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Kazimierz Krzysztofek

MEDIA W FUNKCJONOWANIU INSTYTUCJI
POLITYCZNYCH.
IMPLIKACJE DLA POLSKI

Uwagi wstepne
Wedle obiegowej opinii malo sympatyczne oblicze polskiej demokracji, w tym
kampanii wyborczych, bierze si¢ zjej mtodosci, czyli niedojrzalosci, co uwazam
za poglad dalece uproszczony. Prawda, mtodos$¢ w tym przypadku niejest zaleta.
Ale godzi si¢ zapyta¢ dlaczego tak si¢ dzieje, ze w krajach o ugruntowanej
demokracji ludzie takze odwracaja si¢ od polityki, coraz bardziej chca
samoorganizacji, spoleczenstwa obywatelskiego.

Naszej demokracji przybywa lat, ale nie staje si¢ z tego powodu bardziej dojrzata.
Sktaniam si¢ do pesymistycznej konkluzji, z biegiem czasu szans na t¢ dojrzatos¢
jest coraz mniej.

Dziesig¢ lat temu wymarzyli$my sobie, ze polityka bgdzie "normalna", ze moze
dodamy do niej co$ wlasnego, budujacego, ze nasycimyjainteligenckim etosem,
dzigki temu nie bgdzie to zwyklty rynek polityczny a rycerska szermierka
polityczna i ze polski demos bgdzie mial szanse wybiera¢ a la carte sposrod
wysokiej jako$ci programoéw, opcji itp. ByliSmy przekonani, ze budujemy zdrowa
gospodarkg prywatna i zdrowa sfer¢ publicznai ze jakos$¢ tych programow oraz
osobowos$¢ naszych wybrancéw, be¢da decydujace. Nowoczesny rozwoj
spoleczenstw demokratycznych rzeczywiscie potwierdzat takie nadzieje.

Zmiana polityczna nastgpuje wzglednie tatwo, o wiele dtuzej trwa proces
budowania instytucji. Rzut oka na ugruntowane demokracje pokazuje, ze do
ich ustabilizowania konieczne jest spelnienie kilku warunkow. Szanse na
ugruntowanie si¢ procedur demokratycznych sa watle, jesli:

- dystanse materialne w spoteczenstwie sa nadmierne, zwtaszcza w sytuacji

braku podstawowego dostatku dla znacznych grup spolecznych,
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- brak tradycji demokracji, takze, a moze przede wszystkim, na szczeblu
lokalnym;

- szwankuje edukacja, w tym edukacja polityczna, ktora nie przygotowuje
dostatecznie do sSwiadomego wyboru i orientacji w bogactwie oferty politycznej;
- stabe sa wigzi spoteczne i nie dostaje ogniw zaposredniczajacych demokracjg
(stowarzyszen, partii, ruchow inicjatyw obywatelskich itp.), ktére wypetniatyby
przestrzen migdzy centrum systemu a jednostka i grupa pierwotna;

- opozycja polityczna nie ma swobodnych mozliwosci legalnego dziatania.

Bodaj tylko jeden z tych warunkoéw - legalna opozycja - ma charakter stricte
polityczny ijest do$¢ tatwy do spetnienia, jes§li si¢ ma wolg polityczna. Pozostate
maja naturg raczej badz to ekonomiczna badz kulturowa. Tych warunkoéw nie
da si¢ wypelni¢ z dnia na dzien, ale byly nadzieje, ze jeste§my na dobrej drodze
1 weczesniej czy pézniej nam si¢ powiedzie. Prawda tymczasem jest taka, ze
czas nie pracuje na korzys$¢ dojrzewania demokracji w mtodych, a nie sprzyja
tez gruntowaniu si¢ w dojrzatych. Dlaczego? O tym traktuje niniejszy referat.

Ekspansja rynku politycznego

Rynek polityczny przyszedl do nas nieco pdzniej niz rynek w gospodarce,
a takze kulturze. Gdy rynek ksztattowal si¢ w dzi§ rozwinigtych gospodarkach
polityka, podobnie jak kultura, pozostawata sfera publiczna, do ktorej odnosi
si¢ pojgcie sluzby. Byta konkurencja migdzy podmiotami politycznymi, ale nie
miato to charakteru gry rynkowej. Mowig tu o Zachodniej Europie. W USA
sytuacja byta od poczatku inna, z uwagi na specyficzny rozwéj polityczny
w tym kraju. Dzi$ wsze¢dzie na $§wiecie rynek polityczny "dogania" gospodarczy.
Jesli si¢ godzimy z ekspansja rynku, zasysaniem przezen coraz wigcej sfer, to
musimy si¢ godzi¢ i z tym, ze wkracza on takze do polityki. Skoro atrybutem
rynku w gospodarce sa: marketing, reklama, public relations to logicznie trzeba
si¢ takze godzi¢ na polityczny marketing. Oczywiscie, przedmiot "obrobki"
jest inny: tu sa ideologie i programy wyborcze. W rezultacie coraz wigcej
"produktéw" politycznych nabywamy u prywatnych wytwoércow. Ksztattuja
nasze opinie komercyjne media, jestedmy sondowani i penetrowani
socjologicznie przez prywatne w wigkszosci osrodki badania opinii, prywatni
operatorzy eksploatuja nowe techniki, ktore czynia z polityki telepolitykg. To
wszystko ma olbrzymi wplyw na publiczna sferg, jaka jest polityka. Jeszcze
tylko gtowny rekwizyt demokracji bezposrednie glosowanie jest publiczny.
Jak dtugo?

Nie wszystkiemu winni sa sami politycy. To co si¢ dzieje w kampaniach
politycznych jest po czg$ci pochodna wielu czynnikow:
po pierwsze: kondycji panstwa. "Unionizacja" i Globalizacja znacznie redukuja
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palet¢ wyborow politycznych, na ktérych mozna oprze¢ programy wyborcze.
Wobec globalizacji odpowiedzialna lewica i odpowiedzialna prawica staja sig
po prostu lewa i prawa strona centrum. Jes§li chcemy zachowaé¢ zdolnos¢
kooperacji ze §wiatem to musimy si¢ wyzby¢ iluzji programoéw alternatywnych.
Probowali co$ zrobi¢ europejscy socjaldemokraci z Trzecia Droga, ale nie
wyszto przekonujaco. Zwrdéémy uwage na to, co spotkalo Jorga Haidera
w Austrii, gdy zgltosit "niepoprawny politycznie" program alternatywny.

Na program alternatywny, np. taki budowany na antyeuropejskich czy
antyglobalnych fobiach w Polsce czy gdzie indziej moze sobie pozwoli¢ tylko
kandydat egzotyczny. To sa aksjomaty. Jak bowiem mozna budowacd
antyeuropejski program w sytuacji, gdy nasze prawo bgdzie czgs$ciag systemu
prawnego Unii Europejskiej jeszcze przed referendum.

Po wtore: S$Srodowiska kulturowego, nastawionego na promocj¢ konsumpcji,
wszystko musi by¢ spektaklem, doznaniem. Przyobleka w si¢ w realny ksztatt
kultura, w ktorej kazda warto$§¢ mozna "wyprodukowac", kazda tez mozna
zniszczy¢. Imperatyw promowania wszystkiego staje si¢ wrgcz kategoryczny.
Pojawia si¢ syndrom rozkrzyczanego ttumu. W ktérym$ momencie nie da si¢
juz przekrzycze¢ ttumu konwencjonalnymi metodami i trzeba uzy¢ nowego
jakosciowo $rodka: tuby albo innego sposobu dotarcia do audytoriéw i widowni,
czyli nowych, inteligentniejszych metod w oddzialywaniach spotecznych. Stad
koniecznos$cia staje si¢ angazowanie najzdolniejszych i najbardziej
innowacyjnych ludzi. W Stanach Zjednoczonych w dziesiatce najdrozszych
ludzi reklamy znalezli si¢ najwybitniejsi aktorzy i artys$ci estrady, bo oni najlepiej
potrafia sprzeda¢ swdj "produkt", czyli publiczno$¢ - reklamodawcom. Zaciera
si¢ w ten sposob granica migdzy rozrywkai informacja. MOwi sig coraz czgsciej
0 infotainment. Kampanie polityczne nabierajacech psychoterapii. U nas jeszcze
tego nie widac¢, walczy si¢ na klonice, co stresuje elektorat.

Najcenniejszym dobrem w rozwinig¢tych gospodarkach staje uwaga, jaka ludzie
chca poswigci¢ na rynku dob, informacji i opinii. Im wigcej uwagi skieruje sig
ku sobie, tym wigcej ma si¢ wladzy.

Po trzecie: ekspansji techniki mediow, a w perspektywie nowych mediow, ktora
niekiedy staje si¢ bardziej widoczna niz sama polityka.

Wigkszo$¢ krajowych prognoz rozwoju techniki odnosi si¢ do tego, jak ludzie
beda zy¢, gospodarowaé, komunikowaé sig, tworzyé itp. O wiele mniej za$
odnosi si¢ do tego, jak ludzie beda si¢ rzadzi¢, jak be¢da rzadzeni, jak beda
uczestniczy¢ w zyciu wielkich (panstwa narodowe), mniejszych (regiony)
1 najmniejszych (grupy lokalne) wspolnot. W tym referacie najwigcej uwagi
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poswigcam tym wlasnie problemom - wplywowi rewolucji w mediach
i technikach informacyjno-komunikacyjnych na funkcjonowanie instytucji
demokratycznych, z wyborami na czele.

Ze wplyw elektroniki (czy $cislej: telematyki, czyli sprzezenia informatyki,
telekomunikacji i mediow) na politykg jest oczywisty §wiadczy chociazby lista
nowych termindéw jakimi si¢ okres§la na Zachodzie nowe zjawiska: "okablowana
demokracja", "teledemokracja", "demokracja telematyczna", "technopolityka",
"cyberpolityka "polityka wirtualna" i itp. Jes$li technologia ma by¢ w centrum
spoteczenstwa transformacyjnego, to godzi si¢ zapytac¢, czy nie dochodzi do
swoistej inwersji polityki. W przeszlo$ci byta ona bardziej widoczna od narzedzi,
dzi$ narzgdzia - media przede wszystkim - wysuwaja si¢ na pierwszy plan.

Media juz dawno okreslano mianem "czwartej wltadzy". Wiele wskazuje na
to, ze nowe media oparte na komputerach i sieciach stajasig "pierwsza wtadza".
Przewiduje sig, ze wybory prezydenckie w US A w 2004 r. odbgda sig juz za
posrednictwem Internetu. Je$li tak sig¢ stanie, to nabiora one nowej istotnej
cechy: zostang zmediatyzowane. Zapewne niedtugo potem stanie sig tak takze
w Europie i w Polsce.

Potgznym wehikutem zmian, takze politycznych, jest efekt synergiczny rynku,
wolnosci i techniki informacyjno-komunikacyjnej. W $§wiecie dojrzatej
demokracji rynek zasysa coraz wigcej; kurczy si¢ sektor publiczny, ktory byt
naturalnym teatrem polityki. Coraz mniej mamy publicznych agor, ktore sa
zastgpowane przez domowe "centra odbioru informacji" ("telechaty"). Kiedy$
trzeba bylo wyj$¢ z domu na agorg, zeby si¢ czego$ dowiedzie¢ i wymienié
poglady; dzi§ posiada si¢ w domu urzadzenia do odbioru informacji i ich
wymiany przez sieci. Richard Rorty (1995: 55-58) powiada, Zze m.in. z tego
powodu nie ma dobrej pogody dla ruchow spotecznych; zast¢pujaje kampanie.

Zwiazki demokracji z technika informacyjna sa oczywiste: demokracja jak
wszystko inne to takze, a moze przede wszystkim, komunikacja. Dzi$ jest to
jeszcze problem krajow o rozwinigtej infrastrukturze informacyjnej, ale znajac
procesy dyfuzji techniki mozna przewidywac, ze stanie si¢ on aktualny takze
w tzw. nowych demokracjach. Jest poza kwestia ze rewolucja informacyjna
wplywa zaréwno na proces podejmowania decyzji (decydent ma dostgp do
nieporownanie wigcej danych niz w epoce przed komputerami i sieciami) jak
i sposob komunikowania si¢ obywatela z wtadza, zwtaszcza lokalna. Powstaja
"miasta cyfrowe" (digital cities, Levy 1996), w ktorych wykorzystanie sieci
wyszlo juz daleko poza eksperymenty. Przedsigwzigcie to polega najogodlniej
na bezposredniej i obustronnej komunikacji wladz miejskich czy regionalnych
z obywatelami w cyberprzestrzeni. Jest to mozliwe w krajach o najlepiej
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rozwinig¢tej telekomunikacji i wyposazeniu gospodarstw domowych w
komputery, co tacznie pozwala na swobodny dost¢p do sieci. Jesli tego dostgpu
niec ma w gospodarstwie domowym (brak komputera), toj est on mozliwy
w publicznych "cyberbudkach", czy cyberkawiarniach. Dzisiejsze "telepolis"
stwarza juz bowiem takie mozliwosci.

Optymis$ci sa przekonani, ze w ten sposob urzeczywistnia si¢ idea demokracji
antycypacyjnej: wtladze informuja o swoich zamiarach, a obywatele wyrazaja
swe opinie. Tojuz niemal permanentne referendum i demokracja bezposrednia
na szczeblu lokalnym, powiadaja optymisci. Jest jednak jeszcze za wczes$nie
wyrokowadé, czyjest to renesans demokracji bezposredniej czy nowa mutacja?
Dotychczasowe dos$wiadczenia zachodnioeuropejskie i amerykanskie pokazuja
ze na poziomie centrum systemu trudno mowic elektronicznej demokracji.

Z tego, ze prezydent, premier czy ministrowie sazasypywani milionami listow
elektronicznych niewielejeszcze wynika. Na pewno stwarza tojednak olbrzymie
mozliwos$ci lobbyingu, jakich nie bylo wczesniej.

Medialna polityka powoduje transformacj¢ organizacji politycznych, kampanii
wyborczych i wszelkich akcji publicznych. Zaangazowanie mediéw wiedzie
do tego, ze rozbudowana organizacja dziatan jest juz zbgdna. "Pozostata mata
grupka ludzi, ktorzy pisza przemodowienia, sa specjalistami od public
relations...To wystarczy do prowadzenia kampanii wyborczej"(Walzer 1997).
Zdaniem autora tych stow stowarzyszenia stanowiace osnowg spoteczenstwa
obywatelskiego zdajasi¢ zanika¢. Moze dojs¢ do tego, ze wybory to bgdzie juz
nie wspolzawodnictwo partii a agencji reklamowych.

Promocja indywidualnej wolnos$ci w spoteczenstwie pomasowym ("badz soba")
wiedzie do tak intensywnego r6znicowania interes6w, ze tradycyjne instytucje
polityczne nie sag w stanie reprezentowac¢ wielkich grup spotecznych. Prowadzi
to z kolei do stanu, w ktoérym rozproszenie idei, pogladow i intereséw uczyni
niemozliwym konstruowanie wielkich platform politycznych dla
wielomiolionowych elektoratow. Segmentacja publicznos$ci i adresowanie
komunikatéw do grup odbiorcéw powoduje dezintegracje publicznos$ci
narodowej, i narodu, utrat¢ kodu, symboli.

Jest jeszcze inne zagrozenie: teleinformatyka zwigksza nie tyle szanse
demokracji bezposredniej, ile programowania tych elektoratow. O ile
telepolityka moze promowaé¢ oddolna demokracj¢ bezpoSrednia, grass root
democracy, w ktéorej mamy wigcej samoprzedstawicielstwa niz
przedstawicielstwa, to zarazem ma ona duze szanse podwazenia sensu
demokracji przedstawicielskiej. Narod-suweren ("My Narod..") ulega
fragmentacji na szczegdétowo okreslone grupy, ktorych charakterystyki socjo-
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polityczne i kulturowe sadoktadnie znane organizatorom kampanii wyborczych.
To juz nie 6w lud-suweren kontroluje elity i dzigki sile kartki wyborczej je
wymienia; to elity docierajac - za posrednictwem mediow elektronicznych do
poszczegdlnych segmentéw wyborcow - sprawuja kontrol¢ nad calym
elektoratem. Jesli wybory odbywaja si¢ on-line to mozna zyskac orientacjg
w preferencjach politycznych wyborcow, co jest niezmiernie waznym kapitalem
politycznym (Snider 1994). Majac taka wiedz¢ wiadomo na kogo oddziatywa¢é
w kampanii wyborczej (elektorat nieustabilizowany), na kogo nie warto (bo
albo jest zaprzysigglym przeciwnikiem, albo rownie zadeklarowanym
zwolennikiem). Problem mogtby zosta¢ rozwiazany dzigki doskonatej enkrypcji
(ochronie danych), ktora jest zwiazana z ochrona prywatnos$ci, ale takiego
doskonalego systemu nie ma: mozna zawsze ztamac¢ kody. Po prostu nie ma
niezawodnych systemow technicznych, z informatycznymi wlacznie.

Dane, ktore korporacje zbieraja o ludziach (psychologia, socjologia) stuza
strategiom perswazyjnym, ale moga by¢ wykorzystane do kontroli spotecznej
i indywidualnej (Goban-Klas 1999: 48). Z jednej strony mamy coraz wigcej
widzialnej wolnos$ci, z drugiej za$ ukrytej kontroli.

Natykamy si¢ tu zatem na grozne putapki tzw. interaktywnej polityki. Im bardziej
odbiorca jest identyfikowalny, tym tatwiej o kontrolg i manipulacjg jego
uczestnictwem politycznym. Stuzg temu przeniesione ze $wiata biznesu techniki
politycznego marketingu. Cztowiek jako struktura psychiczna wraz z jego
biologicznymi (pte¢, wiek) i kulturowymi (etniczno$é¢, wyksztalcenie)
specyfikacjami jest, m.in. dzigki badaniom na potrzeby reklamy, coraz lepiej
poznany jako jednostka i cztonek grupy spolecznej (narodowej, lokalnej,
zawodowej, itp.). Coraz wigcej jest w bazach danych, ktérymi dysponuja nie
tylko instytucje panstwowe, ale takze korporacje handlowe, medialne i in.,
biogramow ludzi okres§lajacych blizej ich zainteresowania, curricula,
preferencje. Dzieje sig¢ tak, mimo ze coraz wigcej si¢ moéwi o ochronie
prywatnos$ci w zwiazku z masowym uzyciem kart kredytowych zawierajacych
mnostwo zakodowanych danych osobowych, a w koficu moze caly biogram
zyciowy (Gene 1995). Trudno sig¢ bgdzie oprze¢ pokusie gromadzenia danych
o preferencjach politycznym i wykorzystania tej wiedzy w nastgpnej kampanii
wyborczej. Dzigki televotingowi bedzie to bardzo proste. Technika stwarza
coraz wigksze mozliwos$ci kontroli takze w miejscu pracy utatwiajac monitor-
ing pracownikéw (m.in. kontrola komunikacji, ktoéra prowadza ze $wiatem).
Grozny zatem moze by¢ nie tylko "wielki brat" - rzady czy korporacje, ale
takze "bracia mniejsi" kontrolujacy nasze ruchy, m.in. wszechobecne kamery
telewizyjne. (W samych Niemczechjest ich 400 tys. wtasciciel sklepu nadzoruje
kasjerki, magazyn - pracownikow itp.). Czy nie to juz spoteczenstwo
transparentne? - pytaja zatroskani o przysztos¢ demokracji i wolnos§ci. Mozna
wigc mowi¢ o pewnej sprzecznosci telepolityki czy spoteczenstwa
6
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informacyjnego w ogoélnosci: zdecentralizowanym formom zycia i pracy moga
towarzyszy¢ scentralizowane formy biurokratycznej kontroli.
Nardd-suweren staje sig¢ tatwy do eksploracji socjologicznych dzigki
doskonalym metodom i technikom identyfikowania kazdej grupy interesu. Jest
to problem wszystkich demokracji. Karl Popper pozostawit taki legat-przestrogg:
do przetrwania demokracji przedstawicielskiej nie wystarczy juz dzi§ wytanianie
elit rzadzacych w drodze demokratycznych wyboréow. Bedzie ona tak diugo
zagrozona jak dtugo nie bgdziemy mogli wybiera¢ elit programujacych
spoteczenstwo, ktorymi sg dzi§ wlasciciele imperiow medialnych i multi-
medialnych. Te imperia si¢ dziedziczy albo sa one przedmiotem transakcji na
rynku.

Demokracja zalezy od dostgpu do informacji, tymczasem coraz wigksza
ztozono$¢ $Swiata wymaga coraz wigkszej ilosci informacji. Rosnaca ztozonos$¢
wraz z zalewem informacji czynia doj$cie do prawdy, czy tez ugruntowania
wtasnych pogladow, coraz trudniejszymi (Michael 1993: 81-84). Rynek nie
jest specjalnie zainteresowany zastosowaniem technologii w interesie
spoteczenstwa obywatelskiego.

Nowoczesna info-tech uczynita mniej dla dyfuzji wiedzy, w tym wiedzy o po-
lityce, niz taniej, bezmyslnej rozrywki (Bogart 1995). W rezultacie ludzie
odwracaja si¢ od polityki, wyboréw, bo niec maja wptywu, bo wiedza, ze i tak
media wykreuja politykow. Wielu ludzi odwraca si¢ od polityki, bo wiedza, ze
rzadza nia wielkie media, spektakl.

Jednym z powaznych probleméw demokracji epoki multimediéow i1 Internetu
jest rozziew migdzy "konsumpcja polityki" a uczestnictwem w niej. Padaja
pytania, czy uczestnictwo w zyciu politycznym nie jest zastgpowane
"konsumpcja polityki" i1 czy konsument nie zastapi obywatela? Uczestnictwo
to podmiotowa cecha ludzi wyrazajaca si¢ w dziataniu publicznym polegajacym
na braniu odpowiedzialnos$ci za wspdélnotg na roznych poziomach: od lokalnego
do ogoélnonarodowego, $wiadomym wyborze programoéw politycznych
poprzedzonym wysitkiem ich poznania, chg¢ci wptywania na dobro publiczne.
Konsumpcja za$jest takze pewna forma uczestnictwa, ale jedynie w spektaklu,
jakiego ona dostarcza i rozrywke, w jaka si¢ przeksztalca.

Dotykamy tujednego z centralnych probleméw polityki. Do jej kanonu naleza
programy pobudzania i rozwoju uczestnictwa. Sprawy publiczne sa wtasnoscia
wszystkich, totez tak rozumiane uczestnictwo oznacza, ze kazdy ma prawo nie
tyle do polityki jako spektaklu, a dostgpu do informacji, co naktada na podmioty
publiczne pewne obowiazki w zakresie sprawiedliwej dystrybucji wiedzy
spotecznej i informacji (In From the Margins 1996: 46-47). Czy zatem prawo
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do komunikacji, obejmujacej takze prawo do telekomunikacji (modemu) nie
staje si¢ w tych warunkach tak istotne jak prawo do o§wiaty czy kultury?
Chodzi o prawo do komunikowania sig, a nie tylko bycia poinformowanym,
czyli zarowno odbioru jak i gtoszenia wtasnych pogladow.

Zdaniem niektorych badaczy technika, dzigki swej interaktywnos$ci, sptaca
polityce dlug zaciagnigty w czasie, gdy ja umasowiata przez wielkie centra-
molochy bombardujace tymi samymi przekazami wielomilionowe audy-
toria i widownie. Jest w tym oczywiscie wiele przesady, statystyczna wigkszos¢
ludzi w krajach przemystowych 1 poprzemystowych nie szuka
zindywidualizowanej oferty, a ich potrzeba wyboru ogranicza si¢ do operowania
pilotem telewizyjnym.

Otrzymujemy, jak wida¢, bardzo zréznicowany pejzaz procesdow politycznych
bgdacy wypadkowa mnodstwa czynnikow: nowych zjawisk demograficznych,
globalizacji handlu, ekspansji mediow i multimediow, sieci, konwergencji
technologii informacyjnych i gruntowania si¢ spoteczenstwa informa-
cyjnego. Rozprasza sig i réznicuje zycie polityczne spoteczenstw, roéznicuja sig
"gusta 1 smaki", zmienia si¢ pojgcie narodu - nad wszystkim unosi si¢ klimat
wolnosci i wyboru, ktéry wyczynia niezwykte rzeczy ze wszystkim, takze
procesami politycznymi.

By¢ moze zatem czasjuz zrewidowaé utrwalony schemat prawowitosci wtadzy,
ktora to legitymacja, jak si¢ zwyklo uznawa¢ za Maxem Weberem, ma trzy
zrodta: tradycjonalistyczne, charyzmatyczne i demokratyczne (legalne).

W nowoczesnych spoteczenstwach dwa pierwsze typy legitymacji odeszty juz
dawno w przesztos$¢, ale trzeci typ bgdacy dlugo fundamentem demokratyzmu
przezywa widoczny kryzys, wlasnie za przyczyna mediow elektronicznych.
Techniki politycznego marketingu kreuja w zupetnie nowy sposob osobowosci
politykow. Demokratyczne wybory jako legalne uzasadnienie prawowitos$ci
wtadzy staja sig¢ juz tylko forma, decyduje za§ tworzenie za poSrednictwem
mediow charyzmatycznych osobowos$ci. Czy nie oznacza to, ze zrodiem
legitymizowania wtadzy sa co prawda nadal wybory, ale jest to juz tylko
notarialna piecz¢¢, tak naprawdg bowiem uzyskuje si¢ wltadze dzigki
elektronicznej, medialnej charyzmie?

Nie ma dobrej pogody dla wtadzy centralnej, jednego modelu rzadzenia, nawet
religie bez scentralizowanej hierarchii maja si¢ lepiej. Nalezymy do $wiata
cyrkulacji, wymiany, czego symbolem jest Internet. Kompleksowo§¢
spoteczenstwa staje si¢ zbyt duza, aby mogta sobie z nig poradzi¢ centralnie
planowana biurokracja. Ten medal ma oczywiscie dwie strony:
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rozpowszechnienie dostgpu do sieci demokratyzuje, ale moze prowadzi¢ do
dezintegracji spoleczenstwa, jego atrofii. W warunkach nisz informacyjnych
trudno bedzie rzadom czy biznesowi dociera¢ z pojedynczymi przekazami do
rozproszonych audytoriow. Indywidualne kanaly tematyczne to dezintegracja
kodu komunikacyjnego.

W krajach zachodnich pojawiaja si¢ obawy, czy rozwo]j teledemokracji zmierza
do tego, ze spoteczenstwa bgda inteligentne, czy tylko inteligentniej rzadzone.
Nie ulega watpliwos$ci, ze spoteczenstwa sa coraz lepiej wyksztatcone. Faktem
jest zarazem, ze jest to w coraz wigkszym stopniu edukacja zorientowana na
pragmatyzm, skuteczno$¢, performance, wypadania najlepiej na skali, ktora
mierzy si¢ pozycj¢ na rynku, a nie edukacja "zorientowana na ma-
dros$¢" i warto$ci, bezinteresowna wiedz¢, wyobraznig, humanizm. Technologie
staja sig¢ coraz bardziej przyjazne, aby wszyscy si¢ mogli nimi postu-
giwa¢ 1 nikt nie czut si¢ wylaczony z ich dobrodziejstw. Coraz wigkszemu
dostgpowi do informacji - bgdzie to w istocie zalew - nie bgdzie towarzyszyc¢
wigksza wiedza, ludzie nie b¢da bowiem odpowiednio wyposazeni we wlasne
systemy wartosciowania rzeczy i zjawisk, selekcji informacji: przyswa-
jania i przetwarzania potrzebnych oraz wydalania do srodowiska informacyjnego
tych zbgdnych, zamulajacych myslenie i wlasny osad. Jakaz jest krancowa
uzyteczno$¢ 500-tnego kanatu TV z punktu widzenia szerszego dostgpu do
informacji?

Wplyw marketingu politycznego

Na poczatku lat 50. narodzit si¢ w USA koncept marketingu spotecznego.
Pragmatyczni Amerykanie uznali, ze idee, programy polityki spotecznej mozna
sprzedawa¢ tak jak mydto. Od tego czasu w Stanach Zjednoczonych
przeprowadzono wiele udanych kampanii medialnych: od batalii z nalogiem
palenia po masowe badania mammograficzne. Nikt jednak nie przewidywat,
ze ten nowy styl oddzialywan spotecznych zostanie na wielka skalg
przeszczepiony na grunt polityki, sprzedawania, programow, partii, kandydatow.
O ile jednak promowanie idei spotecznych spotykato si¢ na ogdt z pozytywnym
odzewem, to promowanie politykow metodami zaczerpnigtymi z marketingu
komercyjnego budzito i budzi co najmniej mieszane uczucia. Dostrzega sig
pewne plusy: wstuchiwanie si¢ politykéw w opinie ludzi, konieczno$¢ precyzacji
argumentéw, mobilizowanie opinii, upublicznienie ludzi i instytucji,
przyspieszenie obiegu informacji itp. Ale dostrzega si¢ takze wiele minusow,
przede wszystkim sprowadzanie wyborcy do roli konsumenta polityki i
oddawanie nadmiernej wtadzy specjalistom od marketingu i sondazy. Za
przyczynatych ostatnich obsesja popularnosci jest tak przemozna, iz politycy
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dokonuja korekt w swych planach dziatania nie pod wptywem zmieniajacej sig
rzeczywistos$ci, lecz swej pozycji w notowaniach.

Gdyby zanalizowa¢ kanon chwytow marketingowych zawartych w znanej
ksiazce Ala Riesa i Jacka Trouta, "22 niezmienne prawa marketingu", to tatwo
stwierdzi¢, ze zaskakujaco duzo z tego przeszczepia si¢ na grunt polityki. I tak,
- lepiej by¢ pierwszym na rynku politycznym niz lepszym,

-jesli nie mozesz by¢ lepszy w danej klasie politykow wykreuj wtasna,

- marketing nie jest walka na jako$¢, a na percepcjg,

- najwazniejsza sprawa jest zawladnigcie symbolami (np. "wybierzmy
przysztosc"),

-jedno hasto nie powinno si¢ kojarzy¢ z dwoma konkurencyjnymi politykami,
czy partiami,

- w ostatecznym rozrachunku $ciga si¢ dwoch (dwie partie), - staraj sig¢ wigc
mie¢ wptyw na to, ktory moze by¢ tym drugim;

-jesli wylansujesz silny image to mozesz pociagna¢ swoéj oboz,

- dziataj dlugofalowo, marketing polityczny przynosi rezultaty dopie-
ro w dtuzszym okresie, zeby odnie$¢ sukces wyborczy trzeba ogranicza¢ a nie
rozszerza¢ asortyment ofert (specjalizacja w czym$ nodnym, np.
bezpieczenstwo),

- nie warto nasladowa¢ pomystow lidera,

- badz oryginalny, potencjalny wyborca uzna za zaletg¢ przyznanie si¢ do wady,
czy do btgdu (z tym przykazaniem polscy politycy sana bakier),

- na ogdét wygrywa si¢ jednym, pomystem, idea, co znaczy, ze nie nalezy
przetadowywac kampanii zbyt duza iloscia slogandw,

- nie warto ratowac¢ przegranych pomystow, trzeba je szybko spisa¢ na straty.
Tu tez polscy politycy mogliby sobie sporo zarzuci¢ gdyby zechcieli.

- I wreszcie, skutecznego marketingu nie robi si¢ pod wpltywem chwilowej
mody, lecz zgodnie z tendencjami kulturowymi. Przektadajac to na prostszy
jezyk znaczy to, ze nie powinno si¢ i§¢ pod prad, lecz trzeba podobac sig
wszystkim. Polityk, ktory o§wiadczy dzi$, jak ongi$ De Gaulle, ze wie najlepiej
czego chce i potrzebuje nardd, nie miatby szans.

Kanon marketingu wymaga przy tym, aby nie stosowa¢ kampanii negatywnej.
Na ogo6t sig tego nie przestrzega, takze w rozwinigtych demokracjach.
Motywacja zdobycia wtadzy jest zbyt silna. U nas nie przestrzega si¢ tego takze
z tego powodu, ze gra si¢ historia. A ta, zwlaszcza najsSwiezsza, zawsze jest
pozytywna lub negatywna.

Reklama polityka czy partii r6zni si¢ na szcz¢$cie od reklamy produktu. Ci

ktorzy nie dostrzegali tej roznicy czgsto uzyskiwali oplakane rezultaty.
Przedmiotem marketingowej obrobki sa zywi ludzie z ich kompleksami,
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emocjami. To sprawia, ze kampania polityczna jest o wiele bardziej
skomplikowana niz komercyjna i wymaga olbrzymiej wiedzy, talentu,
kreatywnos$ci. Przede wszystkim dlatego, ze w zwyklym marketingu raz
wyprodukowanego towarujuz si¢ nie da zmieni¢ w danej serii. Polityk nie jest
wprawdzie nieograniczenie plastyczny, ale daje si¢ formowac¢. Saoczywiscie
wyjatki. Nalezy do nich z pewnos$cia Lech Walgsa.

Nasz domorosty marketing polityczny jest jeszcze ubogi, uragajacy regutom
sztuki. Podmioty nie dysponuja odpowiednimi srodkami a i uznane firmy od
image-makingu nie bardzo chca si¢ publicznie afiszowaé, ze lansujajakiegos$
kandydata czy partie. Ksztattuje si¢ u nas model nieformalnego, za zamknigtymi
drzwiami, doradzania politykom. Wydaje sig, Ze ten nasz marketing na razie
nie moze by¢ lepszy zgodnie z uniwersalna zasada: jaki rynek taki marketing.
Rynek polityczny raczej nie moze by¢ lepszy od rynku w gospodarce

To u nas jeszcze ciagle nowos$¢. Reakcje polskiego elektoratu bywaja
nieprzewidywalne. Aleksander Kwas$niewski zatrudniajac wybitnego
specjalistg, Jacuesa Seguéla, odnidst sukces. Kongres Liberalno-Demokratyczny
zatrudniajac w 1993 r. znang firm¢ reklamowa Saatchi&Saatchi nie wszed! do
parlamentu mimo, ze obiecywal milion miejsc pracy.

Te procesy zmienity polityke. Klasom politycznym wszgdzie na §wiecie trudno
jest przyznac ze ambitne programy to iluzja, wigc ukrywajatakze fakt, ze mamy
do czynienia z przerostem formy nad trescia. Oczywiscie byty sa i bgda obietnice,
ale powazni kandydaci nie mogasobiejuz pozwoli¢ na nieckontrolowany przetarg
polityczny - kto da wigcej, bo na tym juz si¢ poznano. A skoro oferta nie moze
by¢ radykalnie rdézna to niemal cata energia musi i§¢ w konkurs pigknosci.
Polskie kampanie tym si¢ jeszcze r6znig od zachodnich, Ze u nas sig jeszcze
gra przesztos$cia, ale z kampanii na kampanig bgdzie tego coraz mniej.

Jesli obywatel ma by¢ konsumentem wyborczego spektaklu, jesli po raz ktorys
si¢ przekona, ze programy to gra, ze catajego sila polityczna to kartka wyborcza,
ktora zamienia jedna wtadz¢ na druga, jak pilotem TV z kanalu na kanat,
z partii na partig, to wtedy ma do wyboru wycofaé si¢ do jakiej$ nisz, poprzec
kogos, kto dajejaka$ szanse ksigzycowej chocby alternatywy, albo sam samemu
zagospodarowa¢ swa wolnos¢. Nie wiem, czy to byltoby najlepsze.
Komunitarys$ci amerykanscy od dawna biora we wlasne r¢ce, ale jako$ nietatwo
im przychodzi odzyskanie ludzi dla $wiata rzeczywistego i wytracenie ich ze
$wiata medialnego. Ale jesli energia posztaby w samoorganizacjg, czyli
spoteczenstwo obywatelskie, to tylko przyklasnaé. Ucieczka w spoteczenstwo
obywatelskie to bytaby bardzo dobra ucieczka. Nam nie jestjeszcze, a moze
w ogoble potrzebne zamienianie polityki w spektakl medialny. Nam jeszcze
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potrzebna praca u podstaw. Ale czy nie jest za pozno.

Skoro nie za bardzo mozna si¢ licytowa¢ w kwestiach ekonomicznych Ale na
wspomnianej pracy u podstaw mozna jeszcze konstruowac programy. Sa do
podjgcia zasadnicze kwestie: jako§¢ rzadzenia, jako$¢ obywatelstwa, czyste
reguty, kompetencja urze¢dnikoéw, zarzadzanie wymiarem sprawiedliwosci,
bezpieczenstwo wewngtrzne. Begdzie na ten temat petlno retoryki, poniewaz sa
to tematy bardzo wrazliwe. Ale tu tez w wielu sprawach pole manewru jest
niewielkie: zaostrzaé¢ kar nie mozna w nieskonczono$¢, na sady i policj¢ potrzeba
pienigdzy, ktorych nie ma, a pows$ciagnigcie przestgpczosci bgdzie niemozliwe,
jesli nie zmniejszac si¢ bedzie skala ngdzy, patologii, schodzenia ponizej dolnego
progu kultury, kultura kija bejsbolowego,

Konkluzje pro domo sua

Czy nasza "mloda demokracja", jak ja czule nazywamy, ma si¢ przystosowac
wpierw do klasycznych instytucji i procedur przedstawicielskich, czy tez "p6js¢
na skroty" i przejmowac¢ formutg owej "teledemokracji". Mozna zapytac, czy
ekspansja technik informacyjnych, ktérej nie towarzyszy doswiadczenie i chgé
politycznego uczestnictwa, czyni w ogodle mozliwym przejscie przez cykl
klasycznej demokratyzacji z jej aktywnym uczestnictwem, czy tez wskutek
tych technik owo uczestnictwo nie uczyni z demokracji opinii "gry tak-nie",
czyli czy nie produkujemy politycznych "videotow". Mozna si¢ pocieszac, ze
to oczywiscie lepsze od kazdej formy totalitaryzmu. Co$ nas jednak ominie.

Pojawia sig¢ istotne pytanie, czy spoteczenstwa bgda inteligentne, czy tylko
inteligentniej rzadzone. Rodzi si¢ obawa, ze mozemy nie mie¢ ani jednego ani
drugiego. Marcin Krol posuwa si¢ az do porady (2000), aby zaden szanujacy
swoje poglady cztowiek nie brat udzialu w grotesce, jaka niedtugo nam
zafunduja, czyli w wyborach parlamentarnych. Jego zdaniem atrofia grupy
nazywanej dumnie i szumnie "klasa polityczna" powinien nas sktania¢ do
zagospodarowania naszej wolno$ci na wtasna r¢kg. W tekscie podjatem probg
wykazania, ze tylko w czgSci sa to grzechy polskiej "klasy politycznej".

W niematej czgsci jest to wina mechanizméw, w jakie zostata ona wmontowana.

Czymkolwiek owa teledemokracja jest, czy moze by¢ na polskim gruncie
politycznym - jest ona z pewnoS$cia wielka innowacja schylku milenium.
Dokonuje si¢ na naszych oczach gwaltowna transformacja, ktéora obejmuje
wszystkie dziedziny zycia i wymaga adaptacji od ludzi i instytucji. Bo natura
info-tech to kontrola, skuteczno$¢, uzytecznos$¢, szybkos¢ i wladza, czyli cechy,
ktore nie sa ludziom przyjazne i do ktorych nietatwo si¢ przystosowac (Brook,

J
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Boal: 1995). By¢ moze teledemokracja to jeszcze dzi§ w naszych warunkach
bajka o zelaznym wilku, ale z pewnos$cia zago$ci ona migdzy Odra a Bugiem.
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REFORMA ADMINISTRACYJNA W POLSCE JAKO
EGZEMPLIFIKACJA PODSTAWOWYCH PRAW
PATOLOGII BIUROKRACJI

Podstawowe zalozenia ustrojowe reformy administracji
Reforma administracji publicznej, rozpoczgta w 1990 roku usta-
wao samorzadzie terytorialnym i kontynuowana do chwili obecnej, ma rowniez
charakter ideologiczny zwiazany z przeksztatceniem gospodarki planowej,
bedacej elementem systemu socjalistycznego, na liberalna gospodarke
wolnorynkowa w warunkach ustroju demokratycznego.

Reguty demokratycznego systemu zarzadzania panstwem wynikaja
bezposrednio z zasad ustrojowych ustalonych w Konstytucji. Chodzi tu o tzw.
klauzule korporacyjna ("ogot mieszkancoéw jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnot¢ samorzadowa" art. 16 ust. 1) i
zasade decentralizacji wladzy publicznej (art. 15 ust. 1), ktore ksztattuja
podmiotowos¢ spoleczno$ci lokalnych wyrazajaca si¢ odrgbnym majatkiem,
oraz wyborem przedstawicieli, ktorzy autonomicznie kieruja sprawami lokalnej

n

spolecznos$ci w zakresie ustalonym przez konstytucyjny porzadek panstwa "w
imieniu wtasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢" (art. 16 ust. 2).

Rozwoj podmiotowos$ci lokalnej powinien prowadzi¢ do powazZnego
ograniczenia centralnej administracji rzadowej, ktora jednak w demo-
kratycznym wolnorynkowym systemie spetnia w dalszym ciagu powazne role:
opiekuncza, arbitra, kontrolna kreatywna koordynacyjna a takze w mniejszym
czy wigkszym stopniu, produkcyjna bgdac waznym czynnikiem realizacji
zasady unitarnosci (jednos$ci) panstwa (art. 3 Konstytucji).

Dalsza konstytucyjna zasada powotana w preambule Konstytucji jest zasada
pomocniczos$ci. Jej role i organizacyjne konsekwencje obszernie omawiajeden
z tworcow reformy administracyjnej prof. Jerzy Regulski' . Powotujac si¢ na

' Materialy szkoleniowe wydane przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow(W-wa luty 1999)
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preambute, na tradycje Starego Testamentu i spotecznanauke Kosciota wyjasnia,
ze powiat powinien by¢ pomocniczy w stosunku do gminy, wojewododztwo w
stosunku do powiatu, a "panstwo ma by¢ pomocnicze w stosunku do wszystkich
instytucji i organizacji dziatajacych wjego ramach i stuzacych obywatelom."
Zasada pomocniczosci, zdaniem wspoltworcy reformy "odrzuca zaleznos$¢
hierarchiczna". Prof. Regulski pisze: "jak mozna bowiem wymagac¢, aby
jednostka "nizsza" byta podporzadkowana "wyzszej", jesli ta ostatnia ma by¢
jedynie pomocnicza w stosunku do tej nizszej (...). To stwierdzenie ma
fundamentalne znaczenie. Spoteczenstwo ma bowiem gigboko wpojone przez
dawny ustroj przekonanie, ze urz¢dnik z Centrum ma wigcej wtadzy i znaczenia
niz urzg¢dnik gminy. I do §wiadomos$ci nie przeniknat jeszcze fakt, ze zgo-
dnie z zasada pomocniczo$ci ma by¢ wtasnie odwrotnie. Rola starosty jest
pomocnicza w stosunku do zadan wojta, a urzednik centrum ma wspomagac
samorzady i zajmowac sig¢ jedynie tym, czym one nie moga"’ .

Dalsza zasada konstytucyjna to zasada adekwatnoS$ci (art. 167 ust, 1 i 4)
gwarantujaca odpowiednio$¢ §rodkoéw do zadan, umozliwiajaca realizacjg¢ zadan
samorzadu terytorialnego. Jest to nawiazanie do art. 9 pkt. 2 Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego ratyfikowanej przez Polske, ktory glosi, ze:
"wysoko$é zasobow finansowych spolecznos$ci lokalnych powinna by¢
dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych im przez Konstytucje
lub przez prawo"'.

Konkludujac wigc, mamy nastepujace gtowne zasady konstytucyjne w zakresie
transformacji administracji publicznej :

- klauzulg korporacyjna

- zasad¢ decentralizacji wtadzy

- ograniczenie centralnej administracji panstwowej

- zasad¢ pomocniczoSci

- zasade¢ adekwatnosci.

Wydedukowana przez prof. Regulskiego, z zasady pomocniczos$ci, zasada

zniesienia hierarchii ma w §wietle podstawowych dyrektyw teorii organi-

zacji i zarzadzania charakter utopijny. Proby jej pelnego upowszechnienia

zlikwidowatlyby wielki system administracji znoszac wiele form nadzoru,

rekrutacji, motywacji i procedury odwotawczej.

W budowie demokratycznej struktury systemu zarzadzania obowiazuja

oczywiscie rOwniez i dalsze podstawowe zasady demokracji:

1. Rownosci ze Sswiadomos$cig istniejacych réznic;

2. Akceptacji indywidualnej autonomii w realizacji swoich celow pod
warunkiem, ze niejest ona zwigzana ze szkodg spoteczna, lub indywidualna

‘tamze
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innego cztowieka;

3. Niezbeg¢dnos$ci legalnej podstawy mechanizmu zréznicowania;

4. Pelnej wolnosci pogladow przy tolerancji odmiennych opinii i likwidacji
"syndromu wroga" (wyuczonej nietolerancji);

5. Negocjacyjnej, pokojowej formy rozwiazywania konfliktow;

6. Akceptacji woli wigkszosci;

7. Ochrony interes6w mniejszos$ci;

8. Pelnego rozdziatu witadzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowej.

Ta ostatnia zasada sformutowana po raz pierwszy przez Monteskiusza stanowi

tradycyjna podstawg demokratycznych rzadow.

Zalozenia organizacyjne
Truizmem w projektowaniu organizacyjnym sa odpowiedzi na pyta-
nia: co? kto? gdzie? kiedy? jak? W ramach ostatniego pytania mamy dalsze,
z reguly priorytetowe w praktyce krajow rozwinigtych :za ile? Jest ono specjalnie
wazne w kulturowych wa-runkach polskich, poniewaz istnieje, udowodniony
w licznych badaniach, fenomen powaznego upowszechnienia priorytetu
skutecznos$ci nad ekonomicznoscia. Z nierozerwalnego dualizmu pojgcia
sprawnos$ci jako skutecznos$ci i ekonomicznosci niedbalstwo, w wyliczaniu
i realizacji zaplanowanych kosztow, jest niezwykle upowszechnione.
Marnotrawstwo przekraczajace granice spolecznej akceptacji jest wrgcz na-
gminne.’
Co? Reforma, realizowana w warunkach tran sformacji Polski z ustroju
"budujacej socjalizm" gospodarki planowej na system liberalnej demokracji
wolnorynkowej miata za zadanie dostosowanie do nowego systemu istniejacej
administracji publicznej w nowych warunkach ekonomicznych,
technologicznych i spoteczno-politycznych.
Kto? W pierwszym etapie reforma byta opracowywana przez urz¢dnicze zespoty
biura: Pelnomocnika Rzadu do Spraw Reformy Administracyjnej, po6zniej
Urzgdu Rady Ministrow, po likwidacji tego urzgedu Ministerstwa Spraw
Wewngtrznych i znow Pelnomocnika. Profesjonalnie dominowali w nich
prawnicy. Zaden z polskich specjalistéw organizacji i zarzadzania nie bral
udziatu w tych zespotach, co wiazato si¢ z teoretycznym zatozeniami migdzy
innymi Pelnomocnika Rzadu o czym bgdzie mowa w dalszej czgsci
opracowania.
Procedura opiniodawcza byta rozwijana gtownie w terenowych strukturach
administracyjnych. Stosowano tez metod¢ argumentum ad verecundiam
polegajacana opiniowaniu zasad reformy przez autorytety ze specjalnos$ci nie

*Kiezun W. Sprawne zarzadzanie organizacja Wyd. 2, SGH W-wa 1998
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zwiazanych z wiedzana temat organizacji zarzadzania.

Gdzie i kiedy? Oczywiscie chodzito tu o caty system administracji publicznej
w Polsce a wigc zarowno w Centrum jak i w szeroko rozumianym Terenie.
Reforma trwa od poczatku odzyskania niepodlegtosci Do chwili obecnej nie
jest skonczona, nie ma bowiem jeszcze projektu reformy Centrum i nie jest
rozwiazany problem zdecentralizowanego finansowania samorzadowej
administracji terenowej i administracji nie zespolonej, podporzadkowanej
(czgsciowo) powiatom.

Planistyczna dywersyfikacja taczyta si¢ z fragmentarycznymi opracowaniami
terenowymi, w momencie stworzenia gmin nie bylto jeszcze opracowania
reformy szczebli wyzszych, podobnie jak i przy tworzeniu powiatow i woje-
wodztw nie bylto jeszcze opublikowanej wizji reformy Centrum Jest to wigc
metoda dzialania po kawatku, fragmentami przedzielonymi duzymi odstgpami
czasu, bez wstgpnego, szczegdétowego obrazu catosci.

Jak? Zatozenia organizacyjne struktury statycznej i dynamicznej akceptowaly
koncepcj¢ trzyszczeblowej struktury samorzadowej, i jednego szczebla
wojewodzkiego administracji panstwowej. Zalozono likwidacjg rejonoéw i 49
matych urzedow wojewddzkich, powotanie poczatkowo 12, a pozniej 16
urzgdow wojewodzkich (regionalnych ) i taka sama liczbg samorzadowych
urz¢dow marszatkowskich. Zaplanowano tez stworzenie ponad 300 powiatoéw
ziemskich i ponad 60 powiatow grodzkich. Ich liczba zmieniata si¢ stopniowo
w miarg postgpujacych terenowych zadan , demonstracji i politycznych
naciskow,

OdpowiedzZ na pytanie za ile? byla wielokrotnie publikowana w wielona-
ktadowej prasie wykazujac powazne zrdéznicowania. Punktem wyjscia byla
jednoznaczna deklaracja Pelnomocnika Rzadu d/s Reformy w dwukrotnej mrze
rzadoéw koalicji posierpnio-wej, prof. Michata Kuleszy, "Wyjasniam, ze prawie
niczego nie trzeba tworzy¢. Wszystkie "jednostki administracyjne" i przyszle
instytucje powiatowe juz sa i zawsze byly, bo nikt ich nie ruszal z miejsca
gdzie kiedy$ byly zbudowane'" i dalej stwierdzenie; "urzednikow tez nie

"

przybedzie"* .Ta deklaracja zostata nieco zmieniona w roOwnie stanowczym
oskarzeniu pod moim adresem’, ze '""Nie jest tez uczciwie mowié, Zze wraz
zreforma powiatowg "przybedzie biurokracji". A jesli nawet przybedzie
w skali kraju kilka tysi¢cy miejsc efektywnej pracy (nie wig¢cej), to chyba
nic w tym zlego".

Na pytanie: ile bgdzie kosztowa¢ reforma powiatowa i wojewodzka, mamy
cata plejadg deklaracji odpowiedzialnych stuzb urzg¢dniczych organizujacych
reformg, jak rowniez odpowiedzialnych przedstawicieli wladzy centralne;j:

‘Kulesza W., Centralizm rzadowy, Wprost nr 28 &1\ lipiec 1994
"Kulesza M., Jeszcze o reformie|powiatowei&lz%;a30spolita nr 27, 17 wrzesien 1997
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1. Deklaracja pierwsza: prof. Michat Kulesza :"Bezposrednie koszty reformy
nie przekraczaja w zwiazku z tym po6t biliona zlotych (mniej wigcej tyle ile
kosztujajedne wybory). To zostato doktadnie wyliczone".’

2. Deklaracja druga: SzefUrz¢du Rady Ministréow, Marek Borowski: "tylko
60-70 miliondéw begdzie kosztowaé wprowadzenie powiatow".’

3. Deklaracja trzecia: "Symulacja Wprowadzenia Powiatow. Raport koncowy."
Not-ka na str. 5 potwierdza, ze uwzgledniono kryteria wielkosci powiatow
opracowane w 1993 roku przez Peinomocnika Rzadu do spraw Reformy
Administracyjnej. Wyliczono, ze koszt utworzenia 30 symulowanych powiatow
wyniesie 6349.5 tys. zt (str. 4 zat. Nr 5), a wigc ogo6lny koszt utworzenia 320
powiatéw wyniesie ca 67,7 min (ceny z 1996 r.).’

4. Deklaracja czwarta: Informacja w prasie. Omowienie przyj¢tego przez rzad
dnia 61V 1997 dokumentu: "Panstwo sprawne, przyjazne, bezpieczne". "Zaktada
si¢, ze powstanie 300 powiatéow, a liczba wojewddztw zmniejszy si¢ z 49 do
17, koszt wprowadzenia tych zmian ma wynie$s¢ 650 miliondéw ztotych".’

5. Deklaracja piata: (Dokument Rzadowy:" Koszty przeprowadzenia reformy
wojewodzkiej oraz utworzenia powiatoéw w Polsce w ramach wdrozenia
rzadowego programu decentralizacji funkcji panstwa 1 rozwoju
samorzadowego." MSWiA lipiec 1997). Koszty utworzenia powiatow
wyniosa 140 896 000 zl, a utworzenia 17 wojewodztw wyniosa 216 724 000.
Ogoélem wiec koszty reformy wyniosa 357 620 000 zl. "Zaktada si¢, ze koszty
utrzymania duzych wojewo6dztw bgda nizsze niz obecnych matych w zwiazku
z tym nastapi amortyzacja poniesionych wydatkow w ciagu paru lat" (moja
uwaga: symulacja nie uwzglgdnia kosztow samorzadowego statusu woje-
wodztw, nierealnie zaniza diety radnych na 150 zl - w Warszawie juz byty ca
5000 zt).

6. Deklaracja szésta: Pelnomocnik Rzadu min. Michat Kulesza: "Koszty
reformy byly czterokrotnie liczone przez rézne rzady. Zbiezne wyniki wskazuja,
ze nie przekraczaja kwoty kosztow pojedynczej kampanii wyborczej
(prezydenckiej, elementarnej). Wynosita ona nieco ponad pot biliona starych
ztotych, czyli obecnie (liczac denominacjg i inflacjg) jest to kwota okolo dwodch,
trzech zlotych na jednego obywa-tela Rzeczypospolitej'.” (Moja uwaga:
jednostkowa kwota podana przez min. Kuleszg¢ wyraza si¢ suma: 77,3 min do
115,8 min).

7. Deklaracja siodma: min. Michat Kulesza potwierdza na par¢ miesigcy przed
podjeciem ustawy o powiatach, ze reformy polegajace na budowie powiatow

* Kulesza M., Wprost nr 25, 10 lipiec 104 s.23

" Borowski M., Tanie powiaty, Gazeta Wyborcza 4/5 listopad 1995

' Symulacja wprowadzenia powiatow, Raport koncowy, Urzad Rady Ministrow, W-wa,
marzec 1996

* Jakie samorzady, Zycie Warszawy 8 kwiecien 1997

" Kulesza M., Wtadza w rgce rad, Wprost nr 49 z 1997
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i1 12-14 wo-jewodztw "nie bgda drogie -ich koszt wyniesie ok. 2-3 zl na
obywatela"."

Zestawiajac wybrane przyktady przewidywanych kosztow reformy
samorzadowej (powiaty i wojewoddztwa) z innymi, powyzej nie przedstawianymi

przeze mnie, otrzymujemy nastgpujacatabelg:

Kiedy i kto informowat? Kwota

1992 Urzad Wojewodzki Rzeszow 300 powiatoéw 2.378 mld starych zt
17 wojewodztw 2.360 mld starych zt
10. VII. 1994 min. Michat Kulesza 0.5 biliona starych zt (50 min PLN).
4.XI 1995 SzefURM Marek Borowski |60-70 min zt

1995 URM 80 - 90 min zt

tylko koszty powierzchni

biur i nowego personelu)

9 IV 1997 informacja w Zyciu 650 min zt

3 decyzji rzadu z poprzedniego dnia

Lipiec 1997 MSWiA 357.6 min zt

17 IX 1997 min. Michat Kulesza Ca 77-115 min zt
Listopad 1997 min. Michat Kulesza Ca 77-115 min z}t

naj 1998 70 min zt (tylko powiaty)

uzasadnienie do projektu ustawy

W zadnym rzadowym opracowaniu nie znalaztem jakiejkolwiek proby symulacji
kosztow spotecznych, moralnych zadnej z przeprowadzanych reform. Ich ocena
jest oczywis$cie trudna, ale mozliwa nawet w bardzo konkretnym wymiarze
materialnym. W przedstawionych deklaracjach o kosztach zwraca uwage
powazna skala rozbieznosci w wyniku przeprowadzanych symulacji, Jest to
wrgez akademicki przyktad wskazujacy na zywotno$¢ staropolskiej tradycji
priorytetu skutecznos$ci nad sprawnos$cia i lekcewazacego stosunku do
precyzyjnego, permanentnego liczenia kosztow, szczegdlnie przy ich
spotecznym rodowodzie. Zupetny brak analizy mozliwych kosztéw moralnych
jest powaznym zaniedbaniem w $§wietle nowoczesnych tendencji ktadzenia
naciskunaminimalizacje spolecznych stressow i ewolucyjny trend reorganizacji
w wigkszej skali spotecznej.

To przeciez Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego wyraznie ogranicza
rewolucyjne zmiany, silnie stresujace i tamiace ustabilizowane terenowe wigzy
spoteczne, ustalajac w artykule 5-tym, ze: "Kazda zmiana granic spotecznosci
lokalnej wymaga przeprowadzenia uprzedniej konsultacji zainteresowanej
spotecznos$ci, mozliwie w drodze referendum, je$li ustawa na to zezwala".

" Kulesza M., Wtadza w rece rad, Wprost nr 49, 1997r.
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Realizacja reformy
Praktyka dtugoletniej transformacji organizacyjnej administracji publicznej
wskazuje nalekcewazenie idei jedynie pomocniczej roli struktury centralnej.
Obserwujemy rekordowa, pod wzgledem skali wzrostu i szybkos$ci dynamike
rozwoju centralnej ad-ministracji panstwowej. Okreslajac wielko$¢ zatrudnienia
od konca 1990 roku, a wigc od czasu gdy nie istniata juz "kierownicza rola
partii" ijej "administracja na rzecz za-rzadzania" na 46 000 pracownikoéw to na
koniec 1999 roku mamy juz 126 200 urzednikow administracji centralnej.
Proporcja zatrudnienia w administracji centralnej w stosunku do administracji
terenowej przedstawiala si¢ nastgpujaco: 1990 = 0,48 1995 = 0,83 1998 = 1,91.
Udziat wydatkéw na wynagrodzenia administracji centralnej w stosunku do
ogbélnych kosztow wynagrodzenia w administracji wzroésl czterokrotnie.
Niezwykle tez rozmnozyta sig liczba centralnie udzielanych zezwolen, licencji,
koncesji obejmujac swoim zasiggiem okolo 60 typoéw dziatalnos$ci gospodar-
czej.
Dynamiczny wzrost zatrudnienia w Centrum taczy si¢ z wyjatkowo duza liczba
rzadowych stanowisk kierowniczych. Mamy ich kilkakrotnie wigcej niz np.
Francja, ktora obok Belgii, Niemiec i Unii Europejskiej zajmuje czolowe miejsce
w$rdod najbardziej zbiurokratyzowanych systemoéw administracyjnych.
W Polsce, w maju 2000 mieliSmy 116 ministréow, sekretarzy stanu ,
podsekretarzy stanu i stanowisk rownorzgdnych, wtym 19 ministréw, podczas
gdy we Francji byto ich jedynie 32, w tym 15 ministrow.
Z dniem 1 stycznia 1999 roku wystapit wielki proces decentralizacji i budowy
gigantycznego aparatu administracji terenowej. Plan likwidacji 49 wojewodztw
spalil na panewce, bo ostatecznie przeksztatcono je w 16 glownych urzgedow
wojewodzkich i 33 zamiejscowych, tworzac w ten sposéb nowy szczebel
administracji terenowej. Np. w wojewodztwie wielkopolskim mamy
zamiejscowe urzgdy wojewodzkie w Koninie, Pile, Lesznie i Kaliszu.
Jednoczes$nie stworzono 16 samorzadowych wurz¢dow marszat-
kowskich i réowniez sie¢ ich zamiejscowych filii w bylych miastach
wojewodzkich np. =zamiejscowe agendy Matopolskiego Urzg¢du
Marszatkowskiego wystgpuja tez i w Tarnowie, Nowym Saczu i O$§wigcimiu.
Tendencja rozproszenia terytorialnego wystgpuje tez w jednostkach or-
ganizacyjnych zespolonych stuzb, inspekcji i strazy wojewodzkich. Np. w woje-
wodztwie mazowieckim Komenda Wojewodzka Policji ma siedzib¢ w Ra-
domiu, a Wojewodzki Inspektorat Weterynaryjny w Siedlcach. Podo-
bnie w powiatach np. Komendy Powiatowe Policji i Panstwowej Strazy Pozarnej
dla Powiatu Lodzkiego-Wschodniego mieszcza si¢ w Koluszkach. Zatozona
wigc koncepcja skoncentrowania rozproszonych jednostek administracji
specjalnej tez nie zostala zrealizowana.

Zlikwidowano 267 panstwowych urzedow rejonowych, a powotano 308 matych
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ziemskich urzedow powiatowych i 65 urzedéw grodzkich. Srednia wielkos¢
powiatéow polskich 103 000 ludnosci, a w powiatach ziemskich ca 80 000
razaco odbiega od wiel-ko$ci tego samego typu jednostek II szczebla
samorzadowego w panstwach Unii Eu-ropejskiej. Np.:
- we Francji powiat (département) obejmuje zakresem swego dzialania
580 000 mieszkancow,
- w Hiszpanii 752 000,
- w Niemczech 255 000,
- w Wielkiej Brytanii 900 000
- w malej Grecji 206 000 mieszkancow
(oficjalne dane statystyki Unii Europejskiej: The Nomenclature Territorial
Units for Statistics - NUTS 3).
Ogotem razem z gminami jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja armig
64.000 radnych.
Przyktadem patologicznej rozbudowy biurokracjijest samorzad Warszawy. Jest
to ziemski (tak, ziemski, nie grodzki ) powiat, obok ktérego istnieje 11 gmin z
11-stoma radami. Najwigksza gmina Centrum liczy blisko 950 000
mieszkancow, najmniejsza Wilanow-12000. Gmina Centrum jest podzielona
na 7 dzielnic. Mamy tez samorzad ogélnomiejski w formie rady Miej-
skiej i Zarzadu kierowanego przez prezydenta. Oczywiscie ta zagmatwana
struktura wyksztatcita razem z sejmikiem wojewoddzkim caly batalion 779
radnych, a wigc wigcej niz suma postow i senatoro6w RP. Warto Zwroci¢ uwage,
ze np. amerykanskie miasto San Diego, doktadnie wielkosci Warszawy, dzieli
si¢ na 8 dzielnic, kazda z nich wybiera jednego radnego, rada miasta liczy wigc
8 radnych. Dodajmy, ze warszawscy radni osiagngli rekordowe diety, jak podata
prasa, siggajace 5600 zt /m, a nawet w niektorych dzielnicach 9000zt/m. Obok
tej gigantycznej rozbudowy terenowego samorzadu zbudowano nowa
biurokratyczna struktur¢ Kas Chorych, jednoczes$nie przeksztalcajac Zaktady
Opieki Zdrowotnej w Samodzielne Publiczne Zaklady Opieki Zdrowotnej
posiadajace osobowos$¢ prawna i promujac réwniez ich wersj¢ niepubliczna.
Kasy Chorych zajmuja si¢ finansowaniem spolecznej stuzby zdrowia, posiadaja
tez rady regionalne i rad¢ naczelna, z radnymi wybieranymi przez sejmiki
wojewoddzkie na zasadzie reprezentacji partii politycznych. W sumie powstato
17 Kas Chorych zatrudniajacych potgzny aparat 3339 pracownikow, ktorych
koszty obciazaja fundusze ze sktadek przeznaczonych na opiekg zdrowotna.
Reforma zdrowia byta, wedlug upowszechnionej opinii, potwier-
dzonej w badaniach opinii publicznej, zle przygotowana powodujac nie tylko
powazne trudnos$ci dla pacjentow, ale rowniez demobilizujac personel
medyczny. Nie wdajac si¢ w szczegoty mozna stwierdzié¢, ze mamy tu dalszy
przyktad dziatania na zasadzie "jako$§ tam bgdzie", bez zapewnienia
wyczerpujacej informacji i pozyskania akceptacji $srodowiska poddanego
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reorganizacji. Jednoznacznie negatywna ocena opinii publicznej zmobilizowata
rzecznika spraw obywatelskich, prof. Adama Zielinskiego do wystosowania
listu do ministra zdrowia zwracajacego uwagg na nieprawidtowosci w realizacji
reformy stuzby zdrowia. Ostrzega on rowniez, ze S$rodki przeznaczone na
ochrong zdrowia moga by¢ w nadmiernym stopniu wykorzystane na potrzeby
administracji Kas Chorych.

Nowopowstate sejmiki wojewodzkie i1 rady powiatowe natychmiast ustalily
szokujaco wysokie uposazenia, zaréwno kadry kierowniczej jak i radnych.
Pensje marszatkéw wojewoddzkich oscylowatly w granicach 14000 - 19000
zt/m, a starostow osiagnegty putap 14 999 zi/m (starosta warszawski).
Prezydent Warszawy zarabial ca 4000 $ US Im. podczas, gdy mer, cytowanego
juz, San Diego 6250 $ US., co biorac pod uwage 7-8 razy wyzszy dochod na
gtowe w USA, niz w Polsce wydaje si¢ powazna nieprawidlowoscia.
Podobnie przedstawiata si¢ sprawa uposazen w stuzbie zdrowia, ktére dla
kierownikow Kas Chorych w pierwszej wersji planu mialy siggaé¢ rzedu ca
20000 zt/m. Takze Ministerstwo Zdrowia opracowalo projekty umoéw
menedzerskich dla dyrektorow szpitali z wynagrodzeniem przekraczajacym
20 000 zt/m i z przewidzianym 24 miesigcznym odszkodowaniem w przypadku
zwolnienia z pracy.

Te tendencje wyjatkowo silnie zbulwersowaty opinig publiczna spoteczenstwa,
ktore w bardzo wysokim procencie zyje ponizej minimum socjalnego, a nawet
ponizej granicy ubodstwa. Ostatecznie sprawa komindéw ptacowych musiala by¢
uregulowana uchwata sejmowa obowiazujaca od 1 czerwca 2000, ale
pottoraroczny okres wyptat "kominowych" uposazen oczywiScie powaznie
obciazyt budzety jednostek samorzadowych.

Ostateczny aktualny bilans zatrudnienia w administracji terenowej i centralnej
w wy-niku reformy administracji i stuzby zdrowia wedtug danych ujawnionych
przez Najwyzsza [zbg Kontroli w dokumencie przedstawionych Sejmowi przez
Prezesa NIK-u Janusza Wojciechowskiego wykazuje wzrost w roku 1999
0 46 000 (CZTERDZIESCI SZESC TYSIECY) urzednikéow plus 3336
nowych pracownikéw w Kasach Chorych.

Koszty tak gigantycznego zwigkszenia polskiej biurokracji, liczac skromnie
5000 zt miesigcznie na powotanie i utrzymanie jednego stanowiska pracy to ca
3 miliardy zlotych rocznie.

Te wyliczenia nie obejmuja koniecznosci budowy, czy zakupu budynkow
biurowych. Z dotychczasowych wyrywkowych badan wynika, ze w nowych
jednostkach samorzadowych najwigkszym problemem sa sprawy lokalowe,
wyposazenie meblowe i maszynowe. Np. w wojewodztwie opolskim powstato
11 powiatow, wigkszos$¢ starostw nie posiada wtasnego budynku, w Zamosciu
starostwo grodzkie mie$ci si¢ w siedmiu miejscach, a starostwo ziemskie
w dwoch. Tylko co szoste starostwo w Wielkopolsce ocenia swoja sytuacjeg

jako znosna.
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Oczywiscie nalezato przewidzie¢ koszty budowy, czy zakupu wtasnych
pomieszczen. Ten procesjuzsigrozpoczal, anp. zakupyluksusowychbudynkow
dla Kas Chorych w Warszawie (22 min zt) i w Poznaniu (5 min zt) juz zdazyty
zbulwersowac opinie pu-bliczna,jakréwnieziwysoko$¢ dietdla 64000 radnych.
Sumujac wszystkie koszty (minimum ca 50 pozycji kosztowych) mozemy
stwierdzié, ze gigantyczny rozrost terenowej biurokracji wiaze si¢ z wydatkami
w skali miliardowe;j.

W wyniku reformy samorzadowej 1999 roku ca 63% jednostek sektora
panstwowego przekazano do sektora komunalnego: 13 jednostek administracji
specjalnej na szczebel wojewodzki (np. Inspekcja Handlowa, Inspekcja
Weterynaryjna, Policja, Kuratoria O$wiaty, Straz Pozarna) i 5 na szczebel
powiatowy (np. Stacje Sanitarno-Epidemiologiczne, Inspektoraty
Weterynaryjne).

Olbrzymi zakres tej decentralizacji charakteryzuje w nastgpujacy sposob giéwny
organizator reformy samorzadowej prof. Michal Kulesza". Tojest niebotyczna
wielkos§¢, ok..70 mld =zt przeniesionych pod kontrolg struktur
zdecentralizowanych (samorzadow i Kas Chorych)"” "Ta daleko posunigta
decentralizacja nie zmniejszytajednak zatrudnienia w aparacie ministerialnym.
W Informacji Rzadowej o Stanie Realizacji Reformy Samorzadu Terytorialnego
i Administracji z dnia 31 maja 1999 roku czytamy: "uzupelnieniem przemian
lat 1998-1999 bedzie planowana reforma administracji centralnej". Jednak jak
dotychczas, rok pozniej, opinia publiczna uzyskata informacje, ze mimo
przekazania masy zadan terenowi zatrudnienie w poszczegdlnych urzg-
dach i ministerstwach wzrosto."”

Ocena reformy samorzadowej

Wspodlczesna rzeczywisto$é, a zalozenia ustrojowe reformy

Niestety mimo zbudowania systemu samorzadu wojewodzkiego i powiatowego
nie zrealizowano podstawowych zalozen typu konstytucyjnego i ogdlno-
ideologicznego. Nie wystarczajaco zostata ograniczona wladza administracji
centralnej, ktora w dalszym ciagu sig¢ rozrasta i nie rezygnuje z szeroko
rozbudowanej procedury zezwolen licencji i koncesji.

Samorzadnos$¢ powiatowa jest w praktyce fikcjanie jest bowiem zrealizowana
podstawowa zasada adekwatnos$ci, powiaty sa finansowane w 95 procentach
z dotacji i subwencji, a nadzorowane przez nich sltuzby inspekcje i straze
w 100%. (Ustawa o dochodach powiatéw w latach 1999 i 2000 - z dnia 26
listopada 1998).

Fakt petnego finansowania z centralnych dotacji powiatowych stuzb, inspekcji

"Kulesza M., Nieprawdajestjakoby Master ofbussiness Administration, nr 2
"Jedrzejewska M., Ro$nie armia urz¢gdnikow, Rzeczpospolita nr 32, 1999
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i strazy Pelnomocnik Prof. Kulesza zaskakujaco tlumaczy, ze "jedynie
dotacyjny charakter Srodkéw jest gwarancja, Ze pieniadze trafia na
wlasciwy cel" (Kulesza 1999) i spodziewa sig, ze z czasem, jak zostana
wprowadzone stosowne standardy np. odnos$nie etatow, to mozna bgdzie,
przynajmniej czg$ciowo, zrezygnowac z systemu dotacji i subwencji.
Zasada pomocniczo$ci nie jest ro6wniez w pelni respektowana, bo jej
realizacja wymagataby przede wszystkim radykalnej reformy samego Centrum.
Nie zostaty tez zrealizowane nastgpujace podstawowe zalozenia idei demokracji.
Nie dziala zasada wig¢kszos$ci, bo samorzadowa ordynacja wyborcza jest
ordynacja proporcjonalna, a nie wigkszosciowa, (przewidziana w programie
wyborczym AWS, ale zapomniana po zwycigstwie wyborczym).Umozliwia ona
powotanie partyjnych radnych, ktorzy otrzymali mniejsza liczbg glosow niz
inni kandydaci. W wigkszos$ci krajow Unii Europejskiej, w Kanadzie, USA,
Australii, Japonii obowiazuja ordynacje wigkszosciowe, lub czgSciowo
wigkszosciowe.

Nie zostala tez wprowadzona w zycie przy okazji reformy podstawowa zasada
rozdzialu wladzy. Ministrowie zasiadajaw Sejmie, a minister sprawiedliwosci
jestjednoczes$nie Gtownym Prokuratorem. To, ze w niektorych krajach istnieje
podobna praktyka w niczym nie zmienia faktu tamania zasady demokracji.
Zasada: "syndromu wroga', wyuczonej nietolerancji, przeswiadczenia, ze,
"kto nie z nami ten przeciw nam" jest w dalszym ciagu szeroko rozwijana.
Mozna przedstawi¢ wiele przyktadow np. dyskusji w sprawie reformy gdzie
zwolennicy modelu dwuszczeblowe]j struktury administracji byli przedstawiani
jako wrogowie demokracji i zwolennicy centralizmu przy uzyciu, dobrze juz
w nauce zdefiniowanej, metodologii "niszczenia wroga"."

Ogodlnie mozna stwierdzi¢, ze tryb wprowadzania "na sit¢" powiatowego modelu
reformy zaprzeczyt idei panstwa obywatelskiego, ktorego gtowna myslajest
szeroka spoleczna akceptacja najwazniejszych strategicznych decyzji makro-
ekonomicznych, czy makroorganizacyjnych. W przewazajacej liczbie ankiet
na temat reformy wigkszos$¢é respondentow byta przeciwna powotaniu powiatow,
a skala demonstracji ("wojna powiatowa" i "wojna wojewoddzka") przeciwko
wielu szczegdélowym rozwigzaniom §wiadczyta o wielkim stressie spotecznym.
Generat de Gaulle chcac wprowadzi¢ we Francji regiony zarzadzil referen-
dum, ktore przegrat i wobec tego ztozyl rezygnacj¢. Nasza reforma powiatowa
zosta przegltosowana na zasadzie dyscypliny partyjne;j.

Wspéleczesna rzeczywisto§¢, a zalozenia organizacyjne
Przyjgte zalozenie kto? nalezy uznac¢ za bledne, niezgodne ze wspodtczesnymi
tendencjami nauki projektowania (dziat teorii organizacji i zarzadzania). Kazda

“Kiezun W., Dziedzictwo ,,Syndromu wroga', Wyd. Komitet Nauk Organizacji i
Zarzadzania, Warszawa 2000
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wigksza reorganizacja, a juz na pewno megareforma administracji, powinna
by¢ realizowana przez profesjonalne zespoty nie zwiazane stuzbowo z publiczna
administracja.” Ustugodawca majacy odpowiedni mandat polityczny okresla
co ma by¢ wykona-ne, z podaniem ewentualnie réznego typu wymogow,
ustalajac tempo dziatania, ilo§¢ wariantow, limit kosztéow itd., Samodzielny,
profesjonalny zespot korzysta oczywiscie ze wspoipracy z urze¢dni-
kami w zbieraniu informacji, analizie wariantéw itd. Wariantowe rozwiazania
projektu sa przedstawiane do decyzji ustugodawcy, ktory dokonuje wyboru
wariantu i zleca realizacjg projektu. Ta metoda eliminuje najgrozniejsza formg
przeksztalcania projektu poprzez dorazne zmienne oddzialywanie polityczne.
Projekt polski byt caty czas w ogniu naciskow politycznych i byl realizowany
przede wszystkim przez personel urzg¢dniczy poczawszy od Peilnomocnika
Rzadu d/s. Reformy, petniacego funkcjg sekretarza stanu w Kancelarii premiera.
Prymat inspiracji politycznej bytjednoznacznie odczytywany. Juz od momentu
opracowania w latach 1990-1993 projektu restytucji archaicznej koncepcji
powiatow i budowy duzych regiondéw, nawiazujacych do ksztattujacej sig idei
Europy Regiondéw, wytworzyto sig silne polityczne "lobby" powiatowe. Dziatato
ono niezwykle agresywnie gloszac skrotowo, ze na hasto "decentralizacja"
istnieje tylko jeden odzew "powiat", a kto glosi inaczej jest wrogiem demokracji.
Koncepcja alternatywna byla idea taniej, bezkonfliktowej w procesie
ewolucyjnego wdrazania, reformy polegajacej na przeksztatceniu istniejacych
49 wojewo6dztw na samorzadowe wojewodztwa-powiaty i dodaniu do nich 48
samodzielnych miast, ktoérych samorzadowy status juz sig¢ sprawdzit
w badaniach pilotazowych. Powstato wigc pytanie po co ta rewo-
lucja z likwidowaniem 49 wojewodztw, budowa wicloszczeblowej olbrzymiej
struktury o niespotykanej w zadnym kraju europejskim liczbie okolo 400
powiatéw i rozbudzeniem masy konfliktow spolecznych w wojnach
powiatowych, wojewddzkich, spontanicznych demonstracjach, przesunigciach
personalnych, problemach organizacyjnych, nie mowiac juz o gigantycznych
kosztach? Do rozwiazywania problemoéw wielkoprzestrzennych mogtyby
powsta¢ makroregiony, maximum w liczbie 12-tu w postaci organicznej
struktury "Funkcjonalnych Zwiazkéow Wojewddztw.". Odpowiednie
wyposazenie w sprzgt elektroniczny, dynamiczny rozwoj motory-
zacji i telekomunikacji umozliwilyby likwidacjg rejonow, ktorych brak przez
15 lat w niczym nie dal si¢ we znaki, nawet w 6wczesnych warunkach zacofania
komunikacyjnego i transportowego. Niestety, czytamy w dokumencie rzadowym
"Panstwo, sprawne, przyjazne i bezpieczne" maj 1996 :"usystematyzowane
prace nad modelem dwuszczeblowym nie byty do tej pory przeprowadzone".
Okazalo sig, ze jeden z waznych wariantow koncepcji ustroju kraju zostat

" Kozminski A., Migdzynarodowe zarzadzanie, PWE w-wa 1998
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odrzucony bez wszechstronnego przeanalizowania.

W probie odpowiedzi na pytania gdzie, kiedy, jak? zwraca uwagg brak
wyjsciowej koncepcji catosci. Przy zatozonej decentralizacji brakowalo od
poczatku dzialania cato$ciowej koncepcji wielkiego systemu jakim jest
administracja publiczna i zasadniczego rozdzialu kompetencji Centrum i Teren,
oraz ich konsekwencji organizacyjnych. Reforma byta i jest przeprowadzana
po kawatku :na poczatku gminy, bez §wiadomosci jak bgda wyglada¢ powiaty
i wojewodztwa, poézniej, jak przystowiowy Filip z konopi, wyskakuje raptem
budowa panstwowych rejonoéw, teraz po 8 latach powiaty i wojewodztwa, a co
z Centrum, ktoére tymczasem permanentnie rosnie?

Najbardziej jednak szokujaca jest dysproporcja pomigdzy zalozeniami,
arzeczywistosciaw odpowiedzi na pytanie za ile? Wprost niewiarygodna jest
konfrontacja publicznie rozpowszechnianej opinii Petnomocnika Rzadu ds.
Reformy profesora Michata Kuleszy, ze nie przybgdzie urzgdnikow, albo, ze
przybedzie ich parg tysigcy, a koszty wyniosg do 115 min, z rzeczywisto$cia
46000 nowych urzednikow, 64000 radnych i miliardowych kosztow. Tu skala
nieprofesjonalizmu w przygotowaniu reformy przekracza rdéwnie
nieprawdopodobna dezynwolturg reformy o$wiaty zjej niedoliczeniem ca 800
min (a moze i wigcej) kosztow. Te fakty w sprawnie dziatajacym organizmie
panstwowym wymagatyby interwencji Trybunatu Stanu. W reformie O$wiaty
skonczyto sig¢ to jednie na ustapieniu ministra o§wiaty.

Wysoka ro6znorodnosé wyliczen kosztow dokonanych przez stuzby
administracyjne prawdopodobnie wiaze si¢ ze zréznicowana struktura kosztow
branych po uwage. W kazdym jednak razie jest to dalszy przyktad
nieprofesjonalizmu. Koszty tej skali megareformy powinny byly by¢ liczone
wg jednolitej struktury, minimum 50 typow. Taka byta praktyka projektow re-
form administracyjnych United Nations Development Program, Center for
Technical Development w latach 80-tych.

Patologie reformy i ich Zrédla

Czterech Jezdzc6w Apokalipsy Biurokracji

W wyniku licznych badan nad biurokracja zaro6wno w krajach rozwinigtych
jak i rozwijajacych si¢ stwierdzitem juz bardzo dawno, ze podstawowe formy
jej patologii wyczerpuja pojgcie negatywnej autonomizacji.”

Sa to: '"gigantomania" (quantity trend), luksusomania (luxury trend),
korupcja i arogancja wladzy. Ranga szkodliwosci tych patologii jest tak
wysoka, ze mozna je obrazowo nazwac¢ Czterema Jezdzcami Apokalipsy
Biurokracji.(Pierwsze prawo Kiezuna.)

Wszystkie te patologie wystgpuja w tak wysokim stopniu, zarowno w koncepcji,

" Kiezun W., Autonomizacja jednostek organizacyjnych, Z patologii organizacji, PWE
wyd.2, Warszawa 1977r.
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jak i praktyce transformacji administracji publicznej, ze uzasadniaja opi-
ni¢, o jej nieracjonalnos$ci organizacyjnej powodujacej marnotrawstwo
publicznych funduszy, wysoko przekraczajace granice spolecznej
akceptacji. Niewatpliwa patologicznagigantomaniabytrozwoéjadministracji
centralnej z 46.000 pracownikow w grudniu 1990 roku do 126.200 w 1998
roku z batalionem 116 kierowniczych stanowisk rzadowych i wzrost liczby
urzg¢dnikow administracyjnych w 1999 roku o 46.000 osob.

Podobnie patologiczna gigantomania byla budowa 373 powiatéw, ktoérych
wielkos$¢ i enumeratywnie wyliczony skromniutki zakres dziatania, po oddaniu
catej operacyjnej sfery finansowania stuzby zdrowia Kasom Chorych, wyglada
na tle struktur panstw Unii Europejskiej wrecz humorystycznie. Swiatowymi
rekordami nieracjonalnoscijest samorzad Warszawy z 5 szczeblami, bataganem
kompetencyjnym i 779 radnymi i armia §wietnie ptatnych 64.000 radnych
w samorzadzie terenowym.

Drugi Jezdziec Apokalipsy Biurokracji, luksusomania, to "kominowa"
struktura ptac uchwalanych sobie przez samorzadowe rady, tradycyjne wydatki
na luksusowe samochody (np. ostatnia afera w gminie Centrum zakupu 12
najwyzszej klasy Opli, czy zakup przezjednego z marszatkow za 265.000 zt
Lancii, "bo Lancig¢ majuz wojewoda", czy dawna afera z super-luksusowymi
samochodami w ZUS-ie), luksusowe biura (Patac "Colosseum" Kasy Chorych
w Warszawie i w Poznaniu, patace ZUS-u,) gabinety, przyj¢cia (np. luksusowe
przyjgcie 1 Maja w ogrodach patacu prezydenta), zbiorowe stuzbowe wycieczki
zagraniczne (np. zbiorowe wyjazdy "na wymiang dos$wiadczen" postow do
Afryki Potudniowej, Australii, Meksyku, Egiptu, czy Arabii Saudyjskiej). T¢
patologig tak opisuje terenowa prasa ze Stalowej Woli'': "W wielu powiatach
dziatalno§¢ rozpoczeto od urzadzania drogich gabinetéw, ustalania sobie
wysokich uposazen i kupna stuzbowych samochodoéw, bywato, ze z pienigdzy
przeznaczonych na utrzymanie drog".

Trzeci Jezdziec Apokalipsy to korupcja. Tutaj Polska zaczyna bi¢ rekordy
europejskie. Juz wiele lat temu ustepujacy burmistrz gminy Srodmiescie ujawnit,
a 6wczesny marszalek marszatek Sejmu Matachowski opublikowal informacje¢
o niezwyktym skorumpowaniu samorzadowego aparatu Warszawy. Pisat, ze
rozpoczegcie sprzedazy przez miasto dziatki na cele gospodarcze zaczyna si¢
od ofiarowania Mercedesa. Dalsze roznego rodzaju raporty i zebrane opinie
potwierdzaja w pelni ten stan rzeczy. Raport Transparency Interna-
tional z pazdziernika 1999 wskazuje, ze w rankingu 99 panstw Polska spadta
ostatnio z 39 pozycji na 44. SzefPolskiego oddziatu TI. prof. Kaminski twierdzi,
ze: "...oczywisty jest dla nas wplyw wprowadzonej niedawno reformy
administracyjnej, ktéory moze spowodowac dalsze pogarszanie si¢ pozycji Pol-

" Szlezak A ., Po co komu Powiat, W: Sztafeta nr 43, Stalowa Wola 1999
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ski w dalszych latach".

Kwietniowy raport Banku Swiatowego na temat korupcji w Polsce jestjeszcze
bardziej przerazajacy, mowi on bowiem o korupcji w Sejmie podajac kwotg
3 min USD jako ceng¢ blokady ustawy. O korupcji w samorzadach czytamy;
"sfera zamowien publicznych na szczeblu komunalnym jest oceniana jako
skorumpowana". Dalsze przyktady korupcji to: transakcje dotyczace
nieruchomos$ci, przydziaty mieszkan, przetargi, umowy, wydawanie dowodow,
zezwolen, prowadzenie przez radnych, badz ich rodziny dziatalnos$ci
gospodarczej z wykorzystaniem majatku nalezacego do gminy. Okazuje sig, ze
istnieje juz ustalony cennik na korupcyjne decyzje."

Czwarty Jezdziec Apokalipsy Biurokracji to, arogancja wladzy, zjawisko
bardzo upowszechnione np. w sferze transformacji administracji publiczna
wypowiedz w 1993 roku 6wczesnego Szefa URM, ze nie begdzie sig
organizowato zadnej dyskusji nad stworzeniem powiatéw, "bo nie ukrywam,
ze chcemy stworzy¢ fakty dokonane. Rzad bierze tu petna odpowiedzialnos¢".
Z kolei, arogancja publicznych wypowiedzi i polemik Pelnomocnika Rzadu
ds. Reformy prof. Kuleszy moglaby sta¢ si¢ podrgcznikiem jak nie nalezy sig
zachowywa¢ dla kandydatéw na stanowiska rzadowe w autentycznej

nio

demokracji, jak rowniez modelem tradycji "syndromu wroga Nawiasem
mowiac miata tu miejsce stuszna reakcja premiera, ktory formalnie zakazat
Petnomocnikowi jakichkolwiek publicznych o$wiadczen i publikacji

w mediach.

Arogancja jest roOwniez "instytucjonalna znieczulica" wtadzy wyrazajaca sig
np. brakiem reakcji na powazne opracowania krytyczne, czy np. listy otwarte
ludzi o powaznym spotecznym autorytecie. Przyktadami jest zupelny brak
reakcji na dramatyczny list otwarty, jak by nie byto wysokiej klasy specjalistow,
w sprawie nonsensowno$ci budowy powiatéw, oraz reakcji na dramatyczne

20

opracowanie Instytutu Badan Nad Gospodarka Rynkowa’’ na temat
niestychanego marnotrawstwa w Panstwowych Fun-duszach i1 Agencjach
grupujacych ponad 50% funduszy budzetowych, a nie podlegajacych sejmowe;j
kontroli budzetowej. Ta sprawa wydaje si¢ by¢, wrgcz kluczowa w polityce
budzetowej Polski. Dopiero nowy minister finansé6w zapowiedziat radykalna
reformg tych instytucji, ale od zapowiedzi do realizacji jest daleka droga,

a tymczasem miliardowe sumy zostaty zmarnotrawione.

" Luczak M. (2000): Wielkie Branie, W: Wprost nr 18

"Kiezum W., Dziedzictwo ,,Syndromu wroga", wyd. cyt.

*'Malinowska E. Misiag W. Pancewicz J., Zakres sektora publicznego w Polsce, IbNGR,
1999
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Co mozna jeszcze zrobié?

Jak jasno chyba wynika z przedstawionych faktow budowa 373 powiatow
byla nieracjonalna, Zzeby nie powiedzie¢ nonsensowna. To wlasnie ta
nonsensowna struktura legta u podstaw konfliktu w warszawskiej gminie Cen-
trum, ktoéry doprowadzit do groznego kryzysu politycznego w skali panstwa.
Brak wyobrazni organizacyjnej, zdolno$ci przewidywania i nieprofesjonalizm
tworcow reformy byty zrédtem ogromnego marnotrawstwa w naszym biednym
(dochdéd na gloweg mieszkanca Polski to jedynie 34% dochodu cztonka Unii
Europejskiej), zadtuzonym kraju, z trudnos$cia starajacym si¢ utrzymac
rownowage¢ budzetowa i podota¢ niezbgdnym wydatkom na zdrowie,
szkolnictwo, nauke i obrong. Projekt restytucji powiatow powstat w latach 1990-
1993 w sytuacji, w ktorej struktura wyposazenia technologicznego spoteczen-
stwa polskiego byta niezwykle prymitywna, charakteryzujaca si¢ mata liczba
samochodow prywatnych, minimalna fatalnie funkcjonujaca siecia telefoniczna
brakiem telefonow komorkowych, faxow, brakiem prywatnych i mata ilo$cia
stuzbowych komputeréow. W 1999 roku ta sytuacja byta catkowicie odmienna,
ponad 60% rodzin polskich miatojuz samochody, a ich liczba w dalszym ciagu
powaznie ro$nie, mamy juz ca 6.8 min, aparatow komoérkowych, ca 2 min
prywatnych komputerow, nie mowiac o daleko idacej informatyzacji biur,
urzgdow i bankow, mamy szeroko upowszechnione kasy fiskalne i ca 10 min
telefonow, wprowadzamy elektroniczne przekazywanie wplat do ZUS-u
i sprawozdan finansowych do Urzedow Skarbowych. Jest to wigc zupetnie
inne §rodowisko technologiczne szybko zmierzajace do dalszego rozwoju
w tej dziedzinie i oczywiscie radykalnie wplywajace na organizacjg
administracji, jej struktur, wielkos$ci itd. juz zmarnotrawione
Rowniezniebranowowczaspoduwage stworzenia zupetnie odrgbnego systemu
orga-nizacji stuzby zdrowia. Jeszcze w dokumencie panstwowym’ z roku
1996 czytamy na stronie 5 aneksu, ze 65% wszystkich wydatkow powiatoéw
maja stanowi¢ wydatki na ochrong¢ zdrowia, a 20% na o$wiatg. Gtowna wigc
dziatalno$ciapowiatumialaby¢ ochronazdrowia. Tymczasem obecnie funkcje
finansowania ochrony zdrowia przejgly Kasy Chorych, a bezposrednia
organizacj¢ ochrony zdrowia Samodzielne Publiczne Zaktady Opieki
Zdrowotnej posiadajace osobowos$¢ prawna i samodzielnie, na podstawie umow
z Kasami Chorych, zarzadzajace cato$cia opieki zdrowotnej w powiecie. Powiat
jesttylkoorganemzatozycielskim. Minotychzupelniezmienionychwarunkéow
utworzono jeszcze wigcej powiatow niz proponowano w latach 1990 -1993.
W $Swietle przedstawionych faktéw i ocen celowe byloby ponowne
przeanalizowanie siatki urzedéw powiatowych i doprowadzenie do racjonalnej

*Panstwo sprawne, przyjazne, bezpieczne. URM, 1996
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ich ilosci maximum ca 100 powiatow, to posunigciejestjednak obecnienierealne
1 musi sta¢ sigjedynie wytyczna perspektywy np. dziesigcioletniej. Tak samo
smutna jest opinia terenu. W lokalnym pismie ze Stalowej Woli czytamy:
"W aktualnej sytuacji politycznej nie ma szans, zeby znalazta si¢ sita, ktora
zmniejszy liczbg powiatéw ... oznaczaloby to narazenie si¢ dziata-
czom z prowincji, na ktorych spoczywa cigzar prowadzenia kampanii wyborczej
w terenie. Wlasnie wykreowanie nowej grupy politykow i urzgednikow na
szczeblu powiatowym jest najbardziej widocznym i doniostym faktem
wynikajacym z istnienia powiatéw, co przesadza, ze o ich likwidacji nie ma co
mys$le¢. Bytaby to rewolucja, a na taka Polski nie sta¢. Raczej pozostanie jak
jest, czyli powiaty bez pienigdzy i kompetencji, wiszace u klamki ministra
finansow".”

Nalezy wigc jedynie enumeratywnie wyliczy¢é proponowane usprawnienia
majace na celu zarowno dostosowanie praktycznych rozwiazan do
ideologicznych zalozen, doraznego poprawiania sytuacji 1 procesu
przeksztatcenia postaw i praktyk dostosowanych do wspoétczesnych trendow
rozwojowych.

Nie ma realnej decentralizacji przy nadmiernie rozbudowanym Centrum,
praktyka wskazuje, ze liczne centralne zespoly pracownicze zawsze znajda
sobie prace ograniczajace swobodg¢ dziatania terenu.. Koniecznym jest
wywiazanie si¢ z pisemnej obietnicy i jednocze$nie realizacja zasady
pomocniczo$ci poprzez przeprowadzenie fachowej analizy organizacyjnej
calego Centrum pod katem komasacji ministerstw 1 urzgedow centralnych,
rozwoju systemow informatycznych i planowej corocznej radykalnej redukcji.
Warto tu wroci¢ do koncepcji okresu po 1956 roku kiedy zmniejszono
administracj¢ centralna udzielajac preferencyjnych kredytow zwalnianym
funkcjonariuszom na drobna dzialalno$¢ gospodarcza Za wzorem Polski t¢
metodg zastosowatl 40 lat p6zniej, w 1996 roku, min. Finanséw Kanady Paul
Martin, osiagajac $wietne rezultaty.

Jesli nie chcemy obracac si¢ w ramach "fikcji organizacyjnej" i organizowania
demokracji "na niby'", to musimy zrealizowac¢ wszystkie ideologiczne
zatozenia de-mokratycznego funkcjonowania systemu zarzadzania panstwem,
a wigc: Zasade adekwatnoSci poprzez urealnienie wtasnych dochodow
jednostek samorzadowych i zorganizowaniajednokierunkowego obiegu wptat
pienigdzy z podatkéw, jedynie z dotu do gory. Jednoczes$nie trzeba w peini
zdecentralizowaé system finansowania administracji niezespolonej bg¢da-

cej w gestii terenu.

"Por. Szlgzak A. Wyd. cyt.
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Zasaderozdzialu wladzy, oddzielenie Prokuratury Generalnej od Ministerstwa
Sprawiedliwosci, zakaz taczenia administracyjnych funkecji kierowniczych
z funkcja posta i senatora. Zakaz pracy zawodowej dla postow i senatorow.
Praca w Sejmie i Senacie jest tak intensywna, ze uniemozliwia jej sprawne
taczenie z jakakolwiek inna praca.

Podstawowy problem niesprawnosci systemu powiatowego, to olbrzymie
koszty nieplanowanego przez Petnomocnika Rzadu d/s Reformy w takiej
wielkosci zatrudnienia w powiatach i rezygnacja z likwidacji 49 wojewodztw,
ktore jedynie podzielono na glowne wojewoddztwa i zamiejscowe urzegdy
wojewodzkie, tezdobrze obsadzone urz¢gdnikami, np. w Ostrotgce zamiejscowy
urzad wojewodzki zatrudnia 193 pracownikow.

Sprawa, kosztow jest rowniez podstawowym problemem kulturowym,
powtarzam, ze nie mamy tradycji starannego liczenia wydatkow; rozrzutnos$¢,
marnotrawstwo mozna wrgcz traktowaé jako swoista cechg narodowa. Gorzej
jesli te postawe reprezentuje si¢ oficjalnie. W panstwowym dokumencie
czytamy, ze: "koszty i korzys$ci reform ustrojowych, majace mierzalny wymiar
spoleczny, nie poddajasig technokratycznym zabiegom kalkulacyjnym."”
Stad tez i1 dezynwoltura Peinomocnika Rzadu d/s Reformy mowia-
cego,, z nonszalancja ze "moze przybedzie kilka tysigcy efektywnych miejsc
pracy (nie wigcej), to chyba nic ztego". Efekt tego neglizowania kosztow juz
znamy.

Tymczasem brakuje nam pienigdzy dla Kas Chorych na finansowanie stuzby
zdrowia, na dojazdy do szkoly na wsi, na place dla nauczycieli, na naukg itd.
itd. Pieniadze te s3, ale nieracjonalnie marnotrawione, w nonsensownych
rozwiazaniach organizacyjnych, w rozbudowanym Centrum, w niepod-
legajacych kontroli budzetowej masie Funduszy i Agencji Panstwo-
wych, w armii 64.000 radnych, w cytowanychjuz przyktadach luksusomanii.
Wystarczy nam jedna czwarta radnych, a wigc ca 15.000 w skali kraju, np.
w Warszawie, ktoranalezyjak najszybciej przeksztalci¢ wprosty systemdzielnic
zjedna rada miasta, nawet przy utrzymaniu 17 dzielnic mogliby$my, za wzo-
rem San Diego, mie¢ 17- tu radnych miasta, pojednym z kazdej dzielnicy i np.
srednio po pigciu radnych w kazdej dzielnicy, a wigc w sumie 85 radnych
dzielnicowych. Terenowejednostki samorzadowe powinny mie¢ od4 do maxi-
mum 15 radnych. Ta reforma plus reforma Centrum i Funduszy i Agencji
Panstwowych to sa oszczgdnos$ci miliardowe. Je$li do tego dodamy
wprowadzenie kanadyjskiego stylu skromnosci w reprezentacji, w wyposazeniu,
w luksusie biur, w "turystycznych podrozach stuzbowych", w zakupie super

* Panstwo sprawne, przyjazne, bezpieczne, MSWiA 1996
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luksusowych samochodoéw, to bgdziemy mie¢ pieniadze na wszystko. Konieczne
jest tu jednak radykalne zerwanie z "syndromem Mercedesa", z manierg
udawania bogactwa. Jest to sprawa wprowadzenia zasady wczesnego kapitali-
zmu amerykanskiego: "ciulamy, aby inwestowacd".

Wydaje mi sig, ze ten styl powinien zaczaé wprowadzaé¢ sam prezydent
odpowiednio ograniczajac wydatki swojej Kancelarii i mocno to nagtasniajac.
Akurat kampania reelekcyjna byta §wietna okazjado zainicjonowania tego stylu.

OczywisScie konieczna jest bezpardonowa walka z korupcja. Polecalbym tu
wprowadzenie (juz zaakceptowanej przez prezydenta Kwasniewskiego wjego
o$wiadczeniu, ze ulaskawi tego, kto ujawni danie tapoéwki) amerykanskiej
metody upowszechnienia i nagto$nienia zasady niekaralnosci dajacego tapowke,
jak rowniez szerokie stosowanie metody legalnej prowokacji. Powodzenie tej
prowokacji w stosunku np. do posta, czy wysokiego dygnitarza ministerialnego,
lub np. prezydenta miasta z ostra sankcja karna i szerokim nagto$nieniem dato
by na pewno pozytywne rezultaty. Dalszym posunigciem anty korupcyjnymbytby
kategoryczny zakaz taczenia jakichkolwiek administracyjnych stanowisk
z dziatalno$cia gospodarcza poza praca naukowa jak rowniez uczestniczenia
w radach nadzorczych.

Swoistym przeklenstwem aktywno$ci samorzadowej jest jej wysokie
upartyjnienie. Ono wtasnie byto tez zré6dtem konfliktu w warszawskiej gminie
Centrum. Jedyny demokratyczny sposéb (Pitsudski zarecagowal na to zjawisko
zamachem stanu w 1926 rokujna zmniejszenia groznego zjawiska partiokracji
1 priorytetu interesu partii nad interesem kraju, czy lokalnej wspodlnoty, jest
wprowadzenie wigkszosciowej ordynacji wyborczej (patrz strona 10). Realizacja
zasady wigkszos$ci wymagalaby, wzorem Belgii i Australii, wprowadzenie
obowiazku glosowania. Do rad terenowych gtosuje ca 30 %, mamy wigc rzady
mniejszos$ci. Demokracji nalezy si¢ uczy¢, mamy obowiazek nauki szkolnej,
dlaczego nie wprowadzi¢ rowniez obowiazku tej formy nauki demokracji
traktujac ja jako realizacj¢ obowiazku obywatelskiego?

Weryfikacja systemu ksztalcenia kadry administracyjnej pod katem radykal-
nego zwigkszenia problematyki organizacji i zarzadzania, analizy
organizacyjnej, technik badania organizacji, informatyki w administracji, technik
projektowania organizacyjnego.

Wszystkie trzy reformy: administracji, zdrowia, o§wiaty byty przeprowadzone
nieprofesjonalnie, bez wystarczajacej wyobrazni organizacyjnej, bez
zachowania elementarnego porzadku procesu planowania, bez wystarczajacej
informacji i akceptacji zainteresowanych (reforma zdrowia), bez zrealizowania
zalozonych i obiecanych rozwiazan (reforma o$wiaty - dowo6z do szkoty dzieci
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na wsiach, uposazenia nauczycieli), takze tych wariantowych, bez
zabezpieczenia wystarczajacych $rodkow finansowych itd.. Wedtug
prakseologicznych kryteriow sprawnos$ci najgorzej jednak wypadta powiato-
wa reforma administracji, catkowicie chybiona w rozwiazaniach
organizacyjnych, przodujaca w skali marnotrawstwa i wymagajaca radykalnej
zmiany w dajacej si¢juz przewidzie¢ perspektywie np. dziesigciu lat (likwidacja
ca 270 powiatow, zmniejszenie liczby i kategoryzacja gmin, likwidacja szczebla
zamiejscowych urzedow wojewoddzkich).

Spontaniczno$¢ i pospiech w realizowaniu reform ("co nagle to po diable")
wynikata z wielokrotnie ujawnianych przestanek politycznych. Koalicji AWS-
UW zalezalo na przeprowadzeniu ich w pierwszym etapie wtadzy tak, aby
w momencie nowych wyborow zbiera¢ juz mozna bylo pozytywne efekty
i uzyskac¢ spoteczne ich uznanie.

Te przewidywania okazaly si¢ blg¢dne, negatywna spoleczna ocena re-
form i catej koalicji, jej rozpad zainicjowany wlasnie nonsensowng organizacja
samorzadu warszawskiego wskazuja na to, ze jakakolwiek dziatalnos¢
reformatorska bez udziatu specjalistow od organizacyjnej analizy i pro-
jektowania organizacyjnego w nowoczesnej skomplikowanej rzeczywistos$ci
nie moze da¢ pozytywnych wynikow. Niestety ta teza zostata zdecydowanie
odrzucona przez formalngo kierownika reformy administracyjnej Pelnomocnika
Rzadu ds. Reformy Administracyjnej sekretarza stanu Michata Kuleszg, ktory
juz w 1994 roku w kategorycznej formie publicznie o$§wiadczyl, ze "nikt nie
przenosi wprost analiz organizacyjnych na ustréj panstwowy".”

Tezg t¢ powtorzyt w rownie kategorycznej formie w marcu tego roku (Kulesza
2000) piszac: "Nigdzie nie reformuje si¢ panstw z podrgcznikiem teorii
organizacji w reku (...). Tu potrzebna jest wiedza duzo szersza, niz tylko
o strukturach ptaskich i wysmuktych (..) owszem mozna reorganizowac
poszczegdlne wtadze i aparaty (nawet sam Biaty Dom i prace Kongresu lub
cokolwiek), ale nie ustrdj panstwowy jako catos¢, ktory jest zbyt ztozony, nawet
jak na teorig organizacji i zarzadzania, bytem spotecz-nym. Tu decyduja inne
czynniki, przede wszystkim my$l panstwowa, roézne uwarunkowania
wewngtrzne i zewngtrzne, ale takze i tradycja (historia ustroju) i poczucie ludzi
(spoteczne i przyzwolenie na zmiany)".”

Czytajac z zainteresowaniem i naleznym szacunkiem dla kazdej odmienno$ci
zdan te wypowiedzi mam wrazenie, ze tym razem Profesor Kulesza dopuszcza
sig, przepraszam, niezamierzonego plagiatu prawie cytujac z mojego
najnowszego podrgcznika™ zasady podejscia systemowego wspoOlczesnej teorii
organizacji i zarzadzania (str. 37 i1 dalsze) W zintegrowanym schemacie

*Kulesza M., Centralizm rzadowy, wyd. cyt.
"Kulesza M., Nieprawdajest jakoby, wyd. cyt.

*Kiezun W., Sprawne zarzadzanie organizacja wyd. cyt.

tod
ad



Witold Kiezun

koncepcyjnym zarzadzania kazdej organizacji (a panstwo jest niewatpliwie tez
organizacja) rozwaza si¢ w czasowych przedziatach przesztosci, terazniejszosci
i przysztosci: a) kontekst wewngtrzny :historig, wielkos$¢, wiek, wladze, idee,
sprawnos$¢; b) kontekst zewngtrzny: $Srodowisko ekonomiczne, technologiczne,
instytucjonalne, i spotecznopolityczne; c) kontekst historycznych rozwiazan:
praktyka zarzadzania, wiedza teoretyczna o zarzadzaniu.

Teoria organizacji 1 zarzadzania jest wielodyscyplinarna, niezwykle bogata
nauka rozwazajaca w swoich pragmatycznych dyrektywach duzo wigcej
elementéw niz wspomniane w wypowiedzi profesora Kuleszy. Problem
smuktosci struktur jest tylko matym fragmentem tematycznego bogactwa
rozwazan

Organizacyjne podejsciejest sprawdzalne w kazdej organizacji, wtasnie ostatnio
Peter Drucker” po raz ktory$ z kolei uzasadnit tez¢ o wtasciwos$ciach stosowania
zasad teorii organizacji i zarzadzania do kazdej bez wyjatku organizacji, a w
ich grupie i wielkiego systemu panstwa. Program dziatania profesjonalnych
zespotow omowitem juz na stronie 12 "Zasady teorii organizacji", jej $cisle
sprecyzowane metody analizy organizacyjnej, projektowania i wdrazania sa
od dawna stosowane w projektach reform administracyjnych dla krajow
Trzeciego Swiata, organizowanych przez wyspecjalizowane zespoly UNDP
Department of Technical Cooperation New York, takze w tak rozwinigtych
krajach jak Kanada (reforma Paul Martina), Japonia, czy poszczegodlne Stany
Ameryki Pétnocnej.

Stosuja je tez wielkie globalne korporacje, ktore niejednokrotnie obracaja
nieporownywalnie wigkszymi $rodkami finansowymi niz np. Polska i maja
bardziej skomplikowane problemy polityczne i kulturowe dziatajac w wielu
panstwach o zasadniczych roznicach w tych dziedzinach. Z reguly sa one
wzorem sprawnos$ci dzialania organizowane przez wielodyscyplinarne zespoly
specjalistow od projektowania organizacyjnego.

"DrucknerP, Management Challenge forXXi Century,Harper Bussiness, London 1999
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ROZWOJ SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W POLSCE

W catlym $§wiecie wystgpuje tendencja do rozszerzania zakresu gospodarki
lokalnej. Wiele zadan publicznychjestprzekazywanych przez panstwo organom
lokalnym. Najczg$ciej uzywanym pojgciem dla okre§lenia uprawnien organow
lokalnych jest decentralizacja." Decentralizacja, niezaleznie od stopnia
przekazywanychuprawnien i obowiazkoéw, musi obejmowac przynajmniej trzy
dziedziny:

- przekazywanie okreslonych zadan przez szczebel centralny organom lokalnym,

- korzystanie przez organy lokalne z odpowiedniego majatku i uprawnien
gwarantujacychich samodzielnos¢ orazmozliwos$¢ decydowania o sprawach
terenu,

- posiadanie przez organy lokalne odpowiednich $§rodkow finansowych dla
realizacji wtasnej polityki.

Decentralizacja administracji publicznej polega na ustawowym

(prawnym) przeniesieniu zadan i kompetencji pomigdzy administracji rzadowej,
samorzadom terytorialnym oraz inne instytucje prowadzace samodzielnie
dziatalno$§¢ w zakresie administracji publicznej.
Przyczyny decentralizacji i wyodrgbnienia lokalnej gospodarki budzeto-
wej z gospodarki budzetowej panstwa podyktowane saszeregiem przestanek:’
- teoria 1 praktyka finansow publicznych zgodnie potwierdza prawidlowos$¢, ze
wykorzystanie Srodkéw publicznych jest tym bardziej efektywne im blizej
spotecznosci dla ktorej dzialaja sq dysponenci srodkow i realizatorzy zadan
publicznych. Decentralizacja pozwala na opracowanie lokalnych (regionalnych)
programow np. walki z bezrobociem, o§wiaty, gospodarki komunalnej, kultury,
sportu i turystyki itp.

"Por. N. Gajl: Finanse i gospodarka lokalna w §wiecie, W-wa 1999, s. 11 i nast.

* Por. G. Galeotti: Decentralization and political rents, w: Local governement economies in
theory and practice, London - New York 1992, s. 5-14, O. Ekstein: Public Finance, New
Jersey 1979, s. 31-32.
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- w przypadku decentralizacji $srodkow wystepuja wigksze mozliwo$ci kontroli
ich wydatkowania przez spolecznosci lokalne niz w silnie scentralizowanym
systemie decydowania o wydatkach srodkéw publicznych. Decyzje o wydatkach
budzetowych moga by¢ podejmowane bardziej racjonalnie przez samorzad niz
przez wtadze centralne.

- wyodrgbnienie lokalnej gospodarki powoduje wzmocnienie odpo-
wiedzialnos$ci lokalnych organéw wtadzy za realizacj¢ powierzonych im zadan.
Jednocze$nie wzrost usprawnien organdéw lokalnych sprzyja wzrostowi poczucia
odpowiedzialno$ci za realizacj¢ zadan i prowadzi do ich racjonalizacji.

- decentralizacja, demokratyzacja i zbiorowe upodmiotowienie politycz-
ne i gospodarcze mieszkancow wytwarza w ich $wiadomos$ci spotecznej
poczucie poszerzenia zakresu wolnosci. Spotecznosci lokalne maja Swiadomos$¢
sensu 1 mozliwos$ci dziatania w celu zaspokojenia potrzeb jednostko-
wych 1 zbiorowych. Decentralizacja stwarza mozliwo$§¢ wzrostu aktywno-
$ci 1 odpowiedzialno$ci spotecznosci lokalnej za sprawy, ktore od nich zaleza,
poniewaz dysponuja niezbgdnymi i szczegdélowymi informacjami o zakre-
sie 1 charakterze lokalnych potrzeb. Prowadzi to do wigkszego wybo-
ru w zakresie ilosci ijako$ci dobr publicznych - zréznicowanie podazy zgodnie
z preferencjami lokalnymi i regionalnymi.

- w aspekcie politycznym decentralizacja pozwala na racjonalne okres$lenie
funkcji administracji centralnej i sprzyja stabilnosci politycznej. Nie zamyka
si¢ to jedynie w wyposazeniu samorzadu terytorialnego w okreslone zaso-
by i atrybuty wladzy, ale takze w sposobie dziatania wladzy centralnej oraz we
wzajemnych stosunkach rzad - samorzad w panstwie.

Przyjmuje sig, ze punktem wyjScia do okreslenia genezy samorzadu
terytorialnego powinien by¢ samorzad "nowoczesny", ktéory powstal pod
wptywem idei rewolucji francuskiej,” a zatem w okresie gdy Polska znajdowata
si¢ pod zaborami. Uksztaltowane w kazdym zaborze odmienne instytucje
samorzadowe byty w zasadzie wytworem ustawodawstwa obcego. Formowanie
si¢ 1 rozwoj instytucji nowoczesnego samorzadu przypada na okres po
odrodzeniu si¢ panstwa polskiego po pierwszej wojnie $wiatowej. Pewnych
elementow polskich rozwiazan mozna dopatrywaé si¢ w gminie wiejskiej na
obszarze Rzeczpospolitej Krakowskiej, ktora dzielita si¢ na gminy wiej-
skie z wybieranymi wojtamijako organami administracji, ale przede wszystkim
w dyskusjach o samorzadzie w Galicji i w projektach przepisow prawnych
begdacych dorobkiem polskiej mys$li prawniczej o ustroju samorzadowym.'

'Por. Z. Niewiadomski: Samorzad terytorialny w warunkach wspoétczesnego panstwa
kapitalistycznego, W-wa 1988, s. 13 inast.
‘Por. W. Brzezinski: Terytorialna organizacja gminy wiejskiej w Polsce, W-wa 1992, s8 i

nast.
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Waznym zadaniem odrodzonego po pierwszej wojnie §wiatowej Panstwa
Polskiego bylo stworzenie samorzadu na ziemiach, na ktoérych nie istniat lub
istnial w szczatkowym zakresie, a przede wszystkim oparcie go najednolitych
zasadach w skali calego panstwa i usunigcie mozaiki przepiséw prawnych
panstw zaborczych. Okreslona koncepcj¢ samorzadu oraz zarzadu lokalnego
zawierata Konstytucja marcowa z 1921 roku, ktéra deklarowata, iz
Rzeczpospolita Polska, opierajac swoéj ustroj na zasadzie szerokiego samorzadu
terytorialnego, przekaze przedstawicielom tego samorzadu wlasciwy zakres
uprawnien w dziedzinie administracji, kultury i gospodarstwa, ktory zostanie
okre§lony ustawami panstwowymi’. Poza tym przewidywata podziatl terytorialny
panstwa na wojewodztwa, powiaty oraz gminy wiejskie i miejskie oraz
ustanawiata je jednostkami samorzadu terytorialnego. Zatem, przewidywata
trojszczeblowy system samorzadu terytorialnego. Mimo, ze Konstytucja
marcowa deklarowata szerokie uprawnienia dla samorzadu terytorialnego,
jednak wypelnienie ich jednolitymi przepisami samorzadowymi w skali catego
panstwa trwalo do 1933 roku. W okresie tym nie okre§lonojednakze jednolitych
przepiséw prawnych w skali calego panstwa dla samorzadu na szczeblu
wojewodzkim. Szczegdlna rolg odegrata w porzadkowaniu spraw
samorzadowych ustawa z dnia 23 marca 1933 roku o czg$ciowej zmianie
samorzadu terytorialnego’, zwana "ustawa scaleniowa". Przepisy tej ustawy
wprowadzatly jednolity ustréj samorzadowy na terenie calego panstwa
(z wyjatkiem posiadajacego autonomi¢ wojewoddztwa $laskiego), uchylajac
szereg dotychczasowych przepisow prawnych, w tym takze panstw zaborczych.’

Charakteryzujac ogolnie postanowienia ustawy nalezy stwierdzi¢, ze
normowala ona jednolicie na terenie panstwa (z wyjatkiem wojewodztwa
Slaskiego) sprawy: kadencji organdéw wybieralnych, prawa wyborczego, ustroju
gminy wiejskiej 1 gromady wraz z przepisami wyborczymi do rad miejskich.
Regulowata ona problemy ustroju, wyboréw i zadan powiatowych zwiazkow
samorzadowych oraz nadzoér panstwowy sprawowany nad samorzadem przez
organy administracji rzadowej. Przepisy ustawy odrozniaty takze organy
stanowiace i kontrolujace - rady gminne, miejskie i powiatowe - od organow
zarzadzajacych 1 wykonawczych. W gminach wiejskich byly to zarzady gminne
na czele z wojtami, w gminach miejskich zarzady miejskie z burmistrzem lub
prezydentem (w miastach wydzielonych z powiatowych zwiazkow
samorzadowych), a w powiatach wydziaty powiatowe na czele ze starosta.

"Ustawa scaleniowa" nie zrealizowata zapisu Konstytucji marcowej

* Por. K.W.Kumaniecki, W.Wasiotynski, J.Panejko: Polskie prawo administracyjne w zarysie,
Krakow 1929, s.1075 inast/

* Dz.U.z 1933r. nr35,poz, 294.

" Ustawa scaleniowa zaktadata rdéwniez, ze przejSciowo obowiazuja niektoére dotychczasowe
przepisy panstw zaborczych, dotyczace poszczegédlnych obszaréow panstwa polskiego m.in.
bylego zaboru pruskiego.



Rozwoj samorzqdu terytorialnego w Polsce

0 powotaniu samorzadu na wszystkich szczeblach, tzn. tacznie
z wojewodztwem. W tym okresie dziatal samorzad wojewodzki w b. zaborze
pruskim (wojewodztwo poznanskie i1 pomorskie), a sprawy samorzadu
regulowane bytly utrzymanymi w mocy przepisami bylych panstw zaborczych.
Organami samorzadu byty tu sejmiki wojewodzkie, wydziaty wojewddzkie oraz
starostowie krajowi. Uchwalaty one statuty i regulaminy dla zaktadow i urzadzen
krajowych. Sejmik byt organem wybierajacym wydzial. Na czele wydziatu stat
starosta krajowy. Wydziatl zarzadzal sprawami samorzadu, zaktadami krajowymi
oraz przygotowywat i wykonywal uchwaty sejmiku. Biezacymi sprawami
samorzadu kierowal starosta krajowy. Przygotowywat on i kontrolowat
wykonanie uchwat wydziatu, a takze reprezentowat zwiazek samorzadowy na
zewnatrz.

Inny ksztatt przybrat samorzad terytorialny po drugiej wojnie Swiatowej.
Realizowany dekretem PK W N z dnia 23 listopada 1944 r. o organizacji i zakresie
dzialania samorzadu terytorialnego’, nawiazywal do dualistycznego modelu
administracji terenowej. Wynikato to z faktu, ze PKWN w swoim manifescie
uznawata za legalnie obowiazujaca Konstytucj¢ marcowag z 1921 r., z ro-
zbudowanym samorzadem terytorialnym. Stwierdzi¢ jednak nalezy, ze samorzad
terytorialny z 1944 r. odbiegal znacznie w swej istocie od rozwiazan
wystepujacych w okresiec migdzywojennym. Wprowadzono samorzad
wojewodztwa na terenie catego panstwa oraz okreslono jego kompetencje na
zasadach klauzuli generalnej. Wyeliminowano jednakze istotna cechg
samorzadu terytorialnego - demokratyczny wybor organow przedstawicielskich
przez spoleczenstwo.

Ustawa z 20 marca 1950 roku ojednolitych organach wtadzy panstwowej
w terenie’ zniosta formalnie samorzad terytorialny i wprowadzita w pelnym
zakresie model radziecki'’. Nastapita faktycznie likwidacja organdow
przedstawicielskich. Po 1956 roku zacz¢to lansowac poglad o mozliwosci
traktowania jednolitych organow wtadzy panstwowej w terenie - rad
narodowych, réowniez jako organow samorzadu. W latach 1972-75 okres$lato
si¢ rady narodowe jako formy samorzadu spotecznego. Dopiero dyskusje i po-
stulaty z lat 1980-81 utorowaly drog¢ do powrotu koncepcji samorzadu
terytorialnego. Ustawg z dnia 20 lipca 1983 roku o systemie rad narodowych
I samorzadu terytorialnego" nalezy traktowac jako kompromis migdzy réznymi
propozycjami uregulowania tego samorzadu.
Dopiero Ustawa z dnia 8marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym”
wprowadzila samorzad jako przedstawicielstwo spotecznosci lokalnej.

"' Dz.U. z 1944r.,Nr 14, poz. 74.

* Dz.U. z 1950r.,Nr 14, poz. 138.

" Por. Cz.Ura: Samorzad terytorialny w Polsce Ludowej 1944-1950, W-wa 1972.
" Dz.U.z 1983r.,Nr41,poz. 85.

" Dz.U. z 1990r., Nr 16, poz. 95.
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Poczawszy od 27 maja 1990 r. (dzien wejscia w zycie Ustawy) ustrdj
administracja publiczna stata si¢ dualistyczna: administracja rzadowa i samorzad
terytorialny.

Od 1998 roku byt to samorzad jednostopniowy: gmina stata si¢ jednostka
terytorialnag stopnia podstawowego. Zgodnie z ustawa o samorzadzie
terytorialnym mieszkancy gmin tworza z mocy prawa wspolnotg samorzadowa.
Gminna wspoélnota obejmuje mieszkancow gminy osiadtych na jej terytorium.
Jako podmiot prawa gmina zostaje utworzona w drodze odpowiedniej procedury
i w formie przewidzianej prawem. Gmina nie jest instytucja autonomiczna
w stosunku do panstwa, jednak jest forma publicznej administracji
zdecentralizowanej, a w zakresie wykonywanych zadan wlasnych podlega ona
jedynie normom prawa. Powiazania z organami administracji rzadowej polegaja
gtownie na sprawowaniu nadzoru nad dziatalno$cia gmin, co wyraza si¢
mozliwo$cia stwierdzenia przez organ nadzoru niewaznos$ci uchwat podjgtych
przez radg¢ gminy w przypadku stwierdzenia, Ze sa one sprzeczne z prawem.
Gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wtasna
odpowiedzialno$§¢, posiada osobowo$¢ prawna i wtasny majatek, a jej
samodzielno$¢ podlega ochronie prawnej.

Podstawowym organem jest rada wybierana przez mieszkancow w glo-
sowaniu powszechnym. Jest to organ stanowiacy i kontrolny w gminie, a przy-
stuguja mu podstawowe uprawnienia w sferze organizacji i dziatania gminy -
uchwalanie statutu gminy, wybor i odwotanie zarzadu, uchwalanie budzetu
i programow gospodarczych, podejmowanie uchwal w sprawach majatkowych
i finansowych oraz w sprawach tworzenia jednostek organizacyjnych gminy.
Rada wybiera przewodniczacego, wiceprzewodniczacych oraz powotuje state
i dorazne komisje. Organem wykonawczym gminy jest zarzad, sktadajacy sig
z 3 do 7 osd6b. Na czele zarzadu stoi wojt (w gminach wiejskich), burmistrz
(w gminach, w ktorych siedziba wtadz znajduje si¢ w mie$cie potozonym na
terytorium danej gminy) lub prezydent miasta (w miastach powyzej 100 tys.
mieszkancow). Wajt, burmistrz i prezydent miasta sa powotani, aby organizowacé
pracg¢ zarzadu, kierowac¢ biezacymi sprawami gminy oraz reprezentowac ja na
zewnatrz. Wydaja rowniez decyzje administracyjne w sprawach z zakresu
administracji publicznej. Zarzad wykonuje swoje zadania przy pomocy urzg¢du
gminy. Kierownikiem urzg¢du oraz zwierzchnikiem stuzbowym w stosunku do
jego pracownikow jest wojt, burmistrz lub prezydent miasta.

Przywrécenie w 1990 roku samorzadowego ustroju gminy, wraz z na-
daniem jej samodzielnego statusu w sferze prawa publicznego i cywilnego,
byto pierwszym krokiem na drodze do cato$ciowe] przebudowy administracji
publicznej. Analiza pierwszych lat po przywroceniu samorzadu terytorialnego
wykazuje, ze polski system administracyjny mial wciaz charakter
scentralizowany, a zarzadzanie sprawami publicznymi oparte bylo nadal na
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zasadzie przewagi struktur resortowych nad terytorialnymi. Wigkszos$¢ istotnych
decyzji panstwowych podejmowana byta w mys$l spojrzenia resortowego i na
takiej samej zasadzie przeptywaty informacje i $rodki finansowe. Pod tym katem
rozbudowywane byty tez sluzby i administracja specjalna. Administracja
rzadowa dysponowata ok. 90% catosci §rodkow publicznych i w tym stanie
samorzad terytorialny stanowit niewielkie ogniwo catego systemu administracji
publicznej. Dopiero w 1998 r. reforma polskiej administracji publicznej w kie-
runku zwigkszania udziatu samorzadu w zarzadzaniu sprawami publicznymi
doprowadzita do wyréownania tych proporcji.

Kolejnym duzym przedsigwzigciem decentralizacyjnym byl program
pilotazowy reformy administracji publicznej, zwany takze programem miejskim.
Program powstal z inicjatywy rzadowej, ale na wnioski i sygnaly plynace od
samorzadow i ekspertow. W swoim zalozeniu program miat laczy¢ interesy
obu stron. Z jednej strony rzad planowat reformg¢ calej administracji publicznej,
z drugiej za$, miasta od dawna zwracaly uwage, ze polskie ustawodawstwo
samorzadowe traktuje wszystkie gminy jednakowo przypisujac im takie same
zadania. Domagano si¢ tzw. kategoryzacji gmin. Miato to polegac¢ na
uzaleznieniu rozwiazan ustrojowych - kompetencje, finanse - od charakteru
i wielko$ci gminy. Rzad przygotowywat program od jesieni 1992 r. i miat by¢
to pierwszy etap kompleksowej reformy administracyjnej. Formalnie zostat
okreslony rozporzadzeniem Rady Ministréow z 1993 roku”. Do udziatu
w programie pilotazowym wytypowano 46 miast - wszystkie liczace powyzej
100 tys. mieszkancow (oprocz Warszawy) oraz kilka mniejszych, z uwagi na
ich potozenie wewnatrz zintegrowanych zespotéw miejskich (Gorny Slask,
Tréjmiasto). Przystapienie do programu byto dobrowolne. Przyjgto, ze miasta
wraz z nowymi obowiazkami przejma niezbgdne do ich wykonania obiekty
oraz otrzymaja odpowiednie $rodki z budzetu panstwa. Program byt
przewidywany zasadniczo na jeden rok (1994), mial bowiem poprzedzacé
i pilotowa¢ planowana poczawszy od 1995 r. reform¢ powiatowa. Zaproszone
do udziatu w programie miasta mialy przyjac¢ jednakowy pakiet praw i obo-
wiazkéw. Miatla bowiem obowiazywaé zasada "wszystko albo nic". Celem
takiego rozwiazania byto umozliwienie zrealizowania kilku, niezwykle istotnych
dla dalszej reformy panstwa, celow. W$rdd nich znajdowaty sig:

- optymalizacja samorzadowej gospodarki finansowej 1 proba standaryzacji
kosztow $wiadczenia ustug komunalnych,
- sprawdzenie praktycznej realizacji przez samorzad zadan zastrzezonych dotad

dla administracji specjalnych,

" Rozporzadzenie Rady Ministrow z dn. 13,07,93r. w sprawie okreslenia zadan i kompetencji
z zakresu rzadowej administracji ogélnej 1 specjalistyczne, ktéore moga by¢ przekazywane
niektérym gminom o statusie miasta wraz z mieniem stuzacym do ich wykonywania, a takze
zasad i trybu przekazywania (Dz.U. z 1993r., Nr 69, poz. 309 z p6zn. zm.).
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- sprawdzenie, wjakim konkretnym zakresie, samorzadjest wstaniewypelniac
zadania komunalne w ramach obowiazujacego stanu prawnego, a takze'":

- sformutowanie odrgbnych rozwiazan ustrojowych dla obszarow
metropolitalnych,

- okreslenie, jakich probleméw decentralizacyjnych nie mozna rozwiazac
bez zastosowania nowych form zarzadzania lub bez zmian obowiazujacego
prawa,

- zbada¢,jak wspoldziatajaadministracja centralna oraz wojewodowie zad-

ministracja samorzadowa, realizujac przekazywanie im zadan.

Jezelinastapiloby przekazanie petnego pakietuzadantraktowanychjako

nierozerwalna cato§é, osiagnigcie wszystkich zaktadanych celow bytoby
mozliwe. Jednakze nowelizacja rozporzadzenia Rady Ministrow oraz zapisy
zawarte w ustawie budzetowej (art. 16) zmienily zasadg "wszystko albo nic"
na zasad¢ "kazdemu wedle jego chgci i potrzeb".
Od poczatku 1994 r, nastapito przejgcie przez grupg wielkich miast czgsci
zadanikompetencji przypisywanych dotychczas administracjirzadowej,jednak
na zmiennych zasadach. W wyniku tego 43 miasta zaczgty realizowac¢ pro-
gram pilotazowy w takim zakresie, jaki im odpowiadat. Ostateczny zasigg
programu pilotazowego przedstawial si¢ nastgpujaco:

- zadania z zakresu ochrony zdrowia (jednostki stuzby zdrowia) przejg¢to

28 miast, w tym 15 przejgto takze szpitale,

- zadania z zakresu o$§wiaty i wychowaniaprzej¢to 35 miast, w tym szkoty

ponadpodstawowe, szkoty i przedszkola specjalne - 31 miast,

- zadania z zakresu pomocy spotecznej przej¢to 19miast,

- zadania z zakresu kultury i sztuki - 28 miast,

- zadania z zakresu gospodarki komunalnej przejgty wszystkie 43 miasta.

Jedynie 21 miast zdecydowato sig¢ najednoczesne przejgcie stuzby zdrowia
i szkot. Juz w pierwszych miesigcach funkcjonowania program spotkat sig
z krytyka Srodowisk samorzadowych. Przyczyna krytyki byty niedoskonatos$ci
modelu zarzadzania finansowego, a w szczegodlnosci niedostateczne dotacje
z budzetu panstwa na finansowanie przejgtych zadan. Glownie z tej przyczyny
w 1995 roku "program pilotazowy" zaczal si¢ zalamywaé. Poszczegodlne miasta
zaczgly si¢ wycofywacé z programu, argumentujac to brakiem §rodkoéw wtasnych
na doptaty do zadan, ktéore miaty by¢ w catosci finansowane ze $rodkow
centralnych. Dnia 24 listopada 1995 roku zostala przyjg¢ta przez parlament
Ustawa o zmianie zakresu dziatalno$ci niektoérych miast i o miejskich strefach

" M.Kulesza: Zatozenia i kierunki reformy administracji publicznej, Urzad Rady Ministrow,
marzec 1993r., s. 83 i nast.
" Dz. z 1995r., Nr 141, poz. 692.
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ustug publicznych”. Ustawa weszla w zycie z dniem 1 stycznia 1996 roku
i obowiazywata do konca roku 1998. Byl to dokument jako§ciowo inny
w pordwnaniu z dotychczas obowiazujacym rozporzadzeniem rzadu, co
najmniej w dwoch plaszczyznach:

- decentralizacjg usankcjonowal Sejm w formie ustawy,

- przewazajaca czg$¢ zadan przekazana zostata miastom jako zadania

wtlasne.

Rownoczes$nie wymienione w zataczniku do ustawy miasta (te same, ktore
wytypowano do realizacji "programu pilotazowego") zostaly objgte ustawa.
W ramach ustawy przejgciu, jako zadania wlasne miast, podlegaty:

- szkolnictwo zawodowe 1 $rednie,

- domy pomocy spotecznej,

- lecznictwo ambulatoryjne i szpitale miejskie,

- instytucje kultury wpisane do rejestru prowadzonego przez wojewodg,

- zarzady drog publicznych.

Poza powyzej wymienionymi zadaniami wtasnymi, na mocy ustawy,
miasta zostaly zobowiazane do realizacji zadan zleconych z zakresu:

- administracji rzadowej, realizowane przez rejonowe organy administracji

rzadowej,

- organizacji ruchu drogowego, budowy i modernizacji drog

realizowanych przez Ministerstwo Transportu i Gospodarki Morskiej,

- ochrony dobr kultury, realizowanych przez wojewddzkich

konserwatorow zabytkow,

- inspekcji sanitarnej, realizowane przez panstwowych terenowych

inspektoréow sanitarnych,

- ochrony przeciwpozarowej, nalezace do panstwowej strazy pozarnej.

Wszystkie zadania mogty by¢ przekazywane w catosci do realizacji
miejskim strefom ustug publicznych. Strefy ustug publicznych moglty utworzy¢é
miasta wojewoddzkie (nie objgte pierwsza czg$cia ustawy) oraz zwiazane z nimi
gminy. Strefy mogty przejmowac te zadania tylko jako zadania zlecone, co
miato wptyw na odmienny sposob ich finansowania. Gminy przejmujace zadania
jako wtasne otrzymywaty dodatkowe S$rodki poprzez powigkszenie udziatu
w podatku dochodowym od osob fizycznych. Na zadania zlecone przejgte przez
miasta, rowniez na zadania przejgte przez utworzone miejskie strefy ustug
publicznych, przyznawano dotacje z budzetu panstwa wedtug kalkulacji
stosowanej przy finansowaniu tego typu zadan ze §rodkoéw centralnych.

Innowacje te byly niewatpliwie waznym eksperymentem przed
wprowadzeniem pozostatych szczebli samorzadu terytorialnego. Jednakze po
zreformowaniu systemu administracji publicznej i systemu finanséw publicznych,
zarowno "ustawa miejska" jak i miejskie strefy ustug publicznych przestaty istnie¢.
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W panstwach, w ktérych wyodrgbniony jest samorzad terytorialny,
wystgpuja co najmniej dwa wzglgdnie niezalezne systemy wtadzy publicznej
0 charakterze wykonawczym - administracja panstwowa (rzadowa) i samorzad
terytorialny Oba te systemy moga sprawowac¢ wtadz¢ na kilku szczeblach,
w zaleznos$ci od zasiggu terytorialnego wykonywania swoich zadan. Z punktu
widzenia materialnego, nic ma w zasadzie r6znicy pomig¢dzy administracja
rzadowa a samorzadowa, gdyz sa one czg¢$ciami sktadowymi publicznej
administracji panstwowej. Roznice maja charakter formalny (organizacyjny)
poniewaz samorzad terytorialny wykonuje zadania administracji publicznej
w sposob zdecentralizowany, ajego funkcje i zadania zaleza od zadan i funkcji
panstwa oraz ich podziatu migdzy wladzg centralng a samorzad terytorialny".

W Polsce w latach 1990-1998 administracja rzadowa dziatata na trzech
szczeblach zarzadzania: centralnym, wojewo6dzkim (49 wojewddztw)
1 rejonowych (269 rejonow administracyjnych), a zadania nalezace do tych
szczebli wykonywane byty przez naczelne i centralne organy administracji
panstwowe]j (na szczeblu ogdlnokrajowym), wojewddztw (na szczeblu
wojewodzkim) i kierownikow urz¢dow rejonowych (na szczeblu rejonu
administracyjnego). Z kolei samorzad terytorialny uksztattowany zostat
w naszym kraju w 1990 rokujako samorzadjednostopniowy, ktorego gtownym
elementem jest gmina o charakterze miejskim, wiejskim i miejsko-wiejskim.

W wyniku reformy decentralizacyjnej, z dniem 1 stycznia 1999 roku
zakres administracji rzadowej zostal ograniczony'. Rozwinigto natomiast
zdecentralizowane formy administracji, w szczegdlnosci samorzady
terytorialne”. Utworzone zostaly samorzady powiatowe i wojewodzkie.
Samorzad zostal utworzony przez 16 wspdlnot regionalnych (samorzady
wojewodzkie), 308 powiatow ziemskich, 65 powiatéow grodzkich (miasta na
prawach powiatu) i 2 489 wspdlnot gminnych. Dwie petne struktury
administracji rzadowej i samorzadowej moga by¢ tylko na poziomie
regionalnym (wojewodzkim). Utworzenie wspolnot samorzadowych jest
wyrazem istotnej decentralizacji zadan publicznych. Nalezy zwréci¢ uwage na
fakt, ze reforma samorzadowo-terytorialna to nie tylko przeniesienie zadan,
kompetencji i zasobow finansowych ze szczebla centralnego na réozne szczeble
samorzadu terytorialnego (w zasadzie bez wigkszych zmian pozostajajedynie
funkcje gminy). Powiat samorzadowy przejal wiele dotychczasowych
kompetencji wojewody i réznych wojewddzkich oraz rejonowych organow
administracji rzadowej. Wojewodztwo samorzadowe uzyskatlo wiele

" Por. S.Lezch, M.Steward: Local government. Its role and function, London 1992, s. 9.
" Por. Ustawa z dn. 5.06.1998r. o administracji rzadowej w wojewoddztwie, Dz.U. z 1998r., Nr
91, poz. 557.
" Ustawa z dn. 5.06.1998r. 0 samorzadzie wojewddzkim, Dz.U. z 1998r., Nr 91, poz. 576.

- Ustawa z dn. 5.06.98 o samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 1998r., Nr 91, poz. 578

- Ustawa z dn. 24.07.1998r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjszczeblowego podziatu
terytorialnego panstwa, Dz.U. z 1998r., Nr 96, poz. 603.
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z dotychczasowych zadan i kompetencji administracji centralne;j.
Poszczegodlnejednostkisamorzaduterytorialnegopowstajazmocy prawa, przy
czym, w modelu tréjszczeblowymjednostkapodstawowajest gmina. PoSrednia
jednostka jest powiat. Powiat jako jednostka zasadniczego podziatu
terytorialnego obejmuje cale obszary graniczacych ze sobagmin lub caty obszar
miasta na prawach powiatu. Miastem na prawach powiatu jest miasto liczace
wigcej niz 100 tys. mieszkancow oraz miasto, ktore przestato by¢ siedziba
wojewody zdniem 31 grudnia 1998 roku”. Najwigkszajednostkazasadniczego
podziatu kraju, w celu wykonywania zadan administracji publicznej, jest
wojewodztwo.

Struktury samorzadowe maja si¢ uzupetniaé¢, a nie naktada¢. Samorzad
wojewo6dzki, ani powiatowy nie maja prawa sprawowania nadzoru nad
samorzadem gminnym.

Istotnacechajednostek samorzadu terytorialnego jest ich samodzielnos¢.
Samodzielno$¢ przejawia si¢ w wielu ptaszczyznach i przy zastosowaniu
zréznicowanego instrumentarium. Mozna moéwi¢ o samodzielno$ci w aspekcie
ustrojowym (kompetencje organéw samorzadowych, stosunki organow
rzadowych i samorzadowych) jak i proceduralnym (formy i $rodki ochrony
samodzielno$ci, tryb postgpowania, kontrola). Zgodnie zuregulowaniami ustaw
0 samorzadzie terytorialnym, samorzadzie powiatowym 1 samorzadzie
wojewodztwa mozna okresli¢ (wyznaczy¢) nastgpujace sfery autonomii®
jednostek samorzadu terytorialnego:

1. Wlasny majatek i prawa majatkowe. Gmina, powiat i wojewodztwo
samorzadowe posiadaja prawa wtasnosciowe i inne prawa majatkowe
stanowiace odpowiednio mienie komunalne, mienie powiatu i mienie
wojewoddztwa. Mienie tojest niezbgdne do wykonywania zadan przezjednostki
samorzadu terytorialnego. Jednostki te sprawuja zarzad wlasnym majatkiem
1 moga nim rozporzadzac¢ (sprzeda¢, wynajac, zastawi¢ lub czerpac¢ z niego
pozytki).

2. Osobowos$¢ prawna. Nadanie osobowos$ci prawnej pozwala
jednostkom na wystgpowanie w obrocie cywilnoprawnym jako odrgbne
podmioty. Skutkiem upodmiotowienia wspdélnoty gminnej, powiatowej
iwojewodzkiejjest fakt, ze sgone odrgbnymipodmiotamiprawiobowiazkow
w zakresie mienia budzetu i administracji naodpowiednich szczeblach podziatu
terytorialnego kraju. Osobowos$¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego
ma charakter szczegdlny, poniewaz jednostki te nie podlegajarejestracji i nie

" Na wniosek rady miasta, ktore przestato by¢ siedziba wojewody z dn. 31.12.98r., Rada
Ministrow odstgpuje od nadania temu miastu statusu miasta na prawach powiatu.
*Autonomianieoznaczacalkowitejniezaleznosciodorgandéwcentralnychponiewazjednostki
samorzaduterytorialnego saintegralnaczgs$ciastrukturorganizacjipanstwa.Organytewzadnym
panstwie nie sa w pelni autonomiczne, lecz korzystaja z prawnie zagwarantowanej
samodzielnos$ci okreslonej prawem.
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stosuje si¢ do nich przepisow o likwidacji oséb prawnych. Osobowos$¢ prawna
jednostek samorzadu terytorialnego oznacza odrgbno$¢ tych jednostek od
panstwa, jako osoby prawnej. Gmina, powiat i wojewodztwo samorzadowe
maja bowiem upowaznienia organu wtadzy.

3. Sadowa ochrona samodzielno$ci. Samodzielno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego, okreslona przepisami prawa, podlega ochronie
sadowej.

4. Stanowienie prawa. Organy gminy, powiatu i wojewodztwa maja
prawo stanowienia przepiséw powszechnie obowiazujacych na obszarze ich
dzialania (akty prawa miejscowego). Stanowienie tych przepiséw moze
odbywac si¢ tylko na podstawie konkretnego upowaznienia ustawowego.

5. Prawo do podejmowania dzialan wlasnych. Jednostkom samorzadu
terytorialnego przyznano prawo do podejmowania dziatan wlasnych w ramach
rzeczowo terytorialnie okre$§lonych zadan i kompetencji.

6. Przyznanie zrédel dochodo6w. Posiadanie przez gming, powiat i wo-
jewodztwo wtasnych zrodet dochodow kreuje ich podmiotowos¢. Jednostkom
tym przyznano réwniez prawo do udzialow, subwencji i dotacji z budzetu
panstwa oraz zaciagania kredytow, pozyczek i emitowania papierow
warto§ciowych.

7. Oddzielenie budzetow gmin, powiatéow i wojewo6dztw od budzetu
panstwa. Formalne i merytoryczne wyodrgbnieniejestpodstawaprowadzenia
przez te jednostki samodzielnej gospodarki finansowej (gospodarki
budzetowej). Budzet gminy, powiatu i wojewddztwa jest podstawa samodzielnej
gospodarki finansowej tych jednostek. Wyszczegodlnione w nim sa zrodia
dochodoéw i rodzaje wydatkow do sfinansowania. Struktura samorzadu
terytorialnego, opartego na trzech szczeblach, znajduje swoje odbicie wtasnie
w trzech kategoriach budzetéw samorzadowych. Oznacza wig¢c decentralizacjg
systemu budzetowego w panstwie. To z kolei powinno wzmocni¢ instrumenty
obywatelskiej kontroli nad pobieraniem dochodéw i dokonywaniem wydatkow
z publicznych zasobdéw pienigznych. Rezultatem tego ma by¢ poprawa
efektywnosci wykorzystania okreslonej czgSci publicznych zasobow
pienig¢znych, przekazywanych do dyspozycji samorzaduterytorialnego.

8. Prawo do zarzadzania wlasnymi sprawami przez demokratycznie
wybierane organy. Wybrane organy maja prawo do stanowienia aktow prawa
miejscowego, w tym takze statutu gminy, powiatui wojewodztwa. Statut okresla
ustréj danej jednostki samorzadu terytorialnego.

9. Nadzo6r nad dzialalno$cia gmin, powiatow i wojewodztw. Nadzor
nad poszczegolnymijednostkami samorzadu terytorialnego wykonywany jest
tylko na podstawie kryterium zgodnos$ci z prawem (kryterium legalnosci).
Dziatalno$¢ jednostek ocenia si¢ pod wzglgedem przestrzegania regutl
okreslonych w ustawach, umowach mig¢dzynarodowych, rozporzadzeniach,
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aktach prawa miejscowego i dokonywana jest przez organy do tego ustawowo
umocowane. Rozstrzygnigcianadzorcze niezgodne zobowiazujacym prawem
podlegaja zaskarzeniu przez gming, powiat i wojewoddztwo samorzadowe do
sadu administracyjnego.

Zasadniczym celem powotaniajednostek samorzadu terytorialnego jest
zaspokajanie okres$lonych potrzeb wspoélnot samorzadowych, poprzez realizacj¢
konkretnych zadan, jako zadan wtasnych. Do gminy nalezy wszystko to, co nie
zostato wyraznie zastrzezone dla innych organdéw (utrzymano zasadg
domniemania kompetencji gminy), a do powiatu i wojewddztwa tylko to, co
zostalo wyraznie przewidziane ustawa. Oznacza to, ze zakres zadan powiatu
i wojewodztwa nie narusza dotychczasowego zakresu kompetencji gminy.

Dziatania gminy i powiatu maja gwarantowac¢ zaspokajanie zbiorowych
potrzeb miejscowych spotecznosci, ktéorych odbiorca moze by¢ potencjalnie
kazdy cztonek wspdlnoty samorzadowej. Dzialania gminy i powiatu sa
ukierunkowane na jednostke (obywatela) i jej potrzeby z tym, ze zadania
o charakterze podstawowym pozostajaw kompetencji gminy, natomiast powiat
ma petni¢ rolg uzupeitniajaca w zakresie tych zadan, ktore przekraczaja
mozliwos$ci przecigtnej gminy’'. Celem regionalnego segmentu samorzadu
terytorialnego jest nie tyle zaspokajanie potrzeb jednostki, co tworzenie
warunkowdlarozwojuregionuorazwykonywanieustugpublicznychozasiggu
regionalnym. Istotawojewodztwa samorzadowego jest wigc realizacja interesu
panstwa z uwzglgdnieniem regionalnych uwarunkowan. Polega to z jednej
strony na dbalosci o rozwoj gospodarczy i cywilizacyjny regionu, planowaniu
regionalnym, a z drugiej strony na promocji regionu, elementach
migdzynarodowej wspotpracy gospodarczej, ksztattowaniu $wiadomosci
narodowej i obywatelskiej mieszkancow.

Ogdot mieszkancow tworzacych wspodlnote samorzadowa podejmuje
rozstrzygnigcia w gtosowaniu powszechnym (przez wybory lub referendum)
albo za posrednictwem organow jednostki samorzadu terytorialnego. Struktura
wtadz samorzadowych jest podobna. Jednostki samorzadu terytorialnego
wykonuja swoje zadania za posSrednictwem organdw stanowiacych i kontrolnych
oraz wykonawczych. Podstawowarole w strukturze organizacyjnej jednostek
samorzadu terytorialnego odgrywa organ stanowiacy i kontrolny. W gminie
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Wszystko powinno przebiegaé z zasadg subsydiarnosci tzw. zadania publiczne nalezy
powierzy¢ wspolnocie terytorialnej nizszego szczebla, ktorej jednostki organizacyjne i inne
podmioty posiadajaceosobowo$§é prawna(np. przedsiebiorstwa), powinny wykonywa¢ zadania
w sposo6b racjonalny. Zasada susydiamos$ci postuluje wiec zblizenie §wiadczonych uslug
publicznych do bezposSrednio zainteresowanych, z czym wiaze si¢ takZe wzmocnienie
odpowiedzialnoS$ci politycznej danej wsplnoty terytorialnej za prowadzona dzialalnos$¢. Nalezy
jednak pamiegtaé o tym, Ze zadania powinny by¢ przyjete przez terytorialny zwiazek publiczno-
prawny wyzszego rzedu, jezeli mozna wykazaé, ze jest on w stanier realizowa¢ je lepiej tzn.
bardziej efektywnie pod wzgledem ekonomicznym czy politycznym.
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jest to rada gminy, w powiecie rada powiatu, a w wojewodztwie sejmik
wojewodztwa. Do ich kompetencji nalezy m.in. uchwalanie statutu
(odpowiednio gminy, powiatu, wojewoddztwa), wybor i odwotanie zarzadu,
uchwalanie budzetu, podejmowanie uchwal w sprawach podatkéw, oplat
i zaciagania pozyczek i w sprawach majatkowych. Organem wykonawczym
w jednostkach samorzadu terytorialnego jest zarzad. W sklad zarzadu wchodzi
przewodniczacy zarzadu, ajest nim w gminie, w zaleznos$ci od rodzaju gminy,
wojt, burmistrz, prezydent miasta. Przewodniczacym zarzadu powiatu jest
starosta, a przewodniczacym zarzadu wojewodztwa - marszalek wojewddztwa.
Zarzad wykonuje uchwaty rady gmin, powiatow czy sejmiku samorzadowego,
przygotowuje uchwaly rady (sejmiku), okresla zasady gospodarowania mieniem
- odpowiednio: komunalnym, powiatowym, wojewodzkim, przygotowuje
projekt budzetu i sprawozdania zjego wykonania. Dojego zadan nalezy takze:
wykonanie budzetu, zglaszanie wnioskow dotyczacych zmian w budzecie
w trakcie roku budzetowego, dokonywanie zmian w budzecie i dysponowanie
rezerwami budzetowymi z upowaznienia rady (sejmiku).

Jak juz wcze$niej wspomniano w wojewodztwie mamy do czynienia
z dualizmem wtadzy. Obok organéw samorzadu wojewddzkiego, administracj¢
publiczna w tej jednostce wykonuja organy administracji rzadowej
(administracja zespolona i niezespolona)”. Administracja zespolona tworzona
jest przez wojewodg (reprezentant przede wszystkim Rady Ministrow) oraz
dziatajacych pod jego zwierzchnictwem kierownikow zespolonych stuzb,
inspekcji 1 strazy, a takze wice wojewodg, dyrektora generalnego urzgdu
wojewodzkiego oraz dyrektorow wydziatu urz¢edu wojewodzkiego,
wykonujacych zadania wojewody z upowaznienia ustawowego lub we wlasnym
imieniu. Administracja niezespolona to organy administracji rzadowej dzialajace
niezaleznie od wojewody, podporzadkowane naczelnym i centralnym organom
administracji panstwowej (np. administracja skarbowa, wojskowa, gornicza,
miernicza, probiercza, morska, statystyczna, lesna). Dualizm wtadzy na szczeblu
wojewodztwa ma zapewnié¢ spdOjnos¢ dziatania jednostek samorzadu
terytorialnego z generalnym kierunkiem polityki panstwa skierowanej na
strategi¢ rozwoju gospodarczego, sferg¢ polityki zagranicznej i wewngtrznej,
ochrony bezpieczenstwa zbiorowego - zewngtrznego i wewngtrznego oraz
podstawowych standardéw interesu publicznego.

" Zob. K.Zajac: Administracja rzadowa w wojewodztwie. Raport specjalny. Serwis

Administracyjno-Samorzadowy 1998, nr 9.
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REFORMA SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W POLSCE W SWIETLE EUROPEJSKIEJ
] KARTY SAMORZADU TERYTORIALNEGO
I EUROPEJSKIEJ KARTY SAMORZADU
REGIONALNEGO

Uwagi wstgpne

Transformacja ustroju politycznego Polski, zapoczatkowana
nowelizacjami Konstytucji z 1952 roku oraz pakietem innych ustaw
odnoszacych si¢ bezpos$rednio do tego ustroju, w okresie dziesigciu lat
gruntownie zmienita nasze stosunki polityczne. Urzeczywistniajac - stopniowo
- w gospodarce narodowej zasady liberalizmu ekonomicznego (wolny rynek),
za$ w sferze polityki pluralizm polityczny i demokratyczne panstwo prawa,
Polska opuszczata obszary totalitaryzmu w postaci "dyktatury proletariatu",
wchodzita zas w stref¢ nowoczesnej demokracji typu zachodniego.

Chociaz procesy transformacyjne nie przebiegatly rytmicznie -
zywiotowo$¢ réznych przedsigwzig¢é podejmowanych przez kolejne ekipy
rzadzace raz po raz zaklocata osiaganie zamierzanych celow w sferze stosunkow
politycznych - niemniej zbudowano konstrukcj¢ nowego ustroju stopniowo
uzupetniajac jego "wystroj". Po dziesigciu latach Polska znalazta si¢ w czotowce
panstw postkomunistycznych w zakresie wprowadzania i ugruntowywania
instytucji i mechanizmdéw demokracji politycznych typowych dla najbardzie;j
rozwinigtych panstw kapitalistycznego Zachodu.

Transformacja ustroju politycznego objgla takze samorzady terytorialne.
Pierwsza solidarnosciowa eckipa rzadzaca odrzucita regulacje prawne,
okres$lajace pozycjg i rolg socjalistycznych rad narodowych jako - najpierw -
jednolitych terenowych organéw wladzy panstwowej (reforma z 1950 roku),
po6zniej (1958, 1983) jako demokratycznych organow taczacych pozy-
cj¢ i kompetencje terenowych organéw panstwa i swoistej postaci samorzadow
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terenowych. Socjalistyczne samorzady terenowe nie posiadaly - de facto -
samodzielnych kompetencji: tworzyly w istocie rzeczy swoista fasad¢ na
gmachach terenowych organéw wtadzy panstwowej.

Po znowelizowaniu 29 grudnia 1989 roku Konstytucji z 1952 roku
przystapiono do przygotowania reformy samorzadoéw terytorialnych. Podstawy
prawne tej reformy stworzyta ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzadzie
terytorialnym oraz ustawa - ordynacja wyborcza do rad gminnych. Na mocy tej
(pierwszej) ustawy samorzadami terytorialnymi staty si¢ - pochodzace z po-
wszechnych i bezposrednich oraz tajnych wyborow rady gmin wiejskich,
miejskich, dzielnicowych oraz sejmiki wojewodzkie. Pierwsze wybory do rad
gmin odbyty si¢ w dniu 27 maja 1990 roku. Przyznane radom kompetencje
(pomijajac ich ogolnikowos$¢, a nieraz brak precyzji), nie uczynity z nich
rzeczywistego gospodarza spotecznos$ci lokalnych. Terenowa administracja
rzadowa zachowata prymat nad tym -juz w petni demokratycznymi - organami
samorzadu terytorialnego.

Staba pozycj¢ samorzadow terytorialnych dostrzezono szybko. Starano
sieje wzmocni¢ przez zapisy ustawy konstytucyjnej z 27 pazdziernika 1992
roku o wzajemnych stosunkach migdzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym. W ustawie tej
samorzady terytorialne zostatly potraktowane jako wspodlnoty mieszkancow
danego terenu - podstawowa forma organizacji lokalnego Zzycia publicznego
posiadajaca osobowo$¢ prawna. Samorzady dysponuja mieniem komunalnym
z tytulu posiadanego prawa wtasnosci i innych praw majatkowych.

Te ogolnikowe =zapisy ustawy konstytucyjnej wymagaty precyzyjnej
konkretyzacji w zwyklym akcie ustawowym, tj. w ustawie o samorzadzie
terytorialnym. Dotyczylo to glownie gminy jako podstawowej jednostki
organizacyjno-terytorialnej tego samorzadu.

Ustawa konstytucyjna ponadto postanowila, ze jednostki samorzadu
terytorialnego pochodza z powszechnych, réwnych, bezposrednich i tajnych
wyborow. Uznala tez, ze forma bezposredniej w strukturach lokalnych jest
referendum lokalne.

Jednostkami samorzadu terytorialnego byty rady gmin wsi, miast, dzielnic
- jako organy stanowiace, za$ jako organy wykonawcze - zarzady na cze-
le z wojtami, burmistrzami lub prezydentami miast. Zarzad realizowal swoje
zadania przy pomocy urzg¢du gminy.

W znowelizowanej - w mys$l postanowien ustawy konstytucyjnej - ustawie
z 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym, sprecyzowano kompetencje
gmin: "wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym nie zastrzezone dla
innych podmiotéw, a takze okreslone zadania wlasne gmin. Niektore sposrod
zadan wymienionych w art. 7 tej ustawy uznano za obowiazkowe.

Ustawa ta postanowita, iz gminy posiadaja wtasny budzet, w oparciu o ktory
prowadza gospodarke¢ finansowa.
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Wyzsze jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego zostaty - na
mocy wspomnianej ustawy - to sejmiki wojewodzkie. Zgodnie z art.76 ustawy
sejmiki stanowily reprezentacj¢ gmin z obszaru danego wojewodztwa.

Wybor delegatow gmin do sejmiku dokonywany byl przez rady gmin
w tajnym glosowaniu sposrod radnych. Ustawa w art.77 okreslita kompetencje
sejmiku wojewoddzkiego.

Ustawa w art. 84 umozliwita gminom tworzenie stowarzyszen gmin
w celu wspierania idei samorzadu terytorialnego oraz obrony wspdlnych
interesow.

Przedstawiony wyzej zarys procesu tworzenia w Polsce samorzadu
terytorialnego - jego pozycji i roli, kompetencji, zasad i trybu funkcjonowania
oraz relacji wobec administracji rzadowej - tworzyt punkt wyjscia dla reformy
systemu administracyjnego kraju (nowego podzialu jednostek struktury
terytorialnej) oraz samorzadu terytorialnego. Mimo stosunkowo nowatorskich
regulacji prawnych - nie zawsze wszakze dostatecznie precyzyjnych - samorzady
terytorialne tylko w niewielkim stopniu urzeczywistniaty funkcjg wtladzy
lokalnej - spotecznosci lokalne (z réznych, zreszta, powodow) nie zajgty pozycji
i nie spetnialy roli faktycznego gospodarza terenu. Przewaga terenowej
administracji rzadowej byla oczywista (choc¢by ze wzglgdu na lepiej
wykwalifikowane i bardziej kompetentne kadry, czy dysponowanie
odpowiednimi $rodkami finansowymi i zasobami gospodarczymi), co - rzecz
jasna - moglto deprymowac ustawowych "wlodarzy" terenu. Rowniez tempo
przeobrazen ustrojowych we wszystkich innych dziedzinach zycia, w tym wciaz
trwajaca "na gorze" walka o wtadzg, ideologiczna, polityczna pluralizacja
spoteczenstwa, tworzenie si¢ biegunowosci majatkowej i odnoszacej si¢ do
warunkow zycia - wszystko to nie pozostawalo bez wplywu na "jakosc¢"
dziatalnos$ci samorzadow terytorialnych.

Zalozenia i regulacje prawne reformy samorzadu terytorialnego

Dalszy rozw¢j demokracji politycznej w Polsce wymagatl nowych
regulacji prawnych w wielu dziedzinach stosunkow politycznych, w tym
w sprawie zasad politycznego ustroju. Dotychczasowe bowiem regulacje miaty
- wmniejszym lub wigkszym stopniu - charakter prowizorium uwarunkowanego
(a nawet wymuszonego) konkretna sytuacja. Chodzitlo o mozliwie szybkie
zastapienie i norm prawa i instytucji - ich struktury organizacyjnej, kompetencji
i trybu funkcjonowania, uksztattowanychjeszcze w dobie "realnego socjalizmu"
nowymi unormowaniami i instytucjami. Ani bowiem wydane w latach 1989/
1996 ustawy majace stworzy¢ podstawy prawne dla przeborazen i caloksztattu
stosunkow politycznych i w szczegoélnosci poszczegodlnych ogniw systemu
politycznego, ani postanowienia tzw. Matej Konstytucji z pazdziernika 1992
roku, nie zapewnity kontynuowania transformacji ustroju politycznego w kierunku
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nowoczesnej demokracji, w tym dostosowanie tego ustroju do wymogow
Wspdlnot Europejskich, do ktorych Polska zgtosita akces.

Dalszy rozwdj polskiej demokracji byt prezentowany w programach
perspektywicznych 1 wyborczych wszystkich glownych partii politycznych
poczynajac od wyboréw parlamentarnych 1991 roku i prezydenckich 1990 roku.
Znajdowatly tam odbicie koncepcje "Samorzadowej Rzeczypospolitej" gloszone
wczesniej przez opozycjg¢ antykomunistyczna. Jednakze rzadzace ekipy w latach
1991-1997 nie wiele uczynity, aby i mloda polska demokracjg¢ i system
polityczny kraju uczyni¢ stabilnymi i skutecznie funkcjonujacymi organami
aparatu panstwa, w tym samorzadami terytorialnymi. A tego typu operacjom
nie sprzyjato prowizorium konstytucyjne.

Stad waznym zadaniem byto przygotowanie i1 uchwalenie nowej
konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Chodzito nie tylko o skodyfikowanie
norm prawa konstytucyjnego, lecz takze o nadanie ich postanowieniom takich
tresci, aby Polska stawata si¢ nowoczesnym, demokratycznym panstwem prawa
i sprawiedliwos$ci spotecznej, w ktorym odpowiedniapozycj¢ zajmowaty i rolg
odgrywaty spotecznos$ci lokalne, czyli samorzady terytorialne. Sa one bowiem
waznym instrumentem nowoczesnej demokracji, glownym ogniwem
zdecentralizowanego panstwa spelniajacym misjg urzeczywistnia-
na w panstwach Unii Europejskie;j.

Owe spostrzezenia i skojarzenia elit politycznych prowadzily do reformy
podziatu administracyjnego kraju oraz samorzadow terytorialnych.

Uchwalenie dnia 2 kwietnia 1997 roku Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej i zaaprobowanie jej przez Narod w referendum konstytucyjnym,
stworzylo najwyzsze prawne podstawy dla dokonania takiej waznej operacji
rozszerzajacej i ugruntowujacej polska demokracjg.

Juz w Preambule Konstytucji stwierdzono, ze:

"uchwalamy Konstytucjg¢ Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe
dla panstwa oparte na poszanowaniu wolnos$ci i sprawiedliwos$ci, wspotdziatania
wladz oraz na zasadzie pomocniczo$ci umacniajacej uprawnienia obywate-
li i ich wspolnot".

Ta polityczna deklaracja konstytucyjnego ustawodawcy znalazla juz
usci§lenie w art.15 Konstytucji zapewniajacym decentralizacjg wtadzy
publicznej. Owa decentralizacja ma znalez¢ odzwierciedlenie w zasadniczym
podziale terytorialnym panstwa:

- uwzgledniajacym wigzi spoteczne, gospodarcze i kulturowe,
- zapewniajacym jednostkom terytorialnym zdolno$¢ do wykonywania zadan
publicznych.

W art. 16 stwierdzono, ze o0go6l mieszkancéw zasadniczego podzialu
terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samorzadowa oraz ze samorzad
terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publiczne;j.
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Uszczegotowiajac owe podstawowe zasady samorzadu terytorialnego

w Konstytucji umieszczono rozdziat VII SAMORZAD TERYTORIALNY,

w ktorym zgrupowano najwyzsze normy dotyczace tego samorzadu.

Dotycza one m.in.:

1. zakresu kompetencji w wykonywaniu zadan publicznych (nie zastrzezone
dla innych organéw panstwa),

2. gminyjako podstawowejjednostkisamorzaduterytorialnegoorazmozliwos$ci
tworzeniajednostek samorzadu regionalnego i lokalnego,

3. osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego,

4. ochrony sadowej ich samodzielnoSci,

5. traktowania zadan publicznych samorzadu jako jego zadan wtasnych,

6. wykonywania innych zadan zleconych przez ustawg,

7. rozstrzygania sporow kompetencyjnych migdzy organami samorzadu
terytorialnego i administracji rzadowej przez sady administracyjne,

8. zapewnieniajednostkom samorzadu terytorialnego udziatu w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan,

9. dochodow wtasnych, subwencji ogodlnych i dotacji celowych z budzetu
panstwa,

10. prawajednostek samorzaduterytorialnego doustalaniawysokoscipodatkow
i optat lokalnych,

11 .organoéw stanowiacych i wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego;
zasad wyborow do tych organdéw oraz ich ustréj wewngtrzny,

12.referendum lokalnego o sprawach dotyczacych danej wspodlnoty oraz
o odwotaniu pochodzacego z wyboru organu samorzadu terytorialnego, tj.
rady lub sejmiku,

13.nadzoru nad dziatalno$ciag samorzadu terytorialnego z punktu widzenia
legalnosci,

14.prawa zrzeszania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego,

15.prawa przystgpowania do migdzynarodowych zrzeszen spotecznos$ci
lokalnych i regionalnych innych panstw.

Owe konstytucyjne regulacje dotyczace samorzadu terytorialnego tworza
- jako konstytucyjne zasady - zrgby ustroju i kompetencji spotecznosci
lokalnych. Ich us$ci$lenia dokonano w innych ustawach, o tym bgdzie mowa
nizej.

Normy konstytucyjne uwzgledniaja w okreslonym stopniu wymogi Unii
Europejskiej wobec krajow czlonkowskich oraz ubiegajacych si¢ o cztonkostwo,
w tym postanowienia Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego z 15
pazdziernika 1985 roku, zaakceptowanej przez Rzeczpospolita Polska w dniu
26 kwietnia 1993 roku, oraz unormowania Europejskiej Karty Samorzadu
Regionalnego przyj¢tej w dniach 3-5 czerwca 1997 roku w Strasburgu przez
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Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych. Nie znaczy to, ze Polska
wprowadzajac reformg¢ samorzadu terytorialnego w pelni dostosowata swdj
system prawa do wszystkich wymogow unijnych w dziedzinie samorzadow
terytorialnych i regionalnych.

Ustalmy wigc najwazniejsze problemy regulacji prawnych podziatu
terytorialnego kraju oraz samorzadow terytorialnych.

Ustawa z dnia 24 lipca 1998 roku wprowadzita zasadniczy tréjstopniowy
podzial panstwa na gminy, powiaty i wojewodztwa.

Efektem wprowadzenia tej ustawy w zycie stalo sig:

- 16wojewddztw,
-371 powiatow, w tym 308 ziemskich i 63 grodzkich,
- 3161 gmin.

Gminy 1 powiaty zostaly potraktowane jako jednostki samorzadu
terytorialnego, wojewodztwa za$ jako jednostki podzialu regionalnego.
Jakkolwiek zachowano rangg¢ wojewodztwa, wszelako nazwy wskazuja na ich
regionalny status.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewddztwa w art.
1 expressis verbis postanowita, ze mieszkancy wojewddztwa tworza z mocy
prawa regionalna wspdlnot¢ samorzadowa. Regionalny sens wojewoddztwa
potwierdza tez nazwa organu stanowiacego wojewodztwa - sejmik (a nie rada)
wojewodzki. Fakt ten akcentuj¢ juz obecnie, bowiem stopien dostosowania
polskich samorzadéw do wymogow unijnych trzeba bgdzie rozpatry-
wa¢ w kontek$Scie unormowan zawartych w Europejskiej Karcie Samorzadu
Regionalnego.

Ustréj samorzadu terytorialnego w Polsce tworza ustawy:

- z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym (wielokrotnie
nowelizowana), ktora od 1998 roku stata si¢ w zasadzie aktem prawnym
dotyczacym samorzadu gminnego;

-z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym.

Ustro] samorzadu regionalnego wprowadzita wspomniana wcze$niej
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewoddztwa.

Ustawy te zawieraja wiele wspolnych regulacji typowych dla kazde-
go z trzech szczebli samorzadéw terytorialnych istniejacych w ramach nowego
zasadniczego tréjstopniowego podzialu panstwa. Chodzi tu m.in. o:

powolywanie organéw samorzadu - stanowiacych i wykonawczych,

ich struktury i procedury funkcjonowania,
- akty prawa miejscowego,

- mienie i finanse,

zwiazki, stowarzyszenia, porozumienia jednostek samorzadowych,
- nadzor nad ich dziatalnoS$cia.

Rzecz oczywista tres¢ konkretnych unormowan jest zwiazana
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z merytorycznym i terytorialnym zasiggiem dziatania poszczegoélnych jednostek

samorzadu terytorialnego (i regionalnego).

O samorzadnos$ci wszystkich jednostek decyduja:

1. wynikajaca z mocy prawa terytorialna wspdlnota samorzadowa (wspolnoty
lokalne),

2. realizacja zadan publicznych w imieniu wtasnym i na wtasna
odpowiedzialnosé,

3. osobowos$¢ prawna,

4. samorzadowe wtadze stanowiace i wykonawcze,

5. pochodzenie wtadz rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewoddzkich -
z powszechnych wyboréw mieszkancow danej jednostki samorzadu
terytorialnego,

6. referendum lokalne,

7. stanowienie prawa miejscowego,

8. dysponowanie wtasnym mieniem,

9. posiadanie wltasnych finanséw i samodzielnie prowadzona gospodarka
finansowa w oparciu o wlasny budzet,

10. prawo tworzenia zwiazkow, stowarzyszen i porozumien w ramach danego

szczebla podziatu administracyjnego panstwa.

Te "atrybuty" samorzadowos$ci warto jeszcze uzupetni¢ przez wskazanie,
ze organy wykonawcze wszystkich szczebli samorzadu pochodza z wyboru
rady gminy, rady powiatu czy sejmiku wojewodzkiego.

Rada gminy wybiera zarzad gminy, wojta, burmistrza lub prezydenta
miasta oraz ich zastgpcg lub zastgpcow. Moze takze odwotaé te organy
wykonawcze.

Z kolei rada gminy moze by¢ odwotana w drodze referendum gminnego.
Warunki i tryb odwotania rady gminy normuje art. 13 ustawy z dnia 8 marca
1990 roku o samorzadzie terytorialnym.

Rada powiatu wybiera zarzad powiatu, starostg, wicestarostg, sekretarza
oraz skarbnika powiatu; moze takze odwotaé¢ caly zarzad lub poszczegdlne
osoby.

Sejmik wojewddztwa wybiera zarzad wojewodztwa w sktadzie marszatka
wojewodztwa (jako przewodniczacy zarzadu) oraz pozostatych cztonkow,
w tym wiceprzewodniczacych. Marszatek wojewddztwa jest wybierany sposrod
radnych sejmiku.

Odwotanie sejmiku wojewodzkiego przed uptywem jego kadencji moze
nastapi¢ na mocy art. 17 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie
wojewodztwa.

Owe regulacje prawne zapewniaja - rzecz jasna formalnie - jednostkom
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samorzadu terytorialnego pozycjg¢ 1 rolg organdéw demokratycznych,
samodzielnych i odpowiedzialnych na wszystkich szczeblach podziatu
administracyjnego panstwa. Demokratycznos¢ samorzadéw terytorialnych
zapewnia takze ustawa z 16 lipca 1998 roku - ordynacja wyborcza o rad gmin,
rad powiatéw i sejmikéw wojewodzkich. Wybory do tych samorzadowych
organdw sa powszechne, rowne, bezposrednie i tajne. Procedury wyborcze sa
takze demokratyczne, m.in. ze wzglgdu na mozliwo$¢ sktadania protestow
wyborczych.

Demokratycznos$é, samodzielno$S¢ i odpowiedzialno$é jednostek
samorzadu terytorialnego moze by¢ jednak naruszona lub podwazana
dziatalnos$cia innych organdow panstwa, glownie naczelnych, central-
nych i terenowych organow administracji rzadowej. Wynika to z niezbyt
precyzyjnych ustawowych rozgraniczen zakreséw dziatania samorzadow
terytorialnych i innych organdow panstwa. Faktyczna pozycja i mozliwosci
dziatania tych organdéw administracji rzadowej (jako wtadzy wykonawczej)
umozliwiaja pozaprawna ingerencj¢ w obszary dzialan organow samorzadu
terytorialnego. Zwtaszcza, ze ustawy dopuszczaja taka ingerencj¢ w imig
respektowania prawa przez samorzady.

Przyjrzyjmy sig¢ blizej tej sytuacji.

Art. 166 ust. 1 Konstytucji RP okresla zadania wtasne jednostek samorzadu
terytorialnego jako zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty
samorzadowej. W ust.2 tego artykutu Konstytucja dopuszcza zlecanie
jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych.
Wydawatoby sig, ze oznacza to jedynie rozszerzenie kompetencji samorzadow.
W istocie rzeczy chodzi o obciazenie organdw samorzadowych zadaniami nie
sluzacymi =zaspokajaniu potrzeb wspoélnoty, lecz odciazenie organdw
administracji rzadowej, w dziedzinach niezbyt dla niej wygodnych. Np. art.23
ust.2 1 3 ustawy z dnia 16 lipca 1998 roku - Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatow i sejmikow wojewddztw obciaza organy samorzadu terytorialnego
zapewnieniem obstugi administracyjnej terytorialnych komisji wyborczych.
Powoduje to koniecznosci wyznaczania odpowiednich oséb i srodkoéw do owej
obstugi kosztem normalnego funkcjonowania tych organéw samorzadowych
w urzeczywistnianiu ich lokalnych zadan. Tymczasem ta sama ordynacja
wyborcza okre$la organy panstwowe - Panstwowa Komisj¢ Wyborcza, terenowe
komisje wyborcze, wojewddzkich komisarzy wyborczych i ich zastgpcow
normujac jednoczes$nie ich kompetencje. Warto dodaé, iz w corocznych
budzetach panstwa sa przewidziane $rodki finansowe na dziatalno$¢ tych
organéw zwiazane z przygotowywaniem i przeprowadzaniem wyborow.

Art.6 ust. | ustawy z dnia 8 marca o samorzadzie terytorialnym postanawia,
ze do zakresu dzialania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu
lokalnym, leczjednoczesnie wylacza zjej kompetencji sprawy zastrzezone dla
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innych podmiotow. Jest to wszakze i logiczne, i konieczne ze wzglgdu na range
i rodzaj tych spraw (np. obronnos$¢, bezpieczenstwo panstwa).

W art. 8 ust.l tej ustawy dopuszcza nakladanie - na mocy ustawy -
obowiazki wykonywania zadan zlecanych z zakresu administracji administracji
rzadowej, a takze z zakresu organizacji przygotowan i przeprowadzania
wyborow powszechnych i referendow.

Logika tej regulacji jest watpliwa. Skoro ustawa o samorzadzie
terytorialnym jest lex specialis w odniesieniu do samorzadu gminnego, to inna
ustawa ogodlna (w tym ordynacja wyborcza dotyczaca wszystkich jednostek
samorzadu terytorialnego, czyli lex generalis), nie powinna ingerowa¢ w kom-
petencje gminy okre$lone ustawa specjalna, dotyczaca wytacznie jednostki
samorzadu tego tylko szczebla. Ustawami lex specialis sa takie ust-
wy o samorzadzie powiatowym oraz o samorzadzie wojewodztwa.

Zapewne w tych sytuacjach w gr¢ wchodza wzgledy utylitarne majace na
celu odciazenie organéw administracji rzadowej.

Owa refleksja dotyczy takze samorzadow powiatowych i wojewodzkich.

Watpliwosci budza takze normy ustawowe okreslajace nadzor nad
dziatalnosciajednostek samorzadu terytorialnego.

Postanowienia wszystkich ustaw samorzadowych powierzaja ten nadzor
Prezesowi Rady Ministrow, czyli jednemu z naczelnych organow wtladzy
wykonawczej. Poniewaz nadzor ten obejmuje dziatalno§¢ samorzadowych
organdéw stanowiacych prawo miejscowe nasuwa si¢ zastrzezenie, czy takie
postanowienie nie podwaza w ogdle istoty i funkcji samorzadu terytorialnego
jako reprezentanta spotecznos$ci lokalnej - prawowitego gospodarza danego
terenu. Fakt iz 6w nadzor jest sprawowany na mocy norm ustawowych (czyli
jest zgodny z prawem) nie usuwa moich watpliwosci. Chodzi bowiem o
konstytucyjna zasadg¢ trojpodziatu wtadzy zaktadajacajej podziat i rownowagg,
co w zadnym wypadku nie upowaznia choc¢by naczelnego organu wtadzy
wykonawczej do sprawowania nadzoru nad organem prowadawczym chocby
najnizszego szczebla terytorialnego podziatu panstwa.

Przyjrzyjmy si¢ owym nadzorczym kompetencjom prawnym organow
administracyjnych nad samorzadami terytorialnymi.

Art.86 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym
upowaznia do nadzoru organdéw samorzadu gminnego: Prezesa Rady Ministrow
i wojewodg¢ oraz - sprawach budzetowych - regionalna izb¢ obrachunkowa.
W art.85 tejze ustawy ustawodawca zastrzega sig, ze 0w nadzorjestsprawowany
na podstawie kryterium zgodno§$ci z prawem a takze - w sprawach zleconych
temu samorzadowi - celowosci, rzetelno$ci, gospodarnosci. Logika tych
ostatnich kryteriow jest watpliwa: jezeli bowiem organ administracji rzadowej
zleca samorzadowi gminnemu prowadzenie spraw zleconych, to chyba powinien
mie¢ zaufanie do organdéw tego samorzadu, ze wykonajato zlecenie rzetelnie.
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Jezeli atoli nie maja zaufania co do celowosci, rzetelnos$ci i gospodarnos$ci
dziatania gminnych organéw samorzadowych - a instytucja nadzoru moze to
sugerowaé - to nie powinny im zleca¢ prowadzenia takich spraw. Zwtlaszcza,
ze gminy maja ustawowo okre$lone wtasne zadanie publiczne i nie ubiegaja
si¢ o obciazanie ich dodatkowymi obowiazkami.

Art.88 okresla zakres tego nadzoru; obejmuje on:
- zadanie okres§lonych informacji i danych,
- wizytowanie organow administracji samorzadowej,
- uczestniczenie w posiedzeniach rady i zarzadu gminy.

Za$ art.90 tejze ustawy naktada na wojta, burmistrza lub prezydenta
obowiazek przedkladania:
- wojewodzie: uchwat rady gminy,
- regionalnej izbie obrachunkowej: uchwat budzetowych, dotyczacych
absolutorium dla zarzadu oraz innych zwiazanych ze sprawami finansowymi.

Nie nasuwa zastrzezenia postanowienie art.91 ustawy, ze uchwata rady
gminy sprzeczna z prawem jest niewazna. Natomiast budzi watpliwos¢
postanowienie tegoz artykulu, ze o niewaznos§ci takiej uchwatly decyduje organ
administracji rzadowej. Nie da si¢ zaakceptowac postanowienia art.95 tej ustawy
dajace wojewodzie (czyli organowi administracji rzadowej) prawo
wstrzymywania wykonania uchwaty organu gminy. Brutalna ingerencja
wojewody jest jego prawo uchylania uchwaty organu gminy i wydanie
zarzadzenia zastgpczego. Czym wigc jest samorzad gminy? Wtadza lokalna,
czy dodatkiem do administracji rzadowej?

Ingerencja organow administracji rzadowej idzie jeszcze dalej - Prezes
Rady Ministrow w okreslonych sytuacjach moze zawiesi¢ organ gmi-
ny i ustanowi¢ zarzad komisaryczny na okres dwoch lat, nie dtuzej niz do czasu
zakonczenia kadencji rady gminy. A co na to wyborcy tego organu, czyli
nosiciele zwierzchniej wtadzy narodu? Nic, bowiem sa przez konstytucj¢
ubezwtasnowolnieni przez postanowienie art.104 ust.l, uwalniajac postow,
senatorow (i radnych, stosownie do postanowien ustaw samorzadowych),
traktujac ich nie jako przedstawicieli narodu (jak tego wymaga art.4 tejze
Konstytucji), a zarazem awansujac ich na przedstawicieli Narodu (catego, czyli
i tych obywateli, ktorzy ich nie wybierali) i uwalniajac z zalezno$ci od wyborcow
postanowieniem: "Nie wiaza ich instrukcje wyborcow". Traktujac postow,
senatoréow 1 radnych w kategoriach towaru politycznego, pragn¢ dodac¢, ze na
ten towar nabywcy towaru (czyli wyborcy - nosiciele zwierzchniej wtadzy
narodu) nie maja prawa ani do gwarancji, ani do r¢kojmi!

Czyz mozna taki stan rzeczy uznaé¢ za zgodny z rzeczywista demokracja?
Non commenteire!

Podobnie jak w wypadku gmin, sprawy nadzoru nad organami
samorzadowymi sa unormowane w ustawie o samorzadzie powiatowym
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(art.76-84) i ustawie o samorzadzie wojewodztwa (art.78-85).

W razie zawieszenia organ6w samorzadowych powiatu i wojewddztwa
przez Prezesa Rady Ministrow zostaje ustanowiony zarzad komisaryczny, na
czele ktorego stoi komisarz rzadowy wyznaczony przez Premiera. Komisarz
przejmuje kompetencje organdéw powiatu lub wojewodztwa.

I kolejne pytanie. Jest Rzeczpospolita Polska panstwem samorzadowym,
o ktore walczyta z rezimem komunistycznym NSZZ "Solidarnos$¢", czy takim
panstwem si¢ nie stata? Co uczynili z idei "Samorzadnej Rzeczypospolitej"
epigoni powstalego w 1980 roku nowego zwiazku zawodowego?

Odpowiedzi na te pytania implikuja zarazem oceng zlozen i procesow
reformy samorzadowej przez koalicj¢ AWS-UW w 1998 roku i wprowadzanej
w zycie od 1 stycznia 1999 roku. Pomijam tu kwestie skutecznosci procesow
urzeczywistniajacych zatozenia tej reformy. O tym bgdzie mowa w wy-
stapieniach innych uczestnikéw naszej konferencji. Nie od rzeczy wszakze
bgdzie powotanie si¢ na opinie i oceny narady marszatkow wojewodztw
prowadzonej 12 grudnia 1999 roku w Szczecinie. Pamigtajmy, ze chodzi tu
o oceny 1 opinie wysokich przedstawicieli samorzadu terytorialnego i re-
gionalnego. Niektorzy z nich stwierdzali wprost, iz relacje migdzy organami
samorzadu terytorialnego a organami administracji rzadowej w praktyce
prowadza do ograniczenia kompetencji pierwszych i do przewagi drugich nad
pierwszymi. Wedlug powszechnych opinii, i laikow i specjalistow, reforma ta
nie tylko nie doprowadzita do istotnych zmian na linii wladza - spoteczenstwo,
majacych na celu rozszerzenie roli i1 ugruntowanie pozycji samorzadow
terytorialnych, lecz stworzyla zarzewie nowych wzajemnych nieporozumien,
nieufnosci i konfliktow. Przykro to konstatowaé, a jeszcze bardziej przykro

orzec, ze gora zrodzita mysz!

Europejskie regulacje pozycji i roli samorzadu terytorialnego
i regionalnego

W zamierzeniach naszej konferencjijest takze ocena zatozen i rezultatow
reformy podziatu terytorialnego Polski oraz pozycji i roli samorzadow
terytorialnych w kontek$cie kryteriow i wymogow ustalonych przez Radg
Europy. Te kategorie i wymogi dotycza zarowno panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej, jak tez innych panstw europejskich stowarzyszonych w obszarze
dziatania Rady Europy. Pozycjg t¢ i rolg naruszaja dwa dokumenty, wspomniane
wczesniej:

1. Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego z 1985 roku.
2. Europejska Karta Samorzadu Regionalnego z 1997 roku.

Pierwszy z tych dokumentow zostal uchwalony przez Rad¢ Europy - or-

gan powstaly w 1949 roku, z zadaniem zacie$nienia wspotpracy w sferze
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stosunkow spotecznych, kulturalnych i prawnych migdzy panstwami
cztonkowskimi, zrzeszajacy 37 panstw czlonkowskich (w 1996 roku. Polska
jest cztonkiem tej europejskiej organizacji od 1991 roku. Polska ratyfikowala
EKST w 1993 roku i odtad jest jej.

Intencja tego dokumentu jest ochrona i ugruntowanie samorzadu
terytorialnego w krajach czlonkowskich jako waznego ogniwa budowy Europy
w oparciu o zasady demokracji i decentralizacji wtadzy. Chodzi zwtaszcza
o wyposazenie spoleczno$ci lokalnych w organy decyzyjne powolywa-
ne w sposob demokratyczny i korzystajace z szerokiej autonomii w zakresie
kompetencji, sposoboéw realizacji swoich zadan oraz dysponujace Srodkami
koniecznymi i sprawowania swoich kompetencji.

EKST domaga si¢ od panstw cztonkowskich, aby zasada samorzadnosci
terytorialnej byla uznana w prawie wewngtrznym kazdego cztonkowskiego
panstwa, w tym w konstytucji.

Polska spetnita ten warunek umieszczajac odpowiednie postanowienia
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku.

W art3 EKST definiuje samorzad terytorialny jako prawo i zdolnos¢
spoleczno$ci lokalnych do kierowania i zarzadzania - w granicach prawa -
zasadnicza czg¢§¢ spraw publicznie na ich wlasna odpowiedzialno$¢ i w interesie
mieszkancow.

Przez to prawo rozumie si¢ wybieranie rad lub innych zgroma-
dzen w wolnych, tajnych, rownych i1 bezposrednich wyborach powszechnych
oraz dysponowanie przez rady wlasnymi organami wykonawczymi, co nie
eliminuje prawa obywateli odwotywania si¢ do zgromadzen obywateli, zadania
przeprowadzenia referendum lub innej formy bezpos$redniego uczestnictwa
obywateli w podejmowaniu odpowiednich decyzji.

Karta - w art.4 - wymaga, aby podstawowe kompetencje spolecznosci
lokalnych byly okreslone w konstytucji lub ustawie zwyktej. Moga im by¢
przyznawane takze inne kompetencje. Samorzady terytorialne (spotecznosci
lokalne) posiadaja peina swobod¢ dziatania w kazdej sprawie, ktora nie jest
wylaczona z ich kompetencji lub nie nalezy do kompetencji innych organow.
Karta wymaga, aby kompetencje przyznane spotecznos$ciom lokalnym byty
(w zsadzie) catkowite i wtaczne, aby - z wyjatkiem kompetencji ustawowych
innych organéw - zaden inny organ centralny lub regionalny nie mogt
kompetencji tych ograniczac.

Spolecznosciom lokalnym nalezy ponadto zapewnié swobo-
d¢ w dostosowywaniu realizacji zadan zleconych przez organy centralne lub
regionalne do warunkow miejscowych.

Art.4 ust. 3 EKST proklamuje zasadg, iz odpowiedzialno$¢ za sprawy
publiczne powinny ponosi¢ te organy wtadzy, ktoére znajduja si¢ najblizej
obywateli.

60
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Spotecznosci lokalne powinny by¢ nadto konsultowane w trakcie
opracowywania planow oraz podejmowania decyzji we wszystkich sprawach
dotyczacych bezposrednio tych spotecznosci.

Te ogodlne postanowienia dotyczace pozycji i roli samorzadow
terytorialnych maja na celu zapewnienie im warunku i1 stworzenie mozliwos$ci
urzeczywistniania w granicach prawa - publicznych zadan na rzecz danej
spotecznos$ci lokalne;j.

W art.5 Karta wymaga uzgadniania ze spotecznoscia lokalna kazdej
zmiany granic terytorialnych danego samorzadu. Forma konsultacji powinno
by¢ referendum.

Spotecznosci lokalne powinny mie¢ prawo samodzielnego ustalania
swojej wewngtrznej struktury organizacyjnej, tj. organdéw stanowia-
cych i wykonawczej w kontekscie realizacji potrzeb danej spotecznosci oraz
zapewnienia skutecznego zarzadzania.

Organy samorzadu terytorialnego same organizujaodpowiednie szkolenie
w celu przygotowania wysoko wykwalifikowanych (w oparciu o kryterium
umiej¢tnos$ci i kompetencji) pracownikow samorzadowych oraz ustalaja ich
wynagrodzenie i warunki awansu zawodowego.

Przedstawiciele spotecznosci lokalnych wybrani do wladz samorzado-
wych maja zapewniona swobod¢ w wykonywaniu ich mandatdéw oraz
wyrownanie finansowe odpowiednio do kosztow poniesionych w zwia-
zku z wykonywaniem mandatu.

Jednoczes$nie Karta zada, aby funkcje lub dzialania nie dajace si¢ pogodzié
z mandatem samorzadowym byty okreslane wytacznie w ustawie lub wynikaty
z podstawowych zasad prawa.

Wazne postanowienia zawiera art.8 Karty. W ust. 1 dopuszcza si¢ kontrolg
administracyjna spotecznos$ci lokalnych wytacznie w sposob i w przypadkach
przewidzianych w Konstytucji lub w ustawie.

Kontrola taka musi mie¢ na celu wylacznie zapewnienie przestrzegania
prawa i zasad konstytucyjnych. Kontrola moze uwzglgdnia¢ celowo$¢ dziatan
w odniesieniu do zadan delegowanych przez wyzszy organ administracji.

Ust.3 art.8 Karty wymaga, aby kontrola administracyjna spotecznosci
lokalnych byta sprawowana z zachowaniem proporcji migdzy zakresem
interwencji ze strony organu kontroli, a znaczeniem interesu, ktéry ma on
chronic¢.

Karta szczegotowo unormowala zasady finansowania spotecznos$ci
lokalnych. Zgodnie z art.9 ust.l spolecznos$ci te maja prawo - w ramach
narodowej polityki gospodarczej - do posiadania wtasnych wystarczajacych
zasobow finansowych, ktérymi moga swobodnie dysponowaé¢ w ramach
wykonywania swych zadan.

W ust.2 wymaga si¢, aby wysokos¢ zasoboéw finansowych byta
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dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych spotecznosciom lokalnym
przez Konstytucjg lub inne normy prawa. Czg¢$¢ zasobow finansowych powinna
pochodzi¢ z optat i podatkow lokalnych w wysokosci przez te spotecznosci
ustalanych, w zakresie ustalonym ustawa.

Systemy finansowe, na jakich opieraja si¢ zasoby pozostajace do
dyspozycji spotecznosci lokalnych, powinny byé odpowiednio zrdéznicowa-
ne i1 elastyczne, aby mogly odpowiadac¢ rzeczywistym zmianom zachodzacym
w poziomie kosztow zwiazanych z wykonywaniem uprawnien.

Karta zapewnia spotecznosciom lokalnym prawo zrzeszania si¢ oraz
prawo ochrony sadowej w zakresie swobodnego wykonywania uprawnien oraz
poszanowania zasad samorzadnos$ci terytorialnej przewidzianej w Konstytucji
lub innych normach prawa wewngtrznego.

Wazne regulacje prawne zawiera Europejska Karta Samorzadu
Regionalnego, dotyczace wigkszych jednostek organizacyjnych samorzadu
terytorialnego. Jest to nowy dokument prawny dotyczacy tego samorza-
du (z 1997 roku) i nie przez wszystkie panstwajuzratyfikowany. Tym niemniej
jego postanowienia zmierzaja do wprowadzenia nowychjakos$ci w strukturach
i kompetencjach catego systemu terytorialnego podziatu panstwaisamorzadow
terytorialnych.

Karta ta ma wazne znaczenie dla Polski po reformie trdojstopniowego
podzialu panstwa i nowych ogniw samorzadu terytorialnego, zwla-
szcza w zwiazku z wprowadzeniem nowych wojewodztw traktowanych przez
postanowienia ustaw reformowych jako regionéw samorzado-
wych i administracyjnych.

W Preambule Karty stwierdzono, ze tworzenieregionow samorzadowych
ma sprzyja¢ w realizacji demokratycznego prawa obywateli do kierowania
sprawami publicznymi, wspolnymi dla wszystkich panstw cztonkowskich Rady
Europy. Regiony maja by¢ zarzadzane przez przedstawicieli wybra-
nych w wyborach powszechnych i ponoszacych rzeczywista odpowiedzialnos¢,
co umozliwi stworzenie administracji skutecznej i bliskiej obywatelowi.
Rownoczes$nie region jest traktowany jako wtasciwy szczebel wladzy do
efektywnego wprowadzaniasubsydialno$ci, uwazanej zajednazpodstawowych
zasad majacych wazne znaczenie dla integracji europejskiej i wewngtrznej
organizacji panstw zaangazowanych w ten proces. Regionalizacja kraju nie
musi by¢ ustanawiana kosztem autonomii wtadz lokalnych. Region stanowi
zasadnicze ogniwo panstwa.

Zgodnie z art.2 EKSR zasada samorzadnos$ci regionalnej powinna by¢
uznana w Konstytucji w mozliwie najszerszym zakresie. Zakres samorzadnosci
regionalnej powinien by¢ okreslony przez Konstytucjg, statuty regionow albo
normy prawa wewngtrznego lub migdzynarodowego. Normy te powinny
zapewni¢ regionom ochrong¢ ich samorzadno$ci wynikajaca z procedur lub
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warunkoéw ich wprowadzania.

Art.3 Karty zawiera autentyczna wykladni¢ (zasadg) samorzadu
regionalnego. Zgodnie z ust. 1 tego artykutu samorzad regionalny oznacza prawo
i zdolno§¢ najwigkszych terytorialnych jednostek wtadzy (podmiotu
terytorialnego panstwa J.M.) w obrgbie kazdego panstwa, majacych wybieralne
organy, administracyjnie umieszczonych migdzy rzadem central-
nym i samorzadem lokalnym, i posiadajacych proregatywy, albo wynikajace
z samoorganizacji albo typu zwykle przypisywanego rzadowi centralnemu, do
zarzadzania na wlasng odpowiedzialnos$¢ i w interesie mieszkancow zasadnicza
czgs$cia spraw publicznych, zgodnie z zasada subscydialno$ci.

Zakres dziatania samorzadu regionalnego powinien by¢ unormowany
przez ustawodawstwo wewngtrzne kazdego kraju.

Z tej definicji wynika, ze samorzad regionalny to:

- struktura organizacyjna posiadajaca prawo i zdolnosci do zarzadzania
zasadnicza czg¢Scia spraw publicznych,

- zarzadzanie w interesiec mieszkancow i na wlasna odpowiedzialno$¢,

- struktura organizacyjna umieszczona w administracyjnym podziale panstwa
migdzy rzadem centralnym a samorzadem spotecznos$ci lokalnej,

- struktura posiadajaca wlasne wybieralne organy,

- posiadanie wtasnych proregatyw do sprawowania wtadzy w danym regionie,

- dziatanie oparte o zasadg subsydialno$ci (tj. pomocniczosci).

Samorzady regionalne posiadaja kompetencje wlasne i delegowane.

Kompetencje wltasne powinny by¢ unormowane konstytucyjnie lub
innymi aktami prawnymi. Nie moga one by¢ zmieniane lub ograniczane,
z wyjatkiem sytuacji bezposrednio okreslonych w normach konstytucyjnych
lub innych aktéw prawa wewngtrznego lub migdzynarodowego.

W granicach wlasnych kompetencji regiony sa uprawnione do
decydowania i administrowania z uwzglednieniem specyficznej dla kazdego
regionu polityki regionalnej. Do realizacji tych celow regiony powinny byc¢
zaopatrzone w niezbg¢dne Srodki.

Kompetencje delegowane - to zadania przekazane regionom przez inne
szczeble wtadzy. Kompetencje te majg by¢ zdefiniowane i dotyczy¢ dzia-
tan w rozsadnym zakresie. Na realizacj¢ tych kompetencji delegujacy powinien
przeznaczy¢ odpowiednie $rodki materialne i finansowe.

Przy realizacji tych kompetencji organy odpowiedzialne za ich wykonanie
powinny uwzgledniaé specyficzne warunki regionu i swoich struktur
organizacyjnych, w imig efektywnos$ci i zgodnie z zyczeniami mieszkancow
regionu.

W zakresie kompetencji do regiondow powinny naleze¢ wszystkie sprawy
regionalne, ktore nie podlegaja innym organom. Przy realizacji tych kompetencji
wladze regionu powinny:
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- uszanowac¢ obowiazujace prawo,

- kierowa¢ si¢ interesami mieszkancow,

- przestrzegac¢ zasady subsydiarnosci,

-uwzgledniac¢ rozsadne wymogi narodowej i europejskiej solidarnosci.

Regiony maja obowiazek respektowania pozycji, roli i kompeten-
cji w stosunkach z samorzadami lokalnymi, wobec ktdérych stosuje sig
postanowienia Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego. Rowniez w sto-
sunku do wspodlnotlokalnych ma zastosowanie zasada subsydialnosci. Regiony
moga delegowaé¢ wspolnotom lokalnym niektére ze swych kompetencji
wtasnych.

Do obowiazku regiondow nalezy takze wyréwnywanie finansow migdzy
samorzadami lokalnymi w granicach regionu, uwzgledniajac przy tym
kompetencje i niezbgdnos$¢ takiego wsparcia.

Karta w art.8 normuje stosunki migdzyregionalne i transgraniczne.
Zezwala regionom - w zakresie ich kompetencji - podejmowanie wspotpracy
z innymi regionami (wspolpraca migdzyregionalna) oraz z przygranicznymi
regionami sasiednich panstw (wspoipraca transgraniczna). Podstawa wspolpracy
migdzyregionalnej jest prawo wewngtrzne, zas trangranicznej - rOwniez
migdzynarodowe. Wramach wspotpracy transgranicznej regiony mogatworzy¢
wspoélne organy prawodawcze 1 wykonawcze. Kartajednak wymaga, aby akty
prawa wydawane przez wspodlne organy byly poddawane procedurom
kompetentnych sadow, jezeli takie procedury stosuje si¢ wobec prawa
miejscowego. Stosunki migdzyregionalneitransgraniczne powinny opierac sig
na umowach migdzynarodowych w zakresie ich zastosowania.

Karta w art.9 uprawnia regiony do uczestniczenia w procesie
podejmowania decyzji przez organy panstwa. Jest to swoista rekompensata
wobec regiondéw za "ingerencjg" organoéw rzadowych (rzeczjasna - na mocy
aktow prawa) w sprawy wewngtrzne regionow.

Udzial regionow w sprawach panstwa moze odbywac si¢ w nastgpujacych
formach:

- udziat przedstawicieli region6w w panstwowych organach prawodawczych
lub administracyjnych,

-udziat w dyskusjach lub w konsultacjach migdzy organami panstwa i kazdym
regionem,

- udzial we wzajemnych konsultacjach migdzy organami rzadowymi a re-
gionalnymi.

Karta wymaga zapewnienia regionom prawa do uczestniczenia oraz
wlasnej reprezentacji w dziatalnos$ci instytucji europejskich. Chodzi zaréwno
o konsultowanie z wladzami regionalnymi spraw ich dotyczacych przy
podejmowaniu przez organy panstwowe okreslonych decyzji (np. wydawania
nowych aktow prawa), jak tez prawo uczestniczenia w negocjacjach
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prowadzonych przez organy panstwa z instytucjami europejskimi.

Ponadto Karta zapewnia regionom prawo ustanawiania biur tacznikowych
z innymi regionami lub wtadzami lokalnymi do spraw kontaktéw z or-
ganizacjami mig¢dzynarodowymi, szczegoblnie europejskimi, w celu promocji
i ochrony swoich regionalnych interesow.

Regionom zapewnia si¢ (art.ll Karty) prawo ustanawiania lub
uzupetniania wtasnych statutow z poszanowaniem konstytucji lub innych ustaw.

Art. 12 Karty daje regionom prawo powolywania wlasnych organéw
przedstawicielskich i wykonawczych bez naruszania innych form podejmowania
decyzji bezposrednio przez obywateli (referendum).

Organy przedstawicielskie (zgromadzenia) pochodza z walnych,
powszechnych, bezpos$rednich, réwnych i tajnych wyborow.

Organy wykonawcze regionow (z wyjatkiem powotywanych bezposrednio
przez mieszkancow regionu) podlegaja zgromadzeniom i przed nimi ponosza
odpowiedzialnos¢ za swoje dziatania w oparciu o procedury ustanowione przez
prawo wewngtrzne panstwa, ktore przystapito do tej Karty.

Organy panstwa maja obowiazek zapewnienia cztonkom zgromadzen
regionow i ich organéw wykonawczych catkowitej swobody w wykonywaniu
ich funkcji, z wyjatkiem przypadkoéw zwiazanych z postgpowaniem sadowym.

W art.13 Karta zobowiazuje panstwa cztonkowskie do zapewnienia
regionom:

- odpowiednich funduszy,

- wlasnego systemu administracyjnego,
- innych koniecznych organdw,

- wlasnego personelu.

Regiony same okre$laja struktury wewngtrzne tych organow oraz zasady
i warunki zatrudnienia personelu.

W art. 14 szczegdétowo unormowano sprawy finanséw regionow. Karta
wprowadzita zasadg, w mys$l ktorej system finansowy regiondéw powinien
zapewni¢ im przewidywalne wielkosci dochodow publicznych, dostosowanych
do ich kompetencji i umozliwiajacych im prowadzenie wtasnej polityki.
Oznacza to, ze wtadze centralne maja obowiazek zabezpieczy¢ potrzeby
finansowe regionow, zwiazane z ich wlasnymi i delegowanymi kompetencjami.

Karta jednocze$nie domaga sig, aby zrodta regionalnego finansowania
byly wystarczajaco zréznicowane i elastyczne. Chodzi o to, ze regiony musza
mie¢ mozliwos$¢ uczestniczenia w ogdlnopanstwowym rozwoju gospodarczym
oraz pelne pokrycie wydatkéow zwiazanych z ich kompetencjami. Na realizacjg¢
kompetencji wtasnych finanse powinny pochodzi¢ z wtasnych zrédet swobodnie
wykorzystywanych przez wtadze regionow.

Karta domaga si¢ (art. 14 ust.4) - jako zasada finansowania regionow -

aby panstwo stosowato mechanizmy wyréwnywania finansowego w konteks$cie
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potencjalnych potrzeb regionéw. Zasada ta ma na celu zharmonizowania
poziomu zycia mieszkancow regionu z istniejacym w innych regionach.

Karta zobowiazuje tez panstwa czlonkowskie, aby zapewnity - w gra-
nicach prawa - regionom dostgp do rynkéw kapitalowych w celu uzyskiwania
pozyczek na wydatki kapitatow.

Karta zaktada, iz zostana stworzone niezbg¢dne warunki dla zapewnienia
finansowej autonomii regionow.

Wtasnymi zrédtami finanséw regionow powinny by¢:

- podatki,

- optaty,

- naleznoSci,

pobierane przez wtadze regionow w granicach okre§lonych przez konstytucjeg
lub inne akty prawne.

Regionom przystuguje prawo samodzielnego okreslania wysokosci
regionalnych podatkéw i optat. W okreslonych sytuacjach regiony powinny
mie¢ swoj udzial (procentowy) w dochodach z podatkoéw nakladanych przez
inne wladze publiczne.

Dochodami wtasnymi regionéw powinny by¢ ich udziaty w podatkach
ogolnych ustalanych przez konstytucj¢ lub inne ustawy. Regiony moga
prowadzi¢ konsultacje i zawieranie porozumien z innymi regionami, co do
podziatu i alokacji tych zasobow.

Karta przewiduje normy gwarantujace ochrong¢ samorzadu regionalnego.
Chodzi m.in. o:

- kompetencje regionow w sprawie zmiany granic regionalnych - bez zgody
regiondw granic tych nie mozna zmieniac,

- nowowytyczane generalne granice w panstwie musza by¢ uzgadniane

z regionalnymi spotecznosciami,

- prawo regionow do wszczynania postgpowania przed sadami w celu
swobodnego wykonywania swoich zadan i poszanowania zasad samorzadnoS$ci
regionalnej,

- prawo rozstrzygania przez sady sporow kompetencyjnosci (konfliktow
kompetencji) migdzy wladzami regionalnymi a innymi organami wtadzy
publiczne;j.

Nadzér nad prawodawstwem regionalnym (akty prawa miejscowego)
moze by¢ dokonywany jedynie w przypadkach przewidzianych w konstytucji
lub w innych ustawach i tylko w kwestii zgodno$ci z normami prawa
stanowionego przez parlament panstwa. Nadzor taki moze mie¢ miejsce tylko
po wydaniu prawa regionalnego (ex post facto) i podlegac¢ procedurze okreslonej
W statucie regionu.

Art. 22 Karty wymaga, aby kazde panstwo cztonkowskie w ciagu roku,
w ktorym Karta ta wchodzi w nim w Zycie, a pdzniej w okresie co pig¢ lat,
opracowywato raport o respektowaniu postanowien Karty.
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Syntezy i wnioski

Czas dokona¢ oceny tych rozwazan w konteks$cie tematu mojego
opracowania i w oparciu o ten zabieg odpowiedzie¢ na pytanie, czy reforma
samorzadu terytorialnego, zwiazana z nowym podziatem systemu
administracyjnego Rzeczypospolitej Polskiej,uwzglgdnila w tej materiiwymogi
zaréwno Unii Europejskiej, jak tez szerszego gremium Starego Kontynentu -
Rady Europy oraz czy podstawy prawne tej reformy, proces wprowadzaniajej
wzycieipierwsze miesiace funkcjonowanianowych struktursamorzadowych
odpowiadaja ustaleniom i potrzebom catej europejskiej spotecznosci. Czy w
odniesieniu do samorzadoéw terytorialnych i regionalnych Polska jest juz
w integrujacej si¢ Europie, czy jeszcze musi wiele uczyni¢, aby zastuzy¢ na
satysfakcje wynikajacazuplasowania si¢ w kontynentalnym gremiumwolnych
i demokratycznych panstw.

Odpowiedz nie moze by¢ ani zwigzta, ani jednoznaczna. I to z wielu
powodow.

Zacznijmy od tego, co budzito i nadal budzi najwigcej watpliwo-
$ci, a mianowicie, czy ta rozlegla reforma byta - juz w pierwszym dziesigcioleciu
transformacji ustrojowej - rzeczywiscie konieczna. Czy istniejacy wczesniej
uktad podziatu administracyjnego i samorzadowego byl rzeczywiscie
niewydolny? Chociaz przez kilka lat trwaly namigtne dyskusje, nie zetknalem
si¢ z racjonalnymi i rozwaznymi argumentami nie tyle na rzecz takiego
ustrojowego przedsigwzigcia, ile w kwestii natychmiastowego przeprowadzenia
takiej reformy. Chodzito i oregiony, i o powiaty. W latach 1993-1997 przeciwko
powiatom kategorycznie opowiadato si¢ Polskie Stronnictwo Ludowe; inne
sily polityczne byty raczej za, przy czym centroprawicowa AW S reformg
terytorialnai samorzadowa traktowatajako swoéj cel, umieszczajac odpowiednie
postanowienia w swoim programie wyborczym.

Rzadzaca koalicja AWS-UW podjeta decyzje o przeprowadzeniu takiej
reformy, lecz obranadroganie wydawatasig ani realna, ani skuteczna. Wtasciwie
nic nie bylo przygotowane - poza ogélnikowymi koncepcjami i zalozeniami,
brak byto jakichkolwiek konkretow. Trwaly spory o liczbe wojewodztw-
regionéw, o geografi¢ powiatdow, o ich pozycj¢ w nowym trojstopniowym
podziale administracyjnym kraju. W tej sytuacji wybranie drogi "forsownego
marszu" wskazywalo raczej nanieuzasadnione ambicje zwolennikoéw reformy
(by¢ moze dazenie "wpisania si¢" do historii Polski) nie mogto rokowacd
koniecznej skutecznos$ci. Po§piech w zadnym razie nie byt uzasadniony,
zwtlaszcza, iz nie zdecydowano si¢ wczeé$niej na jakikolwiek eksperyment
i zregionami, i z powiatami. Caty nacisk potozono na prace legislacyjne, jak
gdyby one mialy stworzy¢ swoiste panaceum na wszystkie niedopracowane
merytoryczne kwestie. Proces legislacyjny byt przeprowadzony w paradoksalnie
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krotkim czasie. Skutek tego byt oczywisty - niedorobki merytoryczne, fatalny
jezyk ustawowych norm prawa, brak koniecznej synchronizacji migdzy
ustawami a innymi aktami prawa, nakltadanie si¢ kompetencji poszczegolnych
szczebli samorzadow terytorialnych, ogdlnikowe normy dotyczace finansow,
sztuczne dostosowywanie regulacji wewngtrznych do wymogdéw Rady Europy
i wiele, wiele innych uchybien, w tym takze merytorycznych (np. w kwestii
nadzoru administracji rzadowej nad organami samorzadowymi). Nic wigc
dziwnego, ze i przeciwnicy reformy, i media, i opinia publiczna reagowala
ztosliwym epitetem "Gora zrodzita zdechla mysz"!

Deklaracja Prezesa Rady Ministrow o obudzeniu si¢ Polakow w dniu
1 stycznia 1999 roku nastapi juz w Nowej Polsce (odnosito si¢ to takze do
innych ustrojowych reform) byta chyba szczytem rzadowej (i koalicyjnej) euforii
z wlasnych papierowych dokonan.

Atoli stato sig. W pospiechu przygotowywano akty prawa, w pos$piechu
uchwalono je i wprowadzono w zycie (rzeczjasna - jurydyczne), w pospiechu
moéwiono o Nowej Polsce.

Nie zamierzam w tym referaciec kontynuowaé¢ krytyki dotyczacej
przygotowywania i przeprowadzania reformy struktury podziatu
administracyjnego kraju oraz samorzadow terytorialnych. Stala si¢ ona bowiem
faktem dokonanym. Atoli zaprawdg¢ niczego w zyciu spoleczenstwa nie
zmienila.

Pragng jednak zwroci¢ uwage na niektore problemy merytoryczne.

Wczesniej wspomniatem, ze w zamiarach i deklaracjach a takze
programach Trzecia Rzeczpospolita miata by¢ zdecentralizowanym panstwem
samorzadowym, w ktorym "cigzar rzadzenia" mial by¢ przeniesiony z centrum
do spotecznosci lokalnych. Po przejgciu wtadzy przez sily opozycji
antykomunistycznej "samorzadzeniowy zapal" szybko stygh. Swiadczyta o tym
ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym. Jej regulacje prawne
W znacznej mierze pozostaty na papierze. Dominacja administracji rzadowej
w terenie byta oczywista, o czym $wiadczyta instytucja urz¢doéw rejonowych,
ktore miaty by¢ tacznikami migdzy administracja rzadowa wojewodz-
twa a samorzadami gmin. Wtadze centralne - zar6wno ekipy solidarnos$ciowe
jak 1 postkomunistyczne - nie byly naprawdg zainteresowane politycznym
uwtaszczeniem spotecznosci lokalnych. Samorzady terytorialne staty sig
ubogimi krewnymi organdéw administracji rzadowej. Ubogimi zwlaszcza ze
wzgledu na swoje mozliwosci finansowe, na silg (czy bezsitg) przebicia sig
przez gaszcz roznych imperatywow administracyjnych.

Wszelako idea Polski samorzadnosciowej pozostata jako dazenie do
autentycznej demokracji 1 sprawiedliwo$ci spolecznej. Polski
samorzadnosciowej nie wprowadzila jednak reforma z 1998 roku.

Wczesniej juz wspomnialem, ze zakres, cele i formy nadzoru organow
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administracji rzadowej nad samorzadami terytorialnymi w znacznym stopniu
ogranicza samodzielno$¢ spotecznosci lokalnych.

Asekuracja ustawodawcy, iz chodzi o nadzdér w zakresie zgodno-
$ci z prawem decyzji podejmowanych przez organ samorzadowy jest chwytem
chybionym, bowiem od stwierdzenia takiej zgodnos$ci sa kompetentne sady
administracyjne, a takze - w okreslonych sytuacjach - Trybunat Konstytucyjny.
Daleko idaca ingerencja organdéw administracji rzadowej w kompetencje i spra-
wy spotecznosci lokalnych podwaza sens idei samorzadnosci.

Kontrola dziatalnosci samorzadow terytorialnych powinna naleze¢ - i to
w niewielkim stopniu (jak np. w krajach Unii Europejskiej) - do Sejmu lub
Senatu, a wigc przedstawicielskich organéw wtadzy panstwowej: niech
wybrancy szczebla ogdlnokrajowego kontroluja wybrancow lokalnych. Jak to
uczyni¢? Przez odpowiednie regulacje prawne, ktoére musza znalez¢
odzwierciedlenie w normach konstytucyjnych.

Ograniczenie nadzoru nad samorzadami terytorialnymi wynika takze
z regulacji prawnych zawartych w Europejskiej Karcie Samorzadu
Terytorialnego, do ktorej Polska przystapita w kwietniu 1993 roku.

Karta dopuszcza administracyjna kontrolg spolecznosci lokalnych jednak
w ograniczonym zakresie dotyczacym przestrzegania przez organy samorzadow
zasad konstytucyjnych i norm prawa, przy czym przypadki i sposoby takiej
kontroli musza mie¢ podstawg konstytucyjna lub ustawowa.

Rowniez Europejska Karta Samorzadu Regionalnego z 1997 roku
dopuszcza kontrolg samorzadéw regionalnych w przypadkach i procedurach
okreslonych w konstytucji lub w ustawach.

Unormowania zawarte w tej Karcie maja istotne znaczenie dla Polski
w odniesieniu do nowych wojewddztw traktowanych przez ustawodawcg jako
regiony tworzace z mocy prawa regionalna wspolnote samorzadowa.
Tymczasem rozbieznosci w unormowaniach pozycji i roli tych struktur
organizacyjnych samorzadu w prawie polskim i europejskim sa znaczne.
Ustawa z 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewoddztwa, traktujac nowe
wojewodztwa jako regiony nie uwzglgdnita podstawowych unormowan Karty
okreslajacych pozycj¢ i1 rolg tego typu jednostek podziatu terytorialnego kraju
i ich samorzadowych organow.

Wymieniona ustawa traktuje nowe wojewodztwa-regiony tylko jako
wyzszy szczebel terytorialnego podziatu kraju, nie nadajac mu statusu
regionalnego. Wprawdzie Polska nie podpisata dotychczas Europejskiej Karty
Samorzadu Regionalnego, niemniej w przygotowaniach do cztonkostwa w Unii
Europejskiej nalezatloby dostosowaé wewngtrzne prawo do europejskiego
i w tym zakresie. Sa w nim bowiem unormowania zapewniajace tym
regionalnym spoteczno$§ciom wigksza samodzielnos¢ i demokratycznos$¢
w decydowaniu o swoich terytorialnych sprawach.
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W systemie politycznym panstwa regiony terytorialne odgrywajaistotna
rol¢ m.in. z tego wzgledu, iz moga uczestniczy¢ bezposrednio we wspoOipracy
zagranicznej (transgranicznej). Jednak polskie prawo wymaga na taka
wspolpracg zgody resortu spraw zagranicznych, zas prawo europejskie (EKSR)
nie uzaleznia takiej wspolpracy od zgody organdéw administracji rzadowej.
Ponadto umozliwia ono bezpos$redni udzial - w rdznych postaciach -
spotecznosci regionalnych (ich przedstawicieli) w dziatalnos§ci organow
europejskich i migdzynarodowych.

Moznaby mnozy¢ przyktady ilustrujace niepelna samorzadno$¢é
spotecznosci lokalnych w stosunku i do samej idei, i do pozycji oraz roli
przypadajacej samorzadom terytorialnym i wreszcie do potrzeb spotecznosci
lokalnych. Nie da si¢ ukry¢ wadliwo$ci zatozen reformy i unormowan prawnych.
Pospiech nie stuzy takim powaznym przeobrazeniom ustrojowym. A skutki
tego ponosi samo spoteczenstwo - tejego struktury, ktore zostaly umiejscowione
w granicach trojstopniowego podziatu administracyjnego kraju.

Niedorobki i felery animatorow reformy bedzie musiato naprawiac zycie
- aktywno$¢ spotecznosci lokalnych, dziatalno$¢ rad gmin, rad powiatow i sej-
mikéw wojewodztw, ich organow wykonawczych. Dopiero uzyskane
doswiadczenia, naznaczone klopotami, trudnosciami, meandrami wzajemnych
relacji migdzy samorzadami terytorialnymi a organami administracji rzadowej,
uzasadnia przeprowadzenie autentycznej reformy ustrojowej w sferze
samorzadow terytorialnych i regionalnych.
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PRAWNE GWARANCJE DEMOKRATYCZNEGO
CHARAKTERU SAMORZADU TERYTORIALNEGO
(TEZY WYBRANYCH PROBLEMOW)

I
1. Definicji demokracji i pogladow na jej istot¢ jest wiele. Roznia sig¢ one
m.in. "roztozeniem" akcentéw podkreslajacych jej podstawowe cechy. Nie
wchodzac w spory dotyczace tych kwestii mozna zatozy¢, iz demokracja "to
idea, ktorej istotajestuznanie, ze danej spotecznosci... przystuguje naturalne
prawo decydowania o swoich sprawach..." (Wielka Encyklopedia Powszechna
2000).
2. Tak ogdlnie wyrazona idea wymaga dla jej realizacji odpowiednich
mechanizmoéw i narze¢dzi, wérod ktorych istotna role odgrywaja normy prawne.
Tak wigc "potaczenie" demokracji zprawem nie ma przypadkowego charakteru.
3. Jakpodkreslasigw literaturze (W. Skrzydto) "Idea demokratycznego panstwa
prawa spetnia sig¢ prze potaczenie elementow formalnych z elementami
materialnymi, do ktérych wspotczesna doktryna zalicza przede wszystkim:
zagwarantowanie oraz poszanowanie praw i wolnosci cztowieka i obywatela,
(...) zasadg pluralizmu politycznego, demokratyzm oparty na kreowaniu wtadz
przez okresowo odbywane wolne wybory powszechne, zapewnienie udziatu
spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji panstwowych, niezalezny i niezawisty
sadowy wymiar sprawiedliwos$ci...".
4. Spojrzenie na samorzad terytorialny uwzglgdniajace prawne aspekty
powyzszych, wybranych cech systemu demokratycznego moze okazac si¢
interesujace i stad tez, w dalszej czg¢S$ci referatu, na te aspekty zostanie zwrécona
szczegodlna uwaga.

1. "Zagwarantowaniu oraz poszanowaniu praw i wolnosciczlowiekaiobywatela"
stuzy sama instytucja samorzadu terytorialnego jako takiego. Wyraza to
Konstytucja RP, gdy m.in. w preambule stanowi, iz prawa w panstwie maja
by¢ oparte "na poszanowaniu wolnosci (...) dialogu spotecznym oraz na zasadzie
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pomocniczo$ci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspdlnot".
Podkres$lenia wymaga zwlaszcza zasada pomocniczos$ci, z jednej strony
wyznaczajaca relacjg pomigdzy samorzadem terytorialnym a Panstwem ("tylko
tyle panstwa ile jest niezbgdne") oraz - na co zwraca si¢ mniej uwagi:
wyznaczajaca relacj¢ pomigdzy samorzadem terytorialnym a jego cztonkami
(mieszkancami), co moznaby sprowadzi¢ do paremii "tylko tyle samorzadu
terytorialnego (jego wtadzy) ile jest to niezbgdne dla wtasciwego
funkcjonowania spolecznosci lokalnej" (w tym konteks$cie budza watpliwosci
zwlaszcza niektore "zapgdy reglamentacyjne” wiadz samorzadowych).

2. Nie ulega watpliwos$ci, iz w dzisiejszym $wiecie istotnym sktadnikiem praw
czlowieka i obywatela jest prawo do informacji, w tym zwtlaszcza do informacji
0 funkcjonowaniu wtadz publicznych, o czym w sposob kategoryczny stanowi
Konstytucja RP w art. 61. Regulacja konstytucyjna wymaga jednak dalszego
"rozwinigcia" w ustawodawstwie zwyklym. Dziatania zmierzajace do
uszczegdlowienia konstytucyjnych zasad oraz stworzenia skutecznych procedur
"egzekwowania" prawa do informacji sa réwniez niezbgdne w obszarze
samorzadu terytorialnego.

3. Istotnym aspektem "poszanowania praw i wolnosci cztowieka i obywatela"
jest tez zapewnienie mu poczucia osobistego bezpieczenstwa. Z reguty
zapewnienie obywatelowi bezpieczenstwa kojarzy si¢ z funkcjami Panstwa.
Restytucja w Rzeczypospolitej samorzadu terytorialnego wlacza powyzsze
kwestie roOwniez w zakres jego zainteresowan. Zwroci¢ tu nalezy uwagg m.in.
na poczucie bezpieczenstwa socjalno-bytowego oraz bezpieczenstwa w zakresie
ochrony zycia i zdrowia. Gdy chodzi o pierwszy z powyzszych aspektow, na
uwage zasluguja tu w szczegdlnosci obowiazki samorzadu terytorialnego
w obszarze pomocy spotecznej orazjego powinnos$ci w zakresie wspomagania
ludzkiego "prawa do lokalu". W odniesieniu za$ do drugiego aspektu, wskazac¢
nalezy na zadania samorzadu terytorialnego w zakresie organizacji stuzby
zdrowia oraz zadania dotyczace zapewnienia osobistego poczucia
bezpieczenstwa zycia, czemu m.in. ma stuzy¢ paramilitarna stuzba samorzadu
terytorialnego w postaci strazy gminnych (miejskich).

Pluralizm polityczny oraz kreowanie wladz przez okresowo odbywane wolne
wybory powszechne, jako mechanizm stabilizacji demokratycznych stosunkow
w szczego6lnosci ma znaczenie dla funkcjonowania Panstwa jako calosci. Nie
ulega wszakze watpliwosci, ze moze i powinien on by¢ postrzegany jako istotny
czynnik demokracji w samorzadzie terytorialnym. Zauwazy¢ jednak nalezy,
ze konkretne rozwiazania prawne w tym zakresie moga by¢ zréznicowane.

1 tak, gdy chodzi o procedury wyborcze oparte na mechanizmie "partyjnym"



Prawnw gwarancje demokratycznego charakteru samorzqdu terytorialnego ...

z pewnos$cia moga i powinny miec zastosowanie na szczeblu wojewodz-
kim, a moze nawet i powiatowym. "Upartyjnienie" procedur wyborczych na
szczeblu gminy moze czasami prowadzi¢ do efektow przeciwnych od
zaktadanych (przyktadem niezamierzonej patologii w tym zakresiejestchocby

sytuacja, jaka miata miejsce w warszawskiej gminie Centrum).
v

"Zapewnienie udziatu spoteczenstwa wpodejmowaniu decyzji" - w odniesieniu
do samorzadu terytorialnego - ma kilka aspektow:

1) istotnym elementem demokratyzacji samorzadu terytorialnego jest "gotowos$¢
i otwarto$§c¢" jego struktur na udzial w nich mieszkancow oraz ich wplyw na
podejmowane decyzje. W kwestii tej szczegdlne znaczenie ma istnienie
kolegialnych oraz monokratycznych organéw samorzadowych a takze
wspotistnienie obsady personalnej pochodzacej z wyborow z zawodowym
aparatem urzgdniczym. Udzielajac stosownych preferencji wskazanym wyzej
rozwigzaniom mozna wspomagac¢ lub hamowaé¢ demokratyczne procedury
podejmowania decyzji. Pamigta¢ wszakze nalezy, ze procedurom takim stuza
wtasciwe proporcje pomigdzy wskazanymi wyzej rozwiazaniami (zwrocié¢ przy
tym nalezy uwage, iz przewaga czynnika kolegialnego i spotecznego nie staje
si¢ sama przez si¢ gwarantem demokratycznych procedur podejmowania decyzji
cho¢by z uwagi m.in. na rozproszona w takich sytuacjach odpowiedzialnos$¢
za te decyzje),

2) z "pozastrukturalnych" oddzialywan na proces podejmowania decyzji w sa-
morzadzie terytorialnym wskazan m.in. nalezy na:

a) instytucje referendum; instytucja ta ma z kolei dwa aspekty: pierwszy
o charakterze "wyborczym", zwiazany z mechanizmem odwolywania przez
wyborcoéw organdw kolegialnych samorzadu terytorialnego, drugi o charakterze
wtadnie "decyzyjnym", co oznacza mozno$¢ decydowania o konkretnych
przedsigwzigciachwaznychdladanejjednostkisamorzaduterytorialnego.Dla
wzmocnienia wplywu mieszkancow na decyzje mozna by w przyszlosci
rozwazy¢ przyjgcie rozwiazan prawnych zmniejszajacych zalezno$¢ inicjatywy
referendalnej od organu stanowiacego danej jednostki samorzadu terytorialnego
(dzisiaj to rada wzglednie sejmik wojewodzki decyduja o uznaniu danego
zagadnienia za "nadajace si¢" do wypowiedzi w trybie referendum),

b) wazne z punktu widzenia demokratyzowania procedur decyzyjnychjest tez
istnienie rozwiazan prawnomaterialnych "wymuszajacych" takie demokratyczne
procedury. Przyktadem moze tu by¢ procedura zwiazana z planowaniem
przestrzennym wtaczajaca w szerokim zakresie mieszkancoéw gminy i po-
zwalajaca "wyprzedzajaco" uwzgledniac ich interesy prawne i faktyczne.
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1. Doniostym gwarantem demokratycznych regut funkcjonowania
spoleczenstwa jest niezawiste sadownictwo. W zakresie zwiazanym z fu-
nkcjonowaniem samorzadu terytorialnego nalezy zwlaszczazwréci¢ uwage na
rolg sadownictwa w "ochronie samorzadu terytorialnego przed panstwem" oraz
"ochrong mieszkancow przedsamorzadem terytorialnym".

2. Sadowa ochrona samodzielnos$ci samorzadu terytorialnego, bo w takiej
konwencji prawo ujmuje "ochrong samorzadu terytorialnego przed panstwem",
przyjmuje dwie formy: z jednej strony postaé prawa jednostek samorzadu
terytorialnego do zaskarzania do Naczelnego Sadu Administracyjnego
rozstrzygnig¢ nadzorczych, z drugiej za$ strony posta¢ ochrony samorzadu
terytorialnego przez sady powszechne w sprawach majatkowych. W obu tych
obszarach niezawisle sady wypetniaja role "arbitra" w ukltadach migdzy
demokratycznym panstwem a demokratycznym samorzadem terytorialnym.
3. Sadowa ochrona obywateli przed samorzadem terytorialnym wyraza sig¢ w:
a) ochronie przed prawem stanowionym przez organy samorzadu terytorialnego;
zgodnie z istniejacymi procedurami kazdy moze do Naczelnego Sadu
Administracyjnego zaskarzy¢ akt normatywny wydany przez wtadzg
samorzadowa, jesli przepisy tego aktu naruszaja jego "interes prawny lub
uprawnienie",

b) ochronie przed decyzjami administracyjnymi podejmowanymi przez
wtasciwe organy samorzadu terytorialnego w indywidualno-konktretnych
sprawach obywateli.

VI

Tematem konferencji sa "Instytucje demokratyczne w Polsce (osiagnigcia i pe-
rspektywy)" zas§ w ramach tego glownego tematu zagadnienie bardziej
szczegbdtowe poswigcone "Samorzadowi terytorialnemu jako formie rozwoju
instytucji demokratycznych". Sposdb ujgcia tego ostatniego zagadnienia wyraza
uprawnionasugestig, ze samorzad terytorialnyjestjednaztychinstytucji,ktora
przyczynia si¢ do rozwoju demokracji w Polsce. Pelnej akceptacji takiego
spojrzenia nie uchybia zwrdcenie w niniejszym referacie uwagi na proble-
my i mechanizmy demokracji "wewnatrz" samorzadu terytorialnego. Jest poza
sporem, ze samorzad terytorialny z zalozenia opiera si¢ o wtasciwe demokracji
zasady. Zasady te wpisane sa w rozwiazania prawne regulujace dziatalnos¢
tego samorzadu. Wszakze same konstrukcje prawne sa waznym, ale przeciez
nie wylacznym gwarantem "demokratycznosci" samorzadu terytorialnego.
Roéwnie wazne jest, jak pokazuje praktyka, stosowanie tych rozwiazan w bie-
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zacej dziatalnos$ci samorzadu terytorialnego. Zwrdcenie powyzej uwagi na
wewnatrzsamorzadowe aspekty demokracji ma wskazaé¢ na niektéore wazne
zagadnienia tego zjawiska.
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PODEJSCIE ZASOBOWE W BUDOWANIU
PRZEZ ORGANIZACJE SAMORZADU
TERYTORIALNEGO
STRATEGII ROZWOJU

1. Wstep

Niniejsze opracowanie stanowi probg pokazania mozliwosci
wykorzystania roznych podej§¢ istniejacych w nauce o zarzadzaniu
strategicznym do tworzenia strategii rozwoju przez organizacj¢ samorzadu
terytorialnego. Naszym zdaniem strategia rozwoju takiej organizacji powinna
generalnie bazowac na podej$ciu zasobowym, gdyz kazda tego typu organizacja
(gmina czy powiat) posiada unikalne zasoby materialne oraz niematerialne (por.
rys. 1), ktore decyduja o jej wyjatkowosci w skali regionu. Zasobowy typ
mys$lenia w formutowaniu przez gming i powiat strategii swego rozwoju,
pozwala na sformulowaniejedynej w swoim rodzaju misji oraz optymalnej dla
spotecznosci lokalnej drogi rozwoju.

Podejscie zasobowe powinno by¢ uzupeilniane innymi podej$ciami do

budowy strategii. Stanowi ono jednak zasadniczy punkt wyj$cia w procesie
budowy strategii.
W dalszej czgs$ci opracowania przedstawimy szerzej koncepcj¢ zasobowaoraz
uzupetnimy ja réoznego rodzaju uwagami dotyczacymi nie tylko sposobu
formutowania strategii, leczréwniezwarunkow koniecznych do skutecznejjej
implementacji, wymienimy poszczegdlne etapy w budowie strategii gmi-
ny i powiatu oraz przedstawimy typowe narzg¢dzia analizy strategicznej
wykorzystywane w procesie budowy strategii.

2. Podej$cie zasobowe w formulowaniu strategii

Ogolnie zasoby gminy i powiatu - podobnie jak i innych organizacji - mozna
podzieli¢ na zasoby materialne i niematerialne. O ile zasoby materialne saczyms

oczywistym w budowaniu strategii rozwoju nie tylko organizacji samorzadu

O
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terytorialnego, lecz takze kazdej organizacji gospodarczej, o tyle mato uwagi
przywiazuje si¢ do wykorzystania zasobow niematerialnych.'

Zasoby niematerialne tzw. relacyjne tworza si¢ na bazie relacji organizacji
samorzadu terytorialnego z tzw. interesariuszami, czy "kibicami tej organizacji".
Na kompetencje organizacji samorzadu terytorialnego sktadaja si¢ réznorodne
elementy dotyczace gtownie jej mieszkancow, ktore stanowia o mozliwosciach
i aktywnosci zawodowe;j.

W ramach podejscia zasobowego wyrozniono pewne zasady, ktéore mozna
czgSciowo wykorzysta¢é w tworzeniu strategii rozwoju gminy; powiatu.

3. Zasady dzialania firm doskonalych, ktére moga by¢ wykorzysta-
ne w zarzadzaniu organizacja samorzadu terytorialnego

W zarzadzaniu gmina; powiatem, opartym na przygotowanej strategii dziatania
moga by¢ wykorzystane nast¢pujace, sprawdzone w funkcjonowaniu korporacji
gospodarczych zasady. Ws$rod nich wymieni¢ mozna:

- Zasadg¢ - A bias for action - Obsesja dziatania - polegajaca na szybkiej
analizie pojawiajacych si¢ problemow w danej gminie; powiecie i bez-
zwlocznym rozwiazywaniu ich w praktyce. Jest przeciwienstwem dziatan
biurokratycznych, polegajacych na dlugotrwatej analizie marginalnych zjawisk
i traceniu czasu na pisanie szczegdélowych raportéow, z ktérych nic nie wynika.

Trzeba dziata¢ szybko i zdecydowanie, aby nie popas¢ w paraliz decyzyjny.

- Zasadg - Staying close to the customer - Bliski kontakt z "klientami i inwestorami
gminy, czy powiatu" - oznacza to hotdowanie zasadzie maksymalizacji
zadowolenia "klienta", przez wstuchiwanie si¢ w sygnaly z rynku (opinie
"klientow") "Klient" tworzy dochody gminy; powiatu, a inwestor miejsca pracy
przez ci i oraz aktywnie wspoéluczestniczy w ich rozwoju, zatem trzeba walczy¢

0 jego lojalnos¢.

- Zasadg - Autonomy and entrepreneurship - Autonomia i przedsigbiorczos$¢
- polegajaca na stworzeniu warunkéw do samodzielnego dziatania jednostkom
1 zespotom zdolnym do inicjatywy i przedsigbiorczo$ci na terenie gminy;
powiatu i poza ich granicami. Gmina; powiat lepiej dziata jako zbor matych
"firm" mys$lacych niezaleznie i majacych bliski kontakt z "klientem" ale
jednoczesnie realizujacych wspolne cele gminy; powiatu, okreslone w jej
strategii rozwoju.

' Strukturg zasobow organizacji samorzadu terytorialnego (gminy badz powiatu)przedstawia

rys. L
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Zasoby gminy

e

Zasoby materialne Zasoby niematerialne

- Zasoby finansowe

- Budowle 1 budynki

- Infrastruktura

- Grunty 1 ich lokalizacja

- Zasoby naturalne

Zasoby relacyjne Kompetencje

*Reputacja gminy * Wiedza
*Sie¢ kontaktow osobistych  * Tradycja 1 zwyczaje
*Relacje z otoczeniem * Umiejetnosci

*Sie¢ aliantow strategicznych * Dziedzictwo kulturowe
*Unikalnos¢

Rys. 1. Struktura zasobow organizacji samorzadu. Zrodto: Opracowanie wlasne

- Zasade¢ - Productivity through people - Ludzie sa najbardziej efektywnym
zasobem organizacji - co oznacza, ze na sukces catej gminy; powiatu sktada
si¢ wysitek wszystkich jej mieszkancéw. Podstawowym problemem jest
tworzenie warunkow do rozwoju jej mieszkancoéw, poniewaz ich rozwoj
determinuje rozwoj regionu, na ktéorym zyja i pracuja.

- Zasadg¢ - Hands-on, value driven - Koncentracja na warto$ciach - wymaga
potozenia szczegdlnego nacisku na wartos$ci realizowane przez dana gming;
powiat, okreslone w ich misjach i wynikajaca z nich filozofi¢ dziatania. Rada
Gminy; Powiatu, musi dba¢ o wspdlne warto$ci stanowiace sedno rozwoju
danego regionu.

- Zasadg - Stick to the knitting - to idiom oznaczajacy zasadg "trzymaj sig
tego co potrafisz najlepiej". Oznacza to w praktyce, koncentracjg¢ gminy; powiatu
na jej tradycyjnych silnych stronach tzn. jej specyficznych walorach. Gmina;
powiat moze osiagnac sukces tylko wtedy, kiedy bedzie koncentrowata zasoby
na tym, co umie najlepiej i co przynosi jej powodzenie, ale z drugiej strony
musi ona wskazywa¢ nowe drogi swojego rozwoju, niezaleznie od rozwazanych
koncepcji na wyzszych szczeblach samorzadowych i administracyjnych.

- Zasade¢ - Simple form, lean staff - oznacza niewielki zarzad o prostej
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strukturze, matej liczebnosci cztonkow i przejrzystej strukturze. W przypadku
struktur samorzadowych wazniejszym problemem jest przedtozenie
partykularnych interes6w poszczegodlnych cztonkéw rady nad interes catej
gminy; powiatu. Brak strategii rozwoju gminy; powiatu powoduje ze cele
strategiczne nie sa 0gdlnie znane i wystgpuje brak ich zhierarchizowania.

Gloéwne zalozenia szkotly zasobowej w tworzeniu strategii organizacji
samorzadu terytorialnego, obejmuja nast¢pujace relacje:’
- Po pierwsze - aby zrozumieé irodla sukcesu organizacji, trzeba zrozumieé
konfiguracje jej unikalnych zasobow i wumiejetnosci.
U korzeni przewagi konkurencyjnej, lezy opartana gldwnychumiejgtnosciach,
ktore generuja, zdolno$¢ do zbudowania, tanszym kosztem i szybciej od innych,
nowych - zaspakajajacych potrzeby - ustug. W sprawnie zarzadzanych
organizacjach kluczowe kompetencje stanowia podstawe catych rodzin ushug,
a jednoczes$nie mozna je wykorzystywac¢ do stworzenia nowych ustug i/lub
wej$cia na nowe obszary dziatalnosci.
Prawdziwe zrédto przewagi tworzy zdolno$¢ kadry zarzadzajacej do
skonsolidowania w przekroju calej organizacji pewnych umiejgtnos$ci oraz
przetozeniaich na kompetencje, ktore pozwolakonkretnymjednostkom szybko
dostosowac si¢ do zmieniajacych si¢ szans. Przewagg konkurencyjna trzeba
budowaé¢ na poziomie catej organizacji, a nie na poziomie jej indywidualnych
jednostek.
- Po drugie - to cgzy dane zasoby i umiejetnosci sq siczegdlnie cenne
uzaleznionejest od wielu czynnikow sytuacyjnych i ma charakter relatywny.
Zasoby sa strategicznie wazne gdy sa cenne, rzadkie, trudne do imitacji lub
substytucji, efektywnie zorganizowane. Ograniczenia imitacji wynikajaz trzech
powodow: unikalnosci, historii i niejasnosci zwiqzkow przyczynowo skutkowych
(casual ambiguity). Z kolei przewaga konkurencyjna uwarunkowana jest przez:
roznorodnos¢  organizacyi, ograniczonq ~ mobilnos¢  zasobow, ograniczenia
konkurencyjne w przesziosci, przyszle ograniczenia konkurencyjne.
- Po trzecie - miedzy zasobami oraz zamierzeniami organizacji musi istnieé
dynamiczne napigcie.
Organizacja moze mobilizowac¢ i wykorzystywac zasoby sprawniej niz konkurenci

na kilka, m.in. nast¢pujacych sposobow: szybka akumulacja i umiejetne

* Dla ilustracji praktycznej implementacji formutowania przez organizacjg¢ samorzadu terytorialnego
swojej strategii w oparciu o podejscie zasobowe, postuzymy si¢ przyktadem strategii powiatu
kartuskiego opracowaneji na najblizsze 10 lat. Ot6z jako podstawowe zasoby (mocne strony) powiatu,
przyjgte za podstawe budowane;j strategii uznano m.in. takie zasoby materialne jak: walory
krajobrazowe, posiadanie przez kazda gming oczyszczalni, dobra lokalizacj¢ powiatu w poblizu
Tréjmiasta: jako wazny zas6b niematerialny powiatu przyjeto jednos¢ kulturowa mieszkancow. Na ich
podstawie okreslono w strategii, iz stanowia one szansg¢ dla rozwoju przemystu spozywczego,
przemystu turystycznego (bazy turystycznej, sportow wodnych w obrgbiejezior oraz proekologicznych
zrédet energii). Tak sformutowana strategia - oparta na waznych zasobach [posiadanych przez powiat -
stanowi dokument umozliwiajacy zdobywanie §rodkow pozabudzetowych na inwestycje}.
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wykorzystanie, — umiejetna  koncentracja zasobow, umiejetne polqczenie zasobow
i koordynacja, wszechstronne wykorzystanie, ochrona zasobow, przyspieszenie

w  czasie, pozZyczanie,  rownowazenie.
Inne mozliwe podejscia w zarzadzaniu strategicznym

Podejscie zasobowe nie jest jedynym mozliwym podejsciem w for-
mutowaniu strategii rozwoju gmin; powiatow, cho¢ jest ono podejsciem
kluczowym. Naszym zdaniem moze i powinno ono by¢ uzupetnione réwniez
przez podejscie planistyczne i czgSciowo podej$cie pozycyjne.

Podejscie planistyczne wytycza etapy w formutowaniu i wdrazaniu
strategii rozwoju gminy; powiatu i jednoczes$nie wskazuje na wykorzystanie
pewnych technik analizy strategicznej mozliwych do zastosowania w trakcie
analizy otoczenia gminy; powiatu.

Drugim podejsciem ktoére moze by¢ wykorzystane w trakcie prac
analitycznych, cho¢ w bardzo ograniczonym stopniu, jest podejsScie pozycyjne.
Mozna je wykorzystaé w celu ustalenia stopnia atrakcyjnosci poszczegoélnych
kierunkow rozwoju gminy; powiatu w kontek$cie mozliwos$ci ich realiza-
cji 1 przewidywanych skutkéw dla spotecznosci lokalnej.

Techniki analizy strategicznej wykorzystywane w budowie
strategii rozwoju gminy; powiatu

Za gtowne techniki analizy strategicznej, ktore w latwy sposdéb mozna
wykorzysta¢ w procesie budowy strategii gminy; powiatu uznajemy:
- Metody scenariuszowe
- Analiz¢ SWOT/TOWS
- Analiz¢ Kkluczowych kibicoOw organizacji
- Analiz¢ zasobow strategicznych gminy; powiatu
- Metody symulacyjne
- Analize¢ luki strategicznej gminy; powiatu

Dodatkowo mozna w konkretnym przypadku korzysta¢, w zaleznosci od
potrzeb diagnostycznych i prognostycznych, z innych technik. Techniki analizy
strategiczne] mozna rowniez wykorzystywa¢ w roznych perspektywach, (por.
tabela 1).

Etapy budowy strategii rozwoju gminy; powiatu
Etapy budowy strategii rozwoju gminy; powiatu nie odbiegaja od
typowego schematu budowy strategii organizacji. Przyktadowa kolejnos¢

poszczegolnych etapow moze by¢ nastgpujaca:

30
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- Ogolna diagnoza sytuacji

- Proba okreslenia misji gminy

- Glowne cele strategiczne

- Analiza otoczenia i mozliwosci zasobowych gminy, powiatu

- Symulacja wariantow rozwiqzan strategicznych z okresleniem luki
Strategicznej

- Wybor  celow strategicznych

- Okreslenie  strategii  dziatania

- Okreslenie planow taktycznych i operacyjnych

- Program wdrozenia strategii

- Kontrola strategiczna i system monitoringu.
Warunki realizacji strategii

Jako koncowy etap prac konsultingowych uznali§my wskazanie
warunkow koniecznych, ktére musza byé spelnione aby strategia rozwoju
gminy; powiatu zostata wdrozona w zycie.

Ich celem jest wskazanie obszaréw krytycznych, gtownych zatozen do
opracowania strategii, wskazanie dziatan alternatywnych oraz scenariuszy
"niespodziankowych" a takze ustalenie osob odpowiedzialnych za realizacjg
poszczegdlnych etapow budowy i realizacji strategii gminy; powiatu.

Zakonczenie

Powyzsza koncepcja prac konsultingowych jest wstgpnym szkicem
opracowania strategii rozwoju gminy; powiatu opartym gléwnie na podejsciu
zasobowym. Zwraca ona uwage na duze znaczenie zasobow relacyjnych i kom-
petencji w budowaniu strategii gminy; powiatu.

Zdajemy sobie sprawg z faktu, ze w wigkszos$ci polskich gmin; powiatow
trudno doszuka¢ si¢ unikalnych zasobow, ktére w spowoduja nagly boom
inwestycyjny i tworzenie nowych miejsc pracy.

Warto jednak zastanowi¢ si¢ na ile spdjne dziatania samorzadowe moga
przyczyni¢ si¢ do przyspieszenia rozwoju lokalnych spotecznosci.

Naszym zamiarem byto jednoczesne ukazanie r6znych podejs¢ i technik
analizy strategicznej, ktéore mozna wykorzysta¢ na szczeblu gminny; powiatu
w celu tworzenia rozwigzan o znaczeniu strategicznym.

Strategie gmin; powiatow w duzym stopniu zdeterminowane sa przez
strategie regionalne, czy polityk¢ gospodarcza panstwa, zostaje jednak duzy
obszar aktywnos$ci samorzadowej, w ktorym strategia rozwoju gminy; powiatu
jest problemem pierwszoplanowym, determinujacym umiej¢tne wykorzystanie

szans 1 kreujacym te szanse.
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Tabela 1

Porownanie dwoch skrajnych perspektyw analizy strategicznej.

Aspekt analizy

Podejscie Outside-in

Podejscie Inside-out

Polozenie nacisku na

Rynek

Zasoby

Orientacja

Rozwo6j gminy
oparty o rynek

Rozwoj gminy
oparty o zasoby

Punkt wyjsSciowy

Analiza otoczenia

Analiza konfiguracji

zasobow
Uzyskanie rownowag| Dostosowanie sie Przemodelowanie
przez: do otoczenia otoczenia

Cel strategiczny

Zdoby¢ korzystna

Zdoby¢ wyrdzniajace

pozycje konkurencyjna zasoby
w skali regionu
Dziatania strategiczne| Pozycjonowanie Rozwijanie

gminy w otoczeniu

kluczowych kompetencji

Dziatania taktyczne

Pozyskiwanie
niezbgdnych zasobow

Wejscie w atrakcyjne
obszary dziatan

Podstawa utrzymania

Sita przetargowa

Konfiguracja zasobow

przewagi i bariery mobilnos$ci i bariery imitacji
konkurencyjnej
Zrédlo:  Opracowanie — wlasne
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ROLA SAMORZADOW TERYTORIALNYCH
W ZARZADZANIU PROBLEMAMI OBRONY PANSTWA

Po przemianie ustrojowej w roku 1989 i przywroceniu w roku 1990
samorzadu terytorialnego nowego ksztattu nabraljego udzial w rozwiazywaniu
nie tylko problemow spotecznosci lokalnej, ale rowniez w zarzadzaniu sprawami
publicznymi. Zgodnie bowiem z Konstytucja RP: "Samorzad terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej"." Wykonuje zadania publiczne
nie zastrzezone przez konstytucj¢ lub ustawy dla organéw innych wladz
publicznych.” W sytuacjach, gdy wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa
ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych
zadan publicznych.’

A zatem samorzad terytorialny-jego organy wykonawcze - mozna uznaé
za czg¢$¢ administracji publicznej.’

W nauce prawa administracyjnego przyjmuje si¢, ze W znaczeniu
podmiotowym administracja publiczna obejmuje rowniez samorzad terytorialny,
zwlaszcza organy wykonawcze rad gmin, powiatow i sejmikow wojewodzkich.’

Zgodnie z taka regulacja prawna zaré6wno samorzad wojewoédz-
kijak i powiatowy oraz gminny wykonuje zadania w zakresie obronnosci.’

Pozycja i rola samorzadu terytorialnego w zarzadzaniu problemami
obronnos$ci kraju i udziale w realizacji zadan obronnych wynika z:

- nowego traktowania bezpieczenstwa kraju, ktoérego podstawowymi
sktadnikami sa gotowos$¢ militarna i obrona cywilna;

' Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dn. 02.04.1997r. art. 16 pkt 2. (Dz.U.RP Nr 78 z
dn. 16.07.1997r.).

* op.cit. art. 163.

‘op.cit. art. 163 pkt 2.

“ E. Ochendowski, Prawo administracyjne: czg$¢ ogodlna. Torun, 1998, s.20.

*J. Jezewski. Administracja publiczna (w:) Encyklopedia prawa pod red. U. Kaliny-Pasznic.
W-wa, 1999, s.4-5.

‘Ustawa o samorzadziewojewoddzkim z dn. 05.06.1998r. art. 14. (Dz.U.RP Nr 91 z
18.07.1998r.). Ustawa o samorzadzie powiatowym z dnia 5.06.1998r. art.4.1. (Dz.U.RP Nr
91 z 18.07.1998r.).



Jerzy Gryz

- potencjalnych zagrozen bezpieczenstwa w skali regionalnej i lokalnej;

- demokratycznej kontroli politycznej nad sitami zbrojnymi;

- narodowej odpowiedzialno$ci za bezpieczenstwo zewngtrzne i powszechnosci
obrony’;

- zgodnos$ci przyjetych regulacji prawnych, organizacyjnych, funkcjonalnych

itd. z unormowaniami istniejacymi w Sojuszu Pétnocnoatlantyckim

W  konsekwencji, samorzad terytorialny uczestniczy we wszystkich

formach przygotowan obronnych panstwa:

- planowaniu obronnym;

- utrzymaniu potencjatu obronnego;

- szkoleniu obronnym (chodzi tu szczegodlnie o powszechna edukacj¢ obronna
spoteczenstwa, a gtownie mtodego pokolenia czego nowym przejawem w 0s-
tatnim roku jest tworzenie klas o profilu wojskowym w szkotach
ponadpodstawowych)'.

Na dzien 30 czerwca 2000r. klasy wojskowe funkcjonowaty w 14 szkotach
ponadpodstawowych na terenie catej Polski. W okresie lipiec-sierpien 2000 r.
kolejne szkoty zglosily zainteresowanie tworzeniem klas o profdu wojskowym.

Do konca 1998 r. samorzad gminny, a po reformie administracji od
01.01.1999 r. samorzady terytorialne szczebla wojewodzkiego, powiatowe-
go 1 gminnego uczestnicza w umacnianiu obronnos$ci Rzeczypospolitej Polskiej,
przygotowaniu ludnos$ci i mienia narodowego na wypadek wojny oraz
wykonywaniu innych zadan w ramach powszechnego obowiazku obrony’.
Ponadto organy administracji rzadowej moga zobowiaza¢ samorzady powiatowe
do wykonywania okreslonych czynnosci w zakresie zadan nalezacych do
powiatu, zwiazanych z usuwaniem bezposrednich zagrozen dla bezpieczenstwa
i porzadku publicznego oraz z obronnos$cia”. Podobne zadania obronne realizuja
takze samorzady.

Sprawnie dzialajace i merytorycznie dobrze przygotowane do realizacji
zadan obronnych organy samorzadu terytorialnego stanowia istotny skladnik
wewngtrznych uwarunkowan bezpieczenstwa panstwa. Jezeli bezpieczenstwo
W ujeciu operacyjno-wojskowym jest wyznaczane stosunkiem zagrozenia do

" Zasada narodowej odpowiedzialnosci i powszechnosci obrony panstwa stanowi podstawg,
sprawdzonej w ciagu calych dziesigcioleci polityki bezpieczenstwa adekwatnej do
zywotnych intereséw narodowych takich panstw jak np. Szwajcaria i Szwecja. Por. J.Gryz
Szwecja w polityce europejskiej w latach 1945-1987. (Praca doktorska) W-wa 1989r. s. 252-
296.

* Porozumienie ministréw obrony narodowej i edukacji narodowej z 1990 r.

* Ustawa o powszechnym obowiazku obrony RP z 21.11.1997r. art.2 (Dz.U. Nr 12 z 2000r.,
poz. 136.

“ Ustawa z dn. 5.06.1998r. o samorzadzie powiatowym art. 71 (Dz.U.RP Nr 91 z
18.07.1998r.).
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Rola samorzqdow terytorialnych w zarzqdzaniu problemami obrony panstwa

zdolnos$ci obronnych to samorzad terytorialny wspotksztattujacy szeroko
rozumiane zdolno$ci obronne panstwa w istotny sposdb wplywa na stan jego
bezpieczenstwa.

W systemie obronno$ci panstwa rozumianym jako skoordynowany
wewngtrznie 1 jednolicie funkcjonujacy zbidr elementéw organizacyjnych,
ludzkich i materialowych wzajemnie powiazanych ze soba, przeznaczony -
zgodnie z przyjgta strategia bezpieczenstwa i obronnosci - do obrony intereséw
narodowych o egzystencjonalnym znaczeniu: bezpieczenstwa obywateli oraz
niepodlegtosdci i nienaruszalnos$ci terytorialnej Rzeczypospolitej Polskiej
sktadajacym si¢ z podsystemow:

- kierowania;

- militarnego;

- pozamilitarnego

organy samorzadu terytorialnego wchodza w sktad podsystemu kierowania i za-
pewniaja realizacj¢ decyzji na szczeblu wojewddzkim, powiatowym i gminnym
naczelnych organéw wykonawczych kierowania obronnos$cia panstwa
(Prezydent RP i Rada Ministrow RP).

System obronny panstwa

Podsystem kierowania

Na czas pokoju

- parlament

- Prezydent RP

- Rada Ministréw RP

- minister Obrony Narodowe])
- ministrowie

- dowodcy RSZ

- wojewodowie
- organy samorzadu terytorialnego
Na czas wojny

Sejm

Premier ({Centralne Stanowisko)| Prezydent
Kierowania Obrong
Panstwa

Ministrowie Naczelny DOwodca
Sit Zbrojnych

Wojewodowie

Sity Zbrojne
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militarny sity zbrojne:
Wojska Ladowe, Wojska Lotnicze i Obrony
Powietrznej, Marynarka Wojenna:

- wojska operacyjne

- wojska obrony terytorialnej

pozamilitarny - ogniwa informacyjne
- ogniwa ochrony
- ogniwa gospodarcze

Organy samorzadu terytorialnego realizuja swoje zadania w $cistej
wspotpracy z wtadzami wojskowymi, szczegdlnie z terenowymi organami
dowodzenia i administracji wojskowej - szefami wojewoddzkich sztabow
wojskowych i terenowymi organami administracji wojskowej -wojskowymi
komendantami uzupeinien w ramach wspotpracy cywilno-wojskowej.

Wspotpraca i wspoédtdziatanie organdow wtadzy cywilnej 1 wtadz
wojskowych miata miejsce w latach wczesniejszych. Jednakze po przystapieniu
Polski do NATO 12 marca 1999 r. nabrata ona innych postaci, form i zasiggu.

Od czasu operacji pokojowej w Bosni i Hercegowinie nadano nowe
znaczenie istniejacej w NATO koncepcji wspdipracy cywilno-wojskowej
(CIMIC - Civil Military Cooperation) definiowanej jako: "Zasady i przed-
sigwzigcia, ktore wspierajazwiazki pomigdzy dowoddztwami NATO i wla-dzami
narodowymi, cywilnymi i wojskowymi oraz ludno$ciacywilnana obszarze, gdzie
uzyte sa lub planuje si¢ uzy¢ sily militarne NATO. Takie przedsigwzigcia obejmuja
wspotpracg z organizacjami pozarzadowymi a agendami migdzynarodowymi,

nn

organizacjami i wtadzami

W roku 1999 toczyta si¢ wsrdod polskich specjalistow dyskusja dotyczaca
rozszerzajacej lub zawgzajacej interpretacji wspoipracy cywilno-wojsko-
wej w warunkach polskich”.

Rozstrzygnigcie przyniosta "Strategia obronnos$ci Rzeczypospolitej
Polskiej" przyjgta na posiedzeniu Rady Ministrow RP w dniu 23 maja 2000 r.
Stwierdza si¢ w niej, iz: "We wspoiczesnych warunkach szczego6lna ro-
l¢ w skutecznos$ci dziatan odgrywa wspodtpraca cywilno-wojskowa. Obejmuje
ona wspotdziatanie organow cywilnych i wojskowych w czasie pokoju, kryzysu
i wojny. (...) Struktury cywilne panstwa przygotowuje si¢ do wszechstronnej

"DoktrynaOperacyjna Wielonarodowych Polaczonych Sil Sojuszu AJP-1(A).
“"Wystapienia uczestnikow konferencji naukowej na temat wspolpracy cywilno-wojskowej
zorganizowanej w Departamencie Spoeczno-Wychowawcaym M ON w dn. 23 marca 1999r.
Materialy z konferencji:Wspoélpraca cywilno-wojskowa (Civil Cooperation - CIMIC). MON
Departament Spoleczno-Wychowawczy. W-wa 1999.

",Strategia obronnos$ci RP. Dowédztwo Wojsk Ladowych. Zarzad Dowodzenia i LacznoS$ci,
W-wa 2000r., s.9-10.
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Rola samorzqdow terytorialnych w zarzgqdzaniu problemami obrony panstwa

wspotpracy w czasie pokoju, kryzysu i wojny zaréwno z wojskami wtasnymi,
jak 1 wojskami sojuszniczymi, przebywajacymi lub przemieszczajacymi sig

nis

przez terytorium Polski""”.

Zadania samorzqdu terytorialnego
na rzecz obronnosci panstwa

Stan bezpieczenstwa Wymiar narodowy Wymiar sojuszniczy
(HNS)
pokoju > - administracja rezerw |-¢wiczenia wojsk
Z osobowych sojuszniczych
g - ¢wiczenia wojskowe |-przygotowanie do
< Mm - naktadanie $wiadczen |wypelnienia funkcji
Z o osobistych panstwa-gospodarza
= ®) i rzeczowych
= a) - edukacja obronna
E; < spoteczenstwa
—-
kryzysu 2 <ZC % Realizacja zadan - realizacja zadan
Z 2 o zwigzana ze stanami panstwa gospodarza
8 8 ﬂ nadzwyczajnymi: w zakresie  przyjgcia
8 8 % - stanem sojuszniczych sit
& | wyjatkowym wzmocnienia
) E : + stanem klgski prewencyjnego
<ZC g E zywiotowej
wojny 8 - realizacja zadan -zabezpieczenie
Mm zwiazana ze stanem przegrupowania i
) wojennym pobytu zgrupowan
* mobilizacyjne sojuszniczych
rozwinigcie sit zbrojnych|-wspotdziatanie
eobrona terytorialna z wojskami
rczynny 1 bierny opdr na | sojuszniczymi
terenach okupowanych | w strefie dziatan
bojowych.

Zadania wykonywane przez samorzad terytorialny w czasie pokoju
Wymiar narodowy
Administracja rezerw osobowych
Organy samorzadu terytorialnego szczebla powiatowego i gminnego
uczestnicza w realizacji czynno$ci zwiazanych z wykonywaniem powszechnego
obowiazku obrony w zakresie:
- rejestracji przedpoborowych - przeprowadzaja wojtowie lub burmistrzowie -
(prezydenci miast),
- organizacji poboru.

" Strategia obronnos$ci RP. Dowddztwo Wojsk Ladowych. Zarzad Dowodzenia i Lacznosci,
W-wa 2000r., s.9-10
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Corocznie Rada Ministrow okresla wielko$¢ kontyngentu poborowych.
Na podstawie rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji
pobodr przeprowadzaja wojewodowie przy wspotudziale szefow wojewodzkich
sztabow wojskowych oraz starostow a takze wojtéw lub burmistrzow
(prezydentow miast). Powotuja oni - w porozumieniu z szefami WSzW -
wojewodzkie i powiatowe komisje poborowe. Szczegdlna rolg przy
przeprowadzeniu poboru spetnia samorzad powiatowy, bowiem
przewodniczacym powiatowej komisji poborowej jest starosta lubjego zastgpca
wlasciwy ze wzgledu na siedzibg komisji, a w§rod 3 czlonkow komisji
poborowej obok wojskowego komendanta uzupetnien lubjego przedstawiciela
uczestniczy wojt lub burmistrz (prezydent miasta albo jego zastgpca), wlasciwy
dla miejsca poboru, a sekretarzem komisji jest pracownik urzg¢du starosty.

Powiatowa komisja poborowa orzeka o:
- udzieleniu odroczenia z powodu sprawowania bezposredniej opieki nad
cztonkami rodziny,
- skierowaniu do stuzby zastgpczej.

Taki sposob przeprowadzenia poboru oznacza istotny wplyw wtadz
samorzadowych na jako§¢ poborowych oraz zabezpiecza zwiazek ze
spotecznoscia lokalna.

Swiadczenia rzeczowe

Kolejnym obszarem udzialu organ6w samorzadu terytorialnego w przy-
gotowaniu sit zbrojnych do realizacji zadan na czas kryzysu i wojny jest
naktadanie $wiadczen osobistych oraz ectatowych i doraznych §wiadczen
rzeczowych.

Na obywateli polskich, ktérzy ukonczyli 16 a nie przekroczyli 60 roku
zycia moze by¢ natozony obowiazek $swiadczen osobistych, polegajacy na
wykonywaniu réznego rodzaju prac doraznych na rzecz przygotowaniu obrony
panstwa oraz zwalczania klgsk zywiotowych, nadzwyczajnych zagrozen
srodowiska naturalnego i likwidacji jego skutkow.

Obowiazek $wiadczen osobistych moze by¢ natozony m.in., w zwiazku
¢wiczeniami wojskowymi, ¢wiczeniami obrony cywilnej, obstuga $§wiadczen
rzeczowych lub w przypadku sprawdzania gotowo$ci mobilizacyjnej sit
zbrojnych.

Szczegdlnym rodzajem $wiadczenia osobistego jest udziat w akcji
kurierskiej administracji publicznej (AK AP).

Obowiazek wykonywania $wiadczenia osobistego naktada wojt lub
burmistrz (prezydent miasta) na wniosek wojskowego komendanta uzupeinien
lub wtasciwego organu obrony cywilnej.

Oprocz ustalania §wiadczen osobistych wojtowie 1 burmistrzowie
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Rola samorzqdow terytorialnych w zarzqdzaniu problemami obrony panstwa

(prezydenci miast) podejmuja decyzje - na wniosek wojskowego komendanta
uzupetnien lub wtasciwego organu obrony cywilnej - o przeznaczeniu
nieruchomos$ci lub rzeczy ruchomej na cele §wiadczen rzeczowych: doraznych
i etatowych.

Obowiazek $§wiadczen rzeczowych w czasie pokoju oraz na czas wojny
moze by¢ nakltadany na urzedy i instytucje panstwowe oraz przedsigbiorcow,
takze na inne jednostki organizacyjne i osoby fizyczne. Polega on na oddaniu
do uzywania posiadanych nieruchomos$ci i rzeczy ruchomych na cele
przygotowania obrony panstwa, a takze zwalczania klgsk zywiotowych,
nadzwyczajnych zagrozen srodowiska naturalnego i likwidacji ich skutkow.

W czasie pokoju $§wiadczenia rzeczowe sa ustalane:

- w celu sprawdzenia gotowos$ci mobilizacyjnej sit zbrojnych;

- w zwiazku z ¢wiczeniami wojskowymi;

- w zwiazku z ¢wiczeniami w obronie cywilnej lub ¢wiczeniami praktycz-
nymi w zakresie powszechnej samoobrony.

Organy samorzadu terytorialnego sa zobowiazane - na zadanie
wojskowych komendantéw uzupetnien lub wtasciwych organdow obrony
cywilnej - informowaé¢ je, wedlug posiadanych ewidencji, o stanie
nieruchomos$ci i rzeczy ruchomych mogacych by¢ przedmiotem $wiadczen
rzeczowych.

Swiadczenia rzeczowe na czas pokoju i wojny ustala wojt i burmistrz
(prezydent miasta).

Organy samorzadu terytorialnego moga by¢ zobowiazane do odplatnego:
- dostosowania posiadanych nieruchomosci i rzeczy ruchomych do potrzeb
obrony panstwa, w sposob nie zmieniajacy ich wtasciwos$ci i przeznaczenia;
- przystosowania budowanych (przebudowanych i rozbudowywanych) obiektow
budowlanych oraz wytwarzanych rzeczy ruchomych do potrzeb obrony panstwa,
W sposob nie zmieniajacy ich wtadciwosci i przeznaczenia;

- gromadzenie, przechowywanie i konserwacji przedmiotéw niezbgdnych do
wykonania w/w czynno$ci."”

" Podstawowe prawne uregulowania dotyczace §wiadczen osobistych i rzeczowych, zawarte
w ,,Ustawie o powszechnym obowiazku obrony RP z 21.11.1967 (Dz.U. Nr 12 z 2000r. poz
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System §wiadczen na rzecz
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Rola samorzqdow terviorialnych w zarzqdzaniu problemami obrony panstwa

W czasie kryzysu i wojny

W czasie kryzysu i wojny (osiagania wyzszych stano6w gotowosci panstwa
i wyzszych stanow gotowosci bojowej Sit Zbrojnych) nastgpuje przejscie Sit
Zbrojnych ze struktur organizacyjnych czasu pokoju na struktury wojenne droga
mobilizacyjnego ich rozwinigcia z wykorzystaniem posiadanych sit wlasnych
i $§rodkow oraz wydzielonych, wyszkolonych rezerw osobowych, $rodkow
transportowych i maszyn a takze zapaséw materiatlowych uzyskiwanych z gos-
podarki narodowej.

Zadanie zabezpieczenia mobilizacyjnego rozwinigcia jednostek
wojskowych spoczywa na terenowych organach administracji wojskowej -
Wojewoddzkich Sztabach Wojskowych 1 Wojskowych Komendach Uzupetnien
we wspotdziataniu m.in. z terenowymi organami samorzadu terytorialnego.

W czasie osiagania kolejnych stanéw gotowosci bojowej Sit Zbrojnych
organa samorzadu terytorialnego uczestnicza w konkretnych przedsigwzigciach
mobilizacyjnych m.in. w: planowaniu, realizacji i zabezpieczeniu akcji
kurierskiej, dowozu zotnierzy, realizacji $wiadczen rzeczowych.

W czasie mobilizacyjnego rozwinigcia Sit Zbrojnych organa samorzadu
terytorialnego odgrywaja wazna rol¢ w przeciwdziataniu ewentualnym
zakloceniom, m.in.:

- naruszeniu (zerwaniu systemu tacznos$ci);
- zaktéceniom w procesie dorgczania dokumentéw powotania (wezwan do
wykonania §wiadczen);

- zaktoécen w procesie dostarczania (dowozu) uzupelnienia.”

Organy samorzadu terytorialnego stanowia najnizszy terytorialny szczebel
zarzadzania problemami obrony panstwa (podsystem kierowania obronnoscia)
i zarazem uczestnicza w praktycznych przygotowaniach juz w okresie pokoju
do dziatan obronnych w czasie kryzysu i wojny pozamilitarnych ogniw
obronnych.

Uczestnicza one w dziataniach w zakresie nalezacym do gotowosci

cywilnej:
- ochrony ludnos$ci i struktur panstwa w warunkach zagrozenia panstwa i wojny;
- zapewnienia materialnych, informacyjnych i duchowych podstaw egzystencji
ludnosci w warunkach wewngtrznego zagrozenia bezpieczenstwa panstwa
(kryzysu 1 wojny);

- zasilania zasobami ludzkimi i materiatowymi sit zbrojnych RP oraz

“ W polskim pi$miennictwie wojskowym sprawy mobilizacyjne zostaty szczegdétowo omo-
wione m.in. w ponizszch pracach: J.Babula. Systemy mobilizacyjne sit zbrojnych. Warszawa
1995. J. Wojnarowski. Mobilizacja Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej. Warszawa
2000.
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pozamilitarnego wsparcia wojsk wlasnych i1 sojuszniczych prowadzacych
operacje na terytorium Polski.”

Po wejsciu Polski do NATO 12.03.1999r. powstata koniecznos$¢
przemodelowania istniejacego systemu reagowania kryzysowego i szerzej
gotowos$ci cywilnej zgodnie z rozwiazaniami istniejacymi w NATO.

W NATO wypracowano system planowania w sytuacjach
nadzwyczajnych, ktory sluzy jak najbardziej efektywnemu wykorzystaniu
sojuszniczych zasobow na szczeblu narodowym i NATO dla realizacji celow
sojuszu. Koordynacjaplanowania w tym zakresie 19 cztonkéw NATO zajmuje
si¢ Wysoki Komitet Cywilnego Planowania Kryzysowego (SCEPC - Senior
Civil Emergency Planing Comite) wspomagajacy Radg Podinocno-atlantyc-
ka i Komitet Planowania Obrony.

Komitet ten odpowiada m.in. za koordynacj¢ planowania w dziedzinie
ochrony ludnos$ci cywilnej. W swoich pracach skupia si¢ m.in. na wspotpracy
cywilno-wojskowej i ochrony ludnosci.

Zgodnie z aktualnie obowiazujacymi normami prawa polskiego organy
samorzadu terytorialnego uczestnicza w realizacji zadan obrony cywilnej
(ochrony ludnosci). Tym samym sa narodowym ogniwem dziatania Sojuszu
PoInocnoatlantyckiego w sytuacjach nadzwyczajnych.

Zgodnie z prawem migdzynarodowym obrona cywilna oznacza
wypelnienie wszystkich lub niektérych zadan humanitarnych majacych na celu
ochrong ludnos$ci cywilnej przed niebezpieczenstwami wynikajacymi z dziatan
zbrojnych lub klgsk zywiotowych, przezwycigzanie ich bezpos$rednich nastgpstw
oraz zapewnienie warunkow koniecznych do przetrwania."

W polskiej terminologii wojskowej obrona cywilna to "System
przedsigwzi¢¢ majacych na celu ochrong ludnosci, zaktadéw pracy i urzadzen
uzyteczno$ci publicznej, dobr kultury, ratowanie i udzielanie pomocy
poszkodowanym w czasie wojny oraz wspotdziatanie w zwalczaniu klgsk
zywiolowych i usuwaniem ich skutkow".”

Obrona cywilna zostala powotana w Polsce 18 maja 1973 r. W systemie
obronnym panstwa zostata umiejscowiona "Ustawao powszechnym obowiazku
obrony RP".

Obrona cywilna ma na celu ochron¢ ludnosci, zaktadow pracy, urzadzen
uzytecznosci publicznej i dobr kultury oraz ratowanie i udzielanie pomocy
poszkodowanym w czasie wojny.

" ,,Strategia obronnos$ci RP. Dowdédztwo Wojsk Ladowych. Zarzad Dowodzenia i LacznoS$ci,
W-wa 2000r., s.25.

" Tak formutluje definicje obrony cywilnej a takze jej formy organizacyjne i funkcje
migdzynarodowe prawo wojenne, a zwlaszcza Protokét dodatkowy I z 1977r. do Konwencji
Genewskich z dnia 12.08.1949r. dotyczacy ochrony ofiar migdzynarodowych konfliktow
zbrojnych, ratyfikowabny przez Polskg 19 wrzesnia 199 1r. (Dz.U. z 1992r. nr 41, poz. 175,
zatacznik).

" Leksykon wiedzy wojskowej. Warszawa 1979, s.25.

\).‘
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Do jej zadan nalezy w szczegdlnosci:

- wykrywanie zagrozen oraz ostrzeganie i alarmowanie;

- organizowanie ewakuacji ludnosci;

- przygotowanie obiektéw ochronnych;

- zaopatrywanie ludno$ci w sprzgt i Srodki ochrony indywidualnej;

- zaciemnianie i wygaszanie o§wietlenia;

- organizowanie i prowadzenie akcji ratunkowych;

- udzielanie poszkodowanym pomocy medycznej;

- walka z pozarami;

- przygotowanie oraz prowadzenie likwidacji skazenizakazen;

- ochrong zywnosci i innych dobr niezbgednych do przetrwania;

- organizowanie doraznych pomieszczen i zaopatrzenia dla poszkodowanej
ludnoSci;

- zabezpieczenie dobrkultury,urzadzenuzytecznos$ci publicznej i waznej
dokumentacji;

- dorazne przywracanie dziatania niezbgdnych stuzb uzytecznos$ci publicznej,
w tym pomoc w budowie i odbudowie awaryjnych ujeé¢ wody pitnej;

- dorazngpomoc wprzywracaniuiutrzymaniu porzadkuw strefach dotknigtych
kleskami;

- doraznapomoc w grzebaniu zmartych.”

Formy organizacyjne oraz funkcje obrony (ochrony) cywilnej sa
analogiczne w czasie pokoju, kryzysu i wojny. Znajdujasi¢ w zainteresowaniu
wladz samorzadowych we wszystkich warunkach zagrozenia panstwa.

Zadania obrony cywilnej w czasie pokoju obejmuja:
1.dziatalnos$¢planistycznaiprace organizacyjne;
2. dziatlalno$¢ szkoleniowai upowszechniajaca w zakresie problematyki obrony
cywilnej;
3. przygotowanie ludnos$ci do uczestnictwa w powszechnej samoobronie.
Terenowymi organami obrony cywilnej w jednostkach samorzadu
terytorialnego sawodjtowie lub burmistrzowie (prezydenci miast) i starostowie.
Do zakresu obowiazkow szefow obrony cywilnej gmin i powiatéw nalezy
kierowanie oraz koordynowanie przygotowan i realizacji przedsigwzig¢¢ obrony
cywilnej podejmowanych przez instytucje panstwowe, przedsigbiorcow ije-
dnostki organizacyjnej oraz organizacje spoleczne dziatajace na ich terenie.
Do zakresu dzialania szefa obrony cywilnej gminy nalezy kierowa-
nie i koordynowanierealizacji przedsigwzig¢ obrony cywilnej przez instytucje,
podmioty gospodarcze i innejednostki organizacyjne oraz organizacje spoteczne

"Rozporzadzenie Rady Ministrow zdn. 28.09.1993r. w sprawie obrony cywilnej. (Dz.U. Nr
93, poz. 429 paragraf 1.1)
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dziatajacenaterenie gminy,dotyczacychwszczegdlnosci:™

- planowania dziatalno$ci w zakresie realizacji zadan obrony cywilnej;

- przygotowania i kierowania formacjami obrony cywilnej;

- przygotowaniaizapewnieniadziataniaelementowsystemuwykrywania
i alarmowania oraz systemu wczesnego ostrzegania;

- opracowania planu obrony cywilnej gminy oraz nadzo6r nad opracowaniem
plan6éw obrony cywilnej instytucji, podmiotow gospodarczychiinnych

jednostek organizacyjnych;

- organizowania i prowadzenia szkolenia formacji obrony cywilnej, a takze
szkolenia ludnos$ci w zakresie powszechnej samoobrony;

- kierowaniaiprzygotowywaniaewakuacji (przyjgcia)ludnoscioraz
koordynowaniatych dziatan;

- kierowania i koordynowania akcjami ratunkowymi;

- ustalania zadan w zakresie obrony cywilnej instytucjom, podmiotom
gospodarczym i innym jednostkom organizacyjnym na terenie gminy;

- dokonywania oceny stanu przygotowan obrony cywilnej oraz podejmowania
przedsigwzig¢ zmierzajacych do pelnej realizacji zadan;

- planowania §wiadczen osobistychirzeczowych narzecz obrony cywilnej;

- koordynowania przedsigwzig¢ w zakresie integracji sit obrony cywilnej do
prowadzeniaakcjiratunkowychorazlikwidacjiskutkowklgskzywiotowych
i zagrozen §rodowiska.

Infrastruktura obrony cywilnej zajmuje wazne miejsce w infrastrukturze
obronnej panstwa. Nalezy tu wymieni¢ takie elementy infrastruktury obrony
cywilnejjak:

- techniczne systemy alarmowania i ostrzegania;

- budownictwo obronne;

- stanowiska kierowania;

- szpitale i punkty sanitarno-medyczne;

- zapasowe zrodta wody;

- zapasowe zrodta energii;

- sktadnice zywnos$ci i materialow sanitarno-medycznych;

- stanowiska odkazaniai dezaktywacji;

- drogi ewakuacyjne.”

Szefowie obrony cywilnej gmin mogapowolywac:

1. zespoty kierowania obrona cywilna do kierowania i koordynowania
przedsigwzigciami obrony cywilnej;

2. zespoty do spraw ewakuacji lub przyje¢cialudnos$ci.

" Rozporzadzenie Rady Ministréw z dn. 28.09.93r. w sprawie szczegdétowego zakresu
dziatania Szefa Obrony Cywilnej Krajuiszefow obrony cywilnej wojewodztw, gmin oraz
zasad i trybu kierowania, a takze koordynowania przez nich przygotowan i realizacji
przedsigwzig¢ obrony cywilnej, paragraf6,8,9.(Dz.U. Nr91 z 1993r. poz. 420.)
"Por.B.Balcerowicz. Obronapanstwas$redniego. Warszawa 1997r.,s. 189.
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Szefowie obrony cywilnej gmin odpowiedzialni sa za wykrywanie
zagrozen oraz ostrzeganie i alarmowanie ludno$ci. W tym celu tworza oni na
teranie gminy systemy wykrywania i alarmowania. W czasie pokoju szefowie
obrony cywilnej gminy moga zarzadzi¢ catkowite lub czgSciowe rozwinigcie
systemu wykrywania i alarmowania w przypadku zaistnienia rozlegtych skazen
lub innych nadzwyczajnych zagrozen, a takze na czas ¢wiczen OC.

Szefowie obrony cywilnej gmin odpowiedzialni sa réowniez za
przeprowadzenie - w razie potrzeby - ewakuacji ludno$ci gminy, ktora prowadza
zgodnie z ustaleniami szefa Obrony Cywilnej Kraju i szefa Obrony Cywilnej
Wojewodztwa.

Podstawa funkcjonowania catego systemu zarzadzania kryzysowego
starosty sa powiatowe centra zarzadzania kryzysowego. Powiatowe centra
zarzadzania kryzysowego powotywane sa zgodnie z art.92 ustawy z dnia 13
pazdziernika 1998 r. przepisem wprowadzajace ustawy reformujace
administracj¢ publiczng (Dz.U. nr 133, z 1998r. poz.872), ktory postanawia:

"Do czasu przyjgcia odmiennych uregulowan zarzad powiatu wykonuje
zadania wymienione w art.4 ust. I pkt. 16 ustawy o samorzadzie powiatowym
przy pomocy powiatowego centrum zarzadzania kryzysowego wchodzacego
w sktad starostwa powiatowego". Art.4 ust.l. pkt 16 ustawy z dnia 5 czerwca
1998r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. nr 91, poz.578) wymienia zadania,
ktore powinny by¢ wykonywane przez powiatowe centra. Sato zadania z zakresu
ochrony przeciwpowodziowej, przeciwpozarowej 1 zapobiegania innym
nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz §rodowiska.

Centra te powinny by¢ dostosowane do miejscowych uwarunkowan.
Musza mie¢ mozliwo$¢ bezposSredniego oddzialywania na zagrozone
spolecznos$ci lokalne oraz na stuzby ratownicze i inne organizacje niesienia
pomocy. W systemie informacyjnym centra maja stanowi¢ punkty powstawania
informacji zrédtowych.

Lokalne centra reagowania kryzysowego majaby¢:

1. organami dyspozycyjno-alarmowych lokalnych stuzb ratowniczych do
przyjmowania zgloszen o naglych wypadkach, sytuacjach kryzysowych lub
innych zagrozeniach 1 dysponowania odpowiednich stuzb oraz oso6b
funkcyjnych;

2. punktami zapewniajacymi peina koordynacj¢ stuzb ratowniczych oraz innych
uczestnikow akcji niesienia pomocy i wtadz w zakresie informacji o sytuacji,
podejmowania decyzji operacyjnych, kierowania dziataniami;

3. punktami systemu wczesnego ostrzegania do powiadamiania spotecznos$ci
lokalnych o wystapieniu zagrozenia i sposobach postgpowania, uruchamianie
syren alarmowych, podawanie komunikatow o zagrozeniach;

4. zespotami informacyjnymi dla ludnosci do informowania o ofiarach, osobach
ewakuowanych, punktach pomocy itp.;
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5. punktami kontaktowymi do wspodlpracy z sasiednimi jednostkami
administracyjnymi oraz wtadzami wyzszego szczebla.

Formy organizacyjne oraz funkcje obrony (ochrony) cywilnej sa
analogiczne w czasie pokoju, kryzysu i wojny. Znajduja si¢ w zainteresowaniu
wtadz samorzadowych we wszystkich warunkach zagrozenia panstwa.

Wymiar sojuszniczy
(W czasie pokoju, kryzysu i wojny)

Nowa funkcja dla wtadz samorzadowych jest - po przystapieniu Polski
do NATO - udzial w wykonywaniu zadan panstwa gospodarza (HNS -Host
Nation Support).

Zgodnie z art.V Traktatu Waszyngtonskiego sity zbrojne sojuszu moga
by¢ rozmieszczone (lub przemieszczaé sig) na terytorium panstwa
cztonkowskiego.” Wsparcie tych sit - przede wszystkim zabezpieczenie
logistyczne - dokonuje si¢ na dwoch ptaszczyznach - przez panstwo wysytajace
i panstwo przyjmujace.

Wsparcie przez panstwo-gospodarza (HNS) obejmuje cywilna i wojskowa
pomoc w okresie pokoju, kryzysu i wojny dla sit NATO i instytucji Sojuszu
rozmieszczonych najego terytorium lub przemieszczajacych si¢ przez nie.

Zakres i zasady wsparcia ze strony panstwa-gospodarza oraz jego
obowiazki sa zawarte w dokumentach NATO:

- Umowie migdzy stronami Traktatu Poétnocnoatlantyckiego dotyczace
statusu ich sit zbrojnych z 195 Ir.(Ratyfikowana przez Polskg w 1998r.
Dz.U. RP nr 97 z 1998r. poz.504).

- MC 334/1 - Zasady i polityka NATO odno$nie wsparcia ze strony panstwa-
gospodarza.

- ALP-12 - Przewodnik planowania i przygotowania porozumien i ustalen
w zakresie HNS.

Zawieraja one ponizsze zasady:

- kolektywna odpowiedzialno$¢ (panstwa i NATO);

- uprawnienia dowoédcow NATO w zakresie okreslonym wymaganiami wsparcia
wramach HNS;

- wspotdziatanie w ramach zawartych porozumien dwu- i wielostronnych;

- realizacj¢ wsparcia w maksymalnie mozliwym zakresie, zgodnie z narodowymi
uregulowaniami prawnymi, priorytetami i mozliwo$ciami;

- refinansowanie;

- efektywnos$¢ i wydajnosé;

- przejrzysto$¢ i dostgpnos¢ dla dowodcow NATO zawartych porozumien.

? Znajduje to takze odzwierciedlenie w Koncepcji Strategicznej Sojuszu, przyjgtej przez
glowy panstw i szefow rzadow bioracych udzial w spotkaniu Rady Poéinocno-Atlantyckiej w
Waszyngtonie w dniach 23-24.04.1999 r.
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Status wojsk sojuszniczych przebywajacych w Polsce lub
przemieszczajacych sig przez terytorium kraju jest aktualnie regulowany ustawa
z 23 wrzes$nia 1999 r. o zasadach pobytu wojsk obcych na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o zasadach ich przemieszczania si¢ przez to
terytorium, dotyczaca przede wszystkim wojsk innych panstw szkolacych sig
na polskich poligonach.” Ponadto sprawy zwiazane 2z funkcjonowaniem
personelu NATO zagranica sa regulowane umowa dotyczaca statusu Organizacji
Traktatu Poinocnoatlantyckiego, przedstawicieli narodowych i personelu
migdzynarodowego z dnia 20 wrze$nia 1951 r. do ktérej Polska przystapita 27
maja 1999r.”

Organy samorzadu terytorialnego mogauczestniczy¢ w takich formach
udzielania wsparciawojskom sojuszniczym przezpanstwo-gospodarzajak:

- przygotowanie cywilnej sity roboczej (zespoty pracownikow
wykwalifikowanych i niewykwalifikowanych;

- ustug budowlanych;

-ustug pomocniczych (zakwaterowanie, administracja, magazynowanie itp.);

- pomocy medycznej (szpitale, ewakuacja medyczna, pomoc w nagtych
wypadkach itd.);

- ustug na rzecz jenicow i 0séb internowanych;

- zaopatrzenia i ustug gospodarczo-bytowych (dostawy zywnosci, wody,
zakwaterowania, taznie, pralnie, odpoczynek, rekreacja i rehabilitacja);

- zbior6éw informacji o terenie, infrastrukturze, przeszkodach naturalnych

i sztucznych oraz zasobach materiatlowych mozliwych do wykorzystaniaprzez
wojska.”

W przypadku realizacji funkcji panstwa - gospodarza partnerem dla wiadz
panstwowych i samorzadowych jest dowddca sit NOTO przemieszczajacych
si¢ lub przebywajacy na terytorium RP.

Aktualnie w naszym kraju trwa proces przygotowania do wykonania
funkcji panstwa-gospodarza. W ramach tych przygotowan realizowane sa
przedsigwzigcia wynikajace m.in. z:

-celu SZ TG4123-HNS
- oraz zmierzajace do opracowania do konca roku 2000 scentralizowanej bazy
danych (HNS) o catej infrastrukturze i zasobach materiatowych.

O znaczeniu jakie rzad Polski przywiazuje do przygotowania administracji
rzadowej i samorzadowej do wypelniania funkcji panstwa-gospodarza §wiadczy
fakt, iz problematyka HNS znalazta si¢ w przyjgtej na posiedzeniu Rady
Ministrow w dniu 04.01.2000r. Strategii bezpieczenstwa Rzeczypospolitej
“Dz.U. RP nr 93 z 1999r., poz.1063
"Dz.U. RP nr 64 z 07.08.2000r., poz. 736

* Regulamin dziatania wojsk ladowych. Dowodztwo Wojsk Ladowych, Warszawa 1999r.,
s.78-79
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Polskiej. Stwierdza si¢ w niej, ze istotnym warunkiem skutecznego
funkcjonowania catego systemu obronno$ci panstwa jest Scista wspolpraca
cywilno-wojskowa (CIMIC) obejmujaca zarowno wspotdziatanie struktur
pozamilitarnych (cywilnych) z wojskami wtlasnymi, jak i sojuszniczymi
operujacymi na terytorium kraju.”

W tworzeniu baz danych aktywnie uczestnicza instytucje podlegte
samorzadowi terytorialnemu.

W realizacji funkcji panstwa-gospodarza w stosunku do wojsk
sojuszniczych organy samorzadu terytorialnego bg¢da miaty rowniez inna - nie
ujeta w formalnych dokumentach - funkcjg. Od nich bowiem w duzym stopniu
bgdzie zalezalo kreowanie pozytywnych, przyjaznych postaw lokalnych
spotecznosci wobec wojsk sojuszniczych przemieszczajacych si¢ lub
przebywajacych na terytorium Polski.

Wtasciwe przygotowanie organdéw samorzadu terytorialnego do ich
udzialu w wykonywaniu funkcji panstwa-gospodarza wymaga odpowiedniego
szkolenia specjalistow. Szkolenie takie - rowniez w zakresie HNS - jest
systematycznie prowadzone na Wydziale Strategiczno-Obronnym Akademii
Obrony Narodowej. W szkoleniu tym uczestnicza starostowie, burmistrzowie
miast i ich zastgpcy.

Przygotowanieiwypetnianie funkcji panstwa gospodarza HN S przezsamorzad

terytorialnyjest procesem ciagltym obejmujacym czas pokoju, kryzysu i wojny.
Jego wtasciwe wypelnienie w czasie kryzysu i wojny bgdzie funkcja nalezytego
efektywnego przygotowania w czasie pokoju.

OBRONA TERYTORIALNA

Organy samorzadu terytorialnego uczestniczaw przygotowaniuirealizacji
zadan obrony terytorialne;j.

Obrona terytorialna jest militarng forma obrony powszechnej. Stanowi
czg¢$¢ systemu militarnego (wojskowego) przygotowanag do prowadzenia
wspoélnie z wojskami operacyjnymi, pozamilitarnymi ogniwami obronnymi
ispoleczenstwem - obrony powszechnej panstwa.

Jej celem jest przygotowanie i prowadzenie obrony rejondéw oraz obiektow
naobszarze catego kraju, stwarzanie warunkéw dorozwinigciaidziatania wojsk
operacyjnych wlasnych i sojuszniczych oraz podjgcie dziatan nieregularnych
w masowej skali, a takze wspieranie pozamilitarnych dziatan obronnych.

Samorzad terytorialny uczestniczy w wykonaniu podstawowych funkcji
obrony terytorialnej:

" Strategia bezpieczenstwa Rzeczypospolitej Polskiej porzyjgta na posiedzeniu Rady
Ministréw w dniu 04.01.2000r., s.34.
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- ratowniczej (czas pokoju);
- zabezpieczajacej wykonanie zadan HNS (czas kryzysu i wojny);
- obronnej (czas kryzysu i wojny)

W systemie obrony terytorialnej bezposrednio zwiazanymi z fun-
kcjonowaniem samorzadu terytorialnego sa:
- niektore elementy infrastruktury operacyjnego przygotowania obszaru kraju
- obronne przygotowanie spoteczenstwa
- formacje ijednostki organizacyjne obrony cywilnej.

WSPOLCZESNY KSZTALT OBRONY TERYTORIALNEJ

Organy kierowania
1 dowodzenia

Wojska OT Sity 1 srodki
pozamilitarne

Infrastruktura OPOK| |Obronne przygotowanig Formacje
spoleczenstwa paramilitarne

W tak rozumianym systemie obrony terytorialnej w tworzeniu wszystkich
jej komponentéw (z wyjatkiem wojsk OT) aktywnie uczestnicza organy
samorzadu terytorialnego.

W wyniku zmian gospodarczych w Polsce w ciagu ostatnich dziesigciu
lat, a takze w kontekscie wymogoéw wynikajacych z cztonkostwa Polski w NATO
powinny by¢ dokonane zmiany polegajace na sprecyzowaniu miejsca i roli
samorzadu terytorialnego w zarzadzaniu sprawami obronnymi, w dziedzinach:

1. Uregulowan prawnych dotyczacych:

- ustawy o obowiazku wojskowym 1 innych powinnos$ciach obronnych;

- ustawy o gotowos$ci cywilnej;

- stanow: wojennego, nadzwyczajnego, klgski zywiotowej;

- rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie militaryzacji;

- zmiany aktow wykonawczych: rozporzadzen i zarzadzen dotyczacych
obowiazkow tak administracji rzadowej jak i samorzadowej oraz podmiotow
gospodarczych w sprawach obronnych.

2. Uregulowan finansowych dotyczacych:

- dostosowania zasad finansowania w zakresie zabezpieczenia obronnos$ci do
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systemu istniejacego w panstwach zachodnich rowniez w odniesieniu do

organéw samorzadowych;

3. Przygotowanie wtadz samorzadowych do udzialu w wykonywaniu funkcji
panstwa-gospodarza (HNS) a zwlaszcza:

- komputeryzacji urzedéw gminnych, powiatowych oraz organow samorzadu

wojewodzkiego pod katem tworzenia i wykorzystywania baz danych o obiektach

majacych znaczenie dla obronnos$ci kraju;

- kontynuowania udziatu wtadz samorzadowych wszystkich szczebli w réoznych

formach szkolenia obronnego, w tym kontek$cie wykonywania obowiazkéw

panstwa-gospodarza (HNS).

- udziatu w ¢wiczeniach i treningach sztabowych terenowych organow

dowodzenia administracji wojskowej - wojewodzkich sztabow wojskowych i woj-

skowych komend uzupetnien.

4. Edukacji obronnej spoteczenstwa:

- tworzenie klas o profilu wojskowym w szkolach ponadpodstawowych;
- tworzenie warunkow dla dzialania organizacji paramilitarnych;

- kultywowanie tradycji walk niepodlegltosciowych.
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OPIEKA ZDROWOTNA W DZIAIALNOSCI
SAMORZADOW TERYTORIALNYCH

Polityka zdrowotna w spoteczenstwie jest realizowana poprzez system
zdrowotny. Przyjmujac za prof. C. Wlodarczykiem, ze polityka zdrowotna to
rozne formy interweniowania w naturalny przebieg zdarzen wywotujacych
skutki zdrowotne, to system zdrowotny jest narzg¢dziem tego rodzaju dziatan.
Modele systemow zdrowotnych sa tworzone w rézny sposob. Ich ksztatt zalezy
przede wszystkim od katalogu cech, ktore bierze si¢ pod uwage przy ich
konstruowaniu.
W wielu opracowaniach bardzo silnie akcentuje si¢ rol¢ panstwa, co kaze
zwroci¢ uwage na aspekt zwiazany z charakterystyka systemow zdrowotnych.
Chodzi o sposob zdefiniowania r6l petnionych przez rozne podmioty
zaangazowane w dzialanie systemu zdrowotnego, o okre$lenie zakresu ich
kompetencji, a takze o relacje migdzy nimi. Z punktu widzenia polityki
zdrowotnej problem ten mozna okre$li¢ jako sposob dystrybucji wtadzy w sy-
stemie. Dla ustalenia cech modelu podstawowe znaczenie ma zatem wskazanie,
kim sa podmioty, ktéorych wtadza ma by¢ definiowana.
W podejsciu do problemu wyroéznia si¢ trzech uczestnikow: pacjentéw, jako
podmioty korzystajace, lekarzy (wraz z pozostalymi wytworcami §wiadczen)
oraz publicznego ptatnika. Poniewazkazdy ztychuczestnikow jest traktowany
jako strona wzajemnych stosunkow, podmiot dysponujacy $rodkami
publicznymi jest czgsto okre§lanyjako "ptatnik trzeciej strony".
Interesujacajest propozycja regulacji omawianego problemu w opracowaniu
Organizacji na Rzecz Wspotpracy Ekonomicznej i Rozwoju OECD w Paryzu,
w 1992: The Reform of Health Care. A Comparative Analysis of Seven OECD
Countries. Autorzy identyfikuja nastgpujace grupy uczestnikow systemu opieki
zdrowotnej:
- konsumenci / pacjenci;
- wytworcy ustug zdrowotnych pierwszego szczebla;
-wytworcy ustug zdrowotrrych-dsogiego (specjalistycznego) szczebla;

- platnik trzeciej strony (budzet, ubezpieczenie)

- rzad jako ptatnik regulujacy.
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Nalezyjednakze zauwazy¢, ze nie ma idealnej propozycji identyfikowania
systemow, podobnie jak nie ma idealnej ich typologii. Dobo6r modeli zalezy od
celu, dojakiego majaby¢ uzyte. Migdzynarodowa analiza por6wnawcza wymaga
stosowania innej typologii:

- model Bismarckowski;
- model Beveridge'a;

- model rezydualny;

- model Siemaszki.

Modele te zawieraja ogdlne charakterystyki rozwiazan
ubezpieczeniowych, zabezpieczeniowych, rynkowych. Wskazujag one
jednoczes$nie na pewna specyfik¢ rozwoju systemow, ktore byly rozne w Niem-
czech i w Wielkiej Brytanii, w US A i w krajach Europy $srodkowo-wschodniej.
Inne kraje, zblizajac si¢ mniej lub bardziej do ktoregos$ z tych modeli,
przechodzity wtasna drogg, w ktorej tradycja i historia odgrywaly bardzo istotna
rolg.

W modelu Bismarckowskim zatozeniem tworzenia systemu jest idea ochrony
przed nie zawinionymi skutkami nieprzewidzianych zdarzen losowych, ktore
prowadza do utraty dochodow z pracy i zagrazaja bytowi materialnemu rodziny.
Podstawowym pojgciem jest kategoria ryzyka, a wigc skoncentrowanie uwagi
na pracownikach najemnych, czerpiacych swe dochody z pracy, dla ktorych
utrata zarobkdw jest zagrozeniem egzystencji. W modelu tym prawo do
Swiadczen jest prawem podmiotowym, wynikajacym z umowy
ubezpieczeniowej. Zobowiazanie jest obustronne. Ubezpieczony jest
obowiazany optacac¢ sktadkg ijezeli warunek ten jest spetniony, udzielenie mu
$wiadczenia jest konieczne i niezalezne od czyjejkolwiek decyzji, pod rygorem
drogi sadowej. Model ten uksztattowal si¢ na przetomie XIX i XX wie-
ku w Niemczech i nadal tam czg$ciowo funkcjonuje, tak jak migdzy in-
nymi w Belgii, Francji. Jednakze obecnie jest typowym rozwiazaniem dla
wigkszosci krajow w Afryce, Azji i Ameryce Lacinskiej.

W modelu Beveridge'a podstawowa ideajest zagwarantowanie bezpieczenstwa
socjalnego wszystkim obywatelom, przez odwotanie si¢ do pojgcia zaspokojenia
elementarnych potrzeb. Znaczy to, ze $wiadczenia umozliwiajace zaspokojenie
tych potrzeb powinny by¢ udostgpnione wszystkim, bez wzglgdu na inne cechy
ich potozenia socjalnego. Poniewaz potrzeby zdrowotne traktowane sa jako
jedna z potrzeb elementarnych, prawo do §wiadczen zdrowotnych zostato
uznane za uniwersalne uprawnienie wszystkich obywateli. Prawo do §wiadczen
jest prawem podmiotowym, a jego dochodzenie jest poddane tym samym
rygorom, jakie obowiazujaw procedurach administracyjnych. Model ten, zwany
rowniez modelem narodowym dziata do tej pory w Wielkiej Brytanii. Jest
systemem wiodacym w takich krajach jak np. Szwecja, Finlandia.
Alternatywa dla tego rodzaju rozwiazan jest model rezydualny, w ktérym
rezygnuje si¢ z zasady odpowiedzialno$ci panstwa za umozliwienie obywatelom
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dostepu do opieki zdrowotnej. Okreslenie to stosowane jest w polityce
spotecznej, natomiast w polityce zdrowotnej to samo rozwigzanie jest znane
jako "model X". Prototypem tego modelu jest ochrona zdrowia w USA,
jedynym rozwinigtym kraju, w ktorym zasada odpowiedzialno$ci panstwa nie
jestrespektowana. Bardzo powazne ograniczenie publicznej odpowiedzialnosci
sprawia, ze na pierwszy plan wysuwa si¢ zasada odpowiedzialnos$ci
indywidualnej. Wraz z odpowiedzialno$ciajednostce zostawia si¢ swobodg w
ponoszeniu ryzyka zdrowotnego. Charakterystyczna cecha modelu jest jego
pluralizm, a wigc wystgpowanie bardzo zréznicowanych form zardéwno
$wiadczen, jak i finansowania ustug zdrowotnych. Co prawda istnieja réozne
formy uspotecznionej stuzby zdrowia, finansowane ze $srodkéw publicznych,
ale zasady ich funkcjonowania satraktowane niejako reguta, alejako odstgpstwo
od niej. Model opieki zdrowotnej oparty o ubezpieczenia dobrowolne, prywatne
samych zainteresowanych, przy udziale pracodawcoéw oraz prywatna wlasnos¢
zaktadow opieki zdrowotnej nigdzie nie wystgpuje w wylacznej, czystej postaci.
Zakup ubezpieczenia chorobowego nastgpuje badz przez =zainteresowanych,
badz ich pracodawcéw u r1o6znych, konkurencyjnych instytucji
ubezpieczeniowych. System ten wystgpuje w niektorych krajach réwnole-
gle w kazdym z dwoch glownych modeli np. w Holandii, Francji, Niemczech,
Belgii, Wielkiej Brytanii, albo moze by¢ w znacznym stopniu dominujacy jak
np. w Stanach Zjednoczonych.

We wszystkich krajach Europy $rodkowo-wschodniej obowiazywal model
Siemaszki, ktory opieral si¢ na jednej tylko koncepcji, okreslonej jako
socjalistyczna stuzba zdrowia. Jej zasady sformulowane zostaly jeszcze w latach
trzydziestych przez Mikotaja Siemaszkg, owczesnego komisarza do spraw
zdrowia w ZSRR. W rzeczywistos$ci jednak koncepcja socjalistycznej stuzby
zdrowia i zawarta w niej idea dotyczaca odpowiedzialnos$ci panstwa i rzadu za
zdrowie 1 opieke zdrowotna wcale nie byta jasna i jednoznaczna. Byt to model
typowy dla wszystkich krajow Europy Wschodniej do 1990 roku oraz
pozaeuropejskich krajow socjalistycznych, gdzie do dzi$§ istnieje.

Powyzsza klasyfikacja jest przyjgta i powszechnie stosowana w analizach
poréwnawczych systemow opieki zdrowotnej prowadzonych przez Wspdlnotg
Europejska, Swiatowa Organizacje Zdrowia i w opracowaniach licznych
teoretykow zachodnich.

W krajach Unii Europejskiej nie ma jednolitych zasad okreslajacych grupy
obywateli posiadajace uprawnienia do $wiadczen ochrony zdrowia. Zwykle
uprawnienia dotycza generalnie os6b posiadajacych uregulowany stosunek pracy
(pracownicy zarobkowi) i 0s6b wlaczonych do systemu ogélnego - Grecja,
Belgia, Niemcy, Hiszpania, Francja, Luxemburg, oséb otrzymujacych rentg,
emerytur¢ lub zasilek dla bezrobotnych, czy tez zasitek z systemu pomocy
spotecznej - Belgia, Niemcy, Grecja, Hiszpania, Francja, Luxemburg, Holandia.
Przystapienie krajow Europy Srodkowej i Wschodniej do Unii Europejskie;
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wymaga dalszych reform opieki zdrowotnej. Wigkszo§¢é z tych krajow ma
jeszcze duze trudnosci w uzyskaniu odpowiedniego poziomu efektywno-
$ci 1 jakosci opieki zdrowotnej, przy ograniczonych mozliwosciach finansowych.
Jednym z wyzwan przysztoSci bedzie réwniez opanowanie wzrastajacego
zroéznicowania w stanie zdrowia i dochodéw w Regionie Europejskim.
Analizujac akty prawa Wspodlnoty Europejskiej mozna sformutowac¢ wniosek,
iz w zadnym z nich nie ma szczeg6étowych regulacji dotyczacych zasad wspolnej
polityki zdrowotnej. Trzeba jednakze zauwazy¢ wiele inicjatyw w zakresie
spraw zdrowotnych, takich jak:
- tworzenie zdrowych i bezpiecznych warunkéw w miejscu pracy;
- przeciwdziatanie chorobom nowotworowym i uktadu krazenia;
- prowadzenie kampanii antynikotynowej;
- program walki z AIDS i narkomania;
- wspo6lne badania medyczne m.in. w zakresie atestacji lekéw, biotechnologii,
psychiatrii, neurologii i geriatrii.
Traktat Rzymski z 1957 r. nie zawieral zadnych wymagan dotyczacych ochrony
zdrowia. Jednak w latach 70-tych ministrowie zdrowia zapoczatkowali regularne
spotkania, ktore uzyskaly rangg posiedzen Rady Ministrow Zdrowia. Rada
podjcta temat wspolpracy krajow cztonkowskich w dziedzinie zdrowia i for-
mutowania wspoélnej polityki w tym zakresie przez Komisj¢ Europejska.
W efekcie - w koncu lat 80-tych w ramach Dyrektoriatu Generalnego V powstata
jednostka zajmujaca si¢ zdrowiem publicznym Public Health Unit - PHU.
Zainteresowanie sprawami zdrowia publicznego doprowadzito do
uwzglednienia ich w Traktacie z Maastricht, podpisanym w lutym 1992 r., ktory
zostat ratyfikowany i wprowadzony w zycie w 1993 r. W nastgpstwie tego
Unia Europejska bgdzie rozszerza¢ zakres wspolnych dziatan w dziedzinie
zdrowia publicznego.
Artykut 129 traktatu stanowi, iz Wspolnotabgdzie czynnie popieraé promocje
zdrowia poprzez zachecanie do wspélpracy pomiedzy panstwami
czlonkowskimi oraz odnosi si¢ do dzialan Unii Europejskiej, ukierunkowanych
na profilaktyke, a w szczegdlno$ci zapobieganie "glownym zagrozeniom
zdrowotnym''.
Jeszcze przed ratyfikacja Traktatu z Maastricht Parlament Europejski - Komitet
Parlamentarny Ochrony Srodowiska, Zdrowia Publicznego oraz Obrony
Interesow Konsumenta w pazdzierniku 1993 r. opublikowat raport pt. Public
Health after Maastricht.
Wkrétce po opublikowaniu raportu Komitetu Parlamentarnego, Komisja
Europejska ogtosita dokument pod nazwa: Zakres dziatalno$ci w dziedzinie
zdrowia publicznego. Paragraf 54 tego dokumentu okresla kryteria stosowane
przy identyfikacji choréb i zagrozen zdrowotnych, ktore uzasadniaja podjgcie
dziatan przez Wspdlnoty.
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Paragraf 122 dokumentu, zgodnie z wnioskiem Ministrow Zdrowia krajow Unii
Europejskiej okresla nastgpujace programy do wdrozenia w pierwszej kolejnosci:
- promocja zdrowia i edukacja zdrowotna,;

- rozwo0j systemow informacyjnych w zarzadzaniu opieka zdrowotna;

- program zwalczania chorob nowotworowych;

- program zwalczania uzaleznien lekowych oraz narkomanii;

- program zwalczania AIDS i chorob zakaznych, szczepienia ochronne;

- zapobieganie wypadkom i zatruciom;

- zapobieganie chorobom zwiazanym ze skazeniem S$rodowiska;

- program zwalczania choréb sercowo - naczyniowych;

- zwalczanie chorob i niesprawnoS$ci u ludzi w wieku podesztym.

Komisja Europejska opracowuje obecnie nowe propozycje dziatan, zgod-
nie z przyjetym dokumentem Zakres dziatalno$ci w dziedzinie zdrowia
publicznego. Ustanowiony specjalny komitet, w ktéorym reprezentowane sa
wszystkie panstwa cztonkowskie bedzie wspotdziatat z Komisja Europejska
przy realizacji artykutu 129 Traktatu z Maastricht.

Rada Ministréw Unii Europejskiej w listopadzie 1991 r. przyjeta rezolucjg
Fundamental Choices in Health Policies (Podstawowe priorytety w polityce
zdrowotnej) a w maju 1993 r. dotyczaca politycznych skutkéow planowanych
dziatan.

Duze zaangazowanie wykazuja réwniez organizacje spoza struktur Unii
Europejskiej - WHO i OECD.

Lata 90-te dla opieki zdrowotnej w Polsce to ewolucyjna zmiana systemu,
opartego o model Siemaszki. Utrwala si¢ przekonanie, ze model pelnijedynie
funkcje porzadkowania probleméw, wskazujac na techniczne mozliwos$ci ich
rozwiazywania. Probg wypracowania polskiego modelu lub adoptowania dla
polskiej ochrony zdrowia jednego z istniejacych juz modeli podjat przed laty
Zespol XIII Komisji do spraw Reformy Gospodarczej. Miato to miejsce w zwia-
zku z propozycja podjgcia proby zmiany sposoboéw wynagradzania np. szpitali
przy wykorzystaniu mechanizmu sprzedazy ich ustug dla instytucji ubezpieczen
zdrowotnych. Na konferencji poswigconej samodzielno$ci zakladoéw opieki
zdrowotnej, ktora odbyta si¢ w listopadzie 1995 roku w Poznaniu prof.
C.Wtodarczyk wskazat, ze sa takie systemy opieki zdrowotnej, w ktorych
samodzielnie, na wtlasny rachunek dziatajaca instytucja, $wiadczaca ushlugi
zdrowotne jestjego najbardziej naturalnaczgsciasktadowa. Tak wtasnie dzieje
si¢. w modelu Bismarckowskim, w ktoérym kasy chorych zawieraja umowy
cywilno-prawne z lekarzami prywatnie praktykujacymi lub szpitalami
dziatajacymi w roznych formach wtasnosci. W takiej sytuacji samodzielnos$é
zaktadow jest cecha oczywista. To wtasnie ten model - mimo iz nigdzie tego
do tej pory nie sprecyzowano - jest wprowadzany w Polsce.

Podstawowym aktem regulujacym prawa i obowiazki obywateli jest

105



Wojciech Jagoszewski

Konstytucja. Normuje ona rOwniez sposob ochrony zdrowia.
Artykut 68 Konstytucji RP stanowi:
1. Kazdy ma prawo do ochrony zdrowia.
2. Obywatelom, niezaleznie od ich sytuacji materialnej, wladze publiczne
zapewniaja rowny dostep do Swiadczen opieki zdrowotnej finansowanej
ze Srodkow publicznych...

Interpretacji innych aktéw prawnych nalezy dokonywaé¢ dopiero w zgodzie
z normami Konstytucji, ktora - jak wida¢ - okre$la trzy podstawowe podmioty
systemu: obywatela - S§wiadczeniobiorcg, zakltad opieki zdrowotnej -
$wiadczeniodawcg, oraz wtadze publiczne czyli "strong trzecia" - platnika.
Nalezy zauwazy¢, zejesli chodzi o umieszczenie w systemie, tojednoznacznie
mozna okresli¢ tylko rolg obywatela - pacjenta - §Swiadczeniobiorcy. Trudno na
razie sprecyzowaé role dwoéch pozostatych podmiotow systemu, czyli
$wiadczeniodawcy i ptatnika, mimo wielu wydanych aktéow prawnych, takich
jak ustawa o zaktadach opieki zdrowotnej z 1991 r, ustawa o powszechnym
ubezpieczeniu zdrowotnym z 1997 r, ustawa o samorzadzie terytorial-
nym z 1990 r, ustawa o samorzadzie powiatowym 1 ustawa o samorzadzie
wojewodztwa z 1998 r, ustawa o finansach publicznych z 1998 r, czy innych
aktow prawnych. Prof. C. Wtodarczyk okreslit to bardzo trafnie: Chodzi o spo-
sob zdefiniowania rol pelnionych przez roine podmioty zaangaiowa-
ne w dzialanie systemu zdrowotnego, o okreslenie zakresu ich upraw-
nien i kompetencji, a takie o okreslenie relacji miedzy nimi

Od poczatku transformacji ustrojowej - czyli od roku 1989 - byto jasne,
ze przetamanie monopolu panstwowej biurokracji w ochronie zdrowia jest
jednym z gtéwnych zadan. Waznym problemem byto, aby odpowiedzialnos$é
za ochrong zdrowia organdw panstwowych zostata przejgta przez inne podmioty
tak, aby zaspokojenie potrzeb zdrowotnych obywateli ani na chwilg nie zostato
zagrozone. Sukcesywnie uchwalane akty prawne wprowadzaty w sferg polityki
zdrowotnej nowych partneréow. Wraz z reforma terytorialnego podziatu kraju
oraz samorzadowa odpowiedzialnos$¢ za sprawy zdrowia, obok administracji
rzadowej, jest ponoszona przez samorzad gminny, powiatowy i wojewodzki.
Wazny udzial w tej odpowiedzialnosci maja rowniez izby lekarskie, izby
pielggniarek i potoznych oraz izby aptekarskie. W ten sposob, w miejsce
jednolitej odpowiedzialno$ci ponoszonej przez aparat panstwowy pojawita sig
koncepcja odpowiedzialnos$ci ponoszonej wspodlnie. Ta sytuacja w sposob
oczywisty tworzy warunki do powstawania sporé6w kompetencyjnych, ktore
powinny by¢ rozwiazywane za pomocaprocedur demokratycznych, ale rowniez
moga powodowaé przedtuzajace si¢ w czasie nierozwiazane problemy. Jednym
z przyktadow konieczno$ci porozumienia wladz samorzadowych
wojewodzkich, powiatowychiwtadzyrzadowej (wojewoda)jestksztattowanie
polityki zdrowotnej regionu poprzez restrukturyzacjg jednostek opieki
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zdrowotnej. W przygotowanym przez Ministerstwo Zdrowia dokumencie p.t.:
Program Restrukturyzacji w Ochronie Zdrowia w roku 2000 i perspektywa
dziatan w latach nastgpnych czytamy m.in.: Regionalny Program
Restrukturyzacji winien otrzyma¢ akceptacje samorzadéw terytorialnych.
... Srodki z budzetu panstwa w cze$ci Ministra Zdrowia w roku 2000 zostana
rozdysponowane gléwnie na Regionalne Programy Restrukturyzacji. Prob-
lem polega na tym, ze punkt widzenia samorzadu wojewo6dztwa moze w zna-
cznym stopniu odbiega¢ od punktu widzenia samorzadu powiatu i z uwagi na
rézna oceng sytuacji, programy rzadzacych koalicji i ugrupowan politycznych,
czy wreszcie mniej lub bardziej zaSciankowych ambicji porozumienie moze
by¢ bardzo trudne. Tymczasem ..."srodki zostanarozdysponowane"..., ajest to
kwota ok. 350 min PLN.

Przykladem moze byé tu Wojewoddztwo Slaskie. W lipcu 2000 roku
podano do publicznej wiadomosci, ze w wojewodztwie co szoste 16zko szpitalne
jest niepotrzebne. Nadmiar 16zek z punktu widzenia samorzadu wojewodztwa
wystepuje w takich specjalnos$ciach jak interna (nadmiar 1500 t6zek), chirurgia
urazowo - ortopedyczna (nadmiar 1100 1to6zek), okulistyka, laryngologia,
pediatria, dermatologia i potoznictwo z ginekologia. Z przeprowadzonej przez
Komisj¢ Zdrowia Sejmiku Samorzadowego analizy wynika, ze z 33 tysigcy
t6zek w ponad 130 szpitalach w wojewoddztwie trzeba zlikwidowac lub
przekwalifikowaé¢ okolo 5-6 tysigcy. Brakuje natomiast to6zek opieki
dhugoterminowej (3000 t6zek), rehabilitacji, opieki terminalnej. Problem lezy
w tym, w ktorych placowkach te zmiany przeprowadzaé¢. Decyzja w tym temacie
nie bgdzie decyzjarynku uslug medycznych, a decyzjagremiow politycznych,
jesli migdzy soba to uzgodnia.

Problem restrukturyzacji mozna rozpatrywa¢ rowniez na tle
ekonomicznym, z punktu widzenia kondycji finansowej jednostek stuzby
zdrowia. Na terenie kraju dziata szereg dobrze funkcjonujacych jednostek, cho¢
to nie one ksztaltuja wizerunek catej stuzby zdrowia. Istnieje rowniez pewna
ilo$¢ placowek zle zarzadzanych, o niewlasciwym z punktu widzenia potrzeb
srodowiska profilu, stworzonych jako pomniki ponad miarg¢ kosztowne, itp.
Ale obok nich jest pewna grupa zaktadow, ktore mozna okresli¢ jako ofiary
reformy.

Niech tu bgdzie przykladem stuzba zdrowia w Zabrzu.

W 1994 roku Rada Miejska podjgta decyzjg o rozdzieleniu 6wczesnego
Zespotu Opieki Zdrowotnej na kilka wyodrgbnionych organizacyjnie jednostek,
w tym dwa szpitale. Szpitale te zdefiniowano jako zadanie zlecone przez
wojewodg gminie. W ten sposdb nadzor merytoryczny i finansowanie
dziatalnos$ci szpitali bylo zadaniem Miasta. Na mocy rozporzadzenia Rady
Ministréow z 12 grudnia 1995 roku zwanego w skrocie rozporzadze-
niem o duzych miastach obydwa szpitale zostaty przekazane w gesti¢ wojewody
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katowickiego, czyli nadzdér i finansowanie odbywato si¢ poprzez Wydziat
Zdrowia Urzedu Wojewodzkiego w Katowicach. Z chwila wprowadzenia
reformy samorzadowej, to znaczy od roku 1999, jeden ze szpitali stat sig
wtlasno$cia wojewodztwa, czyli nadzor sprawuje samorzad wojewodztwa
Slaskiego, drugi za$ zostal przekazany miastu Zabrze. Tego rodzaju manipulacje
nie sprzyjaly prawidlowemu funkcjonowaniu tych jednostek, co w efekcie
doprowadzito do sytuacji prawdopodobnej likwidacji szpitala nalezacego do
miasta. Katastrofalny dla tych szpitali byl okres "rzadow" Urzgdu
Wojewoddzkiego w latach 1997-1998, w ktérym to czasie na skutek
niedofinansowania powstaty wielomilionowe zobowiazania, niemozliwe do
sptacenia po dzien dzisiejszy.

W takiej sytuacji na terenie kraju znajduje si¢ wiele jednostek. W wyniku
powstania krajowego programu restrukturyzacji przeznaczono do likwidacji
na terenie wojewodztwa §laskiego 12 jednostek, na terenie wojewoddztwa
dolnos$laskiego 13, itd. Powstaje pytanie, czy zmiany w placowkach zdrowia
zostang przeprowadzone wbrew samorzadom. Powstaly juz komitety
protestacyjne np. w Pyskowicach, Rypinie, Sztumie, Aleksandrowie Kujawskim.
Jezeli stanowiska samorzadow i ekspertow ministerialnych si¢ rozming, a sa-
morzady zdecyduja si¢ na utrzymanie przeznaczonych do likwidacji placowek,
to nie tylko nie dostang pienigdzy z budzetu, ale jeszcze bgda musialy poradzié
sobie ze wszystkimi dotychczasowymi ktopotami tychjednostek,jakzadtuzenie,
puste t6zka, czy nadmiar zatrudnienia. Odbgdzie si¢ to kosztem innych
wydatkow na zadania, ktoére sa w gestii samorzadu.

Niebagatelna rola samorzadu terytorialnego jest wplyw na bezposrednie
zarzadzanie jednostka stuzby zdrowia jako organu zalozycielskiego lub
posrednio poprzez Radg Spoteczna (odmiana Rady Nadzorczej) powolywana
przez samorzad. Rola ta nie sprowadza si¢ tylko do spraw "strategicznych",
takich jak ustanowienie statutu jednostki, powotanie jej kierownika, nadzér
nad gospodarowaniem mieniem organu zalozycielskiego i prawidtowoscia
prowadzenia gospodarki finansowej. Rolatajestrozszerzona dowieludziatan,
ktore w przedsigbiorstwach leza w gestii ich kierownictw, np. rozszerzenie
zakresuustug medycznych, zakup sprzg¢tu i aparatury medycznej, przyjmowanie
darowizn aparatury i sprzgtu. Wiaze si¢ to z odpowiedzialno$cia organu
zatozycielskiego - czyli samorzadu terytorialnego - za ewentualny ujemny wynik
finansowy jednostki, co skutkuje jako nieplanowane obciazenie budzetu
wojewodztwa lub powiatu.

Z drugiej jednak strony jest to ewidentne ograniczenie samodzielnosci
jednostki jako podmiotu gospodarczego.

Problem samodzielnosci lub braku samodzielnos$ci zaktadow opieki
zdrowotnej moznarozpatrywac¢ wroznych aspektach. Moznana to zagadnienie
spojrze¢ w aspekcie sprawnej organizacji zarzadzania tymi zaktadami, efektow
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ekonomicznychjakie niesie za soba skrgpowanie lubjego brak w prowadzeniu
gospodarki finansowej zakladu. Moze to mie¢ aspekt polityczny, gdy
rozpatrujemy problem w aspekcie podporzadkowania zaktadéw publicznych
samorzadowi terytorialnemu lub organom administracji rzadowej itp. Istotne
sa tu przede wszystkim uwarunkowania prawne, to znaczy jak przepisy
obowiazujacego prawa normujaproblematyke samodzielnosci zaktadéow opieki
zdrowotnej. Zwraca na to uwagg prof. Z. Leonski w referacie na wskazanej juz
konferencji SPZOZ w Poznaniu w r 1995. Mozna przyjac¢, ze proces
powstawania nowego modelu publicznego zaktadu stuzby zdrowia w Polsce
rozpoczyna ustawa z 30 sierpnia 1991 r o zaktadach opieki zdrowotnej.
Pozniejsze zmiany, a w szczegdlnoSci obowiazujaca obecnie ustawa z dnia 20
czerwca 1997r o zmianie ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej jednoznacznie
stwierdza, ze SPZOZ jest osoba prawna i z chwila uzyskania podmiotowosci
prawnej zyskuje prawo do wystgpowania w swoim imieniu i dokonywania
wszystkich czynnosci prawnych. Warto w tym miejscu zacytowac¢ odpowiedni
zapis tej ustawy:

Samodzielny publiczny zaklad opieki zdrowotnej uzyskuje osobowosé
prawnq z chwilg wpisania do  rejestru zakladow  opieki zdrowotnej
prowadzonego przez sqd rejestrowy.

Pozostaje do wyjasnienia kwestia podporzadkowania administracyjnego,
czyli - o czym weczes$niej byla mowa - aspekt polityczny. Problem ten reguluje
réwniez cytowana ustawa stwierdzajac, ze tworzenie SPZOZ powinno by¢
zgodne z planem rozmieszczenia zaktadow okreslonego rodzaju lub obszaru
wojewodztwa. W tym miejscu ustawodawca pozostawil organom
zatozycielskim pewna furtk¢ (w postaci okreslenia ..."powinno"...) do
nietworzenia SPZ0OZ z trudnych do przewidzenia powoddéw, na przyktad nacisku
okres§lonych $rodowisk politycznych, lekarskich, itp. Ze wzgledow oczywistych
weryfikacja decyzji o tworzeniu lub nie SPZOZ nastapi poprzez rynek.

Problem zakresu samodzielnosci jednostek ochrony zdrowia w niektorych
aspektach nalezy widzie¢ w kontekscie definicji. W ustawie o zaktadach opieki
zdrowotnej czytamy: Zaktad opieki zdrowotnej jest wyodrgbnionym
organizacyjnie zespolem osob i $rodkow majatkowych utworzonym i utrzy-
mywanym w celu udzielania §wiadczen zdrowotnych i promocji zdro-
wia, a dalej: Samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej decyduje sam
o podziale zysku. Tak wigc oczywistym jest, ze samodzielna jednostka jest
zaktadem wypracowujacym zysk, ktéry moze przeznaczy¢ na zatozone przez
siebie cele. Jednakze w opracowaniach wykonanych w 1996 r. na zlecenie
Departamentu Polityki Zdrowotnej i Przeksztatcen Systemowych Ministerstwa
Zdrowia i Opieki Spotecznej definiuje si¢ ... SPZOZjako podmiot o cechach
panstwowej jednostki organizacyjnej,  prowadzqcej  dzialalnos¢  gospodarczq,
ale nie w celu osiqgniecia zysku... Z punktu widzenia dzialalnosci ekonomicznej
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jednostki - sa to skrajnie r6zne definicje. Efekty takiego definiowania moga
prowadzi¢ do fatalnych skutkow. Dziatalno$¢ typu "non profit" w znaczny sposob
ogranicza mozliwo$ci odtwarzania majatku i inwestowania. Przy utrzymujacym
si¢ od lat niedoinwestowaniu jednostek ochrony zdrowia $rodki uzyskiwane z
amortyzacji w zadnym przypadku nie saw stanie zaspokoic¢ potrzeb. Tak wigc
w takim przypadku musi nastgpowac dalsza dekapitalizacja majatku.

Formuta "zyskowa" stwarza mozliwo$¢ wypracowywania wtasnych
srodkoéw inwestycyjnych, a ich wielkos$¢ jest efektem osiagnigcia zysku i we-
wngetrznej decyzji co do jego podziatu.

Dlatego wydaje si¢ stuszne, ze przejSciowo decyzje o przyznawaniu
Srodkow na cele inwestycyjne przynajmniej cz¢§ciowo pozostawiono w r¢kach
organdw zalozycielskich. Jestto oczywiste ograniczenie samodzielnos$ci, cho¢
w okresie reformowania wydaje si¢jedynym mozliwym rozwiazaniem, jednakze
pod warunkiem posiadania takich srodkoéw przez samorzad.

Oczywiscie nie wyklucza to uzyskiwania $rodkow inwestycyjnych z innych
zrodetpoza-iparabudzetowych.

Problematyka amortyzacji, $rodkow trwatych, a wigc i inwestowania

zostata ukazana przez Marka Smolenia w ANTIDOTUM Nr 8 z 1997 r.
W oparciu o obowiazujace akty prawne M.Smolen wskazuje, ze srodki trwale
- cojest przedmiotem inwestowania - to wlasnos¢ Iub wspolwilasnosé jednostki,
takie miedzy innymijak nieruchomosci, maszyny, urzqdzenia, ale rowniez obce
srodki trwale uzywane przez niq na podstawie umowy najmu, dzierZawy lub
innej umowy o podobnym charakterze, jezeli z innych przepisow wynika prawo
dokonywania od nich odpisow amortyzacyjnych przez korzystajacq z tych
srodkow  jednostke.

Nalezy zwr6ci¢ uwage na niespojno$¢ prawa w omawianym zakresie.
Mimo =zapisu ustawy o ZOZ stwierdzajacego: Mienie publicznego zaktadu
opieki zdrowotnej obejmuje wlasnos¢ i inne prawa majqtkowe, wydzielo-
ne z mienia panstwowego Ilub komunalnego SPZOZ otrzymuje majatek nie na
wtasnos$¢ leczw nieodptatne uzytkowanie (ustawa z dn. 13.10.1998 - Przepisy
wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczna). Tego rodzaju
okreslenie nie jest znane kodeksowi cywilnemu. Przez analogig, pojgcie
"nieodptatne uzytkowanie" odpowiada¢ bgdzie formie prawnej okreslonej w
kodeksie cywilnym jako "uzyczenie", pozostawiajac wlasnos$¢ po stronie
uzyczajacego. To on, zgodnie z obowiazujacym prawem ma obowiazek
naliczania amortyzacji za§ uzytkownikzwyWe koszty utrzymania i inne wydatki
i naktady na rzecz, ponosi zgodnie z zasadami prowadzenia cudzych spraw bez
zlecenia, czyli zazezwoleniem wtasciciela. Jak widac taka forma dysponowania
majatkiem trwatym, zastosowana do jednostki samodzielnej, zamiast wptyna¢
na poprawg gospodarowania, pozostawia w zasadzie stan poprzedni. Doktadniej

analizujac proponowana form¢ prawng mozna postawic tezg, ze jeszcze bardziej
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ubezwtasnowolnia zarzadzanie majatkiem niz to miato miejsce w jednostce
budzetowej. W ten sposdb uzyskuje si¢ skutek odwrotny od zamierzonego,
zaktadajacego samodzielno$¢ jednostki.

Jest to niewatpliwie sytuacja przejsciowa. Skutecznym sposobem
wyeliminowania wielu wieloznacznos$ci prawnych, ale przede wszystkim
uplasowania zaktadow opieki zdrowotnej w realnym rynku ustug medycznych,
zarzadzanych w oparciu o sprawdzone i stosowane na S§wiecie zasady, taczace
interes i potrzeby obywatela z rachunkiem ekonomicznym, jest wolno
wchodzaca prywatyzacja i komercjalizacja zaktadow opieki zdrowotnej. Jezeli
proces ten jest coraz bardziej powszechny w odniesieniu do lecznictwa
otwartego (przychodnie, gabinety lekarskie itp.), to w odniesieniu do zaktadow
lecznictwa zamknigtego, czyli szpitali w chwili obecnej jest niemal niemozliwy.
Wynika to z niedostosowania prawa w tym zakresie. Jezeli mozna pomy-
Sle¢ o procesie prywatyzacji szpitala na szczeblu powiatu - gminy w oparciu
o ustawe¢ o gospodarce komunalnej z roku 1996 (co jest bardzo karkolomne),
to brak jest jakichkolwiek podstaw prawnych do prywatyzowania szpitali na
szczeblu wojewodzkim lub gdy organem zalozycielskim jest Ministerstwo
Zdrowia. Mimo rozumienia istoty prywatyzacji dla poprawy funkcjonowania
opieki zdrowotnej, samorzad w tej sprawie jest niemal bezsilny.

Problemy te znane sa powszechnie. Probaich regulacji jest projekt ustawy
o ustroju opieki zdrowotnej, ktory od kilku miesigcy czeka na przyjgcie przez
Sejm. By¢ moze zawiera on braki, niemniej jest pierwszym w ochronie zdrowia
aktem prawa kompleksowo regulujacym funkcjonowanie systemu.

W projekcie ustawy samorzad wojewodzki staje si¢ wiodacym podmiotem
realizujacym regionalnapolitykeg zdrowotnaijest odpowiedzialny za planowanie
sieci zaktadow opieki zdrowotnej, nadzor nad instytucjami w ochronie zdrowia,
koordynacjg¢ zadan z zakresu Narodowego Programu Zdrowia oraz inne zadania
o zasiggu wojewodzkim. Zadania te samorzad realizuje we wspot-
dziataniu z innymi podmiotami dziatajacymi na rzecz ochrony zdro-
wia a w szczegolnosci z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego
wojewoddztwa.

Powiat w tym projekcie zostal wyposazony w kompetencje zwiaza-
ne z priorytetami w ochronie zdrowia. Dotyczy to w szczego6lnos$ci otwartego
lecznictwa specjalistycznego, transportu sanitarnego i medycznego oraz
zapewnienia gotowos$ci systemu ratownictwa medycznego na swoim obszarze.

Gmina jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest
zobowiazana do zapewnienia swoim mieszkancom dost¢gpu do podstawowej
opieki zdrowotnej oraz dostgpu do wszelkich innych niezbgdnych $wiadczen,
ktore okreslone zostaty jako potrzeby spotecznosci lokalnej.

Istotnym zapisem projektu jest podporzadkowanie zaktadow opieki
zdrowotne] ustawie z 1999 roku - Prawo dziatalno$ci gospodarczej.
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Postanowienie to wyraznie sytuuje §wiadczeniodawcg wsrdod przedsigbiorstw
prowadzacych dziatalno$é gospodarcza. Ma to ogromne znaczenie. Mali i §redni
przedsigbiorcy, dojakich z pewnoscia zaliczy¢ mozna olbrzymia cz¢$¢ zaktadow
wykonujacych ustugi medyczne zyskuje mozliwo$§é ubiegania si¢ o $rodki
publiczne na prowadzona dziatalno§¢, w tym o $rodki pomocowe Unii
Europejskie;j.

W projekcie zaproponowano réwniez, inne niz dotychczas formy
organizacyjne zaktadoéw opieki zdrowotnej, a mianowicie jako spotki prawa
handlowego, posiadajace osobowo$¢ prawna (a wige spotki z o.0. oraz akcyjne)
lub w formie dziatalno$ci prowadzonej przez fundacje. Zaproponowane formy
najlepiej realizuja stawiane przed nimi zadania z zakresu ochrony zdrowia,
zapewniajac jednoczes$nie sprawne narzg¢dzie prowadzenia dzialalno$ci
gospodarczej.

Warto jeszcze zwroci¢ uwagg na rolg platnika. Obecnie przeznaczane
srodki na stuzbg zdrowia okazaly si¢ zbyt mate, co nie pozwala pan-
stwu w pelni realizowaé¢ konstytucyjne obowiazki w zakresie ochrony zdrowia,
stad i rola Kas Chorych jest trudna do spetnienia. Jednakze na Kasy chorych
nalezy spojrze¢ rowniez jako na narzedzie ksztattowania regionalnej polityki
zdrowotnej okreslonej przez samorzad wojewddzki. Wniosek ten wynika z fa-
ktu, iz Rady Nadzorcze Kas Chorych powotywane sa przez Sejmiki
Samorzadowe. Tak wigc w sytuacji rozbiezno$ci stanowiska samorzadu
wojewodztwa ze stanowiskiem samorzadu powiatowego np. w sprawie
likwidacji szpitala, to mimo chgci ze strony powiatu utrzymania tej placowki
samorzad wojewddztwa spowoduje odstapienie Kasy Chorych od zawarcia
umowy o swiadczenie ustug medycznych. W ten sposob szpital pozbawiony
srodkow na podstawowa dzialalno$¢ nie ma racji bytu i musi by¢ zlikwidowany.
Projekt ustawy, o ktérym przed chwila wspomniano oraz powstanie niezaleznych
- prywatnych Kas Chorych - eliminuje takie sytuacje.

Niewatpliwie dzisiejsza organizacja ochrony zdrowia nie spelnia
oczekiwan, ktore wynikaja z niezbgdnych dostosowan do Unii Europejskiej.
Chociaz Unia nie okre$la szczegdlowo, jak ma by¢ zorganizowany sys-
tem i pozwala na spore dostosowanie do mozliwos$ci kazdego panstwa, tojednak
pewne rzeczy sajasno okreslone: poczucie bezpieczenstwa zdrowotnego,
generalna polityka zdrowotna sa obowiazkami lezacymi po stronie panstw.
W Polsce tylko Art.68 Konstytucji jest sterownikiem tego, co si¢ powin-
no w panstwie dzia¢. Ten dysonans migdzy ochrona zdrowia w Polsce
a oczekiwaniami unijnymi moze by¢ pltaszczyzna, na ktorej wskaze si¢ droge
i obszary usunigcia niezgodnos$ci. Eliminacja tych niezgodno$ci musi stanowic

priorytet, gdyz zdrowie obywateli jest jedna z najwyzszych wartos$ci.
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ZMIANY W SYSTEMIE DOCHODOW
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
A DECENTRALIZACJA FINANSOW PUBLICZNYCH

Dnia 27 maja 1990 roku odbyty si¢ pierwsze po upadku socjalizmu wybory
samorzadowe do rad gmin. Sytuacja polityczna 1 prawna samorzadu
terytorialnego jest rezultatem jego historycznego rozwoju oraz zakresu ijakos$ci
funkcjonowania jego organéw, jak rowniez rezultatem politycznych,
spotecznych i gospodarczych efektow procesu transformacji gospodarki
polskiej. Reaktywowanie samorzadu terytorialnego bylto wigc podyktowane
zmiang ustroju polityczno-gospodarczego panstwa i zwiazanymi z tym
procesami decentralizacji i demokratyzacji w kraju.

Gtownym celem reformy samorzadu terytorialnego byto
zdecentralizowanie wladzy panstwowej. W tym tez celu powstata administracja
publiczna sktadajaca si¢ z administracji centralnej i administracji samorzadowej.
Jednak proces decentralizacji nie oznacza, jak to miato miejsce i ma miejsce
do tej pory,jedynie przekazywania zadan i kompetencji ze szczebla centralnego
na poszczegodlne szczeble samorzadu terytorialnego (lokalnego i regionalnego),
ale rowniez przekazywanie, wraz z kompetencjami i zadaniami, Srodkow
finansowych na ich realizacjg, a wigc kreacjg¢ materialnych i finansowych
podstaw dla dziatalnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego (gmin, powiatow
i wojewodztw samorzadowych). Dlatego tez dualizm administracji publicznej
(administracja rzadowa i samorzadowa) powoduje drugiego rodzaju dualizm -
w zakresie finansow publicznych, ktore dziela si¢ na finanse panstwa (budzet
panstwa, panstwowa gospodarka pozabudzetowa, panstwowe fundusze celowe,
w tym fundusze ubezpieczen spotecznych, i kasy chorych) oraz finanse jednostek
samorzadu terytorialnego (gmin, powiatow, wojewddztw samorzadowych).

Reforma samorzadu terytorialnego w Polsce miata przyczynié¢ si¢ do
zwigkszenia zakresu odpowiedzialnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego
oraz ich samodzielno$ci, w tym samodzielnos$ci finansowej. Cele te jednak nie
mozliwe sa do osiagnigcia bez rzeczywistej decentralizacji finansow
publicznych i adekwatnego do zakresu wykonywanych zadan - podziatu
srodkow publicznych migdzy szczebel centralny i samorzadowy.
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W okresie lat 90-tych funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce
zaobserwowa¢ mozna bylo wzrost proceséw dekoncentracji, a nie decentralizacji
w zakresie finansow publicznych. Dekoncentracja ta polega przede wszystkim
na rozproszeniu publicznych $rodkéw finansowych w panstwowych funduszach
celowych i w agencjach rzadowych, ktore luzno albo wcale nie sa powiazane
z systemem budzetowym. Utrudnia to kontrolg nad racjonalnym ich
wydatkowaniem. Celem decentralizacji finanséw publicznych mialo by¢
skupienie finanséw publicznych w budzecie panstwa i w budzetach jednostek
samorzadu terytorialnego.

W 1999 roku rzad rozpoczal realizacjg¢ czterech reform, ktorych celem
bylo polepszenie stanu finanséw publicznych oraz ich decentralizacja.
Poréwnujac jednak udziatl podmiotéw sektora finanséw publicznych w zakresie
gromadzenia dochoddéw publicznych w 1998 roku i w 1999 roku nalezy
podkresli¢, ze finanse publiczne wciaz sa scentralizowane (tabela 2). Budzet
panstwa gromadzi ponad 50% cato$ci dochodow publicznych, a udziat
samorzadu terytorialnego w gromadzeniu ich nie tylko nie wzrost - wrgez
przeciwnie nieznacznie si¢ obnizyl. Ponadto fundusze celowe, ktore tworzone
sa przede wszystkim na szczeblu centralnym, miaty dwukrotnie wyzszy udziat
w gromadzeniu dochodow publicznych w poréwnaniu ze wszystkimi gminami,
powiatami i wojewddztwami. Warto przy tym zauwazy¢, ze kasy chorych
otrzymaty wlasne zrodto finansowania (sktadki na ubezpieczenia), podczas gdy
powiaty i wojewodztwa (jako nowo wprowadzone jednostki samorzadu
terytorialnego), byty w 1999 roku i sa nadal w znaczacym stopniu finansowane
transferami z budzetu panstwa (dotacje celowe i subwencje).

Przeprowadzajac analiz¢ poréwnawcza udziatu budzetu panstwa w wy-
datkowaniu $rodkow publicznych w 1998 1 1999 roku mozna zaobserwowac,
ze udzial ten zmniejszyt si¢ z ponad 40% do okoto 29% i zwigkszyt si¢ udziat
budzetow jednostek samorzadu terytorialnego z ponad 15% do ponad 20%.
Jednak zrédtem sfinansowania tych wydatkow byly w znacznej mierze wtasnie
dochody transferowe otrzymane z budzetu panstwa. W przypadku powiatow
udzial tych dochodoéw wyniost w 1999 roku ponad 95% ich dochodéw ogdtem,
a w przypadku wojewodztw samorzadowych okoto 80% ich dochodow ogotem.
Podobnie biorac pod uwage gminy mozna zaobserwowac rosnacy poziom ich
uzaleznienia finansowego od budzetu panstwa, gdyz w pierwszej potowie lat
90-tych zasilane one byly transferami z budzetu panstwa na poziomie ponad
25% ich dochodéw ogdtem, a w 1999 roku udzial transferow siggnatjuz okoto
40% ich tacznych dochodow, a w przypadku miast na prawach powiatu - okoto
54% (tabela 1).

Od poczatku lat 90-tych samorzadowcy czynia starania w kierunku
zwigkszenia udzialu wtasnych zrédet finansowania jednostek samorzadu



Zmiany w systemie dochodow jednostek samorzqdy terytorialnego, a decentralizacja...

terytorialnego przede wszystkim poprzez propozycje wprowadzenia zmian
w systemie podatkowym panstwa, ktéore miatyby na celu, np.: przekazanie
jednostkom samorzadu terytorialnego udziatow we wptywach z podatkow
posrednich, zwigkszenie wydajno$ci podatkéw dochodowych, wprowadzenie
podatku od warto$ci nieruchomosci, zwigkszenie udziatu dochodéw wtasnych
poprzez zmiany w ustawach regulujacych konstrukcje podatkow 1 optat
lokalnych. Dotychczas jednak zmiany w systemie podatkowym dokonywane
byly przede wszystkim zgodnie z interesami wladz centralnych i zwiazane byty
Z nowo przygotowywanymi ustawami budzetowymi, a wigc zmiany te miaty
cz¢sto charakter dorazny a nie systemowy.

Dominacja dochodow transferowych (chociaz dochody te i tak sa zbyt
niskie w stosunku do natozonych zadan na samorzady terytorialne) i zmniej-
szanie si¢ udziatlu dochodéw wtasnych w strukturze dochoddéw jednostek
samorzadu terytorialnego, powoduje rowniez ograniczenie S$rodkow
finansowych kierowanych na inwestycje samorzadowe, a takze ogranicza
mozliwo$ci gmin, powiatow i wojewodztw samorzadowych korzystania ze
zwrotnych zrdédet finansowania. OczywiScie istnieje istotna roznica pomigdzy
subwencjami i dotacjami celowymi, biorac pod uwage =zakres autonomii
jednostek samorzadu terytorialnego, co zwiazane jest przede wszystkim ze
swoboda wydatkowania otrzymanych pienigdzy. Subwencja ogolna jest
przeznaczona na ogolnie okreslone zadania. Wyjatek stanowi tu czg$¢ oSwiatowa
i cz¢$¢ drogowa subwencji ogdlnej, jakkolwiek moze by¢ ona réwniez
przeznaczona na zadania inne, niz sama nazwa subwencji wskazuje, a wigc na
zadania poza o$wiata czy utrzymaniem drég. Natomiast dotacje celowe musza
by¢ przeznaczone na cele, na ktére zostaly przyznane, a $rodki nie wykorzystane
w trakcie roku budzetowego, w przeciwienstwie do subwencji ogdlnej, musza
by¢ zwrocone do budzetu podmiotu, ktoéry dotacjg¢ przyznat i przekazatl
podmiotowi dotowanemu. Tak wigc subwencja ogoélna jest bardziej
odpowiednim instrumentem redystrybucji publicznych $rodkow finansowych,
jak rowniez narzgdziem wyrownywania roznic w potencjale ekonomicznym
i potencjale dochodowym. Ponadto to wtasnie subwencje, obok dochodow
wtlasnych, maja za zadanie wyzwoli¢ lokalng i regionalna inicjatywe¢ wladz
samorzadowych.

Udziat jednostek samorzadu terytorialnego w strukturze dochodow
publicznych i wydatkow publicznych jest zbyt niski w stosunku do zakresu ich
zadan oraz kompetencji i powinien jak najszybciej zostaé podwyzszony.
Powyzszemu celowi stuza zmiany w ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, ktora bgdzie obowiazywata w znowelizowanej wersji od 2001
roku. Do najistotniejszych zmian idacych w kierunku zwigkszenia
samodzielnosci finansowej gmin, powiatow i wojewodztw samorzadowych,
poprzez zwigkszenie roli zrodet dochodow wtasnych w strukturze ich dochodow,
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mozna zaliczy¢ nast¢pujace zmiany, ktdre proponuje rzad w projekcie wyzej
wymienionej ustawy:

1. zmiana czg$ci zadan zleconych na zadania wtasne, co pociagnie za
soba konieczno$¢ ich finansowania z dochodéw wiltasnych gmin, powiatéw,
wojewoddztw samorzadowych,

2. niektore zadania wlasne wspomagane dotad dotacjami begda
wykonywane z wtasnych dochodow jednostek samorzadu terytorialnego,

3. wzrost wydatkéw na zadnia wlasne =zostanie zrekompensowany
podwyzszeniem poziomu udziatldéw we wplywach z podatku dochodowego od
0so6b fizycznych - dla gmin do poziomu 45%, dla powiatow - 4% i dla
wojewodztw - 2,5% oraz z podatku dochodowego od oséb prawnych - dla
gmin do poziomu 25%, dla powiatow udzial w tym podatku zostanie dopiero
wprowadzony na poziomie 5%, dla wojewodztw - 5%,

4. wprowadzenie nowych zrédel dochoddéw, jak np. pozostawienie
gminom, powiatom i wojewodztwom samorzadowym 5% udziatu we wplywach
z dochodéw uzyskiwanych w zwiazku z wykonywaniem zadan z zakresu
administracji rzadowej,

5. powiaty otrzymaja wptywy z optaty skarbowej pobieranej od czynnos$ci
cywilnoprawnych oraz 5% wplywow z podatku od nieruchomosci pobranego
przez gminy wchodzace w sktad powiatu.'

Do tej pory reforma samorzadu terytorialnego byta korzystna przede
wszystkim dla wtadz centralnych, gdyz jednostki samorzadu terytorialnego
przejety wiele zadan dotychczas wykonywanych przez administracj¢ centralna.
W 1999 roku zostal wprowadzony w zycie podziat zadan i kompetencji
pomigdzy szczebel centralny i terytorialny (lokalny i regionalny) administracji
publicznej, ale nie podziat $rodkow finansowych. W najblizszej przysztosci
ten stan rzeczy musi ulec zmianie, poniewaz biedne jednostki samorzadu
terytorialnego nie bgda w stanie racjonalnie (efektywnie i skutecznie) realizowac
swoich zadan. Ponadto mieszkancy gmin, powiatow i wojewodztw
samorzadowych moga by¢ rozczarowani efektami reformy samorzadu
terytorialnego oraz procesami decentralizacji i demokratyzacji w kraju. Warto
przy tym pamigtaé, ze najbardziej istotnym celem reformy samorzadowej i
reformy administracji publicznej jest przekonanie ludzi o tym, Ze warunki zycia
w gminie, powiecie czy wojewddztwie, w ktorym mieszkaja, zaleza od ich
aktywnos$ci spotecznej.

' zob. M. Bartoszewicz, Krok w strong decentralizacji. Co przyniesie ustawa o dochodach

jednostek samorzadu terytorialnego?, ,,Wspolnota" 2000r., nr 23, s. 8 i 9.
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Tabela 1

Struktura zrédel dochodo6w jednostek samorzadu terytorialnego w 199 roku w %

WYSZCZEGOLNIENIE | GMINY POWIATY| MIASTA WOJEWODZTWA
ZIEMSKIE [NA PRAWACH |SAMORZADOWE
POWIATU

DOCHODY WLASNE 33,5 2,0 28,8 3,7
UDZIALY W

PODATKACH 24,7 3,3 17,3 15,5
PANSTWOWYCH

SUBWENCIJE 25,4 47,7 33,0 38,9
DOTACIJE 14,3 47,0 20,9 41,9
SRODKI

POZABUDZETOWE 2,1 0,0 0,0 0,0
Zrédio:  opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw

Tabela 2

Dochody i wydatki sektora finansow publicznych (SFP) w % PKB
wiatach 1990-1999

Wyszczegolnienie| 1990 [1991 | 1992 1993 | 1994|1995 [1996 {1997 |1998 | 1999
Dochody SFP 46,3|39,8| 45,2|47,7|47,8| 46,6 | 46,5 |44,2 43,3 | 42,9
Wydatki SFP 42,6(43,4| 50,0| 50,0| 50,5| 49,2 49,3 |48,1 |45,9| 45,3
Wynik SFP +3,7| -3,6| -4,8| -2,3| -2,7| -2,8| -2,6 | -3,9|-2,6 |-2,4
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Struktura dochodéw publicznych w
1. Budzet panstwa

2. Budzety samorzadowe

3. Fundusze celowe

4. Gospodarka pozabudzetowa

5. Kasy chorych

Struktura wydatkow publicznych
1. Budzet panstwa

2. Budzety samorzadowe

3. Fundusze celowe

4. Gospodarka pozabudzetowa

5. Kasy chorych

1998 r.
56,8%
12,0%

25,2%

6,0%

1998 r.
40,7%
152%
37,6%
6,5%

w 1999 r.
50,5%
11,2%

26,1%
52%
7,0%

1999 r.
28,7%
20,1%

37,5%
5,5%
82%

Zrodlo: opracowanie wilasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow
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Motto: Organizacje non - profit istniejq po to,
aby zmienia¢ ludzi i spoleczenstwa.
P.Drucker

FUNDACJE ZRODLEM FINANSOWANIA
STATUTOWYCH ZADAN
ORGANIZACJI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Wstep

Polskie gminy i powiaty jeszcze przez dlugi czas bgda musiaty uzupeiniac

niedobory swoich budzetdéw poprzez organizowanie prywatnych $rodkow.
Jednym ze sposobow pozyskiwania $§rodkow  finansowych jest powotanie
fundacji. Fundacja, w zasadzie - z natury swojej istoty prawnej i organizacyjnej
-jest ona "przeznaczona" do mobilizowania i wykorzystywania ré6znych zrodet
finansowych, umozliwiajacych realizacje zatozonych celow.
Niestety nie jest jednak tak, ze fundacj¢ wystarczy powota¢ i w ten sposdb
zapewniony zostaje doptyw nowych pienigdzy. W Polsce, w chwili obecnej
powolanych do zycia jest wiele fundacji. Niestety, rownocze$nie wiele z nich
w zasadzie nie dziata, bowiem ich zalozyciele, a nastgpnie zarzadzajacy
faktycznie nie mieli pomystu na organizowanie sponsoringu (sposobu
pozyskiwania funduszy) na rzecz fundacji. Nie mieli tez pomystu na podjgcie
innych dziatan umozliwiajacych pozyskanie funduszy.'

Fundacja - pojecie, istota, cele

W potocznym rozumieniu fundacja jest instytucja, ktéra cos komus
funduje. W zasadzie mozna by si¢ zgodzi¢ z ta "definicja" gdyby nie fakt, ze

' szerzej patrz: T. Bialas. Zarzadzanie organizacja non - profit na przykladzie fundacji, UG,
Gdansk 1996.
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nie jestjasne skad pieniadze na owo "fundowanie" maja si¢ bra¢. Faktycznie
fundacja jest przeciez instytucja, ktora madrze zarzadza funduszami
przeznaczonymi najaki$ okreslony cel lub cele.

Polska ustawa o fundacjach stanowi, iz "fundacja moze by¢ ustanowiona
dla realizacji zgodnych z podstawowymi interesami Rzeczpospolitej Polskiej
celow spotecznie lub gospodarczo uzytecznych, w szczegolnosci takich jak:
ochrona zdrowia, rozwoj gospodarki i nauki, o§wiata i wychowanie, kultura
i sztuka, opieka i pomoc spoteczna, ochrona srodowiska i zabytkow." Z kolei
wedtug H. Ciocha fundacja "..jest to jednostka organizacyjnatypuzaktadowego,
wyposazona w osobowo$¢ prawna utworzona z inicjatywy osob fizycznych
badz osob prawnych, po to, aby realizowa¢ w sposob trwaty i na podstawie
wpltywow uzyskiwanych z przekazywanego im majatku, cele uzytecznosci
publicznej wskazane w akcie fundacyjnym.’

Powyzsza definicja okresla sze$¢ najwazniejszych elementow, ktore
warunkuja powstanie i dziatalno$¢ fundacji’. Oto one:

- Fundacje sa wedtug prawa polskiego osobami prawnymi, ktérych
zasadniczym substratem jest majatek (dlatego okreslamy jejako osoby prawne
typu zaktadowego).

- Utworzenie fundacji nast¢gpuje w drodze o§wiadczeniawoli fundatora
w postaci aktu fundacyjnego (w formie aktu notarialnego), a takze w testamencie

- rozporzadzeniem majatkowym na wypadek $mierci, okreslajacego cel
fundacji orazwskazujacego sktadniki majatkowe swego majatku przeznaczone
na realizacjg¢ celu przezen wytyczonego. Tymi skladnikami majatkowymi moga
by¢ zaréwno nieruchomosci, jak i ruchomosci, pieniadze, papiery wartosciowe.

- Fundacje mogarealizowa¢ wylacznie cele spoteczne lub gospodarczo
uzyteczne. Warto tu zauwazy¢, ze cel gospodarczo uzyteczny nie musi by¢é
jednoczes$nie spotecznie uzyteczny. Czy moga wigc istnie¢ fundacje, ktore nie
beda realizowaly celéw spotecznie uzytecznych? Oba rodzaje celéw moga
wystgpowac alternatywnie, moga tez by¢ realizowane réwnoczes$nie.

- Specyfika fundacji jako podmiotu realizujacego cele spolecznie
uzyteczne powoduje, iz korzysta ona z szeregu przywilejow; swiadczenia
darczyncow i sponsorOw na jej rzecz, takze powoduja dlan ulgi i zwolnienia.

- Warunkiem funkcjonowania fundacji jest posiadanie odpowiedniej
struktury organizacyjnej, umozliwiajacejrealizacjg¢celuisprawne zarzadzanie

funduszami.

*Ustawa z dn. 23.02.91r. o zmianie ustawy o fundacjach. Dz.U. Nr 19/1991 poz. 82.

‘H. Cioch: Pojgcie i rodzaje fundacji, Panstwo i Prawo nr 2/1987, s. 70. W innej publikacji
ten sam autor przytacza nieco inng definicj¢ fundacji stwierdzajac, iz: ,,... Fundacja jest
instytucja prawna realizujaca cele wskazane przez fundatora, na podstawie przekazanego
przez niego majatku oraz za pomoca odpowiedniej struktury organizacyjnej zapewniajacej
optymalngefektywnos$¢ w tym zakresie." H. Cioch: Organy i organizacja fundacji w
aspekcie prawno poréwnawczym. Nowe Prawo 1988 nr 5-6.

‘ tamze.
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-W fundacjach podstawa dziatania jest majatek a nie osoba - jak np.
w spotdzielniach; majatek ten ma stale, a nie tylko doraznie stuzy¢ celom fundacji;
jesttomozliwe dzigki wplywomuzyskiwanym z dobrze ulokowanego majatku
lub prowadzonej dziatalnos$ci gospodarcze;j.

W krajach o gospodarce rynkowej, fundacje traktowane sajako istotne
ogniwo w procesie finansowania dziatalno$ci publicznej. Potwierdzeniem tej
opinii niech bedzie nastgpujacy cytat: "We wspotczesnych krajach rozwoj
fundacji jest bardzo pozadany. Zarowno organy panstwowe, jak i samorzady
terytorialne oraz poszczegdlni cztonkowie spoleczenstwa sa zainteresowani
rozwojem fundacji, bo nawet w najbogatszym kraju finanse panstwa i sa-
morzadow terytorialnych okazuja si¢ niewystarczajace do zaspokojenia ciagle
rosnacych potrzeb spotecznych. Fundacje uzupeiniajabudzety wtym zakresie,
wykorzystujac przy tym majatek pochodzacy z ofiarnosci spotecznej i innych
podmiotow. (...) Panstwo popierajac rozwdj fundacji powinno uruchamiaé
instrumenty sklaniajace w tym kierunku. W warunkach gospodarki rynkowej
szczegoOlne znaczenie maja instrumenty podatkowe w postaci ulg i zwolnien,
dotyczace zjednej strony darowizn na rzecz fundacji, a z drugiej - dziatalno$ci
statutowej i1 zarobkowej samych fundacji."

Poglad ten powinien by¢ szeroko propagowany przez wszytkie organizacje
sektora non-profit w tym szczegdlnie ruch fundacyjny.

Fundacje jako obiekt sponsoringu

W obliczu ogromnych potrzeb organizacji samorzadu terytorial-
nego w zakresie pozyskiwania zrédet finansowania rodzi si¢ pytanie czy
fundacje moga by¢ wspomagane przez prywatnych i instytucjonalnych
sponsordéw na takich samych zasadach jak inne organizacje lub osoby?

W dziatalnosci fundacji wspomagajacych zadania samorzadowi lokalnych
szczegodlnego znaczenia nabiera zagadnie sponsoringu (wspomagania ich) ze
strony przedsigbiorstw.

Odpowiedz na to pytanie staje si¢ tatwiejsza po uzmystowieniu sobie
kryteriow podejmowaniaprzez przedsigbiorstwadziatalnosci sponsoringowe;j
narzecz fundacji. Z prowadzonych przez nas badan wynika, ze ogdlne wydatki
na sponsorowanie fundacji nie stanowia duzego udziatu w ogdlnych srodkach
wydawanych przez przedsigbiorstwa na dziatalno$ci sponsoringowa.
Zdecydowanaprzewage wsrod przedsigbiorstw stanowia te, ktére przeznaczaja
na wspomaganie fundacji maksymalnie 10% budzetu promocyjnego. Sytuacja
ta wskazuje na do$¢ mate znaczenie fundacji jako potencjalnego podmiotu
sponsoringu. Przeznaczanie przez firmy komercyjne z regulyjedynieniewielkiej

*E. Denek, J. Sobiech, J. Wierzbicki, J. Wolniak: Finanse publiczne, PWN, W-wa 1995, s.
80.
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czg$ci ich budzetu sponsoringowego na finansowanie fundacji sktania do
dociekan nad sposobami wydawania tych skromnych srodkow.

W realiach dziatalnos$cipolskichprzedsigbiorstwzdecydowany priorytet
w sposobach sponsorowania fundacji posiada przekazywanie $§rodkow
pienieznych. Swiadczenia rzeczowe sa przekazywane tylko sporadycznie,
natomiast prawie niezauwazalne jest deklarowanie pomocy organizacyjnej
mimo, ze fundacje czgsto jej potrzebuja. Nie ma chyba podstaw do twierdzenia,
ze sytuacja ta ulegnie w najblizszym okresie radykalnej zmianie, szczegdlnie,
ze wywiady przeprowadzane w przedsigbiorstwach potwierdzaja, iz nie planuja
one w ciagu nastgpnych kilku lat powigkszenia realnych wydatkow na
sponsorowanie fundacji.

Nie jest to zapewne optymistyczna prognoza dla tych fundacji, ktore
utrzymuja si¢ wytacznie ze $rodkow pozyskiwanych od przedsigbiorstw.

Dla wszystkich zarzadzajacych fundacjami interesujacym pytaniem jest
jakirodzaj fundacji podlega sponsorowaniunajczegsciej przez przedsigbiorstwa.
Nasze badania wskazuja, ze potencjalni sponsorzy preferujaraczej organizacje
dziatajace regionalnie niz w skali calego kraju, przy czym kryterium obecnosci
fundacji na obszarze rynku zbytu firmy nie jest kryterium przesadzaja-
cym o podjeciu sponsoringu. Oczywiscie sponsorzy preferuja zdecydowanie
fundacje prowadzace stala dziatalno$¢ natomiast w zasadzie nie sa
sponsorowane fundacje dziatajace okazjonalnie. Z prowadzonych przez nas
badan wynika, ze fundacje we wtlasnym programie promocyjnym powinny
akcentowac regionalizm oraz fakt ciaglego dziatania (podkresla to stabilnos$é
fundacji ijej dtugoletnie istnienie).

Fundacje czgsto niestety spotykaja si¢ z odmowa wspomagania
realizowanych przez nie celow. Wywiady ze sponsorami wskazuja iz odmawiaja
oni sponsorowania fundacji przede wszystkim wtedy, gdy nie majajasnos$ci co
do celdéw przez nie realizowanych. Postulatem pod adresem fundacji jest wigc
klarowne precyzowanie swoich celéw oraz przedstawianie ich w mozliwie
czytelny sposob.

Innym bardzo waznym powodem odmawiania sponsorowania fundacji
moze by¢ jej niewielkie rynkowe oddziatywanie. Firmy sponsorujace chca mieé
"przetozenie" poprzez fundacje na otoczenie. Jest to ich - firm - podstawowy
element w celu budowania ich image.

Czasami powodem odmowy sponsoringu bywa wyczerpanie budzetu na
ten cel przeznaczonego (wywiady przeprowadzone w fundacjach wskazuja iz
czgstym wyttumaczeniem osOb reprezentujacych firmy sponsorujace jest
wyczerpanie budzetu na sponsoring). Firmy sponsorujace posiadaja wczesniej
zalozony program sponsoringu, ktéory ma swoje ograniczenia warto§ciowe
ijakosciowe; moze si¢ wigc zdarzy¢, ze odmowa sponsorowania powodowana jest
wyczerpaniem $rodkow wczes$niej okreslonych w budzecie.

M
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Sponsorzy oceniajac dziatalno$¢ polskich fundacji bardzo czgsto
zauwazaja, iz nie promuja one swej dziatalnosci. Jest to cenna informacja dla
wszystkich osob zarzadzajacych polskimi fundacjami, zwtaszcza fundacjami
o charakterze lokalnym. Majaoniniejako "utatwione" zadanie, gdyz konkurencja
w zakresie promowania swojej dziatalnos$cijest w zasadzie niewielka. Problemem
nie jest wigc konkurencja na polu promocji, a raczej zasoby finansowe konieczne
do realizacji programu promocji.

Opinia o braku promocji - ze strony fundacji - moze fatalnie oddziatywac
na potencjalnych sponsorow przy podejmowaniu decyzji o sponsorowaniu danej
fundacji. Je$li bowiem naczelnym celem sponsorujacego jest upowszechnienie
znajomosci firmy wsrod obecnych i potencjalnych nabywcow to brak
nagtas$niania dziatalnos$ci podmiotu sponsorowanego (a wigc fundacji)
uniemozliwiarealizacjgtego celu.

Niepokojacym - na tym tle - jest fakt, Ze w przedsigbiorstwach czgsto
powtarzana jest opinia o braku zaufania spoleczenstwa do instytucji fundacji.
Niewatpiliwie przyczynatego stanu byta dziatalno$¢ niektorych (nielicznych)
fundacji, ktore naduzywaty swej uprzywilejowanej (podatkowo) pozycji.
Przypadki te byty szeroko komentowane przez prasg kilka lat temu w okresie
intensywnego wzrostu ilosci fundacji co na pewno poglgbito t¢ nienajlepsza
reputacj¢ tej instytucji.’

Logiczna konsekwencja przedstawionych opinii o fundacjach
wypowiadanych przez sponsoréw winno by¢ przedstawienie przynajmniej kilku
dziatan zwigkszajacych szanse fundacji na otrzymywanie wsparcia.

W tabeli 1 zaprezentowano niektore znich pogrupowane wedlug zakresow
tematycznych.

Tabela 1
Dziatania zwiekszajqce szanse fundacji na uzyskanie wsparcia sponsorow

a/ Zagadnienia promocji

- Dziala¢ jawnie, informowa¢ o wynikach dziatalnosci
- Promowaé swa dziatalnos$é

- Przedstawia¢ swoje sukcesy i osiggnigcia

6

Na potwierdzenie tego faktu warto zacytowac¢ kilka tytuléw prasowych wymownie
$wiadczacych o nagannych dziataniach niektérych fundacji. Oto kilka z nich: D. Zagrodzka,
Oskarzona fundacja, Gazeta Wyborczanr 71 z24.03.95r.; P. Cieminski, Gabinetulgi podatkowej.
Przeglad Tygodniowy nr 10 z 1993r.; P. Kwiatkowski, Zwolnieni z uczciwo$ci.Statuty fundacji
dajasto sposobow na oszukanie fiskusa, Przeglad Tygodniowy nr 10 z 1993r.; J. Kregft, Fundacje
pod preggierzem. Co spreawia, ze pienigdzy nie starcza na kulturg i o$wiatg, a jednoczes$nie
rozkwitajgq instytucje powolywane do niesienia im pomocy, czyli fundacje czerpiace z
[panstwowej kieszeni, Dziennik Battycki nr267z 13.11.1992r.; M. Giedz, Tajemnicza fundacja,
Dziennik Battycki z29.09.95r.
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- Zapoznawal opinie publiczng z efektami dziatalno$ci

- Bardziej skutecznie wspotpracowacé¢zmediami
- Eksponowaé¢ swoich sponsorow

I) Zagadnienia celow dzialania

- Jasno okre$lac celei dawac rzeczywiste przyktady ich realizacji
- Posiadac jasne, spotecznie uzyteczne cele

- Bardziej realnie okres§la¢ swoje zadania i cele

- Posiada¢ czytelny program dziatalnosci

¢/ Zagadnienia wspoélpracy ze sponsorami

- Zdobywaé zaufanie sponsoréw

- Rozlicza¢ sig¢ przed sponsorami

- Umieé¢ dociera¢ do sponsoréw

- Przygotowywac¢ wnioski sponsoringowe tak, aby miaty one charakter
ofert marketingowych

d/ Zagadnienia organéwzarzadzajacych

- Posiada¢ wiarygodne spotecznie organy kontrolno - nadzorcze
- Przyciaga¢ do swych organow zarzadzajacych osoby o wysokim morale

e/ Zagadnienia finansowania dzialalno$ci

- Nie nastawia¢ si¢ na zyski

- Posiada¢ realny program finansowy
t Zagadnienia zaufania otoczenia

- Uczciwie dziataé

- Uzyskiwaérekomendacjeuznanych autorytetow

zrodlo:  opracowanie  wlasne

Powyzsze zestawienie pokazuje, iz dla potencjalnego sponsora istotnymi

czynnikami sktaniajacymi do ewentualnego wspomagania fundacji sa:jasnos$¢

iprecyzjawsformutowaniucelowjejdziatalnosci, sposoby promowaniaprzez

nigswej dziatalno$ciorazumiejg¢tnos¢ wspolpracy ze sponsorami. Moznaw tym

miejscu wypowiedzie¢ opinig, ze jednym z naczelnych biezacych zadan fundacji

w Polscejest poprawa dziatalnos$ci promocyjnej.
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Promocja fundacji

Literatura poswigcona marketingowi biznesowemu stwierdza, iz "promocja
jest to oddzialywanie na odbiorcow produktow danej firmy, polegajace na
przekazywaniu im informacji, ktéore maja w odpowiednim stopniu zwigkszac
wiedzg na temat towardéw firmy i samej firmy w celu stworzenia dla nich
preferencji na rynku. Jest to wigc taki spos6éb komunikowania si¢ firmy
z otoczeniem, ktory w efekcie ma si¢ przyczyni¢ do zwigkszenia popytu na
towary sprzedawane przez dana firmg".’

Jednakze dziatalno$¢ promocyjnajest wtasciwa nie tylko dla organizacji
biznesowych. Jak wskazuja Reece i 0'Grady "promocja jest dziatalnos$cia
realizowanag nie tylko przez organizacj¢ biznesowa. Rosnaca ilo$¢ organizacji
non-profit wdraza swoje unikalne programy promocyjne"." Promocjg
organizacji non-profit mozna zdefiniowa¢ jako oddzialywanie na odbiorcow
ustug lub produktow oraz potencjalnych sponsoréw, polegajace na informowa-
niu o dziatalno$ci organizacji w celu zwigkszenia zainteresowania nig sama,
jak i $wiadczonymi ustugami lub wytwarzanymi produktami oraz kreowaniu
jej pozytywnego wizerunku. Gtownym celem promocjijest wigc zapoznawanie
potencjalnych klientéw oraz sponsorow z dziatalno$cia organizacji.

Promocja umozliwia systematyczne komunikowanie si¢ organiza-
cji z otoczeniem. Stanowi wigc jedna z podstawowych cech koncepcji
marketingu. Poniewaz w przypadku organizacji non-profit promocja polega
w duzej mierze na procesie komunikowania si¢ z otoczeniem, to ten element
marketing-mixu nazywany jest przez niektoérych autoré6w komunikacja.’
Promocja, be¢dac czg$cia marketing-mixu, sktada si¢ z elementoéw, ktore
wspolnie tworzatzw. promotion-mix. Elementami tymi sa: reklama, aktywizacja
sprzedazy, merchandising, sprzedaz osobista, sponsoring i public relations".
Sposréd wymienionych powyzej elementéw jedynie merchandising nie ma
zastosowania w dziatalnos$ci organizacji non-profit a wigc réwniez fundacji."

" A. Sznajder: Sztuka promocji, czyli jak najlepiej zaprezentowaé siebie i swoja firmg,
Businessman Book, Warszawa 1993, s.4.

* Barry L. Reece, James R 0'Grady: Business Houghton Miffin Company, Boston 1987.
s.384.

’ por. RN.Bloom, W.D.Novell: Problems and Challenges in Social Marketing, Journal of
Marketing, Spring 1982, s. 84.

“por. T.Sztucki: Promocja, reklama, aktywizacja sprzedazy, Agencja Wydawnicza
PLACET, Warszawa 1995. s.19.

" twierdzenie takie jest zasadne w przypadku zdefiniowania merchandisingu jako ,,zespotu
dziatan promocyjnych stosowanych w miejscach sprzedazy detalicznej obejmujacy
planowanie i promocj¢ sprzedazy poprzez umiejgtng prezentacjg produktow na
odpowiednim rynku i we wtasciwym czasie, reklamg, aktywizacjg sprzedazy i bezposrednia
obstuge handlowa nabywcow" por. T. Sztucki, Promocja, reklama, aktywizacja sprzedazy,
op. cit. s. 213.
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Reklama

Stanowi czgsto jedna z najbardziej widocznych (cho¢ niekoniecznie
najwazniejszych) form promocji. Reklamg¢ mozemy zdefiniowac jako wszelkie
ptatne formy bezosobowej prezentacji i wspierania idei, dobr i ustug przez
konkretnego identyfikowalnego nadawcg.” Reklama w fundacjach moze by¢
wykorzystywana zardéwno dla pozyskiwania zrédet finansowania
(oddzialywanie na donatorow) jak i zachgcania do nabywania towaréw lub
ustug (oddzialywanie na klientow). W obu przypadkach wybor mediow
przekazu reklamy uzalezniony jest od ilosci i rozproszenia rynku docelowego.
W przypadku duzej ilosci rozproszonych odbiorcow reklamy stosowane bywaja
media publiczne o duzym zasiggu. W polskiej praktyce najbardziej znanym
i odpowiednim przyktadem jest niewatpliwie Wielka Orkiestra Swiatecznej
Pomocy, korzystajaca przede wszystkim z telewizji ogélnopolskiej i radia
ogolnopolskiego z uzupelniajacym wspoétdziataniem lokalnych rozglosni
radiowo-telewizyjnych. W sytuacji matego rozproszenia rynku docelowego lub
jego niewielkiej liczebnos$ci bardziej zasadne (i efektywne) jest
wykorzystywanie innych, selektywnych $rodkow przekazu takich jak
specjalistyczne periodyki, plakaty czy listy.” Niektéore fundacje zagraniczne
poszukuja kandydatow do programoéw stypendialnych za pomoca listow
rozsytanych do polskich uczelni. Fundacja Stefana Batorego natomiast w tym
samym celu wykorzystuje pras¢ ogdlnopolska, ale jedynie taka, ktora
potencjalnie moga czytaé poszukiwane osoby.” Wiele polskich niewielkich
fundacji poszukuje $rodkow finansowych rozsytajac listy do miejsc w ktorych
spodziewaja si¢ otrzymac¢ pomoc. Gdyby polskie uczelnie chcialy wspomagac
swoje budzety, mogtyby utrzymywaé¢ kontakty ze swoimi absolwentami
i namawia¢ ich do sponsorowania dziatalno$ci. W tym celu mozna by
wykorzysta¢ przede wszystkim kontakt listowny oraz specjalistyczne
periodyki.”

Wielko$¢ $rodkow finansowych przeznaczanych na kontakt z rynkami
docelowymi moze wzbudza¢ kontrowersje. Sato przeciez §rodki w duzej czgsci
pochodzace z darowizn. W niektorych krajach zachodnoeuropejskich tocza sig
dyskusje, jaka czg$¢ rocznego budzetu organizacji non-profit moze by¢
wydawana na reklamg.”

" por. M.Otte: Marketing, Spotka GRATIS, Wroctaw 1991, s. 100.
" ciekawe rady w zakresie wspoipracy z mediami i przygotowywania materiatéow
promocyjnych patrz w: M.Maciejowski, E.C.Martin: Institutional Strengthening and Re-
source Development for Non-Governmental and Local Authorities in the Baltic Sea Region,
Ecobaltic Fundation, Gdansk 1995, s. 22 i dalsze.

" wykorzystyane sa przede wszystkim: Gazeta Wyborcza i Rzeczpospolita.

“ Uczelnie amerykanskie powszechnie wykorzystuja fakt emocjonalnego zwiazania
absolwentéw z uczelnia utrzymujac staly kontakt listowny, organizujac kluby absolwenta,
zapraszajac na coroczne zjazdy.

2
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Sprzedaz osobista

To bezposredni kontakt sprzedajacego z nabywca, stanowiacy silne
oddzialywanie promocyjne i prowadzacy w wigkszosci przypadkow do szybkiej
reakcji nabywcy.” W organizacjach non-profit a w tym réwniez w fundacjach
sprzedaz osobista odgrywa szczego6lnie silng rolg¢ w procesie zdobywania
funduszy.” Jest ona efektywna w przypadku istnienia niewielkiej ilosci
potencjalnych donatorow, ktorzy jednak przekazujq na tyle duze dotacje, ze
organizacja moze dzigki nim realizowac cele statutowe. Zdarza sig, ze
organizacje podejmuja "masowa" sprzedaz osobista poprzez wspolpracujacych
wolontariuszy. Polega to na ulicznym lub domokraznym zachgcaniu do
$wiadczen na rzecz organizacji lub jakiego$ konkretnego celu. Coraz czgsciej
mozemy zauwazy¢ na naszych ulicach ludzi (czgsto bardzo mtodych)
namawiajacych przechodniéw do $wiadczen na okre$lone cele. Sukces tak
organizowanej "sprzedazy" zalezy od tego czy idea lub organizacja jest
wczesniej znana potencjalnym donatorom orazodumiej¢tnosci"sprzedawcow"
donawiazywaniabezposrednichkontaktéw osobistych. Ten drugi element jest
czgsto trudny do speinienia, gdyz w roli "sprzedawcow" wystepuja zwykle
wolontariusze nie majacy fachowego przeszkolenia ani doswiadczenia. Tak
wigc pierwsza czynnos$cia jaka powinni wykona¢ organizatorzy takich akcji
jest szkolenie lub choé¢by instruktaz dla ochotnikéw o zasadach i sposobach
nawigzywania kontaktow. W warunkach polskich dodatkowa trudnoscia
w przeprowadzaniu takich akcji jest ogdlny brak zaufania spoleczenstwa do
wszelkich dziatan domokrazcow oraz ulicznych sprzedawcow. Waznym wigc
staje si¢ wyposazenie "sprzedawcow" w odpowiednie dokumenty
potwierdzajace autentyczno$¢ przedstawianych przez nich faktow.

Sprzedaz osobista odgrywa roéwniez pewnag rol¢ w procesie
upowszechniania ustug lub idei. Dobrym przyktadem, czgsto perfekcyjnie
realizowanej "sprzedazy" idei sa ré6znego rodzaju nowoczesne przejawy
dziatalno$ci misyjnej. W Polsce najbardziej znanymi "sprzedawcami" wiary,
realizujacymi czgsto w sposob niezwykle profesjonalny sprzedaz osobista, sa
niewatpliwie Swiadkowie Jehowy.

‘Dyskusja taka nasilita si¢ np. kilka lat temu kiedy to wykryto, izjedno z wigkszych francuskich
stowarzyszen do walki z rakiem A R C przeznaczyto na reklamg i Public relations 73% budzetu.
W dyskusjipadaty glosy, iz dobrze zarzadzana fundacja powinna wydawac¢ na wtasne potrzeby
jaknajmniej Srodkow, ale z drugiej strony podkreslanabytakonieczno$¢ pnoszeniakosztéwna
kontakt z otoczeniem. Pojawity sie nawet proby ustalenia uniwersalnej nieprzekraczalnej bariery
wydatkow promocyjnych, ktéra okreslono na 20% rocznego budzetu. Na podstawie:
A.M.Morice: Fundacje: szczytne cele i koszty wtasne, The Wall Street Journal Europe, Gazeta
Whborcza, 29.01.96.

1

" por. TSztucki: Promocja, reklama, aktywizacja sprzedazy, op. cit. s. 217.
" por. B.P.Shapiro: Marketing for nonprofit organizations, Harvard Business Review, Septem-
ber-October 1973, s. 128.
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Aktywizacja sprzedazy

Jest wazna forma promocji dla organizacji biznesowych. W przypadku

"

tych organizacji jest to dzialalnos$¢ "...polegajaca na dodawaniu, w $cisle
okreslonym czasie, dodatkowych wartosci do oferowanych towaréw i ustug,
dla stymulowania zakupow dzigki korzySciom uzyskiwanym przez
nabywcow.""” Fundacje moga w ograniczonym zakresie, stosowac tego typu
dziatanie. Moze ono polega¢ np. na umozliwianiu "zasluzonym" sponsorom
przynaleznosci do tworzonych klubow sponsora lub nagtasnianie faktu, iz dana
osoba lub organizacjajest sponsorem. Dziatan takich czg¢sto oczekuja sponsorzy,
traktujac je jako produkt otrzymywany w zamian za zaplaconaprzez nich ceng
(np. w postaci przekazanych $rodkoéw pienigznych).

Sponsoring jest funkcja promocji, ktora moze by¢ rozpatrywana
samodzielnie lub jako czeg$¢ public relations. Wiele fundacji jest niejako
zobligowana do realizowania tej funkcji. Fundacje maja przeciez wpisana
w swa dziatalno§¢ funkcj¢ sponsorowania okres§lonych osob, instytucji lub
przedsigwzig¢. Dziatania te moga by¢ jednak wykorzystywane réwniez w celu
zachgcenia potencjalnych donatoréw do przekazywania $wiadczen na rzecz
organizacji. Dla przyktadu Fundacja Stefana Batorego wspomagajac inne
organizacje” moze otrzymywac zwigkszone wsparcie ze strony zagranicznych
fundacji.”

Public relations

Organizacja powinna posiada¢ kontakty nie tylko z potencjalnymi
odbiorcami produktow lub ustug lub donatorami, ale réwniez z szeroka
zainteresowana publicznos$cia. T¢ ostatnia mozemy zdefiniowac jako: kazda
grupg, ktora aktualnie badz potencjalnie interesuje si¢ tym lub ma wptyw na to
czy organizacjajest w stanic osiagnaé wyznaczone cele.” Dziatania w zakresie
public relations powinny zapewni¢ organizacji pozytywne relacje z publicznos$cia.
W literaturze mozna odnalez¢ poglady, iz niektore organizacje non-profit sa
najbardziej "tajnymi" organizacjami spos$rod wszystkich dziatajacych.”

A tymczasem,jakpisze T. Wolf "... czg¢§ciaich odpowiedzialnoS$cijestszerokie
promowanie dziatalnos$ci oraz poszukiwanie w$rod roznych ludzi opinii i uwag
na temattej dziatalnosci."” Tak wigc, czg§cigpowinno$ciorganizacji powinno

"T.Sztucki: Promocja ... op.cit. s.209.

*' fundacja wspomagala m.in. takie organizacje jak: Krakowska Fundacj¢ Kulturu,
Ogélnopolski Klub Mito$nikow Litwy, Stowarzyszenie Spoleczno-Kulturalne Soltysow w
Koninie, Fubndacjg ,,Sprawni Inaczej" w Gdansku, Schronisko Matek Cigzarnych
»Betlejem" we Wroctawiu, O$rodek Edukacji Ekologicznej Eko-Oko.

' fundacjajest wspierana m.in. przez: Ford Fundation, Know How Fund, German Marshall
Fund ofthe United States.

” por. P.Kotler: Marketing Gebethner & S-ka, 1994, s. 621.
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by¢ nawiazywanie szerokich kontaktéw z publicznos$cia, czgsto cho¢by dlatego,

ze organizacje non-profit czyli roéwniez fundacje dysponuja S$rodkami

spotecznymi; spoteczno$¢é powinna wigc by¢ poinformowana o sposobach
dysponowania tymi $rodkami.

Wiele organizacji probuje zapewnic¢ sobie przychylne nastawienie
publicznosci poprzez zaangazowanie do ciat kolegialnych znanych osobistos$ci.
Ma to stanowi¢ pewna legitymizacj¢ ich dziatan, wzbudzenie wiary, ze
podejmowane inicjatywy sa ze wszech miar pozadane i cenne, Ze nie ma w nich
prob np. oszustw czy malwersacji finansowych.

Dziatalno$¢ w zakresie public relations powinna w zasadzie skupiac sig
na nastgpujacych elementach™:

- stosunki z prasa; powinny one umozliwi¢ szerokiej publicznosci "lokalizacjg¢"
organizacji,

- nadawanie rozglosu sprawie; publiczno$¢ powinna si¢ dowiedzie¢ w jakiej spra-
wie organizacja powstala,

- komunikacja organizacji; obejmuje dziatania komunikacyjne prowadzone wew-
natrz i na zewnatrz organizacji,

- lobbying; polega na kontaktowaniu si¢ z i przekonywaniu cztonkow ciat usta-
wodawczych i urzednikow panstwowych do okreslonych rozwiazan praw-
nych i1 administracyjnych,

- doradztwo; polega na doradzaniu kierownictwu organizacji w kwestiach zwia-
zanych za spolecznymi aspektami funkcjonowania organizacji, jego pozycja
1 image.

Niezwykle istotna sprawa w programowaniu public relations jest dobranie
wtasciwych $rodkéw przekazu. Jednym z nich moze by¢ np. organizowanie
imprez. "Organizowanie imprez jest szczegolnie wazna umiejgtnoscia dla
popularyzacji akcji zbierania pienigdzy przez organizacje typu non-profit. Osoby
prowadzace takie akcje tworza caly repertuar specjalnych imprez: uroczystosci
rocznicowych, wystaw artystycznych, aukcji, wieczorow charytatywnych, gier
w bingo, sprzedazy ksiazek lub ciastek, konkursow, potancéwek, obiadow,
targow, pokazow mody, przyje¢ w niezwyktych miejscach, wyprzedazy staroci,
wycieczek oraz masowych wycieczek pieszych."

Polskie organizacje non-profit, zdajac sobie sprawg¢ z koniecznosci
komunikowania si¢ z otoczeniem wydaja wtasne pisma i biuletyny.

Skutecznos$¢ public relations zwiazana jest z trzema charakterystycznymi
cechami™:

* por. T.Wolf: The Nonprofit Organization. An operating manual, Prentice Hall Press, New
York 1987, s. 72.

* tamze, s.31.

* por. P.Kotler: Marketing ... op.cit. s. 621

* tamze, s. 624
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- wysoka wiarygodnoscia; autentyczno$¢ ogolnych wiadomos$ci jest zwy-
kle wigksza niz wiadomosci przekazywanych za pomoca reklam,

- zaskoczenie; nawet osoby unikajace reklamy moga odebra¢ przekaz
public relations,

- wyr6znienie; public relations moze wyrozni¢ dana organizacjg¢ wsrod
innych dzialajacych w tej samej "branzy".

Wszystkie opisane wyzej elementy promocji winny by¢ brane pod uwage
przez cztonkoéw zarzadow i innych organéw powolywanych i skutecznie
dzialajacych fundacji.

Zakonczenie

Powotanie fundacji jest zadaniem stosunkowo prostym i dajacym si¢
przeprowadzi¢ w krotkim czasie. Nie jest jednak mozliwe wykorzystywanie
instytucji fundacji do pozyskiwania nowych zrdédel finansowania bez
wczesniejszego przemyslenia sposobow dzialania. Najlepszym chyba sposobem
na spowodowanie uzytecznych refleksji o szansach i zagrozeniach dzialania
fundacji jest napisanie dla niej planu dziatania troszkg¢ nieszczgsliwie zwanego
biznes planem oraz planu marektingowego, a wigc wykorzystanie tych narzedzi,
ktore od lat z powodzeniem stosuja organizacje biznesowe.

Tak przygotowana fundacja ma szansg¢ nie tylko na uzyskanie zrozumienia
u potencjalnych sponsorow, ale rowniez (a moze dzigki temu) na skuteczne
realizowanie zapisanych w jej statucie celow.
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ZWIAZKI KOMUNALNE W POLSCE
- DEMOKRATYCZNA INSTYTUCJA
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Reforma ustrojowa panstwa 1 dziesiata rocznica funkcjonowania
samorzadu terytorialnego w Polsce sklaniaja do glgbszego spojrzenia na
dokonujace si¢ zmiany i funkcjonowanie struktur samorzadowych zaréwno
z punktu widzenia regulacji prawnomig¢dzynarodowych,jak i prawa krajowego.
Majac to na uwadze, przedmiotem analizy warto uczyni¢ instytucj¢ zwiazku
komunalnego.

Coraz bardziej bowiem u$wiadamiana potrzeba, a nie-jednokrotnie takze
koniecznoscia - gdy chodzi o efektywna realizacj¢ zadan przez jednostki
samorzadu terytorialnego - staje si¢ ich wspoldziatanie w tej formie.
Instytucja zwiazku komunalnego moze stanowi¢ panaceum w sytuacji
nieproporcjonalno$ci zadan natozonych na jednostki samorzadu terytorialnego
w stosunku do ich mozliwosci, kiedy nie sa w stanie tych zadan wykona¢é
samodzielnie badz za poSrednictwem wtasnych jednostek organizacyjnych.
Posrednio $wiadczy o tym takze wzrastajace zainteresowanie samych jednostek
samorzadu terytorialnego ta forma wspoétdziatania komunalnego.

Praktyczne zastosowanie zwiazkoéw komunalnychjestbardzor6znorodne.
Jak do tej pory, zwiazki komunalne byty tworzone przede wszystkim w celu
realizacji okreslonych zadan z zakresu ochrony S$rodowiska, gospodarki
odpadami komunalnymi, zaopatrzenia w wodg, gaz, energie elektryczna oraz
komunikacji zbiorowej i telefonizacji.

Instytucja zwiazkoéw komunalnych moze by¢ zatem wykorzystywana
w wielu dziedzinach dziatalno$ci samorzadu terytorialnego, zwtaszcza, ze
przyjgte rozwiazania prawne umozliwiajgpowstawanie i likwidowanie tej formy
wspoétpracy jednostek samorzadu terytorialnego w zaleznos$ci od potrzeb.

Instytucja zwiazkow komunalnych nie jest w naszym systemie nowa
i nieznana, wywodzi si¢ bowiem z git¢bokich polskich tradycji. W przesztosci
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doczekata si¢ takze monograficznych opracowan o fundamentalnym znaczeniu.'

Ustawodawca nie okres§la expressis verbis zwiazkow komunalnych,
aczkolwiek odnalez¢ mozna przepisy odnoszace si¢ do ichistoty. Zwiazki
jednostek samorzadu terytorialnego stanowia ustawowo przewidziana forme
zrzeszania si¢ w celu wspolnego wykonywania zadan publicznych na rzecz
wspo6lnoty samorzadowej. Z uwagi na to, ze zostaja powolane dla realizacji
okreslonych celow badz zadan publicznych okresla sig je takze zwiazkami
celowymi.

Z uwagi na to, ze normatywne ustalenia nie daja podstaw do
wyczerpujacego okreslenia zwiazkoéw komunalnych, niezbg¢dne okazuje sig
wyinterpretowanie istoty zwiazkow komunalnych z caloksztaltu rozwiazan
prawnych odnoszacych si¢ do zwiazkéw komunalnych, w szczegdlnosci
z Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, przepisow Konstytucji RP
i trzech ustaw ustrojowych: ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o sa-
morzadzie powiatowym i ustawy o samorzadzie wojewodztwa.

W art. 10 ust. 1 ratyfikowanej przez Polske dnia 26 kwietnia 1993 r.
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego® przyznano spoleczno$ciom
lokalnym uprawnienie do zrzeszania si¢ przy wykonywaniu swoich uprawnien
w celu realizacji zadan stanowiacych przedmiot wspolnego zainteresowania.
Wspotpraca taka jest dopuszczalna jedynie w granicach okreslonych ustawa.
Podobne uprawnienie przyznat jednostkom samorzadu terytorialnego polski
ustrojodawca w art. 172 Konstytucji RP, za$§ zasady, na jakich moga one
korzysta¢ z tego uprawnienia okresla ustawa zwykta.

Ustawodawca upowaznil gminy do tworzenia zwiazkoéw migdzygminnych
w art. 64 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym. Stosownie do brzmienia
tej normy, zwiazki migdzygminne moga by¢ tworzone w celu wspdlnego
wykonywania zadan publicznych. Analogiczne rozwiazanie prawne
ustawodawca wprowadzil w odniesieniu do powiatow, upowazniajac je w art.
65 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, do tworzenia zwiazkow z innymi
powiatami. W art. 74 ustawy o samorzadzie powiatowym upowaznil takze
miasta na prawach powiatu do tworzenia zaréwno zwiazkoéw z innymi
powiatami, jak i z gminami. Ustawodawca dopuszcza zatem tworzenie
zwiazkow przez jednostki samorzadu terytorialnego takze rdéznych szczebli,
w zalezno$ci od okre$lonych potrzeb, w tym takze nie sasiadujace ze soba
terytorialnie. Nieco inaczej natomiast ustawodawca reguluje ustanawianie
zwiazkow z udziatem wojewodztw. W art. 18 pkt 18 ustawy o samorzadzie
wojewodztwa upowaznit wprawdzie sejmik wojewoddztwa do podejmowania
uchwal w sprawie tworzenia zwiazkow, stowarzyszen, fundacji oraz ich

"por. T.Bingo,Zwiazki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
1928; K.Windakiewicz, Prawo o zwiazkach migdzykomunalnych. Studium
ogdélnopordwnawcze i obowigzujace obecnie przepisy polskie, Warszawa 1929.

*Dz.U. z 1994r. Nr 124, poz. 607.

-
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rozwiazywania, a takze przystgpowania do nich lub wystgpowania z nich,
niemniej jednak nie uregulowat w cytowanej ustawie ani procedury tworzenia,
ich organizacji, ani statusu prawnego zwiazkow z udziatem wojewodztwa.
W praktyce zatem przyjg¢te rozwiazanie uniemozliwia tworzenie takich
zwiazkow.

Poszczegolne jednostki samorzadu terytorialnego moga by¢ jednocze$nie

czlonkiem wigcej nizjednego zwiazku. Sasamodzielne w zakresiewystapienia
z inicjatywa wspotdziatania. Tworzenie zwiazku ma, co do zasady, charakter
dobrowolny. Gmina moze jednak zosta¢ zobowiazana do jego utworzenia -
ustawodawca przewiduje bowiem mozliwo$¢ tworzenia zwiazkow
obligatoryjnych, w ktérych uczestnictwo gminyjestobowiazkowe.Natozenie
obowiazku utworzenia zwiazku migdzygminnego moze nastapi¢ tylko w drodze
ustawy, ktora nie moze mie¢ charakteru generalnego.
Ustawa naktadajaca obowiazek utworzenia zwiazku powinna okresli¢ istotne
elementy jego statusu - zadania zwiazku oraz tryb zatwierdzenia statutu zwiazku.
W doktrynie zostal sformulowany poglad, ze nie ma przeszkod, aby w zwiazkach
migdzygminnych o charakterze obowiazkowym mogly jednoczesnie
uczestniczy¢ gminy na zasadzie dobrowolnego przystapienia, pod warunkiem
akceptowania postanowien wynikajacych z ustawy naktadajacej obowiazek
utworzenia zwiazku’. Zgodnie z zasada dobrowolnos$ci, w trakcie trwania
zwiazku poszczegdlni cztonkowie moga z niego wystgpowac, natomiast nowi
czlonkowie mogado niego wstgpowac. Uznaniu zainteresowanych jednostek
samorzaduterytorialnego pozostawiono okres$lenie liczbyjednostekmogacych
utworzy¢ zwiazek, moga go zatem utworzy¢ co najmniej dwie jednostki.

Kompetencje do tworzenia zwiazkow przystuguja wylacznie organom
stanowiacymjednostek samorzaduterytorialnego. Utworzeniezwiazkuwymaga
podjgcia stosownych uchwal przez rady zainteresowanych gmin (powiatow).
Podjgcie uchwaty oukonstytuowaniu zwiazkujestniezbgdnym, aleniejedynym
warunkiem jego utworzenia. Procedura tworzenia zwiazku wymaga uprzedniego
uzgodnienia z innymi uczestnikami zaréwno tego zamiaru, jak i wszystkich
istotnych elementow okreslajacych zadania i sposdb dziatania zwiazku, a takze
przyjgcia jednobrzmiacego statutu zwiazku przez rady wszystkich
zainteresowanych jednostek wymienionych w statucie, jako jego uczestnicy.
Ponadto gmina ma obowiazek poinformowania wojewody o zamiarze
przystapienia do zwiazku, a obowiazek ten dotyczy zaré6wno tworzenia nowych
zwiazkow migdzygminnych, jak i przystgpowania do juz istniejacych.
Obowiazku takiego nie maja powiaty. Nalezy zauwazy¢, ze z obowiazku gminy
poinformowania wojewody o zamiarze przystapienia do zwiazku nie wynikaja
zadne uprawnienia wojewody do wyrazenia sprzeciwu na przystapienie do

' S.Piagtek, Ustawowepodstawy zwiazkow komunalnych, ,,Samorzad Terytorialny" 1991, nr
1-2, s. 69.
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zwiazku, poniewaz prawodawca nie przyznal jemu S$rodkéw prawnych
umozliwiajacych reglamentowanie tworzenia zwiazkow przez j. s. t. oraz
przystgpowanie do nich, z jednym zastrzezeniem'. Wojewoda moze, jako or-
gan nadzoru, stwierdzi¢ niewazno$§¢ uchwaty rady gminy (powiatu) z powodu
jej sprzecznos$ci z prawem. W takim przypadku jednak wylaczona jest
mozliwos$¢ ingerencji o charakterze celowosciowym (w oparciu o kryteria
rzetelnos$ci, celowosci badz gospodarnos$ci)’. Nalezy takze zwroci¢ uwagg na
fakt, ze jedynie w odniesieniudo zwiazkowpowiatow prawodawcauregulowat
procedur¢ odmowy wpisu do rejestru zwiazkow powiatow, czego nie uczynit
w przypadku zwiazkéw migdzygminnych.

Zwiazki migdzygminne i zwiazki powiatow stanowia odrgbne podmioty od
jednostek samorzadu terytorialnego tworzacych zwiazek’. Tworzone w celu
wykonywania zadan publicznych - sa podmiotem prawa publicznego.
Elementem podmiotowo$ci zwiazku jest posiadanie przez niego osobowos$ci
prawnej. Warunkiem nabycia przez zwiazek osobowos$ci prawnej jest jego
zarejestrowanie. Rejestr zwiazkow gmin prowadzi Prezes Rady Ministrow’,
natomiast rejestr zwiazkow powiatow - minister wtasciwy do spraw
administracji publicznej’. Zwiazki nabywaja osobowo$¢ prawnag dopiero po
zarejestrowaniu, zdataogtoszeniastatutuzwiazku’,wwojewodzkimdzienniku
urz¢gdowym''.

Istota zwiazku komunalnego jest wspolne wykonywanie przekazanych zadan
publicznych subsydiarnie, tzn. zamiast tworzacych go jednostek samorzadu
terytorialnego". O rodzaju przekazanych zadan zwiazkowi decydowac beda
wspolnie organizatorzy zwiazku. Wykonanie zadan begdzie polegaé¢ na
wspotdziataniu jednostek tworzacych zwiazek. W odniesieniu do zwiazkow
jednostek samorzadu terytorialnego nie obowiazuje zasada uniwersalnego
zakresu zadan. W doktrynie podkresla sig, ze u podstaw utworzenia zwiazku
moze leze¢ przekazanie zadan publicznych mieszczacych si¢ w zakresie
dziatania poszczegolnych jednostek, zaréwno wlasnych, jak i zleconych z za-
kresu administracji rzadowej, z wyjatkiem tych zadan, ktoérych ustawa je
przekazujaca lub porozumienie wyraznie zabrania wykonywania w formie
zwiazku. Zadania zwiazku moga polega¢ zaré6wno na podejmowaniu czynnos$ci
* Z. Leonski, Ustréj samorzadu terytorialnego w RP, Poznan 1992, s. 81.

* B. Dolnicki, Samorzad terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Krakéw 1999, s. 138.

* zob. wtyrok NSA z dn. 27 wrze$nia 1994r., SA/Ld 1906/94, ,Wspoé6lnota" 1995, nr 32, s.16
" Zarzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dn. 16 sierpnia 1990r. w sprawie rejestracji
zwiazkéw miedzygminnych (MP Nr 33, poz. 266)

' Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dn. 27 wrze$nia 1999r. w
sprawie zasad i trybu prowadzenia rejestru zwiazkoéw powiatéw oraz oglaszania statétow
zwigzkéw (Dz.U. Nr 10, poz. 92).

"zob. wyrok NSA z dn. 27 wrzes$nia 1994r., SA/Ld 1906.94, ,,Wspdélnota" 1995, nr 32, s.16.
“por. par. 5 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dn. 22 stycznia 1999r. w sprawie
zasad i trybu wydawania wojewo6dzkiego dziennika urz¢edowego (Dz.U. Nr 9, poz. 78).

" TakZ.Leonski, Formy wspéldzialania wsamorzadzie terytorialnym, ,,Samorzad
Terytorialny'" 1995r., nr 4, s. S8.
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prawnych (akty normatywne lub akty indywidualne wtadcze w celu zatatwiania
spraw indywidualnych z zakresu administracji publicznej), prowadzeniu
dziatalnos$ci gospodarczej, jak i wykonywaniu zadan z zakresu administracji
Swiadczacej".

Ustawodawca wprowadza domniemanie przeniesienia na utworzony zwiazek
wszystkich praw i obowiazkow uczestnikow zwiazku zwiazanych z wy-
konywaniem przekazanych jemu zadan. Konsekwencja przeniesienia na
zwiazek okre§lonych zadan publicznych jest bowiem jednoczesne przeniesienie
praw i obowiazkéw zwiazanych z ich wykonaniem. Wszystkie prawa i obo-
wiazki jednostek tworzacych zwiazek zwiazane z wykonywaniem zadan jemu
przekazanych przechodza na zwiazek - z mocy ustawy - z dniem ogtoszenia
statutu zwiazku. Do czasu ogloszenia statutu zwiazku odpowiedzialno$¢ za
realizacje przekazanych zwiazkowi zadan publicznych ponosi jednostka
samorzadu terytorialnego. Zgodnie z ustawowa zasada samodzielnos$ci zwiazku
w zakresie wykonywania zadan publicznych, zwiazek wykonuje przekazane
zadania w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialnos¢; za wykonywanie
powierzonych jemu zadan ©ponosi odpowiedzialno$§é, zarowno
administracyjnoprawna, jak i cywilnoprawna. Jednostki bg¢dace uczestnikami
zwiagzku za zobowigzania zwiazku nie ponosza odpowiedzialnoS$ci
bezposredniej swoim majatkiem.

Zwiazekjednostek samorzadu terytorialnego niejest w stanie realizowac
zadan in pleno. Stad tez, bg¢dac osoba prawna, dziata przez swoje organy
okreslone ustawowo”. Ustawodawca przewiduje organ stanowiacy i kontrolny
oraz organ wykonawczy zwiazku komunalnego. Organem stanowiacym i kon-
trolnym zwiazku jest zgromadzenie zwiazku. Sklad zgromadzenia zwiazku
migdzygminnego jest ksztattowany zar6wno postanowieniami ustawowymi,
jak 1 statutowymi. Z mocy prawa w sktad zgromadzenia zwiazku wchodza
wojtowie i burmistrzowie (prezydenci) gmin uczestniczacych w zwiazku.
Z kazdej gminy w sktad zgromadzenia wchodzi co najmniej jeden przedstawiciel
gminy. Zasada, ze kazda gminajest reprezentowana w zwiazku przez jednego
przedstawiciela ma charakter fakultatywny. Statut zwiazku moze bowiem
przyzna¢ gminie prawo wyznaczenia dodatkowych przedstawicieli. Liczba
cztonkow zgromadzenia rowna jest liczbie gmin - cztonkéw zwiazku, tylko
o ile statut zwiazku nie stanowi inaczej. Moze on przyznawac poszczegdlnym
gminom uprawnienie delegowania dodatkowego przedstawiciela. Ustawodawca
nie ogranicza krggu osob, ktorym mozna powierzy¢ funkcj¢ reprezentowania
gminy w zwiazku migdzygminnym, jak to czyni w przypadku wyznaczania
innego reprezentanta gminy w zwiazku zamiast wojta lub burmistrza

'* Tak Z. Leonski, Formy wspoéldzialania w samorzadzie terytorialnym, ,,Samorzad Terytorialny
1991, nr 10, s. 70.
"Wyrok NSA z dn. 27 wrze$nia 1994r,, SA/Ld 1906/94, ,Wspolnota" 1995, nr 32
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(prezydenta)". Niedopuszczalne jest catkowite pozbawienie gminy reprezentacji
w zgromadzeniu.

W przypadku zwiazku powiatow, w sklad zgromadzenia wchodzi po
dwoéch reprezentantéw powiatow uczestniczacych w zwiazku. Zasady
reprezentacji powiatu w zwiazku okresla rada powiatu.

Do zgromadzenia zwiazku nalezg kompetencje stanowiace i kontrolne
w sprawach przekazanych zwiazkowi przez jego uczestnikow. Kompetencje
zgromadzenia zwiazku wiaza si¢ zatem z zakresem zadan powierzonych temu
zwiazkowi. Zgromadzenie zwiazku moze dziataé jedynie w zakresie zadan
wyraznie powierzonych zwiazkowi.

Kolegialnym organem zwiazku migdzygminnego i zwiazku powiatow
jest zarzad zwiazku. Do powotania zarzadu zwiazek jest obowiazany z mocy
ustawy. Sam ustawodawca nie przesadza, ilu cztonkoéw powinien liczy¢ zarzad,
pozostawia to regulacji statutowej”. Nie okresla w ustawie zakresu kompetencji
zarzadu. Wynika z niej tylko, ze majato by¢ zadania i kompetencje wykonawcze.
Zadania i kompetencje zarzadu powinny zatem zosta¢ sprecyzowane w statucie
zwiazku.

Ustawodawca upowaznia zgromadzenie zwiazku do powolywania i od-
wotywania zarzadu zwiazku. Zarzad jest powolywany, co do zasady, sposrdod
cztonké6w zgromadzenia. Ustawodawca zezwala jednak na wybor cztonkow
zarzadu spoza czlonkéw zgromadzenia, o ile przewiduje to statut zwiazku
(powotanie cztonkdow zarzadu spoza sktadu zgromadzenia wymaga zatem
odpowiedniej regulacji statutowej). W przypadku wyboru cztonkow zarzadu
spozacztonké6w zgromadzenia, liczba cztonkow zarzadu wybranych spoza tego
gremium nie moze jednak przekracza¢ 13 skladu zarzadu zwiazku.

Nalezy zauwazy¢, ze pomimo wspolnych podstaw prawnych wewngtrzna
struktura poszczegdlnych zwiazkoéw komunalnych moze by¢ w ramach tych
podstaw bardzo zréoznicowana. Kazdy zwiazek komunalny powinien posiada¢
wtasny statut, co de facto umozliwia dostosowanie podstawowych regut
ustawowych do konkretnych warunkéw. Ustawodawca jedynie w sposobogdlny
zakre$la ustawowe ramy tej instytucji i pozostawia inicjatorom utworzenia
zwiazku komunalnego do$¢ szeroka swobode w omawianym zakresie (np.
wprawdzie formuluje wymagania formalne pod wzglgdem tresci statutu zwiazku
ale juz nie okresla jak statut w danych przypadkach ma stanowi¢; co do
okreslenia sktadu, sposobu wyboru i odwotlania organow ustawowych zwiazku
formutuje jedynie okreslona dyrektywe, ktora znajdzie zastosowanie, o ile
jednostki tworzace zwiazek nie postanowia inaczej; uznaniu organizatorow

" Rada gminy moze delegowac¢ jako dodatkowego przedstawiciela rowniez osoby nie
wchodzace w sktad organéw gminy.

" W doktrynie postuluje sig, aby zarzad zwiazku liczyl nie wigcej niz 6 cztonkow, wigksza
liczebno$¢ zarzadu obnizy bowiem sprawnos$¢ dziatania. Tak B. Dolnicki, Samorzad
terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Krakow 1999, s. 141.
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pozostawia okre§lenie blizszej organizacji organu wykonawczego zwiazku).
Przyjgte rozwiazanie nalezy oceni¢ jako trafne, takze z tego powodu, ze z ob-
serwacji praktyki wynika, iz zastosowanie wszedzie takich samych rozwiqzan
rzadko przynosi dobre rezultaty. Statut zwiazku komunalnego, bgdacy aktem
publicznym o charakterze ogdélnym, na ogolnych zasadach bedzie wiazat
zarowno reprezentantow jednostek samorzadu terytorialnego tworzacych
zwiazek, jak 1 uczestniczace w nim jednostki'.

Nie mozna udzieli¢ jednoznacznej odpowiedzi na pytanie o drogi dalszego
rozwoju zwiazkéw komunalnych w Polsce - na rozwdj tej instytucji wptywacé
bgdzie wiele czynnikow. Mozna co najwyzej formutowaé okreslone postulaty,
ktorych uwzglgdnienie wydaje si¢ pozadane. Zarowno z punktu widzenia
ogdlnych wartos$ci, jakie niesie ona ze soba jak i catkowicie praktycznych
Wymogow.

Z uwagi na to, ze scharakteryzowane zwiazki jednostek samorzadu

terytorialnego polegaja na wspdolnym wykonywaniu zadan o charakterze
publicznym, nalezy postawi¢ tezg¢ o ich publicznoprawnym charakterze.
Zwiazkom komunalnym nalezy przypisa¢ charakter umoéw publicznoprawnych
- podstawg prawna ich zawierania stanowia przepisy prawa administracyjnego,
stronami sa organy administracji publicznej, gwarantuja dochowanie
postanowien tych umoéw $rodki o charakterze administracyjnym, wytaczona
jest mozliwos$¢ rozpatrywania ewentualnych sporéw z nich wynikajacych przez
sady powszechne. Jak do tej pory sformulowana teza nie doczekatla si¢ jednak
w doktrynie monograficznych opracowan, i choé¢by z tego powodu wymagac
bgdzie w przysztosci szczegdétowego uzasadnienia. Tym bardziej, ze instytucja
umowy publicznej znana jest ustawodawstwu wigckszodci panstw
zachodnioeuropejskich".
Pojawiajace si¢ roznorodne watpliwosci interpretacyjne i analiza postanowien
ustaw ustrojowych prowadza do wniosku, ze celowe byloby wprowadzenie
szerszej regulacji wspoédtdziatania jednostek samorzadu terytorialnego.
W doktrynie proponuje si¢ nawiazac¢ do tradycji z okresu migdzywojennego,
kiedy w drodze odrgbnej ustawy uregulowane zostaty zasady wspoldzialania
w okre$lonych formach prawnych". Twierdzenie takiejest tym bardzie zasadne,
ze takze inne panstwa reguluja problematyke¢ wspodtdziatania w samorzadzie
terytorialnym odrgbnymi ustawami. Poza tym sam ustrojodawca w Konstytucji
""M. Knapik, Cele samorzadu terytorialnego okreslone prawem a zadania zwiazkoéw

komunalnych gmin (wybrane zagadnienia administracyjnoprawne), ,,Acta Universitatis
Wratislaviensis No 1871, Wroctaw 1996, s.66.

" Zwracaja na to uwageg m.in. W.Taras, A.Wrdobel, W sprawie jednolitej koncepcji umoéw
publicznych w: Prawo adfministracyjne w okresie transformacji ustrojowej pod red.
E.Knosali, A.Matana, G.Laszczycy, Krakéw 1999, s. 115.

" Por. Rozporzadzenie Prezydenta RP z dn. 22 marca 1928r. o zwiazkach komunalnych
(Dz.U. Nr 39, poz 396). Sygnalizuje ten problem Z.Leonski, Formy wspoétdziatania w
samorzadzie terytorialnym, ,,Samorzad Terytorialny" 1995, nr 4, s. 57.
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RP odsyta w tej mierze do odrgbnej ustawy nie przesadzajac, czy chodzi tutaj
osamorzadowe ustawy ustrojowe, czy tezo odrgbnaustaweg. Okreslonezmiany
szczegodtowe, dotyczace nawet fragmentarycznych kwestii, nalezy wprowadzac
z ogromng rozwaga. Nie mozna bowiem zapominaé¢, ze ustawodawstwo
samorzadowe powinno charakteryzowac¢ si¢ okre§long wewngtrzna spojnoscia.

Potrzeba doskonaleniaposzczegdlnychrozwiazan prawnych, w tym takze
dotyczacych zwiazkoéw jednostek samorzadu terytorialnego, jest tym bardziej
pozadana, ze samorzadno$¢ jest niezbg¢dna przestanka ksztaltowania sig
spoleczenstwa obywatelskiego, bgdacego podstawa demokratycznego panstwa
prawnego. Jednocze$nie z cata stanowczo$cia nalezy pokresli¢, ze
demokratyczna warto§¢ samorzadu terytorialnego wyraza sig nie tylko w de-
mokratyzmie aktu wyborczego, lecz w rownym stopniu w demokratyzmie
samego funkcjonowaniaposzczegolnych instytucji samorzadowych.
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OUTSOURCING KOMUNALNY

Prezentacja analizowanego zjawiska

Outsorcing komunalny stanowi mozliwos$¢ wykorzystywania
niezaleznych, zewngtrznych podmiotow, jako dostarczycieli okreslonych ustug
komunalnych zamiast koniecznosci roz-wijania tych sfer dziatalno$ci przez
wtasne jednostki organizacyjne gminy. Zgodnie z taka definicja outsorcing
stanowi prywatyzacj¢ zadan komunalnych. Przez prywatyzacj¢ zadan nalezy
dalej rozumie¢ odstgpowanie od wykonywania zadan wlasnych przez gming
i powierzanie ich wykonania podmiotowi prywatnemu. Z punktu widzenia
teoretycznego istotne jest ustalenie, czy outsorcing komunalny stanowi metodg
implementacji strategii zarzadzania gospodarka komunalna tzn. stanowi wybor
sposobu osiagnigcia wcze$niej] wyznaczonych celow lub jest strategia gminy.
Jesli "strategia to przyjete zachowanie si¢ organizacji wzglgdem jej otoczenia

1 wngtrza"' to outsorcing komunalny jest rodzajem strategii. Przyjmujac, ze

podstawowym celem gminy jest organizacja lokalnej gospodarki komunalnej,
nalezatoby outsorcing uzna¢ za metode¢ implementacji strategii. Uznajemy wigc,
iz outsorcing komunalny jest strategia zaspakajania zbiorowych potrzeb
wspolnoty samorzadowej. Uzasadnienie takiej opcji, wymaga przedstawienia
struktury procesu zarzadzania strategicznego gminag - rys. 1

Proces strategicznego zarzadzania gospodarka komunalna rozpoczyna
etap generowania sytemu wartosci lokalnych. Nalezy jednak podkresli¢, ze
generowanie lokalnego systemu wartos$ci jest konsekwencja funkcji i celu
dziatania gminy. Pomimo istniejacych kontrowersji najbardziej odpowiednia
klasyfikacja funkcji, obejmuje: funkcj¢ organizujaca ustugi socjalne wspolnoty
samorzadowej; funkcjg organizujaca zabezpieczenie spraw bytowych wspdlnoty
gminnej; funkcjg¢ organizujaca wspomaganie spoleczno$ci lokalnej’. Dla
funkcjonowania gospodarki komunalnej, podstawowe znaczenie posiada

'R. Krupski, Zarzadzanie strategiczne, Wroctaw 1998, s. 18.

* zob. T.Knuta, Funkcje wspoétczesnej administracji i sposoby ich realizacji, Wroctaw 1992,
s.16
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funkcja organizujaca zabezpieczenie spraw bytowych zbiorowos$ci gminnej.
Funkcja ta implikuje podstawowy cel dziatania gminy, jakim jest organizacja
yospoJai ki komunalnej na szczeblu lokalnym. Sposdb prowadzenia gospodarki
komunalnej oraz planowanie rodzaju i wielkosci ustug komunalnych odbywa
si¢ w procesie tworzenia lokalnego systemu wartosci. Okre$lenie sposobu
prowadzenia gospodarki komunalnej oraz planowanie ustug komunalnych w
wyzej wymienionym aspekcie, jest podporzadkowane realizacji celu i wy-
petnianiu przypisanej jej funkcji. Lokalny system warto$ci stanowi podstawg
identyfikacji strategii gminy w sferze uzytecznosci publicznej. Identyfikacja
owa moze by¢ dokonywana na réoznych poziomach epistemologicznych’. Na
najnizszym poziomie tej hierarchii, oznaczonymjako poziom 0, system definiuje
si¢ przez zbor zmiennych, zbidér mozliwych stanow zdeklarowanych dla kazdej
zmiennej 1 pewna posta¢ operacyjna opisu znaczenia zaré6wno zmiennych, jak
i ich stanow, w kategoriach zwiazanych z nimi niektorych atrybutow $wiata
rzeczywistego oraz ich przejawoéw. Dla systemdw na tym poziomie obrano
nazwg "system zrodtowy", aby wskazaé, ze tego typu system nalezy traktowac
jako zrodto danych doswiadczalnych. Systemy na wyzszych poziomach
epistemologicznych ro6znia si¢ pomigdzy soba zakresem wiedzy dotyczacej
zmiennych odpowiedniego systemu zrédtowego. System wyzszego poziomu
obejmuje cata wiedz¢ dostegpna w systemach nizszych poziomow, a ro-
wnocze$nie wiedzg dodatkowa, niedost¢gpna na nizszych poziomach’.
Przyjmujac, ze strategia stanowi pewien system opisany na obickcie (gmina
ijej otoczenie wewngtrzne), wygenerowany przez wtadze lokalne, przyjgto, ze
najbardziej ogdlnajego tres¢ zawiera si¢ w dwuelementowym uktadzie: gmina-
otoczenie, zewentualnym wyro6znieniemniektorych charakterystycznychrelacji
pomigdzy nimi. Jest to w naszej koncepcji zerowy poziom epistemologiczny
identyfikacji strategii gminy. Kolejne, wyzszego rzgdu poziomy zawieraja
strategie zidentyfikowane w kategoriach coraz bardziej szczegotowych.

Koncepcje poziomow epistemologicznych przedstawiono w tab. 1. Kazdy
wyrozniony poziom epistemologiczny zawiera:

1.charakterystyke podstawyjegowyrdznienia,

2. przyktady klasyfikacji strategii z charakterystycznych (dla poziomow)

punktow widzenia.

Na najbardziej ogélnym poziomie (0) umieszczono strategie behawioralne.
Podstawaichidentyfikacjijest system warto$ciisubiektywne przestankipodmiotu
identyfikujacego strategi¢. Kryterium klasyfikacji, sposoéb zachowania rownowagi
organizacyjnej z otoczeniem. Na tym poziomie wyrdzniono trzy rodzaje strategii:
strategi¢ izolacji, strategi¢ otwarcia, strategi¢ rezygnacji. Kazdy z wymienionych

‘ Zob. R.Cavallo, G.J.Klir, A Conceptual Fondation for Systems Problem Solving, ,,Interna-
tional ofmSystems Science', 1978, vol. 9.
* R.Krupski, op.cit., s.27
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rodzajow strategii oparty jest na réznych rozwiazaniach instytucjonalnych,
rozumianychjako system dostarczania ustug dla konsumentow’. Strategia izolacji
jest systemem  bezpos$redniego $wiadczenia ustug przez administracje¢
samorzadowa lub przez powiazane z nig zalezno$cia kapitalowa podmioty.
Strategia ta opiera si¢ na zatozeniu, ze zadaniem wlasnym gminy w sferze
uzytecznosci publicznej jest nie tylko §wiadczenie ustug, lecz réwniez ich
bezposrednie wytwarzanie Wynika to z przekonania, ze stuzby komunalne sa
w stanie lepiej zaspakaja¢ potrzeby spolecznosci lokalnej. Lepiej (z punktu
widzenia wtadz lokalnych) oznacza gwarancj¢ zapewnienia ciagto$ci procesu
$wiadczenia ustugi. Gmina jako organ zatozycielski jednostek komunalnych
(zaktady budzetowe) lub inwestor strategiczny (komunalne osoby prawne) moze
poddawa¢ ich dziatalno§¢ weryfikacji rynkowej w oparciu o kryterium
efektywnosciowe, jakim jest kosztochtonno§¢ wykonywanych ustug. W takim
systemie $wiadczenia ustug inicjowanie, organizowanie, jak i wykonywanie zadan
nalezy bezposrednio do gminy. Strategia otwarcia polega na umozliwieniu
dziatalno$ci w sferze uzytecznos$ci publicznej innym podmiotom, ksztattujac
przy tym sprzyjajace warunki dla jej prowadzenia. Strategia ta stanowi
poszerzenie roli gminy w sferze uzytecznos$ci publicznej. W §wietle zatozen tej
strategii, gmina $wiadczy ustugi komunalne poprzez ich zamawianie
i zakupywanie od podmiotéw prywatnych. Staje si¢ zatem oproécz organu
zatozycielskiego i strategicznego inwestora decydentem i nabywcaustug.

W strategii otwarcia nastgpuje wyrazne rozdzielenie ro6l, a mianowicie: rzecznika
interesu lokalnego, inicjatora, organizatora ustug, kontrolera efektu powierzonej
dziatalnos$ci (jakos¢, cena, terminowo$¢ itp.) zjednej strony oraz wykonawcy
zadania z drugiej strony. Przekazywanie wykonywania zadania (catkowite,
czg¢$ciowe) moze odbywacé si¢ w rozny sposéb, w tym miejscu istotne jest
zasygnalizowanie samej idei rozdzielenia rol. Z organizacyjnego punktu widzenia
dochodzi tu do podzialu odpowiedzialno$ci: gmina ponosi ostateczna
odpowiedzialnos$¢ za ich zrealizowanie (przekazanie wykonania zadania
podmiotowi prywatnemu nie zmienia charakteru zadania)’, natomiast podmiot
prywatny ponosi przed organami gminy odpowiedzialno$¢ za catkowite lub
czgSciowe przeprowadzenie zadania'. Strategia rezygnacji polega na
wycofywaniu si¢ wtadz lokalnych z wykonywania ustug lokalnych i przekazaniu
tej domeny funkcjonowania wylacznie podmiotom prywatnym. Roéznica
pomigdzy strategia otwarcia i rezygnacji polega na tym, ze w pierwszym
przypadku w domenie wykonywania ustug komunalnych wspoétwystepujaobok

6

zob. E.Wojciechowski, Samorzad terytorialny w warunkach gospodarki tynkowej,
Warszawa 19978, s. 99.

" zob. S.Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa-
Krakow 1994.

* H.Bauer, Ksztattowanie stosunkow kooperacyjnych - Public Private Partnership, (w:)
Kierunki rozwoju prawa administracyjnego, Poznan 1999.
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siebie podmioty komunalne i prywatne. W strategii rezygnacji gmina wycofuje
si¢ z domeny wykonywania ustug komunalnych (catkowitej prywatyzacja
domeny), efektem czego jest ich wykonywanie wytacznie przez podmioty
prywatne. W strategii rezygnacji, rola gminy polega na podejmowaniu
strategicznych decyzji, ktérych przedmiotem jest okres§lanie kierunkow
funkcjonowania i rozwoju danego segmentu uzytecznos$ci publicznej. Na
poziomie wyzszym (I) wyrdzniono strategie przedmiotowe (domen). Wybor
domeny, jej cz¢Sciowe utrzymanie lub wycofanie si¢ z domeny zdeterminowane
jest okre§lona postawa wtadz lokalnych, u podstaw ktorej leza okreslone
przestanki obiektywne i subiektywne. W artykule przyjmujemy, iz w zasadzie
mozna wyrozni¢ cztery domeny systemu $swiadczenia ustug komunalnych:
domena inicjowania ustug, domena organizacji ustug, domena wykonywania
ustug, domena kontroli ustug. Na poziomie (II) wyrdézniono strategie
funkcjonalne, ze wzglgdu na podziat rél lub jego brak w systemie §wiadczenia
ustug komunalnych. Na kolejnym poziomie (III) uwzglgdniajac role, jakie
zamierza odgrywac¢ gmina w domenie identyfikujemy: strategi¢ monopolu
gminnego, ograniczonej konkurencji i strategi¢ rynkowa. Poziom (IV) jest
podstawa identyfikowania strategii wedlug form prawnych i przedmiotu
prywatyzacji. Strategie poziomu (V) sato strategie wyr6znione ze wzglgdu na
typ branzy uzyteczno$ci publicznej i strategie funkcjonalne. Generalnie w sferze
uzytecznos$ci publicznej mozna wyr6ézni¢ branze podatne na kreowanie
konkurencji oraz branze funkcjonujace w warunkach monopolu naturalnego’.
Koncentracja rol przez gming jest rownoznaczna z brakiem orientacji wtadz
lokalnych na kreowanie uktadow konkurencji, dywersyfikacja rol jest tozsama
z kreowaniem konkurencji. Zestawienie ze soba obu charakterystyk pozwala
nam uzyskac trzy rodzaje strategii, rys. 2

CHARAKTER BRANZY

konkurencyine niekonkurencyvine
ORIENTACIJA OUTSORCING KONTRAKTOWANIE
NA KOMUNALNY
KONKURENCII KONCENTRACIJA
staba

Rys.2
Rodzaje strategii wykonywania uslug komunalnych ze wzgl¢edu na typ
branzy iorientacj¢ wladz lokalnych.

Zrédlo: [opracowanie — wlasne]

'zob. T.Aziewicz, Gospodarka rynkowa w uslugach komunalnych, Gdansk 1998.
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Poziom 0
STRATEGIE BEHAWIORALNE

Charakterystyka poziomu:

1. system warto$ci i przestanki podmiotu identyfikujacego strategig,

2. realizacja rownowagi gminy z otoczeniem.
Przyktad klasyfikacji strategii:
Kryterium klasyfikacji: sposob realizacji rOwnowagi organizacyjnej
STRATEGIA 1ZOLACJI
STRATEGIA OTWARCIA
STRATEGIA REZYGNACJI

Poziom I
STRATEGIE PRZEDMIOTOWE

Charakterystyka poziomu:

- zachowania wtadz lokalnych wobec domen,

- utrwalenie lub zmiana sposobu prowadzenia gospodarki komunalnej
Kryterium klasyfikacji: stopien zaangazowania gminy w system

$§wiadczenia ustug komunalnych.

UTRZYMANIE DOMENY
CZESCIOWA ZMIANA DOMENY
WYCOFANIE Z DOMENY

Poziom II
STRATEGIE FUNKCJONALNE
Charakterystyka poziomu:
dziatania wyodrgbnione ze wzglgedu na podziat rol w systemie
$wiadczenia uslug komunalnych
Kryterium klasyfikacji: uktad rol
KONCENTRACJA ROL
DYWERSYFIKACJA ROL

Poziom III

STRATEGIE PRZEDMIOTOWO-FUNKCJONALNE
Charakterystyka poziomu:

udzial poszczegdlnych r6l w domenie
Kryterium klasyfikacji: dziatania wyodrgbnione ze wzglgdu na

subiektywne postrzeganie roli gminy w domenie:

STARTEGIA MONOPOLU GMINNEGO
STRATEGIA OGRANICZONEJ KONKURENCJI
STRATEGIA RYNKOWA
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Poziom IV
STRATEGIE KAPITALOWE
Charakterystykapoziomu:
charakter przeksztatcen
Kryterium klasyfikacji: wedtug rodzaju i1 przedmiotu przeksztalcen:
STRATEGIA BUDZETYZACJI
STRATEGIA KOMERCJALIZACIJI
STRATEGIA PRYWATYZACJI

STRATEGIA PRYWATYZACJI ZADANIOWEJ
STRATEGIA PRYWATYZACJI ZARZADZANIA
STRATEGIA PRYWATYZACJI MAJATKOWEJ

POZIOM V

STRATEGIE WYKONYWANIA USLUG KOMUNALNYCH
Charakterystyka poziomu

zachowanie gminy wobec poszczegdlnych branz uzyteczno$ci publicznej
Kryterium klasyfikacji: typ branzy i strategie funkcjonalne
STRATEGIA KONTRAKTOWA
STRATEGIA KONCENTRACIJI
STRATEGIA OUTSORCINGU KOMUNALNEGO

Tab. 1.
Koncepcje epistemologicznych poziomoéw identyfikacji strategii
Swiadczenia ustug komunalnych.

70

Zrodlo; [opracowanie  wlasne

Przedstawiona przez nas propozycjawyroznieniaposzczegdlnychpoziomow
epistemologicznych i odpowiadajacych im strategii moze budzi¢ wiele
watpliwos$ci. Z logicznego punktu widzenia, silne sprz¢zenia zwrotne pomigdzy
poszczegdlnymi strategiami sprzyjajajej agregacji w jeden poziom. Jednak
zubozytoby to, jak si¢ wydaje merytoryczna charakterystyke¢ outsorcingu
komunalnego. " W naukach zarzadzania trudno jest ustali¢ co jest pierwotne a
co wtorne"". Podsumowujac zawarte rozwazania nalezy stwierdzi¢, iz
outsorcing komunalny stanowi strategi¢ wykonywaniaustugkomunalnych. Jego
przeprowadzenie jest uzaleznione od:

1.) systemu wartos$ci wtadz lokalnych i sposobu postrzegania mozliwosci

" na podstawie R.Krupski, op. cit., s.27.
" R.Krupski, op.cit., s.32
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zachowania rownowagi gminy z otoczeniem - strategia izolacji, otwarcia,
rezygnacji;

2.) zachowania wtadz lokalnych wobec przypisanych jej domen (inicjowania,
organizacji wykonywania, kontroli ustug) - strategia czgSciowej zmiany lub
wycofania z domeny wykonywania ustug;

3.) uznania koniecznosci podziatu rol w systemie §wiadczenia ustug
komunalnych- dywersyfikacja rol;

4.) subiektywnego postrzegania roli, jaka gmina winna odgrywac¢ w domenie -
strategia ograniczonej konkurencji, strategia rynkowa;

5.) rodzaju przeksztatcen- prywatyzacja zadaniowa, czasami majatkowa;

6.) silnej orientacji na konkurencj¢ w branzach podatnych najej kreowanie.

Nalezy zauwazy¢, ze motywy wtadz lokalnych przy realizowaniu strategii
outsorcingu komunalnego sa odmienne od motywow menedzerdw organizacji
gospodarczych. W tych ostatnich, outsorcing poprzez redukcje kosztoéow
i nawiazywanie wspoipracy z liderami na rynku ma umozliwi¢ organizacji
uzyskanie przewagi konkurencyjnej. W przypadku outsorcingu komunalnego
motywem jest stworzenie konkurencji w sferze uzytecznos$ci publicznej, ktora
doprowadzi do redukcji wydatkow budzetowych, wzrostu wielkos$ci, rodzaju,
poziomujako$ciowego ustug zgodnie z normami ustanowionymi przez gming.

Postawy prawne outsorcingu komunalnego

W mysl art.9 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym” gmina moze w celu
wykonywania swoich dzialan tworzy¢ jednostki organizacyjne. Ustawanie okresla
ich szczegolnych typow, przyjmuje jedynie, iz jednostki te sa tworzone,
przeksztatcane i likwidowane w drodze uchwat rady gminy (art.18 ust.2 pkt.9
lit. h). Nie oznacza tojednak zupeinej swobody zaro6wno w wyrazeniu samego
aktu woli rady utworzenia jednostki, skoro niektore z nich sa narzucone przez
przepisy prawa, zwlaszcza wtedy, gdy przepis naktada na gming obligatoryjne
zadania wykonywane przez okreslone w nim typy jednostek.

Jako przyktad mozna poda¢ wykonywanie przez gming ustug komunalnych z zakresu
organizacji lokalnego transportu zbiorowego. W prowadzonych dalej rozwazaniach
istotne jest to, iz art.7 ust.l pkt.4 ustawy przewiduje zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspodlnoty w zakresie lokalnego transportu zbiorowego jako zadania
wlasne gminy, ale po pierwsze, nie okresla formy organizacyjnoprawnej realizacji
tego zadania, po drugie, ustgp drugi tego przepisu wskazuje wyraznie, iz dopiero
przepis prawa materialnego odnoszacy si¢ do danej sfery dziatalnos$ci
administracji publicznej nadaje obowiazkowy charakter zadaniu, na co stusznie

" Ustawa z dn. 8 marca 1990r. o samorzadzie terytorialnym (t.j. Dz.U. 1996 Nr 13, poz. 78
z p6zn. zm) zwana dalej u.s.g.
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zwracajauwagge autorzy glosy do orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego w stowach
"Ustawa o samorzadzie terytorialnym w art. 7 ust. 2 stanowi, iz ustawy okre$laja,
ktore zadania wlasne gminy maja charakter obowiazkowy. Zatem z wyraznego
przepisu prawa musi wynika¢, ze jakie$ zadanie wlasne gminy jest zadaniem
o charakterze obowiazkowym"".

Nie oznacza to rowniez zupetnej swobody w doborze form
organizacyjnoprawnych, skoro ustawa nie dopuszcza np. prowadzenia przez
gming dzialalno$ci gospodarczej, co wyklucza typowa dla niej formg
przedsigbiorstwa, lub tez przepisy prawa naktadaja swoiste rygory
dopuszczajace utworzenie np. zaktadu czy jednostki budzetowej. Istotne
znaczenia dla przedmiotowej sprawy maja przepisy ustawy o gospodarce
komunalnej”, ktore okreslaja zasady i formy gospodarki komunalnej jednostek
samorzaduterytorialnego, polegajace nawykonywaniuprzeztejednostkizadan
wlasnych, w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej
(art.] wust. 1). Przy tym ustawa szczegoélna wage przywiazuje do zadan
o charakterze uzytecznosci publicznej, ktorych celemjestbiezace i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnos$ci w drodze §wiadczenia ustug
powszechnie dostgpnych. Konsekwencjatego jest zapis z art.7 ograniczajacy
forme¢ zaktadu budzetowego jedynie do dziatalno$¢ nie wykraczajacej poza
zadania o charakterze uzytecznos$ci publicznej. Nawet, jezeli gmina zamierza
utworzyc¢ spotke pra-wa handlowego lub do niej przystapic¢, toréwniez napotyka
na istotne ograniczenie w postaci zasadniczego celu, jakim jest sfera
uzytecznos$ci publicznej (art. 10 ust. 1-3) i jak na ogdt podkresla sig to w dok-
trynie "Celem spo6tki gminnej jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci, a przedmiotjej dziatalnosci to Swiadczenie ustug
powszechnie dostgpnych. Z art. 1 1 2 ustawy o gospodarce komunalnej wynika,
ze po-dany w nich w taki sposob przedmiot i cel sagobligatoryjne, w odréoznieniu
od przedmiotu i celu fakul-tatywnego, dozwolonego w sytuacji opisanej w art. 10
tej ustawy”. W doktrynie zwraca si¢ jednak uwageg i na to, iz "Dziatalno$¢
gminy o charakterze uzytecznosci publicznej jest wycinkiem jej ogdlnej
dziatalnos$ci, polegajacej na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspolnoty""’,
co oznacza, iz nie kazdy rodzaj zadan z zakresu zadan wtasnych gmin
zwiazanych z zaspokajaniem potrzeb zbiorowych ma charakter uzytecznosci
publicznej (por. rowniez art.9 ust.4 u.s.g.).

" S.Nitecki, K.Podgoérski, Glosa do orzeczenia TK z dn. 23 pazdziernika 1995r., K 4/95,
»Samorzad Terytorialny" 1996/10/65.

" Ustawa z dn. 20 grudnia 1996r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. 1997 Nr 9, poz. 43 z
po6zn. zm.) zwana dalej u.g.k.

“S.Czarnoéw, Cel i przedmiot przedsigbiorstwa spotki gminy w §wietle ustawy o gospodarce
komunalnej ,,PUG" 1997/11/14.

" P.Wagner, Kilka uwag na temat ustawy o gospodarce komunalnej, ,,Samorzad
Terytorialny" 1997/12/13.
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Aplikacja outsourcingu na przykladzie uslugi komunalnej

Problem ten odnosi si¢ rowniez do komunikacji zbiorowej, ktorej nie
mozna odmowi¢ takich cech, jak ciagto§¢ Swiadczenia ustug oraz powszechna
dostgpnos¢. Wskazuja na to dawne przepisy odnoszace si¢ do panstwowych
przedsigbiorstw §wiadczacych ustugi z zakresu komunikacji miejskiej (art.6 ust. 1
pkt.2 ustawy o przedsigbiorstwach panstwowych)', gdzie wyraznie podkresla
si¢ nie tylko ich cel dziataniajako "biezace i nieprzerwane zaspokajanie potrzeb
ludnosci", ale rowniez niekomercyjny charakter tej dziatalno$ci, co wynika z
art.6 ust.3 u.p.p., gdzie naktada si¢ na organ zatozycielski obowiazek dotowania
dziatalnos$ci przedsigbiorstwa uzytecznos$ci publicznej, ktorego dziatalnos¢ jest
nierentowna, ale konieczna ze wzglgdu na potrzebg zaspokajania potrzeb
ludnosci. Wspotcze$nie obowiazujace przepisy o ksztattowaniu cen urzedowych
za ustugi przewozowe gminnego transportu zbiorowego (art. 18 ust.3 ustawy o ce-
nach”) réwniez sa interpretowane w ten sposob, jak chociazby w tezie drugiej
wyroku NSA w Lodzi z dnia 16 listopada 1994r., gdzie podkreslono, iz
"Uzaleznienie poziomu tych cen od czynnika rentownos$ci funkcjonowania tego
transportu jest elementem $wiadczacym o wykroczeniu tej dziatalnos$ci
gospodarczej poza zadania o charakterze uzytecznos$ci publicznej [...]"". Jedynie
bowiem niekomercyjno$¢ zapewnia powszechno$¢ ustugi. Nie przekres$la to
jednakze mozliwosci tworzenia spotek prawa handlowego zaré6wno z ogra-
niczona odpowiedzialnos$cia (art. 158 §1 kodeksu handlowego™), jak akcyjnej
(art.310 §1 k.h.), bowiem jak stusznie zauwaza S.Czarnéw "Zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludno$ci przez $wiadczenie ustug powszechnie dostgpnych

n2i

wypada uzna¢ za cel gospodarczy"" . Na charakter uzytecznos$ci publicznej

komunikacji zbiorowej wskazujarowniez przepisy Prawa przewozowego™, gdzie
podkreslono ciagtos¢ i $wiadczenia ustug, skoro ustawodawca naktada na
przewoznika obowiazek przewozu os6b i rzeczy w zakresie podanym do
wiadomos$ci publicznej (art.3 ust. 1), zktérego moze by¢ zwolniony (art.7) lub
moze nastapi¢ ograniczenie jego wykonania (art.8) jedynie w przypadkach
okre§lonych ustawa.

" Ustawa z dn. 25 wrzesnia 198 Ir. o przedsigbiorstwach panstwowych (t.j. Dz.U. 1991 Nr
18, poz.80 z pédzn.zm.) zwana dalej u.p.p.

" Ustawa z dn. 26 lutego 1982r. o cenach (t.j. Dz.U. 1988 Nr 27, poz. 195 z p6zn. zm.)
~Sygn. SA/Ld 2283/94 publ. w: Wokanda 1995/4/36.

* Rozporzadzenie Prezydenta RP z dn. 27 czerwca 1934r. kodeks handlowy (Dz.U. Nr 57,
poz.502 z pézn. zm.) zwany dalej k.h.

* S. Czarnow, Cel i przedmiot przedsigbiorstwa spotki gminy w $wietle ustawy o
gospodarce komunalnej ,,Rejent" 1998/1/56.

” Ustawa z dn. 15 listopada 1984r. Prawo przewozowe (t.j. Dz.U. 1995 Nr 119, poz.575 z
pézn.zm.).
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Powyzsze nie wskazujajednak, iz gmina ma bezposrednio wykonywa¢
zadania z zakresu zbiorowego transportu gminnego. Jak zaznaczano uprzednio
przepis ustawy ma wskazywac¢ obowiazkowy charakter zadania gminy.
Dla przedmiotu niniejszych rozwazan ustawa taka jest przywolane juz Prawo
przewozowe, ktore wyraznie jednak rozroznia pojgcie przewoznika, a wigc
uprawnionego podmiotu, ktory odptatnie na podstawie umowy dokonuje
przewozu os6b i rzeczy (art. 1 ust. 1), oraz przewoznikéw wykonujacych
zarobkowy przew6z osob pojazdami samochodowymi w regularnym transporcie
zbiorowym (art.2 ust.3), od organdow administracji publicznej, w tym
organo6w jednostek samorzadu terytorialnego wykonujacych zadania
koordynujace i organizujace oraz reglamentacyjne (art.2 i 8 ust.1, 9 ust.2,
15 ust.5 oraz 34) w zakresie gminnego transportu zbiorowego.

Mozna zatem przyjaé¢, iz po pierwsze organizacja gminnego transportu
zbiorowego niejest zadaniem obligatoryjnym gminy ajedynie fakultatywnym,
ktore gmina wykonuje w miarg potrzeb i w zakresie, na jaki pozwalaja jej
mozliwosci finansowe (wiele gmin nawet miejskich nie organizuje na swoim
obszarze transportu zbiorowego); po drugie, gmina wykonujac okreslone
zadania z zakresu gminnego transportu zbiorowego nie musi by¢ - a nawet
wrgcz nie powinna by¢ - przewoznikiem. Wskazuje na to nie tylko obserwowana
obecnie powszechnie tendencja do stosowania rozwigzan typu outsourcing
pozwalajacych na pozbycie si¢ przez rozne instytucje funkcji nieorganicznych
z pozytkiem dla samych instytucji, ktéore moga skupi¢ si¢ na swoich funkcjach
organicznych,jak i dla sfer dziatalnos$ci powierzanej innym podmiotom poprzez
poprawg ichjakosci i efektywnosci, ale przede wszystkim analiza wymienionych
wyzej przepisow Prawa przewozowego. Wskazuje ona wyraznie na pewna
opozycjg organow gminy do przewoznikéw, to bowiem gmina koordynuje
rozktadyjazdy przewoznikow (art.2 ust.3 i 4), ktéorzy muszauzgadniaé¢ rozktady
z organami gminy (ust.5), ponoszac stosowne koszty zwiazane z koordynacja
(ust.6). To zarzad gminy wyraza zgodg¢ na ograniczenie obowiazku przewozu
na obszarze gminy (art.8 ust.l pkt.2 lit.d), ale rowniez to woéjt, burmistrz lub
prezydent miasta moze natozy¢ na przewoznika obowiazek zawarcia umowy

0 wykonanie zadania przewozowego, jezeli jest to niezbgdne ze wzglgdu na
potrzeby obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa badz w przypadku klgski
zywiolowej (art.9 ust.2). Przewoznika i osoby korzystajace z jego ustug w
zakresie gminnego transportu zbiorowego oraz przewozow o0so0b i bagazu
taksowkami obowiazuja przepisy porzadkowe okreslone w drodze uchwaty
rady gminy (art. 15 ust.5). Ta sama wreszcie rada gminy okresla w drodze
uchwaly tre$¢, sposob i terminy oglaszania rozktadow jazdy, tryb ich uzgadniania
1 koordynacji oraz warunki ponoszenia kosztéw z tym zwiazanych, jak rowniez
sposob ustalenia optat dodatkowych w razie niedopetnienia obowiazkow zaptaty

nalezno$ci przewozowych z tytulu przewozu osob, naruszenia przepisow
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o zabieraniu ze soba do $rodka transportowego zwierzat i rzeczy oraz
spowodowania zatrzymania lub zmiany trasy $Srodka transportowego bez
uzasadnionej przyczyny (art.34. ust.l i 2). Wykonywanie tych zadan, ktore -
powotujac cytowany wezedniej art.7 ust.2 ustawy o samorzadzie terytorialnym
- okres$laja obowiazkowe zadania gminy w zakresie gminnego transportu
zbiorowego, wzglgdem przewoznikow, ktoérych gmina bytaby wtascicielem
powoduje brak obiektywizmu w ksztaltowaniu warunkéw wykonywania
przewozu o0so6b i rzeczy, ale przede wszystkim stwarza obawy o monopolizacjg
rynku ustug przewozowych na obszarze gminy przez przewoznikéw bgdacych
gminnymi jednostkami organizacyjnymi, co rodzi zawsze potencjalne
zagrozenia postgpowan przed organami antymonopolowymi z powodu
zarzutow, o ktorych mowa w ustawie o przeciwdziataniu praktykom
monopolistycznym i1 ochronie intereso6w konsumentow”.

Analiza form organizacyjnoprawnych ujawnia rzeczywiste zalety i wady
dwoch dopuszczalnych przez ustawa o gospodarce komunalnej tj. zaktadu
budzetowego i spotki prawa handlowego utworzonej przez gming lub z jej
udziatem. Nie ulega watpliwos$ci, iz forma zaktadu budzetowego ma dluga
tradycj¢ i z okreslonych przyzwyczajen jest czgsto preferowana przez rady gmin.
Jednak istotna zmiana podstaw prawnych organizacji i funkcjonowania
zaktadéw budzetowych, jaka nastapila z wejSciem w zycie ustawy o finansach
publicznych™, a ktora jeszcze nie czesto jest us'wiadamiana przez radnych,
bgdzie w miarg uptywu czasu sktaniata coraz cz¢sciej do odstgpowania od niej
wszegdzie tam, gdzie przepis prawa jej nie wymusza. Wzmacnia si¢ takze
tendencja do prywatyzacji ustug sektora publicznych, oparta na pozytywnych
doswiadczeniach z réznych sektoréw ustug i roéznych jednostek samorzadu
terytorialnego. Zatem na poparcie zasluguja te wszystkie warianty, ktore
przewiduja tworzenie spotek prawa handlowego dla wykonywania zadan
z zakresu gminnego transportu zbiorowego.

W momencie powstania samorzadu terytorialnego w roku 1990 gminy
na mocy przepisoOw ustawy komunalizacyjnej” przejmowaly dotychczasowe
przedsigbiorstwa komunalne stanowiace w my$l art.8 u.p.p. szczegdlny typ
przedsigbiorstw panstwowych tzw. przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej.
Zgodnie z art.8 ust.2 ustawy komunalizacyjnej rady gmin winny byly dokona¢
wyboru formy organizacyjno-prawnej prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
wykonywanej dotychczas przez owe przedsi¢biorstwa komunalne. Niektore rady
uczynily to niezwlocznie przeksztalcajac przedsigbiorstwa w jednoosobowe

? Ustawa z dn. 24 lutego 1990r. o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym i
ochronie interesOw konsumentéw (t.j. Dz.U 1999 Nr 52, poz.1014 z poéxn.zm.).

* Ustawa z dn. 26 listopada 1998r.0 finansach publicznych (Dz.U. Nr 155, poz.1014 z
pézn.zm.).

¥ Ustawa z dn. 10 maja 1990r. Przepisy wprowadzajace ustawg o samorzadzie
terytorialnym i ustawg o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191 z p6zn.zm.)
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spo6tki gminne lub w zaktady budzetowe, w przypadkujednak cz¢§ci gmin mimo
kilkakrotnego przesuwania terminu ostatecznych przeksztalcen (pierwszy termin
bylwyznaczony nadzien 31 grudnia 1991 r.) rozstrzygnig¢ tych nie podejmowano,
az do momentu wejscia w zycie wspomnianej u.g.k., ktéora w art. 14 ust.l
przewidziata dzien 1 lipca 1997r. jako termin przeksztatcenia takich
przedsigbiorstw wjednoosobowe sp6tki gmin z mocy prawa. Zatem w wigkszos$ci
przypadkow data si¢ obserwowaé praktyka swoistej monopolizacji rynku ustug
lokalnego transportu zbiorowego przez zaktady komunikacyjne prowadzone
w formie zaktadoéw budzetowych lubjednoosobowych spotek gmin. Od pewnego
jednak czasu rysuje si¢ jednak tendencja odchodzenia od tych praktyk i poszukiwanie
nowych form organizacyjnoprawnych realizacji tej sfery ustug wzglgdem
mieszkancow gmin, zwtaszcza duzych aglomeracji miejskich.

Implementacja strategii outsourcingu komunalnego

Wsrod wielu rozpatrywanych wariantow implementacji strategii
outsorcingu komunalnego koncepcja holdingowa jest ze wszystkich nie tylko
najbardziej oryginalna, ale tez dajaca gminie potaczenie wzrostu efektywnosci
i jakos$ci $§wiadczenia ustug z zachowaniem pozycji podmiotu kontrolujacego
zasady i1 warunki realizacji zadania wlasnego. Pod pojgciem holdingu rozumie
si¢ powiazania kapitatlowe polegajace na tym, ze jedna spotka zwana spotka -
matka posiada akcje lub udziaty drugiej spotki zwanej spotka - corka™.
W kontek$cie powiazan kapitalowych, do jakich dochodzi pomigdzy spoétkami
uczestniczacymi w holdingu komunalnym, spotkajednoosobowajawisig¢jako
bardzo dogodny instrument prawny do tworzenia struktur holdingowych.
Funkcjonowanie spotki matki w formie spotkijednoosobowej pozwala gminie
na:

- wyeliminowanie okre§lonych procedur regulujacych zycie spotki

wieloosobowej i tym samym wolajednego wspodlnika zastgpuje

konieczno$¢ wypracowywania kompromisu;

- gwarantuje reprezentacj¢ i realizacj¢ celow i zadan, ktore sa zgodne

wytacznie z interesem lokalnym.

Funkcjonowanie spotki zaleznej w formie spo6tkijednoosobowej pozwala
spotce dominujacej na swobodne kontrolowanie jej dziatalno$ci. Posiada ona
niepodzielny wplyw na sktad jej wtadz i wszystkie inne aspekty jej
funkcjonowania. Posiadanie w spotce wszystkich udziatow pozwala na uniknigcie
probleméw mogacych powsta¢ w sytuacji pozostawania w spotce tzw.

*zob. A.Szumanski, Regulacja prawna holdingu w polskim i europejskim prawie spotek
(zagadnienia pojgciowe), Przeglad Prawa Handlowego 1996, nr 8.
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wspo6lnikow mniejszosciowych”. Moze w tym wypadku nastapi¢ konflikt
interesoOw migdzy inwestorem strategicznym (gmina) a udziatowcami
mniejszosciowymi ( podmioty prywatne) Utworzenie holdingu powiazanejest
z szeroko zakrojonymi dziataniami restrukturyzacyjnymi. W przypadku
prowadzenia dziatalno$ci w formie zakltadow budzetowych konieczna jest
$ciezka reorganizacyjna przewidziana w art.22 u.g.k. a wigc likwidowanie
zaktadu budzetowego w celu zawiazania spotki akcyjnej lub spotki z ograniczona
odpowiedzialnos$cia. W tym przypadku implementacjg strategii poprzedza proces
komercjalizacji, ktory jest wylacznie zabiegiem formalnym pozwalajacym:

-uzyskiwac¢ informacj¢ o petnych kosztach prowadzonej dziatalnosci;

- wprowadzié¢ planowanie dlugoterminowe i $Srednioterminowe

(w przypadku prowadzenia dziatalnosci w formie zaktadu budzetowego

wystgpuje planowanie roczne);

- wprowadzi¢ proefektywno$ciowy system wynagradzania, o ktorym

decyduja ekonomiczne wyniki dziatalnos$ci.

W przypadku uprzedniej komercjalizacji, ktora polegata na prze-
ksztatceniu zaktadu budzetowego w spo6tke z ograniczona odpowiedzialnoscia,
konieczne jest przeksztatcenie tych zaktadow komunikacyjnych, ktore
prowadzone sa w formie spodtki z ograniczona odpowiedzialnoScia w spotki
akcyjne w trybie art.497 k.h. , a ponadto tworzony moze by¢ szereg spotek
z ograniczona odpowiedzialnos$cia zajmujacych si¢ przewozami tramwajowymi
i autobusowymi, ktérych kapitat zaktadowy pochodzilby z czg¢s$ci kapitatu
zakladowego dotychczasowej spolki "matki". Przy pewnych rozwiazaniach
jest mozliwe, iz w strukturze wlasdcicielskiej nie ulegna zasadnicze zmiany,
bowiem dotychczasowa jednoosobowa spotka gminy przeksztatcona w spotke
akcyjna "matka" postataby nadal jednoosobowa spdtka akcyjna gminy
posiadajaca wszystkie udziaty utworzonych spétek z ograniczona
odpowiedzialnos$cia.

Istotna zaleta wariantu jest mozliwo§¢ rozdzielenia roli inicjatora ustug
planistycznych i organizatorskich od funkcji kontrolnych i koordynacyjnych
oraz funkcji wykonawczych (przewozow), ktére w obecnym stanie sa skupione
w jednym podmiocie. W projektach holdingowych mozna zaktada¢d
wykonywanie zadan przewoznika przez spotki przewozowe wydzielone z do-
tychczasowej jednoosobowej gminnej spotki "mat-ki", przy czym nie przekresla
to otwarcia rynku ustug przewozowych na nowych przewoznikéw i swobodna
konkurencje migdzy nimi, pamigtajac zarazem o spoczywajacych w rgkach
przewodniczacych zarzadéw gmin uprawnienia do wydawania zezwolen na
wykonywanie regularnego i nieregularnego krajowego zarobkowego przewozu
0s0b pojazdami samochodowymi nie bgdacymi taksowkami (art. 10 ust.2 pkt. 1

"G.Sulinski, Jednoosobowa spotka z o.0., Krakow 1999, s.32.
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wspolnikéw mniejszosciowych’’. Moze w tym wypadku nastapi¢ konflikt
interesoOw migdzy inwestorem strategicznym (gmina) a udziatowcami
mniejszosciowymi (podmioty prywatne) Utworzenie holdingu powiazanejest
z szeroko zakrojonymi dziataniami restrukturyzacyjnymi. W przypadku
prowadzenia dziatalno$ci w formie zaktadow budzetowych konieczna jest
Sciezka reorganizacyjna przewidziana w art.22 u.g.k. a wigc likwidowanie
zaktadu budzetowego w celu zawiazania spotki akcyjnej lub spotki z ograniczona
odpowiedzialno$cia. W tym przypadku implementacjg strategii poprzedza proces
komercjalizacji, ktory jest wyltacznie zabiegiem formalnym pozwalajacym:

-uzyskiwac¢ informacj¢ o pelnych kosztach prowadzonej dziatalnosci;

- wprowadzi¢ planowanie dlugoterminowe i $rednioterminowe

(w przypadku prowadzenia dzialalno$ci w formie zaktadu budzetowego

wystgpuje planowanie roczne);

- wprowadzi¢ proefektywno$ciowy system wynagradzania, o ktoérym

decyduja ekonomiczne wyniki dziatalnosci.

W przypadku uprzedniej komercjalizacji, ktéora polegata na prze-
ksztatceniu zaktadu budzetowego w spotke z ograniczona odpowiedzialnoscia,
konieczne jest przeksztatcenie tych zaktadow komunikacyjnych, ktore
prowadzone sa w formie spotki z ograniczona odpowiedzialno$cia w spotki
akcyjne w trybie art.497 k.h. , a ponadto tworzony moze by¢ szereg spdlek
z ograniczona odpowiedzialnos$cia zajmujacych si¢ przewozami tramwajowymi
i autobusowymi, ktérych kapital zaktadowy pochodzitby z czgsci kapitatu
zakladowego dotychczasowej spotki "matki". Przy pewnych rozwiazaniach
jest mozliwe, iz w strukturze wtascicielskiej nie ulegna zasadnicze zmiany,
bowiem dotychczasowa jednoosobowa spotka gminy przeksztatcona w spotke
akcyjna "matka" postataby nadal jednoosobowa spodtka akcyjna gminy
posiadajaca wszystkie udziaty utworzonych spdlek z ograniczona
odpowiedzialnos$cia.

Istotna zaleta wariantu jest mozliwo$¢ rozdzielenia roli inicjatora ustug
planistycznych i organizatorskich od funkcji kontrolnych i koordynacyjnych
oraz funkcji wykonawczych (przewozow), ktore w obecnym stanie sa skupione
w jednym podmiocie. W projektach holdingowych mozna =zaktada¢é
wykonywanie zadan przewoznika przez spotki przewozowe wydzielone z do-
tychczasowej jednoosobowej gminnej spotki "mat-ki", przy czym nie przekresla
to otwarcia rynku ustug przewozowych na nowych przewoznikéw i swobodna
konkurencje migdzy nimi, pamigtajac zarazem o spoczywajacych w rgkach
przewodniczacych zarzadow gmin uprawnienia do wydawania zezwolen na
wykonywanie regularnego i nieregularnego krajowego zarobkowego przewozu
0s6b pojazdami samochodowymi nie b¢gdacymi takséwkami (art. 10 ust.2 pkt. 1

"G.Sulinski, Jednoosobowa spdtka z o.0., Krakow 1999, s.32.

N
wh



Agnieszka Chrisiudu-Bndnik, Jerzy Korczak

ustawy o warunkach wykonywania krajowego drogowego przewozu osob)’".
Rozwiazanie to zapewnia:
- stworzenie konkurencji na rynku lokalnym, wewngtrznej pomigdzy
uczestnikami holdingu i zewngtrznej pomigdzy spotkami holdingu a spot-
kami przewozowymi opartymi na kapitale prywatnym, co w koncowym
efekcie wptynie najakos¢ $§wiadczonych ustug;
- ciaglos¢ wykonywania zadan z zakresu gminnej komunikacji zbiorowej,
skoro przewozy osob wykonywalby spoétki, ktorych wtascicielem bytaby
jednoosobowa spotka "matka" gminy, wowczas nawet bowiem rezygnacja
przez innych przewoznikéw z wykonywania ich zadan pozwalataby
zachowac ciaglos$¢ przewozow przez spotki wchodzace w sktad holdingu.

Idea implementacji strategii outsorcingu komunalnego przez strukturg
holdingowaprzedstawiona jest na rys.3

GMINA INICJATOR
ORGANIZATOR USLUGI

SPOLKA MATKA PODMIOT

KOORDYNATOR OUTSORCING PRYWATNY

| KONTROLER USLUGI KOMUNALNY WYKONAWCA
USLUGI

SPOLKA CORKA SPOLKA CORKA

WYKONAWCA USLUGI

Rys.3

Implementacja strategii outsorcingu komunalnego przez strukture
holdingowg

Zrédlo: [opracowanie wlasnej

W przedstawionym koncepcji mozna tatwo ustali¢ zakres obowiazkow
i odpowiedzialnosci. Gmina zobowiazanajest do; identyfikowania potrzeb w zakresie
transportu miejskiego - (uktad linii), zaplanowania podazy ustug (czgstotliwos¢
kursowania pojazdow na liniach), planowania standardéow ustug, nadzorowania
wykonania zadan wynikajacych z strategii transportowej, dysponowania
budzetem gminy przeznaczonym na realizacj¢ uslug wynikajacych z strategii.
Tym samym ponosi odpowiedzialno$¢ przed wspolnota samorzadowa za: rodzaj

" Ustawa a dn. 29 sierpnia 1997r. o warunkach krajowego drogowego przewozu oso6b
(Dz.U. Nr 141, poz.942 z p6ézn.zm.).
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i wielko$¢ ustugi, jej poziom jakosciowy, ciagtos¢ i terminowos$¢ Swiadczenia.
Spotka "matka" reprezentuje strategi¢ wtasciciela poprzez realizacj¢ zadan
wynikajacych z strategii transportowej . W prze-dstawionym wariancie gmina,
jako jedyny wtasciciel spotki "matki" zawiera z nia umowg, na podstawie
ktorej spotka "matka" realizuje rolg¢ koordynatora. Istnieje w takiej sytuacji
mozliwo§¢ skupienia funkcji z art.2 ust.3 i 4 Prawa przewozowego w rgkach
spotki "matki", a to w ramach umowy zawieranej mig¢dzy gminga spotkaw try-
bie art.9 ust.l u.s.g., ktora okres§lataby zasady i warunki, na jakich
wykonywana bylaby funkcja koordynatora rozktadow jazdy.

W szczegolnosci okreslony zos-ta¢ musi w niej podzial dochodow z tytutu
koordynacji, o ktéorych mowa w art.2 ust.6 Prawa przewozowego, bowiem
wyjasnia to zrodlo finansowania dziatalno$ci nowej spotki w miejsce
dotychczasowych dochodow z dziatalno$ci przewozowej. Do rozwazenia jest
tez kwestia dochodow z emisji biletow, jezeli zaktada¢ by, iz emitentem ich
jest gmina, co przy obecnych rozwiazaniach organizacyjnych i wtascicielskich
jest przeciez praktykowane. W takiej sytuacji rola spotki "matki" sprowadza
si¢ do sprzedazy biletow w imieniu gminy. Przychodem spolki jest zaptata
zamawiajacego (gminy) na podstawie zawarte] umowy. Wydaje si¢ to jednak
w $wietle art. 16 ust. 1 Prawa przewozowego nie uzasadnione, jako ze podrdzny
korzysta ze §rodka transportu na podstawie umowy przewozu zawieranej przez
nabycie biletu na przejazd lub spelnienie innych okreslonych przez przewoznika
wa—runkow dostgpu do $rodka transportowego, a zatem to sam przewoznik
lub podmiot przez niego upo-wazniony winien by¢ emitentem biletow i tu
rzeczywiscie istnieje mozliwo§¢, aby funkcje emitenta przypisa¢ spolce "matce"
a z emisji 1 kolportazu biletow uczyni¢ kolejne zrédto dochodow spoétki. Jedynie
cena urzgdowa za ustugi przewozowe gminnego transportu zbiorowego oraz
za przewozy taksé6wkami zgodnie z art. 18 ust.3 ustawy o cenach pozostaje
w wytacznej wtasciwos$ci rady gminy, co podkre§la m.in. teza pierwsza cy-
towanegojuz wyroku NS A w Lodzi z dnia 16 listopada 1994r., gdzie ustalono,
iz "Powierze-nie przez radg¢ gminy, utworzonej przez siebie jednostce
budzetowej, prawa do ustalania cen urzgdowych za §wiadczone ustugi
przewozowe lokalnego transportu zbiorowego, stanowi naruszenie wylacznej
kompetencji rady gminy okre§lonej w [..] ustawy o cenach". Osobnego ure-
gulowania jednak wymagatoby dofinansowanie dzialalnos$ci spodlek
przewozowych z uwagi na charakter uzytecznos$ci pu-blicznej ustug transportu
zbiorowego. Dodatkowymi zrédiami do-chodow spdtki mogltyby by¢ inne
rodzaje ustug §wiadczonych na rzecz spotek przewozowych, jak rowniez zlecane
przez gming, zwltaszcza w zakresie zagospodarowania przestrzennego
w sytuacjach, gdy przedmiotem plandéw miejscowych by-tyby trasy
komunikacyjne zwiazane z gminnym transportem zbiorowym. Kwestia
dofinansowania dziatalnosci spotek przewoznikow w sytuacji, gdyby gmina
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nie byta ich udzialowcem (bowiem nawet w potencjalnie mozliwym do
rozwazenia alternatywnym rozwiazaniu w postaci udziatéw mieszanych spolki
"matki" 1 gminy jest mozliwe zastrzezenie w umowie spotek w mysl art. 178 § 1
i nast. k.h. obowiazku wnoszenie doptat przez wspolnikow) jest przewidziana
w art. 118 ustawy o finansach publicznych z uwagi na zlecenie przez gming
wykonywania jej zadan w zakresie gminnego transportu zbiorowego.

Spotka "matka" pozostaje jedynym wtascicielem spoltek "corek". Pomimo
tego, iz domena dziatania spotki "matki' nie obejmuje wykonywania ustugi,
ponosi ona odpowiedzialno$¢ za jej realizacj¢ przez wlasne spotki "corki”
i firmy sektora prywatnego. Wykonanie ustugijest zlecane przez spdtkg matke,
w drodze przetargu spoétkom coérkom i podmiotom prywatnym. Nalezy
podkresli¢, iz spotka "matka", jako reprezentant wiasciciela musi uwzglgedniaé
jego zamierzenia strategiczne, ktore przybieraja posta¢ konkretnych wytycznych.
Taka wytyczna w ramach strategii otwarcia jest udostgpnienie innym
pozaholdingowym podmiotom lokalnego rynku na poziomie okreslonego limitu.
W tym sensie gmina jako organizator ustugi okres$la przestrzen strategicznej
konkurencji - wyrazony procentowo lokalny rynek transportowy poddany
otwartej konkurencji pomigdzy komunalnymi spotkami parterowymi a firmami
prywatnymi. Obszar ten moze by¢ poszerzany lub zawgzany w zaleznosci od

natgzenia strategii otwarcia.

Outsorcing komunalny doprowadzi¢ moze poprzez kreowanie uktadow
konkurencyjnych do proefektywnosciowych dziatan wykonawcow ustugi, m.in.
w zakresie lepszego wykorzystania posiadanego majatku, srodkoéw i ludzi.
Wyodrgbnienie spoétek "corek" odpowiedzialnych wytacznie za wykonanie
ustugi i ich konkurencja z podmiotami sektora komunalnego pozwala na
zastosowanie kryterium oceny efektywnosci. Oznacza to, ze wykonanie ustugi
poddaje si¢ ocenie kosztowej, ktora stwarza mozliwos$c¢:

a. adekwatnego do kosztow ustalania ceny za §wiadczona ustuge;

b. umozliwia wybor najlepszej oferty zaré6wno z punktu widzenia rzeczowego
poziomu zlecanego zadania, jak ijego jakosci.

Wydaje sig nam, ze strategia outsorcingu komunalnego umozliwia optymalizacjg
systemu $§wiadczenia ustug komunalnych. Stwarza bowiem podstawy dla
efektywnego wyboru wykonawcy ustugi. Gtéwne kryterium wyboru winna
stanowi¢ efektywno$¢, mierzona poziomem kosztochtonnosci wykonania ustugi
przy zastosowaniu okres$lonej formy organizacyjnoprawnej. Wymienione
powyzej mozliwosci powoduja w koncowym rezultacie obnizenie kosztow
dziatalnosci. Umozliwia to redukcj¢ wydatkow budzetowych (tam gdzie istnieje
prawny obowiazek dotowania) i tym samym poprawg kondycji finansowej
budzetu gminy oraz obnizenie ceny ustugi, ktéra z punktu widzenia odbiorcy
jest kwestig najbardziej istotna.
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WSPOLDZIAIANIE CZYNNIKOW RZADOWYCH
I SAMORZADOWYCH
W KSZTALTOWANIU DOCHODOW
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W POLSCE

Uwagiwprowadzajace

Podstawowe znaczenie dla ksztattowania dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego ma art. 167 Konstytucji RP', zgodnie z ktéorym jednostkom tym
zapewnia si¢ udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych
im zadan. Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa ich dochody
wlasne oraz subwencje ogélne i dotacje celowe z budzetu panstwa. Istotne
gwarancje stabilizacji wielkos$ci i1 struktury tych dochodéow okreslono w art.
167 ust. 3 1 4 Konstytucji RP stanowiac, ze zrddta dochodoéw jednostek
samorzadu terytorialnego sa okreSlone w ustawie a zmiany w zakresie zadan
i kompetencji tych jednostek nastgpuja wraz z odpowiednimi zmianami
w podziale dochodoéw publicznych. Jednostki samorzadu terytorialnego powinny
wigc by¢ wyposazone w dochody publiczne w wielkosci gwarantujacej
prawidtowa realizacjg¢ zadan wtasnych i1 zleconych, ale z uwzglgdnieniem
mozliwoséci finansowych calego systemu finanséw publicznych, poniewaz sys-
tem finans6w samorzadowych jest czg$Scia tego systemu. Relatywizacja ta nie
moze jednak prowadzi¢ do dominacji interesu budzetu panstwa nad
odpowiednim zabezpieczeniem roszczen publicznoprawnych samorzadu
terytorialnego’. W Konstytucji RP nie okre§lono kryteriow i zasad przyznawania
oraz rozdzielania dochodow publicznych pomigdzy poszczegodlne korporacje

' Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dn. 2 kwietnia 1997r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).

" W.Niemiec, (w:) Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997r,
pod red. J.Bocia, Wroclaw 1998, s. 263.

" Tamze, s. 264.
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terytorialne. Kwestie te pozostawiono do uregulowania w drodze ustawy
zwyklej. Nie wprowadzono takze nakazu postugiwania si¢ okreslonym rodzajem
dochodow w celu finansowania konkretnych zadan wtasnych lub zleconych’.

Dochody publiczne jednostek samorzadu terytorialnego to $rodki wtasne
oraz subwencje ogodlne i dotacje celowe z budzetu panstwa, a takze udziaty we
wpltywach z tytulu podatku dochodowego od osob fizycznych oraz od osoéb
prawnych. W zwiazku z tym szczegolna rola przypada ustawie budzetowej, w ktorej
corocznie sgokreslane globalne kwoty subwencji ogdélnych, planowane sa dotacje
celowe oraz wptywy z podatkéw dochodowych, a takze kazdej innej ustawie
wprowadzajacej zmiany w strukturze dochodow lub wydatkow jednostek
samorzadu terytorialnego. Tryb przygotowania projektow ustaw powinien wigc
uwzglednia¢ konieczno$¢ zachowania gwarancji dla zasady samodzielnosci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, zarowno w zakresie dochodow
wtasnych, jak i srodkow przekazywanych z budzetu panstwa. Okre$lone regulacje
odnoszace si¢ do gwarantowania samodzielno$ci finansowej korporacji
terytorialnych zawarto w ustawie z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach
publicznych’. Zgodnie z art. 31 ust. 3 i 4 tej ustawy projekt ustawy skutkujacej
zmiana poziomu dochodéw wtasnych badz wydatkoéw jednostek samorzadu
terytorialnego wymaga okre§lenia wysokos$ci skutkéw tych zmian oraz
zaopiniowania przez Komisj¢ Wspolna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Rada
Ministrow przekazujac do Sejmu projekt ustawy zatacza opinig¢ wyzej
wspomniane] komisji. Cytowany przepis odnosi si¢ do zasad legislacji i jest
krytycznie oceniany w doktrynie, poniewaz - wbrew Konstytucji RP - ogranicza
prawa konstytucyjnych organéw do tworzenia prawa. Ponadto wprowadza
wymog uzyskania jakiejkolwiek opinii zamiast opinii pozytywnej
(przyzwalajacej) od organu niekonstytucyjnego jakim jest Komisja Wspodlna
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego w stosunku do projektu wniesionego przez
organ konstytucyjny. Generalnie uregulowania te sa merytorycznie stuszne ale
powinny wynika¢ z przepisow konstytucyjnych a nie z przepisow ustawy
zwyktej’.

Wspotdziatanie réznie jest definiowane w nauce prawa administracyjnego.
Moze ono by¢ ograniczane do sytuacji, w ktorych dwa lub wigcej podmiotow
realizuje cele takie same lub zgodne’. Z drugiej natomiast strony podkre$la sig,
ze wspotdziatanie to zbidér dziatan zlaczonych wegztem pozytywnej lub
negatywnej kooperacji’. Wskazuje si¢ na liczne przyczyny warunkujace
koniecznos¢ wspoédldziatania, a mianowicie nieré6wnowage¢ w podziale

‘Dz.U. Nr 155, poz. 1014 ze zm.

'C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych, ,,Panstwo i Prawo" 1999, z. 3, s.10.

" E.Smoktunowicz, Ogdlne problemy wspoldziatania terenowych organéw wtadzy i
administracji panstwowej z organizacjami spotecznymi, ,,Problemy Rad Narodowych" 1988,
nr 70, s. 20.

J.Lang, Wspotdziatanie administracji ze spoleczenstwem, Warszawa 1985, s. 61.
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Wspoltdziatanie czynnikow rzaqdowych i pozarzqdowych w  ksztaltowaniu dochodow ...

kompetencji w administracji, gdy przewazaresortowy lub terytorialny ich podziat,
to wspoldziatanie ma rownowazy¢ te dysproporcje. Ponadto przyczyna
wspotdzialaniamozeby¢ potrzebauspotecznieniadecyzjiw sprawach trudnych,
o duzym znaczeniu spolecznym. Wtlaczanie innych podmiotéw w procesy
decyzyjne w ramach wspoétdziatania czgsto wynika z potrzeby dostgpu do
informacji niezbgdnych organowi decyzyjnemu przy podejmowaniu decyzji'.
Do form wspodtdziatania zalicza si¢ migdzy innymi: czynno$ci faktyczne majace
naceluprzygotowanie prawnych form wspotdziatania (np. zbieranie materiatow
lub informacji niezb¢dnych do rozstrzygnigcia), Stosunkowo luzna forma
wspoldzialania sa konsultacje lub zasigganie opinii, ktére stanowia warunek
skutecznos$ci prawnej okre§lonych czynno$ci. Podmioty zasiggajace opinii nie
saprawniezwiazane stanowiskiempodmiotow wspodtdziatajacychacelem takiej
formy wspodldzialania jest poszerzenie wiedzy danego podmiotu o problemie
dzigki innemu spojrzeniu podmiotu opiniujacego’.

Znacznie $ci$lejsza formawspotdziataniajest dziatanie jednego podmiotu
"w porozumieniu" z innym podmiotem. Jest to dzialanie charakterystyczne w pro-
cesie podejmowania aktéw generalnych lub indywidualnych. Chodzi tu czgsto
o rozszerzenie krggu podmiotoéw uczestniczacych we wspotdecydowaniu o ok-
reslonym problemie majacym charakter kompleksowy. Wspoétdziatanie to
oznacza kazdorazowo wymoég jednolito$ci, zgodno$ci stanowisk
zainteresowanych podmiotéw 1 powinno mieé¢ miejsce w fazie
przygotowawczej, poprzedzajacej podjgcie aktu. Niejestnatomiastprzesadzone,
czy wymagana jest akceptacja catego projektu aktu czy tylko jego gtownych
zatozen".

W zakresie ksztaltowania dochodow jednosteksamorzaduterytorialnego
mozna wskaza¢ na rézne formy wspoldziatania. Ich klasyfikacji mozna dokonac
przy zastosowaniu kryterium zrodetl (rodzajow, form) dochodow. Ponizej
zostang przedstawione formy wspotdziatania podmiotéw administracji rzadowej
z podmiotami reprezentujacymi interesy samorzadu terytorialnego w zakresie
subwencjonowania i dotowania jednostek samorzadu terytorialnego oraz
ksztattowania wysoko$ci wplywow z podatkow dochodowych.

Wspéldzialanie w procesie subwencjonowania

Zasady subwencjonowaniajednostek samorzadu terytorialnego, okreslone
w ustawie z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu

* B.Jaworska - Dgbska, Wspotdziatanie organéw samorzadu terytorialnego przy wydawaniu
decyzji administracyjnych, (w) Prawo - administracja - obywatele, praca zbiorowa, Wyd.
Temida 2 Biatystok 1997, s. 113.

* S.Biernat, Dzialanie wspdlne w administracji panstwowej, Ossolineum 1979, s. 81.
"'"Tamze, s. 84-85.

"Dz.U. Nr 150, poz. 983 ze zm.

161



Zbigniew Ofiarski

terytorialnego w latach 1999 i 2000", zakladaja zobiektywizowanie kryteriow
ustalania 1 podziatu kwot subwencji ogolnych. Oznacza to ustalenie
bezposrednio w ustawie podstawowych kryteriow odnoszacych si¢ do procesu
subwencjonowania gmin, powiatow 1 wojewodztw samorzadowych. Z tego
wzgledu réwniez formy wspoétdziatania przybieraja posta¢ "zasiggania opinii”
lub rzadziej "przekazywania informacji". W pierwszym przypadku
przeprowadzane sa konsultacje przed podjgciem decyzji o uruchomieniu
srodkow w ramach subwencji ogélnych. Decyzje sa konsultowane poprzez
zasigganie opinii reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego czyli strony
samorzadowej Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego".

W drugim przypadku przekazanie informacji do wtasciwej jednostki samorzadu
terytorialnego odnosi si¢ dojuz podjetych decyzji dotyczacych kwot subwencji
ogblnej, ktore sa wykorzystywane w konstruowaniu budzetdw poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego.

W procesie subwencjonowania budzetow gmin, powiatdow i wojewoddztw
kilkakrotnie w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach
1999 1 2000 wprowadzono wymoég zasiggania opinii reprezentacji jednostek
samorzadu terytorialnego. Dotyczy to:

- dysponowania przez ministra wtasciwego do spraw finansow
publicznych rezerwa czgsci podstawowej subwencji ogolnej przeznaczonej na
zwigkszenie czgSci podstawowe] subwencji ogdlnej dla gmin nie objg¢tych kwota
wyréwnawcza tej czg$ci subwencji ogbdlnej (art. 20 ust. 3 w zwiazku z art. 20
ust. 2 pkt 1 cytowanej ustawy),

- okreslenia przez ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych,
w drodze rozporzadzenia, szczegdtowych zasad i trybu przyznawania gminom
kwoty rekompensujacej dochody utracone w zwiazku z czgsSciowa likwidacja
podatku od $rodkow transportowych (art. 25 ust. 2 w zwiazku z art. 24 pkt 1
cytowanej ustawy),

- okreslenia przez ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych,
w drodze rozporzadzenia, szczegdétowych zasad obliczania i trybu
przekazywania gminom kwoty rekompensujacej dochody utracone bezposrednio
z tytutu ustawowych ulg i zwolnien od podatku rolnego”, podatku le$nego',
wprowadzonych dlajednostek badawczo - rozwojowych”, okres§lonych w ustawie
o rehabilitacji zawodowej 1 spotecznej oraz zatrudnianiu o0soOb
" Rozporzadzenie Rady Ministréw z dn 15 lipca 1997r. w sprawie powotania Komisji
Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (Dz.UJ. Nr 91, poz. 558 ze zm.).

" Ustawa z dn. 15 listopada 1984r. o podatku rolnym (Dz.U. z 1993r. Nr 94, poz. 431 ze zm.
" Ustawa z dn. 28 wrzesnia 1991r. o lasach (Dz.U. Nr 101, poz. 444 ze zm.).

" Ustawa z dn. 25 lipca 1985r. o jednostkach badawczo - rozwojowych (Dz.U. z 1991r. Nr
44, poz. 194 ze zm.).

*“ Ustawa z dn. 27 sierpnia 1997r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu
0s0b niepelnosprawnych (Dz.U. Nr 123, poz. 776 ze zm.).

"7 Ustawa z dn. 4 lutego 1994r. - Prawo geologiczne i gornicze (Dz.U. Nr 27, poz. 96 ze
zm.).
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niepelnosprawnych', a takze obnizenia optaty eksploatacyjnej’ (art. 26 ust. 2
w zwiazku z art. 24 pkt 2 cytowanej ustawy),

- dysponowania przez ministra wlasciwego do spraw finansow
publicznych rezerwa czgs$ci o$§wiatowej subwencji ogélnej (art. 34 ust. 2 1 3
cytowanej ustawy),

- rozdzielania, przez ministra wlasciwego do spraw oswiaty, czgsci
o$wiatowej subwencji ogolnej, po odliczeniu kwoty rezerwy, pomigdzy
poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego, wedtug zasad ustalonych w drodze
rozporzadzenia (art. 35 cytowanej ustawy),

- dysponowania przez ministra wtasciwego do spraw finansow
publicznych rezerwa czg$ci drogowej subwencji ogoélnej przeznaczona na
inwestycje (art. 36 ust. 2 i 3 cytowanej ustawy),

- okreslenia przez Radg¢ Ministrow, w drodze rozporzadzenia,
szczegotowych zasad ustalania i trybu przekazywania czg$ci drogowej
subwencji ogolnej dla powiatéw, miast na prawach powiatow i wojewddztw
(art. 37 ust. 2 cytowanej ustawy)

Przytoczone wyzej przypadki zasiggania przez wtasciwego ministra lub
przez Radg Ministrow opinii reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego
odnosza si¢ do dwoch odmiennych jakosciowo sytuacji tj. albo do dysponowania
rezerwami okreslonych czgs$ci subwencji ogélnej, albo do okre$lania
szczegdlowych zasad i trybu przyznawania lub zasad obliczania i trybu
przekazywania kwot subwencji. W pierwszym przypadku opinie dotycza
dysponowania juz wydzielonymi kwotami (rezerw) subwencji bez wskazania
kryteriow w ustawie, z wyjatkiem rezerwy czg$ci drogowej, ktoéra ma byé
przeznaczona na inwestycje. Brak ustawowo okreslonych zasad odnoszacych
si¢ do dysponowania rezerwami subwencji ogolnej nalezy oceni¢ krytycznie,
poniewaz jest to odstgpstwo od zasad obiektywizacji regut ustalania
i rozdzielania kwot subwencji, a takze stwarza mozliwo$ci powstawania réoznych
konfliktow na tle wykorzystywania (dysponowania) takimi $rodkami
pienigznymi. Nalezy przy tym wyraznie podkresli¢, ze opinie reprezentacji
jednostek samorzadu terytorialnego nie maja charakteru wiazacego dla podmiotu
zasiggajacego opinii, ktory moze zaja¢ stanowisko odmienne od opinii.

W drugim przypadku zasigganie opinii odnosi si¢ do okre$lania
szczegodtowych zasad i trybu przyznawania lub obliczania i przekazywania kwot
w ramach poszczegolnych czgs$ci subwencji ogdlnej. Jest to zatem dziatanie
inne w stosunku do wyzej omdéwionego o czym przesadza materia (przedmiot)
podlegajacy opiniowaniu. Przedmiotem tym sa bowiem "zasady i tryb"
zamieszczone nastgpnie w akcie wykonawczym do ustawy tj. w rozporzadzeniu
wydawanym przez podmiot zasiggajacy opinii reprezentacji jednostek
samorzadu terytorialnego. Dopiero w oparciu o tak ustalone zasady i przyjgty
tryb nastgpuje przyznawanie, obliczanie lub przekazywanie kwot subwencji
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ogodlnej. Takze i w tym przypadku opinie nie maja charakteru wiazacego dla
podmiotu zasig¢gajacego opinii, jednak w ustawie o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego zawarto pewne wytyczne, jakimi powinien kierowacé
si¢ podmiot zasiggajacy opinii przy nadawaniu ostatecznego ksztaltu
wydawanego przez siebie rozporzadzenia. Podmiot ten powinien uwzgledniaé
informacje gmin dotyczace utraconych dochodow z tytutu cze¢Sciowej likwidacji
podatku od $§rodkow transportowych (art. 25 ust. 2 omawianej ustawy), wnioski
gmin zawierajace dane o rocznych skutkach ustawowych ulg i zwolnien (art.
26 ust. 2 omawianej ustawy), typy i rodzaje szkot prowadzone przez jednostki
samorzadu terytorialnego oraz liczbg uczniow w tych szkotach (art. 35
omawianej ustawy). Tylko w art. 37 ust. 2 cytowanej ustawy nie okreslono
zadnych wytycznych dla Rady Ministrow upowazniajac ten organ do wydania
rozporzadzenia w sprawie szczegotowych zasad ustalania i trybu przekazywania
czgsci drogowej subwencji ogdlnej dla powiatow, miast na prawach powiatow
i wojewddztw. W tym przypadku poprzestano jedynie na wymogu zasiggnigcia
opinii reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego. Taki sposob
upowaznienia do wydania rozporzadzenia nalezy oceni¢ krytycznie w $wietle
postanowien art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, poniewaz nie okresla wytycznych
dotyczacych tresci aktu prawnego.

Wydane, po zaopiniowaniu przez reprezentacj¢ jednostek samorzadu
terytorialnego, rozporzadzenia wykonawcze do ustawy o dochodach tych
jednostek w latach 1999 1 2000 okres$laja rowniez formy wspodtdziatania
w zakresie subwencjonowania korporacji terytorialnych. Gminy sktadaja migdzy
innymi raporty o liczbie dowozonych uczniéw do szkol, z ktorych informacje
stanowia podstaw¢ do obliczania wysokos$ci dodatku na dofinansowanie
wydatkow zwiazanych z racjonalizacja sieci szkot”, wnioski do wtasciwych
miejscowo regionalnych izb obrachunkowych, ktore po weryfikacji pod
wzgledem rachunkowym i formalnym sa przekazywane do Departamentu
Finansow Samorzadu Terytorialnego Ministerstwa Finanséw w celu obliczenia
kwot rekompensujacych dochody utracone z tytulu ustawowych ulg i zwolnien”.

Jednorazowo ztozone zostaty takze informacje gmin o dochodach z tytutu
podatku od $rodkoéw transportowych za rok 1997, ktére wykorzystano w celu
przyznania gminom czg¢$ci rekompensujacej dochody utracone w zwiazku

" Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dn. 16 grudnia 1999r. w sprawie zasad
podzialu czgs$ci o$§wiatowej subwencji ogoélnej dla jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. Nr 111, poz. 1284 ze zm.).

" Rozporzadzenie Ministra Finansow z d. 17 lutego 1999r. w sprawie szczegdtowych zasad
obliczania i trybu przekazywania gminom kwoty rekompensujacej dochody utracone z tytutu
ustawowych ulg i zwolnien (Dz.U. Nr 13, poz. 118).

* Rozporzadzenie ministra Finanséw z dn. 30 grudnia 1998r. w sprawie szczegdtowych
zasad 1 trybu przyznawania gminom czgs$ci rekompensujacej subwencji ogo6lnej dla gmin, w
zakresie kwoty rekompensujacej dochody utracone w zwiazku z czg$ciowa likwidacja
podatku od $rodkow transportowych (Dz.U. Nr 164, poz. 1179).
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z czg$Sciowalikwidacjatego podatku”. Tylko w zakresie ustalania szczegdétowych
zasad i trybu przekazywania czg$ci drogowej subwencji ogdlnej nie przewidziano
zadnych form konsultacji z reprezentacjajednostek samorzadu terytorialnego,
cojak si¢ wydaje jest rezultatem braku szczegdélowychwytycznych dotyczacych
tresci aktu wykonawczego w delegacji ustawowej dla Rady Ministrow
zawartej w art. 37 ust. 2 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 1999 1 2000. Szczegdtowe zasady ustalania i tryb przekazywania czgs$ci
drogowej subwencji ogdlnej uwzgledniaja dane zebrane przez Generalna
Dyrekcjg Drog Publicznych a nie dane pochodzace od tych jednostek samorzadu
terytorialnego, ktoérym sa przekazywane $rodki pienigzne w ramach tej czgs$ci
subwencji ogolnej™.

Okreslone w ustawie ramowe zasady i tryb przekazywania subwencji ogdlnych
wprowadzaja form¢ wspoldziatania ministra wlasciwego w sprawach finansow
publicznych z jednostkami samorzadu terytorialnego polegajaca na
przekazywaniu informacji ze szczebla centralnego do wtasciwych jednostek
samorzadu terytorialnego, a wigc kierunek przeplywu informacji jest odwrotny
w porownaniu do tych, ktéore stanowia podstaweg do wydawania wyzej
wspomnianych rozporzadzen. Zgodnie z art. 40 cytowanej ustawy minister
wlasciwy do spraw finansow publicznych informuje wtasciwe jednostki
samorzadu terytorialnego o:

1) rocznych kwotach poszczegdlnych czgsci subwencji ogdlnych,
przyjetych w projekcie ustawy budzetowej, z wyjatkiem kwoty czgsci
rekompensujacej subwencji ogélnej naleznej z tytulu utraty dochodow
spowodowanej bezposrednio ustawowymi ulgami i zwolnieniami oraz
obnizeniem oplaty eksploatacyjnej - w terminie do dnia 15 pazdziernika roku
bazowego,

2) wysokos$ci rocznej wptaty do budzetu panstwa przez gminy o po-
nadprzecigtnych dochodach przeznaczonej na zwigkszenie czg$ci podstawowej
subwencji ogdlnej - w terminie do dnia 15 pazdziernika roku bazowego,

3) planowanej na dany rok kwocie dochodéw z tytutu udzialow we
wptywach z podatku dochodowego od os6b fizycznych, stanowiacego dochod
budzetu panstwa - w terminie do dnia 15 pazdziernika roku bazowego,

4) ostatecznych wysokosciach przyznanych kwot poszczegélnych czgsci
subwencji ogolnych oraz ostatecznej rocznej wptacie, o ktéorej mowa w pkt 2 -
w terminie 14 dni od dnia ogloszenia ustawy budzetowej,

5) zmianach kwot poszczegodlnych czgsci subwencji ogolnych w wyniku
podziatu rezerw tych subwencji.

Informacje te saniezbg¢dne do skonstruowania ostatecznej wersji projektu
budzetu przez wtasciwa jednostke samorzadu terytorialnego, a wigc ich

" Rozporzadzenie Rady Ministréw z dn. 15 grudnia 1998r. w sprawie okre$lenia
szczegodtowych zasad i tryb pezrkazywania czgs$ci drogowej subwencji ogoélnej dla powiatow,
miast na prawach powiatéw i wojewodztw (Dz.U. Nr 157, poz. 1033).
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terminowe 1 rzetelne przekazywanie ma bezposredni wplyw na prawidlowa
realizacj¢ procedur w zakresie przygotowania projektow i uchwalania budzetow
samorzadowych.

Formy wspéldzialania w zakresie dotowania
jednostek samorzadu terytorialnego

Zgodnie z art. 69 ust. 4 pkt 1 ustawy o finansach publicznych dotacje
celowe to podlegajace szczegdlnym zasadom rozliczania wydatki budzetu
panstwa przeznaczone migdzy innymi na finansowanie lub dofinansowanie:
zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych jednostkom
samorzadu terytorialnego ustawami, biezacych zadan wtasnych tych jednostek,
kosztow realizacji inwestycji realizowanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego jako zadania wlasne lub zadania z zakresu administracji rzadowej
badZz zadania inne zlecone ustawami. Na mocy postanowien art. 44 ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 i 2000
wprowadzono wymog zasiggania przez wojewodg opinii samorzadu
wojewodztwa w zakresie ustalanych przez wojewodg zasad i kryteriow podziatu
srodkoéw na dotacje celowe przeznaczone na dofinansowanie inwestycji
realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne.
Tryb przekazywania pozostatych dotacji dla gmin, powiatow i wojewodztw -
ogoblnie okreslony w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 1999 i 2000 - nie przewiduje zadnych form konsultacji pomigdzy
podmiotami przekazujacymi dotacje a samorzadem terytorialnym lub jego
reprezentacja. Nie oznacza to jednak catkowitej rezygnacji z wszelkich form
wspoldziatania w tym zakresie. Wspoldziatanie to jest wrgcz niezbgdne,
poniewaz dotacje przekazywane dla jednostek samorzadu terytorialnego
stanowig wazne zrodto ich dochodow. Zgodnie z art. 88 ust. 1 pkt 2 ustawy
o finansach publicznych dysponenci czgs$ci budzetowych w budzecie panstwa,
w terminie do 25 pazdziernika, przekazuja informacje jednostkom samorzadu
terytorialnego o kwotach dotacji na zadania z zakresu administracji rzadowej
przyjetych w projekcie ustawy budzetowej. Informacje takie sa nastgpnie
wykorzystywane przy konstruowaniu budzetu samorzadowego. Sposédb
sformulowania dyspozycji w cytowanym wyzej przepisie nie pozostawia
zadnych watpliwos$ci, ze dysponenci czg$ci budzetowych sa obowiazani
przekazywac stosowne informacje w zakresie i terminie ustalonym w ustawie
o finansach publicznych.

Roéwniez w art. 94 ustawy o finansach publicznych wprowadzono
wymobg powiadamiania jednostek samorzadu terytorialnego o zmianie
wysokos§ci kwot dotacji celowych przyznanych tym jednostkom. Obowiazek
zawiadomienia spoczywa na wojewodzie, ktoéry ponadto powiadamia ministra
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finans6w oraz ministra wtasciwego do spraw administracji publiczne;j.

Zasady przekazywania dotacji dla jednostek samorzadu
terytorialnego unormowane sa takze w innych ustawach. Mozna w tym miejscu
przyktadowo wskaza¢ na postanowienia ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie
lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych”. Zgodnie z art. 45 tej ustawy
wyptata dodatkéw mieszkaniowych jest zadaniem wtasnym gmin. Gminy
otrzymuja dotacje celowe z budzetu panstwa na dofinansowanie wyptat tych
dodatkow w granicach kwot okreslonych na ten cel w ustawie budzetowej.
Kwoty dotacji sa dzielone na poszczegbdlne wojewddztwa przez ministra rozwoju
regionalnego i budownictwa. Wojewodowie przekazuja te $rodki gminom
proporcjonalnie do kwot zapotrzebowania na dotacj¢ wynikajacych z wnioskow
o przyznanie dotacji.

Procedura budzetow jednostek samorzadu terytorialnego tylko
w ograniczonym zakresie przewiduje formy wspoétdziatania dysponentow dotacji
z jednostkami uprawnionymi do ich wykorzystywania. Nie jest to wtasciwe
unormowanie zwlaszcza w kontekscie zasad wynikajacych z postanowien art.
167 ust. 2 Konstytucji RP, ktory dotacje celowe z budzetu panstwa wymienia
jako kategori¢ dochodow jednostek samorzadu terytorialnego. Wydaje sig, ze
jednostki samorzadu terytorialnego powinny mie¢ w szerszym zakresie
zagwarantowane prawo konsultowania wysokos$ci tych dochodow, ktoére istotnie
wplywaja na ich budzety.

Wspéldzialanie w zakresie ksztaltowania dochodéw z podatkow

W dziale trzecim ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999 i 2000 okre$lono formy wspoldziatania urzedow
skarbowych z samorzadem terytorialnym. Zgodnie z art. 15 ust. 3 tej ustawy
urzad skarbowy przekazuje na wniosek przewodniczacego zarzadu jednostki
samorzadu terytorialnego kwartalne informacje o stanie i terminach realizacji
dochodow, ktore na podstawie odrgbnych przepiséw pobierane sa przez urzedy
skarbowe. Sato wptywy z tytutu: podatku od spadkow i darowizn, zryczattowanego
podatku dochodowego optacanego przez osoby fizyczne w formie karty
podatkowej, optaty skarbowej. Ponadto jednostki samorzadu terytorialnego sa
uprawnione do czg$ci wpltywow do budzetu panstwa z tytutlu podatku
dochodowego od os6b fizycznych oraz od oséb prawnych. Przekazywanie
kwartalnych informacji, o ktéorych mowa wyzej, odnosi si¢ wytacznie do tych
dochodéw pobieranych przez urzedy skarbowe, ktéore w catoSci sa nastgpnie
przekazywane do budzetu wtasciwej jednostki samorzadu terytorialnego. Wtasnie

** Dz.U. Nr 105, poz. 509 ze zm.

” A.Borodo, Samorzad terytorialny. System Prawnofinansowy, Wydawnictwa Prawnicze
PWN Warszawa 2000, s. 165.
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w zakresie ksztaltowania wysokosci tych dochodoéw wspodtdziatanie organow
administracji rzadowej z samorzadem terytorialnym jest naj$cislejsze. Zgodnie
z art. 17 ust. 2 ustawy o dochodachjednostek samorzadu terytorialnego w latach
1999 i 2000 w przypadku pobieranych przez urzad skarbowy podatkow i optat
stanowiacych w cato$ci dochody tych jednostek, urzad ten moze odraczaé,
umarzaé, rozktada¢ na raty lub zaniecha¢ poboru podatkow oraz zwalniaé
ptatnika z obowiazku pobrania oraz wplaty podatku lub zaliczek na podatek,
wytacznie na wniosek lub za zgoda przewodniczacego zarzadu jednostki
samorzaduterytorialnego. Brak takiego wniosku lub brak zgodyuniemozliwiaja
zastosowanie jakiejkolwiek z ulg w zaptacie podatkow i optat, ktorymi
administruje urzad skarbowy.

Podobne wymagania wprowadza art. 17 ust. 3 omawianej ustawy,
zgodnie z ktéorym w zakresie optaty eksploatacyjnej pobieranej przez organ
koncesyjny wskazany w przepisach ustawy - Prawo geologiczne i gornicze,
udzielanie ulg, umarzanie, rozktadanie na raty oraz zaniechanie poboru optaty
moze nastapi¢ w sposob okreslony w przepisach ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. Ordynacja podatkowa™ i po uzyskaniu zgody przewodniczacego zarzadu
gminy. Wniosek lub zgoda, o ktérych mowa wyzej, wydawane sa w formie
postanowienia, na ktore nie przystuguje zazalenie.

Podsumowanie

W zakresie ksztaltowania wysokos$ci dochoddéw jednostek
samorzadu terytorialnego stosowane sarézne formy wspotdziatania organéw
administracji rzadowej i reprezentacji lub organéw samorzadu terytorialnego.
Zrbéznicowanie tych form uzaleznione jest od kategorii dochodow. Najscislejsze
formy wspotdziatania wystgpuja w zakresie dochodow wtasnych, w catosci
wptywajacych do budzetéow jednostek samorzadu terytorialnego. Wymog
dziatanianawniosek lubuzyskaniazgody oznaczakonieczno$¢ doprowadzenia
dojednolito$cistanowisk zainteresowanychpodmiotow.

Procedura subwencjonowania wymaga dzialania po zasiggnigciu
opinii reprezentacjijednostek samorzadu terytorialnego, ktorejednak nie maja
wiazacego charakteru i stanowia raczej forme¢ konsultacji prowadzacej do
uzyskania wiedzy w okreslonym zakresie przez organ zasig¢gajacy opinii
niezbgdnej do podjgcia przez ten organ optymalnej decyzji. Rola informacji
lub wnioskéw przedktadanych w toku udzielania subwencji ogolnych jest
natomiast odmienna, poniewaz sa to zrodla istotnych danych, na podstawie
ktérych dokonywany jest podziat kwot w ramach poszczegolnych czgsci
subwencji.

W procesie udzielania dotacji w zasadzie nie wystgpuja formy

**Dz.U. Nr 137, poz. 926 ze zm.



Wspdldziatanie czynnikow rzqdowych i pozarzqdowych w ksztaltowaniu dochodow ...

wspotdziatania, poniewaz dotacja z reguty ma charakter jednostronny 1i jest
$wiadczeniem okreslanym wtadczo przez organy dziatajace w imieniu panstwa.
W zwiazku z tym nie znajduja zastosowania procedury porozumiewania sig
czy tez opiniowania”. W prawnym stosunku dotacji panstwo jest strong
dominujaca, co wynika zjego wtadczych uprawnien i ekonomicznej przewagi
nad podmiotami dotowanymi. Jednostki samorzadu terytorialnego wykazuja
pewne formy aktywnos$ci ale saone ograniczone do inicjowania decyzji w sprawie
uruchomienia dotacji poprzez sktadanie wnioskow o ich przyznanie.

* E.Chojna - Duch, Finanse publiczne i polskie prawo finansowe - zrys wyktadu, Wyd.
Instytut Studiow Samorzadowych, Warszawa 2000, s. 204.
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Nadzor wojewody nad samorzadem terytorialnym

Przestanki ingerencji nadzorczej wojewody

Organy samorzadowe oraz inne organy administrujace’ prowadza
dziatalno$¢ w oparciu o normy prawa. Przestrzeganie prawa przez te organy
nadzoruje m.in. wojewoda. Jego nadzorcze kompetencje normujaart. 86 ustawy
o samorzadzie gminy, art. 76 ustawy o samorzadzie powiatu i art. 78 ustawy
o samorzadzie wojewddztwa.

Wojewoda bgdac przedstawicielem rzadu w terenie dba o zachowanie unitarnego
charakteru panstwa, gtownymi za$ Srodkami do osiagnigcia tego celu sa
kompetencje nadzorcze.

Zadania nadzorcze wojewody wobec organéw samorzadu terytorialnego moga
by¢realizowane przezniego osobiscie,jakizaposrednictwemupowaznionych
pracownikow urz¢du wojewoddzkiego. Wojewoda moze bowiem na podstawie
art. 32 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewodztwie
(Dz.U. nr 91, poz. 577) upowazni¢ pracownikow urzgdu wojewoddzkiego, nie
zatrudnionych w jednostkach organizacyjnych stanowiacych aparat pomocniczy
kierownikow zespolonych stuzb, inspekcji i strazy wojewodzkich do zatatwiania
wjego imieniu i najego odpowiedzialno$¢ niektorych spraw nalezacych dojego
wtasciwosci w tym wydawania i podpisywania rozstrzygni¢é¢ nadzorczych. Poglad
ten podzielit tez NSA w wyroku z 7.10.1991 r., sygn. S.A./Wr 841791
opublikowany w ON S.A. 1993 r,nr 1, poz. 5; NS A wpowolanym orzeczeniu
stanal na stanowisku, iz z zakresu upowaznien udzielanych przez wojewodeg
pracownikom urz¢du wojewoddzkiego nie zostalo wyltaczone prawo do
wydawaniaipodpisywaniarozstrzygnig¢ nadzorczych skierowanych doorganéow
samorzadu terytorialnego oraz tez innych aktow podejmowanych w toku

sprawowania tego nadzoru

' Zob. na temat organéw administrujacych np.: E.Ochendowski, Prawo administracyjne,
czg¢§¢ ogdlna. Torun 1996, s. 149 i nast.; J.Lange, J.Stuzewski, M.Wierzbowski,
A.Wiktorowska, Polski prawo administracyjne, W-wa 1995, s. 41 i nast.
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Podstawowym kryterium sprawowania nadzoru jest zgodnos$¢ tej dziatalnos$ci
z prawem. Odno$nie zadan wtasnych gminy, jak réwniez zadan powiatu
i wojewodztwa kryterium zgodnoS$ci z prawem jestjedynym, za§ w przypadku zadan
zleconych gminie dochodza dodatkowo celowo$¢, rzetelno$¢ i gospodarnos¢. Or-
gan nadzorczy dokonujac nadzoru z punktu widzenia zgodnos$ci z prawem musi
bra¢ pod uwage spoteczny kontekst funkcjonowania i dziatania prawa, uktad
norm, regul i zasad stanowiacych normatywny kontekst normy prawnej (realia
prawne) i praktyke¢ zwiazana z realizowaniem si¢ i ocen¢ prawa (dogmatyka
prawa, orzecznictwo sadowe itd.), a takze aksjologiczne fundamenty
obowiazujacego porzadku prawnego’.

Wojewoda winien bra¢ pod uwagge nie tylko zapis w konkretnym akcie prawnym,
ale tez wzgledy praktyczne. "Kazda norma prawna w takim ukladzie odniesienia
begdzie norma systemowa, a niec mechaniczna uyjmowana reguta funkcjonujaca
w oderwaniu od innych regut™. Organ nadzorczy przy realizacji funkcji
powinien ustali¢ tre§¢ normy prawnej biorac pod uwage':

- tre$¢ normy prawa oraz jej interpretacjg,

- konkretne zdarzenia faktyczne, majace oparcie w normach prawa,

- kontekst, w ktorym normy prawne znajdujaodniesienie do konkretnych stanow
faktycznych,

- zasady, reguty i normy catego systemu prawnego (kazda norma prawna
funkcjonuje w ramach okreslonego systemu prawnego),

- reguty akceptowane w cywilizowanym s$wiecie i1 dyrektywy walidacyjne
dotyczace egzegezy tekstow prawnych,

- konstytucyjne standardy ustrojowe,

- system warto$ci w nawiazaniu, do ktorego byt ksztaltowany porzadek prawny
i do ktorego bezposrednio lub posrednio odsytaja przepisy prawne,

- system innych norm i zasad do ktoérych normy prawne odsytaja pozasystemowo
(normy etyczne, normy wiedzy, normy techniczne i zasady prakseologiczne
itd.), "

- kulturg¢ prawna, orzecznictwo, poglady doktryny.

Sprawowanie nadzoru przy uwzglgdnieniu kryterium zgodnosci z prawem
powinno wigc oznacza¢ odwolywanie si¢ do wszystkich wazniejszych
elementow dookreslajacych tre§¢ normy prawne;j.

Powstaje jednak pytanie, czy wojewoda moze badaé zgodno$¢ dziatania

organdw samorzadu terytorialnego z przepisami prawa miejscowego, wydanego

Zob. M.Zdyb, Nadz6r nad samorzadem terytorialnym, Lublin, 1993, s. 10.
> Cyt. z M. Zdyb. op.cit., s. 10.
‘ podajg za M.Zdyb. op. cit., s. 10.
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przez te organy. Pozytywnie wypowiedziat si¢ w tej kwestii Sad Najwyzszy
w wyroku z 8 stycznia 1993 r. sygn. IIl ARN 83/92 (nie publikowany) "nadzoér
nad samorzadem nie moze ogranicza¢ si¢ tylko do badania zgodno$ci uchwat
organ6w gminy z ustawami, lecz musi by¢ wykonywany z uwzglednieniem
hierarchicznej budowy porzadku prawnego i miejsca w nim prawa lokalowego
stanowionego w formie przepiséw powszechnie obowiazujacych, w tym
statutowych". Charakter prawny norm statutowych pozostaje sporna kwestia
zarowno w pismiennictwie’ jak i judykaturze’. Sad Najwyzszy w wyroku z 8
stycznia 1983 r. (Il ARN 83/92) stwierdzit m. in., ze: "statut bgdzie réwniez
kreowal prawo, a zgodnos§¢ uchwat organdéw gminy z tymi przepisami prawa
lokalnego bedzie kontrolowat organ nadzoru, [..] uchwaly organéw gminy
sprzeczne z przepisami statutu gminy niewazne jako sprzeczne z prawem w rozumieniu
art. 91 ust 1 i art. 93 ust 1 ustawy samorzadowej [...]. Nie jest dopuszczalne
kwalifikowanie regulaminu pracy rady gminyjako zatacznika do statutu gminy
w celu podniesienia go do rangi statutu ze strony ustrojowej; istota regulaminu
pracy rady gminy nie uzasadnia stwierdzenia niewaznos$ci uchwaly z powodu
jej sprzecznosci z tego rodzaju aktem".

Podzieli¢ nalezy stanowisko, Zze stanowienie prawa na szczeblu lokalnym

wywodzi si¢ z ustawowego porzadku prawnego w ktorym zamieszczone sa
okreslone umocowania dla lokalnego prawodawcy w imig jedno$ci prawa
kontrola legalno$ci uchwal organow jednostek samorzadu terytorialnego
nakazuje oceng ich zgodnos$ci rowniez z ich statutami’.
Analizowane wyzej kryterium legalnosci jest podstawa do wykonywania przez
wojewodg nadzoru. Niezaleznie od niego w odniesieniu do zadan zleconych
gminie stosowane moze by¢ kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci.
Kryterium celowos$ci nie moze w zadnym wypadku prowadzi¢ do lamania
prawa. Oznacza to, ze wojewoda stosujac je nie moze pod pretekstem kontroli
celowos$ci swoim rozstrzygnigciem narusza¢ prawa, nie moze tez korzystac ze
swojej wtadzy dla celow innych nizby wynikato to z treSci normy prawne;j.
"Nie jest mozliwe rozdzielenie celowo$ci od prawa, gdy chodzi o celowos¢
konkretnej regulacji prawnej, albowiem prowadzitoby to do usprawiedliwienia
naruszenia prawa'"'.

Kryteria rzetelno$ci i gospodarno$ci stanowia odestanie do regul i zasad

* Tak, np. Z.Leonski uwaza, iz przepisy statutu, a zwtaszcza te ktéore sa wydawane na
podstawie art. 40 ust. 2 pkt 1 i 2 ustawy samorzadowej maja charaktrer przepisow
wewngtrznych, gdyz dotycza ustroju gminy i jej jednostek pomoniczych, Zob. Z. Leonski,
Ustréj samorzadu terytorialnego w RP. op. cit., s. 20-21; Zob. tez opinie odmienne np. H.Rot
[w:] H.Rot, K.Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, op. cit., s. 45 i nast.;
E.Ochendowski, Prawo administracyjne, cz¢$§¢ ogdlna, Torun 1996, s.64.

"Zob. np. wyrok NSA z 30 czerwca 1992r., sygn. SA/Lu 711/92 (nie publikowany); wyrok
Sn z 8 stycznia 1993r. Ul A RN 83/92 (nie publikowany).

'Por.: J.Borkowski, Sadowa kontrola uchwat organdéw gmin i rozstrzygni¢¢ nadzorczych,
»Samorzad Terytorialny" 1995r., z.9, s. 23.

‘Cyt. za M.Zdyb, Nadzér nad samorzademterytorialnym. op. cit., s. 11.
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znajdujacych si¢ poza obowiazujacym porzadkiem prawnym. Takie odestanie
ze wzgledu na relatywnos$¢ jest trudne do przetlumaczenia najg¢zyk prawny.
Pozwala ono takze na pelniejsza kontrol¢ samorzadu terytorialnego pod katem
zgodnosci z polityka panstwa, co w rezultacie moze prowadzi¢ do ograniczenia
samodzielno$ci samorzadu.

Rozpoczgcie przez wojewodg dzialan nadzorczych nastgpuje od momentu
otrzymania uchwaty organu samorzadu terytorialnego. Art. 90 ust 1 ustawy
o samorzadzie terytorialnym naktada na wojta (burmistrza, prezydenta)
obowiazek przedtozenia uchwaty rady gminy wojewodzie w terminie 7 dni od
daty jej podjgcia. Rozwiazanie przyjete w ust 1 art. 90 rodzi liczne watpliwosci,
gtownie dlatego, ze obowiazek ciazacy na wojcie (burmistrzu, prezydencie)
dotyczy tylko uchwat rady, nie dotyczy natomiast uchwat zarzadu gminy, czy
zarzadow gmin wykonujacych zadania publiczne objgte porozumieniem
migdzygminnym’. Pomimo, iz obowiazkowi przedlozenia uchwaty podlegaja
- zgodnie zustawagminna- tylko uchwaty rady gminy to zgodnie zdominujaca
linia orzecznicza obligatoryjnemu przedlozeniu organowi nadzoru powinny
podlega¢ takie uchwaly innych organ6w samorzadowych.”

Starosta powiatu zgodnie z art. 78 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatu
zobowiazany jest do przedlozenia wojewodzie uchwat rady w ciagu 7 dni od
dnia ich podjgcia. Niedotrzymanie tego terminu nie pociaga za soba zadnych
skutkow prawnych, a w szczegdlnosci nie ma znaczenia dla waznos$ci uchwaly,
ktora wiaze jej adresatow do czasu stwierdzenia jej niewaznoSci.

Uchwaty rady lub zarzadu powiatu zawierajace przepisy porzadkowe
podlegajaprzekazaniu przez starost¢ wojewodzie niezwtocznie po ich podjgciu
(art. 78 ust 1 tej ustawy). Rozbiezno$¢ terminologii, wg ktorej uchwaty rady
powinny by¢ "przedtozone" a uchwaty zarzadu powiatu zawierajace przepisy
porzadkowe podlegaja "przekazaniu", nie ma znaczenia prawnego. Chodzi
jedynie o to, zeby zostaty one dorgczone wojewodzie w ciagu 7 dni lub
niezwtocznie. Termin 7 dni bgdzie zachowany, jesli przed jego uptywem nastapi
nadanie przesytki w urzedzie pocztowym (art. 57§ 5 kodeksu postgpowania
administracyjnego).

Marszatek wojewodztwa przedstawia wojewodzie uchwaty sejmiku
wojewodztwa oraz uchwaly zarzadu wojewodztwa podlegajace nadzorowi
w ciagu 7 dni od dnia ich podjgcia (art. 81 ustawy o samorzadzie wojewodztwa).
Do uchwal zarzadu wojewoddztwa podlegajacych nadzorowi naleza uchwaty
dotyczace nieodptatnego rozporzadzenia mieniem wojewoddzkich osdb
" Zob. np. W Chroéscielewski, Z.Kmieciak, op. cit., s.91; Z.Niewiadomski, D.Grzelak, op.
cit.,, s. 79; B.Bolnicki, ,,Nadz6r nad samorzadem terytorialnym ,,, op. cit., s.120;
E.Ochendowski, Prawo administracyjne, czg$¢ ogdlna, Torun 1996, s. 181.

" Zob. np. uchwata Trybumatu Konstutycyjnego z 27 IX 1994r., sygn. W 10/93 (Dz.U. nr
113, poz. 550); obszerne fragmenty zostaty opublikowane we ,,Wspdlnocie" z 19.11.1994r.,

nr47,s. 1,31 17; wyrok NSA z22.11.1990r, sygn. SA/Gd 965/90, opublikowany w OSP
1992, nr 1, poz. 24.
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prawnych oraz zbycia:

- nieruchomosci stuzacej do powszechnego uzytku lub bezposredniego

zaspokajania potrzeb publicznych,

- przedmiotow posiadajacych szczegdlng wartos¢ naukowa, historyczna,

kulturalng lub przyrodnicza.

Nadzorowi podlegaja takze uchwaty zarzadu wojewodztwa dotyczace
zmiany przeznaczenia wskazanych wyzej sktadnikow mienia (art. 58 tej ustawy).

Przy rozwazaniu przestanek ingerencji nadzorczej wojewody pozostaje
jeszcze kwestia zakresu podmiotoéw objgtych tym nadzorem. Niewatpliwie
naleza do nich organy gminy tj. rada i zarzad gminy. Uprawnienia nadzorcze
przystugujatakze wojewodzie wobec zwiazkow i porozumien migdzygminnych.
Szczegolnie gdy chodzi o porozumienia migdzygminne, nadzor sprowadza sig
do oddziatywania na organy gminy, ktdra przyj¢ta zadania i kompetencje innych
gmin, chyba ze nadzdér dotyczylby samego zawarcia porozumienia
komunalnego. Odnosnie zwiazkéw gmin - w zasadzie - prawie wszystkie
przepisy o nadzorze bg¢da mialy do nich zastosowanie, tj.: art. 85, art. 87-95
czy 98 ustawy o samorzadzie terytorialnym. Z. Leonski" podnosi, iz stosowanie
do zwiazkow art. 96 i 97 (rozwiazanie rady lub zarzadu) nie wydaje si¢ by¢
zasadne, gdyz w braku skutecznos$ci dzialania zwiazku komunalnego
odpowiednie kompetencje powinny stuzyé gminom zatozycielskim'.

Norm o nadzorze nie mozna zastosowa¢ wobec uchwat komisji rad gminy
oraz uchwat organow jednostek pomocniczych samorzadu terytorialnego, o ktoérych
mowa w art. 5 ust. 1 tejze ustawy. Wynika to zarowno z braku odpowiedniego
zapisu w ustawie jak rowniez z faktu, ze nadzor nad uchwatami tych organow
sprawuje sama rada gminy.

Po wprowadzeniu powiatow 1 wojewodztw krag podmiotow
podlegajacych nadzorowi ulegt rozszerzeniu. Do podmiotow tych zaliczymy
rade powiatu, sejmik wojewodztwa, zarzad powiatu i wojewodztwa,
porozumienia zawierane przez samorzadowe wojewodztwo 1 powiat a takze

zwiazki powiatow.

" Z.Leonski. Samorzad terytorialny w RP. op. cit., s.131.

" Brak jednoznacznej ustawowej rergulacji dotyczacej tego jak dalekie odmiennosci obowiazuja
w stosunku do wskazanych trzech podmiotéw samorzadowych stanowi niewatpliwie duzy
mankament ustawy gminnej.
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Post¢epowanie nadzorcze
podjete w celu stwierdzenia niewaznos$ci uchwatly

Przed wprowadzeniem samorzadu terytorialnego stwierdzenie
niewaznosci wystgpowalo tylko w administracyjnym postgpowaniu
jurysdykcyjnym”.

Obecnie o niewaznosci uchwat organ6w gminy, powiatu i wojewddztwa
orzeka wojewoda.

W pierwszej fazie postgpowania nadzorczego wojewoda musi zbadaé¢ z urzedu
swoja wtasciwoS¢ w sprawie.

W trakcie czynno$ci wyjasniajacych wojewoda moze na podstawie art.
88 ustawy o samorzadzie terytorialnym 1 art. 80 ustawy o samorzadzie
wojewodztwa zazadaé¢ od organu samorzadu gminnego i wojewodzkiego
wszelkich niezbgdnych informacji mogacych przyczyni¢ si¢ do ustalenia
zgodno$ci wzglednie niezgodnosci tej uchwaly z obowiazujacym prawem.
Dodatkowo odno$nie gmin wojewoda wyposazony jest w prawo wizytacji
administracji gminnej i uczestniczenia w posiedzeniach jej organow. Wyraznym
mankamentem ustawy o samorzadzie powiatu jest niewyposazenie wojewody
-jako organu nadzoru - w §rodki informacyjne. W takim postgpowaniu ustala
czas, miejsce i sposOb podjgcia kwestionowanej uchwaty, za$§ jej tre$¢ ma
znaczenie dla tego postgpowania o tyle, o ilejest sprzeczna z obowiazujacymi
przepisami prawa'.

W art. 91 ust 1 ustawy o samorzadzie gminy, art. 79 ust 1 ustawy o sa-
morzadzie powiatu, art. 82 ust 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa stwierdza
si¢, ze uchwata odpowiednio organu gminy, powiatu, czy wojewddzka sprzeczna
z prawem jest niewazna. Na tle takiego sformutowania rodzi si¢ pytanie, kiedy
uchwata jest sprzeczna z prawem? Pytanie to, jest o tyle istotne, bowiem
w tych normach jest mowa o odpowiednim stosowaniu przepisow kodeksu

"Z bogatej literatury dotyczacej instytucji stwierdzenia niewazno$ci por. B.Adamiak,
Wadliwos$¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 141 i nast; J.Zimmermann oip. cit.,
s.45, J.Borkowski, Niewazno$§¢ decyzji administracyjnej, Zielona Gora, 1997; tenze, zmiana,
uchylenie ostatecznych decyzji administracyjnych, W-wa 1967; E.Ochendowski, Moc
wiazaca aktu administracyjnego ,,Ruch Prawnicy Ekonomiczny i Spoteczny" 1968, nr 1.
"W wyroku z 15 grudnia 1992r. sygn. SA/Po 1815/92 (Opublikowany we Wspdlnocie z 20
II 93r., nr 12, s.14), N S A stanat na stanowisku, iz organ nadzoru obowiagzany jest do
wyjasnienia, czy w przypadku, gdy ze wzglgedu na wage sprawy bgdacej przedmiotem
uchwaty, organu samorzadu terytorialnego, organ gminy obowiazany byl skonsultowaé sig
przed podjgciem uchwaty np. z organami zwiagzkow zawodowych. Jezeli tak, to organ
nadzoru musi zbadaé ,,czy na skutek uchybien proceduralnych w obowiazku nalezytej
konsultacji mogta zapa§¢ uchwata innej tresci". Por. art.19 ustawy z 23 V 91r. o zwiazkach
zawodowych (Dz.U. nr 55, poz. 234), Por. tez uchwalg sktadu 7 sgdziow SN z dn. 17 VI
93r., sygn. I PZ PZ/93, opublikowanaw ONSCP 1994, nr 1, poz. 1, w ktorej SN stanal na
stanowisku, iz obowigzek konsultowania z wtadzami statutowymi zwiazkow zaweodowych
dotyczy uchwatl organdéw samorzadu terytorialnego jezeli ich tre§¢ odnosi si¢ wprost do
przedmiotu dziatalnosci tych zwiazkow okre§lonego w art. 1 ust. 14 i 6 ustawy o zwiazkach
zawodowych.
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postgpowania administracyjnego. Brzmienie literalne omawianych przepisow
wskazywatoby, iz nalezy przy wyjasnieniu powstatych watpliwo$ci postugiwac
si¢ katalogiem przyczyn stwierdzenia niewazno$ci decyzji zamieszczonym
wart. 15681 k.p.a.” Niejesttojednak wniosek tramy, gdyzprzyczyny stwierdzenia
niewazno$ci wymienione w art. 156§1 k.p.a. wykraczaja poza kryterium
naruszenia prawa czy tez sprzecznosci z prawem i dostosowane sa do specyfiki
decyzji administracyjnych.” Stanowisko to podziela rowniez NS A stwierdzajac
w wyroku z dnia 22 listopada 1990 r; SA/Gd 965/90" iz "art. 91 ust 1 ustawy
samorzadowej stanowi samodzielna podstawe¢ wydania rozstrzygnigcia
nadzorczego stwierdzajacego niewazno$¢ uchwaly organu gminy sprzecznej
z prawem 1 nie zachodzi potrzeba odwolywania si¢ do podstaw stwierdzenia
niewazno$ci okreslonych w art. 156 k.p.a.". W kolejnym wyroku z dnia
18.09.1980 r., SA/Wr 849/90" NSA stwierdzit takze, iz "istotne naruszenie
prawa powodujace niewazno$¢ uchwaly organu gminy, nie pokrywa sig
z przestankami niewaznosci decyzji w rozumieniu art. 156§ 1 k.p.a.".

W uzasadnieniu obydwu tych wyrokow podaje si¢, ze "odpowiednie stosowanie"
nakazuje dostrzega¢ roéznicg¢ migdzy celami i przedmiotem regulacji. W literaturze
do$¢ zgodnie przyznaje si¢’”’, ze przestanki stwierdzenia niewaznos$ci decyzji
administracyjnej wymienione w art. 156§ 1 k.p.a. nie odpowiadaja
okoliczno$§ciom uzasadniajacym zastosowanie S$rodka nadzoru jakim jest

orzeczenie o niewazno$ci uchwaty.

Postgpowanie w sprawie stwierdzenia niewazno$ci uchwaly wojewoda
wszczyna zawsze z urzgdu’. Nie oznacza to jednak, ze obywatele oraz inne
podmioty nie moga zwracac¢ si¢ do organdéw nadzoru o podjgcie takiego
postgpowania. Wniosek w tej sprawie powinien by¢ traktowany na zasadach
okreslonych w art. 221 § 1 oraz art. 241 i nast. k.p.a. Ztozenie wniosku nie
wszczyna postgpowania nadzorczego, a tylko postgpowanie w sprawie wniosku
(ktore powinno by¢ zakonczone odpowiedzia w terminie 30 dni od jego
wniesienia). Odpowiedz wojewody - jako organu nadzoru - zawierajace odmowge

“Z.Leonski, Nadzér nad samorzadem terytorialnym w §wietle ustawy z 8 II 90r. ,Panstwo i
Prawo" 1990, nr 12, s. 58

" L.Gmytrysiewicz, Wlasciwos$ci Naczelnego Sadu Administracyjnego, op. cit., s.6; M.Armata,
Ustawa samorzadowa a okres kognicji NSA. op.cit., s. 10-11, J.Zimmermann, op.cit., s.46.

" Opublikowany we ,,Wspélnota: 1991, nr 6, s. 13.

" Uzasadnienie wyroku z dn. 18.09.90r. zamieszczone w zbiorze ,,Orzecznictwo Naczelnego
Sadu Administracyjnego' 1901, nr 4, poxz. 2, s.27-28.

" Por. w szczegolnosci wypowiedzi M.Armaty, Ustawa samorzadowa a zakres kognicji NSA.
op.cit., s. 10-11; B.Dolnicki, op.cit., s.115-116; Z.Kmieciak [w] M.Krasinski, Z.Kmieciak,
C.Kosikowski, R.P.Krawczyk, Ustawa o Regionalnych Izbach Obrachunkowych z komentarzem
oraz tekst innych aktéw prawnych, W-wa 1994r, s.25; J.Zimmermann, op.cit., s.46. Odmienny
poglad reprezentuje np.: K.Podgérski, Nadzér nad samorzadem gminnym ,Samorzad
Terytorialny" 1990, nr 1-2, s.31.

‘"Zob. tezy wyroku NSA S.A. B/Wr 1592 ONS A 1993/2/39, postan. NSA z dn. 81V 92r. (S.A.
B/Wr 16/92 - Wspélnota" 1992/29/21).
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wszczgcia postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci danej uchwaty
nie begdzie zaskarzalnag do NSA decyzja administracyjna’. Wojewoda
wszczynajac postgpowanie w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty
jednostki samorzadu terytorialnego powinien uczyni¢ to na pis$mie wskazujac
zarowno akt objgty tym postgpowaniem, jak tez zarzuty wobec jego tresci.
Wymogi te nalezy wyprowadzi¢ z majacego w tych sprawach odpowiednie
stosowanie k.p.a (stosownie do art. 8,9,14 1 61 § 4 tego kodeksu). Wszczynajac
postgpowanie nadzorcze w stosunku do powiatu lub gminy, podejmujacy je
wojewoda uprawniony jest do wstrzymania wykonania objgtej nim uchwaty
(art. 79 ust 2 ustawy o samorzadzie powiatu i art. 91 ust 2 ustawy o samorzadzie
gminy). Prawo nie przewiduje takiej mozliwos$ci w stosunku do uchwat sejmiku
zarzadu wojewodztwa.

Ze wzglgdu na istotne skutki jakie pociaga za soba to rozwiazanie nie
moze by¢ ono podjgte w momencie wszczgcia, ale zazwyczaj dopiero w toku
postgpowania nadzorczego. Przestanke zawieszenia wykonania uchwaty
stanowi samo przekonanie o istnieniu jej wad (niezgodnos$ci z prawem),
udowodnienie bowiem ich istnienia nastgpuje w dalszej czgSci postgpowania.
Wstrzymanie wykonania takiej uchwaly jest zatem uzaleznione tylko od
prawdopodobienstwaistnieniajejniezgodnoscizprawem. "Niemaznaczenia,
czy w wyniku postgpowania uprawniony organ orzeknie o niewazno$ci uchwaly,
czy tez tylko ograniczy si¢ do wskazania, ze uchwatg wydano z naruszeniem
prawa, czy wreszcie uzna swe wczesniejsze domniemanie za niestuszne"”.

Wstrzymanie wykonania uchwaty powinno nastapi¢ wtedy, gdy jej
wykonanie moze wywotaé¢ badz nicodwracalne badz trudne do naprawienia
skutki prawne. Uchwata, ktérej wykonanie zostato wstrzymane nie moze by¢
legalnie wykonywane. Wstrzymanie wykonania uchwaly przestaje
automatycznie obowiazywac¢ w stosunku do uchwaty, co do ktérej wojewoda
stwierdzil, iz narusza ona prawo w stopniu "nieistotnym", wskazujac
jednoczes$nie wydanie jej z naruszeniem prawa.

W warunkach, gdy wojewoda stwierdzi niewazno$¢ przedstawionej mu
uchwaty oznacza¢ to bgdzie, iz uchwata od chwili jej wydania byta niewazna:
"[...] stwierdzenie jej niewaznos$ci skonsumuje wig¢c wstrzymanie jej
wykonania"”.

Jezeli wojewoda nie zmie$ci si¢ w terminie 30 dni na stwierdzenie
niewazno$ci uchwaty gminy lub powiatu, z uplywem ostatniego dnia wygasa
tez moc wiazaca wstrzymania wykonania uchwaty. W przypadku zaskarzenia
uchwaty do NS A wstrzymanie wykonania uchwaty bgdzie nalezalo do tego
sadu.

' Por. wyrok NS A zdn. 15.01.1992r. (SA/Wr22/92-ONSA z 1993/115) i wyrok NS A z dn.
23.01.1992r. (SA/P0o 69/92-ONSA 1992/2/34).

” Cyt. za A.Preisner, [w:] H.Rot, Nadzo6r nad samorzadem terytorialnym", op.cit., s. 157

? Cyt. za W.Chroscielewski, Z.Kmieciak. op.cit., s. 92.
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Wojewoda orzeka o niewazno$ci przedlozonej mu uchwatly, jezeli narusza ona
prawa w stopniu istotnym™. Naruszenie prawa kwalifikujace orzeczenie ojej
niewaznos$ci musi by¢ "czym$§ wigcej" niz tylko nieistotnym naruszeniem prawa.
Utatwieniem przy interpretacji niedookreslonych zwrotow ustawowych jest
orzecznictwo NSA. W wyroku z 12.X. 1990 r. sygn. SA/Lu 663/90 NS A wyrazit
poglad, iz "orzeczenie o stwierdzeniu niewaznosci uchwaty organu gminy przez
organ nadzoru (wojewodg) moze by¢ wydane tylko wtedy, gdy uchwata taka
pozostaje w wyraznej sprzeczno$ci z okre§lonym przepisem prawa.
Dochodzenie do wniosku, iz uchwata organu gminy jest sprzeczna z prawem
w drodze zawitej nieraz wyktadni okreslonego przepisu prawnego, a szczegdlnie
gdy zachodzi¢ moze w tym przedmiocie niejednolito$¢ pogladow prawnych
moze powodowac negatywne nastgpstwa spoleczne, nie zamierzone przez
ustawodawcg, w postaci ograniczenia samodzielno$ci organdow samorzadu
terytorialnego przez organy nadzoru. Dlatego tez orzeczenia organdw nadzoru
powinny mieé¢ zawsze nie budzaca watpliwo$ci podstawg prawna".

Orzeczenie o niewaznos$ci uchwaly jest aktem deklaratoryjnym,
dzialajacym z moca wsteczna tj. od daty jej podjgcia. Poglad ten podzielit
rowniez NSA, ktory w cytowanym wyroku z 12.X.1990 r. stwierdzit iz
"Orzeczenie wojewody o stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty organu gminy ma
charakter deklaratoryjny i dziala wstecz (ex tunc), poniewazjest ona niewazna
z mocy prawa od chwili jej podjgcia". Stwierdzenie niewazno$ci moze dotyczyc¢
catosci jak 1 czg$ci uchwaty.

Istotna rolg przy okresleniu instytucji stwierdzenia niewaznos$ci uchwat
organdw gminy petni odpowiedZz na pytanie: czy wspomniana instytucja odnosi
si¢ tylko do uchwalt podejmowanych w zakresie zadan wtasnych, czy takze
w zakresie zadan zleconych? Wydaje sig, iz trafnej odpowiedzi na to pytanie
udzielit K. Podgorski, ktory stwierdzit: "gdy uchwatla organu gminy w zakresie
zadan zleconych jest sprzeczna z prawem, organ nadzoru jest zobowiazany
podja¢ dziatania przewidziane w art. 91 ustawy o samorzadzie terytorialnym,
a dzialania przewidziane w art. 95 tejze ustawy maja zastosowanie alternatywne.
Oznacza to, ze organ nadzoru, moze w sprawach zleconych wstrzymac
wykonanie uchwal nie odpowiadajacych kryteriom przewidzianym dla zadan
zleconych w art. 95 ust 1-3 - gdy uchwatla jest sprzeczna z prawem - orzec jej
niewazno§¢"”’.

Zgodnie z art. 93 ust 1 ustawy o samorzadzie gminy i art. 79 ust 1 ustawy
o samorzadzie powiatu wojewoda moze stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwaly organu
gminy czy powiatu tylko w ciagu 30 dni od daty jej dorgczenia przez wojta
(burmistrza, prezydenta lub starostg). Jest to termin prekluzyjny i nie istnieje
* Zob. np.: wyrok NSA z 6.02.91r. sygn. SA/Wr 1163/90, opublikowany w ONSA 1991, nr 1,
poz. 21; wyrok NSA z 7.10.91r., sygn. SA/Wr 841/91 opublikowany w ONSA 1993, nr 1, poz.

5; wyrok NSA z 27.01.95r. SA/Rz 58/94 opublikowany w OSS/3/87.
* Opublikowanym w ONSA 1990, nr 4, poz. 6.
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mozliwos¢ przerwania go przez wydanie w trybie okreslonym w tych ustawach
postanowieniaowszczgciupostegpowania w sprawie stwierdzenianiewaznos$ci
uchwaty. Poglad ten potwierdzit takze NSA w wyroku z 19.111.1992 r. sygn.
SA/Wr 104/92”. Termin 30 dni od dorgczenia uchwaty, stanowi rowniez granice
czasowa, przed uptywem ktorej nie jest dopuszczalna skarga organu
nadzorczego do sadu administracyjnego™. Natomiast po uptywie wskazanego
terminu kompetencja orzekania o niewaznos$ci uchwaty przechodzi na sad
administracyjny.

Instytucja stwierdzenia niewazno$ci uchwal samorzadu wojewodzkiego
wykazuje wiele réznic z regulacjami ustaw gminnej i powiatowej. Przede
wszystkim mozna stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwaly samorzadu wojewodztwa
przedlozonej w trybie art. 81 ustawy o samorzadzie wojewodztwa, tylkojezeli
organ nadzoru wzruszyt ja w terminie 30 dni od przedtozenia. Uplyw tego
terminu sprawia, ze cho¢ istnieja przestanki stwierdzenia niewaznos$ci, orzeka
sig o niezgodno$ci z prawem. Przepisy k.p.a co do skutkow takiego orzeczenia
stosuje si¢ odpowiednio (art. 83 ust 2 ustawy o samorzadzie wojewoddztwa).
W stosunku do sprzecznych z prawem uchwat organéw samorzadu
wojewodztwa zastrzezono zatem bardzo krotki, gdyz liczacy 30 dni, termin dla
usunigcia ich z obrotu prawnego. "Umocowanie organdéw nadzoru do
zaskarzenia tej kategorii aktow do sadu administracyjnego bytoby - z uwagi na
wprowadzone ograniczenie - niecelowe, a sprawowanag przez sad kontrole
czynito mato efektywna, czy wrgcz iluzoryczna [...], przyznanie organom
nadzoru prawa do wniesienia skargi na uchwatg¢ organu samorzadu
terytorialnego, przy jednoczesnymbrakumozliwos$ci stwierdzenianiewaznosci
przez Sad, stanowiloby powazny wylom od zasady sadowej kontroli administracji
publicznej unormowanej w ustawie o NSA"*’.

Stosownie do tresci art. 91 ust 4 ustawy o samorzadzie gminy, art. 79 ust
4 ustawy o samorzadzie powiatu, art. 82 ust 4 ustawy o samorzadzie
wojewodztwa uchwata organdw samorzadu terytorialnego moze "naruszaé
prawo w sposoOb nieistotny". Stwierdzenie przez wojewodg "nieistotnego
naruszenia prawa" powoduje wskazanie, iz co prawda przedstawiona uchwata
narusza prawo,jednakzejest to drobne, mato znaczace naruszenie prawa, ktore
nie moze wywiera¢ wptywunabytprawny uchwaty’”. Zanieistotne naruszenie
prawa nalezy uzna¢ takie przypadki niezgodnosci z obowiazujacymi przepisami,
ktore nie mogty mie¢ wptywu na przyjgcie lub uksztattowanie tresci ocenianej

7 Opublikowany w ,,Samorzadzie terytorialnym" 1992, nr 12, s. 72 z glosa A. Apopszowicza.
" Zob teze wyroku NSA z 9.12.94r., 1 SA 1706/94, opublikowany ,,Wspé6lnota" 1995, nr 48.
s.18; tez¢ postanowienia NSA I SA 1706/94 ONSA 1995/144.

" Cyt. za Z.Kmieciak, Wlasciwo$§é NSA w sprawach ze skargami organu nadzoru i na akt
nadzoru ,,Panstwo i Prawo" 1999, z.2, s.18.

* Z.Kmieciak, w sprawie nieistotnego naruszenia prawa przez uchwale budzetowa, ,,Samorza
Terytorialny", 1994, nr 3, s. 28-32, D.Kijowski, System nadzoru nad samorzadem terytorialnym,
op.cit., i.11.
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uchwaty.’” Wskazanie to, nie implikuje po stronie adresata podjgtego dziatania
obowiazku rektyfikacji uchwatly, nie jest takze zabezpieczone bezposrednio
zadna sankcja prawna. Pelni ono funkcj¢ prewencyjna w celu zapobiegania
podobnym naruszeniom prawa w przysztos$ci.

W literaturze sa r6zne okreslenia charakteru prawnego wskazania przez
wojewodg, iz uchwal¢e wydano z naruszeniem prawa. Mozna stwierdzié -
gtownie na skutek zastosowania do wskazanych przepisow wyktadni
gramatycznej” - iz wspomniana czynno$¢ wojewody nie wykazuje cech
rozstrzygnigcianadzorczego w rozumieniuprzepisow ustawy samorzadowej.
Wojewoda tylko wskazuje, iz dopuszczono si¢ "nieistotnego naruszenia prawa'.
Uzycie przez ustawodawcg pojgcia nieostrego: "nieistotne naruszenie prawa"
powoduje koniecznos¢ ustalenia tresci tego naruszenia poprzez wyktadnig tekstu
prawnego dla potrzeb rozstrzygnigcia konkretnego przypadku. Stwierdzenie
jednak, ze uchwata organu samorzadu terytorialnego zostata wydana
z naruszeniem prawa (szczegolnie gdy bgdzie to miato charakter powtarzajacy
si¢), moze mie¢ znaczenie dla oceny dziatan organéw samorzadowych z punktu
widzeniarealizowaniazasady praworzadnos$ci.

Obok wskazania, izuchwalg¢ wydano z naruszeniem prawa i wstrzymania
wykonania uchwaty gminy i powiatu wojewoda moze zastosowaé takze trzeci
srodek wramach postgpowania w celu stwierdzenianiewaznosci uchwalyjest
nim - stwierdzenie niezgodno$ci uchwaly z prawem. Srodek ten identycznie
reguluja ustawa gminna i powiatowa:

"Nie stwierdza si¢ niewaznos$ci uchwaty organu gminy i powiatu po
uplywiejednego roku od daty jej podjecia, chyba ze uchybiono obowiazkowi
przedtozenia uchwaty w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1 lub 82 ust.l
wymienionych wyzej ustaw.

Jezeli nie stwierdzono niewazno$ci uchwaly z powodu uptywu terminu
okreslonego w ustgpie 1, a istnieja przestanki stwierdzenia niewaznosci orzeka
si¢ o niezgodnosci uchwaty z prawem. Przepisy kodeksu postgpowania
administracyjnego co do skutkow takiego orzeczenia stosuje si¢ odpowiednio".

Wymieniony przepis zostat niejasno sformulowany ijego wyktadnia w zakresie
skutkow uchybienia obowiazkowi przedlozenia uchwaty w terminie przewidzianym
w art. 90 ust 1 ustawy o samorzadzie gminy i 78 ust 1 ustawy o samorzadzie powiatu
(7 dni) jest rozbiezna zaro6wno w doktrynie jak i orzecznictwie. W literaturze
wyrazany jestpoglad, ze uchybienie 7-dniowego terminu w dorgczeniuuchwaty
organowi nadzoru ma tylko ten skutek, Ze roczny termin przewidziany dla
stwierdzenia niewaznos$ci uchwaly biegnie od dnia faktycznego dorgczenia

" Z.Kmieciak, W sprawie nieistotnego naruszenia prawaprzezuchwatg budzetowa, ,,Samoirzad
Terytorialny", 1994 nr 3, s. 28-32.

” Wskazanie to to tyle co udzielenie wskazowek, wyjasnienie czegos, przekazanie informacji
dotyczacych jakiego$ fragmentu rzeczywistosci. Zob. stownik jgzyka polskiego, TUI, red
M.Szymczak, W-wa 1981, s. 387 i 764.
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uchwaty".

Prezentowany jest tez poglad przeciwstawny, przyjmujacy, ze
niedopetnienie obowiazku przedstawienia uchwaty wojewodzie powoduje
dopuszczalnos$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w kazdym czasie niezaleznie
od terminu, w ktorym zostata dorgczona™. Z tym ostatnim stanowiskiem zbiezna
jest teza zawarta w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 9 wrzes$nia 1993 r. (III
A RN 42/93”): "Skutkiem prawnym uchybienia terminu przewidzianego w art.
90 ust 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym [..] do
przedtozeniawojewodzieuchwatyradyjestobowiazeksaduwydaniaorzeczenia
stosownie do przepisu art. 90 ust 2 zdanie drugie tej ustawy, o stwierdzeniu
niewazno$ci uchwaty w kazdym czasie". W zwiazku z powyzszym, gdy w ocenie
sadu administracyjnego zaskarzona uchwata razaco narusza prawo, to sad
administracyjny obowiazany byt stwierdzi¢ jej niewazno$¢. "Konsekwencja
przyjgcia stanowiska Sadu Najwyzszego byloby to, ze organ nadzoru nie bytby
ograniczony 30 dniowym terminem z art. 93 ust 1 w zw. z art. 91 ust 1 ustawy
osamorzadzieterytorialnym do stwierdzenia we wlasnym zakresieniewaznos$ci
uchwaty gminy lub powiatu. W takim przypadku zaskarzenie przez niego tych
uchwal do NSA bytoby niecelowe, skoro moégiby stwierdzi¢ ich niewaznos$¢
we wtasnym zakresie w kazdym czasie, nawet po uptywie roku od dnia

"nie

podjgcia"’. Wydajesig, zenalezy podzieli¢ stanowisko B. Adamiak’ zgodnie
zktoérym: "art. 94 ust 1 tej ustawy zawiera dwie normy prawne: pierwsza okresla
okres przedawnienia, po uptywie ktorego nie mozna uchwaty organu samorzadu
terytorialnego (gminy i powiatu - podkr. autorki) wyeliminowa¢ z obrotu
prawnego - druga zakresowo wg¢zsza dotyczy sposobu obliczania terminu
jednego roku. W razie uchybienia obowiazkowi przedtozenia uchwaty
w terminie okre§lonym w art. 90 ust. 1 i art. 78 ust. 1 tych ustaw okres
przedawnienia nie liczy si¢ od dniajej podjgcia, a od daty przedtozenia uchwaty
organowi nadzoru. Wyktadniarozszerzajaca zakres drugiej normy art. 94 ust. 1,
przez ustalenie, ze uchybienie terminu przeditozenia uchwaty uchyla
obowiazywanie terminu przedawnieniajestniedo przyjgcia,podwazabowiem
ochrone trwato$ci uchwat".

Orzecznictwo NS A w zakresie stosowania art. 94 ustawy o samorzadzie
terytorialnym jest jednak niejednolite 1 przyjmuje si¢ jako wyktadnig teze
cytowanego wyroku SN, jak tez ostatni z wymienionych pogladow’.
Wskazany w art. 94 i art. 78 tych ustaw jednoroczny termin powoduje swego

" Por. K.Podgorski, Nadzor nad samorzadem gminnym, ,,Samorzad Terytorialny".op.cit., s.32.
* Pew: 7.. Niewiaifranski WGr7etc7»U. I ktawa » «amorradyie terytorialny z komentarzem,
op.cit., s. 92-93.

* Opublikowany w ,,Samorzad Terytorialny", z.4, s. 70-73, z krytyczna glosa R.Sawietly.

“ Cytza W. Chroéscielewski, Z.Kmieciak, op.cit., s.93.

" B.Adamiak, Wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawach z zakresu samorzadu
terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny" z 1997r,, z.4, s. 31-32.

 Tamze, s.31-32.
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rodzaju "sankcj¢ btedu"’’, poprzez uznanie, iz po tak dlugim terminie powstaty
juz niecodwracalne skutki prawne. Jezeli istnieja przestanki do stwierdzenia
niewaznoS$ci, orzeka si¢ wowczas o niezgodnos$ci uchwatly z prawem. Orzeczenie
takie ma charakter jedynie informacyjno-porzadkowy, nie wywotuje bowiem
zadnych skutkow prawnych. Ustawodawca odsyta w tym przypadku do
przepisow kodeksu postgpowania administracyjnego dotyczacych
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej administracji wobec osob, ktore poniosty
szkodg¢ na skutek wydania decyzji sprzecznej z prawem.

Ustawa o samorzadzie wojewodzkim przewiduje nieco inne rozwiazanie
w zakresie orzekania o niezgodno$ci uchwaly z prawem. Punktem wyjs$cia
rozwazan jest fakt, iz uprawnienie do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty sejmiku
lub zarzadu wojewoéddztwa w przeciwienstwie do uchwat organéw gminy
i powiatu - nigdy si¢ nie przedawnia i moze by¢ wykorzystane w kazdym czasie
pod warunkiem, ze nie uptynie 30-dniowy termin na podjgcie rozstrzygnigcia
nadzorczego. Jezeli natomiast nie stwierdzono niewaznos$ci uchwaly organu
samorzadu wojewoddztwa z powodu uplywu terminu 30 dni od dnia jej
otrzymania, orzeka si¢ o niezgodno$ci uchwaty z prawem. Przepisy k.p.a. co
do skutkoéw takiego orzekania stosuje si¢ odpowiednio (art. 83 ustawy
o samorzadzie wojewddztwa).

Wstrzymanie wykonania uchwaty
oraz jej uchylenie i wydanie zarzadzenia zastepczego

Wstrzymanie wykonania uchwaty wraz z jej uchyleniem i wydaniem
zarzadzenia zastgpczego naleza do odrgbnej grupy S$rodkow nadzoru
przewidzianych tylko odnos$nie zadan zleconych gminie w art. 95 ustawy
o samorzadzie terytorialnym” 1 zadan powierzonych przez wojewodg organom
samorzadu terytorialnego z obszaru wojewodztwa (art. 33 ;34 ustawy o administracji
rzadowej w wojewodztwie). Odrebnos$é ta wynika glownie ze stosowania jako
kryteriow nadzoru - legalnos$ci, celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci.

Wojewoda moze wstrzymaé wykonanie uchwaty gdy dojdzie do
przekonania, ze narusza ona prawo, badz kryteria rzetelno$ci, gospodarnosci
czy celowosci odnosnie zadan zleconych lub tylko kryterium zgodnos$ci z prawem
odnosnie zadan powierzonych. Wydaje si¢, ze fakultatywnos$¢ tego srodka nadzoru
odnosi si¢jedynie do sytuacji, gdy uchwata budzi watpliwosci z punktu widzenia

" Z.Leonski, Nadzoér nad samorzadem terytorialnym w $wietle ustawy z 8.03.1990r., op.cit.,

s.56.

“ Art. 95 ustawy gminnej budzi w literaturze liczne watpliwosci. Ust 4 tego atykutu stanowi, iz
ma on zastosowanie do zadan zleconych, o ktérych mowa w art.8 ust.l, tj. zadan zleconych
przez ustawg i naktadajacych okreslone obowiazki na gming. Z art. 95 ust. 1, odwolujacego sig
do art. 85 ust. 2, wynika natomiast, ze chodzi tu ojakiekolwiek zadania zlecone, a zatem takze
wykonywane na podstawie porozumienia z organami administracji rzadowej (art.8 ust 2 ustawy
samorzadowej). Zob. Z. Leonski, Samorzad terytorialny w RP. op.cit., s. 136.
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celowosci, rzetelnosci czy gospodarnosci. W przypadku sprzecznosci uchwaty
z prawem wojewoda jest zobowiazany do ingerencji. Poglad ten podzielajam.in.
A. Agopszowicz i Z. Gilowska, ktorzy twierdza": "W omawianym przypadku
wojewoda moze postapi¢ zgodnie z dyspozycjaust 1 [mowa tu o art. 95 ustawy
o samorzadzie terytorialnym - podkreslenie autorki]. Stowo "moze" wydaje sig
sugerowac, ze moze on postapic inaczej, podczas gdy taka mozliwo$¢ nie istnieje.
Wojewoda zatem "powinien" postapi¢ zgodnie z omawiana dyspozycja,
przenoszac bowiem za art. 138§ 2 k.p.a. powyzsze rozwiazania do ustawy
samorzadowej nie zauwazono, ze §2 zawiera alternatyw¢ wobec mozliwoSci,
jakie sa do dyspozycji wojewody na podstawie § 1. Stad tam stowo "moze" ma
swoje uzasadnienie tu za$ - nie".

O tym czy zostaly naruszone zasady celowos$ci, rzetelnos$ci czy
gospodarno$ci wojewoda w gruncie rzeczy decyduje wedtug wlasnego uznania.
Jednakze z racji tego, ze uchwaty w zakresie zadan zleconych dotyczaw zasadzie
materii przynaleznej do zakresu administracji rzadowej to ocena dokonywana
przez wojewodg tego typu zadan, musi uwzgledniac cele, ktérym te zadania
stuza.”

Wstrzymanie wykonania uchwaty dziata zawieszajaco i1 oznacza, zZe
uchwala nie moze wywotywaé na czas zawieszenia skutkéw prawnych. Wojewoda
wstrzymujac wykonanie uchwaty zgodnie z dyspozycja zawarta w art. 95 ust 2
ustawy o samorzadzie terytorialnym przekazuje ja organom gminy, za$ odnos$nie
zadan powierzonych na mocy porozumienia zgodnie z art. 33 ustawy o administracji
rzadowej w wojewodztwie - wlasciwej gminie, powiatowi lub wojewddztwu
samorzadowemu do ponownego rozpatrzenia i wskazuje zaistniate uchybienia.
Istotna dla oceny przekazania jest odpowiedz na pytanie, czy organ, ktéremu
przekazano sprawg ma obowiazek ponownego jej rozpatrzenia. Wnioskujac z tresci
art. 95 ust. 2 na organie gminy, a w przypadku spraw powierzonych przez

wojewode na mocy art. 33 -na wlasciwym organie gminy, powiatu lub
wojewodztwa spoczywa obowiazek ponownego rozpatrzenia sprawy - nie
oznacza onjednak konieczno$ciuwzglednieniawskazowek wojewody.
Wstrzymujac wykonanie uchwaty wojewoda wyznacza organowi
samorzadu "termin zatatwienia sprawy". Nalezy pod tym okresleniem rozumieé
termin, w ktéorym organ ten powinien wyda¢ nowa uchwate uwzgledniajaca
wskazowki wojewody. Jezeli owe wskazowki zostana uwzglgdnione to
obowiazywac¢ bedzie uwzgledniajaca je uchwata. Jesli jednak, termin wskazany
przez wojewodg minat bezskutecznie lub gdy odpowiedni organ gminy - w zakresie
spraw zleconych lub gminy, powiatu lub wojewddztwa w zakresie spraw
powierzonych na mocy art. 33 u.o.a.rz.w nie zastosowal si¢ do wskazan
wojewody w celu sanacji uchybien, wojewoda moze skorzysta¢ z kompetencji

a1

Cyt.zaA.Agopszowicz,Z.Gilowska, op.cit., s.438.
Tak tez M.Zdyb, Nadzoér nad samorzadem terytorialnym, op.cit., s.45.
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umozliwiajacych mu uchylenie zakwestionowanej uchwaty.

Artykuty 95 ust 1 i art. 34 ust 2 tych ustaw nie rozstrzygaja o tym, w jakiej
formie powinno zapa$¢ rozstrzygnigcie wojewody wstrzymujace wykonanie
uchwaty, skoro nie konczy ono jednak postgpowania, nie moze by¢ tym samym
zaskarzone do sadu administracyjnego. Niewatpliwie rozstrzygnigciem
nadzorczym jest uchylenie przez wojewod¢ uchwaty organu samorzadu
terytorialnego i wydanie zarzadzenia zastgpczego 1 jako takie podlega
zaskarzeniu do sadu administracyjnego”.

Wojewoda dziatajac w zakresie zadan zleconych i zadan powierzonych
w przypadku gdy uchwatajest dotknigta wadanielegalnosci nie sigga po $Srodki
z art. 95 ustawy gminnej (tj. wstrzymanie wykonania uchwaty i przekazanie
sprawy do ponownego rozpoznania, oraz uchylenie uchwaty i wydanie
zarzadzenia zastgpczego) i art. 34 u.o.rz.a.w., lecz korzysta z procedur
stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty, badz ogranicza si¢ do wskazania, iz
uchwata zostata wydana z naruszeniem prawa, w zaleznos$ci czy byla dotknigta
wada nieistotng czy kwalifikowana. W zwiazku z tym wazne jest - co podkresla
takze J. Grubba", ze nie jest mozliwe taczenie zarzadzenia zastgpczego ze
srodkami nadzoru nie bgdacymi elementami postgpowania.

O zastosowania zarzadzenia zastgpczego wojewoda jest zobowiazany
powiadomi¢ wtas§ciwego ministra. Minister moze sprawg rozstrzygnac
odmiennie niz to uczynil wojewoda w zarzadzeniu zast¢gpczym. Interwencja
ministra dotyczy tylko zarzadzenia zastgpczego nie moze za$§ siggacd
bezposrednio do uchwaty organéw samorzadu terytorialnego. Jezeli wlasciwy
minister nie zajmie odmiennego od wojewody stanowiska w sprawie, po uptywie
30 dni od wydania takiego zarzadzenia wchodzi ono w zycie.

Europejskie ustawodawstwa samorzadowe np.: niemieckie®’,
austriackie, czy hiszpanskie” przewiduja srodek nadzorczy o charakterze
zblizonym do polskiego zarzadzenia zastgpczego tzw. wykonanie zastgpcze.
Srodek ten moze by¢ stosowany zaréwno na obszarze zadah wtasnych jak

s

Wyraznie o mozliwo$ciachzaskarzania do sadu afdministracyjnego zarzadzen zastgpczych
wojewody w trybie wtasciwym dla zaskarzania aktéw lub czynnosci z zakresu administracji
publicznej méwi art. 34 ust 4 u.o.a.rz.w.

“ J. Grubba, Konstrukcja zarzadzenia zastgpczego wojewody w §wietle ustawy o samorzadzie
terytorialnym. ,,Samorzad Terytorialny" 1993, nr 11, s.25.

“ E.Schmidt-Assmann. In: I vom. Miinch (Hrsg.): Besonderes Verwaltungsrecht. 8 Aufl. Ber-
lin-New York 1988. s.BOinast.; tenze:, I vom. Munch/E.Schmidt-Assmann. In: T vom. Miinch
(Hrsg.): Besonderes Verwaltungsrecht. 9 Aufl. Berlin-New York 1992. s.32 i nast.; O.Seewald,
In: Amd, kopp, Oldiges, Schenke, Seewald, Steiner: Besonderes Verwaltungsrecht. 2. Aufl.
Heidelberg 1984; 3. Aufl. Heidelberg 1988, s. 130.

““ G.Standlmayer, Die Gemeindeaufsicht. In: R.Walter (Hrsg.):Probleme der
Gemeindeverwaltung in Osterreicht und Polen. Wien 1982, 5.96 i nast.; R.Rack, Die Osterreische
Kommunalverfassung. In: H.U.Erichsen, W.Hoppe, A.Leidinger (Hrsg.): Kommunal-
verfassungen in Europa. Kohlhammer Verlag 1988, s.55 i nast.

" F.Sosa Wagner, Die spanische Gemeinderverwaltung. In: H.U.Erichsen, W.Hoppe,
A.Leidinger (Hrsg.): Kommunal-verfassungen in Europa. Kohlhammer Verlag 1988, s.126.
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i zleconych gminom. W prawie niemieckim, jezeli gmina nie wykona
w okreslonym terminie $rodkéw nadzorczych nalezacych do grupy tzw. zachgty
do samokorekty (Austdosse zur kommunalen Seibstkorrektur)”, to organ
nadzorczy moze wykonac¢ swe zarzadzenie sam lub nakaza¢ wykonanie go przez
osobg trzeciag na koszt gminy. Zarzadzenie o wykonaniu zastgpczym ma
charakter uniewazniajacego aktu administracyjnego. Dorgczonejest gminom
napis$mieizapotwierdzeniem odbioru. Podczas wykonaniazastgpczego organy
nadzoru prawnego” uzyskujapozycjg¢ przedstawicieli prawnych gmin.

Personalne $srodki nadzoru

Personalne $rodki nadzoru sa to S$rodki, nie taczace si¢ bezposrednio
z weryfikacja konkretnych aktow organdow samorzadu terytorialnego, lecz
wplywajace na same struktury organizacyjne samorzadu.

Stosownie do tematu rozprawy przedmiotem mojego zainteresowania
begdatylko "personalne §rodki nadzorcze" bedace w dyspozycji wojewody.

Wojewoda uprawniony jest do wezwania rady gminy (powiatu) czy sejmiku
wojewodztwa do zastosowania niezbednych §rodkoéw wobec zarzadu (art. 96 ust 2
zd. 1 ustawy o samorzadzie gminy™, art. 83 ust2 ustawy o samorzadzie powiatu.,
art. 84 art. 2. ustawy o samorzadzie wojewodztwa). Z zastosowaniem tego Srodka
mozemy mie¢ do czynienia w sytuacji gdy zarzad gminy w sposob powtarzajacy
si¢ narusza Konstytucje¢ lub ustawy, zarzad powiatu narusza Konstytucj¢ (nawet
jednorazowo) lub w sposdb powtarzajacy si¢ ustawy, za$ zarzad wojewodztwa
narusza Konstytucj¢ lub razaco albo wielokrotnie narusza ustawy. Te
zroznicowane kryteria wskazuja ze najostrzejszemu nadzorowi pod wzgledem
przestrzegania regut Konstytucji i ustaw podlegaja sejmiki wojewoddztwa,
anajlagodniejszemu - rady powiatowe.

Jezeli sejmik wojewodztwa lub rada gminy nie zastosowat si¢ - do
wspomnianego wezwania wojewody, lub gdy zastosowane przez nie $rodki
nie przyniosty pozadanego skutku w postaci dziatania odpowiedniego zarzadu
zgodnie zprawem, wojewoda wystgpuje zwnioskiem do premieraorozwiazanie
go (art. 84 ust2 ustawy o samorzadziewojewodztwa). Prezes Rady Ministrow

“ Do grupy $rodkw nadzorczych o zbiorczej nazwie ,,zachgta do samokreacji" zaliczymy:
wytknigcia, zakwestionowanie i prawo zarzadzania. Szerzej na ich temat. Zob. B.Dolnicki,
Nadzdérnad samorzadem terytorialnym, op.cit., 5s.95-96.

“ Na temat nadzoru prawnego zob. B.Dolnicki. op.cit., s. 66 i nast.

* Wuchwale z5.10.94r., sygn. W1/94 (Dz.U. Nr 113, poz. 551;jej obszerne fragmenty zostaty
opublikowane we ,,Wspoélnocie"z26.11.94r.,nr48,s.18-19). Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
iz $rodki nadzorcze przewidziane w art. 96 u.s.t. ,,nie sa sensu stricto §rodkami nadzoru nad
dziatalno$cia komunalna a $Srodkami represyjnymi: dyscyplinujacymi w stosunku do organow
samorzadu terytorialnego".Niejasne jest natomiast stanowisko Trybunatu w kwestii charakteru
Srodka stosowanego przez Prezesa Rady Ministrow w trybie art. 97. Zjednej strony uznaje on
prezesa RM za organ nadzoru, z drugiej zas - pojgcie rozstrzygnigcia nadzorczego laczy z
grupa aktow stuzacych kwestionowaniu konkretnych uchwatl organéw samorzadowych.
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wyznacza na wniosek wojewody do pelnienia funkcji rozwiazanego zarzadu
wojewodztwa i marszatka wojewodztwa lub zarzadu gminy Najszersze
uprawnienia przystuguja wojewodzie przy rozwiazywaniu zarzadu powiatu.
Jedynym organem uprawnionym do rozwiazania tego organu bez koniecznos$ci
wystgpowania z wnioskiem do innego podmiotu (np.: premiera)jestwojewoda.
On tez wyznacza osobg do pelnienia funkcji zarzadu powiatu.

Prezes Rady Ministréw uprawniony jest do zawieszenia organow
jednostek samorzadu terytorialnego "w razie nie rokujacego nadziei na szybka
poprawg i przedtuzajacego si¢ braku skutecznos$ci w wykonywaniu zadan
publicznych". Nastgpstwem zawieszenia organow jednostek samorzadu
terytorialnego jest ustanowienie komisarza rzadowego, przejmujacego prawa
i obowiazki zawieszonych organdw. Powotuje go premier na wniosek wojewody
(komisarz powiatu winien by¢ zaopiniowany przez sejmik, a kandydat na
komisarza gminy - zgloszony za posrednictwem MSWiA). Zatem w tym
przypadku wojewoda jest tylko organem wnioskujacym powolanie przez
premiera komisarza rzadowego.

Ustawodawstwa europejskie rowniez przewidujamozliwo$¢ ustanowienia
komisarza (np. niemieckie, austriackie czy hiszpanskie). Przyktadowo
w Niemczech ustanowienie komisarza do wykonywania wszystkich lub
niektdorych zadan gminy’ dopuszczalne jest wtedy gdy nie skutkujazadne inne
srodki nadzoru w sytuacji gdy administracja gminy w znacznym zakresie nie
odpowiada wymogom praworzadnej administracji, a kompetencje organow
nadzoru prawnego nie wystarczaja, aby zabezpieczy¢ praworzadnos$¢ jej
dziatania. "Znaczny zakres odchylen od wymogdéw praworzadnej administracji
ma miejsce wtedy, gdy stan niezgodno$ci z prawem moze prowadzi¢ lub
prowadzi do zachwiania bytu gminy lub szczegoélnie intensywnie szkodzi dobru

ns2

mieszkancow"".

Kolejnym personalnym $rodkiem nadzorczym jest rozwigzanie przez
Sejm na wniosek Prezesa Rady Ministrow organu stanowiacego danej jednostki
samorzadu terytorialnego w razie powtarzajacego si¢ naruszenia Konstytucji
lub ustaw przez rad¢ gminy, w razie razacego naruszenia przez rad¢ powiatu
Konstytucji lub ustaw czy w przypadku naruszenia przez sejmik wojewodztwa
Konstytucji lub razacego albo wiclokrotnego naruszenia ustaw. Z istotng rola
wojewody mamy do czynienia przy rozwiazaniu sejmiku wojewoddztwa.
Wojewoda bowiem, do czasu wyboru nowych organéw samorzadu
wojewoddztwa peini funkcje rozwiazanych organoéw. Uprawnienie do
rozwiazania ciala przedstawicielskiego w gminie (rady gminy) przewiduja takze
liczne ustawodawstwa europejskie” (np. niemieckie, francuskie, austriackie™).
W Niemczech, $rodek ten przysluguje organom nadzoru prawnego w celu

‘A Por. B.Raichert, A.Gren, Kommunalrecht. Baden-Baden 1990, s. 271.
? Cyt. za: B.Dolnicki, Nadzdér nad samorzadem terytorialnym, op.cit., s. 96.
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zmuszenia do postuchu gmin prowadzacych dziatalno$¢ niezgodna z prawem.
Organ nadzoru nakazuje przeprowadzenie nowych wyborow lub odwotluje
burmistrza z urzedu.

Nadzorcza rola wojewody uwidacznia si¢ takze w sytuacji, gdy organ
stanowiacy danej jednostki samorzadu terytorialnego nie dokonat wyboru
zarzadu w terminie 3 msc (6 msc w gminie) od daty ogltoszenia wynikow
wyboréw przez wtasciwy organ wyborczy. Do czasu wyboru zarzadu
wojewodztwa przez nowy sejmik, funkcj¢ organow wojewodztwa petni¢ ma
wtasciwy terytorialnie wojewoda (w gminie i powiecie funkcj¢ ich organéw
petni osoba wyznaczona przez premiera). Przeprowadza sig¢ wybory
przedterminowe. W powiecie zarzadzaje wojewoda (w gminie i wojewodztwie
premier). Jezeli nowo wybrana rada (sejmik) ponownie nie dokona wyboru
zarzadu roéwniez ulegnie rozwiazaniu. Do dnia wybordéw (juz nie
przedterminowych) zadania i kompetencje organow wojewodztwa przejmuje
wojewoda (w gminie i powiecie premier ustanawia zarzad komisaryczny).

Uzasadnienie aktu nadzoru

Duze znaczenie dla ochrony samodzielno$ci samorzadu terytorialnego
i prawidlowego realizowania zasady praworzadno$ci ma obowiazek
uzasadniania przez organ nadzorczy swojego rozstrzygnigcia nadzorczego.
Obowiazek ten odnosnie gmin i powiatow wynika jednoznacznie z przepisow
ustawy gminnej i powiatowej (art. 91 ust 3 ustawy o samorzadzie gminy, art.
79 ust 3 ustawy o samorzadzie powiatu): "rozstrzygnigcie nadzorcze powinno
zawierac uzasadnienie faktyczne i prawne oraz pouczenie o dopuszczalnos$ci
wniesienia skargi do sadu administracyjnego"”. Pomimo, izustawa wojewodzka
nie wprowadza obowiazku uzasadniania aktu nadzoru, to kierujac si¢ zasada
wyrazona w art. 2 Konstytucji RP - zasada panstwa prawnego - trzeba przyjac
ze powinnos$ci te ciaza rowniez na organach nadzoru orzekajacych o niewaznosci
uchwal organéw samorzadu wojewodztwa.

" Por. np. L.Knemeyer. Bayerisches Kommunalrecht. 7. Aufl. Stuttgart-Munchen-Hannover-
Berlin 1991 s, 241-242; E.Schmidt-Joretzig, Kommunalrecht. Stuttgart-Berlin-Koln-Mainz
1982, s.51, A.Jaroszynski, Decentralizacja terytorialna we Francji ,,Organizacja - Metody -
Technika" 1983, nr 4, s.39.

* Mozliwos$¢ rozwiazania rady gminy wystgpuje tylko w nielicznych austriackich krajach
zwiazkowych. Zob. np. R.Rack Die Osterrische Kommunalverfassung. In: H.U.Erichsen,
W.Hoppe, A.Leidmger (Hrsg.): Kommunal Verfassungen in Europa. Kohlhammer Verlag 1988,
s.55.

* Na temat uzasadnienia faktycznego i prawnego decyzji administracyjnej zob. w szczegdlnosci:
Wyrok NSA z4.09.81r. (SA 810/80), ONSA 1981, nr 1, poz.7; OSPiKA 1982, nr 5-6, poz.57
z glosa A.Zielinskiego; OSP; KA 1983, nr 2, poz.21 z glosa Z.Zukowskiego; Wyrok NS A z
4.09.81r. (I SA 221/81), ONSA 1981, nr2, poz.84; Wyrok NS A z22.10.81r. (I SA 2147/81):
WyrokNSAz30.06.83r.(ISA 178/83 OSNA 1983, nrl, poz.51; Wyrok NSA z 15.04.87r. (IV
SA 393/87) GAP 1988, nr7 z komentarzem H.Starczeewskiego.
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Danuta Kurzvna-Chmiel

Na podstawie odestania do przepisow k.p.a. zawartego w trzech ustawach
samorzadowych akty bedace rozstrzygnigciami nadzorczymi w rozumieniu
przepisowtychustaw powinny odpowiadac¢dalszym wymaganiomcodotresci,
ustalonym przez art. 107§ 1 k.p.a. dla decyzji administracyjnych: "decyzja
powinna zawieraé¢: oznaczenie organu administracji panstwowej, dat¢ wydania,
oznaczenie strony lub stron, powotanie podstawy prawnej, rozstrzygnigcie,
uzasadnienie faktyczne i prawne, pouczenie czy i wjakim trybie stuzy od niej
odwotanie, podpiszpodaniem imieniainazwiskaoraz stanowiskastuzbowego
osoby upowaznionej do wydania decyzji. Decyzja w stosunku do ktérej moze
by¢ wniesione powoddztwo do sadu powszechnego lub skarga do sadu
administracyjnego, powinna zawierac¢ ponadto pouczenie o dopuszczalnosci
wniesienia powodztwa lub skargi".

W uzasadnieniu kazdej decyzji prawnej, niezaleznie od jej charakteru
powinny znalez¢ si¢ okreslone sktadniki tre§ci wyrdznione przepisami prawa,
stanowigcymi o formulowaniu faktycznego i prawnego uzasadnienia™.

Przez uzasadnienie faktyczne aktu nadzoru nalezy rozumie¢ przytoczenie
stwierdzonych faktéwiokolicznos$ci majacych znaczenie dlaprzeprowadzonej
przez organ nadzoru oceny prawnej, w tym wskazanie postanowien uchwaty
organu samorzadowego uznanych za niezgodne z prawem. Natomiast
uzasadnienie prawne aktu nadzoru obejmuje wyjasnienie przepisow, ktorych
naruszenie zarzuca si¢ danemu organowi oraz ustalenie cig¢zaru gatunkowego
(rodzaju) popeilnionego naruszenia, uzupeilnione w miar¢ mozliwo$ci -
okresleniem kryteriow przesadzajacych o przyjgtej kwalifikacji prawne;.

Uzasadnienie moze zawiera¢ dodatkowe, istotne dla adresata uwagi np.:
wskazanie na fakt naruszenia okreslonego w art. 90 ustawy samorzadowej
terminu przedtozenia uchwatly i potrzebg respektowania go w przyszlosci.
Podobniejak w przypadku uzasadniania decyzji administracyjnych w uzasadnieniach
aktunadzoru mogaznalez¢ si¢ wady. Oto jakikatalog wad decyzji administracyjnej
wskazat J. Zimmermann':

- niepetnos$c¢uzasadnienia (brak dostatecznego wyjasnienia zastosowania
okres$lonej normy prawnej, bedacej podstawarozstrzygnigciado danego stanu
faktycznego).

- pozorno$§¢ uzasadnienia (powtorzenie sformutowan sktadajacych sig
na norm¢ tworzacg podstawe rozstrzygnigcia, postuzenie si¢ ogdlnikowa
formulamogacaznalez¢ zastosowanie we wszystkich sytuacjach),

- niepowiazanie uzasadnienia z rozstrzygnigciem,

* Zgodniezart. 107 paragraf3 k.p.a.,,Uzasadnienie faktycznedecyzjipowinnowszczegoélnosci
zawiera¢ wskazanie faktow, ktére organ uznal za udowodnione, dowody na ktérych sie opart,
orazprzyczynzpowoduktérychinnymdowodomodmoéwitwiarygodnosciimocy dowodowej,
za$ uzasadnienie prawne - wyjasnienie podstawy prawnej decyzji, z przytoczeniem przepisow
prawa."

7 J.Zimmermann. op.cit., s. 134 i nast.
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- niepowiazanie uzasadnienia z rozstrzygnigciem lub sprzecznos$¢
uzasadnienia zrozstrzygnigciem,

- wady formalne uzasadnienia (btgdy metodologiczne, logiczne,
stylistyczne).

Uzasadnienie stanowi integralnacz¢$¢ decyzji i razem z rozstrzygnigciem
(osnowa decyzji) tworzajedna, rownorzgedng cato§¢. Oba te elementy powinny by¢
ze soba zgodne. Przepisy prawa przewiduja mozliwo$¢ zaskarzenia do sadu
administracyjnego samego uzasadnienia®. Jednakze, zgodnie ztezawyrokuNS A
z 31.10.1989 r. (IV S.A. 705/89 GAP 1990, nr 1 z komentarzem
H.Staryszewskiego): "w razie sprzeczno$ci migdzy rozstrzygnigciem a uzasadnieniem
decyzji nalezy przyja¢, ze moc wiazacama rozstrzygnigcie decyzji".

W przypadku zaskarzenia aktu nadzoru do NS A wtasciwa redakcja
uzasadnienia utatwi kontrolg zgodnosci z prawem aktu nadzoru. Sporzadzenie
poprawnego uzasadnienia stuzy zjednej strony ujednolicaniu interpretacji prawa
przez organy nadzoru, z drugiej za$ pozwala na przekonanie adresata aktu

o zasadno$ci stanowiska zajgtego przez organ nadzoru.

* Zadopuszczalno$cigwniesienia skargi na samo uzasadnienie decyzji administracyjnej, NS A
wypowiedziat si¢g m.in. w wyrokach: z 28.06.82r., SA 47/82, opublikowanym w ,,Panstwie i
Prawie" z 1985r, nr 1, s.147 i nast.; wyroku NS A z 30.06.83r. (I SA 178.83), NP. 1984, nr5 z
glosa J.Zimmermanna; wyroku NS A z 15.04.1987r. (IV SA 393/87), GAP 1988, nr7 z
komentarzem H.Staryszewskiego; WyrokuNS A z 12.04.1988,1V SA 258/88 opublikowanym
w OSP 1990, nr 9, poz. 322, z glosa B.Adamiaka i J.Borkowskiego.
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SAMORZAD WIEJSKI - RODZAJE 1 ZADANIA

Proces wprowadzania mechanizmoéw gospodarki rynkowej spowodowat
ostabienie instytucji stuzacych rozwojowi wsi i rolnictwa. Migdzy panstwem,
uosabianym przez centrum gospodarcze, a gospodarstwami rolnymi wytworzyta
si¢ pustka instytucjonalna. Zanikly bowiem wigzi wtlasciwe gospodarce
planowej, a ksztattowanie si¢ réznorodnych form instytucjonalnych, bgdacych
naturalnym sprzymierzencem i wsparciem rolnikéw indywidualnych w go-
spodarce rynkowej, napotykato na wiele trudnosci. Tymczasem rozwoj rolnictwa
w krajach Europy Zachodniej pokazuje, jak wielkie wsparcie rolnikom daja
organizacje samorzadowe przez nich tworzone i kontrolowane.

Analiza sytuacji w polskim rolnictwie prowadzi do wniosku, ze
mozliwo$ci oddzialywania organizacji rolnikéw na rozwoj obszarow wiejskich
wspolczesnie sa wykorzystywane w stopniu niedostatecznym. Jednoczesnie
samoorganizowanie si¢ rolnikéw jest zjawiskiem pozadanym tak z punktu
widzenia producentow rolnych i ich rodzin oraz innych mieszkancow wsi, jak
i catej gospodarki.

Celem niniejszego opracowania jest proba oceny funkcjonowania réoznych form
samorzadu wiejskiego w transformowanej gospodarce oraz w warunkach
integracji z Unia Europejska, a takze okre$lenia ich funkcji gospodarczych
i spolecznych.

W polskim systemie politycznym wystepujaréozne formy uczestnictwa obywateli
w zarzadzaniu panstwem ijego instytucjami. Naleza do nich panstwowe organy
przedstawicielskie, organizacje polityczne i spoleczne oraz organizacje
samorzadowe, ktore w niniejszym opracowaniu traktowane bgdajako instytucje
spoleczne okreslonych lub zorganizowanych grup (srodowisk) spotecznych.

Biorac powyzsze pod uwage oraz uwzglgdniajac obowiazujace akty
prawne, mozna stwierdzi¢ wyst¢gpowanie na obszarach wiejskich nastegpujacych
form samorzadu'

" Por. Kozuch A., 1998: Formny samorzadu na obszarach wiejskich - zakres ich obowiazkow
i oddziatywania, [w:] Kozuch A. [red.]: Rola samorzadu w rozwoju obszarow wiejskich. WSRP
Siedlce, CROW ART. Olsztyn, s. 11.
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a) samorzad terytorialny, reprezentowany przez rady gminy i zebrania
wiejskie, bgdacy powszechnym, zbiorowym gospodarzem terenu na poziomie
lokalnym;

b) samorzad rolniczy (zawodowy), w sklad ktorego wchodza izby
rolnicze, kotka rolnicze i kota gospodyn wiejskich wraz z gminnym zwiazkiem
rolnikéw kotek i organizacji rolni-czych oraz inne spoteczno-zawodowe
organizacje rolnikow;

¢) samorzad spéldzielczy obejmujacy gminne spotdzielnie "Samopomoc
Chtlopska", spotdzielczos¢ mleczarska spotdzielczo§¢ ogrodniczo-pszczelarska,
banki spotdzielcze, spoldzielnie kotek rolniczych i rolnicze spoldzielnie
produkcyjne; jest on zbiorowym zarzadem spoétdzielni podstawowych

d) samorzad pracowniczy wyst¢pujacy w przedsigbiorstwach sektora
publicznego.

Rozwdj réznych form samorzadu wiejskiego wystgpuje wspotczeSnie w
trzech pod-stawowych ptaszczyznach zycia spotecznego: pierwsza, to dziedzina
zjawisk politycznych 1 prawno-organizacyjnych. Istotna rol¢ odgrywa tu
dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego i zebran wiejskich, ktore realizuja
okre§loone funkcje samorzadu wiejskiego. Druga dziedzing jest dziatalnos$é
gospodarcza w gminie. W tej kwestii znaczacarolg¢ maja wszelkie ogniwa ustug
produkcyjnych dla rolnictwa, a zwlaszcza jednostki gospodarcze kotek
rolniczych, gminne spotdzielnie "SCh". Trzecia ptaszczyzna rozwoju réznych
form samorzadu wiejskiego dotyczy zjawisk o charakterze spoteczno-
kulturalnym, o$wiaty i wychowania. Mozna tu sformutowac¢ poglad, ze
skutecznos¢ walki o poszanowanie w $rodowiskach spotecznych prawa,
ksztattowanie postaw wobec roznych zjawisk wspodtczesnego zycia jest tym
skuteczniejsze, im petniejsze jest poparcie dzialalnosci organow panstwa w
omawianym zakresie przez spoteczenstwo.

Wymienione wyzej formy samorzadu moga by¢ rozpatrywane jako:

1) pewna struktu-ra powiazana z administracjaw tym znaczeniu, ze gdyby
nie bylo samorzadu musiatby by¢ organ panstwowy realizujacy okreslone
funkcje;

2) okreslona struktura organizacyjna, niezalezna od administracji, ktora
wprawdzie spelnia wobec niej pewne funkcje, ale podstawowym jej celem jest
rozwiazywanie wtasnych spraw;

3) zorganizowana grupa ludzi, ktérej powie-rzono do realizacji okres§lone
zadania panstwowe. W opracowaniu niniejszym funkcjonalne okreslenie

samorzadu uznano na najwtasciwsze.

Rozwdj obszaréw wiejskich jest procesem zlozonym. Jego zlozonos$¢ wynika
z nastg¢pujacych przyczyn:
1) skomplikowanej struktury tego obszaru ijego roznego charakteru;
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2) wielo$ci i zréznicowania czynnikéw oddzialywania. Rozwoj ten
w uktadzie lokalnym (w skali gminy i powiatu) zdeterminowany jest szeregiem
czynnikow zewngtrznych, na ktore skladaja si¢: ogodlna polityka gospodarcza
panstwa, system kredytowy i1 podatkowy, dostgpnos$¢ Srodkow produkcji,
rozwiazania organizacyjne. Rownoczesnie rozwdj obszarow wiejskich zalezny
jest tez od czynnikow lokalnych, ktore stanowig istotne uzupelnienie warunkow
zewngtrznych, wplywaja na ich skutecznos$¢, przyczyniaja si¢ do ich
konkretyzacji i poprzez efekt wspotdziatania przynosza rezultaty, ktorych bez
udziatu pierwiastka lokalnego nie datoby si¢ osiagnaé. W tym zakresie zasadnicza
rola przypada samorzadowi trytorialnemu, co do ktdédrego przyjmuje si¢
nastgpujace zatozenia:

1) jest gospodarzem obszaru i zajmuje si¢ wszystkimi elementami gos-

podarki niezaleznie od charakteru wtasno$ci i rozwiazan instytucjonal-
nych;

2) jestodpowiedzialny zarozwoj obszaru, zajmuje si¢ tworzeniem i realizacja

strategii rozwoju;

3) realizuje zadania, do ktorychjest powotany (zaspokajanie potrzeb dane;j
wspoélnoty), nie tylko swoimi przedsigwzigciami lecz rowniez za posred-
nictwem dziatan podmiotéw niezaleznych, a wigc ogdtu gospodarujacych

na danym terenie.

Podstawowym, wrgcz nadrzednym elementem ukladu samorzadowego
gminy jest samorzad terytorialny (powszechny), ktory stanowi reprezentacje
wszystkich mieszkancow takiego terytorium, wjakim okreslonajestdana gmina.
Ustawa o samorzadzie terytorialnym jednoznacznie stwierdza, ze mieszkancy
gminy tworza z mocy prawa wspolnot¢ samorzadowa (art. 1) a organem
stanowiacym i kontrolnym w gminie jest rada gminy.

Rady gmin moga spelnia¢ rolg podstawowych ogniw samorzadu
wiejskiego, poniewaz:

1) tylko one stanowia reprezentacj¢ ogoétu ludnosci wiejskiej, podczas
gdy inne formy samorzadu obejmuja mniejsze grupy spoleczne;

2) majaw swym sktadzie przedstawicieli partii politycznych, organizacji
spotecznych i innych organéw samorzadu wiejskiego;

3) utrzymuja wigz ze spoleczenstwem i jego organizacjami, korzystaja
z ich inicjatywy i wspodtdziatania, udzielaja pomocy w realizacji ich zadan.

Uznanie rad gminy za podstawowe organy samorzadu na obszarach
wiejskich $wiadczy z jednej strony o ich zwiazku z innymi organizacjami
samorzadowymi, z drugiej za§ - o szczegdlnej pozycji rady jako organu
podstawowego 1 wiodacego, w ktorym wszystkie inne organy samorzadowe
znajduja swe oparcie. Samorzad wiejski powinien by¢ traktowany jako osrodek
rozwoju samorzadnos$ci i kontroli spotecznej na danym terenie.
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Z cytowanej ustawy (art. 18) wynika, ze do wytacznej wlasciwosci rad
gminy naleza wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dziatania gminy, o ile
ustawy nie stanowia inaczej, a w tym glownie: (1) uchwalanie budzetu gminy,
rozpatrywanie sprawozdania zjego wykonania; (2) uchwalanie miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego; (3) uchwalanie programoéw
gospodarczych; (4) ustalanie zakresu dziataniajednostek pomocniczych, zasad
przekazywania im sktadniko6w mienia do korzystania oraz zasad przekazywania
im $rodkéw budzetowych na realizacje¢ przez te jednostki zadan; (5)
podejmowanie uchwat w sprawach podatkoéw i optat w granicach okreslonych
w odrgbnych ustawach; (6) podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych
gminy, przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu; (7) podejmowanie uchwat
w sprawach przyjgcia zadan z zakresu administracji rzadowej; (8) wybor i od-
wolanie zarzadu.

W kompetencji samorzadu lokalnego miesci si¢ bezposSrednia obstuga
komunalna wsi i rolnictwa. Wynika to z potrzeby mieszkancow wspdlnoty
(zaspokajanie potrzeb mieszkancow) 1 wzglgdow technologicznych produkcji
rolniczej. Powinien on takze tworzy¢ warunki dla rozwoju gospodarki, w tym
rolnictwa ijego ekonomicznego otoczenia. Wynika to z roli gospodarza terenu
i z faktu, ze nie ma innego ogniwa, ktére moze zapewni¢ integralno$¢ roz-
woju na danym terenie. Tworzenie tych warunkoéw obejmuje wszelkie
inicjatywy, ktore samorzad lokalny moze podjac, aby przyspieszy¢, wzmocnié
i usprawni¢ przedsigwzigcia inwestorow (prywatnych i publicznych, miejscowych
i zewngtrznych) w tych dziedzinach. Sa to wigc inicjatywy z zakresu
zagospodarowania terenu i infrastruktury, edukacji, uslug administracyjnych,
utatwien w dostgpie do kredytu, ulgi podatkowe i inne. Zalicza si¢ tu rowniez
dostgp do informacji, badania rynku.

Wsréd przedsigwzigé organizatorskich samorzadu lokalnego na uwagge
zastuguja:

1) tworzenie os$rodkow lokalnej sieci informacyjnej o potrzebach i mozli-
wosciach rozwoju danego obszaru;

2) tworzenie systemu popierajacego zawieranie umow migdzy réznego rodzaju
firmami; organizowanie spotkan i zwiazkéw formalnych przedstawicieli
réznych przedsigbiorstw, polaczonych interesem rozwoju danego obszaru;

3) tworzenie lokalnych bankéw danych (m.in. o programach i strategii wtadzy
lokalnej);

4) tworzenie stowarzyszen lub rynkow odbiorcow innowacji (dotyczy to
zakupow wyrobow i uslug nowo tworzonych przedsigbiorstw).

Wazne miejsce w systemie samorzadu terytorialnego zajmuje samorzad

mieszkancow wsi. Gmina moze zgodnie z art. 5 tworzy¢ jednostki pomocnicze,
tj. sotectwa. Organem uchwalodawczym w solectwie jest zebranie wiejskie,
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a wykonawczym - sottys, ktéorego dzialalnos¢ wspomaga rada sotecka. Do
najwazniejszych zadan samorzadu mieszkancow wsi nalezy podejmowanie
uchwat w sprawach: planu przestrzennego zagospodarowania wsi, utrzymania
porzadku, budowy i modernizacji drég, inicjowania czynow spotecznych itd.
Samorzad mieszkancow wsi moze tez zapewni¢ udzial mieszkancow
w rozpatrywaniu spraw socjalno-bytowych, kulturalnych, opieki zdrowotnej,
wypoczynku itp. Waznymi zadaniami zebran wiejskich powinny by¢ konsultacje
podstawowych decyzji rad gminy, dotyczacych solectwa.

Na gruncie polskiego ustawodawstwa wystepuje szereg podmiotéw, ktoére prawo
wypo-saza w funkcje reprezentowania i obrony intereséw zawodowych oraz
socjalnych rolnikéw i ich rodzin. Sato przede wszystkim spoteczno-zawodowe
organizacje rolnikoéw, organizacje spotdzielcze, stowarzyszenia o charakterze
rolniczym, samorzad rolniczy w postaci izb rolniczych oraz rolnicze zwiazki
zawodowe’. Wymienione organizacje i stowarzyszenia, obok samorzadu
terytorialnego stanowia szeroko pojmowany samorzad wiejski.

W gminach o charakterze rolniczym, badz z duzym udziatem rolnictwa
indywidualne-go, powazna rol¢ powinien speinia¢ na szczeblu gminy samorzad
zawodowy rolnikéw. Podstawowa forma tego rodzaju samorzadu powinien
by¢ powszechny samorzad rolniczy, tzn. taka organizacja samorzadowa, ktora
skupia wszystkich bez wyjatku rolnikow indywidualnych. Taka forma samorzadu
jestpowotany na mocy ustawy o izbach rolniczych (Dz. U. 1996, nr 1, poz. 3)
samorzad rolniczy dzialajacy na rzecz rozwiazywania problemow rolnictwa
i reprezentujacy interesy zrzeszonych w nim podmiotow.

Jest to samorzad obligatoryjny, ktoérego czlonkami z mocy prawa sa:

1) osoby fizyczne i prawne bgdace podatnikami podatku rolnego,

2) osoby fizyczne i prawne bgdace podatnikami podatku dochodowego z dziatow
specjalnych produkcji rolnej,

3) cztonkowie rolniczych spétdzielni produkcyjnych posiadajacy w tych
spoldzielniach wktady gruntowe.

Poprzez tak szeroko rozumiane czlonkostwo izby rolnicze maja
legitymacj¢ do reprezentowania catego rolnictwa i stad okre§lane sa mianem
samorzadu rolniczego a nie jedynie samorzadem rolnikéw. Izby rolnicze sa
wyposazone w uprawnienia publiczno-prawne, tzn. wykonuja zadania panstwa
z zakresu administracji o charakterze rozstrzygajacym, gtownie w formie zadan
zleconych. Wigcej miejsca w ich dziatalno$ci winny jednak zajmowac¢ zadania
doradczo-szkoleniowe, ktore sa rowniez wykonywaniem przez izby zadan
panstwa i elementem decentralizacji, chociaz nie w formie wtadczej. Izby

Por. Koztowska B.: Kotka rolnicze i kota gospodyn wiejskich jako reprezentanci potrzeb
i interes6w zawodowych i spotecznych rolnikéw i ich rodzin, [w:] Miejsce i rola kétek rolniczych
w rozwoju wsi i rolnictwa. KZRKiOR, W-wa, 1998, s. 166.
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rolnicze sa instytucja zawodowo-gospodarcza, nie zas polityczng.
Izb rolniczych nie mozna utozsamia¢ z innymi organizacjami i jednostkami o
charakterze samorzadowym. Podstawowa rodznica jest sposob powstania
cztonkostwa, ktore w izbach rolniczych powstaje z mocy prawa, a w innych
organizacjach, np. kotkach rolniczych rolnicy moga zrzeszaé¢ si¢ dobrowolnie.
Powszechno$¢ cztonkostwa sprawia, ze izby rolnicze reprezentuja wszystkich
rolnikow zamieszkalych na danym terenie, a inne organizacje jedynie swoich
cztonkow. Ze wzglgedu na mozliwo§¢ realizacji zadan panstwajednym ze zrodet
finansowania ich dziatalno$ci moga by¢ dotacje celowe, natomiast inne
organizacje finansowane sa przede wszystkim ze skladek czlonkowskich.
Jednostkami organizacyjnymi samorzadu rolniczego sa izby rolnicze
a ich terenem dziataniajest obszar wojewododztwa. Do podstawowych zadan izb
rolniczych nalezy m.in.:
(1) sporzadzanie i przedstawianie organom administracji rzadowej i samorzadu
terytorialnego analiz, ocen, opinii i wnioskdéw z zakresu produkcji rolnej oraz
rynku rolnego,
(2) wystgpowanie do organdw administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego
z inicjatywa w zakresie regulacji prawnych oraz opiniowanie projektow
przepisow,
(3) prowadzenie dziatan na rzecz tworzenia rynku rolnego oraz poprawy
warunkoéw zbytu ptodow i produktow rolnych; dziatanie na rzecz poprawy
jakosci produktéw rolnych;
(4) podejmowanie dziatan na rzecz rozwoju infrastruktury rolnictwa i wsi oraz
poprawy struktury agrarnej,
(5) doradztwo w zakresie dziatalnos$ci rolniczej, wiejskiego gospodarstwa
domowego oraz uzyskiwania przez rolnikow dodatkowych dochodow;
inicjowanie dziatan majacych na celu powolywanie i wspieranie zrzeszen

i stowarzyszen producentow rolnych.

Wsrod form samorzadowych wsi wazna rolg odgrywaja spoteczno-
zawodowe organizacje rolnikow. W mys$l art. 3 ustawy z dnia 8 pazdziernika
1982 r.( Dz. U. 1982, nr 32, poz. 217) spoteczno-zawodowymi organizacjami
rolnikdéw sa:

1) koétka rolnicze,

2) kota gospodyn wiejskich,

3) rolnicze zrzeszenia branzowe,

4) zwiazki rolniczych zrzeszen branzowych.

Ustawa o spoleczno-zawodowych organizacjach rolnikow okresla ogolne
uprawnienia 1 zadania tych organizacji, a takze zasady ich wspoétdziatania
z organami wtadzy i administracji panstwowej oraz organizacjami dzialajacymi

na rzecz rolnictwa.
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Do najwazniejszych z nich cytowana ustawa zalicza:

- wspotudziat w wypracowywaniu, a nastgpnie w realizacji polityki panstwa
wobec wsi 1 rolnictwa, a zwlaszcza problemoéw zwiazanych z gospodarka ziemia
i ochrona gruntéw rolnych, gospodarka wodna, nasiennictwem i hodowla
zwierzat; istotnymi sprawami dla tej formy samorzadu sarowniez infrastruktura
rolnictwa i wsi, ochrona sSrodowiska naturalnego, system podatku i kredytowania,
ochrona zdrowia i zabezpieczenie spoteczne socjalne mieszkancow wsi, rozwadj
kultury, oswiaty, sportu itd.;

- udzial w ksztaltowaniu polityki cen, tj. ustalaniu poziomu i relacji cen

produktow rolnych i srodkéw produkcji dla rolnictwa i ustug;

- ustalanie warunkow kontraktacji i kooperacji w rolnictwie;

- wspotuczestnictwo w opracowywaniu plandéw spoteczno-gospodarczych;

- sprawowanie kontroli spotecznej nad praca instytucji obstugujacych wie$
i rolnictwo w zakresie zaopatrywania gospodarstw rolnych w §rodki produkcji,
skupu ptodow rolnych, $wiadczenia ustug produkcyjnych dla rolnictwa oraz
bytowych dla ludnosci, realizacji inwestycji ogdlnorolniczych itp.;

- uczestnictwo we wdrazaniu i upowszechnianiu postgpu rolniczego,
rozwijaniu specjalizacji, kooperacji i pomocy sasiedzkiej;

- dziatania na rzecz poprawy warunkow pracy i zycia ludnosci wiejskiej
(opieka zdrowotna i spoleczna), rozwijanie dziatalnos§ci oswiatowej
i kulturalnej, a takze propagowanie racjonalnych zasad prowadzenia
gospodarstwa domowego i zywienia rodziny;

- dziatalno$¢ w zakresie podnoszenia rangi zawodu rolnika.

Jak juz wyzej wspomniano, jedna z organizacji spoleczno-zawodowych
i gospodarczych rolnikow indywidualnych sa kotka rolnicze (KR). Stanowia
one niezalezna i samorzadna organizacjg, ktorej zadaniem jest reprezentowanie
zawodowych i spotecznych interesow oraz potrzeb swoich czlonkow, a takze
podejmowanie dzialan umozliwiajacych rozwijanie produkecji rolniczej 1 or-
ganizowanie zespotowych form gospodarowania na wsi.

Kotka rolnicze swoje spoteczno-organizatorskie funkcje w po-
szczegblnych wsiach moga one realizowaé¢ glownie dwoma drogami
prowadzonej przez nie dzialalno$ci: po pierwsze - droga dziatalnosci
technicznej, produkcyjnej i gospodarczo-organizatorskiej i po drugie - droga
dziatalno$ci organizatorskiej, spoleczno-wychowawczej, kulturalnej i1 o$-
wiatowej.

Wtasciwe okreslenie istoty kotka rolniczego, bazujace na okresleniu
statutowym brzmi: "koétko rolnicze jest dobrowolna, niezalezna i samorzadna
spoteczno-zawodowa organizacj¢ indywidualnych rolnikéw, majaca na celu
ochrong wtasnosci i prawa dziedziczenia indywidualnych gospodarstw rolnych,
rownoprawne traktowanie zawodu rolnika z innymi grupami zawodowymi,
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obrong praw i intereséw zawodowych, materialnych, socjalnych i kulturalnych
rolnikéw i ich rodzin, rozwo6j indywidualnych gospodarstw i ich produkcji, za-
pewnienie optacalnosci produkcji i nalezytego wyposazenia rolnictwa w $rodki
produkcji, oraz poprawg materialnych, socjalnych i o$wiatowo-kulturalnych
warunkow pracy i zycia ludnosci rolniczej. Jest organizacja szczebla wiejskiego,
ktora swoj statutowy cel dziatania zamierza realizowac sitami spolecznymi".

Na VII Krajowym Zjezdzie Delegatow Kotek Rolniczych w marcu 1981
r. uznano koétka rolnicze za niezalezny, samorzadny zwiazek zawodowy rolnikow
indywidualnych oraz stwierdzono, ze podstawowym warunkiem odnowy
i demokratyzacji zycia spoteczno-gospodarczego polskiej wsi jest "powrot do
tradycji samorzadowych form dziatania". Samorzad w organizacji kotek
rolniczych zostal uznany za najwyzsza wtadzg¢ na kazdym szczeblu organizacji.
Jednakze ruch kétkowy nie jest forma powszechnego samorzadu zawodowego,
bowiem czlonkostwo w tej organizacjijest dobrowolne, a przez to nie moze on
by¢ reprezentantem intereséw wszystkich rolnikéw indywidualnych.

Na mocy ustawy z 8 pazdziernika 1982 r. w ramach organizacji kotkowej
wyodrgbniono dwa zasadnicze piony wewngtrzne:

(1) pion zwiazkowy - realizujacy zadania wynikajace z szeroko rozumianej
funkcji reprezentowania i obrony spoleczno-zawodowych interesow rolnikow
i Srodowiska wiejskiego,

(2) pion gospodarczy - majacy petni¢ funkcje ustugowo-produkcyjne dla
rolnikow.

Pion zwiazkowy na najnizszym szczeblu funkcjonuje w postaci gminnych
zwiazkow rolnikow, kotek i organizacji rolniczych . Celem tego zwiazku jest
reprezentacja i obrona interesow wszystkich rolnikow na szczeblu wsi i gminy
oraz przekazywanie wyzszym ogniwom postulatow dotyczacych problemow
ogolnokrajowych badz mozliwych do realizacji na poziomie zwiazku
wojewoddzkiego lub krajowego. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze bardzo staba jest
wiedza dziataczy kotkowych, zwtaszcza na najnizszym szczeblu, na temat
posiadanych uprawnien oraz brak umiejgtnosci konsekwentnego domagania
si¢ ich realizacji przez wszelkie lokalne instytucje i organizacje oraz administracjg
lokalna. Mozna tu postawié tez¢, ze organizacje samorzadowe rzeczywiscie
staraja si¢ reprezentowac interesy rolnikow indywidualnych lecz obrona tych
interesow przekracza ich mozliwosci, gdyz nie maja oddolnego, aktywnego
1 wyrazistego poparcia szerszych mas czlonkowskich. Niepowodzenia ponoszone
przez zwiazek zawegzaja jeszcze bardziej bazg spoteczna kolejnych préob, co
jedynie poteguje ich nieskutecznos$é. Jest to niestety tendencja, ktéra moze
doprowadzi¢ do calkowitego oderwania si¢ reprezentacji krajowej od
rzeczywistych interesow rolnikow, jak i do obumarcia i tak watlych podstaw
organizacji kotkowej na najnizszym szczeblu.

Aby kotka rolnicze mogly spelnia¢ postawione przed nimi zadania, musza
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wychodzi¢ naprzeciw biezacym potrzebom wsi i rolnictwa, dba¢ o wlasciwa
realizacj¢ polityki rolnej na szczeblu gminy.

Najwazniejszymi zadaniami KR i ich ogniw w zakresie dziatalnosci spoteczno -
organizatorskiej sa’:

(1) reprezentowanie rolnictwa i wsi przed administracja panstwowa i sa-
morzadem terytorialnym; zapewnienie szerokiego udzialu koétek rolniczych
w konsultacji i opiniowaniu projektéw decyzji dotyczacych istotnych
problemow wsi i gminy;

(2) prowadzenie doradztwa i szkolen fachowych wsréd rolnikow;

(3) udzielanie pomocy w zbywaniu ptodéw rolnych; inicjowanie tworzenia
zespotowych form zaopatrzenia w $rodki produkecji i zbytu plodéw rolnych
(np. grupy marketingowe, zespoly producentow); podejmowanie dziatan na
rzecz sprawnej organizacji skupu, zaopatrzenia, a takze inicjowanie i pomoc
w tworzeniu zaktadéw przetwoérczych, magazyndw itp.;

(4) podejmowanie dziatan na rzecz wielofunkcyjnego rozwoju wsi, w tym
rozwoju infrastruktury wiejskiej, przedsigbiorczos$ci, agroturystyki itp.;

(5) inspirowanie ludno$ci wiejskiej do podejmowania dziatan zwiazanych
z poprawa warunkow pracy i bym na wsi oraz ochrona srodowiska;

(6) oddziatywanie na ksztaltowanie etyki zawodowej i podnoszenie spotecznej

rangi zawodu rolnika.

Trzeba przyznaé¢, ze wigkszo$¢ wymienionych zadan nie jest obecnie
realizowana. Za istotne nalezy jednak uzna¢ juz sam fakt istnienia takich
obszarow dziatalnosci organizacji kotkowej.

Organizacja skupiajaca kobiety sa kola gospodyn wiejskich (KGW),
bgdace ogniwem kotka rolniczego. Maja jednak duza samodzielno$¢. Moga
tez istnie¢ 1 dziata¢ niezaleznie od kotka rolniczego. W okresie swojego
wieloletniego istnienia K GW wypracowaly rézne formy dziatalnosci zwiazane
z produkcja rolnicza oraz formy dziatalnosci spoteczno-socjalnej, zwtlaszcza
w zakresie wychowania dzieci, zdrowia ludnos$ci wiejskiej i zagadnien
o$§wiatowo-kulturalnych.

Kota gospodyn wiejskich, obok zadan i uprawnien ogdlnych, spetniaja
takze zadania specyficzne. Naleza do nich’:

(1) pomocy rodzinie wiejskiej w wychowaniu, ksztatceniu i organizowaniu
wypoczynku wakacyjnego dzieci i mtodziezy,

(2) dziatania na rzecz ochrony zdrowia oraz zabezpieczenia socjalnego rodzin
wiejskich,

(3) rozwijania réoznych form przedsigbiorczos$ci wsrod kobiet, aktywnych form

> Por. Kozuch A.: Gospodarcze i spoteczne funkcje organizacji rolnikow. Wyd. Akademii
Podlaskiej, Siedlce, 1999, s. 115-121.
“ Tamze, s.60.
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walki z bezrobociem, poszukiwania alternatywnych zrodet dochodu,
wielofunkcyjnego rozwoju wsi,

(4) racjonalizowania wiejskiego gospodarstwa domowego i dziatéw produkcji
rolniczej prowadzonych gtéwnie przez kobiety,

(5) zwigkszania uczestnictwa mieszkancéw wsi w kulturze, kultywowanie

folkloru i1 sztuki ludowej.

Udziat organizacji KR i KGW w rozwiazywaniu spoteczno-
gospodarczych problemoéw wsi i rolnictwa, moéglby byé¢ znacznie wigkszy
w wyniku lepszego zrozumienia i wsparcia dla tej organizacji.

Nalezy takze podkresli¢, ze kotka rolnicze, kota gospodyn wiejskich oraz
zwiazki tych organizacji tworza rodzaj uniwersalnej formy spoteczno-
zawodowego ruchu chlopskiego, interesujacego si¢ caloksztattem spraw
zawodowych i kulturalno-o$wiatowych ludnosci rolniczej, a wielu przypadkach
catej ludnos$ci wiejskiej.

Szczegbdlne miejsce w systemie samorzadu rolniczego zajmuje samorzad
spotdzielczy. Wynika to w gtéwnej mierze z tego, ze dziala on w instytucjach
majacych relatywnie duzy wplyw na rozwoj wsi i rolnictwa.

Organizacje takie, jak gminne spodtdzielnie "Samopomoc Chtopska",
spotdzielnie mleczarskie, spotdzielnie ogrodniczo-pszczelarskie, spoldzielnie
kotek rolniczych, spotdzielnie produkcji rolnej i banki spdétdzielcze dziatajana
mocy ustawy "Prawo spotdzielcze", natomiast ich organy samorzadowe opieraja
swoja dziatalno$§¢ takze na podstawie innych aktow prawnych dotyczacych
samorzadu.

Spoldzielnie sa dobrowolnymi zrzeszeniami nieograniczonej liczby o0soéb,
o zmiennym sktadzie osobowym i zmiennym funduszu udziatowym, ktore
w interesie swoich cztonkéw prowadza wspolna dziatalno§¢ gospodarcza. W
my$l ustawy Prawo spoéidzielcze (Dz. U. 1984, nr 90, poz. 419) organami
samorzadowymi spotdzielni sa(art. 35): walne zgromadze-nie, rada nadzorcza,
zarzad spotdzielni, a w spotdzielniach, w ktorych walne zgromadzenie
zastapione jest przez zebranie przedstawicieli - zebrania grup cztonkowskich
(art. 59).

Samorzadno$¢ spoldzielni przejawia si¢ w trzech plaszczyznach, tj.
w aktywnym stosunku do spraw spoldzielni, w dzialaniu organéw pochodzacych
z wyboru oraz w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej na zasadach rachunku
ekonomicznego przy zapewnieniu korzys$ci swoim cztonkom. Nalezy roéwniez
pamigta¢ o wzajemnym oddzialywaniu migdzy spotdzielnia a $rodowiskiem,
w ktorym dziata.

Faktyczna rola samorzadu spotdzielczego wynika ze stopnia realizacji
poszczegdlnych funkcji (zadan). Do najwazniejszych wynikajacych z tradycji
spotdzielczosci wiejskiej zalicza sig: decydowanie o sprawach spoétdzielni,
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ochrong i reprezentacj¢ intereséw spotdzielcow, kontrole spoteczna, funkcje
niwelacyjna, spoteczno-wychowawcza oraz wyrazanie opinii $rodowiska’.

Do roku 1989 na ksztatt i tempo rozwoju wsi i rolnictwa bardzo duzy
wptyw miata spotdzielczos¢ wiejska. Obecnie jej znaczenie znacznie zmalato,
a jednocze$nie firmy prywatne nie sa w stanie wypetni¢ powstatej luki.
Przechodzenie do gospodarki rynkowej charakteryzowato si¢ w poczatkowym
okresie negowaniem dokonan i zasadno$ci funkcjonowania spoétdzielczosci
w zmieniajacych si¢ warunkach. Nierzadko formutowano poglad o przezyciu
si¢ tej formy gospodarowania. Aktualny stan nie moze by¢ jednak powodem
do umniejszania roli spoldzielczosci w rozwoju obszarow wiejskich.

Na szczegdlna uwage obecnie zastuguje pogarszajaca si¢ spoteczno-
ekonomiczna kondycja spotdzielni wiejskich, co nie pozostaje bez wplywu na
zainteresowanie rolnikow przystgpowaniem do spoétdzielni lub tworzeniem
nowych. Rozbudowany formalnie samorzad spdtdzielczy nie spetnia w wielu
przypadkach skutecznie swych funkcji ani w zarzadzaniu, ani tez w kontroli
spotecznej.

W aktualnej sytuacji spoteczno-ekonomicznej obszaréow wiejskich
niezbgdne jest usprawnienie dziatalno$ci spotdzielni wiejskich w zakresie
pelniejszego zaspokojenia potrzeb konsumpcyjnych i bytowych ludnosci
wiejskiej, zaopatrzenia rolnictwa w podstawowe $rodki produkcji i ustugi,
przyspieszenia rozwoju produkcji i ustug w zaktadach spodtdzielczych,
podniesienia sprawnos$ci dziatania i lepszego wykorzystania posiadanych
srodkow, dziatanie na rzecz zwigkszenia produkcji rolniczej i podnoszenia jej
jakos$ci, dziatalno$¢ instruktazowa majaca na celu specjalizacj¢ produkcyjna
gospodarstw. W realizacji tych zadan wielka rol¢ ma do spelnienia samorzad
spotdzielczy. Dziatania te winny stuzyé¢ wielofunkcyjnemu rozwojowi wsi
i rolnictwa.

Omawiajac rolg organizacji spotdzielczych w rozwoju obszarow wiejskich

nalezy wskaza¢ na zadania polegajace na:
1. rozwoju infrastruktury wsi w postaci bazy handlowej obstugi wsi i rolnictwa;
2. dziatalnos$ci instytucji spotdzielczych funkcjonujacych na obszarach
wiejskich, ktora wywiera okreslony wplyw na mieszkancéw wsi korzystajacych
z ich ustug, a istniejace formy samorzadu proces ten moga pogigbiac i utrwalac;
3. tworzeniu miejsc pracy dla mieszkancow wsi, a jednocze$nie pozytywny
wptyw kadr spotdzielczych na spolecznosé wiejska

Przedstawiona problematyka dziatalno$ci organizacji spoldzielczych
potwierdza duze ich znaczenie dla rozwoju wsi i rolnictwa, z punktu widzenia
obecnej sytuacji spoteczno-ekonomicznej.

Z powyzszego przegladu najwazniejszych zadan poszczegdlnych form

* Por. Kozuch B.: Spoétdzielczo$¢ wiejska, [w:] Kozuch B.: Polska polityka rolna 1944-1994.
Wybrane zagadnienia. Filia UW w Biatymstoku, 1994, s. 194-209.
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samorzadu wiejskiego wynika duza ich zbieznos$¢. Stwarza to, jak si¢ wydaje,
mozliwo$§¢ szerokiej wspotpracy tych organéw samorzadowych. Jest to istotne
w dziatalnos$ci organizacji funkcjonujacych w rolnictwie ijego otoczeniu, gdyz
przez taczenie sit i Srodko6w moga one lepiej i skuteczniej realizowac swoje
statutowe zadania. Niestety, na obecnym etapie wspotdziatanie to jest
niewystarczajace, gdyz formalna samodzielno$é jest czg¢sto wazniejsza niz
uzyskiwane efekty. Trzeba rowniez zdawac sobie sprawg z tego, ze to nie akty
prawne przesadzaja, czy samorzad begdzie wlasciwie spelnial swoje zadania,
a decydowac o tym beda ludzie, ich aktywno$¢ i tworzone przez nich warunki.
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