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Wstep

Do najwazniejszych zadan jednostek samorzadu terytorialnego nalezg te z za-
kresu utrzymania bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Nie wszystkie jednak
jednostki samorzadu terytorialnego realizuja tego typu zadania w jednakowym za-
kresie. Najwigksze uprawnienia (podobnie jak w zakresie innych zadan publicz-
nych) maja gminy. Przyjmuje si¢ co do nich domniemanie kompetencji (wszystkie
zadania publiczne, ktore nie sg zastrzezone dla innych podmiotéw publicznych,
nalezg do kompetencji gmin — pozostale podmioty maja najczgéciej enumeratyw-
nie wyszczeg6lniony katalog zadan). Ustawa o samorzadzie gminnym naktada na
gminy (w formie zadan wtasnych) m.in. zadania z zakresu porzadku publicznego
i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowe;j i przeciwpowodziowe;j,
w tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego'. Po-
dobnie samorzad powiatowy wykonuje te zadania z zakresu bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego, ktore maja charakter ponadgminny?. Samorzad wojewodztwa
realizuje tylko te zadania z zakresu bezpieczenstwa publicznego, ktore maja charak-
ter wojewoOdzki®. Samorzad gminny i samorzad powiatowy zatem realizujg zadania
publiczne w sferze porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, a wojewodz-
two samorzadowe tylko w sferze bezpieczenstwa publicznego. Najwazniejszym jed-
nak podmiotem w kwestii utrzymania bezpieczenstwa i porzadku publicznego jest
Policja. Ustawa o Policji* stanowi, ze to Komendant Gtoéwny Policji, jako central-
ny organ administracji rzadowej, jest odpowiedzialny za kwestie utrzymania bez-

Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, art. 7, ust. 1, pkt 14 (Dz. U. 1990,
Nr 16, poz. 95, ostatnia zmiana Dz. U. 2013, Nr 594, poz. 1318).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym, art. 4, ust. 1, pkt 151 16
(Dz. U. 1998, Nr 91, poz. 578, ostatnia zmiana Dz. U. 2013, poz. 595, 645).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewddztwa, art. 15, ust. 1, pkt 14 (Dz. U.
1998, Nr 9, poz. 576, ostatnia zmiana Dz. U. 2013, poz. 596 i 645).

4 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 roku o Policji, art. 5, pkt 1. (t.j. Dz. U. 2011, Nr 287, poz. 1687).
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pieczenstwa i porzadku publicznego. Powstaje wigc problem zakresu kompetencji
w prezentowanym przedmiocie.

Niniejsza publikacja prezentuje rozwazania dotyczgce przyczyn wystepowania
sporow i1 wtasciwosci kompetencyjnych przez organy administracji centralne;j i tere-
nowej w zakresie utrzymania bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Celem niniej-
szej publikacji jest wskazanie obszarow wlasciwych dla organéw administracji cen-
tralnej i terenowej w tym zakresie, z uwzglednieniem specyfiki jednych i drugich.

Publikacja zostata podzielona na dziesie¢ rozdziatéw. W pierwszym
z nich zaprezentowano zagadnienia definicyjne z zakresu zarzadzania bezpieczen-
stwem spotecznosci lokalnej. Rozdzial ten ma charakter wprowadzajacy do catlej
monografii. W drugim rozdziale (réwniez wprowadzajacym) przedstawiono koleiny
polskiej decentralizacji jako zagrozenie dla bezpieczenstwa publicznego. Wpro-
wadza on do zlozonosci problemow administracji terenowej w zakresie utrzyma-
nia bezpieczenstwa i porzadku publicznego spotecznosci lokalnych. W kolejnym
rozdziale przeanalizowano najwazniejsze elementy komunikowania politycznego
w czasie kampanii wyborczych. Stanowi on przyczynek do problemu zagrozen wy-
nikajacych z braku petnej informacji wyborczej. W czwartym rozdziale skupiono
si¢ na aspektach finansowego bezpieczefstwa spotecznosci lokalnych i regional-
nych jako podstawowego elementu determinujacego efektywnosc¢ realizacji dziatan
w tym zakresie. Kolejne rozdzialy zawieraja szczegdtowe zagadnienia zwigzane
z rola administracji terenowej w zakresie utrzymania bezpieczenstwa i porzadku
publicznego. Dotyczg one strategii gmin, kontrowersji zwigzanych z samorzadem
powiatowym oraz samorzadem wojewodzkim (na przyktadzie samorzadu woje-
wodztwa lubelskiego).

Monografia nie aspiruje do holistycznego ujecia przedmiotu badan
nad bezpieczenstwem i porzadkiem publicznym obywateli, gdyz bytoby to prze-
jawem braku pokory i odpowiedzialnosci za stowo. Powinna ona jednak stanowic
glos w dyskusji i inspiracje do dalszych badan nad ztozono$cia problemow w niej
wskazanych.

Niniejsza publikacja adresowana jest gldownie do studentéw nauk politycznych,
ekonomii, nauk o administracji, a takze do teoretykow i praktykow zajmujacych si¢
zagadnieniami z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego.
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Rozdzial 1

Zarzadzanie bezpieczenstwem spolecznosci lokalnej

Zapewnienie bezpieczenstwa jest podstawowg potrzebg kazdego spoteczenstwa
oraz podstawowym zadaniem administracji rzagdowej i samorzadowej. Tam jednak,
gdzie s3 dwa podmioty — w tym wypadku administracja rzadowa i samorzadowa —
mozna i nalezy racjonalnie okresli¢, w jakim stopniu podmioty te powinny uczest-
niczy¢ w zapewnieniu bezpieczenstwa spolecznosci lokalnej, jakie powinny byc¢
w tym wzgledzie relacje miedzy nimi oraz jak powinny by¢ zorganizowane, zarza-
dzane, finansowane i oceniane. Dyskusja powinna obejmowac wiele aspektow — za-
rowno teoretycznych (odwotywac si¢ do najnowszych osiggnig¢ nauk humanistycz-
nych, spotecznych, technicznych, prawnych), jak i praktycznych, uwzgledniajgcych
istniejace i przyszte mozliwosci dziatania, wiedze historyczng, a takze rozwiaza-
nia stosowane w innych panstwach, uznawanych za liderow w zakresie tworzenia
prawa i funkcjonowania administracji publicznej. Szczegélnie nalezy wykorzystac
dorobek nauk o zarzadzaniu rozwijanych w Polsce w ramach nauk ekonomicznych
i humanistycznych.

Ustrdj terytorialny RP, zadania administracji rzadowej i samorzadowej okresla
Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku oraz akty wykonawcze do niej. Szcze-
golnie istotne, z punktu widzenia zarzadzania bezpieczenstwem spotecznosci lokal-
nej wydaja si¢ nastgpujace zapisy Konstytucji:

o Art. 15. ust. 1 — Ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia de-

centralizacje wladzy publiczne;j.

e Art. 146. ust. 1 — Rada Ministrow prowadzi polityke wewngtrzng i zagra-
niczng Rzeczypospolitej Polskie;j.

e Art. 16. ust. 2 — Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy
publicznej. Przyshugujaca mu w ramach ustaw istotng czg¢s¢ zadan publicz-
nych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢.

o Art. 166. ust. 1 — Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlno-
ty samorzadowej sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego
jako zadania wtasne.
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e Art. 163 — Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrze-

zone przez Konstytucje lub ustawy dla organdéw innych wiadz publicznych.

Zapisy te wskazuja, ze RP jest panstwem zdecentralizowanym. Wickszo$¢ za-
dan wynikajacych z potrzeb spotecznych jest realizowana przez samorzady teryto-
rialne. Administracja rzadowa zajmuje si¢ polityka i wypracowywaniem strategii
rozwoju panstwa, ograniczajac obszar wykonawczy do zadan wynikajacych z obo-
wigzku pomocniczosci panstwa wobec samorzadoéw. Czy tak w rzeczywistosci jest?
Czy zmiany ustrojowe systemu bezpieczenstwa obywateli szty w tym kierunku?
Czy poziom ograniczen ustawowych w zakresie samodzielnosci dziatan na rzecz
bezpieczenstwa obywateli jest wlasciwy?

Mozna sformutowac teze, ze w zakresie organizacji i zarzadzania bezpieczen-
stwem obywateli od czasu PRL niewiele si¢ zmienito — a nawet nastgpita w nie-
ktorych obszarach, istotnych dla obywateli, jeszcze wigksza centralizacja. Zde-
centralizowana do roku 1991 roku straz pozarna zostata scentralizowana, powstata
Panstwowa Straz Pozarna jako zintegrowana cze$¢ administracji rzadowej'. Policja
— podobnie jak jej poprzedniczka, Milicja Obywatelska — jest stuzbg rzgdowsg scen-
tralizowana, a likwidacja matych jednostek terenowych rowniez §wiadczy o probie
jeszcze wigkszej centralizacji tej formacji. Sposob dziatan stuzb ukierunkowany jest
na jak najwigksze zadowolenie przetozonych personalnych, a nie obywateli. W Po-
licji, podobnie jak wczes$niej w Milicji Obywatelskiej, licza si¢ odpowiednio kon-
struowane statystyki. Pod te potrzeby tworzone sg plany strategiczne i wynikajace
z nich plany operacyjne. Stuzby te sa zbyt daleko od rzeczywistych potrzeb oby-
wateli, w matym stopniu ich funkcjonowanie zalezy od organdéw samorzgdowych,
ktére maja wobec nich bardzo male uprawnienia wtadcze (w sprawach organizacyj-
nych, personalnych, finansowych). Dzielnicowi i funkcjonariusze ruchu drogowego
sa blizej swojego komendanta niz obywatela, wojta, burmistrza, prezydenta miasta,
starosty. Dla funkcjonariuszy ruchu drogowego bardziej liczy si¢ liczba mandatow
niz czas dojazdu obywatela do pracy.

Probujac dokonaé¢ diagnozy oraz na jej odstawie okresli¢ pozadane kierunki
dziatan na przyszto$¢ w zakresie organizacji i zarzadzania bezpieczenstwem spo-
lecznosci lokalnej, trzeba odpowiedzie¢ na naste¢pujace pytania:

* Czy zapewnienie bezpieczenstwa spotecznosci lokalnej jest wazng potrzeba

wspolnoty samorzadowe;j?

* Czy jest/moze by¢ wykonywane jak zadanie wlasne jednostek samorzadu

terytorialnego?

o Jesli tak, to w jakim zakresie?

Kolejna istotna kwestia dotyczy tego, co mamy na mysli, méwiac o bezpieczen-
stwie obywateli, bezpieczenstwie spolecznosci lokalnej. Brak spojnej, systemowej

' Dekret z dnia 27 grudnia 1974 roku o stuzbie funkcjonariuszy pozarnictwa (Dz. U. Nr 50, poz.

321 z pdézn. zm.), ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 roku o Panstwowej strazy Pozarnej (tj. Dz. U.
22006 Nr 96, poz. 667 z pézn. zm.).



Zarzadzanie bezpieczenstwem spotecznosci lokalnej 11

koncepcji podejscia do spraw bezpieczenstwa panstwa doprowadzito do swoiste;j
dzungli pojeciowej w tym obszarze. Jest ona skutkiem zachowania w ustawach
wielu poje¢ z okresu PRL (wprowadzanych najczesciej w drodze dekretow) oraz
wprowadzania terminéw zapozyczonych z Zachodu. Brak przegladu, weryfikacji
i ograniczenia liczby poje¢¢ skutkuje tym, ze w obecnie obowiazujacych aktach
normatywnych wystepuja nastepujace terminy: bezpieczenstwo mi¢dzynarodo-
we, bezpieczenstwo panstwa, bezpieczenstwo narodowe, obrona, obronno$é, bez-
pieczenstwo krajowe, bezpieczenstwo zewnetrzne, bezpieczenstwo wewnetrzne,
bezpieczenstwo publiczne, bezpieczenstwo cywilne, bezpieczenstwo powszechne,
bezpieczenstwo obywateli, bezpieczenstwo ludzi, bezpieczenstwo i porzadek pu-
bliczny, tad i porzadek publiczny itd. — traktowane raz szerzej, raz weziej.

Ponadto funkcjonuja nastepujace pojecia: obrona cywilna, cywilna ochrona lud-
nos$ci, mienia, Srodowiska (w okresie pokoju i wojny), klgska zywiotowa, zarzadza-
nie kryzysowe, ktore tak naprawde jest zarzadzaniem antykryzysowym, a wlasciwie
zarzgdzaniem w sytuacjach szczegdlnych, nadzwyczajnych, ratownictwo itd.

W literaturze przedmiotu wystepuja dodatkowo pojecia: bezpieczenstwo kraju,
bezpieczenstwo ekonomiczne, finansowe, socjalne, ekologiczne, zdrowotne, bizne-
su oraz wiele innych.

Za realizacje zadan w wyzej wymienionych obszarach odpowiedzialne sg okre-
$lone instytucje, z reguty wchodzace w sktad administracji rzadowe;j. Jest ich dos¢
duzo, a nieostro$¢ poje¢ dotyczacych bezpieczenstwa i wynikajacych z nich zadan
powoduje dublowanie dziatan. Przy tym, zamiast wspolpracy, obserwuje si¢ raczej
medialng rywalizacje.

Stownik jezyka polskiego pod redakcjg M. Szymczaka terminowi ,,bezpieczen-
stwo” przypisuje nastgpujace znaczenie: stan niezagrozenia, spokoju, pewnosci;
osobiste bezpieczenstwo; bezpieczenstwo kraju, obywateli®.

Zasadne sg wigc nastepujace pytania:

» (Czego obywatele boja si¢ najbardziej, jaka jest hierarchia ich potrzeb w tym

zakresie?

*  Kto ma ich chroni¢ przed tymi zagrozeniami?

» Czy organizacje dzialajace na rzecz bezpieczenstwa obywateli powinny

funkcjonowac w systemie scentralizowanym, czy zdecentralizowanym?

Z racji funkcjonowania Polski w strukturze Unii Europejskiej warto przedstawié
opinie wszystkich Europejczykow na temat zagrozen ich bezpieczenstwa, a na ich
tle — hierarchi¢ zagrozen dla spotecznosci lokalnej w Polsce. Przy tym istotnymi
momentami s3: okres sprzed kryzysu ekonomicznego i okres tego kryzysu.

Hierarche zagrozen dla bezpieczenstwa obywatelki w Unii Europejskiej z roku
2006 roku przedstawiono na rysunku 1.

2 Slownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. 1, PWN, Warszawa 1978, s. 147.
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Zrodto: Komisja Europejska, Europa i jej mieszkaricy. Podstawowe fakty i liczby, Urzad Oficjalnych Publikacji
Wspolnot Europejskich, Luksemburg 2007.

Rysunek 1. Hierarcha zagrozen dla bezpieczenstwa obywateli w Unii Europejskiej

Podobny zbiér zagrozen i podobna ich hierarchia zgtaszane byly przez polska
spotecznos¢ lokalng podczas badan prowadzonych przez autora niniejszego artyku-
tu w latach 2003-2005. Syntetyczne wyniki z badan przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Obawy mieszkancow dotyczace ich bezpieczenstwa (badania z lat 2003-2005)

Obawy mieszkancow (M) oraz pracujacych studentow studiow zaocznych Poziom w skali
Lp. :
(S118S2) 1-5
M 429
1. Utrata pracy, brak srodkow na utrzymanie rodziny S1 4,05
S2 4,09
M 4,37
2. Choroby, brak srodkéw na leczenie S1 3,86
S2 3,97
M 4,18
3. Korupcja, nieuczciwos¢ urzednikow S1 3,61
S2 3,90
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M 4,14
4. Brak perspektyw zyciowych dla siebie i swoich dzieci S1 2,88
S2 3,89
M 4,15
5. Kradzieze, napady, rozboje S1 3,01
S2 3,04
M 3,93
6. Nasilajace si¢ patologie spoteczne S1 3,24
S2 3,51
M 3,86
7. Rozwoj przestepczosci zorganizowanej S1 3,39
S2 3,70
M 3,54
8. Konsekwencje przystapienia Polski do Unii Europejskiej S1 3,01
S2 2,69
M 3,88
9. Pozary, wybuchy, awarie techniczne S1 3,92
S2 3,23
M 3,65
10. Kleski zywiotowe S1 3,99
S2 3,22
M 3,54
11. Skazenie srodowiska S1 3,65
S2 3,53
M 3,26
12. Naptyw obywateli zza wschodniej granicy S1 4,02
S2 2,92
M 3,16
13. Niepokoje spoteczne, blokady drog S1 3,38
S2 2,64

Legenda:

M — mieszkancy objetych badaniami powiatow (badania przeprowadzono na jesieni 2003),

S1 - studenci studiow zaocznych KUL oraz WSZiP w Warszawie i Ptonsku (badania przeprowadzono na wiosng
2004),

S2 — studenci studiow zaocznych KUL oraz WSZiP w Warszawie i Plonsku (badania przeprowadzono na jesieni
2005).

Podobne wyniki badan uzyskat B. Kosowski. Objeta przez niego badaniami gru-
pa mezczyzn wskazata, Ze najbardziej boi si¢ kolejno: braku pewnos$ci ekonomicz-
nej, choroby wiasnej, przestepczosci i katastrof. Kobiety za$ najbardziej si¢ bojg ko-
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lejno: choroby wiasnej, braku pewnosci ekonomicznej, przestepczosci, samotnosci,
choréb bliskich®.

Interesujgcg kwestig byta tez proba udzielenia odpowiedzi na pytanie: na kogo
mozemy liczy¢é w sytuacji zagrozenia bezpieczenstwa? Syntetyczne wyniki badan
przedstawiono w tabeli 2.

Tabela 2. Zaufanie obywateli do rodziny, sagsiadow, organéw samorzadowych,
rzadowych, organizacji charytatywnych w wypadku zagrozenia ich bezpieczenstwa

Podmioty na ktére moga liczy¢ Zagrozenie . Kleski Inne
.. L. h , Klopoty osobiste| . .
Lp. | obywatele w sytuacji zagrozenia | bezpieczenstwa i rodzinne zywiotowe, | negatywne
bezpieczenstwa osobistego pozary zjawiska
1. Rodzina 69,8 83,2 49,1 46,4
2. Sasiedzi 1 znajomi 38,1 28,9 46,4 24,1
3. Wtadze samorzadowe (gminne, 6,2 34 50,2 17,6
powiatowe) i podlegte im
instytucje
4. Wiadze rzadowe, w tym Policja, 25,8 2,7 58,4 18,9
Panstwowa Straz Pozarna,
Agencja Bezpieczenstwa
Wewngtrznego, wojsko itd.
S. Organizacje charytatywne 2,8 15,1 32,6 22,3
6. Kto$ inny 13,7 14,1 9,6 18,2
7. Nikt (mogg liczy¢ tylko na 16,8 13,1 52 13,1
samego siebie)

Zrodto: na podstawie badan przeprowadzonych jesienig 2005 wérod 291 pracujacych studentow studiow za-
ocznych WSZiP w Warszawie, w Plonsku oraz KUL. Dokonano takiego dobory respondentow, aby osiagnaé¢
rownomierna reprezentacj¢ obszaréw wiejskich i miejskich. Wiek wigkszosci badanych wahat si¢ w przedziale
21-50 lat (97,3%).

Zawarte w tabeli 2 wyniki badan z jednej strony wskazuja na niezbyt wysokie
zaufanie do instytucji publicznych odpowiedzialnych za bezpieczenstwo obywateli,
z drugiej za$ — chyba dobrze — ze w systemie bezpieczenstwa waznymi elementami
sg rodzina, sgsiedzi, wiedza i zachowania wlasne.

B. Kosowski, Wieloaspektowosé zagrozen determinantem bezpieczenstwa cywilnego, [w:] Wyz-
wania bezpieczenstwa cywilnego XXI wieku — inzynieria dziatan w obszarach nauki, dydaktyki
i praktyki, red. B. Kosowski, A. Wtodarski, Fundacja Edukacja i Technika Ratownictwa we
wspotpracy z SGSP, Warszawa 2007, s. 19-20.
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Hierarchi¢ zagrozen dla bezpieczenstwa obywateli w Unii Europejskiej oraz
w Polsce z roku 2012 przedstawiono w tabeli 3.

Tabela 3. Hierarchia zagrozen dla bezpieczenstwa obywateli w Unii Europejskiej
oraz w Polsce (badania przeprowadzono jesienig 2012 )

Lp. Rodzaj zagrozenia UE Polska
1 Wzrost cen / inflacja 44% 55%
2 Bezrobocie 21% 26%
3 Sytuacja gospodarcza kraju 19% 14%
4 Podatki 16% 6%
5 Sytuacja finansowa gospodarstwa domowego 15% 17%
6 Zdrowie i opieka spoleczna 15% 17%
7 Emerytura 13% 14%
8 System o$wiaty (edukacji) 9% 4%
9 Klimat, srodowisko, energetyka 6% 1%
10 Przestgpczos$e 6% 3%
11 Warunki mieszkaniowe 5% 3%
12 Imigracja 2% 1%
13 Terroryzm 1% 1%

Zrodto: Standard Eurobarometer 78, Autumn 2012, Public Opinion in the European Uunion, Report, s. 27-29.

Wryniki badan przedstawione na rysunku 1 oraz w tabelach 1-3 wskazuja na
szersze postrzeganie zagrozen w sferze bezpieczenstwa obywateli, niz to wynika
z tradycyjnego podejscia, ograniczajacego si¢ do przestepczosci, porzadku publicz-
nego i ratownictwa. Przedstawiony zbior zagrozen, z okreslona ich waga dla ludzi,
wskazuje, ze w dzisiejszych i przyszlych czasach najwazniejsze zagrozenia maja
i beda mialy charakter spoteczno-ekonomiczny. Tradycyjne zagrozenia (militarne,
przestepczo$é, pozary itd.) nie sg najwazniejsze dla spotecznosci lokalnej. Potwier-
dza to potrzebe integracji dziatan na réznych poziomach: gminnym, powiatowym,
wojewodzkim, panstwowym i migdzynarodowym. Te funkcje integracyjne powinni
petni¢ — idac od dotu — od obywatela, wojt, burmistrz, prezydent miasta, starosta,
wojewoda, premier — z duzymi uprawnieniami w zakresie finansowania dziatan,
okreslania struktur organizacyjnych i zarzadzania zasobami ludzkimi. W uktadzie
scentralizowanym, resortowym, jaki obecnie wystepuje, koordynacja jest utrudnio-
na. Jak stwierdza W. Kiezun, organy samorzadowe, ktorym ustawowo przypisano
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obowiazek zapewnienia bezpieczenstwa obywateli, s3 w tych sprawach bardziej
konsultantami niz kierownikami (ze wzgledu na niewielkie uprawnienia decyzyj-
ne)*. Np. wojt, burmistrz, prezydent miasta, starosta nie majg wptywu na kontro-
l¢ ruchu drogowego na swoim terenie ani na dziatalno$¢ prewencyjna policjantow
dzielnicowych itd.’

Zbyt mate uprawnienia starostéw w powiatach potwierdzaja badania przepro-
wadzone przez autora. Wskazuja one, ze tylko potowa z nich (47,8%) czuje si¢
prawdziwymi gospodarzami w swoim powiecie. Pozostata czes$¢ albo nie jest w sta-
nie odpowiedzie¢ na pytanie, czy jest gospodarzem (31,5%), albo wrecz stwierdza,
ze nie (20,7%)°. Starostowie maja najmniejszy wptyw na sfer¢ tradycyjnie rozumia-
nego bezpieczenstwa mieszkancow, mimo ze ustawodawca przypisat im taki obo-
wigzek. ,,Zapomniano” jednak o uprawnieniach. Praktycznie starostowie, wojtowie,
prezydenci miast nie majg zadnych uprawnien witadczych wobec podstawowych
shuzb rzadowych odpowiedzialnych za bezpieczenstwo (Policji, Panstwowej Stra-
zy Pozarnej, r6znego rodzaju inspekcji, czyli tak zwanej administracji zespolonej).
Nie majg wptywu na strukture organizacyjng jednostek ani na ich obsade¢ perso-
nalng. Nie okres$laja wielkosci §rodkéw finansowych potrzebnych na zapewnienie
bezpieczenstwa obywateli. Na szczeblach miejskich i gminnych tworzone s przez
samorzady jedynie straze miejskie i gminne o bardzo ograniczonych uprawnieniach,
sprowadzajacych si¢ do spraw porzadkowych. W tej sytuacji trudno powiedzieé, kto
na szczeblu gminnym, powiatowym czy nawet wojewodzkim odpowiada za bezpie-
czenstwo obywateli (wynika z tego, ze poszczegdlne stuzby za swoj wycinek dziata-
nia) lub kto byltby jednoosobowym koordynatorem dziatan w razie aktu terroryzmu
na danym terenie. Na postawione pytanie, kto w razie aktu terroryzmu na terenie po-
wiatu, miasta bedzie koordynowat dzialaniami, wielu starostow, prezydentéw miast,
po dlugim namysle, odpowiedzialo: ,,chyba ja”.

Oczywiscie takze w sferze bezpieczenstwa publicznego ma miejsce ewolucja
funkcjonowania struktur organizacyjnych. Staja si¢ one coraz bardziej sieciowe.
Sie¢ ta jednak powinna mie¢ na danym poziomie (lokalnym, regionalnym, krajo-
wym, mi¢dzynarodowym) jeden dominujacy osrodek. W sferze bezpieczenstwa
musi by¢ zachowana jednos¢ kierowania, z zachowaniem pewnej autonomicznosci
dziatan instytucji wchodzacych w sklad sieci. Jesli tego nie bedzie, to odpowiedzial-
no$¢ za bezpieczenstwo publiczne na danym terenie bgdzie rozmyta.

Stopien bezpieczenstwa jest proporcjonalny do ilosci i jako$ci informacji
o rzeczywistych i potencjalnych zagrozeniach oraz od ilo$ci i sposobu zarzgdzania

W. Kiezun, Spoleczne skutki transformacji administracji, VII Kongres Ekonomistéw Polskich,
Warszawa 2001; tenze, Powiaty — funkcja samorzgdnosci, ,,Rzeczpospolita” 5.11.2001.
Bezpieczenstwo obywateli w $wietle reformy administracji rzqdowej i samorzqgdowej — co
dalej?, red. M. Lisiecki, SGSP, Warszawa 2001, s. 5-9.

Badania przeprowadzono jesienig 2003 roku. Objety one 218 starostow (ankiety wystano do
wszystkich starostoéw w Polsce, wrocity od 218).
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zasobami ludzkimi, rzeczowymi, finansowymi bedacymi w dyspozycji odpowie-
dzialnych za bezpieczenstwo. Im wczesniej pojawia si¢ sygnaty o prawdopodob-
nych zagrozeniach, tym wigksza moze by¢ skutecznos¢ dziatan zapobiegawczych,
prewencyjnych, czyli dziatan zmierzajacych do eliminowania zrédet zagrozen me-
todami nierestrykcyjnymi (,,pokojowymi”). Wielka rolg do odegrania we wspotcze-
snych organizacjach maja systemy wczesnego ostrzegania. Sg one podstawowym
instrumentem wspoélczesnego zarzadzania strategicznego, a szczeg6lnie kontroli
strategicznej i stosowanego przez nig kontrolingu. W procesach zarzadzania bez-
pieczenstwem bardziej powinna nas interesowac przysztos¢ niz przesztosé, bardziej
prognoza niz diagnoza, bardziej unikanie btedéw niz ich wytykanie — czyli bardziej
dziatania prewencyjne niz dzialania zaistniale po wystapieniu konkretnego zagroze-
nia’. Aby jednak prognozowac, trzeba wiedziec, jak bylo i jak jest obecnie.

Istotng sprawg jest struktura systemu zapewnienia bezpieczenstwa spotecznosci
lokalnej. Czy powinna mie¢ ona posta¢ zdecentralizowang, scentralizowana, czy
tez mieszang? W jakim stopniu zapewnienie bezpieczenstwa spotecznosci lokalnej
powinno by¢ zadaniem wtasnym samorzadow i w jakich obszarach?

Jak juz stwierdzono wcze$niej, pomimo pewnych tendencji do decentralizacji
wladzy publicznej, w dalszym ciagu system zarzadzania bezpieczenstwem obywate-
li w Polsce — odmiennie niz w innych panstwach Unii Europejskiej — jest systemem
scentralizowanym. Mimo ze cze$¢ zadan w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa
obywateli zostata scedowana na samorzady, to jednak wojtowie i starostowie nie
majg prawie zadnych uprawnien wladczych w tej sferze (w zakresie formutowania
strategii dzialan, finansowania dziatan, okreslania struktur organizacyjnych insty-
tucji odpowiedzialnych za bezpieczenstwo obywateli, wyznaczania na stanowiska
kierownicze w tych instytucjach). Rowniez terenowy przedstawiciel administracji
rzadowej — wojewoda — nie ma takich uprawnien.

Praktyka potwierdza, ze jedynie w szczeg6lnych wypadkach, na przyktad w sta-
nach nadzwyczajnych, powaznych zagrozeniach na terenie kilku gmin, powiatow,
wojewodztw, dzialania mogg wymagacé pewnej koncentracji, a nawet centralizacji.
Jednakze te szczegdlne przypadki nie moga stanowi¢ codziennej praktyki.

Zalety 1 wady scentralizowanych i zdecentralizowanych systemow zarzadzania
bezpieczenstwem obywateli przedstawiono w tabeli 4.

7 Zob. B. Kuc, Rola systeméw wczesnego ostrzegania w tworzeniu warunkéw bezpieczenstwa,

[w:] Zarzqdzanie bezpieczenstwem — wyzwania XXI wieku, red. M. Lisiecki, WSZiP, Warszawa
2008, s. 80.
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Tabela 4. Zalety i wady systemow scentralizowanych i zdecentralizowanych
funkcjonujacych na rzecz bezpieczenstwa obywateli

Zalety 1 wady

System scentralizowany

System zdecentralizowany

— Mozliwos¢ szybkiego przemieszczania
sit i srodkow

— Mozliwo$¢ dziatan w uktadach
migdzysamorzadowych (struktura
organizacyjna nie musi si¢ pokrywac

z samorzadowym podziatem
terytorialnym)

— Jest zapewniony w miarg stabilny byt
zawodowy uczestnikow organizacji,
obejmujacy place, uprawnienia
emerytalne i rentowe, ksztatcenie

— Organizacje odpowiedzialne za
bezpieczenstwo sa blisko obywatela,

sa w petnej dyspozycji i nadzorze
odpowiedzialnego za bezpieczenstwo na
danym terenie

— Wiadze lokalne dziela wtasne i otrzymane
srodki finansowe proporcjonalnie do
rzeczywistych potrzeb danego regionu,
czyli racjonalnie wykorzystuja ograniczone
zasoby finansowe

— Struktury organizacji odpowiedzialnych

odpowiedniego szczebla niz majace na
celu zaspokojenie potrzeb spotecznych,
potrzeb obywatela

— Ze wzgledu na swoja skostnialo§é
(system tworzony od gory) jest
stosunkowo drogi i mato elastyczny

Zalety i doskonalenie zawodowe za bezpieczenstwo obywateli wynikaja

— Dobra reprezentacja w kontaktach z rzeczywistych zadan i potrzeb obywateli,

migdzynarodowych, ogdlnokrajowych sa elastyczne, racjonalnie dostosowane do

— Scentralizowane zakupy sprzgtu tych potrzeb

pozwalajg na szersze negocjacje cenowe, — Jest zachowana, tak wazna w obszarze

na unifikacj¢ i standaryzacje sprz¢tu bezpieczenstwa, jednos¢ kierowania,

uzywanego bezposrednio i posrednio dotyczaca wszystkich problemow

w ochronie bezpieczenstwa obywateli obejmujacych bezpieczenstwo na danym
terenie
— Wszyscy funkcjonariusze organizacji
odpowiedzialnych za bezpieczenstwo sa
rowni wobec prawa

— Nie uwzglednia wszystkich potrzeb — Ewentualne przemieszczanie sit

spotecznosci lokalnej i $srodkow poza wiasny obszar dziatania

— Brak odpowiedzialnego za wymaga wczesniejszego zawarcia umow

bezpieczenstwo obywateli na danym bilateralnych i multilateralnych

terenie, odpowiedzialno$¢ jest rozmyta — Zdecentralizowane zakupy sprzetu

— Mozna zauwazy¢ dziatania polegajace moga powodowac zaktdcenia w zakresie

bardziej na checi przypodobania kompatybilnosci urzadzen, oraz

Wady si¢ przetozonemu personalnemu w sytuacjach wymagajacych wspotdziatania

wielu stuzb

— W poréwnaniu z systemem
scentralizowanym, mniejsza jest stabilnos¢
zawodowa i ptacowa uczestnikow
organizacji

— Moze wystgpowac zjawisko ,,lokalnej
korupcji”

Z zestawienia zawartego w tabeli 4 wynika, ze bardziej sprawny z punktu wi-
dzenia wspoélczesnego zarzadzania, jest system zdecentralizowany oraz ze wszelkie
potrzeby spolecznosci lokalnej powinny by¢ zaspokajane przez organizacje znajdu-
jace si¢ jak najblizej obywatela. Stad podstawowym elementem w systemie zapew-
nienia bezpiecznego bytu obywateli powinien by¢ pierwszy poziom administracji
publicznej, czyli gmina. Od sprawnego zarzadzania (strategicznego i operacyjnego)
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w gminie, od trafnosci formulowanej strategii zapewniajacej rozwdj gminy i jej re-
alizacji ten byt bedzie zalezal.

Idea, aby w przysztosci decyzje dotyczace bezpieczenstwa spotecznosci lokal-
nej zapadaty jak najblizej obywatela, jest zgodna z obowiazujaca w catej Unii Eu-
ropejskiej zasadg pomocniczos$ci panstwa (zasadg subsydiarnosci), a wigc decyzje
powinny by¢ podejmowane raczej w gminach i powiatach niz w regionach i raczej
w regionach niz w centrum. Umozliwi to wlasciwa identyfikacje i hierarchizacje za-
grozen (rzeczywista, wynikajaca z potrzeb obywateli, a nie instytucjonalng), umoz-
liwi racjonalne gospodarowanie zawsze ograniczonymi zasobami organizacyjnymi,
w tym zasobami finansowymi. Podstawowym elementem zintegrowanego zarzadza-
nia gming czy tez powiatem musi by¢ strategia rozwoju.

Zarzadzanie bezpieczenstwem obywateli powinno by¢ jak najblizej spotecz-
nosci lokalnej, ktorej ma stuzy¢, powinno by¢, na wzor rozwigzan europejskich,
dos¢ silnie zdecentralizowane, z elementami wsparcia ze strony administracji regio-
nalnej 1 centralnej. Stad proces konstruowania strategii bezpieczenstwa obywateli
powinien si¢ odbywac¢ przede wszystkim na szczeblach znajdujacych si¢ najblizej
obywatela, czyli gminy oraz powiatu. Przyje¢ta strategia, ujmujaca najwazniejsze po-
trzeby gminy lub powiatu oraz hierarchi¢ waznosci tych potrzeb, powinna stanowic¢
podstawe sprawiedliwego rozdzialu zawsze ograniczonych srodkow finansowych
bedacych w dyspozycji gminy, powiatu, w tym na bezpieczenstwo obywateli. To
ona powinna wymuszac¢ konkretne rozwigzania organizacyjne. Przy tym w projek-
towaniu i tworzeniu struktur organizacyjnych powinno dominowaé podejscie przed-
miotowe. Ingerencja administracji rzgdowej — w tym takze w obszarze zarzgdzania
bezpieczenstwem obywateli — powinna by¢ ograniczona i sprowadza¢ si¢ bardziej
do pomocy samorzadom terytorialnym niz do sterowania ich funkcjonowaniem.
Trzeba pamigtaé, ze we wspotczesnym ujeciu bezpieczenstwo publiczne to oczeki-
wanie spoteczne na zapewnienie mozliwos$ci korzystania z dobrobytu ekonomiczne-
g0, autonomii spolecznej oraz okre$lonego statusu politycznego. Warto$é, jaka jest
fizyczne przetrwanie, widziana jest przez pryzmat zwickszania pewnosci. Bezpie-
czenstwo jest stanem dynamicznym, ktérego poziom zalezy od wielu zmiennych.

Nowoczesne organizacje powinny by¢ coraz bardziej tworami samouczacymi
si¢, inteligentnymi, zadaniowo-wirtualnymi. Tam, gdzie to jest mozliwe, powinno
mie¢ miejsce wykorzystywanie zasobow zewnetrznych (wedtug idei outsourcingu,
sprzyjajacej tworzeniu struktur sieciowych). Projektowanie produktow w postaci
specyficznych ustug dla zapewnienia bezpieczenstwa i projektowanie procesow
zwigzanych ze §wiadczeniem tych ustug powinno by¢ podporzadkowane zmieniaja-
cym si¢ wymogom odbiorcoéw tych ustug, czyli obywatelom.

Pozadany algorytm tworzenia nowoczesnych organizacji dla potrzeb zapewnienia
bezpieczenstwa obywateli przedstawiono na rysunku 2. Wskazano w nim, ze punk-
tem wyjscia tworzenia struktur organizacyjnych powinien by¢ poziom potencjalnych
i rzeczywistych zagrozen bezpieczenstwa obywateli. Znajac te zagrozenia, obywatele
powinni decydowac o ich wadze, a przez swoich przedstawicieli (radnych, postow, se-
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natorow) wptywac na proporcjonalny do zagrozen rozdziat swoich pienigdzy (podat-
koéw). Dopiero jednoznacznie okreslona hierarchia zagrozen oraz rozdzielone propor-
cjonalnie do tych zagrozen $rodki finansowe przewidziane na walke z nimi powinny
decydowac¢ o strukturze organizacyjnej instytucji odpowiedzialnych za bezpieczen-
stwo obywateli. Dzisiaj mamy sytuacj¢ odwrotna. To centrale same okreslaja, czego
obywatel potrzebuje, oraz narzucajg struktury organizacyjne jednostkom terenowym.
W ten sposob pojawity sie, m.in. na wszystkich szczeblach administracji publicznej,
komorki zarzadzania kryzysowego, ktore w niewielkim stopniu zaspokajaja rzeczywi-
ste potrzeby obywateli w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa i ktérych uprawnienia
wladcze w odniesieniu do funkcjonujacych instytucji rzadowych (Policji, Panstwo-
wej Strazy Pozarnej itd.) sa niewielkie. Oczywiscie zarzadzanie antykryzysowe na
wszystkich szczeblach administracji publicznej jest potrzebne, lecz o innym, bardziej
dopasowanym do potrzeb obywateli, zakresie dziatania.

Wiasciwie skonstruowane struktury organizacyjne, z wlasciwie dobranymi pra-
cownikami, powinny zapewni¢ wysokg sprawno$¢ dziatan prewencyjnych, opera-
cyjnych (wykrywczych, ratowniczych itd.) i logistyczno-szkoleniowych. Ta spraw-
nos$¢ dziatan powinna by¢ oceniana z jednej strony wedtug poziomu zagrozen dla
obywateli, z drugiej za$ stopnia racjonalno$ci zuzywanych nakladow.

Podstawy prawne

Potencjalne
i rzeczywiste
zagrozenia

Oczekiwania
obywateli (wynikajace
z hierarchii zagrozen)

zapewniajace
zaspokajanie potrzeb
obywateli w zakresie
zapewnienia
bezpieczefistwa

Srodki finansowe
obywateli na
przeciwdziatanie
zagrozeniom

Zrédlo: M. Lisiecki, Zarzgdzanie bezpieczeristwem publicznym, Wydawnictwo Naukowe Losgraf, Warszawa

2011, s.252.

Dziatania
prewencyjne,
operacyjne

(w wypadku
konkretnych zdarzen),
logistyczno-
szkoleniowe
(zabezpieczajace
dziatania podstawowe)

A

Struktury
organizacyjne
instytucji
odpowiedzialnych za
bezpieczefistwo

A

Rysunek 2. Algorytm tworzenia organizacji dla potrzeb
zapewnienia bezpieczenstwa obywateli
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W zakresie rozwigzan formalnoprawnych i praktyki ustug $wiadczonych na
rzecz bezpieczenstwa obywateli (w tym wlasciwej organizacji i zarzadzania) — po-
winni§my nadaza¢ za najlepszymi. Kto jest najlepszy w UE w tym zakresie? Ba-
dania Instytutu Banku Swiatowego wskazuja, ze z punktu widzenia konstruowania
strategii i tworzenia prawa najwyzej oceniane sa Dania i Holandia (z grupy panstw
zachodnich) oraz Estonia i Czechy (sposréd nowych panstw UE z Europy Srodko-
wej 1 Wschodniej), a w zakresie bezposredniego zaspokajania potrzeb obywateli
— Finlandia i Dania (z grupy panstw zachodnich) oraz Estonia i Czechy (sposrod
nowych pafnistw UE z Europy Srodkowej i Wschodniej)®.

W dzisiejszych i przysztych czasach zaden obszar potrzeb spotecznych — w tym
zapewnienia bezpieczenstwa spotecznosci lokalnej — nie moze by¢ w petni zaspoka-
jany przez jedna instytucj¢. Nalezy wige tworzy¢ elastyczne struktury organizacyjne
na potrzeby spoteczne — z jasno odpowiedzialnym za cato$¢ dziatan, ze zmieniaja-
cymi si¢ koordynatorami dziatan, obieranymi w zaleznos$ci od zaistnialej sytuacji.
Nie ma chyba watpliwosci, ze odpowiedzialnymi za calo$¢ dziatan powinni by¢ na
swoim terenie: wojt, burmistrz, prezydent miasta, starosta i wojewoda.

Obecnie w Polsce ochrong bezpieczenstwa obywateli zajmuje si¢ wiele pod-
miotdéw. Czg$¢ z nich petni funkcje o charakterze kreatywno-nadzorczym, pozostata
czgs$¢ — funkcje wykonawceze. Funkcje kreatywno-nadzorcze sprawujg m.in.: Sejm,
Senat, Prezydent RP, Rada Ministréw, prezes Rady Ministrow, ministrowie wiasci-
wi w sprawach bezpieczenstwa, terenowe organy administracji ogoélnej, organy sa-
morzadu terytorialnego. Funkcje wykonawcze sprawujg m.in.: Policja, Panstwowa
Straz Pozarna, ratownictwo medyczne, prokuratury, zaktady karne, straze gminne
(miejskie), firmy ochrony osdb i mienia, detektywistyczne, wywiadownie gospodar-
cze, firmy ubezpieczeniowe, sady, urzedy pracy itd. Podmioty te mozna zakwalifi-
kowa¢ do nastepujacych sektorow: ustawodawczego, prezydenckiego, rzadowego,
samorzgdowego, komercyjnego, sadowniczego i obywatelskiego’.

Z analizy funkcjonowania siedmiu podstawowych obszaréw tworzacych sys-
tem zarzadzania bezpieczenstwem publicznym wynika, ze musi on funkcjonowaé
na zasadach zrownowazanego rozwoju. Punkt wyjscia dyskusji na temat, co to prak-
tycznie oznacza, moze stanowic tabela 5. Zaproponowano w niej postulowana wage
realizacji glownych funkcji bezpieczenstwa, w skali od 0 do 3, przez podstawowe
obszary sktadowe systemu bezpieczenstwa publicznego panstwa.

8 M. Lisiecki, Jakos¢ funkcjonowania wtadz publicznych w Polsce na tle innych parnstw europe-

Jjskich, [w:] Public management 2013. Wyzwania i dylematy zarzgdzania organizacjami public-
znymi, t. 2, red. W. Kiezun, J. Wotejszo, S. Sirko, AON, Warszawa 2013, s. 351-362.

M. Lisiecki, Jakos¢ w zarzqdzaniu bezpieczenstwem obywateli, Wydawnictwo KUL, Lublin
2009, s. 125-133.

9



22 Marek Lisiecki

Tabela 5. Postulowana waga funkcji bezpieczenstwa w podstawowych obszarach
systemu bezpieczenstwa publicznego

Obszary bezpieczenstwa
Funkcje

bezpieczenstwa ustawo- prezy-' rzadowy samo- obyw-' sqqo- komer—
dawczy dencki rzadowy atelski wniczy cyjny

Identyfikowania 1 2 2 3 3 0 1

Normowania 3 1 2 1 0 1 0

Instytucjonalizacji 2 1 3 3 1 0 3

Prewencji 1 0 1 3 3 2 2

Operacyjna 0 0 3 1 0 0 1

Restrykcyjna 0 0 1 1 0 3 0

Bez wzgledu na ewentualng dyskusyjno$¢ wag wyroznionych w tabeli 5, w od-
niesieniu do obecnego stanu, wymagaja wzmocnienia normatywno-prawnego i or-
ganizacyjnego przede wszystkim obszary: obywatelski i samorzadowy (bedace
najblizej odbiorcy ustug — obywatela, optacajacego funkcjonowanie tego systemu).
Obszary: ustawodawczy i rzadowy powinny szerzej niz do tej pory wdrazaé w zy-
cie unijng zasade pomocniczo$ci panstwa, sprowadzajgcg si¢ do udzielania pomocy
przez rzad obywatelom i samorzagdom tylko wtedy, gdy zachodzi taka potrzeba,
a nie dominacji we wszystkich sytuacjach.

Tworzac przysztosciowy model systemu bezpieczenstwa spotecznosci lokalne;j,
powinni$my do tego podejs¢ w sposob przedmiotowy, tworzy¢ go od dotu — od
gmin. Jak juz wspomniano wezesniej, kolejnos$¢ tworzenia struktur organizacyjnych
powinna by¢ nastgpujaca: obecne i przyszite zagrozenia, potrzeby spoleczne; cele
i zadania; wykonawcy, system zarzgdzania.

Z punktu widzenia gminy lub miasta schemat organizacji i zarzadzania bez-
pieczenstwem spotecznosci lokalnej — w aspekcie zadaniowo-instytucjonalnym —
przedstawiono na rysunku 3.
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Rysunek 3. Schemat organizacji i zarzadzania bezpieczenstwem spotecznosci lokalnej

w gminie i miescie — w aspekcie zadaniowo-instytucjonalnym

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze wickszos$¢ potrzeb spotecznosci lokalnej
w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa obywateli powinna by¢ zaspokajana przez
wyspecjalizowane organizacje samorzadowe. Administracja rzadowa powinna je-
dynie wspiera¢ administracje samorzagdowa w sytuacji, gdy samorzady nie moga
samodzielnie zrealizowa¢ zadan. Administracja rzadowa powinna tez sprawowac
funkcje nadzorcza w zakresie przestrzegania prawa przez samorzady — nie wnikajac
jednak w tre$¢ merytorycznych decyzji podjetych zgodnie z uprawnieniami ustawo-

wymi.
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Rozdzial 2

Koleiny polskiej decentralizacji
jako zagrozenie dla bezpieczenstwa publicznego

Najwiekszym problemem reformy samorzqdowej jest to,
Ze swego czasu zostata odtozona na potke z sukcesami.

[M. Kulesza 2012]

Jakos¢ naszego Zycia to ,, gra zespotowa” [..].
Czas zatem na dobro wspolne.

[J. Szomburg 2013]

Wstep

Trudno byloby sie nie zgodzi¢ z przytoczonymi przestaniami, znacznie trudniej
jednak znalez¢ skuteczng recepte na ich urzeczywistnienie. Nie oznacza to jednak,
ze poszukiwanie recept jest bezzasadne, poniewaz zgodnie z inng znang maksy-
ma: ,,Jezeli chcemy dziata¢, szukamy sposobu, jesli nie, usprawiedliwienia”. Tych
usprawiedliwien byloby, rzecz jasna, sporo. Doswiadczenie historyczne jednak po-
twierdza najlepiej, ze moga by¢ na nie sposoby.

Wprawdzie zagrozenia bezpieczenstwa publicznego, duchowa i materialna ne-
dza wygladajg wspodtczesnie inaczej niz przed wiekiem, ale przestanie lezace u pod-
staw dziatania liskowskiego proboszcza, ks. W. Blizinskiego, nie stracito na aktual-
nosci. Istotnie bowiem: ,,gromada to wielki cztowiek [...], gdybysSmy o tym wigcej
pamigtali, ilez by naszych najlepszych pomystow, idei, pragnien spotecznych nie
poszto na marne. Przewaznie ging dlatego, ze rozstrzelone sg na pojedyncze czastki,
zrzeszone za$ do wspolnych dziatan, utworzytyby site, potege™.

Dobrze zatem, ze myslenie kategorig dobra wspdlnego jest coraz czesciej uzna-
wane za najwlasciwszy ,.kompas” rozwojowy, ,,spoiwo, ktore tworzy spoteczen-

' J. Szomburg, P. Zbieranek, Czas na dobro wspélne!, [w:] Dobro wspolne — lepsza jakosé zycia,

red. J. Szomburg, ,,Wolnos$¢ i Solidarno$¢” nr 51, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa,
Gdansk 2013.
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stwo i pozwala na jego rozw6j”%. Nie sposob bowiem bytoby si¢ nie zgodzi¢ z argu-
mentami, ze: ,,prawdziwe rezerwy rozwojowe tkwig w sferze kulturowo-mentalne;j,
w sferze warto$ci, postaw 1 wzorcow zachowan [...]”. Tam zatem nalezy szukaé
najwazniejszych przestanek wzrostu zbiorowej produktywnosci i konkurencyjnosci,
ale takze wzrostu bezpieczenstwa. ,,Jm wiecej dobra wspdlnego, tym latwiej i lepiej
bedzie zyto si¢ wszystkim, natomiast im mniej, tym wigcej walki o przetrwanie jed-
nostki, uktadow i szemranych interesow, sporow i wydzierania «krotkiej kotdry»™.

Uruchomienie tych rezerw wymaga jednak przede wszystkim interakcji insty-
tucji formalnych i nieformalnych, od ktorych zalezy najbardziej jako$¢ wspotpra-
¢y 1 stopien spolecznego zaufania, a w konsekwencji efektywnos¢ gospodarowania
oraz wzrost jakos$ci we wszystkich sferach, od polityki i administracji, przez biznes,
edukacje, kulture, stuzbe zdrowia do szeroko rozumianego bezpieczenstwa*. Na tym
wigc powinna polega¢ wyeksponowana w motcie gra zespotowa.

W warunkach, gdy zarowno w $wiecie nauki, polityki, jak i praktyki gospo-
darczej dobrami deficytowymi sg umiejetnos$ci sprawnej komunikacji, myS$lenia
i dziatania zbiorowego, wzajemnego zaufania i lojalno$ci, nie do przecenienia staje
si¢ poszukiwanie odpowiedzi na pytanie: jak skutecznie dziala¢ wspdlnie? Inspira-
cje¢ do tych poszukiwan stanowig prace Richarda Sennetta o wymownych tytulach:
Etyka dobrej roboty 1 Razem. Rytualy, zalety i zasady wspodipracy, okreslana jako
»istrukcja obstugi cztowieka nowoczesnego’™.

Warto tez ufa¢ pogladom tworcow Wikinomii i Makrowikinomii®, ze umiejetnosé
masowej, spontanicznej wspoltpracy, taczaca si¢ z wszechobecnos$cig technologii,
powinna znajdowac zastosowanie nie tylko w biznesie, lecz w wielu dziedzinach,
w ktorych ludzkos$¢ osiagnela historyczny punkt zwrotny, czyli w edukacji, me-
diach, finansach, ochronie zdrowia i rodowiska.

Wtasnie bowiem w systemowym charakterze czynnikow oddziatujacych na
ludzkie zachowania przejawia sig¢ istota instytucji i tylko wowczas zasady postgpo-
wania nabierajg instytucjonalnego charakteru oraz moga by¢ traktowane jako wy-
tyczne postgpowania, gdy si¢ stajg elementami skutecznego systemu motywacyjne-
g0, obejmujgcego zardowno motywacje wewnetrzna, jak i zewnetrzng. Jezeli reguty
formalne funkcjonowania jednostek decyzyjnych (konstytucja, regulacje prawne)

W. Blizinski, Przyszedtem wam przychyli¢ nieba i chleba, Edytor, Kalisz 2005.
J. Szomburg, Wzmocnijmy fundamenty naszego rozwoju, [w:] Dobro wspdlne.
J. Godtow-Legiedz, T. Legiedz, Interakcja instytucji formalnych i nieformalnych w procesie
transformacji od planu do rynku, [w:] Instytucje i transformacja, red. J. Godtow-Legigdz, Wy-
dawnictwo Adam Marszalek, Torun 2009, s. 63-64.
R. Sennett, Etyka dobrej roboty, Wydawnictwo Literackie Muza, seria Spectrum, Warszawa
2010; tenze, Razem. Rytualy, zalety i zasady wspolpracy, Wydawnictwo Literackie Muza, War-
szawa 2013.
D. Tapscott, A.D. Williams, Wikinomia. O globalnej wspoipracy, ktora zmienia wszystko, Ofi-
cyna Wydawnicza Losgraf, Warszawa 2008; tychze, Makrowikinomia. Reset swiata i biznesu,
Studio Emka, Warszawa 2011.
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odpowiadaja zasadom nieformalnym, to wystepuje tendencja do ich umacniania,
prowadzaca do zmniejszania kosztow zwigzanych z tworzeniem i utrzymaniem sys-
temu wymuszania przestrzegania regut gry spotecznej. Potrzebna jest zatem har-
monia nowych zasad ze starym etosem, dzigki ktorej koszty transakcji sa nizsze,
a energia spoteczna — wlasciwie zagospodarowana’. W przeciwnym razie konieczne
jest wymuszanie nowych regutl, prowadzacych nierzadko do konfliktéw i pogarsza-
nia jakosci spotecznego wspoltdziatania.

Trzeba jednak pamigtaé, ze reorientacja formalnych regut gry przebiega duzo
szybciej niz zmiany w obrebie instytucji nieformalnych. Migdzy innymi dlatego
transformacja 1 modernizacja, bedgce przeciez zmianami instytucjonalnymi, kreuja
nie tylko zwyciezcow, lecz takze przegranych.

Optymistyczne jest zatem to, ze coraz cze¢$ciej za klucz do rozwigzywania za-
sadniczych probleméw spoteczno-gospodarczych uznawany jest nie tylko kapitat
kreatywnosci, lecz takze kapital spoteczny, przede wszystkim zaufanie, lojalnosc
1 wspolpraca, jak rowniez kapital moralny oraz zwigzana z nimi zmiana paradygma-
tu cztowieka gospodarujgcego®.

Zgodne sg przeciez opinie, ze obecny $wiatowy kryzys jest w duzym stopniu
wynikiem nieprzestrzegania elementarnych zasad etyki biznesu, naruszania prawa,
a przede wszystkim niedostatecznej odpowiedzialnos$ci sektora finansowego wobec
spoteczenstwa i dlatego postulowane jest, w stopniu jeszcze wigkszym niz wcze-
$niej, upowszechnianie modeli, rozwigzan i ustug rzetelnych instytucji, ktore po-
zwolg budowaé dhugofalowg wspotprace migdzy biznesem, spoteczenstwem i pan-
stwem na wszystkich poziomach.

We wspotczesnym $wiecie mamy do czynienia z rosnacg wspotzaleznoscia
poszczegdlnych sektorow gospodarki i zycia spotecznego. W konsekwencji zmie-
nia si¢ charakter wspolczesnych zagrozen, rosnie takze ,,wrazliwos$¢” otwartych
spoteczenstw na zagrozenia asymetryczne oraz zagrozenia zwigzane z rozwojem
cywilizacyjnym, napigeciami politycznymi, spolecznymi itp. Wszystkie te czynni-
ki wymuszaja bardziej zdecydowane poszukiwanie nowych rozwigzan w zakresie
bezpieczenstwa oraz stopniowg ewolucje krajowych systemow bezpieczenstwa
w kierunku tworzenia kompleksowych narzedzi zarzadzania kryzysowego, umoz-
liwiajacych rownoczesne wykorzystanie zarowno komponentow cywilnych, jak
i militarnych, na kazdym poziomie reagowania: mi¢dzynarodowym, regionalnym
i krajowym.

Z badan wynika przeciez, ze procesy transformacji i modernizacji sg bardziej zaawansowane
tam, gdzie nowe instytucje formalne maja wigksze oparcie w podtozu kulturowym, a skutecz-
no$¢ nowego prawa jest tym wicksza, im lepiej pasuje do systemu nieformalnych zasad i men-
talnosci jednostek oraz gdy skuteczniejszy jest mechanizm przestrzegania tego prawa. J. Go-
dtow-Legiedz, T. Legiedz, Interakcja instytucji formalnych i nieformalnych, s. 63-66, 74-78.
B. Jamka, Nowy paradygmat podejmowania decyzji, referat na IX Kongres Ekonomistow Pol-
skich [online], www.kongres.pte.pl/kongres/do-pobrania.html [dostep: 17.12.2013].
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Zapewnienie bezpieczenstwa obywatelom w Polsce nie nalezy do zadan ta-
twych. Ztozono$¢ problemdw utrudniajacych skuteczne dziatanie instytucji do tego
powotanych daje si¢ we znaki niemal na kazdym kroku, nie tylko w sytuacjach ano-
malnych, ekstremalnych czy kryzysowych. Problemy dotycza przede wszystkim
takich spraw, jak:

* kompetencje organdw wynikajace z zapisOw prawa;

» struktura organizacyjna resortow shuzb mundurowych i stuzb cywilnych;

» rekrutacja i dobor kadry, system szkolenia i jego skutecznosé;

*  kwoty $rodkow finansowych z budzetu panstwa przeznaczonych na funk-

cjonowanie tych instytucji;

* dysponowanie odpowiednim sprzgtem, adekwatnym do wykonywanych za-

dan okreslonych ustawa i przepisami resortowymi.

Nie trzeba dlugo uzasadniaé, ze funkcjonowanie systemu bezpieczenstwa oby-
wateli i zapewnienie porzadku publicznego na poziomie lokalnym i regionalnym
uwarunkowane sg jako$cig wspotpracy wiadz samorzadowych, stuzb odpowie-
dzialnych za bezpieczenstwo i porzadek publiczny oraz spotecznosci lokalnych. Za
bezposrednie zwalczanie przestepczosci oraz walke z podstawowymi zagrozeniami
odpowiadaja powotane w tym celu odpowiednie stuzby, inspekcje i straze, w tym
przede wszystkim Policja i Panstwowa Straz Pozarna. Wtadze samorzadowe za$
mogg skutecznie zapobiegaé przestgpczosci i zagrozeniom, eliminujac ich przyczy-
ny (np. bezrobocie, brak opieki nad maloletnimi, zte rozwigzania).

Zgodnie z obowigzujacymi regulacjami prawnymi to wtadza lokalna — czyli
samorzad — kreuje polityke bezpieczenstwa, zwlaszcza na szczeblu lokalnym, po-
niewaz zagrozenia maja glownie charakter lokalny. Panstwo jednak nie moze si¢
wyzbywaé odpowiedzialnosci za porzadek publiczny i bezpieczenstwo obywateli
oraz przerzucac jej na jednostki samorzadu terytorialnego, co niestety, wielokrotnie
obserwujemy. Dos¢ zgodne sg opinie, ze w $lad za rosngcymi zadaniami samorzadu
nie idzie odpowiednia pomoc finansowa.

Samorzad terytorialny stanowi jedng z najbardziej udanych konstrukcji polskiej
transformacji. Jego formuta, oparta na trafnej diagnozie sytuacji i analizie europej-
skich rozwigzan, wyzwolita impuls modernizacyjny i rozwojowy o wielkiej sile.
Jeden ze wspodlczesnych paradokséw wyraza si¢ wiec w tym, ze polska reforma
samorzadowa, postrzegana w Europie jako wielki sukces transformacji ustrojowe;j,
i polski system samorzadu, bedacy obiektem zazdrosci w wielu panstwach, ,,o0bec-
nie dogorywa”, poniewaz — zdaniem jej wspottworcy, nieodzatowanej pamieci M.
Kuleszy — ,,czas ptynie i stato si¢ coraz bardziej oczywistym, iz pierwotna formuta
decentralizacji i regionalizacji wyczerpata si¢™.

® M. Kulesza, Rzqd przecigza gminy, rozmowa przeprowadzona przez A. Grabka, ,,Rzeczypo-

spolita” 2012, nr 227; tenze, Samorzqdom lokalnym odbiera si¢ mozliwosci rozwoju, rozmowa
redaktora ,,Gazety Prawnej”, ,,Dziennik Gazeta Prawna” 2012, nr 12 (52).



Koleiny polskiej decentralizacji 29

W tej opinii M. Kulesza nie byt odosobniony, przeciwnie, nigdy wczesniej wy-
zwania stojace przed polskim samorzadem nie byly przedmiotem tak wielu rapor-
tow, analiz i debat w $rodowisku naukowym, politycznym oraz publicystycznym.
Nigdy tez z tak wielka troska i obawami o jego losy nie wypowiadato si¢ wiele
autorytetow, w tym gronie takze inni wspottworcy odnowionego samorzadu, m.in.
profesorowie: J. Hausner, H. Izdebski, J. Regulski, A. Sadowski, J. Stepien, P. Swia-
niewicz.

W ostrym tonie ocenia obecng polityke rzadu J. Hausner, zarowno w najnow-
szym Raporcie o stanie samorzgdnosci terytorialnej, jak i w innych publikacjach,
debatach oraz wywiadach, podkreslajac, ze: ,,od ponad dekady wtadza dziata w spo-
sob reaktywny, czyli reaguje jedynie wtedy, gdy juz musi [...], rzad silnie angazuje
si¢ w decentralizacj¢ tylko wowczas, gdy prowadzi ona do pomniejszenia deficytu
budzetu panstwa, a polityka administracji centralnej wobec samorzadu najczgsciej
sprowadza si¢ do tolerowania jego istnienia i przerzucenia na jego barki trudnych
zadan, bez zapewnienia odpowiednich srodkdéw na ich realizacje”. Jego zdaniem to,
jakie mozliwos$ci osiggania wtasnych celow zyciowych majg obywatele, w coraz
mniejszym stopniu zalezy od samorzadu terytorialnego!’.

W opinii J. Stepnia, wspottworey reformy samorzadowej i bylego prezesa Try-
bunatu Konstytucyjnego, administracja rzadowa i samorzadowa funkcjonuje coraz
gorzej, a samorzad terytorialny jest w Polsce psuty. W toku prac nad kolejnymi
etapami jego tworzenia pierwotne zalozenia i idee byly wypaczane, m.in. z powodu
znacznie wigkszej, niz wstepnie zaktadano, liczby powiatow i wojewddztw. O ile
jednak mozna byloby uzna¢, ze do 2001 roku samorzad si¢ umacnial, to od ponad
10 lat z coraz bardziej niepokojaca sita ujawnia si¢ nieznajomo$¢ mechanizmu pan-
stwa, zasad finans6w publicznych i fatalne orzecznictwo sadow administracyjnych,
wynikajace ze zlego rozumienia istoty prawa miejscowego'!.

Po ponad 20 latach jego funkcjonowania wida¢ granice. Coraz wigcej jest glo-
sow, ze w ostatnich latach instytucja samorzadu i idea samorzadnos$ci znalazty si¢
W regresie.

Zaczeta sie pora otwartej debaty o kondycji wspolnot, z ktérej wylania si¢ teza
o calosciowym kryzysie konstrukcji. Nalezy wrgcz mowi¢ o koniecznosci general-
nej naprawy systemu samorzadow. Jednym z najwazniejszych czynnikow destrukcji
samodzielnej wladzy terytorialnej, oprocz ograniczen finansowych hamujacych lo-
kalng samodzielnos¢, sg apetyty regulacyjne centrum.

0 Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samorzqd-

nosci terytorialnej w Polsce, red. J. Hausner, Malopolska Szkota Administracji Publicznej,
Krakéw 2013; J. Hausner, Nie wystarczy usuwac bariery, trzeba pomaga¢ rosngé, wywiad
przeprowadzony przez A. Fandrejewska, ,,Obserwator Finansowy” 2013 [online], www.obser-
watorfinansowy.pl.

J. Stgpien, Wystapienie na konferencji ,,Decentralizacja szansa czy zagrozeniem dla stabilno$ci
i rozwoju regionu oraz panstwa”, zorganizowanej w Katowicach przez Dom Wspotpracy Pol-
sko-Niemieckiej wraz z Fundacj¢ im. Friedricha Eberta (2013).
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W wigkszosci prac obecne funkcjonowanie panstwa i jako$¢ rzadzenia uznawa-
ne sg za najwickszg barier¢ rozwojowg. Wskazuje si¢ na niestabilnos¢ i nadmier-
ng szczegdtowos¢ regulacji prawnych oraz lekcewazenie konstytucji przez usta-
wodawce'?. Coraz wigcej jest glosow, ze dotychczasowy sposob zorganizowania
panstwa nie moze gwarantowa¢ rozwigzywania narastajacych problemow, takich
jak bezrobocie, depopulacja i emigracja oraz rosngca polaryzacja spoteczno-ekono-
miczna. Wowczas za$ ,,coraz bardziej grozi nam utknigcie na pozycji stabego $red-
niaka w tracgcej na znaczeniu Europie”!®. Postulowana jest pilna konieczno$¢ takiej
zmiany, ktéra odpowiadataby potrzebom i warunkom wynikajacym z globalizacji
i integracji europejskiej, ale takze zmieniajgcym si¢ oczekiwaniom spotecznym'.

Zgodzi¢ si¢ trzeba, ze w Polsce trudno byloby uznaé za integrowanie rozwoju
»trwanie pomiedzy centralizacja i decentralizacja, podej$ciem sektorowym i hory-
zontalnym, naciskiem na resortowos$¢ i samorzadno$¢, wywotujace wrazenie biu-
rokratycznej anarchii panstwa i obnizajgce zaufanie do instytucji publicznych”".
Juz wowczas bowiem podkres§lana byta pilna potrzeba taczenia dwdch procesdow:
okreslania celow rozwoju spoteczno-gospodarczego i zmian w uktadzie instytucjo-
nalnym wtadzy.

To, ze niedostatki samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego sa w Pol-
sce coraz bardziej widoczne, sktania w stopniu jeszcze wigkszym niz wczedniej
do poszukiwania odpowiedzi na pytania dotyczace ksztattu polskiej decentralizacji
i potrzeby zmian w tej dziedzinie. Ciggle otwarte pozostaja pytania o sposob zorga-
nizowania administracji publicznej, o zakres implementacji zasady pomocniczosci,
0 przestrzeganie norm konstytucyjnych w stosunku do samorzadu terytorialnego,
szczeg6lnie w aspekcie jego samodzielnosci, bedacej przeciez podstawowym wy-
znacznikiem decentralizacji administracji publiczne;j'®.

Samorzad stal si¢ przeciez trwalym elementem ustroju i trudno nawet byloby
sobie wyobrazi¢, jak Polska mogtaby bez niego funkcjonowac!”.

12 L. Balcerowicz, Zmiany instytucjonalne po socjalizmie, [w:] Transformacja po latach. Wybdr

tekstow dedykowanych Profesorowi Janowi Winieckiemu z okazji 70. rocznicy urodzin, red. E.
Adamowicz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 184.

J. Szomburg, Uwolni¢ energi¢ Polakow, ,Rzeczpospolita” 2012, www.rp.pl/artykul/948760.
html [dostep: 12.04.2013].

J. Wilkin, Kategoria jakosci rzqdzenia w naukach spotecznych — zagadnienia metodologiczne,
[w:] Jakos¢ rzqdzenia w Polsce. Jak jq zbadac, monitorowac i poprawiac?, red. tenze, Wydaw-
nictwo Naukowe ,,Scholar”, Warszawa 2013, s. 19-38, 413.

Cho¢ to stwierdzenie niebywale trafnie oddaje aktualng sytuacje, to jednak nie jest ono nowe,
lecz stanowi fragment konsultowanego przed prawie 10 laty Projektu NPR (2005, s. 3-4), ktory
jednak nie doczekat si¢ wdrozenia.

L. Janczuk, Samodzielnos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego jako podmiotow administracji
publicznej, Wydawnictwo KUL, Lublin 2013.

J. Regulski, Samorzgdna Polska, Rosner i Wspdlnicy, Warszawa 2005; tenze, By samorzqd-
nos¢ nie stata sie fikcjq [online], www.portalsamorzadowy.pl [dostep: 17.03.2013]; tenze, Kilka
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1. Teoretyczne inspiracje

O poszukiwanie nowej, lepszej ekonomii apelowat J. Stiglitz w wyktadzie zaty-
tutowanym Wyobrazenie sobie ekonomii, ktora dziata, w trakcie debaty $wiatowej
elity ekonomistow, z udziatlem az 17 ekonomicznych noblistéw, zorganizowanej
w 2013 r. w Lindau.

,Ekonomia dla przysztoéci” stanowita glowny temat IX Kongresu Ekonomi-
stow Polskich (KEP), ktoremu przyswiecato przestanie scire est rerum cognoscere
causas. Redakcja tekstu zbiegla si¢ w czasie z przygotowaniami do tego duzego fo-
rum, ukierunkowanego na dyskurs nad nowymi nurtami w ekonomii i innych dyscy-
plinach nauk ekonomicznych oraz nad istotg i przyczynami przemian w gospodarce
$wiatowej, regionalnej i krajowej, z uwzglednieniem wyzwan globalnych i aspek-
tow prognostycznych. Juz na podstawie zaproponowanych blokéw tematycznych,
a takze zgtoszonych referatéw, mozna si¢ spodziewac, ze debata kilkuset polskich
ekonomistéw przyniesie obfity plon réwniez na ptaszczyznie rozpoznawania me-
chanizmoéw zintegrowanego rozwoju.

M.G. Wozniak w swoim referacie podkreslal, ze swoisty archaizm ekonomii
wymaga poszukiwania nowych koncepcji rozwojowych, poniewaz ekonomia oparta
na nadmiernym redukcjonizmie, indywidualizmie oraz relatywizmie moralnym, by¢
moze, wskazuje rozwigzania wystarczajace dla rozwoju ,,ekonow” poszukujacych
jedynie wtasnych korzysci, policzalnych w kategoriach rynkowych, ale z pewnos$cia
nie jest w stanie dostarczy¢ rozstrzygnie¢ sprzyjajacych calosciowemu rozwojowi
czlowieka'®,

Z. Sadowski" postawit i uzasadnit niezwykle wazng teze, ze w perspektywie
obecnego stulecia zagrozenie spoleczne, wynikajace z narastajgcych nierownosci
podziatu, ujawniajacych sie od ponad 30 lat z coraz wicksza sita, stalo si¢ grozniej-
sze od zagrozenia ekologicznego i wysungto na czoto probleméw rozwojowych.
W swoim referacie, zatytutowanym Rozwdj gospodarczy i bieda, wskazuje on na
dwie przeciwstawne tendencje: pozytywna — do autoregulacji, na ktdrg sktadajg sie
wszystkie dodatnie cechy systemu rynkowego — oraz tendencje do autodestrukcji,
wynikajaca z negatywnych nastepstw funkcjonowania tego systemu, wyrazajacych
si¢ w narastajacych zagrozeniach ekonomicznych, ekologicznych, a przede wszyst-
kim spotecznych.

uwag i refleksji na tle raportu: ,, Narastajqce dysfunkcje. Zasadnicze dylematy, konieczne dz-
iatania” [online], stansamorzadu.pl [dostep: 26.05.2013].

M.G. Wozniak, Od gospodarki ,,ekonow” do zintegrowanego rozwoju, poprzez nowq edukac-
Je ekonomiczng, referat na IX Kongres Ekonomistow Polskich [online], www.kongres.pte.pl
[dostep 20.10.2013].

Z. Sadowski, Rozwdj gospodarczy i bieda, referat na IX Kongres Ekonomistow Polskich [on-
line], www.kongres.pte.pl [dostep: 20.10.2013].
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Stanowisko to koresponduje z tezg J. Sachsa, wyartykutowang w tytule §wiato-
wego bestselleru: Koniec z nedzq. Zadanie dla naszego pokolenia, nie bez podstaw
przettumaczonego na dziesiatki jezykdw i sprzedanego w setkach tysiecy egzempla-
rzy. W odpowiedzi na pytanie, czy kraje bogate sta¢ na inwestowanie w rozwdj kra-
jow ubogich, J. Sachs podkresla, Ze nie sta¢ ich na to, aby tego nie robi¢. Pokazuje,
ze warto i trzeba podja¢ taki wysitek nie tylko z racji moralnego obowiazku, ale tak-
ze ze wzgledu na wlasne finansowe korzysci. Jego zdaniem, po raz pierwszy w hi-
storii nasze pokolenie ma szans¢ doprowadzi¢ do likwidacji skrajnego ubdstwa?.

J. Wilkin w referacie Ekonomia wolnosci i ekonomia zniewolenia®', na pod-
stawie analiz okreslonych teorii ekonomicznych i wynikajacych z nich implikacji
praktycznych, pokazuje, jak pojawiajace si¢ w przeszlosci doktryny ekonomiczne
zawlaszczaly niektore sfery wolnosci, wyznaczane i regulowane przez wartosci oraz
mechanizmy nienalezace do domeny gospodarowania i ekonomii. Podejmuje w ten
sposob probg odpowiedzi na pytanie: kiedy ekonomia sprzyja zwigkszaniu ludzkiej
wolnosci, a kiedy ja ogranicza?

Na pytania, czy i jak pogodzi¢ pryncypialnos$¢ z praktycznym podejsciem do
gospodarki, odpowiada G.W. Kolodko w swoim referacie kongresowym oraz we
wczesniejszych pracach, twierdzac, ze nie tylko mozna, lecz takze trzeba i warto
by¢ gospodarczym pragmatykiem i cztlowiekiem z zasadami®. Jego zdaniem, nalezy
jednak wnie$¢ do proceséw reprodukcji ekonomicznej nowe wartosci, nie rezygnu-
jac z pragmatyzmu, bedacego fundamentalng, niezbywalng cechg racjonalnego go-
spodarowania. Potrzebny jest pragmatyzm wychodzacy z systemu warto$ci sprzyja-
jacych wielokulturowosci, partycypacyjnej globalizacji, inkluzywnym instytucjom,
spdjnosci spotecznej i zrownowazonemu rozwojowi.

Wiosna w ekonomii zatacza wigc coraz szersze kregi. Widoczna jest tez w in-
nych naukach spotecznych oraz w sferze praktycznej?. Pozytywnie nalezy bowiem
ocenic¢:

* propozycje ,,zresetowania” dotychczasowego myslenia i wykorzystania po-

tegi zbiorowej innowacyjno$ci, wprowadzenia nowych zasad konkurencji,
w tym: otwarto$ci, partnerstwa, wspolnoty dziatania w wymiarze global-
nym oraz tworzenia nowych, innowacyjnych produktow i ustug?;
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G.W.Kotodko, Dokgd zmierza swiat. Ekonomia polityczna przysztosci, Wydawnictwo Proszyns-
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24 D. Tapscott, D.A.Williams, Makrowikinomia.
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» coraz wigksze zainteresowanie badaczy, wtadz publicznych i spoteczenstwa
ekoinnowacjami, potwierdzajace wzrost zarowno $wiadomosci zagrozen
srodowiskowych, jak i znaczenia innowacji dla konkurencyjnosci;

*  rozwdj bioekonomii i biogospodarki, obejmujacej praktycznie wszystkie sekto-
ry i zwiazane z nimi ushugi, stanowiacej strategiczng, ponadsektorowo integru-
jaca forme dziatan, wpisujaca si¢ w interdyscyplinarne podejscie do zasad pla-
nowania i finansowania badan naukowych oraz przedsiewzie¢ gospodarczych?®;

* rosngcg skalge gospodarki wspotzaleznosci, ksztaltowanej pod wptywem
sieciowego rozwoju technologicznego i spotecznego, ktorej kluczowymi si-
tami rozwojowymi staja si¢: zaufanie, szacunek, wolnos¢, transparentnosé,
uzytecznos¢, podatno$¢ na zmiany, obfito$¢ informacji, wzajemna pomoc?’;

* wzrost spolecznej odpowiedzialnosci biznesu oraz aktywnosci i skuteczno-
$ci dziatania wielu organizacji krajowych i miedzynarodowych promuja-
cych zrownowazong produkcje, m.in. Forum Odpowiedzialnego Biznesu,
Centrum Etyki Biznesu, INSTYTUTU NA RZECZ EKOROZWOIJU;

* rosngcg role wsrdd kreatorow zrownowazonego rozwoju oraz konkurencyj-
no$ci $wiadomych i aktywnych konsumentow (prosumentdéw), przywiazu-
jacych coraz wigksza wage do etycznej reputacji firm, preferujacych wysoka
jakos¢ produktow i ustug, zrownowazona konsumpcje, bedaca wyzwaniem
systemowym 1 glownym regulatorem zycia spotecznego, oddzialujacym
w coraz wigkszym stopniu na nowe oblicze rynkoéw przysztosci?.

Komisja Wspolnot Europejskich w wielu dokumentach podkresla, ze nigdy

wcezesniej potrzeba zmiany modeli konsumpcji i produkceji na bardziej zrownowa-
zone nie byta tak pilna jak obecnie, gdy tylko ogdlnoswiatowa presja na zwigksze-
nie efektywnos$ci wykorzystywania zasobéw oraz wysitki zmierzajace do bardziej
zréwnowazonego rozwoju moga sta¢ si¢ waznym zrédtem innowacji oraz istotnym
czynnikiem zwigkszajacym konkurencyjnosc.
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Dysponujac teoretycznym rozpoznaniem, mozna uruchamia¢ oparte na wiedzy
strategie zrOwnowazonego 1 zintegrowanego rozwoju oraz zwigzane z nimi odpo-
wiednie instrumenty polityki gospodarczej, spotecznej i ekologicznej, identyfiko-
wa¢ warunki, w ktorych panstwo moze wspomaga¢ oddolne procesy, i ukierunko-
wywac je na zintegrowany rozwoj*.

Model gospodarki rozwojowej wymaga jednak przywrocenia wiasciwych pro-
porcji migdzy sfera realng i finansowa, zmiany celéw i instrumentéw polityki fi-
skalnej 1 monetarnej, a nade wszystko wzmocnienia roli panstwa w tej dziedzinie.
Jego stabilnosci zagraza bowiem z jednej strony zachtannos¢ elit, rodzaca korupcje,
z drugiej za$ — dominacja w gospodarce $wiatowej sektora finansowego, zmieniajg-
cego nierzadko etos pracy w etos sprytu i pogoni za rent seeking. Nie bez powodu
nawigzuje si¢ do znanego przestania francuskiego, ze pieniadz jest dobrym stuga,
lecz ztym panem. Wobec prawdopodobienstwa, ze po okresie najwiekszych zabu-
rzen zwiazanych z ostatnim kryzysem powroci presja na kontynuowanie dziatan
stuzacych dalszej finansyzacji, coraz wigcej zwolennikoéw ma teza, ze obecnie ,,pie-
nigdz nie tyle jest «dobrym stuga» sfery realnej, co stat si¢ lub staje jej niekoniecznie
dobrym panem™’. Ta nowa sytuacja stanowi wielkie wyzwanie zar6wno dla nauki
ekonomii, jak i polityki gospodarczej, ktorym finansyzacja zadata cios, wprowadza-
jac chwiejnos¢ i niepewnos$¢ do sfery realnej, coraz bardziej zaleznej od chwiejnych
w swej naturze rynkow finansowych. Skomplikowata zatem dyskusje nad pozada-
nymi formami zapewnienia trwatego rozwoju, opierajaca si¢ dotychczas na kon-
cepcji dwoch wspoétregulatorow gospodarki: rynku i panstwa. Pojawit si¢ bowiem
trzeci, silny podmiot — zwany rynkami finansowymi — ktoérego dziatanie skutecznie
ostabia dwa pozostate, powodujac przy tym wielkie wynaturzenia podzialowe, po-
laryzacj¢ dochodowg i rosnace rozmiary biedy. Zdaniem Z. Sadowskiego: ,,obraz
dwubiegunowego $wiata, w ktorym na jednym biegunie gromadza si¢ coraz wicksze
kapitaly finansowe, a na drugim ng¢dza i bezrobocie, jest wystarczajaco plastyczny,
aby dostrzega¢ absolutng konieczno$¢ jego przeksztalcenia™!.

Zderegulowane 1 zliberalizowane gospodarki krajowe podlegaja coraz silniej
oddziatywaniu globalnych rynkéw i innowacji finansowych zorientowanych na
manipulowanie sfera emocjonalng psychiki, ksztattowanie jej zgodnie z interesami
rynkéw finansowych i upowszechnianie zachowan hazardowych. W tych warun-
kach jeszcze bardziej niebezpieczny staje si¢ brak wizji zintegrowanego rozwoju,
bez ktorej panstwo narazone jest na tatwe podporzadkowanie si¢ grupom interesow
i korporacjom dominujacym na rynkach finansowych.

Niebywale wazna okazuje si¢ tez obecna krytyka konsensusu waszyngtonskiego
i coraz wigksze przekonanie, ze instytucje sprawdzone na Zachodzie nie muszg by¢

¥ G.W. Kotodko, Dokqd zmierza $wiat; tenze, Ekonomia przysztosci; tenze, Nowy Pragmatyzm;

M.G. Wozniak, Od gospodarki ,,ekonow” do zintegrowanego rozwoju.
M. Ratajczak, Finansyzacja gospodarki, ,,Ekonomista” 2012, nr 3, s. 281-302.
Z. Sadowski, Rozwdj gospodarczy i bieda, s. 5.
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najlepszym rozwigzaniem dla innych krajow i regionow. Kreowany biurokratycznie
konwergencyjny model spojnosci spoteczno-ekonomicznej, oznaczajgcy w prak-
tyce kontynuacj¢ podporzadkowania polityki rozwojowej 1 spotecznej standardom
wywiedzionym z potrzeb gospodarki przemystowej, epoki keynesowskiego inter-
wencjonizmu i spocjaldemokratycznego panstwa dobrobytu, jest przeciez obarczo-
ny nadmiernym kosztami transakcyjnymi, a w przypadku naszego kraju ma znamio-
na ,.tragedii wspolnego pastwiska”.

W odniesieniu do Polski najbardziej pesymistyczne jest to, ze dotychczasowa
rewizja w zakresie teorii w niewielkim stopniu rzutowata na polityke gospodarcza;
coraz bardziej ro$nie prze§wiadczenie o braku wiarygodnej, catosciowej wizji roz-
wojowej, umozliwiajacej przeciwstawienie si¢ nadchodzacemu dryfowi**. Nawet
przy niekwestionowanej indywidualnej zaradnosci Polakéw odczuwana jest stabos¢
dziatan zbiorowych i niska sprawno$¢ instytucji formalnych.

Z perspektywy instytucjonalnej wynika, ze konieczne jest doskonalenie matrycy
instytucjonalnej, w tym ustroju polityczno-prawnego, a zwtaszcza systemu rozdziatu
wladzy, ograniczanie liczby aktow prawnych, realizacja programéw edukacyjnych.
Ekonomia instytucjonalna uswiadamia jednak, ze realizacja programéw reform jest
niezwykle trudna, z kilku powodoéw. Paradoks polega na tym, ze z teorii wyboru pu-
blicznego oraz teorii praw wlasnosci wynika konieczno$¢ ograniczania roli panstwa
w gospodarce, natomiast z teorii zmiany spotecznej D. Northa — Ze tworzenie nowe;j
matrycy instytucjonalnej wymaga aktywnej jego interwencji, zwlaszcza w warun-
kach przewagi konkurencyjnej krajoéw rozwinigtych i historycznych uwarunkowan
procesow gospodarczych (path dependence).

Zdaniem J. Godtow-Legiedz, najwigksza trudno$¢ polega na tym, ze zadanie
reformowania spoleczenstwa powierzane jest agendom panstwowym, ktore same
musza by¢ reformowane®*. Dlatego w tym procesie zmian szczeg6lna rola przypada
ekonomistom.

2. Rosnace dysfunkcje samorzadnosci terytorialnej w Polsce

Samorzad samodzielny, wewnetrznie zintegrowany, profesjonalnie zarzadzany
i otwarty na wspodtprace z partnerami — takim chce go widzie¢ zespot ekspertow,
ktory pod kierunkiem J. Hausnera przygotowal niezalezny Raport o stanie samo-
rzqdnosci terytorialnej w Polsce, opatrzony wymownym tytutem: Narastajgce dys-
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funkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania: sugeruje on, ze rzeczywisto$c
odbiega jednak wyraznie od tego wzorca.

Kolejny, najnowszy raport Samorzgd 3.0, przygotowany przez Forum Od-nowa
potwierdza, ze polski samorzad wymaga zmian*. Obecnie jest niesamodzielny, nie-
elastyczny, mato transparentny, mato odpowiedzialny i nieefektywny.

Przekazywanie nowych zadan albo zwickszanie zakresu dotychczasowych be-
dzie skutkowalo brakiem srodkow finansowych, co spowoduje zmniejszenie inwe-
stycji lokalnych i regionalnych, a w wielu JST — zagrozenie dla realizacji zadan
biezacych, a takze dla wsparcia lokalnych stuzb. Wystarczy przytoczy¢, ze:

e w2013 roku 135 gmin przekroczyto 60-procentowy prog ustawowy zadtu-

zenia,

»  wedlug szacunkéw Zwiazku Gmin Wiejskich RP, w wyniku wprowadzenia
»reguly wydatkowej” w 2014 roku okoto 600 gmin wiejskich utraci mozli-
wos¢ uchwalenia budzetow, a takze utraci zdolno$¢ zaciggania kredytow;

» zakaz zaciggania kredytow na wydatki biezace wymusi drastyczne dziatania
oszczgdnosciowe.

Wsrod zrodet obecnych dysfunkcji samorzadu wymieniane s3 bledy w ustawie

o dochodach, absurdalne przeptywy pieni¢zne wynikajace z tzw. janosikowego, bte-
dy w sposobie dystrybucji srodkéw, w tym funduszy UE, nade wszystko zas wcigz
dominujgcy w zyciu publicznym nurt ,,panstwa resortowego’¢. Od lat za$ si¢ pod-
kresla, ze Polska musi by¢ panstwem obywatelskim, zdecentralizowanym i opartym
na terytorialnej, a nie resortowej, organizacji kraju i spoteczenstwa.

Nic zatem dziwnego, ze eksperci bijg na alarm, a opracowania dotyczace samo-
rzadu opatrywane s3 jakze wymownymi tytutami, wskazujacymi nie tylko na skale
problemoéw, lecz takze na przyczyny obecnego stanu rzeczy, m.in.: Oskubywanie
prowincji, Samorzgdom lokalnym odbiera si¢ mozliwosci rozwoju®’, Gminne kasy
na celowniku resortu finansow*®, Nadchodzq chude lata dla samorzgdow®, Gminom
trzeba popusci¢ finansowe cugle®, Samorzqdy pod kreskq®', Finanse samorzqgdow
w pulapce. Rzqd przecigza gminy**, Hamowanie i spadanie®.

35 Samorzqd 3.0. Raport Forum Od-nowa, Warszawa 2013.

3 Eksperci: Spada ranga samorzqdu [online], www.rp.pl/artykul/1062402.html [dostep:
15.01.2014].

M. Kulesza, Samorzgdom lokalnym odbiera si¢ mozliwosci rozwoju.

B. Marczuk, Samorzqdy podnoszg sie z kolan, ,,Rzeczypospolita” 2012 [online], www.rp.pl
[dostep: 26.09.2012].

T. Zotciak, Nadchodzq chude lata dla samorzqdow. Brakuje pieniedzy na inwestycje, ,,Dziennik
Gazeta Prawna” 2012 [online], serwisy.gazetaprawna.pl [dostep: 21.12.2012].

G. Kurylto, Gminom trzeba popusci¢ finansowe cugle, rozmowa z J. Protasem, marszatkiem
wojewodztwa warminsko-mazurskiego [online], www.portalsamorzadowy.pl/49687.html [do-
step: 12.12.2013].

A. Gniadkowski, Regionalne strategie innowacji sq zle przygotowane, ,,Wspolnota” 2013, nr 13.
A. Grabek, Rzqd przecigza gminy, ,Rzeczpospolita” 2012 [online], www.rp.pl [dostep: 27.09.2012].
P. Swianiewicz, Hamowanie i spadanie, ,,Wspolnota” 2012, nr 39-40.
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Podstawg ustroju panstwa powinien by¢ uktad powiazanych ze sobg mecha-
nizméw partycypacji, kontroli i rownowagi migdzy wtadzg wykonawcza, ustawo-
dawczg a sadowniczg, miedzy panstwem a spoteczenstwem, panstwem a rynkiem,
administracja a polityka itp. Jakos$¢ panstwa zalezy od jego zdolnosci do wiagzania
ich ze soba i skutecznego zarzadzania réznorodnoscia. Kazdorazowy wzrost inge-
rencji panstwa niesie wiec ze sobg wielkie niebezpieczenstwo przerostu, nadmierne;j
centralizacji, z jej nieodlgcznym nastepstwem — biurokratyzacja zycia spotecznego.
Nadmierna bowiem koncentracja wiadzy i wptywow w organach centralnych po-
woduje niwelowanie wszelkich odrgbnosci, wyjatawianie i paralizowanie osrodkéw
regionalnych.

Zdecentralizowany samorzad terytorialny wraz z terenowa administracja 1za-
dowa tworza w Polsce dualistyczny model administracji regionalnej. Ten dualizm
administracji publicznej najpetniej zarysowuje si¢ na poziomie wojewodztwa, gdzie
funkcjonujace roéwnolegle organy samorzadu terytorialnego i administracji rzado-
wej, pomimo formalnego rozdziatu kompetencji, natrafiaja nierzadko na konflikty
kompetencyjne, bedace przyczyng sporow, rowniez o charakterze politycznym, wy-
nikajacych z politycznego umocowania wojewody i marszatka*.

Obszarem szczegolnie narazonym na takie problemy jest polityka rozwoju
regionalnego. Czas pokaze, czy uda si¢ je rozwigza¢é w warunkach wigkszej niz
wczesniej swobody samorzadu wojewodztwa i rangi odnowionych kontraktow te-
rytorialnych. Ich ocene utrudnia bowiem zaréwno rozproszenie podstaw prawnych,
zawierajacych inne, nierzadko sprzeczne, postanowienia dotyczace funkcjonowania
administracji publicznej, a jednoczes$nie stosunkowo czeste zmiany regulacji.

W tych warunkach nalezy pozytywnie oceni¢ wniosek uczestnikow XI Kon-
gresu Miast Polskich, obradujacego w Krakowie, skierowany do Rady Ministrow,
a dotyczacy powotania komisji kodyfikacyjnej prawa samorzadowego. W jego uza-
sadnieniu wskazuje si¢, ze od czasu uchwalenia ustawy o samorzadzie terytorial-
nym (obecnie: gminnym), ustaw zwigzanych, a nast¢pnie ustaw konstytuujacych
powiaty i wojewodztwa samorzgdowe, w prawie samorzadowym nastapity liczne
zmiany. Wiekszo$¢ z nich stanowita dorazne dziatania, b¢dace reakcja na jednostko-
we problemy sytuacyjn, albo nacisk rozmaitych grup interesu. Zmiany te nigdy nie
byly poprzedzone calosciowym przegladem stanu prawa samorzagdowego ani nawet
jego czesci. Zdaniem uczestnikow kongresu, obecnie sytuacja jednostek samorza-
du terytorialnego zbliza si¢ do poziomu, ktoéry oznacza niebezpieczenstwo utraty
nie tylko potencjalu rozwojowego, ale takze zdolnosci efektywnego wykonywania
biezacych zadan na rzecz obywateli. Dlatego powotanie komisji kodyfikacyjnej ds.
prawa samorzadowego uznane zostalo za element polskiej racji stanu. Od wynikow
jej pracy bedzie bowiem w duzym stopniu zalezalo dalsze funkcjonowanie zdecen-
tralizowanej czgsci panstwa polskiego, odpowiedzialnej za warunki codziennego
zycia obywateli. Jak wyjasnil Ryszard Grobelny, prezes Zwiazku Miast Polskich,

4 L. Jahczuk, Samodzielno$¢ jednostek samorzqdu, s. 5.
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chodzi o inwentaryzacj¢ prawa samorzadowego, skomplikowanego i rozlokowane-
go w wielu dziedzinach oraz w setkach ustaw. Trzeba ocenic¢ ich spdjnosc¢ i do 8 mar-
ca 2015 roku wyznaczy¢ te kierunki, ktore powinny by¢ zmienione, rekomendujac
je do dalszych prac legislacyjnych.

Oczywiscie relacje na linii rzad—samorzad nie sa jedynym problemem w proce-
sie stymulowania rozwoju zintegrowanego. W warunkach nasilajacego si¢ konfliktu
trudno jednak si¢ spodziewa¢ wilasciwej interakcji pomiedzy instytucjami formalny-
mi. Tym bardziej trudno w takich warunkach o wtasciwg ich interakcje z instytucja-
mi nieformalnymi na drodze do uzyskania efektu synergii.

Wprawdzie w opracowaniach rzadowych tzw. nowy paradygmat zarzadzania
rozwojem ,,daje” wigcej kompetencji samorzadowi terytorialnemu, deklarowana jest
rowniez koordynacja dziatan i optymalizacja systemu, podobnie jak to, ze proces
budowania zintegrowanego systemu powinien zbliza¢ wladze publiczne panstwowe
i samorzadowe oraz otwierac sferg publiczng na definiowanie polityki w konsultacji
i interakcji z innymi aktorami gry o rozw0j*. Deklaracje te jednak nie do konca ida
w parze z funkcjonujgcymi rozwigzaniami.

Mimo btgdow i nieprawidtowosci, braku zdolnosci lub niedostatecznych moz-
liwosci adaptacji do nowych warunkow, zaréwno z powodu dziatan administracji
centralnej, traktujacej samorzad jak ciato obce, jak i czgsci samych wiadz samorza-
dowych, zmierzajacych do wiekszej pozakontrolnej swobody w sprawowaniu wta-
dzy, samorzad terytorialny uwazany jest jednak za najsprawniejszy segment polskiej
administracji publicznej. Jakkolwiek opinie dotyczace jego kondycji, sukcesow
1 zagrozen sg niejednorodne, to jednak zgodne sg stanowiska dotyczace potrzeby
rozwoju w samorzadzie terytorialnym demokracji partycypacyjnej. Zadecydowalo
o tym kilka waznych, wzajemnie powiazanych przestanek.

Za potrzeba wickszego zaangazowania samorzadu przemawia fakt, ze ma on
wigksze mozliwos$ci organizacyjne i1 koordynacyjne niz sami mieszkancy, w rzeczy
samej jest wlasnie ich organizacjg, dobrem wspolnym.

Eksperci dostrzegajg tez rézne zjawiska negatywne w obrgbie samorzadu, wy-
nikajace z innych przyczyn. Na podstawie analiz przeprowadzonych w niezaleznym
Raporcie wskazane zostaly nastepujace podstawowe dysfunkcje samorzadnosci te-
rytorialnej w Polsce*’:

* etatystyczna, wyrazajaca si¢ w postepujacym upanstwowieniu samorzadu;

» autokratyczna, czyli stopniowe ostabianie demokracji samorzadowej;

* Dbiurokratyczna, polegajgca na niesprawnos$ci administracyjnej, powigzanej

z urzedniczg dominacja w funkcjonowaniu JST;
« finansowa, oznaczajaca stopniowe ograniczanie samodzielnosci finansowej
JST;

4 Strategicznie dla rozwoju. Polityka rozwoju w zintegrowanym podejsciu, Warszawa 2011, s. 6.

46 Zob. Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania.
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» absorpcja funduszy UE, wyrazajaca si¢ w finansowaniu przedsigwzie¢ do-
raznych i przypadkowych, natomiast w stabym ich wykorzystaniu jako na-
rzedzia stymulowania zmian rozwojowych;

* uflomna wspolnotowos¢, czyli rozwijanie relacji patrymonialno-klienteli-
stycznych i generowania wiazacego, krepujacego podmiotowos¢, kapitatu
spotecznego;

e przestrzenna, oznaczajaca nieuporzadkowane i niekontrolowane gospoda-
rowanie przestrzenia, prowadzace do patologicznego ksztattowania relacji
przestrzennych w sferach zurbanizowanych;

* brak podmiotowosci rozwojowej, czyli nikta zdolno$¢ wickszosci JST do
programowania i pobudzania rozwoju swego terytorium, co implikuje jego
rozwdj niezrownowazony.

W odniesieniu do dysfunkcji, autonomizacji i fragmentaryzacji polityki, charak-
teryzujacych wigkszos¢ JST, autorzy raportu wskazuja tez, z jednej strony, na brak
zgody na wspdlne dziatanie w ramach strategii panstwa czy regionu, z drugiej za$
na brak wyraznych strategii dlugofalowych w samych jednostkach, co powoduje, ze
kolejne ekipy robig akurat to, co jest do§¢ tatwo zrealizowac, czgsto pod naciskiem
lobby urzedniczego, czego jaskrawym przejawem jest dysfunkcjonalne zagospoda-
rowanie przestrzenne lub nieefektywnos¢ czesci inwestycji infrastrukturalnych za-
rowno w skali krajowej, jak i regionalnej oraz lokalnej, zwlaszcza ze nadal nie ma
narzedzi prawnych wymuszajacych efektywnos¢.

Trudno bytoby si¢ nie zgodzi¢ z opiniami ekspertow, ze problemy i wspotczesne
dysfunkcje systemowe samorzadnosci terytorialnej w Polsce, porownywane nawet
do ,,choroby organizmu w por¢ nierozpoznanej i nieleczonej, z czasem prowadzace;j
do jego trwatej degeneracji™’, rozwijaty si¢ od dluzszego czasu i stopniowo nara-
staly, a to, ze staly si¢ coraz bardziej widoczne i dotkliwe, wynika z kumulowania
si¢ ich negatywnych konsekwencji, dodatkowo zaostrzonych w warunkach kryzy-
sowych.

Z tych racji w przeddzien jubileuszu 25-lecia reaktywowania samorzgdu teryto-
rialnego w Polsce i ponad 15 lat po zainicjowaniu projektu pod nazwg ,,wojewddztwo
samorzadowo-rzadowe”, godzi si¢ przypomnie¢, ze przeprowadzona w 1998 roku
reforma administracyjna nie przelamata przeciez znaczacego centralizmu polskiej
administracji ani tez nie skoordynowata nalezycie prac rzadowych na rzecz polityki
rozwoju. Zabrakto wowczas skutecznych mechanizméow wigzacych polityki sekto-
rowe z polityka regionalng. Recentralizacja tej polityki i nieadekwatno$¢ systemu
finans6w publicznych do zatozen reformy zagrazaty jej najbardziej. Samorzad woje-
wodzki zostal wprawdzie ustawowo upowazniony i zobowiazany do samodzielnego
nakreslania strategii rozwojowej, ale budzety wojewodztw nie zostaly wyposazone
w odpowiednie $rodki do realizacji powierzonych im zadan. Stan faktyczny dale-
ce wiec odbiegal od zalecen Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego (art. 9

47 Tamze.
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ust. 3) oraz od systemu finansowania i mozliwosci w tym zakresie wielu regionow
UE. W rezultacie bardzo plytkie zrédta finansowania powiatow i wojewodztw zna-
lazty si¢ pod Scislg kontrolg rzadu, co bylo sprzeczne zaréwno z pozycja prawng
1 statusem samorzadu terytorialnego, jak i z zakresem przydzielanych mu obowiaz-
kéw. W tym kontek$cie nie bez podstaw podkreslano, ze w naszym kraju mamy do
czynienia z decentralizacja na krotkim sznurku, a wielu krytykéw dwczesnej refor-
my nazwato jg decentralizacjg ktopotow*®. Jej niepokojace niedostatki, zwlaszcza
ciggte odktadanie reformy finansow publicznych, sprawily, ze juz przed dziesieciu
laty pojawita si¢ nawet teza o zmierzchu decentralizacji®. W §lad za rosngcymi za-
daniami samorzadu nie szta bowiem odpowiednia pomoc finansowa.

Kolejne zmiany ustawowe spowodowatly wyrazne zmniejszenie dochodow wia-
snych JST, co — wobec jednoczesnego przekazania im nowych zadan albo rozsze-
rzenia zakresu dotychczasowych — musiato spowodowac zachwianie rownowagi fi-
nansowe;j. Na tym tle prawdziwym wyzwaniem byta realizacja Narodowej Strategii
Spdjnosci 1 zadan, jakie rzad postawil przed samorzadami w zakresie wspierania
wzrostu gospodarczego oraz wykorzystanie funduszy UE, co dodatkowo zwickszy-
lo ich obcigzenia.

W $lad za rosnacymi zadaniami samorzadow juz od lat nie szla bowiem wiasci-
wa pomoc finansowa. Zdaniem M. Kuleszy, od 2004 r. na barki samorzadow prze-
rzucano coraz wiecej nowych zadan, a jednoczesnie o ponad 5 mld zt zmniejszone
zostaty wptywy do kas samorzgdoéw>’. Mimo ze od lat samorzad informowat rzad
o narastajgcych problemach, to niedoszacowanie wydatkéw samorzadowych z ty-
tutu zadan zleconych sigga w skali roku 10 mld zt, co automatycznie odbija si¢ na
zakresie 1 jako$ci ustug publicznych w skali lokalnej.

Dlatego w 2012 r. w obronie interesow samorzadéw Komitet Inicjatywy Usta-
wodawczej wystapit z obywatelskim projektem ustawy o zmianie ustawy o docho-
dach JST, wykazujac, ze co najmniej 8 mld zt rocznie tracg polskie gminy, powiaty
i wojewddztwa wskutek nieprzemyslanych zmian ustawowych wiladz centralnych.
Pozytywnie nalezy tez oceni¢ podpisanie w pazdzierniku 2013 r. Ogolnopolskiego
Porozumienia Organizacji Samorzadowych.

Zdaniem czgéci autorow, dtug publiczny sektora rzadowego jest drobnymi por-
cjami rozpraszany na jednostki samorzadu. Najbardziej wymownym przyktadem
jest mechanizm przenoszenia przez rzad na samorzad zobowigzan, jakie generuje
system o$wiatowy, co — w powiagzaniu z aktualnymi zapisami Karty nauczyciela

4 M. Stodowa-Helpa, Dylematy i mozliwosci rozwojowe polskich regionéw w swietle europej-

skiej polityki regionalnej, [w:] Problemy przestrzeni w integracji europejskiej, red. B. Gruch-
man, Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, nr 23, Poznan 2002, s. 43.

T.G. Grosse, Zmierzch decentralizacji w Polsce? Polityka rozwoju w wojewédztwach w kontek-
Scie integracji europejskiej, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2003.

M. Kulesza, Samorzgdom lokalnym odbiera sie mozliwosci rozwoju.
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oraz nizem demograficznym — moze prowadzi¢ do zapasci finansowej wielu gmin.
Zblizony schemat widoczny jest tez w innych dziedzinach zarzadzania publicznego.

Przekazywanie nowych zadan albo zwigkszanie zakresu dotychczasowych
bez odpowiednich zmian w dochodach JST bedzie skutkowato brakiem $rodkow
finansowych, co niewatpliwie spowoduje zmniejszenie inwestycji lokalnych i re-
gionalnych. Wystarczy przytoczy¢, ze w 2013 r. 135 gmin przekroczyto 60-procen-
towy prog ustawowy zadtuzenia. Wedlug szacunkéw Zwigzku Gmin Wiejskich RP
w wyniku wprowadzenia ,,reguly wydatkowej” w 2014 r. okoto 600 gmin wiejskich
utraci mozliwo$¢ uchwalenia budzetdw, a takze zdolno$¢ zaciggania kredytow>!. Za-
kaz zaciggania kredytow na wydatki biezgce wymusi z kolei drastyczne dziatania
oszczgdnosciowe, ktore dotkna wydatkow z zakresu o$wiaty i opieki przedszkolnej,
poniewaz tylko tam znajduja si¢ znaczace kwoty w budzetach gmin wiejskich. Jest
to skutek nieunikniony i mozliwy do policzenia. Skutkiem braku $rodkow finan-
sowych bedzie z kolei powazne zmniejszenie inwestycji lokalnych i regionalnych,
a w wielu JST — zagrozenie dla realizacji zadan biezacych (wedtug Wieloletniego
Planu Finansowego spadek z 45 do 19 mld w 2015 r., a wraz z tym m.in. zmniej-
szenie wplywow z VAT-u w budzecie panstwa o 10 mld zt). Mniejsze, niz zaktada-
no, wptywy z udziatéw w podatku dochodowym od 0séb fizycznych oznaczaja dla
samorzadéw spore klopoty. W celu ratowania budzetow wladze lokalne zmuszone
beda prawdopodobnie do zaciagania kolejnych dlugow. Przewiduje sie, ze niedosza-
cowanie wydatkéw samorzadowych sigga w skali roku ok. 10 mld zt. Z kolei tzw.
janosikowe powoduje, ze samorzady majace wyzszy potencjat i dochody, z powodu
mechanizmu wyréwnawczego, mogg mie¢ mniejsze operacyjne mozliwosci finan-
sowe, co oznacza zanik motywacji do pomnazania dochodow wiasnych*.

Przyblizony obraz finansow samorzadowych, jaki si¢ wylania z r6znych nieza-
leznych badan, nie moze napawac optymizmem, zwlaszcza ze sytuacja czgsci gmin
jest wrecz dramatyczna. Samorzady gremialnie przyznaja wiec, ze zostaly finanso-
wo ,,przyparte do muru” lub ,,postawione pod $ciang” i prawdopodobnie w przy-
sztym roku sporo gmin nie bedzie w stanie dopig¢ budzetu. Zagrozone sg nie tylko
inwestycje, lecz takze podstawowe zadania gmin, takie jak pomoc spoteczna, oswia-
ta, opieka przedszkolna czy remonty drog.

Jednostki samorzadu terytorialnego znalazty si¢ wiec w takim punkcie, ze ko-
nieczne stato si¢ podjecie kluczowych kwestii zwigzanych z ich funkcjonowaniem.
Takie stanowisko zajmuja przedstawiciele roznych stron sceny politycznej, przed-
stawiciele ogdlnopolskich organizacji samorzagdowych, a takze samorzadowcy re-
prezentujacy wszystkie rodzaje samorzadéw — od wojtow, burmistrzow, prezyden-
tow, po starostow i marszatkdw wojewodztw.

St Dekalog samorzqgdowych probleméw [online], www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spole-

czenstwo/34999.html [dostep: 14.12.2013].

52 ]. Hausner, Nie wystarczy usuwac bariery.
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Trudng kondycj¢ samorzadu potwierdza tez Ministerstwo Administracji i Cyfry-
zacji (MAC) w opublikowanym dokumencie Ocena sytuacji samorzgdow lokalnych,
diagnozujgcym, ze mate jednostki moga nie by¢ w stanie udzwigna¢ coraz trudniej-
szych i drozszych zadan publicznych, zwtaszcza wobec pogarszajacej si¢ sytuacji
demograficznej i problemow starzejacego si¢ spoteczenstwa®. Najmniejsze samo-
rzady gminne, mimo najwyzszych wydatkéw na mieszkanca, nie majg zdolnosci
rozwojowych i dlatego nie sg w stanie skutecznie wptywac na podniesienie jakos$ci
zycia swoich mieszkancéw. Nie chodzi tylko o ich potencjal finansowy, lecz takze
ograniczone zasoby kadrowe i zwigzany z tym nizszy potencjat instytucjonalny, co
z kolei wptywa negatywnie na warunki biezgcego zarzagdzania i rozwoju wspolnot™,

Oczywi$cie rozne s3 stanowiska dotyczace przyczyn obecnych problemow sa-
morzadowych. Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji podkresla, ze nie tkwig one
w decyzjach ustawodawcy, uszczuplajacych dochody samorzadu. Odmiennego zda-
nia sg tworcy niezaleznych raportdw oraz przedstawiciele samorzadu, ukazujacy
m.in., jak uszczuplity si¢ dochody JST z tytutu udziatow w PIT (dwustopniowa skala
podatkowa, ulga prorodzinna) i podatku od nieruchomosci (zwolnienia) i jakie zagro-
zenie dla stabilnych warunkow do realizacji zadan niesie ryzyko niespelnienia przez
wiele JST ustawowych ograniczen w zakresie gospodarki finansowej (art. 242 i art.
243 ustawy o finansach publicznych), domagajac si¢ pilnych decyzji systemowych.

Zdecentralizowany samorzad terytorialny wraz z terenowa administracjg rza-
dowa tworzg w Polsce dualistyczny model administracji regionalnej. Ten dualizm
administracji publicznej najpetniej zarysowuje si¢ na poziomie wojewodztwa, gdzie
funkcjonujgce réwnolegle organy samorzadu terytorialnego i administracji rzgdo-
wej, pomimo formalnego rozdzialu kompetencji, natrafiaja nierzadko na konflikty
kompetencyjne, bedace przyczyna spordéw, rowniez o charakterze politycznym, wy-
nikajacych z politycznego umocowania wojewody i marszatka®>.

Wprawdzie w opracowaniach rzadowych tzw. nowy paradygmat zarzadzania
rozwojem przyznaje wigcej kompetencji samorzadowi terytorialnemu, deklaro-
wana jest rowniez koordynacja dzialan i optymalizacja systemu, podobnie jak to,
ze proces budowania zintegrowanego systemu powinien zbliza¢ wtadze publiczne
panstwowe i samorzadowe oraz otwiera¢ sfer¢ publiczng na definiowanie polityki
w konsultacji i interakcji z innymi aktorami gry o rozw6j*°. Deklaracje te jednak nie
do konca ida w parze z funkcjonujagcymi rozwigzaniami.

Mimo btedow i nieprawidlowosci, braku zdolnosci lub niedostatecznych mozli-
wosci adaptacji do nowych warunkdw, zarowno na dzialania administracji central-
nej, traktujacej samorzad jak ciato obce, jak i czgsci samych wiadz samorzadowych,
zmierzajacy do wickszej pozakontrolnej swobody w sprawowaniu wladzy, samo-

33 Ocena sytuacji samorzqdoéw lokalnych, MAC, Warszawa 2013, s. 43-44.

3 Analiza MAC, 2013.
35 L. Janczuk, Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, s. 5 [powt.].

56 Strategicznie dla rozwoju, s. 6.
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rzad terytorialny uwazany jest jednak za najsprawniejszy segment polskiej admini-
stracji publicznej. Jakkolwiek opinie dotyczace jego kondycji, sukceséw i1 zagrozen
sg niejednorodne, to jednak zgodne sg stanowiska dotyczace potrzeby rozwoju w sa-
morzadzie terytorialnym demokracji partycypacyjnej.

W dyskusji dotyczacej dalszego rozwoju uwzglednia si¢ narastajace wyzwania
globalne, glownie demograficzne, klimatyczne, energetyczne, a ostatnio wynikajace
ze spowolnienia i kryzysu gospodarczego oraz zawirowan na globalnych rynkach
finansowych.

Lata 2014-2020 mogg si¢ okazac, cho¢ nie musza, kluczowe dla realizacji wy-
zwan cywilizacyjnych, jakie stojg przed panstwem i spoteczenstwem. Przed nami
bowiem prawdopodobnie ostatni okres, w ktorym bezposredni doptyw $rodkéw in-
westycyjnych z budzetu UE bedzie tak znaczny. Tym wazniejsze jest poszukiwanie
odpowiedzi na pytanie, co zrobié¢, aby przed ,,odtaczeniem tej kroplowki” ostatni
rzut ,,manny z unijnego nieba” okazat si¢ impulsem modernizacyjnym.

Stawianie zatem przede wszystkim na ilo$¢ pozyskanych funduszy, okreslane
tzw. wyciskaniem brukselki lub opium absorpcji, obawa, aby przypadkiem nie od-
da¢ Brukseli ani jednego euro dotacji, i premiowanie beneficjentow bedacych li-
derami ,,przerobu”, szybko moze si¢ okaza¢ mysleniem antyrozwojowym. ,.Latwe
pienigdze” nie zawsze przeciez sa czynnikiem rozwojowym. Moze si¢ zdarzy¢, ze
ich pozyskanie, spychajace na dalszy plan pytanie o celowos$¢ i efektywno$¢ wydat-
kowania, obrdci si¢ wrecz na niekorzy$¢ beneficjenta pomocy®’. Przestrogg zaréwno
dla Komisji Europejskiej, rzagdow panstw cztonkowskich, jak i wladz regionalnych
powinno by¢ to, ze kraje, ktore wczesniej byty najwigkszymi beneficjentami polity-
ki spojnosci (Grecja, Irlandia, Portugalia), maja teraz najwigksze problemy. Nie jest
wykluczone, ze moze dlatego nierzadko pojawiaja si¢ opinie, ze to wtasnie fundusze
UE spowodowatly taka sytuacje, zwlaszcza ze nie zawsze byly wydawane w taki
sposob, jak powinny.

Bezsporne jest zatem, ze w nadchodzacej perspektywie planistycznej i finan-
sowej potrzebne jest dalsze wyrazne przewartosciowanie absorpcji funduszy UE,
polegajace na przejsciu od ekstensywnego ich ,,przerobu”, do faktycznego proro-
zwojowego zaangazowania, z uwzglednieniem specyficznych, polskich i regional-
nych, problemoéow. Juz w 2002 r. J. Hausner podkreslat, ze optymalne wykorzystanie
tych strumieni finansowych wymaga dobrego przygotowania wlasnych programow
oraz odpowiednio zinstrumentowanej polityki regionalnej, ktora musi uwzgledniac
z jednej strony potrzeby, a z drugiej priorytety Unii Europejskiej w szerszym kontek-
$cie procesu integracji. Jego zdaniem®®, jezeli nie ma dlugookresowej perspektywy

57 G. Gorzelak, Fakty i mity rozwoju regionalnego, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2009, nr 2(36),

s. 19.

J. Hausner, Rozwdj regionalny — polityka regionalna — fundusze unijne, [w:] Rozwoj polskiej
gospodarki. Perspektywy i uwarunkowania, red. G.W. Kotodko, Wydawnictwo Wyzszej Sz-
koty Przedsigbiorczosci i Zarzadzania im. Leona Kozminskiego, Warszawa 2002.
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rozwojowej, to tatwo wpas¢ w putapke — tak jak wpada w nig kazdy, kto nadmiernie
si¢ zadhuzy, finansujac swoje dzialania ze srodkow przejSciowych, jednorazowych.
Dlatego pytanie, jak sprawnie wyda¢ te srodki, nalezy pilnie przeformutowaé na
pytanie, jak wydac¢ je najefektywnie;j.

Trzeba tez pamigtac o niebezpieczenstwie ostabienia mozliwosci absorpcyjnych
samorzadu lokalnego, bedacego dotychczas najwickszym beneficjentem pomocy
europejskiej, zarowno ze wzgledu na pogarszajaca si¢ kondycje finansowa i coraz
wigksze problemy z zapewnieniem niezb¢dnego wktadu wilasnego, jak i zmiang
priorytetow oraz kierunkdéw przeznaczenia funduszy — z mozliwosci ich wykorzy-
stania dotychczas na realizacj¢ wielu inwestycji infrastrukturalnych, eliminujgcych
zapOznienia rozwojowe, na projekty stuzace rozwojowi regiondw.

Oburacz podpisuj¢ si¢ pod stanowiskiem G. Gorzelaka, wyrazonym w wywia-
dzie o wymownym tytule Po euforii czas na refleksje, podobnie jak pod stanowiska-
mi uczestnikow debaty opublikowanej w ,,Wiezi”™>, poniewaz nie mozna przeciez
na strumieniach funduszy UE i kierunkach ich rozdysponowania budowac strate-
gii rozwojowych. Konieczne jest koncentrowanie si¢ na celach, a nie na $rodkach.
Tymczasem dotychczasowe doswiadczenia pokazuja, ze od mozliwosci ich pozy-
skania uzalezniony byt kierunek planowania. W wielu wypadkach zabrakto wtasci-
wej wizji modernizacyjnej, bez ktérej polska modernizacja moze szybko znalez¢ si¢
na bezdrozach.

Niebezpieczna moze si¢ okazaé przede wszystkim koncepcja modernizacji eli-
tarnej, realizujgca interesy rozwojowe definiowane przez potrzeby i ambicje benefi-
cjentow transformacji, ktéra moze prowadzi¢ do ,,zwijania Polski”, czyli niszczenia
funkcji prospotecznych, infrastruktury instytucjonalnej i kulturalnej na prowincji®.

Co zatem zrobi¢, aby przeciwdziala¢ takim tendencjom?

Potrzebne jest przede wszystkim zidentyfikowanie kluczowych dziatan, ktore
pozwola obudzi¢ potencjat polskiej innowacyjnosci, oraz mocne impulsy proinno-
wacyjne ze strony panstwa zaroOwno w obszarze instytucjonalnym, jak i finanso-
wym®!,

Impuls finansowy nie wystarczy, potrzebny jest silny impuls instytucjonalny
1 postawienie innowacji w centrum agendy polityki publicznej. Zbudowanie silnego
krajowego potencjatu innowacyjnego jest warunkiem sine qua non uniknigcia pu-
fapki $redniego dochodu, ktora zagrozi Polsce juz za 10-15 lat.

Potrzebny jest konkurencyjny system kreowania wiedzy. Dbanie o rowno$¢
szans instytucji badawczych oraz potencjalnych innowatoréw ma kluczowe zna-
czenie dla wzmocnienia i utrzymania dynamiki polskiej innowacyjnosci. Krotko-
wzrocznym wyborem bytaby budowa potencjalu innowacyjnego Polski wytacznie
wokot tradycyjnych aktordéw, bez otwarcia na nowe instytucje, czyli pozasystemo-

3 Wielka Polska nowoczesna, ,,Wiez” 2013, nr 2 (652).
80 K. Wotodzko, Odbudowaé przestrzer publiczng, ,,Wiez” 2013, nr 2 (652), s. 65-67.
1 M. Bukowski, A. Szpor, A. Sniegocki, Potencjal i bariery polskiej innowacyjnosci.
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wych innowatorow instytucjonalnych. Konkurencyjny i otwarty system wsparcia
moze wytworzy¢ w polskiej nauce i sektorze B+R pozytywne sprzezenie zwrotne,
podnoszac efektywno$¢ catego Narodowego Systemu Innowacji.

Zarowno same wiladze samorzadowe, jak i panstwo oraz — przede wszystkim
— mieszkancy muszg mie¢ dostep do zestandaryzowanych, zrozumiatych, aktualizo-
wanych 1 w miar¢ mozliwosci jak najbardziej szczegotowych danych o funkcjono-
waniu wlasnej JST. W takim systemie dobrze poinformowani cztonkowie wspdlnot
uczestniczyliby w okre$laniu gléwnych celow rozwoju, a wladze lokalne miatyby
mozliwo$¢ dostosowania narzedzi operacyjnych do ich realizacji. Pomigdzy miesz-
kancami a politykami lokalnymi powinien by¢ zawigzany (po konsultacjach) rodzaj
umowy spotecznej w mikroskali. Zasigganie opinii cztonkoéw wspdlnoty w drodze
referendum na pewno musi dotyczy¢ kluczowych decyzji ekonomicznych podejmo-
wanych przez organy JST, o wieloletnich skutkach. Niezmiennie potrzebna jest tez
jakoSciowa zmiana edukacji obywatelskiej, by w podejmowaniu decyzji nie zwy-
ciezat populizm.

Zakonczenie

Optymistyczne jest to, ze w ekonomii i innych naukach spotecznych powiato
wiosng, ze zatacza ona coraz wicksze kregi oraz staje si¢ widoczna rowniez w sferze
praktycznej. Coraz wigcej ekonomistow wskazuje na potrzebe powiazan gospodarki
z polityka, kulturg i $rodowiskiem, postuluje gospodarke umiaru i nowy pragma-
tyzm®. Ekonomia zaczyna ukazywaé¢ uwarunkowania i mechanizmy procesow, kto-
re zdarzy¢ si¢ moga, cho¢ nie musza.

Syndrom nietrwato$ci w gospodarce sprawia, ze rowniez teorie stajg si¢ nie-
trwale, a gdy rodzi si¢ wiele pytan i watpliwosci, dochodzi do istotnych przewarto-
Sciowan w teorii ekonomii, znajdujacych odzwierciedlenie w glgbokich réznicach
pogladow migdzy prominentnymi przedstawicielami glownych szkét ekonomicz-
nych oraz w ich ewolucji, generujacej nowe nurty teoretyczne®.

Alternatywa staja si¢: parecon (ang. participatory economics), czyli ekonomia
partycypacyjna, ekonomia zlozonosci, ekonomia wiedzy niedoskonalej, opierajaca
si¢ na szkole behawioralnej, czyli psychoekonomii, za ktérej sprawg dokonuje si¢
daleko idgca rekonstrukcja zatozen koncepciji homo oeconomicus®. Coraz wiecej

2 G.W. Kotodko, Nowy Pragmatyzm.
8 B. Maczyfiska, Ekonomia a przetom cywilizacyjny. Pytania otwarte, ,,Studia Ekonomiczne”
[INE PAN] 2009, nr 3-4, s. 137-156.

% Tamze,s. 1-5.
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uwagi poswieca si¢ teoriom: romo cooperativus®, homo sapiens wikinomicus® oraz
koncepcji homo sustinens, odwotujacej si¢ do wspolnotowych i altruistycznych war-
tosci, za ktorg najsilniej opowiadaja si¢ przedstawiciele nurtu ekonomii zréwnowa-
zonego rozwoju®’.

W tych warunkach patrzenie jedynie przez okulary starej ekonomii prowadzi do
tego, ze z codziennych interakcji miedzy ludzmi wyparowuje ich wymiar etyczny,
zanikaja postawy, ktore A. Smith nazwat ,,uczuciami moralnymi”, czyli myslenie
o rozwoju, ktory pozwolilby zy¢ pelnig cztowieczenstwa®,

Wobec jakich proceséw i wyzwan stoi zatem obecnie Polska?

W sytuacji, kiedy w Europie od lat 70. XX wieku toczg si¢ dyskusje nad doktry-
na i metodami funkcjonowania administracji, nieskuteczne — bo sztuczne — okazuja
si¢ proby promowania nowych algorytmow dziatania w Polsce.

Administracja samorzadowa tkwi w formule okreslanej jako biurokracja webe-
rowska, podejmujac niekonsekwentne proby wdrazania zasad Nowego Zarzadzania
Publicznego (ang. New Public Management), gdy powstato juz wiele nowych kon-
cepcji administracji — jako lidera, partnera, wstuchanego w potrzeby i otwartego na
inicjatywy.

Przy niedostatku kapitalu spotecznego oraz edukacji obywatelskiej suma sta-
bosci systemowych jest permanentny, narastajacy konflikt w relacjach wiadz cen-
tralnych, samorzadu i mieszkancéw. Wspolnoty lokalne zostaty potraktowane jako
milczacy wykonawca zrzucanych na nie coraz liczniejszych zadan, wigc zaczynaja
wyksztatca¢ postawe roszczeniowq.

Na linii rzagd—samorzad miejsce konfliktu powinna zaja¢ przede wszystkim
synergia i wspolne tworzenie panstwa w sposob jak najbardziej satysfakcjonujacy
wszystkie podmioty.

Tak jak mamy pigcioprzymiotnikowe wybory, takze samorzad powinien by¢
piecioprzymiotnikowy.

Samodzielno$¢ wymaga elastyczno$ci w wyborze lokalnego sposobu gospo-
darowania. Wigkszg swobode powinna réwnowazy¢ transparentnosé, ktora wspot-
decyduje o odpowiedzialno$ci. Tylko w tych warunkach i przy zastosowaniu od-
powiednich mechanizmoéw mozliwa jest wigksza efektywnos$¢ dziatan jednostek
samorzadu terytorialnego.

Samorzad terytorialny powinien chetnie podejmowaé wspotprace 1 angazowac
innych partnerow na rzecz poprawy jakosci zycia, w tym bezpieczenstwa mieszkan-

S. Czaja, Nowe kategorie ekonomiczne w teorii zrownowazonego i trwalego rozwoju, [w:]
Ekonomia zrownowazonego rozwoju w Swietle kanonéw nauki, red. B. Poskrobko, Wyzsza
Szkota Ekonomiczna w Biatymstoku, Biatystok 2011, s. 163.

% D. Tapscott, A.D. Williams, Makrowikinomia, s. 48.

D. Kietczewski, Homo oeconomicus versus homo sustinens, s. 214-223.

% M. Rogaczewska, Sztuka kooperacji, ,,Wiez” 2013, nr 2 (652).
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cow, aktywnie koncentrowac si¢ na ich potrzebach i nie obcigzaé kosztami swoich
decyzji kolejnych pokolen.

Za potrzebg wigkszego zaangazowania samorzadu przemawia to, ze ma on
wigksze mozliwos$ci organizacyjne i koordynacyjne niz sami mieszkancy, w rzeczy
samej jest wlasnie ich organizacja, dobrem wspolnym.

Nawigzujac zatem do niebywale trafnej metafory, mozna stwierdzi¢, ze potrzeb-
ne sg wspolnoty lokalne i regionalne z krwi i kosci. Nie wystarcza myslenie o nich
wylacznie w kategoriach ekonomicznych®. Nalezy traktowac¢ kazdy region, powiat,
gming jako podmiot majacy:

e dusze (tozsamos¢ 1 wizerunek);

* rozum (system informacji i przywodztwa);

» cialo (kregostup, czyli infrastrukture, oraz migsnie, czyli prezne instytucje).

Tylko takie podejscie umozliwia ustanowienie nowego typu wiezi mi¢dzy pod-
miotami i stanowi dobrg recepte na zapewnienie im bezpieczenstwa.

Samorzad zmuszony do dziatania w niestabilnym $rodowisku politycznym, fi-
nansowym, instytucjonalnym i prawnym jest sktonny do dziatan doraznych. Ogra-
niczona samodzielno$¢ nie premiuje myslenia strategicznego i powoduje, ze wy-
konawca szczegétowych dyrektyw nie odczuwa potrzeby budowania kompetencji
w dziedzinie zarzadzania. Administracje wspolnot nie maja faktycznej motywacji,
aby przyswaja¢ i stosowa¢ wiedz¢ o mierzeniu efektywnosci czy okresla¢ misje
i strategie wykraczajace poza kopiowanie schematow z réznych programéw gran-
towych.

O stabosci sfery zarzadczej mogg Swiadczy¢ niepowodzenia we wprowadzaniu
budzetowania zadaniowego: nie funkcjonuje okreslanie celow i dziatah ani opisywa-
nie ich parametrami pozwalajacymi mierzy¢ efektywno$¢ realizacji. Na przeszko-
dzie stoja nie tylko problemy ,,warsztatowe”. Powigzanie naktadow z ich efektami
jest praktycznie niemozliwe, gdy gospodarke kadrami prowadzi si¢ przez wydzie-
lone biuro i nie ma mozliwosci delegowania pracownika do wykonania zadania
w innej komorce. Centralna dyspozycja uniemozliwia przypisanie do zadania wielu
kosztow: pracy etatowej, lokalu, transportu, a czgsto takze komunikacji publiczne;.

W dobie wspolczesnych zagrozen cywilizacyjnych, wynikajacych z réznych
zrédetl 1 o roznym charakterze, stalo si¢ konieczno$cia zintegrowane zarzadzanie
sprawami bezpieczenstwa wewngtrznego. Efektywnos¢ w tej sferze wymaga wia-
sciwej koordynacji dziatan wszystkich stuzb odpowiedzialnych za bezpieczenstwo,
zaré6wno instytucji cywilnych, jak i formacji umundurowanych oraz stuzb specjal-
nych. Doswiadczenia krajow zachodnich wskazuja, ze pelna wiedza o zagrozeniach,
szybki i uporzadkowany przeptyw informacji oraz precyzyjnie okreslony sposob
podejmowania i wykonywania decyzji sa czynnikami gwarantujagcymi nie tylko

8 J. Szomburg, Dlaczego tozsamosé i symbolika regionu jest taka wazna?[online], www.pfo.net.

pl [dostep: 19.11.2012].
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szybka reakcje na zagrozenia i zwalczanie ich skutkow, ale takze dziatania profilak-
tyczne i prewencyjne.

Nie napawajg jednak optymizmem doswiadczenia niektérych rozwigzan rzado-
wych w zakresie budowy struktur ponadresortowych, majacych na celu zoptyma-
lizowanie i1 ujednolicenie postrzegania zagrozen przez poszczegolne resorty, a tym
samym podwyzszenie stopnia zdolnosci radzenia sobie z trudnymi sytuacjami przez
wlasciwe shuzby i organy administracji publicznej. Swiadczy o tym najlepiej dzia-
falno$¢ Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa (RCB), panstwowej jednostki budze-
towej podlegtej Prezesowi Rady Ministrow i funkcjonujacej od 2 sierpnia 2008 roku
na podstawie ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (art. 10)
i rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 10 lipca 2008 r. w sprawie organi-
zacji 1 trybu dziatania Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa.

Intencje byly stuszne, lecz spor o to, czym powinno by¢ RCB, trwa od poczat-
ku jego powotania. Utworzenie RCB mialo by¢ znaczacym krokiem w budowaniu
efektywnego 1 kompleksowego systemu zarzadzania kryzysowego, dzigki ktéremu
bedzie mozna zapobiegac kryzysom, a w razie ich wystapienia, poprzez profesjonal-
ne dziatania, minimalizowac¢ ich skutki. Miato to zoptymalizowa¢ i ujednolici¢ po-
strzeganie zagrozen przez poszczegolne resorty, a tym samym podwyzszy¢ stopien
zdolnosci radzenia sobie z trudnymi sytuacjami przez wiasciwe stuzby i organy ad-
ministracji publicznej. RCB miato skoordynowa¢ dziatania wszystkich podmiotow
odpowiedzialnych za przeciwdziatanie zagrozeniom wymagajacym mobilizacji sit
catego panstwa w celu ochrony zycia, zdrowia i mienia obywateli.

Krytycy podkreslaja jednak nie bez powodu, ze RBC jest instytucjg niefunkcjo-
nalna, kolejng ,,papierowq” strukturg, ktérej nazwa nie wskazuje nawet na podmiot
podlegajacy bezpieczenstwu. Zabrakto w niej wyposazenia w realne instrumenty
skutecznego dzialania, czego tragiczne w skutkach dowody mieliSmy w czasie kilku
ostatnich powodzi i innych zdarzen spowodowanych sitami natury i awariami sieci
infrastruktury krytyczne;j.

Samorzadowcy coraz czgsciej zastepujg dialog i probe budowania rozwigzan
systemowych postulatem: ,,Dajcie nam wiecej pieniedzy”. Rzadowi za$ brakuje me-
chanizméw oddziatywania na polityke samorzadu poprzez ksztattowanie zachet —
jego wplyw sprowadza si¢ do odgérnych dyrektyw danego resortu.

Problemem jest brak uwzglgdnienia kwestii solidarnosci migdzygeneracyjnej
w zadluzaniu si¢ samorzadow, jak rowniez nieadekwatny do zadan podziat teryto-
rialny. Niektére z powyzszych bolgczek rozstrzygane sg doraznie, inne sg uznawane
za niemozliwe do zmiany, jeszcze inne — odsuwane w czasie albo bagatelizowane.

W efekcie stanowiska coraz bardziej oddalaja si¢ od siebie: panstwo traktuje sa-
morzad jako ,,cialo obce”, mieszkancy widza w nim kolejny przejaw zltego funkcjo-
nowania aparatu wladzy en masse, a sam samorzad pelni tu jedynie funkcje przed-
miotu, o ktory toczy si¢ spor. Priorytetowym dziataniem w sferze bezpieczenstwa
panstwa jest zbudowanie systemu przeciwdziatania zagrozeniom oraz systemu re-
agowania opartego na sprawnym dziataniu odpowiedzialnych podmiotow.
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Kluczem do podniesienia efektywnosci instytucji jest wielkie przewartoScio-
wanie, czyli zmiana wzorcOw myslenia i zachowan. Stawka jest nie tylko lepsza
gospodarka, ale takze lepsze panstwo i lepsze spoteczenstwo. Lepsze panstwo, biz-
nes, organizacje spoteczne wymagaja przede wszystkim wiekszej podmiotowosci,
ograniczenia wzajemnej nieufnosci w obrebie lokalnych wspoélnot samorzadowych.
To wlasnie w nich zaobserwowa¢ mozna swoiste peknigcie, a samorzad i mieszkan-
cy, w tym lokalni dziatacze obywatelscy, prowadza ze sobg wojng, zapominajac,
ze przy$wieca im wspolny cel — podniesienie jakosci zycia wspdlnoty. Propozycje
zmian legislacyjnych, ukazujace ,,przecigganie liny” pomigdzy administracjg samo-
rzagdowsg a organizacjami obywatelskimi, sg tylko jednymi z objawow ,,choroby”.
W ostatniej dekadzie, mimo wysitkéw, nie udato si¢ zintegrowa¢ wszystkich sys-
temow 1 dziedzin ratownictwa’. Rodzi si¢ zatem pytanie: czy mamy na to szanse
iczy jest to w ogole potrzebne? Ratownictwo, bedace czgécig ochrony ludnosci, jest
realizowane nie tylko przez stuzby i podmioty ratownicze, lecz takze przez obywa-
teli 1 wiele podmiotéw wspotdziatajacych, wykonujacych czesto kluczowe zadania
w danej fazie dziatan ratowniczych. Majg one zwykle charakter techniczny, polegaja
np. na zakreceniu instalacji z substancja niebezpieczng, ale moga tez wspomagac
podejmowanie decyzji przez kierujacego dziataniem ratowniczym (KDR) w sytu-
acji, gdy jego zasob wiedzy jest niewystarczajacy — np. ocena miejsca badz skutkow
awarii w zaktadzie pracy moze by¢ rzetelnie uzupetniona jedynie przez zatrudnio-
nego tam technologa.

Powstanie ratowniczego systemu powszechnego to faktycznie deklaracja zgody
na powstanie unii podmiotéw ratowniczych, realizujacych i pielegnujacych wspol-
ny cel, opisany zobowiazaniami oraz zakresem wspotpracy na poziomie ustawy.
Warto réwniez okresli¢ wspdlne — pozaustawowe — etyczne zasady funkcjonowania
w ramach jednego systemu ratowniczego, gdyz wszystkie jego ogniwa (elementy,
podsystemy) powinny wspomagac¢ swoje dziatania w imi¢ najwyzszego dobra, ja-
kim jest zycie i zdrowie poszkodowanego oraz ratowanie zagrozonego srodowiska
lub mienia w trybie natychmiastowym.

Budowanie zintegrowanego systemu ratowniczego, opartego na spdjnych prze-
pisach prawnych i kompatybilnych narzedziach teleinformatycznych, a takze ksztat-
towanie postaw spotecznych oraz doskonalenie dziatalnosci wszystkich podmiotow
ratowniczych i administracji publicznej spowoduje systematyczne podnoszenie po-
ziomu jakoSci realizacji zadan na rzecz ochrony i bezpieczenstwa obywateli, a tak-
ze upowszechnianie wiedzy na temat zagrozen. Zabierajac si¢ za porzadkowanie
i optymalizacje organizacji ratownictwa, nie mozna poming¢ edukacji i dyskusji
0 jego spotecznych korzysciach. Wiedza o wspolnych przedsigwzieciach powinna
by¢ systematycznie dostarczana spoteczenstwu — beneficjentowi zintegrowanego
systemu ratowniczego.

70 D. Marczyniski, Droga do nadsystemu, ,,Przeglad Pozarniczy” 2012, nr 11, s. 17-18.
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Rozdzial 3

Aktorzy polityczni i media masowe

w procesie komunikowania politycznego na poziomie
samorzadu terytorialnego w czasie kampanii wyborczej
(Przyczynek do problemu zagrozen wynikajacych

z braku pelnej informacji wyborczej)

Wstep

Samorzadowa kampania wyborcza roézni si¢ od pozostatych kampanii zaréowno
obszarem dzialan, jak i stosowanymi narzedziami komunikowania si¢ kandydatow
z wyborcami. Roznice wystepuja rowniez w obszarze mediow. W samorzadowej
kampanii wyborczej najwazniejszg role odgrywaja media lokalne. To w nich wybor-
ca szuka informacji o kandydatach, zdajac sobie sprawe z tego, ze podmioty poli-
tyczne wykorzystuja dostgpne narzedzia komunikowania politycznego do przedsta-
wiania jedynie swoich cech pozytywnych.

Niniejszy artykut jest proba odpowiedzi na pytania, ktore z narzedzi komuniko-
wania politycznego wydaja si¢ skuteczne w trakcie samorzadowej kampanii wybor-
czej, czy wyborca ma szanse uzyskaé rzetelng informacje o rywalizujacych ze soba
podmiotach politycznych i czy media uzupetniajg wyborcom informacje pozyskane
z reklam i innych narzedzi komunikowania politycznego, nad ktorymi catkowity
nadzor sprawuja aktorzy polityczni.

1. Narzedzia komunikowania politycznego wykorzystywane
w samorzadowej kampanii wyborczej

W samorzadowej kampanii wyborczej podmioty polityczne korzystaja zar6wno
z narzgdzi marketingu posredniego, jak i bezposredniego.

Marketing posredni to glownie reklama, zamieszczana przede wszystkim w me-
diach, ktore dla kandydatéw na czas kampanii wyborczej petnia funkcje nosnikow
reklam 1 posrednika w przekazie wydarzen inscenizowanych (pseudowydarzen).
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W tej grupie narzedzi najwigkszg rolg przypisuje si¢ reklamie audiowizualne;j.
Ten typ reklamy wystepuje najczesciej w telewizji, cho¢ rowniez w Internecie. Jej
zalety wynikaja gtownie z zalet telewizji jako nosnika reklam. Jak podkresla Bo-
gustawa Dobek-Ostrowska, ,telewizja nie bez powodu traktowana jest jako lider
na rynku reklamy, to najpotezniejsze medium reklamowe w catym wysoko rozwi-
nigtym $wiecie, z wyjatkiem kilku krajow zachodnioeuropejskich o duzej tradycji
czytelniczej i silnej pozycji prasy”'. Do zalet tego nos$nika reklam Dobek-Ostrowska
zalicza: wysoka perswazyjnos¢ i natarczywos$¢, duza site oddziatywania i szybkie
rezultaty, najwiekszy zasieg pod wzgledem terytorium i publicznosci, wysoka wia-
rygodnos¢, niski koszt dotarcia do jednego odbiorcy oraz tatwos$¢ zademonstrowa-
nia produktu, ukazania sposobu jego dziatania®.

Czy reklama telewizyjna jest odpowiednim narzedziem komunikowania w wy-
borach? Ten typ reklamy stanowi istotne narzedzie na poziomie wyboroéw parlamen-
tarnych® i prezydenckich, natomiast stabe na poziomie wyboréw samorzadowych.
Glowna przyczyna takiego stanu rzeczy to niewielka widownia regionalnych pro-
gramow telewizyjnych (mniejszy obszarowo zasigg dziatan kampanijnych automa-
tycznie wyklucza sens zamieszczania reklam w programach ogélnopolskich) przy
wysokich kosztach produkcji i emisji reklam. Jezeli sztaby wyborcze decydujg sig¢
na korzystanie z reklam w telewizji regionalnej, to raczej w ramach nieodptatnych
audycji wyborczych*. Nadal jednak problemem pozostajg wysokie koszty produkcji
telewizyjnych reklam wyborczych. Na poziomie samorzadu wady telewizji jako no-
$nika reklam’® wydaja si¢ wigc gérowac nad jej zaletami.

B. Dobek-Ostrowska, Komunikowanie polityczne i publiczne, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2007, s. 387.

2 Tamze, s. 388.

Reklama telewizyjna czy szerzej: audiowizualna, istotnie stanowi wazne narz¢dzie komuni-
kowania si¢ politykéw z wyborcami w trakcie parlamentarnej kampanii wyborczej, ale tylko
w przypadku centralnej kampanii wyborczej, a nie na poziomie lokalnym. Jak podkresla Ma-
teusz Zukowski: ,,W centralnej kampanii wyborczej reklama audiowizualna stanowi podstawe
komunikacji marketingowej, a spoty emitowane sa w najlepszym czasie antenowym. Na po-
ziomie lokalnym kandydaci korzystaja natomiast glownie z darmowego czasu telewizyjnego,
przystugujacego poszczegdlnym komitetom. Koszt produkeji i emisji spotu stanowi czgsto zbyt
duzy wydatek w budzecie kampanii. Profesjonalne filmy sa zamawiane przez tych kandyda-
tow z czotowych miejsc list wyborczych, ktdrzy zgodnie z obowigzujaca praktyka uzyskuja
najwyzsze limity finansowe”. Zob. szerzej: M. Zukowski, Narzedzia marketingu politycznego
w wyborach do Sejmu RP w 2011 roku — analiza na przykiadzie okregu nr 6, (w:) Wspolczesne
zagadnienia marketingu politycznego i public relations, red. M. Adamik-Szysiak, W. Magus,
Wyd. UMCS, Lublin 2013, s. 45.

Rozporzgdzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 12 lipca 2011 r., paragraf 4. [w:]
Dz. U. Nr 154, poz. 915; Dz. U. Nr 193, poz. 1146.

Zob. szerzej: tamze.
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Nieco inaczej wyglada kwestia skutecznos$ci reklamy audiowizualnej w Interne-
cie. Odpowiednie pozycjonowanie strony, jak rowniez jej atrakcyjno$¢ mogg znacz-
nie wpltynaé na zwickszenie liczby odbiorcow przekazow reklamowych.

Szybki wzrost liczby uzytkownikéw Internetu powoduje, ze o tej formie rekla-
my, rowniez w przypadku wyboréw samorzadowych, nalezy pamietac. Jak zauwaza
Tomasz Bichta, przecietny wiek polskiego internauty to 35 lat, a co za tym idzie, ma
on mozliwo$¢ czynnego udziatlu w wyborach. Wraz z wiekiem odsetek internautow
si¢ zmniejsza. Jak podkresla autor, z badan wynika, ze internauci sg bardziej zain-
teresowani polityka niz obywatele niekorzystajacy z sieci. Jak zaznacza, wynika to
prawdopodobnie z ich lepszego dostepu do informacji oraz wigkszych mozliwo-
$ci konfrontowania pogladow z innymi ludzmi. Bichta podkresla, ze Internet jest
$wietnym narzgdziem mobilizacji wlasnego elektoratu, ze mozna tez go postrzegaé
jako sposob budowy wspolnoty pomig¢dzy partia a zwolennikami®. Jak zauwaza,
podstawowym narzedziem internetowej kampanii powinna by¢ strona internetowa
kandydata. Zaleca on réwniez wykorzystanie poczty elektronicznej, banneréw re-
klamowych, grup dyskusyjnych oraz debat on-line’.

Narzedziem, ktéremu coraz czesciej przypisuje si¢ brak skutecznosci oddziaty-
wania na odbiorcow, jest reklama audytywna, gtéwnie radiowa. Radio, jako no$nik
reklam, ma wiele zalet, takich jak mozliwo$¢ wywierania wptywu wynikajaca z sa-
mego dzwigku pozbawionego obrazu, wysoka lojalnos¢ i niewielkie wahania sezo-
nowe stuchaczy, wysoka selektywnos¢ demograficzna i geograficzna, niski koszt
dotarcia do grupy docelowej i1 niskie koszty produkcji reklamy radiowej, krotkie
terminy oczekiwania, duze mozliwos$ci kreacyjne, lokalny charakter oraz mozliwo$¢
powtarzania emisji okre$lonych programow, a takze — moze przede wszystkim —
mozliwos$¢ odbioru tego medium praktycznie wszegdzie. Czgsto jednak przypomina
si¢ 0 jego wadach: koniecznosci odbioru tresci jedynie przy uzyciu zmystu shuchu,
co automatycznie skutkuje nietrwatoscig przekazu i koniecznoscia licznych powto-
rzen, zwyczaju stuchania radia przy okazji wykonywania innych czynnosci, przez
co oslabiona jest sita oddzialywania i zdolno$¢ zapamigtywania nadawanych tresci,
trudno$ciach w wychwyceniu treéci, na ktorych zalezy sponsorom reklamy, a takze
wysoka fragmentacje rynku i rozproszenie odbiorcow®. Minusy te automatycznie
przypisywane sa narze¢dziu, jakim jest reklama radiowa. Co ciekawe, ewentualna

Zob. szerzej: T. Bichta, Nowoczesne srodki komunikowania spoteczno-politycznego w partiach
politycznych w Polsce , [w:] Wspolczesne uwarunkowania promocji i reklamy, red. A.J. Kukuta,
Wydawnictwo Difin, Warszawa 2013, s. 146-148.

Zob. szerzej: tamze, s. 143-146.

Zob. szerzej: B. Dobek-Ostrowska, Komunikowanie polityczne, s. 387; W. Cwalina, A. Fal-
kowski, Marketing polityczny. Perspektywa psychologiczna, Gdanskie Wydawnictwo Psycho-
logiczne, Gdansk 2006, s. 351; M. Janik-Wiszniowska, Promocja i reklama polityczna, [w:]
Marketing polityczny w teorii i praktyce, red. A.W. Jabtonski, L. Sobkowiak, Wydawnictwo
Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2009, s. 195; A. Kasinska-Metryka, Reklama politycz-
na, [w:] Marketing polityczny w poszukiwaniu strategii wyborczego sukcesu, red. M. Jezinski,
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skutecznos$¢ jest sugerowana jedynie w przypadku stosowania tego narz¢dzia na
poziomie wyboréw samorzadowych. Reklame tego typu mozna odplatnie zamie-
$ci¢ w jednej z lokalnych rozglosni radiowych, przy czym koszt produkcji i emisji
reklamy radiowej zawsze bedzie nizszy od telewizyjnej. Mozna tez, po spetnieniu
odpowiednich warunkéw, zamiesci¢ reklame w jednej z nieodptatnych audycji wy-
borczych regionalnej rozgto$ni Polskiego Radia, emitujacej program na obszarze,
na ktorym prowadzi si¢ dziatalno$¢ kampanijng. Nieodptatne audycje wyborcze
emitowane sg w regionalnych rozgto$niach PR od 15 dnia przed dniem glosowania
do dnia zakonczenia kampanii wyborczej. Ich zawarto$¢ stanowiag najczesciej re-
klamy wyborcze®. Czas emisji tych audycji jest $cisle okre§lony w rozporzadzeniu
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji'®. W wyborach do rad gmin, rad powiatow
i sejmikow wojewodzkich dla spotek radiofonii regionalnej czas emisji nieodptat-
nych audycji wyborczych wynosi 1200 min'' i po 240 min dla kazdego programu
spotek radiofonii regionalnej w przypadku rozpowszechniania audycji wyborczych
w wyborach wojta, burmistrza i prezydenta miasta'?. Okre$lone sg takze pory emi-
sji audycji wyborczych; spotki radiofonii regionalnej, rozpowszechniajac audycje
wyborcze, musza wykorzysta¢ w catym okresie rozpowszechniania co najmniej
80% czasu przeznaczonego na audycje wyborcze w godzinach 13.00-15.00 i 18.00-
22.00%.

Z reklamg audytywna wiaze si¢ kolejne narzedzie komunikowania z wyborca-
mi, mianowicie piosenka wyborcza, zwana tez songiem wyborczym. Kazda kampa-
nia wyborcza obfituje w piosenki wyborcze i jingle, ktore towarzyszg kandydatom
w trakcie spotkan z wyborcami, jak rowniez stanowig tlo w reklamach wyborczych.
Jak podkresla Anna Szwed, dzigki piosence kandydat moze zosta¢ zapamigtany, po-
nadto piosenka moze upowszechni¢ promowane przez kandydata wartosci'®. Pio-
senki wyborcze, pisane na zamowienie kandydatow, badz ich sztabow, laczy lekka
muzyka i proste, niewyszukane stowa, zrozumiate dla kazdego wyborcy. Wsrod
gatunkow muzycznych dominujg disco-polo i pop, rzadziej rock'>. To narze¢dzie ko-

Dom Wydawniczy Duet, Torun 2004, s. 102; A. Lukasik-Turecka, Audytywna reklama wybor-
cza jako narzedzie komunikowania politycznego (w druku).
Zob. szerzej: A. Lukasik-Turecka, Audytywna reklama wyborcza na przyktadzie nieodptatnych
audycji komitetow wyborczych w Polskim Radiu Lublin (wybory parlamentarne 2011 r.), [w:]
Wspotczesne uwarunkowania promocji i reklamy, s.167-183.
Rozporzgdzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 12 lipca 2011 r., paragraf 4, [w:]
Dz. U. Nr 154, poz. 915; Dz. U. Nr 193, poz. 1146.
Tamze, paragraf 27, pkt 1; paragraf 32, pkt 1.
Tamze, paragraf 36, pkt 1.
Tamze, paragraf 8, pkt 2.
A. Szwed, Song wyborczy jako narzedzie kampanii wyborczej, [w:] Wspolczesne zagadnienia
marketingu politycznego i public relations, red. M. Adamik-Szysiak, W. Magus, Wydawnictwo
UMCS, Lublin 2013, s. 163.
Zob. szerzej: A. Lukasik-Turecka, Muzyka w polityce. Piosenki pro i kontra, [w:] Wspolczesne
zagadnienia marketingu politycznego, s. 305-322.
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munikowania si¢ kandydata z wyborcami wydaje si¢ odpowiednie na czas kampanii
samorzadowej. Piosenka moze si¢ przewija¢ we wszystkich dzialaniach kampanij-
nych przysztego samorzadowca, a powtarzana podczas zardéwno emisji reklam, jak
i bezposrednich spotkan kandydata z wyborcami, moze utrwali¢ jego osobe i glo-
szone przez niego hasta wyborcze, w konsekwencji przektadajac si¢ na lepszy wy-
nik wyborczy.

Kolejny typ reklamy — reklama wizualna — to narzedzie, bez ktérego trudno
wyobrazi¢ sobie samorzadowa kampani¢ wyborczg. Jak podkresla Malgorzata Ja-
nik-Wiszniowska, ,,najistotniejszg cechg cztowieka wykorzystywang przez tworcow
przekazow reklamowych jest jego zdolnos¢ do postrzegania przestrzennego (troj-
wymiarowego) oraz rozrézniania barw”'®, Reklama wizualna najczgsciej przyjmuje
forme billboardu, plakatu czy ulotki, a takze wystgpuje w prasie. W przeciwienstwie
jednak do kampanii parlamentarnych czy prezydenckich, wigksza role w tego typu
kampanii odgrywaja uliczne plakaty niz billboardy, ktore zazwyczaj wykorzystuja
lokalni liderzy partyjni. Przy licznych zaletach reklamy zewngtrznej (outdoorowe;j),
takich jak: doskonata widoczno$¢ ze wzgledu na rozmiary, wysoka jakos¢ czy dhu-
gi czas ekspozycji'/, to mimo niskich kosztow dotarcia do jednego odbiorcy, ceny
reklamy billboardowej przewyzszaja mozliwosci finansowe wielu kandydatow star-
tujacych w wyborach samorzadowych. Znacznie popularniejsze w trakcie kampa-
nii samorzadowej sa plakaty i ulotki. Ulotka to najtansza, a przez to najbardziej
rozpowszechniona forma drukowanej reklamy wyborczej. Najistotniejsze elementy
ulotki to: znak graficzny, slogan, hasto programowe i informacje adresowe. Ulotki
najczesciej sg drukowane w formacie A4 lub mniejszym'®. Rozmiar najmniejszych,
o formacie karty ptatniczej, jak zauwaza Agnieszka Kasinska-Metryka, jest uzasad-
niony faktem, ze osoba obdarowana ulotkg praktycznie natychmiast decyduje, co
z nig zrobi¢: wyrzuci¢ czy zostawi¢. Maly format sprzyja schowaniu jej do kieszeni
czy portfela'. Do zalet ulotki zaliczymy zaréwno koszt produkcji, jak i koszt do-
tarcia do jednej osoby oraz mozliwos¢ zamieszczenia wszystkich informacji, ktore
chcemy zawrze¢. Mimo popularnosci tej formy nalezy pamigtac, ze znajdowane
przez wyborcoOw w skrzynkach pocztowych lub wreczane im na ulicach ulotki czg-
sto wyrzucane sa do kosza, jeszcze przed przeczytaniem.

Popularne sg rowniez reklamy zamieszczane w lokalnej i regionalnej prasie
codziennej. Za skutecznos$cig tego narzedzia przemawia fakt, ze w przypadku wy-
boréw na poziomie samorzagdowym, wiele osob traktuje codzienng prase jako pod-
stawowe zrddto informacji o wydarzeniach kampanijnych, ktérych z pewnos$cig nie
znajda w mediach ogolnopolskich. Lokalne i regionalne media okre§lane sg mianem
glownego osrodka mediatyzacji polityki lokalnej, a takze aktora lokalnej komuni-

M. Janik-Wiszniowska M., Promocja, s.186.

Zob. szerzej: B. Dobek-Ostrowska, Komunikowanie polityczne, s. 387
M. Janik-Wiszniowska M., Promocja, s. 192.

9 A. Kasinska-Metryka, Reklama, s. 105.
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kacji politycznej?®. Bardzo podnosi to atrakcyjnos¢ tego typu mediow, rowniez jako
nos$nikow reklam, w okresie wybordow lokalnych.

Aktorzy polityczni korzystaja w trakcie samorzadowej kampanii wyborczej
réwniez z narzedzi marketingu bezposredniego. Marketing bezposredni stawia na
takie narzedzia, ktore kierowane sa wprost do konkretnego adresata, w przeciwien-
stwie do reklam, np. telewizyjnych, radiowych czy prasowych, adresowanych do
wigkszego, zroznicowanego pod wieloma wzglgdami, audytorium.

Do marketingu bezposredniego zalicza si¢ reklame pocztowg tradycyjng i in-
ternetowg (zaréwno adresows, jak i bezadresowq), telemarketing, a takze wreczane
wyborcom gadzety czy opisane wczesniej ulotki. W przypadku poczty tradycyjnej,
listy wydaja si¢ skuteczniejsza forma od ulotek pozostawianych w skrzynkach pocz-
towych. O ile te drugie czesto, jeszcze przed przeczytaniem, wyrzucane sa do kosza,
o tyle list w kopercie, zwlaszcza jesli jest zaadresowany, zacheca do otwarcia ko-
perty i zapoznania si¢ z jego trescig. Dostarczenie zarowno drukow bezadresowych,
jak i adresowanych do wyborcéw mozna zleci¢ jednej z wielu funkcjonujacych na
rynku firm, oszczedzajac czas i prace wolontariuszy. Jak podkresla Mateusz Zu-
kowski, zaletg takiego rozwiazania jest to, ze dzigki mozliwo$ci targetowania, ma-
teriaty dostarczane sa pod precyzyjnie wskazane adresy w obrgbie danego miasta,
osiedla, a nawet ulicy. Wada z kolei jest ,,koszt ushugi, rozpoczynajacy si¢ od 0,05
zt za sztuke, 1 ograniczone mozliwosci kontroli wykonania zamdéwionego zlecenia,
szczegolnie w przypadku kolportazu w odlegtych miejscowo$ciach™!. Agnieszka
Szczudlinska-Kano$ uczula jednak, zeby pamigtaé, iz samo dorgczenie przekazu
potencjalnemu odbiorcy nie jest rownoznaczne z odbiorem informacji, wazne wigc,
aby forma przekazu byta atrakcyjna, aby zainteresowa¢ odbiorcow?.

Podobnie wyglada sprawa z telefonami do wyborcéw. Jak jednak podkresla — za
Philipem Kotlerem — Marta Obrebska, ,,wykorzystanie telefonu jest dobrym rozwig-
zaniem, gdy organizacja posiada baze¢ ochotnikow, gdyz to pozwala przeprowadzic¢
skuteczng akcjg promocyjng stosunkowo niskim kosztem. Za podstawowe korzysci
rozmowy telefonicznej uznaje si¢c mozliwos$¢ indywidualnego podejécia do poten-
cjalnego wyborcy oraz oddziatywanie czynnika emocjonalnego™?.

W kazdej kampanii, a w szczegdlnosci w samorzadowej kampanii wyborczej,
bardzo wazny jest bezposredni kontakt kandydata z wyborcami. Realizowane jest to
poprzez m.in. poprzez spotkania w trakcie wiecow, spotkan z domach kultury, klu-

2 A. Szymanska, Tabloidyzacja przekazu krakowskich mediéw regionalnych na temat wyboréw

samorzqgdowych — plaszczyzna tresci, ,,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne” 2013, nr 1,
s. 157.

M. Zukowski, Narzedzia marketingu politycznego, s. 55.

A. Szczudlinska-Kano$, Marketing polityczny w regionie, Wydawnictwo UJ, Krakow 2011,
s. 174-175.

M. Obrebska, Marketing polityczny w kampanii wyborczej. s.udium wyborow samorzgdowych
w Bytomiu w 2006 roku, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2009, s. 94, za: P. Kotler, Mar-
keting, Rebis, Poznan 2005, s. 612.
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bach itp. Jak podkresla Zukowski, spotkania te moga przybieraé cztery podstawowe
formy: zamknieta, kwalifikowang, otwarta oraz otwartg konfrontacyjng. Spotkania
zamknigte, organizowane na wstepnym etapie kampanii, pozwalajg na prezentacje
kandydatow gléwnie cztonkom wlasnej partii. Spotkania kwalifikowane kierowa-
ne s3 do $cisle wyodrebnionych grup wyborcow, najczesciej duzych grup zawodo-
wych i spolecznych. Spotkania otwarte, jak sama nazwa wskazuje, skierowane sa
do wszystkich chetnych, wszystkich wyborcow zainteresowanych spotkaniem z da-
nym kandydatem. Z kolei spotkania otwarte konfrontacyjne organizowane sg czg¢sto
w formie debat, podczas ktorych kandydaci majg okazje si¢ zmierzy¢ ze swoimi
konkurentami, a wyborcy — obserwowa¢ kandydatdw, przystuchiwac si¢ im, porow-
nywac i zadawac pytania*.

Jednym ze sposobow osobistego kontaktu kandydata z wyborcami jest odwie-
dzanie ich w domach, tzw. metoda ,,door-to-door”. Moze by¢ ona stosowana zaréw-
no przez samego kandydata, jak i jego reprezentantéw. Jak podkreslaja T. Chmie-
lewski 1 K. Malinowski: ,,Odwiedziny, prowadzone samodzielnie przez kandydata,
sg bardzo efektywng odmiang door-to-door”?. Tego rodzaju kontakt mozliwy jest
praktycznie jedynie w przypadku wyboréw samorzadowych, ze wzgledu na mniej-
szy obszar dziatan kampanijnych, cho¢ zdarza si¢, ze i wyborach parlamentarnych
kandydaci wysytaja swoich przedstawicieli do doméw wyborcow. Generalnie jed-
nak metoda ta przypisywana jest do wyboréw samorzadowych. Zaletg tego typu
kontaktu jest mozliwos$¢ osobistego zaprezentowania si¢ potencjalnym wyborcow,
wypytania ich o problemy dotyczace danej spotecznosci, a takze zapytania rozmow-
cOw o0 mozliwos$¢ uzyskania ich gtosu. Metoda ta ma jednak wielu przeciwnikdw.
Argumentem, ktory wysuwany jest przeciwko jej stosowaniu, jest niech¢¢ kandyda-
tow do ,,nachodzenia wyborcow w domach”, przeszkadzania im?®.

2. Media lokalne w samorzadowej kampanii wyborczej

Jak wspomniatam za Agnieszka Szymanska, lokalne i regionalne media sg okre-
$lane mianem glownego osrodka mediatyzacji polityki lokalnej”’. Media te staja si¢
czesto glownym zrodtem informacji o kandydatach rywalizujacych w wyborach

samorzadowych. Odgrywaja zatem bardzo wazng rolg, w duzej mierze ze wzgle-
2 Zob. szerzej: M. Zukowski, Narzedzia marketingu politycznego, s. 53-54.

2 T. Chmielewski, K. Malinowski, Door-to-door jako instrument aktywizacji wyborcow, [w:]
Marekting polityczny w poszukiwaniu strategii wyborczego sukcesu, s. 275.

A. Lukasik-Turecka, Metoda door-to-door i jej zastosowanie przez lubelskich radnych w trak-
cie kampanii wyborczej do Rady Miasta w 2010 r., ,,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne”
2013, nr1,s. .....

A. Szymanska, Tabloidyzacja, s. 157.
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du na swa funkcj¢ informacyjna, ale i kontrolng. Ten idealny obraz znieksztatcaja
jednak problemy, o ktérych przy poruszaniu kwestii codziennej prasy lokalnej coraz
czesciej sie przypomina. Jednym z takich problemoéw, z punktu widzenia najwaz-
niejszej funkcji prasy, a mianowicie funkcji informacyjnej, ale takze kontrolne;j,
wydaja si¢ nieformalne kontakty szefow gazet z wltadzami. Na problem ten zwraca
uwage Lidia Pokrzycka, cytujac jednego z ankietowanych na potrzeby jej badan
lubelskich dziennikarzy: ,,Dla wielu z nas news, sensacja, artykut jest priorytetem.
Czesto w pracy spotykamy si¢ z sytuacja, kiedy piszemy czy moéwimy co$ na czyjes
zamoéwienie. Zwlaszcza w mediach lokalnych istnieje sytuacja nieformalnych po-
rozumien szefow z wladzami. To nigdy nie jest przyjemne, ale c6z, w tej pracy, jak
i w zyciu nie da si¢ zawsze by¢ czystym”?. Jak zauwaza autorka: ,,Wydaje si¢, ze
w matych §rodowiskach, gdzie rynek jest niewielki, tak zwana presja srodowiskowa
jest bardzo silna i dziennikarze wolg si¢ «nie narazac» po to, zeby zaprezentowac
swoje poglady czy ksztattowaé opini¢ publiczng. Niektorzy boja sig, ze jesli «naraza
sie» nieodpowiedniej osobie, to mogg ponie$s¢ powazne konsekwencje zawodowe,
np. bedg mieli problemy ze znalezieniem pracy. Dziennikarz mediéw regionalnych
jest poddany naciskom zwierzchnikéw badz wydawcy, natomiast dziennikarz gazet
lokalnych (gminnych, dzielnicowych) jest uwarunkowany pewnymi zalezno$ciami
od lokalnej wladzy. Media lokalne sa znacznie bardziej narazone na naciski poli-
tyczne 1 majg sktonnos¢ do ulegania™.

Innym problemem jest tabloidyzacja gazet lokalnych i regionalnych. Malgorza-
ta Lisowska-Magdziarz okresla cztery cechy wyrdzniajace przekaz tego typu prasy.
Zalicza do nich: narracyjng forme tekstow, w ktérych autorzy jedynie opowiada-
ja historie, a niczego nie wyjasniaja, prosta aksjologie, oparta na spolaryzowanym
schemacie przedstawiania §wiata, emocjonalne nacechowanie przekazu oraz domi-
nacje¢ atrakcyjnosci nad prawdziwoscia®. Jak zauwaza Agnieszka Hess, popularno$¢
prasy tabloidowej sprawila, ze gazety powazne zaczely wykorzystywac elementy
wyrdzniajace przekaz tabloidow, zarowno co do formy, jak i co do tresci’'. Badania
przeprowadzone przez autorke na matopolskich dziennikach regionalnych wykaza-
ly, ze obecnie w prasie regionalnej spada znaczenie informacji w przekazie, nato-
miast wzrasta znaczenie promocji i perswazji*2. Jak podkresla Hess, prasa tabloido-

28 L. Pokrzycka, Problemy lokalnego dziennikarstwa — analiza na przyktadzie rynku prasowego

Lubelszczyzny, [w:] Oblicza polskich mediow po 1989 roku, red. L. Pokrzycka, B. Romiszew-
ska, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2008, s. 208.

Tamze, s. 211.

M. Lisowska-Magdziarz, Media powszednie. Srodki komunikowania masowego i szerokie
paradygmaty medialne w Zyciu codziennym Polakow na progu XXI wieku, Wydawnictwo UJ,
Krakow 2008, s. 199-200.

A. Hess, Matopolskie dzienniki regionalne w procesie tabloidyzacji przekazu na temat wy-
boréw samorzqdowych — plaszczyzna formy, ,,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne” 2013
nr 1, s. 140.

2 Tamze, s. 139-156.
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wa konstruuje tozsamo$¢ polityka w obszarze napie¢ migdzy informacja a rozrywka
oraz migdzy rolg publiczng a zyciem prywatnym. Elity polityczne przedstawiane
sa w opozycji do zwyktych ludzi, celem za$ jest wywotanie emocjonalnego zaan-
gazowania czytelnikéw, co dziennikarze starajg si¢ osiagna¢ nadajac tekstom po-
$wigconym politykom wydzwiek negatywny, sensacyjny i szokujacy. Wyniki badan
Hess wyraznie pokazuja, ze analizowane przez nig matopolskie dzienniki regional-
ne w ostatnich wyborach samorzadowych ujednolicaty forme prezentacji, a jeszcze
bardziej tresci przekazu dotyczace wybordéw samorzadowych. Wszystkie redakcje
wprowadzity elementy dynamizujace dyskurs. Autorka, porownujac wyniki badan
dotyczacych relacjonowania samorzagdowych kampanii wyborczych na tamach ma-
lopolskich dziennikéw regionalnych, stwierdza, ze o ile w 2006 r. redakcje tych
dziennikow dzielity swoje dzialania pomiedzy informowanie, animowanie i pro-
mocje¢ zachowan wyborczych a kontrole proceséw politycznych, to juz w 2010 r.
najwiecej odnotowano promocji i perswazji, spada zas§ znaczenie informacji w prze-
kazie tychze mediow™.

Réwniez Agnieszka Szymanska, badajgca w latach 2006 i 2010 krakowskie ga-
zety codzienne w okresie kampanii samorzadowych pod katem identyfikacji typow
zachowan regionalnych dziennikéw opiniotworczych oraz petnionych przez nie
funkcji w odniesieniu do wyborow na poziomie lokalnym, jednoznacznie stwierdza,
Ze ,,obecnie wyraznie zmniejsza si¢ znaczenie informacyjne tych mediow, a zara-
zem utrwala si¢ i poglebia proces akomodacji polityki, co wyraznie wplywa réw-
niez na zawartos¢ przekazu medidw. Uzyskane wyniki badan pokazaty réwniez, ze
zakres funkcji spotecznych realizowanych przez te media zmienia si¢ bardzo dy-
namicznie. Przyjmowane przez nie zadania komunikacyjne ewoluuja, w rezultacie
czego zmniejsza si¢ poziom informacyjnosci ich przekazu, a zwigksza jego perswa-
zyjnos¢™*. O tym, ze tabloidyzacja analizowanych gazet stata si¢ faktem, $wiadcza,
zdaniem autorki: wzrastajace ,,urozrywkowienie” przekazu tych mediow, wyraznie
rosngca tendencja do skandalizacji gry wyborczej na jej tamach, poglegbiajaca sig
personalizacja przekazu politycznego, a takze fragmentaryzacja i uproszczenie dys-
kursu wyborczego. Jak podkresla Szymanska, ,,wszystkie te elementy dowodza, ze
proces tabloidyzacji, najsilniej cechujacy jak dotad przekaz mediow elektronicz-
nych, wyraznie staje si¢ odczuwalny rowniez w odniesieniu do serwisu informacyj-
nego dziennikow regionalnych’>.

Jak konkluduje Szymanska, ,,dzisiaj jest jeszcze za wczesnie, aby moc wyroko-
waé o tym, jaki wptyw tabloidyzacja przekazu medialnego bedzie mie¢ na jako$¢
gry demokratycznej. Jednak juz dzi§ przypuszczaé nalezy, iz nie bedzie to, niestety,
zjawisko dla jakos$ci systemu demokratycznego oboj¢tne, nie tylko na plaszczyznie

3 A. Hess, Matopolskie dzienniki, s. 139-140, 154-155.
3 A. Szymanska, Tabloidyzacja, s. 158.

3 Tamze, s. 170.
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lokalnej™*. Juz teraz bowiem przektada si¢ na zmnicjszenie wiarygodno$ci prasy
jako zrodta informacji dla wyborcéw. Kwestia wiarygodnosci mediow wydaje si¢
szczegoblnie istotna w okresie kampanii wyborczych.

Przedstawione wyzej problemy wynikajace z nieformalnych kontaktow szefow
gazet z wladzami, a takze coraz powszechne zjawisko tabloidyzacji mediéw powo-
duja, ze zamiast informowania media czgsto dezinformuja wyborcow, a samg kam-
pani¢ przedstawiajg przez pryzmat zabawy i ciekawostek®’, nie poswigcajac prawie
wcale miejsca powazniejszym kwestiom, np. programom wyborczym.

3. Whnioski

Wydaje si¢ oczywiste, ze w okresie kampanii wyborczej komunikaty ze strony
aktorow politycznych majg prawie wytgcznie charakter reklamowy. Kandydaci chcg
si¢ pokaza¢ z najlepszej strony, ukaza¢ swoje zalety, a wyborcy sa tego $wiadomi.
Na petng i rzetelng informacje¢ liczg ze strony mediow, w przypadku zas wyborow
samorzadowych — zwlaszcza mediow lokalnych i regionalnych. Uniemozliwiaja to
w duzym stopniu takie zjawiska, jak powigzania szefow mediow z lokalnymi wia-
dzami oraz tabloidyzacja mediow. Zatajanie przez media niekorzystnych dla aktorow
politycznych faktow oraz ukazywanie kampanii przez pryzmat zabawy powoduja,
ze coraz czeg$ciej mamy do czynienia z niepelng informacja, a nawet z dezinforma-
cja wyborcza. W zadnym bowiem z miejsc wyborca nie otrzymuje petnej i rzetelnej
informacji — ani w przypadku reklam, nad ktorych trescia peina kontrole ma sponsor
reklamy, ani w przypadku mediéw, obcigzonych nieformalnymi zobowigzaniami
wobec lokalnej wtadzy, co skutkuje trudno$ciami w realizacji funkcji informacyjne;j
i kontrolnej mediow. Treséci o charakterze perswazyjnym i forma zabawy to wszyst-
ko, co otrzymuje wyborca i na podstawie czego wybiera swych przedstawicieli do
wladz.
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Tamze, s. 171.
Ma to miejsce nie tylko w trakcie samorzadowej kampanii wyborczej, ale rowniez przed wybo-
rami do PE. Zob. szerzej: A. Lukasik-Turecka, Realizacja funkcji informacyjnej i edukacyjnej
mediow w okresie kampanii wyborczych do PE w Polsce na przyktadzie lubelskich dziennikow
regionalnych (w druku); Taz, Obraz kampanii wyborczych do PE w lubelskiej prasie regional-
nej (w druku).



Lech Janczuk

Rozdzial 4

Bezpieczenstwo finansowe spolecznosci lokalnych
i regionalnych w Polsce

1. Panstwo dla gospodarki, czy gospodarka dla panstwa?

Gdyby gospodarke potraktowac jako funkcj¢ interesow politycznych, ekono-
micznych i spotecznych (moze nawet rowniez religijnych), to umiejscowienie go-
spodarki w panstwie mozna rozpatrywac¢ pomigdzy dwoma skrajnymi koncepcjami:
centralnego planowania i liberalizmu. Kazda z tych skrajnych koncepcji jest nie-
efektywna i w dhugim okresie skazana na delegitymizacje. Model panstwa central-
nie zarzadzanego, wsparty zasadg jednolitej wtasno$ci panstwowej, doprowadzit do
glebokiego kryzysu gospodarczego oraz zalamania si¢ autorytarnego systemu poli-
tycznego na przetomie lat osiemdziesiatych i dziewigédziesiatych ubiegtego wieku.
Przyczyna za$ upadku liberalizmu, zwlaszcza w Europie Zachodniej, bylo osadzenie
ustroju gospodarczego na mechanizmie samoregulacji gospodarki, ,,niewidzialnej
reki rynku”, pozbawiajagce tym samym panstwo mozliwosci interwencji. To z ko-
lei powodowato powstawanie monopoli, co stato si¢ zaprzeczeniem mechanizméow
wolnej konkurencji. Powstawanie monopoli usztywnia rynkowy, samoczynny me-
chanizm osiggania rownowagi przez gospodarke. Konieczna staje si¢ wigc inter-
wencja panstwa z jej funkcja stabilizacyjna. Monopolizacja gospodarki sprawia, ze
monopole podejmuja praktyki, ktore sa sprzeczne z interesem panstwa jako catosci.
Monopole przyczynia si¢ do powstawania bezrobocia, zwlaszcza strukturalnego,
a co za tym idzie — marnotrawstwa znacznej cz¢sci zasobéw ekonomicznych. Na-
rastaja problemy bezpieczenstwa socjalnego spoteczenstwa oraz nastgpuje wzrost
dysproporcji w podziale wytwarzanego dochodu w panstwie. To z kolei moze pro-
wadzi¢ do narastania niezadowolenia spotecznego, a w skrajnym wypadku — nawet
do destrukceji panstwa. Na tym tle powstaje pytanie o zakres i efektywno$¢ interwen-
cjonizmu panstwowego.

Jednym z miernikéw pozwalajacym okresli¢ zakres interwencjonizmu panstwo-
wego jest udziat dochodow systemu finanséw publicznych w PKB. Im wigkszy jest
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ten udzial, tym wigkszy stopien interwencjonizmu panstwa — i odwrotnie. Warto
zwrdci¢ uwage, ze interwencjonizm moze przybiera¢ rézne formy. Poczawszy od
bezposredniej dziatalno$ci gospodarczej panstwa (ta forma niekiedy nazywana jest
etatyzmem), a skonczywszy na tworzeniu jedynie bodzcoéw wobec niepanstwowych
podmiotéw gospodarczych, celem zwigkszenia lub ostabienia ich aktywnosci go-
spodarczej w okreslonych branzach'. Wysoka warto$¢ tego miernika (w granicach
100%) charakterystyczna jest dla panstw totalitarnych, gdzie dyktatorski system
rzadow ma niemal catkowita wladzg¢ nad gospodarka. W panstwach demokratycz-
nych miernik ten waha si¢ w granicach 30-50%. W tzw. rajach podatkowych wskaz-
nik ten moze wynosi¢ nawet ponizej 10%?>.

Warto rowniez zwroci¢ uwage na to, ze zakres interwencjonizmu panstwowego
jest zwykle ujemnie skorelowany z jego efektywnos$cia. Mozna jednak znalez¢ liczne
przyktady panstw, gdzie pomimo relatywnie duzego udziatu systemu finanséw pu-
blicznych w PKB (panstwa w gospodarce), wymienione wyzej mierniki pozostaja
na wysokim poziomie. Wynika to bezposrednio z funkcji (alokacyjnej, redystrybu-
cyjnej, stabilizacyjnej i kontrolnej)?, jakie panstwo powinno pelni¢ w gospodarce.
Badacze przedmiotu sg zgodni, ze w ustrojach demokratycznych ingerencja panstwa
w gospodarke nie powinna wykracza¢ poza funkcje stabilizacyjng. Neoliberatowie
w wymiarze makro- i mikroekonomicznym proponuja zestaw narzedzi wspierajacych
podazowa strone gospodarki, a takze okreslone zasady doptywu srodkéw pienieznych
do gospodarki, zapobiegajace presji inflacyjnej. Koncepcja ta opiera si¢ rowniez na
zatozeniu, ze cztowiek w petni kieruje si¢ racjonalnoscia dziatania homo economicus.

Tabela 1. Wybrane ro6znice pomigdzy koncepcja neoliberalng i keynesowska

Przebieg procesu gospodarowania
Koncepcja polityki | Ksztaltowanie tadu
gospodarczej gospodarczego Wymiar Wymiar Jednostki
makroekonomiczny | mikroekonomiczny ludzkie
Neoliberalizm Nie Tak Tak Nie
Keynesizm Nie Tak Nie Tak

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie: Z. Sadowski, Przez ciekawe czasy — Rozmowy z Pawlem Kozlow-
skim o zyciu, ludziach i zdarzeniach, Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, Instytut Nauk Ekonomicznych PAN,
Warszawa 2011, s. 262-263

' T. Grabowski, Podstawy teorii ekonomi, Wyd. Adam Marszatek, Torun 2007, s. 262.

Zrodto: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/government_finance_statistics [do-
step: 25.10.2013].

Istnieje na ten temat bogata literatura przedmiotu, m.in.: S. Owsiak, Finanse publiczne, Wy-
dawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2011; T. Lubinska, Budzet a finanse publiczne, Difin,
Warszawa 2010; C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Wolters
Kluwer, Warszawa 2008.
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Z kolei wysitek badawczy J.M. Keynesa skoncentrowany byt na stronie popytowe;.
Analizowat on mozliwosci generowania oszczednosci i sktonnos$¢ do konsumpcji. Waz-
ne miejsce w jego badaniach odgrywat aspekt psychologiczny zachowan ludzkich oraz
wplyw tych zachowan na wahania koniunkturalne. Zadna jednak z koncepcji (skrajnych
czy posrednich) nie zaktada zastgpowania gospodarki przez panstwo (demokratyczne).
Roznice tkwig w zakresie i formach wsparcia gospodarki przez panstwo.

Warto réwniez zwrdci¢ uwage na to, ze na gruncie nauk ekonomicznych istot-
nymi cechami dominujacego przez prawie caly XX wiek ujmowania rozwoju go-
spodarczego bylo traktowanie go jako procesu zmian o charakterze teleologicznym,
jednolitym, linearnym, normalizujagcym i instrumentalnym. Do oceny we wszyst-
kich krajach §wiata badacze najczgséciej przyjmowali europocentryczny lub nawet
westernistyczny punkt widzenia, traktowany jako uniwersalny. Od niedawna takie
podejscie jest coraz silniej krytykowane®.

Prébujac odpowiedzi na pytanie postawione w tym punkcie, nalezy przyjac, ze
panstwo powinno mie¢ charakter pomocniczy w stosunku do gospodarki, analogicz-
nie jak w stosunku do obywateli. Panstwo powinno tworzy¢ warunki do prowadze-
nia dziatalno$ci gospodarczej, gtownie poprzez budowe odpowiedniej infrastruktu-
ry (materialnej i niematerialnej). Panstwo nie powinno konkurowa¢ z gospodarka
(etatyzmem), z wyjatkiem dziedzin strategicznych z punktu widzenia interesow
panstwa. Warto rowniez zwroci¢ uwage na to, ze relacje panstwo—gospodarka pod-
legaja sukcesywnej ewolucji. Nie ma wickszego znaczenia, na jakim etapie znajduje
si¢ budowa systemu gospodarczego w panstwie. W kazdej fazie rozwoju gospo-
darczego panstwo powinno pehi¢ funkcje pomocniczg w stosunku do gospodarki.
Jej zakres bedzie zdeterminowany potrzeba pojawiajacych si¢ zmian oraz mode-
lu i typu gospodarki. Efektywno$¢ interwencjonizmu panstwowego bedzie wprost
proporcjonalna do zastosowanych metod. Efektywnos$¢ etatyzmu bedzie minimalna,
ale w przypadku odpowiedniego oddziatywania posredniego mozna t¢ efektywnos¢
zmaksymalizowa¢. Wprawdzie w okresie wprowadzania nowych rozwigzan w go-
spodarce panstwo zmuszone jest do korzystania z form administracyjnych (wtad-
czych), ale w miarg stabilizacji ustroju gospodarczego bezwzglednie nalezy odcho-
dzi¢ od etatyzmu i formutowaé nowe rozwigzania wspomagania gospodarki.

2. Procesy globalizacyjne w procesie rozwoju spolecznego
i ekonomicznego

Istota panstwa narodowego koncentruje si¢ na legitymizacji wtadzy sprawowa-
nej nad pewna zbiorowoscia, zamieszkujaca okreslony teren. Panstwo narodowe

4 Szerzej na ten temat: M. Stodowa-Helpa, Rozwdj zintegrowany. Warunki, wymiary, wyzwania,

Wyd. CeDeWu, Warszawa 2013, s. 30 i n.
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tworzone jest zatem przez spoteczenstwa, ktore identyfikuja si¢ z narodem i pan-
stwem oraz maja uksztaltowang §wiadomos$¢ narodowa®. Wspodlczesne procesy glo-
balizacyjne 1 integracyjne wymuszaja redefinicj¢ zadan, funkcji i relacji zachodza-
cych zardbwno wewnatrz panstw narodowych, jak i na zewnatrz. Powstaje pytanie,
w jakim stopniu tradycyjne funkcje zwiazane z ochrona, obrong, trwaniem narodu,
ciggloscia historyczng wladzy sa niezbywalnie przypisane do panstwa narodowe-
g0, a jaka cze$¢ mozna pod okreslonymi warunkami scedowac na inne, najczesciej
miedzynarodowe, szczeble organizacji®. W tym konteks$cie na pierwszy plan wysu-
wajag si¢ kwestie spoteczne zwigzane z rozwojem panstwa i szeroko rozumianym
fadem ekonomiczno-spotecznym. Z nich bowiem wyprowadza si¢ pojecie rownosci
i sprawiedliwos$ci spotecznej, ktére powinno by¢ tre$cia umowy spotecznej, a pan-
stwo — jej gwarantem’. Tworzy to presje na wzmocnienie socjalnej odpowiedzialno-
$ci przy jednoczesnym ograniczaniu mozliwosci zaspokojenia rosnacych potrzeb,
$wiadczen i ustug socjalnych. Tymczasem panstwo narodowe zwykle traci wiele ze
swych funkcji, jak rowniez ze swych dochodow. Efektem bezposrednim wptywu
liberalizacji na budzety publiczne jest utrata dochodow z cet, trudnosci w $cigga-
niu podatkéw od firm zagranicznych, ktore uciekaja do tzw. rajow podatkowych,
natomiast w przypadku liberalizacji transakcji finansowych jest to strata dochodow
z tytulu réznych marz czy optat. Ponadto rynki finansowe panstw rozwijajacych si¢
sa stabe i jako takie bardziej podatne na spekulacje, a panstwo ponosi wydatki na
zrobwnowazenie zaburzen, ktore w wyniku zwigkszonego naptywu inwestycji bez-
posrednich, bedacego rezultatem otwarcia si¢ gospodarki, przyczyniajg si¢ do defi-
cytu bilansu obrotow biezgcych. To z kolei skutkuje dewaluacjg waluty i powoduje
koniecznos¢ dodatkowego zadtuzania si¢ panstwa®. Efektem posrednim liberalizacji
handlu okazuje si¢ potrzeba subsydiowania przedsigbiorstw czy tez znalezienia do-
datkowych $rodkoéw na cele spoteczne (o§wiata, zabezpieczenia spoleczne). Pan-
stwo zmuszone jest do uczestnictwa w miedzynarodowej konkurencji podatkowe;.
Przede wszystkim za$ traci kontrole nad kapitatem, ktory przeptywa poza sektorem
publicznym i przestaje odgrywac role regulatora rynku, co z kolei moze powodowaé
kryzys finanséw publicznych panstwa i redukcje funkcji opiekunczych. Z drugiej
jednak strony coraz wigksza grupa panstw staje przed takimi samymi problemami
spotecznymi, dlatego na popularnosci zyskuje wymiana do§wiadczen, koordynacja
i wspolne rozwiazywanie spotecznych wyzwan.

J. Polakowska-Kujawa, Perspektywy panstwa narodowego w kontekscie integracji europejskiej
i globalizacji, [w:] Wspotczesna Europa w procesie zmian. Wybrane problemy, red. J. Polakow-
ska-Kujawa, Difin, Warszawa 2006, s. 75.

M. Leszczynski, Bezpieczenstwo spoteczne Polakow wobec wyzwan XXI wieku, Difin, Warsza-
wa 2011, s. 42-43.

M. Krosny, Podatki a dobrobyt spoteczny, Wyd. Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wro-
ctaw 2007, s. 14.

E. Latoszek, M. Proczek, Organizacje miedzynarodowe, Dom Wydawniczy ,,Elipsa”, Warsza-
wa 2001, s. 425.
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Wedhug Rousseau, Locke’a czy Hobbesa spoteczno$é (zgodnie z zawartg umo-
w3a) to wykonywanie przez ludzi szeregu komplementarnych i substytutywnych
czynnos$ci. Jednym z gtownych celéw spoteczenstwa jest zapewnienie jednostkom
bezpieczenstwa. Przy czym bezpieczenstwo, jako jedna z funkcji panstwa, trakto-
wane jest sensu largo. Do kryzysu finansowego z konca lat dwudziestych ubiegle-
go wieku bezpieczenstwo rozumiano gtéwnie w sensie militarnym. Skutki kryzysu
finansowego zmienily postrzeganie roli panstwa w gospodarce. Zakwestionowano
doktryne liberalng w uje¢ciu J.B. Saya i przyjeta na kilkadziesiat lat interwencjonizm
panstwowy w ujeciu J.M. Keynesa. Poczatki wdrozenia interwencjonizmu wigza
si¢ z wprowadzeniem programu reform ekonomiczno-spotecznych New Deal przez
F.D. Roosvelta w Stanach Zjednoczonych. Program ten naktadat na panstwo m.in.
zobowiazania o charakterze socjalnym w stosunku do obywateli. Obecnie, w obli-
czu kolejnego kryzysu finansowego, ponownie aktualne sg pytania o to, czy panstwo
jest dla gospodarki czy gospodarka dla panstwa, o zabezpieczenie spoteczne jedno-
stek, o ich bezpieczenstwo spoteczne i ekonomiczne.

Obowigzkiem wspolczesnego panstwa demokratycznego jest zapewnienie bez-
pieczenstwa spotecznego jego mieszkancow, tak aby mogli oni w sposdb rowno-
prawny uczestniczy¢ w zyciu spotecznym. Wykluczenie spoteczne ze wzgledu na
status materialny dyskredytuje procesy demokratyczne, ,,fasadujac” narod jako su-
werena poprzez bariery dostepu do kregdw spotecznych’. Ochrona egzystencjalnych
fundamentoéw funkcjonowania obywateli w kontekscie bezpieczenstwa spoteczne-
go, jako zabezpieczenie duchowych i materialnych potrzeb indywidualnych, jest
warunkiem koniecznym (cho¢ niewystaczajacym) realizacji aspiracji zyciowych
(zdrowotnych, emerytalnych, pracy, nauki itd.) jako tworzenia wspolzaleznos$ci po-
miedzy liberalizacja gospodarki a dobrobytem i wzmacnianiem demokracji.

Za przeciwdziatanie wykluczeniom i marginalizacji spotecznej odpowiadaja
podmioty rzadowe, samorzadowe i pozarzadowe, a takze sami obywatele, przez
dzialania prawne i organizacyjne. Dziatania te powinny zmierza¢ do zapewnienia
odpowiedniego poziomu zycia grupom spotecznym, rodzinom, a takze poszczego6l-
nym obywatelom. Wykluczenie i marginalizacja moga by¢ wynikiem trwatej lub
czasowej niezdolnosci do pracy zawodowej, spowodowanej czynnikami egzoge-
nicznymi (zdarzenia losowe) lub endogenicznymi (niezaradno$¢). Wazne jest jed-
nak, aby obywatele mieli $wiadomos$¢ odpowiedzialnosci za los wlasny i swoich
rodzin, aby panstwo w procesie pomocy spotecznej nie ksztattowalo syndromu wy-
uczonej bezradnosci, aby ,,utracenie” umieje¢tnosci radzenia sobie w trudnych sytu-
acjach zyciowych nie stato si¢ powodem do wytudzania pomocy spotecznej. Naj-
wazniejszym elementem bezpieczenstwa spolecznego i ekonomicznego jest wigc
tworzenie miejsc pracy jako warunku samodzielnosci ekonomicznej obywateli.

® M. Leszczynski, Bezpieczenstwo socjalne jako obszar zainteresowania badawczego i sktad-

nik bezpieczenstwa panstwa, [w:] Zarzqdzanie bezpieczenstwem — wyzwania XXI wieku, red.
M. Lisiecki, Wyd. Wyzszej Szkoly Zarzadzania i Prawa, Warszawa 2008.
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3. ,II plan Marshalla” dla Polski

Fakt powotania do zycia gmin nie oznaczal, ze w Polsce od poczatku okresu
przemian istniata sprecyzowana wizja samorzadu terytorialnego. Stworzono roz-
wigzania tymczasowe, ktore traktowano jako ustrojowy eksperyment. Jego powo-
dzenie warunkowalo dalsze przeksztalcenia w zakresie decentralizacji administracji
publicznej. Juz w drugiej potowie 1990 r. najwiekszego znaczenia nabraly kwestie
finansowe, mniej istotne na wczesniejszym etapie przekazywania zadan samorzado-
wych. Zwolennicy autonomii samorzadu terytorialnego uwazali, ze budzety gminne
nie powinny podlega¢ kontroli wtadzy centralnej. Podczas gdy miasta domagaty si¢
wickszego udzialu w podatkach panstwowych, gminy wiejskie optowaty za zwigk-
szeniem kwoty subwencji z budzetu panstwa. Wystapit wigc konflikt intereséw mig-
dzy miastem i wsig. Miasta potrafity wygenerowa¢ wicksze dochody z nalozenia po-
datkow na przedsigbiorstwa i mieszkancow, podczas gdy gminy wiejskie nie miaty
takiej mozliwosci, dlatego liczyty na wigksze transfery z budzetu panstwa.

Przedstawione uwarunkowania nie sprzyjaty efektywnosci zarzadzania w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego. Trudno tez bylo oczekiwaé racjonalnego pla-
nowania budzetowego. Brak do§wiadczenia wtadz pierwszych kadencji, tymczaso-
wos$¢ i eksperymentalny charakter przyjmowanych rozwigzan legislacyjnych byty
istotng barierg w planowaniu wieloletnim i budzetowaniu zadaniowym.

W 1989 roku powstata Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej (FRDL), kiero-
wana przez J. Regulskiego. Otrzymata ona wsparcie finansowe od Amerykanskiej
Agencji ds. Rozwoju Miedzynarodowego (United States Agency for International
Development — USAID). Byta to jedna z pierwszych instytucji zagranicznych, ktore
uruchomity projekty pomocowe dla Polski. Dzigki temu zbudowano wiele osrod-
kow regionalnych FRDL, ktére zajmowaty si¢ transferem wiedzy i do§wiadczen do
polskich samorzadow w zakresie efektywnosci zarzadzania. Transfer ten byt zakro-
jony na duzg skale i dotyczyt demokratycznych standardow zarzadzania w podmio-
tach publicznych, w tym budzetowania zadaniowego i programdw partycypacji spo-
lecznej. Samorzady, ktore sprostaly okreslonym standardom, mogly rowniez liczy¢
na wsparcie finansowe z USAID. Byt to jeden z najwigekszych programow wspiera-
jacych reformy systemu spoteczno-politycznego i proces przemian gospodarczych
w Polsce. Juz w 1994 roku Krakéw, jako pierwsze miasto w Polsce, wdrozyt budzet
zadaniowy. W kolejnych latach za przyktadem Krakowa budzet zadaniowy wdraza-
ny byt w wielu innych miastach. Na podstawie tych do§wiadczen w 1997 roku USA-
ID utworzyta program partnerski dla polskich jednostek samorzadu terytorialnego
pod nazwa Local Government Partnership Program (LGPP). Program ten, oprocz
samorzadoéw, finansowat polskie firmy konsultingowe i organizacje pozarzadowe,
ktore wspieraly gminy w poprawie zarzadzania finansami (w tym réwniez poma-
galy wdraza¢ budzety zdaniowe), restrukturyzacji ustug komunalnych, programow
poprawy wiarygodnosci kredytowej, wdrazaniu programow partycypacji spoteczne;j
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w zarzadzaniu publicznym. Wszystkie te inicjatywy oparte byly na budzecie zada-
niowym i planowaniu wieloletnim (wieloletnie plany finansowe i wieloletnie plany
inwestycyjne). Warto rowniez podkresli¢, ze United States Agency for International
Development i Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej byly jednymi z pierwszych,
ale nie jedynymi, inicjatyw tego typu w latach dziewigcdziesiatych ubiegtego wie-
ku. Powstawaty programy mi¢dzynarodowe (Ekofundusz, Program Umbrella, Fun-
dusz Global Environmental Facility), bilateralne (z panstwami Europy Zachodniej,
USA, Kanady), programy wspolnotowe (dla samorzadéw Piaty Program Ramowy),
fundusze przedakcesyjne (dla samorzadow ISPA) oraz wiele osrodkdéw eksperckich
(Fundusz Know-How, Fundacja Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych, Agencja
Rozwoju Komunalnego, Polska Agencja Rozwoju Regionalnego i1 wiele innych).

Pomimo trudnoéci politycznych, efekt wprowadzania reform nakierowanych na
implementacje budzetow zadaniowych byl korzystny dla spotecznosci lokalnych.
Przyczynit si¢ do zwigkszenia przejrzystosci wydatkow samorzadowych i zwiaza-
nych z nimi wynikéw, a tym samym zapewnil wyborcom lepsze mozliwos$ci prze-
gladu rezultatow i rozliczenia samorzadowcdéw ze sktadanych wczeéniej obietnic.
Wprowadzenie budzetu, ktory odnosi si¢ do zamierzonych i wykazanych rezulta-
tow, bezposrednio przyczynia si¢ do osiagnigcia przejrzystosci i odpowiedzialnosci,
czyli celow dobrego rzadzenia. Z drugiej strony, dzigki programom partycypacji
spotecznej, ktore w wigkszosci programéw oferujacych wsparcie finansowe byty
elementem obligatoryjnym, nastapit znaczny rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego
i informacyjnego. Byt to jeden z najwazniejszych elementéw transformacji ustro-
jowej. Dynamicznie nastgpowata zmiana mentalno$ciowa demokratyzujacego si¢
spoteczenstwa. Udziat spoteczenstwa w realizacji zadan publicznych jest podsta-
wa silnego i sprawnego samorzadu terytorialnego, a silny, sprawny i samodzielny
samorzad terytorialny stanowi podstawe silnego panstwa. Wystepuje tu tez swego
rodzaju sprzezenie zwrotne, tzn. z jednej strony sprawnos$¢ i sita samorzadu zalezy
od aktywnosci jego obywateli, z drugiej zas samodzielny samorzad jest ,.kuznig”
spoleczenstwa aktywnego (informacyjnego i obywatelskiego). Silny i1 samodzielny
samorzad terytorialny jest rOwniez gwarantem, ze panstwo nie stanie si¢ despocjg!?
ani nie zawrdci z drogi reform w kierunku panstwa totalitarnego.

Analizujac koncowke lat dziewieédziesiagtych ubiegltego wieku, nie sposéb nie
odnies¢ si¢ do bazy intelektualnej wypracowanej w potowie lat osiemdziesigtych.
W latach osiemdziesiatych ubiegltego wieku toczyta si¢ dos¢ zywiotowa dyskusja
na temat przysztych przemian ustrojowych w Polsce. Za braki w systemie praw-
nym samorzadu terytorialnego i niepewny stan gospodarki w omawianym okresie
odpowiadat rowniez nieokreslony system filozofii samorzadu. W przezywajacych
si¢ koncepcjach liberalizmu i socjalizmu samorzad i panstwo byly sprzecznoscia-
mi. W socjalizmie panstwo moze by¢ tylko totalitarne. Byt to btad koncepcyjny

10 W.L. Jaworski, O prawie, parstwa i konstytucji, wstep, wybor i oprac. M Jaskolski, Wydawnic-

two Sejmowe, Warszawa 1996, s. 65.
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K. Marksa i socjalistow. Jednos¢ wtadz okazata si¢ nie do pogodzenia. Z kolei libe-
ralizm sprowadzajacy panstwo do roli ,,str6za nocnego”, gloryfikujacy indywidu-
alizm 1 pluralizm, réwniez nie potrafit okresli¢ nalezytego miejsca dla samorzadu
terytorialnego. Potrzebna wigc byla nowa filozoficzna synteza, ktérej mysla prze-
wodnig bytoby wskazanie, ze nie ma prawdziwej wladzy panstwowej bez samorza-
du i nie ma samorzadu bez wladzy panstwowej'!. Jednym z najwazniejszych ele-
mentow tej dyskusji publicznej byta rola samorzadu terytorialnego. Jej uczestnikami
byli m.in.: Episkopat Polski, promujacy w ramach katolickiej nauki spotecznej za-
sade pomocniczo$ci (subsydiarnosci)!?, Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych
Europy (CLRAE), ktory opracowat Europejska Karte Samorzadu Terytorialnego',
a takze wielu idealistow filozofii samorzadu terytorialnego'®. Zatozenia do przemian
ustrojowych w zakresie samorzadu terytorialnego w Polsce pod koniec lat osiem-
dziesiatych ubiegltego wieku w duzej mierze opieraly si¢ na doswiadczeniach wy-
pracowanych w II Rzeczypospolitej's. Wypracowane standardy i postulaty ideali-
stow miaty decydujacy wptyw na ksztatt reaktywowanego samorzadu terytorialnego
na poczatku lat dziewiecdziesigtych ubieglego wieku. Odwotywaty si¢ one do ko-
nieczno$ci budowy wspoélnot lokalnych w sensie zadaniowym i instytucjonalnym,
a takze do koniecznosci budowy spoteczenstwa obywatelskiego i informacyjnego.
Zamierzenia te w duzej mierze zostaty zrealizowane, rowniez ze wzgledu na stabos¢
i relatywnie duze zdywersyfikowanie partii politycznych wowczas w Polsce!®.

Szerzej na ten temat: S. Wojcik, Samorzqd i panstwo. Przysztos¢ i odpowiedzialnosé. Wydaw-
nictwo KUL, Lublin 2013, s. 70.

Szerzej na ten temat m.in.: kard. J. Hotther, Chrzescijanska nauka spoteczna, WAM, Krakéw
1994, 5. 219 in.; M. Spieker, Zasada pomocniczosci: podstawy antropologiczne i konsekwencje
polityczne, ,,Spoteczenstwo” 1995, nr 1.

15 pazdziernika 1985 roku weszla w zycie Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego
(EKST), podpisana poczatkowo przez cztery panstwa bedace cztonkami Rady Europy. Projekt
EKST zostat przygotowany juz w 1980 roku przez stala Konferencj¢ Wtadz Lokalnych i Regio-
nalnych Rady Europy (CLRAE), stanowiaca jedyna oficjalng organizacj¢ samorzadowa dzia-
tajaca w ramach Rady Europy. Polska ratyfikowata EKST 22 listopada 1993 roku (obwiescita
o jej ratyfikacji 14 lipca 1994 roku). Dz. U. Nr 124, poz. 607 i 608, opublikowany 25 listopada
1994 roku. Obwieszczeniem Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierpnia 2006 roku do-
konano zmiana nazwy z EKST na Europejska Karte Samorzadu Lokalnego.

W Polsce najwazniejszymi przedstawicielami idealistow filozofii samorzadu terytorialnego sa
m.in.: Hubert Izdebski, Jerzy Regulski, Michal Kulesza czy Grzegorz Gorzelak.

Szczegolnie do rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 19 stycznia 1928 roku, ktore
uregulowalo organizacj¢ administracji ogolnej oraz wprowadzalo na poziomie wojewodz-
kim i powiatowym instytucje komunalne o ograniczonym zakresie samorzadnosci, a takze do
ustawy z 23 marca 1933 roku o czgéciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego (Dz.U.
z 1933, Nr 35, poz. 294).

Ponad setka ugrupowan politycznych, z czego 29 wprowadzito swoich kandydatow do parla-
mentu I kadencji.
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4. Zadania jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
bezpieczenstwa spolecznego i ekonomicznego

W latach dziewig¢édziesiatych ubieglego wieku powotano samodzielne podmio-
ty na trzech poziomach wladzy: gminnym, powiatowym i wojewodzkim. Pomiedzy
poszczegdlnymi grupami jednostek samorzadu terytorialnego nie wystepuja zalez-
nos$ci hierarchiczne, dziatajag one bowiem na zasadzie komplementarno$ci we wia-
snym imieniu i1 na wlasng odpowiedzialno$¢. W Polsce, jako panstwie unitarnym,
obowigzuja jednakowe normy prawne tworzone przez centralng wladze ustawo-
dawcza. Jednakze upodmiotowienie jednostek samorzadu terytorialnego wiaze sig¢
rowniez ze zwigkszeniem odpowiedzialnosci za bezpieczenstwo spoteczne i ekono-
miczne wspolnot lokalnych i regionalnych. Samorzad zadania te wykonuje poprzez
wydatki publiczne. Z kolei wydatki publiczne jednostek samorzadu terytorialnego
mozna podzieli¢ na wydatki majatkowe i biezagce. Wydatki majatkowe przyczy-
niajg si¢ do zapewnienia bezpieczenstwa ekonomicznego, a wydatki biezace — do
zapewnienia bezpieczenstwa spotecznego wspolnot samorzadowych. Wydatki ma-
jatkowe to najbardziej pozadana grupa wydatkow, poniewaz za ich posrednictwem
wladze samorzadowe moga oddzialywac na rozwdj regionu, ktorym administruja,
oraz przycigga¢ inwestoréw z sektora prywatnego, przyczyniajac si¢ jednoczesnie
do zmniejszania bezrobocia w spoteczno$ciach lokalnych, wzrostu wynagrodzen,
a takze do wzrostu bazy podatkowej na swoim terenie, co wigze si¢ z bezpieczen-
stwem ekonomicznym spoleczno$ci samorzadowych. Oznacza to powstanie swo-
istego rynku, w ktorym samorzady konkuruja ze sobg o inwestoréw. W sektorze pry-
watnym maleje znaczenie czynnika materialnego, a wzrasta znaczenie know-how,
metod zarzadzania itd. W efekcie sektor prywatny poszukuje lokalizacji optymal-
nych dla swojego rozwoju. Samorzady, chcac konkurowac o inwestorow z sektora
prywatnego, muszg zapewni¢ wykwalifikowanym kadrom tego sektora odpowiedni
standard zycia poprzez dobrze rozwinietg infrastrukture (kulturalng, ustugows, ko-
munikacyjng, mieszkaniowq) i odpowiednig jakos¢ srodowiska naturalnego. Warto
jednak podkresli¢, ze majac okreslone $rodki finansowe, wladze samorzadowe mu-
sza dokonywa¢ wyborow pomiedzy wydatkami biezacymi i majatkowymi. Ozna-
cza to takze wybor pomiedzy bezpieczenstwem spotecznym i ekonomicznym, gdyz
miedzy nimi wystepuje ujemna korelacja.

Obowigzek zapewnienia realizacji zadan pomocy spolecznej spoczywa na jed-
nostkach samorzadu terytorialnego oraz na organach administracji rzagdowej. Gmina
i powiat, obowigzane do wykonywania zadan pomocy spotecznej, nie moga odmo-
wi¢ pomocy osobie potrzebujacej, mimo istniejacego obowigzku osoéb fizycznych
lub 0s6b prawnych do zaspokajania jej niezbgdnych potrzeb zyciowych. Gmina,
powiat i samorzad wojewodztwa przygotowuja oceng zasobow pomocy spolecznej,
opierajac si¢ na analizie lokalnej sytuacji spotecznej i demograficznej. Zasoby te
obejmujg w szczeg6lnosci infrastrukture, kadre, organizacje pozarzadowe i naktady
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finansowe na zadania pomocy spotecznej, bez wzgledu na podmiot je finansujacy
i realizujacy.

Do zadan witasnych gminy o charakterze obowigzkowym nalezg m.in.: opra-
cowanie i realizacja gminnej strategii rozwigzywania probleméw spolecznych, ze
szczegdlnym uwzglednieniem programéw pomocy spotecznej, profilaktyki oraz
rozwigzywania problemow alkoholowych i innych, ktorych celem jest integracja
0s6b i rodzin z grup szczegdlnego ryzyka, udzielanie schronienia, zapewnienie po-
sitku oraz niezbg¢dnego ubrania osobom tego pozbawionym, przyznawanie i wypta-
canie zasitkdéw, oplacanie sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe za osobe,
ktora zrezygnuje z zatrudnienia w zwigzku z koniecznos$cig sprawowania bezpo-
$redniej, osobistej opieki nad dlugotrwale lub cigzko chorym cztonkiem rodziny
oraz niezamieszkujacymi wspolnie matka, ojcem Iub rodzenstwem; organizowanie
i $wiadczenie ustug opiekunczych, w tym specjalistycznych, w miejscu zamieszka-
nia, z wylaczeniem specjalistycznych ustug opiekunczych dla 0séb z zaburzeniami
psychicznymi; prowadzenie i zapewnienie miejsc w mieszkaniach chronionych;
dozywianie dzieci; sprawienie pogrzebu, w tym osobom bezdomnym; kierowanie
do domu pomocy spotecznej i ponoszenie odptatnosci za pobyt mieszkanca gminy
w tym domu; pomoc osobom majacym trudnosci w przystosowaniu si¢ do zycia po
zwolnieniu z zaktadu karnego; utworzenie i utrzymywanie o$rodka pomocy spo-
tecznej, w tym zapewnienie $rodkéw na wynagrodzenia pracownikow!”.

Do obligatoryjnych zadan wtasnych powiatu naleza m.in.: opracowanie i reali-
zacja powiatowej strategii rozwigzywania problemow spotecznych, ze szczegdlnym
uwzglednieniem programéw pomocy spotecznej, wspierania 0s6b niepetnospraw-
nych i innych, ktorych celem jest integracja oséb i rodzin z grup szczegdlnego ry-
zyka — po konsultacji z wlasciwymi terytorialnie gminami; prowadzenie specjali-
stycznego poradnictwa; przyznawanie pomocy pieni¢znej na usamodzielnienie
oraz kontynuowanie nauki osobom opuszczajagcym domy pomocy spotecznej dla
dzieci i mtodziezy niepetnosprawnych intelektualnie, domy dla matek z matolet-
nimi dzie¢mi i kobiet w cigzy oraz schroniska dla nieletnich, zaktady poprawcze,
specjalne os$rodki szkolno-wychowawcze, specjalne osrodki wychowawcze, mto-
dziezowe os$rodki socjoterapii zapewniajace catodobowa opieke lub mlodziezo-
we osrodki wychowawcze; pomoc w integracji ze srodowiskiem osdb majacych
trudnos$ci w przystosowaniu si¢ do zycia, mlodziezy opuszczajacej domy pomocy
spotecznej dla dzieci i mtodziezy niepelnosprawnych intelektualnie, domy dla ma-
tek z matoletnimi dzie¢mi i kobiet w cigzy oraz schroniska dla nieletnich, zaktady
poprawcze, specjalne osrodki szkolno-wychowawcze, specjalne osrodki wycho-
wawcze, mtodziezowe osrodki socjoterapii zapewniajace catodobowa opieke lub
mtodziezowe osrodki wychowawcze, majacych braki w przystosowaniu si¢; pomoc
cudzoziemcom, ktérzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzey lub
ochrong uzupehiajaca, majacym trudnosci w integracji ze srodowiskiem; prowa-

17" Ustawa z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej, art. 17 (Dz.U. 2004, Nr 64, poz. 593).
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dzenie i rozw0j infrastruktury domow pomocy spotecznej o zasiggu ponadgminnym
oraz umieszczanie w nich skierowanych osob; prowadzenie mieszkan chronionych
dla 0s6b z terenu wiecej niz jednej gminy oraz powiatowych osrodkéw wsparcia,
w tym domow dla matek z matoletnimi dzie¢mi i kobiet w ciazy, z wylaczeniem
srodowiskowych doméw samopomocy i innych o$rodkéw wsparcia dla oséb z za-
burzeniami psychicznymi; prowadzenie o$rodkow interwencji kryzysowej; szkole-
nie i doskonalenie zawodowe kadr pomocy spotecznej z terenu powiatu; doradztwo
metodyczne dla kierownikéw 1 pracownikow jednostek organizacyjnych pomocy
spolecznej z terenu powiatu; podejmowanie innych dziatan wynikajacych z roze-
znanych potrzeb, w tym tworzenie i realizacja programéw ostonowych; utworzenie
1 utrzymywanie powiatowego centrum pomocy rodzinie, w tym zapewnienie §rod-
kow na wynagrodzenia pracownikow'®.

Do zadan samorzadu wojewodztwa naleza m.in.: opracowanie, aktualizowanie
i realizacja strategii wojewodzkiej w zakresie polityki spotecznej, bedacej integral-
ng czescig strategii rozwoju wojewodztwa, obejmujacej w szczegolnosci programy:
przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu, wyréwnywania szans oséb niepetno-
sprawnych, pomocy spotecznej, profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoho-
lowych, wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi — po konsultacji z powiatami;
organizowanie ksztalcenia, w tym prowadzenie publicznych szkot stuzb spotecz-
nych oraz szkolenia zawodowego kadr pomocy spotecznej; rozpoznawanie przy-
czyn ubostwa oraz opracowywanie regionalnych pro-gramow pomocy spotecznej,
wspierajgcych samorzady lokalne w dzialaniach na rzecz ograniczania tego zjawi-
ska; diagnozowanie i monitorowanie wybranych problemoéw spotecznych w regio-
nie; inspirowanie i promowanie nowych rozwiagzan w zakresie pomocy spotecznej;
koordynowanie dziatan na rzecz sektora ekonomii spotecznej w regionie’.

Podsumowanie

Analizujac pojecie bezpieczenstwa, ktadzie si¢ zwykle nacisk na bezpieczen-
stwo w sensie militarno-politycznym. Bezpieczenstwo jednak ma charakter wielo-
aspektowy i oprocz tzw. twardych gwarantow bezpieczenstwa istnieje wiele mick-
kich gwarantéw, zwigzanych z bezpieczenstwem spotecznym i finansowym. Wymiar
finansowy 1 spoleczny bezpieczenstwa nabiera szczegdlnego znaczenia w procesie
globalizacji i zagrozen z nig zwiazanych. Na pierwszy plan wysuwa si¢ rosnaca
polaryzacja dochodow ludnosci, tworzac obszary biedy. Bieda z kolei staje si¢ ak-
celeratorem patologii i wykluczen ekonomicznych, co przyczynia si¢ do ostabienia

18
19

Tamze, art. 19.
Tamze, art. 21.
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procedur demokratycznych. Bezpieczenstwo spoteczne i ekonomiczne (zwlaszcza
w czasie kryzysu finansowego) stanowi podstawowg warto$¢ dla obywateli. Two-
rzy tozsamos$¢ spoteczng w relacji panstwo—obywatel. Bezpieczenstwo spoteczne
powinno, na zasadzie subsydiarnos$ci, opiera¢ si¢ na bezpieczenstwie ekonomicz-
nym. Pafstwo ponownie powinno si¢ sta¢ gwarantem stabilnosci i trwania procesow
rozwojowych, po latach dominacji koncepcji neoliberalnych w gospodarce, ktore
niekiedy wregcz deprecjonowaty panstwo i jego instytucje. W dobie kryzysu finanso-
wego istnieje potrzeba budowy nowych, sprawnych instytucji panstwa, gwarantuja-
cych bezpieczenstwo ekonomiczne i spoleczne, a zatem takze rownowage, stabilny
rozwdéj 1 w konsekwencji bezpieczenstwo ogdlnoswiatowe. Brak bezpieczenstwa
ekonomicznego, a zwlaszcza spotecznego, w duzej mierze determinuje patologie,
choroby, a nawet terroryzm, zarowno w wymiarze lokalnym i regionalnym, jak
i globalnym. Zagrozenia spoteczne bezpieczenstwa ujawniajg si¢ ze zdwojong moca
w okresie transformacji ustrojowej oraz przeobrazen zycia gospodarczego. Panujaca
wtedy tendencja do ograniczania wiadzy panstwowej, przy jednoczesnym wystegpo-
waniu wielu niekorzystnych procesow 1 zjawisk spotecznych, stwarza wyjatkowo
niekorzystna sytuacj¢. Panstwo ma tylko ograniczone mozliwosci przeciwdzialania
szkodliwym procesom, a spoleczenstwo, ze wzgledu na nieuksztattowana jeszcze
kulture obywatelska, nie ma zdolnosci samoregulacyjnych. Kumuluje si¢ w ten spo-
sob okreslony potencjat kryzysowy, majacy negatywny wpltyw na sprostanie przez
narod wyzwaniom cywilizacyjnym, co godzi w jego szanse rozwojowe.
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Rozdzial 5

Bariery wdrazania strategii rozwoju lokalnego

Wprowadzenie

Gminy i powiaty odgrywaja szczegdlna role w ksztattowaniu warunkow roz-
woju spoleczno-gospodarczego w wymiarze lokalnym. Wynika to z bezposrednich
relacji z mieszkancami oraz wykonywania zadan publicznych, zaspokajajacych
potrzeby wspolnot lokalnych. Dobre wypetnianie tych zadan musi by¢ oparte na
planowaniu strategicznym, procesie wspotczesnie w samorzadach powszechnie sto-
sowanym. Jednym z jego rezultatow jest strategia rozwoju lokalnego, podstawowy
instrument koordynujacy polityke rozwoju lokalnego. Mozna ja okresli¢ jako sce-
nariusz przysztosci, do ktérego daza wladze samorzadowe przy aktywnym udziale
spoteczenstwa. Stanowi on, najogoélniej rzecz ujmujac, wieloletni program rozwoju,
zawierajacy cele dlugofalowe, uporzadkowane w sposob hierarchiczny, oraz sposo-
by ich realizacji, podlegajacy ciagtej aktualizacji i spotecznie akceptowany'.

Warto rowniez podkresli¢ znaczenie strategii rozwoju lokalnego dla integrowa-
nia dziatan stuzacych poprawie bezpieczenstwa spotecznos$ci lokalnej, rozumianego
jako centralna kategoria spoteczna. Bezpieczenstwo bowiem stanowi naczelng war-
tos¢ dla jednostek i grup spolecznych, a zarazem ich najwazniejszego celu istnienia.
Z punktu widzenia psychologii bezpieczenstwo jest podstawowa potrzeba cztowie-
ka (ponadbiologiczng, czyli spoteczng), a jej zaspokojenie warunkuje pojawienie si¢

' S. Kotosowski, J. Adamski, strategie rozwoju gospodarczego miast i gmin, red. D.C. Wagner,

Miegdzykomunalna Spoétka Akcyjna Municipium SA, LGPP, Warszawa 1999, s. 12; R. Brol,
Zarzqdzanie rozwojem lokalnym — s.udium przypadkow, red. tenze, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw 1998, s. 17; E. Nowinska, Strate-
giczne planowanie rozwoju gmin na przyktadzie gmin przygranicznych, [w:] strategia rozwoju
lokalnego na przyktadzie gmin pogranicza polsko-niemieckiego, red. B. Gruchman, F. Walk,
E. Nowinska, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2000, s. 70-71.
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potrzeb wyzszych?. Stan bezpieczenstwa i porzadku publicznego wptywa na rozwoj
cywilizacyjny cztowieka, na ksztalttowanie warunkow, w jakich on zyje. Kazdy za-
tem obywatel, bez wzgledu na pozycje spoleczna, chce by¢ bezpieczny w kazdym
miejscu uzytecznos$ci publicznej’. Nie ma wigce dzisiaj obszaru dziatalnosci samo-
rzadu, zaro6wno tej materialnej, jak i niematerialnej, w ktorym bezpieczenstwo nie
odgrywaloby istotnej roli. Dlatego tez obecnie mamy do czynienia ze wspomniang
wielo$cia spojrzen na to zjawisko, na ktore si¢ sktadaja: bezpieczenstwo polityczne,
ekonomiczne, kulturowe, publiczne, prawne, ekologiczne, spoteczne, zdrowotne,
sanitarno-epidemiologiczne, edukacyjne, informacji, porzadku publicznego, dorob-
ku kulturowego, ochrony $rodowiska i gospodarki odpadami®. Strategia pozwala
patrze¢ na bezpieczenstwo ,,transdyscyplinarnie”, biorac pod uwage rozne sfery zy-
cia’.

Uchwalenie dokumentéw strategicznych powinno rozpoczaé¢ proces ich wdra-
zania. Jest to konieczny czynnik przepisu na sukces gminy lub powiatu. Wdrazanie
strategii nabiera jeszcze wigkszego znaczenia w niespokojnych czasach. Srodowi-
sko, w ktorym dziatajg organizacje publiczne, staje si¢ coraz bardziej dynamiczne
i niespokojne. Zmiany $rodowiskowe tego typu spowodowaty silng presje na czeste
zmiany o charakterze strategicznym, majace na celu ,,dopasowanie si¢” do zmien-
nych warunkéw. W niespokojnych czasach zdolno§¢ wdrazania nowych strategii
szybko i efektywnie moze wlasciwie decydowaé o sukcesie lub porazce. Z tego
powodu wdrazanie strategii jest kluczowa kwestia w zarzadzaniu zmianami stra-
tegicznymi. Najlepiej skonstruowane strategie okazujg si¢ bezuzyteczne, jezeli nie
moga by¢ owocnie wdrozone. Co wigcej, strategie, ktérych nie dato sie wdrozy¢,
mogg by¢ bardzo kosztowne zardéwno w zakresie kosztéw ich formutowania, jak
i nieosiagnigtych korzysci.

Sledzenie etapu wdrazania uchwalonych dokumentéw strategicznych
samorzadoéw wykazuje, ze wiele wdrozen ponosi fiasko i jest to zjawisko powszechne.
Sktania to do postawienia pytania o przyczyny takiego zjawiska: dlaczego tak waz-
ne dokumenty po pewnym czasie odstawiane sg na potke, gdzie szybko pokrywa

K. Jatoszynski, B. Wisniewski, T. Wojtuszek, Wspdlczesne postrzeganie bezpieczenstwa, Wyz-
sza Szkota Administracji, Bielsko-Biata 2007, s. 21.

K. Gasiorek, Bezpieczenstwo i porzgdek publiczny, [w:] Obrona cywilna (niemilitarna)
w obronie narodowej III RP, red. W. Kitler, Akademia Obrony Narodowej, Warszawa 2001,
s. 133.

Zob. np.: E. Ura, K. Rajchel, M. Pomykata, S. Pieprzny, Bezpieczenstwo wewnetrzne we
wspotczesnym panstwie, Politechnika Rzeszowska, Rzeszow 2008; Bezpieczenstwo polityczne
i wojskowe, red. K.A. Ciupinski, K. Malak, Akademia Obrony Narodowej, Warszawa 2004;
P. Tyrata, Zarzgdzanie bezpieczenistwem w warunkach gospodarki rynkowej, [w:] Zarzgdzanie
bezpieczenstwem, red. P. Tyrata, Wydawnictwo Profesjonalnej Szkoly Biznesu, Krakow 2000,
s. 23.

5 Zob. J. Koztowski, Narodziny i rozwdj dyscyplin naukowych, http://kbn.icm.edu.pl/pub/kbn/sn/
archiwum/9601/kozlow.html.
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je kurz? Niniejszy artykul podejmuje probe ustalenia gtéwnych barier stojacych
przed jednostkami samorzadowymi w procesie wdrazania strategii rozwoju. Na-
szym zadaniem jest przedstawienie efektow badan przeprowadzonych na ten temat
w gminach, w tym w miastach na prawach powiatu, wojewodztwa dolno$laskiego,
Podbeskidzia oraz w miastach powiatowych wojewddztwa §laskiego. Zamierzamy
je ukaza¢ je na tle teoretycznych rozwazan na ten temat, wykorzystujac rowniez
literature dotyczaca organizacji biznesowych, z ktérych pewne rozwigzania moga
by¢ przyjete w organizacjach publicznych, czyli zarowno w gminie, jak i powiecie,
mimo zasadniczych roznic lezacych w istocie podmiotu komercyjnego i podmiotu
publicznego®.

1. Wdrazanie strategii i jego bariery

Przeglad literatury ujawnia, ze w odniesieniu do ,,strategii” nie istnieje zadne
uniwersalne przyjecie znaczenia ,,wdrozenia”. Istnieje znaczna réznorodnos¢ defi-
nicji wdrazania strategii, z ktorych kilka dla przyktadu zacytujemy ponizej. Wigk-
szo$¢ definicji wdrazania strategii ma nature raczej og6lng. Wiekszo$¢ nawiazuje do
procesu, poprzez ktory ma by¢ wdrazana sformulowana strategia. Najbardziej po-
wszechnym pogladem na wdrazanie strategii jest opinia, iz jest to ,,relatywnie pro-
sta operacjonalizacja wyrazonego jasno planu strategicznego”, jak twierdzi Noble’.
Nieokreslona pozostaje kwestia, jak ta operacjonalizacja ma zosta¢ dokonana lub
jak mozna scharakteryzowac ten proces. Przykladowe definicje wdrazania strategii:

*  Wdrazanie strategii odnosi si¢ do ,,wszelkich proceséw i rezultatow, ktore

sktadajg si¢ na decyzje strategiczna, gdy juz uzyskano aprobate dla wciele-
nia decyzji w zycie™®.

* Implementacja to wdrozenie w dziatalnosci praktycznej modeli teoretycz-

nych lub projektow uzytkowych, zawierajacych w sobie roznego rodzaju
innowacje i usprawnienia’.

B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Placet, Warszawa
2004, s. 257.

C.H. Noble, The eclectic roots of strategy implementation research, “Journal of Business Rese-
arch“ 45 (1999), no. 2, s. 119.

S. Miller, D. Wilson, D. Hickson, Beyond Planning: strategies for successfully implementing
strategic decisions, “Long Range Planning” 2004, no. 37, s. 203.

A. Stabryta, Zarzqdzanie strategiczne w teorii i w praktyce firmy, WN PWN, Warszawa—Kra-
kow 2002, s. 306.
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* Implementacja strategii to poszukiwanie zasobdw, ktorych wlasciwe wyko-
rzystanie prowadzi do osiggnigcia strategicznych celéw organizacji'.

*  Wdrazanie strategii to ,,proces, w ktérym znaczace, ztozone i potencjalnie
nierozwiazywalne problemy strategiczne sa rozmieniane na coraz mniejsze
czynniki, ktore sa mniej skomplikowane i przez to maja proporcje umozli-
wiajace ich rozwigzywanie™'!.

*  Wdrazanie strategii to ,,komunikacja, interpretacja, przyjecie i wprowadze-
nie w zycie planow strategicznych”2.

Implementacja strategii to przystosowanie dotychczasowego stanu przedsig-
biorstwa do realizacji nowej strategii, uzyskiwanie nowego stanu przedsie-
biorstwa w relacji z nowym stanem otoczenia i nowymi osiggnigciami'’’.

*  Wdrazanie strategii to ,,owocne wdrozenie strategicznych decyzji”'*.

Wdrazanie strategii to ,,dazenie do zamiany strategii zamierzonej na strategie
realizowang”".

*  Wdrazanie strategii to ,,calkowita suma dziatan i wyboréw wymaganych do
wykonania planu strategicznego™'¢.

Przeglad literatury dotyczacej wdrazania'’ pokazuje rowniez istnienie wielu
roéznych perspektyw przedmiotu. Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze dominujacy
poglad na wdrazanie strategii ma charakter raczej nakazowy i przedstawia wdraza-
nie strategii jako osobne formutowanie strategii krok po kroku, kiedy to strategia
jest wdrazana jako celowy, planowany, racjonalny, linearny proces ukierunkowany
z gbory na dot, wykorzystujacy roznorodne mechanizmy kontroli wewnetrznej. Uje-
cie to poddawane jest coraz ostrzejszej krytyce. Wdrazanie strategii coraz czgsciej
postrzega si¢ jako proces, ktory jest spleciony z formutowaniem strategii, w ktérym
aspekty mickkie lub dotyczace zachowan sg tak samo istotne jak aspekty twarde.
Proces wdrazania strategii nastgpuje wigc w sposob nielinearny, czasem nieracjo-
nalny i spontaniczny, a podejscie w kierunku dot-gora wykorzystuje wewnetrzne
mechanizmy kontroli cztonkéw organizacji.

J.M., Lehner, Implementierung von strategien. Konzeption unter Beriicksichtigung von Unsich-
erheit und Mehrdeutlchkeit, Gabler Verlag, Wiesbaden 1996, s. 26.

L.G. Hrebiniak, W.F. Joyce, Implementing strategy, Macmillan Publishing Company, New
York 1984, s. 90.

12 C.H. Noble, The Eclectic, s. 120.

E. Urbanowska-Sojkin, P. Banaszyk, H. Witczak, Zarzqdzanie strategiczne przedsigbiorstwem,
PWE, Warszawa 2004, s. 269.

P.C. Flood i in., Managing strategy Implementation, Blackwell Publishers, Oxford 2000, s. 2.
J.M. Pennings, Organizational Innovation and Change, [w:] International Encyclopedia of
Business and Management, eds. M. Warner, A. Sorge, Thomson Business Press, London 1996,
s. 2133.

T.L. Wheelen, J.D. Hunger, strategic Management and Business Policy, Pearson Prentice Hall,
New Jersey 2004°, s. 192.

Y. Li, S. Guohui, M.J. Eppler, Making strategy Work: A Literature Review on the Factors Influ-
encing strategy Implementation, “ICA Lugano Working Paper” 2008, no. 2, s. 1-46.
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Przeglad literatury na temat wdrazania strategii przedsi¢gbiorstwa ukazuje liczne
bariery utrudniajace ten proces. Jeden z wielu podziatow barier przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Bariery skutecznego wdrazania strategii

Kwestie planistyczne

Brak $cistego planowania strategicznego
Niewystarczajace powiazanie strategii z celami
Ograniczenia czasowe

Brak konsensusu wérod decydentow

Brak identyfikacji gtdéwnych problemow

Brak efektywnej roli formutujace;j strategi¢
Nieodpowiedni system szkolenia

Niejasne regulacje i polityka zarzadu

Kwestie organizacyjne

Niekompatybilna struktura ze strategia
Nieodpowiedni przydziat zasobow

Brak odpowiedniej komunikacji

Brak skutecznej koordynacji dziatan

Brak efektywnego systemu informacyjnego
Niedopasowana kultura organizacyjna
Niezdrowa rywalizacja wsrod pracownikow
Konkurencyjne dziatania miedzy dziatami
Nieodpowiednia ewaluacja i systemy kontrolne
Nieodpowiedni system wynagradzania
Nieadekwatne fizyczne udogodnienia

Kwestie zarzadcze

Nieodpowiednie przywodztwo

Brak odpowiedniego wsparcia organizacyjnego
Brak adekwatnego zaangazowania menedzerow
Lek 1 niepewno$¢ wsréd menedzeréw
Polityczne czynniki dot. pozycji
Nieodpowiednie zarzadzanie personelem

Kwestie indywidualne

Brak wystarczajacych zdolnosci wsrod pracownikow
Opo6r wobec zmian wsrod pracownikéw
Opor przed zmiang wérod dziatow i jednostek
Lek przed niepewnoscia na nowych terytoriach
Brak zrozumienia nowej strategii
Nieadekwatny zwiazek z wizja

Zrodto: E. Alashloo, P. Castka, J.M. Sharp, Towards Understanding the Impeders of Strategy Implementation in
Higher Education (HE), ,Quality Assurance in Education” 13 (2005), no. 2, s. 132-135.
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Oczywiscie przedstawione powyzej bariery wystepuja w blokach, taczac sie ze
sobg i1 przenikajac nawzajem. W polskich przedsi¢ebiorstwach najczestszymi prze-
szkodami w procesie wdrazania strategii sg'®:

* brak wewngtrznej spojnosci strategii na poziomie zarzadu lub tez innych

podstawowych dziatéw firmy;

* male zrozumienie faktycznych celow strategicznych firmy wsréd pracowni-

kow szeregowych, a nawet wsrdd zarzadzajacych $rednich szczebli;

* trudnosci w skoncentrowaniu przedsigbiorstw na strategii, zamiast ktorej

realizuje si¢ drugorzedne projekty;

» tradycyjne wdrazanie strategii przez budzet.

2. Zrédla powstawania barier we wdrazaniu strategii
rozwoju lokalnego

Przystepujac do realizacji strategii rozwoju lokalnego, od razu na starcie mo-
zemy napotkac liczne bariery, ktore moga skutecznie utrudni¢ badz uniemozliwi¢
ten proces. Wiedza o nich, o zrédtach ich powstawania, zapobiegnie pojawianiu
si¢ problemow lub pomoze skutecznie je rozwigzac¢'. Realizacja strategii jest trud-
niejszym, bardziej czasochtonnym zadaniem niz samo jej opracowanie. Wymaga
duzych umiejetnosci i wytrwatosci. W przypadku jednostek samorzgdowych wigze
si¢ rowniez z kadencyjnoscig wiladz.

Tylko niektore jednostki samorzadowe skutecznie realizowaly przyjeta strate-
gie rozwoju. Powodow takiego stanu rzeczy moze by¢ wiele. Niektore samorzady
z gory zaktadaja, Ze strategia bedzie potrzebna tylko jako formalny dokument, nie-
zbedny do zalatwiania krajowych i unijnych $rodkow finansowych. Ewentualnie
bedzie mozna go wykorzystaé jako ,,chwyt marketingowy” wobec wspdlnoty samo-
rzadowej i otoczenia zewnetrznego. W takiej sytuacji zupelnie nieistotna staje si¢
tre$¢ samej strategii, uwzglednienie specyfiki danej gminy?.

Zob. S. Gregorczyk, K. Ogonek, Rola projektow we wdrazaniu strategii, [w:] strategiczne
zarzqdzanie projektami, red. M. Trocki, E. Sonta-Draczkowska, Wyd. Bizarre, Warszawa 2009,
s. 24-28.

A. Sztando, Bariery zarzgdzania strategicznego rozwojem lokalnym, [w:] Gospodarka prz-
estrzenna, red. A. Dybata, J. Potocki, Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu, Wroctaw
2011, s. 104-115; tenze, Bariery zarzqdzania strategicznego rozwojem lokalnym zwigzane z ce-
chami osobowymi lokalnych wiladz, [w:] Gospodarka lokalna w teorii i praktyce, red. R. Brol,
A. Sztando, Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu, Wroctaw 2013, s. 19-30.

Por. T. Kopyscianski, J. Ignacy, Charakterystyka barier wdrazania strategii rozwoju lokalnego
na przyktadzie gmin wojewodztwa dolnoslgskiego, ,,Finanse Komunalne” 2006, nr 12, s. 7.
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Ze wzgledu na zrédlo powstawania barier wdrazania strategii rozwoju lokalne-
g0 mozna wyroznic?':

* Dbariery wewng¢trzne, ktore gmina moze ztagodzi¢ badz wyeliminowaé, wy-

korzystujac rézne instrumenty;

» Dbariery zewngtrzne, na ktore wladze gminne nie maja wptywu, np. bariery

prawne lub makroekonomiczne.

Probe petnej typologii hipotetycznych przyczyn braku realizacji strategii pod-
jeto w ksigzce Wdrazanie strategii rozwoju miasta Czornik?. Projekt tej typologii
opiera si¢ na wyroznieniu dwoch podstawowych zrédet niepowodzen w sferach:
koncepcyjnej i realizacyjnej. Jest ona ukazana ponizej (tabela 2).

Tabela 2.Wstepna typologia barier wdrazania strategii rozwoju lokalnego

Sfera tworzenia koncepcji Sfera realizacji
zta wizja Wiedzie¢ bariery informacyjne
L, zle priorytet Rozumie¢ | bariery poznawcze
Blednos¢ priotytely P
° . elementow zte cele Chcieé bariery wolicjonalne
g 9 | (decyzji
g 2 2] ; ; 4 : ;
= 5 £ strategicznych) zke kierunki Moébe bariery sytuacyjne
1 N o
g .g g bariery
£ 20 § zte przedsigwzigcia Potrafi¢ L.
%\ 3 > sprawnosciowe
g | B .
m g g niewykonalno$é¢
m m
Btednos¢ . dnoké -
calego planu niezgodno$¢ wewnetrzna
strategicznego
nieelastyczno$¢

Zrodto: Wdrazanie strategii rozwoju miasta, red. M. Czornik, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej, Katowice
2003, s. 67.

W sferze koncepcyjnej autorka wymienia trzy rodzaje barier®. Bariery mentalne
wiaza si¢ z niewiedza na temat istoty strategii lub sceptycyzmem co do korzysci,
jakie miastu moze przynies¢ jej realizacja. Bariery organizacyjne to efekt braku pa-
migci o tym, ze strategia to praca wielu grup zwigzanych z miastem, braku procedur

2l Tamze, s. 7-8.

Wdrazanie strategii rozwoju miasta, red. M. Czornik, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej,
Katowice 2003, s. 57-93.
2 Tamze, s. 59-63, 66-78.
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partycypacyjnych w procesie jej budowy. Bariery umiejetnosciowe wiazg si¢ z bra-
kiem uniwersalnych i sformalizowanych procedur formutowania strategii.

Druga, réwnie wazng sferg jest wdrozenie strategii. Tutaj rOwniez wystepuje
caly szereg barier, ktore wedlug M. Czornik wynikaja z warunku spetnienia pigciu
wymagan®: wiedzie¢, rozumie¢, cheie¢, moc, potrafic.

Element pierwszy, tj. ,,wiedzie¢”, taczony jest z barierg informacyjna, zwigza-
ng z brakiem skutecznego komunikowania strategii w miescie. Nastepng barierg
stanowi¢ moze bariera wolicjonalna, powigzana z warunkiem ,,chcie¢”. Przyczyn
jej powstawania moze by¢ bardzo wiele, np. inercji, przyzwyczajenie do dotychcza-
sowych sposobow dziatania. Zrodlem kolejnej bariery (element ,,moc”) moga byé
wewngetrzne i/lub zewnetrzne warunki towarzyszace realizacji strategii. Ostatnia
grupa barier (wymagania ,,potrafi¢”) jest rezultatem braku umiej¢tnosci kreowania
warunkow sprawnej implementacji strategii.

3. Bariery wdrazania strategii — wyniki badan dotyczacych
jednostek samorzadu

W rozwazaniach nad barierami wdrazania strategii rozwoju lokalnego majg zna-
czenie przede wszystkim opinie wyrazane na ten temat przez same gminy. Tytulem
przyktadu przedstawimy trzy badania: pierwsze, przeprowadzone w 2002 roku w 32
miastach powiatowych wojewddztwa §laskiego®, drugie w 2004 roku w 58 gmi-
nach Podbeskidzia®®, w 2005 roku za$ zagadnienie to stato si¢ przedmiotem badania,
ktoremu poddano 169 gmin w wojewddztwie dolnoslaskim?’. Narzedziem pozyski-
wania informacji byta ankieta rozsytana poczta elektroniczng. Ostatecznie wnioski
sformutowane zostaty na podstawie odpowiedzi udzielonych przez 78 gmin. Bada-
nia te skonfrontowano takze z refleksjami autora opartymi na dtugoletnim doswiad-
czeniu burmistrza Swidnika.

Wyniki wymienionych wyzej badan przedstawiono w tabelach 3-4 oraz
wykresie 1.

2 Tamze, s. 6-66, 78-93.

25 Tamze, s. 8.

M. Klimek, Zréwnowazony rozwdj lokalny. Teoria, planowanie, realizacja, EkoPress, Biaty-
stok 2010, s. 241.

T. Kopyscianski, J. Ignacy, Charakterystyka barier wdrazania strategii, s. 5-12.
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Tabela 3. Bariery wdrazania strategii rozwoju lokalnego
w gminach wojewodztwa $laskiego

Rodzaj barier Liczba wskazan
prawne i makroekonomiczne 8
finansowe 15
proceduralne 3
wlasnosciowe 4
kompetencyjno-organizacyjne 12
polityczne 4
inne 3

Zrédho: Na podstawie odpowiedzi na pytanie 19. ankiety skierowanej do gmin. Badania przeprowadzone w ra-
mach grantu KBN ,,Wdrazanie koncepcji rozwoju w miastach powiatowych wojewodztwa $laskiego”. Materiaty
w Katedrze Badan Strategicznych i Regionalnych Akademii Ekonomicznej w Katowicach. Omowienie cato-
Sciowe badan: Wdrazanie strategii rozwoju miasta, red. M. Czornik, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej,
Katowice 2003.

Wykres 1. Bariery wdrazania strategii rozwoju lokalnego w gminach Podbeskidzia

Bariery mentalne dotyczace planowania... m 1
Btad w diagnozie 1
Brak inwestorow 1
Koniecznos$¢ ochrony sSrodowiska 1
Problemy organizacyjne 1
Brak aktywnosci spotecznej 2
Kadencyjnos¢ wtadz 2
Brak zgody i konflikty w gminie 2
Otoczenie zewnetrzne - prawne i finansowe 4
Uzaleznienie od zrédet zewnetrznych... 4
Brak $rodkéw finansowych 36

Zrodto: M. Klimek, Zréwnowazony rozwdj lokalny. Teoria, planowanie, realizacja, EkoPress, Biatystok 2010,
s. 241.
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Tabela 4. Bariery wdrazania strategii rozwoju lokalnego
w gminach wojewodztwa dolnoslaskiego

Rodzaj bariery Procent wskazan
Finansowa 75,64
Prawna 15,38
Organizacyjna 15,38
Makroekonomiczna 14,10
Psychospoteczna 8,97
Polityczna 6,41
Infrastrukturalna 3,85

Zrodto: T. Kopyscianski, J. Ignacy, Charakterystyka barier wdrazania strategii rozwoju lokalnego na przykladzie
gmin wojewodztwa dolnoslgskiego, ,,Finanse Komunalne” 2006, nr 12, s. 9.

Prezentowane wyniki badan pokazuja do$¢ przejrzysta hierarchi¢ barier wdra-
zania strategii rozwoju lokalnego. Pierwszym z istotnych trudnosci sa kwestie fi-
nansowe. W przypadku pozostalych barier wdrazania strategii rozwoju lokalnego
opinie gmin sg juz znacznie bardziej podzielone. Wymieniane sg czynniki prawne,
organizacyjne oraz makroekonomiczne.

Glownymi przejawami problemow finansowych w opinii gmin sa m.in.?: nie-
wystarczajacy poziom uzyskiwanych dochodoéw wobec skali realizowanych zadan;
mate $rodki na finansowanie zadan inwestycyjnych; ograniczony zakres dochodow
wlasnych gminy; uzaleznienie od finansow otrzymywanych z zewnatrz; problemy
z utrzymaniem ptynnosci finansowej; rosnacy poziom zadhuzenia, ktory ogranicza
mozliwos$ci korzystania z zewnetrznych zrddet finansowania.

Wazng przeszkodg w realizacji strategii jest niestabilne i niespojne prawo. Kry-
tykowana jest zwlaszcza ustawa o zamdwieniach publicznych, ktorej skompliko-
wane procedury powoduja opodznienia w realizacji zaplanowanych projektéw i ob-
nizenie jako$ci ich wykonania. Bardzo ktopotliwe sg nieustanne zmiany w prawie
samorzadowym, szczegoélnie ciagte ,,przymuszanie” gmin do realizacji kolejnych
zadan zleconych, na ktdre panstwo przeznacza zbyt mate srodki finansowe®.

Wymieniane przez gminy bariery organizacyjne zwigzane sg z brakiem forma-
lizacji procesu realizacji strategii, mala liczbg wykwalifikowanej kadry menedzer-
skiej w gminie i ciggla zmiana priorytetow w odniesieniu do zadan inwestycyjnych.
Symptomatyczne jest, ze nieefektywny system przekazywania informacji w gmi-

28 Tamze, s. 9-10.

2 Tamze,s. 10-11.
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nach oraz wykorzystywana tam powszechnie sztywna, funkcjonalna struktura orga-
nizacyjna, ktéra si¢ nie sprawdza we wdrazaniu strategii, m.in. ze wzgledu na brak
woli wspotpracy pomiedzy poszczegdlnymi wydziatami i komodrkami, nie zostaty
przez gminy wskazane jako bariery wdrozenia.

Innymi czesto wymienianymi barierami wdrazania strategii rozwoju gmin sg
niekorzystne zjawiska zachodzace w skali makroekonomicznej. Ich podstawowa
przyczyna jest przede wszystkim niestabilna sytuacja spoteczno-ekonomiczna kra-
ju, ktéra ma znaczgcy wptyw na wszystkie samorzady szczebla lokalnego.

Wyniki powyzszych badan skonfrontowano takze z refleksjami autora artykutu
opartymi na dtugoletnim do$wiadczeniu burmistrza Swidnika. Jako samorzadowiec
uczestniczacy aktywnie w zyciu tego srodowiska, najczesciej — w kontekscie strate-
gii rozwoju lokalnego — styszal opinie, ze*:

* metody stosowane w przedsigbiorstwach komercyjnych nie sprawdzaja si¢

w samorzadach lokalnych;

» strategia do niczego nie jest przydatna, oczywiscie trzeba ja mie¢, bo wszy-
scy ja maja, tadnie to wyglada, ze mamy jaki$ plan 1 wizje rozwoju gminy,
a poza tym potrzebna jest jako zatgcznik do wniosku o udzielenie wsparcia
finansowego pochodzacego z funduszy Unii Europejskiej;

* mamy do realizacji mnostwo zadan obowiazkowych, z ktéorymi nie dajemy
sobie rady, nie jest nam potrzebna strategia, wynikajace z niej zadania fakul-
tatywne ani ponoszona za nie odpowiedzialnos¢;

* nie ma kto stworzy¢ strategii, w urzgdzie nie mamy pracownikow, ktorzy
majg wiedze 1 doswiadczenia w zakresie zarzadzania strategicznego, np. zu-
pelnie nie jest znane podej$cie projektowe w procesie realizacji strategii;

e pracownicy nie s3 w stanie wdrozy¢ strategii, nie umieja ze soba wspol-
pracowac, np. w ramach zarzadzania portfelem projektow, kazdy wydziat
»jest urzedem”; mamy federacj¢ matych urzedow dziatajacych w strukturze
funkcjonalnej;

* nie ma komu zleci¢ opracowania strategii; firmy, ktore to robig, kopiuja po-
wszechnie dostepne publikacje naukowe oraz strategie innych samorzgdow;
cz¢$¢ wdrozeniowa ma tam charakter bardzo skrotowy;

* planowanie strategiczne nie moze nam si¢ uda¢ przy takich radnych (ktotnie
polityczne, dazenie do realizacji partykularnych interesow, brak wigkszosci
wspierajacej to przedsiewzigcie w radzie);

30 Por. I. Caulfield, J. Schultz, Planning for Change, strategic Planning in Local Government,

Longman, London 1989; Wdrazanie strategii, s. 59-93; A. Sztando, Niedostatki spolecznej
odpowiedzialnosci wladz gmin w planowaniu strategicznym rozwoju lokalnego, [w:] Spoteczna
odpowiedzialnos¢ organizacji. Polityczna poprawnosé czy obywatelska postawa?, red. Z. Pisz,
M. Rojek-Nowosielska, Uniwersytet Ekonomiczny we Wroclawiu, Wroctaw 2011, s. 128-
138; tenze, Bariery zarzqdzania strategicznego rozwojem lokalnym, s. 104-115; tenze, Bariery
zarzqgdzania strategicznego rozwojem lokalnym zwigzane, s. 19-30.
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» tak naprawde radni i burmistrz nie maja nic do gadania, realizowane sg mato
spojne, zatomizowane postulaty mieszkancow gminy i przymusowo przy-
dzielone, z mocy ustaw, najrozniejsze zadania;

* mamy strategie, ale i tak realizowane sg partykularne zadania, a w gminie
mato 0séb zna jej tre§¢, mimo ze byla oglaszana publicznie;

* problemem nie jest brak strategii, lecz niedostatek srodkow finansowych,
przy ogromnych potrzebach gminy i ciagle zwigkszanych zadaniach wta-
snych, zleconych i powierzonych;

* otoczenie jest bardzo burzliwe, co przy bardzo zbiurokratyzowanych i dtu-
gotrwatych procedurach wykonywania zadan powoduje szybkg dezaktuali-
zacje strategii.

4. Jak pokona¢ bariery wdrazania strategii?

Widzimy, ze wdrazanie strategii jawi si¢ jako szalenie skomplikowany zbior
zadan, najezony wieloma barierami. W tej sytuacji menedzerowie musza wiedziec,
wedtug jakich etapow nalezy dziatac, jaka jest ich kolejno$¢, dlaczego wszystkie
etapy sg niezbedne i co jest w nich wazniejsze®!. Krotko méwige, muszg posiadaé
ramy (lub model) wdrazania strategii. Mozna to porowna¢ do sytuacji, w ktorej be-
dac na nieznanym terenie, postugujemy si¢ mapg. Modele mozemy podzieli¢ na trzy
grupy*:

*  koncentrujace si¢ jedynie na wymienieniu i opisaniu czynnikoéw wdrozenia;

* racjonalnego, sekwencyjnego procesu wdrozenia, odbywajace si¢ etapami;

e zwracajace uwage na kontekst oraz proces.

Na podstawie literatury oraz praktycznych doswiadczen mozna okresli¢ kolej-
ne kroki w procesie zarzadzania programem wdrazania strategii w przedsi¢bior-
stwach?3:

*  definiowanie celow na poziomie strategii rozwoju i konkurencji;

» diagnoza stanu obecnego organizacji w kontekscie stawianych celéw strate-
gicznych i okreslenie stanu docelowego, niezbednego do powodzenia stra-
tegii;

*  zdefiniowanie programu wdrazania strategii;

31 G. Noga, Modele implementacji strategii przedsiebiorstwa, [w:] Organizacje komercyjne i nie-
komercyjne wobec wzmozonej konkurencji oraz wzrastajgcych wymagan konsumentow, t. 8,
red. A. Nalepka, A. Ujwary-Gil, Wyzsza Szkota Biznesu — National Louis University, Nowy
Sacz 2009, s. 226.

Tamze.

S. Gregorcezyk, K. Ogonek, Rola projektow we wdrazaniu strategii, [w:] strategiczne zarzqdza-

nie projektami, s. 30-33.

32
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e proces generowania pomystow na projekty;

»  zarzadzanie portfelami projektéw w ramach programu strategicznego.

Zarzadzanie projektami powinno stanowi¢ rowniez ostatni etap wdrazania strate-
gii rozwoju lokalnego®. Autorzy pracy powstatej na podstawie projektu badawczego
Wdrazanie koncepcji rozwoju w miastach powiatowych wojewodztwa Slgskiego, ak-
ceptujacy ten poglad, zaproponowali procedure wdrazania strategii rozwoju rozpa-
trywanej w warstwie metodycznej w wymiarach przedmiotowym i podmiotowym?*.

Kontekst podmiotowy odnoszony jest do przeksztatcen o charakterze organiza-
cyjnym, powigzanych z przyjeciem nowych celéow strategicznych oraz projektow
stuzacych ich realizacji. Zmiany o charakterze podmiotowym sprzezone sg z zapisa-
nymi w strategii rozwoju sposobami realizacji, ktore odnosza si¢ gtéwnie do wymia-
ru przedmiotowego. W procesie wdrazania wzajemnie naktadaja si¢ procedury im-
plementacji zmian o charakterze przedmiotowym i podmiotowym, ktore faktycznie
realizowane sg rownolegle. Schematycznie proces ten przedstawiono na rysunku 1.

Rys. 1. Generalne ujgcie procesu wdrazania koncepcji rozwoju

Ag

Zrodto: Wdrazanie strategii rozwoju miasta, red. M. Czornik, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej, Katowice
2003, s. 17.

3% W. Frenkiel, A. Drobniak, Zorientowane na cele planowanie projektow rozwoju lokalnego,

Wyd. Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2005; H. Brandenburg, Zarzgdzanie
lokalnymi projektami rozwojowymi, Wyd. Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice
20113 M. Klimek, Zréwnowazony rozwdj lokalny, s. 203-211.

35 Wdrazanie strategii, s. 9-56.
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36
37

38

Z punktu widzenia faz wdrazania strategii w ujeciu przedmiotowym, realizacja
etapow zwigzanych z identyfikacja projektow oraz ich zestawieniem w grupy moze
obejmowac*:

okreslenie przedsigwzie¢ w ramach kierunkéw, problemow, szans, celow
zdefiniowanych w koncepcji rozwoju,

definiowanie projektow,

sformutowanie narzgdzi oceny i kryteriow wyboru projektow,

strukturg planu wdrozenia,

realizacje planu wdrozenia,

kontrole, ewaluacj¢ i monitoring.

Inna, bardzo ciekawa propozycje procedury wdrazania strategii rozwoju jed-
nostki samorzadu lokalnego (tzn. gminnego lub powiatowego) przedstawit A.
Sztando*’. Opiera si¢ ona zardéwno na wspotczesnej literaturze przedmiotu, jak i na
doswiadczeniach zdobytych przez autora w latach 1995-2011, w trakcie opraco-
wywania i wdrazania 57 strategii polskich gmin, powiatow i wojewodztw. Prace
badawczo-wdrozeniowe autora i analiza dostgpnych w tym zakresie pozycji pozwa-
laja na dokonanie konstrukcji modelowego minimum elementow, ktoére powinny
tworzy¢ omawiany algorytm. Owo minimum to:

podmiot odpowiedzialny za organizacje i koordynacje procesu wdrazania
strategii,

zadania ww. podmiotu w zakresie wdrazania strategii,

podmioty odpowiedzialne za realizacj¢ poszczegdlnych przedsiewzigé za-
wartych w strategii,

ewentualne zmiany struktury organizacyjnej jednostek organizacyjnych sa-
morzadu,

ewentualne zmiany struktury jednostek organizacyjnych i spotek samorza-
du,

role organu stanowigcego i wykonawczego samorzadu w procesiec wdraza-
nia strategii,

zrodta finansowania realizacji zadan majacych doprowadzi¢ do osiggnigcia
celéw postawionych w strategii.

Tamze, s.18.

A. Sztando, Wdrazanie strategii rozwoju jednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] Dylematy
rozwoju lokalnego i regionalnego na poczgtku XXI wieku, red. S. Korenik, Uniwersytet Ekono-
miczny we Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 188-196.

Tenze, Cele, priorytety i zadania w planowaniu strategicznym rozwoju lokalnego, [w:] Gos-
podarka lokalna w teorii i praktyce, red. R. Brol, A. Sztando, Uniwersytet Ekonomiczny we
Wroctawiu, Wroctaw 2012, s. 14.
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Whioski

Zaprezentowane badania sygnalizuja istnienie wielu barier bedacych prze-
szkoda we wdrazaniu strategii rozwoju lokalnego. Méwia rowniez o tym, iz gminy
uwazaja czynniki zewngtrze, bedace poza sferg oddzialywania danej jednostki sa-
morzadowej (wadliwy system prawny, niewydajne finanse publiczne, uwarunko-
wania makroekonomiczne itp.), za najbardziej istotne. Powoduje to powszechne
przeswiadczenie o braku mozliwos$ci realizacji zamierzen strategicznych i czgste
rezygnowanie z implementacji strategii*’.

Wydaje si¢ jednak, ze tak naprawdg¢ pierwszg i gtowna przeszkoda implementa-
cji strategii sg bariery mentalne, objawiajace si¢ w postawach sceptycznych wobec
strategicznego zarzadzania i korzysSci jakie moze ono przynies¢ gminie. Niewat-
pliwie drugg barierg jest niedostatek wiedzy i umieje¢tnosci pozwalajacych na ope-
racjonalizacje strategii (nieznajomos$¢ procedur zarzgdzania projektami i portfelem
projektow, brak mozliwosci zastosowania praktycznych i solidnych pod wzgledem
teoretycznym ram lub modeli, ktore by pokierowaty ich dziataniami podczas wdro-
zenia)*,

Dalsze prace badawcze w tym zakresie z pewnoscia ujawnia jeszcze inne barie-
ry 1 ukaza ich zrédla. Powinny one obja¢ rowniez identyfikacje mechanizmow ich
negatywnego oddziatywania, i skutkow wystepowania. Informacje zdobyte w ten
sposob pozwolg bowiem na skuteczne poszukiwanie metod ich eliminacji*!.

39 Zob. T. Kopyscianski, J. Ignacy, art. cyt., s.12.

40 Por. G. Noga, dz. cyt., s. 225-226.
41 Por. A, Sztando, Bariery zarzqdzania strategicznego rozwojem lokalnym, s. 114.
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Rozdzial 7

Czy konieczna jest reforma powiatu?

Konstytucja z 1997 roku w tresci art. 164 ust. 1 zawarowata, ze podstawowa
jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina. Inne jednostki samorzadu regional-
nego albo lokalnego i regionalnego okresla ustawa (art. 164 ust. 2 Konstytucji).
Gmina wykonuje tez wszelkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla
innych jego jednostek. W literaturze podnosi si¢ jednak, ze sformulowanie zawarte
w tresci art. 164 ust. 1 Konstytucji nie jest poprawne, gdyz gmina nie jest, wbrew
brzmieniu art. 164 ust. 1 Konstytucji, podstawowa jednostka samorzadu terytorial-
nego, ,,dlatego samorzad terytorialny nie jest caloscig organizacyjng podzielong na
jednostki, pozostajagcg w jakimkolwiek stosunku organizacyjnym do tej catosci”!.
Wskazuje si¢, ze gmina jest spotecznoscia lokalng, wyposazong w ustroj samorza-
dowy, a jej wyodregbnienie terytorialne jest jednym z podstawowych elementow jej
samorzadnosci. Warto przy tym zauwazy¢, ze samo pojecie samorzadu terytorial-
nego nie zostato zdefiniowane w Konstytucji. Formutuje jg natomiast Europejska
Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
19852. W doktrynie podkresla sie, ze samorzad terytorialny jest formg samorzadu

Zob. J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997,

Kolonia Limited, Wroctaw 1998, s. 257.
2 Dz U. 1994, Nr 124, poz. 607, zm. Dz. U. 2006, Nr 154, poz. 1107. W tresci art. 3 ust. 1
wspomnianej Karty stwierdzono, ze ,,samorzad lokalny oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci
lokalnych w granicach okreslonych prawem do kierowania i zarzadzania zasadnicza czg$cia
spraw publicznych, na ich wilasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow”.
Jednoczesénie wyjasniono (art. 3 ust. 2), ze wspomniane prawo jest ,,realizowane przez rady
lub zgromadzenia, w ktorych sktad wchodza cztonkowie wybieranie w wyborach wolnych,
tajnych, réwnych, bezposrednich i powszechnych i ktéore moga dysponowac organami
wykonawczymi im podlegajacymi”. Nie wykluczono przy tym mozliwosci odwotania si¢ do
zgromadzenia obywateli, referendum Iub kazdej innej formy bezposredniego uczestnictwa
obywateli, jezeli ustawa dopuszcza takie rozwigzanie. Zob. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny,
Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakow 2001, s. 17.
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o przymusowym charakterze czlonkostwa, obejmujaca wszystko osoby zamieszkate
na terenie okreslonej jednostki podziatu terytorialnego panstwa, polecajaca na nie-
zaleznym od administracji rzgdowej zarzgdzaniu wtasnymi sprawami®. Pamieta¢ na-
lezy, ze Konstytucja nie przesadza modelu podziatu terytorialnego panstwa i zakre-
su wilasciwosci podstawowych organéw wiladzy publicznej dziatajacych w terenie.
Stanowi jedynie w tresci art. 15 ust. 2, ze podzial terytorialny powinien uwzgledniaé
wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe oraz zapewnia¢ jednostkom terytorial-
nym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych.

W mysél art. 15 ust. 1 Konstytucji, ustroj terytorialny RP zapewnia decentraliza-
cje wladzy publicznej. Jednoczes$nie wskazano, ze ,,zasadniczy podziat terytorialny
panstwa, uwzgledniajacy wigzi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewnia-
jacy jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych, okresla
ustawa”. Wypada zauwazy¢, ze decentralizacja, bedaca przeciwienstwem centra-
lizacji, zaktada prawng samodzielno$¢ organdéw nizszego stopnia. Prowadzi to do
ograniczenia podporzadkowania tych organdw organom wyzszego stopnia. W kwe-
stiach organizacyjnych decentralizacja generalnie si¢ sprowadza do samodzielno-
$ci organdw nizszego stopnia w sprawach kadrowych i merytorycznych. Organy
nadrzedne w systemie decentralizacji ani nie moga ingerowa¢ w obsade organow
nizszej instancji, ani narzuca¢ swej woli w kwestiach zatatwienia konkretnej spra-
wy. Moga jedynie, w formie okre§lonej prawem, kontrolowa¢ dziatalno$¢ organow
nizszego stopnia, nadzorowac jg i stymulowac dziatania tych organoéw. W doktrynie
zwyklo si¢ rozroznia¢ decentralizacj¢ rzeczowg i terytorialng. Podstawowg formg
tej drugiej jest samorzad terytorialny*. Decentralizacja dotyczy stosunkow migdzy
organami nizszego i wyzszego stopnia, a nie kompetencji tych organéw. Wypada za-
uwazy¢, ze decentralizacja rzeczowa, ktorej art. 15 Konstytucji nie dotyczy, polega
na powierzeniu samodzielnym organom lub organizacjom zarzadzania okreslonego
rodzaju sprawami. W doktrynie zwraca si¢ uwage na to, ze powinno temu towarzy-
szy¢ wyposazenie organdéw zdecentralizowanych w osobowo$¢ prawnag’.

3 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, C.H. Beck, Warszawa

2012, s. 835.

W literaturze, przyjmuje si¢ jako aksjomat, ze ustrdj zdecentralizowany ma charakter bardziej
demokratyczny od systemu scentralizowanego, w ktorym organy nizszego stopnia sg hierar-
chicznie podporzadkowane organom wyzszego stopnia i uzaleznione od tych ostatnich w za-
kresie spraw kadrowych oraz sposobu zatatwiania spraw. W systemie scentralizowanym organy
nizszego stopnia albo nie maja mozliwosci samodzielnego podejmowania decyzji, albo maja
ja ograniczong, w mniejszym lub wiekszym stopniu. Zob. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska,
Decentralizacja i centralizacja administracji, w: M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyyj-
ne, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 91-93; takze M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Decentra-
lizacja i centralizacja administracji, w: J. Stuzewski (red.), Polskie prawo administracyjne”,
Warszawa 1975, s. 34-36.

E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2001, s. 35. Por. takze B. Szmu-
lik, S. Serafin, K. Miaskowska, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 22.
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Z decentralizacja nie nalezy myli¢ zjawiska dekoncentracji, ktora odnosi si¢
do rozproszenia kompetencji, niezaleznie od tego, czy organy nizszego stopnia
maja jakikolwiek zakres niezaleznosci od organdéw nadrzednych®. Jak stwierdzajg
M. Wierzbowski i A. Wiktorowska, rozkladanie kompetencji organu centralnego na
organy terenowe stanowi proces dekoncentracji. Moze on przeksztalci¢ si¢ w proces
decentralizacji, jezeli organy nizszego stopnia osiagna odpowiedni stopien niezalez-
nosci od organdow nadrzednych. Podkresla si¢ przy tym, ze w administracji zdecen-
tralizowanej organy terenowe zawsze majg wtasne kompetencje, co pociaga za sobg
zdekoncentrowanie administracji’.

Zasada decentralizacji wladzy publicznej oznacza nie tylko proces przekazywania
uprawnien jednostek wtadzy publicznej wyzszego szczebla jednostkom nizszego, ale
takze przekazywanie srodkow, w tym tez finansowych, bedacych w dyspozycji wia-
dzy publicznej wyzszego szczebla, jednostkom szczebla nizszego na wykonywanie
zadan. Sformulowany w treéci art. 15 konstytucyjny wymog ,,zapewnienia” decentra-
lizacji wtadzy publicznej w podziale terytorialnym panstwa kierowany jest w pierw-
szej kolejnosci do ustawodawcy. Stylizacja tego przepisu wskazuje jednak, ze Kon-
stytucja nie przesadza o istnieniu ustroju terytorialnego. W ramach art. 15 Konstytucji
nie zachodzi tez potrzeba zastanawiania si¢ czy o ,,wymogu decentralizacji wtadzy
panstwowej” nalezy mowic, rozpatrujac rowniez inne struktury niz ustrdj terytorialny.

Dla istnienia struktury zdecentralizowanej w ustroju terenowym istotne jest,
aby kompetencje organdéw terenowych byly oparte na powszechnie obowigzuja-
cych przepisach prawa, a nie wywodzity si¢ jedynie z konkretnych delegacji wtadz
centralnych, ktore to delegacje zawsze moglyby zosta¢ ograniczone lub wycofane.
Kompetencje te powinny by¢ réwniez kompetencjami o szerokim zakresie — nie
moga one stanowi¢ jedynie marginesu funkcji publicznych wykonywanych na ob-
szarach jednostek podziatu terytorialnego. Chodzi bowiem o wymog decentralizacji
»wladzy” — oczywiScie nie calej, ale takiego jej zakresu, aby to okreslenie byto
usprawiedliwione. Réwnie wazna jest samodzielno$¢ podejmowania tych kompe-
tencji i rozstrzygania o ksztalcie ich realizacji, ustalona przynajmniej jako generalna
zasada funkcjonowania wtadz terenowych. W ustroju zdecentralizowanym kompe-
tencje wladz centralnych wobec terenowych powinny by¢ ograniczone i w miarg
$cisle ustalone przez prawo. Wladze terenowe powinny mie¢ mozliwosci obrony
swych kompetencji w sytuacjach przekraczania ustawowych ram takiej ingerencji.
Wykluczone jest przy tym desygnowanie przez organy centralne oséb majacych pet-
ni¢ kierownicze funkcje w organach terenowych jako jedynej metody powotywania

W doktrynie wskazuje si¢ na dwa rodzaje dekoncentracji: rzeczows i terytorialng. Przez te
pierwsza zwykto si¢ rozumie¢ rozktadanie kompetencji jednego organu na kilka innych tego
samego szczebla. Dekoncentracja terytorialna za$ zasadza si¢ na przesunig¢ciu uprawnien orga-
néw wyzszego stopnia na podlegle mu organy terenowe. B. Szmulik, S. Serafin, K. Miaskow-
ska, Zarys prawa, s. 22.

7 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Decentralizacja i centralizacja administracii, s. 37.
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takich osob. Desygnacja powinna si¢ odbywaé w zasadzie wylacznie przez czynniki
terenowe, funkcjonujace wylgcznie tam, gdzie funkcjonuje dany organ. Konieczne
jest takze, aby po stronie organow terenowych istniata samodzielno$¢ organizacyjna
oraz samodzielno$¢ finansowa®. Zjawiska i procesu decentralizacji nie mozna myli¢

8

Idea decentralizacji bliska jest prawu Unii Europejskiej. Zostata sformutowana w Bialej Ksigdze
dotyczacej zarzadzania europejskiego. W tresci jej stwierdzono, Ze rola regiondow i miast, pomimo
rosngcej odpowiedzialnosci za wdrazanie polityk Unii Europejskiej, nie jest w petni wykorzysty-
wana. Wyraznie podkreslono, ze Komisja Europejska oczekuje, ze wladze narodowe w wigkszym
stopniu korzysta¢ bede z umiejgtnosci i praktycznego dos§wiadczenia podmiotéw regionalnych
i lokalnych oraz ze dazy¢ beda zgodnie z zasadami konstytucyjnymi i krajowym porzadkiem ad-
ministracyjnym do tego, aby takie podmioty zwigkszyly swoje zaangazowanie w realizacje poli-
tyk unijnych. European Governance (2001), s. 12. Zob. w tej kwestii T. G. Grosse, Nowe metody
zarzqdzania publicznego w Unii Europejskiej, w: K. Czaputowicz (red.), ,,Administracja publicz-
na. Wyzwania w dobie integracji europejskiej”, WN PWN, Warszawa 2008, s. 88 i n. Kwestia
decentralizacji okazala si¢ szczegélnie aktualna podczas prac nad projektem Traktatu Konsty-
tucyjnego. W efekcie Parlament Europejski podjat w dniu 13 stycznia 2003 rezolucjg, w ktorej
podkreslono, iz przyblizenie Unii obywatelom wymaga nowych form uczestnictwa, w ktérych
tworzeniu kluczowa role winny odegra¢ wladze regionalne i lokalne. Jednoczesnie wskazano na
koniecznos¢ precyzyjnego zdefiniowana zasady subsydiarnosci i jej stosowania i monitorowania.
Wezwano takze Komisj¢ Europejska do podjecia staran, aby podmioty regionalne i samorzadowe
zostaly wiaczone w przygotowaniu aktow prawnych dotyczacych polityk unijnych. Wskazano
takze na konieczno$¢ wprowadzenia kontaktow trojstronnych miedzy Unig, panstwem czton-
kowskim i wladzami terytorialnymi. Rezolucja Parlamentu Europejskiego dotyczaca roli wtadz
lokalnych i regionalnych w integracji europejskiej z 14 stycznia 2003, 2002/2141 (INI), Dz. Urz.
UE 2004 C38E, s. 167. W tresci wspomnianej rezolucji podkreslono, ze Unia Europejska opiera
si¢ na podwajnej legitymacji panstw i obywateli, przy czym w ostatnich dekadach, wraz z proce-
sem integracji ros$nie tendencja do regionalizacji i decentralizacji. Umacnia to obowiazki licznych
jednostek terytorialnych w formutowaniu prawa i polityki Unii Europejskiej. Zauwazono takze,
ze wzrosta w ostatnich latach $wiadomos¢ autonomii poszczegdlnych administracji regionalnych
i lokalnych, ktore przyczyniaja si¢ do sukcesu integracji europejskiej. Podniesiono, ze ochrona
i wzmocnienia autonomii regionalnej i lokalnej w poszczegdlnych europejskich krajach stano-
wi wazny wktad w proces integracji europejskiej. stanowisko zawarte w rezolucji wpisuje si¢
w unijng koncepcj¢ funkcjonowania samorzadu terytorialnego. K. Joskowiak, Unia Europejska
— samorzqd terytorialny a profil jego miedzynarodowej wspotpracy na poziomie lokalnym i regio-
nalnym w przysztosci, ,,Studia Europejskie” 2008, nr 3, s.103-127. Zob. takze A.Gajda, Regiony
w prawie wspolnotowym. Prawne problemy udzialu regionow polskich w procesach decyzyjnych,
Wyd. Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2005, s.33. M. Zielinski, Wspoipraca transgra-
niczna miedzy wiladzami lokalnymi panstw Unii Europejskiej, w: C. Mik (red.), Polska w Unii
Europejskiej. Perspektywy, warunki, szanse, zagrozenia, TNOiK, Toruf 1997, s. 243. Sturm, Sta-
atstatigkeit im europaischen Mehrebenensystem — Der Beitrag der Policy-Forschung zur Analyse
von EU-governance-Prozessen w: Staatsentwicklung und Policyforschung, Politikwissenscha-
ftliche Analysen der staatstatigkeit, Hrsg. E.Holtmann, Wiesbaden 2004, s.122; C. Mik (red.),
Prawo gospodarcze Wspolnoty Europejskiej na progu XXI wieku, Torun 2002, s. 166; N. Gach-
-Violleau, .Koczur, »Good Governance«, Biata Ksigga z 25 lipca 2001 Postulaty unijne i reakcja
spoteczna w: C. Mik (red.), ,,Unia Europejska w dobie reform. Konwent Europejski — Traktat
Konstytucyjny — Biata Ksiega w sprawie rzadzenia Europa”, Torun 2004, s. 398. W doktrynie
europejskiej wyrazane sa sprzeczne opinie co do wptywu integracji europejskiej na decentraliza-
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z autonomig, polegajaca na przyznaniu organom zarzadzajacym okre$long czescia
terytorium panstwa kompetencji do stanowienia przepisOw prawa rangi ustawowe;j,
bez ingerencji wladz centralnych panstwa’.

Idea decentralizacji bliska jest idei demokracji wyrazonej w art. 2 i 4 Konstytu-
cji, wydaje si¢ wrecz konieczng konsekwencja tej idei. W strukturach zdecentralizo-
wanych znacznie tatwiej zaspokaja¢ roznorakie potrzeby obywateli, a jednocze$nie
w takich strukturach obywatelom takze fatwiej wywiera¢ wptyw na funkcjonowanie
organow wiadzy publicznej'. Idea decentralizacji wydaje si¢ rownie bliska przywo-
tanej w preambule od Konstytucji idei subsydiarnosci (pomocniczosci), wymaga-
jacej umiejscowienia rozmaitych dysponentéw wiladzy publicznej mozliwie blisko
tych spraw publicznych, a tym samym obywateli, ktorymi maja zarzadzac.

cje i regionalizacj¢. Zob. m.in. L. Hooghe, Cohesion Policy and European Integration: Building
Multi-level Governance, Oxford University Press, Oxford — New York 1996, passim,; G. Marks,
L. Hooghe, K. Blank, European Integration from the 1980s: state — Centric v. Multi-level Go-
vernance, “Journal of European Public Policy” 34 (1996), nr 4. stanowiska zawarte w literaturze,
kompetentnie i szczegétowo omawia T. G. Grosse w artykule Europeizacja administracji, [w:]
Nowe metody zarzgdzania w panstwach UE, red. L. Kolarska-Bobinska, ISP, Warszawa 2009,
s. 89-90. W literaturze podkresla sig, ze na postepy decentralizacji wltadzy w krajach cztonkow-
skich Unii Europejskiej wplywa zmiennos¢ stanowisk instytucji europejskich w tych kwestiach.
Podkresla sie, ze lansowane obecnie propozycje wzmocnienia kompetencji rzadow narodowych
w realizacji polityki spojnosci, sprzyjaja centralizacja zarzadzania, zwlaszcza w zakresie fundu-
szy publicznych. T.G. Grosse, Polityka regionalna Unii Europejskiej. Przykltad Grecji, Wioch,
Irlandii i Polski, ISP, Warszawa 2004, s. 94-109.

Autonomia dotyczy wigc stanowienia prawa, natomiast decentralizacja odnosi si¢ do jego wyko-
nywania. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Decentralizacja i centralizacja administracji, s. 92.
W literaturze podkresla sie, ze jedna z form decentralizacji jest samorzad. Decentralizacja polega
w tym przypadku na tym, ze wykonywanie administracji zostaje przesuniete z rak scentralizowa-
nych organoéw administracji rzadowej do spotecznosci lokalnych, wyposazonych w osobowosé
prawng. Samorzad dziata jednak pod nadzorem panstwa. Niezaleznie od sposobu pojmowania
samorzadu, jednostka organizacyjna, okreslana jako samorzad czy organ samorzadu, jest jednost-
ka zdecentralizowana, a wigc nie moze by¢ hierarchicznie podporzadkowana organowi wyzszego
stopnia, ktory nadzorowa¢ moze ja jednak w formach typowych dla organizacji zdecentralizo-
wanych. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Decentralizacja i centralizacja administracji, s. 95-
96. Por. takze A.K. Piasecki, Samorzqd terytorialny i wspélnoty lokalne, s. 30-45. W kwestii
funkcjonowania samorzadu w panstwach Unii Europejskiej zob. M. Kulesza, Rozwdj regionalny.
Zagadnienia instytucjonalne, w: A. Sauer, E. Kawecka-Wyrzykowska, M. Kulesza, Polityka re-
gionalna UE a instrumenty wspierania rozwoju regionalnego w Polsce”, Elipsa, Warszawa 2000.
B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, s. 16-19; P. Sarnecki, Uwagi do
art. 15 Konstytucji, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 3. Po takze G. Sartori, Teoria demokracji, WN PWN,
Warszawa 1994, s. 52. W literaturze podkresla si¢, ze demokracja nie oznacza wszechwtadzy naro-
du, gwarancja za$ jej ograniczenia jest to, ze ma by¢ ona panstwem prawnym, a koncepcja demo-
kratycznego panstwa prawnego ogranicza wladze narodu. Zob. M. Zmierczak, Koncepcja panstwa
prawnego jako ograniczenie wladzy narodu, w: S. Wronkowska (red.), Zasada demokratycznego
panstwa prawnego w Konstytucji RP, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006, s. 79-80.
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Zdecentralizowany ustroj terytorialny ma si¢ odnosi¢ do wiadzy publiczne;j.
Konstytucyjne pojecie ,,wladzy publicznej” jest ogolne i obejmuje zarowno wiadze
ustawodawcza, jak i wykonawczg i sagdowniczg, niemniej w kontek$cie art. 15 ust. 2
Konstytucji nalezy przyjac, ze zasada decentralizacji dotyczy jedynie decentralizacji
wladzy publicznej realizowanej w postaci samorzadu terytorialnego, na co wskazuje
tres¢ art. 15, 161 164 ust. 1 1 3 Konstytucji, a wigc wladzy wykonawczej. Samorzad,
w mysl pogladu powszechnie przyjetego w nauce prawa, jest jedng z postaci wiadzy
wykonawczej, funkcjonujacej w ramach wladztwa zdecentralizowanego, czyli nie-
podporzadkowanego hierarchicznie organowi administracji rzadowe;.

Wymog decentralizacji dotyczy zaréwno struktur organow witadzy publiczne;j,
tzw. pafnstwowych, jak i innych organow wtadzy panstwowej, uznawanych za nie-
panstwowe, cho¢ bedacych organami Panstwa Polskiego, dziatajacych bowiem na
obszarze tego panstwa, a wigc organéw korporacji samorzadu zawodowego, innych
samorzadow, organizacji instytucji spotecznych wykonujacych zlecone im zadania
publiczne, a takze przedsiebiorstw 1 zaktadéw uzytecznosci publiczne;.

Pamigtac nalezy, ze ustawa z dnia 5 czerwca 1998 o samorzadzie powiatowym'!
zostata uchwalona po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997. Do momentu wejscia
w zycie wspomnianej ustawy obowigzywala ustawa z dnia 22 marca 1990 o tereno-
wych organach rzagdowej administracji ogolnej'2.

Dz. U. z 1998 1. Nr 91, poz. 578. Wspomniana ustawa byta wielokrotnie potem nowelizowana,
ostatni tekst jednolity opublikowano w Dz. U. 2013, poz. 595, zm. Dz. U. 2013, poz. 645.

Tj. Dz. U. 1998, Nr 32, poz. 176. Godzi si¢ przypomnie¢, ze powiaty funkcjonowaly w okre-
sie Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej do 1975 roku, kiedy dokonano reformy administracji,
wprowadzajac w miejsce dotychczasowych wojewddztw mniejsze jednostki o tej samej na-
zwie. Jednostki powiatowe zostalty przywrocone jako jednostki samorzadowe w wyniku refor-
my administracyjnej Polski, wprowadzajacej trzystopniowa strukture podziatu terytorialnego
z dniem 1 stycznia 1999 na mocy wspomnianej ustawy z dnia 5 czerwca 1998 o samorzadzie
powiatowym. Powstato wowczas, w ramach 16 wojewodztw, 315 powiatow. Por. Ustawa z 24
lipca 1998 o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa
(Dz. U. 1998, Nr 96, poz. 603 z p6ézn. zm.). W uzasadnieniu projektu wspomnianej ustawy
podkreslono, ze powiaty sg tworzone z gmin w celu wykonywania zadan wspolnot samorza-
dowych, przekraczajacych mozliwosci pojedynczych gmin. W art. 1 ust. 2 wspomnianej usta-
wy stwierdzono, ze jednostkami zasadniczego trojstopniowego podziatu panstwa sa gminy,
powiaty i wojewodztwa. W art. 2 ust. 3, dodanym przez art. 1 ustawy z dnia 11 wrzesnia 2001
0 zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie woje-
wodztwa, o administracji rzadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(Dz. U. 2001, Nr 45, poz. 457), stwierdzono, ze Prezes Rady Ministrow ogtasza w drodze
obwieszczenia wykaz gmin i powiatow wchodzacych w sktad wojewodztw. Ostatni z takich
wykazoéw przynosi obwieszczenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 29 czerwca 2010 w sprawie
wykazu gmin i powiatow wchodzacych w sktad wojewodztw (MP 2010, nr 48, poz. 654). Zob.
Ocena nowego zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa przyjeta przez Rade Ministrow
dnia 12 grudnia 2000 przygotowana przez Ministerstwo Spraw Wewnegtrznych i Administracji,
Druk Senacki nr 538 z 14 grudnia 2000 roku.
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W mysl ustawy z dnia 5 czerwca 1998 o samorzadzie powiatowym, miesz-
kancy powiatu tworzg z mocy prawa lokalng wspodlnote samorzadowsq. Jednocze-
$nie stwierdzono, ze powiat ma osobowos¢ prawng, a jego samodzielno$¢ podlega
ochronie sagdowej, a 0 ustroju powiatu stanowi statut (art. 2 ust. 2-4 ustawy z dnia
5 czerwca 1998). W literaturze podkres$lono, ze skoro powiat wykonuje zadania
publiczne, to moze korzysta¢ ze srodkow prawnych o charakterze wtadczym, co
okresla jego podmiotowos¢ publicznoprawng'®. Pamigta¢ nalezy, ze w mysl art.
163 Konstytucji, samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone
przez Konstytucje lub ustawy dla organdéw innych wiadz publicznych. Klasyczna
teoria samorzadu dzieli jego zadania na wtasne i1 zlecone. Wtasnie w odniesieniu do
wspomnianych zadan powstaja dos¢ istotne kontrowersje, gdyz — jak si¢ zauwaza
— wraz ze zlecaniem poszczegdlnych zadan nie przekazuje si¢ nalezytych srodkow
na ich realizacje.

W ustawie o samorzadzie powiatowym wskazano jednoczes$nie w art. 4 ust. 1,
ze powiat wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne w imieniu wiasnym i na
wlasng odpowiedzialno$¢. Mnogos¢ tych ustaw i1 szczegdtowos¢ regulacji w nich
zawartych, fakt, ze dotyczg one réznych dziedzin, powoduje niebezpieczenstwo, iz
cze$¢ zadan wynikajacych z ustaw moze uchodzi¢ uwadze urzgdnikow.

Do ustaw okreslajacych zadania publiczne naleza ustawy dotyczace pro-
blematyki inwestycji w zakresie drog publicznych!¥, transportu drogowego'

13 B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, Dom Wydawniczy ABC,

Warszawa 2007, uwagi do art. 2; zob. takze w zakresie podmiotowos$ci publiczno prawnej sa-
morzadow F.L. Knemeyer, Bayerisches Kommunalrecht, wyd. 7, R. Boorberg Verlag, Stutt-
gart—-Miinchen—Hannover—Berlin 1991, s. 29 i n.

Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 o szczegdlnych zasadach przygotowywania i realizacji inwe-
stycji w zakresie drog publicznych (t.j. Dz. U. 2013, poz. 687, zgodnie z art. 45 ust. 2 tej ustawy
wygasa ona z koncem 31 grudnia 2020). Ponadto: ustawa z dnia 21 marca 1985 o drogach
publicznych (t.j. Dz. U. 2013, poz. 260 z p6zn. zm.), ktéra wdraza postanowienia dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2004/52/WE z dnia 29 kwietnia 2004 w sprawie intero-
peracyjnosci systemow elektronicznych optat drogowych we Wspélnocie (Dz. Urz. UE L 166
730.04.2004; s. 124); ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 o szczegdtowych zasadach przygotowy-
wania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (t.j. Dz. U. 2013, poz. 687).

Ustawa z dnia 6 wrzes$nia 2001 o transporcie drogowym (t j. Dz. U. 2013, poz. 1414 z pdzn.
zm.), wdrazajaca dyrektywe 76/914/EWG z dnia 16 grudnia 1976 w sprawie minimalnego
poziomu wyszkolenia kierowcow w transporcie drogowym (Dz. Urz. WE L 357 2 29.12.1976);
dyrektywa 84/647/EWG z dnia 19 grudnia 1984 w sprawie uzytkowania pojazdéw najmowa-
nych bez kierowcéw w celu przewozu drogowego rzeczy (Dz. Urz. WE L 335 z 22.12.1984);
dyrektywa 88/599/EWG z dnia 23 listopada 1988 w sprawie standardowych procedur spraw-
dzajacych przy wykonaniu rozporzadzenia (EWG) nr 3820/85 w sprawie harmonizacji nie-
ktorych przepisow socjalnych odnoszacych si¢ do transportu drogowego oraz rozporzadzenia
(EWG) nr 3821/85 w sprawie urzadzen rejestrujacych stosowanych w transporcie drogowym
(Dz. Urz. WE L 325 z 29.11.1988); dyrektywa 90/398/EWG z dnia 24 lipca 1990 zmieniaja-
ca dyrektywe 84/647/EWG w sprawie uzytkowania pojazdow najmowanych bez kierowcow
w celu drogowego przewozu rzeczy (Dz. Urz. WE L 202 z 31.07.1990); dyrektywa 92/106/
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EWG z dnia 7 grudnia 1992 w sprawie ustanowienia wspolnych zasad dla niektorych typow
transportu kombinowanego towaréw migdzy panstwami cztonkowskimi (Dz. Urz. WE L 368 z
17.12.1992); dyrektywa 98/76/WE z dnia 1 pazdziernika 1998 zmieniajaca dyrektywe 96/26/
WE w sprawie dostepu do zawodu przewoznika drogowego transportu rzeczy i przewoznika
drogowego transportu osob oraz wzajemnego uznawania dyplomow, $wiadectw i innych do-
kumentow potwierdzajacych posiadanie kwalifikacji, majaca na celu utatwienie im korzystania
z prawa swobody przedsigbiorczo$ci w dziedzinie transportu krajowego i migdzynarodowego
(Dz. Urz. WE L 277 z 14.10.1998); dyrektywa 1999/62/WE z dnia 17 czerwca 1999 w sprawie
pobierania optat za uzytkowanie niektorych typow infrastruktury przez pojazdy ci¢zarowe (Dz.
Urz. WE L 187 z 20.07.1999); dyrektywa 2000/30/WE z dnia 6 czerwca 2000 w sprawie dro-
gowej kontroli przydatno$ci do ruchu pojazdow uzytkowych poruszajacych si¢ we Wspodlnocie
(Dz. Urz. WE L 203 z 10.08.2000); ustawa z dnia 15 listopada 1984 prawo przewozowe (t.].
Dz. U. 2012, poz. 1173, zm. Dz. U. 2013, poz. 1014), ktéra dokonata transpozycji dyrektywy
Rady 96/75/WE z dnia 19 listopada 1996 w sprawie systemow czarterowania i wyznaczenia
stawek przewozowych w krajowej i migdzynarodowej zegludze $rodladowej we Wspdlnocie
(Dz. Urz. WE L 304 z 27.11.1996, s. 12 z pézn. zm.; Dz. Urz. UE, polskie wydanie specjalne,
rozdz. 7, t. 2, s. 508 z p6zn. zm.); ustawa z dnia 20 czerwca 1997 prawo o ruchu drogowym
(tj. Dz. U. 2012, poz. 1137, z pézn. zm.), ktéra wdraza postanowienia 11 dyrektyw Wspélnoty
Europejskiej: dyrektywy z 6 maja 2009 w sprawie badania zdatnosci do ruchu drogowego po-
jazdow silnikowych i ich przyczep (wersja przeksztatcenie) (Dz. Urz. UE L 141 z 6.05.2009, s.
12); dyrektywy z 5 wrzesnia 2007 ustanawiajacej ramy dla homologacji pojazdéw silnikowych
i ich przyczep oraz uktadow, czesci i oddzielnych zespotow technicznych przeznaczonych do
tych pojazdéw (Dz. Urz. UE L 263 z 5.09.2007, s. 1); dyrektywy z 26 maja 2003 w sprawie
homologacji typu ciagnikow rolniczych lub lesnych, ich przyczep i wymiennych holowanych
maszyn, tacznie z ich uktadami, cze$ciami i oddzielnymi zespotami technicznymi oraz uchy-
lenia dyrektywy 74/150/EWG (Dz. Urz. UE L 171 z 26.05.2003, s. 1); dyrektywe z 8 kwietnia
2003 zm.: dyrektywy Rady 91/671/EWG w sprawie zblizenia ustawodawstw Panstw Czton-
kowskich odnoszacych si¢ do obowigzkowego stosowania pasow bezpieczenstwa w pojazdach
ponizej 3,5 tony (Dz. Urz. UE L 115 z 8.04.2003, s. 63); dyrektywy z 18 marca 2002 w spra-
wie homologacji typu dwu- lub trzykotowych pojazdow mechanicznych i uchylenia dyrektywy
Rady 92/61/EWG (Dz. Urz. UE L 124 z 18.03.2002, s. 1); dyrektywy z 6 czerwca 2000 w
sprawie drogowej kontroli przydatnos$ci do ruchu pojazdéw uzytkowych poruszajacych si¢ we
Wspolnocie (Dz. Urz. UE L 203 z 06.06.2000, s. 1); dyrektywy z 29 kwietnia 1999 w sprawie
dokumentow rejestracyjnych pojazdow (Dz. Urz. UE L 138 z 29.04.1999, s. 57); dyrektywy
z 22 lipca 1997 w sprawie masy i wymiarow niektorych kategorii pojazdéw silnikowych i
ich przyczep oraz zmiany dyrektywy 70/156/EWG (Dz. Urz. UE L 233 z 22.07.1997, s. 1);
dyrektywy z 25 lipca 1996 w sprawie ustanowienia dla niektérych pojazdéw drogowych po-
ruszajacych si¢ na terytorium Wspdlnoty maksymalnych dopuszczalnych wymiaréw w ruchu
krajowym i migdzynarodowym oraz maksymalnych dopuszczalnych obcigzen w ruchu mig-
dzynarodowym (Dz. Urz. UE L 235 2 25.07.1996, s. 59); dyrektywy z 10 lutego 1992 w spra-
wie montowania i zastosowania urzadzen ograniczenia predkosci w niektorych kategoriach
pojazdow silnikowych we Wspoélnocie (Dz. Urz. UE L 57 2 10.02.1992, s. 27); dyrektywy z 16
grudnia 1991 w sprawie zblizenia ustawodawstw Panstw Cztonkowskich odnoszacych si¢ do
obowiazkowego stosowania pasow bezpieczenstwa w pojazdach ponizej 3,5 tony (Dz. Urz. UE
L 373216.12.1991, s. 26); ustawa z dnia 16 grudnia 2010 o publicznym transporcie zbiorowym
(Dz. U. 2011, Nr 5, poz. 13 z p6zn. zm.).
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zatrudnienia'®, ochrony przyrody'’, ochrony §rodowiska'®, laséw'?, komercjalizacji

Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (t.j. Dz. U.
2013, poz. 674 z p6zn. zm.). Ustawa ta, w zakresie swej regulacji, dokonata wdrozen licznych
dyrektyw wspodlnot europejskich, a mianowicie: dyrektywy 68/360/EWG z dnia 15 pazdziernika
1968 o zniesieniu restrykcji dotyczacych przemieszczania si¢ oraz pobytu we Wspdlnocie pra-
cownikow z panstw cztonkowskich oraz ich rodzin (Dz. Urz. EWG L 257 2 19.10.1968); dyrek-
tywy 90/364/EWG z dnia 28 lipca 1990 o prawie pobytu (Dz. Urz. EWG L 180 z 13.07.1990);
dyrektywy 90/365/EWG z dnia 28 lipca 1990 o prawie pobytu pracownikow i 0sob prowadza-
cych dzialalno$¢ na wlasny rachunek, ktoérzy zakonczyli dziatalno$¢ zawodowa (Dz. Urz. EWG
L 180 z 13.07.1990); dyrektywy 93/96/WE z dnia 29 pazdziernika 1993 o prawie pobytu s.u-
dentow (Dz. Urz. EWG L 317 z 18.12.1993); dyrektywy Rady 2000/43/WE z dnia 29 czerwca
2000 wprowadzajacej w zycie zasadg rownego traktowania 0sob bez wzgledu na pochodzenie
rasowe lub etniczne (Dz. Urz. WE L 180 z 19.07.2000, s. 22; Dz. Urz. UE, polskie wydanie spe-
cjalne, rozdz. 20, t. 1, s. 23); dyrektywy Rady 2000/78/WE z dnia 27 listopada 2000 ustanawia-
jacej ogodlne warunki ramowe rownego traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy (Dz. Urz.
WE L 303 z 02.12.2000, s. 16; Dz. Urz. UE, polskie wydanie specjalne, rozdz. 5, t. 4, s. 79);
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/54/WE z dnia 5 lipca 2006 w sprawie wpro-
wadzenia w zycie zasady rownos$ci szans oraz rownego traktowania kobiet i me¢zczyzn w dzie-
dzinie zatrudnienia i pracy (Dz. Urz. UE L 204 z 26.07.2006, s. 23); ustawa z dnia 27 sierpnia
1997 o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu 0sob niepelnosprawnych (t.j. Dz.
U. 2011, Nr 127, poz. 721); ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 o promocji zatrudnienia i instytu-
cjach rynku pracy (t.j. Dz. U. 2013, poz. 647), wdrazajaca 7 dyrektyw Wspolnot Europejskich:
dyrektywe z 5 lipca 2006 o wprowadzeniu w zycie zasady rownosci szans oraz rownego trakto-
wania kobiet i m¢zczyzn w dziedzinie zatrudnienia i pracy (wersja przeredagowana) (Dz. Urz.
UE L 204 z 5.07.2006, s. 23); dyrektywe z 27 listopada 2000 ustanawiajaca ogolne warunki ra-
mowe réwnego traktowania w procesie zatrudnienia i pracy (Dz. Urz. UE L 303 z 27.11.2000,
s. 16); dyrektywe z 29 czerwca 2000 o wprowadzeniu w zycie zasady roéwnego traktowania
0s0b bez wzgledu na pochodzenie rasowe lub etniczne (Dz. Urz. UE L 180 z 29.06.2000, s.
22); dyrektywe z 29 pazdziernika 1993 o prawie pobytu dla studentéw (Dz. Urz. UE L 317
7 29.10.1993, s. 59), uchylonag dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 29
kwietnia 2004 w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego prze-
mieszczania si¢ 1 pobytu na terytorium Panstw Czlonkowskich, zmieniajaca rozporzadzenie
(EWG) nr 1612/68 i uchylajaca dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/94/EWG, 73/148/
EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG, 93/96/EWG (Dz. Urz. UE L 153
z 29.04.2004, s. 77); dyrektywe z 28 czerwca 1990 dotyczacg prawa pobytu pracownikow
i 0s6b prowadzacych dziatalnos¢ na whasny rachunek, ktore zakonczyty dziatalnos¢ zawodowa
(Dz. Urz. UE L 180 z 28.06.1990, s. 28), uchylong wspomniang wyzej dyrektywa 2004/38/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady; dyrektywe z 28 czerwca 1990 dotyczacg prawa statego
pobytu (Dz. Urz. UE L 180 z 28.06.1990, s. 26); dyrektywe z 15 pazdziernika 1968 w sprawie
zniesienia ograniczen w przemieszczaniu si¢ i pobycie pracownikéw Panstw Cztonkowskich
i ich rodzin we Wspolnocie (Dz. Urz. UE L 257 z 15.10.1968, s. 13), uchylong wspomniang
wyzej dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady

Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 o ochronie przyrody (t.j. Dz. U. 2013, poz. 627 z pézn. zm.).
Ustawa ta wdraza dyrektywy europejskie, a mianowicie: dyrektywe Rady 79/409/EWG z dnia
2 kwietnia 1979 w sprawie ochrony dzikiego ptactwa (Dz. Urz. WE L 103 z 25.04.1979, s. 1,
z p6zn. zm.; Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 15, t. 1, s. 98, z pdzn. zm.); dyrek-
tywe Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz
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dzikiej fauny i flory (Dz. Urz. WE L 206 2z 22.07.1992, s. 7, z p6zn. zm.; Dz. Urz. UE, polskie
wydanie specjalne, rozdz. 15, t. 2, s. 102, z pézn. zm.); dyrektywe Rady 1999/22/WE z dnia 29
marca 1999 dotyczaca trzymania dzikich zwierzat w ogrodach zoologicznych (Dz. Urz. WE L
94 209.04.1999, s. 24; Dz. Urz. UE, polskie wydanie specjalne, rozdz. 15, t. 4, s. 140); dyrekty-
we Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/56/WE z dnia 17 czerwca 2008 ustanawiajaca ramy
dziatan Wspolnoty w dziedzinie polityki srodowiska morskiego (dyrektywa ramowa w spra-
wie strategii morskiej) (Dz. Urz. UE L 164 z 25.06.2008, s. 19). Ustawa z dnia 18 lipca 2001
prawo wodne (t.j. Dz. Urz. 2012, poz. 145 z pdzn. zm.) wdrazajaca: dyrektywe z 17 czerwca
2008 ramy dziatan Wspolnoty w dziedzinie polityki srodowiska morskiego (dyrektywa ramo-
wa w sprawie strategii morskiej) (Dz. Urz. UE L 164 z 17.06. 2008, s. 19); dyrektywe z 15 lu-
tego 2006 w sprawie zarzadzania jako$cig wody w kapieliskach i uchylenia dyrektywy 76/160/
EWG (Dz. Urz. UE L 64 z 15.02.2006, s. 37); dyrektywe z 23 pazdziernika 2000 ustanawiaja-
ca ramy wspolnotowego dziatania w dziedzinie polityki wodnej (Dz. Urz. UE L 327 z 23.10.
2000, s. 1); dyrektywe z 12 grudnia 1991 w sprawie ochrony wod przed zanieczyszczeniami
powodowanymi przez azotany pochodzenia rolniczego (Dz. Urz. UE L 375z 12.12.1991, s. 1);
dyrektywe z 25 maja 1991 w sprawie oczyszczania $ciekéw komunalnych (Dz. Urz. UE L 135
z 25.05.1991, s. 40); dyrektywe z 12 czerwca 1986 w sprawie wartosci dopuszczalnych dla
Sciekow i wskaznikow jakosci wod w odniesieniu do zrzutow niektorych substancji niebez-
piecznych zawartych w wykazie I Zalacznika do dyrektywy 76/464/EWG (Dz. Urz. UE L 181
z 12.06.1986, s. 16); dyrektywe z 9 pazdziernika 1984 w sprawie wartosci dopuszczalnych
dla $ciekow i wskaznikow jakosci wod w odniesieniu do zrzutow heksachlorocycloheksanu
(Dz. Urz. UE L 274,27 9.10.1984, s. 11); dyrektywe z 8 marca 1984 w sprawie warto$ci dopusz-
czalnych dla $ciekow i wskaznikow jakosci wod w odniesieniu do zrzutow rteci z sektorow
innych niz przemyst elektrolizy chlorkéw metali alkalicznych (Dz. Urz. UE L 74 z 8.03.1984,
s. 49); dyrektywe z 26 wrzeénia 1993 w sprawie wartosci dopuszczalnych dla sciekow 1 wskaz-
nikéw jakosci wod w odniesieniu do zrzutéw kadmu (Dz. Urz. UE L 291 z 26.09.1983, s. 1);
dyrektywe z 22 marca 1982 w sprawie wartosci dopuszczalnych dla $ciekéw i wskaznikow
jakosci wod w odniesieniu do zrzutdow rteci z przemystu elektrolizy chlorkow metali alkalicz-
nych (Dz. Urz. UE L 81 z22.03.1982 s. 29); dyrektywe z 17 grudnia 1979 w sprawie ochrony
wod gruntowych przed zanieczyszczeniem spowodowanym przez niektore substancje niebez-
pieczne (Dz. Urz. UE L 20 z 17.12.1980, s. 43); dyrektywe z 30 pazdziernika 1979 w sprawie
wymaganej jakosci wod, w ktorych zyja skorupiaki (Dz. Urz. UE L 281 z 30.10.1979, s. 47),
zmieniong dyrektywa Rady z 23 grudnia 1991 normalizujacg i racjonalizujaca sprawozdania
w zakresie wykonywania niektorych dyrektyw odnoszacych si¢ do srodowiska 91/692/EWG
(Dz. Urz. UE L 377 223.12.1991, s. 48); dyrektywe z 9 pazdziernika 1979 w sprawie metod po-
miaru i czgstotliwosci pobierania probek oraz analizy wod powierzchniowych przeznaczonych
do pozyskiwania wody pitnej w Panstwach Cztonkowskich (Dz. Urz. UE L 271 z 9.10.1979,
s. 44), zmieniong dyrektywa Rady z 23 grudnia 1991 normalizujacg i racjonalizujacg sprawoz-
dania w zakresie wykonywania niektorych dyrektyw odnoszacych si¢ do §rodowiska 91/692/
EWG (Dz. Urz. UE L 377 z 23.12.1991, s. 48); dyrektywe z 18 lipca 1978 w sprawie jakosci
stodkich wod wymagajacych ochrony lub poprawy w celu zachowania zycia ryb (Dz. Urz.
UE L 222 z 18.07.1978, s. 1) zmieniona dyrektywa Rady z 23 grudnia 1991 normalizujaca
iracjonalizujaca sprawozdania w zakresie wykonywania niektorych dyrektyw odnoszacych si¢
do $rodowiska 91/692/EWG (Dz. Urz. UE L 377 z 23.12.1991, s. 48) oraz rozporzadzeniem
Rady (WE) nr 807/203 z 14 kwietnia 2003 dostosowujacym do decyzji 1999/468/WE przepisy
odnoszace si¢ do komitetow wspomagajacych Komisje w wykonywaniu jej uprawnien wyko-
nawczych ustanowionych w instrumentach Rady, przyjetych zgodnie z procedura konsultacji
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i prywatyzacji*’, pomocy spotecznej, wychowania w trzezwosci i przeciwdzialania
alkoholizmowi?!, powszechnego obowigzku wojskowego?, zdrowia, wiasnosci
nieruchomos$ci®, geodezji i kartografii®®, prawa budowlanego®, sportu?’.

Wypada zwroci¢ uwage na fakt, ze wspomniane ustawy, nakladajace na powiaty

okreslone zadania publiczne, implementuja w swej tresci wiele niezwykle szczegoto-
wych aktow normatywnych Unii Europejskiej, co moze rodzi¢ okreslone ktopoty dla
urzednikéw zatrudnionych w jednostkach majacych realizowa¢ wspomniane zadania.

(jednomy$lnos¢) (Dz. Urz. UE L 122 z 16.05.2003, s. 36); dyrektywe z 4 maja 1976 w sprawie
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zanieczyszczenia spowodowanego przez niektore substancje niebezpieczne odprowadzane do
srodowiska wodnego Wspolnoty (Dz. Urz. UE L 129 z 4.05.1976, s. 23), zmieniong przez
wspomniane wyzej dyrektywy Rady, zmieniajace dyrektywe z 18 lipcal978; dyrektywe z 8
grudnia 1975 w sprawie jakosci wody w kapieliskach (Dz. Urz. UE L 31 z 8.12.1976, s. 1);
dyrektywe z 16 czerwca 1975 w sprawie wymaganej jakosci wod powierzchniowych prze-
znaczonych do pozyskiwania wody pitnej w Panstwach Cztonkowskich (Dz. Urz. UE L 194
7 16.06.1975, s. 26), zmieniong dyrektywa Rady z 23 grudnia 1991 normalizujaca i racjonali-
zujacg sprawozdania w zakresie wykonywania niektorych dyrektyw odnoszacych si¢ do $rodo-
wiska 91/692/EWG (Dz. Urz. UE L 377 z 23.12.1991, s. 48).

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz. U. 2013, poz. 1232 z
pozn. zm.). Ustawa ta wdraza 30 dyrektyw unijnych, ktérych z powodu braku miejsca nie
sposob tu przytaczaé; ustawie z dnia 2 stycznia 2005 o recyklingu pojazdow wycofanych z
eksploatacji (t.j. Dz. U. 2013, poz. 1162), wdrazajacej postanowienia dyrektywy 2000/53/WE
z dnia 18 wrzesnia 2000 w sprawie pojazdow wycofanych z eksploatacji (Dz. Urz. WE L 269,
z21.10.2000, z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 o lasach (t.j. Dz. U. 2011, Nr 12, poz. 59 z pézn. zm.).
Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 o komercjalizacji i prywatyzacji (t.j. Dz. U. 2013, poz. 216, zm.
Dz. U. 2013, poz. 1643).

Ustawa z dnia 12 marca 2004 o pomocy spotecznej (t.j. Dz. U. 2013, poz. 182); ustawa z 26
pazdziernika 1982 o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (t.j. Dz. U.
2012, poz. 1356 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 21 listopada 1967 o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskiej
(tj. Dz. U. 2012, poz. 461 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 19 sierpnia 1994 o ochronie zdrowia psychicznego (t.j. Dz. U. 2011, Nr 231, poz.
1375); ustawa z dnia 14 marca 1985 o Panstwowej Inspekeji Sanitarnej (t.j. Dz. U. 2011, Nr
212, poz. 1263 z pozn. zm.).

Ustawa z 29 lipca 2005 o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci
nieruchomosci (t.j. Dz. U. 2012, poz. 83).

Ustawa z dnia 17 maja 1989 prawo geodezyjne i kartograficzne (t.j. Dz. U. 2010, Nr 193, poz.
1287 z pozn. zm.).

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 prawo budowlane (t.j. Dz. U. 2013, poz. 1409). Ustawa ta doko-
nala transpozycji dyrektywy Rady 92/57/EWG z dnia 24 czerwca 1992 w sprawie wdrozenia
minimalnych wymagan bezpieczenstwa i ochrony zdrowia na tymczasowych ruchomych bu-
dowach, a wigc 6smej szczegdtowej dyrektywy w rozumieniu art. 16 ust. 1 dyrektywy 89/391/
EWG (Dz. Urz. WE L 245 7 26.08.1992, s. 6; Dz. Urz. UE, polskie wydanie specjalne, rozdz.
5,t.2,s.71).

Ustawa z dnia 25 czerwca 2010 o sporcie (Dz. U. 2010, Nr 127, poz. 857 z p6zn. zm.).
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Wypada zauwazy¢, ze powiat jest jednostka terytorialng i — w mysl art. 3 ust. 1 pkt
1-2 wspomnianej ustawy o samorzadzie powiatowym — Rada Ministrow w drodze
rozporzadzenia tworzy, 1aczy, dzieli i znosi powiaty oraz ustala ich granice?®. Kwe-
stie te, z punktu widzenia mieszkancoéw, maja niezwykle istotne znaczenie. Jak-
kolwiek ustalenie granic powiatu nastgpuje poprzez wskazanie gmin wchodzacych
w jego sklad, a zmiana granic dokonywana ma by¢ w sposob zapewniajacy powia-
towi terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny,
uwzgledniajacy wigzi spoteczne, gospodarcze i kulturowe oraz zdolnos$¢ wykony-
wania zadan publicznych. Warto przy tym zauwazy¢, ze jakkolwiek w odczuciu spo-
lecznym siedziby sagdéw rejonowych zwigzane sg z siedzibami powiatow, to jednak
—w mys$l art. 10 § 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 prawo o ustroju sagdow powszech-
nych® — sad rejonowy tworzony jest dla jednej lub wigkszej liczby gmin, przy czym
w uzasadnionych wypadkach moze by¢ utworzony wiecej niz jeden sad rejonowy
w obrebie tej samej gminy. Sad okrggowy tworzony jest dla obszaru whasciwosci co
najmniej dwoch sadow rejonowych, a sad apelacyjny — dla obszaru wlasciwosci co
najmniej dwoch okregdéw sagdowych®. Podobna sytuacja ma miejsce w odniesieniu
do prokuratur rejonowych, ktorych wlasciwo$é terytorialna taczona jest nie z po-
wiatami, lecz z miastami i gminami®'. Jest rzecza interesujacg i znamienng, ze w od-
biorze spolecznym zaréwno sady rejonowe, jak i prokuratury rejonowe wigzane
sa jednak przez przedstawicieli spotecznosci lokalnych nie z gminami, lecz z mia-
stami bedacymi ,,stolicami” powiatow. Warto zauwazyé, ze terenowa, zespolona
administracja rzgdowa nie jest taczona z siedzibami powiatow. Podobnie terenowe
organy rzadowej administracji niezespolonej nie sg taczone z siedzibami powiatow,
z wyjatkiem powiatowych lekarzy weterynarii, ktorych siedziby — w mysl rozporza-

28 Zob. rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 7 sierpnia 1998 w sprawie utworzenia powiatow

(Dz. U. 1998, Nr 103, poz. 652); zob. takze rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 31 maja
2001 w sprawie utworzenia, ustalania granic i zmiany nazw powiatow oraz zmiany siedziby
wiadz powiatu (Dz. U. 2001, Nr 62, poz. 631 z pdzn. zm.).
2 Tj.Dz. U. 2013, poz. 427 z pézn. zm.
30 Zob. rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 25 pazdziernika 2012 w sprawie usta-
lania siedzib i obszarow wilasciwosci sadow apelacyjnych, sadow okrggowych i sadow rejo-
nowych (Dz. U. 2012, poz. 1223, zm. Dz. U. 2013, poz. 1596). We wspomnianym rozporza-
dzeniu, okreslajac wlasciwos¢ terytorialng sadow rejonowych, odnosi si¢ ja do miast i gmin,
a nie powiatow, niemniej, przy okazji niedawnego zniesienia niektérych sadow rejonowych,
to mieszkancy miast powiatowych, w ktorych sady te miaty siedzibg, a nie mieszkancy gmin,
protestowali przeciwko tym decyzjom administracji wymiaru sprawiedliwosci, nieuwzglednia-
jacym przewaznie czg$ci powiazan komunikacyjnych, mozliwosci dojazdu do sadoéw, pewnych
tradycji i aspiracji lokalnych.
Zob. rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 25 marca 2010 w sprawie utworzenia
prokuratur apelacyjnych, okregowych i rejonowych oraz ustalenia ich siedzib i obszaru wiasci-
wosci (Dz. U. 2010, Nr 49, poz. 297 z p6zn. zm.).

31
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dzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 25 sierpnia 2004 — powigzane sa
z podziatem terytorialnym kraju na powiaty>2.

Spér o potrzebe reformy powiatow w duzej mierze dotyczy istnienia powiatéw
i ich granic. Warto zauwazy¢, ze ustawodawca, nowelizujac ustawe o samorzadzie
gminnym, przewidzial mozliwos$¢ przeprowadzenia referendum co do tych kwestii,
ktorego jednak nie wiaze z ustawa o samorzadzie powiatowym?. W literaturze jed-
nak formutuje si¢ stanowisko, ze w odniesieniu do tworzenia, taczenia, podziatu
1 znoszenia powiatoOw oraz ustalania ich granic, a takze zmiany nazwy powiatu oraz
siedziby wiadz, przeprowadzenie referendum jest obligatoryjne**. Pamigtaé nalezy,
ze Konstytucja w art. 15 ust. 2 wprowadza pewne obiektywne kryteria tworzenia
przez ustawe jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego, potwierdzajac nieja-
ko przy okazji zasade decentralizacji, gdyz jednostki te majg by¢ tworzone w celu
»wykonywania zadan publicznych”. Wspomniane kryteria dotycza wszystkich jed-
nostek, niezaleznie od tego, ile stopni podziatu terytorialnego przewidywaé bedzie
ustawa, gdyz wskazane ,,zadania publiczne” realizowane bgda przez wszystkie.
Wspomniane kryteria sg sprowadzane do rozmaitego rodzaju ,,wiezi” spajajacych
mieszkancow miedzy soba i wynikajacych ze szczegdlnych wiasciwosci danego te-
renu. Kazda jednostka powinna si¢ wiec charakteryzowa¢ wysokim stopniem inte-
gracji w obu tych aspektach. Konstytucja przeciwstawia si¢ tym samym tworzeniu
jednostek sztucznych, przypadkowych, ktérych mieszkancy nie mieliby poczucia

32 Zob. rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 25 sierpnia 2004 w sprawie

terytorialnego zakresu dziatania oraz siedzib powiatowych i granicznych lekarzy weterynarii
(Dz. U. 2004, Nr 200, poz. 2057 z p6zn. zm., por. zalacznik 1: Terytorialny zakres dziatania
oraz siedziby powiatowych lekarzy weterynarii). Wspomniane rozporzadzenie wydane zostato
na podstawie art. 8 ust. 4 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 o Inspekcji Weterynaryjnej (t.j. Dz. U.
2010, Nr 112, poz. 744).

W $wiadomosci obywateli nie zostata zinternalizowana mozliwos$¢ przeprowadzenia, na wnio-
sek mieszkancow, referendum w sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia gminy
oraz ustalenia granic gminy, na zasadach przewidzianych w ustawie o referendum lokalnym.
Zob. ustawa z dnia 26 maja 2011 o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. 2011, Nr 134, poz. 777). Wspominang ustawg wprowadzono do ustawy
z dnia 8 marca 1990 o samorzadzie gminnym art. 4f. Por. takze M. Sobota, B. Jawecki, K. To-
karczyk-Dorociak, Aspekty prawne zmiany granic administracyjnych gmin, ,Barometr Regio-
nalny” 2012, nr 4, s. 34; M. Rurka, Referendum w sprawie zmiany granic gminy, ,,Wsp6lnota”
2012, nr 25-26, s. 32. Zob. ustawa z dnia 15 wrzes$nia 2000 o referendum lokalnym (t.j. Dz. U.
2013, poz. 706).

A. Rytel-Warzocha, P. Uziembto, Aktualne tendencje zwigzane ze wzmocnieniem partycypacji
mieszkancéw w sprawowaniu wtadzy na poziomie lokalnym, w: Samorzady w Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 roku, red. Z. Witkowski, A. Bien-Kacata, TNOiK Dom Organizatora, Torun
2013, s. 174. Autorzy wskazuja jako podstawe art. 4a ustawy o samorzadzie powiatowym, kto-
ry jednak — wbrew ich supozycjom — takiego obowiazku nie formuluje. Nie mozna si¢ go takze
dopatrzy¢ w innych aktach normatywnych, takich jak: ustawa o referendum lokalnym z dnia 15
wrzesnia 2000 (t.j. Dz. U. 2013, poz. 707), ani w kodeksie wyborczym z dnia 5 stycznia 2011
(Dz. U. 2011, Nr 21, poz. 112 z pézn. zm.).
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pewnej wspolnoty. Wiezi takie ksztaltujg si¢ przez dtuzszy czas, pod wptywem roz-
nych czynnikéw, takze dotychczasowych podziatow terytorialnych. Jak zauwaza sie
w literaturze, ciggle zmiany ustroju i metod kierowania statusu prawnego organéw
i jednostek organizacyjnych prowadza do chaosu i marnotrawstwa. Dlatego tez usta-
wodawca, dokonujac podziatlu terytorialnego, powinien wzia¢ pod uwage dotych-
czasowe podziaty, a zmieniajac je, musi szczegdlnie doktadnie zbada¢ istniejace na
danym terenie wiezi. To wazne zadanie dla politologow, a w szczegbdlnosci socjo-
logow. O istocie samorzadu terytorialnego, oprocz decentralizacji i pomocniczosci,
decyduje $cisle zwigzane z nimi istnienie interesu lokalnego. To interes lokalny po-
zwala na wyodrebnienie okreslonego podmiotu samorzadu terytorialnego, rozstrzy-
ga o jego zdolnosci do funkcjonowania. Interes ten opiera si¢ na trwatych wieziach
wskazanych przez Konstytucje, ma charakter obiektywny, i to zarowno w stosunku
do interesu innych jednostek samorzadu terytorialnego, jak i interesu panstwa. Nie
ma on oczywiscie charakteru absolutnego i podlega ograniczeniom przewidzianym
przez Konstytucje i ustawy™.

Wiezy istniejace w kazdej jednostce podziatu terytorialnego muszg si¢ wywo-
dzi¢ z pewnej wspolnoty rozwoju historycznego, wspdlnie wykreowanych zwycza-
jow, obyczajowosci, stylu zycia, a w jednostkach najmniejszych — nawet wigzow
$cisle osobistych, kolezenskich, rodzinnych itp. Rola integrujaca tego rodzaju wig-
z6w nie ulega watpliwosci, podobnie jak ich pozytywny wptyw na stopien zdolnosci
wykonywania zadan publicznych. Niektére z tych zadan nie musza by¢ przeciez,
a nawet nie powinny, by¢ realizowane wszedzie w sposéb identyczny, bez dostrze-
gania i uwzgledniania terytorialnych odrgbnos$ci spotecznych. W jednostkach tych
powinny wystepowac wiezy gospodarcze, czyli ich mieszkancy musza by¢ w szcze-
g6lny sposob powiazani wzajemnymi relacjami produkcji i wymiany dobr. Chyba
wlasnie ten rodzaj wiezi wywiera najwigkszy wplyw na zdolnosci wykonywania
zadan spotecznych. Analizujac tre$¢ art. 15 ust. 2 Konstytucji, trudno jednak od-
dzieli¢ wiezi kulturowe od innych wigzi spotecznych. Wspomniane wigzi spotecz-
ne mogg dotyczy¢ odrebnych wartos$ci, zinternalizowanych przez ich mieszkancow
i w szczegdlnie partykularny sposob demonstrowanych. Wspomniane w art. 15

35 Prawo do samorzadu istnieje niezaleznie od rozstrzygnie¢ ustawodawcy. Ustawodawca okresla

jedynie formy realizacji tego prawa w granicach okreslonych przez konstytucje, a wigc przy
zalozeniu istnienia gminy jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego. Wielko$¢ tej
gminy i ewentualny podzial na jednostki pomocnicze okresla ustawodawca. Nie ma zatem
uzasadnienia poshugiwanie si¢ pojeciem praw nabytych w odniesieniu do struktury podziatu
terytorialnego. Uznanie istnienia tego rodzaju praw musiatoby uniemozliwia¢ wszelka reforme
tego podziatu. Trybunat podkresla z naciskiem, ze w systemie ustrojowym panstwa musi istnie¢
nalezne miejsce dla woli mieszkancoéw znajdujacej wyraz w przeprowadzonych konsultacjach
spotecznych. W demokratycznym panstwie prawna nie mozna jednak wiaza¢ konsekwencji
prawnych z wadami praktyki w dziedzinie konsultacji, jezeli prawo nie tworzy jednoznacznego
standardu wymagan, jakie maja by¢ spelnione w tym zakresie. Wyrok TK z dnia 18 lutego
2003, sygn. akt K 24/02.
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ust. 2 Konstytucji kryteria, wedtug ktorych powinien by¢ prowadzony podziat tery-
torialny panstwa, ustrojodawca potraktowatl alternatywnie. Nie jest wigc wymaga-
ne wystepowanie wszystkich tych wiezi w kazdej jednostce zasadniczego podziatu
terytorialnego i na kazdym jego stopniu. Wystarczy wystepowanie choéby jednego
z nich, by uzasadni¢ powotanie do zycia konkretnej jednostki. Gtowng idea przepisu
art. 15 ust. 2 Konstytucji jest zakaz tworzenia jednostek przypadkowych, ktorych
mieszkancow nic nie laczy, nie odczuwaja oni zadnej wspolnoty interesoOw, a swej
zbiorowos$ci nie traktujg jako pewnej jednosci®.

Okreslone podziaty terytorialne panstwa majg $cisty zwiagzek z ideg decentrali-
zacji wladzy, co thumaczy ujecie obu tych zagadnien w jednym przepisie konstytu-
cyjnym. Rozwinigta wieloszczeblowos$¢ oznacza poniekad naturalng decentralizacje
wladzy, jednakze pod warunkiem, ze organy funkcjonujace we wszystkich jednost-
kach beda mie¢ istotne kompetencje, a ich piastunowie beda desygnowani przez
czynniki lokalne, przy czym warunki ich funkcjonowania, zwlaszcza materialne,
beda pozwalaé na rzeczywistg realizacj¢ tych kompetencji. Tworzenie jednostek
o duzym zasigegu terytorialnym oczywiscie wzmacnia ich materialne mozliwos$ci
i tym samym umozliwia dalej idaca decentralizacj¢. Z drugiej jednak strony stwarza
wigkszy dystans funkcjonujacych tam organow wobec obywateli. Pewnym reme-
dium wobec tych trudnosci staje si¢ podziat wielostopniowy.

Doniosto$¢ zagadnienia podziatu terytorialnego dla mechanizmu funkcjonowa-
nia wladzy publicznej sprawia, ze jego dokonanie, w swym podstawowym aspekcie
podziatu zasadniczego, jest zadaniem wyraznie natozonym na ustawodawce®’. War-
to przypomnie¢, ze w okresie miedzywojennym zostat on juz dokonany przez same
akty konstytucyjne. Zadanie to moze by¢ rozumiane dwojako: albo jako okreslenie

36 W kwestii tej zob. J. Sobczak, Decentralizacja administracji publicznej a zadanie samorzqdu

terytorialnego, w: Ustroj terytorialny panstwa a decentralizacja systemu wladzy publicznej,
red. A. Lutrzykowski, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2012, s. 33-52.

Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny, prawo do samorzadu nie powinno by¢ rozumiane jako
prawo obywatela do konkretnej gminy, ktorej istnienie i granice nie moga podlega¢ zmianom.
Przeczytoby to zasadzie racjonalnosci ustroju demokratycznego, ktory nie jest zbudowany na
fundamencie dogmatow i mitow, lecz liczy si¢ z rzeczywistoscia i uwzglednia doswiadczenia
wynikajace z funkcjonowania tworzonych przez siebie instytucji oraz ich zdolno$¢ do wyko-
nywania zadan publicznych. Prawo do samorzadu nie jest prawem podstawowych jednostek
samorzadu terytorialnego do trwania w niezmienionym ksztalcie mimo zréznicowanych ocen
opinii spotecznej dotyczacych funkcjonowania samorzadu i reform samorzadowych, lecz pra-
wem obywateli do dobrego i lepszego samorzadu. Pojecie ,,samorzad” ma pozytywne zabar-
wienie znaczeniowe, co niekiedy prowadzi do nieporozumien i uproszczen. Nalezy odrdzniaé
sfer¢ doktrynalng i normatywna istnienia samorzadu terytorialnego od praktyki jego funkcjo-
nowania, w ktorej jakze czesto znajdujemy uzasadnienie zmian. Z obywatelskiego prawa do
samorzadu wynika wtasnie prawo obywateli do tego, by wybrani przez nich ustawodawcy
poszukiwali lepszych form funkcjonowania samorzadu, nawet jesli oznacza to zniesienie po-
szczegdlnych gmin warszawskich 1 utworzenie jednej gminy. Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003,
sygn. akt K 24/02.
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przez ustawodawce tylko poszczegolnych stopni tego podzialu w sposéb rodzajowy,
albo tez — oprocz tego — przez powotanie przez ustawodawce konkretnych jednostek
kazdego (lub tylko niektdorych) stopnia tego podziatu. Ta ostatnia wersja wybierana
jest tradycyjnie przez ustawodawce polskiego.

W art. 15 Konstytucji nastgpuje przekazanie dla ustawodawcy zwyklego okre-
$lenia ,,podziatu zasadniczego”. Podziat zasadniczy to podziat gléwny, podstawowy.
W jego strukturze powinny dziata¢ najwazniejsze organy terenowe, a ich kompe-
tencje muszg by¢ dominujace. Z powyzszego wynika takze, ze na terytorium RP
moga istnie¢ rowniez inne podziaty terytorialne, w praktyce nazywane ,,podziata-
mi specjalnymi”, niedeterminowane juz wzgledami ustanowionymi w art. 15 ust. 2
Konstytucji, lecz czysto celowosciowymi, stosownie do potrzeb jakiej$ stuzby pu-
blicznej czy dzialu administracji. Moga one powstawaé ze wzgleddéw praktycznych,
wynikajacych z pewnych zaszlosci historycznych (tak bylo np. z siatka podziatu
wlasciwosci miejscowej samorzadowych kolegiow odwolawczych).

Z art. 15 Konstytucji wynika rowniez to, ze podziaty specjalne w zadnym ze
swych aspektow nie musza by¢ wprowadzane przez ustawodawce. Oczywiscie
siatki podzialu zasadniczego oraz niektore siatki podziatow specjalnych moga si¢
pokrywa¢. Podzialy specjalne nie maja juz istotniejszego znaczenia dla idei decen-
tralizacji wladzy publiczne;j.

Doda¢ nalezy, ze organy dziatajagce w strukturze podziatu zasadniczego moga
takze mie¢ pewne kompetencje wobec organow funkcjonujacych w strukturach po-
dziatéw specjalnych.

Warto zauwazy¢, ze decentralizacja oznacza traktowanie samorzadu terytorial-
nego jako formy udziatu obywateli w rzadzeniu, jako instytucj¢ stuzaca budowie
demokracji od dotu. Aktywnos$¢ polityczna wigkszosci obywateli nie ogranicza sig¢
juz tylko do odbywajacych si¢ co kilka lat wyborow, ale takze obywatele zosta-
ja powiazani z panstwem poprzez zawiadywanie bliskimi im sprawami lokalnymi.
W literaturze zauwaza si¢, ze dzialalno$¢ samorzadu odcigza wladze centralne od
konieczno$ci realizacji zadan lokalnych przez przekazanie ich w rgce 0osob miesz-
kajacych na danym terenie. Decentralizacja zaktada, ze nikt lepiej nie zna potrzeb
wspolnoty lokalnej niz bezposrednio dotknigty jej problemami obywatel i wybrani
przez niego przedstawiciele, mieszkajacy w tej samej jednostce samorzadu teryto-
rialnego. Oni takze lepiej oceniaja mozliwos$ci 1 oszczednie gospodarujg Srodkami
bedacymi w ich dyspozycji, maja tez lepsze warunki kontroli dziatan organéw wy-
konawczych na szczeblu lokalnym?,

3% W judykaturze wskazano, ze Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego nakazuje konsul-
towanie ze spoleczno$ciami lokalnymi, o ile jest to mozliwe, we wlasciwym czasie i w od-
powiednim trybie, wszystkich decyzji ich dotyczacych. Wymaga réowniez, aby kazda zmiana
granic spoteczno$ci lokalnej byla poprzedzona konsultacja z zainteresowana spotecznoscia.
Z postanowien Karty wynika zatem jednoznacznie obowiazek konsultowania przez wlasciwe
organy panstwowe zmian granic spoleczno$ci lokalnej z zainteresowana spotecznos$cia. Karta
pozostawia panstwom duzy zakres swobody w zakresie wyboru formy tych konsultacji, wyklu-
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W literaturze podkresla sie, ze w ostatnich latach mozna zaobserwowac¢ wzmoc-
nienie partycypacji mieszkancoéw w sprawowaniu wiadzy na szczeblu lokalnym.
Wiaze si¢ to z nowelizacja statutow jednostek samorzadu terytorialnego, ktore wpro-
wadzily instrumenty pozwalajace mieszkancom wptywac na procesy decyzyjne®.
Zauwaza si¢ jednak, ze znajomo$¢ tych instrumentow i umiejetnos¢ ich wykorzysta-
nia jest do$¢ nierdwna na obszarze Rzeczypospolitej**. Podkresla si¢ takze rolg, jaka
powinna odgrywac¢ instytucja referendum lokalnego*' i konsultacji spotecznych*.

Problematyka funkcjonowania samorzadu terytorialnego wielokrotnie stawata
si¢ przedmiotem rozwazan Trybunalu Konstytucyjnego przy okazji rozpoznawania
rozmaitych kwestii, aczkolwiek nalezy zauwazy¢, ze judykaty te dotyczyly przede

cza jednak dowolno$¢, gdyz przyjete w danym panstwie rozwigzania muszg zapewnic rzeczy-
wista mozliwo$¢ wyrazenia opinii przez spotecznos¢ lokalna. W ocenie Trybunatu Konstytu-
cyjnego, postanowienia Karty, z uwagi na swoj ogdlny charakter, moga tylko w ograniczonym
zakresie stanowi¢ samodzielna, bezposrednig podstawe do badania, czy zastosowany tryb sta-
nowienia aktu prawotworczego byt zgodny z jej postanowieniami. Z Karty wynika natomiast
jednoznacznie dla polskiego prawodawcy obowiazek ustanowienia odpowiednich regulacji
ustawowych, ktore urzeczywistnig zagwarantowane w niej uprawnienia. Nie podlega dyskusji,
ze ustawodawca, regulujac procedurg zmiany granic jednostek samorzadu terytorialnego, ma
obowiazek zapewni¢ organom tych jednostek oraz ich mieszkancom mozliwos$¢ przedstawienia
swojej opinii. Zaktada to poinformowanie zainteresowanych obywateli o planowanych zmia-
nach granic. Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003, sygn. akt K 24/02.

Zob. D. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzadowych procesach decyzyjnych. Za-
gadnienia ogolne, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1, s. 11.

A. Konopelko, Demokracja partycypacyjna w samorzqdzie lokalnym, ,,Samorzad Terytorialny”
2011, nr 12, s. 94.

R. Lewicka, Prawotworcze znaczenie referendum lokalnego, w: Wybory i referenda lokalne.
Aspekty prawne i politologiczne, red. M. Stec, K. Malys-Sulinska, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2010, s. 164 i n.; A. K. Piasecki, Referenda lokalne — wymiar normatywny i empi-
ryezny, w: tamze, s. 154; D. Dabek, Kompetencje prawotworcze referendum lokalnego. Jed-
nostka a dziatalnos¢ prawotworcza samorzqdu terytorialnego, w: E. Ura (red.), Jednostka wo-
bec dziatan administracji publicznej, red. E. Ura, Rzeszow 2001, s. 68 i n.

R. Szewczuk, Konsultacje spoleczne (referendum) przy zmianach w podziale terytorialnym
kraju, w: Wspolczesne problemy administracji publicznej. Ksiega poswiecona pamieci Pro-
fesora Marka Elzanowskiego, ,,Studia Iuridica” 1996, nr 32, s. 230. Trybunal Konstytucyjny
wskazal, w uzasadnieniu wyroku o sygn. K 1/03, ze w sprawie spornej migdzy gminami wynik
zadnej z konsultacji nie moze mie¢ bezwzglednie wiazacego charakteru. Nie znaczy to jednak,
ze wyniki te nie s3 znaczace. Oddziatuja one kierunkowo na opinie wtasciwych rad. Z kolei
negatywny wynik konsultacji z mieszkancami gminy, ktoérej dotyczy zmiana granic, zmusza
do szczegodlnego uzasadnienia wniosku gminy inicjujacej postepowanie. ,, Trudno sobie wy-
obrazi¢, by konsultacje w tego rodzaju postgpowaniu mogly mie¢ wigksza doniostos¢ praw-
ng. Wiagzacy charakter konsultacji znosilby sens post¢powania, gdyz prowadzitoby to albo do
automatyzmu dokonywania zmian na wniosek jednej rady gminy i jej mieszkancow, albo do
uniemozliwienia wszelkich zmian tego rodzaju, w przypadku odmowy ze strony mieszkancow
tej gminy, ktorej terytorium ma by¢ zmniejszone”. Zob. uzasadnienie wyroku z dnia 4 listopada
2003, K 1/03, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 85.
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wszystkim gminy, jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego. Trybu-
nal Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat* na szczegdlne znaczenie samorzadu
terytorialnego w ustroju demokratycznym. Prawo mieszkancéw jednostek zasadni-
czego podziatu terytorialnego, o ktorym mowa w art. 16 Konstytucji, nie jest jed-
nak prawem absolutnym. Samorzad nie istnieje sam dla siebie. Ma shuzy¢ lepszej
realizacji praw jednostek, ale stanowi tez istotng cz¢s¢ wiadzy publicznej, a wigc
podlega ograniczeniom wynikajacym z zasady jednolitosci panstwa (art. 3 Konsty-
tucji); ograniczenia te znajdujg wyraz zwtaszcza w podlegtosci prawa miejscowego
ustawie (art. 87 ust. 2 Konstytucji). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
podnoszono, ze obowigzkiem ustawodawcy jest spowodowanie, by ustroj teryto-
rialny panstwa, czyli ,,struktura, organizacja, zadania i kompetencje organow witadz
publicznych dziatajacych w jednostkach podziatu terytorialnego panstwa, a zatem
na nizszym szczeblu niz poziom wiadz ogdlnokrajowych™, w jak najwickszym
stopniu zapewnial decentralizacje wladzy publicznej. Dotyczy to takze organizacji
zmian podziatu terytorialnego. Zarazem jednak konieczne jest zagwarantowanie ist-
nienia wptywu naczelnych organow wiladzy wykonawczej na organy terenowe, co
znajduje wyraz we wskazaniu w art. 152 Konstytucji wojewodow jako przedstawi-
cieli Rady Ministrow®.

Rozwazajac zgodno$¢ z art. 2 Konstytucji art. 91 ust. 5 w zwiazku z art. 25
ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 o samorzadzie powiatowym, Trybunat Konsty-
tucyjny doszedl do wniosku, ze kwestionowany przepis jest zgodny Konstytucja.
Trybunat wskazal, Zze istota samorzadu terytorialnego jest to, ze pewne dziedziny
spraw, wydzielonych z zakresu wtadzy panstwa, powierza si¢ tym wspdlnotom do
samodzielnego rozwigzywania. Zadania, ktore przypadaja organom samorzadu, sta-
nowig czg$¢ zadan administracji publicznej i s3 realizowane przez organy samorza-
dowe podporzadkowane wspdlnocie i reprezentujace jej interesy*’. Zauwazyt tez,
ze w konsekwencji dochodzi do stworzenia dualistycznego modelu administracji,
cechujacego wspodiczesne ustroje demokratyczne*’. W dalszej cze$ci uzasadnienia
wyroku Trybunal zauwazyl, ze status miast na prawach powiatu jest ztozony: z jed-
nej strony wykonujg one wszystkie funkcje gmin, z drugiej za$ realizujg zadania
powiatowe, podkreslajac ze powiaty grodzkie stanowig szczegdlng kategori¢ gmin.
Podkreslil, ze wladze powiatu, a zwlaszcza starostwo, oprocz funkcji samorzado-
wych, wykonuja wiele zadan administracji rzgdowej, wyrazajac przekonanie, iz to
wlasnie powierzenie samorzadowi na szczeblu powiatu wielu zadan administracji

4 Zob. np. uzasadnienie wyroku z 18 lutego 2003, sygn. K 24/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 11.
4 Podzielit w tym zakresie Trybunat poglady doktryny. Zob. P. Winczorek, Komentarz do Kon-
stytucji RP z 2 kwietnia 1997, Liber, Warszawa 2000, s. 26.

Zob. P. Sarnecki, Uwagi do art. 15 Konstytucji, w: Konstytucja RP. Komentarz, red. L. Garlicki,
t. 4, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 5.

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Liber, Warszawa 1998, s. 263.

H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Liber, Warszawa 1998,
zwl. s. 189 in.

45

46
47



Czy konieczna jest reforma powiatu? 117

rzadowej zadecydowato o rozszerzeniu zakresu zakazu taczenia funkcji cztonkow
zarzgdu powiatu, w zestawieniu z zakazem dotyczacym egzekutywy gminnej. Ce-
lem zakazu z art. 26 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym bylo zapobiezenie
wykonywaniu przez postéw i senatoréw zadan rzadowych w terenie. Jednoczesne
sprawowanie tych funkcji prowadzitoby do naruszenia zasady podziatu wladz na
ustawodawcza i wykonawcza. Podkreslono przy okazji, ze prezydent miasta na pra-
wach powiatu pelni jednoczesnie funkcje starosty, a zatem otrzymuje wiele nowych
(W zestawieniu z programem pilotazowym i1 ustawg o wielkich miastach) kompeten-
¢ji z zakresu administracji rzagdowej. W tym zakresie jego sytuacja jest identyczna
jak wszystkich innych starostow, tzn. tych, ktorzy nie sg jednoczes$nie szefami gmin.
Wrhasnie to rozszerzenie kompetencji dotychczasowych zarzadéw miast, a zwlasz-
cza ich prezydentéw, o istotne zadania rzadowe stanowi wystarczajace uzasadnienie
prawne dla rozszerzenia takze w stosunku do nich incompatibilitas*®.

Odnoszac si¢ do procedury zmian granic jednostek samorzadu terytorialne-
go 1 badajac zgodnos$¢ z Konstytucja ustawy z dnia 8 marca 1990 o samorzadzie
gminnym?® oraz ustawy z dnia 5 czerwca 1998 o samorzgdzie powiatowym, wraz
z wydanymi na ich podstawie aktami wykonawczymi, m.in. rozporzadzeniem Rady
Ministrow z dnia 9 sierpnia 2001 w sprawie trybu postgpowania przy sktadaniu
wnioskow dotyczacych tworzenia, taczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic
powiatow oraz ustalania i zmiany nazw powiatow i siedzib ich wtadz oraz doku-
mentéw wymaganych w tych sprawach®®, Trybunat orzekl, iz wspomniane przepisy
sa zgodne z Konstytucjg oraz art. 3 i art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Te-
rytorialnego. W uzasadnieniu wspomnianego wyroku stwierdzono, ze Konstytucja
z 1997 wprowadzita autonomiczne rozumienie wystgpujacego wczesniej w usta-
wodawstwie zwyktym pojecia zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa. Prze-
pis art. 16 ust. 1 Konstytucji powigzal zagadnienie pojecia podziatu zasadniczego
z podziatem na jednostki samorzadu terytorialnego — ,,0g6t mieszkancoéw jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspélnote samorzado-
w3a”. Zasadniczy podziat administracyjny panstwa ma by¢ wiec dokonywany do ce-
l6w samorzadu terytorialnego, nie za§ administracji rzadowej, jak miato to miejsce
przed wejsciem w zycie Konstytucji, na co zwrécono uwage w doktrynie prawnej’'.
Zasadniczy podziat terytorialny panstwa musi uwzglednia¢ wigzi spoteczne, gospo-
darcze Iub kulturowe i zapewnia¢ jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania
zadan publicznych. Zasadniczy podziat terytorialny, ustalony wedtug wskazanych
kryteriow, ma okresla¢ ustawa (art. 15 Konstytucji).

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 stycznia 2000, sygn. K 7/99 (Dz. U. 2000, Nr 3,
poz. 45, ZU OTK 2000, nr 1, poz. 2).

4 Dz U. 2001, Nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.

S0 Dz. U. 2001, Nr 86, poz. 944.

51 Po H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, LexisNexis, Warszawa
2001, s. 64.
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Przepisy ustaw samorzadowych zawieraja og6élne zasady dotyczace zmian w za-
kresie tworzenia, tgczenia, podziatu i znoszenia poszczegdlnych konkretnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Przepisy ustaw o samorzadzie gminnym i powia-
towym zawieraja upowaznienia do wydawania rozporzadzen przez Rade Ministrow
w zakresie tworzenia, laczenia, dzielenia i znoszenia gmin oraz ustalania ich granic,
nadawania gminie lub miejscowoSci statusu miasta i ustalania jego granic oraz usta-
lania i zmian nazw gmin i siedzib ich wtadz. W wytycznych dotyczacych tresci roz-
porzadzen ustawodawca wskazuje, ze ustalanie i zmiana granic gmin dokonywane
sa W sposob zapewniajacy gminie terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na
uktad osadniczy i przestrzenny, respektujacy wigzi spoteczne, gospodarcze i kultu-
rowe oraz zapewniajacy zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych. Ustawodawca
uregulowal szczegétowo tryb wydania rozporzadzen w sposob ograniczajacy arbi-
tralno$¢ dziatania wltadzy wykonawczej, co ma przeciez istotny sens gwarancyjny.

Trybunat, odwotujac si¢ do orzeczenia z dnia 5 listopada 2001%%, zwrdcit uwa-
ge na to, ze art. 4a i art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym oraz odpowiednio art.
3a i art. 3b ustawy o samorzadzie powiatowym w sposéb jasny i precyzyjny — co
wzmacnia i zabezpiecza prawa zainteresowanych podmiotéw — dookreslaja i pre-
cyzuja zasady zmiany granic gmin i powiatow. Utatwia to wyktadni¢ przepisow
zawierajacych delegacj¢ do wydania stosownego rozporzadzenia przez Rad¢ Mini-
strow, czyli art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym i odpowiednio art. 3 ust. 1
ustawy o samorzgdzie powiatowym. Zauwazono przy tym, ze przywolane przepisy
tworzg system szczegdtowo okreslonych zasad proceduralnych tworzenia, taczenia
1 znoszenia gmin i powiatow oraz ustalania ich granic.

W opinii Trybunalu Konstytucyjnego, wyrazonej w uzasadnieniu wyroku
w sprawie o sygn. K 27/02, nie jest racjonalne, aby parlament zajmowat si¢ szczego-
lowymi korektami ustanowionego juz podziatu terytorialnego. Ustawodawca unor-
mowat reguly, a konkretne decyzje pozostawit Radzie Ministréw. Prezes Rady Mi-
nistrow, zgodnie z art. 171 Konstytucji, jest (oprécz wojewodow) organem nadzoru
nad samorzgdem terytorialnym z punktu widzenia legalno$ci jego dziatania. Usta-
lenie granic nie moze by¢ uwazane za funkcje nadzorcza. Wskazane jest jednak,
aby to Rada Ministréw decydowata o przebiegu granic, bioragc pod uwage wytyczne
ustawodawcy, ktore precyzyjnie nawiazuja do tresci art. 15 ust. 2 Konstytucji.

W dalszej czesci uzasadnienia wywiedziono, ze procedura zmian w podziale
terytorialnym przewiduje zatem istotne mechanizmy i instytucje gwarancyjne. Pole-
gajg one w szczegdlnosci na tym, ze wydajac — na podstawie art. 4 ust. 1 w zwigzku
z art. 4a 1 art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym — rozporzadzenie, Rada Mini-
strow zobowiazana jest do spelnienia kryteriow dotyczacych dyrektyw uwzglednia-
nia zintegrowania osadniczo-przestrzennego i spoteczno-gospodarczego ustalanego
obszaru gminy. Przepisy regulujace procedur¢ wydania rozporzadzenia w sprawie
bytu gminy czy jej granic (art. 4a i art. 4b) naktadaja obowigzek konsultacji z miesz-

52 Sygn. U. 1/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 247.
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kancami. Ten nakaz ustawowy stanowi realizacje zasady wynikajacej z art. 15 ust.
2 Konstytucji, nakazujgcej uwzglednia¢ wiezi spoteczne i kulturalne w tworzeniu
zasadniczego podziatu terytorialnego, gdyz daje szans¢ na wypowiedzenie si¢ przez
zainteresowanych.

W orzecznictwie Trybunatu uksztattowat si¢ poglad, ze podziat terytorialny nie
jest konstrukcja niezmienng. Podlega on procesom dostosowawczym do zmian de-
mograficznych i spotecznych oraz jest funkcjg polityki panstwa w zakresie admi-
nistracji, gospodarki i kultury. Podzielil przy tym Trybunat Konstytucyjny poglad
doktryny co do tego, ze podzial niecodpowiadajacy zmienionym warunkom staje
si¢ hamulcem rozwoju®. Z natury rzeczy zmiany granic wigzg sie z kolizjg ,,po-
ziomych” interesow, co musi prowadzi¢ do stworzenia niezb¢dnych mechanizmow
rozstrzygania tego rodzaju konfliktow. Jak wskazat Trybunal Konstytucyjny w orze-
czeniu w sprawie o sygn. U. 1/01, ustawodawca, majac na wzgledzie to, ze zmiana
granic dokonuje si¢ czesto w warunkach sporu, stlusznie zdecydowat o nieprzeka-
zaniu prawa do ostatecznego ustalenia granic organom samorzadu terytorialnego.
Takze to rozwigzanie stuzy zagwarantowaniu praw samorzadu terytorialnego, po-
niewaz zapobiega niekorzystnym nast¢pstwom dlugotrwalego prowadzenia sporow
o ksztatt podzialu terytorialnego.

W tre$ci uzasadnienia podniesiono wreszcie, ze art. 4 ustawy o samorzadzie
gminnym zawiera w swej tresci zarowno norme kompetencyjna, jak i delegacyjna;
ma tez charakter instrukcyjny®*. Zarowno art. 4a, jak i art. 4b ustawy o samorzadzie
gminnym majg charakter szczegdétowych instrukcji okreslajgcych wymagania, jakie
muszg zosta¢ spetnione, aby Rada Ministréw mogta wydaé stosowne rozporzadze-
nie.

Kompetencje Rady Ministroéw w zakresie dokonywania zmian w podziale tery-
torialnym wynikaja z jej obowiazkéw zwigzanych z racjonalnym ksztattowaniem
tego podziatu, przy czym przedstawiciele doktryny nie sg jednomyslni co do tego,
czy zagadnienia podziatlu terytorialnego majg charakter spraw ogoélnokrajowych.
Ustawodawca jest konstytucyjnie umocowany do tego, by — jak stanowi art. 163
Konstytucji — zastrzec konkretne zadania publiczne dla organow innych wtadz pu-
blicznych anizeli samorzad terytorialny. Czyniac tak w ustawach o samorzadzie
gminnym i samorzadzie powiatowym, ustawodawca nie narusza Konstytucji, ale
wykonuje jej postanowienia. Jak wskazat Trybunal, z art. 163 Konstytucji, ktory
stanowi, ze samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez
Konstytucje lub ustawy dla organdéw innych wtadz publicznych, wynika domnie-
manie kompetencji samorzadu jedynie w czesci zadan publicznych z zakresu admi-

33 Por. K. Byjoch, JI. Sulimierski, J. Tarno, Samorzqd terytorialny po reformie ustrojowej paristwa,

Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa 2000, s. 22.
Zob. Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, LexisNexis, Warsza-
wa 2007, s. 78 in.
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nistracji panstwowej realizowanych w wymiarze terenowym?®’. Nie oznacza to, ze
Rada Ministréw nie moze dokona¢ zmian w podziale terytorialnym wedtug zasad
okreslonych przez ustawodawce 1 zgodnych z Konstytucja. Przyznanie w ustawach
Radzie Ministrow kompetencji do dokonywania zmian w podziale terytorialnym
na zasadach w ustawach tych okre$lonych jest zgodne z art. 163 Konstytucji, ktory
dopuszcza takg mozliwo$¢™.

Niezaleznie od powyzszych stwierdzen, Trybunat Konstytucyjny w p6zniej-
szym postanowieniu, z dnia 12 maja 2009, zasygnalizowal Sejmowi potrzebe
stworzenia skutecznych mechanizméw prawnych zabezpieczajacych jednostki sa-
morzadu terytorialnego przed pochopnymi zmianami ich granic. W tresci uzasad-
nienia stwierdzono, ze rozwigzania prawne dotyczace zmian granic jednostek samo-
rzadu terytorialnego moga budzi¢ watpliwosci, mimo ze Trybunat Konstytucyjny
nie uznat kwestionowanych przepiséw za nickonstytucyjne. Wprawdzie przepisy te
mieszczg si¢ w standardach konstytucyjnych, ale sposob ich stosowania wywoluje
protesty jednostek samorzadu terytorialnego.

Wywiedziono takze, ze procedura rozstrzygania o podziale terytorialnym nie
powinna powodowac¢ zacierania granicy mi¢dzy stanowieniem a stosowaniem pra-
wa. Ponadto mechanizm ten powinien by¢ skonstruowany w sposoéb gwarantujacy
zastosowanie, w odniesieniu do tych zmian, konsekwencji zasady decentralizacji,
a zarazem zapewniajacy pelng realizacje sadowej ochrony samodzielno$ci jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Zbyt czgste zmiany podziatu terytorialnego panstwa
moga destabilizowa¢ gminy i stwarzaé przeszkody w ich harmonijnym rozwoju,
ktory wymaga pewnosci co do granic jednostki samorzadu terytorialnego. W pan-
stwie, ktore ma juz za soba fundamentalne zmiany ustrojowe, wydaje si¢ pozadane
wprowadzenie zasady stabilno$ci granic gmin. Ich zmiany powinny by¢ wyjatkiem
i podlega¢ szczegdlnym rygorom. Trybunal, przywotujac swoje wczesniejsze orze-
czenia, stwierdzil, Zze postanowienia zawarte w przepisach art. 4 ustawy z dnia 8
marca 1990 o samorzadzie gminnym nalezy traktowaé jako wytyczne tresciowe dla
tak szczegodlnego rodzaju rozporzadzen jak rozporzadzenia w sprawie ustalenia gra-
nic gmin oraz powiatow. Nalezy przypomnieé, ze rozporzadzenia, o ktorych mowa,
sa w istocie rozstrzygni¢ciami, a wigc maja pewne znamiona konkretno$ci. Materia
rozstrzygnie¢ powoduje, ze wytyczne tre§ciowe do wydawania rozporzadzen maja
charakter raczej kierunkowy, tzn. wskazujacy na potrzebe ochrony pewnych doébr

55 Zob. P. Sarnecki, Uwagi do art. 163 Konstytucji, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 4, s. 1.

56 W wyroku z dnia 4 listopada 2003, sygn. K 1/03, OTK ZU nr 8/A/203 poz. 8, Trybunat Kon-
stytucyjny podkreslil, ze Rada Ministrow uwzglednia wniosek o zmiang granic terytorialnych
gmin, jesli dokonanie takiej zmiany jest konieczne, gdyz stabilno$¢ granic jest konstytucyj-
nie chroniona. Jednakze stabilno$¢ istnienia konkretnych jednostek samorzadu terytorialnego
w konkretnych granicach nie jest warto$cia przewazajaca nad racjami interesu publicznego
o charakterze ogdlnokrajowym; w praktyce czesto dochodzi do konfrontacji intereséw po-
szczegdlnych gmin z interesem publicznym.

57 Postanowienie z dnia 12 maja 2009 sygn. S 3/09, OTK ZU 75/5/A/2009.
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w podejmowaniu decyzji o zmianie granic. Wytyczne te ksztattujg tre$é¢ rozporza-
dzenia, bedacego zarazem konkretnym rozstrzygnieciem.

W przywotanym judykacie Trybunal zauwazyl, ze podstawa wydania przez
Rade¢ Ministrow rozporzadzenia moze by¢ tylko szczegdtowe upowaznienie usta-
wowe, zawierajace okreslenie organu wlasciwego do wydania rozporzadzenia, za-
kresu spraw przekazanych do uregulowania oraz szczegdtowe wytyczne dotyczace
tre$ci rozporzadzenia. Tymczasem ustawodawca, konstruujac model zmian po-
dzialu terytorialnego, wskazat organ wlasciwy do wydawania wielu rozporzadzen
w podobnych, ale przeciez nie identycznych sprawach. Zarazem tez sformutowal
W ustawie wytyczne majace znalez¢ zastosowanie do wszystkich podobnych, ale
nie identycznych przypadkow. Rozporzadzenia moga by¢ wydawane tylko w celu
wykonania ustawy — w tym wypadku o samorzadzie gminnym lub powiatowym,
nie powinny tez zawieraé tresci konkurencyjnych i autonomicznych w stosunku do
ustawy. Jednakze upowaznienie do wydania rozporzadzen dotyczacych zmian w po-
dziale terytorialnym jest w obu ustawach na tyle ogdlne, ze wymagania dotyczace
wykonawczego charakteru rozporzadzenia okazujg si¢ trudne do spetnienia. Skoro
kazda zmiana podziatu terytorialnego jest inna i kazda ma posta¢ rozporzadzenia, to
kazde z tych rozporzadzen powinno by¢ wydane na podstawie odrebnego szczego-
lowego upowaznienia ustawowego. W istocie tego rodzaju rozporzadzenie ma for-
me hybrydowa: zawiera element decyzji Rady Ministrow oraz element aktu norma-
tywnego. Akt ten, jako rozporzadzenie, moze podlegaé kontroli konstytucyjnosci.
Nadanie decyzji Rady Ministrow formy aktu normatywnego prowadzi do zatarcia
granicy miedzy stosowaniem prawa a jego tworzeniem?,

Obowiazujace przepisy o samorzadzie powiatowym powoli, ale systematycznie,
sa internalizowane nie tylko przez urzednikéw, lecz takze — co szczegdlnie wazne —
przez mieszkancow lokalnych wspoélnot. Jest rzecza jasng, ze w toku funkcjonowa-
nia powiatow wiele obowigzujacych rozwigzan bywa kwestionowanych, niektore
wydaja si¢ niejasne badz nie do konca przemys$lane. Jako szczegolnie kontrower-
syjne jawig si¢ te kwestie, ktore naktadajgc na powiaty powazne zadania, nie prze-
kazuja w §lad za tym odpowiednich $rodkoéw na ich realizacje. Z punktu widzenia
powiatu wydaje si¢ on ,,ubezwlasnowolniony” przez gminy, ktére w sobie skupia.
Szczegodlnie jednak istotne sa sprawy dotyczace zmiany granic gmin i powiatow.
Przytoczone orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje, ze obecne rozwia-
zania ustawowe nie sg sprzeczne z Konstytucja ani takze z Europejskg Kartag Samo-
rzadu. Jest rzeczg paradoksalna, ze préba zmian okrggdw sadowych, ktore nie byty
przeciez powigzane z powiatami, lecz z gminami, aczkolwiek siedziby powiatow
byly zazwyczaj siedzibami sadow, obudzita na wielu terenach u$piony patriotyzm
lokalny i uswiadomita mieszkancom, ze od ich aktywnosci zalezy pozycja i ranga

8 Zauwazono przy tym, ze istnieje konieczno$¢ wyraznego rozgraniczenia stanowienia i stoso-

wania prawa. Podniesiono to weczesniej w uzasadnieniu wyroku z dnia 28 czerwca 2000 sygn.
K 25/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 141.
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powiatu oraz miasta, ktore jest jego stolica. Zglaszane postulaty zniesienia powia-
téw uderzajg w ten spoteczny ruch, godzac w samg ide¢ samorzadnosci, dlatego wy-
pada si¢ opowiedzie¢ przeciwko probom reformy samorzadu powiatowego. Wydaje
si¢, ze przyniesie ona wigcej szkody niz pozytku. Mozna jednak oczekiwa¢ takich
zmian, ktore pozwola na przejmowanie przez powiat wigkszej liczby zadan admini-
stracji rzadowej. Nalezy takze zabiega¢ o zapewnienie samodzielno$ci finansowej
samorzadu terytorialnego, zwazywszy na to, ze jest ona waznym przejawem decen-
tralizacji administracji publicznej w Polsce.



Stanistaw Wojcik

Rozdzial 8

Samorzadowe powiaty nalezy uzdrowi¢ i unowoczesniac.
Refleksje empirykow!

Reaktywowanie w Polsce w 1998 roku samorzagdu powiatowego i wojewodz-
kiego — obok wznowionego w 1990 roku samorzgdu gminnego — stato si¢ przyczyna
wickszego zainteresowania ,,powiatem”, jego strukturg wewnetrzng, kompetencja-
mi i funkcjonowaniem w przestrzeni wladzy publicznej migdzy gming a wojewodz-
twem?. Powiatowa administracja samorzadowa stopniowo staje si¢ nowa infra-
strukturalng sitg administracyjno-polityczng, ktora ma wiadze, wptyw na zjawiska
i procesy spoteczne zachodzace na terytorium panstwa jest odczuwana przez oby-
wateli, a tym samym ksztattuje ich stosunek do funkcjonowania panstwa.

Z 15. rocznicg istnienia samorzgdowych powiatow i wojewodztw zbiega si¢
znacznie skromniejsza — 15-lecie Katedry Samorzadu Terytorialnego i Polityki Lo-
kalnej Instytutu Socjologii, a nastgpnie Nauk Politycznych i Spraw Migdzynaro-
dowych KUL Jana Pawta II, ktérg kieruje. Laczac je, chee pokaza¢ wktad naszych
pracownikow i studentow, ich badania nad samorzadem terytorialnym gmin i woje-
wodztw, a przede wszystkim nad samorzagdowym powiatem. W naszej Katedrze pro-
wadzone sg badania nad polska mys$la samorzadowa, ktérych gtéwnym zadaniem
jest wskazanie polskich autordéw, autorytetoéw piszacych o samorzadzie terytorial-
nym, oraz ustalenie poczatkow teorii i doktryn polskiego samorzadu terytorialnego.
Podjeto tez studia nad historig samorzadnosci. W rezultacie opracowano wiele tema-
tow, m.in. samorzad stanowy w Polsce Piastowskiej, samorzad ziemski w [ Rzeczy-
pospolitej, samorzad miast [ Rzeczypospolitej. Rownolegle sa prowadzone badania
nad wspotczesnym ustrojem i funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego. W ich
wyniku opracowano nastegpujace tematy: problemy ustrojowe i funkcjonalne gmin

W referacie wykorzystano rowniez publikacje innych badaczy oraz opinie i uwagi recenzen-
tow prac pracownikow Instytutu Nauk Politycznych i Spraw Migdzynarodowych KUL, m.in.
A. Piekary, J. Sobczaka, P. Kryczki, K. Koraba, C.S. Bartnika, A. Miszczuka.

Ustawa z 5.06.1998 roku o samorzadzie powiatowym (Dz. U. nr 91, poz. 578 z pézn. zm.);
Ustawa z 5.06.1998 roku o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. nr 91, poz. 576 z pdzn. zm.).



124 Stanistaw Wojcik

w III RP; Unia Europejska wobec samorzadu terytorialnego — Lubelszczyzna i jej
polityka regionalna; samorzad a Ko$ciét — episkopat polski wobec reform samorza-
dowych; dziatalnos¢ samorzadu terytorialnego w ochronie §rodowiska — realizacja
strategii rozwoju zrownowazonego; ksztattowanie si¢ i funkcje samorzadu powia-
towego 1 wojewoddzkiego w III Rzeczypospolitej. W Katedrze powstato okoto 40
prac licencjackich, ponad 100 prac magisterskich (w tym 25 prac o powiatach i wo-
jewodztwach samorzadowych), 8 doktoratdéw, w tym monografie o powiecie samo-
rzagdowym i regionie, a ponadto publikacje ksigzkowe, rozprawy, artykuty i recenzje
pracownikéw Katedry.

Mija 15 lat dziatalno$ci powiatow samorzadowych w III RP, co sktania do po-
czynienia pewnych ustalen. Przede wszystkim chodzi o poznanie, jak skutecznie
funkcjonuje samorzad powiatowy, realizujagc zadania socjalne, kulturalne, admini-
stracyjne, polityczne, w jakim stopniu si¢ przyczynit do wzrostu partycypacji spo-
lecznosci lokalnej w sprawowaniu przez samorzad szczebla powiatowego wiadzy
publicznej, do wzrostu aktywnosci, upodmiotowienia, samorzadnosci 1 integra-
cji spotecznosci lokalnej w staniu si¢ przez nig gospodarzem swego terenu. Jakie
byly i sg historyczne oraz wspotczesne uwarunkowania wewngtrzne i zewngtrzne
tej skutecznosci, tj. czynniki wspomagajace i ostabiajace, okolicznos$ci spoteczno-
-polityczne, stan majatkowy i finansowy powiatu, wspodtpraca i konflikty migdzy
organami administracji, a takze ze spoteczenstwem, kwestia ordynacji wyborczej,
wymiar ideologiczny i prawny, tj. jej faktyczne i normatywne uwarunkowania. Wie-
loaspektowos¢ terytorialnej organizacji administracji panstwa wcigz jest duzym wy-
zwaniem, ktére sktania nas do studiow nad jednostkami samorzadu terytorialnego.

Dyrektywa badawcza zastosowang podczas analiz i redakcji prac byla meto-
da indukcyjna. Na tej podstawie uwzgledniano stosowane w naukach politycznych
metody opracowania i interpretacji materialow, a mianowicie: analiz¢ historycz-
ng, analize systemowa (ktora nakazuje traktowaé badang instytucje jako element
wigkszego uktadu dziatan publicznych), analize instytucjonalno-prawng (niezbgdna
w charakteryzowaniu ustawowych podstaw funkcjonowania samorzadu) i analogi¢
(ktora jest pomocna w wycigganiu wnioskdw z osiggnie¢ i bledow w rozwoju sa-
morzadu).

Co wynika z zastosowania metody historycznej? Perspektywa historyczna po-
zwala na laczenie opisu etapéw ewolucji zjawisk i1 procesow samorzadowych z hi-
storig mysli teoretycznej dotyczacej samorzadu. Przegladu wydarzen i idei dokonano
tu z punktu widzenia proceséw centralizacji i decentralizacji, poniewaz miaty one
zasadniczy wpltyw na ksztattowanie si¢ wspotczesnej samorzadnosci. Dzieje ksztat-
towania si¢ powiatow ukazujemy w kontekscie uwarunkowan politycznych, organi-
zacyjnych, gospodarczych, kulturalnych, demograficznych i spotecznych zachodza-
cych w naszym kraju. Warto podkresli¢, ze ta historyczna prezentacja jest utrzymana
w pelnej spojnosci. Z tego przegladu dziejow samorzadu w Polsce mozna wyrobic¢
sobie jasny poglad na temat zmiany typéw samorzadow, ich nazw, funkcji, zalezno-
$ci, ich rosnacej lub malejacej roli, a takze zwigzkow z administracjg panstwa.
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Opisujac podstawy doktrynalne i organizacyjno-prawne samorzadu powiatowe-
go nieodlegtej przeciez Il Rzeczypospolitej, autorzy trafnie dostrzegaja, ze w two-
rzeniu modelu demokratycznego i zunifikowanego dla catego kraju wazne byly
wplywy prawniczej tradycji austriackiej, zwlaszcza w procedurze administracyjnej,
elementy pruskie w organizacji i funkcjonowaniu samorzadu i rosyjskie w organi-
zacji finansoéw i kontroli. W powiatach wystepowat woéwczas problem terytorialnej
i instancyjnej niespdjnosci w systemie powigzan migdzy jednostkami samorzadu
terytorialnego oraz zasadnicze ograniczenia kompetencyjne. W kazdej dziedzinie
mieszkancy podlegali odmiennym instytucjom i prawom. W opisach samorzadu po-
wiatowego w okresie miedzywojennym przedstawiano wiele r6znorodnych zagad-
nien, takich jak: aktywnos¢ spoteczna, ktoérej miarg byta zréoznicowana aktywnos¢
polityczna, ruchy spoteczne lokalne i ponadlokalne, dziatalno§¢ ekonomiczna, bieda
i sposoby jej zaradzania, dziatalno$¢ partii ludowych. Analiza ta ukazata, jak te same
procesy przebiegaja na szczeblu centralnym i na poziomie lokalnym. Polityczny
folklor szczebla powiatowego wygladat inaczej niz krajowa scena polityczna. Prze-
chodzenie administracji publicznej od demokracji do rzagdéw autorytarnych spowo-
dowalo, ze nie rozwinat si¢ wowczas samorzad szczebla wojewodzkiego, z wyjat-
kiem terenow nalezacych wczesniej do zaboru pruskiego. Whadze panstwa uznaty
nadrzedna rolg administracji rzadowej, stawiajac na centralizm administracyjny.

Ujecie historyczne pozwolito wyeksponowaé najistotniejsze zdarzenia, zasady
i mechanizmy ewolucji zmian, zaréwno ustrojowych, jak i w zakresie funkcjonowa-
nia szybko zlikwidowanego samorzadu terytorialnego juz w poczatkowych latach
PRL. Pojawia si¢ to w opisie zasady podwdjnej podleglosci: poziomej i pionowej,
oraz realizowanej w radach narodowych zasady centralizmu demokratycznego.
Sowietyzacja Polski wyrazita si¢ w pozorowaniu samorzadu w ramach faktycznie
funkcjonujacego hierarchicznie ustroju administracji terenowej. Charakterystyka
PRL z punktu widzenia samorzagdowego doprowadza do dyskusji wérdéd admini-
stratywistow z lat 70. 1 80, o potrzebie reform samorzagdowych, ukazujac réznice
stanowisk w projektach zmian.

Analizy ustroju i funkcjonowania samorzadu w III RP pozwalajg spogladac na
reformy samorzadowe przez pryzmat procesu przechodzenia od upanstwowienia
i biernosci $rodowisk lokalnych do aktywnos$ci i demokracji partycypacyjnej. Au-
torzy dokonuja identyfikacji czynnikéw wptywajacych na reformowanie terytorial-
nych struktur administracji panstwa, wskazujac na znaczenie: transformacji spo-
teczno-ustrojowej 1 gospodarczej, decentralizacji w pewnych obszarach panstwa,
kosztow 1 korzysci wprowadzenia reform podzialu administracyjnego panstwa,
przemian w spotecznej i kulturowej tozsamosci, aktywnosci elit lokalnych, rozwoju
polityki i planowania lokalnego oraz wielopoziomowosci procesow integracji mig-
dzynarodowe;j.

Samorzad tego okresu wystepuje jako podmiot prawa zarowno publicznego, jak
i cywilnego, w szeroko rozumianym wymiarze spotecznym — politycznym, gospo-
darczym 1 kulturowym. Oznacza to postepujacy proces upodmiotowienia spotecz-
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nosci lokalnej, co si¢ przektada na jej wystepowanie w roli podmiotu wiadzy i admi-
nistracji publicznej w terenie. Realne stato si¢ to z chwilg, kiedy samorzad uzyskat
ustawowo wyodrgbnione prawa majatkowe 1 finansowe.

Reformy samorzadowe (1990 i 1998) stanowity realizacje¢ postulatu opozycji
demokratycznej, aby bardziej upodmiotowié¢ jednostki i grupy spoteczne przez de-
centralizacje¢ monocentrycznego systemu wiladzy. Mialy si¢ przyczyni¢ do zmiany
logiki aktywnosci indywidualnej i zbiorowej w sferze publicznej, obywatelskiej
i instytucjonalnej. Logika podmiotowos$ci spotecznej wchodzita w miejsce zideolo-
gizowanego upanstwowienia srodowisk lokalnych, inicjatywa i przedsigbiorczo$é
w miejsce biernosci i lojalnosci, a kreatywno$¢ w miejsce poczucia niemoznos$ci
wptywu. Warto tu zwroci¢é uwage na inne cenne badania samorzadu terytorialne-
go, przede wszystkim pionierskie studia Ludwika Gorskiego, autora chyba pierw-
szej monografii powiatu w Polsce z 1850 roku, a takze J. Regulskiego, M. Kuleszy,
A. Piekary, H. Izdebskiego, A. Turskiej, A.K. Piaseckiego, E. Lojko, J. Sobczaka,
T. Wallasa, S. Michatowskiego, D. 1 J. Malcow, J. Pokladeckiego, B. Nawrota, K.
Koraba, W. Kiezuna, P. Swianiewicza, M. Klimka, E. Kondrackiej, M. Waniew-
skiej-Bobin, M. Kot i in. Pojawiaja si¢ tam charakterystyczne dla nauk spoteczno-
-politycznych i prawnych pojecia: kreatywnos$¢, integracja spoteczna, osobowos$é
prawna, sita moralna i gospodarcza, dobro wspoélne, solidarno$é¢, opinia publiczna,
kontrola spoteczna, kreowanie i weryfikacja lokalnych autorytetow i liderow oraz
wiele innych waznych terminéw. Autorzy ci przedstawiajg stanowiska zajmowane
przez rdzne osoby ze $wiata nauki i polityki dotyczace przewidywanych pozytyw-
nych i negatywnych skutkow projektowanych i wdrazanych rozwigzan ustrojowych,
w tym dwu- i trdjstopniowego systemu samorzadu terytorialnego. Relacjonuja tez
wyniki dotychczasowych badan, w ktorych §wietle wida¢ plusy i minusy funkcjo-
nowania samorzadow, np. — wérdéd minuséw — zanikanie dobra wspolnego jako celu
wyznawanego przez lideréw samorzadowych oraz powrdt biernosci spolecznej.
Daje si¢ zauwazyc¢, ze organizacje pozarzagdowe wolg wspotpracowaé z instytucjami
zagranicznymi niz z samorzadem. Formutowane sg klarowne tezy o niewystarczal-
no$ci rozwigzan wylacznie prawno-instytucjonalnych dla prawidlowego funkcjo-
nowania samorzadu. Jego warunkiem i zadaniem jest pelniejsze upodmiotowienie
spotecznosci lokalnej i przeksztalcenie jej we wspolnote.

Wazna plaszczyzng rozwazan jest ustosunkowanie si¢ przez wszystkich bada-
czy do koncepcji reformy decentralizacyjnej. Przyjmuje si¢, ze centralizm wladzy
polega na zasadzie dyktatu struktur resortowych nad terytorialnymi, a proces decen-
tralizacji postrzega si¢ w kontekscie wigkszej podmiotowosci obywatelskiej, demo-
kracji, kultury, zaufania, tozsamosci lokalnej, nowoczesnego zarzadzania sprawami
publicznymi. Rozwaza si¢ polityczne, aksjologiczne i prakseologiczne korzysci pty-
nace z decentralizacji. Dostrzegana jest pozornos¢ decentralizacji, gdy przekazuje
si¢ samorzadom zadania bez wyposazenia ich w kompetencje decyzyjne i $rodki
finansowe. Podkre$la sig¢ istnienie innych zagrozen, takich jak brak profesjonalizmu
dziataczy lokalnych lub upartyjnienie samorzagdéw. Omawiane sg spoteczne skut-
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ki i wymiar decentralizacji, tj. oddzialywanie na wiezi lokalne, instytucje lokalne,
swiadomos$¢ wspdlnego interesu 1 dobra, aktywnos$¢ spoteczng i funkcjonowanie
demokracji lokalnej. Wspomina si¢ o dekoncentracji w kontekscie decentralizacji.

Trafne i wyczerpujace sa analizy ustrojowych, politycznych, ekonomicznych,
przestrzennych i spolecznych uwarunkowan i skutkéw modelu dwuszczeblowej or-
ganizacji terytorialnej (II RP) i obecnej trojszczeblowej. Dotycza one okreslenia
pozycji ustrojowej, petnionych funkcji oraz zakresu partycypacji spotecznej. Szcze-
goblnie istotny jest omawiany podzial kompetencji miedzy wladze centralne, regio-
nalne i lokalne oraz dostrzeganie ponadlokalnego wymiaru dziatan. Z kwestig kom-
petencji wigze si¢ takze zakres i swoboda ksztaltowania potencjatu finansowego,
zarowno w zakresie dochodow, jak i wydatkéw publicznych. O pozycji finansowej
wladz lokalnych decyduje polityka fiskalna wtadz centralnych i przyjete przez nia
priorytety dziatan w tym zakresie. Okreslenie kompetencji wtadz lokalnych i odpo-
wiedniego potencjatu finansowego pozwala na ustalenie sprawnosci zarzadzania.
Aby byta wysoka, konieczne jest zapewnienie zgodnosci miedzy przestrzennym za-
siegiem dzialania podmiotu decyzyjnego i przestrzennym zasiggiem zjawisk, ktore
maja by¢ regulowane. Opisy dotycza takze prawodawstwa, ktore stalo si¢ podstawa
odrodzonych samorzadow terytorialnych. Byt to juz samorzad autentyczny, co do
zasady, poniewaz chodzitlo wowczas o powierzenie zarzadu sprawami publicznymi
zrzeszeniu obywateli, zorganizowanych z mocy ustawy w korporacjach prawa pu-
blicznego. Zmiany te wymogly wprowadzenie stosownych zmian w konstytucjach.
Analizie prawnej towarzyszg informacje o stosunku gtownych éwczesnych sit po-
litycznych do zmian dotyczacych samorzadu w okresie wprowadzania reformy sa-
morzadowej jako jednej z czterech reform przeprowadzonych przez rzad J. Buzka.
Ma to warto$¢ zrodtowa i faktograficzng nie tylko dla nauk politycznych w analizie
owczesnych sporéw politycznych, reakcji spoltecznych i innych uwarunkowan re-
form spotecznych.

Trudne do przecenienia sg analizy i oceny rodzaju i sposobdéw wykonywania
zadan przez: wladz¢ uchwatodawczg, np. referenda powiatowe, rady powiatu; wita-
dz¢ wykonawczg starosty, wicestarosty i innych cztonkow zarzadu powiatow, oraz
komisje kontrolne, omawiane przy okazji wladzy uchwatodawczej. Autorzy tacza
ogo6lny opis tych zadan i odpowiadajacych im kompetencji okreslonych przepisami
prawa z prezentacjag odnosnych wtadz. Warto odnotowac, ze bardzo szczegdtowo
analizujg tryb i procedury podejmowania decyzji, wyliczajg rodzaje komisji oraz
ich kolejne obsady personalne. Badania obejmuja réwniez rywalizacj¢ polityczng
w samorzadach lokalnych. W tym zakresie formutowane sg kryteria prawidtowej
delimitacji okregow wyborczych oraz przeprowadzane sg analizy dotyczace poli-
tycznego oblicza gmin, powiatéw i wojewodztw administracyjnych. Obserwacja
funkcjonowania wymienionych organéw prowadzi autoréw do wnioskow dotycza-
cych mechanizméw skutecznosci, ale takze obchodzenia prawa i pojawiania sig¢ zja-
wisk niepozadanych, np. mnozenia komisji i funkcji z powodéw ambicjonalnych
czy dla dodatkowych korzysci.
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Duzym walorem sg dane statystyczne dotyczace opisywanych zdarzen, anali-
zy uchwat rady, budzetu i postanowien zawartych w strategiach rozwoju powiatow
oraz hierarchia spraw biezacej dziatalnosci zarzadow (zdrowie, o§wiata, utrzymanie
drog, zwalczanie bezrobocia i pomoc spoteczna, bezpieczenstwo i ochrona porzad-
ku publicznego, rozwo6j i promocja powiatow). Znajduja si¢ tu takze interesujace
opisy zachowania cztonkéw rady i zarzadu powiatu w procesie podejmowania decy-
zji. Analizy obejmujg rézne dziedziny zycia publicznego. Wyrozniane sg problemy
szpitali, szkot 1 opieki spotecznej. Autorzy dostrzegaja, ze mys$lenie w kategoriach
partyjnej przynalezno$ci w sprawach istotnych dla gminy stwarza bariery w spraw-
nym funkcjonowaniu samorzadu.

Innym waznym obszarem analiz jest samorzad powiatowy postrzegany jako in-
stytucja realizujaca polityke socjalno-finansowa. Autorzy wychodza z zatozenia, ze
powinna zachodzi¢ odpowiednio$¢ pomiedzy realnymi potrzebami a odpowiadaja-
cymi im instytucjami. Zwracajg uwage na zasady subsydiarno$ci i decentralizacji
polityki spotecznej w Polsce. Naktada to na powiat i gmine obowigzek trafhego
rozpoznawania potrzeb i racjonalizacji wydatkow zwigzanych z ich zaspokajaniem.
Odwoluja si¢ oni najczesciej do teorii funkcjonalnej w socjologii, kiedy poddaja
analizie zwigzek miedzy posiadaniem przez samorzad wlasnego majatku, finansow,
administracji oraz zdolno$ci stanowienia prawa miejscowego a skuteczng realiza-
cja lokalnej polityki spotecznej. Waznym kontekstem tej analizy jest tendencja do
wzmacniania gospodarki samorzadowej wraz z przenoszeniem zadan o charakterze
publicznym ze szczebla centralnego do powiatdw i gmin. Autorzy szczegdtowo opi-
suja instytucje dzialajace w powiatach, skupiajgc szczegolng uwage na instytucjach
opieki zdrowotnej i pomocy spotecznej. Analizy dziatalno$ci spolecznej powiatu
sa dobrze udokumentowane pod wzgledem finansowym, statystycznym i prawnym.

Na podstawie analizy prawnej dochodzi si¢ do stwierdzenia, ze zrodta docho-
doéw przesadzaja o ograniczonej samodzielnosci finansowej samorzadu terytorial-
nego, z racji uzaleznienia budzetu samorzadu od sytuacji budzetowej panstwa.
Jeden z najwazniejszych problemdéw polega na tym, ze zwlaszcza powiaty maja
coraz wiecej zadan i kompetencji, a na ich realizacje otrzymujg niewystarczajace
srodki, co wtadze centralne traktuja jako sposob tatania budzetu panstwa. Autorzy
opisuja rézne modele systemu finansowego wladz samorzadowych. Na uwagg za-
shuguje dostrzezenie przez nich, ze realizacja zadan powiatu polega na tworzeniu
warunkow rozwoju spotecznego i gospodarczego. Autorzy duzo uwagi po§wieca-
ja opisowi unormowan dotyczacych trybu przygotowania budzetu. Podkreslaja, ze
opracowanie projektu uchwaty jest niezbywalng kompetencjg zarzadu powiatu oraz
jego uchwalania i wykonania, a takze statych i zmiennych, obligatoryjnych i fa-
kultatywnych elementow jego struktury, zasad, ktérymi si¢ musi charakteryzowac,
a takze sposobow jego kontroli.

Kolejng wazng funkcja polityczng powiatow jest realizacja zadan zwigzanych
z o$wiatg i kultura. Autorzy postuguja si¢ pojeciem kapitatu spotecznego. Zwraca
uwage podzielana przez nich opinia, ze jakkolwiek wladze centralne i samorzady



Samorzadowe powiaty nalezy uzdrowi¢ i unowoczesnia¢ 129

terytorialne odgrywaja kluczowa role w rozwoju spolecznym i wzroscie gospodar-
czym, to jednak zbytnia aktywno$¢ moze ostabi¢ zdolno$ci spoteczenstwa do spon-
tanicznej aktywno$ci w wymienionych dziedzinach. Zroédlem prawdziwego bogac-
twa sg ludzie, ich kultura i zachowania gospodarcze podnoszace wydajnos¢ pracy.
Stad wynika rola samorzadu terytorialnego.

Duzo uwagi poswieca si¢ zatozeniom koncepcji reform o§wiatowych oraz roli,
jaka w nich ma odgrywaé samorzad. Opis ten polega na kompleksowym przegla-
dzie odpowiednich przepiséw prawnych i doktadnej analizie realizacji zadan oswia-
towych 1 kulturalnych. W efekcie najpierw pojawia si¢ swoista apologia korzysci
wynikajacych z istnienia powiatu jako §redniego szczebla systemu samorzadowego.
Nastepnie przedstawiane sg wnioski badawcze, zgodnie z ktorymi dotychczasowe
funkcjonowanie powiatu ujawnia pozytywne i negatywne skutki przyjetych rozwia-
zan, rodzaje ograniczen — szczegolnie finansowych — potrzebe zwickszenia wigzi
migdzy powiatem i gminami, utrate¢ niektorych kompetencji powiatu, zbytnig roz-
budowe aparatu urzgdniczego, upartyjnienie, korupcje itp. Niektorzy z nich ukazuja
nadto analogiczne reformy samorzgdowe przeprowadzane w Europie, podporzad-
kowane zasadzie decentralizacji, zadajac pytanie o mozliwo$¢ zbudowania modelu
uniwersalnego.

Zaprezentowana interpretacja teoretyczna problematyki samorzadowej o do-
minacji socjologicznej, politologicznej i prawniczej opiera si¢ rOwniez na istnie-
jacych nielicznych tekstach innych uczonych: 4 monografiach powiatéw, okoto
40 artykutach, a przede wszystkim na publikacjach pracownikow Instytutu Nauk
Politycznych KUL. Ich najwazniejszym przedmiotem jest relacja migdzy wiladza
i spolecznoscia lokalng. Prace te zawieraty: analizg, prowadzona na ogét na czterech
poziomach, ktére tworza opis relacji migdzy administracjg centralng i samorzadami;
podstawowe informacje na temat powiatow samorzadowych; poglebiong wiedz¢ na
temat powiatow oraz o powiecie jako terenie egzemplifikacji zjawisk zmian krot-
kotrwatych 1 procesow diugofalowych, zachodzacych w wymienionych obszarach.
Przeprowadzone analizy miaty charakter wielowymiarowy i wielodyscyplinarny,
ale z zachowaniem okreslonej hierarchii waznos$ci i wzajemnego przyporzadkowa-
nia. Kazdy glowny problem, stanowigcy temat studium, byt opisany najpierw pod
wzgledem historycznym i prawnym, nastgpnie podlegat kontekstowej analizie poli-
tologicznej, ale interpretacja teoretyczna najczgsciej miala charakter socjologiczny
i politologiczny.

W jakim stopniu zaprezentowana analiza i przedstawione wnioski oddaja obiek-
tywnie wiedz¢ o samorzadzie powiatu? Czy w ich §wietle powiat ma perspektywy
rozwojowe? Moim zdaniem, przyszto$¢ powiatow znajduje si¢ w rekach politykow,
ludzi nauki 1 samorzadowcdow, zalezy tez od rosnacej Swiadomosci obywatelskiej
spotecznosci lokalnych. Przede wszystkim trzeba stale mysle¢ o tym, jak unowo-
czesnia¢ samorzady, o lepszej wspotpracy lokalnych wiadz zaréwno migdzy nimi,
jak i z mieszkancami, ale tu pojawia si¢ mato dostrzegana bariera nieufnosci miedzy
elitami a spotecznos$cig samorzadowa, ktéra nalezy usuwac. Trzeba tez sie rozgladac
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i korzysta¢ z dobrych pomystéw realizowanych w innych panstwach (np. budzety
partycypacyjne). Nie nalezy rezygnowac pochopnie z instytucji dobrze funkcjonuja-
cych, np. specjalnych stref ekonomicznych. W tym kontekscie — co trzeba wyraznie
podkresli¢ — samorzady powiatowe muszg si¢ sta¢ w wigkszym zakresie samodziel-
ne finansowo, dzisiaj bowiem znajduja si¢ na granicy wytrzymatosci finansowe;j.
Mimo to okazuje sie, ze niektdre samorzady mimo wszystko sa oszczedne, co zna-
czy, ze sa dobrymi gospodarzami. Nie mozna tez w tym miejscu nie wspomnie¢
o duzych kontrowersjach migdzy wtadzami samorzadowymi a naukowcami opra-
cowujacymi strategie rozwojowg wojewodztw, powiatow i gmin. Jednak uczg sie
szybko obie strony, czego wyrazem jest widoczny realizm planistow samorzgdo-
wych i samokorekta uczonych.

Odnotowano tez nowe niekorzystne zjawiska, jakie zachodza w samorzadach,
na co réwniez zwrocita uwage publicystyka samorzadowa, ukazujac skale, zakres
i skutki btednych decyzji, rozrzutno$¢ wtadz samorzadowych, a nawet niedozwo-
lone dzialania samorzadow i ich spolek, nietrafione inwestycje, nadmierny rozrost
administracji, korupcje oraz skutki petzajagcego w Polsce kryzysu gospodarczego.
Ogromnie wazna jest aktualna kondycja polityczna i gospodarcza panstwa, posia-
danie przez rzad adekwatnej strategii rozwojowej, stabilnej polityki wobec samo-
rzadow oraz sita nacisku spoteczenstwa zaréwno na samorzady, jak i na wiadze
centralne. Z naszych prac przebija niepokoj — wiele powiatow i gmin walczy o prze-
trwanie. Z braku pieniedzy zamykane sg szkoty, biblioteki, likwidowane szpitale,
ro$nie przestepczosé, zadhuzanie sie samorzadoéw i che¢ podwyzki podatkow. Do-
strzezono tez przejawy ztego zarzadzania i zadtuzanie. Potrzebne sa nowe impulsy
rozwojowe, dzwignie rozwoju. Autorzy krytycznie oceniaja nadmierne upartyjnie-
nie, dstrzegaja potrzebg zmiany ordynacji wyborczej i dokonczenia decentralizacji
finansow, ale brakuje koncepcji uzdrowienia. Chciatbym w tym miejscu zaapelowac
do wszystkich i przestrzec, ze nalezy si¢ zatrzymac przed rownig pochyta pozornej
lokalnoséci i pozornej demokracji, do ktérej w efekcie prowadzi rosngca centraliza-
cja, dyscyplina partyjna i monopartyjnos¢; psujg one demokracje i ksztattujg autory-
taryzm, a w koncu dyktature. Trzeba jednak pamigtaé, ze utworzenie gmin, powia-
tow 1 wojewodztw dokonato si¢ odgornie, w toku decentralizacji realizowanej przez
nowe sily polityczne, ale takze w wyniku kompromisu z ustgpujacymi wiadzami
komunistycznymi. Nie byt to ruch oddolny, pochodzacy od spoteczenstwa. Cele
i plany rozwoju samorzadnos$ci miata wladza centralna, spoteczenstwo zas nie byto
gotowe do samorzadzenia sie¢, bylo tez nieufne wobec wladz z powodu trwajacego
w zasadzie do dzi$ chaosu — dostosowywania si¢ spoteczenstwa do nowych realiow
pluralizmu politycznego i gospodarki rynkowej. Obecnie jednak obserwujmy stop-
niowy, powolny i oczekiwany wzrost $wiadomosci co do samorzadzenia si¢ spo-
tecznosci lokalnych, ale w warunkach wciaz niskiego stanu moralnos$ci spolecznej,
a takze niektorych czynnikow wtadz panstwowych i samorzadowych, ktore — jak to
bywa w procesie przebudowy ustroju — nie przestrzegaja prawa albo je naduzywaja
inie stosujg norm etycznych. Stad stronniczo$¢, korupcja, brak zmystu spotecznego,
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nepotyzm, walki z osobistymi nieprzyjaciétmi, brak tolerancji, brak zmystu spra-
wiedliwosci 1 poczucia odpowiedzialnos$ci, egoizm, chciwosé, karierowiczostwo,
ktore nalezy zwalcza¢ poprzez kontrole zarowno wiadzy centralnej, jak 1 samorza-
dowej przez wymiar sprawiedliwo$ci oraz obywateli. Obserwuje si¢ jednaktakze
rosnacg aktywnos$¢ spotecznosci lokalnych, cheacych coraz efektywniej realizowac
dobro wspolne.
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Rozdzial 9

Rola samorzadu powiatowego
w systemie bezpieczenstwa i porzadku publicznego

Wstep

Pojecie bezpieczenstwa, jakkolwiek zroznicowane definicyjnie, jest wartoscia
umieszczang na pierwszym miejscu wsrod wartosci najbardziej chronionych i po-
zadanych zaro6wno przez spoteczenstwo, jak i pojedynczego cztowicka. W efekcie
kwestia uzyskania i utrzymania w danych warunkach optymalnego poziomu bez-
pieczenstwa stanowi jeden z gtownych celow ludzkiego dziatania. Jednym z naj-
wazniejszych elementow zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego jest
wlaczenie jednostek samorzadu terytorialnego i ich organdéw w system koordynacji
wszelkich lokalnych i regionalnych inicjatyw w tym zakresie. Zréznicowane roz-
wiazania legislacyjne (nie zawsze spdjne) co do uprawnien jednostek samorzadu
terytorialnego poszczegodlnych szczebli wobec naczelnych, centralnych i tereno-
wych organow administracji panstwowej nie ograniczaja zdolnosci samorzadéw do
przejecia odpowiedzialno$ci za zinstytucjonalizowang koordynacje systemu bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego. Szczeg6lng rolg odgrywa w tym systemie samo-
rzad powiatowy, ktory dziatajac jako jednostka samorzadu terytorialnego szczebla
lokalnego, realizuje wiele zadan z zakresu administracji rzadowe;.

Niniejszy rozdziat, podejmujac tematyke bezpieczenstwa, zostat podzielony na
trzy czesci. W pierwszej przedstawiono krotka charakterystyke samorzadu powiato-
wego, a w drugiej — zagadnienia definicyjne dotyczace bezpieczenstwa i porzadku
publicznego. W trzeciej czesci dokonano proby wskazania najwazniejszych elemen-
tow systemu bezpieczenstwa i porzadku publicznego, w ktérym samorzad powiato-
wy odgrywa istotna role.
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1. Charakterystyka samorzadu powiatowego

Na podstawie ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym',
poczawszy od 1 stycznia 1999 roku, powstaly samorzady powiatowe. Wspdlnota
powiatowa, jako samorzad, grupuje tych samych mieszkancow, ktorzy juz naleza
do wspoélnot gminnych, a jednoczes$nie sg cztonkami wspdlnoty wojewoddztwa. Sa-
morzad powiatowy ma osobowos$¢ prawng, a jego samodzielno$¢ podlega ochronie
sadowej. Rada powiatu jest organem stanowigcym i kontrolnym powiatu. Decyzje
dotyczace spraw powiatu mogg by¢ rowniez podejmowane w sposéb bezposredni
poprzez wybory i referenda powiatowe.

Powiat (podobnie jak wojewddztwo samorzadowe) mozna zdefiniowaé jako
jednostke samorzadu terytorialnego, stanowiacg szczegdlnego rodzaju system spo-
leczno-gospodarczy, tzw. terytorialng korporacje samorzadowa prawa publicznego,
ktorej podstawowymi elementami sg:

* mieszkancy tworzacy lokalng wspodlnote powiatowa,

* obszar zajmowany przez powiat,

* wladza sprawowana przez demokratycznie wybierane organy powiatu (or-

gan stanowiacy i organ wykonawczy),

* posiadanie jednostek organizacyjnych?.

Do ww. cech samorzadu powiatowego mozna jeszcze dodaé zadania z zakresu
administracji publicznej, do ktorych wykonywania wtadze powiatu zostaly powo-
fane’. Istotna jest mozliwo$¢ wykonywania zadan publicznych przez powiat samo-
dzielnie (w ramach zdecentralizowanej wtadzy publicznej), natomiast nadzor nad
realizacja tych zadan powinien si¢ odbywa¢ tylko w formie przewidzianej przez
prawo, ktora nie narusza samodzielno$ci powiatu®.

Powiat jest traktowany jako samorzad lokalny dziatajacy na poziomie ponad-
gminnym. Gmina, samorzad powiatowy i wojewodztwo samorzgdowe sg niezawisle
w stosunku do siebie. Oznacza to, ze nie wystepuje migdzy nimi relacja podleglosci
ani nadrzednosci. Wystepujg jednak miedzy wymienionymi jednostkami samorzgdu
terytorialnego zalezno$ci wynikajace z podziatu wykonywania kompetencji i zadan.

Powiat dziata w zakresie zaspokajania podstawowych potrzeb spotecznosci lo-
kalnych, ktore rodza si¢ na poziomie ponadgminnym, a z ktérymi gminy nie zawsze
sobie radzg. Samorzad powiatowy jest podmiotem pomocniczym w stosunku do gmi-
ny, a jednocze$nie podmiotem uzupehiajagcym jej dziatania w zakresie zaspokajania

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

2 A.Korzeniowska, R. Krawczyk, Pojecie i istota samorzqdu terytorialnego, [w:] ABC samorzq-
du terytorialnego, red. A. Korzeniowska, Bydgoszcz—t.6dz 2004, s. 26.

P. Raczka, Gmina, powiat, wojewddztwo — charakter prawny, [w:] Ustroj samorzqdu terytorial-
nego, red. Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Torun 2003. s. 60.

Z. Leonski, Ustroj i zadania samorzqdu terytorialnego, [w:] Samorzqd w Polsce. Istota, formy,
zadania, red. S. Wykretowicz, Poznan 2004, s. 114.
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potrzeb spotecznosci lokalnych. Niektore zadania sg realizowane wspolnie zaréwno
przez gming, jak i powiat (np. o$§wiata, pomoc spoleczna i ochrona zdrowia, ochrona
srodowiska). Powiat petni funkcje uzupetniajacg, w zakresie tych zadan publicznych,
zwlaszcza ushug zbiorowych, ktdre przekraczaja mozliwo$ci jednej gminy.

Zakres majatku wlasnego oraz struktura dochodow ograniczajg rowniez mozli-
wos¢ zaciggania przez powiat pozyczek i kredytow oraz emisj¢ papierow wartoscio-
wych. Tego rodzaju wieloletnie operacje kapitatowe wymagaja dysponowania nad-
wyzkami finansowymi oraz zabezpieczeniem splaty. Zdolno$¢ kredytowa powiatu
jest niewielka, jesli ja poréwnac ze zdolno$cig kredytowg gmin czy samorzadow
wojewodztw.

Obecnie podstawowym problemem jest likwidacja fikcji samorzadnosci po-
wiatow w dziedzinie finansowej i realizacja konstytucyjnej zasady adekwatnosci
(art. 167, ust. 1 i 4), gwarantujacej odpowiednio$¢ srodkow do zadan, oraz ratyfiko-
wanej przez Polske, Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, postulujacej ko-
nieczno$¢ dostosowania wysokosci zasobdéw finansowych spotecznos$ci lokalnych
do zakresu uprawnien przyznanych im przez konstytucje lub prawo (art. 9, pkt. 2).

Niestety, akty prawne regulujace dzialalno$¢ powiatow (i catego sektora pu-
blicznego) podlegaja ewolucji i cigglym zmianom. Nie zawsze sa one spdjne ze
sobg, nie wspominajac juz o Konstytucji’. Sama ustawa o samorzadzie powiatowym
byla juz nowelizowana kilkanascie razy. Tendencja ta jest charakterystyczna dla
og6tu przepiséw z zakresu administracji publicznej, ktore sg dos¢ skomplikowane,
trudne w realizacji, a przede wszystkim czesto mato czytelne dla zwyktych ludzi®.
Nierzadko sami urzegdnicy, nie zdazywszy przyswoic¢ aktualnie obowigzujacych
przepiso6w w materii, za ktorg odpowiadaja, dowiaduja si¢ juz o nowych regulacjach
prawnych w tym zakresie.

2. Zagadnienia definicyjne dotyczace bezpieczenstwa
i porzadku publicznego

Pojecie bezpieczenstwa i porzadku publicznego nie jest jednoznaczne, a w lite-
raturze przedmiotu istnieje wiele stanowisk co do tego terminu. W okresie II Rze-
czypospolitej wyrdzniajagcymi si¢ badaczami tej materii byli Wiadystaw Kawka
5 Szerzej: J. Korczak, Problemy niespdjnosci i nickonsekwencji przepiséw prawa na przykta-
dzie prawa samorzgdowego, [W:] Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej,
red. E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca, Zakamycze, Krakow 1999, s. 197 i n.; B. Zalgska-
-Swiatkiweicz, Administracja samorzqdowa w aktualnym stanie prawnym, ,Rejent” 2003, nr 3,
s. 100-106.

S. Michatowski, Decentralizacja administracji publicznej — sukcesy i porazki, [w:] Samorzqd
terytorialny w Il Rzeczypospolitej. red. tenze, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2002, s. 472.
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i Wiadystaw Czapinski. W. Kawka definiowat bezpieczenstwo i porzadek publiczny
jako zespdt norm umozliwiajgcy rozwoj panstwa oraz funkcjonowanie zycia ludzi.
Pisat on: ,,niebezpieczenstwem publicznym bedzie fakt, stan lub zjawisko dotyka-
jace interes publiczny, chociazby szkoda swym ci¢zarem mocniej godzita w dobro
prywatne”’. Wskazujac, ze ochrona bezpieczenstwa publicznego nalezy do zasad-
niczych zadan panstwa, W. Kawka uwazal, ze to wlasnie panstwo okresla to, co
stanowi zagrozenie dla tego bezpieczenstwa. W rozwinieciu tej mysli stwierdzil,
ze takim zagrozeniem ,,z jednej strony beda [...] zjawiska przeszkadzajace i utrud-
niajgce osiggnigcie celow panstwa, badz to przez zahamowanie dziatalnosci orga-
néw panstwa, badz to przez uszkodzenie lub zagrozenie uszkodzeniem urzgdzen
panstwowych. Z drugiej strony wchodza tez w rachube zjawiska przedstawiajace
niebezpieczenstwo dla interesow dobr tak duchowych, jak i materialnych nie tyl-
ko obywateli, lecz takze obcych jednostek znajdujacych si¢ pod opiekg panstwa’.
Dla W. Kawki bezpieczenstwo i porzadek publiczny to stan, w ktorym ogot spote-
czenstwa oraz panstwo maja zapewniong ochrone przed stratami pojawiajacymi si¢
z dowolnych zrodet. W. Czapinski z kolei nie podat jednoznacznej definicji bezpie-
czenstwa, skupiajac si¢ jedynie na opisie jego cech. Stwierdzit on, zZe: ,,pojeciem
ochrony wzglednie zapewnienia tego bezpieczenstwa nalezatoby poshugiwaé sig
wylacznie dla oznaczenia srodkow wzglednie dziatalnosci zapobiegajacej czynom
ztej woli ludzkiej skierowanym wprost przeciwko temu bezpieczenstwu™. W innym
miejscu W. Czapinski pisatl: ,,do zakresu ochrony bezpieczenstwa nalezatoby od-
nies¢ tylko prewencje zbrodni i wystepkdéw badz skierowanych przeciwko zdrowiu,
mieniu, wolno$ci oséb, badz stanowigcych zamach na organizacje spoleczng Iub
panstwowa, natomiast nie mozna by tu zaliczy¢ zapobiegania przeciwko licznym
przepisom administracyjnym, chociazby majacym na celu uniknigcie réznych nie-
bezpieczenstw, ktore w pewnych warunkach sg mozliwe”'’. Oznacza to, ze dla W.
Czapinskiego bezpieczenstwo odnosito si¢ jedynie do prewencji wykroczen i prze-
stepstw skierowanych przeciwko zyciu i mieniu pojedynczych osob, spoteczenstwa
czy panstwa, natomiast nie odnosito si¢ do prewencji tamania przepiséw administra-
cyjnych, co moze by¢ teza dyskusyjna.

Obecnie istnieje kilka stanowisk w kwestii zdefiniowania pojecia bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego. Pierwsze z nich skupia si¢ gtownie na aspekcie in-
stytucji panstwowych. W tym konteks$cie bezpieczenstwo publiczne rozumiane jest
jako stan zagrozenia dla funkcjonowania organizacji panstwowej i realizacji jej in-
teresow, umozliwiajacy swobodny rozwoj!!. Drugie ze stanowisk skupia si¢ na kwe-

W. Kawka, Policja w ujeciu historycznym i wspotczesnym, Wilno 1939, s. 52.
Tamze, s. 47.
W. Czapinski, Bezpieczenstwo, spokdj i porzgdek publiczny — proba konstrukcji teoretycznej
,»Gazeta Administracji i Policji Panstwowej” 1929, nr 9, s. 677.
Tamze, s. 319
Por. A. Misiuk, Administracja porzqdku i bezpieczenstwa publicznego. Zagadnienia praw-
no-ustrojowe, Oficyna Wydawnicza Losgraf, Warszawa 2012, s. 17; podobnie: Ustroj i orga-



Rola samorzadu powiatowego w systemie bezpieczenstwa i porzadku publicznego 137

stach spotecznych!?. Trzecie stanowisko, ktdre najpelniej definiuje pojecie bezpie-
czenstwa, jest potgczeniem dwoch poprzednich, akcentujgc fakt, ze bezpieczenstwo
publiczne to stan niezaktdconego funkcjonowania zardwno instytucji panstwowych
i samorzadowych, spoteczenstwa, jak i poszczegdlnych obywateli'’. W niniejszym
artykule przyjeto definicje bezpieczenstwa podkreslajaca zarowno aspekt instytu-
cjonalny, jak i spoteczny. Jako bezpieczenstwo i porzadek publiczny rozumie sig¢
og6t warunkoéw 1 urzadzen spotecznych, chronigcych obywateli przed zjawiskami
groznymi dla zycia i zdrowia oraz grozacymi powaznymi stratami gospodarczymi
(np. w wyniku kleski zywiotowej)'

3. Samorzad powiatowy w systemie bezpieczenstwa
i porzadku publicznego

Podstawowym podmiotem z zakresu zapewnienia bezpieczenstwa publicznego
jest Policja. W mysl ustawy o Policji'® Komendant Gtéwny Policji jest centralnym
organem administracji rzadowej, wlasciwym w sprawach ochrony bezpieczenstwa
ludzi oraz utrzymania bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Ustawa ta rowniez
stanowi, ze wojewoda 1 wojt (burmistrz, prezydent miasta) lub starosta, sprawujacy
wladze administracji ogélnej, oraz organy gminy, powiatu i wojewodztwa samorza-
dowego wykonujg zadania w zakresie ochrony bezpieczenstwa lub porzadku pu-
blicznego na zasadach okre§lonych w ustawach'e.

Samorzad powiatowy, funkcjonujac w sferze bezpieczenstwa publicznego, wy-
konuje zadania niezastrzezone dla samorzadu gminnego w zakresie m.in.: ochrony
przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej oraz przeciwdziatania innym nadzwy-
czajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi. Starosta, jako zwierzchnik powiato-
wych stuzb inspekcji i strazy, w sytuacjach szczego6lnych kieruje ich dziatalnoscia.
Warto rowniez zwroci¢ uwage na fakt, ze zarzad powiatu, pod przewodnictwem
starosty, w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego, ma uprawnienia po-

nizacja Policji w Polsce oraz jej funkcje i zadania w ochronie bezpieczenstwa i porzgdku,
(reforma Policji-czes¢ 1), red. J. Widacki, Warszawa—Krakow 1998, s. 14.

.Por. M. Matecka-Lyszczek, Wybrane aspekty prawa jednostki do bezpieczenstwa na szczeb-
lu samorzgdu lokalnego, [w:] Bezpieczenstwo wewnetrzne we wspotczesnym panstwie, red.
E. Ura, Rzeszow 2008, s. 10in.

Po M. Brzezinski, Rodzaje bezpieczenstwa, [w:] Bezpieczenstwo wewnetrzne panstwa. Wy-
brane zagadnienia, Elipsa, red. S. Sulowski, M. Brzezinski, Warszawa 2009, s. 40 i nast.
M. Lisiecki, Jakos¢ w zarzqdzaniu bezpieczenstwem obywateli, Wydawnictwo KUL, Lublin
2009, s. 82.
15 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 roku o Policji, art. 5, pkt. 1. (t.j. Dz. U. 2011, Nr 287, poz. 1687).
Tamze, art. 3.
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dobne do wojewody pod warunkiem, ze dotycza one wiecej niz jednej gminy oraz
nie zostaty zastrzezone na rzecz innych podmiotow.

Obecnie duzym wyzwaniem w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publiczne-
go jest dostosowanie uregulowan prawa krajowego, na podstawie ratyfikowanych
umow migdzynarodowych, do standardéw miedzynarodowych, zwlaszcza Unii
Europejskiej. W tym kontekscie czgs¢ zadan z zakresu utrzymania bezpieczen-
stwa 1 porzadku publicznego, wspolnie z Policja, realizuja jednostki samorzadu
terytorialnego. Wspotpraca ta opiera si¢ na nastepujacych elementach: oparty na
samorzagdowych stanowiskach kierowania system obiegu informacji, wspotudziat
Policji w stanowieniu prawa miejscowego w zakresie przepisow porzadkowych, fi-
nansowanie dziatalnos$ci Policji (np. zwigkszenie etatéw policyjnych), prawo wdjta
(burmistrza, prezydenta miasta) i starosty do stawiania wymagan Policji w zakresie
prewencji etc. W ramach dostosowania uregulowan prawa polskiego do standardow
migdzynarodowych samorzad powiatowy w 2002 roku otrzymat dodatkowe narze-
dzie w zakresie utrzymania bezpieczenstwa i porzadku publicznego, w postaci Ko-
misji Bezpieczenstwa i Porzadku!”. W sktad komisji wchodzg: starosta, jako prze-
wodniczacy komisji, dwoch radnych delegowanych przez rad¢ powiatu, trzy osoby
powotane przez staroste sposrod 0sob wyrozniajacych sie wiedza o problemach be-
dacych przedmiotem prac komisji oraz cieszacych si¢ wsréd miejscowej spoteczno-
$ci osobistym autorytetem i zaufaniem publicznym, w szczegdlnosci przedstawicieli
samorzadéw gminnych, organizacji pozarzadowych, pracownikow o$wiaty, a takze
instytucji zajmujacych si¢ zwalczaniem zjawisk patologii spotecznych i zapobiega-
niem bezrobociu. W pracach komisji uczestniczy takze prokurator, wskazany przez
wlasciwego prokuratora okregowego. Starosta moze powota¢ do udziatu w pracach
komisji funkcjonariuszy i pracownikéw, innych niz Policja, powiatowych stuzb, in-
spekcji i strazy oraz pracownikow innych organow administracji publicznej, wyko-
nujacych zadania z zakresu porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli na
terenie powiatu'®.

Do zadan komisji nalezg: ocena zagrozen porzadku publicznego i bezpieczen-
stwa obywateli na terenie powiatu, opiniowanie pracy Policji i innych powiatowych
stuzb, inspekcji i strazy, a takze jednostek organizacyjnych wykonujacych na terenie
powiatu zadania z zakresu porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, przy-
gotowywanie projektu powiatowego programu zapobiegania przestepczosci oraz
porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, opiniowanie projektow i innych
programow wspdtdziatania Policji 1 innych powiatowych stuzb, inspekcji i strazy
oraz jednostek organizacyjnych wykonujacych na terenie powiatu zadania z zakresu
porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, opiniowanie projektu budzetu
powiatu, aktow prawa miejscowego — w zakresie porzadku i bezpieczenstwa lokal-

17
18

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym, art. 38a.
Tamze, art. 38a, pkt 5.
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nego'®. Wbrew pozorom, komisja bezpieczenstwa i porzadku nie jest jedng z wielu
komisji rady powiatu, ale catkowicie odrgbnym organem, w ktérego sktad wchodza
przedstawiciele roznych podmiotow funkcjonujacych w zakresie bezpieczenstwa
publicznego, poczawszy od Policji, prokuratury, poprzez radnych powiatu, specjali-
stow w zakresie bezpieczenstwa, a na organizacjach pozarzadowych skonczywszy.
Istotny jest rowniez fakt, ze istnienie komisji pozwala organizacjom pozarzadowym
na wparcie organéw samorzadu powiatowego w zakresie bezpieczenstwa i porzad-
ku publicznego (czgsciej organizacyjne, rzadziej finansowe). Niestety, praktyka
samorzgdowa w zakresie dziatania komisji wskazuje na wiele mankamentow. Naj-
wazniejszy z nich jest fakt, ze samorzady powiatowe opierajg si¢ gldwnie na ocenie
zagrozen przedstawionych przez Policj¢ (komendanci powiatowi Policji sktadaja
roczne sprawozdania ze swej dziatalno$ci starostom) oraz ocenie przedstawiang
przez shuzby, inspekcje i straze. Samorzad powiatowy nie prowadzi wtasnych ocen
rzeczywistych zagrozen bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Poniewaz komen-
danci strazy i inspekcji oraz komendanci komend powiatowych Policji oceniani sg
na podstawie przedstawianych sprawozdan, nalezy si¢ spodziewaé, ze eksponuja
oni te elementy, ktore wplywaja na pozytywna oceng ich pracy, pomijajac elementy
negatywne. W efekcie starosta moze nie dysponowac rzetelnymi danymi dotyczacy-
mi bezpieczenstwa i porzadku publicznego na terenie powiatu.

Kolejnym istotnym podmiotem, z ktérym wspotpracuje samorzad powiatowy
w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego, jest Panstwowa Straz Pozarna.
Podobnie jak Policja, jest ona centralnym organem administracji panstwowej i pod-
lega Ministrowi Spraw Wewnetrznych i Administracji. Panstwowa Straz Pozarna
jest zawodowa, umundurowang i wyposazona w specjalistyczny sprzet formacja,
przeznaczong do walki z pozarami, klgskami zywiotowymi i innymi miejscowymi
zagrozeniami®’. Komendzie Glownej Panstwowej Strazy Pozarnej podlega Krajowe
Centrum Koordynacji Ratownictwa i Ochrony Ludnosci, ktore kieruje systemem
wczesnego ostrzegania i alarmowania ludnosci oraz jest centrum kontaktowym
z instytucjami i organizacjami zagranicznymi wykonujacych zadania w zakresie
bezpieczenstwa publicznego. Organizacja systemu wczesnego ostrzegania (oraz
wielu innych systemow, np. ratowniczo-gasniczego) jest wielopoziomowa (poziom
centralny i poziomy samorzadowe). Komendant powiatowy Panstwowej Strazy Po-
zarnej odpowiada za organizacj¢ tych systemow na poziomie samorzgdu powia-
towego. Wspoldziatajg z tymi systemami komenda powiatowa Policji, pogotowie
ratunkowe, powiatowa stacja sanitarno-epidemiologiczna, zaktad gazowniczy, rejon
dystrybucji energii i inne podmioty. Dodatkowo do zadan wtasnych powiatu w tym
zakresie nalezy: prowadzenie analiz i prognoz dotyczacych pozarow, klgsk zywioto-
wych i innych miejscowych zagrozen; prowadzenie analiz sit i srodkow krajowego

19
20

Tamze, art. 38a, ust. 1.
Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 roku o Panstwowej strazy Pozarnej, art. 1, ust. 1. (t.j. Dz. U.
2006, Nr 96, poz. 667, z pézn. zm.).
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systemu ratowniczo-gasniczego; budowanie systemu koordynacji dziatan podmio-
tow wchodzacych w sktad krajowego systemu ratowniczo-ga$niczego, powiato-
wych stuzb inspekcji i strazy oraz innych podmiotéw na obszarze powiatu biorgcych
udzial w dziataniach ratowniczych?'. Za przygotowywanie systemow, planow, ana-
liz i prognoz na poziomie powiatu w tym zakresie odpowiada komendant powiato-
wy Panstwowej Strazy Pozarnej. Podlegaja one zatwierdzeniu przez staroste, a ich
koordynacja odbywa si¢ na poziomie powiatowych stanowisk kierowania.

4. Zakonczenie

Zadania z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego, podobnie jak caty
system administracji publicznej, podlegaja procesom decentralizacji. Stad tez wzra-
sta znaczenie jednostek samorzadu terytorialnego w realizacji zadan z tego zakresu.
Jednakze proces decentralizacji zadan z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego ciagle jest niewystarczajacy. Zakres kompetencji jednostek samorzadu teryto-
rialnego ma w zasadzie charakter konsultacyjny i opiniodawczy, w znacznej mierze
o charakterze fakultatywnym. Samorzad powiatowy (rowniez gminny) w odniesie-
niu do wielu enumeratywnie wskazanych narzedzi moze je stosowaé, cho¢ nie musi.
Fakultatywno$¢ stosowanych narzedzi nasuwa konkluzje, ze wobec gtdwnego nurtu
dziatan w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego samorzad powiatowy
traktowany jest jako element dodatkowy (a nie kluczowy). Dobrym przyktadem jest
zagadnienie wladzy starosty nad formacjami bezposrednio zwigzanymi z bezpie-
czenstwem (inspekcje, stuzby i straze). W przypadku obsadzania kierowniczych sta-
nowisk w komendach powiatowych Policji starosta ma jedynie uprawnienia opinio-
dawcze w stosunku do kandydatow. W praktyce mogg oni zosta¢ powolani wbrew
jego opinii, co oznacza, ze zwierzchnictwo starosty ma bardziej wymiar polityczny
niz realny.

Kolejnym istotnym zagadnieniem jest kwestia samodzielnosci finansowej. Sa-
morzad powiatowy od poczatku swojego funkcjonowania charakteryzuje si¢ naj-
nizszg samodzielnos$cia finansowa ze wszystkich grup jednostek samorzadu teryto-
rialnego?. Finansowanie zadan z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego
ze Srodkéw publicznych w znacznej mierze nie uwzglednia jednostek samorzadu
terytorialnego. Budzety samorzadowe za$, a zwlaszcza powiatowe, nie dysponu-

2 A. Misiuk, dz. cyt., s. 134.

2 L. Janczuk, Stan finanséw publicznych jako determinanta zamoznosci spoleczeristwa w Il Rze-
czypospolitej, [w:] Ekonomia, polityka, etyka, red. A.F. Bocian, Wyd. Uniwersytet w Biatym-
stoku, Biatystok 2011, s. 286.
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ja odpowiednimi $rodkami finansowymi, aby méc realnie oddziatywaé na t¢ sferg
dzialalno$ci.

W konkluzji nalezy podkresli¢, ze wymdg konstytucyjny®, aby samorzad te-
rytorialny wykonywatl istotng cze$¢ zadan publicznych we wlasnym imieniu i na
wlasna odpowiedzialno$¢, w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego ma
ciggle charakter deklaratywny. Obrazowo mozna stwierdzi¢, ze kierunek zostat wy-
znaczony prawidtowo, wiaczajac samorzad w ten obszar dziatan, ale niedostosowa-
nie kompetencji i sSrodkéw finansowych do potrzeb wymaga dalszych badan i prac
nad tym zagadnieniem.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, art. 16, ust. 2 (Dz. U. 1997,
Nr 78, poz. 483).
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