetencje poszczegolnych szczebli samorzadu terytorialnego i administracji rzadowej”.

21 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 stycznia 2004 r. sygn. K 14/03, OTK-A 2004, nr 1, poz. 1.

22 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 16 grudnia 2009 r., sygn. Kp 5/08, OTK-A 2009, nr 11, poz. 170. Ponadto, jako przy-
klady posredniego wskazania zasady sprawnosci dzialania instytucji publicznych, mozna wskaza¢ wyroki TK: z 18 lutego
2004 r., sygn. K 12/03, OTK-A 2004, nr 2, poz. 8; z 7 listopada 2005 r., sygn. P 20/04, OTK-A 2005, nr 10, poz. 111; z
22 wrzeénia 2006 1., sygn. U 4/06, OTK-A 2006, nr 8, poz. 109; z 15 stycznia 2009 r., sygn. K 45/07, OTK-A 2009, nr 1,
poz. 3).

23 Wyrok TK z 7 stycznia 2004 1.
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Konstytucyjny zauwazyl, ze stanowisko takie ma potwierdzenie w tekscie pream-
buly konstytucji, w ktorym zagwarantowanie praw obywatelskich oraz zapewnienie
rzetelnosci i sprawnosci dzialania instytucji publicznych zostaly wskazane jako dwa
glowne cele uchwalenia ustawy zasadniczej.

Przypomnie¢ w tym miejscu wypada, ze Trybunal Konstytucyjny na podsta-
wie art. 188 ust. 1 do 3 konstytucji moze tylko ocenia¢ — na co sam zwracal uwage
m.in. w wyrokach z 7 stycznia 2004 r. i 16 grudnia 2009 r. — czy przepisy normu-
jace dziatalnosc instytucji publicznych zostaly uksztaltowane w sposob umozliwiaja-
cy ich rzetelne i sprawne dziatanie. Przepisy, ktorych tresc¢ nie sprzyja rzetelnosci lub
sprawnosci dziatania instytucji majacych stuzyc¢ ochronie praw konstytucyjnych, sta-
nowia zarazem naruszenie tych praw i zostana uznane przez Trybunat Konstytucyjny
za niezgodne z konstytucja. A contrario, do kompetencji polskiego sadu konstytu-
cyjnego nie nalezy ocena rzetelnosci i sprawnosci dziafania instytucji publicznych,
w tym jednostek i organow samorzadu terytorialnego.

Zawarte w preambule zobowiazanie do zapewnienia rzetelnego i sprawne-
go dzialania instytucji publicznych dotyczy w pierwszej kolejnosci ustawodawecy.
Dziatajac w ramach swojej swobody regulacyjnej, powinien on zapewnic realizacje
tej zasady, co z kolei podlega ocenie Trybunatu Konstytucyjnego pod katem zgod-
nosci z ustawa zasadnicza.

Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie, w ktorym wzorcem kontro-
li byta m.in. analizowana zasada, wskazat na trzy kryteria kontroli, wynikajace z pre-
ambuly konstytucji. W ocenie polskiego sadu konstytucyjnego ,,ustawodawca jest
zobowiazany przestrzegaC wszystkich relewantnych merytorycznie norm konstytu-
cyjnych, a w szczegolnosci zasad: sprawnosci, rzetelnosci i efektywnosci dziatania
instytucji publicznych. Sprawnos¢ dziatania instytucji publicznych jest rozumia-
na przez Trybunat Konstytucyjny jako ,,zdolnosc instytucji publicznej do realizacji
przyznanych jej prawem kompetencji”. Tak rozumiana zdolno$¢ powinna przeja-
wiaC sie w jednoznacznej i spojnej regulacji ustawowych kompetencji oraz pro-
cedury dzialania danej instytucji. A zatem na trybunalskie rozumienie sprawnosci
dziafania instytucji publicznej, w tym jednostek samorzadu terytorialnego, skladaja
sig dwa elementy: wlasciwie okreslone kompetencje oraz procedury dzialania.

Przy ocenie sprawnosci dzialania jednostek samorzadu terytorialnego, poza
wskazanymi powyzej elementami, kryteriami powinny by¢ uwzglednione: cel spo-
leczny wszelkich ich dziatah i dobro wspolnoty samorzadowej. Za jedng z cech cha-
rakterystycznych samorzadu terytorialnego in genere, ale takze jednostek samorzadu
terytorialnego in specie, nalezy uzna¢ niemoznos¢ dzialania w sposob dowolny, ale
koniecznos¢ wykonywania swoich zadah dla dobra calej wspolnoty samorzadowe;.

Trybunat Konstytucyjny zwrocit na te kwestie uwage takze w kontekscie re-
alizacji konstytucyjnej zasady pomocniczosci, m.in. w wyroku z 12 marca 2007 r.
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dotyczacym ladu przestrzennego®*. Zgodnie z zasada pomocniczo$ci, uznang przez
Trybunat Konstytucyjny za wspotokreslajaca tozsamos¢ konstytucyjna®®, pahstwo nie
powinno wykonywac zadan, ktore moga by¢ wykonywane w sposob bardziej efek-
tywny przez mniejsze wspolnoty obywateli. Z art. 166 Konstytucji RP wynika zas,
ze zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej sg wy-
konywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne. W oce-
nie polskiego sadu konstytucyjnego zadaniem ustawodawcy jest ,,w szczegolnosci
stworzenie odpowiednich ram prawnych, ktore z jednej strony zapewnia niezbed-
na samodzielnos¢ jednostkom samorzadu terytorialnego w dziedzinie planowania
przestrzennego i umozliwia skuteczne zaspokajanie potrzeb mieszkahcow tych jed-
nostek, a z drugiej strony zapewnia przestrzeganie podstawowych wartosci kon-
stytucyjnych oraz ochrong interesow ogolnonarodowych. Ustawodawca, okreslajac
kompetencje jednostek samorzadu terytorialnego w dziedzinie tadu przestrzennego,
musi zatem starannie wywazy¢ interesy ogolnokrajowe i interesy lokalne oraz roz-
dzieli¢ kompetencje poszczegolnych szczebli samorzadu terytorialnego i administra-

¢ji rzadowej” 26

A contrario, w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, kryterium sprawnosci nie spel-
nia ustawa zarOwno wylaczajaca wprost konstytucyjna kompetencje organu wladzy
publicznej, jak i regulujaca ja w sposob niespojny, nakazujac organowi: a) doko-
nanie czynnoSci, ktore sa ze soba sprzeczne; b) dokonanie w tym samym czasie
dwoch lub wigcej czynnosci, ktorych nie mozna dokonac rownoczesnie; c) doko-
nanie dwoch czynnosci, z ktorych jedna niweczy skutek drugiej. W zwiazku z tym
ocena spelniania przez ustawodawce wymogu sprawnosci dziatania instytucji pu-
blicznej wymaga uwzglednienia jednego z dwoch elementow: konstytucyjnej nor-
my kompetencyjnej organu albo konstytucyjnych gwarancji procedury wlasciwe;
dla tego organu®’.

Na zakohczenie tej czesSci rozwazah warto przywolac jeszcze jedna interpretacje
zasady rzetelnoSci i sprawnosci dziatania instytucji publicznych autorstwa polskie-
go sadu konstytucyjnego. Otoz z orzecznictwa trybunalskiego wynika, ze tytulo-
wa zasada moze by¢ rozpatrywana w aspekcie pozytywnym i negatywnym. Aspekt
pozytywny wiaze si¢ z nakazem wspoldzialania organow konstytucyjnych w reali-
zacji zadah pahstwa, zas aspekt negatywny wyraza si¢ w zakazie podejmowania dzia-
fan, ktore prowadzityby do utraty zdolnosci funkcjonowania jakiegokolwiek organu
konstytucyjnego®®.

24 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 marca 2007 r. sygn. akt K 54/05, OTK-A 2007, nr 3, poz. 25.

25  Wpyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24 listopada 2010 r. sygn. akt K 32/09, OTK-A 2010, nr 9, poz. 150.

26 Wyrok TK z 12 marca 2007 r.

27 Rozstrzygnigcie Trybunalu Konstytucyjnego z 11 sierpnia 2016 r., sygn. K 39/16, OTK-A 2018, poz. 32.

28  Powyzsze wynika z orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego: z 20 maja 2009 r. sygn. akt Kpt 2/08 OTK-A 2009, nr 5, poz. 78,
z 3 grudnia 2015 r. sygn. akt K 34/15 oraz z 9 marca 2016 r. sygn. akt K 47/15.
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Sprawnosc dzialania instytucji publicznych
jako element ochrony wolnosci i praw jednostki

Jednym z zagadnieh, podjetych przez Trybunal Konstytucyjny na kanwie zasa-
dy rzetelnosci sprawnosci dziatania instytucji publicznych, jest mozliwos¢ ingerencji
ustawodawcy w konstytucyjne wolnosci i prawa. W dwoch stosunkowo niedawno
wydanych wyrokach polskiego sadu konstytucyjnego w sposob niezwykle podobny
zostalo podkreslone, ze sprawnos¢ dzialania instytucji publicznych, chociaz jest kon-
stytucyjna wartoscia i zasadg, w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego nie moze sta-
nowic samodzielnej podstawy uzasadniajacej ingerencje prawodawcy w wolnosci
i prawa jednostki, w tym w prawo do prywatnosci.

W wyroku z 25 wrzes$nia 2014 r. Trybunal Konstytucyjny zauwazyl, ze rze-
telnosc¢ i sprawnosc organow wladzy publicznej (a nie wszystkich instytucji pu-
blicznych) stanowi wprawdzie warto$¢ konstytucyjng, niemniej jednak ,,nie moze
samodzielnie uzasadnia¢ ingerencji w konstytucyjne prawa i wolnosci”*’. Wynika
to ze znaczenia normatywnego preambuly oraz brzmienia art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP. ,,Ponadto sprawnosc i rzetelnosc instytucji publicznych zostala w preambule po-
wiazana z zagwarantowaniem, a nie ograniczaniem praw jednostki”*°.

Z kolei, w wyroku z 20 stycznia 2015 r. w bardzo podobny treSciowo sposob
Trybunal Konstytucyjny uznal, ze fragment preambuly zobowiazujacy, by ,,dziataniu
instytucji publicznych zapewni¢ rzetelnosc i sprawnosc”, ,,nie moze stanowic samo-
dzielnej podstawy uzasadniajacej ingerencje prawodawcy w prawo prywatnos$ci”3!.
Wynika to z ,,aksjologicznego znaczenia preambuly, ktora — w Swietle orzecznictwa
konstytucyjnego — stanowi zrodto wartosci i pozwala na rekonstrukcje jednej nor-
my, a mianowicie zasady pomocniczosci. A zatem, w ocenie polskiego sadu konsty-
tucyjnego, wartosci, jakie zostaly wskazane w preambule Konstytucji RP, nie moga
stanowic samodzielnych w stosunku do art. 31 ust. 3 konstytucji przestanek prawo-
dawczej ingerencji w konstytucyjne prawa podmiotowe®?. Przypomnie¢ nalezy, ze
w przywolanym przepisie zostaly wskazane ograniczenia w korzystaniu z konsty-
tucyjnych wolnosci i praw, do ktorych ustrojodawca zaliczyt bezpieczehstwo pan-
stwa, porzadek publiczny, zdrowie, moralnosc, ochrong srodowiska oraz wolnosci
i prawa innych. Nie bez znaczenia dla takiego stanowiska trybunalskiego jest fakt, ze
w preambule sprawnosc i rzetelnosc dziatalnosci instytucji publicznych zostata po-
wiazana z obowiazkiem zagwarantowania praw jednostki*>.

29 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 wrzesnia 2014 r., sygn. SK 4/12, OTK-A 2014, nr 7, poz. 95.

30  Wyrok TK z 25 wrzesnia 2014 r.

31 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 stycznia 2015 r., K 39/12, OTK-A 2015, nr 1, poz. 2.

32 Wyrok TK z 20 stycznia 2015 r.

33 Podobnie ocenil Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 6 marca 2013 r., sygn. Kp 1/12, OTK-A 2013, nr 3, poz. 25.
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Zakonczenie

Rozwazania powyzsze pozwalaja na sformutowanie kilku konkluzji dotyczacych
konstytucyjnej zasady (zasad) rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji publicz-
nych w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego.

Po pierwsze, polski ustrojodawca wskazal w preambule Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. rzetelno$c i sprawnosc dzialania
instytucji publicznych jako cel uchwalenia ustawy zasadniczej.

Po drugie, tytutowa ,,rzetelnosc i sprawnosc dzialania samorzadu terytorialne-
go” jest wartoscia i zasadg konstytucyjna w rozumieniu prawa konstytucyjnego.

Po trzecie, realizacja konstytucyjnej zasady rzetelnosci i sprawnosci dzialania
nalezy w pierwszej kolejnosci do ustawodawcy, ktory w ramach swobody regula-
cyjnej — przez przepisy dotyczace jednostek samorzadu terytorialnego — powinien
umozIliwic im rzetelne i sprawne dzialanie, przy poszanowaniu i w zgodzie z pozo-
statymi warto$ciami i zasadami konstytucyjnymi.

Po czwarte, w przypadku watpliwosci dotyczacych zgodnosci przepisow pra-
wa rangi podkonstytucyjnej z konstytucyjna zasada rzetelnosci i sprawnosci dziata-
nia instytucji publicznych, organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego
moga (i powinny) wystepowac z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego.

Po piate, jak wynika z Konstytucji RP, samorzad terytorialny jest zobowiazany
do rzetelnego i sprawnego wykonywania zadah przewidzianych przez ustrojodawce
i ustawodawce, zgodnie z obowiazujacymi przepisami.

Po szoste wreszcie, rzetelne i sprawne dzialanie samorzadu terytorialnego
nie powinno ,,sta¢ w opozycji” do wolnosci i praw jednostki. Wrecz przeciwnie,
ze sformulowan preambuly wynika (co potwierdzit Trybunat Konstytucyjny), ze
dzialalnosc instytucji publicznych zostala powiazana z zagwarantowaniem, a nie
ograniczeniem statusu jednostki.
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PRZEMIANY DEMOGRAFICZNE A ZDOLNOSC SAMORZADOW
DO REALIZAC]I USEUG SPOLECZNYCH

Wprowadzenie

Samorzady gminne, powiatowe i wojewodzkie maja za zadanie jak najpelniej
zaspokajac te potrzeby swoich mieszkahcow, ktorych nie moga oni zaspokoic sa-
modzielnie — w wyniku dzialah podejmowanych samym, z innymi jednostkami czy
grupami nieformalnymi, czy w wyniku zakupu na zasadzie rynkowej. Szczegolnie
odnosi sig to do potrzeb, ktorych zaspokojenie uwarunkowane jest dostgpnoscia do
ustug publicznych, za$ obiektem zaspokajajacym jest tzw. dobro publiczne.

Jednakze zdawac sobie nalezy sprawe z tego, ze na mozliwosc realizowania
owych zadah przez samorzady roznego szczebla wplyw maja zachodzace w czasu
roznorodne zmiany w otoczeniu — nie tylko te prawne, instytucjonalne, techno-
logiczne, ekonomiczne, lecz takze zmieniajace si¢ uwarunkowania demograficzne.

Niniejszy tekst chcialbym poswigcic zastanowieniu sig, jak w sytuacji wybra-
nych, zachodzacych obecnie w Polsce zmian demograficznych (depopulacja i po-
jawianie si¢ bardzo malych pod wzgledem liczby mieszkahcow gmin i powiatow,
deformacja piramidy wieku ludnosci przejawiajaca si¢ bardzo wysokim udzialem
osob starszych i zwlaszcza bardzo starych, koncentracja ludnosci na obszarach me-
tropolitarnych') zmienia si¢ zdolno§¢ samorzadow gminnych i powiatowych do
realizacji wybranej podgrupy ustug publicznych — ustug spotecznych. Ta ostatnia ka-

* Prof. UL dr hab. Piotr Szukalski, kierownik Katedry Socjologii Stosowanej i Pracy Socjalnej, Instytut Socjologii, Wydziat
Ekonomiczno-Socjologiczny, Uniwersytet Lodzki.

1 Swiadomie pomijam kolejny, bardzo wazny problem — pojawianie si¢ duzych skupisk imigrantow. Problem ten, bedacy efek-
tem przede wszystkim naptywu Ukraihcow do Polski po zawirowaniach politycznych 2014 r. i zapasci ukrainskiej gospodar-
ki, z uwagi na swoj dynamiczny wzrost wydaje si¢ bardziej uswiadamiany, a na dodatek w przypadku niektorych samorzadow
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tegoria to — wedtug definicji zawartej w ustawie o realizowaniu ustug spolecznych
przez centrum ustug spolecznych — podejmowane przez gminy dzialania z zakre-
su: 1) polityki prorodzinnej, 2) wspierania rodziny, 3) systemu pieczy zastgpczej,
4) pomocy spolecznej, 5) promocji i ochrony zdrowia, 6) wspierania osob nie-
pelnosprawnych, 7) edukacji publicznej, 8) przeciwdziatania bezrobociu, 9) kul-
tury, 10) kultury fizycznej i turystyki, 11) pobudzania aktywnosci obywatelskiej,
12) mieszkalnictwa, 13) ochrony $rodowiska, 14) reintegracji zawodowej i spo-
fecznej. Uslugi te dostarczane sa w celu ,,zaspokajania potrzeb wspolnoty samorza-
dowej, swiadczone w formie niematerialnej bezposrednio na rzecz osob, rodzin,
grup spotecznych, grup mieszkahcow o okreslonych potrzebach lub ogotu miesz-
kahcow” (Ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o realizowaniu ustug spotecznych przez
centrum ustug spotecznych, art. 2 pkt 1). Patrzac na zakres przedmiotowy przywo-
fanych ustug spolecznych, zauwazyc nalezy, ze czgs¢ zadah odnosi sig¢ rowniez do
powiatow, za$ przypisanie ich w przywolanym akcie prawnym jedynie do gmin
zwiazane jest z tym, ze to wlasnie tylko podstawowe jednostki samorzadu terytorial-
nego maja mozliwos¢ prowadzenia centrow ustug spotecznych.

Mowiac zatem o wspomnianych wyzwaniach demograficznych, bede kolejno
prezentowac podstawowe dane odnoszace si¢ do nich, a nastgpnie wskazywac pro-
blemy jst. zwiazane z ich wystapieniem.

Depopulacja

Depopulacja, czyli trwate zmniejszanie sig liczby mieszkahcow danego obszaru
w warunkach pokoju, to zjawisko stabo w Polsce zakorzenione w spolecznej sSwiadomo-
Sci. Glowna przyczyna tego jest utrzymywanie sie liczby ludnosci Polski na praktycznie
niezmienionym poziomie w trakcie ostatnich trzech dekad, samoistnie marginalizujace
ten problem. Tymczasem, przykladowo, w latach 1998-2018 — bazujac na oficjalnych
statystykach ludnosci, a zatem danych znacznie zawyzonych dla ostatnich lat wskutek
nieuwzgledniania ok. 2 mln osob, ktore przebywaja poza Polska ponad 12 miesigcy
—jedynie w 5 wojewodztwach liczba ludnosci nie zmniejszyta si¢ (matopolskie, ma-
zowieckie, podkarpackie, pomorskie i wielkopolskie), a w kolejnych 5 spadla o przy-
najmniej 5% (opolskie, todzkie, $laskie, Swietokrzyskie, lubelskie) (Szukalski 2019).
Jednak nawet w regionach o rosnacej liczbie mieszkahcow znalez¢ mozna przynajmniej
pojedyncze powiaty charakteryzujace sig spadkiem liczby ludnosci.

Wyludnianie si¢ wystepuje przede wszystkim na obszarach peryferyjnych, za$
z biegiem czasu rozumienie peryferii sie rozszerza. O ile w okresie PRL dotyczylo
obszarow wiejskich oddalonych od miast o przynajmniej sredniej wielkosci, przy

(glownie kilkunastu najwigkszych miast) imigracja zdaje sig stanowi¢ wazny element strategii rozwoju gospodarczego i de-
mograficznego.
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czym glownie najmniejszych wsi (do 200 mieszkahcow), o tyle ostatnie trzy deka-
dy sa okresem wyludniania si¢, oprocz zdecydowanej wiekszosci terenow wiejskich,
rowniez miast malych i §rednich, ze sporadycznie wystgpujaca depopulacja duzych
i wielkich miast o niekorzystnej strukturze gospodarczej (gtownie tzw. monokultura
przemystowa obejmujaca schytkowe galezie gospodarki) (Eberhardt 1989; Kantor-
-Pietraga 2014; Szukalski 2014; Wesotowska 2018). Wspotwystepuje z tym zjawi-
sko tzw. kurczenia sie miast i regionOw — zmniejszania si¢ potencjatu gospodarczego
i spotecznego danego obszaru wskutek mniejszej liczby mieszkahcow i zmian ich
struktury z punktu widzenia wieku i zrodel utrzymania (Katsarova 2008).

Generalnie w Polsce wyludnianie obecnie dotyka juz zdecydowanej wigkszo-
$ci powiatow i gmin (Szukalski 2019), za$ jego skala ma narasta¢c w przyszlosci
(tabela 1).

Tabela 1. Liczba powiatow podlegtych depopulacji w latach 1998-2018 i w 2019
oraz spodziewanych w latach 2020-2040 wedtug prognozy GUS wedtug wojewédztw

Liczba powiatow o malejacej liczbie ludnosci w latach
Region Liczba powiatow
1998-2018 2019 2020-2040
Dolnoslgskie 30 21 24 27
Kujawsko-pomorskie 23 17 20 21
Lubelskie 24 22 22 23
Lubuskie 14 1 12 12
Lodzkie 24 20 21 23
Matopolskie 22 6 13 14
Mazowieckie 42 24 27 30
Opolskie 12 12 10 12
Podkarpackie 25 14 21 23
Podlaskie 17 14 14 16
Pomorskie 20 7 12 16
Slgskie 36 27 27 33
Swietokrzyskie 14 13 13 13
Warminsko-mazurskie 21 16 19 20
Wielkopolskie 35 11 22 27
Zachodniopomorskie 21 17 18 20
Polska 380 252 295 330

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.
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Niezaleznie od znacznego przestrzennego zroznicowania sytuacji ludnosciowej
poszczegolnych wojewodztw (zob. tabela 1) w przypadku kazdego regionu zaobser-
wowac mozna tereny wyludniajace sig. Co wigcej, z biegiem czasu takich obszarow
jest coraz wigcej, za$ i widoczna skala depopulacji narasta. Pomijajac w niniejszym
opracowaniu szersza analize tego ostatniego watku (por. Szukalski 2019, 2019a),
zaznaczy¢ nalezy znaczng i rosnacg liczbe jednostek administracyjnych dotknietych
tym problemem (tabela 3), jak i duza skale bezwzgledna i wzgledna depopulacji
w przodujacych pod tym wzgledem jednostkach administracyjnych. Przykladowo,
najbardziej dotknigte tym zjawiskiem powiaty Lubelszczyzny i Podlasia od momen-
tu swego powstania utracity 20% stanu poczatkowego ludnosci. Szacunki te odnosza
sie¢ do danych oficjalnych, prawdopodobnie zawyzonych z uwagi na niewypelnia-
nie obowiazku rejestracji migracji’, dlatego zapewne realna skala wyludniania jest
jeszcze wyzsza. W niedalekiej przysztosci (a doktadnie dla lat 2017-2030) prognoza
GUS (2017) dla gmin przewiduje, ze sposrod 2 478 gmin w Polsce spadek ludno-
Sci bedzie mial miejsce w 1 665, w tym w 1 007 gminach ubytek ludnosci wyniesie
powyzej 5%, a w 322 powyzej 10%.

Konsekwencje gospodarcze i spoleczne depopulacji

Zmniejszanie sig liczby ludnosci pociaga za soba liczne skutki gospodarcze
i spoteczne (Flaga 2018, Szukalski 2017; 2019). Kluczowa konsekwencja depopu-
lacji, wyjasniajaca uzywany przez instytucje UE termin ,,kurczace sig¢ regiony i mia-
sta”, jest zmniejszajacy sie potencjal konsumpceyjny, tj. popyt na dobra i ustugi
wynikajacy z liczby ludnosci i jej dochodow. W naturalny sposob depopulacja obni-
za ten pierwszy czynnik, ale zdawac sobie nalezy sprawe, iz dotyka i czynnika dru-
giego i to na dwa sposoby. Po pierwsze, poprzez czynnik strukturalny, zwiazany ze
zmniejszeniem si¢ w ramach danej zbiorowosci osob znajdujacych si¢ w grupach
wieku o najwigkszej konsumpcji i najwyzszych dochodach. To z reguly relatyw-
nie osoby mlode, bedace na etapie zakladania rodziny, ktore dodatkowo zwigksza-
ja swoja konsumpcje przez kredyty. W warunkach depopulacji ro$nie procentowy
udziat 0sob w wieku poprodukcyjnym o nizszych dochodach (dochody z systemu
zabezpieczenia spolecznego) i nizszej sktonnosci do wydatkow. Po drugie, depo-
pulacja prowadzi do zmniejszania si¢ prywatnych inwestycji, co z kolei prowadzi
do braku wysoko platnych miejsc pracy oraz stabszego wzrostu produktywnosci,
a w konsekwencji i plac.

Zmniejszenie si¢ popytu na lokale mieszkalne i czeste zwalnianie dotychczas za-
mieszkanych lokali wskutek $Smierci lub przeprowadzki ich dotychczasowych miesz-

2 Szacunki P. Sleszynskiego (2011) dla Mazowsza, analizujace skalg roznic pomigdzy podawanymi przez platnikow sktadek ZUS
adresami korespondencyjnymi a adresami stalego zamieszkiwania, wskazywaly, ze — pomijajac obszar Warszawy i przylegaja-
cych powiatow, pelniacych rolg sypialni dla pracujacych w stolicy, gdzie wystegpowalo niedoszacowanie ludnosci — zazwyczaj
wystgpowalo przeszacowanie o 5-10%, przy czym w przypadku osob w wieku 25-35 lat skala przeszacowah byla najwigksza.
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kahcow prowadzi do spadku wartosci nieruchomosci, w tym i nizszych mozliwosci
uzyskania kredytu hipotecznego, co z kolei zmniejsza mozliwosci inwestycyjne
przedsigbiorcow z terenow wyludniajacych sie. Dodatkowo, z uwagi na proble-
my z dostgpem do mlodych, wykwalifikowanych pracownikow zanikaja inwestycje
tworzace stanowiska pracy w zawodach lepiej oplacanych, co dodatkowo obniza po-
tencjat konsumpcyjny.

Wazna zmiang z perspektywy mieszkahcow jest zmiana sasiedztwa w wyniku
depopulacji. Wystgpuje w takim przypadku zdecydowanie wigksza jednorodnosc
sasiadow z punktu widzenia wieku i fazy zycia, z przewaga seniorow. W rezultacie
trudniej jest o lokalnych liderow zmian, stanowiacych zaczyn wigkszosci lokalnych
inicjatyw. Pojawiaja sie puste lokale mieszkalne, na ktore brak chetnych, jesli idzie
o wynajem czy kupno. Zanika infrastruktura gospodarcza, tj. sieci sklepow, warszta-
tow rzemies$lniczych i punktow ustugowych, utrudniajac —a w skrajnym przypadku
malych miejscowosci uniemozliwiajac — samodzielne zaspokajanie podstawowych
potrzeb.

Przedstawione powyzej zmiany samoistnie wzmacniaja chec¢ wielu osob wcho-
dzacych w doroste zycie do zmiany miejsca zamieszkiwania, tworzac btedne koto sa-
mowzmacniajacej i samoutrwalajacej sig depopulacji.

W przypadku wsi wyludnianie prowadzi do dodatkowych przestrzennych
utrudnieh w zaspokajaniu szeregu podstawowych potrzeb. Zmniejszajaca sig liczba
mieszkahcow danej wsi i okolicznych prowadzi do wycofywania sie 0sob prowadza-
cych dzialalno$¢ gospodarcza w formie handlu i ustug z takiej sfery. W mniejszych
miasteczkach potencjat konsumpcyjny okolicznej ludnosci okazuje sig zbyt niski, by
zapewniC opfacalna dziatalnosc. W rezultacie, chcac zaspokoic niektore potrzeby re-
alizowane kilka, kilkanascie lat temu w sasiedniej wsi czy najblizszym miasteczku,
ludnosc obszarow wiejskich podejmowac musi mniejsze lub wieksze podroze, ktore
na dodatek staja sig coraz trudniejsze wskutek zaniku — dostosowujacych sie do prze-
mian demograficznych — ustug transportu publicznego.

Depopulacja prowadzi wreszcie do spowolnienia tempa wzrostu dochodow
wlasnych gmin, zmniejszajac liczbe podatnikow wskutek utrwalania przestarza-
lej struktury gospodarczej, obnizajac udzial osob pracujacych poza rolnictwem,
a zwlaszcza tych o wysokich dochodach. Co wigcej, na terenach wiejskich —a to one
w zdecydowanej wigkszosci wchodza w sktad analizowanej w niniejszym miejscu
kategorii — skutkiem jest narastanie odlogow, ziemi za ktora nikt nie placi podatkow
rolnych i od nieruchomosci.
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Najwazniejsze wyzwania dla sfery uslug spolecznych

Pierwszoplanowym wyzwaniem jest wspolwystepujace i wzmacniane przez
depopulacje starzenie si¢ ludnosci. Dodatkowo wyludnianie sig prowadzi do roze-
rwania i zaniku naturalnych rodzinnych i sasiedzkich systemow wsparcia. Pomijajac
tu kwestie mniejszej liczby potencjalnych wspierajacych, pojawia sig¢ w warunkach
wiejskich wzrost fizycznej odlegtosci miedzy sasiadami jako efekt narastania liczby
pustostanow i likwidowanych budynkow w najblizszej okolicy. Problem ten doty-
czy zwlaszcza terenow polnocnych dawnej Kongresowki (tj. tej czesci Polski, ktora
w XIX w. znajdowala sie pod zaborem rosyjskim), charakteryzujacych sie specyficz-
ng, rozrzucong w terenie siecia osadnicza (Wesotowska 2018).

Wspomnianym wczesniej konsekwencjom gospodarczym towarzysza rowniez
wazne efekty w zakresie polityki spotecznej. Zanika bowiem efekt skali (tj. potanie-
nie jednostkowego kosztu wyprodukowanego dobra dzigki duzemu wolumenowi
produkcji obnizajacej wplyw kosztow stalych na koszt jednostkowy), a w rezultacie
rowniez i ekonomiczna racjonalnosc istnienia gestej sieci instytucji samorzadowych,
w tym i sieci instytucji z zakresu polityki spolecznej.

W gminach poddanych depopulacji rodzi si¢ nacisk na ograniczanie ustug spo-
tecznych oferowanych mieszkahcom do minimum ograniczonego $wiadczenia-
mi obligatoryjnymi®. Wystepuje rowniez w szeregu instytucji nizsza jakos¢ takich
ustug, odzwierciedlajaca wigksza liczbe zadah przypadajacych na jednego pracow-
nika, jego wielozadaniowos¢, utrudniajace specjalizacje, a nawet czasami aktualiza-
¢je wiedzy i kompetencji.

Depopulacja skadinad rodzi pytanie o mozliwosc i sensownos$c utrzymania mi-
nimalnych wymagan kadrowych dla osrodkow pomocy spolecznej*. Pojawienie sig
gmin majacych 1,5 tys. mieszkahcow i wzrost liczby gmin o ludnosci 2—3 tys.® pro-
wadzi do samoistnego kwestionowania zapisu art. 110, par. 12 ustawy o pomocy
spotecznej nakazujacej zatrudnianie przynajmniej 3 pelnoetatowych pracownikow
socjalnych, cho¢ generalnie funkcjonuje zasada ,,jeden pracownik socjalny zatrud-
niony w pelnym wymiarze czasu pracy na 2 000 mieszkahcow lub proporcjonalnie
do liczby rodzin i osob samotnie gospodarujacych, objetych praca socjalng w sto-

3 Prowadzi to niekiedy do pojawiania si¢ emigracji na innym niz najbardziej spodziewanym etapie zycia. Zazwyczaj wyprowa-
dzaja si¢ miodzi ludzie w poszukiwaniu edukacji o wysokiej jakosci oraz dobrych warunkow pracy i zycia. Tymczasem np.
w Hiszpanii zaobserwowano, iz czg$¢ mlodziezy wracajacej po ukonczeniu szkoly wyzszej do swoich wyludniajacych sig, ro-
dzinnych miejscowosci decyduje si¢ na zmiang miejsca zamieszkiwania po zalozeniu wlasnych rodzin. Dzieje sig tak z uwagi
na obawy, czy dzialajace na dotychczas zamieszkiwanym terenie szkoly i inne publiczne instytucje zapewnia — w warunkach
ograniczania nieobligatoryjnych zadah — ich dzieciom rozwoj porownywalny z tym oferowanym na szybciej rozwijajacych
sig obszarach.

4 W roku 2017 na 2 495 o$rodki pomocy spotecznej jedynie 1 925 spelnialo wskaznik zatrudnienia pracownikow socjalnych
zgodnie z proporcja wskazang w ustawie o pomocy spolecznej.

5 Liczba gmin o malej liczbie ludnosci wiejskiej w ostatnich dekadach szybko ro$nie. Przykladowo, takich gmin o liczbie lud-
nosci ponizej 2 tys. w 1980 r. bylo 13, w 2000 r. — 23, a 2018 r. — 38. Z kolei w przypadku gmin majacych od 2 do 5 tys.
mieszkahcow odpowiednie wielkosci przyjely warto$¢ 532, 739 i 772 (GUS 2018: 101)
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sunku jeden pracownik socjalny zatrudniony w pelnym wymiarze czasu pracy na nie
wiecej niz 50 rodzin i 0sob samotnie gospodarujacych”. Koszt utrzymania tak du-
zej minimalnej liczby pracownikow socjalnych jest nieproporcjonalnie duzy dla naj-
mniejszych gmin.

Wystepujace braki kadrowe w zakresie zawodow wymagajacych wysokich
kwalifikacji wynikajace z ucieczki mlodych z wyzszymi umiejetnosciami i aspira-
cjami poglebiaja powyzsze problemy, prowadzac niekiedy do mniej lub bardziej
$wiadomej ,,deprofesjonalizacji” $wiadczonych ustug, tj. godzenia sig z tym, iz
pewne ustugi spoleczne sa okresowo (?) §wiadczone przez osoby niemajace pet-
nych, zazwyczaj wymaganych kwalifikacji i kompetencji. Braki kadrowe prowadza
rowniez do nizszej indywidualizacji ustug w sytuacji wiekszego obciazenia pra-
cownikow.

Deformacja piramidy wieku ludnosci

Przy okazji omawiania depopulacji wspomniano o deformacji piramidy wieku,
jaka jest bardzo czesto jej efektem. Gdy przez dtugi czas (40—50 lat) wystepuje emi-
gracja mlodych, wraz z ktorymi zanika z danego terenu ich zdolnosc¢ prokreacyjna,
sukcesywnie zmienia sig i relacja liczbowa pomiedzy poszczeg6olnymi grupami wie-
ku. Samoistnie wystepujacy proces starzenia si¢ ludnosci — bedacy facznym efektem
obnizania sig¢ umieralnosci, spadku ptodnosci oraz w polskich warunkach ostatnich
i najblizszych lat czynnika kohortowego (tj. wplywu konsekwencji II wojny §wiato-
wej) — wzmacniany jest dlugofalowa emigracjq, co prowadzi do jego ekstremalnego
niekiedy zaawansowania (zob. tabela 2).

Tabela 2. Udziat ludnosci mtodej i senioréw w gminach o najwigkszym spodziewanym
spadku ludnosci w latach 2017 i 2030 i w Polsce (jako % ludno$ci ogétem)

Rok 2017 2030
Obszar

Wiek 0-17 60+ 80+ 0-17 60+ 80+
Hel 15,9 25,1 2,6 10,4 37,6 6,8
Dubicze Cerkiewne 10,4 44,0 14,6 1,1 45,4 12,9
Milejczyce 13,8 34,5 12,7 12,0 39,8 8,5
Orla 13,2 43,3 16,1 13,8 39,0 12,3
Dothobyczow 16,1 27,0 55 12,9 37,0 7,2
Polska 17,7 242 4,2 16,0 29,0 59

Zrodlo: GUS, Prognoza ludnosci gmin na lata 2017-2030, s. 9, https://stat.gov.pl/ obszary-tematyczne/ ludnosc/ prognoza-
-ludnosci/ prognoza-ludnosci-gmin-na-lata-2017—-2030-opracowanie-eksperymentalne, 10, 1.html i obliczenia wlasne.
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Efektem tej sytuacji jest wystgpowanie juz dzi$ takich gmin i powiatow, w kto-
rych udzial seniorow (definiowanych zgodnie z ustawa o osobach starszych jako
60+), a zwlaszcza nestorow (osoby w wieku 80+), jest bardzo wysoki, a jednocze-
$nie udziat dzieci i mlodziezy bardzo niski.

Konsekwencje deformacji struktury wieku

W przypadku wystgpowania znacznej deformacji struktury wieku wystepuje
caly wachlarz roznorodnych konsekwencji. Po pierwsze, zmniejsza si¢ zakres po-
datkow na rzecz samorzadow z uwagi na to, ze rosnie liczba platnikow podatkow
o nizszej podstawie dochodu osobistego (emerytury i renty nizsze sa od dochodow
z pracy, choc z drugiej strony — w przypadku osob zyjacych z rolnictwa przejscie na
emeryture oznacza placenie takiego podatku) oraz w przypadku gmin wiejskich ro-
$nie areal nieuzytkow, od ktorych zaprzestano placi¢ podatki rolne i te od nierucho-
mosci.

Po drugie, narasta liczba 0sob najstarszych, niepelnosprawnych i niesamo-
dzielnych, ktore wymagaja kosztownych, a finansowanych przynajmniej czesciowo
przez gmine, ustug bytowych i opiekunczo-pielegnacyjnych. Niezaleznie, czy mowa
o pomocy srodowiskowej czy w formie stacjonarnej, w sytuacji deformacji struktu-
ry wieku pojawia sie koszt przekraczajacy mozliwosci kazdej gminy, a coz dopiero
mozliwosci gmin o tak malo atrakcyjnej strukturze gospodarczej i potozeniu. Skalg
utrudnien z dostarczaniem ustug opiekuhczo-pielegnacyjnych utrudnia wystepujaca
w spoleczehstwach wiejskich nieche¢ do przyznawania sig do niepowodzenia, jakim
jest brak zainteresowania rodziny, niekiedy najblizszej, ktora wyemigrowala kilka
dekad temu i utrzymuje sporadyczne i niezbyt glebokie relacje. Stabosci obu stron
— podazowej i popytowej — prowadza do niewystarczajacej skali zaopatrzenia w od-
powiednie ustugi, a niekiedy wrecz do stwierdzeh o braku zapotrzebowania na nie.

Po trzecie, chot teoretycznie — z uwagi na wzglednie niewielka liczbe dzie-
ci i mlodziezy — gmina ma oszczedno$ci w postaci mniejszych wydatkow na ushu-
gi opiekuncze nad matymi dziec¢mi i ustugi edukacyjne, to z uwagi na niewielka
liczbe uzytkownikow zlobkow, przedszkoli i szkot wystepuja albo zdecydowanie
wyzsze koszty ustugi per capita, albo sytuacja, gdy z uwagi na zbyt mala liczbe po-
tencjalnych uzytkownikow pojawia si¢ konieczno$¢ wdrazania (zazwyczaj kosztow-
niejszych w przeliczeniu na osobg) rozwiazah na mniejsza skale (np. klub dziecigcy
zamiast ztobka) lub pokrywania kosztow dojazdu do miejsca oferowania ustugi
W innej gminie.

Chot — jak sie wydaje, z uwagi na $ciste powiazanie deformacji wieku ludnosci
z procesami depopulacyjnymi dotykajacymi najmniejsze pod wzgledem ludnoscio-
wym jednostki administracyjne — samoistnie pojawia sig jako narzedzie przeciw-
dzialania przynajmniej czesci wspomnianych konsekwencji faczenie gmin lub co
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najmniej tworzenie wspolnych centrow ustug (np. w postaci centrow ustug spolecz-
nych), zdawac sobie nalezy sprawe, ze niekiedy — np. w warunkach gmin Podlasia
czy Warmii i Mazur — przeszkoda do takiego dzialania jest fizyczna odleglose, jaka
dzieli stolice sasiadujacych gmin czy powiatow.

Koncentracja ludnosci na obszarach metropolitarnych
i suburbanizacja

Kolejnym procesem demograficznym, wartym w niniejszym miejscu wzmian-
ki, jest koncentracja ludnosci na terenie kilku, kilkunastu tzw. obszarow metropoli-
tarnych. Termin ten oznacza region o wysokiej gestodci zaludnienia, skfadajacy sig
z rdzenia o charakterze wielkomiejskim oraz otaczajacych go obszarow podmiej-
skich, powiazany silnymi wieziami gospodarczymi, infrastrukturalnymi, komu-
nikacyjnymi, odznaczajacy sie bardzo silnym natgzeniem migracji cyrkulacyjnych
— zwiazanych z wykonywaniem pracy, nauka, rozrywka, zakupami, korzystaniem
z ustug spolecznych — w ramach swych granic.

Wspomniana powyzej koncentracja ludnosci ma dwa zrodla. Po pierwsze, pro-
cesy migracyjne, polegajace na przyciaganiu na tereny najwiekszych miast kraju
i wojewodztwa ludnosci pochodzacej ze wsi i mniejszych, mniej atrakcyjnych miast.
Wynikaja one glownie z rozwoju sektora uslug wymagajacych wysokich kwalifika-
¢ji w tych osrodkach miejskich, gdzie popyt na te ustugi jest najwigkszy — tj. w wiel-
komiejskich metropoliach.

Po drugie, wynikaja z suburbanizacji, ktora jest jednym z etapow rozwoju
miast, mozliwym dzigki pojawieniu sig¢ dostgpnych dla kazdego transportu i komu-
nikacji. Miasta—molochy, powstale na etapie industrializacji (przede wszystkim na
etapie standaryzacji produkeji i produkcji masowej), poczynaja na etapie serwicyza-
cji gospodarki (tj. przejmowania przez ustugi niematerialne, polegajace na obrobce
informacji, roli silnika napedzajacego gospodarke) traci¢ mieszkahcoOw — nieza-
dowolonych z jakosci zycia w wielkich miastach (halas, duza gesto$c zabudowy
i zaludnienia, brak zieleni, miejsc wypoczynku i zabaw dla dzieci, niezadowole-
nie z degradacji przestrzeni publicznej czy z posiadanych sasiadow) — decyduja-
cych sig na osiedlenie si¢ w sasiedztwie miejsca dotychczasowego zamieszkiwania.
Dostgpnosc samochodow i rozw0j transportu publicznego umozliwiaja codzienny
przejazd miedzy domem znajdujacym sig na terenie podmiejskim a umiejscowio-
nymi w wielkim mie$cie miejscami pracy, nauki, czy miejscami wydatkowania za-
robionych srodkow (zakupy, wolny czas). Mozna w ten sposob oprocz korzysci
z blisko$ci miasta (wysokiej jakosci, dobrze platne miejsca pracy; dostep do sze-
rokiego asortymentu dobr i ustug konsumpcyjnych; dostep do ustug publicznych
i spotecznych) odnosic¢ korzysci z mieszkania na wsi (cisza, bliskosc zieleni, posia-
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danie miejsca do zabaw dla dzieci, brak kiotliwych sasiadow czy problemow z par-
kowaniem).

W rezultacie nastepuje proces ,rozlewania sig” miast, ktorych najblizsze,
,wiejskie” otoczenie zmienia si¢ w sieC uliczek z jednorodzinnymi domami, po-
zbawionymi najczesciej infrastruktury rozbudowanej, czy chocby dostosowanej
do zaspokajania podstawowych i tych nieco bardziej wyszukanych potrzeb swych
mieszkahcow. W rezultacie musza oni — pomijajac dojazdy do pracy — czesto od-
wiedzaC miejskie centrum w celu zrobienia zakupow, skorzystania z ustug (rowniez
spolecznych — np. ustug lekarskich) czy rekreacji. Pojawiaja si¢ w efekcie tzw. ob-
szary metropolitarne. Sa to obszary o wysokiej gestosci zaludnienia, skfadajace sig
z rdzenia o charakterze wielkomiejskim oraz otaczajacych go terenow podmiejskich,
powiazanych silnymi wieziami gospodarczymi, infrastrukturalnymi, komunikacyj-
nymi, odznaczajace sie bardzo silnym natezeniem migracji cyrkulacyjnych (tj. wa-
hadlowych, z cyklicznymi dojazdami — dobowymi lub tygodniowym) w ramach
swych granic.

W przypadku polskich, najwigkszych miast rowniez zauwazy¢ mozna proces
rozbudowywania si¢ obszarow metropolitarnych. Jako ilustracje wskazmy dane
odnoszace si¢ do pieciu tzw. wielkich miast (tj. w naszych krajowych warunkach
tych osrodkow miejskich, ktorych liczba ludnosci przekracza pol miliona — a zatem
Warszawy, Krakowa, kodzi, Wroctawia i Poznania®) (tabela 3).

Tabela 3. Zmiany liczby ludnosci obszaréw metropolitarnych wielkich miast
w latach 1995-2050

Obszar | 1995 | 2000 | 2005 | 2010 | 2014 | 2020 | 2030 | 2040 | 2050
Liczba ludnosci powiatéw ziemskich wchodzgcych w sktad obszaru metropolitarnego (w tys.)
Warszawa 911,4 977,9 | 1017,7 | 1094,6 | 1141,9 | 1208,0 | 1294,6 | 1361,9 | 1424,2
Krakow 327,8 338,0 349,1 372,8 388,6 4117 4417 463,1 480,6
todz 375,6 373,5 374,9 383,3 385,6 387,3 385,6 378,7 371,4
Wroctaw 216,1 218,8 227,2 251,6 2671 286,9 314,9 337,0 357,3
Poznan 240,7 260,5 288,0 330,2 358,9 399,6 456,4 505,5 554,6
6  Napotrzeby niniejszego opracowania dokonano zalozenia, ze w sklad obszarow metropolitarnych wchodza — oprocz miast—

metropolii nastgpujace powiaty ziemskie: metropolia warszawska — legionowski, mifski, nowodworski, otwocki, piase-
czyhski, pruszkowski, warszawski zachodni, wolominski; metropolia krakowska — krakowski, wielicki; metropolia fodzka
— brzezihski, todzki wschodni, pabianicki, zgierski; metropolia wroctawska — $redzki, trzebnicki, wroclawski; metropolia po-
znahska — poznanski. Z reguly zatem obszar metropolitarny kofczy sig¢ ok. 15-20 km od granicy wielkiego miasta, wyjatkiem
jest Warszawa, w przypadku ktorej odleglosc ta jest wigksza, wynoszac ok. 25 km. Zdawac sobie nalezy sprawg, ze wykorzy-
stany powyzej podzial nie do kofica pokrywa sig z istniejacymi typologiami, bazujacymi na wiedzy o intensywnosci migracji
cyrkulacyjnych — np. w przypadku todzkiego obszaru metropolitarnego do zaliczonych powyzej powiatow zaliczane sg gmi-
ny: Lask i Wodzierady oraz gmina miejska i wiejska Zduhska Wola. Dostgpna prognoza GUS z 2014 r. odnosi si¢ jednakze tyl-
ko do powiatow jako najmniejszych uwzglednionych jednostek administracyjnych, co ze wzgledow praktycznych wymusza
taka, a nie inna definicjg obszarow metropolitarnych.
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Liczba ludnosci powiatéw grodzkich wchodzacych w sktad obszaru metropolitarnego (w tys.)

Warszawa 1635,1 16724 | 1697,6 | 1700,1 17354 | 1748,0 | 17555 | 1752,2 | 17684
Krakéw 745,0 758,7 756,6 757,7 761,9 759,2 749,3 728,0 710,5
todz 823,2 798,4 767,6 730,6 706,0 668,4 606,8 542,7 484,8
Wroctaw 642,0 640,6 635,9 630,7 634,5 625,5 611,4 591,4 577,7
Poznan 581,2 582,3 567,9 555,6 545,7 526,1 488,2 443,7 402,1

Liczba ludnosci obszaru metropolitarnego ogoétem (w tys.)

Warszawa 2546,5 | 2650,3 | 27153 | 2794,7 | 2877,4 | 2956,0 | 3050,1 31141 3192,6
Krakow 1072,8 | 1096,8 1105,7 1130,6 1150,5 1170,9 1191,0 1191,1 1191,1
todz 1198,8 171,9 1142,5 1113,9 | 1091,7 | 1055,7 992,5 921,4 856,2
Wroctaw 858,0 859,4 863,1 882,3 901,5 912,5 926,3 928,3 935,0
Poznan 821,9 842,8 855,9 885,9 904,6 925,7 944.,6 949,2 956,7

Odsetek ludnoéci obszaru metropolitarnego zamieszkujgcy miasto—-rdzen (jako % ogétu mieszkancow)

Warszawa 64,2 63,1 62,5 60,8 60,3 59,1 57,6 56,3 55,4
Krakow 69,4 69,2 68,4 67,0 66,2 64,8 62,9 61,1 59,7
Lodz 68,7 68,1 67,2 65,6 64,7 63,3 61,1 58,9 56,6
Wroctaw 74,8 74,5 73,7 71,5 70,4 68,5 66,0 63,7 61,8
Poznan 70,7 69,1 66,4 62,7 60,3 56,8 51,7 46,7 42,0

Zrodlo: obliczenia wlasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS.

Nastepuje w efekcie proces zmniejszania sie¢ dynamiki przyrostu liczby ludnosci
w mieScie-rdzeniu, a od pewnego momentu wrecz spadek jego populacji, a jedno-
cze$nie obszar metropolitarny zwigksza swe zaludnienie dzigki coraz wyrazniejszemu
koncentrowaniu si¢ ludnosci na terenach podmiejskich, okalajacych wielkie miasto.

Suburbanizacja jest — co warto wspomnie¢ — procesem dotykajacym nie tylko
najwigksze miasta w Polsce, lecz takze te $redniej i malej wielkosci. Z biegiem cza-
su coraz bardziej bowiem jest widoczna tendencja zamozniejszej czesci ludnosci,
zwlaszcza tej, ktora nie musi codziennie dojezdza¢ do pracy, do osiedlania si¢ na
terenach podmiejskich. Pewne zatem konsekwencje suburbanizacji odnosza sie do
kilkudziesigciu najwigkszych miast, a niektore zapewne i do wszystkich miast beda-
cych stolicami powiatow.

Konsekwencje koncentracji ludnosci na obszarach metropolitarnych
i suburbanizacji

Najwazniejsza konsekwencja wspominanych w tym punkcie procesow — pomi-
jajac to, iz stanowia swoisty kontrapunkt do prezentowanej wczesniej depopulacji —
jest ,rozlewanie si¢” miast na tereny podmiejskie. W przypadku matych miast, stolic
gmin miejsko-wiejskich bedacych rowniez stolicami powiatow, oznacza to najcze-
Sciej pozostaly teren gminy. Z kolei w przypadku miejscowosci wigkszych oznacza
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to teren gmin sasiednich i don przylegajacych, a w przypadku najwigkszych miast —
wrecz teren calych przylegajacych powiatow.

Mieszkahcy suburbiow — o ile mieszkaja tam zameldowani — pozostawiaja swoj
wkiad podatkowy w kasie gminy zamieszkiwania, podczas gdy cate ich Zzycie zawo-
dowe, , konsumpcyjne”, edukacyjne, a zazwyczaj i towarzyskie zwiazane jest z mia-
stem, ktorego sa uzytkownikami.

Rodzi to dwie wazne z punktu widzenia samorzadow konsekwencje. Po pierw-
sze, konieczno$c wspolpracy w zakresie dostarczania niektorych przynajmniej ustug
spotecznych i komunalnych przez sasiadujace ze soba gminy. Wbrew pozorom nie
chodzi tylko o ustugi z zakresu publicznego transportu, lecz takze ustugi edukacyj-
ne, zdrowotne czy wspierania osob niepelnosprawnych. Czesc z tych ustug jest po-
chodna codziennych migracji wahadtowych zwiazanych z dojazdem do pracy i tym,
iz np. wygodniej podwiez¢ dziecko do przedszkola czy szkoty w miescie, w ktorym
sie pracuje niz kilka kilometrow w przeciwnym kierunku do stolicy gminy, na tere-
nie ktorej sie mieszka.

Po drugie, koniecznos$¢ zmiany sposobu myslenia o organizacji i kosztach funk-
cjonowania samorzadow i budowania zwiazkow gmin do realizacji tych ustug pu-
blicznych, w przypadku ktorych wystepuje stala rozbieznos¢ pomiedzy miejscem

zamieszkiwania platnika podatkow z definicji je pokrywajacych a miejscem ich kon-
sumpgji.

Jak tatwo sie domyslac, z im wigkszym zakresem koncentracji ludnosci, a po-
$rednio i ,,rozlewem” miasta na okoliczne tereny mamy do czynienia, tym przed-
miotowy zakres wspolpracy i liczba jednostek samorzadowych sa wigksze.

Nowe czasy rodza nowe wyzwania — w tym przypadku koniecznos¢ wyjscia
poza oplotki gminy/powiatu w sytuacji, gdy w granicach gminy znaczna czgsc jej
mieszkancow nie chce lub nie jest w stanie w zadowalajacym ich stopniu realizowac

swoich potrzeb.

Podsumowanie

Omawiane w niniejszym opracowaniu procesy demograficzne sa z punk-
tu widzenia dzialah jednostek samorzadu terytorialnego niezwykle wazne, nie da
sie bowiem ignorowac dtugofalowych zmian ksztattujacych newralgiczne zmienne
srodowiska, w ktorym sie funkcjonuje. Zadaniem samorzadu jest wszak dziala¢ na
rzecz dobra mieszkancow, dlatego zachodzace zmiany ludnosciowe — bezposrednio
oddzialujace na liczbe, rozmieszczenie i charakterystyki spoteczno-demograficzne
mieszkahcow, a zatem posrednio przez faze zycia, w ktorej sie znajduja, na specy-
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fike ich potrzeb — w naturalny sposob, modyfikujac spoteczne potrzeby i oczekiwa-
nia, musza oddziatywac na sposob organizacji i funkcjonowania wtadz lokalnych.

Przedstawione przemiany ludnosciowe w naturalny sposob prowadza do po-
jawiania sie¢ nowych — lub poglebiania starych — wyzwah zwiazanych przede
wszystkim ze zdolnoscia samorzadow do realizacji ustug spolecznych czy szerzej —
publicznych. Przemiany te wskazuja na pojawianie sig¢ coraz rozleglejszych obsza-
row, gdzie wskutek dlugotrwalej depopulacji i deformacji struktury wieku wylaniaja
sie naraz zarowno nowe sfery wymagajace intensywnych i kosztownych dziatan,
jak 1 nowe ograniczenia odnoszace sie glownie, bezposrednio i posrednio, do sfe-
ry finansowej (nizsze wplywy, zanik efektu skali) oraz organizacyjnej. Jednoczesnie
pojawiajaca sig koncentracja ludnosci w najwigkszych miastach i w ich najblizszej
okolicy wymusza konieczno$¢ myslenia o ustugach spolecznych jako o zadaniu po-
nadgminnym, wymagajacym wspOipracy sasiadujacych gmin i powiatow.

Owe wyzwania zmuszaja do podjecia dziatah zaradczych. Moga one przyjmo-
wac roznorodng forme — dobrowolnego taczenia si¢ gmin (czy powiatow), bu-
dowania zwiazkow miedzygminnych o bardziej rozbudowanych zadaniach lub
ograniczajacych sig jedynie do wybranych ustug spotecznych (centra ustug spolecz-
nych), modyfikowania formy pracy na rzecz mieszkahcow w celu wdrozenia bar-
dziej oszczednych form $wiadczenia ustug publicznych (np. ustugi administracyjne
czy w zakresie profilaktyki zdrowia on-line), czy wreszcie silniejszego wlaczania
mieszkahcow w proces nie tylko decyzyjny, lecz takze w wspolprodukowanie ustug
publicznych (np. praca seniorow—wolontariuszy w $§wietlicach szkolnych, umozli-
wiajaca ich prowadzenie w ubozszych gminach).

W krajach poddanych depopulacji i deformacji struktur wieku ludnosci od lat
prowadzone sa badania na temat specyfiki zarzadzania regionami kurczacymi sie,
zwlaszcza z perspektyw utrzymania ich witalnosci ekonomicznej (Katsarova 2008;
Martinez-Fernandez i in. 2012; 2017). Zgodnie z tym podejsciem formulowane sa
zasady dostosowywania sie do nowej sytuacji demograficznej (ESPON, ADAPT2DC):

— oswojenie sie z perspektywa kurczenia sig liczby ludnosci i potencjatu gospo-

darczego, a w rezultacie odejscie od dyskursu publicznego z dominacja my-
$lenia w kategoriach ,,wzrostu”;

— koniecznos¢ myslenia dtugookresowego — z uwagi na prawdopodobna dltu-
gotrwalos¢ procesu depopulacji decydenci i plani§ci musza ten proces
uwzglednia¢ w swoich pracach zwiazanych przede wszystkim z rozbudowa
i utrzymaniem infrastruktury;

— lepsze wspoldzialanie jednostek samorzadu terytorialnego — zarowno w celu
obnizenia kosztow i poprawy jakosci dostarczanych ustug publicznych, jak
i z uwagi na koniecznos¢ uwzgledniania zmian zachodzacych na terenach sa-
siednich w lepszym zarzadzaniu danego obszaru;
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— preferencje dla compact growth, tj. rozwoju skoncentrowanego na relatywnie ge-
sto zaludnionych obszarach bez zachgcania do nadmiernego rozpraszania sig
ludnosci, w tym i do suburbanizacji;

— holistyczne myslenie uwzgledniajace wspolzaleznosci pomigedzy prowadzo-
nymi dzialaniami, biorace pod uwage istniejace synergie.

Praktycznymi dzialaniami wynikajacymi ze stosowania powyzszych zasad sa:

— projektowanie dzialah przede wszystkim na bazie dostgpnych na danych ob-
szarze zasobow, z uwzglednieniem lokalnych interesariuszy, a zatem podej-
mowanie dziatah z uwzglednieniem lokalnego kontekstu;

— wspieranie innowacji spolecznych jako srodka w lepszy sposob wykorzystu-
jacego lokalne zasoby;

— testowanie innowacyjnych narzedzi, zanim zostana one wykorzystane po-
wszechniej;

— stosowanie kompromisu pomiedzy podejsciem holistycznym a rzeczywi-
stoscig, prowadzace w warunkach ograniczonosci zasobow do prowadzenia
dzialah priorytetowych w pierwszej kolejnosci;

— wykorzystywanie roznych aktorow posiadajacych rozne zasoby, w tym wiek-
sze wykorzystywanie mieszkahcow jako wspolproducentow niektorych ustug
spofecznych;

— korzystanie z podejscia partycypacyjnego umozliwiajacego:

— korzystanie z wiedzy znajdujacej sie w posiadaniu roznych grup interesariu-
szy (dopasowanie dzialah do realnych potrzeb),

— korzystanie z roznorodnych zasobow znajdujacych sie w gestii roznych in-
teresariuszy (umozliwiajace wladzom lokalnym ograniczanie nakladow
finansowych, choc¢ prowadzace do zwigkszania wlasnego wkladu organi-
zacyjnego);

— uwrazliwianie lokalnej spofecznosci na zachodzace zmiany demograficzne
i ich konsekwencje;

— inicjowanie dzialah roznych interesariuszy;

— wzmacnianie zobowiazah interesariuszy do podjecia dziatah i konsekwent-
nej ich realizacji.

Przestaniem plynacym z niniejszego opracowania jest przede wszystkim ko-
nieczno$¢ uswiadamiania sobie przez lokalnych decydentow nie tylko tych pro-
cesoOw ludnosciowych, ktore juz sa obserwowane, lecz takze tych oczekiwanych,
i koniecznos¢ zastanowienia si¢ nad niekiedy bolesnymi z punktu widzenia lokal-
nej spolecznosci decyzjami dostosowawczymi, ktore w dtugim okresie pozytywnie
wplyna na zadowolenie z zamieszkiwania na danym terenie.
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EWOLUCJA ZADAN SAMORZADU TERYTORIALNEGO
Z ZAKRESU BEZPIECZENSTWA I PORZADKU PUBLICZNEGO W III RP

Wstep

Samorzad terytorialny w poczatkowym okresie III RP, jak i obecnie stanowi
istotny czynnik aktywizacji lokalnych i regionalnych (w wyniku reformy z 1998 r.)
wspolnot w przestrzeni publicznej (w tym w zakresie bezpieczehstwa i porzadku
publicznego), umozliwiajac tym samym partycypacje spoleczna w obszarze reali-
zacji zadah samorzadowych. Partycypacja ta stanowi wazny element uczestnictwa
mieszkahcow w zyciu publicznym i definiuje warto$¢ samorzadu terytorialnego, co
pozwala na lepsze zaspokajanie potrzeb wspolnotowych.

Zadania samorzadu terytorialnego przez trzy dziesigciolecia III RP ewoluowaly,
przeobrazenia nie ominely tez bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Ustawodawca
wielokrotnie w tym okresie nowelizowal przepisy dotyczace juz ustanowionych za-
dah oraz wprowadzal nowe z tego obszaru. Tego rodzaju dzialania wymagaja poszu-
kiwania nowych zrodel ich finansowania przez samorzad terytorialny.

Bezpieczehstwo glownie zalezy od poczynionych nakltadow!'. W zwiazku z po-
wyzszym w budzecie samorzadu terytorialnego powinny znalezc si¢ srodki pozwa-

lajace na wlasciwa realizacje zadah w tym obszarze.

* Prof. UWM dr hab. Mirostaw Karpiuk, Katedra Prawa Administracyjnego i Nauk o Bezpieczehstwie, Wydzial Prawa
i Administracji, Uniwersytet Warmihsko-Mazurski.

1 M. Karpiuk, Uwarunkowania prawne poprawy bezpieczenstwa uslug elektronicznych, [w:] G. Szpor (red.), Intemet rzeczy. Bezpieczenstwo w Smart
City, Warszawa 2015, s. 183.
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Sprawnosc¢ dziatania organow administracji publicznej w sferze bezpieczehstwa
jest determinowana zarowno przez rzetelne i celowe gospodarowanie posiadany-
mi zasobami, jak i skuteczne, uwzgledniajace interdyscyplinarnosc i wieloplaszczy-
znowos$¢ problematyki, zarzadzanie. Musi by¢ jednocze$nie oderwane od lokalnych,
patologicznych powiazah, partykularnych interesow czy politycznych rozgrywek?.

Istota samorzadu terytorialnego

Jednga z podstawowych form wykonywania wiadzy publicznej w demokratycz-
nym panstwie prawnym jest samorzad terytorialny. Ten podmiot prawa publicznego
stanowi wazny element organizowania zycia zbiorowego, a jego celem jest wyko-
nywanie administracji publicznej. Dzigki tej formie decentralizacji czionkom lokal-
nych i regionalnych wspolnot zagwarantowano prawo do zaspokajania wlasnych
potrzeb®.

Samorzad terytorialny mozna okresli¢ jako podmiot:
— odrebny od pahstwa prawa bedacy forma decentralizacji,
— stworzony z mocy ustawy przez mieszkancow okreslonego terytorium,

— posiadajacy wlasny majatek jako materialng podstawe realizacji okreslonych
zadan,

— cechujacy sie wladztwem administracyjnym,

— wyposazony w samodzielno$c sadownie gwarantowana,

— posiadajacy osobowos¢ prawna,

— wykonujacy w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢ zadania pu-
bliczne®.

Samorzad terytorialny zostal wyposazony w atrybut wladztwa w zakresie wyko-
nywania powierzonych zadan®.

Wspolnote samorzadowa tworzy ogot mieszkahcow jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego pahstwa. Powstaje ona z mocy prawa i tworzy przymuso-

2 M. Karpiuk, Oddzialywanie administracji publicznej na sferg bezpieczenstwa kulturowego w aspekcie ochrony zabytkéw, [w:] P. Stanisz, M. Czuryk,
K. Ostaszewski, J. Swiecki (red.), Sprawnos¢ a legalnos¢ dziatania administracji publicznej w sferze ochrony porzgdku i bezpieczenstwa publicz-
nego, Lublin 2014, s. 346. Samorzad terytorialny jest tradycyjnie traktowany jako przejaw realizacji wladzy wykonawczej:
I. Hoffman, J. Fazekas, K. Rozsnyai, Concentrating or Centralising Public Services? The Changing Roles of the Hungarian Inter-Municipal Associations
in the Last Decades, “Lex localis — Journal of Local Self-Government” 2016, nr 3, s. 454—455.

3 M. Bozek, M. Karpiuk, J. Kostrubiec, K. Walczuk, Zasady ustroju politycznego panstwa, Poznah 2012, s. 154.

4 M. Karpiuk, Samorzgd terytorialny a panstwo. Prawne instrumenty nadzoru nad samorzgdem gminnym, Lublin 2008, s. 58. Samorzad terytorial-
ny, uksztaltowany w drodze mechanizmow demokratycznych wplywajacych na rzeczywisto$¢ prawna i spoleczna ma donio-
ste znaczenie ze wzgledu na rolg, jaka pelni w demokratycznym panstwie, funkcjonujac w oparciu o zasadg decentralizacji,
M. Karpiuk, Miejsce samorzgdu terytorialnego w przestrzeni publicznej, ,,Administracja i Zarzadzanie” 2008, nr 6, s. 123. W przedmiocie
pojecia ,,samorzad terytorialny” zob. takze: M. Czuryk, M. Karpiuk, Istota samorzgdu terytorialnego, ,,Administracja i Zarzadzanie”
2008, nr6,s. 111-112.

5 M. Karpiuk, Miejsce samorzgdu terytorialnego w przestrzeni bezpieczenstwa narodowego, Warszawa 2014, s. 15.
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wy zwiazek obywateli. W konsekwencji wspolnota samorzadowa nie moze nikogo
ze swojego grona wykluczy¢, a cztonek zwiazku samorzadowego nie moze swojej
przynaleznosci do wspolnoty wypowiedziec®.

Mieszkancy gminy tworza z mocy prawa wspolnote samorzadowa. Jako gmine
nalezy rozumie¢ wspolnote samorzadowa oraz odpowiednie terytorium’. Podobnie
ustawodawca skonstruowal definicje samorzadu powiatowego i samorzadu woje-
wodztwa®.

Samorzad terytorialny jest wartoscia pahstwa demokratycznego, stanowiaca jed-
noczesnie podstawe tegoz pahstwa, gdzie mieszkahcy posiadaja inicjatywe oddolna,
umozliwiajaca zaspokajanie wilasnych potrzeb przez samych zainteresowanych, kto-
rzy wiedza najlepiej, jak te potrzeby zaspokoic. Samorzad terytorialny bedzie zatem
przestrzenia do zagospodarowania przekazana bezposrednio zainteresowanym’.

Spofecznosci lokalne stanowia jedng z zasadniczych podstaw ustroju demokra-
tycznego. To wlasnie na szczeblu lokalnym prawo obywateli do uczestnictwa w kie-
rowaniu sprawami publicznymi moze by¢ realizowane w sposob bezposredni,
a istnienie spotecznosci lokalnych wyposazonych w rzeczywiste uprawnienia stwa-
rza warunki do skutecznego zarzadzania, pozostajacego w bezposredniej bliskosci
obywatela'?.

Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej i wyko-
nuje przystugujaca mu w ramach ustaw istotna czes¢ zadah publicznych w imie-
niu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢'!. Samorzadnos¢ terytorialna jako zasada
ustrojowa obowiazuje w demokratycznym pahstwie prawnym, gdzie obywatele
oraz ich organizacje uczestnicza w rozwiazywaniu wiasnych problemow. State miej-
sce samorzadu terytorialnego w przestrzeni publicznej gwarantuje zasada decentrali-
zacji wyrazona przez ustrojodawce!?.

6 J. Kostrubiec, Samorzgd terytorialny, [w:] L. Dubel, J. Kostrubiec, G. Lawnikowicz, Z. Markwat, Elementy nauki o panstwie i polityce,
Warszawa 2011, s. 253.

7 Art. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 713), dalej u. s. g.

8 Samorzad terytorialny zostal utworzony dla realizacji celow publicznych w terenie. W zaleznosci od tego, jaka jednost-
ka samorzadu terytorialnego prowadzi dzialalno$¢ publiczng, bedziemy mowili o samorzadzie lokalnym lub regionalnym,
M. Czuryk, Supporting the development of telecommunications services and networks through local and regional government bodies, and cybersecurity,
,,Cybersecurity and Law” 2019, nr 2.

9 M. Karpiuk, Samorzgd terytorialny w panstwach Unii Europejskiej w swietle uregulowan prawnomigdzynarodowych, [w:] M. Czuryk, M. Karpiuk,
J. Kostrubiec (red.), Samorzqd terytorialny w panstwach Unii Europejskiej, Warszawa 2015, s. 32.

10 Preambula do Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.). Zob. takze: M. Karpiuk, Standardy ksztaltowania przestrzeni publicnej przewidziane
w Europejskiej Karcie Samorzgdu Lokalnego, [w:] Migdzynarodowe aspekty prawa administracyjnego, Krakow 2011, s. 125-126.

11 M. Karpiuk, J. Kostrubiec, Rechtsstatus der territorialen Selbstverwaltung in Polen, Olsztyn 2017, s. 191.

12 M. Karpiuk, Samorzgd wojewddztwa jako podmiot wykonujgcy zadania z zakresu administracji rzgdowej, [w:] H. Kisilowska, E. Malak (red.),
Dwudziestolecie funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2010, s. 251. Z zasady demokratycznego pafstwa prawne-
go wynika konieczno$¢ zapewnienia spoteczenstwu faktycznego udziatu w zyciu publicznym, M. Karpiuk, Partycypacja spoleczna

w sferze realizacji polityki przestrzennej przez samorzgd terytorialny na przykladzie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy,
[w:] P. Zamelski (red.), Partycypacja spoleczna i ekonomiczna w administracji, Opole 2015, s. 77.
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Ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy
publicznej'®. W ramach procesu decentralizacji jako jej podstawowa forme wyod-
rebniono samorzad terytorialny. Wyodrebnienie to mialo nie tylko charakter praw-
ny, lecz takze organizacyjny i finansowy'*. Decentralizacja pozostawia pewna sfere
swobody dzialania dla samych zainteresowanych'. Nie musi ona jednak oznaczac
jej wylacznosci we wszystkich przejawach ustroju terytorialnego, a takze niedopusz-
czalnosci funkcjonowania okreslonych struktur scentralizowanych tam, gdzie wy-

maga tego specyfika zarzadzanej materii'®.

Samorzad terytorialny zostal powolany do zarzadzania sprawami publiczny-
mi na forum lokalnym oraz regionalnym. Wspolczesnie nie sposob skutecznie za-
fatwiac¢ spraw publicznych bez prawidtowo funkcjonujacego aparatu zarzadzania,
znajdujacego sie najblizej obywatela!’. Jednym z fundamentalnych zadah pahstwa
demokratycznego powinno by¢ zapewnienie prawidtowego i sprawnego dziatania
wystepujacej w jego ramach administracji publicznej, co pozwala na wlasciwe wy-
pelnianie jego funkgji, zgodnie z oczekiwaniami jednostek'®. Prawidtowos¢ ta do-
tyczy rowniez samorzadu terytorialnego, ktory ma wazna misje do wypelnienia,
w tym w zakresie bezpieczehstwa i porzadku publicznego.

Bezpieczehstwo i porzadek publiczny
jako zadnia samorzadu terytorialnego — ujecie ogolne

Dziatanie administracji publicznej, w tym samorzadu terytorialnego, musi ce-
chowac legalnosc. Ustrojodawca w art. 7 Konstytucji RP wyraznie stwierdza, ze
organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa'®. Do katalo-

13 Art. 15 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej Konstytucja
RP. W zakresie decentralizacji zob. szerzej: M. Karpiuk, Koncepcja ograniczenia liczby kadencji wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w ujg-
ciu prawnoustrojowym, [w:] I. Wieczorek, M. Mazuryk (red.), Wybrane aspekty ograniczenia liczby kadencji organow wykonawczych gminy,
Lodz 2017, 67-69; M. Polinceusz, Organizacja systemu administracji publicznej, [w:] M. Karpiuk, W. Kitler (red.), Nauka administracji,
Warszawa 2013, s. 57; M. Karpiuk, Podzialy terytorialne panstwa wprowadzone w celu wykonywania administracji publicznej, [w:] M. Karpiuk,
W. Kitler (red.), Nauka..., s. 66.

14 M. Karpiuk, Odwolanie wnoszone do Samorzgdowego Kolegium Odwolawczego jako Srodek zaskarzenia decyzji podejmowanych w indywidualnych sprawach
z zakresu administracji publicznej nalezgcych do whasciwosci jednostek samorzgdu terytorialnego, B. Krupa (red.), Kontrola administracji publicznej. Zakres
i procedury, Warszawa 2013, s. 25.

15 M. Karpiuk, Istota decentralizacji administracji publicznej, ,,Przeglad Prawno-Ekonomiczny” 2009, nr 8, s. 25.

16  P.Sarnecki, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskicj. Komentarz, Lex 2016.

17 M. Karpiuk, Wspolpraca migdzynarodowa jednostek samorzgdu terytorialnego jako sposob zwigkszania sprawnosci oraz efektywnosci wykonywania zadan pu-
blicznych, [w:] W. Kiezun, L. Ciborowski, J. Wolejszo (red.), Public Manag 2010. Prakseologiczne aspekty zarzgdzania we wspolczesnych
organizacjach publicznych, t. I, Warszawa 2010, s. 115.

18  B. Kus, Prawo do dobrej administracji w przepisach prawa migdzynarodowego i wspolnotowego, [w:] M. Czuryk, M. Karpiuk (red.), Unia Europejska
dzien dzisiejszy. Proces d ywania prawa krajowego przez panstwa Europy Wichodniej do prawa Unii Europejskiej jako warunek czlonkostwa w jej struk-
turach, WarszawafKijbw 2010, s. 45.

19 W przedmiocie zasady legalizmu zob. szerzej: M. Karpiuk, Zasada legalizmu jako podstawowy wyzmacznik nadzoru i kontroli administracji pu-
blicznej, [w:] M. Czuryk, M. Karpiuk, Nadzor i kontrola w systemie wykonywania administracji Publicznej, Warszawa 2010, s. 7; idem, Zawarcie
w drodze bezprzetargowej umow uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas oznaczony diuiszy nii trzy lata lub na czas nieoznaczony w odniesieniu do nierucho-
mosci stanowigcych wlasnos¢ jednostki samorzgdu terytorialnego, [w:] M.E. Geis, G. Grabarczyk, J. Kostrubiec, J. Pasnik, T.I. Schmidt (red.),
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gu tych organow naleza rowniez organy samorzadu terytorialnego. Wykonywanie
wszystkich zadah samorzadu terytorialnego musi zatem posiada¢ podstawe prawna
— tylko wowczas ma on legitymacje do dziatania w okre$lonej sferze.

Samorzad terytorialny jest zarowno uprawniony, jak i zobowiazany do $wiad-
czenia ustug na rzecz wspolnoty oraz do prowadzenia polityki bezpieczenstwa, kto-
ra jest zwiazana ze stosowaniem wiadczego instrumentarium, co moze ograniczac
wolnoéci i prawa cztowieka i obywatela?®. Bezpieczehstwo i porzadek publiczny
(jako zadania samorzadu terytorialnego) moga stanowic przestanki ograniczenia ko-
rzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci przez jednostki, pod warunkiem, ze
spelniaja standardy konstytucyjne. Wedtug art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ogranicze-
nia dotyczace korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane
tylko w ustawie i tylko wtedy, jezeli sa konieczne w demokratycznym pahstwie dla
jego bezpieczehstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony srodowiska, zdro-
wia i moralnoéci publicznej albo wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te, co
nalezy podkreslic, nie moga naruszac¢ istoty wolnosci i praw?'.

Ustawowe przypisanie zadah poszczegolnym jednostkom samorzadu terytorial-
nego nie wystarczy, by mogly one wlasciwie je wykonywac. Obok upowaznienia
ustawodawcy dotyczacego okreslonego dzialania, dla skutecznego wypetniania po-
wierzonych zadah niezbedny jest profesjonalny czynnik osobowy oraz odpowied-
nie i wlasciwie wykorzystywane $rodki finansowe??. Czynnik osobowy w zakresie
skutecznego realizowania przypisanych samorzadowi terytorialnemu zadah ma bar-
dzo duze znaczenie, co jest szczegolnie widoczne w przypadku wykonywania za-
dah w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego, gdzie moze dochodzi¢c do
ograniczania korzystania z wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Profesjonalizacja
kadr zajmujacych sie sprawami bezpieczehstwa i porzadku publicznego pozwala na
zwigkszenie zaufania mieszkancow do lokalnych i regionalnych wiadz.

Profesjonalizacji sprzyja szkolenie. W zakresie bezpieczehstwa szkolenie kadr
administracji wiaze si¢ z zagadnieniami zajmowania odpowiednich stanowisk przez
osoby z wlasciwym wyksztalceniem czy doswiadczeniem lub poparciem politycz-

Samorzgd terytorialny w Polsce i w Niemczech, Warszawa 2015, s. 121; idem, Zasady regulujgce funkcjonowanie samorzgdu terytorialnego w Polsce,
[w:] M. Karpiuk (red.), Samorzgd terytorialny w Polsce i na Ukrainie, Poznah-Kijow 2013, s. 54—56.

20  Zob. takze: M. Karpiuk, Rola samorzgdu gminnego w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa energetycznego na szczeblu lokalnym, [w:] M. Polinceusz,
M. Pomykala (red.), Dylematy bezpieczenstwa wspolczesnego panstwa. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Kazimierzowi Rajchelowi, Rzeszow
2015,s. 176.

21 Zob. takze: K. Walczuk, Komentarz do art. 31, [w:] M. Karpiuk, P. Sobczyk (red.), Obronnos¢, bezpieczenstwo i porzgdek publiczny. Komentarz
do wybranych przepisow Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Olsztyn 2018, s. 81—112; M. Karpiuk, Ograniczenie wolnosci uzewngtrzniania wyzna-
nia ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa i porzgdek publiczny, ,,Przeglad Prawa Wyznaniowego™ 2017, t. 9, s. 12—14; A. Kasicka, Prawne
aspekty reglamentacji zgromadzen, [w:] M. Karpiuk (red.), Miejsce administracji publicznej w sferze bezpieczenstwa i porzgdku publicznego, Warszawa
2012, s. 252; M. Karpiuk, Bezpieczenstwo jako instytucja konstytucyjna. Zarys problematyki, [w:] W. Gizicki (red.), Wybrane problemy bezpie-
czenstwa globalnego po zimnej wojnie, Lublin 2015, s. 12—13.

22 M. Karpiuk, Nadzdr i kontrola gospodarki finansowej samorzgdu gminnego, [w:] M. Klimek, J. Czerw, B. Wigckiewicz (red.), Samorzgd gmin-
ny w III Rzeczypospolitej. Doswiadczenia i perspektywy, Lublin 2013, s. 196.
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nym. Szkolenie kadr w zakresie bezpieczehstwa wiaze si¢ nie tylko z przekazy-
waniem wiedzy jednostkom, w tym zajmujacym stanowiska specjalistyczne oraz
kierownicze, lecz takze ze szkoleniami calych grup?®®.

Bezpieczehstwo i porzadek publiczny stanowia jedne z wazniejszych zadah pah-
stwa oraz poszczegodlnych jednostek samorzadu terytorialnego?*. Bezpieczehstwo
jest na tyle wazna wartoscia, ze zostato uwzglednione przy tworzeniu zasad ustro-
ju politycznego pahstwa. Stanowi zatem cel dzialania demokratycznego panstwa
prawnego oraz potrzebe spoleczng, ktora powinna by¢ w sposob nieprzerwany za-
spokajana®*®. Utrzymanie bezpieczehstwa jest niezbedne dla funkcjonowania pah-
stwa, majacego zabezpieczaC interesy zarowno jednostki, jak i spoteczenstwa’®.
Bezpieczehstwo to minimalizacja zagrozen, ich przewidywanie, ochrona przed
nimi, zapobieganie im oraz podejmowanie dziatah zmierzajacych do usunigcia ich
skutkow?’. Porzadek publiczny dotyczy zachowania fadu w pahstwie. kad ten posia-
da wymiar publicznoprawny, stanowiac uporzadkowany system organow i instytu-
qji, a takze obowiazkow zapewniajacych stabilizacje, harmonizacje oraz koordynacje
dziatah zmierzajacych do neutralizacji zagrozen”®.

23 P. Szreniawski, Edukacja kadr administracji a bezpieczenstwo panstwa, [w:] M. Karpiuk (red.), Miejsce..., s. 14—15.

24 Por. M. Czuryk, J. Kostrubiec, The legal status of local self-government in the field of public security, ,,Studia nad Autorytaryzmem
i Totalitaryzmem” 2019, nr 1, s. 33—47.

25 M. Karpiuk, Prawne podstawy bezpieczefistwa, [w:] A. Zukowski, M. Hartlihski, W.T. Modzelewski, J. Wiectawski (red.), Podstawowe
kategorie bezpieczenstwa narodowego, Olsztyn 2015, s. 66.

26 M. Karpiuk, Bezpieczenstwo narodowe a migdzynarodowe, [w:] R. Szynowski, M. Karpiuk (red.), Bezpieczenstwo narodowe Rzeczypospolitej Polskiej
w Swietle prawa wewngtrznego i migdzynarodowego, Warszawa 2011, s. 281.

27 M. Karpiuk, Ograniczenie wolnosci uzewngtizniania wyznania ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa i porzgdek publiczny, ,Przeglad Prawa
Wyznaniowego” 2017, t. 9, s. 11. W przedmiocie bezpieczehstwa zob. szerzej: idem, Ubezpieczenie spoleczne rolnikow jako element
bezpieczenstwa spolecznego. Aspekty prawne, ,,Miedzynarodowe Studia Spoteczno-Humanistyczne. Humanum” 2018, nr 2, s. 67-70;
M. Czuryk, Bezpieczenstwo jako dobro wspolne, ,,Zeszyty Naukowe KUL” 2018, nr 3, s. 15; M. Karpiuk, Zadania i kompetencje zespo-
lonej administracji rzgdowej w sferze bezpieczenstwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej. Aspekty materialne i formalne, Warszawa 2013, s. 77—
89; W. Kitler, M. Czuryk, M. Karpiuk (red.), Aspekty prawne bezpieczenstwa narodowego RP. Czgs¢ ogolna, Warszawa 2013, s. 11-45;
M. Karpiuk, Konstytucyjna whasciwos¢ Sejmu w zakresie bezpieczenistwa panstwa, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2017, nr 4, s. 10; M. Czuryk,
K. Drabik, A. Pieczywok, Bezpieczenstwo czlowieka w procesie zmian spolecznych, kulturowych i edukacyjnych, Olsztyn 2018, s. 7; M. Karpiuk,
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jako organ stojgcy na strazy bezpieczenstwa panstwa, ,,Zeszyty Naukowe AON” 2009, nr 3, s. 389-390; idem,
Wiasciwos¢ wojewody w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa i porzgdku publicznego oraz zapobiegania zagroeniu Zycia i zdrowia, ,,Zeszyty Naukowe
KUL” 2018, nr 2, s. 227-228; K. Chatubihska-Jentkiewicz, Cyberodpowiedzialnos¢, Toruh 2019, s. 15-24; D. Tyrawa,
Gwarancje bezpieczenstwa osobistego w polskim administracyjnym prawie drogowym, Lublin 2018, s. 40—46; K. Bojarski, Wspoldziatanie admini-
stracji publicznej z organizacjami pozarzgdowymi w sferze bezpieczefistwa wewngtrzmego w ujeciu administracyjno-prawnym, Warszawa—Nisko 2017,
s. 19—72; M. Karpiuk, J. Kostrubiec, The Voivodeship Governor’s Role in Health Safety, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2018, nr 2, s. 65;
K. Chatubinska-Jentkiewicz, M. Karpiuk, K. Zalasinska, Prawo bezpieczenstwa kulturowego, Siedlce 2016, s. 7; M. Karpiuk, Safety as
a legally protected value, ,,Zeszyty Naukowe KUL” 2019, nr 3, s. 3—4; idem, Position of County Government in the Security Space, ,,Internal
Security” 2019, nr 1, s. 148—151.

28 M. Karpiuk, Ograniczenie wolnosci. .., s. 11. W przedmiocie porzadku publicznego zob. szerzej: W. Lis, Bezpieczenstwo wewngtrzne i po-
1zgdek publiczny jako sfera dziatania administracji publiczngj, Lublin 2015, s. 52—64; M. Karpiuk, Position of the Local Government of Commune
Level in the Space of Security and Public Order, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2019, nr 2, s. 32; M. Karpiuk, K. Prokop, P. Sobczyk,
Ograniczenie korzystania z wolnosci i praw czlowieka i obywatela ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa i porzgdek publiczny, Siedlce 2017, s. 14-21;
K. Chatubinska-Jentkiewicz, Moralnos¢ publiczna w polskim prawie gospodarczym i w prawie mediow, [w:] G. Blicharz, M. Delijewski (red.),
Klauzule porzgdku publicznego i moralnosci publicznej, Warszawa 2019, s. 244-245; M. Karpiuk, N. Szczech, Bezpieczenstwo narodowe i migdzy-
narodowe, Olsztyn 2017, s. 96—102; A. Pieczywok, Profesjonalnos¢ funkcjonariuszy wybranych stuib w obszarze bezpieczenstwa i porzgdku publicz-
nego, [w:] M. Karpiuk, A. Pieczywok (red.), Stuzba w formacjach bezpieczenstwa i porzgdku publicznego, Warszawa 2016, s. 10.
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W 1990 r. ustawodawca w nastgpujacy sposob uregulowal zadania samorza-
du terytorialnego, ktory wowczas byt usytuowany wylacznie na poziomie gminy,
stwierdzajac, ze zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadah wla-
snych gminy, ktore w szczegolnosci obejmowaly sprawy: 1) fadu przestrzennego,
gospodarki terenami i ochrony $rodowiska; 2) gminnych drog, ulic, mostow, pla-
cOw oraz organizacji ruchu drogowego; 3) wodociagow i zaopatrzenia w wode,
kanalizacji, usuwania i oczyszczania Sciekow komunalnych, utrzymania czystosci
oraz urzadzeh sanitarnych, wysypisk i utylizacji odpadow komunalnych, zaopatrze-
nia w energie elektryczna i cieplng; 4) lokalnego transportu zbiorowego; 5) ochro-
ny zdrowia; 6) pomocy spolecznej, w tym osrodkow i zakladow opiekuhczych;
7) komunalnego budownictwa mieszkaniowego; 8) oswiaty, w tym szkot podsta-
wowych, przedszkoli i innych placowek oswiatowo-wychowawczych; 9) kultury,
w tym bibliotek komunalnych i innych placowek upowszechniania kultury; 10) kul-
tury fizycznej, w tym terenoOw rekreacyjnych i urzadzeh sportowych; 11) targowisk
i hal targowych; 12) zieleni komunalnej i zadrzewieh; 13) cmentarzy komunalnych;
14) porzadku publicznego i ochrony przeciwpozarowej; 15) utrzymania gminnych
obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektow administracyjnych?’.
W u.s.t. ujeto porzadek publiczny oraz ochrong przeciwpozarowa. U podstaw bu-
dowy samorzadu terytorialnego w III RP nie leglo zatem bezpieczehstwo wyrazone
wprost przez ustawodawce. Nalezy je dekodowac z poszczegolnych norm zadanio-
wych, ktore wprost tego pojecia nie wyrazaja. Bezpieczehstwo publiczne byto jed-
nak na gruncie u.s.t. przestanka wydania przepisow porzadkowych.

Inaczej jest obecnie. Ustawodawca samorzadowy bezpieczehstwo wprost wy-
mienia jako zadanie poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego, a nie tylko
jako podstawe wydania przepisow porzadkowych. Wedtug art. 7 ust. 1 pkt 14 u.s.g.
zadania wlasne gminy obejmuja m.in. utrzymanie porzadku publicznego i bez-
pieczehstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej*’ i przeciwpowodziowej,
W tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego.

Celem funkcjonowania samorzadu gminnego jest realizowanie zadah o charak-
terze lokalnym, w tym zabezpieczenie potrzeb miejscowej spolecznosci. Niektore
z tych zadah — jako wlasne — dotycza bezposrednio wspolnoty lokalnej, inne zas sa
zlecane przez pahstwo?!.

29  Art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95), dalej u.s.t.

30 W zakresie ochrony przeciwpozarowej zob. szerzej: M. Karpiuk, Ochrona przeciwpoiarowa w systemie gwarantujacym bezpieczenstwo po-
wszechne i jednostkowe, [w:] E. Ura, S. Pieprzny (red.), Siiby i formacje mundurowe w systemie bezpieczefistwa wewngtrznego Rzeczypospolitej Polskiej,
Rzeszow 2010, s. 220-233; W. Lis, Zadania i kompetencje samorzgdu terytorialnego w zakresie ochrony przeciwpozarowej, [w:] M. Karpiuk,
M. Mazuryk, I. Wieczorek (red.), Zadania i kompetencje samorzgdu terytorialnego w zakresie porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, obron-
nosci oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, £odz 2017, s. 113-120.

31 M. Klimek, Samorzgd terytorialny, [w:] M. Karpiuk, J. Kowalski (red.), Administracja publiczna i prawo administracyjne w zarysie, Warszawa—
Poznah 2013, s. 189. Zob. takze: M. Karpiuk, Activities of the local government units in the scope of telecommunication, ,,Cybersecurity and
Law” 2019, nr 1, s. 42.
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Dzialanie samorzadu gminnego juz na samym poczatku budowania jego struk-
tury zostalo oparte o klauzule generalna, zawarta w u.s.t., przypisujaca gminie
wszystkie sprawy publiczne o charakterze lokalnym, do zatatwienia ktorych usta-
wodaweca nie powolal innych podmiotow?2. W obecnie obowiazujacych przepisach
utrzymano te zasade. Jak stanowi art. 6 ust. 1 u.s.g. do zakresu dzialania gminy na-
leza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami
na rzecz innych podmiotow?®. Samorzad gminny dziala zatem w oparciu o klau-
zule generalna. Podstawowymi zadaniami sa te sluzace zaspokojeniu zbiorowych
potrzeb mieszkahcow i maja one charakter zadan wlasnych, niejako naturalnie przy-
naleznych samorzadowi terytorialnemu. Zadania te nie stanowia jednak wytacznej
kategorii zadah samorzadowych, obok nich wystgpuja rowniez zadania zlecone i po-
wierzone z zakresu administracji rzadowej**. Jak stanowi zasada praworzadnoéci, or-
ganom wladzy publicznej wolno tylko tyle, na ile pozwalaja przepisy prawa. Organy
wladzy publicznej nie moga domniemywac swoich kompetencji. Musza one jasno
oraz jednoznacznie wynikac z przepisow rangi ustawowej. Zgodnie z art. 6 u.s.g. do
zakresu dzialania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym,
niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotow, przepis ten jednak nie po-
zwala na zadne domniemanie zadah lub kompetencji na rzecz samorzadu gminnego.
Wyraznie w tym przepisie jest mowa o ,,sprawach publicznych o znaczeniu lokal-
nym”, a sprawga publiczna jest tylko taka sprawa, ktora samorzadowi przekazal usta-
wodawca. Zgodnie z fundamentalna zasada decentralizacji, zawarta w art. 15 ust. 1
Konstytucji RP, samorzad terytorialny wykonuje tylko zadania przekazane mu usta-
wowo i nie ma prawa do samodzielnego kreowania dla siebie zadah publicznych.
Realizacja zadah gminy zawsze nastgpuje w ramach kompetencji ustawowo przypi-
sanych organom gminy?°.

Powiat wykonuje ustawowo okreslone zadania publiczne o charakterze po-
nadgminnym m.in. w zakresie: porzadku publicznego i bezpieczehstwa obywate-
li; ochrony przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania powiatowego
magazynu przeciwpowodziowego, przeciwpozarowej i zapobiegania innym nad-
zwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz §rodowiska; obronnosci®®.
Ustawodawca w u.s.g. nie wymienia obronnosci jako zadania gminy, jak czyni

32 M. Karpiuk, Ewolucja zadan i kompetencji samorzgdu gminnego w IIT Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] D. Tyrawa, I. Butryn (red.), Ewolucja zadan
podmiotow funkcjonujgcych w strukturze panstwa, Lublin 2014, s. 90.

33 Art. 6 ust. 1 u. s. g. ma charakter generalnej klauzuli kompetencyjnej, ktora okresla zasady pierwszenstwa w wykonywaniu
lokalnych zadah publicznych, J. Dobkowski, Znaczenie generalnych klauzul kompetencyjnych w delimitacji sfer odpowiedzialnosci panstwa i samo-
1zqdu terytorialnego w sprawach ochrony porzgdku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, [w:] M. Karpiuk, M. Mazuryk, I. Wieczorek (red.),
Zadania. .., s. 11.

34 M. Karpiuk, Zadania z zakresu administracji rzgdowej realizowane przez samorzgd gminny, [w:] M. Mazuryk, S. Jaskiewicz (red.), Administracja
publiczna w III RP. Dwie dekady doswiadczen, Warszawa—Siedlce 2011, s. 221.

35  Wyrok WSA z dnia 24 pazdziernika 2017 r., III SA/Kr 397/17, Lex nr 23814 14.

36 Art. 4 ust. 1 pkt 15-161 20 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U.z 2019 r., poz. 511
ze zm.), dalej u.s.p.
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to w u.s.p., wskazujac, ze w sferze obronnosci wlasciwy bedzie powiat. Powyzsze
nie oznacza, ze zadania gminy nie beda dotyczyly obronnosci, a tylko tyle, ze u.s.g.
ich nie wymienia. Ustawy materialne nakfadaja stosowne obowiazki w tym zakre-
sie na gmine. Obronno$¢ (zapewniana droga militarng)®” bedzie zatem sfera dziata-
nia samorzadu lokalnego.

W przeciwiehstwie do samorzadu gminnego powiat moze wykonywac wy-
lacznie te zadania, ktore zostaly wyraznie przypisane mu przez ustawodawstwo.
Whasciwosc powiatu do realizacji zadah wlasnych dotyczy¢ moze jedynie lokalnych
zadah o charakterze ponadgminnym, a zadania te musza wyraznie wynikac z przepi-
sOw ustaw prawa materialnego®®.

Samorzad wojewodztwa wykonuje zadania o charakterze wojewodzkim okre-
$lone ustawowo, w szczegolnosci w zakresie obronnosci i bezpieczehstwa publicz-
nego*. Katalog zadah, ktore sa realizowane przez wojewodztwo jest otwarty. Brak
enumeratywnos$ci mozna przypisac charakterowi wojewodztwa — jest to jedyna jed-
nostka o charakterze regionalnym, w zwiazku z czym pojawienie si¢ nowych zadah
o tym profilu jest wysoce prawdopodobne*’.

Wedtug art. 9a u.s.g. gmina w celu zapewnienia porzadku publicznego i bezpie-
czehstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej moze
stosowac srodki techniczne umozliwiajace rejestracje obrazu (monitoring) w ob-
szarze przestrzeni publicznej, za zgoda zarzadzajacego tym obszarem lub podmiotu
posiadajacego tytul prawny do tego obszaru lub na terenie nieruchomosci i w obiek-
tach budowlanych stanowiacych mienie gminy lub jednostek organizacyjnych gmi-
ny, a takze na terenie wokot takich nieruchomosci i obiektow budowlanych, jezeli
jest to konieczne do zapewnienia porzadku publicznego i bezpieczehstwa obywate-
li lub ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej. Monitoring ten nie obej-
muje pomieszczen sanitarnych, szatni, stolowek, palarni oraz obiektow socjalnych.
Nagrania obrazu zawierajace dane osobowe przetwarza si¢ wyltacznie do celow, dla
ktorych zostaly zebrane, i przechowuje przez okres nieprzekraczajacy 3 miesigcy od
dnia nagrania, o ile przepisy odrgbne nie stanowia inaczej. Po uptywie tego okresu
uzyskane w wyniku monitoringu nagrania obrazu zawierajace dane osobowe pod-
legaja zniszczeniu z wyjatkiem sytuacji, w ktorych nagrania zostaly zabezpieczone

37 M. Karpiuk, Activities. .., s. 45. W przedmiocie obronnosci zobacz szerzej: idem, Stuiba wojskowa Zonierzy zawodowych, Olsztyn 2019,
s. 15-20; M. Bozek, M. Karpiuk, J. Kostrubiec, K. Walczuk, Zasady.. ., s. 67—70; M. Karpiuk, Stuzba funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywiadu
Wojskowego i Stuzby Wywiadu Wojskowego oraz Zolnierzy zawodowych wyznaczonych na stanowiska stuzbowe w tych formacjach, Olsztyn 2017,
s. 21-22; idem, Pomoc Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej udzielana Policji, ,, Wojskowy Przeglad Prawniczy” 2018, nr 1, s. 37-39;
J. Kostrubiec, Zadania i kompetencje samorzgdu terytorialnego w zakresie administracji rezerw osobowych dla celow powszechnego obowigzku obrony, [w:]
M. Karpiuk, M. Mazuryk, I. Wieczorek (red.), Zadania..., s. 105-106; M. Karpiuk, Tereny zamknigte ze wzgledu na obronnosc i bezpieczen-
stwo pafistwa ustanawiane przez organy administracji rzgdowej, ,,Ius Novum” 2016, nr 4, s. 196.

38  Wyrok WSA z dnia 3 czerwca 2008 r., IV SA/Gl 66/08, Lex nr 511460.

39 Art. 14 ust. 1 pkt 13—14 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 512
ze zm.).

40  R. Cybulska, Komentarz do art. 14, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa. Komentarz, Lex 2012.
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zgodnie z odregbnymi przepisami. Nieruchomosci i obiekty budowlane objete mo-
nitoringiem oznacza sie w sposob widoczny i czytelny informacja o monitoringu,
w szczegolnosci za pomocga odpowiednich znakow. Monitoring, w ramach ktore-
go dochodzi do przetwarzania danych osobowych, wymaga stosowania $rodkow
zabezpieczajacych przetwarzanie tych danych, w szczegolnosci uniemozliwiajacych
ich utrate lub bezprawne rozpowszechnienie, a takze uniemozliwienie dostgpu do
danych osobom nieuprawnionym.

Podobne rozwiazania w zakresie stosowania monitoringu w celu zapewnie-
nia porzadku publicznego i bezpieczehstwa obywateli oraz ochrony przeciwpoza-
rowej i przeciwpowodziowej zawiera art. 4b u.s.p. Przepis ten zostal wprowadzony
25 maja 2018 r. moca ustawy o ochronie danych osobowych i obejmuje swo-
im zakresem nieruchomosci i obiekty budowlane stanowiace mienie powiatu lub
jednostek organizacyjnych powiatu, a takze teren wokol takich nieruchomosci
i obiektow budowlanych. Jezeli obszar przestrzeni publicznej, ktory ma by¢ moni-
torowany, zarzadzany jest przez inny podmiot niz powiat, wzglednie inny podmiot
ma do niego tytut prawny, monitoring moze by¢ stosowany wylacznie po uzyska-
niu jego zgody*'.

Wojt (burmistrz, prezydent miasta) na podstawie art. 31a u.s.g. opracowu-
je plan operacyjny ochrony przed powodzia oraz oglasza i odwoluje pogotowie
i alarm przeciwpowodziowy*?. Przygotowywany przez organ wykonawczy gminy
plan operacyjny ochrony przed powodzia powinien by¢ skorelowany ze wstepna
ocena ryzyka powodziowego, mapami zagrozenia powodziowego, mapami ryzy-
ka powodziowego, a takze planami zarzadzania ryzykiem powodziowym. Plan taki
powinien okresla¢ identyfikacje zagrozeh zwigzanych z powodzia, w tym wska-
zanie obszarow zagrozonych zalaniem, z podaniem przyczyn zagrozenia wskaza-
nych terenow. Powinien takze wskazywac dzialania, ktore maja na celu zapobiezenie
powodzi, a takze ograniczenie jej skutkow oraz okreslac podmioty odpowiedzial-
ne za realizacje poszczegolnych zadan i zasady ich wspolpracy przy realizacji pla-
nu. Plan operacyjny ochrony przed powodzia powinien zawiera¢ m.in. wykaz sit
i srodkow, ktore moga byc wykorzystane w przypadku powodzi, zasady ich urucha-
miania, a przy tym okreslac przestanki i zasady oglaszania pogotowia i alarmu prze-
ciwpowodziowego. Przy sporzadzaniu takiego planu powinno si¢ uwzglednic oceng
oddziatywania przewidywanych rozwiazah na bezpieczehstwo spotecznosci lokal-

41  R. Cybulska, Komentarz do art. 4b, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie powiatowym. Komentarz, Lex 2020.

42 Art. 31a u. s. g. jedynie wycinkowo reguluje sprawy dotyczace ochrony przeciwpowodziowej, koncentruje si¢ na dziata-
niach prewencyjnych, do ktorych nalezy zaliczy¢: opracowywanie planu operacyjnego ochrony przed powodzia, oglosze-
nie i odwolanie pogotowia przeciwpowodziowego, a takze ogloszenie i odwolanie alarmu przeciwpowodziowego, A. Szewc,
Komentarz do art. 31a, [w:] G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Lex 2012. W przedmiocie ochro-
ny przeciwpowodziowej jako zadaniu samorzadu terytorialnego zob. szerzej: P. Szymanski, Zadania organow administracji publicz-
nej w zakresie ochrony przeciwpowodziowej, [w:] M. Karpiuk, Migjsce. .., s. 131-139; M. Klimek, Zadania i kompetencje samorzgdu terytorialnego
w zakresie ochrony przeciwpowodziowej, [w:] M. Karpiuk, M. Mazuryk, I. Wieczorek (red.), Zadania..., s. 121-126.
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nej, infrastruktury oraz srodowiska naturalnego®. Ustawodawca w art. 31a u.s.g.
jest dosc¢ precyzyjny — ustanawia trzy zadania wojta (burmistrza, prezydenta mia-
sta): 1) opracowanie planu operacyjnego ochrony przed powodzig; 2) oglaszanie
i odwolywanie pogotowia przeciwpowodziowego; 3) oglaszanie lub odwolywanie
alarmu przeciwpowodziowego. Podkreslic przy tym nalezy, ze zaden przepis prawa
powszechnie obowiazujacego nie okresla, kiedy i w jakich okolicznosciach powinno
zostac ogloszone pogotowie lub alarm przeciwpowodziowy**.

Jezeli w inny sposob nie mozna usunac¢ bezposredniego niebezpieczehstwa dla
zycia ludzi lub dla mienia, organ wykonawczy gminy, na podstawie art. 31b u.s.g.,
moze zarzadzi¢ ewakuacje z obszarow bezposrednio zagrozonych. Ustawodawca
w art. 31b ust. 1 u.s.g. zaklada koniecznos¢ dzialania organu, ktory rozwaza ewen-
tualnos$c¢ zarzadzenia ewakuacji w warunkach swoistego ,,uznania”, przy uwzgled-
nieniu okolicznosci konkretnego przypadku. Ustawodawca nie wymaga w tym
przepisie wystapienia tacznie bezposredniego zagrozenia dla zycia i mienia, o czym
przesadza uzycie w tym przepisie spojnika ,,lub”. Subsydiarno$c ewakuacji, na kto-
ra wskazuje art. 31b ust. 1 u.s.g. nalezy odczytywac w ten sposob, ze wykorzystanie
tego Srodka jest dopuszczalne wylacznie wtedy, gdy wczesniej podjete dzialania nie
zmniejszyly zagrozenia, na ktore wskazuje ten przepis*.

Jak stanowi art. 34 u.s.p., starosta opracowuje plan operacyjny ochrony przed
powodzia oraz oglasza i odwoluje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy. W spra-
wach niecierpiacych zwloki, zwiazanych z zagrozeniem interesu publicznego, za-
grazajacych bezposrednio zdrowiu i zyciu oraz w sprawach mogacych spowodowac
znaczne straty materialne starosta podejmuje niezbedne czynnosci nalezace do wla-
Sciwosci zarzadu powiatu, co jednak nie dotyczy wydawania przepisow porzadko-
wych.

Na mocy art. 38a u.s.p. w celu realizacji zadah starosty w zakresie zwierzch-
nictwa nad powiatowymi stuzbami, inspekcjami i strazami oraz zadah okreslonych
w ustawach w zakresie porzadku publicznego i bezpieczehstwa obywateli tworzy
sie komisje bezpieczehstwa i porzadku, do ktorej zadah nalezy: 1) ocena zagrozen
porzadku publicznego i bezpieczehstwa obywateli na terenie powiatu; 2) opinio-
wanie pracy Policji i innych powiatowych stuzb, inspekcji i strazy, a takze jedno-
stek organizacyjnych wykonujacych na terenie powiatu zadania z zakresu porzadku
publicznego i bezpieczehstwa obywateli; 3) przygotowywanie projektu powiato-
wego programu zapobiegania przestgpczosci oraz porzadku publicznego i bezpie-
czehstwa obywateli; 4) opiniowanie projektow innych programow wspoldziatania

43 R. Budzisz, Komentarz do art. 31a, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Lex 2013.

44 M. Karpiuk, T. Wlodek, Wygasnigcie mandatu wojta na skutek skazania na karg grzywny za niedopetnienie obowigzkow z zakresu zarzgdzania kryzyso-
wego. Glosa do wyroku Sgdu Rejonowego w P. z dnia 18 kwietnia 2019 r., I K 1164/14, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2020, nr 1, s. 273.

45  Wyrok WSA z dnia 9 stycznia 2013 r., III SA/Wr 504/12, Lex nr 1330098.
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Policji i innych powiatowych stuzb, inspekcji i strazy oraz jednostek organizacyj-
nych wykonujacych na terenie powiatu zadania z zakresu porzadku publicznego
i bezpieczehstwa obywateli; 5) opiniowanie projektu budzetu powiatu w zakresie
oceny zagrozeh porzadku publicznego i bezpieczehstwa obywateli na terenie po-
wiatu; 6) opiniowanie projektow aktow prawa miejscowego i innych dokumentow
w sprawach zwiazanych z wykonywaniem powyzej wskazanych zadah; 7) opinio-
wanie, zleconych przez starostg innych niz powyzej zagadnieh dotyczacych porzad-
ku publicznego i bezpieczehstwa obywateli.

Bezpieczenstwo i porzadek publiczny stanowia przestanki wydawania przepi-
sow porzadkowych, co dotyczy zarowno samorzadu terytorialnego, jak i terenowej
administracji rzadowej*¢. Stanowienie przepisow porzadkowych nie ma samoist-
nego charakteru, nie mozna tez mowi¢ o dowolnosci w zakresie ich stanowienia,
poniewaz ich wydawanie kazdorazowo jest zwiazane ze spelnieniem ustawowych

przestanek’.

Jak stanowi art. 40 ust. 3 u.s.g., w zakresie, ktory nie zostal uregulowany w od-
rebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych, rada gminy
moze wydawac przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia lub
zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczehstwa pu-
blicznego. W szczegolnych wypadkach przepisy porzadkowe moze wydawac organ
wykonawczy gminy. Wedtug art. 41 u.s.g. w przypadku niecierpiacym zwloki prze-
pisy porzadkowe moze wyda¢ wojt (burmistrz, prezydent miasta) w formie zarza-
dzenia, ktore podlega zatwierdzeniu na najblizszej sesji rady gminy. Traci ono moc
w razie odmowy zatwierdzenia badZ nieprzedstawienia do zatwierdzenia na najbliz-
szej sesji rady. W przypadku nieprzedstawienia do zatwierdzenia lub odmowy za-
twierdzenia zarzadzenia rada gminy okresla termin utraty jego mocy obowiazujacej.
Organ wykonawczy gminy przesyla przepisy porzadkowe do wiadomosci wojtom
sasiednich gmin i staro$cie powiatu, w ktorym lezy gmina, nastgpnego dnia po ich

ustanowieniu*.

46 W przedmiocie przepisow porzadkowych zob. szerzej: K. Walczuk, Komentarz do art. 60, [w:] M. Czuryk, M. Karpiuk, M. Mazuryk
(red.), Ustawa o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie. Komentarz, Warszawa 2012, s. 161-166; M. Karpiuk, Dzialalnos¢ pra-
wodawcza administracji rzgdowej, [w:] M. Karpiuk (red.), Akty normatywne i administracyjne, Warszawa 2009, s. 85-86; K. Sikora, Akty
prawa miejscowego terenowych organow administracji rzgdowej, [w:] M. Karpiuk, J. Kostrubiec, M. Pazdzior, K. Popik-Chorazy, K. Sikora,
Legislacja administracyjna, Warszawa 2013, s. 143—149; M. Czuryk, Akty prawa micjscowego organow rzgdowej administracji niezespolonej, [w:]
M. Czuryk, M. Karpiuk, J. Kostrubiec (red.), Niezespolona administracja rzgdowa, Warszawa 2011, s. 261-274; J. Kostrubiec, Status of
a Voivodship Governor as an Authority Responsible for the Matters of Security and Public Order, ,,Barometr Regionalny” 2018, nr 5, s. 37-38.

47 K. Sikora, Istota i charakter prawny aktow prawa miejscowego w zakresie ich sgdowoadministracyjnej kontroli, Lublin 2017, s. 99.

48 W przedmiocie gminnych przepisow porzadkowych zob. szerzej: M. Czuryk, Stanowienie aktow prawa miejscowego przez organy samo-
1zqdu terytorialnego szczebla lokalnego i regionalnego, [w:] M. Karpiuk, Akty..., s. 130—131; M. Karpiuk, Stanowienie aktow prawa miejscowego
przez organy administracji publicznej, [w:] K. Sikora, M. Domagata, E. Jasiuk (red.), Wplyw prakseologii na organizacj¢ i zarzgdzanie w admini-
stracji publicznej, Radom 2010, s. 38—40.
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Po wprowadzeniu reformy samorzadu terytorialnego i utworzeniu dwoch
kolejnych stopni samorzadowych — lokalnego ponadgminnego i regionalnego —
od 1999 r. przepisy porzadkowe moga byc rowniez wydawane na szczeblu powiatu.

Wedtug art. 41 ust. 1 u.s.p. w zakresie nieuregulowanym w odrebnych usta-
wach lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych, w szczegolnie uzasadnio-
nych przypadkach, rada powiatu moze wydawac¢ powiatowe przepisy porzadkowe,
jezeli jest to niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub mienia obywateli, ochro-
ny Srodowiska naturalnego albo do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczen-
stwa publicznego, o ile przyczyny te wystepuja na obszarze wigcej niz jednej gminy.
Z kolei, jak stanowi art. 42 u.s.p., akty prawa miejscowego powiatu stanowi rada
powiatu w formie uchwaly, jezeli ustawa upowazniajaca do wydania aktu nie stano-
wi inaczej*’. Powiatowe przepisy porzadkowe, w przypadkach niecierpiacych zwlo-
ki, moze wydac rowniez zarzad powiatu. Powiatowe przepisy porzadkowe wydane
przez zarzad powiatu podlegaja zatwierdzeniu na najblizszej sesji rady powiatu.
Traca moc w razie nieprzedfozenia ich do zatwierdzenia lub odmowy zatwierdzenia.
Termin utraty mocy obowiazujacej okresla rada powiatu. Starosta przesyla przepisy
porzadkowe do wiadomosci organom wykonawczym gmin potozonych na obszarze
powiatu i starostom sasiednich powiatow nastepnego dnia po ich ustanowieniu®’.

Bezpieczehstwo i porzadek publiczny
jako zadnia samorzadu terytorialnego — ujecie szczegolowe

W przestrzeni bezpieczehstwa, jako zadanie samorzadu terytorialnego, bedzie
miescito si¢ zarzadzanie kryzysowe. Zdecydowanie najwiekszy zakres zadah z tego
obszaru zostal przyznany samorzadowi lokalnemu. Zarzadzaniem kryzysowym na
szczeblu lokalnym kieruja organy monokratyczne, w gminie — wojt (burmistrz, pre-
zydent miasta), w powiecie — starosta. Powierzenie funkcji kierowniczej organom
jednoosobowym wynika z koniecznosci szybkiego podejmowania decyzji w sytu-
acjach zagrozenia, szybkosc ta cechuje dzialania organow monokratycznych, nie ko-
legialnych.

Wedtug definicji legalnej zarzadzanie kryzysowe to dziatalno$c organow ad-
ministracji publicznej bedaca elementem kierowania bezpieczehstwem narodo-
wym, ktora polega na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do
przejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych dziatah czy reagowaniu

49  Rada powiatu nie ma mozliwosci subdelegacji swoich uprawnien prawotworczych na rzecz organu wykonawczego tej jed-
nostki samorzadu terytorialnego, wyrok WSA z dnia 26 wrzesnia 2019 r., I SA/Sz 553/19, Lex nr 2730009.

50 W przedmiocie powiatowych przepisow porzadkowych zob. szerzej: M. Karpiuk, Akty prawa miejscowego organow samo-
rzadu terytorialnego, [w:] M. Karpiuk, J. Kostrubiec, M. Pazdzior, K. Popik-Chorazy, K. Sikora, Legislacja..., s. 120-122;
N. Szczech, Przepisy porzadkowe wydawane przez organy samorzadu terytorialnego dla zapewnienia porzadku, spokoju
i bezpieczehstwa publicznego, [w:] M. Karpiuk, M. Mazuryk, I. Wieczorek (red.), Zadania..., s. 92.
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w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich skutkow i odtwarza-
niu zasobow oraz infrastruktury krytycznej!. Sprawy zarzadzania kryzysowego za-
fatwiane sa na wszystkich szczeblach zasadniczego podzialu terytorialnego panstwa.
Sa one niezwykle wazne z punktu widzenia normalnego funkcjonowania pahstwa
oraz zaspokajania podstawowej potrzeby spolecznej — bezpieczehstwa®?.

Wedtug art. 17 u.z.k. organem wlasciwym w sprawach zarzadzania kryzy-
sowego na obszarze powiatu jest starosta jako przewodniczacy zarzadu powiatu.
Do jego zadah w sprawach zarzadzania kryzysowego nalezy: 1) kierowanie monito-
rowaniem, planowaniem, reagowaniem i usuwaniem skutkow zagrozeh na terenie
powiatu; 2) realizacja zadah z zakresu planowania cywilnego, w tym: a) opraco-
wywanie i przedkladanie wojewodzie do zatwierdzenia powiatowego planu za-
rzadzania kryzysowego, b) realizacja zaleceh do powiatowych planow zarzadzania
kryzysowego, c) wydawanie organom gminy zaleceh do gminnego planu zarza-
dzania kryzysowego, d) zatwierdzanie gminnego planu zarzadzania kryzysowego;
3) zarzadzanie, organizowanie i prowadzenie szkolen, ¢wiczeh i treningow z zakre-
su zarzadzania kryzysowego; 4) wykonywanie przedsigwzie¢ wynikajacych z planu
operacyjnego funkcjonowania powiatow i miast na prawach powiatu; 5) zapobiega-
nie, przeciwdzialanie zdarzeniom o charakterze terrorystycznym i usuwanie ich skut-
kow; 6) wspoldziatanie z Szefem Agencji Bezpieczehstwa Wewnetrznego w zakresie
przeciwdzialania, zapobiegania zdarzeniom o charakterze terrorystycznym i usuwa-
nie ich skutkow; 7) organizacja i realizacja zadah z zakresu ochrony infrastruktury
krytycznej®’. Zadania starosty maja charakter kierowniczy, planistyczny, wykonaw-
czy, prewencyjny oraz organizacyjny. Ze wzgledu na specyfike zadan z zakresu za-
rzadzania kryzysowego i ich znaczenie dla bezpieczehstwa lokalnej, ponadgminne;
wspolnoty samorzadowej starosta posiada wyspecjalizowany aparat pomocniczy —
powiatowy zespol zarzadzania kryzysowego, powiatowe centrum zarzadzania kry-
zysowego, stuzacy pomoca w ich wykonywaniu.

Wedlug art. 19 u.z.k. organem wlasciwym w sprawach zarzadzania kryzyso-
wego na terenie gminy jest wojt, burmistrz, prezydent miasta, do ktorego zadan
nalezy: 1) kierowanie monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem i usuwaniem
skutkow zagrozeh na terenie gminy; 2) realizacja zadah z zakresu planowania cy-
wilnego, w tym: a) realizacja zaleceh do gminnego planu zarzadzania kryzysowe-
go, b) opracowywanie i przedkladanie staroscie do zatwierdzenia gminnego planu

51  Art. 2 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1398 ze zm.), dalej u.z.k.
Zob. takze: K. Bojarski, Pozycja i zadania samorzadu terytorialnego w zakresie zarzadzania kryzysowego, [w:] R. Szynowski,
M. Karpiuk (red.), Bezpieczehstwo..., s. 71-72.

52 M. Karpiuk, Terenowe organy administracji publicznej wlasciwe w sprawach zarzadzania kryzysowego, ,,Annales Universitatis
Mariae Curie-Sklodowska. Sectio G, Ius” 2014, nr 1, s. 75.

53 Zob. takze: M. Czuryk, Podstawy prawne bezpieczenstwa narodowego w stanie kryzysu i wojny, ,,Roczniki Nauk Spotecznych” 2013, nr 3,
s. 86—87; M. Karpiuk, Status prawny organéw samorzgdu terytorialnego w sferze bezpieczenstwa publicznego, [w:] M. Karpiuk, K. Walczuk
(red.), Prawo bezpieczenstwa publicznego, Warszawa 2013, s. 99.
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zarzadzania kryzysowego; 3) zarzadzanie, organizowanie i prowadzenie szkolen,
¢wiczenh i treningdw z zakresu zarzadzania kryzysowego; 4) wykonywanie przed-
siewzieC wynikajacych z planu operacyjnego funkcjonowania gmin i gmin o statusie
miasta; 5) zapobieganie, przeciwdziatanie zdarzeniom o charakterze terrorystycz-
nym i usuwanie ich skutkow; 6) wspoldziatanie z Szefem Agencji Bezpieczehstwa
Wewnetrznego w zakresie przeciwdzialania, zapobiegania zdarzeniom o charakterze
terrorystycznym i usuwanie ich skutkow; 7) organizacja i realizacja zadah z zakre-
su ochrony infrastruktury krytycznej**. Aparat pomocniczy wspierajacy organ wyko-
nawczy gminy w zakresie realizacji zadan wynikajacych z zarzadzania kryzysowego
stanowi gminny zespol zarzadzania kryzysowego oraz gminne centrum zarzadzania
kryzysowego.

W poczatkowym okresie funkcjonowania samorzadu terytorialnego rada gminy
nie miafa mozliwosci utworzenia strazy gminnej. Burmistrzowie i prezydenci miast
mogli wtedy, w porozumieniu z Ministrem Spraw Wewnetrznych, tworzy¢ umun-
durowane straze miejskie®®. Wowczas Policja i straze miejskie byly zobowiazane do
wspoOlpracy w zakresie ochrony bezpieczenstwa obywateli, utrzymania bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego, a takze w przypadkach katastrof lub klesk zywiolo-
wych. Obowiazek ten powstawal z dniem wydania przez burmistrza (prezydenta
miasta) zarzadzenia o utworzeniu strazy miejskiej i nadaniu jej statutu®®.

Jednym z warunkow utrzymania porzadku publicznego jest funkcjonowanie
strazy gminnej jako instrumentu prawnego, ktory z zalozenia stuzy eliminowaniu
wszelkiego rodzaju sytuacji stanowiacych odstgpstwo od przyjaznych dla kazdego
uczciwego cztowieka zasad i norm®’. Obecnie ustawodawca wprost stanowi, ze do
ochrony porzadku publicznego na terenie gminy moze by¢ utworzona samorza-
dowa umundurowana formacja — straz gminna®®. Kompetencja taka wprost zostata
przyznana radzie gminy.

Do zadan tej formacji, wedtug art. 11 ust. 1 u.str.gm., nalezy w szczegolnosci:
1) ochrona spokoju i porzadku w miejscach publicznych; 2) czuwanie nad porzad-

54  Zob. takze: M. Karpiuk, Ograniczenie samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego w sferze bezpieczenstwa narodowego, [w:] K. Kulak-
-Krzysiak, J. Parchomiuk (red.), Stuizgc dobru wspolnemu, Lublin 2016, s. 173.

55 Art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. Nr 30 poz. 179).

56  § 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 30 listopada 1990 r. w sprawie szczegolowych zasad wspolpracy Policji ze stra-
zami miejskimi oraz zakresu nadzoru fachowego i pomocy udzielanej tym strazom przez Komendanta Glownego Policji
(Dz.U. Nr 84, poz. 492).

57 'W. Kotowski, Komentarz do art. I, [w:] W. Kotowski, Straze gminne. Komentarz, Lex 2014.

58  Art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1795 ze zm.), dalej
w.str.gm. Zob. takze: M. Czuryk, Pracownicy strazy gminnej, [w:] M. Ciecierski, M. Czuryk, M. Karpiuk (red.), Zakres dzialania admi-
nistracji publicznej w Polsce i na Ukrainie. Wybrana problematyka, Warszawa—Kijow 2016, s. 57. Utworzenie strazy gminnej nie ma cha-
rakteru obligatoryjnego, a fakultatywny, K. Bojarski, Miejsce i pozycja strazy gminnej (miejskiej) w kontekscie bezpieczenstwa publicznego na
szczeblu lokalnym, [w:] M. Karpiuk (red.), Migjsce. .., s. 191; B. Kus, Straz gminna a ochrona porzgdku publicznego w Polsce w swietle ustawy o stra-
iach gminnych, [w:] R. Szynowski, M. Karpiuk (red.), Bezpieczefistwo. .., s. 111; M. Karpiuk, Stra gminna (miejska) jako formacja whasciwa
w sprawach ochrony porzgdku publicznego, [w:] M. Karpiuk, K. Orzeszyna (red.), Bezpieczenstwo narodowe Rzeczypospolitej Polskiej. Wybrane za-
gadnienia prawne, Warszawa 2014, s. 185.
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kiem i kontrola ruchu drogowego — w zakresie okreslonym w przepisach o ruchu
drogowym; 3) kontrola publicznego transportu zbiorowego; 4) wspoldzialanie
z wlasciwymi podmiotami w zakresie ratowania zycia i zdrowia obywateli, pomocy
w usuwaniu awarii technicznych i skutkow klesk zywiolowych oraz innych miejsco-
wych zagrozen; 5) zabezpieczenie miejsca przestepstwa, katastrofy lub innego po-
dobnego zdarzenia albo miejsc zagrozonych takim zdarzeniem przed dostgpem osob
postronnych lub zniszczeniem $ladow i dowodow, do momentu przybycia wiasci-
wych stuzb, a takze ustalenie, w miare mozliwosci, $wiadkow zdarzenia; 6) ochrona
obiektow komunalnych i urzadzeh uzytecznosci publicznej; 7) wspotdzialanie z or-
ganizatorami i innymi stuzbami w ochronie porzadku podczas zgromadzen i imprez
publicznych; 8) doprowadzanie 0sob nietrzezwych do izby wytrzezwien lub miej-
sca ich zamieszkania, jezeli osoby te zachowaniem swoim daja powod do zgorszenia
w miejscu publicznym, znajduja si¢ w okoliczno$ciach zagrazajacych ich zyciu lub
zdrowiu albo zagrazaja zyciu i zdrowiu innych osob; 9) informowanie spoteczno-
Sci lokalnej o stanie i rodzajach zagrozen, a takze inicjowanie i uczestnictwo w dzia-
faniach majacych na celu zapobieganie popelnianiu przestgpstw i wykroczen oraz
zjawiskom kryminogennym i wspoldziatanie w tym zakresie z organami panstwo-
wymi, samorzadowymi i organizacjami spotecznymi; 10) konwojowanie dokumen-
tow, przedmiotow warto$ciowych lub wartoéci pienieznych dla potrzeb gminy®’.

Samorzad gminny i powiatowy posiada rOwniez stosowne uprawnienia w przy-
padku wprowadzenia stanu kleski zywiolowej. Stan kleski zywiotowej moze byc
wprowadzony dla zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych badz awarii technicz-
nych noszacych znamiona kleski zywiotlowej oraz w celu ich usunigcia®®. W art. 3
ust. 1 pkt 1 u.s.k.z. ustawodawca definiuje kleske zywiolowa jako katastrofe natu-
ralna lub awarig techniczna, ktorych skutki zagrazaja zyciu lub zdrowiu duzej licz-
by osob, mieniu w wielkich rozmiarach albo $rodowisku na znacznych obszarach,
a pomoc i ochrona moga byc skutecznie podjete tylko przy zastosowaniu nadzwy-
czajnych srodkow, we wspoldziataniu roznych organow i instytucji oraz specjali-
stycznych stuzb i formacji dzialajacych pod jednolitym kierownictwem. Przy tym
katastrofe naturalna lub awarig techniczng, wedlug art. 3 ust. 2 u.s.k.z., moga wy-
wolac rowniez zdarzenia w cyberprzestrzeni oraz dzialania o charakterze terrory-
stycznym.

59  Zob. takze: N. Szczgch, Straz gminna (miejska) jako formacja whasciwa w zakresie ochrony porzgdku publicznego, [w:] M. Karpiuk, M. Mazuryk,
I. Wieczorek (red.), Zadania. .., s. 68.

60  Art. 2 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiolowej (tekst jedn. Dz.U.z 2017 r. poz. 1897, ze zm.), dalej u.s.k.z.
Zob. takze: M. Karpiuk, Dzialanie organow administracji publicznej w czasie stanow nadzwyczajnych, ,,Studia Prawnicze i Administracyjne”
2015, nr 4, s. 34. Stan klgski zywiolowej jest stanem szczegolnego zagrozenia i w zwiazku z tym dzialanie administracji
publicznej, w tym terenowej, podlega szczegolnemu rezimowi prawnemu, ktory pozwala na ingerencje w sfere wolnosci
i praw jednostki, M. Karpiuk, Zasady dzialania samorzgdu lokalnego w czasie stanu kleski zywiolowej, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-
-Skfodowska. Sectio G, Tus” 2014, nr 2, s. 51.
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Wiasciwosc wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz starosty wyznacza art.
8 pkt 1-2 u.s.k.z., wedlug ktorego w czasie stanu kleski zywiolowej dziataniami
prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom tej kleski lub ich usuniecia kieruja:
1) organ wykonawczy gminy — jezeli stan kleski zywiotowej wprowadzono tylko na
obszarze gminy; 2) starosta — jezeli stan kleski zywiolowej wprowadzono na obsza-
rze wigcej niz jednej gminy wchodzacej w sklad powiatu®!.

Jak stanowi art. 9 ust. 1-2 u.s.k.z., w czasie stanu kleski zywiolowej wlasci-
wy miejscowo wojt (burmistrz, prezydent miasta) kieruje dzialaniami prowadzo-
nymi na obszarze gminy w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich
usuniecia. W zakresie tych dzialah wojt (burmistrz, prezydent miasta) moze wy-
dawac polecenia wiazace organom jednostek pomocniczych, kierownikom jedno-
stek organizacyjnych utworzonych przez gmine, kierownikom jednostek ochrony
przeciwpozarowej dziatajacych na obszarze gminy oraz kierownikom jednostek or-
ganizacyjnych czasowo przekazanych przez wlasciwe organy do jego dyspozycji
i skierowanych do wykonywania zadah na obszarze gminy. Wydawanie wiazacych
polecenr pozwala wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) na bardziej efek-
tywne kierowanie dzialaniami prowadzonymi na obszarze gminy. Minimalizacja
zagrozeh bedzie mozliwa, gdy organ bedzie posiadal wladcze instrumentarium po-
zwalajace na wykonywanie funkcji kierowniczej w terenie przez decydowanie o za-
kresie dziatah podmiotow kierowanych.

Podobne kompetencje w stosunku do starosty wprowadza art. 10 ust. 1-2
uw.s.k.z., wedlug ktorego w czasie stanu kleski zywiolowej wlasciwy miejscowo sta-
rosta kieruje dzialaniami prowadzonymi na obszarze powiatu w celu zapobiezenia
skutkom kleski zywiolowej lub ich usunigcia. W zakresie powyzszych dziatan sta-
rosta moze wydawac polecenia wiazace wojtom (burmistrzom, prezydentom miast
niebedacych miastami na prawach powiatu), kierownikom jednostek organizacyj-
nych utworzonych przez powiat, kierownikom powiatowych stuzb, inspekcji i stra-
zy, kierownikom jednostek ochrony przeciwpozarowej dzialajacych na obszarze
powiatu oraz kierownikom jednostek organizacyjnych czasowo przekazanych przez
wlasciwe organy do jego dyspozycji i skierowanych do wykonywania zadah na ob-
szarze powiatu. Jednostki samorzadu terytorialnego pozostaja niezalezne wzgledem
siebie. Decentralizacja wyklucza regule hierarchicznosci, zatem organy jednostek sa-
morzadu terytorialnego nie moga sobie wzajemnie wydawac wiazacych polecen,
nawet w przypadku wystapienia kwalifikowanych zagrozeh, poniewaz samodziel-
nie prowadza polityke bezpieczehstwa. Dotyczy to zarowno jednostek tego same-
go szczebla, jak i roznych szczebli. W zwiazku z powyzszym ustawodaweca nie jest

61  Zob. takze: M. Karpiuk, Ksztaltowanie si¢ instytucji stanow nadzwyczajnych w Polsce, Warszawa 2013, s. 150.
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uprawniony do przyznania starostom kompetencji dotyczacych wydawania wiaza-
cych polecen organom wykonawczym gmin, jak to uczynit w u.s.k.z.42

Jednym z zadah samorzadu terytorialnego w dziedzinie bezpieczehstwa, kto-
re ciagle ewoluuje, jest bezpieczehstwo energetyczne. Wedlug definicji legal-
nej jest ono postrzegane jako stan gospodarki umozliwiajacy pokrycie biezacego
i perspektywicznego zapotrzebowania odbiorcow na paliwa i energie w sposob
technicznie i ekonomicznie uzasadniony, przy zachowaniu wymagah ochrony
srodowiska®. Pojecie bezpieczehstwa energetycznego w aspekcie lokalnym po-
winno by¢ postrzegane w $wietle zadan i kompetencji, a takze mozliwos$ci gminy
w obszarze energetyki®*.

Jednym z aspektow bezpieczehstwa energetycznego jest pokrycie zapotrzebo-
wania odbiorcow na paliwa i energie, a wedlug art. 17 p.e. samorzad wojewodztwa
uczestniczy w planowaniu zaopatrzenia w energie i paliwa na obszarze wojewodz-
twa w zakresie zaopiniowania projektu zalozeh do planu zaopatrzenia w cieplo, ener-
gie elektryczna i paliwa gazowe, opracowanego przez organ wykonawczy gminy, co
ma dotyczyc¢ koordynacji wspoltpracy z innymi gminami oraz zgodnosci z polityka
energetyczng panstwa. Samorzad wojewodztwa bada rowniez zgodnosc planow za-
opatrzenia w energie i paliwa z polityka energetyczna pahstwa.

Do zadah wlasnych gminy w zakresie zaopatrzenia w energie elektryczna, cie-
plo i paliwa gazowe nalezy, wedtug art. 18 p.e., w zakresie bezpieczehstwa energe-
tycznego: 1) planowanie i organizacja zaopatrzenia w cieplto, energie elektryczna
i paliwa gazowe na obszarze gminy; 2) planowanie o$wietlenia znajdujacych si¢ na
terenie gminy: a) miejsc publicznych, b) drog gminnych, drog powiatowych i drog
wojewodzkich, ¢) drog krajowych, innych niz autostrady i drogi ekspresowe, prze-
biegajacych w granicach terenu zabudowy, d) czesci drog krajowych, innych niz au-
tostrady i drogi ekspresowe, wymagajacych odrgbnego o$wietlenia: przeznaczonych
do ruchu pieszych lub rowerow, stanowiacych dodatkowe jezdnie obstugujace ruch
z terenow przyleglych do pasa drogowego drogi krajowej; 3) finansowanie oswie-
tlenia znajdujacych si¢ na terenie gminy: a) ulic, b) placow, ¢) drog gminnych,
powiatowych i wojewodzkich, d) drog krajowych, innych niz autostrady i drogi
ekspresowe, przebiegajacych w granicach terenu zabudowy, e) czeéci drog krajo-
wych, innych niz autostrady i drogi ekspresowe, wymagajacych odrebnego oswie-
tlenia: przeznaczonych do ruchu pieszych lub rowerow, stanowiacych dodatkowe
jezdnie obstugujace ruch z terenow przyleglych do pasa drogowego drogi krajowej;
4) planowanie i organizacja dzialah majacych na celu racjonalizacj¢ zuzycia energii

62 M. Karpiuk, Zadania i kompetencje samorzgdu terytorialnego w czasie stanow nadzwyczajnych, [w:] M. Karpiuk, M. Mazuryk, I. Wieczorek
(red.), Zadania. .., s. 102.

63 Art. pkt 16 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 833 ze zm.), dalej p.e.
64 M. Karpiuk, Rola..., s. 179.
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i promocje rozwiazah zmniejszajacych zuzycie energii na obszarze gminy; 5) oce-
na potencjalu wytwarzania energii elektrycznej w wysokosprawnej kogeneracji oraz
efektywnych energetycznie systemow cieptowniczych lub chtodniczych na obszarze
gminy. Gmina realizuje te zadania zgodnie z: 1) miejscowym planem zagospoda-
rowania przestrzennego, a w przypadku braku takiego planu z kierunkami rozwoju
gminy zawartymi w studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania prze-
strzennego gminy; 2) odpowiednim programem ochrony powietrza (majacym na
celu osiagnigcie poziomow dopuszczalnych substancji w powietrzu oraz putapu ste-
zenia ekspozycji®®).

Uznanie przez ustawodawce danego zadania jako obowiazkowego skutku-
je tym, ze na gminie ciazy obowiazek ich wykonania, od ktorego nie moze ona
odstapi¢ czy ograniczy¢ jego zakresu, a czlonkowi wspolnoty samorzadowej stuzy
roszczenie majace doprowadzic do jego rzeczywistej realizacji, w odniesieniu do in-
dywidualnej sytuacji uprawnionego. Przykladem takiego zadania wlasnego gminy
jako obowiazkowego jest (wynikajacy z art. 18 ust. 1 pkt 1 p.e.) obowiazek plano-
wania i organizacji zaopatrzenia w m.in. energie elektryczna na jej obszarze. Norma
ta nie jest po stronie gminy zrodtem obowiazku dostarczania mieszkahcom ener-
gii (w tym rowniez elektrycznej), w zwiazku z powyzszym jest ona zobowiazana
na podstawie tego przepisu do planowania i organizowania zaopatrzenia lokalnej
wspolnoty samorzadowej w taka energie®®.

Odpowiedzialno$c za zabezpieczenie imprezy masowej ciazy m.in. na organie
wykonawczym gminy. Wedtug definicji legalnej jako zabezpieczenie imprezy maso-
wej nalezy rozumiec ogo! skoordynowanych przedsigwziec¢ podejmowanych w celu
zapewnienia bezpieczehstwa i porzadku publicznego w zwiazku z impreza maso-
wa®’. Wojt (burmistrz, prezydent miasta) dokonuje kontroli bezpieczehstwa im-
prezy masowej. Na mocy art. 31 u.b.i.m. organ ten kontroluje zgodnosc¢ przebiegu
imprezy masowej podwyzszonego ryzyka z warunkami okreslonymi w zezwole-
niu na przeprowadzenie tej imprezy. Moze kontrolowac zgodnosc przebiegu im-
prezy masowej niebedacej impreza masowa podwyzszonego ryzyka z warunkami
okreslonymi w zezwoleniu. Wykonujac czynnosci kontrolne, organ moze korzy-
stac z sit 1 srodkow wlasciwego miejscowo: komendanta powiatowego (rejonowe-
go, miejskiego) Policji, komendanta powiatowego (miejskiego) Pahstwowej Strazy
Pozarnej, dysponenta zespolow ratownictwa medycznego i pahstwowego inspekto-

65  Na program ten wskazuje art. 91 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony §rodowiska (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r.
poz. 1396 ze zm.). Przepis ten obliguje wskazany w nim organ administracji publicznej, w okreslonym terminie, w przypad-
ku wystapienia wymienionych w nim przeslanek, do wprowadzenia programu ochrony powietrza, ktory ma na celu osiagnig-
cie dopuszczalnych poziomow substancji w powietrzu, K. Gruszecki, Komentarz do art. 91, [w:] K. Gruszecki, Prawo ochrony
$rodowiska. Komentarz, Lex 2019.

66  Wyrok SA w Krakowie z dnia 30 wrzesnia 2016 r., TACa 1195/15, Lex nr 2157885.

67  Art. Art. 3 pkt 16 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczehstwie imprez masowych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz.
2171), dalej u.b.im.
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ra sanitarnego. W przypadku stwierdzenia niespelnienia przez organizatora warun-
kow okreslonych w zezwoleniu organ moze wydac decyzje o przerwaniu imprezy
masowej, nadajac jej rygor natychmiastowej wykonalnosci, o czym niezwlocznie
powiadamia wlasciwego wojewode. Decyzje dorecza sig organizatorowi w termi-
nie 7 dni od dnia przerwania imprezy. Wydajac taka decyzje, organ bierze rowniez
pod uwage zagrozenie bezpieczehstwa, ktore moze spowodowac przerwanie impre-
zy masowej®s.

Wojt (burmistrz, prezydent miasta) musi rozwazy¢, czy wigksze zagrozenie
spowoduje przerwanie imprezy, czy jej kontynuacja. Jezeli uzna, ze akty agresji
i przemocy beda narastaly wraz z przebiegiem imprezy masowej, a jej przerwanie
nie spowoduje wigkszych zagrozeh, wowczas powinien podjac decyzje o przerwa-
niu imprezy.

Przedmiotem kontroli dokonywanej przez organ wykonawczy gminy sa wa-
runki przeprowadzenia imprezy masowej, ktore zostaly okreslone w zezwoleniu,
w tym: miejsce przeprowadzenia, czas jej rozpoczecia i zakohczenia, maksymal-
na liczba osob, ktore moga w niej uczestniczyc, liczba cztonkow stuzby porzadko-
wej oraz stuzby informacyjnej, oraz kwestia zainstalowania urzadzen rejestrujacych
obraz i dzwigk. Kontrola bezpieczehstwa imprezy dotyczy przebiegu imprezy ma-
sowej, zatem obejmuje czas jej trwania (od rozpoczecia do zakohczenia). W przy-
padku imprez, ktore nie maja statusu imprez masowych podwyzszonego ryzyka,
kontrola nie jest obowiazkowa. O tym, czy bedzie ona sprawowana w odniesieniu
do okreslonej imprezy masowej, decyduje samodzielnie organ wykonawczy gminy.
Nie okreslono przy tym zadnych przestanek uzasadniajacych kontrole. Moga to byc
niepokojace z punktu widzenia bezpieczehstwa imprezy masowej okolicznosci, kto-
re ujawnily sie dopiero po wydaniu zezwolenia®’.

Imprezy masowe moga nies¢ za soba duze ryzyko zagrozenia zarowno dla lu-
dzi, jak i dla mienia. Zagrozone moze byc zycie lub zdrowie ludzkie, w zwiazku
z tym wartosci prawnie chronione. Niezmiernie wazna w tym przedmiocie moze si¢
okazac kontrola bezpieczenstwa takiej imprezy i przy tym mozliwosc jej przerwania.
W razie wystapienia zagrozenia konieczne staje sig czesto natychmiastowe dzialanie,
zwlaszcza ze zagrozenie moze sie zwigksza¢ dynamicznie’.

68  Zob. takze: N. Szczech, Zadania i kompetencje samorzadu terytorialnego w zakresie zapewnienia bezpieczehstwa imprez ma-
sowych, [w:] M. Karpiuk, M. Mazuryk, I. Wieczorek (red.), Zadania..., s. 60-61.

69  C. Kakol, Komentarz do art. 31, [w:] C. Kakol, Bezpieczenstwo imprez masowych. Komentarz, Lex 2020.

70 M. Czuryk, M. Karpiuk, Przeprowadzanie kontroli bezpieczenstwa imprez masowych, [w:] M. Marszalek, G. Sobolewski, T. Konopka,
A. Cyran (red.), Wspdlczesne uwarunkowania bezpieczenstwa narodowego i migdzynarodowego, Kielce 2012, s. 457.
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ToMASZ MATUSZAK"

ROZNE ASPEKTY ZARZADZANIA DOKUMENTACJA
W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W OSTATNIM TRZYDZIESTOLECIU — POMIEDZY TRADYCJA
A NOWOCZESNOSCIA!

Od pierwszych chwil funkcjonowania struktur samorzadu terytorialnego
jednym z podstawowych problemow, jakie nalezalo rozwiazac, byla kwestia za-
rzadzania dokumentacja. To wlasnie szeroko rozumiana dokumentacja, wytwa-
rzana przez komorki organizacyjne jednostek samorzadu terytorialnego, stanowi
odzwierciedlenie zadan i kompetencji realizowanych przez te jednostki organi-
zacyjne na rzecz spoleczenstwa zamieszkujacego obszar gminy, miasta lub powia-
tu. Po okresie funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce do wybuchu
IT wojny $wiatowej, zastapionego po 1944 roku organami terenowej administra-
¢ji pahstwowej, od przemian zapoczatkowanych w 1989 roku ponownie idea
samorzadnosci realizowana jest w praktyce. Wiaze si¢ ona z rozwigzywaniem roz-
licznych spraw i problemow istotnych dla mikroregionow. Z punktu widzenia
obywatela—mieszkanca i urzedu dzialajacego na jego rzecz i w jego imieniu istot-
na jest spuscizna dokumentacyjna. Ona bowiem poprawnie zarzadzana ustana-
wia i potwierdza pewien stan prawny, ma warto$¢ dowodowa i dokumentacyjna.

* Dr Tomasz Matuszak, Archiwum Pahstwowe, Piotrkow Trybunalski.

1 Niniejszy material stanowi kolejna odstong rozwazan autora na temat funkcjonowania procesow aktotworczego i archiwo-
tworczego, zachodzacych w jednostkach samorzadu terytorialnego, prezentowanych podczas licznych wystapieh konferen-
cyjnych oraz publikacjach po$wigconych tej tematyce (zob. m.in.: Matuszak 2009, s. 139-150; 2014, s. 109-122; 2018,
5. 77-90).

215



Tomasz Matuszak

Problemy zwiazane z zarzadzaniem dokumentacja i sposoby ich rozwiazywania
w perspektywie ostatnich trzydziestu lat byly rozne. Nie byly moze idealne, np.
brak kompletu przepisow kancelaryjno-archiwalnych, ale zmierzaly w jednym do-
brze wytyczonym kierunku. Zmiany, jakie zaszly w 2011 roku sa tego najlepszym
przykltadem. Wprowadzenie nowych regulacji prawnych i nowoczesnych syste-
moOw zarzadzania, podniesienie rangi i prestizu archiwistow oraz roli i znacze-
nia archiwow zakladowych pokazuja wyraznie, ze dostrzezono i podjgto probe
efektywnego rozwiazania dotychczas istniejacych problemow. Zarowno te sygna-
lizowane powyzej, jak i sposoby praktycznego ich rozwiazywania na przestrzeni
ostatnich trzydziestu lat oraz obecnie stosowane rozwiazania stanowia przedmiot

zamieszczonych ponizej rozwazah.

Na wstepie nalezy pokrotce wyjasnic motyw przewodni tematu niniejsze-
go opracowania. Dokument, niezaleznie od jego postaci, rodzaju czy formy za-
pisu informacji od zawsze towarzyszyl cztowiekowi w podejmowanych przez
niego dzialaniach. Byl on niemym, aczkolwiek bezcennym $wiadectwem doko-
nanych czynnosci, najczesciej o charakterze cywilnoprawnym. Zazwyczaj na jego
podstawie ustanawiano lub potwierdzano 6wczesnie obowiazujacy stan praw-
ny, uwierzytelniano i potwierdzano w obecnosci stron zawarte transakcje, a co
najwazniejsze — zarzadzano powierzonym majatkiem. Sprawnie administrowane
pahstwo poprzez swoje struktury administracyjne, potwierdzajac szereg wykona-
nych czynnosci, wytwarzato coraz wigksze ilo$ci dokumentacji, ktore gromadzo-
ne byly najpierw w kancelariach, a nastgpnie archiwizowane, zeby zabezpieczyc
je przed utrata badz zniszczeniem. Dokument, a wlasciwie zapisana w nim infor-
macja, miat bowiem wymierna wartos¢, nie tylko finansowa, lecz takze informa-
cyjna.

Olbrzymie zmiany w tym obszarze, ktory stanowi przedmiot prezentowanych
rozwazah, przyniost schytek XIX, a szczegolnie wiek XX, ktory w historii $wiata
stanowit okres wielkich przemian spotecznych i gospodarczych. Nie pozostawaly
one bez wplywu na rozwoj szeroko rozumianej administracji, zarowno scentralizo-
wanej, jak i zdecentralizowanej. To wlasnie wowczas powstawaly pierwsze w pet-
ni nowoczesne urzedy i instytucje oraz wszelkiego rodzaju organizacje spoleczne,
stowarzyszenia, zwiazki wyznaniowe i partie polityczne. Powstawaly takze rozne-
go rodzaju samorzady, od zawodowych poczawszy, na samorzadzie terytorialnym
skohczywszy. W ramach wielu struktur organizacyjnych tworzone byly specjali-
styczne komorki organizacyjne odpowiedzialne za postgpowanie z dokumentacja,
W tym zajmujace si¢ jej archiwizacja. Zaliczy¢ do nich trzeba kancelarie (Maciejewska

216



Roine aspekty zarzgdzania dokumentacjg w jednostkach samorzgdu terytorialnego w ostatnim trzydziestoleciu...

1974, s. 40)?, registratury (Maciejewska 1974, s. 70)° oraz archiwa zakladowe
(Maciejewska 1974, s. 21)* i skladnice akt®. Pamigtac przy tym nalezy, ze podmio-
ty roznego szczebla wytwarzaly zarowno materialy archiwalne oraz dokumentacje
niearchiwalna o czasowym okresie uzytecznosci, ktora nalezalo odpowiednio gro-
madzic, zabezpieczaC i przechowywac, majac na uwadze wysokie wymogi w tym
zakresie okreslone w stosownych normach i instrukcjach. Dokumentacja bedaca
Swiadectwem realizowanych zadah i kompetencji poszczegolnych urzedow i insty-
tucji, w tym jednostek samorzadu terytorialnego, stuzy¢ bowiem miata tym pod-
miotom w realizowanych przez nie zadaniach nie tylko biezacych.

Schylek XX i poczatek XXI wieku postawil przed wieloma urzedami zasadni-
czy problem do rozwiazania, ktory wspolczesnie, pomimo szeroko zakrojonej di-
gitalizacji i elektronizacji e-ustug $wiadczonych przez administracje, bedzie istotny
z punktu widzenia archiwizacji duzych ilosci dokumentacji. Tym problemem jest
masowa produkcja akt bedaca konsekwencja nowoczesnej biurokracji. Szczegolnie
istotnym w tym obszarze problemem jest selekcja masowo wytwarzanych akt, kto-
rych ocena wartosci jest niezwykle trudna. W zwiazku z tym archiwisci staneli przed
wazkim problemem wypracowania wlasciwych metod selekcji i wartoSciowania do-
kumentacji przez okreslenie m.in. czasookresu przechowywania. Jednym z narzedzi
stuzacych rozwiazywaniu tych problemow sa stosowane od lat 30. XX wieku w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego przepisy kancelaryjno-archiwalne. To wlasnie
w nich omowione sa zasady postgpowania z dokumentacja na poszczegolnych eta-
pach zafatwiania spraw w urzedzie odzwierciedlajacych ich pelen przebieg, az po ar-
chiwizacje. W niniejszym rozdziale podjeta zostanie proba zaprezentowania roznych
aspektow zarzadzania dokumentacja na przykfadzie jednostek samorzadu terytorial-
nego z perspektywy ostatnich trzydziestu lat.

2 Kancelaria jest terminem wieloznacznym. Najczgéciej rozpatrujemy go wspotczesnie, definiujac jako komorke organizacyj-
na lub zespol komorek organizacyjnych w urzedzie (instytucji) zajmujacych sie przygotowaniem, rejestracja i wysylaniem
pism wychodzacych oraz przechowywaniem akt danego urzedu. W roznych okresach nie wszystkie z wymienionych czynno-
$ci wchodzily w zakres dzialania kancelarii. Wspolczesnie kancelaria ogranicza sig najczesciej do przyjmowania i rozdzielania
pism wplywajacych oraz do ekspedycji pism wychodzacych. W najszerszym znaczeniu za kancelarie mozna uzna¢ wszystkie
komorki organizacyjne tworcy zespolu wytwarzajace akta. Termin ten stosowany jest rowniez w archiwistyce dla oznaczenia
systemoOw kancelaryjnych (np. kancelaria: austriacka, pruska, rosyjska, scentralizowana, itd.) lub oznacza pomieszczenie biu-
rowe dla kancelarii (sekretariatu) w znaczeniu komorki organizacyjnej.

3 Registratura — dokumenty niezbedne do pracy biezacej tworcy zespotu (urzedu), przechowywane w jego komorkach organi-
zacyjnych lub komorka organizacyjna (stanowisko pracy) tworcy zespolu zajmujaca si¢ wylacznie lub m.in. rejestracja i prze-
chowywaniem dokumentow potrzebnych do pracy biezacej. Dawniej termin ten uzywany byl na oznaczenie skladnicy ake,
a w przypadku kancelarii pruskiej — caloéci akt tworcy zespotu powstatej w wyniku jego dziatalnosci.

4 Archiwum zakladowe (nazywane dawniej skladnica akt) to komorka organizacyjna w urzedzie, instytucji, przedsigbiorstwie
lub organizacji spolecznej zajmujaca si¢ przejmowaniem materialow archiwalnych niepotrzebnych do biezacego urzedowa-
nia (dzialalnosci) i czasowym ich przechowywaniem, ewidencjonowaniem, udostgpnianiem, brakowaniem oraz przekazy-
waniem materialow zastugujacych na trwale przechowywanie do wlasciwego archiwum.

5 Skladnica akt (dawniej registratura) — termin oznaczajacy zamiennie archiwum zakladowe, wspolczesnie realizujacy ana-
logiczne zadania. Zasadnicza roznica polega na tym, ze w skladnicach akt gromadzi sig¢ tylko dokumentacj¢ niearchiwalna
o czasowym okresie przechowywania kategorii B. Wspolcze$nie wystepuje w strukturach organizacyjnych samorzadowych
jednostek organizacyjnych niewytwarzajacych materialtow archiwalnych kategorii A.
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Rys historyczny

Wkroczenie na ziemie polskie w 1944 roku Armii Czerwonej oraz walcza-
cych u jej boku zolnierzy polskich spowodowalo przejecie wladzy przez srodowiska
o proweniencji komunistycznej. W bardzo krotkim czasie, przy pomocy wszelkich
dostepnych wowczas metod, w wielu przypadkach nie tylko niedemokratycznych,
lecz wrecz nielegalnych, zaczgto tworzy¢ nowe struktury administracji centralne;
oraz terenowej. Na mocy Manifestu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego
(PKWN) rozpoczeto przejmowanie wladzy pahstwowej przez lud pracujacy miast
i wsi. Tym samym Krajowa Rada Narodowa uznana zostata za jedyne legalne zro-
dlo wladzy i zarazem najwyzszy organ w Polsce. Sprawowal on swoje kompetencje
poprzez wojewodzkie, powiatowe, miejskie i gminne rady narodowe, bedace od-
zwierciedleniem zasady jednosci wladzy pahstwowe;.

W pierwszym okresie funkcjonowania wladzy ludowej terenowy aparat admi-
nistracji stanowi¢ mieli wyznaczeni pelnomocnicy PKWN, jednakze juz w sierpniu
1944 roku podjeto dziatania zmierzajace do odbudowy organow administracji rza-
dowej oraz czgsciowo bazujacego na wzorcach przedwojennych samorzadu tery-
torialnego. Dzialania te zostaly usankcjonowane z dniem 23 listopada 1944 roku,
kiedy to restytuowano samorzad terytorialny pochlonigty przez rady narodowe.
Zmiany te doprowadzily w latach 1944—1950 do dualizmu wladzy i administracji,
ktory wyrazal sie w jednoczesnym funkcjonowaniu struktur organizacyjnych admi-
nistracji rzadowej zespolonej (wladze Ii II instancji — wojewodowie i starostowie)
oraz administracji samorzadowej i rad narodowych (Malec, Malec 2003, s. 202).
Przywrocenie samorzadu terytorialnego mialo na celu zasymulowanie przed war-
stwami spoleczehstwa jego wplywu na zycie spotecznosci lokalnej zyjacej na danym
terenie i rozwiazywania jej problemow biezacych. W efekcie organami wykonaw-
czymi samorzadu terytorialnego byly wydzialy wojewodzkie (wojewoda), wydzialy
powiatowe (starosta), zarzady miejskie (prezydent lub burmistrz miasta) i zarza-
dy gminne (wojt). Nadzor nad organami wykonawczymi powierzono organom ad-
ministracji rzadowej, organom wykonawczym samorzadu wyzszego stopnia oraz
radom narodowym. Funkcje organow uchwalodawczych samorzadu terytorialnego
pehnily rady narodowe, wykonujace zadania w zakresie planowania i kontroli admi-
nistracji rzadowej (Malec, Malec 2003, s. 202-204).

Kolejne zmiany mialy miejsce w 1950 roku, kiedy to na podstawie Ustawy
z dnia 20 marca 1950 roku o terenowych organach jednolitej wladzy pahstwowej
zostal de facto zlikwidowany samorzad terytorialny jako sprzeczny z idea centralizmu
demokratycznego. Dotychczasowy majatek zwiazkow samorzadu zostal przejety
przez pahstwo. Cztery lata pozniej wprowadzono nowy podzial dotychczas funk-
cjonujacych gromad, w ktorych miaty dziata¢ gromadzkie rady narodowe. Kolejne
zmiany mialy miejsce w 1958, a nastepnie w 1972 roku. Zapoczatkowane wowczas
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przeksztalcenia wprowadzano w zycie w trzech etapach: w 1972, 19731 1975 roku.
Trzeci etap zmian obejmowal podzial na jednostki stopnia podstawowego (gminy,
miasta, dzielnice duzych miast) i jednostki stopnia wojewodzkiego (Malec, Malec
2003, s. 206—209). Ostatnie zmiany przed transformacja ustrojowa mialy miejsce
w zwiazku z Ustawa z dnia 20 lipca 1983 roku o systemie rad narodowych i samo-
rzadu terytorialnego, ktora wbrew tytulowi nie przywrocita wlasciwych struktur sa-
morzadu terytorialnego. Nadal rady narodowe posiadaly funkcje charakterystyczne
dla wladzy panstwowej, ktore z samego zalozenia uniemozliwialy realizacje idei za-
sadniczych samorzadu terytorialnego.

Przelomowym dla odrodzenia idei samorzadu terytorialnego w Polsce byt rok
1989. Nastapito wowczas wiele zmian w niemal wszystkich sferach zycia politycz-
nego, spofecznego i gospodarczego. Najistotniejsza byla niewatpliwie transforma-
cja ustrojowa, ktora zapoczatkowala szereg istotnych przeksztalceh w pahstwie.
Przemiany, jakie nastapity po 1989 roku, doprowadzity m.in. do odrodzenia idei
szeroko pojmowanej samorzadnoséci w Polsce. Od tego momentu mozna mowic
o procesie budowy nowego aparatu administracji publicznej, zarowno pahstwo-
wej, jak i samorzadowej. Zalozenia przemian ustrojowych sprowadzaly sie bowiem
w glownej mierze m.in. do odtworzenia struktur samorzadu terytorialnego zlikwi-
dowanego po II wojnie $wiatowej. To wlasnie funkcjonowanie jst. oraz tzw. innych
samorzadowych jednostek organizacyjnych bylo wowczas i jest obecnie szczegolnie
istotne z punktu widzenia zycia mieszkahcow spofecznosci zyjacych na danym tere-
nie, okre$lonym granicami gmin, miast i powiatow.

Problematyke odtworzenia struktur samorzadu terytorialnego podniesio-
no juz podczas obrad Okraglego Stolu. Podjeto wowczas kwestie przyznania gmi-
nom osobowosci prawnej, przekazania im w zarzad czesci dotychczasowego mienia
panstwowego, zapewniono samodzielnos¢ finansowania prowadzonej dziatalno-
Sci, okreslono ramowe kwestie statej ordynacji wyborczej oraz mozliwosc zaskar-
zania decyzji wladz pahstwowych do sadow powszechnych i Naczelnego Sadu
Administracyjnego (Tectaw 2015, s. 127-128; por. Stobodzian 2005, s. 47—48;
Sobczak 2002, s. 35-37). Aby to zrealizowac, niezbedne byly zmiany wprowadza-
jace opracowane od podstaw nowe regulacje prawne funkcjonowania tych podmio-
tOw oraz przepisy pozwalajace na organizacje ich pracy wewnatrz urzedow. Juz 29
grudnia 1989 roku Sejm wprowadzil okoto osiemdziesigciu zmian w obowiazuja-
cej wowczas Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952
roku, wsrod ktorych znalazly sie zapisy dotyczace udzialu samorzadu terytorialne-
go w sprawowaniu wladzy w Polsce. Pozwolito to tym samym na rozpoczgcie prac
nad przygotowaniem stosownych projektow ustaw, ktore zostaly przyjete przez
Senat RP w dniu 18 stycznia 1990 roku. Niespelna trzy miesiace pozniej, tj. 8 marca
1990 roku, przyjeta zostala nowelizacja ustawy zasadniczej, w ktorej zawarto zapis
stwierdzajacy, ze , Rzeczpospolita Polska gwarantuje udzial samorzadu terytorialne-
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go w sprawowaniu wladzy, uzupelniajac Konstytucje nowym rozdzialem poswigco-
nym samorzadowi” (Dz.U. Nr 16, poz. 94).

Z punktu widzenia praktycznych aspektow wdrazania nowego podziatu admi-
nistracyjnego kraju oraz tworzenia struktur samorzadu terytorialnego istotne znacze-
nie mialy ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym i ordynacja
wyborcza do rad gmin. To one okreslaly ramy funkcjonowania samorzadu tery-
torialnego oraz stanowily podstawe do przygotowania i przeprowadzenia wybo-
row pierwszych wladz samorzadowych (Tectaw 2015, s. 129). W okresie kolejnych
dwoch miesiecy zostal uchwalony tzw. pakiet ustaw samorzadowych, ktore w duzej
mierze, pomimo wielokrotnych ich nowelizacji, do dzi$ reguluja zasady funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego w Polsce®. Wprowadzily one m.in. prawo samo-
rzadu do podejmowania decyzji administracyjnych we wlasnym imieniu, ochrony
samodzielnosci wladz samorzadowych oraz zasady wspoldzialania gminnego w ra-
mach zwiazkow miedzygminnych.

Skutki prawne z punktu widzenia archiwow

Zorganizowane praktycznie od podstaw na bazie dotychczas dziatajacych orga-
now terenowej administracji panstwowej jednostki samorzadu terytorialnego przy-
stapity do realizacji zadah okreslonych w stosownych aktach prawnych. Zmianie
ulegly rowniez zapisy Ustawy z dnia 14 lipca 1983 roku 0 narodowym zasobie archi-
walnym i archiwach (Dz.U. Nr 38, poz. 173 ze zm.), do ktorej wprowadzono w po-
szczegolnych artykutach zapisy mowiace o jednostkach samorzadu terytorialnego
i innych samorzadowych jednostkach organizacyjnych jako podmiotach wytwarzaja-
cych elementy narodowego zasobu archiwalnego. W oparciu o delegacje ustawowa
nowo utworzone jednostki otrzymaly z czasem przepisy regulujace ich wewnetrz-
na prace kancelaryjna. Podmioty te, zwane w przepisach prawa zamiennie rowniez
jednostkami organizacyjnymi, dzialaly m.in. w oparciu o zarzadzenie nr 40 Prezesa
Rady Ministrow z dnia 19 lipca 1990 roku w sprawie wykonywania czynnosci kan-
celaryjnych w urzedach gmin, zwiazkow komunalnych i sejmikow samorzadowych,
a nastepnie ogloszone pomiedzy 1998 a 2003 rokiem rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow oraz Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji’. Poniewaz przepi-

6 Do najwazniejszych owcze$nie regulujacych wszystkie istotne kwestie samorzadu terytorialnego w Polsce zaliczy¢ nale-
zy: Ustawe z dn. 22.03.1990 r. o terenowych organach rzadowej administracji ogolnej (Dz.U. Nr 21, poz. 123); Ustawge
zdn. 22.03.1990 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 90, poz. 124); Ustawe z dn. 10.05.1990 r. — przepisy wpro-
wadzajace ustawg o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191); Ustawge
zdn. 17.05.1990 r. o podziale zadah i kompetencji okreslonych w ustawach szczegolnych pomigdzy organami gminy a orga-
nami administracji rzadowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. Nr 34, poz. 198); Ustawe z dn. 24.05.1990 r. o zmia-
nie ustawy — kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. Nr 34, poz. 201); Ustawg z dn. 14.12.1990 r. o dochodach
gmin i zasadach ich subwencjonowania (Dz.U. Nr 89, poz. 518) zastapiona Ustawa z dn. 10.12.1993 r. o finansowaniu gmin
(Dz.U. 1990, Nr 129 poz. 600); Ustawe z dn. 11.10.1991 r. o referendum gminnym (Dz.U. Nr 110, poz. 473).

7 Dla organow gmin i zwiazkow migdzygminnych byly to: rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dn. 22.12.1999 r. w spra-
wie instrukcji kancelaryjnej dla organow gmin i zwiazkow migedzygminnych (Dz.U. Nr 112, poz. 1319), a nastgpnie roz-
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sy te nie byly aktualizowane na szczeblu centralnym, wynikalo z tego wiele proble-
mow z biezacym postgpowaniem z dokumentacja w podmiotach.

Pierwszym zasadniczym problemem, jaki niosty za soba obowiazujace do kon-
ca 2010 roku przepisy kancelaryjne dla jednostek samorzadu terytorialnego, byla
ich niekompletnosc. Aby mozna byto bowiem mowic o odzwierciedlonym w pet-
ni, a zawartym w przepisach procesie aktotworczym i archiwotworczym w urze-
dzie, takowy musi posiada¢ komplet przepisow kancelaryjno-archiwalnych
(Pertakowska 2018, s. 29—67)®. Dokonujac analizy przepisow, jakie stosowane
byly w jednostkach samorzadu terytorialnego w owym czasie, zauwazy¢ mozna
natychmiast problem braku jednego z istotnych jego elementow — w kolejnych
rozporzadzeniach Prezes Rady Ministrow oraz Minister Spraw Wewnetrznych
i Administracji okreslili i wprowadzili do stosowania w urzedach tego szczebla je-
dynie instrukcje kancelaryjne i zataczniki do nich w postaci jednolitych rzeczowych
wykazow akt. Nalezy jednak zaznaczyc¢, ze instrukcja kancelaryjna i stanowiacy
do niej zalacznik w postaci jednolitego rzeczowego wykazu akt odzwierciedla-
ly jedynie zachodzacy w procesie wytwarzania dokumentacji proces aktotworczy.
Umowne ,,zycie” dokumentu i szerzej rozumianej dokumentacji rozpoczyna sie,
jak powszechnie wiadomo, od rejestracji pierwszego w danej sprawie i w danym
roku pisma lub ogolnie mowiac wszczecia sprawy, a konczy sie de facto na zamknie-
ciu sprawy i teczki akt spraw z kohcem roku kalendarzowego. Co w takim przypad-
ku z archiwizacja i dalszymi losami wytworzonej dokumentacji, co z materiatami
archiwalnymi wieczystego przechowywania kategorii A!? To wlasnie te materialy
podlegaja szczegolnej ochronie, takze prawnej, nigdy bowiem nie moga byc¢ nara-
zane na uszkodzenie, utrate (w tym wywoOz poza granice kraju) i zniszczenie. Do

porzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dn. 10.03.2003 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie instrukeji kancelaryjnej dla
organow gmin i zwigzkow miedzygminnych (Dz.U. Nr 69, poz. 636). Dla organow powiatu byly to: rozporzadzenie Prezesa
Rady Ministrow z dn. 18.12.1998 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnej dla organow powiatu (Dz.U. Nr 160, poz. 1074);
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dn. 7.12.1999 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie instrukcji kancelaryjnej dla
organow powiatu (Dz.U. Nr 102, poz. 1187) oraz rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dn. 29.09.2001 r. zmieniaja-
ce rozporzadzenie w sprawie instrukcji kancelaryjnej dla organow powiatu (Dz.U. Nr 116, poz. 1243). Natomiast dla orga-
now samorzadu wojewodzkiego i zespolonej administracji rzadowej w wojewodztwie byly to: rozporzadzenie Prezesa Rady
Ministrow z dn. 18.12.1998 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnej dla organow samorzadu wojewodzkiego (Dz.U. Nr 160,
poz. 1073); rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dn. 7.12.1999 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie instrukcji kan-
celaryjnej dla organow samorzadu wojewodztwa (Dz.U. Nr 109, poz. 1192); rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z dn. 18.12.1998 r. w sprawie instrukgji kancelaryjnej dla zespolonej administracji rzadowej w wojewodztwie
(Dz.U. Nr 161, poz. 1109); rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dn. 28.12.1999 r. zmieniaja-
ce rozporzadzenie w sprawie instrukgji kancelaryjnej dla zespolonej administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz.U. Nr 112,
poz. 1320). Niektore z przywolanych w przypisie rozporzadzen wydane byty drukiem i opatrzone stosownym komentarzem,
zob. Dzwonkowski 2000.

8 Niebagatelna rolg w prawidlowym zarzadzaniu dokumentacja maja kompletne przepisy kancelaryjno-archiwalne dedyko-
wane wlasciwym jednostkom organizacyjnym. Instrukcja kancelaryjna odzwierciedla¢ powinna w pelni obieg dokumentacji
w podmiocie, niezaleznie od jej postaci i rodzajow, bedacy konsekwencja stosowanego bezdziennikowego rejestrowego sys-
temu kancelaryjnego. Zakres zadan i kompetencji jednostki organizacyjnej bedzie za$ reprezentowany w budowie jednolitego
rzeczowego wykazu akt w oparciu o uklad dziesigtny, wyrazony poprzez symbole i hasta klasyfikacyjne. Instrukcja o organiza-
¢ji i zakresie dzialania archiwum zakladowego dla odmiany obejmowac bedzie wszystkie aspekty zwiazane z gromadzeniem,
przechowywaniem, ewidencjonowaniem i udostepnianiem gromadzonej dokumentacji, bedacej wytworem kancelaryjnym
urzedu.
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kompletu przepisow kancelaryjno-archiwalnych brakowato wprowadzenia, row-
niez moca stosownego rozporzadzenia, instrukcji o organizacji i zakresie dziatania
archiwow zakladowych dla wszystkich podmiotow, w tym przypadku jednostek
samorzadu terytorialnego. Instrukcje archiwalne obejmowac¢ powinny bowiem
to, co okreslamy mianem procesu archiwotworczego, czyli zagadnienia szerzej
rozumianej organizacji i zadah realizowanych przez archiwa zakladowe i skfad-
nice akt. W zwiazku z brakiem kompletu przepisow kancelaryjno-archiwalnych,
a takze informacji o wprowadzeniu takowych przez wladze nadrzedne w stosun-
ku do tych jednostek organizacyjnych, archiwa pahstwowe wykonujac czynno-
$ci kontrolne w tych urzedach, wydawaly zalecenia samodzielnego opracowania
instrukcji archiwalnych przez te podmioty, chociaz wymagaly one uzgodnienia
zawartych w nich zapisow z wlasciwym terytorialnie archiwum pahstwowym.
Powodowalo to posiadanie przez rownorzedne urzedy innych w tresci, choc pra-
widlowo skonstruowanych zapisow w zatwierdzanych normatywach. Co wigcej,
byly i takie urzedy, ktore pomimo zaleceh wydawanych w wyniku przeprowa-
dzonych kontroli latami nie byly w stanie opracowac i przedlozy¢ do uzgodnie-
nia i zatwierdzenia takowej instrukcji. Zdarzyly sie i takie przypadki, kiedy to pod
koniec czwartego kwartalu 2010 roku jednostki uzgadnialy i zatwierdzaly instruk-
cje archiwalne, ktore w styczniu 2011 roku przestawaly obowiazywac w zwiaz-
ku ze zmiana regulacji prawnych w tym zakresie. Innym problemem, jaki warto
tu zasygnalizowac, byla zta sytuacja lokalowa archiwow zakladowych i deprecjacja
stanowiska archiwisty w urzedzie, ktora mogly poprawic zapisy, jakie znalez¢ sig
powinny m.in. w instrukcjach archiwalnych (Matuszak 2014, s. 112—-114).

Kolejny problem to dezaktualizacja klasyfikacji i kwalifikacji archiwalnej zawar-
tej w obowiazujacych woweczas jednolitych rzeczowych wykazach akt. Sa one zbu-
dowane w oparciu o uklad dziesietny i odzwierciedlaja zakres zadah i kompetencji
urzedu, nie za$ jego strukture organizacyjna. Z chwila pojawienia sig nowych zadan
w zakresie dzialalno$ci urzedu organ nadrzedny powinien byt dokonac aktualizacji
tego niezwykle istotnego zatacznika do instrukcji kancelaryjnej. Do jednolitego rze-
czowego wykazu akt powinny zostac, jeszcze przed pojawieniem sig nowego rodza-
ju dokumentacji bedacego efektem realizacji nowych zadah i kompetencji urzedu,
wprowadzone dodatkowe symbole i hasta klasyfikacyjne oraz przypisane do nich
prawidtowe kwalifikatory archiwalne. Taka sytuacja jednak przez kilka lat nie mia-
fa miejsca, pomimo pojawienia si¢ nowych zadan, chociazby zwiazanych z reali-
zacja inwestycji finansowanych z funduszy europejskich po wejsciu Polski do Unii
Europejskiej. Efektem braku reakeji ze strony organow nadrzednych byty zglaszane
do archiwow pahstwowych liczne postulaty zawierajace potrzeby zwiazane z roz-
szerzeniem jednolitych rzeczowych wykazow akt o nowe hasfa i symbole klasy-
fikacyjne. Wedtug owczesnie obowiazujacych regulacji w tym zakresie dyrektorzy
wlasciwych terytorialnie archiwow pahstwowych mieli prawo uzgadniania i za-
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twierdzania takich zmian, z czego wowczas czgsto korzystano (Matuszak 2014,
s. 114). Mialy miejsce rowniez i takie sytuacje, gdy nalezalo dokona¢ zmian w jed-
nolitym rzeczowym wykazie akt w zwigzku z komasacja haset klasyfikacyjnych zwia-
zanych ze zmiana kompetencji urzedu w kontekscie zaprzestania realizacji pewnego
obszaru zadanh.

W omawianym okresie zaobserwowano rowniez, ze poszczegolne hierar-
chicznie rownorzedne urzedy nie aktualizowaly rzeczowych wykazow akt jedno-
licie. Czgsc sposrod nich robila to dosyc czesto, wykazujac duza aktywnos$c w tym
zakresie, inne za$ przez kilka lat nie wnioskowaly o wprowadzenie takich zmian.
Trudno jednoznacznie stwierdzic, czy wynikalo to z braku takiej potrzeby, obser-
wujac dzialania innych urzegdow miast i gmin czy starostw powiatowych, czy tez
braku wlasnej inicjatywy lub obaw w tym zakresie. Z tym zagadnieniem wiazal sig
rowniez problem niejednolitej klasyfikacji akt spraw w rownorzednych urzedach,
czyli znakowania takich samych rzeczowo teczek akt spraw roznymi symbolami kla-
syfikacyjnymi w roznych podmiotach. Co za tym idzie, zdarzalo sig, ze roznila sie
takze kwalifikacja tej dokumentacji, czyli czasookres jej przechowywania w archi-
wum zakladowym, co korygowac musialy w trakcie realizacji czynnosci kontrolnych
archiwa pahstwowe. Z chwila wnioskowania do archiwum pahstwowego o wyra-
zenie zgody na brakowanie dokumentacji niearchiwalnej wiele pozycji umieszczo-
nych na spisach przeznaczonych do zniszczenia byto zatrzymywanych przez Komisje
Archiwalnej Oceny Dokumentacji jako nieprawidlowo zakwalifikowane do wlasci-
wych kategorii archiwalnych i w zwiazku z tym niezgodnie z prawem przeznaczone
na makulature lub zniszczenie (Matuszak 2014, s. 114).

Innym problemem bylo stosowanie przepisow kancelaryjnych wlasciwych dla
jednostek samorzadu terytorialnego przez tzw. inne samorzadowe jednostki organi-
zacyjne. Podmioty te, postugujac sig¢ takimi przepisami kancelaryjno-archiwalnymi,
stosowaly tym samym zfa klasyfikacje i kwalifikacje wytwarzanej przez sie-
bie dokumentacji. Czgsto, rowniez nie posiadajac praktycznie zadnych przepisow
kancelaryjno-archiwalnych, nadal stosowaly w praktyce dziennikowy system kance-
laryjny. Czesc z nich pozostawala poza kontrola wlasciwych terytorialnie archiwow
panstwowych lub nie wykonywala terminowo zaleceh wskazanych przez kontrole-
row. Byl to bardzo powazny problem, bowiem rzutowat na ilosc i jako$c zachowane;
w przysziodci spuscizny dokumentacyjnej, ktora stanowi podstawe prowadzonych
badah naukowych w r6znych obszarach zagadnieh, m.in. z zakresu rozwoju admini-
stracji, historii gospodarczej, socjologii czy badah zrodtoznawczych.
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Konieczne zmiany

W zwiazku z zasygnalizowanymi powyzej problemami wynikajacymi ze
stosowania zdezaktualizowanych i niekompletnych przepisow kancelaryjno-
-archiwalnych, wdrazaniem nowych zadah realizowanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego oraz wprowadzaniem nowych systemow zarzadzania dokumentacja
i coraz powszechniej stosowanymi nowymi no$nikami dokumentacji (zapisu in-
formacji) zaistniata pilna potrzeba wprowadzenia nowych przepisow kancelaryjno-
-archiwalnych. Potrzeba zmian wynikata oczywiscie z kilku roznych kwestii, w tym
m.in. z zaspokajania rosnacych informacyjnych potrzeb spoleczenstwa. To wlasnie
w dobie tzw. spoleczehstwa informacyjnego najwyzszym priorytetem urzedow ad-
ministracji publicznej, w tym jednostek samorzadu terytorialnego, jest sprawne wy-
konywanie i egzekwowanie postanowien szeroko rozumianego prawa, dziatanie na
rzecz klientow urzedow oraz administrowanie powierzonym majatkiem, aby osia-
gnac wyznaczone cele. Odzwierciedleniem funkcjonowania urzedow pahstwowych
i samorzadowych we wspolczesnych realiach sa m.in. dokumenty okreslajace misje,
wizje i strategie poszczegblnych jednostek organizacyjnych’. Dlatego zaczeto wpro-
wadza¢ zmiany w obowigazujacych regulacjach prawnych.

Warto w tym miejscu zasygnalizowac, ze w Strategii Archiwow Pafstwowych na lata
2010-2020, w ramach zawartych w niej celow strategicznych (czterech) i operacyj-
nych, okreslono rowniez zagadnienia zwiazane z zarzadzaniem dokumentacja w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego. Mowa o trzecim celu strategicznym — Zapewnienie
efektywnosci zarzgdzania dokumentacjg, w tym dokumentem elektronicznym, w podmiotach wykonujg-
cych zadania publiczne — zwiazanym z wykonywaniem tzw. nadzoru archiwalnego, ktory
ma okreslone nastgpujace cele operacyjne (Strategia ..., s. 21-24):

— wspieranie nowych rozwigzah prawnych w zakresie efektywnego zarzadzania
dokumentacja przez udzial w procesie legislacyjnym;
— upowszechnianie dobrych praktyk w dziedzinie zarzadzania dokumentacjq;

— nadzorowanie postgpowania z dokumentacja w podmiotach wykonujacych
zadania publiczne;

9 Dokumenty zwane ,,strategiami” sa zgodne z dzialaniami rzadu RP zwigzanymi z raportem Polska 2030. Wyzwania roz-
wojowe, zawartymi w Dlugookresowej Strategii Rozwoju Kraju — Polska 2030. Kalendarz realizacyjny. W przyjetych dzie-
wigciu strategiach ,,dziedzina archiwalna” wlaczona zostala do Strategii rozwoju kapitatu spotecznego, koordynowanej
przez Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego. Konsekwencja tych dziatah w przypadku archiwow pahstwowych
jest Strategia Archiwow Pahstwowych na lata 2010-2020. Zostala ona ogloszona w Komunikacie nr 1/2010 Naczelnego
Dyrektora Archiwow Pahstwowych z dn. 23 grudnia 2010 r. Wizja dzialalnosci archiwow obejmuje: zapewnienie kazdemu
obywatelowi przyjaznego, ciaglego i bezpiecznego dostgpu, w dowolnym miejscu i czasie, do zgromadzonych w archiwach
zasobOw informacji; inspirowanie i wspieranie sektora publicznego w dziedzinie zarzadzania dokumentacja utrwalona w kaz-
dej postaci, w celu zabezpieczenia zrodet pamigci historycznej, a takze interesow panstwa i obywateli; kreowanie i wspie-
ranie przedsigwzig¢ edukacyjnych stuzacych poznaniu i zrozumieniu przeszlosci narodu, pahstwa, spolecznosci lokalnych
i poszczegolnych obywateli a takze wzmacnianie potrzeby uczestnictwa w ksztaltowaniu dziedzictwa narodowego; uswiado-
mienie obywatelom znaczenia zasobu archiwalnego oraz mozliwosci wszechstronnego jego wykorzystania; stale dostosowy-
wanie archiwow do zmieniajacego sig otoczenia i jego potrzeb. Szerzej na ten temat: Matuszak 2015, s. 29—47.
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—nadzorowanie procesu wartosciowania dokumentacji w podmiotach wyko-
nujacych zadania publiczne;

— ksztaltowanie zasobow ludzkich w dziedzinie nadzoru nad postgpowaniem
z dokumentacja, w tym z dokumentem elektronicznym.

Jak z powyzszego wynika, Strategia i zawarte w niej zapisy maja bezposrednie
przelozenie na wspoldzialanie archiwow pahstwowych z jednostkami samorzadu te-
rytorialnego w zakresie zarzadzania, postgpowania i archiwizacji dokumentacji po-
wstajacej w tych urzedach.

Z chwila uchwalenia Ustawy z dnia 12 lutego 2010 r. o zmianie ustawy o infor-
macji dziatalnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. Nr 40, poz. 230) wiadomo bylo, ze z poczatkiem 2011 roku wpro-
wadzone zostang daleko idace zmiany zwigzane m.in. z przepisami kancelaryjno-
-archiwalnymi. Najwazniejsze z punktu widzenia zarzadzania dokumentacja sa
zmiany wprowadzone w ustawie archiwalnej. Zmieniono tytul rozdziatu drugiego
tej ustawy, ktory otrzymal brzmienie Postgpowanie z materialami archiwalnymi i inng doku-
mentacjg oraz zapisy art. 6 w ust. 2, 2a, 2b i 2c. Ze znowelizowanego art. 6 wynika, ze
podmiotom, takim jak: organom gminy i zwiazkom miedzygminnym oraz organom
obstugujacym te organy i zwiazki; organom powiatow i starostw powiatowych; or-
ganom samorzadu wojewodztwa i urzedow marszatkowskich oraz organom zespo-
lonej administracji rzadowej w wojewodztwie i urzedach obstugujacych te organy,
przepisy kancelaryjno-archiwalne wprowadzaja do stosowania i zatwierdzaja inne
podmioty niz Naczelny Dyrektor Archiwow Pahstwowych i dyrektorzy wiasciwych
terytorialnie archiwow pahstwowych. W zakresie kompetencji tych ostatnich po-
zostalo zatwierdzanie instrukcji okreslajacych zasady i tryb postgpowania z doku-
mentacja w organach pahstwowych, pahstwowych jednostkach organizacyjnych
i samorzadowych jednostkach organizacyjnych z wylaczeniem wymienionych po-
wyzej jednostek organizacyjnych. W stosunku do wymienionych w art. 6 ust. 2a
podmiotow, na mocy art. 6 ust. 2b Prezes Rady Ministrow na wniosek ministra wta-
Sciwego ds. administracji publicznej oraz ministra wlasciwego ds. kultury i ochrony
dziedzictwa narodowego okreslic mial i w efekcie wdrozyl w 2011 roku w drodze
rozporzadzenia komplet nowych przepisow kancelaryjno-archiwalnych. W mysl za-
pisow art. 6 ust. 2c wzmiankowane rozporzadzenie powinno uwzgledni¢ potrzebe
zapewnienia jednolitego sposobu tworzenia, ewidencjonowania i przechowywa-
nia dokumentacji tak, aby chroni¢ ja przed uszkodzeniem, zniszczeniem lub utrata
(Matuszak 2014, s. 115-116).

Zapowiedz i termin wprowadzenia w zycie tych przepisow z dniem 1 stycznia
2011 roku byl jasny i precyzyjny. Od tej chwili jednostki samorzadu terytorialnego
mialy $wiadomosc czekajacych je zmian. Wiedzg o powyzszym powinni byli miec
rowniez kierownicy tzw. innych samorzadowych jednostek organizacyjnych, ktorzy
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do tej chwili, jezeli jeszcze tego nie uczynili, powinni podjac dziatania zmierzaja-
ce do opracowania, uzgodnienia i zatwierdzenia wlasnych przepisow kancelaryjno-
-archiwalnych dla swoich jednostek organizacyjnych. Powinny one byt gotowe
i wejsc w zycie z poczatkiem 2011 roku. Niestety wiele podmiotow podeszlo do
tego tematu bardzo opieszale, w zwiazku z czym po 1 stycznia 2011 roku pozostaty
one bez obowiazujacej podstawy prawnej w tym zakresie. Przepisy, w oparciu o kto-
re prowadzily swoj system kancelaryjny, przestaly bowiem z kohcem 2010 roku
obowiazywac. Rok 2011 przyniost dla wielu podmiotow swoisty szok i koniecznosc
podjecia intensywnych prac zwiazanych z opracowaniem przepisow dotyczacych
zarzadzania dokumentacja. Rowniez i dla archiwow pahstwowych zaczat sig czas
bardzo intensywnej pracy, kiedy to wiele placowek (np. oswiatowych, miejskich
i gminnych o$rodkow pomocy spotecznej) i podobnych jednostek organizacyjnych
postanowito w bardzo krotkim czasie opracowa¢ w uzgodnieniu z wlasciwym tery-
torialnie archiwum pahstwowym przepisy kancelaryjno-archiwalne. Zmianie ule-
gly rowniez przepisy, w oparciu o ktore dyrektorzy archiwow pahstwowych do tej
pory uzgadniali i zatwierdzali przepisy kancelaryjno-archiwalne, co powodowato
szereg komplikacji. Problemem dla wielu podmiotow bylo nie tylko opracowanie
wlasnych normatywow, lecz takze zrozumienie samej istoty zmian i zakresu pod-
miotowego wdrazanych przepisow kancelaryjno-archiwalnych!'?.

Prawdziwy jednak problem dotknal same jednostki samorzadu terytorialnego,
bowiem pomimo zapowiedzi 1 stycznia 2011 roku nowe przepisy nie zostaly oglo-
szone w zapowiadanym terminie. Zaskoczenie bylo duze zarowno dla samych zain-
teresowanych, jak i pracownikow archiwow pahstwowych, ktorzy byli $wiadomi,
ze do ostatnich chwil 2010 roku trwata wymiana korespondencji pomiedzy wlasci-
wymi resortami — Rzadowym Centrum Legislacji a Departamentem Ksztaltowania
Narodowego Zasobu Archiwalnego Naczelnej Dyrekcji Archiwow Pahstwowych.
Niestety pomimo zintensyfikowanych prac nad uzgodnieniem ostatecznej wersji
rozporzadzenia, pomigdzy 1 a de facto 21 stycznia 2011 roku, zainteresowane stro-
ny mialy jedynie do dyspozycji kolejne wersje projektu dostgpne na stronie inter-
netowej Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji''. Jednostki samorzadu
terytorialnego stanely wowczas przed dylematem — czy stosowac dostgpny projekt
rozporzadzenia, czyli prawa jeszcze nieustanowionego, czy tez postugiwac sie za-
pisami uchylonych przepisow, ktore byty do konca 2010 roku prawem obowia-
zujacym? Urzedy wybieraly rozne rozwiazania, czesto niestety bez konsultacji

10 Wyjaénieniu zakresu podmiotowego obowiazywania nowych regulacji stuzyly m.in. informacje opracowywane przez
Departament Ksztaltowania Narodowego Zasobu Archiwalnego Naczelnej Dyrekcji Archiwow Pahstwowych. Zob.: Informacja
nr 6 Naczelnej Dyrekcji Archiwow Pahstwowych z dn. 19.04.2011 r. w sprawie zakresu podmiotowego rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dn. 18.01.2011 r. w sprawie instrukgji kancelaryjnej, jednolitych rzeczowych wykazow akt oraz in-
strukcji w sprawie organizacji i zakresu dzialania archiwow zakladowych (Dz.U. Nr 14, poz. 67 i Nr 27 poz. 140), www.ar-
chiwa.gov.pl zakladka Zarzadzanie dokumentacja (dostep: 22.05.2020).

11 Zob.: Nowe regulacje zarzadzania dokumentacja w administracji publicznej: Instrukcja Kancelaryjna, Jednolite Rzeczowe
Wykazy Akt, Instrukcja Archiwalna. Pytania i odpowiedzi, www.bip.mswia.gov.pl (dostgp: 10.07.2017).
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z wlaSciwym terytorialnie archiwum pafstwowym. W efekcie, po wejsciu w zycie
formalnie z dniem 18 stycznia 2011 roku rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
w sprawie instrukcji kancelaryjnej, jednolitych rzeczowych wykazow akt oraz in-
strukcji w sprawie organizacji i zakresu dzialania archiwow zakladowych!? wie-
le urzedow musiato dokonac korekty znakowania spraw prowadzonych pomiedzy
1 a 18 stycznia 2011 roku w oparciu o wprowadzone nowe i obowiazujace w tym
zakresie przepisy. Bylo to zwiazane z realizowaniem przez te podmioty wielu spraw
w okresie przejSciowym, czyli de facto zarzadzania dokumentacja bez obowiazujacej
podstawy prawnej w tym zakresie'®.

Warto w tym miejscu postawic sobie pytanie — na co liczyli aktotworcy, czy-
li jednostki samorzadu terytorialnego? Zdecydowana wiekszo$¢ podmiotow ocze-
kiwala nowelizacji przede wszystkim jednolitych rzeczowych wykazow akt,
z uwzglednieniem wszystkich sugestii zwiazanych z jego rozszerzeniem o nowe
hasta i symbole klasyfikacyjne. Oczekiwali rowniez wprowadzenia kompletu prze-
pisow kancelaryjno-archiwalnych, co zwolnitoby ich z obowiazku samodzielnego
opracowywania instrukcji o organizacji i zakresie dzialania archiwow zaklado-
wych. To ostatnie rzeczywiscie mialo miejsce. Rozporzadzenie PRM z 18 stycznia
2011 roku wprowadzito jedna instrukcje kancelaryjna, cztery rzeczowe wykazy akt
dedykowane odrebnych podmiotom oraz dlugo oczekiwang, opracowana od pod-
staw instrukcje archiwalna. Tym samym dokonala sie swoista ewolucja, gdyz po raz
pierwszy w polskim prawie podmioty otrzymaty komplet przepisow regulujacych
kwestie zarzadzania dokumentacja w jednostkach tej rangi — kompletu jednolitych
przepisow dla roznych podmiotow'#, bowiem instrukcja kancelaryjna i archiwalna
sa wspolne, rozne zas sg jednolite rzeczowe wykazy akt.

Przejawem pewnej ewolucji jest rowniez docenienie roli i znaczenia archiwi-
sty zakladowego w urzedzie, ktory po raz pierwszy pojawil sie w takich przepi-
sach. Swoistym novum jest takze wprowadzenie stanowiska koordynatora czynnosci
kancelaryjno-archiwalnych, do ktorego zadan nalezy biezacy nadzor nad prawidlo-
wym wykonywaniem czynnosci kancelaryjnych, a w szczegolnosci dobor klas z wy-
kazu akt do zatatwianych spraw, wlasciwe zakladanie akt spraw i prowadzenie teczek
akt spraw w urzedzie (Matuszak 2014, s. 117; Informacjanr 12 ...).

12 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dn. 18.01.2011 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnej, jednolitych rzeczowych
wykazow akt oraz instrukcji w sprawie organizacji i zakresu dzialania archiwow zakladowych (Dz.U. Nr 14, poz. 67).
Rozporzadzenie stanowia: Instrukcja kancelaryjna (zal. nr 1): a) Przepisy ogolne; b) Czynnosci kancelaryjne w systemie EZD;
¢) Czynnosci kancelaryjne w systemie tradycyjnym; d) Postgpowanie z dokumentacja w przypadku ustania dzialalnosci pod-
miotu lub jego reorganizacji; Jednolite Rzeczowe Wykazy Akt (zal. nr 2-5); Instrukcja Archiwalna (zal. nr 6); Zalaczniki
(struktura metadanych i minimalne wymagania techniczne dla odwzorowah cyfrowych).

13 Z chwila wejscia w zycie nowych regulacji na rynku ksiggarskim ukazaly si¢ publikacje komentujace tres¢ rozporzadzenia
(Zob.: Kral 2011; Reglinski 2013; Wspolczesna biurowos¢ ... 2013).

14 Adresatami rozporzadzenia sa: organy gminy i zwiazki migdzygminne oraz urzedy obstugujace te organy i zwiazki; organy
powiatu i starostwa powiatowe; organy samorzadu wojewodztwa i urzedy marszatkowskie; organy zespolonej administracji
rzadowej w wojewodztwie i urzedy obslugujace te organy.
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Z chwila wejscia w zycie rozporzadzenia PRM z 18 stycznia 2011 roku, zamiast
spodziewanego rozszerzenia, dokonano komasacji haset klasyfikacyjnych — w przy-
padku gmin zredukowano liczbe haset o blisko 26% (313 pozycji) w porowna-
niu do dotychczas stosowanego jednolitego rzeczowego wykazu akt. Dzialanie
to bylo odwrotnoscia oczekiwah tych urzedow i zatrudnionych w nich archiwi-
stow. Ponadto duza grupe dokumentacji przekwalifikowano do wyzszej kategorii
archiwalnej (do kat. A oraz podniesiono kwalifikatory dla dokumentacji niearchi-
walnej kat. B). Spowodowalo to liczne problemy w rozumieniu wartosci wyzszej
i nizszej kategorii archiwalnej, szczegolnie w stosunku do dokumentacji, ktora byla
i jest gromadzona obecnie'®. Wymusilo to koniecznos¢ weryfikacji zasobu archi-
wow zakladowych pod tym katem, co okazalo si¢ w praktyce zadaniem niezmiernie
trudnym (Informacja nr 11...). Ze zmiana kategorii archiwalnych zwigazane byly row-
niez kwestie porzadkowania zgromadzonej dokumentacji. Okreslono bowiem, ze
dokumentacja o dluzszym niz 10 lat okresie przechowywania bedzie porzadkowa-
na analogicznie do materialow archiwalnych (Informacjanr 15 ...). Zmianie ulegla tak-
ze sama budowa jednolitych rzeczowych wykazow akt, z ktorego usunieto kolumne
pod nazwa Inna komorka oraz usunigto symbol kat. Bc. Od tej pory znak sprawy na-
daje w urzedzie tylko jedna komorka uznana za merytoryczng do prowadzenia da-
nej sprawy'®.

Cyfrowa rewolucja

Wszystkie te dzialania, ktore wprowadzity tak daleko idace zmiany w jednolitych
rzeczowych wykazach akt, wymusity na archiwach pahstwowych przeprowadzenie
licznych ekspertyz i konsultacji w zakresie prawidlowej kwalifikacji dokumentacji
zgromadzonej w archiwach zakladowych urzedow. Jednak to wszystko bylo ewo-
lucja dotychczasowych zapisow, czesto bardzo do siebie podobnych w stosowaniu
do tych zawartych w uchylonych z kohcem 2010 roku przepisach. Swoista rewolu-
¢ja dokonala sig w zupelnie innym zakresie. Mianowicie kierownik podmiotu — wojt,
burmistrz, starosta itd. otrzymal mozliwo$¢ wyboru sposobu przebiegu, zalatwiania
i dokumentowania prowadzonych spraw. Od stycznia 2011 roku kierownicy pod-
miotow otrzymali mozliwo$¢ wyboru tradycyjnego systemu kancelaryjnego (papie-

15 W zwiazku z problemami zwiazanymi z weryfikacja kwalifikacji zgromadzonego juz w archiwach zakladowych zasobu
publikowano na biezaco stosowne wyjasnienia. Zob.: Informacja nr 8 Naczelnej Dyrekcji Archiwow Pahstwowych z dn.
19.04.2011 r. w sprawie stosowania przepisu § 6 ust. 3 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dn. 18.01.2011 r. w spra-
wie instrukeji kancelaryjnej, jednolitych rzeczowych wykazow akt oraz instrukcji w sprawie organizacji i zakresu dzialania
archiwow zakladowych (Dz.U. Nr 14, poz. 67 i Nr 27, poz. 140), www.archiwa.gov.pl zakladka Zarzadzanie dokumentacja
(dostep: 22.05.2020); Informacja nr 13 Naczelnej Dyrekcji Archiwow Pahstwowych z dn. 22.12.2011 r. w sprawie wyja-
$nienia wyrazenia ,,Kategoria archiwalna o warto$ci wyzszej”, www.archiwa.gov.pl zakladka Zarzadzanie dokumentacja (do-
step: 22.05.2020).

16 Wlaéciwosc stosowania symbolu kat. Bc wyjasniona zostala w § 9.5 Instrukgji kancelaryjnej, stanowiacej zalacznik nr 1 do
Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dn. 18.01.2011 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnej, jednolitych rzeczowych wy-
kazow akt oraz instrukcji w sprawie organizacji i zakresu dziatania archiwow zaktadowych (Dz.U. Nr 14, poz. 67).
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rowego) lub wdrozenia Elektronicznego Zarzadzania Dokumentacja — EZD (szerzej:
Szpor 2013; Jablonski, Radziszewski 2014). W przypadku podjecia decyzji o stoso-
waniu EZD w urzedzie nie pozostawiono mozliwosci powrotu, nawet w przypadku
zaistnialych problemow, do tradycyjnego systemu kancelaryjnego. Podmioty, ktore
zdecydowaly sig na zastosowanie dotychczas uzywanych systemow monitorowania
obiegu dokumentacji jako systemu EZD, mialy jedynie 12 miesigcy na ich dostoso-
wanie do obowiazujacych standardow. Oprocz tego kierownik podmiotu zobowia-
zany zostal do wskazania wyjatkow w zakresie prowadzenia spraw w stosunku do
wybranego systemu kancelaryjnego. W tresci rozporzadzenia PRM z 18 stycznia 2011
roku wprowadzono rowniez nowe pojecia typu: naturalny dokument elektronicz-
ny'’, odwzorowanie cyfrowe'®, inne znaczenie sprawy'? i prowadzacego sprawe?®,
sktad chronologiczny?! itp. Zmiany dotycza rowniez zapisbw zwiazanych z persone-
lem, o czym byla juz mowa, oraz lokalem archiwow zakltadowych. Wszystkie pod-
mioty, ktorych lokale archiwow zakladowych nie spelniaja wymogow zawartych
w rozporzadzeniu PRM z 18 stycznia 2011 roku, otrzymaly piec lat na ich dostosowa-
nie do nowych standardow. Wprowadzono rowniez mozliwos¢ organizowania filii
archiwum zakladowego, a takze obligatoryjna sprawozdawczos$¢ roczna z dzialalno-
$ci archiwum zakltadowego skfadana do 31 marca roku nastgpujacego po roku spra-
wozdawczym??2. Nie pominigto takze kwestii zabezpieczania, profilaktyki i ochrony
dokumentacji juz na etapie procesu aktotworczego, a mianowicie stosowanie teczek
z tektury bezkwasowej. Rozporzadzenie PRM z 18 stycznia 2011 roku zostalo uzupet-
nione takze kilkoma zatacznikami?3.

17  Naturalny dokument elektroniczny — dokument bedacy od poczatku swojego istnienia zbiorem zapisanym w postaci elek-
tronicznej, mozliwym do odczytania wylacznie za posrednictwem odpowiednich urzadzen elektronicznych, nieposiadajacy
pierwowzoru w postaci nieelektroniczne;.

18  Odwzorowanie cyfrowe — dokument elektroniczny bedacy kopia elektroniczna dowolnej tresci zapisanej w postaci innej niz
elektroniczna, umozliwiajacy zapoznanie sig z ta treécig i jej zrozumienie, bez koniecznosci bezposredniego dostepu do pier-
WOWZOTu.

19  Sprawa —jest to zdarzenie lub stan rzeczy, w tym z zakresu postgpowania administracyjnego, wymagajace rozpatrzenia i pod-
jecia czynnosci stuzbowych lub przyjecia do wiadomosci.

20  Prowadzacy sprawe — pracownik zalatwiajacy merytorycznie dang sprawe, realizujacy w tym zakresie przewidziane czynnosci
kancelaryjne, a w szczegolnosci rejestrujacy sprawe, przygotowujacy projekty pism w danej sprawie, dbajacy o terminowosc
zalatwiania sprawy i kompletujacy akta sprawy.

21 Sklad chronologiczny — utworzony w podmiocie, w ktorym wprowadzono EZD. Jest to uporzadkowany zbior dla dokumen-
tacji w postaci nieelektronicznej w ukladzie wynikajacym z kolejnosci wprowadzenia do systemu EZD.

22 Nadzor nad jednostkami organizacyjnymi posiadajacymi w swoich strukturach archiwa zakladowe nie ogranicza si¢ jedynie
do tych komorek organizacyjnych. Kontroli w zakresie postegpowania z dokumentacja moga zosta¢ poddane wszystkie komor-
ki organizacyjne urzedu lub instytucji. Zazwyczaj ma to miejsce, gdy w trakcie kontroli archiwum zakladowego okazuje sig,
ze nie wszystkie komorki przekazuja akta spraw zakohczonych zgodnie z wyznaczonymi terminami. Wowczas kontroluje si¢
funkcjonowanie calego systemu kancelaryjnego, sposob formowania teczek akt spraw oraz kwalifikacje i klasyfikacje doku-
mentacji wytwarzanej w danym podmiocie.

23 Wsrod nich znalazly sig: zal. nr 1 do instrukgji kancelaryjnej: A — Struktura metadanych opisujacych przesytke wplywajacy;
B — Struktura metadanych opisujacych przesytke wychodzacg; C — Struktura metadanych opisujacych elementy akt sprawy nie-
bedace przesytkami; D — Struktura metadanych opisujacych sprawe; zal. nr 2 do instrukgeji kancelaryjnej — Minimalne wy-
magania techniczne dla odwzorowan cyfrowych oraz zal. do instrukcji archiwalnej w postaci Warunkow wilgotnosci i temperatury
w pomieszczeniach magazynowych archiwum zakladowego.
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Nowe przepisy dedykowane jednostkom samorzadu terytorialnego powsta-
waly z duzymi problemami. Spoznione regulacje prawne spowodowaly wie-
le problemow ze znakowaniem, zalatwianiem spraw i archiwizacja dokumentacji,
szczegoOlnie w pierwszym kwartale ich obowiazywania. Wprowadzenie stanowiska
koordynatora czynnosci kancelaryjno-archiwalnych obarczyto te osoby duza odpo-
wiedzialno$cia za prawidtowa klasyfikacje i kwalifikacje, zarowno prowadzonej, jak
i zarchiwizowanej juz dokumentacji. Problemem biezacym byto dostosowanie sym-
boliki komorek organizacyjnych do czgsto nowych struktur organizacyjnych oraz
brak w rozporzadzeniu PRM z 18 stycznia 2011 roku wzorow drukow i formula-
rzy, ktore mialy do tej pory zastosowanie i funkcjonowaly w oparciu o uchylone
przepisy kancelaryjno-archiwalne. Na tg kwestie do dzi§ zwracaja uwage archiwi-
$ci zakladowi, ktorzy boleja po zmianie przepisow wykonawczych do ustawy archi-
walnej (Dz.U. z 2002 r. Nr 167, poz. 1375). Dla odmiany pozytywna kwestia jest
dostrzezenie problemu archiwizacji i zabezpieczenia dokumentacji oraz podniesie-
nie rangi i prestizu archiwisty zakladowego. Swoistym mankamentem dla jedno-
stek samorzadu terytorialnego, a kwestia pozytywna z punktu widzenia archiwow
pahstwowych, byl brak mozliwosci dokonywania samodzielnego rozszerzenia rze-
czowych wykazow akt, do czego upowazniony jest jedynie organ ustanawiajacy
te przepisy (Informacja nr 5 ...). Nalezy jednak zwroci¢ uwage na nowelizacje usta-
wy archiwalnej, obowiazujaca od 1 listopada 2015 roku, a szczeg6lnie zapisy zawar-
te w art. 6 ust. 2d, ktore pozwalaja obecnie na uzupetnienia jednolitych rzeczowych
wykazow akt, jednakze z zastrzezeniem, ze jest to niezbedne dla klasyfikacji nowych
zadan i nie narusza konstrukcji klasyfikacji. De facto nie zmienia to w zasadniczy spo-
sob kwestii okreslonych powyzej.

Bolaczki archiwisty

Z perspektywy minionych dziewigciu lat, jakie uptynety od wdrozenia przepisow
kancelaryjno-archiwalnych dla jednostek samorzadu terytorialnego, z punktu widze-
nia pahstwowej stuzby archiwalnej mozemy pokusic sie o pewne wnioski. Wynikaja
one w duzej mierze z zadah o charakterze kontrolnym i doradczo-konsultacyjnym,
jakie realizuja w stosunku do tych podmiotow wlasciwe terytorialnie archiwa pah-
stwowe.

Wymogi zawarte w rozporzadzeniu PRM z dnia 18 stycznia 2011 roku dotycza-
ce lokali archiwow zakladowych spowodowaly, ze w obecnej sytuacji zdecydowa-
na wiekszosc jednostek organizacyjnych, do ktorych wyzej wymienione przepisy sa
adresowane, nie spelnia tych wymogow. Zdarzaja si¢ urzedy, ktore przed 2011 ro-
kiem dokonaty znaczacych inwestycji w lokale archiwow zakladowych i ich wy-
posazenie zlokalizowanych ponizej poziomu budynku (gruntu). W zwiazku z tym
jednostki te sygnalizuja brak jakichkolwiek fizycznych i finansowych mozliwosci
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w kwestii zmiany lokalizacji pomieszczeh zajmowanych przez archiwa zakladowe.
Pod tym wzgledem sytuacja ulega bardzo powolnej poprawie. Tylko nieliczne jed-
nostki dostosowaly dotychczasowe lub pozyskaly nowe pomieszczenia na potrzeby
archiwum zakladowego spelniajace okreslone wymogi. Sa to jednak sytuacje margi-
nalne i niepokojace, poniewaz termin dostosowania archiwow zakladowych uptynat
w styczniu 2016 roku. W zwiazku z tym pojawit sig problem w zakresie okreslania
terminow realizacji zaleceh pokontrolnych w tym obszarze.

Pozostate tzw. inne samorzadowe jednostki organizacyjne, w tym m.in. biblio-
teki, szkoly, muzea, domy kultury itp., pozostajace pod nadzorem wlasciwego tery-
torialnie archiwum pahstwowego, po 2011 roku samodzielnie opracowuja przepisy
kancelaryjno-archiwalne. W pozostatych przypadkach zakres ich stosowania uzalez-
niony jest w duzej mierze od decyzji kierownikow jednostek organizacyjnych odno-
$nie do wprowadzenia ich do praktyki kancelaryjnej, a takze sprawowania nadzoru
nad przestrzeganiem ich stosowania przez podleglych im pracownikow. Problem
stanowi takze prawidtowe stosowanie przepisow kancelaryjno-archiwalnych w pod-
miotach, ktore przeszly z dotychczas stosowanego systemu dziennikowego na sys-
tem bezdziennikowy. Dla jednostek, ktorym zmiana systemu kancelaryjnego stwarza
wiele problemow, prowadzone sa przez pracownikow nadzoru archiwalnego liczne,
powtarzane niejednokrotnie konsultacje, instruktaze i szkolenia.

Sporo watpliwo$ci w kwestii brakowania budza wnioski przygotowywane
przez jednostki samorzadu terytorialnego, ktore dzialaja w oparciu o rozporzadze-
nie PRM z 18 stycznia 2011 roku. Glownym problemem jest brak weryfikacji katego-
rii archiwalnych dotychczas zgromadzonego zasobu. Zmiany zwiazane z procedura
brakowania, jakie zaczely obowiazywac od 2015 roku, spowodowaly rowniez nad-
sylanie wnioskow sporzadzonych nieprawidlowo pod wzgledem formalnym (nowe
regulacje w tym zakresie: Dz.U. z 2015 r., poz. 1743). Wynika to z braku biezace-
go monitorowania zmian w obowiazujacych aktach prawnych przez archiwistow
zakladowych. W stosunku do jednostek, ktore przygotowuja wnioski w sposob nie-
prawidlowy, pracownicy nadzoru archiwalnego kieruja pisma wskazujace aktualne
podstawy prawne, w oparciu o ktore nalezy sporzadza¢ wnioski na brakowanie do-
kumentacji niearchiwalnej. Udzielane sa rowniez na biezaco dodatkowe informacje
i wyjasnienia, gtownie w formie telefonicznej. Okoto 1/3 podmiotow do chwi-
li obecnej nie wypelnia swoich zadah zwiazanych z corocznym przesylaniem spra-
wozdanh z dziatalnosci archiwum zakladowego. Wymog ten dotyczy jednostek, ktore
maja taki obowiazek wskazany w przepisach szczegotowych.

Co nalezy podkreslic, przepisy kancelaryjno-archiwalne dla jednostek samorza-
du terytorialnego, ktore wprowadzilo w zycie rozporzadzenie PRM z 18 stycznia
2011 roku, podniosto range i prestiz archiwow zakladowych, jak rowniez samych
archiwistow. Wzrost rangi archiwow zakladowych jest szczegolnie widoczny w tych
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jednostkach, ktore zamierzaja w najblizszym czasie przejsc, juz lub przeszty, na EZD.
W tym obszarze proces postgpuje naprzod, jednak niezwykle wolno. Zdecydowana
wigkszosc¢ jednostek pozostajacych pod nadzorem pahstwowej stuzby archiwalnej
nadal wytwarza dokumentacje¢ w tradycyjnym systemie kancelaryjnym prowadzo-
nym w oparciu o dokumentacje aktowa. Nowe uregulowania pomimo wzrostu ran-
giiznaczenia archiwistow, niestety nie przyniosty zmian w formie ich zatrudnienia.
W zdecydowanej wigkszosci urzedow archiwista zakladowy nie jest zatrudnio-
ny na pelnym etacie. Osoby zatrudniane do prowadzenia archiwum zakladowego
wybierane sa czesto z osob w wieku przedemerytalnym lub sposrod nowo przyje-
tych pracownikow i zajmuja si¢ archiwum w ramach innych obowiazkow stuzbo-
wych. Inna bolaczka pozostaje uzupelnianie kwalifikacji zawodowych przez te osoby
(Matuszak 2017, s. 33—53). Etat archiwisty zakladowego zaszeregowany jest do eta-
tow obstugi, co powoduje, ze osoby prowadzace archiwum unikaja takiej formy za-
trudnienia. Jako referenci administracyjni otrzymuja dodatkowe zadania, ale takze
wyzsze wynagrodzenie i mozliwos¢ awansu zawodowego. Ten rodzaj zatrudnie-
nia ogranicza jednakze czas pracy poswigcony na archiwum zakladowe i zmniejsza
jej efektywnosc. Biorac pod uwage powyzsza sytuacje oraz brak sankcji prawnych,
nalezy stwierdzic, ze prawidlowe ksztaltowanie narastajacego zasobu jest pomimo
zmian prawnych znacznie utrudnione. W $§wietle nowych przepisow kancelaryjno-
-archiwalnych, w wielu jednostkach funkcje koordynatora czynnosci kancelaryjno-
-archiwalnych powierzono archiwiscie zakladowemu. Usytuowanie w strukturach
organizacyjnych jednostek archiwum zakladowego nie ulegto rowniez zmianie, tzn.
archiwum zaktadowe jest nadal podlegte innej komorce organizacyjnej lub rzadziej
jest samodzielnym stanowiskiem pracy, brakuje archiwow zakladowych jako odrgb-
nych komorek merytorycznych.

Do najczesciej stwierdzanych uchybieh nalezy duza rotacja przeszkolonych ar-
chiwistow zakladowych, co powoduje brak ciaglo$ci w wykonywaniu prac archi-
walnych. Ponadto niewlasciwie faczy sig dotychczasowy zakres ich obowiazkow
z prowadzeniem archiwum zakladowego. Brak mozliwo$ci opuszczenia stanowiska
pracy nie pozwala na wykonywanie w sposob nalezyty prac zwiazanych z zabez-
pieczaniem, gromadzeniem i ewidencja zasobu. Tylko w nielicznych jednostkach
organizacyjnych archiwista zatrudniony jest na pelnym badZ czesci etatu w archi-
wum zakladowym. Nagminne jest faczenie obowiazkow stuzbowych wykonywa-
nych na podstawowym stanowisku pracy z obowiazkami archiwisty zaktadowego,
bez precyzyjnego wskazania przez kierownikow jednostek dni i godzin przeznaczo-
nych na obstuge archiwum zakladowego. W czgsci jednostek organizacyjnych wy-
stepuja niedobory kadrowe w archiwum zakladowym w stosunku do posiadanego
zasobu. Jednostki organizacyjne nie wykonuja licznych sugestii i zaleceh pokontrol-
nych glownie z powodu braku wolnych etatow.
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W okresie po 2011 roku wzrosta zdecydowanie ilo$¢ przeprowadzanych przez
pracownikow archiwow pahstwowych konsultacji, z ktorych mozna wylonic kil-
ka zasadniczych rodzajow. Pierwsza grupe stanowia konsultacje zwiazane z ure-
gulowaniami zawartymi w tresci rozporzadzenia PRM z 18 stycznia 2011 roku,
bowiem wielu koordynatorow czynnosci kancelaryjno-archiwalnych oraz archiwi-
stow zakladowych nadal ma problemy z interpretacja niektorych zapisow. Druga
grupe konsultacji stanowia te, ktore zwiazane sa z masowym uzgadnianiem prze-
pisow kancelaryjno-archiwalnych dla samorzadowych jednostek organizacyjnych
nieznajdujacych si¢ pod nadzorem pahstwowej stuzby archiwalnej. W stosunku
do tych jednostek niemalze w 100% sa to konsultacje osobiste, przeprowadzane
z przedstawicielami tych podmiotow w siedzibach archiwow. Dla kazdej jednost-
ki organizacyjnej nieobjetej nadzorem archiwalnym, a uzgadniajacej nowe prze-
pisy kancelaryjno-archiwalne, przeprowadzany jest bardzo szczegotowy instruktaz
dotyczacy stosowania takich przepisow. Postepowanie takie jest zasadne, poniewaz
w jednostkach tych nie ma osob posiadajacych odpowiednie przeszkolenie w tym
zakresie. Dopiero po zatwierdzeniu kompletu przepisow kancelaryjno-archiwalnych
czgsc jednostek podejmuje decyzje o przeszkoleniu pracownika zajmujacego sia za-
daniami sktadnicy akt. Ostatnie dwie grupy dotycza konsultacji zwiazanych z po-
stepowaniem z dokumentacja, w tym przede wszystkim z weryfikacja posiadanych
zasoboOw pod katem zmiany kategorii archiwalnej oraz brakowaniem dokumentacji
niearchiwalne;j.

Wnioski

Podsumowujac niniejsze zaledwie naszkicowane rozwazania, mozemy za-
uwazyc¢, ze z perspektywy minionego trzydziestolecia funkcjonowania jednostek
samorzadu terytorialnego nastapily duze zmiany w zakresie postepowania z doku-
mentacja. Przez dwie dekady jednostki te funkcjonowaly w oparciu o czgsto niekom-
pletne przepisy kancelaryjno-archiwalne. Nie doceniano rowniez roli i znaczenia
archiwow zakladowych, o samych archiwistach nie wspominajac. Z czasem zmiany,
jakie wprowadzono w 2011 roku obejmujace postgpowanie z dokumentacja w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego, wiele zmienily w omawianym zakresie.

Dzieki rozporzadzeniu PRM z 18 stycznia 2011 roku jednostki te otrzymaly kom-
plet przepisow kancelaryjno-archiwalnych, odpowiadajacy wymogom wspolczesnej
pracy biurowej. W zwiazku z wprowadzeniem tych regulacji nastapito rowniez wie-
le zmian zwigzanych m.in. z kwalifikacja dokumentacji wytwarzanej obecnie i juz
zgromadzonej w archiwach zakltadowych.

Szczegolnie istotne wydaja sie dwie kwestie. Pierwsza to podniesienie po wie-
lu latach rangi i znaczenia oraz pozycji archiwistow zakladowych i osob wykonu-
jacych zadania koordynatorow kancelaryjno-archiwalnych. Wydaje sie, ze osoby
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te przy odpowiednim przygotowaniu zawodowym powinny by¢ jednymi z najwaz-
niejszych osob w urzedzie, majacymi wplyw na biezaca pracg kancelaryjna. Druga
wazna sprawa jest mozliwos¢ wyboru systemu stuzacego do dokumentowania
i przebiegu wykonywanych czynnos$ci w postaci elektronicznego zarzadzania do-
kumentacja. Jest to zarazem pewien znak nowoczesnosci w urzedach dziatajacych
de facto najblizej obywatela. W tym zakresie, obok odpowiednich $rodkow finanso-
wych, niezbedna jest rowniez zmiana podejscia i my$lenia o powyzszym. Wydaje
sig jednak, ze zmiany, jakie wprowadzono w 2011 roku, nie zamykaja drogi rozwo-
ju metod i sposoboOw zarzadzania dokumentacja w administracji publicznej. Sa one
jedynie poczatkiem kierunku wytyczonego ku nowoczesnosci i zmiany podejscia do
szeroko rozumianej dokumentacji i stosowanych metod pracy. Jest to zarazem wi-
doczny znak przemian, jakie mialy miejsce nie tylko z perspektywy minionego trzy-
dziestolecia, lecz szczegolnie ostatniej dekady.

Zakonczenie

Po okresie deformacji idei i zadah samorzadu terytorialnego realizowanych
przez scentralizowana administracje panstwowg, po roku 1989 nastapil swoisty po-
wrot do zasadniczych zalozeh funkcjonowania jednostek samorzadowych. Od tego
momentu jednym z problemow, jaki nalezalo rozwiazac, bylo prawidtowe zarzadza-
nia dokumentacja. Przepisy wprowadzane w zycie byly niekompletne. Nie zawiera-
ty bowiem instrukcji archiwalnych regulujacych kwestie archiwizacji dokumentacji.
Rowniez ranga zawodu archiwisty i samej komorki organizacyjnej — archiwum za-
ktadowego byla niestety regularnie umniejszana. Dopiero zmiany wprowadzone
w 2011 roku, z perspektywy minionych trzydziestu lat, a obecnie niemal dekady
ich funkcjonowania pozwalaja na wnioski i sformutowanie odpowiedzi na pyta-
nie — czy przyjete rozwiazania s stuszne? Otoz wydaje sie, ze tak. Wprowadzenie
kompletu przepisow kancelaryjno-archiwalnych pozwala w biezacej pracy, zarowno
na etapie procesu aktotworczego, jak i archiwotworczego, zarzadza¢ dokumentacja.
Poczawszy od wszczgcia sprawy, poprzez sposob jej zalatwienia zgodnie z prawem
i w granicach prawa, az po jej archiwizacje. Podniesienie rangi archiwow zaklado-
wych i ustanowienie koordynatora czynnosci kancelaryjno-archiwalnych podnio-
sto kwestie prawidlowego postgpowania z dokumentacja do jednego z istotniejszych
problemow biezacych jednostek samorzadu terytorialnego. Zarowno problemy, jak
i sposoby ich rozwigzania omowione powyzej nie zamykaja oczywiscie dalszej drogi
w zakresie rozwoju nowoczesnych metod zarzadzania, zblizajacych do siebie urzad
i obywatela. Oba te podmioty wszak nie funkcjonuja samoistnie i sa od siebie wza-
jemnie zalezne. Obrana droga stanowi dobra prognoze na nastgpne lata, moze szcze-
golnie w kontekscie rozwijania szeroko rozumianych e-ustug e-administracji.
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POLITYKA HISTORYCZNA I TOZSAMOSCIOWA SUPRASLA

Suprasl jest miastem potozonym w polnocno-wschodniej Polsce w wojewodz-
twie podlaskim i wchodzi w sklad powiatu bialostockiego. Jest jednoczesnie sie-
dziba uzdrowiska oraz stolica gminy miejsko-wiejskiej liczacej ok. 16 tysigcy
mieszkahcow. Stolice gminy — miasto Suprasl zamieszkuje ok. 4,5 tys. mieszkan-
cow. Ogromna wigkszosc jej obywateli to bialostoczanie, ktorzy od lat 90. XX w.
osiedlali sie w przyleglych do Bialegostoku solectwach gminy Suprasl, zwlaszcza
w Zasciankach, Grabowce i Sobolewie. W przeciwiehstwie do wymienionych so-

fectw spoleczenstwo Suprasla jest bardziej jednorodne. Ogromna wigkszo$¢ miesz-
kahcow stanowia ludzie, ktorzy mieszkaja tam od urodzenia.

Suprasl, jako miasto, powstal w okresie zaboru rosyjskiego, kiedy po 1807 r. ob-
szary Biatostocczyzny na mocy pokoju w Tylzy przeszly pod zarzad Rosji. Wowczas
istniejacy w Supraslu unicki zakon bazylianow zaczal wraz z miejscowym hierar-
cha bp. Leonem Ludwikiem Jaworowskim rozwija¢ miejski charakter tej miejsco-
wosci. Od swojego zatozenia w 1500 roku Suprasl byt niewielka przyklasztorna
osada. Po 1834 r. i przeprowadzeniu si¢ do Suprasla fabrykanta ze Zgierza Fryderyka
Wilhelma Zacherta miasteczko przeksztalcito sig w prezny oSrodek wlokiennic-
twa. Juz w polowie XIX wieku ludnosc liczyla ok. 2,5 tys. mieszkahcow o zrozni-
cowanym pochodzeniu narodowym i wyznaniu. Obok Polakow, zyli tu Niemcy,
Austriacy, Zydzi, Rosjanie i Bialorusini. Nad miastem, oprocz koSciota rzymskoka-
tolickiego, gorowaly wieze zboru ewangelickiego, prawostawnej cerkwi oraz da-
chy zydowskiej boznicy, mykwy i hederu. Owe zroznicowanie wynikato m.in.
z tego, ze obszar Suprasla wchodzit w sktad rozlegtych obszarow Wielkiego Ksigestwa
Litewskiego (WKL), ktore wraz z Korona Polska tworzyly wspolna Rzeczpospolita

* Dr Radostaw Dobrowolski, Burmistrz Suprasla.
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polaczong symbolem orta w koronie oraz litewskiej pogoni. Suprasl od samego po-
czatku lezal w wojewodztwie trockim i powiecie grodziehskim WKL. W czasach
pierwszej Rzeczypospolitej obszar wspolczesnej gminy Suprasl stanowit ostatni frag-
ment WKL, graniczac od zachodu i poludnia z dobrami bialostockimi Branickich,
ktore od 1568 roku wchodzity w sklad wojewodztwa podlaskiego — Korony Polskiej.

Choc inspiracje do podejmowania dzialah ochrony i popularyzacji wartosci hi-
storycznych daje bogata i zroznicowana pod wieloma wzgledami przesztosc, to samo
posiadanie owego depozytu przeszioSci nie daje regkojmi zajmowania si¢ tymi kwe-
stiami. Musi by¢ jeszcze odpowiedni ,klimat” sprzyjajacy zajmowaniu si¢ ochrong
depozytu w sposob nieskrepowany i odwazny. Powstaje on w odpowiedniej sytu-
acji spoteczno-politycznej oraz ustrojowej. Przemiany zwiazane z transformacja po-
lityczna w Polsce wytworzyly ramy prawne, dzigki ktorym samorzad i jego jednostki
pomocnicze, w tym szczegolnie osrodki kultury, biblioteki i szkoly, mogly zajmo-
wac sie ochrong lokalnego dziedzictwa, zwlaszcza przez finansowanie zadah szero-
ko rozumianej kultury'.

W Supraslu okres transformacji ustrojowej przebiegal bardzo spokojnie.
Ustepujaca Miejska Rada Narodowa ,,przekazala” rzady nad miasteczkiem i gmi-
na $rodowisku miejscowych dziataczy ,,Solidarnosci”. Zasadniczo roznica miedzy
ekipami wladzy odnosita sig do kwestii ekonomicznych, czyli do wolnego rynku

1 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, definiujac, czym jest wspolnota samorzadowa (art.1), jednocze-
$nie w art. 7 wérod zadah wlasnych gmin wymienia miedzy innymi edukacje publiczna (pkt 8), a takze zaspakajanie zbioro-
wych potrzeb zwiazanych z kultura, w tym z gminnymi bibliotekami i innymi instytucjami kultury, a takze ochrong zabytkow
i opieke nad nimi (pkt. 9). Kolejny przepis precyzujacy katalog zadah gmin wymienia kulture fizyczna i turystyke (pkt10),
ktore bazuja w duzej mierze na wartosciach kulturalnych, historycznych oraz przyrodniczych. Jeszcze inny punkt wspomina
o cmentarzach gminnych jako miejscach pamigci o poleglych w ostatnich wojnach. Realizacji polityki tozsamosciowej sprzy-
ja rowniez przepis art. 7 pkt 18 omawianej ustawy, dotyczacy promocji gminy, opierajacej si¢ na dziedzictwie historycznym
i przyrodniczym. W §lad za wyzej cytowana ustawgq, tworzaca w Polsce samorzad i wyznaczajaca jego ramy organizacyjno-
-kompetencyjne, idzie ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej. W art.
1 ust. 2 samorzad gminny zaliczono do sektora panstwowego mecenatu nad dziatalnoscia kulturalna, polegajacego na wspie-
raniu i promocji tworczosci, edukacji, oswiaty kulturalnej, dzialan i inicjatyw kulturalnych, a takze opiece nad zabytkami
i ochrony dziedzictwa narodowego w Rzeczypospolitej Polskiej i za granica. W art. 3 stwierdzono, ze dzialalnos¢ kultural-
ng moga prowadzi¢ osoby prawne, fizyczne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, natomiast
art. 5 tejze ustawy umozliwia finansowanie ze $rodkow publicznych, poprzez dotacje celowe, dziatalnos¢ roznych podmio-
tow kulturalnych, w tym tez stowarzyszen i fundacji. Artykul 9 omawia kwestie samorzadowych instytugji kultury, stwierdza-
jac nawet w punkcie 2, iz ,,prowadzenie dziatalnosci kulturalnej jest zadaniem wiasnym jednostek samorzadu terytorialnego
o charakterze obowiazkowym”. Z przepisu tego wynika nalozony przez ustawodawce obowiazek prowadzenia spraw z za-
kresu kultury przez jednostki samorzadu terytorialnego. Rozwijajac i porzadkujac kwestie finansowania podmiotow kultury
dzialajacych w ramach struktur samorzadowych, ustawodawrca zebral je w ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie. Ustawa uregulowala szczegolowe zasady prowadzenia dzialalno$ci pozytku publicz-
nego przez organizacje pozarzadowe i ich wspolprace z organami organizacji publicznej. Ponadto ustalila ramy tzw. statusu
organizacji pozytku publicznego oraz nadzor nad ta formg dzialalnosci. Ustawa reguluje tez kwestie §wiadczeh wykonywa-
nych przez wolontariuszy. W kwestii ksztaltowania tozsamosci w art. 4 pkt 4 cyt. ustawy zawarto zadania: ,,Podtrzymywania
i upowszechniania tradycji narodowej, pielegnowania polskosci oraz rozwoju §wiadomosci narodowej, obywatelskiej i kul-
turowej.” Kolejna wazna ustawa, ktora ma wplyw na ochrone wartosci historycznych i kulturowych w gminach, to ustawa
z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Ustawa ta definiuje, na czym polega ochrona zabytkow
(art. 4), wymienia kategorie zabytkow bez wzgledu na stan ich zachowania (art. 6), natomiast w art. 87 precyzuje kwestie
samorzadowych programow opieki nad zabytkami. Wszystkie wyzej wymienione ustawy stanowia glowna osnowe prawng
w podejmowaniu wszelkich dzialah w gminach stuzacych zachowaniu i podtrzymywaniu dziedzictwa narodowego w Polsce
po przemianach ustrojowych.
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oraz do spraw zwigzanych z dziedzictwem chrzescijahskim, a $cislej do stosunku
wzgledem Kosciota. Symbolicznie wrocono do dawnych, przedwojennych nazw
ulic, tj. ulice Kosciuszki przemianowano na Pitsudskiego, ulice Marchlewskiego —na
Koscielng, 22. lipca — na Szkolna, Waryhskiego —na 11. Listopada. W okresie prze-
mian, tj. od jesieni 1989 r., zaczeto §wigtowac obchody rocznicowe zarzuconych
w poprzednim systemie $wiat narodowych: 11. listopada, 3. maja oraz 15. sierp-
nia. W 2000 r. szkola podstawowa w Supraslu zmienila swojego patrona z Walerego
Wroblewskiego, uczestnika Powstania Styczniowego dzialajacego w pobliskich la-
sach Puszczy Knyszyhskiej, a nastgpnie generala Komuny Paryskiej (przyjacie-
la Fryderyka Engelsa, cztonka PPS Frakcja Rewolucyjna we Frangji) na Ferdynanda
Mareckiego — zolnierza I wojny $wiatowej, podkomendnego generala Waleriana
Czumy, nastepnie przedwojennego kierownika powszechnej szkoty w Supraslu, za-
mordowanego w Katyniu.

Symbolem dzialah promocyjnych gminy Suprasl w tamtym czasie byl udziat
w ogolnopolskim konkursie telewizyjnym pt. ,Male Ojczyzny. Tradycja dla przy-
sztosci”. Jego organizatorem byla Fundacja Kultury Akademia Malych Ojczyzn
w Toruniu. Po analizie 114 projektow konkursowych jury w dniach 24-26 wrze-
$nia 1993 r. wybrato 15 z nich. Wérod zwycigzcow byt Suprasl z projektem ,,Maly
Suprasl w duzej puszczy”. Nagroda miata by¢ produkeja filmu na ogolnopolska ante-
ne. Suprasl znalazl sig w gronie 14 wygranych: Chmielna, Cieszyna, Czarnej, Gizycka,
Lipnicy Wielkiej, Lublina, Nowego Dworu Gdanskiego, Przerosli, Sandomierza,
Sejn, Wegorzewa, Wolimierza, Wysokiej, Zduhskiej Woli. Wkrotce powstal trzy-
dziestominutowy film promujacy historie Suprasla, zabytki, osobliwosci oraz jego
mieszkahcOw.

Miejsca pamigci narodowej

Waznym elementem budowania tozsamosci narodowej jest dbato$¢ gminy
Suprasl o pamiec narodowa poprzez utrzymanie dwoch wyjatkowych w caltym wo-
jewodztwie podlaskim miejsc polskiej martyrologii, znajdujacych si¢ na obszarze
podleglym Supraslowi i organizowanie tam uroczystosci rocznicowych. Pierwszym
miejscem jest Grabowka — pomnik ofiar hitleryzmu z lat 1941-1944, a drugim —
pole bitwy i spoczynku powstahcow listopadowych z 1831 r. w Kopnej Gorze.

Po przemianach politycznych 1989 r. oraz pierwszych wyborach do samorza-
du w maju 1990 r. pierwsze uroczystosci przy pomniku w Grabowce odbyty sig
w 1992 r. Rokrocznie, zawsze w czerwcu, gmina Suprasl przy wspolpracy z Parafia
Rzymskokatolicka pw. Krzyza Swigtego w Grabowce oraz z miastem Biatystok or-
ganizuja uroczystosci wspomnieniowe. Relacja z uroczystosci odbywajacych
sig 20 czerwca 1999 r. znalazla sig na pierwszej stronie ,Supraskiego Biuletynu
Samorzadowego”. Pisano wowczas, ze: ,,na trzech cmentarzach w Grabowce spoczy-

241



Radostaw Dobrowolski

wa ponad 16 tysiecy bestialsko pomordowanych mieszkahcow Bialegostoku i okolic.
Miejsce to zostalo upamigtnione pomnikiem, aby pamie¢ po pomordowanych po-
zostala na zawsze w naszych sercach.” (Borecka 1999, s. 1). W uroczystosciach bra-
li udziat licznie zebrani mieszkahcy gminy, a wsrod nich cztonkowie Zarzadu Gminy
Suprasl, prezydent Bialegostoku, radni powiatu biatostockiego i gminy Suprasl.
Wyjatkowym gosciem byt Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej na Uchodzstwie
Ryszard Kaczorowski wraz z zona Jadwiga — Honorowy Obywatel Gminy Suprasl.
W przestaniu do zebranych podkreslal, ze narod bez znajomosci swojej historii tra-
ci tozsamosc. Prezydent Kaczorowski przemawiat na tle barwnego korowodu pocz-
tow sztandarowych: Swiatowego Zwiazku Zolnierzy Armii Krajowej, Zwiazku
Sybirakow, Zwiazku Represjonowanych Zotnierzy Gornikow, Zwiazku Wiezniow
Politycznych Okresu Stalinowskiego, Zwiazku Narodowych Sit Zbrojnych, Polskiego
Zwiazku Bylych Wiezniow Politycznych i Hitlerowskich Wiezien i Obozow
Koncentracyjnych, Zwiazku Inwalidow Wojennych Rzeczypospolitej Polskiej, Kofa
Bylych Zotnierzy 10. Putku Ulanow Litewskich i ich Rodzin w Bialymstoku, Druzyny
Harcerskiej im. Zawiszy Czarnego w Supraslu (Borecka 1999, s. 1). Dbanie o cmenta-
rze w Grabowce oraz kultywowanie pamieci o zbrodni niemieckiej z lat 1941-1944
jest od lat szczegolnym zadaniem uczniow pobliskiej Szkoly Podstawowej im. Elizy
Orzeszkowej w Sobolewie.

Zainteresowanie gminy Suprasl uporzadkowaniem mogit w Grabowece i stwo-
rzeniem szlaku pamieci ofiar ostatniej wojny spowodowalo pochylenie sie nad
tym zagadnieniem Instytutu Pamieci Narodowej w Bialymstoku. Wydano odreb-
na publikacje naukowa zbierajaca wiedze o miejscu kazni w Grabowce. Ksiazke
opracowal historyk Karol Usakiewicz. Do szczegblnie bezwzglednego mor-
du doszto tam w grudniu 1943 r., o czym w obwieszczeniu pod data 8 grudnia
1943 r. dowodca niemieckiej policji bezpieczehstwa i SD Okregu Bialystok infor-
mowal ludnosc¢ cywilna. Skazano na $mierc¢ 250 osob ,,przynaleznych do warstwy
przywodcow moralnych polskosci”, przetrzymywanych w hitlerowskich aresz-
tach i wigzieniach w Biatymstoku (Usakiewicz 2016, s. 40). Zgodnie z trescia ra-
portu Komendy AK Okreg Bialystok ze stycznia 1944 r. zamordowano wowczas
283 osoby: 240 Polakow, 30 Zydow i 13 Bialorusinow. Wywiad AK zebrat liste
222 nazwisk (Usakiewicz 2016, s. 40). Historyk, szacujac skale zbrodni, wskazat:
,Przypuszczalna skala zbrodni we wszystkich miejscach masowych egzekucji wokot
Grabowki zgodnie z przedstawionymi wyzej zalozeniami to 5-8,5 tys. zamordowa-
nych.” (Usakiewicz 2016, s. 73)

Coroczne uroczysto$ci czerwcowe i msza $wieta polaczona z modlitwa eku-
meniczng, a nastepnie skladanie kwiatow i zniczy na trzech miejscach kazni buduja
tozsamos$¢ bardziej niz tradycyjnie przekazywana wiedza. Uroczystosci te organi-
zowane sa przed Pomnikiem Ofiar Wojny, ktory zostal zaprojektowany i wyko-
nany w 1973 r. przez bialostockiego artyste rzezbiarza Stanistawa Wakulinskiego.
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Skupiaja mieszkahcow catej gminy, w tym szczeg6lnie Grabowki oraz rodziny po-
mordowanych.

Wszystkie trzy cmentarze wojenne w Grabowce potrzebuja pilnego odnowie-
nia, opisania i oznakowania na drogach dojazdowych. W tym celu gmina Suprasl
w latach 2018-2019 r. opracowala kompleksowy plan budowlany odnowienia
i przebudowy trzech cmentarzy. Ma je taczy¢ wspolna koncepcja architektoniczno-
-dekoracyjna. Centralnym miejscem bedzie cmentarz za pomnikiem z 1973 r., gdzie
ma by¢ zorganizowany plac celebracji uroczystosci wspomnieniowych. Powstana
tam dwie usytuowane w jednej linii i pod$wietlone na czerwono plyty. Przerwane
w jednym miejscu maja tworzy¢ szczeling — symbol przerwanego zycia oraz przej-
$cia do wiecznosci. Plyta wykonana z betonu strukturalnego ma miec tyle sladow
po kulach, ile byto ofiar. Wszystkie cmentarze maja by¢ na nowo ogrodzone, a doj-
scie do glownego miejsca odbywania uroczystosci ma byc jednoczesnie aleja pamie-
ci, gdzie na tablicach informacyjnych bedzie wyeksponowana historia tego miejsca
i wiadomosci o poleglych.

Innym miejscem pamieci jest cmentarz Powstahcow Listopadowych z 1831 r.
w Kopnej Gorze k. Sokoldy (miejscowosci oddalonej 10 km na wschod od Suprasla).
Zbiorowy grob odkryto 16 grudnia 2009 r. Uroczyste poSwigcenie miejsca pamie-
ci i ztozenie do ziemi 46 trumien powstahcOw na cmentarzu wojennym w Kopnej
Gorze odbyto sig 15 wrze$nia 2013 r. Miejsce to promieniuje patriotyzmem i jest
sanktuarium zbiorowej pamigci Polskiego Narodu na umeczonej Ziemi Podlaskiej
i Grodzienskiej (Sokotda nalezala historycznie do dawnego powiatu grodziehskiego
i wojewodztwa trockiego w ramach Wielkiego Ksiestwa Litewskiego).

Poszukiwania mogity rozpoczely sie od przypadkowego odnalezienia w oko-
licznym Szudzialowie w archiwum parafialnym zapisku z 1831 r. o nadzwyczaj-
nym pochowku pod Kopna Gora powstahcow listopadowych. Jeszcze nie poznano
okolicznos$ci bitwy z Rosjanami i o tym, ze stoczyl ja pod Supraslem nad rzeka
Sokotda putkownik Jozef Zaliwski — jeden z konspiratorow ze Szkoly Podchorazych
z Warszawy, przyjaciel Piotra Wysockiego. Nie wiedziano, ze oddzial skladat sig
z kilkuset zotnierzy, ktorzy brali udzial w kampanii litewskiej generata Gielguda. Do
tego wszystkiego fascynaci lokalnej historii, skupieni wokot Collegium Supraslense,
dochodzili powoli. 12 grudnia 2010 r. mialo miejsce przeniesienie szczatkow
z miejsca badah antropologicznych do kosciola §w. Trojcy w Supraslu na mszg za-
Iobna, a nastgpnie odprowadzenie trumien do kaplicy Buchholtzow w Supraslu.
Urzad przygotowal dokumentacje projektowa pod czes¢ zwiazana z parkingiem
przy drodze wojewodzkiej (majaca byC jednocze$nie placem zgromadzeh) — na-
stawe pomnikowa, kolumne z orfem i kwatery zolnierskie. Dzigki temu od wrze-
$nia 2012 r. ruszyly prace budowlane czesci kompleksu memorialnego ze srodkow
Marszatka Wojewodztwa Podlaskiego, zakohczone 31 pazdziernika 2012 r. Budowa
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kwater zotnierskich ruszyta od kohca pazdziernika 2012 r. po przekazaniu gminie
Suprasl 100 tys. zt. przez Rade Ochrony Pamigeci Walk i Meczehstwa. Teren pod po-
wstafcza nekropolie, po uprzednim wykonaniu planu miejscowego, wydzierzawit
gminie Suprasl w koncu pazdziernika 2012 r. nadlesniczy Nadlesnictwa Suprasl. Od
tego czasu gmina Suprasl jest opiekunem tego terenu. Uroczystos¢ zfozenia trumien
w kwaterach zolnierskich miala miejsce w niedzielg, 15 wrzesnia 2013 r., a cele-
bracji liturgicznej przewodniczyl Metropolita Bialostocki Ksiadz Arcybiskup prof.
Edward Ozorowski (Dobrowolski 2016).

Od czasu ztozenia szczatkOw na cmentarzu miejsce to regularnie odwiedzane
jest przez rozne grupy turystow. Gmina Suprasl organizuje tam dwa razy w roku
uroczystosci rocznicowe, tj. jedna dla upamigtnienia 7 lipca 1831 r. — daty bi-
twy powstancow znad Sokoldy, a druga w celu uczczenia wybuchu Powstania,
tj. dnia 28/29 listopada 1830 r. Wszystkim obchodom towarzysza delegacje stuzb
mundurowych oraz Wojska Polskiego z garnizonu Bialystok. 29 listopada 2019 r.
Kopnga Gorge odwiedzil Prezes Rady Ministrow Rzeczypospolitej Polskiej Mateusz
Morawiecki w towarzystwie wladz powiatowych, wojewodzkich oraz Ministra
Edukacji Narodowej Dariusza Piontkowskiego, a takze ministra Jana Jozefa Kasprzyka
— Szefa Urzedu do Spraw Kombatantow i Osob Represjonowanych. Po uroczysto-
$ci premier Morawiecki pozostawil wpis w kronice Kopnej Gory: ,,29.11.2019 r.
Wielkie stowa uznania i podzigkowanie dla burmistrza Suprasla i wszystkich pa-
triotow, ktorzy zadbali o pamigc i prawde o dawnych czasach, o latach zaborow,
o dniach Powstania Listopadowego. Tylko na fundamencie prawdy i dobra mozemy
razem budowac lepsza Polske. Przyczyniliscie sig do tego wydatnie. Cze$¢ i chwala
Bohaterom Powstania Listopadowego. Podzigkowanie dla wspolczesnych ludzi do-
brej woli. Mateusz Morawiecki”.

Na cmentarz w Kopnej Gorze corocznie dociera Sztafeta Niepodleglosci organi-
zowana przez Stowarzyszenie Historyczne im. Bohaterow Ziemi Sokolskiej dla upa-
mietnienia bitwy nad Niemnem z 1920 r. Sztafeta mtodych Polakow z roznych stron
Polski i Europy Srodkowo-Wschodniej, w tym z Rosji, biegnie do miejsc polskiej
martyrologii na Sokolszczyznie, Bialostocczyznie i Augustowszczyznie. W miejscach
tych mtodzi Polacy oddaja hotd poleglym bohaterom. Sztafeta Niepodleglosci, ktorej
patronowal Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej Andrzej Duda, wspierana jest row-
niez organizacyjnie przez Urzad Miejski w Supraslu, a uczestnicza w tym wydarze-
niu wysportowani uczniowie ze szkot gminy Suprasl.

Kopna Gora stala sig sanktuarium naszego lokalnego i regionalnego patrioty-
zmu. Jest wazna nie tylko dla gminy Suprasl, ktora tym miejscem sig opiekuje, lecz
takze dla calej spolecznosci Podlasia. Forma upamietnienia i potozenie geograficzne
oraz dofinansowana przez Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego ilumi-
nacja cmentarza — uruchomiona w dniu przybycia na Kopna Gore premiera polskie-
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go rzadu — sprawiajg, ze to miejsce stalo sig symbolem i atrakcja turystyczna gminy
Suprasl. Podazajac na Ostra Brame, zachodza do tej nekropolii uczestnicy ekume-
nicznej pielgrzymki do Matki Bozej Mitosierdzia w Wilnie, ktorzy ida z Biategostoku
przez Suprasl i Szudziatowo do przejscia granicznego w Kuznicy Bialostockiej i da-
lej do Wilna. Ida jakby szlakiem powstancow — podkomendnych putkownika Jozefa
Zaliwskiego.

Pamigc o Powstaniu Styczniowym

Pamigcia gmina Suprasl otacza rowniez Powstanie Styczniowe, ktore dla trady-
¢ji narodowej zarowno Polakow, jak i Bialorusinow z Bialostocczyzny ma ogrom-
ne znaczenie. Obchodzone w 2013 r. w calym kraju uroczystoséci zwiazane ze 150.
rocznica zrywu niepodleglo$ciowego mialy wazny punkt w Supraslu. Wiladze tego
miasta wespo! z powiatem bialostockim oraz starosta sokolskim zainaugurowaty
w Supraslu 150. rocznice wybuchu Powstania Styczniowego na Bialostocczyznie
i Sokolszczyznie. Przypomnienie o Powstaniu Styczniowym i o znaczeniu tego
zrywu dla lokalnej tradycji mialo miejsce rowniez 20 pazdziernika 2013 r. Majac
stosowne zezwolenia, gmina Suprasl przeprowadzila badania w poszukiwa-
niu najwiekszego na Biatostocczyznie obozowiska z czasow Powstania 1863 r.
— na obszarze rezerwatu przyrody Budzisk. W okresie od 12 maja do 1 czerw-
ca 1863 r. przebywalo tam ponad 500 insurgentow, a wsrod nich m.in. Walerian
Wroblewski i naczelnik wojewodztwa Duchynski. Badania doszty do skutku dzigki
przekazowi ustnemu jednego z mieszkahcow pobliskiej wsi Jalowka, ktory wska-
zal miejsce, gdzie zgodnie z relacja jego przodkow byto obozowisko powstancze.
Podstawowym narzedziem badawczym byly detektory metali, a wykonawcami ba-
dan pasjonaci historii z calej Bialostocczyzny. Dzigki tej aparaturze znaleziono ok.
300 przedmiotow z metalu, w tym stanowiska do wytapiania kul z otowiu, mo-
nety, guziki od mundurow, ostrogi kawaleryjskie, fragmenty broni. Znaleziono
rowniez wegle z powstahczych ognisk. Wszystko to potwierdzito istnienie w tym
miejscu obozowiska. Badania na Budzisku miaty rowniez wymiar popularyzacyjny
dla gminy Suprasl oraz regionu. Poszukiwania uwiecznit w popularnym w Polsce
programie telewizyjnym odkrywcow historii ,,Bylo, nie minelo” rezyser Adam
Sikorski z TVP Lublin (Dobrowolski 2014b, s. 183). Do kolejnych badah w tym
miejscu doszto rowniez wiosna 2016 r.

Kolejnym waznym wydarzeniem chroniacym pamige¢ o Powstaniu
Styczniowym oraz o lokalnych bohaterach byl wyjazd autokarowej delegacji
gminy Supra$l na uroczysty pochowek Zygmunta Sierakowskiego, Konstantego
Kalinowskiego — urodzonego na obszarze sasiedniej gminy Grodek i innych po-
wstahcow zgladzonych przez Rosjan. Uroczystosci pochowku 20 bohaterow
Polski, Litwy i Biatorusi mialy miejsce w Wilnie 22 listopada 2019 r. na cmenta-
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rzu na Rossie z udzialem prezydentow Polski i Litwy, a takze Premiera Mateusza
Morawieckiego. W delegacji Suprasla, oprocz druhow z OSP Supra$l i nauczycieli,
uczniowie ze wszystkich szko! z gminy Suprasl, w tym rowniez delegacja z Liceum
Plastycznego im. Artura Grottgera.

Uroczystosci w Ogrodzie Saskim

Ku ksztaltowaniu postaw propanstwowych i patriotycznych Urzad Miejski
w Supraslu od poczatkow odrodzonej w 1990 r. Polski organizuje w Ogrodzie
Saskim w Supraslu uroczystosci pahstwowe z okazji Swieta Konstytucji 3. maja, Bitwy
Warszawskiej z 15. sierpnia (Swigta Wojska Polskiego), a takze Swigta Odzyskania
Niepodleglosci 11. listopada. Samorzad i spolecznos$c Suprasla w tych dniach gro-
madza si¢ na mszach za ojczyzne oraz pod pomnikami. Od okolo 10 lat Swigtowanie
ma wymiar ekumeniczny, bowiem nabozehstwa w intencji ojczyzny odbywaja si¢
tez w Klasztorze Prawostawnym Zwiastowania Najswietszej Maryi Panny. Duchowni
obu wyznah w miejscu odbywania ceremonii pahstwowych prowadza modlitwe
w intencji ojczyzny oraz tych, ktorzy oddali za nia zycie. W uroczystosciach bierze
udziat Straz Graniczna oraz Wojsko Polskie z garnizonu Bialystok. Uroczystosci maja
tez charakter festynowy. W okresie wiosny i lata organizowane sa liczne atrakcje
dla najmtodszych: przy ratuszu rozstawiane sa dmuchane place zabaw: przybywa-
ja grupy rekonstrukcyjne, m.in. kawalerii husarskiej czy rekonstruktorzy 10. Putku
Ulanow Litewskich; tworzona jest zywa flaga Polski (uczestnicy zabawy podzieleni
sa na dwie grupy i trzymaja nad glowami biale i czerwone kartki, a z wiezy kos$cio-
fa Najswietszej Maryi Panny Krolowej Polski robione jest pamiatkowe zdjecie). Od
wielu lat relacje z supraskich uroczystosci realizuje TVP Bialystok, a Suprasl wymie-
niany jest czesto w czolowce organizatorow. Uroczystosci promuja gmine jako za-
korzeniona w polskiej tradycji i historii.

Dotacje na zabytki i badania naukowe

Od wielu lat gmina Suprasl w sposob posredni i bezposredni dziala na rzecz
ochrony i konserwacji zabytkow, a takze finansuje badania archeologiczne. Dotyczy
to zwlaszcza obiektow nalezacych do kosciotow. Czesto nie najlepszy ich stan za-
chowania wymaga wsparcia ze strony wspolnoty samorzadowej. Zabytki sa bowiem
glowna atrakcja turystyczna gminy, przyciagaja coraz wigksze rzesze gosci z Polski
i z najodleglejszych stron Europy. Ksztaltuja tez przestrzeh publiczng, przesadzaja
o historycznosci Suprasla i w tym sensie sa tez potrzebne, aby ukazywac ztozonosc
i pigkno lokalnej historii majacej ponad 500 lat.
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Slowo drukowane

Nalezy jeszcze wspomniec o roli gminnego pisma, ktore od 1990 r. wydawane
jest w celu informowania mieszkahcow o biezacych sprawach w miescie i gminie.
Najpierw byt to ,,Biuletyn Burmistrza”, nastgpie ,,Supraski Biuletyn Samorzadowy.
Z biegiem Sprzasli”, ,,Supraski Biuletyn Samorzadowy”, a od 2011 r.: ,,Suprasl.
Nasza Gmina”. W 100. rocznicg odzyskania niepodleglo$ci w gazecie ukazywaly
sig artykuly o zastuzonych dla odrodzenia polskosci kaptanach rzymskokatolickich,
o chorze koscielnym jako jedynej polskiej instytucji spotecznej grupujacej mtodych
Polakow i Polki w okresie zaboru rosyjskiego, o Antonim Jaroszu, ktory w lutym
1919 r. przepedzil z Suprasla okupantow niemieckich, ,,0 ojcach wolnej Ojczyzny”,
czyli o przedwojennych burmistrzach Suprasla, o wywozkach na Syberig dziala-
czy niepodleglosciowych i patriotow w 1940 r. i 1944 r. Byly tez relacje o impre-
zach patriotycznych organizowanych w roku jubileuszowym przez przedszkolaki
oraz przez trzy szkoly podstawowe z obszaru gminy Suprasl. Biuletyn gminny jest
wigc jednym z instrumentow stuzacych umacnianiu polskiej tozsamosci oraz postaw
propahstwowych i prosamorzadowych. Im wigcej wiemy o naszych antecesorach
i sprawach, ktorymi sie zajmowali i jaka ceneg placili za ofiarng stuzbe spoteczehstwu,
tym bardziej nasza milo$c do ojczyzny oraz swojej malej ojczyzny (wsi, miasta, gmi-
ny) bedzie mocniejsza i dojrzalsza.

Aktywnosc polskich samorzadow w spisywaniu i popularyzowaniu lokalnej hi-
storii byfa bardzo istotna, zupelnie priorytetowa sprawa po 1990 r. Po 10 latach ist-
nienia lokalnego samorzadu jedynym powaznym wydawnictwem popularyzujacym
historig Suprasla byt album 500 lat Suprasla. Kolejna publikacja gminy Suprasl wydana
w 2013 r. w ramach matych projektow UE PROW byt album Zabytki sakralne Suprasla.
Pierwszy trojjezyczny przewodnik turystyczny Suprasl — perta w Puszczy Knyszynskiej, li-
czacy 158 stron, powstal w 2013 roku dzigki Srodkom UE z PROW. Przewodnik
zawiera informacje dotyczace historii, atrakcji Suprasla, opisuje szlaki turystycz-
ne, a takze zdradza przepisy na lokalne produkty gastronomiczne, takie jak: babka
ziemniaczana, pierogi supraskie, podpiwek supraski. Podaje recepturg na wykonanie
w domu ratafii bazylianskiej. Przewodnik byl rozdawany operatorom turystycznym
ijest dostepny w wersji elektronicznej na portalach internetowych gminy. Jest goto-
wym zbiorem tekstow do promocji walorow historyczno-przyrodniczych Suprasla
(Dobrowolski 2013, s. 158).

Kolejne wydawnictwo prezentujace w trzech jezykach najcenniejsze walory i tra-
dycje Suprasla powstalo w 2014 r. Byl to album W supraskim i balsthalowskim garncu. ..
wydany w ramach duzego projektu ,,Suprasl — Polskie Okno na Szwajcarig”, sfinan-
sowanego przez rzad Szwajcarii. Ksiazka podsumowuje 20 lat wspolpracy pomiedzy
Supraslem a partnerska gmina Balsthal, a takze wspolprace pomigedzy stowarzyszenia-
mi z Suprasla (TPS) oraz z Balsthal (IGSB) (Dobrowolski 2014, s. 185).
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W ramach kolejnego matego projektu z UE PROW, tym razem w 2015 r., gmi-
na Suprasl wydata najokazalsza historyczna publikacje opracowana przez dr. Jerzego
Gorko Suprasl gola. Pierwsze stowa wstepu autora zdradzaja juz tematyke tej publi-
kacji: ,W 2014 roku mineto 80 lat od chwili, gdy w 1934 roku zostala zalozona
Supraslanka Suprasl. Jest to wigc doskonata okazja, aby w formie ksiagzkowej przed-
stawic historig¢ naszego klubu”. Ta monografia supraskiego sportu przedstawia bio-
gramy olimpijczykow, medalistow z aren krajowych i migdzynarodowych, a takze
wszystkich bylych i obecnych cztonkow klubu. Omawia tez 13 sekcji sportowych
dzialajacych w Supraslu od 1934 r. W sumie praca Jerzego Gorko zawiera 650 bio-
gramow osob zwiazanych z Supraslanka! Niemal kazdy mieszkaniec moze odszu-
kac w indeksie osob zamieszczonym na kohcu tej liczacej 688 stron ksiggi cztonka
swojej rodziny, dalszego kuzyna czy sasiada. Ksiazka ma nie tylko niezaprzeczalna
warto$¢ poznawczg, lecz takze znaczenie integracyjne. Buduje bowiem poczucie we-
wnetrznej dumy i odpowiedzialnosci za swoje miasto. Wzbogacono jej tres¢ wielo-
ma akcentami archiwalnymi, zwlaszcza starymi zdjeciami — od lat 30. po lata 90. XX
w. (Gorko 2015)

Wazna dla lokalnej spotecznosci inicjatywa wydawnicza byto powstanie ksiazki
autorstwa rodowitego supraslanina Zenona Gruszeckiego Supraslanska eca-peca. Jej au-
tor, opisany z reszta jako sportowiec—pitkarz w omowionej juz monografii sportu,
byly dtugoletnim dyrektorem Liceum Plastycznego w Supraslu. Ksiaze zadedykowat
,kolezankom, kolegom, ktorzy odeszli i Julce, zeby wiedziala”. Pozycja ta, wydana
przez gminge Suprasl w 2018 r., liczy 488 stron. Jej oryginalno$c polega na wspo-
mnieniowym, narracyjnym charakterze. Autor wprowadza czytelnika w opowiesc
sprzed lat, zamykajac calo$¢ w 26 rozdziatach tematycznych np. Nasza ulica, Kircha,
Rozaniec, Pasterka, Jak Wacek fabryke uratowal, Harcowanie, Landrynki wujka Lonka itd. Na kon-
cu, w rozdziale XXVI Zenon Gruszecki zawarl Slowniczek suprasko-polski. Ksiazka zawie-
ra obwolute z odreczna mapa Suprasla z lat 50. XX w., a takze ilustracje wykonane
przez autora.

Dzialalno$¢ muzealna roznych instytucji

Od poczatku lat 90. miodzi historycy z Suprasla wespot z cztonkami Towarzystwa
Przyjaciot Suprasla dazyli do utworzenia Muzeum Supraskiego. Na potrzeby mu-
zeum przeznaczono dwie sale na parterze oraz w piwnicy zabytkowego dworku bi-
skupaarchimandryty Leona Ludwika Jaworowskiego z 1822 r. w odremontowanym
woweczas Parku Krajobrazowym Puszczy Knyszyhskiej Wystawa zostala uroczyscie
otwarta 15 czerwca 1991 r. w siedzibie Parku. Od wrzesnia 1991 r. oprocz zbio-
row etnograficznych mozna bylo oglada¢ w akwariach i terrariach zywa drobna flo-
re 1 faune Puszczy Knyszyhskiej, a dwa miesiace pozniej umieszczono w gablotach
zabytki archeologiczne. Kolejna cze$c ekspozycji, dotyczaca pamiatek rodzinnych
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mieszkahcow Suprasla, udostgpniona zostata zwiedzajacym w pierwszym kwarta-
le 1992 r.

Od 1973 r. w pomieszczeniach dawnego refektarza klasztornego i w daw-
nej unickiej kaplicy o.0. Bazylianow istniat punk muzealny Muzeum Okregowego
w Biatymstoku, w ktorym prezentowano freski pochodzace z XVI w. — zdjete z po-
wojennych ruin supraskiej cerkwi, a takze niezwiazane z Supraslem eksponaty?.
Ekspozycja ta nie prezentowala w catosci dziedzictwa miasta, zwlaszcza klasztoru
bazyliahskiego. Pomimo tego mankamentu punkt ten odwiedzalo sporo turystow:
w 1988 1. — 10374, w1989r.— 11616, w1991 1. -9 279 (Kosmaczewski 1991,
s. 2). Dane te pokazujq, jak wazna role w promocji miasteczka stanowila stala eks-
pozycja muzealna. Organizujac w siedzibie Parku w 1991 r. nowa stala wystawe hi-
storii Suprasla w polaczeniu z etnografia i przyrodg, miasto zyskato wazny punkt na
mapie promocji i budowania lokalnej tozsamosci.

Dzialalno$c Parku Krajobrazowego Puszczy Knyszynskiej stanowila trzon dzia-
fah o charakterze ochrony i promocji dziedzictwa historycznego i kulturowego
Suprasla na poczatku ksztaltowania sig nowego systemu demokratycznego. Liczne
publikacje Parku znaczyly jego dzialalno$¢ w regionie. Szczegolnie zyskiwal na
tym Suprasl. W 1997 r. Park Krajobrazowy wydal przewodnik po Supraslu Spacery
po Supraslu i okolicy.

Najbardziej znanym muzeum w Supraslu, o ktorym mowia wszystkie ulot-
ki informacyjne i przewodniki turystyczne, jest Muzeum Ikon — Oddziat Muzeum
Podlaskiego w Bialymstoku. Pomyst na zatozenie Muzeum powstal w 1998 r., jed-
nak otwarcie instytucji nastapito 5 pazdziernika 2006 r. Odwiedza je rocznie oko-
fo 70 tys. osob z Polski i zagranicy. Muzeum powstalo w zabytkowym Palacu
Opatow wydzierzawionym przez Cerkiew prawostawna. Organem prowadzacym
dla Muzeum Podlaskiego jest Marszalek Wojewodztwa Podlaskiego. W zbiorach tej
instytucji jest ok. 1 200 ikon roznej proweniencji. Oprocz ikon i elementow wy-
posazenia cerkwi na szczegolng uwage zastuguja oryginalne freski z cerkwi pw.
Zwiastowania NMP. Ekspozycja podzielona jest na kilka sekwencji. Rozpoczyna sig
od przejscia odpowiednio zaaranzowanym korytarzem przypominajacym rzymskie
katakumby. Mijajac najstarsze krzyze z Podlasia, trafia sie nastgpnie do sali tradycji.
Tam prezentowane sa dwa oryginalne obrazy pochodzace z ikonostasu supraskiej

2 Przypominajace wygladem skrzynie i kufry, obraz Smier¢ sw. Agaty z XVIII w. autorstwa bazylianina Antonina Gruszeckiego
vel Dabrowskiego, obraz Modlitwa wieczormna Jana Batisty Greuzego z XVIII w., obraz anonimowego autora wloskiego z XVII w.
Swigta Rodzina. W ramach ekspozycji prezentowano rowniez rzezby: Madonna z Dziecigtkiem, $w. Barbara, sw. Jerzy, $w. Pawel —
z XVIw., §w. Mikolqj, $w. Sebastian, Bog Ojciec z potowy XVIII w. Wewnatrz staly meble pseudorenesansowe z XIX w., fotele w sty-
lu Ludwika XVI z przetomu XVII/XVIII w. Wszystkie te przedmioty prezentowano w refektarzu klasztornym o.o. Bazylianow,
gdzie na plafonie mozna bylo podziwia¢ malowidlo bazylianina ks. Antonina Gruszeckiego vel Dabrowskiego z motywem
tzw. tafica §mierci. Prace rekonstrukcyjne i konserwatorskie kaplicy i refektarza przeprowadzono w latach 1969-1972. Z ko-
lei w kaplicy biskupow unickich prezentowano wowczas 30 fragmentow malowidet §ciennych zdjetych przez konserwatorow
sztuki z resztek Scian zburzonej w 1944 r. cerkwi Zwiastowania NMP (Kosmaczewski 1993, s. 6.).
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cerkwi z polowy XVII w., a takze wiele przykladow malowidel sakralnych z Podlasia,
w tym obrazy unickie z cerkwi ze wsi Czyze. W dalszej czgsci ekspozycja prezentuje
ikony ufozone tematycznie zgodnie z kalendarzem $wiat cerkiewnych, ikony swie-
tych, ikony Matki Bozej czy ikony Chrystusa. Ekspozycji towarzyszy bogaty malarski
wystroj $cian, przypominajacy wnetrze Swiatyni z jej elementami architektoniczny-
mi. Przechodzac z jednego pomieszczenia do innego, zauwazy¢ mozna zmiang na-
stroju tworzonego nie tylko zmieniajacymi si¢ kolorami, lecz takze odpowiednio
zaaranzowang muzyka sakralna. Muzeum niewatpliwie stanowi wielka atrakcje tury-
styczna oraz miejsce promujace malarstwo chrzescijahstwa tradycji wschodniej. Jest
jednym z ciekawszych tego rodzaju instytucji w Polsce. W zlaicyzowanym $wiecie,
pozbawionym sacrum oraz nierozumiejacym, czym jest chrzedcijahstwo i jego euro-
pejska tradycja Muzeum Ikon w Supraslu odgrywa znaczaca role w obronie depozy-
tu religii i kultury. Drugorzedna kwestia, ktora niestety ma ciagle wplyw na odbior
ekspozydji, jest problem identyfikacji kulturowo-etnicznej i religijnej prezentowa-
nych przedmiotow kultu. Wiekszo$¢ bowiem ikon ma proweniencje rosyjska (ikony
z przemytu) i nie maja one zadnych, poza okresem niewoli narodowej, konota-
¢ji z historia Polski, obszarem Podlasia czy w ogole z tradycja Wielkiego Ksiestwa
Litewskiego, polskiego prawostawia i Cerkwi unickiej. Dlatego istnieje potrzeba od-

powiedniej informacji, podkreslajacej te istotne roznice.

Obok Muzeum Ikon, w dawnym bazyliahskim refektarzu Palacu Opatow
w Supraslu, od 2014 r. znajduje sig Muzeum Sztuki Drukarskiej i Papiernictwa im.
Fiola i Fiodorowa Spotka z Ograniczona Odpowiedzialno$cia. W muzeum mozna
poznac proces produkcji papieru oraz powstawania ksiagg. W dwoch historycznych
salach zwiazanych z zakonem o.o. Bazylianow, gdzie wczesniej ekspozycje stata pro-
wadzilo Muzeum Okregowe w Biatymstoku (w refektarzu i w kaplicy archimandry-
tOw), mozna zobaczy¢ maszyny drukarskie z XIX i XX w. oraz zrekonstruowana prase
z XVI w. Miejsce ekspozycji maszyn drukarskich zwiazane jest ze staropolska tradycja
poligraficzna. W 1695 r., decyzja unickiego metropolity Cypriana Zochowskiego,
przeniesiono z Wilna do Suprasla jedyna w calej Rzeczypospolitej oficyne wydaw-
nicza Cerkwi unickiej. Jej kres nastapit ukazem zaborcy pruskiego w 1803 r. Obok
dawnego klasztoru Bazylianow w Supraslu na poczatku XVIII wieku znajdowata sige
papiernia — jeden z nielicznych na obszarze Wielkiego Ksiestwa Litewskiego mty-
now papierniczych, dziatajacy jeszcze dlugie lata po upadku drukarni.

W ramach ekspozycji szczegolnie uwydatniona zostala tradycja tzw. drukar-
ni zabludowskiej istniejacej w latach 60. XVI w., a prowadzonej przez zbieglych
z Moskwy prawostawnych drukarzy Iwana Fedorowicza i Piotra Timofiejewicza
Mscistawca, osiadlych w zabludowskich dobrach Grzegorza Chodkiewicza
(zm. w 1572 r.). Druki zabludowskie byly nastepnie kopiowane w innych drukar-
niach na Litwie i w innych krajach, takze na terenie Bulgarii. Przybyly do Lwowa
Iwan Fiodorowicz w 1574 r. wydal tam pierwsza ukraihska ksiazke. Jego kontra-
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hent Mscistawiec, przy wsparciu kupcow Mamoniczow, osiadt w Wilnie i zalozyt
tam duza drukarnie prawostawna. Jej tradycje przejat Kosciol unicki. Najwigkszym
osiagnigciem drukarzy spod Zabludowa byto wydrukowanie przez Fiodorowicza we
Lwowie w 1581 r. pierwszej kompletnej Biblii cerkiewnostowianskiej, mianowa-
nej nastepnie Biblig Ostrogskg — wydanej w Ostrogu, centralnym miejscu dziatalno-
Sci religijnej i kulturalnej ksigcia Konstantego Ostrogskiego (Eabyncew, Szczawihska
1995). Wedlug niektorych badaczy Grzegorz Chodkiewicz osadzit moskiewskich
drukarzy w niewielkim dworze i folwarku pod Zabludowem, ktory od tego czasu
nosit nazwe Drukowszczyzna (w jezyku prostym: Drukouszczyna). Obecnie to naj-
dalej na wschod wysuniety fragment wsi Henrykowo w gminie Suprasl.

Male Muzeum Puszczy Knyszyhskiej dziata przy Arboretum im. Powstahcow
1863 r. w Kopnej Gorze. Jego fundatorem w obiekcie nieuzytkowanej, starej wy-
luszczarni jest Nadlesnictwo Suprasl. Uroczyste otwarcie tej instytucji nastapi-
fo 25 pazdziernika 2008 r. przy udziale Regionalnej Dyrekcji Lasow Pahstwowych
w Bialymstoku, Nadlesnictwa Suprasl, Podlaskiego Wojewodzkiego Konserwatora
Zabytkow w Bialymstoku, a takze wspotorganizatorow Muzeum, tj. Stowarzyszenia
,Collegium Suprasliense” oraz Parku Krajobrazowego Puszczy Knyszyhskiej im.
Witolda Stawinskiego w Supraslu. Stowarzyszenie skorzystalo z propozycji lesni-
kow ulokowania swoich cennych przedmiotow na Kopnej Gorze. Wsrod nich jest
m.in. fibula (zapinka) z brazu znaleziona w Supraslu przez wielokrotnie tu wspomi-
nanego Wojciecha Zalgskiego, pochodzaca z III-IV w. n.e., a takze dwie wlocznie
zelazne z XIII w. i inne cenne przedmioty, w tym wiele sredniowiecznych i nowo-
zytnych monet, plomb otowianych z supraskich fabryk, guzikow, fragmentow bro-
ni palnej itp. Najwazniejsza czesScia wystawy sa odnalezione podczas poszukiwan
detektorami metali, a znajdujacych sie w prywatnych zbiorach, fragmenty broni
skatkowej, a takze kule z miejsca bitwy, kosy kute na sztorc, prochownice, arma-
ty itp. Czesc ekspozycji, jak np. drewniany krzyz z Cieliczanki, przed ktorym we-
dle przekazow powstahcy 1863 r. skladali przysiege, nalezy do zbiorow Collegium
Suprasliense. Po odnalezieniu i ekshumacji zbiorowej mogily powstahcow listopa-
dowych muzeum zostato wzbogacone o artefakty wydobyte z miejsca pochowku
polskich patriotow, a takze o zdjecia wykonane podczas prac archeologow i an-
tropologow. Kuratorem wystawy i kustoszem muzeum jest lesnik i jednoczesnie
cztonek Collegium Suprasliense — Krzysztof Laziuk. Dostep do zwiedzania stalej eks-
pozydji jest mozliwy po wezesniejszym umowieniu sie telefonicznie lub e-mailem.

Muzeum wraz z cmentarzem wojennym powstancow listopadowych na Kopnej
Gorze stanowi wazny element budowania tozsamosci. W ,,Noworocznym Biuletynie
Informacyjnym” wydanym przez Collegium Suprasliense Razem Mozna Wigcej ze stycz-
nia 2010 r. padly znamienne stlowa podkreslajace wage zbiorow z Kopnej Gory
w budowaniu wspolczesnej tozsamosci: ,,0d odkrycia w dniu 15 grudnia 2009 r.
mogily 56 Polskich Bohaterow Narodowych dla mieszkahcow Ziemi Supraskie;
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Powstanie Listopadowe juz nigdy nie bedzie tylko suchym, ksiazkowym faktem...”.
W Malym Muzeum Puszczy Knyszyhskiej na Kopnej Gorze znalazly sig takze zabytki
odnalezione podczas badah archeologicznych w miejscu odkrytego w 2013 r. obo-
zowiska z Powstania Styczniowego na Uroczysku Budzisk.

Gmina Suprasl miafa tez swoj symboliczny udzial w oryginalnym i efektownym
upamigtnieniu lokalnej tradycji zwiazanej z Powstaniem Styczniowym. W $rodku
Puszczy Knyszyhskiej nieopodal wsi Surazkowo na skrzyzowaniu drog, w 2003 r.
przy kilkusetletnim pomnikowym debie powstata Lesna Galeria Rzezb Powstahcow
Styczniowych.

Supraslanie potrzebuja potwierdzenia, ze zycie nie zaczyna si¢ i nie kohczy na
,wygodnym ukladaniu sie tytem do wiatru”, ze sa jeszcze nadrzedne wartosci i po-
winnosci, o ktore w zyciu wspolnotowym — w rodzinie, w mniejszych i wigkszych
grupach nalezy z trudem i po$wigceniem zabiegac. Ukazywanie fahcucha pokoleh
w przekazywaniu wartosci i postaw jest trudniejsze niz budowa niejednej drogi, po-
zyskanie milionow euro, wprowadzenie do urzedu ISO. Jezeli gmina skupia sie tylko
na sferze materialnej, staje sie przedsigbiorstwem remontowo-budowlanym i izba
obrachunkowo-rozliczeniowg, a nie instytucja zarzadzajaca wspolnota ludzi w spo-
sob holistyczny. Utozsamiana z lokalnym samorzadem i urzedem wspolnota gminy
to nie tylko gole $ciany publicznych instytucji, domow, czyste ulice i $wiecace lata-
nie... To cos! Dlatego tez instytucje takie jak gmina i jej jednostki winny nieustan-
nie zabiega¢ o ochrong i poszanowanie depozytu przesztosci, ktory zostal nam dany
i ktory ciagle si¢ zarzy. Zamkniety jest w kruchych naczyniach naszych serc i umy-
stow. Tylko dzigki naszej determinacji nie gasnie, cho¢ wydaje sig, ze czasem przy-
gasa i dymi...
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PODSUMOWANIE

Uplyw 30 juz lat od przywrocenia samorzadu terytorialnego w Polsce sktania do
wielu refleksji i podsumowan. Niniejsza monografia zbiorowa jest elementem dzia-
falnosci badawczej koordynowanej i prowadzonej w ramach Narodowego Instytutu
Samorzadu Terytorialnego (NIST). Placowka ta jest — nadzorowanym przez ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej — podmiotem utworzonym w celu
realizowania zadah na rzecz harmonijnego rozwoju samorzadu terytorialnego i pod-
noszenia standardow jego dzialania. NIST wspiera wielokierunkowy rozwoj jedno-
stek samorzadu terytorialnego przez upowszechnianie wynikow badan, ekspertyz,
opinii prawnych czy publikacji naukowych. Do najistotniejszych obszarow dzialania
Instytutu nalezy dziatalnos$c edukacyjna, szkoleniowa i wydawnicza.

Niniejsza monografia powstala dzigki wspotpracy specjalistow z roznych dzie-
dzin i dyscyplin nauki. Ujmuje wieloaspektowo problematyke funkcjonowania
jednostek samorzadu terytorialnego, zarowno z punktu widzenia krajowego, jak
i ogolnych standardow, gdyz polski samorzad terytorialny dziata w ramach okreslo-
nych prawem i praktyka miedzynarodowa.

W prace nad ksiazka zaangazowali si¢ praktycy oraz grono naukowcow repre-
zentujace liczne oSrodki akademickie w Polsce, m.in.: Uniwersytet Warszawski,
Uniwersytet Lodzki, Uniwersytet Opolski, Szkole Gtowna Gospodarstwa Wiejskiego
w Warszawie, Wyzsza Szkole Bankowa w Toruniu, Uniwersytet Zielonogorski,
Uniwersytet Warmihsko-Mazurski w Olsztynie. Niektorzy z nich — oprocz prowa-
dzenia dzialalnosci naukowo-badawczej w szkotach wyzszych — jednoczesnie sa lub
byli samorzadowcami. Stanowi to szczegolng warto$¢ dodang, ktora widoczna jest
w zaprezentowanych opracowaniach.

Autorzy podjeli sig wielowatkowej analizy zmian w samorzadzie, ktore nastgpo-
waly przez ostatnie 30 lat. Zadania samorzadu terytorialnego przez ten czas ewolu-
owaly, a ustawodawca wielokrotnie w tym okresie nowelizowal przepisy dotyczace
juz ustanowionych zadan i wprowadzat kolejne. W monografii przedstawiono m.in.
proces odbudowy struktur samorzadowych, odniesiono si¢ do zachodzacych obec-
nie w Polsce zmian demograficznych i zmieniajacej si¢ zdolnosci samorzadow do re-

255



Podsumowanie

alizacji ustug publicznych. Rozwazania zawarte w niniejszej monografii pozwalaja
na sformutowanie kilku konkluzji dotyczacych zasad rzetelnosci i sprawnosci dzia-
fania instytucji publicznych w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego.

Czynnikiem decydujacym o rzeczywistej zmianie dzialania administracji pu-
blicznej bylo odrodzenie polskiego samorzadu. Decentralizacja wladzy i wykorzy-
stanie potencjatu ludzkiego spotecznosci lokalnych wyzwolity nowe mozliwosci
rozwojowe, wyksztalcili sig nowi liderzy, ktorych stuzba ludziom w samorzadzie
mogla by¢ oceniana i weryfikowana w wyborach powszechnych.

Prezentowana publikacja zawiera refleksje, ktore wpisuja sie w publiczny dys-
kurs o stanie polskiego samorzadu terytorialnego, zwlaszcza ze podjety temat ujeto
szeroko i wielowatkowo.

prof. UW dr hab. Karol Karski
dr Iwona Wieczorek
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