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Wstep

Administracja publiczna jako zjawisko pozostaje w kregu zainteresowa-
nia wielu dyscyplin naukowych. Mimo to wiedza na jej temat wydaje sie nadal
niepetna, wzbudzajac tym samym niemate zainteresowanie wielu badaczy.
Przede wszystkim jednak postrzegana jest ona przez pryzmat panstwa, jako
jego czes¢ powotana do realizacji kluczowych zadan publicznych. Wyraza
ona wartosci, cele oraz interesy roznorodnych grup, spotecznosci, swiad-
czy o odpowiedzialnosci za tworzenie warunkédw do ich rozwoju. Stanowi
ptaszczyzne aktywnosci politycznej, spotecznej i gospodarczej obywateli,
kooperujacych ze soba w imie osiggniecia wspdlnych celdéw publicznych?.
Kumuluje w sobie wiedze, doswiadczenie, dziatania, zasoby finansowe, or-
ganizacyjne oraz kadrowe, stajac sie tym samym jednym z wazniejszych ele-
mentéw codziennego zycia.

Administracja publiczna ewoluuje od czasu, kiedy ludzie zaczeli orga-
nizowac swoje zycie w ramach grup spotecznych. Przeksztatcenia struktury
majacej tak istotne i wielorakie zasoby jest jednak niezmiernie trudne ze
wzgledu na jej mocne osadzenie w Srodowisku ustrojowym, politycznym,
spotecznym i gospodarczym, wiasciwym dla danego miejsca i czasu oraz
rozbudowanga i niezwykle ztozong strukture. Nie oznacza to jednak, ze zmia-
ny w jej obrebie nie majg miejsca lub nie sg konieczne. Jedng z bardziej zna-
czacych jest jej decentralizacja, czyli dazenie do osiggniecia takiego stanu
organizacyjnego panstwa, w ktorym specjalnie wydzielone jego struktury,
wyposazone w okreslone (ustalone lub przekazane) kompetencje realizuja
zadania administracyjne, spoteczne i gospodarcze. Administracja moze wiec
by¢ traktowana jako sposéb kreowania waznych wartosci z punktu widzenia
panstwa jako catosci i jego obywateli.

Najbardziej spektakularnym przejawem decentralizacji administracji pu-
blicznej jest samorzad terytorialny. Pozwala on na szybsze i znacznie lepsze

' H.A.Simon etal, Public Administration, New Brunswick, New Jersey 1991, s. 3.



zidentyfikowanie, a co za tym idzie zaspokojenie potrzeb i oczekiwan
wspolnot samorzadowych. Oprécz tego jego jednostki, zgodnie z zasada
stuzebnosci, tworza pole aktywnego i tworczego uczestnictwa obywateli
w sprawowaniu wiadzy publicznej, wspottworzenia kierunkéw dziatan spo-
teczno-gospodarczych —w skali lokalnej i regionalnej. Potaczenie tych dwoch
obszarow pozwala na budowanie szerokiego porozumienie spotecznego
w celu podejmowania dziatan zmierzajacych do rozstrzygniecia zaistniatych
probleméw, a nie formalnego, administracyjnego zatatwienia konkretnej
sprawy. Przysztos¢ nalezy wiec do tych wspolnot, ktére potrafig efektywnie
wykorzysta¢ mechanizm zbiorowego podejmowania decyzji w drodze kon-
sultacji, negocjacji, kompromisu czy tez konsensusu. Silny i dobrze rozwinie-
ty samorzad terytorialny staje sie polem wspotpracy wszystkich partneréw
zycia publicznego w jego wymiarze gospodarczym i spotecznym, urastajac
do rangi ,zaplecza intelektualnego” panstwa.

Majac to na uwadze, podjeto w publikacji szereg waznych — z teore-
tycznego i praktycznego punktu widzenia — watkéw odnoszacych sie do ad-
ministracji publicznej, jej decentralizacji w kontekscie zadan i finansow
publicznych oraz partycypacji spotecznej jako wyrazu publicznego zaan-
gazowania obywateli. Uzasadnieniem takiego doboru tematycznego jest
fakt umiejscowienia administracji publicznej w dynamicznie zmieniajgcym
sie otoczeniu (pod wptywem roznych czynnikdw, np. politycznych, gospo-
darczych, spotecznych, kulturowych, technicznych, organizacyjnych), co nie
pozwala traktowac jej decentralizacji jako procesu zakohnczonego. To zas
sprowokowato do przemyslen na temat znacznie szerszego niz ogdlnie
przyjete pojmowania decentralizacji administracji publicznej, a mianowicie
w Swietle partycypacji spotecznej — obok zadan i finanséw publicznych, od-
rebnego jej wymiaru.

Z tego wzgledu jako cel pracy przyjeto identyfikacje zjawiska partycy-
pacji spotecznej na poziomie lokalnym, bedacej jedng z mozliwych form
decentralizacji administracji publicznej w dot, tj. w kierunku spotecznosci
lokalnych. Przyjecie takiej optyki zrodzito szereg pytan, nie tyle w kontek-
Scie zaistnienia samej partycypacji spotecznej (ktéra jest niezaprzeczalna),
ile z punktu widzenia realnosci dalszych proceséw decentralizacji wtadzy pu-
blicznej, jej uspotecznienia. Reformy decentralizacyjne w Polsce i w krajach
Europy Zachodniej wcigz nie zostaty zamkniete, tocza sie bowiem debaty,
jak gteboko zmiany powinny siegac i jakich korzysci oraz kosztow nalezy sie
po nich spodziewac.



W mysl nakreslonej orientacji sformutowano dwie nastepujace hipotezy,
determinujace konstrukcje i przebieg zawartych w pracy rozwazan:

1. Zdecentralizowane struktury panstwa tworzq warunki do urzeczywist-
nienia sie realnego wspétudziatu mieszkaricow w procesie sprawowania wta-
dzy publicznej, wyrazenia postaw wobec przebiegu i jakosci zycia publicznego
w najblizszych sobie strukturach w ramach partycypacji spotecznej.

2. Zaawansowana partycypacja spoteczna, szczegdlnie w obszarze
wspotdecydowania, jest dopiero rzeczywistym wyrazem decentralizacji wta-
dzy publicznej w tym wymiarze.

Przedmiotem rozwazan uczyniono lokalne struktury polskiej admini-
stracji samorzadowej, bedace podstawowym i najbardziej spektakularnym
efektem decentralizacji administracji publicznej. Tutaj bowiem najwyrazniej
wypetnia sie prawo obywateli do podejmowania i koordynowania spotecz-
nie doniostych dziatan zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb publicznych,
wynikajgcych z faktu zamieszkiwania na danym terytorium. Rola, jaka pet-
nig przede wszystkim gminy, jest niezaprzeczalnym potwierdzeniem nama-
calnej bliskosci administracji publicznej w stosunku do obywateli. Wtadze
lokalne wyposazone zostaty w instrumentarium umozliwiajgce cztonkom
danej wspdlnoty uzewnetrznienie ich aktywnosci i postaw obywatelskich,
tym samym gminy staty sie fundamentem budowania spoteczenstwa oby-
watelskiego.

Catos¢ podjetych zagadnien ujeto w czterech rozdziatach merytorycz-
nych, z ktérych dwa pierwsze maja charakter teoretyczny, trzeci dotyczy
ksztattu obecnej administracji samorzadowej w Polsce, natomiast czwarty
prezentuje wyniki badan empirycznych oraz mozliwe scenariusze zmian
w obszarze partycypacji spotecznej na poziomie lokalnym. Ostatnig czescia
jest zakonczenie zawierajace wnioski koncowe.

Rozdziat 1. zatytutowany Administracja publiczna i jej znaczenie w spote-
czenstwie demokratycznym stanowi podbudowe teoretyczng i dotyczy takich
poje¢, jak: panstwo, sektor publiczny, administracja publiczna i spoteczen-
stwo obywatelskie. Majac swiadomos¢ obszernosci wspomnianych zagad-
nien, zwrécono uwage jedynie na najwazniejsze aspekty. Po pierwsze, na
panstwo jako instytucje, ktéra okresla ksztatt i funkcje administracji publicz-
nej, a co za tym idzie — mozliwosci realizacji idei partycypacji spotecznej. Po
drugie, podjeto temat administracji publicznej i jej funkgji, najpetniej oddaja-
cych jej sensiznaczenie w demokratycznym spoteczenstwie (wskazujg one na
ztozonosc¢ i rozlegtosé realizowanych przez administracje publiczng zadan).
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Po trzecie, wpisano administracje publiczng w koncepcje governance,
co pozycjonuje jg w odmiennych niz utrwalone dotychczas rolach. Roz-
dziat zamykaja rozwazania dotyczace spoteczenstwa obywatelskiego, kto-
rego uksztattowanie jest niezbedne z punktu widzenia rzeczywistej kontroli
struktur wtadzy politycznej i ekonomicznej oraz tagodzenia pojawiajacych
sie w spoteczenstwie napie¢ wewnetrznych, a wiec i rozwoju partycypagji
spotecznej.

Rozdziat 2. pt. Proces decentralizacji administracji publicznej stanowi od-
wotanie do zjawiska decentralizacji jako takiego oraz decentralizacji struktur
administracji publicznej. Sporo miejsca poswiecono przyblizeniu jej istoty
(uwzgledniono takze centralizacje z powodu nierozerwalnosci tych dwoéch
mechanizmow), siegajac do wybranych pozydji literatury z zakresu nauki or-
ganizacji i zarzadzania oraz prawa. Byto to podyktowane przede wszystkim
potrzebg zaakcentowania szerokiego jej kontekstu, ztozonos¢ decentrali-
zacji nie pozwala bowiem na jednoznaczne jej interpretowanie. W dalszej
kolejnosci decentralizacja zostata omdwiona w srodowisku administracji pu-
blicznej. W tym kontekscie zwrécono uwage na jej administracyjny i finanso-
wy wymiar, wskazano réwniez na dwa inne przejawy procesu decentralizagji
administracji publicznej — samorzad terytorialny i partycypacje spoteczna.
W pierwszym przypadku akcentowano istote i znaczenie tego rodzaju struk-
tur we wspotczesnych spoteczenstwach demokratycznych oraz tworzone
przez nie mozliwosci rozwoju obywatelskiego, w drugim — pojecie, formy
i narzedzia partycypacji spotecznej. Ponadto, w mys| zaprezentowanego
teoretycznego modelu samorzadu partycypacyjnego, skonstruowano teore-
tyczne modele partycypacji spotecznej, ktére postuzyty do pdzniejszej oceny
jej stanu w polskich gminach.

Rozdziat 3. pt. Administracja samorzgdowa jako efekt procesu decentrali-
zacji administracji publicznej w Polsce po 1989 r. obejmuje rozwazania odno-
szace sie do rzeczywistych zjawisk wpisujacych sie w decentralizacje polskiej
administracji publicznej. Zawarto tutaj analize przebiegu procesu reaktywa-
¢ji samorzadu terytorialnego w Polsce we wskazanym w tytule okresie oraz
diagnoze administracji samorzadowej pod katem ukfadu terytorialnego,
a takze stojacych przed nig wyzwan. Okreslono role jednostek samorzadu
terytorialnego w realizacji zadan publicznych (watek decentralizacji sfery
zadan publicznych na rzecz wspélnot samorzadowych) oraz w systemie fi-
nansow publicznych (decentralizacja finansow publicznych). Pomimo $wia-
domosci, ze decentralizacja finanséw publicznych stanowi wazny, rozlegty
i wymagajacy odrebnego potraktowania temat badawczy, ograniczono sie
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do ukazania wybranych jej watkéw. Co za tym idzie odniesiono sie do sa-
modzielnosci finansowej (dochodowej i wydatkowej) jednostek samorzadu
terytorialnego, traktujac ja jako potwierdzenie, Swiadectwo, jeden z efektow
zmian decentralizacyjnych administracji publiczne;.

Rozdziat 4. zatytutowany Skala i kierunki partycypacji spotecznej na po-
ziomie lokalnym jest poswiecony zjawisku partycypacji spotecznej w polskich
gminach w zakresie jej form i narzedzi. W czesci o charakterze metodycznym
zaprezentowano cel badania, pytania i hipotezy badawcze, a takze wykorzy-
stane metody i techniki. Charakterystyce poddano réwniez gminy i respon-
dentow uczestniczacych w badaniu. Zidentyfikowany w ten sposéb obraz
lokalnej partycypacji pozwolit na egzemplifikacje czynnikdéw ksztattujacych
ja. Podsumowaniem osiggnietych wynikdéw jest prezentacja teoretycznych
scenariuszy zmian, ktére w konfrontacji ze zidentyfikowanym stanem party-
cypacji spotecznej postuzyty do oszacowania mozliwej do osiggniecia reo-
rientacji w omawianym zakresie. Poniewaz partycypacja spoteczna jest Scisle
powigzana z okreslonymi uwarunkowaniami lokalnymi, nie zdecydowano sie
wskazac konkretnych, a jednoczesnie uniwersalnych rozwigzan. Zapropono-
wano jednak przyktadowe, ilosciowe i jakosciowe, narzedzie identyfikacji
partycypacji spotecznej, ktére — wzbogacone i rozwiniete — moze utatwic
dostosowanie dziatan wtadz gminy ukierunkowanych na rozwdj i wzmac-
nianie partycypacji spotecznej, a w dtuzszej perspektywie stworzenie bazy
dobrych rozwigzan.

Praca ma charakter interdyscyplinarny. Powstata na podstawie studiow
literatury przedmiotu i aktéw normatywnych odnoszacych sie do porusza-
nych zagadnien. Wykorzystano w niej takze dane Gtéwnego Urzedu Sta-
tystycznego oraz opracowania Ministerstwa Finanséw, dotyczace realizacji
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Cze$¢ empiryczna pracy po-
wstata na podstawie szerokich ilosciowych badan ankietowych dotyczacych
oceny partycypacji spotecznej z perspektywy witadz lokalnych w polskich
gminach. Formutujgc wnioski odwotano sie takze do witasnych obserwacji
i przemyslen, wynikajacych z wczesniej przeprowadzonych badan oraz na-
bytych doswiadczen zawodowych.

Publikacja nie wyczerpuje w catosci problematyki zwigzanej z decen-
tralizacja administracji publicznej i partycypacja spoteczna. Przywotane re-
fleksje majg charakter subiektywny i sa obarczone ryzykiem btedu, niemniej
jednak moga stanowic przyczynek do dalszej dyskusji na temat znaczenia
i przysztosci partycypacji spotecznej w kontekscie administracji publicznej
oraz jej decentralizacji.
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Niniejsza praca uzyskata ostateczny ksztatt dzieki nieocenionej pomocy
wielu zyczliwych mi 0sob, ktorych spostrzezenia i sugestie znacznie wzbo-
gacity moja wiedze i pozwolity rozwing¢ poglady. Szczegodlne podziekowania
za poswiecony czas i cenne uwagi dotyczace publikacji sktadam recenzen-
tom wydawniczym.



Rozdziat 1

Administracja publiczna i jej znaczenie
w spoteczenstwie demokratycznym

1.1. Panstwo a sektor publiczny

Panstwo jest zjawiskiem niedajacym sie zdefiniowa¢ w sposéb jed-
noznaczny, uniwersalny, co powoduje, ze pojecie to jest uzywane w wielu
- niejednokrotnie odmiennych - znaczeniach. Niewatpliwie jest ono insty-
tucjonalng podstawag wszelkiej aktywnosci cztowieka objetej okreslonymi
regutami gry. Jest gwarantem prawa i porzadku, odgrywa réwniez znaczaca
role w zyciu spoteczno-gospodarczym®. Nie wdajac sie w szeroki dyskurs de-
finicyjny, warto jednak przyblizy¢ kilka uje¢ panstwa jako instytucji, systemu,
ktore pozwola na lepsze zrozumienie istoty sektora publicznego, a co za tym
idzie — administracji publicznej, w dalszej zas kolejnosci - istoty decentrali-
zacji i partycypacji spotecznej.

Pojecie panstwa moze by¢ uzywane w szerszym i wezszym znaczeniu?.
W znaczeniu szerszym (socjologiczno-prawnym) jest ono wyodrebniong
jednostky, bedaca podmiotem prawa miedzynarodowego, zamieszkiwang
przez okreslong liczbe ludnosci, dysponujaca zasobami srodowiskowymi
i produkcyjnymi, dorobkiem kulturowym i historycznym, strukturami wtadzy
panstwowej i podziatem administracyjnym. W wezszym znaczeniu panstwo
ujmowane jest jako szczegolny podmiot odpowiedzialny za ksztattowanie

! M.Friedman, R Friedman, Wolny wybér, Sosnowiec 2006, s. 31.
2 W literaturze anglojezycznej zamiast terminu ,panstwo” (state) uzywa sie terminu ,rzad”
(government).
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i ochrone tadu ustrojowego, reprezentujacy kraj na zewnatrz, realizujacy po-
wierzone funkcje i zarzadzajacy sektorem publicznym kraju?.

Pierwsze proby okreslenia, czym jest panstwo podjeli juz greccy i rzym-
scy mysliciele, dla ktérych byto ono ,kresem ewolucji form organizacji zy-
cia spotecznego™. Jednak klasyczng i jedna z szerszych definicji panstwa
stworzyt Georg Jellinek. Sformutowat on definicje panstwa jako korporacji
osiadtego ludu, wyposazonej w bezposrednia, samorodng wtadze zwierzch-
nig lub tez w bezposrednia, samorodng wtadze korporacyjna, terytorialng®.
Wskazuje tym samym nierozdzielnos¢ trzech podstawowych elementow
tworzacych panstwo: wyodrebnionego terytorium (terytorium), zamiesz-
kujacej je ludnosci (ludnos¢) oraz rzadu sprawujacego wiadze zwierzchnia
(wtadza publiczna)®. Panstwo jest zatem pojeciem szerszym niz naréd, ktory
moze byc¢ jego czescig lub tez moze petnic¢ funkcje okreslajace dane pan-
stwo’. W tym kontekscie nalezy przywotad relacje stanowiagca sedno panstwa
jako instytucji. Chodgzi tutaj o relacje panstwo (wtadza publiczna) — obywatel
(ludnosc). Jest ona swego rodzaju transakcja, w ramach ktorej obywatele
oferuja lojalnos¢, poparcie oraz uznanie. Panstwo natomiast podejmuje sie
realizacji konkretnych, oczekiwanych funkgcji na rzecz obywateli (rys. 1).

Terytorium Ludnos¢ Witadza

PANSTWO

Rys. 1. Panstwo wg G. Jellinka

Zrédto: opracowanie whasne.

Piotr Winczorek definiuje panstwo jako szczegdlng strukture wtadztwa
politycznego, bedaca zarazem terytorialng i suwerenng organizacja obywa-
teli®. Warto zwréci¢ uwage na suwerennos¢, ktora - jak wskazuje Eugeniusz

3 ). Wilkin, Sfera publiczna i sfera prywatna: co je dzieli i tgczy? — ujecie instytucjonalne,
,Optimum. Studia Ekonomiczne” 2008, nr 4 (40), s. 12.
E.Zielinski, Nauka o panstwie i polityce, Warszawa 1999, s. 26.
G.Jellinek, Ogdlna nauka o paristwie, Warszawa 1921, s. 50.
Leksykon politologii, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Wroctaw 2004, s. 291.
A.R.Koztowski, Paristwo europejskie w uktadzie proceséw globalizacyjnych, [w:] Wspot-
czesne paristwo. Wybrane problemy, red. S. Wrébel, Poznan—-Chorzéw 2009, s. 190.

8 EEWojciechowski, Refleksje na temat rzgdzenia, Warszawa 2009, s. 51.

°® PWinczorek, Nauka o panstwie, Warszawa 2005, s. 10.

4
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Wojciechowski - staje sie podstawowa cecha panstwa, dajaca mozliwos¢
funkcjonowania w kategoriach odrebnego bytu politycznego. Panstwo wy-
posazone jest w suwerenng wtadze, podejmujaca decyzje dotyczace ogdtu
obywateli. Wtadza ta ma charakter nadrzedny i skoncentrowany, a suwere-
nem jest lud, naroéd, obywatele®.

Hubert Izdebski w swoich rozwazaniach na temat panstwa wskazuje
dwie istotne kwestie, a mianowicie: relacje pomiedzy panstwem a spote-
czehstwem oraz proces decentralizacji panstwa'l. Pierwsza z nich odnosi sie
do dwdch skrajnych podejs¢: 1) z jednej strony utozsamiajacych panstwo
z naturalng, najwyzsza forma samoorganizacji spoteczenstwa (podobnie jak
Arystoteles); 2) z drugiej — z przeciwstawna spoteczenstwu struktura, moga-
cg zagrozi¢ jego wolnosci, nawet jesli byto traktowane jako wykonawca woli
spoteczenstwa w sprawach mu powierzonych. Jawi sie tutaj dwukierunko-
wosc relacji panstwo — obywatel, ktéra wynika z koniecznosci odpowiedze-
nia na pytanie o role panstwa wobec obywatela — czy ma by¢ ono nadrzedne
wobec niego, czy tez stuzebne? Watek ten dos¢ obszernie podejmuje Eu-
geniusz Wojciechowski'2. Wedtug niego, w pierwszym przypadku panstwo
ma dyktat i goruje nad jednostka, co sytuuje jg na znacznie gorszej pozycji.
Panstwo nie musi konkurowac ze spoteczenstwem, sprawuje nad nim stabil-
na i niepodzielng wtadze. Dominujaca rola panstwa wzmocniona jest dodat-
kowo silnym aparatem przymusu, co powoduje bezbronnosc i bezradnosc¢
obywatela wobec administracji i przynaleznych jej instytucji publicznych.

Réwniez Jerzy Hausner w przytaczanej przez siebie definicji zwraca
uwage na S$rodki zalegalizowanego przymusu, bedace w dyspozycji, pan-
stwa, ktére monopolizujg rzadzenie za pomoca zorganizowanego rzadu®.
W drugim podejsciu to panstwo ma zobowigzania wobec obywateli, a sys-
tem kierowania sprawami publicznymi wykorzystuje zasade pomocniczosci.
Panstwo wobec obywatela wypetnia zatem stuzebna role.

Druga z poruszanych przez Huberta Izdebskiego kwestii, dotyczaca
struktury panstwa w kontekscie decentralizacji, daje wyraz dwém zakre-
som znaczeniowym, tj.}*:

- panstwa w szerokim znaczeniu - jako catosci systemu wiadz publicz-
nych, obejmujacego rowniez rozne typy samorzadow;

© E.Wojciechowski, Refleksje..., s. 49-50.

1 H.I1zdebski, Elementy teorii paristwa, [w:] J. Ha u s n e r, Ekonomia spoteczna a rozwdj,
Krakow 2007, s. 29.

2 EWojciechowski, Refleksje..., s. 52-53.

B ). Hausner, Polityka a polityka publiczna, ,Zarzadzanie Publiczne” 2007, nr 1, s. 48.

¥ H.Izdebski, Elementy..., s. 29.
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- panstwa w waskim znaczeniu, wyznaczonego przez scentralizowane
hierarchiczne struktury wtadz publicznych, podporzadkowane odpowied-
nim organom centralnym.

W ogdlnym znaczeniu panstwo staje sie wyodrebniong terytorialnie jed-
nostka, zamieszkang przez okreslong liczbe ludnosci, dysponujaca zasoba-
mi srodowiskowymi, produkcyjnymi, dorobkiem kulturowym i historycznym,
okreslonymi strukturami wtadzy panstwowej i podziatem administracyjnym.
Panstwo to takze szczegdlny podmiot ponoszacy odpowiedzialnos¢ za ksztat-
towanie i ochrone tadu ustrojowego, realizujagcy powierzone mu przez spo-
teczenstwo funkcje w drodze wyboru publicznego i administrujacy sektorem
publicznym?. Jest zbiorem instytucji petnigcych rézne funkcje i zadania, Swiad-
czacych ustugi publiczne oraz ksztattujacych warunki dziatania dla wszystkich
podmiotéw funkcjonujacych w obrebie panstwa.

Najnowsze definicje panstwa odrzucaja jednak homogenicznos¢ jego
struktury jako wyroznik. Wspdtczesne panstwo jest nie do konca okreslo-
nym uktadem instytucjonalnym, w ktérym wystepuje wielu aktoréw i kto-
rego granice nie sg jednoznacznie wyznaczone. Potwierdza to Bob Jessop,
ktory pisat, ze ,panstwo jest specyficznym uktadem instytucjonalnym o wie-
lu granicach, bez jednak instytucjonalnej sztywnosci oraz nadanej formalne;j
i substancjonalnej jednosci”®. Panstwo przestaje by¢ zatem zamknietym,
odseparowanym od innych podmiotéw tworem. Staje sie strukturg w co-
raz wiekszym stopniu wptywajaca na swoje otoczenie zewnetrzne, gospo-
darke swiatowa, system miedzynarodowych powigzan politycznych, system
bezpieczenstwa miedzynarodowego czy tez stan potencjalnych zasobodw,
okreslajacych role konkretnego panstwa w stosunkach miedzynarodowych.
Samo reaguje na bodzce, zachowania réznych podmiotéw politycznych,
spotecznych i gospodarczych. Tym samym klasyczne panstwo narodowe
staje sie przesztoscia. Nastepuje odejscie od rzadzenia (government) w kie-
runku wspodtrzadzenia, rzadzenia partycypacyjnego (governance), angazu-
jacego rzadowe, pararzadowe, a takze pozarzadowe struktury (podmioty
spoteczne i prywatne) oraz samych obywateli. Jego rozwoj zmierza ku sze-
roko rozumianej organizacji politycznej spoteczenstwa, w ktérej obok rzadu
i parlamentu wystepuje wiele innych wzglednie autonomicznych, wspotza-
leznych podmiotow?’.

15 Badanie dotyczqce stworzenia systemu wskaznikéw dla oceny realizacji zasady ,,good go-
vernance” w Polsce. Raport koricowy, Warszawa 2008, s. 13.

% B.Jessop, Capitalism and its future: remarks on regulation, government and governan-
ce, "Review of International Political Economy” 1997, Vol. 4, No. 3.

7' ). Hausner, Polityka..., s. 49.
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Jak pisze Joachim Osinski, instytucja panstwa nie wystepowata nigdy w for-
mie kompletnej, skonczonej®. Ponadto nigdy panstwa w rdéznych czesciach
Swiata nie byty identyczne i pomimo nasilajacych sie proceséw globalizacji lub
unifikacji w ramach Unii Europejskiej nigdy takie nie beda. W literaturze przed-
miotu mozna spotkac opinie dotyczace ewentualnej utraty suwerennych kom-
petencji poszczegodlnych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej na rzecz jej
samej jako superpanstwa. Wydaje sie to jednak mato realne, cho¢ nie mozna
wykluczy¢ niebezpieczenstwa w postaci ksztattowania sie kategorii paristwa
upadtego (failed state)*. Jest to panstwo, ktdre nie wykonuje swoich podsta-
wowych funkgji wewnetrznych, jednoczesnie nie wywigzuje sie ze swoich zo-
bowigzan miedzynarodowych, wynikajacych z cztonkostwa w organizacjach
miedzynarodowych lub tez w ogole z norm prawa miedzynarodowego (utrata
zdolnosci reprezentowania panstwa w sSrodowisku miedzynarodowym). Przy-
czyny takiego stanu rzeczy sa wielorakie. Rozpatrujac panstwo upadte przez
pryzmat, wczesniej zaprezentowanej, klasycznej trojelementowej definicji te-
rytorium - ludno$¢ - wtadza, nominalnie wszystkie elementy sa spetnione®.
Jednak, jesli przyjrzec sie doktadniej, sg to panstwa z ostabiong (dysfunkcyjna)
administracjg publiczng, a co za tym idzie — z zaburzonym procesem $wiad-
czenia ustug publicznych, w ktorych jedynym regulatorem stosunkéw spo-
tecznych jest sita bedaca w rekach lokalnych przywodcow?.

Jak wida¢, panstwo charakteryzuje sie ztozonoscig i zmiennoscia, nie moz-
na w nim bowiem wyodrebni¢ jednego interesu jako catosci, lecz catg game

8 ). Osinski, Administracja publiczna na tle zmian instytucji panstwa w XXI wieku, [w:]
Administracja publiczna na progu XXI wieku. Wyzwania i oczekiwania, red. J. Osinski, Warszawa
2008, s. 18-19.

¥ Zjawisko paristwa (kraju) upadtego propagowali Gerald B. Helman i Steven R. Ratner
w swoim artykule Saving Failed States ("Foreign Policy" 1992/1993, No. 89). Szerzej opisali je Ro-
bert Kaplan i Chester Croker. Znalazto ono swoje odniesienie réwniez w polskim pismiennictwie.
R.Potocki, M. Ko con, Paistwo dysfunkcyjne w srodowisku miedzynarodowym, [w:] Paristwo
w swiecie wspdtczesnym, red. K. Trzcinski, Warszawa 2006, s. 322.

2 Ibidem, s. 323.

2 Co roku przygotowywany jest Indeks panstw niestabilnych (kruchych — fragile state) — Fra-
gile States Index, ktéry stanowi ranking 178 panstw na swiecie. Obejmuje on wskazniki spotecz-
no-ekonomiczne (np. demografia, skala migracji, stopien przestrzegania praw cztowieka, po-
ziom rozwoju gospodarczego) oraz polityczno-militarne (np. stopien realizacji praworzadnosci
panstwa, rozwoj ustug publicznych, rozmiar aparatu bezpieczenstwa). W 2014 r. za najbardziej
niestabilne panstwa (Very High Alert) uznano: Sudan Potudniowy, Somalie, Republike Srodkowo-
afrykanska Kongo oraz Sudan. W grupie wysokiej niestabilnosci (High Alert) znalazty sie: Czad,
Afganistan, Jemen, Haiti, Pakistan, Zimbabwe, Gwinea, Irak, Wybrzeze Kosci Stoniowej, Syria,
Gwinea Bissau. Polska uplasowata sie na 152 pozycji jako panstwo stabilne (Stable). Najmniej
dysfunkcyjnym (Very Sustainable) panstwem, wedtug rankingu, byta Finlandia (178 pozycja). Fra-
gile States Index 2014, Washington 2014, s. 4-10.
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roznorodnych intereséw, ulegajacych statym zmianom w drodze pertraktacji
oraz negocjacji miedzy poszczegolnymi grupami spoteczenstwa a przedsta-
wicielami wtadzy?? (co samo w sobie $wiadczy o nierozerwalnosci panstwa
i jego struktur z partycypacja spoteczng).

Wazne jest okreslenie podstawowych funkcji panstwa, za ktore ponosi
ono odpowiedzialnos¢. Nie ulega watpliwosci, ze jedng z wazniejszych jest
zapewnienie odpowiednich warunkéw realizacji zapiséw konstytucyjnych,
okreslajacych podstawy i zasady ustrojowe, a zarazem ksztatt i zasady funk-
cjonowania organdw wtadzy publicznej, a takze zagwarantowanie obywate-
lom prawa do zycia opartego na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci,
zachowania przyrodzonej godnosci cztowieka oraz wiasnosci i zwigzanych
z tym gwarangji®. Ponadto, do elementarnych funkcji panstwa nalezy za-
liczy¢: bezpieczenstwo wewnetrzne i zewnetrzne, porzadek publiczny, po-
lityke zagraniczna, sprawowanie i wykonywanie wymiaru sprawiedliwosci,
budowe i rozbudowe podstawowych urzadzen infrastrukturalnych. Dopet-
nieniem wymienionych zadan jest dbatos¢ o zapewnienie opieki zdrowotne;j,
dziatania w obszarze rynku pracy oraz kreowania i upowszechniania w spo-
teczenstwie idei politycznej, pogladéw filozoficznych, moralnych i okreslo-
nych wartosci korzystnych dla panstwa.

Dziatalno$¢ panstwa w duzej mierze dotyczy roéwniez gospodarki.
W tym zakresie wiekszych kontrowersji nie budzi funkcja alokacyjna, wyra-
zajaca wole panstwa w kwestii optymalnego wykorzystania i rozlokowania
zasobow, w danych warunkach spoteczno-gospodarczych, przy zachowa-
niu efektywnosci ekonomicznej i spojnosci z zatozeniami polityki gospodar-
czej. Mechanizm rynkowy bedacy podstawa alokacji nie zapewnia jednak
wzglednie rownej dystrybucji dochoddw. Stad tez po stronie panstwa ciazy
obowiagzek podejmowania statych dziatan w sferze zabezpieczenia spotecz-
nego, majacych na celu niwelowanie réznic dochodowych i majatkowych
poprzez system podziatu dochodoéw za pomoca podatkow, subwencji czy
Swiadczen spotecznych (funkcja redystrybucyjna).

Najwiecej dyskusji na temat roli, jakag powinno petni¢ panstwo w go-
spodarce rynkowej wzbudza funkcja stabilizacyjna. Umozliwia ona bowiem
ingerencje panstwa w przebieg cyklu koniunkturalnego, a tym samym prze-
dtuzenie okresu ekspansji gospodarczej i wzrostu aktywnosci ekonomicznej
lub skrécenie i sptycenie ewentualnej recesji. Nie jest ona jednak statg for-
mutg interwencjonizmu panstwa na rynku — zmieniaja sie cele, metody oraz

22 Stownik socjologii i nauk spotecznych, Warszawa 2005, s. 225.
3 Konstytugja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r, Dz. U. 1997, nr 78, poz. 483.
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warunki gospodarowania, a takze stopien sprawnosci panstwa i samego
rynku?*. Respektowac nalezy réwniez przemiany zachodzace w gospodarce
Swiatowej — coraz silniejsza integracje gospodarczg i globalizacje® (tab. 1).

Tabela 1. Funkcje panstwa

Funkcje Przeciwdziatanie zatamaniom rynku Dziatania
dostarczenie czystych débr publicznych ochrona biednych
obrona programy walki z bieda

. pomocy w wypadkach
Minimalne porzadek i prawo klesk zywiotowych
prawa wiasnosci
zarzadzanie makroekonomiczne
system opieki zdrowotnej
koszty zewnetrzne: | prawa antymono- | korygowanie zapewnienie ubezpie-
- edukagja; polowe: niepetnej infor- | czen spotecznych:
- ochrona $rodo- | - regulacje magji: - redystrybutywne
wiska dotyczace firm |- ubezpiecze- Swiadczenie eme-
Posrednie uzytecznosci nia; rytur;
publicznej; - regulacje - dodatki rodzinne;
- regulacje anty- finansowe; - ubezpieczenia
trustowe - ochrona kon-| od bezrobocia
sumentéw
koordynowanie dziatalnosci prywatnej: redystrybucja:
Aktywne |- stymulacja rynkéw; - redystrybucja débr
- koordynacja inicjatyw

Zrédto: F Fukuyama, Budowanie parstwa: wtadza i tad miedzynarodowy w XXI wieku,
Poznan 2005, s. 21-22, za: S. Mazur, K. Olejniczak, Rola organizacyjnego uczenia sie we wspot-
czesnym zarzgdzaniu publicznym, [w:] Organizacje uczqce sie. Model dla administracji publicznej,
red. K. Olejniczak, Warszawa 2012, s. 37.

Funkcje wspotczesnego panstwa nie ograniczaja sie jedynie do sektora
publicznego, obejmuja réwniez sektor prywatny. Ta swoista ,opieka” wyraza
sie gtéwnie poprzez tworzenie ram instytucjonalnych (zwtaszcza prawnych),
przejmowanie czesci wytworzonego w sektorze prywatnym dochodu po-
przez system podatkowy, ale takze poprzez system wsparcia bezposredniego
i posredniego podmiotow prywatnych. Istnieje przekonanie, ze relacje pan-
stwo - sektor prywatny powinny by¢ minimalne, bo jego dziatania hamuja

2 W. Wrzosek, Funkcjonowanie rynku, Warszawa 1997, s. 378. Za: . Wo$, A.Hnaty-
szyn-Dzikowska, Stabilizacyjna funkcja paristwa w teoriach wspétczesnych szkot ekonomicz-
nych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, z. 4, s. 99.

% ) Wos A Hnatyszyn-Dzikowska, op. cit, s. 109.
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rozwoj wolnego rynku, przez co paralizuja rozwoj sektora prywatnego. Na-
lezy jednak pamietac, ze wolny rynek nie moze funkcjonowaé poza suwe-
rennym silnym panstwem prawa, a sfery — publiczna i prywatna - nie s3
samowystarczalne.

Mozna zatem jednoznacznie stwierdzi¢, ze panstwo jest powotane
do reprezentowania najszerzej pojetych intereséw ogdlnospotecznych. Nie
bez znaczenia pozostaje wiec jego kondycja jako systemu politycznego,
gospodarczego i spotecznego. Stabosc¢ panstwa, w przekonaniu Francisa
Fukuyamy, sprzyja¢ bedzie bowiem podejmowaniu decyzji wzmacniaja-
cych partykularne interesy, nie zas interes publiczny?®. Stabe i mato aktywne
w réznych obszarach swojej dziatalnosci panstwo bedzie jedynie forma so-
cjalnego gorsetu?’.

Z panstwem nierozerwalnie wigze sie rzadzenie, a co za tym idzie - wia-
dza. Panstwo jest bowiem gtéwnym aktorem procesu rzadzenia, choc¢ nie jest
ono jedynym decydentem. Podobnie jak to miato miejsce w przypadku po-
jecia panstwa, tak i w tym obszarze pojawia sie wiele r6znorodnych znaczen
w zaleznosci od dyscypliny naukowej, konkretnej polityki lub nawet cech sys-
temu spotecznego. Problematyke wtadzy mozna rozpatrywac w wielu kate-
goriach, m.in. relacji panstwo — obywatel, obywatel — panstwo. Najogdlniej
i najprosciej termin wtadza mozna opisac jako prawo rzadzenia panstwem,
prawo podejmowania decyzji, zdolno$¢ do narzucania woli, stosunek nad-
rzednosci i podrzednosci w relacjach spotecznych. Zdolno$¢ ta pozostaje ge-
neralnie w gestii organdw panstwa, moze by¢ cedowana na nizsze szczeble
struktury administracyjnej, np. samorzad terytorialny (ma wtadze polegajaca
na reprezentowaniu intereséw mieszkancéw danej wspdlnoty)?.

Klasyk Max Weber traktuje wtadze jako ,szanse przeprowadzenia swej
woli, takze wbrew oporowi, w ramach pewnego stosunku spotecznego, bez
wzgledu na to, na czym ta szansa polega“®. Podobnie zreszta definiuje ja
Stanistaw Ossowski, podkreslajgc watek podejmowania decyzji i ich reali-
zacji bez wzgledu na wole osdb ponoszacych konsekwencje tych decyzji®®.

% F. Fukuyam a, Budowanie panstwa: wtadza i tad miedzynarodowy w XXI wieku, Poznan
2005, s. 22.

2 ). Blicharz Procesy prywatyzacyjne a sprawiedliwosc¢ spoteczna w panstwie prawa,
[w:] Prawne aspekty prywatyzacji, red. J. Blicharz, ,Prace Naukowe Wydziatu Prawa, Administracji
i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego”, e-Monografie nr 16, Wroctaw 2012, s. 27.

8 A.Czajowski, Legitymacja wtadzy panstwowej a legitymacja polityczna do jej petnie-
nia, [w:] Prawowitosc czy zgodnos¢ z prawem. Legitymacja witadzy w panstwie demokratycznym,
red. A. Preisner, Wroctaw 2010, s. 6.

2 M. W e b er, Gospodarka i spoteczeristwo. Zarys socjologii rozumiejgcej, Warszawa 2002, s. 39.

30°S. Ossowski, O strukturze spotecznej, Warszawa 1986, s. 23.
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Jadrem wtadzy, jak sadzi Steven Lukes, jest idea, ze ,A w jaki$ sposéb wptywa
na B"3L Ktdci sie to poniekad z ideg promowanej partycypacji spotecznej,
szczegOlnie w obszarze wspotdziatania, gdzie nastepuje przekazanie oby-
watelom czesci kompetencji. Zetkniecie tych dwoch ptaszczyzn, tj. wiadzy
i partycypacji, w swojej najwyzszej formie powinno skutkowac¢ decentraliza-
Cja tej pierwszej na rzecz nizszych struktur organizacyjnych panstwa. Nadal
jednak stanowiag one jeden system witadzy, co powoduje, ze akt jej spra-
wowania (legitymizacja wiadzy panstwowej) wymaga spotecznej akceptacji
prawa do rzadzenia konstytucyjnie ustalonych oséb i instytucji wraz z ich
zdolnoscig do utrzymania politycznego poparcia®2.

Przywotane prawo do rzadzenia wyraza uprawnienie rzadu do tworze-
nia i wprowadzania w zycie wszechstronnych polityk publicznych czy tez
urzeczywistnianie zasad dazenia do dobra publicznego. Tak pojmowane
rzadzenie odnosi sie raczej do tradycyjnego kierowania spoteczenstwem
przez panstwo. Odbywa sie z gory i jest zwigzane z ustalong kontrolg, jaka
rzad jest w stanie sprawowac nad dziataniami spotecznymi i gospodarczy-
mi*3. Nowa koncepcja rzadzenia nawigzuje za$ do interakcji centrum ze spo-
teczenstwem. Sciéle taczy sie z powstaniem sieci, ktére moga negatywnie
wptywaé na zdolnos¢ kierowania (np. poprzez blokowanie wprowadzenia
w zycie zatozen politycznych) badz tez zwiekszac¢ jego skutecznos¢ poprzez
kooperacje w zakresie implementacji polityk (negatywny i pozytywny wptyw
sieci na zdolnos¢ kierowania)?.

Wedtug definicji Banku Swiatowego, rzadzenie przejawia sie ,zdol-
noscig instytucji publicznych do zapewnienia débr, ktérych domagaja sie
obywatele danego panstwa lub ich przedstawiciele, w sposob skuteczny,
transparentny, bezstronny i odpowiedzialny w zaleznosci od ograniczen wy-
nikajacych z dostepu do srodkéw">. Ujecie to akcentuje cechy wyrdzniajace
dobre rzadzenie: wspieranie wszelkich reform wspomagajacych zdolnosc¢
rzadzenia, silne spoteczenstwo obywatelskie, efektywnos$é¢ podejmowanych
dziatan, polityczna stabilnos¢ czy tez kontrole zjawisk niepozadanych w zy-
ciu publicznym. Rzadzenie jest zatem procesem stosunkowo ztozonym, uwa-
runkowanym wieloma elementami (tradycja, wartosciami, kultura, ustrojem,
stopniem rozwoju panstwa i spoteczenstwa), praktycznie nie przebiegajacym

31 S. Lukes, Power: A Radical View, London 1974. Za: E. Wid aw s k a, Totalitaryzm a wta-
dza legalna. Przypadek Polski 1945-1989, Torun 2007, s. 15.

32 A.Heywood, Politologia, Warszawa 2006, s. 264.

3 A. M. Kj aer, Rzgdzenie, Wydawnictwo Sic!, Warszawa 2009, s. 19.

3 Ibidem.

3 Attacking Poverty, Washington 2000, s. 48.
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w sposdb jednakowy. W panstwach demokratycznych przybiera ono najcze-
Sciej posta¢ modelu agregacyjnego lub integracyjnego®®. W agregacyjnym
modelu demokracji aktorzy polityczni przeksztatcajg indywidualne potrzeby
i srodki we wspodlne dziatania poprzez negocjacje, porozumienia i budowa-
nie koalicji. Model ten wymaga jednak pewnych gwarancji instytucjonalnych,
zapewnienia ustalonych praw obywatelskich i politycznych oraz wolnych
wyboréw. Model integracyjny w wiekszym stopniu angazuje spoteczenstwo,
odwotujac sie do tworzenia i wspierania instytucji obywatelskich i proceséw
partycypacji, ktore utatwiaja budowanie i rozwdj demokracji (tab. 2).

Tabela 2. Panstwo, jego funkgje i styl rzadzenia — ujecie syntetyczne

Panstwo Funkgcje Styl rzadzenia
Suwerenna, otwarta, sie- |- zapewnienie postaw ustrojo- - identyfikacja preferencji
ciowa organizacja obywa- wych; obywateli oraz kompozy-
teli na danym terytorium |- stworzenie warunkoéw realizacji cja odpowiednich polityk
(obszarze), objeta struktu- obywateli w sferze spotecznej, publicznych;
ra wtadzy politycznej gospodarczej i politycznej; - tworzenie i wspieranie

- zaspokajanie potrzeb publicz- instytucji obywatelskich,
nych; inicjowanie procesow
- zapewnienie bezpieczenstwa partycypacji

wewnetrznego i zewnetrznego;

- alokacja zasobow

- niwelowanie réznic w drodze
podziatu dochodu;

- pobudzanie, wyhamowywanie
cyklu koniunkturalnego;

- wsparcie najstabszych grup
spotecznych;

- ksztattowanie tozsamosci
i Swiadomosci obywatelskiej;

— ochrona srodowiska, zasobéw
naturalnych

Zrédto: opracowanie wiasne.

Wspotczesnie temat panstwa jest jednym z bardziej dyskutowanych
probleméw, gtéwnie w zakresie jego roli, a doktadnie - skali oddziatywa-
nia w gospodarce. Panstwo jako struktura podlega pojawiajagcym sie w go-
spodarce wptywom, trendom, ktore uruchamiajag mechanizm modyfikacji
jego funkgji i zadan. Czes¢ z tych zjawisk nie ogranicza jednak autonomii
ani funkgji panstwa, a jedynie zmienia ich charakter, wymusza natomiast ko-
nieczno$¢ uwzglednienia we wszelkich podejmowanych dziataniach aspektu

¥ A.M.Kjaer, op. cit, s. 22.
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miedzynarodowego, ponadnarodowego, globalnego®. Pojawiaja sie jed-
nak opinie, ze zmiany zachodzace w gospodarce moga odsunac panstwo
od jego naturalnych funkgji, co w konsekwencji prowadzi do kryzysu wtadzy
panstwowej, ostabienia roli panstwa i jego suwerennosci®.

Uzasadnienie obecnosci panstwa w gospodarce wynika przede wszyst-
kim z teorii niesprawnosci rynku. Do XIX w. zakres oddziatywania panstwa
jako instytucji wtadzy byt raczej niewielki. Ograniczat sie w zasadzie do funk-
¢ji finansowych i dostarczania dobr publicznych, zgodnie z mysla klasycznej
ekonomii podkreslajacej istnienie i znaczenie niewidzialnej reki rynku jako
niezawodnego mechanizmu alokacji zasobdéw i zadowolenia spoteczenstwa.
Przedstawiciele nurtu klasycznego zaktadali, ze panstwo zawodzi (govern-
ment failure) i dlatego powinno ono w jak najmniejszym stopniu ingerowac
w gospodarke. Negowano potrzebe podejmowania przez panstwo dziatan,
majacych na celu stabilizacje gospodarki i redystrybucje dochodoéw, gdyz
zaktocajg one whasciwy przebieg proceséw dostosowawczych regulowanych
przez mechanizm rynkowy i pogtebiaja tylko ujawniajace sie w gospodarce
zaktocenia. Potwierdzeniem stusznosci przyjetego stanowiska byta - silnie
podkreslana - automatyczna zdolnos¢ wolnokonkurencyjnej gospodarki
do petnego wykorzystania zasobow®.

Kryzys lat 20. i 30. XX w. diametralnie zmienit podejscie w kwestii ak-
tywnosci panstwa w rozwigzywaniu problemoéw spowodowanych stabo-
sciami rynku (market failures)®. Panstwo (rzad, administracja panstwowa)
nad wyraz czynnie wiaczyto sie w tworzenie instytucjonalnych warunkéw
sprzyjajacych dziataniu réznego rodzaju podmiotéw. Stato sie ono nie tylko
aktywnym uczestnikiem, lecz takze regulatorem, co realnie wptywato na
rodzaj podejmowanych przez podmioty gospodarcze decyzji. Zwolennicy
interwencjonizmu panstwowego swoje stanowisko argumentowali licznymi
wadami wolnego rynku, jego bezdusznoscia i niesprawnoscia (tab. 3). Taki
rynek nie jest w stanie zapewni¢ ani stabilnosci gospodarki, ani racjonal-
nej ekonomicznie i spotecznie redystrybucji dochodow. Wykazuje rowniez
niepetna zdolnos¢ do dostarczenia doébr i ustug w ogole, a tym bardziej
w sposéb ekonomicznie optymalny.

37 Wyzwania procesu globalizacji wobec cztowieka, red. E. Okon-Horodynska, Katowice
1999, s. 53.

¥ K A Ktosinski, A Mastowski, Globalizacja sektora ustug w Polsce, Warszawa 2005,
s. 36.

¥ E.Domanska, Wokét interwencgji panstwa w gospodarke, Warszawa 1992, s. 17.

40 Nowe zarzgdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, red. A. Zalewski, War-
szawa 2005, s. 11-12.
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Tabela 3. Przyczyny niesprawnosci rynku

Wyszczegblnienie

1. Niemozno$¢ wytworzenia débr publicznych przez rynki prywatne.

2. Wystepowanie niekorzystnych czynnikéw zewnetrznych, skutkujacych rozbieznosciami
pomiedzy kosztami i korzysciami spotecznymi oraz pomiedzy kosztami i korzysciami pry-
watnymi (np. zanieczyszczenie przemystowe).

3. Monopolistyczny lub tez oligopolistycznego charakter rynku.

4. Wystepowanie popytu rynkowego nie zawsze wyrazajacego zapotrzebowanie na dobra
korzystne spotecznie.

5. Niepetne informacje (np. z powodu niepewnosci, inflacji) po stronie kupujacych badz
sprzedajacych lub asymetryczne ich roztozenie.

6. Mniejsze zapotrzebowanie na dobra i ustugi w stosunku do kosztéw ich wytworzenia.

7. Brak obecnosci rynkéw uzupetniajacych (dziatanie jednego rynku uzaleznione jest od ist-
nienia innych skojarzonych z nim rynkéw).

Zrédto:B.F. Dollery, J. L. Wallis, Niesprawnos¢ rynku, niesprawnos¢ rzqdu, przywédztwo
i polityka publiczna, ,Zarzadzanie Publiczne” 2009, nr 2, s. 81.

Zagadnienia rynku jako elementu zawodnego oraz stymulujacej pro-
cesy gospodarcze roli panstwa (w $wietle miedzynarodowych doswiadczen
lat 90. XX w. oraz poczatku wieku XXI) sa nadal aktualne, cho¢ juz nieco
w innym ksztatcie. Joseph E. Stiglitz podkresla, ze ,aktualne znaczenie pod-
stawowej lekcji Keynesa, wedtug ktorej brak wystarczajacego zagregowa-
nego popytu jest z reguty przyczyna spadku koniunktury gospodarczej, za$
w jego stymulowaniu moze poméc polityka panstwa”. W wielu krajach
praktyka gospodarcza potwierdzita nawet nie tyle potrzebe, ile obowigzek
wykorzystania dostepnych instrumentdéw polityki ekonomicznej i korygo-
wania przez panstwo pojawiajacych sie utomnosci rynku. W licznych przy-
padkach ingerencja panstwa siegnetfa zbyt gteboko. Konsekwencja zbytniej
opiekunczosci panstwa byt niekontrolowany rozrost sektora publicznego
oraz lawinowy wzrost wydatkow publicznych. Zaczeto to spowalnia¢ roz-
wdj gospodarczy, obnizyt sie poziom warunkéw zycia. Punktem zwrotnym
byt jednak kryzys naftowy w latach 70. XX w. Restrykcje w dostawach ropy
naftowej silnie uderzyty w gospodarki uzaleznionych od ropy krajéw wyso-
ko uprzemystowionych, znacznie sparalizowaty ich zycie gospodarcze i spo-
teczne. Interwencjonizm panstwowy okazat sie nieefektywny w obliczu tego
typu zagrozen. W gospodarkach krajow objetych kryzysem zachwiana zo-
stata stabilizacyjna funkcja panstwa ze wzgledu na zmiennos¢ i niepewnosc
gospodarki rynkowej. Kroki podejmowane przez rzady byty nieadekwatne

4 ). E.Stiglitz Wizja sprawiedliwej globalizacji. Propozycje usprawnier, Warszawa 2007,
s. 35-36.
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do faktycznego stanu koniunktury, decyzje gospodarcze podporzadkowano
celom politycznym z mysla o utrzymaniu elektoratu, a stymulowanie popytu
byto skuteczne jedynie w krétkim czasie badz tez w ogole nieskuteczne®.

Co ciekawe, wycofanie sie panstwa z gospodarki i spoteczenstwa, pomi-
mo ewidentnej szkodliwosci interwencjonizmu, szeroko lansowanej koncep-
¢ji panstwa minimum napotkato jednak na silny opér natury ekonomicznej,
socjologicznej i psychologicznej*. Mozna zatem sie spodziewac, ze dyskusje
na temat roli panstwa beda kazdorazowo powracac przy zmianie sytuacji
gospodarczej w ujeciu lokalnym, miedzynarodowym czy wrecz globalnym.
Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze gospodarka nie jest juz ta, ktora stanowita
podtoze sporu miedzy przedstawicielami nurtu klasycznego a keynesista-
mi. O specyficznych funkcjach panstwa we wspotczesnych warunkach prze-
sadzaja: ksztatt gospodarki Swiatowej i jej wptyw na panstwo oraz koszty
jego funkcjonowania wynikajace z realizacji jego podstawowych i nowych
zadan. Nowoczesna gospodarka, jak pisze Richard Sennett, przepetniona
jest ,niekontrolowana energiag m.in. dzieki rozwojowi nowych technologii
oraz nieskrepowanemu rozprzestrzenianiu sie produkgji, rynkéw i finanséw
w globalnej skali"#. Sytuacja ta otwiera przed panstwem szereg nowych
mozliwosci, ale takze stawia liczne wyzwania, co dla sceptykow jest ,totalnym
chaosem”, a dla zwolennikéw ,nowym rozdziatem historii"**. Przestrzega sie
jednak przed schematycznym postrzeganiem rzeczywistosci. Wprowadzajac
szereg reform, majacych na celu odejscie od sztywnej biurokratycznej hie-
rarchii, niejednokrotnie nieswiadomie tworzy sie sprzyjajace warunki do po-
jawienia sie nowych niezidentyfikowanych jeszcze zagrozen.

Stan gospodarki, perspektywy jej rozwoju i wynikajace z nich oczekiwa-
nia spoteczne staja sie podstawa do zmian politycznych, ktore redefiniuja
role panstwa w gospodarce. Jego rola w wiekszym stopniu bedzie sie ogni-
skowac na regulacji niz na administrowaniu, a to - bez wzgledu na okolicz-
nosci polityczne, spoteczne czy tez gospodarcze - bedzie wymagac silnego
i sprawnego sektora publicznego. Kwestig otwarta jest zatem usytuowanie
tego sektora tak, by panstwo w dynamicznie zmieniajacych sie warunkach
mogto wiasciwie wypetnia¢ swoje funkcje. Wbrew pozorom nie jest to ani
tatwe, ani proste, zwtaszcza ze teorie neoklasyczne podchodzg do sekto-
ra publicznego bardzo krytycznie, zas neokeynesizm raczej przychyla sie

% E.Rogalska, Spoteczna szkodliwosc interwencjonizmu paristwowego, ,Dialogi Politycz-
ne” 2005, nr 5-6, s. 105.

“ A.Wojtyna, Nowoczesne paristwo kapitalistyczne a gospodarka. Teoria i praktyka, War-
szawa 1990, s. 22.

4 R.Sennett, Kultura nowego kapitalizmu, Warszawa 2010, s. 16.

4 Ibidem, s. 16.
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do pogladu, ze jego ksztatt i zakres sg efektem doswiadczen jednostkowych
poszczegolnych panstw?.

Pomijajac optyke postrzegania sektora publicznego i probe bardziej
wyczerpujacej odpowiedzi na postawione pytania, ktéra nie jest przeciez
przedmiotem prowadzonych rozwazan, warto pomysle¢, co stanowi sedno
dziatalnosci sektora publicznego. Niewatpliwie sg to (czy tez powinny byc¢)
sprawy publiczne, stanowigce obiekt szczegolnego zainteresowania publicz-
nego wraz z kluczowa rolg interesu publicznego.

Stan sektora publicznego w réznych gospodarkach jest jednak bardzo
zroznicowany i zbyt czesto jest ksztattowany pod wptywem bodzcéw poli-
tycznych, a nie spotecznych czy ekonomicznych. Moze to w konsekwencji
doprowadzi¢ do nieefektywnosci realizacji funkcji alokacyjnych, stabilizacyj-
nych, redystrybucyjnych i regulacyjnych panstwa, a tym samym do niewypra-
cowania wartosci dodanej”’. Stad tez coraz mocniej dazy sie do zarysowania
obecnosci panstwa w gospodarce w zakresie niezbednej ochrony i utrzyma-
nia swobody gospodarczej, nie wykraczajac jednak poza tworzenie podstaw
prawnych dziatalnosci gospodarczej, utrzymanie stabilnosci gospodarczej
i rozwoju podstawowych ustug publicznych oraz infrastruktury®. Niezalez-
nie od sposobu widzenia, sektor publiczny jest kluczowym, trwatym ele-
mentem panstwa, wrecz jednoscig — ,sektor publiczny to panstwo’, jak pisat
Joseph E. Stiglitz*.

Samo stowo ,sektor” oznacza ,wyodrebniony odcinek, czes¢ jakiegos
frontu (pola) dziatan, np. gospodarki narodowej, operacji wojennych”® lub
tez ,czes¢, wycinek jakiejs przestrzeni, terenu”. Jest to takze ta czes¢ gospo-
darki, ,ktora zostata wydzielona ze wzgledu na okreslony typ wtasnosci, pro-
dukgji lub ustug”. Przymiotnik ,publiczny” oznacza natomiast ,powszechny,
jawny, dostepny, przeznaczony dla ogétu, oficjalny, spoteczny”>2.

% ). Kleer, Po co nam sektor publiczny? Dylematy przysztosci, [w] ). Kleer, A. Karpin-
ski, S.Owsiak, Spor o przysztosc sektora publicznego, Warszawa 2005, s. 46.

7 M. Starczewska-Krzysztoszek, Sektor publiczny a sektor prywatny — kierunki
( sita zmian, [w:] Sektor publiczny w Polsce i na swiecie — miedzy upadkiem a rozkwitem, red.
J. Kleer, Warszawa 2005, s. 123. Zob. takze: S. B a i | e y, Public Sector Economics. Theory, Policy and
Practice, New York, 2002; W.W.Beach, PP O'Driscall Jr, Explaining the Factors of the Index
of Economic Freedom, Washington D. C. 2002.

4 The State in changing Word, World Development Report, The World Bank, New York 1997.

4 J.E.Stiglitz Ekonomia sektora publicznego, Warszawa 2004, s. 6.

0 W. Kopalinski, Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych z almanachem,
Warszawa 2000, s. 682.

51 Stownik jezyka polskiego (wersja on-line), http://sjp.pwn.pl/szukaj/sektor.

2 W.Kopalinski, op. cit, s. 622.
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Zaprezentowana, bardzo ogdlna, definicja nie zamyka oczywiscie katalo-
gu pojec sektora publicznego. Nie funkcjonuje jednak (podobnie zreszta jak
w przypadku wielu innych poje¢ zwigzanych z panstwem, spoteczenstwem,
witadza) jedna, precyzyjna i uniwersalna jego definicja. Sektor publiczny traktu-
je sie jako segment gospodarki narodowej, finansowany przez panstwo (wita-
dze publiczne) za pomoca podatkéw i optat. Jest on jednak pojeciem znacznie
szerszym i wielowatkowym w zaleznosci od przyjetych kryteridéw (tab. 4).

Sektor publiczny identyfikowany jest takze z sektorem finanséw publicz-
nych, w obrebie ktérego dokonuje sie wspéttworzenie przeptywu srodkow
pienieznych, pozwalajacych wiadzom publicznym dostarczy¢ dobra i ustu-
gi publiczne®. Jest to widoczne w polskim ustawodawstwie, ktore sektor
publiczny odnosi do sektora finanséw publicznych. Co trzeba jednak pod-
kresli¢, pojecia ,sektor publiczny” i ,sektor finanséw publicznych” nie sa
tozsame®. Sektor finanséw publicznych jest elementem sektora publiczne-
go, enumeratywnym zbiorem jednostek wchodzacych na podstawie prawa
w jego sktad. Wedtug art. 9 ustawy o finansach publicznych, w sktad sektora
finanséw publicznych wchodza®:

1. organy wiadzy panstwowej, w tym organy administracji rzadowe},
organy kontroli panstwowej i ochrony prawa, sady i trybunaty;

2. jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazki;

. jednostki budzetowe;

. samorzadowe zaktady budzetowe;
. agencje wykonawcze;

. instytucje gospodarki budzetowej;
. panstwowe fundusze celowe;

8. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i podlegte mu fundusze, Kasa Rol-
niczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzadzane przez prezesa
Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego;

9. Narodowy Fundusz Zdrowia;

10. samodzielne zaktady opieki zdrowotne;j;

11. uczelnie publiczne;

12. Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne;

13. panstwowe i samorzadowe instytucje kultury oraz panstwowe in-
stytucje filmowe;

N o o bhw

% B.Wozniak, Sektor finanséw publicznych, [w:] System finansowy w Polsce, red. B. Pie-
trzak, Z. Polanski, B. Wozniak, Warszawa 2003, s. 467.

% C.Kosikowski, Sektor finanséw publicznych w Polsce, Warszawa 2006, s. 8.

5 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. 2009, nr 157, poz. 1240 ze zm.
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14. inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne, utworzone na
podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych (z wyta-
czeniem przedsigbiorstw, jednostek badawczo-rozwojowych, bankéw i spotek
prawa handlowego).

Tabela 4. Kryteria ujec sektora publicznego

Kryterium Ujecie

zbior wszystkich panstwowych i komunalnych oséb prawnych oraz
jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej

Wiasnos¢ (panstwowa,

samorzadowa) wiasnos¢ panstwowa (Skarbu Panstwa i panstwowych oséb prawnych),

wiasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego oraz ,wtasnos$¢ miesza-
na" z przewaga kapitatu (mienia) podmiotéw sektora publicznego

Podlegtosci w stosun- | zbiér wszystkich panstwowych i komunalnych os6b prawnych podle-
ku do organéw wiadzy | gajacych panstwu lub jednostkom samorzadu terytorialnego

ta cze$¢ gospodarki odnoszaca sie do transakcji dokonywanych przez
rzad, ktora czerpie dochody z podatkdw i innych przychodow

ta czes¢ panstwa, ktora wptywa na funkcjonowanie gospodarki przez
wiasne wydatki i decyzje inwestycyjne, a przez swoja kontrole (po-
przez polityke monetarna i fiskalng) na wydatki i decyzje inwestycyjne
innych sektoréw gospodarki

Rodzaj realizowanych

funkgji i procesow sfera realna zwigzana z obszarem dziatalnosci panstwa objetym:

- systemem budzetowania;

- Scisle zwiazanej z gospodarka finansowa (zalicza sie tutaj np. przed-
siebiorstwa panstwowe, przedsiebiorstwa, w ktérych panstwo ma
swoje udziaty, majatek publiczny, majatek obrotowy

sfera regulacyjna obejmujaca procesy i struktury informacyjno-decy-
zyjne (instytucje rzadowe, Sejm, Senat, NBP, NIK, Sad Najwyzszy)

Sposéb zaspokojenia | realizacja zadan na niekomercyjnych zasadach, wytacznie lub w wigk-
potrzeb szosci ze Srodkdw wiasnych

Przedmiotowe asortyment i wolumen débr publicznych oferowanych spoteczenstwu

panstwo i jego struktury organizacyjne oraz samorzadowe i obywa-
Podmiotowe telskie instytucje, ktérych misja jest przede wszystkim dobro interesu
publicznego, a nie dziatalno$¢ zarobkowa

ta cze$¢ gospodarki, w ktorej przemieszane sa reguty ekonomiczne
z politycznymi, przy czym jest to praktycznie zwigzek nierozerwalny,
niedajacy sie w petni wyeliminowad¢; reguty polityczne maja w domi-
nujagcym stopniu stygmat krajowy, podczas gdy reguty obowiazujace
w sektorze prywatnym maja w przewazajgcym zakresie charakter uni-
wersalny

Regut

Zréd+o: opracowanie whasne na podstawie: A. P Wiatrak, Sektor publiczny jako system,
Wspbtczesne Zarzadzanie” 2006, nr 3, s. 2; A. Szewczuk, M. Zioto, Zarys ekonomiki sektora
publicznego, Szczecin 2008, s. 19; A. Karpinski, S. Paradysz, Sektor publiczny w krajach Unii
Europejskiej (dalej: Sektor publiczny [1]), [w:] Sektor publiczny w Polsce i na swiecie — miedzy upad-
kiem a rozkwitem, red. J. Kleer, Warszawa 2005, s. 59; Sektor publiczny w Polsce i na swiecie.
Miedzy upadkiem a rozkwitem, red. J. Kleer, Warszawa 2005, s. 7; M. Kosek-Wojnar, Budzet pari-
stwa w sektorze finanséw publicznych w Polsce, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Ekonomicznej
w Bochni” 2006, nr 5, s. 80.
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W sektorze finanséw publicznych mieszcza sie takze jednostki dziatajace
na zasadach komercyjnych, bedace wtasnoscig Skarbu Panstwa lub jedno-
stek samorzadu terytorialnego, badzZ jednostki zalezne od tych podmiotow
(spotki Skarbu Panstwa, spotki z przewaga kapitatu publicznego, banki pan-
stwowe). Katalog jednostek sektora finansow publicznych nie ma jednak cha-
rakteru jednolitego i opiera sie na niejednorodnych kryteriach. Tworzone sa
one bowiem w formach przewidzianych ustawa o finansach publicznych lub
na podstawie odrebnych ustaw (np. samodzielne zaktady opieki zdrowot-
nej, instytucje kultury). Dobdr odpowiedniej formy organizacyjno-prawnej
jednostki wymaga uwzglednienia nie tylko charakteru zadania publicznego,
lecz takze ztozonosci gospodarowania srodkami publicznymi oraz zmienia-
jacych sie warunkdéw spoteczno-gospodarczych®®. W konsekwencji formuta
jednostek sektora finanséw publicznych ulega cyklicznym zmianom.

Przejrzystosci w zakresie definicyjnym sektora publicznego nie wprowa-
dza réwniez terminologia uzywana w dokumentach Rady Unii Europejskiej,
wedle ktorej ,sektor publiczny obejmuje wtadze centralne, wtadze lokalne
oraz fundusze ubezpieczen spotecznych z wytaczeniem transakgji handlo-
wych”. Wytaczenie to oznacza, ze w obrebie sektora publicznego znajdu-
ja sie jedynie te podmioty, ktorych gtdéwna dziatalnoscia jest wytwarzanie
ustug pozarynkowych®’.

Odmiennym, ale niezwykle waznym kryterium wyodrebnienia sekto-
ra publicznego sa dostarczane wszystkim lub wiekszosci obywateli dobra
publiczne. Burton Weisbrod, jeden z autorow koncepcji dobr publicznych,
ttumaczy koniecznos¢ ich wytwarzania przez panstwo zawodnoscig wolne-
go rynku w zaspokajaniu potrzeb zbiorowych®®. Zawodnos$¢ rynku, wedtug
niego, uwidocznia sie zwtaszcza w sferze spotecznej, gdyz zapewnienie tu-
taj powszechnosci dobr i ustug przy zachowaniu racjonalnosci dziatalno-
$ci gospodarczej jest czesto niemozliwe. Ten mankament powinno witasnie
minimalizowac panstwo. Jego istnienie uzasadnia ingerencje w popyt na te
dobra i ustugi, ktorych nie jest w stanie zrealizowa¢ sam system rynkowy
oraz wspotprace z innymi podmiotami pozarzadowymi®°.

% EERutkowska-Tomaszewska, Jednostki sektora finanséw publicznych, [w:] Prawne
aspekty prywatyzacgji, s. 101.

57 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 3605/93 z dnia 22 listopada 1993 r. w sprawie stosowania
Protokotu w sprawie procedury dla nadmiernego deficytu zatgczonego do Traktatu ustanawiajqce-
go Wspélnote Europejskg, D. U. L332, 31/12/1993, P. 0007-0009.

8 B.Weisbrot, The Nonprofit Economy, Cambridge 1988, s. 10.

% Zob. A. Gluzinski, Mozliwos¢ wspdtpracy organizacji pozarzgdowych i administracji
publicznej w kontekscie znowelizowanej ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie, http://inicjatywy.org/podrecznik_pmngo.pdf [dostep: 12.05.2014].
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Dobra publiczne sa kategorig majatku publicznego i przedmiotem wta-
snosci publicznej. Bardzo ogdlnie mozna je okreslic¢ jako ,dobra konsumpgji
zbiorowej, z ktorej nie mozna wykluczy¢ nikogo lub tez dobra konsumpgji
zbiorowej, ktore ludnos¢ konsumuje obok doébr prywatnych, konsumowa-
nych indywidualnie”. Z ekonomicznego punktu widzenia tego rodzaju dobra
wyrdzniaja sie dwiema zasadniczymi cechami®®:

- sg dobrami niekonkurujacymi (non-rivalry), co oznacza, ze z chwila
ich powstania i dostepnosci na rynku moga by¢ konsumowane przez inng
osobe bez ponoszenia dodatkowego kosztu (konsumpcja nierywalizujaca
— spozycie dobra przez jedna osobe nie zmniejsza mozliwosci korzystania
z danego dobra przez innych);

- sg dobrami niewykluczajacymi (non-excludable), czyli zaden poten-
cjalny konsument tak wyprodukowanego dobra nie moze zosta¢ wytaczo-
nym z jego konsumpgji.

Dobra publiczne dostepne sa w sposob staty i automatyczny. Konse-
kwencje takiego stanu rzeczy stanowi mozliwo$¢ pojawienia sie konsu-
mentéw okreslanych mianem ,gapowiczow” (free riders), odmawiajacych
jakiejkolwiek partycypacji w ponoszeniu kosztéw wytworzenia dobr. Nie
eliminuje ich to jednak z konsumpcji. Brak mechanizmow umozliwiajacych
egzekwowanie optat za konsumpcje dobr publicznych lub wykluczajacych
,gapowiczow" sprawia, ze konieczna staje sie interwencja panstwa, ktére ma
odpowiednie instrumenty instytucjonalno-prawne. Jednak koszty poniesio-
ne tytutem wykluczenia ,gapowiczéw” w przypadku niektorych débr moga
by¢ bardzo wysokie®?.

Najprostszym i najczesciej stosowanym wyrdznikiem ddbr publicznych
jest przeciwstawienie ich cech cechom débr rynkowych (prywatnych), ktére
— w odrdznieniu od nich podlegaja regule wykluczenia i sg ograniczone,
bowiem ich dostepna podaz jest mniejsza od zgtaszanego popyty (tab. 5)%.

Wiele sposrdd dostarczanych przez panstwo débr nie miesci sie w ka-
tegorii czystych débr publicznych. Te, ktére maja tylko jedna z zasadniczych
cech wyrdzniajacych (niekonkurencyjnos¢, niewykluczalnos¢) okreslane sa

80 J. M. Fijor, Czy dobra publiczne sq naprawde publiczne?, ,Studia Ekonomiczne” 2011,
nrl,s. 88.

¢ D. Antonowicz Funkconowanie sektora publicznego. Brytyjska perspektywa, Torun
2004, s. 18.

2 Podobny podziat funkcjonowat we Francji. Wzorem Kodeksu Napoleona przyjmowano
podziat na dobra publiczne (domaine public) i dobra prywatne (domanie prive). Pierwsze z nich
stanowity dobra bedace wtasnosciag administracji, ktére poddane byly szczegdlnemu rezimowi
prawnemu, drugie — regutom prawa cywilnego.



31

mianem dobr mieszanych. Sa to dobra nie bedace przedmiotem rywalizacji
(mozliwe wykluczenie z konsumpcji) badz stanowigce przedmiot rywaliza-
¢ji (brak mozliwosci wykluczenia z konsumpcji). Mozna spotkac sie réwniez
z wyodrebnieniem tzw. débr spotecznych. Zalicza sie do nich te dobra, ktore
z uwagi na swoj charakter moga byc¢ prywatne, ale na skutek prowadzonej
polityki sa dostepne dla ogotu obywateli (np. ochrona zdrowia, edukacja).

Tabela 5. Poréwnanie débr publicznych i prywatnych

Cecha Dobro publiczne Dobro prywatne
Dostep nieograniczony ograniczony
Charakter konsumpcji nierywalizujgca rywalizujaca
Skala konsumpgji zbiorowa indywidualna
Wykluczenie z konsumpgji | nie wystepuje wystepuje
Przymus konsumpgji wystepuje (np. oswietlenie ulicy) nie wystepuje
. fundusze publiczne (budzet pan- | fundusze prywatne (indywi-
Zrédta finansowania stwa, budzety samorzadowe, inne | dualne)

fundusze publiczne)

Zr b dto: opracowanie whasne.

Postugujac sie natomiast klasyfikacjg débr publicznych zaproponowana
przez Jerzego Kleera, mozna wyrdznic cztery zasadnicze ich grupy, tj. czyste
dobra publiczne, dobra mieszane, lokalne dobra publiczne oraz globalne
dobra publiczne® (tab. 6).

Tabela 6. Klasyfikacja dobr publicznych

Grupa Przyktad
Cavste ochrona panstwa, bezpieczenstwo publiczne, ochrona wtasnosci
y prywatnej, tad instytucjonalno-prawny
Mieszane edukacja, ochrona zdrowia, pomoc sogjalna, sektor badan i rozwoju
Lokalne lokalny krajobraz, klimat przedsiebiorczosci, tworzenie warunkéw
do rekreacji i wypoczynku (agroturystyka)
Globalne ochrona bioréznorodnosci, zapewnienie bezpieczenstwa zywnosci

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: J. Kleer, Globalne dobra publiczne a paristwo
narodowe, ,Prace Instytutu Gospodarki Swiatowej” 2005, nr 267, s. 9-18; Conceptual Framework
on Public Goods Provided Through Agriculture in the EU, Working Document of the Technical
Working Group "Public Goods", European Network for Rural Development, 2009.

8 ). Kleer, Globalne dobra publiczne a paristwo narodowe, ,Prace Instytutu Gospodarki
Swiatowej” 2005, nr 267, s. 9-18.
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Pierwszg grupe tworzg tzw. czyste dobra publiczne. Ich istota pozostaje
niezmienna, wzbogaceniu ulegaja jedynie ich jakos¢ i skutecznosé. Pojawiaja
sie jednak watpliwosci, czy mozna jeszcze mowic o czystych dobrach publicz-
nych, jesli nawet traktowane dotychczas jako nienaruszalny przyktad tego
typu débr wieziennictwo jest intensywnie prywatyzowane (np. Stany Zjed-
noczone, Wielka Brytania)®, podobnie jak stuzba zdrowia. Trudnosci spra-
wia zatem znalezienie débr publicznych, moze poza administracja, obrona
narodowa i wymiarem sprawiedliwosci, ktore moga by¢ Swiadczone tylko
lub gtownie przez sektor publiczny. Mozna, zdaniem Andrzeja Karpinskiego
i Stanistawa Paradysza bardziej przewidzie¢ proporcje reprezentacji udziatu
podmiotdéw prywatnych i publicznych, przy czym te ostatnie nie moga by¢
catkowicie wyeliminowane z portfela débr publicznych®.

Na druga grupe débr publicznych sktadaja sie tzw. lokalne dobra publiczne,
ktore sa funkcja trzech zmiennych: (1) poziomu rozwoju spoteczno-ekonomicz-
nego, zwifaszcza lokalnego, (2) systemu instytucjonalno-administracyjnego,
(3) specyfiki oraz zmiennosci potrzeb w uktadach lokalnych.

Kolejna grupe stanowig dobra mieszane, bedace wyrazem potrzeb ma-
kroekonomicznych i makrospotecznych, ktorych charakter, ilo$¢, jakos¢ oraz
sposéb finansowania sa determinowane poziomem ekonomicznym pan-
stwa, obowiagzujacymi rozwigzaniami modelowymi, strukturg demograficzna
kraju i systemem politycznym. Zestaw ddbr mieszanych nie musi mie¢ cha-
rakteru trwatego, moze ulega¢ wzbogaceniu lub zmniejszeniu w zaleznosci
od uwarunkowan spoteczno-ekonomicznych. Sg to dobra, w odniesieniu
do ktérych tylko czeSciowo ma miejsce przymus uczestnictwa w ich kon-
sumpgji. Niektore z mieszanych débr publicznych zaliczane sg do tej samej
grupy, co czyste dobra publiczne, w innych przypadkach wystepujg w posta-
ci semi-publicznych, a nawet débr prywatnych. Dobra z tej grupy moga by¢
czesciowo odptatne lub tez bezptatne, a ich podaz moze by¢ zapewniona

¢ W Stanach Zjednoczonych prywatne wiezienia powstaty po II wojnie swiatowej. Roz-
kwitowi wieziennego biznesu sprzyjata ideologia wolnego rynku i prywatyzacji szeroko lanso-
wana przez R. Regana oraz zaostrzenie polityki karnej. Prywatne wiezienia maja jednak licznych
przeciwnikdw. Mechanizmy rynkowe, ktore nimi rzadza, ich zdaniem, musza utrudniad realizacje
funkgji spotecznych. Roéwniez Wielka Brytania ma bogate doswiadczenia z prywatyzacja wiezien-
nictwa, co m.in. potwierdza raport Centrum Ustug Publicznych (Center for Public Services). Zob.
M. K. Zajac, A. Zajac, Mozliwos¢ funkcjonowania wieziennictwa w ramach Partnerstwa Pu-
bliczno-Prywatnego, "Contemporary Economics" (Wspdtczesna Ekonomia) 2008, nr 2, s. 118-119.

% A.Karpinski, S. Paradysz Sektor publiczny w krajach Unii Europejskiej i w Polsce
—dylematy i spory (dalej: Sektor publiczny [2]), [w:] J.Kleer, A.Karpinski S.Paradysz Spér
0 przysztosc sektora publicznego, Warszawa 2005, s. 119.
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zaréwno przez sektor publiczny, jak i prywatny, la takze na zasadzie wspot-
udziatu tych dwéch sektorow.

Czwarta, nowa grupa dobr dotyczy tzw. globalnych dobr publicznych.
Ich specyfika polega na tym, ze nie majg zabarwienia czysto ekonomicznego
ani politycznego, a w jakims sensie maja charakter spoteczny. tacza w sobie
wtasciwosci czystych débr publicznych oraz niektérych uniwersalnych dobr
mieszanych®. W ich ,spozyciu” uczestniczg wszystkie kraje, ludzie i genera-
cje. Dobra te moga natomiast przyczyniac sie do fagodzenia napie¢ powsta-
tych na styku gospodarek narodowych z gospodarka swiatowa. Pojawia sie
jeden szczegolny aspekt dotyczacy omawianych débr, wskazujacy na ich spe-
cyfike. Przede wszystkim respektowanie globalnych débr publicznych przez
poszczegdlne panstwa jest dobrowolne. Kazdy kraj musi wyrazi¢ zgode na ich
akceptacje, z czym zwigzane jest ich finansowanie — kto i w jakim zakresie ma
to robic (w uktadach krajowych taki dylemat nie istnieje, bowiem dobra pu-
bliczne finansowane sg przez system podatkowy). Na ztozonos¢ globalnych
dobr publicznych wskazuje rozmieszczenie ich w tzw. trojkacie obszaréw®’
- obszar szeroko rozumianej polityki (I), gospodarki (II) i sfery spotecznej
(II). W kazdym z nich znajduja sie liczne organizacje i instytucje wykonujace
zadania ponadnarodowe lub mogace by¢ tak traktowane® (tab. 7).

Zdaniem Josepha E. Stiglitza, tym najwazniejszym dobrem publicznym
jest jakos¢ zarzadzania panstwem, bowiem tylko panstwo sprawne, dobrze
zarzadzane ma wskazane cechy dobr publicznych. Jego konsumpcja niewat-
pliwie ma charakter nierywalizujacy. Wykluczenie kogokolwiek z korzysci, jakie
przynosi ,dobre panstwo” jest trudne i zarazem niepozadane®. Beneficjentami
tego dobra sg w rownym stopniu ci, ktorzy udzielili rzadzacym kredytu zaufa-
nia w wyborach, jak i ci, ktérzy przyjeli postawe ,gapowicza”. Warto réwniez
zasygnalizowac niestandardowe podejscie do dobr publicznych poprzez ich
negacje. W obiektywnym sensie one nie istnieja, a wynikaja jedynie z wartosci
kulturowych konkretnych spotecznosci. Przyktadem ilustrujagcym ten poglad
jest chociazby wiedza zdobywana w szkotach wyzszych. W Stanach Zjedno-
czonych ma ona charakter dobra prywatnego, za konsumpcje ktérego ponosi
sie indywidualnie okreslone wydatki. Natomiast w Niemczech i Frangji nauka
w szkotach wyzszych jest finansowana z podatkow’.

% J.Kleer, Globalne dobra..., s. 17.

67 Okreslenie wprowadzone przez autorke.
% ). Kleer, Globalne dobra..., s. 16.

% J.E.Stiglitz Ekonomia..., s. 177.
“D.Antonowicz op. cit, s. 19.
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Tabela 7. Trojkat obszarow globalnych dobr publicznych

Obszar Wyjasnienie

L Polityka 1. Organizacje wojskowe oraz quasi-wojskowe, ktérych rola jest:

- przeciwdziatanie wojnom, nadzorowanie zawartych porozumien;

- fagodzenie istniejacych napie¢, pomoc przy wprowadzaniu porzad-
kéw prawnych, budowa instytucji niezbednych do funkcjonowania
panstwa.

2. Organizacje do walki z terroryzmem, nielegalnym handlem bronig,
narkomania itp.
3. Organizacje stuzace do:

- nadzorowania przestrzegania prawa miedzynarodowego;

- zwalczania dyskryminacji rasowych, religijnych, upowszechniania tole-
rangji;

- przestrzegania praw jednostek na ptaszczyznie miedzynarodowej.

II. Gospodarka | 1. Instytucje zwiazane z liberalizacja rynku swiatowego.

2. Instytucje i organizacje zwigzane z ochrong praw wtasnosci oraz szeroko
rozumiane sagdownictwo gospodarcze.

3. Organizacje i instytucje stabilizujgce gospodarke Swiatowa.

III. Sfera spo- 1. Organizacje stuzace:
teczna - zwalczaniu choréb stanowiagcych zagrozenie w skali $wiatowej czy
regionalnej;

- do walki z kleskami zywiotowymi;

- do walki z przemocg i dyskryminacjg na poziomie krajowym;

- szeroko pojetym celom edukacyjnym;

- Swiadczace najbardziej zacofanym panstwom pomoc ekonomiczna,
techniczng, medyczng, edukacyjna i prawnicza.

Zr 4 dto: opracowanie whasne na podstawie: J. Kleer, op. cit, s. 16.

Nie ma jednak watpliwosci co do koniecznosci udziatu sektora publiczne-
go w produkgji débr publicznych. Teze te popieraja nie tylko zwolennicy dobr
publicznych, lecz takze mniej ortodoksyjni ekonomisci’t. Zdaniem Paula A. Sa-
muelsona, produkcjg dobr majacych cechy wspdlnosci (jointness) w konsump-
¢ji i niewykluczalnosci (nonexcludability), inaczej débr publicznych, powinien
sie zajmowac rzad (panstwo)’?. Podobne stanowisko reprezentuje Mancur
Olson, liberalny przedstawiciel teorii dobr publicznych twierdzac, ze niektére
dobra publiczne (tj. np. bezpieczenstwo, ochrona porzadku) wrecz musza by¢
produkowane przez panstwo, a bez sektora publicznego nie bytoby mozliwe
dostarczenie ich w ilosciach odpowiadajacych popytowi. Reasumujac, pan-

). M.Fijor, op. cit, s. 89.
2P A.Samuelson, The Pure Theory of Public Expenditure, “Review of Economics and
Statistics” 1954, Vol. 36, No. 4, s. 387-389.
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stwo przeciwdziatajac negatywnym efektom dziatania rynku powinno zabez-
piecza¢ okreslone dobra publiczne, z drugiej zas strony formutowac jednak
taka instytucjonalng obudowe rynku, ktéra pozwoli na uruchomienie czynni-
kow blokujacych czy hamujacych ich powstawanie’.

Rola sektora publicznego nie sprowadza sie wytgcznie do produkgji
i dystrybucji czystych lub mieszanych ddébr publicznych. Petni on rowniez
inne kluczowe funkcje, cho¢ trudno jest jednoznacznie je wyspecyfikowac,
nie ma on bowiem samodzielnych celéw i nie moze by¢ w petni zastgpiony
przez sektor prywatny’. Niewatpliwie sektor publiczny gwarantuje realiza-
¢je podstawowych - z punktu widzenia funkcjonowania spoteczenstwa - rél
panstwa. Dziatania podejmowane w obszarze sektora publicznego dotykaja
bowiem wielu istotnych dziatan organéw witadzy publicznej, ujetych w sze-
rokie ramy zapewnienia wiasciwych stosunkéw spoteczno-gospodarczych
kraju. Chodzi tutaj o kreowanie biezacych warunkéw funkcjonowania da-
nego spoteczenstwa, jak rowniez jego przysztego rozwoju. Ten zakres dzia-
talnosci sektora publicznego powoduje liczne polemiki i dyskusje na temat
zasadnosci ingerencji sektora w tak liczne dziedziny. Naktadaja sie na to, nie-
rzadko niemate, wydatki na utrzymanie aparatu administracyjnego szczebla
centralnego i lokalnego, sadownictwa, bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego, os$wiaty, ochrony zdrowia itp.

Rolg sektora publicznego jest takze zapewnienie, dzieki wiasciwym stuz-
bom, bezpieczenstwa zewnetrznego kraju oraz ochrony intereséw w stosunkach
z innymi panstwami. Nie budzi ona zasadniczych zastrzezen co do koniecznosci
jej wzmacniania, mamy tutaj do czynienia z sitami zbrojnymi kraju oraz stuzbami
spraw zagranicznych. Gwarantowane sa tym samym zachowanie suwerennosci
oraz integralnosci terytorialnej panstwa, zwiekszenie zdolnosci obronnych oraz
podtrzymywanie i rozwijanie wielokierunkowych (politycznych, gospodarczych,
kulturalnych itp.) kontaktoéw przez stuzby dyplomatyczne i ministerstwa’.

Wspomniane aspekty dowodzg, ze obecnos¢ sektora publicznego jest nie-
zbedna. Kwestig dyskusyjna jest natomiast natezenie i zakres jego oddziatywa-
nia. Wydaje sie, ze w dobie propagowania idei wspétdecydowania obywateli
w sprawach publicznych bezposrednio ich dotyczacych oraz efektywnosci sek-
tora publicznego, jak najbardziej uzasadnione jest jego ograniczenie na rzecz
zwiekszenia aktywnosci organizacji pozarzadowych i podmiotow prywatnych,

3 M. Olson, Logic of Collective Action. Public Goods and the Theory of Groups, Cambridge,
MA 1971, s. 9.

74 Zob. B. Bobinska, Funkcjonowanie sektora publicznego jako organizacji ,otwartych na
klienta”, Zeszyty Naukowe Zachodniopomorskiej Szkoty Biznesu «Firma i Rynek»" 2012, nr 1, s. 60.

 A.Szewczuk, M. Zioto, Zarys ekonomiki sektora publicznego, Szczecin 2008, s. 29.
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np. w sferze edukacji, pomocy spotecznej, aktywizacji spotecznosci lokalnych,
ochrony srodowiska itp. Przeciwnicy nadmiernej redukgji sektora publiczne-
go wysuwaja natomiast teze, ze tego rodzaju dziatan nie mozna traktowac
jako statej tendencji. Wynika to z pojawienia sie nowych wyzwan i zagrozen
w wymiarze globalnym. Wymusza¢ one beda wiekszg aktywnos¢ panstwa,
szczegdblnie w zakresie dziatan prognostycznych i przeciwdziatan. Pojawiajace
sie nowe potrzeby moga by¢ praktycznie zaspokajane wytacznie lub gtow-
nie przez sektor publiczny, ich skala przekracza bowiem mozliwosci wspdl-
not terytorialnych. Dotyka to w gtéwnej mierze globalnych débr publicznych,
co jest przede wszystkim konsekwencjg’s:

- procesu starzenia sie ludnosci, pociggajacego za soba koniecznos¢
wzmochnienia polityki spotecznej, prorodzinnej, ochrony zdrowia, zmian
w systemie ubezpieczen spotecznych, emerytalnym itp.;

- wzrostu znaczenia gospodarki opartej na wiedzy, co wymaga inten-
syfikacji dziatan panstwa ze wzgledu na kilkuletni cykl przygotowania kadr
i whasciwej infrastruktury;

- pojawienia sie negatywnych skutkéw szybkiego rozwoju cywilizacyj-
nego (np. ocieplenie klimatu, zanieczyszczenie atmosfery), a co za tym idzie
- nieodzownosci przeciwdziatania katastrofom klimatycznym;

- wystepowania globalnych epidemii, jak np. ptasia grypa, $winska grypa,
AIDS;

- konfliktéw miedzynarodowych, terroryzmu;

- Swiatowych kryzysow finansowych (kryzys finansowy 2007-2008);

- wiekszego nacisku na innowacyjnos¢, rowniez w srodowisku publicznym.

W tym kontekscie, uwzgledniajac rowniez liczne dyskusje mozna stwier-
dzi¢, ze dookreslenie pozycji panstwa w gospodarce, a w efekcie dalsze
reformy sektora publicznego sa nieuchronne. Musza jednak wyjs¢ poza ka-
non przerobionych juz rozwigzan, choéby w postaci prywatyzacji, adaptacji
rozwigzan biznesowych czy tez nacisku na suchga racjonalnos¢ wykorzysta-
nia srodkéw publicznych dla osiggniecia wyznaczonych celéw. Szeroko po-
pularyzowany menedzeryzm, diametralnie zmieniajacy sposob organizacji
instytucji sektora publicznego oraz zarzadzania ich strukturami i zasobami,
szczegOlnie w obszarze swiadczenia ustug publicznych, rowniez nie roz-
wigzuje obecnych i przysztych probleméw’”. Wrecz przeciwnie, w pedzie za

% A.Karpinski, S.Paradysz Sektor publiczny [2], s. 102.

7). Dixon, A. Kouzmin, N. Korac-Kakabadse, Managerialism — something old,
something borrowed, little new. Economic prescription versus effective organizational change in pu-
blic agencies, "International Journal of Public Sector Management” 1998, Vol. 11, No. 2-3, s. 166.
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utrzymaniem wskaznikow ekonomicznych i osiggnigciem zysku czesto gu-
biono rzeczywiste dobro i potrzeby obywateli.

W procesie przeksztatcen sektora publicznego nasila sie potrzeba wypra-
cowania nowych relacji pomiedzy panstwem (sektorem publicznym) a pozo-
statymi uczestnikami zycia publicznego. Dzieje sie tak dlatego, ze stale zmienia
sie rola sektora prywatnego w dostarczaniu dobr i ustug publicznych. Ponad-
to jego przedstawiciele coraz czesciej i odwazniej wkraczajag w obszar sekto-
ra publicznego, godzac sie tym samym na wspotodpowiedzialnos¢ za sfere
publiczna. Powinnosci sektora prywatnego wychodza zatem daleko poza zo-
bowigzania podatkowe wobec panstwa. Nie mniej wazne wydaje sie zaanga-
zowanie obywateli, ktérzy — podobnie jak podmioty publiczne czy prywatne
- powinni zostac¢ obcigzeni odpowiedzialnoscia za swoje decyzje i dziatalnos¢.

Reformy sektora publicznego redefiniujg panstwo w uktadzie spoteczno-
gospodarczym. Zdaniem Witolda Ortowskiego, nie pozostaje to bez wptywu
na wypracowanie nowej roli i funkgji tego sektora, bowiem pojawiajace sie
gtebokie kryzysy (np. ten z 2008 r) obnazaja liczne stabosci panstw i ich
gospodarek’®. Ponadto, obserwowane niekorzystne trendy demograficzne,
globalizacja wraz ze swoboda przemieszczania sie pracy i kapitatu spowo-
duja w blizszej badz dalszej perspektywie znaczne zreprywatyzowanie sys-
temow emerytalnych i ochrony zdrowia (wtasny los w rekach obywateli). Po
drugie, mimo silnej pozycji oponentéw, nie ma odwrotu od wolnego rynku
(podobnie jak od globalizacji), ktory nie moze samoczynnie uruchomi¢ me-
chanizmoéw chronigcych gospodarke (a tym samym obywateli) przed kryzy-
sami. Rolg panstwa - sektora publicznego - jest wiec wspieranie regulacyjne
rozwoju we wspotpracy z innymi krajami, znaczacymi podmiotami prywat-
nymi i organizacjami spoteczenstwa obywatelskiego.

Oczekuje sie zatem, ze trwata juz transformacja sektora publicznego
wkomponuje sie przede wszystkim w kierunki i charakter wyzwan wspot-
czesnego $wiata, wzmocni aktywnos¢, inwencje i odpowiedzialno$¢ wszyst-
kich podmiotow (publicznych, spotecznych, prywatnych) znajdujacych sie
w jego obrebie. W tym kontekscie nie bez znaczenia pozostaje rowniez fakt
wchodzenia przez panstwo i jego struktury w réznego rodzaju interakcje
z otoczeniem w ramach globalnej sieci powigzan politycznych, spotecznych,
gospodarczych itp. Kierunki reform podjetych w sferze sektora publicznego
wyznaczaja jednoczesnie rodzaj i charakter reform w obszarze administra-
¢ji publicznej. Istnieje tutaj nierozerwalna wiez panstwo — administracja pu-
bliczna. Panstwo nie jest bowiem w stanie funkcjonowac bez administracji.

8 W. O rtowski, Ewaluacja - instrument refleksyjnego zarzqdzania paristwem, [w:] A.H a -
ber, M.Szataj, Ewaluacja w strategicznym zarzqdzaniu publicznym, Warszawa 2010, s. 13.
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Formutowane wobec panstwa potrzeby, wymagania i oczekiwania staja
sie de facto rzeczywistoscig administracji publicznej, czyniac ja narzedziem
umozliwiajgcym obywatelom funkcjonowanie w strukturach panstwa. Jest
wiec trwatym, stabilnym i bardzo waznym fundamentem jego konstrukgji.
Bezdyskusyjna pozostaje zaleznos¢ miedzy procesami zarzadzania spra-
wami publicznymi a administracjg publiczng, bowiem za decyzjami podej-
mowanymi przez administracje stoi autorytet panstwa. Co wiecej, ksztatt
administracji, sposéb jej organizacji, zakres dziatan, poziom rozwoju sa de-
terminowane przez czynniki ustrojowe, stopien i dynamike rozwoju samego
panstwa, ktora petni (i petni¢ bedzie nadal) role swoistego papierka lakmu-
sowego, potwierdzajgcego site lub stabos¢ panstwa i spoteczenstwa.

1.2. Pojecie, specyfika i funkcje administracji publicznej

Administracja publiczna jako zjawisko pojawita sie, odkad pojedynczy
ludzie zaczeli organizowa¢ swoje zycie w grupach spotecznych”. Podtozem
jej rozwoju stata sie konieczno$¢ zaspokajania pojawiajacych sie potrzeb,
wynikajacych ze wspétzycia ludzi w wiekszych zorganizowanych grupach. Na
przestrzeni wiekow niejednokrotnie zmieniata swoje oblicze, powiekszajac
badz zmniejszajgc obszar swojego oddziatywania. Wraz z jej rozwojem za-
kres pojeciowy ulegat licznym przeobrazeniom dostosowujac sie do okolicz-
nosci politycznych, ustrojowych czy spoteczno-gospodarczych panujacych
w danym miejscu i czasie. Jej szkielet pozostat jednak trwaty i niezmienny.

Od starozytnosci do czaséw wspotczesnych powstato szereg definigji,
interpretacji administracji publicznej. Trudno moéwi¢ o jednym uniwersalnym
ujeciu. Administracja moze oznacza¢ zarzadzanie jakimikolwiek sprawami
osoby czy instytucji publicznej, ale moze takze ograniczac sie tylko do kie-
rowania, zarzadzania sprawami publicznymi. Stwarza to pewne trudnosci
w trakcie catosciowego opisywania administracji publicznej jako zjawiska.
Sam termin ,administracja” wywodzi sie od tacinskiego stowa administratio
- ‘obstuga, zarzadzanie’; administrare — 'obstugiwa¢, spetnia¢, wykonywac,
kierowac®. Jak pisze Jan Bo¢, dla oznaczenia dziatalnosci stuzebnej, wyko-
nywanej w celu spetnienia cudzej woli albo przynajmniej zgodnie z wczesniej
przyjetymi zatozeniami lub dyrektywami, uzywano okreslenia ministrare. Do-
danie do niego przedrostka ad- miato podkresla¢ zréznicowang dziatalnos¢,
niekiedy tylko posrednio zwigzang z ministrare lub tez pomocnicza wobec

% Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Wroctaw 2003, s. 19.
8% W.Kopalinski, op. cit, s. 20.
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niego. Co jest wazne, dziatalno$¢ ujeta za pomoca terminu administrare nie
miata konczy¢ sie na jednorazowych aktach, lecz obejmowata systematycz-
na i wzglednie trwatg aktywnos¢®. Publiczny charakter tej dziatalnosci (fac.
publicus) wskazuje, ze jest ona®%:

- dostepna dla catego spoteczenstwa;

- zwigzana z urzedem lub instytucja nieprywatna;

- jawna, odbywajaca sie przy swiadkach.

Szerszego wyttumaczenia stowa ,publiczny” dokonata m.in. Patrycja Su-
waj, podkreslajac zdolnos¢ czy mozliwosé dziatania nie tylko z innymi pod-
miotami, lecz takze dla innych i wobec innych. Wspotczesnie zatem wyraz
.publiczny” wskazuje na strukture panstwa, dajaca sie uja¢ w ramach 5 sze-
rokich perspektyw?:

1. Pluralistycznej, czyli nalezacej do grupy interesow.

Racjonalnego wyboru (public choice).
Przedstawicielskiej.

Ustugodawcy (zorientowanej na klienta).
. Obywatelskiej.

Mozna zatem przyja¢, ze administracja publiczna jest konglomeratem
planowych dziatan, zmierzajacych do rozwigzywania wszystkich problemow
pojawiajacych sie w niemal kazdej dziatalnosci indywidualnej, zbiorowej,
prywatnej lub tez publicznej.

Rozwazania dotyczace pojecia administracji publicznej, prowadzone na
gruncie teoretycznym, niejednokrotnie akcentuja rézne aspekty tego sa-
mego zjawiska. Teorie dotyczace administracji publicznej w swietle prawa
administracyjnego ujeto w dwie zasadnicze grupy teorii — pozytywnych i ne-
gatywnych (tab. 8). Wéréd nich wyodrebniono réwniez definicje przedmio-
towe i podmiotowe — pierwsze odnosza sie do dziatalnosci administracji,
a drugie do organéw publicznych®. Mimo ze definicje te nie sg przedmiotem
gtdbwnego nurtu rozwazan, warto je zasygnalizowa¢, stanowig bowiem pod-
waliny wspotczesnych pojec¢ administracji publicznej.

VA W N

8 Administracja publiczna, s. 13-14.

82 Stownik jezyka polskiego (wersja on-line).

8 P Suw aj, Pojecie administracji publicznej, [w] B.Kudrycka, B.G.Peters,PSuwaj,
Nauka administracji, Warszawa 2009, s. 34.

8 Definicje negatywno-przedmiotowe (podmiotowe) i pozytywno-przedmiotowe (pod-
miotowe) mozna w sposéb bardzo ogdlny opisa¢ w nastepujacy sposob: (1) negatywno-przed-
miotowe nie odwotuja sie do dziatalnosci panstwowej, jaka jest prawodawstwo i sgdownictwo; (2)
negatywno-podmiotowe nie wskazujg na dziatalno$¢ organdéw publicznych bedacych organami
sadowymi i ustawodawczymi; (3) pozytywno-przedmiotowe okreslaja szczegolne cechy aktyw-
nosci, dziatalnosci administracji publicznej; (4) pozytywno-podmiotowe wskazuja na szczeglne
cechy organéw administracyjnych. Zob. Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 13.
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Tabela 8. Wybrane ujecia administracji publicznej - teorie negatywne i pozytywne

Definicje

Przyktady

Negatywne

Administracja publiczna jest ta czescig dziatalnosci panstwowej, ktéra pozostaje
po wyeliminowaniu z niej dziatalnosci prawodawczej i sadowniczej (S. Kasznica)

Administracja publiczna jest planowa dziatalnoscia panstwa zmierzajaca do pew-
nych celéw, nie bedaca ustawodawstwem ani sadownictwem. Jest to dziatalnos¢
prawna oparta na normach prawnych, majaca zawsze na celu dobro ogdline, in-
teres publiczny (T. Bigo)

Administracja publiczna moze by¢ podejmowana w ogdlnym interesie spotecz-
nym i moze by¢ wykonywana przez panstwo, zwigzki samorzadowe, takze stowa-
rzyszenia koncesjonowane przez rzad (J. B. Oczapowski)

Administracja publiczna przejawia sie szczegdtowa i systematyczng realizacja
prawa publicznego (L. D. White)

Pozytywne

Administracja publiczna okreslana jest jako trwata dziatalno$¢ majaca na celu zata-
twienie spraw nalezacych do organizacji prawnopublicznych, a wiec panstwa, ciat
samorzadowych, zaktadow ubezpieczen spotecznych (A. Peretiatkowicz)

Administracja publiczna to zespét funkgji panstwa okreslanych jako organizator-
ska dziatalnosc¢ (J. Starosciak)

Administracja panstwowa jest systemem podmiotéw utworzonych i wyposazo-
nych przez ustawy w kompetencje do prowadzenia organizatorskiej i kierowniczej
dziatalnosci w kierunku wewnetrznym i zewnetrznym, w stosunku do podpo-
rzadkowanych podmiotéw gospodarki panstwowej oraz w stosunku do spote-
czenstwa, przy czym zaréwno przebieg, jak i skutki tej dziatalnosci przypisywane
sg zawsze panstwu jako takiemu (W. Dawidowicz)

Administracje publiczng nalezy rozpatrywac poprzez:

— kryterium prawnego uregulowania, przez ktére mozna rozumiec¢ praktyczne
i bezposrednie organizowanie zadan, ktére odbywa sie na podstawie norm praw-
nych i wywiera skutki prawne;

— okreslenie sfery aktywnosci administracji, czyli sfery aktywnosci mieszczacej sie
w granicach celéw i zadan panstwa, popieranej przez panstwo, korzystajacej ze
wszystkich prerogatyw przystugujacych panstwu jako organizacji spoteczenstwa
(J. Borkowski)

Administracja publiczna jest swoistego rodzaju sztuka i nauka zarzadzania wyko-
rzystywang do realizacji zadan panstwa (D. Waldo)

Administracja publiczna odzwierciedla dziatania rzadu podejmowane w celu re-
alizagji interesu publicznego na szczeblu centralnym, regionalnym oraz lokalnym
(R. K. Pruthi)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: L. Kaczmarski, Ewolucja pojecia admini-
stracji publicznej w polskiej doktrynie prawa administracyjnego po Il wojnie swiatowej, [w:] Pra-
wo, administracja, ekonomia, regionalistyka, ,Studia Lubuskie” 2009, t. V, s. 222; S. Kasznica,
Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1946, s. 9; A. Peretiat-
kowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1946, s. 8; J. Starosciak, E. Ise-
rzon, Prawo administracyjne w zarysie, Warszawa 1959, s. 10; W. Dawidowicz, Wstep do nauk
prawnoadministracyjnych, Warszawa 1974, s. 19; J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa
administracyjnego, [w:] System prawa administracyjnego, red. J. Starosciak, Wroctaw 1977, s. 39;
R. Batko, Zarzgdzanie jakoscig w urzedach gminy, Krakéw 2009, s. 15; R. K. Pruthi, Theory of
Public Administration, New Delhi 2005, s. 4; D. Waldo, The Study of Public Administration, New
York 1955, s. 2.
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W literaturze przedmiotu administracja publiczna w ujeciu negatywnym
identyfikowana jest z dziatalnoscia, ktéra nie nalezy do wtadzy ustawodaw-
czej lub sadowniczej. ,Negatywna” interpretacja administracji publicznej
podkresla, rowniez wspotczesnie, wtornosé dziatalnosci administracji wzgle-
dem ustawodawstwa, przy rbwnoczesnym akcentowaniu swoistosci i odreb-
nosci wtadzy wykonawczej, a tym samym — administracji publicznej. Ujecie
pozytywne (funkcjonalne) okresla zespot roznych czynnosci (celowych, prak-
tycznych, rzeczywistych, konkretnych, bezposrednich, ciggtych, wtadczych,
regulujacych, kontrolowanych, trwatych), znamionujacych organizatorska
i wykonawcza dziatalnos$¢ panstwa®.

Wspodiczesnie administracja publiczna stata sie przede wszystkim stuz-
ba publiczng, co oznacza troske o podejmowanie wszelkich przedsiewziec
zwigzanych z realizacja zadan wiadzy publicznej, zaspokajanie potrzeb
publicznych oraz dziatanie w interesie publicznym?®®. taczona jest rowniez
z wszelka dziatalnoscig cztowieka ukierunkowana na dobro innych osdb, bez
wzgledu na miejsce w hierarchii spotecznej czy role realizowane w struktu-
rze panstwa®. Postrzeganie administracji publicznej wykracza zatem daleko
poza wykonawcze stosowanie prawa administracyjnego, gdyz w jej zakres
wchodzg rowniez samodzielne tworcze dziatania®.

W ogodlnym sensie do wskazanej idei nawigzuja Hubert A. Simon, Vic-
tor A. Thompson i Donald W. Smithburg, identyfikujac administracje jako
wspolne dziatania grup zmierzajace do osiggniecia wspolnych celow®. Od-

8 T.Maciejewski, Historia administracji, Warszawa 2002, s. V (przedmowa).

8 W.Sokolewicz Komentarz do art. 60, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 14. P Winczorek wigze pojecie stuzby publicznej
z ogdtem stanowisk w organach wtadzy publicznej i instytucjach wykonujacych funkcje publicz-
ne. Zob. P.Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2008, s. 144.

8 M. Zdyb, Stuzba publiczna, [w:] Prawos¢ i godnosc. Ksiega pamigtkowa w 70. rocznice
urodzin Profesora Wojciecha tgczkowskiego, red. S. Fundowicz, F. Rymarz, A. Gomutowicz, Lublin
2003, s. 349.

8 Pewne odniesienia do ,swobody” administracji mozna odnalez¢ takze w pracach XIX-
i XX-wiecznych teoretykéw administracji. Takie stanowisko prezentowat m.in. J. B. Oczapowski,
ktory podawat w watpliwos¢ krepowanie administracji paragrafami ustaw (J. B. Oczapowski,
Policysci zesztego wieku i nowozytna nauka administracji — przyczynki do dziejéw tej nauki, Warsza-
wa 1882), czy tez T. Hilarowicz, ktéry administracje definiowat jak nastepuje: ,administracja spote-
czenstwu zyczliwa, odczuwajaca jako istotne potrzeby, moze dla tego spoteczenstwa zrobi¢ nie-
jednokrotnie wiecej dobrego wtasnie dzieki mozliwosci postepowania wedtug swobodnego oce-
niania niz przez proste i nieskrepowane wykonywanie ustawowych przepisow” (T.Hilarowicz,
Zasada swobodnego oceniania w nauce administracji { w prawie administracyjnym austriackim,
Lwow 1917). Zob. R. B a t k o, Zarzgdzanie jakoscig w urzedach gminy, Krakow 2009, s. 15.

8 H A . Simon, V. A Thompson, D. W. Smithburg, Public Administration, New
Brunswick, New Jersey 1991, s. 4.
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wotanie sie do swoistych potrzeb (u Simona - wspdlnych celow), wynikaja-
cych z organizacji ludzi w grupach spotecznych i procesu ich zaspokajania,
widoczne jest réwniez w innych ujeciach administracji publicznej. Ten spo-
séb interpretacji przyjeli m.in.: Jan Bo¢, Jan Jezewski, Hubert Izdebski, Mi-
chat Kulesza, Leszek Kaczmarski, Renato Alessi, a takze Emlyn Capel, Stewart
Wade i Goerge G. Phillips (zob. tab. 9). Administracja jest dla nich szczeg6lna
funkcja panstwa, sprowadzajaca sie w zasadniczej czesci do wykonywania
zadan publicznych okreslonych powszechnie obowigzujagcym prawem. Cele
administracji publicznej sg uzaleznione zatem od gtéwnych zadan, do urze-
czywistnienia ktérych panstwo musi dazy¢é w swojej dziatalnosci, by utrzy-
mac swoje istnienie (poprzez rozwdj swoich sit i zdolnosci) oraz zapewnic
sobie warunki przysztego rozwoju®. Cechami wyrdzniajagcymi administracje
sg: ciagtosc¢, zorganizowanie, celowosc i tworcza (kreatywna) jej dziatalnosc,
ukierunkowana na realizowanie interesu publicznego®.

Interes publiczny w tego typu definicjach jest kluczowym elementem,
przy czym precyzyjne ustalenie jego znaczenia jest samo w sobie dos¢ trud-
ne. Tres¢ i zasieg tego pojecia sg rewidowane w zaleznosci od zmieniajacych
sie uwarunkowan historycznych i ustrojowych. O tym, co jest interesem pu-
blicznym, czesto decyduje wola polityczna, jest on bowiem zjawiskiem natu-
ry politycznej i jednoczesnie kategorig normatywna.

W literaturze nie wystepuje uniwersalna definicja interesu publicznego.
Eugeniusz Modlinski uwaza nawet, ze ,ujecie interesu publicznego w pewien
jednolity system jest niemozliwe. Wymogi interesu publicznego ulegaja,
bowiem zmianie w kazdej nieomal instytucji prawnej”. Jest on ,nadrzedny
w stosunku do indywidualnych potrzeb jednostki, w zadnym razie, wiec nie
moze by¢ im przyporzadkowany. Wymaga wiec za kazdym razem sprecyzo-
wania"% Niemniej jednak interes publiczny stanowi regute dziatania panstwa,
legitymuje administracje publiczng w realizacji jej poczynan czy tez - cytujac
Stanistawa Ehrlicha - ,miarg spoistosci danego spoteczenstwa“®. Zdaniem
Jana Bocia, nie ma ,przedsiewzie¢ panstwa i samorzadéw nieadresowanych
do cztowieka”, a wiec dobro cztowieka jest podstawowym celem dziatania
administracji. W takim ujeciu interes publiczny dotyczy catego spoteczenstwa

% Zob.W.Sniecikowski, Nowa jakos¢ w administracji publicznej, ,Samorzad Terytorial-
ny” 1999, nr 11, s. 15.

%1 J. Jezewski, Administracja publiczna, [w:] Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-Prasznic,
Warszawa 2007, s. 15.

2 E. Modlinski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym, Warszawa
1932, s.13.

% S.Ehrlich, Oblicza pluralizméw, Warszawa 1980, s. 22.
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i da sie odnies¢ do ,wielu zindywidualizowanych adresatéw traktowanych
wspolnie, jako jeden podmiot”. Nie jest on jednak wyrazem interesow in-
dywidualnych, a ma sprzyjac ich realizacji. To raczej interes okreslonej grupy
(spotecznosci, wspdlnoty), odpowiadajacy artykutowanym przez jej cztonkdw
potrzebom. Jego konkretyzacja nastepuje zatem oddolnie lub jest ksztatto-
wany i wyrazany przez organy panstwa, ktére prowadza okreslong polityke
w danej dziedzinie®. Interes publiczny nie jest jednak suma intereséw pry-
watnych, nie powinien takze stanowi¢ ich przeciwienstwa®. Wyznacza pole
dopuszczalnej dziatalnosci administracji publicznej w okreslonych ogdlnie
sytuacjach, ktorych do konca w sposdb normatywny prawodawca nie mogt
uregulowa¢ (dopuszczalny zakres ingerencji ustawodawczej w stosunki spo-
teczne i gospodarcze)®”.

Administracja publiczna traktowana jest réwniez jako integralna czes¢
systemu politycznego, wtadzy politycznej oraz wtadzy wykonawczej (Bra-
inard G. Peters, Jerzy Supernat). Stad tez nierzadko punktem odniesienia jej
interpretacji sg tworzace jg organy lub podmioty (J. Supernat). W tym aspek-
cie jawi sie ona - ze wzgledu na funkcje, jakie wypetnia oraz przedmiot,
jakim sie zajmuje - jako®:

- proces przeksztatcania ogolnych przepisow w konkretne decyzje do-
tyczace indywidualnych spraw;

- struktury wiadzy politycznej, ktorych podstawowym zadaniem jest re-
alizacja wskazanych powyzej funkgji.

Obok zaprezentowanych wyjasnien dotyczacych administracji publicznej,
warto zwrdci¢ uwage na ujecie odwotujace sie do aspektdw ekonomicznych,
a mianowicie ujecie menadzerskie. Wskazuje ono na podobienstwo cech ad-
ministracji publicznej i sektora prywatnego, a takze sektora pozarzadowego,
akcentujac, w odroznieniu od termindw majacych zabarwienie polityczne czy
prawnicze, znaczenie profesjonalnego zarzadzania i efektywnosci (tab. 9)%.

% Prawo administracyjne, s. 24.

% Prawo handlowe. Czes¢ ogdlna, red. S. Wtodyka, Warszawa 2009, s. 296.

% M.Wyrzykows ki, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa
1986, s. 32.

7 W.Sniecikowski, op. cit., s. 20.

% B.G.Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999, s. 16.

9 Polityczne ujecie administracji publicznej wskazuje na publiczny charakter administracji
publicznej, eksponujac znaczenie politycznej odpowiedzialnosci administracji publicznej przed
parlamentem i spoteczenstwem. Ujecie prawnicze identyfikuje administracje publiczng poprzez
dziatalno$¢ ujeta prawem, ktore ma za zadanie chroni¢ indywidualne wolnosci i prawa obywateli.
Zob. J. Supernat, Pojecie administracji publicznej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2007, nr 12,
s. 10-11.
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Tabela 9. Wybrane podejscia w zakresie definiowania administracji publicznej

Definicje

Przyktady

1

2

Odwotujace sie
do osiagniecia
wyznaczonych
celow (zaspo-
kojenia potrzeb
publicznych)

Administracja publiczna powiazana jest z procesem zaspokajania zbioro-
wych i indywidualnych potrzeb obywateli, powstajacych w wyniku wspot-
zycia ludzi w spotecznosciach, przez panstwo i jego niezawiste organy,
w tym takze organy samorzadu terytorialnego (J. Boc)

Administracja publiczna jest rodzajem dziatalnosci zmierzajacej do osia-
gniecia celow ogdlnych (interesu publicznego) w panstwie (J. Jezewski)

Administracja publiczna jest zespotem dziatan, czynnosci i przedsiewzie¢
organizatorskich i wykonawczych prowadzonych na rzecz realizacji inte-
resu publicznego przez rézne podmioty, organy i instytucje na podsta-
wie i w ramach prawa oraz w okreslonych prawem formach (H. Izdebski,
M. Kulesza)

Istota administracji utozsamiana jest z ze stuzba spoteczenstwu poprzez
zaspokojenie potrzeb publicznych w drodze Swiadczenia ustug publicz-
nych (H. Izdebski)

Administracja publiczna jest:

- wydzielong w panstwie strukturg organizacyjng powotana specjalnie
do realizacji okreslonych celéw o charakterze zadan publicznych;

- okredlong i o specyficznych cechach dziatalnoscig podejmowana w ra-
mach realizacji celéw o charakterze publicznym;

- ludzmi zatrudnionymi we wspomnianych strukturach i podejmujacymi
wspomniang dziatalnos¢ (L. Kaczmarski)

Administracja publiczna jest praktyczna dziatalnoscig inicjowang przez
panstwo bezposrednio dla ochrony interesow publicznych stanowigcych
jego naturalne cele (E. C. S. Wade, G. G. Phillips)

Administracja publiczna jest przejawem bezposrednich i celowych dzia-
fan, ktére przez rzeczywiste czynnosci prowadzg do osiggniecia bezpie-
czenstwa, postepu i dobrobytu zbiorowosci (R. Alessi)

Administracja publiczna jest dziatalnoscia zmierzajagca do zapewnie-
nia ciggtosci $wiadczenia ustug publicznych, w ramach i na podsta-
wie ustalonych zasad i wytycznych wynikajacych z okreslonego prawa
(S. P. Osborne)

Wskazujace

na powigzania

z systemem poli-
tycznym, wtadza
wykonawcza

Administracja publiczna, z jednej strony, jest czescig systemu polityczne-
go oraz proceséw decyzyjnych zachodzacych w strukturach wiadzy wyko-
nawczej, z drugiej zas — apolitycznym elementem systemu sprawowania
wiadzy (B. G. Peters)

Administracja publiczna zwigzana jest z wtadza wykonawcza, w obrebie
ktérej wyrdznia sie wradze polityczng (political power) i wtasnie admini-
stracje publiczng. W tym rozumieniu administracja publiczna jest wyko-
nawcg wiadzy wykonawczej (an executive of the executive power) lub tez
nawet jej jadrem (core executive) (). Supernat)
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1 2

W ramach administracji publicznej mozna wyodrebni¢ jej trzy sktadowe
elementy: administracje bezposrednia, posrednig i prawno-prywatnie
zorganizowana. Administracje bezposrednia stanowig panstwowe orga-
ny administracji publicznej (z wytaczeniem samorzadowych), przy czym
w stosunku do nich musza zaistnie¢ nastepujgce warunki konieczne:
(1) obecnos¢ w strukturze organizacyjnej panstwa, (2) powotanie w celu
realizacji norm prawa administracyjnego ze skutkami wtasciwymi temu
prawu, (3) dziatanie w granicach przyznanych przez prawo kompetencji.
Administracje posrednig tworza podmioty, ktére sa w sensie prawnym
samodzielne i ktore posiadajg odrebna od panstwa podmiotowos¢ praw-
na, a nawet odrebna osobowos¢ prawna. Zaréwno organy administracji
posredniej jak i bezposredniej posiadaja prawnie przyznang mozliwos¢
wiadczego dziatania w stosunku do oséb fizycznych jak i prawnych.
Prawno-prywatnie zorganizowana administracja publiczna dotyczy pod-
miotéw funkcjonujacych na podstawie przepiséw prawa prywatnego.
Podmioty te, pomimo Ze s3 to najczesciej spotki kapitatowe, agencje, ale
w innym rozumieniu niz agencje administracji rzadowej, sg organizacyjnie
i funkcjonalnie czescig administracji publicznej (powotywane czesto dro-
ga ustawowa). Wynika to chociazby z faktu wykonywania przez nie zadan
administragji, niejednokrotnie w formach wtadczych (J. Supernat)

Wskazujace

na powigzania

z systemem poli-
tycznym, wtadza
wykonawczg

Zr 6 dto: opracowanie whasne na podstawie: Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Wroctaw
2003, s. 3; J. Jezewski, Administracja publiczna, [w:] Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-Prasznic,
Warszawa 2007, s. 15; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne,
Warszawa 2004, s. 79; H. Izdebski, Introduction to public administration and administrative Law,
Warszawa 2006, s. 20; L. Kaczmarski, Ewolucja pojecia administracji publicznej w polskiej doktry-
nie prawa administracyjnego po Il wojnie swiatowej, [w:] Prawo, administracja, ekonomia, regiona-
listyka, ,Studia Lubuskie” 2009, Vol. 5, s. 222; R. Alessi, Principi di diritto amministrativo, Milano
1966, s. 3; S. P. Osborne, The New Public Governance, "Public Management Review" 2006, Vol. 8,
s.378; E. C. S. Wade, G. G. Phillips, Constitutional and administrative law, London 1977, s. 547;
B. G. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999, s. 16; J. Supernat,
Pojecie administracji publicznej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2007, nr 12, s. 10-11.

Zamykajac rozwazania dotyczace pojecia administracji publicznej, mimo
jej wielowatkowosciiztozonosci, mozna z cata odpowiedzialnoscia stwierdzi¢,
ze jej dziatanie przebiega zgodnie z prawem i sprowadza sie do celowego,
Swiadomego, zorganizowanego oddziatywania na ludzi i stosunki spoteczne
na podstawie prawa i w jego granicach. Jest ona zatem urzeczywistnieniem
organizatorskich i wykonawczych funkgcji panstwa. By méwi¢ o administra-
¢ji w kontekscie dziatalnosci organizatorskiej, musi by¢ ona wyodrebniona,
czyli uporzadkowana organizacyjnie, kompetencyjnie i formalnie. W petni
organizatorska dziatalnos$¢ panstwa (bedaca administracja) jest realizowana,
przynajmniej po czesci, za pomoca systemu biurokratycznego!®, obejmuje

10 Pojecie biurokracji mozna wyjasni¢, powotujac sie na P. G. Petersa, jako jakakolwiek orga-
nizacje o charakterze administracyjnym. Sam jednak przychyla sie on do wezszego weberowskie-
go znaczenia, obejmujacego tylko ,organizacje o hierarchicznej strukturze wtadzy, postugujace
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rozlegty zakres spraw publicznych i jest requlowana przez generalne normy
prawne!®. W przypadku tego ostatniego zastrzezenia mamy do czynienia
z zasadg kompetencji prawnych, ktéra wyraza prawo administracji do decy-
dowania jedynie w sprawach, co do ktorych jest uprawniona, a doktadniej —
w jasno i legalnie nadanych uprawnieniach do decydowania w konkretnych
przypadkach i zagadnieniach, dotyczacych interesu publicznego'®. Dziatanie
zgodne z prawem ma zapobiec przypadkowej wtadzy, protekgji i innym nie-
korzystnym zjawiskom, a sama administracja nie ma mocy kwestionowania
przepisow, ktére zostaty ogdlnie ustanowione i ogtoszone w formie decyzji
prawnej. Nalezy przy tym uwydatni¢ niezmiernie wazna kwestie, a mianowi-
cie prawo administracji do samodzielnego podejmowania decyzji. Nie jest
to jednak petna, nieograniczona samodzielnos¢. Istnieja liczne zasady regu-

sie narzucaniem uniwersalistycznych i bezosobowych przepiséw do jej wykonywania, ktadace
nacisk na prawne ograniczenia swobody podejmowania decyzji administracyjnych”. Jest to zatem
aparat urzedniczy o ustalonej hierarchii autorytetéw, operujacy wertykalnym, zwigzanym obo-
wigzkiem postuszenstwa (zwierzchnik — podwtadny) systemem komunikacji. Wykonywanie czyn-
nosci urzedowych funkcjonuje wiec jako co$ statego, okreslonego i uregulowanego przepisami
prawa, zas ustalone generalne reguty stanowig podstawe podejmowania decyzji. Chodzi o to,
by reguty i instrukcje zapewnity obiektywny sposdb zatatwiania spraw urzedowych, przy catkowi-
tym wykluczeniu subiektywnego pierwiastka emocjonalnego. W teoriach M. Webera biurokracja
funkcjonuje jako najbardziej efektywny instrument zarzadzania. Jak podkreslat, catkowicie biuro-
kratyczny typ administrowania organizacjg pozwala osiggna¢ najwyzszy stopien wydajnosci i jest
w tym sensie formalnie najbardziej racjonalnym sposobem sprawowania imperatywnej kontroli
nad ludzmi. Sam M. Weber dostrzegt jednak pewne niebezpieczenstwa zwigzane z zawitoscia
procedury administracyjnej, ktéra moze przyczynic sie do tego, ze biurokratyczne administrowa-
nie stanie sie niefunkcjonalne i bedzie zaprzeczato racjonalnosci instrumentalnej. Paradoksalnie
zalety weberowskiego modelu administracji staty sie jego utomnos$ciami, gdyz biurokracja sama
stata sie wtadza. Bezosobowe relacje, kompetencje, hierarchia wtadzy, formalne normy prawne
miaty by¢ gwarantem niezaleznosci biurokracji od aparatu politycznego w panstwie. Jednak staty
sie raczej zrodtem réznego rodzaju ograniczen (np. rynku, przedsiebiorczosci). Ponadto, webe-
rowska administracja nie przywigzywata wigkszego znaczenia do czynnika ludzkiego w funkcjo-
nowaniu biurokracji, za co Weber byt ostro krytykowany przez przedstawicieli amerykanskiego
funkcjonalizmu. Niewatpliwie pewien margines sformalizowania jest administracji potrzebny,
chocby z powodu powtarzalnosci realizacji natozonych na nig celéw, przy czym im panstwo gte-
biej ingeruje w sprawy spoteczne i gospodarcze, tym silniejsza staje sie biurokracja. Tworzy sie
wtedy btedne koto biurokracji, ktérego mechanizm opiera sie na prostej zasadzie. Aparat admini-
stracyjny przestaje reagowac na potrzeby spoteczne, koncentrujac sie jedynie na celach wtadzy.
Nasila sie kontrola zachowan ludzkich, umacniaja sie centralizacja i formalizm podejmowania
decyzji, a silna hierarchia stuzbowa oraz zwiekszajaca sie liczba przepiséw prawa izoluja tylko
biurokracje. Jej celem staje sie zatem potwierdzenie potrzeby jej istnienia, a nie realizacja intere-
su publicznego. Zob. B. G. Pe ters, Administracja..., s. 17, M. W e b e r, The Theory of Social and
Economic Organization, New York 1947, s. 337; S. Ole wni a k, Biurokracja i biurokratyzm w ad-
ministragji publicznej, [w] B.Kudrycka, B.G.Peters, P Suwaj, Nauka administragji, s. 159.
W1 ) Supernat, Pojecie..., s. 13.
102 EFuropejskie zasady dla administracji publicznej, Dokument SIGMY 1998, nr 27, s. 10.
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lujace jej zakres. Bez wzgledu jednak na zakres tej samodzielnosci, dziatania
administracji musza by¢ wypetniane w dobrej wierze, zgodnie z interesem
publicznym, w sposéb rozsadny, z zachowaniem sprawiedliwych procedur
oraz zasady rownego traktowania i respektowania reguty proporgji uzy-
tych srodkow. Administracja publiczna jest zobligowana do przestrzegania
prawa, ktéremu podlega zgodnie z zasadg praworzadnosci (legalizmu)'®,
uczestniczy bowiem w procesie sprawowania przez panstwo legalnej wtadzy
nad spoteczenstwem. Jednoczesnie jest areng gry politycznej, a takze Sciera-
nia sie roznorakich intereséw spotecznych i gospodarczych poszczegodlnych
grup i srodowisk®,

W aspekcie wykonawczym administracja publiczna odzwierciedla spo-
sob i formy, w jakich panstwo - jako catos$¢ - realizuje swoje zadania. Obok
systemu politycznego, prawnego i uwarunkowan gospodarczych admini-
stracja tworzy system spdjnej organizacji spoteczenstwa, stajac sie znaczaca
czescig codziennosci kazdego obywatela.

Wypetniajac swoja stuzebng role, administracja publiczna podejmuje
szereg roznego rodzaju czynnosci, a co za tym idzie - wymaga wytworzenia
wtasciwych struktur organizacyjnych. Podkresla to dos¢ dobitnie Eugeniusz
Wojciechowski, analizujgc wartos¢ procesu rzadzenia. W mysl jego refleksji,
sita panstwa (czyli tym samym administracji'®®) wywodzi sie z licznych in-
stytucji nakierowanych na realizacje kluczowych funkgji. Rola instytucji pu-
blicznych nie ogranicza sie jedynie do wykonywania czynnosci technicznych
zwigzanych z realizacjg decyzji danego organu, cho¢ niewatpliwie gtéwnie
na tym sie koncentruje. Powinny one kreowa¢ nowe wartosci w stuzbie pan-
stwa i spoteczenstwa. Znaczenie instytucji publicznych w funkcjonowaniu
panstwa i jego administracji zauwaza Grzegorz Kotodko. Jego zdaniem od-
zwierciedlajg one®:

- legalne i zwyczajowo akceptowane w praktyce procedury i zasady po-
stepowania administracji;

- obowiazujace prawo i przepisy, ktore stworzone zostaty w celu ochro-
ny interesow podmiotow istniejgcych na rynku;

103 Dziatanie nie tylko w ramach okreslonych kompetencji, ale takze na podstawie prawa.

4 A'Habuda, L. Habud a, Reforma administracji publicznej, jako problem organizacyjny
i polityczny. Przypadek Polski lat 90., [w:] Administracja i polityka. Administracja publiczna w pro-
cesie przemian, red. A. Ferens, I. Macek, Wroctaw 2002, s. 108.

105 Kiedy analizuje sie relacje panstwo — administracja publiczna, pojawia sie refleksja (jak
sie wydaje, warta szerszych opracowan), czy panstwo jest silne sita swojej administracji, czy moze
administracja odzwierciedla stan pafnstwa?

% G.Kotodko, Instytucje i polityka a wzrost gospodarczy, ,Ekonomista” 2004, nr 5, s. 10.
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- struktury administracyjne i polityczne obstugujace podmioty funk-
cjonujace na rynku, a takze zmuszajace je do pozadanych zachowan
zdefiniowanych w obowiagzujagcym prawie, w interesie catego uktadu spo-
teczno-gospodarczego;

- w szerokim ujeciu - kulture i mentalnosc¢ polityczng i administracyjna
panstwa.

Podstawa funkcjonowania instytucji, o ktérych mowa, sa wzajemne rela-
cje z otoczeniem. Jest to bardzo wazny aspekt, poniewaz obok obstugowe;j
roli instytucji, organizujg one, steruja i ksztattuja procesy spoteczno-gospo-
darcze tak, by zachodzity z wtasciwg sobie ptynnoscia przy jednoczesnym
poszanowaniu intereséw wszystkich partnerow. Generalna zasada jest przej-
rzystos¢ i otwartos¢ dziatania. Stuzy to, z jednej strony, ochronie interesu pu-
blicznego, z drugiej za$ — pozwala na asekuracje praw obywateli w stosunku
do administracji. Rownie wazna kwestig jest odpowiedzialno$¢ ponoszona
przez szeroko rozumiang administracje, takze w wymiarze instytucjonalnym.
Naktada ona na administracje obowigzek uzasadnienia podjetego poste-
powania. Zaistnienie natomiast petnej odpowiedzialnosci jest niezbedne
do ugruntowania w obrebie administracji takich wartosci, jak: sprawnos¢,
efektywnos$¢, solidnos¢ czy przewidywalnosc. Nie jest to jednak odpowie-
dzialnos¢ abstrakcyjna, jej gwarancje stanowig ztozone procedury oraz $rod-
ki nadzoru i kontroli administracji publicznej ze strony innych organéw*?’.
Jednak warunkiem sine qua non petnego urzeczywistnienia administracji jest
jej autorytet, skutkujacy podporzadkowaniem tych, ktorzy uczestnicza w re-
alizacji przypisanych jej zadan.

Ranga i znaczenie administracji publicznej w istotny sposdb sg zwigzane
z przynaleznymi jej funkcjami — kluczowymi z punktu widzenia panstwa jako
catosci, wydzielonych jego struktur czy tez obywateli. Analizujac pismiennic-
two poswiecone administracji publicznej, mozna spotkac szereg réznorod-
nych jej rél, takich jak: reglamentacyjno-porzadkowa, wtascicielsko-zarzadcza,
Swiadczaca, organizatorska, wykonawcza, kontrolno-nadzorcza, prognostycz-
no-planistyczna lub regulatora rozwoju gospodarczego (tab. 10).

Nawet bardzo pobiezne spojrzenie na wymienione funkcje wskazuje na
ztozono$¢ podejmowanych przez administracje publiczng przedsiewziec.
Wydaje sie jednak, ze sens jej specyfiki najpetniej wyrazaja trzy pierwsze
funkcje — porzadkowo-reglamentacyjna, wtascicielsko-zarzadcza i $wiadcza-
ca, traktowane jako podstawowe. Mieszczg w sobie wszystkie te dziatania,
ktore przypisuje sie pozostatym funkcjom. Z punktu widzenia catosci pro-
wadzonych rozwazan zasadnicza jest jednak funkcja swiadczaca, ktdéra ma

W7 Europejskie zasadly..., s. 11.
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Tabela 10. Funkcje administracji publicznej

Funkcja

Znaczenie

Porzadkowo-
-reglamentacyjna

Zapewnia dbato$¢ o ochrone porzadku publicznego i bezpieczenstwa
zbiorowego; jest atrybutem kazdego panstwa, jednoczesnie okreslajac
podstawowy zakres odpowiedzialnosci wiadzy publicznej wzgledem oby-
wateli. W jej ramach miesci sie szerokie spektrum stosowania instrumen-
tow wiadczych — nakazéw, zakazéw, koncesji, egzekucja Swiadczen oraz
wykonywanie decyzji i wydawania zezwolen administracyjnych. Powinna
by¢ wykonywana jak najblizej podmiotu prawa czy tez miejsca, ktérego
dotyczy. Oznacza to, ze podstawowa kwestia staje sie przygotowanie wia-
Sciwego aparatu administracyjnego w terenie lub wykorzystanie innych ist-
niejacych struktur, np. samorzadowych. Obszar tej funkgji urzeczywistnia
sie wewnetrzng (w ramach wtasnego aparatu administracyjnego) lub ze-
wnetrzng dekoncentracjg zadan publicznych (zlecanie do wykonania innym
szczeblom lub podmiotom) czy wrecz ich decentralizacja.

Whascicielsko-za-
rzadcza

Naktada uprawnienia witascicielskie panstwa w stosunku do posiadanego
majatku publicznego oraz gospodarczego (akcje, papiery wartosciowe,
podmioty produkcyjne, ustugowe itp.). Aspekt zarzadczy przejawia sie sze-
regiem samodzielnych decyzji dotyczacych sposobu wykorzystania i zasto-
sowania poszczegolnych elementéw majatku publicznego, z zachowaniem
nadrzednosci interesu publicznego.

Swiadczaca

Wyraza odpowiedzialnosc¢ za ksztattowanie rynku ustug publicznych w za-
kresie kreowania sprzyjajacych warunkéw do Swiadczenia ustug publicz-
nych przez podmioty niekomunalne (lub bezposrednie ich $wiadczenie za
posrednictwem podmiotéw sektora publicznego).

Organizatorska

W jej ramach podejmowane s3 dziatania twércze, samodzielne i kreatywne.

Wykonawcza

Obrazuje obowigzek wykonywania przepiséw prawa.

Kontrolno-nad-
zorcza

Wyraza uprawnienia kontrolne i nadzorcze wobec obywateli.

Prognostyczno-
-planistyczna

Przejawia obowiazki w zakresie planowania i prognozowania dziatan i zja-
wisk o charakterze spotecznym, gospodarczym, ekologicznym itp.

Regulatora roz-
woju gospodar-
czego

Dotyka kwestii zwigzanych z rozwojem panstwa traktowanego w kategorii
ztozonego i dynamicznego uktadu spoteczno-gospodarczego. Miesci sie
tutaj opracowywanie strategii, planéw rozwojowych, analiz dotyczacych
w szczegdlnosci biezacej i przysztej sytuacji gospodarczej i spotecznej, za-
rowno w kontekscie krajowym, jak i miedzynarodowym. Przejawia sie ona
takze wszelkimi administracyjno-prawnymi sposobami wptywania na ry-
nek, np. poprzez utworzenie odrebnych organéw regulacyjnych, ktérych
dziatania moga dotyczy¢ chociazby dopuszczenia do dziatalnosci gospo-
darczej, regulacje cen, regulacje swiadczenia ustug w ogdlnym interesie
gospodarczym.

Zréd+to: opracowanie whasne na podstawie: M. Szydto, Regulacja sektoréw infrastruk-

turalnych, jako rodzaj funkcji panstwa wobec gospodarki, Warszawa 2005, s. 7; H. Izdebski,
M. Kulesza, Administragja..., s. 86; . Lipowicz, R. Medzyrzycki, M. Szmigiero, Prawo admi-
nistracyjne w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa 2010, s. 10.
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charakter stricte ekonomiczny. Najpetniej oddaje sens i znaczenie admini-
stracji publicznej w demokratycznym spoteczenstwie. Jest scisle powigzana
z obszarem dziatalnosci wiascicielsko-zarzadczej administracji publicznej.
Przejawia sie silnym skorelowaniem licznych odbiorcow ustug publicznych
z posiadanym potencjatem rzeczowym, technicznym, organizacyjnym, ka-
drowym itp., stuzacym realizacji celéw administracji. Przede wszystkim jed-
nak administracja swiadczaca spetnia stuzebna role wobec obywateli w mys|
tacinskiej sentencji: Salus populi suprema lex (esto) — ‘dobro ludu (powinno
by¢) dobrem najwyzszym'. Jej funkcjonowanie to zatem obowigzek, a nie
uprawnienie. Oznacza to, ze nie ma mozliwosci powstrzymania sie od ich
podjecia, a co za tym idzie - realizacji*®®. Dziatalno$¢ w tym zakresie jest pro-
wadzona w imieniu wtasnym i na wiasng odpowiedzialnos¢, sytuujac organy
wiadzy publicznej (jako wytacznego gospodarza wiasciwej sobie kategorii
spraw) w obrebie powierzonych przez prawo kompetencji. Uwidacznia sie
juz w tym momencie ogromny spoczywajacy na administracji ciezar odpo-
wiedzialnosci za racjonalng organizacje rynku ustug publicznych, regula-
cje monopolu naturalnego, dbatos¢ o dostep do ustug oraz zapewnienie
oczekiwanej ich jakosci, bedacej konsekwencjg koniecznosci zaspokojenia
elementarnych potrzeb cztowieka, wynikajacych z zycia w zorganizowa-
nych strukturach, stanowigcych fundament egzystencji (administracja, obok
wiadczych, realizuje takze funkcje o charakterze niewtadczym)®.

Mowiac o administracji Swiadczacej, nie mozna pomingé watku uzytecz-
nosci publicznej, nawigzujacej w swojej wymowie do interesu publicznego,
waznego pojecia w kontekscie specyfiki administracji publicznej. Szczegoto-
we zdefiniowanie uzytecznosci publicznej jest jednak bardzo trudne (tab. 11).

Uzytecznos¢ publiczna jest kategorig ekonomiczng, co potwierdza miej-
sce, jakie zajmuje w procesie podejmowania decyzji o znamionach gospo-
darczych na réznych poziomach zarzadzania publicznego. Identyfikowana
jest rowniez jako polityczny przejaw dziatan. W tym kontekscie, w mys| teorii
Eugeniusza Wojciechowskiego, sprawnos¢ funkcjonowania wtadz publicz-
nych warunkuje poziom jakosci zycia okreslonej wspolnoty, a jej ocena znaj-
duje odzwierciedlenie w preferencjach spotecznych, widocznych zwtaszcza
podczas wyborow!?, W zasadniczym jednak ujeciu, uzytecznos¢ publiczna

108 Administracja publiczna, s. 20.

09 M.Bitner,M.Kulesza, Zasada legalizmu a zdolnosc kontraktowa jednostek samorzg-
du terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 6, s. 12.

1 FE Wojciechowski, Samorzqd terytorialny w warunkach gospodarki rynkowej, War-
szawa 1997, s. 20.
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Tabela 11. Wybrane ujecia uzytecznosci publicznej

Autor/zrédto

Interpretacja

E. Wojciechowski

Uzytecznosc¢ publiczna jest kategorig wtasciwag dla ustug opartych na infra-
strukturze technicznej (transport publiczny, produkcja i dostarczanie ener-
gii elektrycznej, cieplnej i gazowej, dostarczanie wody i odprowadzanie
ciekdw, utrzymanie i oswietlenie drég itp.) i ustug spotecznych (ochrona
zdrowia, opieka spoteczna, edukacja, kultura, spor i rekreacja, wypoczynek).

G. Matera

Uzytecznos¢ publiczna wyznaczana jest ustugami, ktére pomimo swojego
gospodarczego charakteru stuza realizacji okreslonych zadan spotecznie
uzytecznych (np. zaopatrzenie w wode, ustugi z zakresu gospodarki odpa-
dami, produkcja i dystrybucja energii elektrycznej).

B. Ziebicki

Uzytecznos¢ publiczna jest szczegdlnego rodzaju dziatalnoscig zaspokaja-
jaca wazne potrzeby spoteczne. Ze wzgledu na swéj charakter oraz wymég
powszechnej dostepnosci nie moze by¢ ona prowadzona na zasadach ryn-
kowych. Do tego rodzaju dziatalnosci zobligowane jest panstwo.

Ustawa o gospo-
darce komunal-

nej z 20 grudnia
1996 .

Zadaniami o charakterze uzytecznosci publicznej sa te, ktérych celem jest
biezace i nieprzerwane zaspokojenie zbiorowych potrzeb ludnosci w dro-
dze Swiadczenia ustug powszechnie dostepnych.

Komunikat Ko-
misji Europejskiej
Ustugi uzytecz-
nosci publicznej
w Europie

Uzytecznos¢ publiczna obejmuje rynkowe i nierynkowe ustugi, ktére wia-
dze publiczne klasyfikuja jako ustugi uzytecznosci publicznej oraz te podle-
gajace szczegdlnemu obowigzkowi Swiadczenia ustug publicznych. Odnosi
sie to do ustug swiadczonych zaréwno w interesie publicznym o charakte-
rze gospodarczym, jak i tych ktére takiego charakteru nie maja (np. ustugi
spetniajace wytgcznie funkcje socjalne lub stuzace wykonywaniu uprawnien

wiadz publicznych)™.

Objasnienia: *Prawo Unii Europejskiej nie zawiera jasnych wytycznych co do inter-
pretacji ustug Swiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym, niegospodarczych ustug uzy-
tecznosci publicznej czy tez innego rodzaju ustug publicznych. Generalnie mozna spotka¢ dwa
sposoby ich definiowania: po pierwsze, jako wszystkie ustugi (niezaleznie od tego, czy sa ryn-
kowe, czy tez nierynkowe) podlegajace okreslonym zobowigzaniom z tytutu ich swiadczenia; po
drugie — jako tylko te majace charakter pozagospodarczy.

Zrbdto: opracowanie whasne na podstawie: E. Wojciechowski, Samorzqd terytorialny
w warunkach gospodarki rynkowej, Warszawa 1997, s. 22; G. Matera, Pojecie przedsiebiorcy w pol-
skim i europejskim prawie ochrony konkurencji, Warszawa 2009, s. 128; B. Ziebicki, Uwarunko-
wania oceny efektywnosci swiadczenia ustug uzytecznosci publicznej, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej
Szkoty Ekonomicznej w Bochni” 2007, nr 6, s. 149; Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej, Dz. U. 1997, nr 9, poz. 43 ze zm.; Komunikat Komisji Europejskiej Ustugi uzytecznosci
publicznej w Europie, Dz. U. WE 2001, C17; M. Mendza-Drozd, Opinia Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie przysztosci ustug uzytecznosci publicznej, http://warszawa.
ngo.pl/wiadomosc/222823.html [dostep: 20.12.2010].

ogniskuje sie — obok specyficznej grupy potrzeb — na szczegdlnej pozydji
podmiotéw gospodarczych, swiadczacych tego rodzaju ustugi''l. Podmioty

1 E Wojciechowski, Uwagi na temat pojecia ,uzytecznosc publiczna”, [w:] Polska
w rozszerzonej Unii Europejskiej — uwarunkowania i perspektywy rozwoju, red. M. Klamut, E. Szo-
stak, t. 2, Wroctaw 2005, s. 276.
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te na ogdt zajmuja na rynku pozycje monopolistyczng, ktorej uzasadnie-
niem sg wzgledy organizacyjne, techniczne oraz ekonomiczne (zjawisko tzw.
monopolu naturalnego). Sfera uzytecznosci publicznej charakteryzuje sie
utomnoscig mechanizmodw rynkowych, ktore wynikaja z istoty i charakteru
dobr publicznych, efektow zewnetrznych, zjawiska korzysci skali oraz teorii
wyboru konsumenta.

Polskie ustawodawstwo ujmuje uzyteczno$¢ publiczng w kontekscie za-
dan, w realizacji ktorych zasadnicza role odgrywaja wtadze publiczne wiasci-
wego szczebla, gtéwnie lokalnego. Ustawodawca skoncentrowat sie przede
wszystkim na celu wykonywania zadan, a mianowicie na: zaspokojeniu ele-
mentarnych potrzeb warunkujacych witasciwg egzystencje cztowieka oraz
ciggtosci procesu dostarczania ustug i ich konsumpcjit'2. Warto zwroci¢ uwa-
ge na wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 2003 r,, w ktérym znala-
zto sie odniesienie do uzytecznosci publicznej, tym samym do dominujacej
pozycji wtadz publicznych i koniecznosci przejecia przez nie okreslonych
funkgji interwencyjnych, gtdwnie w zakresie dziatalnosci spotecznie niezbed-
nej, ktdra nie sg zainteresowane podmioty prywatne!. Prawo wspélnotowe
nie wprowadza jednolitej definicji uzytecznosci publicznej, niemniej jednak
podkresla jej szczegdlne miejsce wsrdd wspdlnych wartosci Unii Europej-
skiej oraz znaczenie dla wspierania terytorialnej i spoteczno-gospodarczej
spojnosci i konkurencyjnosci unijnej gospodarki. Zarbwno w Zielonej ksie-
dze ustug uzytecznosci publicznej***, jak i w stanowiacej jej kontynuacje tzw.
Biatej kiedze''> wskazuje sie na wage ustug noszacych znamiona uzyteczno-
Sci publicznej, uznawanych za filary europejskiego modelu spoteczenstwa
oraz konieczno$¢ zapewnienia ich dostaw (przy zachowaniu wysokiej jakosci
i przystepnosci cenowej) dla wszystkich obywateli oraz przedsiebiorstw na
terenie Unii Europejskie;.

Analiza zaprezentowanych uje¢ pozwala wskaza¢ - w kontekscie oma-
wianej swiadczacej funkcji administracji publicznej - zasadniczego organi-
zatora dziatalnosci o charakterze uzytecznosci publicznej. Jest nim panstwo
lub jego wydzielone struktury, np. samorzad terytorialny, co bezwzglednie

12 Wynika to chocby z samego charakteru ustug, ktére charakteryzuje niematerialnos¢,
nierozdzielno$¢ — jednoczesne $wiadczenie ustug przez ustugodawce wraz z jednoczesng ich
konsumpcja przez klienta oraz nietrwatos¢ — brak mozliwosci magazynowania ofert ustugowych,
a takze niestandardowos¢ — standard ustugi zalezy w duzym stopniu od tego, kto i kiedy ja
Swiadczy.

113 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (oz. Gdansk) z dn. 9 stycznia 2003 r. w spra-
wie skargi Gminy Miejskiej Stupsk na uchwate Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdari-
sku z dn. 14 sierpnia 2002 r. (SA/Gd 1968/02).

14 Zielona ksiega ustug uzytecznosci publicznej, COM (2003) 270, Bruksela 2003.

115 Biata ksiega nt. ustug uzytecznosci publicznej, COM (2004) 374 final, Bruksela 2004.
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oznacza dla wtadz publicznych obowigzek zagwarantowania obywatelom
powszechnego dostepu do ustug, zachowania ciggtosci ich produkgji oraz
wysokiej jakosci. Administracja publiczna jest zatem gtownym, szeroko ro-
zumianym, wytworca ustug publicznych, w tym przede wszystkim ustug uzy-
tecznosci publiczne;j.

W toku badan i réznorodnych dyskusji coraz silniej postuluje sig, by dba-
tos¢ administracji o ustugi publiczne miata miejsce w warunkach, umozli-
wiajacych szybkie i elastyczne dostosowanie sie do sygnalizowanych przez
rynek potrzeb, z uwzglednieniem rachunku ekonomicznego. Podejscie ta-
kie otwiera znacznie szersze mozliwosci uczestnictwa podmiotéw sektora
prywatnego czy spotecznego, przy zachowaniu prawa organizacji i regulacji
rynku ustug na szczeblu najblizszym obywatelom, zgodnie z zasadg pomoc-
niczosci'*®. Najwazniejszym dziataniem, wzorem podmiotéw prywatnych
jest zatem dazenie do wymiany z odbiorcg débr tak, by osiagnaé zamie-
rzony cel. Wymiana ta nie zawsze jednak ma charakter ekwiwalentny, szcze-
golnie w odniesieniu do ustug uzytecznosci publicznej. Celem nadrzednym
nie jest rowniez zysk w kategorii ekonomicznej, lecz wzrost poziomu jakosci
zycia spoteczenstwa. Nie wyklucza to oczywiscie sytuacji, kiedy ustugi sa
Swiadczone w sposob skutecznie i efektywnie wykorzystujacy dostepne za-
soby (finansowe, ludzkie, techniczne, materialne itp.), bedace w posiadaniu
administracji. Swiadczenie ustug publicznych powinno sie zatem odbywa¢
w warunkach umozliwiajgcych elastyczne ich dostosowanie do potrzeb sy-
gnalizowanych przez rynek!’. Coraz czesciej wiec administracja publiczna
w momencie pojawiajacych sie problemow siega po rozwigzania wykorzy-
stywane przez podmioty sektora prywatnego. Absorpcja regut biznesowych
nie moze by¢ stosowana bez zadnych ograniczen i modyfikacji. Musza one
ulec dostosowaniu ze wzgledu na odrebnos¢ sfery publicznej, wyrazonej!é:

- brakiem wystepowania w wielu obszarach konkurencji, co eliminuje
podjecie dziatah ukierunkowanych na minimalizowanie kosztow funkcjono-
wania i wzrost efektywnosci;

- niewymiernoscig celéw organizacji administracji publicznej;

16 M.Kalisiak-Medelska, Ustugi uzytecznosci publicznej. Wybrane problemy, [w:] Go-
spodarka przestrzenna X, red. Z. Przybyta, Jelenia Géra 2007, s. 201.

17 A.Dabrowski, M. Kalisiak-Medelska, Ekonomizacja administracji publicznej.
Aspekt regionalny i systemowy, [w:] Kierunki transformacji spoteczno-ekonomicznej przestrzeni
Polski ze szczegblnym uwzglednieniem obszaréw metropolitalnych, red. M. tyszczak, K. Wilk, ,Pra-
ce Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu” 2005, nr 1087, s. 228.

18 T.Buchacz S. Wysocki, Zarzqdzanie jakoscig w administracji — europejskie wzorce,
polskie doswiadczenia, [w:] Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej,
red. J. Czaputowicz, Warszawa 2008, s. 15.
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- niedochodowym charakterem sporej czesci ustug publicznych, ktorych
Swiadczenie jest obligatoryjne ze wzgledu na ich wazne znaczenie spoteczne;

- brakiem mozliwosci urynkowienia niektérych, strategicznych z punk-
tu widzenia funkcjonowania spoteczenstwa, ustug publicznych;

- wystepowaniem w dziatalnosci organéw administracji publicznej za-
ktécen politycznych.

Jako rzeczywisto$¢ wspodtczesnej administracji moga by¢ traktowane:
zarzadzanie zorientowane na rezultaty (skutecznos¢), ekonomizacja admi-
nistracji w sensie dostawcy ustug, a nie sformalizowanych urzedow (efek-
tywnos¢), przejrzystos¢ dziatania wobec klientéw!?. Takie podejscie ma
zniwelowad wystepujace niewspotmiernosci ponoszonych naktadéw w ze-
stawieniu z uzyskiwanymi efektami dziatan, ma takze przeorientowac relacje
ustugodawca — ustugobiorca na prorynkowa. Przyjmuje sie bowiem, ze mar-
ketyzacja administracji?® (w kontekscie wielu rozwigzan rynkowych) wzmac-
nia odpowiedzialnos¢ organow wiadzy publicznej za zasadniczg czes¢ ich
dziatan na rzecz spoteczenstwa.

Rynek i administracja publiczna nie jest zapewne potaczeniem ideal-
nym. Kryje ono szereg putapek w postaci: monopolu podmiotéw komercyj-
nych, pozornej racjonalnosci wydatkowania srodkéw publicznych, udawane;j
jakos$¢ ustug publicznych, rozmycia stuzebnej roli administracji publicznej
i braku troski o najstabszych obywateli. Parafrazujac jednak znane powiedze-
nie Winstona Churchilla, mozna powiedzie¢, ze rynek nie jest rozwigzaniem
idealnym, ale na razie najlepszym, jakie istnieje i z powodzeniem znajduje
zastosowanie w administracji. Wzbogacenie o partycypacyjne mechanizmy
podejmowania decyzji pozwala na przetamywanie funkcjonujacego jesz-
cze w $wiadomosci spotecznej (pomimo licznych reform), stereotypowego
myslenia o administracji publicznej jako zbiorze nieskoordynowanych funk-
cjonalnie organizacji, realizujgcych blizej niesprecyzowane zadania, marno-
trawigcych srodki publiczne.

Administracja publiczna jest niewatpliwie integralnym elementem kaz-
dego panstwa, bez ktérego zadne spoteczenstwo, nawet to globalne, nie
jest w stanie funkcjonowac. Idac dalej, obrazuje ona (badz tez nie) spraw-

19 W. Gasparski, Prakseologiczne i etyczne wymiary funkcjonowania administracji (ma-
teriat prezentowany w ramach Sympozjum Rady Strategii Spoteczno-Gospodarczej przy Prezesie
Rady Ministrow nt.: Sektor administracji publicznej. Stan i pozgdane kierunki jego reform), War-
szawa 2004.

120 7arzadzanie przy wykorzystaniu mechanizméw typu rynkowego (managing with market-
-type mechanisms) oznacza urynkowienie tradycyjnego procesu dostarczania ustug publicznych
(wprowadzanie wybranych cech mechanizmu rynkowego).
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nos¢ panstwa — poprzez podziat kompetencji i zadan pomiedzy poszczegol-
nymi poziomami (tzw. zasada ,sprawnego panstwa"), otwartos¢ na wszelkie
przejawy obywatelskiej aktywnosci w uktadzie terytorialnym (,panstwo
przyjazne") oraz bezpieczenstwo w wymiarze poczucia obywateli, ze pan-
stwo w jak najmniejszym stopniu ingeruje w ich zycie, a zarazem nie pozo-
stawia osamotnionych wobec licznych zagrozen (,panstwo bezpieczne”):.
W praktyce oznacza to staty proces dostosowawczy administracji publicznej
(jako zjawiska) do zmieniajacych sie uwarunkowan spotecznych i gospodar-
czych, bowiem ,zadowolenie konsumenta jest w rownej mierze zadaniem
administracji jak i biznesu"%.

Nie bez znaczenia dla krajow europejskich, w tym dla Polski, pozostaje
rowniez istnienie struktur Unii Europejskiej. Integracja europejska obejmuje
bowiem szereg dziedzin zycia publicznego, tworzac przy tym system wzajem-
nych powigzan. Administracja publiczna ulega europeizacji, dostosowujac
mechanizmy dziatania do nowego unijnego porzadku polityczno-instytu-
cjonalnego'®. Narzuca to potrzebe przemodelowania jej poszczegdlnych
segmentow w kierunku wspolnych, zblizonych rozwigzan w sferze zasad
dziatania, kompetencji, instytucji, procedur i kadr.

Obserwujac dazenia panstw cztonkowskich do zachowania jak najwiek-
szej odrebnosci prawnej i instytucjonalnej, mozna stwierdzi¢, ze gteboka
i catosciowa unifikacja rozwigzan nie wydaje sie mozliwa, chocby ze wzgledu
na liczne cechy réznicujace struktury administracyjne poszczegdlnych kra-
jow cztonkowskich Unii Europejskiej. Nie przeszkadza to jednak w wypraco-
waniu fundamentalnych wartosci, podstawowych zadan administracji i ich
standardow jakosciowych oraz zakresu ochrony praw i wolnosci obywateli
Wspdlnoty, w szczegdlnosci w obszarze bezpieczenstwa zewnetrznego, we-
wnetrznego i socjalnego!*. Administracja publiczna staje sie ,bardzo istotna
tkanka spotecznego (ludzkiego) wymiaru integracji”*?>. Tym samym wzmacnia
sie i rozszerza europejska przestrzen administracyjna (European Administra-
tive Space), urealniajac europeizacje administracji publicznej. Europeizacja
ta przebiega na trzech niezaleznych wzgledem siebie ptaszczyznach, przy

21 ). Adamiak i in, Zarzgdzanie rozwojem regionalnym i lokalnym. Problemy teorii
i praktyki, Torun 2001, s. 126.

122 7a: A.Kaminski, Administracja publiczna we wspotczesnym panstwie, [w:] Administra-
¢ja publiczna, red. ). Czaputowicz, Warszawa 2011, s. 55.

123 K. Joskowiak, Samorzqd terytorialny w procesie integracji europejskiej. Polskie do-
Swiadczenia { wnioski na przysztosc, Katowice 2008, s. 9-15.

24 G, Rydlewski, Problemy europeizacji administracji publicznej, ,Stuzba Cywilna”
2004/2005, nr 9, s. 12.

125 |bidem, s. 14.
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czym procesy zachodzace w ich obrebie wzajemnie sie przenikaja. Sa to:
(1) europeizacja standarddw, (2) zadan oraz (3) rozwigzah organizacyjnych
i proceduralnych'?® — stanowig jednolity dla wszystkich panstw cztonkow-
skich stelaz pod budowe wspotczesnej administracji publicznej.

W ramach europeizacji standardéw nalezy odnies¢ sie do trzech pod-
stawowych dokumentow, dotyczacych dziatania administracji publicznej
— Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej*”’, Europejskiego Kodeksu Do-
brej Administracji*?® i Komunikatu Komisji Wspdlnot Europejskich*?® w sprawie
oceny skutkdéw regulacji. Wymienione dokumenty sa wyrazem nienaru-
szalnego prawa obywateli do dobrej administracji, uwzgledniajacej rézno-
rodnos¢ tradygji, odrebnos¢ tozsamosci narodowej panstw cztonkowskich
oraz organizacji ich lokalnych, regionalnych i krajowych wtadz publicznych.
Koncepcja dobrej administracji opiera sie zatem na wartosciach reprezen-
towanych przez panstwa funkcjonujace w tradycji europejskiego konty-

126 |bidem, s. 23.

127 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej przyznaje obywatelom prawo: (1) bycia wy-
stuchanym, zanim zostana podjete indywidualne srodki mogace negatywnie wptyna¢ na ich sy-
tuacje, (2) dostepu do akt sprawy przy poszanowaniu uprawnionych intereséw poufnosci oraz
tajemnicy zawodowej i handlowej, (3) uzyskania uzasadnienia decyzji podjetych przez organy ad-
ministracji publicznej. Zob. Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (2007/C 303/01), Dz. U.
UE 2007, C 303/1.

128 Furopejski Kodeks Dobrej Administracji zawiera ogdlne zasady dobrej praktyki admini-
stracyjnej, znajdujacej zastosowanie w odniesieniu do catosci kontaktow administracji, zaréwno
z osobami fizycznymi, jak i prawnymi. W gtéwnej mierze praktyka, o ktérej mowa, odnosi sie
do wyznaczania ram witasciwego stosunku urzednika do obywatela oraz ochrony i realizacji jego
prawa do dobrej administracji. Uchwalony zostat przez Parlament Europejski 6 wrzesnia 2001 r.
Zostat opracowany przez Ombudsmana UE Jackoba Sédermana. Jego tres¢ tworza nastepujace
artykuty: Art. 1. Przepisy ogodlne; Art. 2. Podmiotowy zakres obowigzywania; Art. 3. Rzeczowy
zakres obowigzywania; Art. 4. Zasada praworzadnosci; Art. 5. Zasada niedyskryminowania; Art.
6. Zasada wspotmiernosci; Art. 7. Zasada naduzywania uprawnien; Art. 8. Zasada bezstronnosci
i niezaleznosci; Art. 9. Zasada obiektywnosci; Art. 10. Zgodne z prawem oczekiwania oraz kon-
sekwentne dziatanie i doradztwo; Art. 11. Zasada uczciwosci; Art. 12. Zasada uprzejmosci; Art.
13. Zasada odpowiadania na pisma w jezyku obywatela; Art. 14. Potwierdzenie odbioru i poda-
nie nazwiska wtasciwego urzednika; Art. 15. Zobowigzanie do przekazania sprawy do wtasciwej
jednostki organizacyjnej instytucji; Art. 16. Prawo wystuchania i ztozenia oswiadczen; Art. 17.
Stosowny termin podjecia decyzji; Art. 18. Obowigzek uzasadnienia decyzji; Art. 19. Informa-
cja o mozliwosciach odwotania; Art. 20. Przekazanie podjetej decyzji; Art. 21. Ochrona danych;
Art. 22. Prosba o udzielenie informacji; Art. 23. Wnioski o umozliwienie dostepu do publicznych
dokumentoéw; Art. 24. Prowadzenie rejestréw; Art. 25. Informacja o Kodeksie; Art. 26. Prawo zto-
zenia skargi do Europejskiego rzecznika Praw Obywatelskich; Art. 27. Kontrola stosowania. Zob.
J.Swiatkiewicz Europejski Kodeks Dobrej Administracji, Warszawa 2005.

129 Komunikat Komisji Wspdlnot Europejskich w sprawie oceny skutkéw regulacji okresla
najbardziej efektywne i najmniej kosztowne sposoby wdrazania decyzji oraz kazdorazowego
ustalenia i poddania ocenie kosztow tego wdrozenia wraz z dostarczeniem petnej informacji
wszystkim zainteresowanym podmiotom.
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nentalnego prawa publicznego i przeciwstawia sie uchybieniom tzw. ztej
administracji w postaci:**

- braku przejrzystosci i stabilnosci prawa;

- nadmiernego rozbudowania instytucjonalnego;

- patologii wtadzy (biurokracja, korupcja, nepotyzm, niekompetencja,
upolitycznienie itp.);

- braku stabilnosci kadr i jasno sprecyzowanych kryteriow ich rozwoju
zawodowego;

- niedbatosci o zachowanie skutecznosci i efektywnosci podejmowa-
nych dziatan, szczegolnie w obszarze dostarczania dobr publicznych;

- braku zaufania spotecznego;

- braku etyki postepowania.

Przynaleznos¢ do Unii Europejskiej wigze sie takze z koniecznoscig pod-
jecia przez panstwa cztonkowskie dodatkowych zadan i to wtasnie w tej
dziedzinie ujawnia sie najwieksza zdolnos¢ do przebudowy krajowych admi-
nistracji w kierunku zastosowania rozwigzan blizniaczych. Europeizacja zadan
zaktada odejscie od klasycznego ,wykonywania” administracji w kierunku
zarzadzania publicznego o zasiegu juz nie europejskim, lecz globalnym?.
Ostatnig z wymienionych ptaszczyzn europeizacji administracji publicznej
jest unifikacja rozwigzan organizacyjnych i proceduralnych. Dotyczy ona ob-
stugi zadan wykonywanych przez administracje publiczna poszczegdlnych
panstw w imieniu catej wspolnoty, a takze tych administracyjnych, o cha-
rakterze reglamentacyjno-porzadkowym, wtaczonych do wspdlnej polity-
ki unijnej (np. zapobieganie zorganizowanej przestepczosci, terroryzmowi,
przeciwdziatanie handlowi narkotykéw). Podkresla sie jednak, ze — mimo
wielu zmian powodujacych zwrot administracji publicznych krajéw europej-
skich i innych w strone wspolnych rozwigzan - i tak beda funkcjonowaty réz-
ne jej modele. Zasieg i charakter konwergencji administracji publicznej jest
bowiem uwarunkowany wieloma réznorodnymi kontekstami (np. krajowym,
technicznym, regionalnym itp.).

Reasumujac mozna przyja¢ (na podstawie wczesniejszych rozwazan),
ze jest ona wielowymiarowym zjawiskiem, poczawszy od przestrzeni (Sro-
dowiska), poprzez obszar oddziatywania, do podmiotéw zaangazowanych
w realizacje jej politycznych, spotecznych oraz gospodarczych celoéw. Nie

B0 H. Mchinska Prawo do dobrej administracji. Paneuropejska Konferencja Rady Europy,
LStuzba Cywilna” 2004, nr 8, s. 153.

Bl ). Supernat, Europejska przestrzeri administracyjna, [w:] Europeizacja polskiego prawa
administracyjnego, red. Z. Jank, Z. Leonski i in., Wroctaw 2005 (wersja online).
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jest jednak pojeciem uniwersalnym, tak samo jak uniwersalnego charakteru
nie maja stosowane w jej obszarze rozwigzania. Stanowi indywidualny twor
kazdego panstwa, wyrosty na jego tradycjach, wartosciach, kulturze, histo-
rii, mentalnosci spoteczenstwa, ustroju, gospodarce. Jest to jedyna w swoim
rodzaju struktura panstwa, tworzona przez konkretne spoteczenstwo i dla
konkretnego spoteczenstwa. Silne przypisanie nie jest jednak réwnoznaczne
z wyizolowaniem z otoczenia — administracja to struktura otwarta, reagu-
jaca na wewnetrzne i zewnetrzne bodzce, ewoluujaca zgodnie z trendami
pojawiajacymi sie na ptaszczyznie spotecznej i gospodarczej. Srodowisko
wiasciwe dla administracji nie jest hermetycznie zamknietym obszarem
dziatalnosci, wyznaczonym granicami wspolnoty lokalnej, regionalnej czy
panstwowej. Ma ono charakter europejski, szerszy, miedzynarodowy, a na-
wet globalny (otwarta przestrzen europejska, globalizacja, kosmopolityzm,
nowe modele zycia spotecznego, terroryzm, kryzysy gospodarcze itp.).
W tym skomplikowanym wewnetrznie srodowisku maja miejsce réznorakie
przedsiewziecia, gwarantujace panstwu i spoteczenstwu zabezpieczenie in-
teresu publicznego. Administracja publiczna sama w sobie jest jednak jedy-
nie instrumentem do osiggania celu, ktory z zatozenia nie jest jej wkasnym
celem. Reprezentuje i wypetnia interes publiczny, wchodzac coraz czesciej
w swego rodzaju sie¢, utworzona z podmiotéw — publicznych, spotecznych,
prywatnych (zaangazowanych przede wszystkim w jej dziatalnos¢ organi-
zatorska) oraz beneficjentéw ich aktywnosci. Mimo ze wszystkie elementy
sieci s samodzielne i dziataja na wtasny rachunek, taczy je wspotzaleznosc
i wspotpraca, ktéra pozwala na wykorzystanie zasobédw kontrolowanych
przez inny podmiot w celu uzyskania wartosci dodanej. Co wazne, wzajemne
relacje budowane sg w dtuzszym horyzoncie czasowym tak, by cel wspdlny
oraz cele poszczegdlnych podmiotow mogty byc¢ zrealizowane.

1.3. Administracja publiczna w Swietle koncepcji governance

Jednym ze statych zjawisk wpisanych w proces ewolucji systemow poli-
tycznych sg szeroko rozumiane, kompleksowe i niezwykle ztozone przeobra-
zenia, dotykajace zagadnien ekonomicznych, spotecznych, politycznych,
kulturowych, a nawet psychologicznych'*2. Maja one wymiar globalnej dy-

132 G.Kotodko, Dwie dekady ustrojowej transformacji — i co dalej?, Warszawa 2010, s. 564.
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fuzji, transferu idei, dotyczacych stylu zarzadzania administracja publicz-
nag, przejecia rozwigzan i koncepcji stosowanych w sektorze prywatnym?*,
Ciezar licznie dokonywanych zmian przesuniety zostat w kierunku likwidacji
tzw. waskich gardet - problemow systemowych, hamujacych innowacyjnos¢
administracji, do ktérych zalicza sie'®*:

- sztywna i hierarchiczng strukture administracji utrudniajaca efektyw-
na komunikacje;

- brak otwarcia administracji na inicjatywy z zewnatrz;

- nieufnos$¢ pomiedzy szczeblem administracyjnym i politycznym.

Tym samym przeobrazenia administracji publicznej w duzej mierze
przeprowadzono w kierunku: (a) transformacji ustrojowej, (b) dostosowa-
nia administracji do nowych warunkéw i potrzeb wraz z podniesieniem jej
sprawnosci w sensie technicznym, (c) redefinicji mechanizmow zarzadzania
(poszukiwanie nowego optymalnego ksztattu administracji w Srodowisku
Nowego Zarzadzania Publicznego, governance)***. Nierzadko s3 one efek-
tem Scierania sie réznorodnych zadan i intereséw, reakcji na bodzce spotecz-
ne, polityczne, ekonomiczne, co wiecej — ewoluuja pod wptywem samego
otoczenia, rosnacych oczekiwan i roszczen obywateli wobec wspotczesnych
panstw i ich administracji. Wymusza to tym samym koniecznos¢ budowy
i rozwoju administracji publicznej na bazie nowoczesnych i profesjonalnych
struktur o niskim poziomie hierarchii i ograniczonym zakresie suwerenno-
$ci aparatu panstwowego, tworzacych sie¢ wspotzaleznosci gospodarczych
i spotecznych z kolektywnym mechanizmem podejmowania decyzji*. Re-
definicji ulega takze charakter postaw obywatelskich odzwierciedlajacych
w coraz wiekszym stopniu realny udziat i wptyw na przebieg procesow
w grze publicznej. Stad tez rzeczywistego znaczenia nabierajg takie pojecia
jak zaangazowanie, wspotpraca, partycypacja, wspotrzadzenie, tym samym
wyczerpaniu ulega formuta Nowego Zarzadzania Publicznego.

Nalezy jednak wspomnie¢, ze Nowe Zarzadzanie Publiczne wniosto istot-
ny wktad w przeobrazenia administracji publicznej (wrecz dato im poczatek)
poprzez adaptacje metod i technik zarzadzania, stosowanych w sektorze

133 R.Herbut, Przestanki procesu reformowania administracji publicznej, [w:] Administra-
¢ja publiczna w procesie przemian, red. A. Ferens, I. Macek, Wroctaw 2002, s. 9.

B4 Administracja w XXI w. Innowacyjna administracja: oksymoron czy nowy standard?, ,Prze-
glad Stuzby Cywilnej” 2011, nr 2 (11).

1% H.1zd e bski, Transformacja administracji w Polsce po 1989 r., [w:] Gtéwne kierunki mo-
dernizacji paristwa budzet zadaniowy i decentralizacja, red. W. Mikutowski, A. Jeziorska, Warszawa
2009, s. 30.

B¢ Administracja publiczna, red. ). Hausner, Warszawa 2005, s. 61.
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prywatnym do specyficznych warunkéw zarzadzania w sferze publicznej.
Jego teoretyczne korzenie siegaja chicagowskiej i austriackiej szkoty polityki
ekonomicznej i programu The New Right w powigzaniu z Nowag Ekonomia
Instytucjonalng, opierajaca sie na trzech filarach: teorii wyboru publicznego,
teorii kosztow transakcyjnych oraz teorii agencji**’. Formalnie Nowe Zarza-
dzanie Publiczne zostato skonceptualizowane przez Christophera Hooda
(1991) jako polityka szerokich zmian sektora publicznego, zmierzajacych
do poprawy jego skutecznosci i efektywnosci poprzez zastosowanie okre-
$lonych - wywodzacych sie z sektora prywatnego — mechanizméw. W mysl
sformutowanych zatozen, kluczowe dla sektora publicznego staty sie!®:

- menedzerskie podejscie do zarzadzania;

- standardy i mierniki dziatalnosci;

- nacisk na kontrole wynikoéw dziatalnosci;

- dezagregacja jednostek sektora publicznego;

- nacisk na dyscypline i oszczednos$ci w procesie wykorzystywania po-
siadanych zasobow.

Rozbudowana charakterystyke omawianej koncepcji zaproponowat Do-
nald F. Kettl, wskazujac podstawowe zatozenia tego modelu w postaci'*:

1. Wydajnosci (productivity) — zwiekszenie liczby dostarczanych przez
administracje publiczng ustug przy zmniejszaniu wydatkdéw na ten cel.

2. Urynkowienia (marketization) — eliminacja patologii biurokracji za
pomocg mechanizmoéw rynkowych.

3. Orientacji na ustugi (service orientation) — zmiana oczekiwan i po-
trzeb obywateli wobec administracji.

4. Decentralizacji (decentralization) — zwiekszenie efektywnosci w za-
kresie $wiadczenia ustug publicznych i realizowania programoéw.

5. Polityki publicznej (public policy) — doskonalenie administracji pu-
blicznej w tworzeniu i wdrazaniu polityk publicznych.

6. Odpowiedzialnosci za wyniki (accountability for results) — zwieksze-
nie mozliwosci administracji publicznej w zakresie dostarczania obywatelom
oczekiwanych ustug.

137 S. Appana, New Public Management and Public Enterprise, "Fijian Studies. A Journal
of Contemporary Fiji”, 2003, Vol. 1, No. 1, s. 52. Wiecej na ten temat: K. Czarnecki, Idee i prak-
tyki Nowego Zarzqdzania Publicznego, ,Zarzadzanie Publiczne” 2011, nr 1 (15), s. 8-12.

138 C. Hood, A Public Management for all Seasons?, "Public Administration” 1991, Vol. 69,
No. 1, s. 3-5.

139 D, F. Kettl, The Global Public Management Revolution: A Report a the Transformation
of Governance, Washington 2000. Za: M. Kulesza, D.Sze$cito, Polityka administracyjna i za-
rzgdzanie publiczne, Warszawa 2013, s. 62-63.
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Nowe Zarzadzanie Publiczne byto zatem jawna reakcjg na administracje
publiczng w weberowskim ksztatcie, 6wczesng innowacyjng droga jej roz-
woju w dobie kryzysow Swiatowych i narastajacej niewydolnosci struktur
panstwa opiekunczego. Zreformowato ono administracje publiczng w mysl
wihasciwego podmiotom komercyjnym menedzerskiego zarzadzania, opar-
tego na witasciwym wyznaczaniu celéw i standardow oraz monitorowaniu
wynikéw, nastawionego na wszelkie mozliwe mechanizmy rynkowe zapew-
niajace gospodarnos¢, efektywnos¢ i skutecznos¢ struktur administracyj-
nych. Utozsamito ono administracje publiczng i jej instytucje z podmiotami
prywatnymi (urynkowienie administracji publicznej)'*°.

Popularyzowany z entuzjazmem rynkowy model administracji publicz-
nej wprowadzit ducha przedsiebiorczosci, w duzym jednak stopniu zniszczyt
spoteczny, a przede wszystkim stuzebny charakter administracji, ktory nie po-
zwala na jej kwantyfikacje w kategoriach czysto ekonomicznych, zasadnych
w przypadku przedsiebiorstw'*. Jej rola i funkcje, a takze sposédb i charak-
ter zarzadzania powinny byc¢ ksztattowane przez mechanizmy pobudzajace,
pozwalajace na artykulacje potrzeb, opinii, sgdéw, a nawet zadan wszystkich
aktorow (uczestnikdw) zycia publicznego. Stanowig one podstawe koncepcji
governance, bedacej wskaznikiem mniej lub bardziej trwatych wzajemnych in-
terakgji, zasad tworzacych sie miedzy podmiotami publicznymi, spotecznymi,
prywatnymi lub prosciej — procesu wzajemnych interakgcji w sieci (tab. 12)¥2,

Zaprezentowane podejscia stanowig, w ogolnej ocenie, odmienne per-
spektywy postrzegania administracji publicznej. Governance traktowane jest
jako odrebne, nowe rozwigzanie. Analizujac jednak obie te koncepcje, mozna
dostrzec pewne zbieznosci. Po pierwsze, obie maja dostarczy¢ odpowiedzi
na te same podstawowe pytania, a mianowicie: jakie zadania powinny by¢
przypisane poszczegolnym szczeblom wiadzy, jak najlepiej je zrealizowac
i przy uzyciu jakich zasobow, jakimi mozliwosciami i zasobami powinno sie
w tym celu dysponowac?*** Po drugie, zarbwno Nowe Zarzadzanie Publicz-
ne, jak i governance sa kolejnymi etapami tworzenia sie systemow zarzadza-
nia publicznego, stuzacych modernizacji i poprawie jakosci swiadczonych
ustug publicznych. Najwazniejsze przeobrazenia tych modeli (przyjmujac za

140 ). de Vries, Is New Public Management Really Dead?, "Journal of Budgeting OECD"
2010, Vol. 1, s. 2-3.

A Kamienski, Administraga..., s. 14.

42 E H.Klijn, New Public..., s. 206.

43 ). Supernat, Administracja publiczna, governance i nowe publiczne zarzgdzanie, ,Ad-
ministracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2008, nr 1 (10), s. 6.
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Tabela 12. Nowe Zarzadzanie Publiczne a governance - poréwnanie

Nowe Zarzadzanie Publiczne

Governance

nacisk na poprawe skutecznosci i efek-
tywnosci gospodarowania;
zarzadzanie posiadanymi zasobami (fi-

- silny nacisk na miedzyorganizacyjny (sieciowy)
wymiar przebiegu realizacji polityk i procesu
$wiadczenia ustug publicznych oraz na wspotza-

nansami, ludzmi, procesem Swiadcze-
nia ustug);

adaptacja pomystow, technik, rozwia-
zan z sektora prywatnego;
prywatyzacja i kontraktowanie zadan
publicznych w celu poprawy skutecz-
nosci i efektywnosci;

wykorzystanie mechanizméw rynko-
wych oraz zwiekszenie konkurencgji
w procesie realizacji polityk publicznych
i Swiadczenia ustug publicznych;
benchmarking;

przesuniecie kontroli z ex ante na ex post

lezno$¢ w osigganiu celow;

budowanie poziomej orientacji zarzadzania
umozliwiajacej budowanie podstaw wspotpracy
z pozostatymi aktorami zycia publicznego w celu
wsparcia procesu zarzadzania (enhance support);
wykorzystanie wiedzy i doswiadczenia pozo-
statych aktoréw zycia publicznego do poprawy
jakosci realizacji polityk publicznych i procesu
Swiadczenia ustug oraz rozproszonych informacji
bedacych w posiadaniu tych podmiotéw;
zaangazowanie podmiotow spotecznych, zainte-
resowanych grup obywatelskich w celu wsparcia
demokratycznego procesu podejmowania decyzji

Zr 6 dto: opracowanie whasne na podstawie: E. H. Klijn, New Public Management and Go-
vernance. A Comparison, red. D. Levi-Faur, “The Oxford Handbook of Governance” 2012, s. 203-206.

punkt wyjscia model administracyjnego zarzadzania), dokonuja sie, zdaniem
Eugeniusza Wojciechowskiego, w nastepujacych obszarach**:

- struktury dziatania, kierunek: hierarchia — decentralizacja — rozproszenie;

- organizacji dziatania, kierunek: monopol — konkurencja — kooperacja;

- metody zarzadzania, kierunek: administrowanie - zarzadzanie
— wspotzarzadzanie;

- interes publiczny, kierunek: dobro publiczne — wybér publiczny — war-
tos¢ publiczna.

Mozna zatem zaryzykowac stwierdzenie, ze governance jest bardziej
udoskonalong wersjag Nowego Zarzadzania Publicznego, a nie jego czystym
przeciwienstwem, powstatym w wyniku stabosci czy niedoskonatosci (co nie
zmienia faktu, ze Nowe Zarzadzanie Publiczne diametralnie zrewidowato
poglady na ksztatt administracji publicznej). Niektore cechy governance -
decentralizacja kompetencji, zaangazowanie spotecznosci w proces zarza-
dzania, odejscie od formalnych regut — nie sg tak bardzo eksponowane, ale
istniejg takze w Nowym Publicznym Zarzadzaniu.

144 E. Wojciechowski, Zarzgdzanie w sektorze publicznym — od modelu tradycyjnego
do governance, [w:] Gospodarka lokalna i regionalna w teorii i w praktyce, red. D. Strahl, ,Prace
Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu” 2007, nr 1161, s. 596.
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Pojecie governance nie jest czym$ nowym w nauce. Od dziesieciole-
ci funkcjonuje w kontekscie przedsiebiorstw i odnosi sie do instytucjo-
nalnych regulacji oraz proceséw informowania, kierowania, zarzadzania
i monitorowania ich dziatan, prowadzacych do osiggniecia zatozonych ce-
[6w*. Od przeszto dwdch dekad governance obecne jest takze na ptasz-
czyznie publicznej, cho¢ jego jednoznaczne zdefiniowanie nie jest proste.
Opisuje ono, w kontekscie reform sektora publicznego, zmiany w charak-
terze i roli panstwa (odejscie od hierarchizacji w kierunku interaktywnych
procesow, takich jak np. wspotpraca, partnerstwo, siec), ale rowniez od-
zwierciedla ewolucje spoteczng i polityczng w jego obszarze. Wedtug Ro-
dericka A. W. Rhodesa, jednego z prekursoréw governance, istnieja rézne
odniesienia znaczenia tego terminu, jako: panstwa minimum (minimal sta-
te), tadu korporacyjnego (corporate governance), dobrego rzadzenia (good
governance), systemow spoteczno-cybernetycznych (socio-cybernetic
system) i samoorganizujacych sie sieci (self-organizing networks)¢. Bez
wzgledu na to odniesienie, governance traktuje administracje publiczna
jako konstrukcje stworzong po to, by chroni¢ i wzmacnia¢ dobro i interes
tych, ktérych reprezentuje i ktérym ze swej istoty ma stuzy¢, odwotujac
sie do wspodtpracy, innowacyjnosci dziatania wtadz publicznych oraz de-
centralizacji zadan. Méwiac ogodlnie, odzwierciedla ono wspotdziatanie
wszystkich interesariuszy w celu osiggniecia zaktadanych efektow reali-
zacji poszczegodlnych polityk publicznych®. Ta wspéitzaleznos¢ sektordw
publicznego, prywatnego i spotecznego, zdaniem Rodericka A. W. Rhode-
sa, jest niezbedna do przejscia od rzgdu do rzgdzenia, do wypracowania
uwarunkowan pozwalajacych na podejmowanie wynegocjowanych decy-
zji w wyniku interakcji zachodzacych pomiedzy uczestnikami w oparciu
o wzajemne zaufanie i uzgodnione reguty gry'*. Réwniez James N. Ro-
senau wskazywat, ze mozliwe jest podejmowanie decyzji i ich wdrazanie
bez istnienia rzadu (governance without government), w ramach zdolnych
do tego, powotanych sieci organizacji, instytucji, grup'*. Do elastycznego

45 0. E.Williamson, The Economic Institutions of Capitalism, New York 1985, s. 34.

46 R.A.W Rhodes, The New Governance: Govering without Government, “Political Stu-
dies” 1996, Vol, 44, s. 653.

147 Zob. takze: A.Podgoérniak-Krzykacz Rola sieci powigzar w procesach zarzgdza-
nia gming, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu” 2011, nr 39, s. 207.

148 R. A. Rhodes, Understanding governance: policy networks, governance, reflexivity and
accountability, Philadelphia 1997, s. 10.

49 J.N. Rosenau, Governance, Order and Change in World Politics, [w] . N.Rosenau,
E. O. Czempiel, Governance without Government: Order and Change in World Politics, Cam-
bridge 1992, s. 3.
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modelu podejmowania decyzji, opartego na luznych powigzaniach miedzy
roznymi uczestnikami zycia publicznego, odnosit sie rowniez Peter John'*°,

W literaturze specjalistycznej funkcjonuje wiele interpretacji pojecia go-
vernance. Wszystkie odwotuja sie do procesu daleko wykraczajagcego poza
granice tradycyjnego, sztywnego rzadzenia oraz sieci jako elementu odroz-
niajacego governance od innych koncepdji (tab. 13).

Governance jawi sie zatem jako koncepcja nowoczesnego zarzadzania,
bedaca wypadkowa zasad rzadzenia i realizacji postaw demokracji, nowego
wymiaru sfery publicznej w konkurencyjnej gospodarce oraz usytuowania
panstwa w warunkach integracji europejskiej i globalizacji. Zastosowanie
governance ma wiec implikacje polityczne, spoteczne i gospodarcze. Od-
zwierciedla uktad wielopoziomowej sieci z udziatem podmiotow sektora
publicznego, spotecznego i prywatnego, w ktorej rola dowodzacego nie
musi naleze¢ do organéw administracji publicznej (odejscie od jednego
osrodka z legalna hierarchiczng wtadza)®*!. W ramach wspomnianej sieci
zachodzi stata wymiana informacji, wiedzy, doswiadczen pomiedzy pod-
miotami, przy czym - co jest niezwykle istotne — wszyscy interesariusze
powinni byc¢ realnie zainteresowani zarowno samym uczestnictwem w sie-
ci, jak i wptywem na ostateczny ksztatt decyzji publicznych>2. Tym samym
musza by¢ w podobnym stopniu przekonani o waznosci podjetych spraw
publicznych.

W tym kontekscie widoczne jest coraz wyrazniejsze przemodelowanie
postaw interesariuszy spotecznych (w tym obywateli) i prywatnych. Zmianie
ulega bowiem ptaszczyzna ich relacji z wtadza lokalng. Ta swego rodzaju
modernizacja, jak to okreslajg Dieter Fuchs i Hans D. Klingemann, dokonu-
je sie w wymiarze rzeczywistym i formalnym?*3. W wymiarze rzeczywistym
ujawniaja sie oczekiwania wynikéw i skutecznosci dziatania wtadz, gtdwnie
w dziedzinie gospodarki i bezpieczenstwa. Wymiar formalny dotyka zwiek-
szonych osobistych umiejetnosci obywateli, a co za tym idzie — pojawienia
sie nowych potrzeb partycypacji, wykraczajacych poza tradycyjne zinstytu-
cjonalizowane jej formy.

130 P John, Local Governance in Western Europe, London 2004, s. 9.

B C.C.Aktan,H. Ozler, Good Governance: A New Public Managerialism, "Review of In-
ternational Law and Politics” 2008, Vol. 4, No. 14, s. 165.

12 7Zob.: J. Supernat, Administracja publiczna..., s. 6.

13 D Fuchs, H.D.Klingemann, Citizens and the State: Relationship Transformed?, [w:]
D.Fuchs, H.D.Klingemann, Citizens and the State, Oxford 1995, s. 66.
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Tabela 13. Wybrane definicje governance

Autor/zrédto

Interpretacja

1

2

A. M Kjeer

Zbior uczestnikdw (podmioty publiczne, spoteczne, pry-
watne, obywatele) oraz zachodzace miedzy nimi interakcje
w oparciu o roznorodne mechanizmy.

J. P.Olsen

Definiowanie, monitorowanie i utrwalanie instytucjo-
nalnych ram formutowania regut tadu konstytucyjnego,
ksztattowania indywidualnych i zbiorowych tozsamosci
i preferengji, dystrybucji i wykorzystania zasobow inter-
pretacji historii oraz biezacych proceséw determinujacych
przewidywalnos¢ i odpowiedzialno$¢ rzadzacych, ale takze
samych obywateli.

J. Czaputowicz

Zbior demokratycznego rzadzenia, skutecznych instytu-
gji publicznych, wiasciwej jakosci ustug publicznych oraz
umiejetnosci dostosowania sie do nowych potrzeb spo-
tecznych

M. Debicki, A. Jaxa-Debicka

System zasad i wartosci, ktorymi kieruja sie rzadzacy
i rzadzeni.

Odejscie od tradycyjnego, silnie zhierarchizowanego
i zbiurokratyzowanego modelu rzgdzenia na rzecz nowego

S. Mazur elastycznego, o matej hierarchii, opartego na wspétzalez-
nosci.
Nowe podejscie do rzadzenia opartego na celowych i swia-
B. Rigaud domych interakcjach zachodzacych pomiedzy wtadza, spo-

teczenstwem i podmiotami funkcjonujacymi na rynku

Instytut Governance (Institute on
Governance)

Sposéb sprawowania wtadzy, podejmowania decyzji oraz
zakres, rodzaj uczestnictwa i odpowiedzialnosci innych
podmiotow w tych procesach.

Kanadyjski Instytut Governance
(Canada’s Institute of Governance)

Procesy sprawowania wtadzy umozliwiajgce obywatelem
uczestnictwo w podejmowaniu decyzji w kluczowych dla
nich sprawach

Program Narodéw Zjednoczo-
nych ds. Rozwoju (UNDP)

Ztozone mechanizmy, procesy i instytucje stwarzajace
szanse wyrazenia przez obywateli i inne grupy podmio-
téw swoich interesow, ale takze wykonywania swoich praw
i obowigzkow.

Bank Swiatowy

Zdolnos¢ wiadz publicznych i administracyjnych do efek-
tywnego, sprawiedliwego i oszczednego realizowania po-
lityk publicznych, a takze do wtaczania obywateli w realne
funkcjonowanie panstwa.
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Tab. 13 (cd.)

1 2

Stosowanie wtadzy politycznej i sprawowanie kontroli w ob-
OECD rebie spoteczenstwa w odniesieniu do zarzadzania jego za-
sobami na rzecz rozwoju spotecznego i gospodarczego®.

Objasnienia: * Podtozem takiego postrzegania governance byty liczne niepowodzenia
reform gospodarczych w wyniku niewtasciwego sprawowania wiadzy publicznej, hamujacego
wiasciwy rozwodj gospodarki rynkowej i demokracji.

Zr6dto: opracowanie whasne na podstawie: A. M. Kjaer, Rzgdzenie, Warszawa 2009, s. 54;
M. Wague, Good governance a pomoc rozwojowa, Biuletyn ,Ubdstwo.pl. Zagadnienia wspdtpracy
rozwojowej” 2010, nr 8, s. 10; J. Czaputowicz, Zarzgdzanie w administracji publicznej w dobie
globalizagji, ,Stuzba Cywilna” 2005, nr 10, s. 25; M. Debicki, A. Jaxa-Debicka, W poszukiwaniu
good governance, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢,
A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 198; Administracja publiczna, red. J. Hausner, Warszawa 2005,
s. 62; Defining governance, http://iog.ca/defining-governance/ [dostep: 10.06.2013]; Managing
Development — The Governance Dimension, World Bank, Washington 1991, s. 1; J. Hausner, Po-
lityka a polityka publiczna, ,Zarzadzanie Publiczne” 2007, nr 1, s. 56; C. J. Hill, L. E. Hill, Jr, Go-
vernance and Public Management on Introduction, ,Journal of Policy Analysis and Management”
2004, Vol. 23, No. 1, s. 4.

Governance jest zatem pojeciem niezwykle szerokim, spajajacym trzy
istotne dla sfery publicznej wymiary, a mianowicie: sprawowanie wtadzy pu-
blicznej, podejmowanie decyzji i odpowiedzialnos¢ (tab. 14).

Tabela 14. Wybrane elementy sieci w koncepcji governance

Element Wyjasnienie w ukfadzie sieciowym

Aktorzy (podmioty ujete w sieci) | Elementy sktadowe sieci

Regulacja podsystemdw oraz ich wzajemnych oddziatywan.

Procesy Wspbtpraca, w ktérej dochodzi do wymiany zasobéw.

Jako wynik negocjacji ukierunkowanych na ustabilizowanie
Decyzje przeptywdw zasobdéw. Ukierunkowane powiazania miedzy
elementami sieci.

Brak centralnej struktury wtadczej. Sita wtadzy zalezna

od dostepnosci zasobow.

Wiadza/petnomocnictwa

Kluczowe zasoby (informacje) dostarczane sa przez rézne

Informacje/wartosci podmioty.

Zrédto: S. Kojto i in, Nowe koncepgje koordynacji w systemie Mulitilevel Governance
polityki spdjnosci, Ekspertyza na zlecenie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego (DHS/DEF-VII/
POQT/04/30/09/DEF-VI-21/02/03), Warszawa 2009, s. 5.

Wymiary te zachodza wzajemnie na siebie, tworzac przestrzen wymier-
nej aktywnosci wszystkich aktorow zycia publicznego, generujac formalne
i nieformalne systemy relacji i sieci podejmowania decyzji, realizacji celow
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i rozwigzywania zidentyfikowanych problemoéw. Hubert Izdebski zwraca jed-
nak uwage, ze powstata sie¢ wzajemnych wspodtzaleznosci jest w duzej mie-
rze efektem prowadzonej przez wtadze publiczne polityki integrujacej badz
dezintegrujacej interesariuszy®*. Inaczej méwiac, jej efektywnosc jest uza-
lezniona od otwartosci i gotowosci organow publicznych do wspétdzielenia
wtadzy z innymi podmiotami, umiejetnosci prowadzenia dialogu polityczne-
go (nierzadko trudnego).

Podsumowujgc ogdlne rozwazania na temat governance, mozna stwier-
dzi¢, ze jest ono okreslonym sposobem rzadzenia charakteryzujacym sie:

- warunkami instytucjonalnymi sprzyjajacymi realizacji celow publicz-
nych w sposéb skuteczny i efektywny, przy wykorzystaniu instrumentow
ekonomicznych;

- decentralizacja uprawnien decyzyjnych w mysl zasady subsydiarnosci,
wraz z wzmacnianiem i dalszym rozwojem spoteczenstwa obywatelskiego
i partycypacji spotecznej;

- wykorzystaniem innych podmiotow niz komunalne (prywatnych, spo-
tecznych®®) do realizacji celow spotecznych i Swiadczenia ustug publicznych;

- spoteczng kontrolg i egzekwowaniem podjetych przez wtadze pu-
bliczne zobowigzan (monitoring).

tatwo wiec dostrzec, ze omawiana koncepcja ma zabarwienie spoteczne
i ekonomiczne. Koncentruje sie na relacjach partnerskich, poczuciu wspol-
nego dobra, uzyskaniu najwiekszych korzysci ekonomicznych i spotecznych
dla jak najwiekszego kregu odbiorcow. Jest ona, jak pisze Eugeniusz Wojcie-
chowski, proba pogodzenia racji spotecznych z efektywnosciag ekonomicz-
na, nowym podejsciem do rozwigzywania problemoéw publicznych, filozofig
wspdlnego i elastycznego dziatania na rzecz budowy koalicji w imie przyje-
tych wartosci i priorytetow'. To rozwigzanie wyrazajace i taczace najwaz-
niejsze cechy dobrego rzadzenia - w obszarze spotecznym i ekonomicznym.

¥4 H Izdebski, Od administracji publicznej do governance, ,Zarzadzanie Publiczne”
2007, nr, 1, s. 15.

155 W proces bezposredniego swiadczenia ustug angazowani sg réwniez mieszkancy w ra-
mach koprodukgji. Wykorzystuja oni wtasne zasoby w postaci wiedzy, doswiadczenia, czasu, checi
dazac tym samym do poprawy jakosci i dostepnosci ustug publicznych. Tego rodzaju rozwigzanie
popularne jest m.in. w Wielkiej Brytanii gdzie realizowane sa chociazby takie projekty jak Family
Nurse Partnerships (wsparcie mtodych matek w trakcie trwania cigzy oraz p6zniej do 2 roku zy-
cia), Family Intervention Projects (wzmacnianie potencjatu rodziny). Zob.M.Horne T.Shirley,
Coproduction in public services: a new partnership with citizens, http://webarchive.nationalarchives.
gov.uk/+/; http:/www.cabinetoffice. gov.uk/media/207033/public_services_co-production.pdf
[dostep: 10.10.2013].

36 E.Wojciechowski, Zarzqdzanie w sektorze..., s. 595.
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Urzeczywistnienie sie koncepcji governance wymaga przede wszystkim
okreslenia przejrzystych regut prawnych, obowiazujacych wszystkich part-
neréw i egzekwowania ich w bezstronny sposéb (follows the rule of law),
budujacych wzajemne zaufanie, bedacych takze podstawa budowania plat-
formy uczestnictwa podmiotéw niepublicznych w procesie sprawowania
wiadzy, a co za tym idzie — podejmowania decyzji i fagodzenia zaistniatych
konfliktow (participation). Wymaga to, obok otwartej na wspotprace posta-
wy wiadz publicznych, zaufania i odpowiedniej kultury politycznej, a takze
dobrze wyksztatconego spoteczenstwa obywatelskiego. Zaufanie ma bar-
dzo wymierng warto$¢ pragmatyczng, ogranicza ono bowiem mozliwosc¢
wystagpienia ewentualnych tar¢ wewnatrz systemu spotecznego, co pozwala
w konsekwencji oszczedzi¢ wielu probleméw. Ma ono realng - praktyczna
i ekonomiczng — wartos¢, ktéra, zdaniem Kennetha J. Arrowa, zwieksza wy-
dajnos¢ systemu, pozwalajac produkowaé wiecej débr>.

Uktad sieciowy charakteryzujacy zarzadzanie w mysl governance wymu-
sza poszukiwanie ogolnego porozumienia miedzy wszystkimi partnerami,
mediacji ich niejednokrotnie odrebnych intereséw, petnej zgody w podej-
mowanych kwestiach (consensus oriented). Wypracowane rozwigzania maja
bowiem stuzy¢ wszystkim partycypantom. Z tym nierozerwalnie wiagze sie
odpowiedzialnos¢, bedaca kluczowym warunkiem zaistnienia governance
(accountability). Spoczywa ona na wszystkich podmiotach, nie tylko publicz-
nych, lecz takze spotecznych, prywatnych oraz mieszkancach. Nie mozna sie
jej jednak domagac bez stworzenia czytelnych i zrozumiatych ram prawnych
oraz przejrzystych zasad partnerstwa miedzy sektorami publicznym, spo-
tecznym i prywatnym (transparenty). Zasada przejrzystosci oznacza rowniez
dostep zainteresowanych stron do wszystkich informacji, majacych wptyw
na ksztatt ostatecznych decyzji'®e.

Petna realizacja koncepcji governance jest raczej trudna, ale nawet
w minimalnym zakresie pozwala na ograniczenie hamujacej rozwdj spo-
teczno-gospodarczy nadmiernej regulacji, eliminacje krétkowzrocznego
zarzadzania i negatywnej presji grup intereséw. Oddziatuje ona wieloptasz-
czyznowo, niwelujgc tym samym skutki zawodnosci panstwa. Przestrzeganie
swoistego kodeksu zasad governance moze w niematym stopniu wzmocnic
skutecznos¢ funkcjonowania rynku (tab. 15).

Nadrzedne staja sie: utrzymanie zasad demokratycznego panstwa praw-
nego, przejrzystos¢, rozliczalnos¢, partycypacja, skutecznosé i efektywnosc

17 K. J. Arrow, The Limits of Organization, New York, s. 38.
1% What is good governance, United of Nations ESCAP, http://www.unescap.org/pdd/prs/
ProjectActivities/ Ongoing/gg/governance.asp [dostep: 23.09.2013].
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oraz odpowiedzialno$¢®>. Odrebng kwestig, roznicujgca adaptacje idei gover-
nance przez poszczegolne administracje publiczne jest doktadne zdiagnozo-
wanie realiow ustroju politycznego (sprzyjajacych wprowadzeniu wytycznych
omawianej koncepgji lub wrecz przeciwnie - ,gwarantujacych” fiasko tego
typu przedsiewziec), charakteru i przebiegu procesu sprawowania wiadzy
nad zasobami ekonomicznymi i spotecznymi oraz potencjatu zdolnosci wtadz
do formutowania polityk publicznych i ich pozniejszej realizacji*®.

Tabela 15. Zawodnosci panstwa i dziatania tagodzace w koncepcji governance

Rodzaj zawodnosci panstwa

. Wybrane dziatania, instrumenty w ramach governance
(government failure)

Jawne i transparentne podejmowanie decyzji (przejrzystosé);
zwiekszenie zaangazowanie interesariuszy w zycie publiczne,
Nadmierna regulacja szczegoblnie w aspekcie wspotdecydowania (partycypacja); wpro-
(red tape) wadzenie mechanizmdw oceny rzadzacych oraz narzedzi pomiaru
kosztow administracyjnych regulagji (rozliczalno$¢); przestrzeganie
zasady réwnosci wobec prawa (demokratyczne pafnstwo prawne).

Ograniczenie zakresu regulacji poprzez udzielanie koncesji,
przywilejow podatkowych, subsydiéw (rozliczalnos¢); wiacze-
nie zainteresowanych podmiotéw w proces stanowienia prawa,
wzmocnienie polityki informacyjnej w zakresie dziatan i decyzji
wiadz publicznych (partycypacja).

Pogon za renta
(rent seeking)

Monitorowanie wskaznikéw obrazujacych stan gospodarki,
analiza skutkow wdrozonych polityk publicznych (skutecznosé
i efektywnosc).

Negatywna struktura bodz-
cow (disincentive effects)

Rozwijanie zdolnosci rzadzacych do formutowania celéw polityk
publicznych w drodze debaty publicznej (demokratyczne panstwo
prawne/partycypacja); ograniczenie zjawiska wykluczenia spotecz-
no-ekonomicznego, m.in. poprzez zaangazowanie zainteresowa-
nych stron do debaty publicznej (spoteczna inkluzja); ustalanie
kwantyfikowalnych celéw polityk publicznych wraz z monitorin-
giem przebiegu ich realizacji (skutecznos¢ i efektywnos).

Zarzadzanie w krotkiej
perspektywie (short
terminizm)

Transparentne podejmowanie decyzji, kontrola dziatan witadz
publicznych przez spoteczenstwo, podmioty spoteczne (przej-
rzystos¢); udziat interesariuszy w procesie stanowienia prawa
(partycypacja); ustalenie i wprowadzenie mechanizmu oceny
wiadz publicznych (rozliczalnosc).

Presja grup intereséw i wy-
borcéw (electoral pressure)

Zr6dto: Badanie dotyczqce stworzenia systemu wskaznikéw dla oceny realizacji zasady
,good governance” w Polsce. Raport koricowy, Warszawa 2008, s. 18.

19 Zob. E. Wojciechowski, A. Podgdérniak-Krzykacz Governance jako nowy
sposob zarzgdzania sprawami publicznymi, [w:] Wspétczesne problemy polityki ekonomicznej, red.
J. Sokotowski, Z. Przybyta, Jelenia Goéra 2007, s. 420.

%0 H.Izdebski, Od administracji..., s. 16.
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Paradygmat governance wiaze sie z demokratycznym systemem rzadze-
nia. Trudno jest bowiem realizowaé wspomniane wczesniej postulaty w $ro-
dowisku niesprzyjajacym jak najgtebszej decentralizacji zadan, tym samym
- przejeciu troski i odpowiedzialnosci za sprawy publiczne przez samych
obywateli. Governance ze swej istoty stwarza wiec inng optyke postrzegania
panstwa i jego administracji. Demokratyczne, zdecentralizowane struktury
gwarantuja bowiem przestrzeganie praw obywateli, szerokie pole aktywnosci
publicznej, uwzglednienie w procesie decyzyjnym realnych biezacych potrzeb
i oczekiwan publicznych, takze tych prognozowanych dla przysztych poko-
len oraz petng i aktualng informacje o wszystkich podejmowanych przez
wtadze publiczne przedsiewzigciach. Relacje administracji publicznej z inny-
mi podmiotami niepublicznymi powinny by¢ zatem wypadkowa zachowan
odzwierciedlajacych?®®:

- czytelnos¢ funkcji, obowigzkédw i odpowiedzialnosci administracji,
co pozwoli interesariuszom wiasciwie zinterpretowac i zrozumiec jej intencje
oraz je zaakceptowag;

- przejrzystos¢ we wszystkich obszarach funkcjonowania administracji,
poczawszy od podejmowania decyzji, szczegdlnie tych kluczowych, poprzez
wykorzystanie posiadanych zasobow, skonczywszy na delegowaniu upraw-
nien i przekazywaniu zadan innych podmiotom;

- stuzebnos$¢ administracji publicznej wobec obywateli w zakresie dostar-
czania ustug publicznych w sposéb efektywny, skuteczny i etyczny, przy zacho-
waniu odpowiedniej wartosci publicznej (przeksztatcenie zadan w rezultaty);

- koordynacje dziatan administracji we wszystkich wymiarach.

- dialog ze wszystkim podmiotami uczestniczagcymi w zyciu publicz-
nym, dotyczacy istotnych dla nich spraw, zaréwno aktualnych, jak i tych mo-
gacych pojawic sie w przysztosci;

- skutecznos$¢ informowania partnerow o podjetych i planowanych
dziataniach;

- potencjat, kompetencje administracji w zakresie wspotdziatania i ko-
operacji (takze stymulowania tego typu zachowan) z innymi podmiotami.

Zbior korzysci wyptywajacych z governance jest ewidentny, niemniej
jednak koncepcja ta rodzi takze negatywne konsekwencje, zwigzane z pro-
blemami respektowania regut odpowiedzialnosci (rozproszenie uprawnien
wiadczych), niedostatecznej kontroli politycznej, niska sterowalnoscig pro-

181 Zob. ). Kisielewicz, Istota i zasady good governance, ,Administracja. Teoria — Dydak-
tyka — Praktyka” 2009, nr 2, s. 13-20.
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cesOw wspotrzadzenia, wynikajaca ze wspotuczestnictwa wielu aktoréw
o zroznicowanych statusach, celach i potrzebach®2. Jednakze analiza wy-
mienionych utomnosci governance nie wskazuje na ich trwaty charakter.
Wynikaja one bardziej z nieudolnosci sprawowania wtadzy publicznej oraz
braku uksztattowanych mechanizméw kontroli, pozwalajacych na szybkie
wychwycenie nawet najmniejszych nieprawidtowosci czy zaktocen.

Podczas rozpatrywania administracji publicznej w $wietle governance,
uzasadnione jest przetamanie schematu postrzegania administracji w roli
jedynego decydenta w procesach tworzenia i realizacji polityk publicznych
oraz budowanie jej wizerunku pomocnika, inicjatora, partnera, koordynatora,
lidera itp. W tym zakresie mozna czerpac z doswiadczen wielopoziomowe-
go rzadzenia (multilevel governance)'®}, ktorego konstrukcja zostata oparta
na osi governance. W tym swietle administracja publiczna przypomina wie-
lopoziomowy system sprawowania wtadzy niezaleznie od tego, czy bedzie
rozpatrywana z punktu widzenia panstwa jako catosci, czy tez mniejszych
jednostek, np. lokalnych. Kwestig zasadnicza jest takze doktadne zdefinio-
wanie okreslonych poziomdw, w obszarze ktorych podejmowane sg kolek-
tywnie decyzje (demonopolizacja procesu ich podejmowania). Wiekszego
znaczenia nabierajg organizacje spoteczne, gospodarcze, lokalni liderzy,
czyli partnerzy administracji w rozwigzywaniu wielu probleméw (podobna
role petni administracja dla nich). Pomocniczo$¢, decentralizacja, spoteczen-
stwo obywatelskie przestaja byc¢ jedynie hastami, a stajag sie rzeczywistoscia.

1.4. Formuta wspétczesnego demokratycznego spoteczenstwa
obywatelskiego

Zagadnienie spoteczenstwa obywatelskiego jest tematem licznych i wszech-
stronnych dyskusji zarowno w nurcie filozoficznym, socjologicznym, jak i po-
litycznym. W ujeciu filozoficznym postrzegane jest jako pozadana wartos¢,
ktora nalezy umacnia¢, odnawiac i stale rozwijac. Podejscie socjologiczno-poli-
tologiczne odwotuje sie natomiast do poziomu organizacji spotecznej'®*.

2 S Mazur, K Olejniczak, op. cit,s. 37.

163 Tworcami koncepcji Multilevel Governance sa L. Hooghe i G. Marks. Zostata ona przyjeta
przez Unie Europejska w traktacie z Maastricht w 1992 r. i jest ponadnarodowa koncepcja inte-
gracji tadu administracyjno-regulacyjnego.

4 ¢ Scheffs, Wspdtczesne spoteczeristwo obywatelskie, http://www.politeja.pl/2009/06/
wspolczesne-spoleczenstwo-obywatelskie/ [dostep: 25.05.2013].
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Tradycja spoteczenstwa obywatelskiego siega starozytnosci, cho¢ prze-
jawy dziatalnosci, dajace sie zamkna¢ w ramach jego znaczenia daleko od-
biegaja od wspotczesnego wydzwieku. Niemniej jednak juz wtedy okreslenie
to wyrazato statg chec¢ ludzi do koncentrowania swojej aktywnosci na waz-
nych dla nich ptaszczyznach, sprawach, problemach.

Pojecie spoteczenstwa obywatelskiego zrodzito sie na gruncie klasycznej
filozofii spotecznej. Jego poczatki mozna odnalez¢ w koncepcjach stoikow
— u Cycerona w ujeciu republiki jako societas civilis lub w mysli chrzescijan-
skiej $w. Tomasza z Akwinu i sformutowanej przez niego idei obywatelskiego
niepostuszenstwa. Platon dostrzegat naturalng sktonnos¢ kazdej jednostki
do wspdlnego zycia w zorganizowanych strukturach panstwa!®® (podobny
poglad reprezentowali J. J. Rousseau oraz L. Kant — wskazywali na zycie pu-
bliczne jako sSrodowisko sprzyjajace rozwojowi jednostki).

Postawe antyindywidualistyczng przejawiat rowniez Arystoteles (uwaza-
ny za twoérce pojecia spoteczenstwa obywatelskiego), dla ktérego najwyz-
szym wyrazem istnienia spoteczenstwa obywatelskiego byto utworzenie
panstwa (polis). W takim ujeciu nie byto mowy o urzeczywistnianiu wolnosci
osobistej badz tez realizacji dazen nieokreslonych przez polityke panstwa?®.
W swoim dziele Polityka pisat: ,nie trzeba sadzi¢, ze kto$ z obywateli do sie-
bie samego nalezy, przeciwnie, wszyscy naleza do panstwa, bo kazdy z nich
jest czescig panstwa"'®’. Cztowiek, wedtug Arystotelesa, jest istotg spotecz-
na, niemogaca zy¢ poza polis, gdyz tylko w jej warunkach urzeczywistnia sie
jego spoteczna natura. Jest on obywatelem przedktadajagcym dobro panstwa
nad dobro jednostkowe, stad tez filozof domagat sie od niego aktywnosci
oraz wspotdziatania z innymi jednostkami (sgdzenia i rzadzenia). Ludzie bo-
wiem, dziatajgc we wtasnym interesie, zaspokajajac swoje potrzeby, dziataja
takze na rzecz szerszej spotecznosci, a dobro jednostek staje sie dobrem
catej wspolnoty?6e.

Z punktu widzenia rozwazan na temat spoteczenstwa obywatelskiego,
filozofia Arystotelesa wydaje sie niezwykle wazna. Stanowi ona punkt od-
niesienia dla wielu nowozytnych koncepgji*®. Czerpig one z Arystotelesow-

165 Platon, Panstwo, t. 1, Warszawa 1994, s. 86.

1% M. Watdoch, Krétka historia idei spoteczeristwa obywatelskiego, http://arcanahistorii.
prv.pl/slowo/ pdf4/ 3krotk.pdf [dostep: 23.08.2013].

®7 Arystoteles, Polityka, przet. L. Piotrowicz, [w:] i d e m, Dzieta wybrane, t. 1, Warsza-
wa 2003, s. 190.

%8 A. Szczap, Koncepcja spoteczenstwa obywatelskiego w filozofii spotecznej liberalizmu
i komunitaryzmu (praca doktorska), Uniwersytet Zielonogdrski, Zielona Goéra 2006, s. 41.

160 Pod wptywem arystotelesowskiej mysli powstawaty koncepcje m.in. Tomasza z Akwinu,
T. Hobbesa, J. J. Rousseau, A. Fergusona, A. Smitha, a takze I. Kanta. Pojeciem tym operowali takze
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skiej obywatelskosci cztowieka, kojarzonej z obowigzkami wobec wspdlnot
(w tym - tej politycznej, jaka jest panstwo), z uprawnieniami do stowarzysza-
nia sie, wyrazania pogladéw, uczestnictwa obywatelskiego w samorzadzie
itp.1’° Widoczne sa analogie z nurtem rozwazan republikanskich oraz tradycji
liberalnej. Spojrzenie przez pryzmat pogladéw republikanskich lub liberalnych
pozwoli lepiej zrozumie¢ wymowe i sens spoteczenstwa obywatelskiego, kté-
re — jak twierdzi Jadwiga Staniszkis — powoli wraca do swoich republikanskich
korzeni: ,gdy dobro publiczne lokuje sie rowniez poza polityka, a obywatel-
skosc jest czyms wiecej, niz abstrakcyjnymi prawami politycznymi”’.

Model republikanski stawia znak rownosci miedzy spoteczenstwem
a panstwem, definiuje bowiem cztowieka jako obywatela, postrzeganego
w kontekscie wspolnoty, ktorej dobro jest nadrzedne wobec dobra jednostki
(zwigzanie obywatela z obowiazkiem troski o dobro publiczne). W pierwotnej
postaci modelu republikanskiego spoteczenstwo obywatelskie stanowili oby-
watele korzystajacy z przystugujacych im praw, stojacy na rowni z panstwem,
a nie przeciwko niemu. Pojecie spoteczenstwa obywatelskiego odnoszone jest
tutaj do wspdlnoty obywatelskiej, bedacej zarazem wspdlnota polityczng, kto-
rej cztonkowie — obywatele — okreslani sg przez relacje wobec panstwa'’2

Odmiennie kwestie spoteczenstwa obywatelskiego, relacji panstwo
— obywatel ujmuje model liberalny. Jego istota opiera sie na rozdzieleniu
panstwa i spoteczenstwa. W przeciwienstwie do modelu republikanskiego,
nie wspdlnota i jej dobro stanowia podstawe spoteczenstwa obywatelskie-
go, a jednostka i jej uprawnienia, w tym wolnos¢ i wtasnos¢. Efektem takiej
optyki jest panstwo, ktorego powstanie uzasadnia przede wszystkim ochro-
na wspomnianej wolnosci i wiasnosci jednostek — sfery nienaruszalnej dla
panstwa. Liberalne spoteczenstwo obywatelskie nie stanowi zatem jedno-
sci, lecz daje wyraz réznorodnosci typowej dla spoteczenstwa indywiduali-
stycznego. Przestrzen samoorganizacji i samorzadu w mysl tego modelu
sg wolne od ingerencji panstwa i wptywu wiadzy panstwowej. Aby jednak
urzeczywistni¢ eksponowana wolnos¢ jednostki, panstwo demokratyczne

Marsyliusz z Padwy, Machiavelli, Harrington, D. Hume i G. W. F. Hegel. Spoteczenstwo obywatel-
skie pojawia sie ponadto w pogladach T. Paine’a i J. S. Milla, ktory (podobnie jak A. de Tocqueville)
sktaniat sie ku opinii, ze idea wolnosci wiaze sie scisle z okreslonym porzadkiem spotecznym.
Zob.D.Pietrzyk-Reeves, Idea spoteczeristwa obywatelskiego. Wspétczesna debata i jej zré-
dta, Wroctaw 2004.

70 D Pietrzyk-Reeves, Filozoficzne Zrodta idei spoteczeristwa obywatelskiego, http://
www.pozytek.gov.pl/esej. spoleczenstwo.obywatelskie...,805.html [dostep: 8.10.2012].

71 ). Staniszkis, Spoteczeristwo obywatelskie doby kryzysu, http://wiadomosci.wp.pl/
kat, 102954 title,J-Staniszkis-spoleczenstwo-obywatelskie-doby-kryzysu,wid,10634345, wiado-
mosc.html?ticaid=1f44e [dostep: 1.10.2012].

2. D.Pietrzyk-Reeves,ldea.., s. 52-53.
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i spoteczenstwo obywatelskie muszg ze sobg w sposéb demokratyczny
wspotdziatac¢, na co pozwala wtasnie ustrdj liberalny’3. Warto przy okazji
wspomnie, ze kluczowe dla nurtu liberalnego wolnos¢ i samodoskonalenie
sie jednostki, zgodnie z koncepcja ograniczonego i zdecentralizowanego rza-
du Wilhelma von Humboldta, swiadczyty o minimalistycznej roli panstwal’.

Reasumujac, pojecie spoteczenstwa obywatelskiego w tradycji republi-
kanskiej taczy sie z wyrazem obywatelskosci, ktéra wyznacza relacje miedzy
jednostka a panstwem, stanowigca wspodlnote polityczna. Zwraca ona uwage
na obowiazki obywateli wynikajace z ich przynaleznosci do okreslonej wspol-
noty politycznej i kulturowej oraz mniejszych wspélnot lokalnych. Wigze ona te
obowiazki z wolnoscig praktykowana w spoteczenstwie obywatelskim i w sfe-
rze publicznej. Obywatelskos¢ jawi sie tutaj jako pewna kwalifikacja moralna
i zarazem obywatelska, o ktorej gtébwnie Swiadcza: uczciwos¢, niepodatnosc na
korupcje, troska o innych, solidarnos¢, bezinteresownos¢, odpowiedzialnosc
w zyciu publicznym, nastawienie na dialog i kompromis zamiast roszczenio-
wosci. Natomiast w tradycji liberalnej obywatelskos$¢ traci na znaczeniu i jest
traktowana raczej z punktu widzenia uprawnien, a nie obowigzkéw. Wnosi ona
natomiast niewystepujace w modelu republikanskim pojecia, takie jak opinia
publiczna i komunikacja'’®. Trudno nie zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem (cho¢ bu-
dzi ono pewne watpliwosci), ze te dwie przeciwstawne koncepcje mozna ze
sobg taczyl. Przyja¢ nalezy zatozenie odpowiedzialnego korzystania z praw
przystugujacych obywatelom, przy czym okreslenie odpowiedzialne jest in-
terpretowane jako zwigzane z realizacjg nie tylko celéw jednostkowych dzieki
wspotdziataniu z innymi, lecz takze celow publicznych, powigzanych z zaan-
gazowaniem w podejmowanie zadan publicznych'’®. Koncepcja spoteczen-
stwa obywatelskiego zaktada zatem, ze spoteczna solidarnos¢, wspétdziatanie
i wspotdecydowanie utatwia wypetnianie celéw indywidualnych'”’.

Mimo ze spoteczenstwo obywatelskie przezywa swdj renesans, trudno
jest wskazac jedna uniwersalng i wiodaca jego definicje. Wiele ujec traktuje
zjawisko spoteczenstwa obywatelskiego w uktadzie szeregu cech, ktérym

173 M. Baranski, Organizacje pozarzgdowe w spoteczeristwie obywatelskim, Zarzgdzanie
organizacjami pozarzgdowymi w Unii Europejskiej, Projekt UPGOW wspétfinansowany przez Unie
Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego, Katowice 2010, s. 5.

174). Wendt, Teoretyczne aspekty przestrzennych badarn spoteczeristwa obywatelskiego,
.Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Zarzadzania i Prawa” 2007, nr 2 (22), s. 422.

75 Ibidem.

176 D, Pietrzyk-Reeves, Filozoficzne zZrodta idei spoteczeristwa obywatelskiego, http://
www.pozytek.gov.pl/esej,spole czenstwo, obywatelskie...,805.html [dostep: 8.10.2012].

77 M.Baranski, op. cit, s. 6.



75

w zaleznosci od kryterium wyodrebnienia przypisuje sie rozne funkcje. Naj-
prosciej rzecz ujmujac, spoteczenstwo obywatelskie moze byc¢ traktowane
jako struktura pomiedzy rodzing a panstwem, ktéra dazy do osiggania celow
wspdlnych dla danej zbiorowosci. Jest to przestrzen, formalna badz niefor-
malna, w ktérej formuja sie, funkcjonuja i komunikuja grupy, stowarzyszenia
oraz jednostki, stanowigce rownoprawne podmioty nastawione na dtugo-
trwatg dziatalnosc lub na rozwigzanie jednego problemu?’8. Krzyzuje sie ona
ze sferg gospodarcza administracji publicznej lub np. religii w imie realizacji
wspodlnych interesow.

Dorota Pietrzyk-Reeves uwaza, ze o spofeczenstwie obywatelskim
mozna méwi¢, gdy panstwo jest ograniczone, by zagwarantowana zostata
wolnos¢ jednostki. Co jest jednak wazne, spoteczenstwo oparte na obywa-
telskosci (akceptacji zobowigzania do dziatania — przynajmniej w pewnym
zakresie, na rzecz wspolnego dobra, w momencie podejmowania decyz;ji
dotyczacych sprzecznych interesow czy ideatéw'”) i sferze publicznej jest
pozytywna relacjg wobec panstwa!®’. Bardzo wazny wydaje sie tutaj mecha-
nizm obywatelskosci, ktory - jak pisze Wojciech Misztal - wymusza funk-
cjonowanie w warunkach ogdlnych regut gry, takich jak: regulacje prawne,
parlamentaryzm, pakty spoteczne czy demokracja przedstawicielska. Waz-
ne sg zatem wzory zachowan obywatelskich, na ktore sktadajg sie: system
wartosci, tozsamos¢ jednostek, aktywnos¢ indywidualna, zaangazowanie
spoteczne, poczucie wiezi grupowych, zdolnos¢ do samoorganizowania sie,
samorzadnos¢, kreatywnos$¢ oraz racjonalizm dziatania'®!. Spoteczenstwo
obywatelskie moze byc¢ rowniez traktowane w kategoriach zespotu instytucji
spoteczno-politycznych, ztozonego z takich elementow, jak!®:

- wiadza publiczna ograniczona i odpowiedzialna przed spoteczenstwem;

- rzady prawa;

- sfera publiczna skupiajaca zainteresowanych obywateli;

- system rynkowy wolny od korupgji;

- szereg dobrowolnych stowarzyszen wszelkiego rodzaju.

78 M. Grabowska, Spoteczeristwo obywatelskie w Polsce A.D. 2012, [w:] Spoteczeristwo
obywatelskie w Polsce A.D. 2012, red. M. Grabowska, ,Opinie i Diagnozy” 2012, nr 22, s. 6.

79 E.Shils, Co to jest spoteczeristwo obywatelskie, [w:] Europa i spoteczeristwo obywatel-
skie. Rozmowy w Castel Gandolfo, red. K. Michalski, Krakow 1994, s. 10.

80 D.Pietrzyk-Reeves, Idea.., s. 244.

81 'W. Misztal, Demokracja lokalna w Polsce, ,Rocznik Lubuski” 2003, t. 29.

82 M. Kalisiak-Medelska, Spoteczeristwo obywatelskie — préba identyfikacji, [w:] Rola
instytucji publiczno-prywatnych w gospodarce regionu, red. A. tuczyszyn, ,Zeszyty Naukowe Wyz-
szej Szkoty Zarzadzania i Finanséw we Wroctawiu” 2010, nr 30, s. 50.



76

Wedtug Georga W. F. Hegla spoteczenstwo obywatelskie zajmuje w struk-
turze spoteczenstwa obszar pomiedzy najnizszym poziomem, tworzonym
przez jednostki i ich interakcje, a poziomem najwyzszym, zarezerwowanym
dla panstwa'®, Spoteczenstwo obywatelskie jest wiec przestrzenig pomiedzy
rodzing, panstwem a rynkiem, w ktérej dziatajg oddolne organizacje spoteczne.
W tej przestrzeni obywatele prowadza debate, w efekcie ktérej wypracowa-
ne zostaja rozwigzania spoteczne dla dobra wspolnego. Aby jednak spote-
czenstwo obywatelskie mogto odgrywac tak istotnag role, musi mie¢ wtasna
strukture, w ramach ktorej ujawniaja sie, niekontrolowane przez panstwo
i jego aparat, wzajemne powigzania miedzy ludzmi i grupami spotecznymi.
Do relacji spoteczenstwa obywatelskiego z panstwem odwotuje sie réwniez
Norberto Bobbio, ktéry okresla je jako zespdt dziatan ludzkich umiejscowio-
nych w publicznej rzeczywistosci, niepodlegajacych kontroli panstwa®.

Nie jest tatwo w sposéb jednoznaczny okresli¢ pojecie spoteczenstwa
obywatelskiego. Nawigzuje ono, zarowno historycznie, jak i wspodtczesnie,
do réznych watkow, wymiardw i idei. Podjete rozwazania definicyjne nie wy-
czerpaty roznorodnosci i wielosci podejs¢. Jednak szeroka ich analiza wskazu-
je podstawowy element tgczacy, ktorym jest to, ze spoteczenstwo zachowuje
autonomie wobec instytucji panstwa. Zapewnia to samoorganizacje spote-
czenstwa oraz wtasciwe ramy realizacji interesu publicznego (tab. 16).

Istotne w rozumieniu istoty spoteczenstwa obywatelskiego jest uwzgled-
nienie w jego dziatalnosci mozliwosci dokonywania wyboru, zarowno w ob-
szarze zycia spotecznego, politycznego, jak i ekonomicznego, przy waznej
roli rynku. W kontekscie ekonomicznym spoteczenstwo obywatelskie moc-
no jest powigzane z gospodarka, wtasnoscig prywatna i wolnym rynkiem?#>.
Jego wyrazem staja sie niepanstwowe instytucje, organizacje i stowarzysze-
nia dziatajgce w sferze publicznej. Ich szczegdlng cecha jest to, iz powstaja
oddolnie, s3 w miare autonomiczne a przynalezno$¢ do nich opiera sie na
zasadzie catkowitej dobrowolnosci ich cztonkdéw?®é. Stanowig one pole nie-
wymuszonego stowarzyszania sie obywateli, z dominujaca siecig stosunkéw
spotecznych wypetniajacych te przestrzen?®.

8 G. W. F. He g el, Zasady filozofii prawa, Warszawa 1969. Zob. takze: J. Lipie ¢, Spote-
czenstwo obywatelskie — analiza esencjalna, [w:] Spoteczeristwo obywatelskie w procesie integracji
europejskiej, red. B. Gorynska-Bittner, J. Stepien, Poznan 2002, s. 19.

18 N.Bobbio, Spoteczeristwo obywatelskie, [w:] Ani ksigze, ani kupiec: obywatel. Idea spo-
teczeristwa obywatelskiego w mysli wspétczesnej, red. J. Szacki, Krakow 1997, s. 63.

8 ) Wendt, op. cit, s. 422.

1% E.Wnuk-Lipinski, Socjologia zycia publicznego, Warszawa 2005, s. 119.

17 Zob.M.Kalisiak-Medelska, Spoteczeristwo..., s. 51.
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Tabela 16. Wybrane ujecia spoteczenstwa obywatelskiego

Zaangazowanie obywateli w zycie polityczne, spoteczne, ekonomiczne po-
przez uczestnictwo w stowarzyszeniach politycznych i obywatelskich

Samorealizujaca sie jednostke, autonomiczng, akceptujaca, szukajaca apro-
baty u innych

Zaufanie, rownos¢, wolnosé

Wymiane w ramach szerokiego pluralizmu politycznego i spotecznego

Partnerstwo panstwa ze spoteczefnstwem z zachowaniem kontroli swojego

’ zachowania
Spoteczenstwo - . . . . -
obywatelskie Zwiekszenie przejrzystosci, otwartosci sprawowania wtadzy, nowe formy
wyraza: demokragji, zdolnos¢ zarzadzania ryzykami

Demokracje bezposrednia: wybory, referenda, bezposrednie inicjatywy
obywatelskie, konsultacje spoteczne

Dziatalno$¢: ruchéw spotecznych, gospodarczych, organizacji pozarzado-
wych, organizadji religijnych, pracodawcéw, zwigzkow zawodowych, izb za-
wodowych, partii politycznych, grup interesu, samorzaddw (zawodowych,
terytorialnego) itp.

Przedsiewziecia o charakterze publicznym inicjowane i realizowane przez
osoby prywatne i organizacje pozarzadowe

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Spoteczeristwo obywatelskie, red. M. Witkow-
ska, M. Wierzbicki, Warszawa 2005, s. 9; J. Lipiec, Spoteczeristwo obywatelskie — analiza esencjal-
na, [w:] Spoteczeristwo obywatelskie w procesie integracji europejskiej, red. B. Gorynska-Bittner,
J. Stepien, Poznan 2002, s. 20; A. Giddens, Trzecia Droga. Odnowa Socjaldemokracji, Warszawa
1999, s. 66; L. Scheffs, Wspdtczesne spoteczeristwo obywatelskie, http://www.politeja.pl/2009/06/
wspolczesne-spoleczenstwo-obywatelskie/ [dostep: 25.05.2013].

Spoteczenstwo obywatelskie identyfikowane jest rowniez poprzez sfere
instytucji, organizacji, sieci i osob oraz ich nastawienie wobec akceptowa-
nych wartosci, postaw i wzoréw zachowan niezbednych do jego spraw-
nego dziatania'®. Sfera ta znajduje sie pomiedzy rodzing, z jednej strony,
a panstwem i rynkiem z drugiej. Jest powigzana wieloma zasadami, w tym
Swiadomego uczestnictwa w spoteczenstwie oraz poczucia odpowiedzial-
nosci, uznania i wypetniania obowigzkéw wobec panstwa, spoteczenstwa
i jego cztonkow?™®. Dla niemieckiego politologa Herfrieda Munklera jest ono
swego rodzaju ,organem kompensujacym efekty dynamiki rozwoju rynku
i panstwa"*®®. Rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego jest wiec stymulowany

188 S. Raabe, Transformacja i spoteczeristwo obywatelskie w Polsce. Kosciét jako sojusznik
spoteczenistwa obywatelskiego, ,Raporty Fundacji K. Adenauera” 2008, nr 9, s. 5.

189 A Sicinski, O idei spoteczeristwa obywatelskiego, ,Wiedza i Zycie" 1996, nr 6.

20 H.Munkler, Was bewegt die Zivilgesellschaft, und wohin fiihrt das?, www.hannover.de/
data/download/ gesundheit_soziales/s/M_nklerVortrag.pdfstr. 5 [dostep: 1.10.2012].
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przez dwie sity — zewnetrzng, ktora jest intensywnos¢ przemian politycz-
nych i rynkowych oraz wewnetrzng, bedaca etyczng postawa tych, ktérzy
chca wnosi¢ swoj wktad do dobrego wspdtzycia spotecznego. Kompensuje
i ugruntowuje ono obowigzujace w sferze panstwa i gospodarki zwyczajowe
zasady i tworzy tym samym instancje spoteczno-politycznego ograniczenia
ryzyka. W ten sposob panstwo, rynek i spoteczenstwo obywatelskie sa na
siebie wzajemnie skazane.

Spoteczenstwo obywatelskie odgrywa jednak role swoistego pomostu,
taczacego sfere rodziny (jednostki), panstwa i rynku, czerpigc z wartosci i za-
sad ksztattujacych je. Powigzania z obszarem rynku sag skutkiem istniejgcej
wiasnosci prywatnej i wolnosci rynkowej. Te, ktore wigza je z panstwem
odzwierciedlaja uktad wspotzawodniczacych partii i grup interesu, przede
wszystkim jednak — samorzadu terytorialnego. Spoteczenstwo bedace sys-
temem wzglednie niezaleznych (poza kuratelg panstwa), samoorganizu-
jacych sie, autonomicznych grup oddziatuje na wspomniane ptaszczyzny.
Celem jego istnienia nie jest jednak ani zastgpienie ktdrej$ z nich, ani tez
przejecie odpowiedzialnosci wynikajacej z ich funkcjonowania, a jedynie
wspotpraca w ramach ustalonych regut, uwzgledniajaca wzajemne interesy
i wartosci w warunkach wzajemnego zrozumienia i szacunku (rys. 2).

Zakres spoteczenstwa obywatelskiego moze by¢ ujmowany takze roz-
szerzajgco lub zwezajgco. Pierwszy rodzaj interpretacji obejmuje zaréwno
zespot okreslonych idei, jak i kompleks pewnych form samoorganizacji spo-
tecznej w celu realizacji tych idei oraz obszarow, w ktérych sa realizowane.
Drugi zas, ogranicza zakres tego pojecia do systemu struktur posrednicza-
cych, ktore sa aktywnymi uczestnikami sfery publicznej. Przestanka zawe-
Zajacego ujecia, w mysl Jolanty Blicharz, jest przekonanie o specyficznym
charakterze zewnetrznej formy aktywnosci organizacji spoteczenstwa oby-
watelskiego, jako uczestnikow sfery publicznej, w ktorej podmioty te dysku-
tujg ze soba i panstwem o sprawach publicznych i angazuja sie w publiczne
dziatania®l. Inne waskie podejscie do spoteczenstwa obywatelskiego pod-
kresla oddzielenie od panstwa przyjmujac, ze oba te elementy stanowig dwa
zréznicowane zbiory aktorow i instytucji pozostajacych w stosunkach wza-
jemnej wymiany. Panstwo w tych relacjach, jako dostarczyciel ustug ma po-
moc spoteczenstwu osiggnaé ekonomiczny dobrobyt i spoteczng integracje
oraz poczucie zbiorowej tozsamosci'®2,

¥ ). Blicharz Administracja publiczna i spoteczeristwo obywatelskie w paristwie prawa, ,Pra-
ce Naukowe Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego” 2012, s. 15.
2 M. Kalisiak-Medelska, Spoteczenstwo..., s. 50.
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" seoNostkas  \ (( spoteczeNstwo ) ( paNsTWO )

RODZINA OBYWATELSKIE
+ parlamentaryzm
» tozsamos¢  formalna/nieformalna « decentralizacja
* kreatywnos¢ przestrzen publiczna * rzady prawa
 zdolnos$¢ samoorgani- « cele, dziatania, « demokracja przedsta-
zacji, samorealizacji » ochrona i promogja inte- wicielska
* poczucie odpowie- —>»| resu spotecznego —>| + wtadza reagujgca na
dzialnosci <+ grupy, stowarzyszenia, | potrzeby obywateli
» obywatelskos¢ (stosu- zrzeszenia « szacunek do obywatela
nek do panstwa) * inicjatywy oddolne  otwartosc¢ na dialog,
« postawy » Swiadomos¢ obywatelska porozumienie, kon-
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« system wolnorynkowy

« wihasnos¢ prywatna

* niepubliczne instytucje, organizacje, podmioty
gospodarcze

» gospodarstwa domowe

* cele, wartosci

« dziatania

Rys. 2. Spoteczenstwo obywatelskie a rodzina, panstwo i rynek

Zr 6 dto: opracowanie whasne.

Bez wzgledu jednak na rodzaj definicji musza zaistnie¢ niezbedne wa-
runki do urzeczywistnienia sie spoteczenstwa obywatelskiego. Sa to m.in.
zrédto pochodzenia i rodzaj wiadzy publicznej, pozycja konstytucji, przej-
rzystos¢ i jakos¢ prawa, system ochrony praw cztowieka i wolnosci obywa-
telskich!®®. Spetnienie tych warunkow stwarza ustréj demokratyczny, gdyz
implikuje szeroki zakres swobdd obywatelskich oraz gwarantuje realny
udziat obywateli w sprawowaniu wtadzy publicznej. Istnienie podmiotowo-
sci obywateli we wszystkich wymiarach zycia spotecznego pozwala wtasnie
na angazowanie sie w sprawy publiczne, ale przede wszystkim na podejmo-
wanie wszelkich dziatan zwigzanych z funkcjonowaniem wspolnoty. A zatem

193 K. Czyz Spoteczenstwo obywatelskie jako wyznacznik paristwa demokratycznego, ,Ze-
szyty Naukowe Zaktadu Europeistyki Wyzszej Szkoty Informatyki i Zarzadzania w Rzeszowie”
2007, nr1 (3),s. 177.



80

rozpatrywanie spoteczenstwa obywatelskiego ma jedynie sens w Swietle
teorii demokracji*** (tab. 17).

Tabela 17. Spoteczenstwo obywatelskie w Swietle porzgdku demokratycznego

Cechy Znaczenie

Prawo do innosci, poszanowanie innych pogladdw, uznanie sporu, rywali-

Tolerandja zadqji, konkurencji jako form dezintegracji spotecznej

Zapobieganie izolagji instytucji politycznych od spoteczenstwa, wspotpra-
Otwartosc ca jednostek (podmiotéw) w ramach realizacji wspolnych celéw (zapobie-
ganie atomizacji spotecznej)

Samorzadnos¢ Dziatanie na rzecz interesu wspolnoty lokalnej (regionalnej), panstwa

Aktywnosé Uczestnictwo w organizacjach spotecznych, politycznych

Komunikacja Kreowanie nowych idei, pogladéw i ich popularyzacja

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: A. Szczap, Koncepcja spoteczeristwa oby-
watelskiego w filozofii spotecznej liberalizmu i komunitaryzmu (praca doktorska), Zielona Gora
2006, s. 41.

Istota wspotczesnej demokracji opiera sie na budowaniu wiezi na linii
spoteczenstwo — panstwo — obywatel za posrednictwem instytucji poli-
tycznych i spotecznych. Suwerenne wobec panstwa spoteczenstwo oby-
watelskie zabezpiecza jednostke przed panstwem i zapewnia jej poczucie
tozsamosci. Demokracja spoteczenstwa obywatelskiego gwarantuje jedno-
stce rownos¢ wobec regut prawa, wolnos¢ wyboru i mozliwos¢ czynnego
uczestnictwa w zyciu publicznym?®®. Panstwo swojg aktywnoscig ma stuzyc
polepszeniu zycia obywateli i umozliwi¢ im realizacje aspiracji w sposéb
zgodny z ich preferencjami. Dlatego, jak dowodzi Herfried Munkler, demo-
kracje, ktére nie sg oparte na solidnej podbudowie spoteczenstwa obywatel-
skiego, kompromisie, tolerancji, pluralizmie zawierajg w sobie, jak to okreslit,
niebezpieczny deficyt, ktory juz niejednokrotnie doprowadzit do ich nie-
powodzenia'®®. Nie istnieje monopol w kwestiach mechanizmow i praktyk,
ktore pozwalaja na wspieranie przez rzadzacych dobrobytu ich obywateli,
konieczne jest natomiast wypracowanie racjonalnych standardéw odpowie-
dzialnego rzadzenia'®’. Szanse maja tylko demokracje dopetnione przez spo-

4% M. Pietrak, Warunki progowe narodzin spoteczeristwa obywatelskiego w Polsce, ,Stu-
dia luridica” 2004, t. 43, s. 158.

195 M. Lampart, Spoteczeristwo obywatelskie, www.racjonalsta.pl/kk.php/s.3642 [dostep:
1.10.2012].

¥ H Munkler, op. cit, s. 8.

17 Ch. Ku p chan, Trzeba skoriczyc¢ z promocjg demokragji, ,Liberte!” 2013, nr X1V, s. 174.
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teczenstwo obywatelskie'®®. Stwarza ono bowiem warunki do realnej kontroli
struktur wtadzy politycznej i ekonomicznej oraz tagodzenia pojawiajgcych sie
w spoteczenstwie napie¢ wewnetrznych. Ponadto dzieki niemu moga zostac
wyzwolone spoteczne rezerwy i spoteczna energia, niezbedne w dobie kry-
zysow politycznych, spotecznych, kulturowych czy nawet ekonomicznych®.

Warto zwrdci¢ uwage na jeszcze jedng kwestig, a mianowicie na insty-
tucje panstwa. Spoteczenstwo obywatelskie w wielu ujeciach traktowane
jest bowiem jako pewnego rodzaju obrona przed nadmierng jego ingeren-
cja. Jednakze to witasnie panstwo, jego charakter, ustrdj, a takze wartosci,
na ktorych sie opiera stwarzajg mozliwosc zaistnienia spoteczenstwa oby-
watelskiego (tab. 18). Trudno, zatem nie zgodzi¢ sie z pogladem Andrze-
ja Sicinskiego, ze powinno by¢ to silne panstwo, bo tylko takie moze by¢
gwarantem efektywnego spoteczenstwa obywatelskiego?®. Przy czym, nie
chodzi tutaj o site panstwa, oparta na szerokich kompetencjach, wtadzy
wkraczajgcej we wszystkie dziedziny zycia, a raczej o konsekwentne, sku-
teczne, wynikajace z jednoznacznych regut wykonywanie niezbywalnych
zadan panstwa, szczegdlnie zas zapewnienie spoteczenstwu bezpieczen-
stwa wewnetrznego i zewnetrznego.

Tabela 18. Przeszkody blokujace formowanie sie spoteczenstwa obywatelskiego

Stabosci instytucjonalne i strukturalne Stabosci samoorganizujacego sie
panstwa (blokady egzogenne) spoteczenstwa (blokady endogenne)

- sztywne, niewydolne struktury admi- | - niski poziom identyfikacji z panstwem;
nistracji; - niska $wiadomos$¢ obywatelska;

- niedoskonatosci rozwigzan legisla- | - stabe wiezi lokalne (stabos¢ ,lokalnych ojczyzn”);
cyjnych; - oddalenie od wartosci moralnych, kulturowych;

- schodzenie konfliktow politycznych |- staba reprezentacja organizacji spotecznych (orga-
szczebla centralnego na nizsze nizacji pozarzadowych, zwigzkow);
szczeble (lokalny, regionalny); - postawa roszczeniowa wobec panstwa;

- biurokracja, nepotyzm, korupcja, - sktonnos¢ do integracji negatywnej (przeciw komus);
naduzywanie wtadzy - brak autorytetéw, liderow

Zrédto: opracowanie wrasne na podstawie: J. Kurczewska, K. StarzyAska, H. Bajor,
Blokady spoteczeristwa obywatelskiego: czyli stabe spoteczeristwo obywatelskie i stabe paristwo,
[w:] Spoteczenistwo w transformacji. Ekspertyzy i studia, red. A. Rychard, M. Fedorowicz, Warszawa
1993, s. 28. Za: A. Krasnowolski, Spoteczeristwo obywatelskie i jego instytucje, [w:] Spoteczen-
stwo obywatelskie ( jego instytucje, Warszawa 2014, s. 12.

¥ H Munkler, op.cit,s. 8.

29 P Glinski, Trzeci sektor, www.academia.pan.pl/dokonania.php?id=5258&8jezyk=pl [do-
step: 12.10.2012].

200 A Sicinski, op. cit.
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Zaznacza sie jeden kierunek budowania spoteczenstwa obywatelskiego
—od uksztattowania (w wyniku tradycji, historii, przemian politycznych) moc-
nych, demokratycznych, zdecentralizowanych struktur panstwa (spoteczen-
stwo obywatelskie przejmuje wiele z jego prerogatyw dzieki samorzadom
lokalnym i trzeciemu sektorowi). Realny sens nadaje mu demokracja par-
tycypacyjna, oparta na zasadach subsydiarnosci, dialogu i negocjacji, ktére
pozwalaja wyksztatci¢ w obywatelach potrzebe wspotuczestnictwa w zyciu
publicznym w mysl filozofii cztowieka zorientowanego na dobro wspo6lne®®.
To wymaga jednak wypracowania zaufania spotecznego, jednego z zasobow
moralnych spoteczenstwa. W idealnym spoteczenstwie obywatelskim wyste-
puja: zaufanie spoteczne, okreslone zasady postepowania, przede wszystkim
jednak wola wspotpracy®. Niestety, bardzo trudno jest wypracowac taki
poziom zaufania spotecznego, szczegdlnie przy stabych podstawach pan-
stwa, niedostatecznym jego rozwoju politycznym, gospodarczym i spotecz-
nym, niskim poziomie tozsamosci i Swiadomosci obywatelskiej. Nieufnos¢
obywateli do panstwa (wtadzy publicznej), izolacja wtadzy publicznej wobec
obywateli blokuja wszelkie przejawy jakiegokolwiek zaangazowania w zycie
publiczne, a wrecz pogtebiaja i utrwalajg wspomniang nieufno$¢:,

W swietle przeprowadzonych rozwazan teoretycznych nasuwa sie kon-
statacja, ze spoteczenstwo obywatelskie wymaga: po pierwsze, zdrowej
tkanki spotecznej, wyrostej na tradycjach, wartosciach, odwotujacych sie
do aspektéw moralnych, etycznych oraz panstwowosci. Istotne znaczenie
bedzie miat rowniez wspotczesnie rozumiany patriotyzm, czyli aktywne, rze-
czywiste wspodtuczestnictwo w zyciu spotecznym w imie interesu wspdlnot
lokalnych (regionalnych), a w konsekwencji — catego panstwa. Po drugie —
dobrze wyksztatconych, stabilnych, zdecentralizowanych struktur demokra-
tycznego panstwa, stwarzajacych, poprzez przyjete regulacje prawne szereg
mozliwosci partycypacji obywateli w waznych z ich punktu widzenia proce-
sach decyzyjnych. Otwartos¢ panstwa na obywateli wydaje sie niezbedna,
sg oni bowiem poddani jego wtadzy oraz podporzadkowani obowigzkom,
regutom i wtasnie gwarantowanym mozliwosciom.

Same mozliwosci wydaja sie jednak dalece niewystarczajace, jesli pan-
stwo nie jest zawiadywane przez elity polityczne przygotowane formalnie
i mentalnie do sprawowania wtadzy w duchu szerokiego udziatu przedsta-

21 Zob. J.Blicharz Administragja..., s. 27.

22 L. Diamond, Szanse demokracji, ,Europa — Tygodnik Idei” 2008, nr 6.

203 Zob takze: R. Putman, Demokracja w dziataniu. Tradycje obywatelskie we wspotcze-
snych Wtoszech, Krakéw 1995, s. 10.
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wicieli réznych srodowisk. W miare rozwoju panstwo jako takie stato sie zbyt
ciasne, by obja¢ swym zasiegiem catosc zycia spotecznego (obywateli). Nie
chodzi tutaj tylko o uspotecznienie procesu podejmowania decyzji, a o urze-
czywistnienie wspolnych, zintegrowanych i dtugofalowych przedsiewziec,
dazacych do uzyskania odpowiedniej efektywnosci dziatania, w wyniku t3-
czenia sit i zasobdw tkwigcych w spoteczenstwie i osiagniecia efektu syner-
gii. Inaczej mowiac - spojenia oddolnego charakteru wszelkiej aktywnosci
spotecznej (sformalizowanej i niesformalizowanej) z odgérnym zdecentrali-
zowanym wsparciem podejmowanych przedsiewziec.

Waznym czynnikiem budowy spoteczenstwa obywatelskiego jest roz-
wodj samorzadnosci. Samorzad terytorialny i spoteczenstwo obywatelskie
sg bowiem uktadami pozostajacymi w sprzezeniu zwrotnym (mimo ze s3
wzgledem siebie autonomiczne). Nie ma dobrze funkcjonujacego systemu
samorzadu terytorialnego bez aktywnosci i uczestnictwa obywateli w reali-
zagji interesu danej wspolnoty. Jednak nie mozna rozwing¢ tkanki spote-
czenstwa obywatelskiego bez solidnego, wynikajacego z idei pomocniczosci
samorzadu terytorialnego (jest on trwatym elementem struktury panstwa,
a zatem réwniez w przypadku samorzadu zachodzi zaleznos$¢: silny samorzad
— silne spoteczenstwo obywatelskie). Wspolnoty samorzadowe sa najbar-
dziej sprzyjajagcym srodowiskiem budowania tozsamosci obywateli, inicjo-
wania wspotpracy opartej na wspodlnocie interesow (w ramach jednostek
pomocniczych — sotectw, rad osiedli i dzielnic, realizacji zadan wspolnych,
np. poprzez kota zainteresowan, samoorganizacje obywateli — pomoc naj-
stabszym i najubozszym, partycypacyjnego podejmowania decyzji — budzet
obywatelski, konsultacje spoteczne) oraz inspirowanego i dobrowolnego
wyrazania przez obywateli ich postaw, oczekiwan, potrzeb, niezadowolenia
(demokracja bezposrednia, partycypacja spoteczna, koalicje obywatelskie,
strajki, protesty, demonstracje).






Rozdziat 2

Proces decentralizacji administracji publiczne;j

2.1. Centralizacja i decentralizacja w teorii administracji

Podjecie problematyki centralizacji i decentralizacji na gruncie teorii ad-
ministracji wymaga przyblizenia obu tych zjawisk w swojej czystej postaci,
poprzez pryzmat nauk organizacji i zarzadzania (nie oznacza to, ze nie zaj-
mujg one rownie waznego miejsca w innych dziedzinach nauki, np. w na-
ukach prawnych czy politycznych). Nawigzanie do centralizacji wynika z faktu
swoistej nierozerwalnosci obu tych zjawisk. Paradoksalnie bowiem, decentra-
lizacje mozna zaprezentowac jako przeciwienstwo centralizacji (i odwrotnie).
Tak szerokie i ptytkie wyttumaczenie nie pozwoli jednak na przedstawienie
ztozonosci, zardwno centralizacji, jak i decentralizacji, a co za tym idzie — na
wiasciwe przetozenie tych zjawisk na struktury panstwa.

Nie wdajac sie w gtebokie rozwazania natury teoretycznej, najprosciej
i najogdlniej centralizacje nalezy traktowac jako ,skupienie (sit, uprawnien)
w jednym miejscu lub pod jednym zarzagdem (np. podporzadkowanie wtadz
lokalnych wtadzom centralnym)”. Juz w tym prostym wyjasnieniu wyraznie
widac przypisanie prawa podejmowania decyzji jednemu osrodkowi wiadzy
(w organizacji, panstwie), przy czym wtadza decyzyjna moze by¢ centralizo-
wana z gory (tym samym ogranicza sie swobode podwiadnych w ramach
ogolnych zasad organizacji) lub poprzez odebranie podwtadnym rzeczy-
wistych funkcji decyzyjnych. W mysl tego drugiego podejscia, organizacja
jest scentralizowana, jesli decyzje podejmuje sie na wzglednie wysokich

L Stownik jezyka polskiego PWN (wersja online), http://wwww.sjp..pl/partycypacja.
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szczeblach, przy czym miejsce podejmowania jakiejs kategorii decyzji moze
ulec przesunieciu na inny szczebel w strukturze hierarchii, cho¢by w wyniku
zmiany warunkéw w otoczeniu organizacji lub w niej samej.

Centralizacja rozpatrywana jest takze w kontekscie roli podwtad-
nych. Skoro ostateczna odpowiedzialno$¢ za podejmowanie decyzji nale-
zy do kierownictwa, to istnieje jednak potrzeba wyposazenia podwtadnych
w odpowiednie uprawnienia decyzyjne, zeby mogli wtasciwie wykonywac
swoje zadania. Mowiac inaczej, im mniejsza jest rola podwtadnych, w tym
wiekszym stopniu organizacja jest scentralizowana. A zatem, centralizacja
w mniejszym czy wiekszym stopniu, jest nierozerwalnie zwigzana z kierowa-
niem w obszarze podejmowania decyzji. W tym sensie jej istotg jest zalez-
nos¢ wykonawcy decyzji od decydenta?, czyli dominacja kierujacych, a co za
tym idzie — ograniczenie samodzielnosci kierowanych. Jak pisze Ludwik Ha-
buda, ,zespot jest tym bardziej scentralizowany, im mniej dany kierownik
pozostawia do rozstrzygniecia kierownikom posrednim, a im wiecej spraw
sam rozstrzyga bezposrednio w stosunku do nizszych wykonawcow". Mamy
wiec tutaj zaleznos¢ stopnia centralizacji od lokalizacji osrodka decyzyjne-
go w ramach organizacyjnej hierarchii>. Warto w tym miejscu odwotac sie
do swego rodzaju teorii suwaka® ktéra pozwala na zobrazowanie sity
natezenia centralizacji. W mysl tej teorii, system scentralizowany ma ksztatt
wieloszczeblowej, hierarchicznej piramidy, przesuwanie sie decyzji na sam
jej szczyt powoduje znaczny spadek liczby osrodkédw decyzyjnych (stan mo-
nocentryzmu), natomiast w momencie przesuwania sie decyzji w dot hierar-
chii osiggany jest stan policentryzmu’.

Centralizacja przyjmuje dwa modelowe rozwigzania. Pierwsze ma po-
sta¢ petnej centralizacji, kiedy wszystkie uprawnienia decyzyjne przypisy-
wane s3 najwyzszym stanowiskom, drugie — petnej decentralizacji, kiedy
wszystkie uprawnienia delegowane sg na najnizsze szczeble zarzadzania.
W praktyce jednak najczesciej wystepuje wariant mieszany, lokujacy decy-
zje o charakterze strategicznym na najwyzszych szczeblach kierowniczych,

2 H. A. Simon, Dziatanie administracji. Proces podejmowania decyzji w organizacji admini-
stracyjnej, Warszawa 1976, s. 54.

3 T.Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Warszawa 1973, s. 228.

4 L.Habud a, Decentralizacja vs centralizacja administracji w strukturze zasadniczego tery-
torialnego podziatu kraju, Torun 2009, s. 130-134.

> W. Caban, Decentralizacja w korporacjach amerykariskich, Warszawa 1972, s. 15.

6 Okreslenie uzyte przez autorke monografii.

7 L. Kolarska-Bobinska, Centralizacja i decentralizacja. Decyzje, wtadza, mity, Wro-
ctaw 1984, s. 12.
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a te taktyczne i operacyjne - na szczeblach posrednich i najnizszych. Sto-
pien centralizacji jest zatem uzalezniony od przyjetego modelu wtadzy lub
umiejetnosci kierowniczych. Przyjmuje sie, ze uznany poziom centralizacji
i decentralizacji powinien pozwala¢ na sprawne wdrazanie decyzji i osig-
ganie celow organizacjié.

Centralizacja stanowi przeciwwage dla decentralizacji, przy czym wy-
bor pomiedzy jednym a drugim rozwigzaniem sprowadza sie do znalezienia
najkorzystniejszych miedzy nimi proporcji z punktu widzenia organizacji®
(sprawne organizacje stosuja jednoczesnie zasade centralizacji i decentrali-
zacji, dostosowujac ich rozmiary do zaistniatych warunkéw w celu uzyskania
jak najwiekszych korzysci'®). Trzeba jednak podkresli¢, ze osiggniecie stanu
catkowitej centralizacji lub decentralizacji jest mato prawdopodobne, szcze-
golnie dotyczy to tego drugiego zjawiska. Opierajac sie bowiem na mysli
Tadeusza Kotarbinskiego, mozna stwierdzi¢, ze wystepowanie petnej decen-
tralizacji oznaczatoby brak kierowania, ktore jest nierozerwalnie zwigzane
z centralizacja*. Potwierdza to koegzystencje decentralizacji z centralizacja.
Jak pisze Antony Jay, ,dobrej decentralizacji musi towarzyszy¢ centraliza-
¢ja; nie tylko nie sg one odwrotnie proporcjonalne, ale raczej przeciwnie, s3a
wprost proporcjonalne: im wiecej tej drugiej, tym bardziej mozna sobie po-
zwoli¢ na pierwsza"'% Nie wyklucza to wiec wspotistnienia wiasciwej centra-
lizacji i decentralizacji, przy czym bardziej w kategoriach skrajnych punktow
odniesienia, miedzy ktérymi zachodza stany posrednie.

W przeciwienstwie do centralizacji, zdefiniowanie decentralizacji wydaje
sie bardziej problematyczne. Jest ona w swej istocie zjawiskiem ztozonym
i wielowymiarowym, niedajgcym sie uja¢ w sposéb jednoznaczny. Najpro-
sciej zjawisko decentralizacji mozna wyjasni¢ poprzez negacje centralizacji,
w wyniku ktorej ujemne skutki centralizacji stajg sie plusami decentralizacji
(dodatni i ujemny biegun tej samej zmiennej) (tab. 19)®.

8 R.A.Webber, Zasady zarzgdzania organizacjami, Warszawa 1990, s. 375.

9 H. Fayol, Administracja przemystowa i ogélna oraz Nauka o administracji w zastosowa-
niu do parnstwa, Poznan 1947, s. 60.

© A. Peszko, Podstawy zarzgdzania organizaciami, Krakéw 2002, s. 35. Zob. takze:
Z.Martyniak, Historia mysli organizatorskiej. Wybitni autorzy z zakresu organizacji i zarzg-
dzania w pierwszej potowie XX w., Krakow 2002, s. 156.

I T Kotarbinski, op. cit, s. 105.

2 A. Jay, Machiavelli i zarzgdzanie. Autorytet i wtadza w przedsiebiorstwie, Warszawa
1996, s. 53.

3 Zob. L. Kolarska-Bobinska, op. cit, s. 12.
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Tabela 19. Decentralizacja jako negacja centralizacji

Minusy centralizacji

Plusy decentralizacji

brak mozliwosci szybkiego reagowania
uktadu na pojawiajace sie problemy, konflikty,
nowe potrzeby itp.

duza elastyczno$¢ uktadu wobec zmian za-
chodzacych w otoczeniu

blokowanie tworczych postaw, innowacyjnych
rozwigzan

otwartos¢ i sktonnos¢ do kreacji nowych
innowacyjnych rozwigzan

niski poziom decyzyjnosci nizszych szczebli

wysoki poziom decyzyjnosci nizszych szczebli

silna zaleznos¢ jednostek nizszego szczebla
od jednostek wyzszego szczebla

mata zaleznos¢, lub jej brak, jednostek nizsze-
go szczebla od jednostek wyzszego szczebla

biernos¢, brak zaangazowania jednostek
nizszego szczebla

aktywnosc i duze zaangazowanie jednostek
nizszego szczebla

oderwanie od rzeczywistych i realnych
problemdéw identyfikowanych na nizszych
szczeblach

petna identyfikacja problemoéw, zaktocen
dziatania nizszych szczebli

wydtuzenie procesu decyzyjnego

skrécenie procesu decyzyjnego

podejmowanie decyzji nieoptymalnych
(np. wyolbrzymianie lub bagatelizowanie
problemdw)

zwiekszenie efektywnosci procesu podejmo-
wania decyzji

uprzywilejowanie wybranych beneficjentow,
propagowanie wybranych obszaréw dziatania

skorelowanie dziatan z okreslonymi dziatania-
mi, odbiorcami

zawezenie mozliwosci kontroli

zwiekszenie kontroli

wyhamowanie dazen nizszych szczebli w za-
kresie gospodarnosci

pobudzanie gospodarnosci na nizszych
szczeblach

ograniczenie odpowiedzialnosci nizszych
szczebli

zwiekszenie odpowiedzialnosci nizszych
szczebli

Zrédto: opracowanie whasne.

Podejscie negacji zjawisk obarczone jest jednak istotng utomnoscia.

Przede wszystkim trudno jednoznacznie stwierdzi¢, ze centralizacja ma wytgcz-
nie negatywne zabarwienie (cze$¢ autordw przypisuje te sama ceche zarébwno
centralizacji, jak i decentralizacji, co oznacza, ze ten sam problem — zdaniem
jednych rozwiaze centralizacja, zdaniem drugich — decentralizacja). Ponadto
w tym Swietle decentralizacja jawi sie jako zjawisko wymuszone niedociggnie-
ciami centralizacji, co w znacznej mierze wypacza jej sens i znaczenie.
Decentralizacja jako taka, z gruntu nauk organizacji i zarzadzania, cha-
rakteryzuje sie wieloptaszczyznowosciag interpretacji, co pocigga za soba
wielos¢ réznorodnych definicjit®. Powszechnie jednak rozumiana jest jako

14 Wyréznia sie m.in.: (1) decentralizacje organizacyjna, odzwierciedlajgca relacje zachodza-
ce pomiedzy zadaniami, uprawnieniami i odpowiedzialnoscia poszczegélnych szczebli organiza-
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proces przesuwania na najnizsze szczeble hierarchii uprawnien, nie tylko
decyzyjnych, lecz takze zwigzanych z ustalaniem i przekazywaniem zadan,
egzekwowaniem i kontrolg ich wykonania wraz z odpowiednim zakresem
odpowiedzialnosci®®. Nie nalezy jednak decentralizacji postrzegac jednowy-
miarowo. Podobnie jak centralizacja, moze ona, z jednej strony, odzwier-
ciedla¢ szeroki zakres samodzielnosci kierowanych w obszarze zaroéwno
wyboru celéw, jak i metod ich osiggania. Z drugiej zas mozna ja rozpatry-
wac w waskim kontekscie — jako swobode wyboru jedynie metod realiza-
¢ji juz narzuconych celow?®. Wiestaw Caban podkresla jednak, odwotujac
sie do rozwigzan amerykanskich, ze za decentralizacje powinno uwazac sie
proces zaréwno ustalania zadan (zbieznych z ogdlnymi celami catej orga-
nizacji), jak i sposobdw ich wykonywania'’. Natomiast samo przekazywanie
prerogatyw do samodzielnego wykonywania juz ustalonych zadan jest de-
legacja uprawnien decyzyjnych, a nie decentralizacja w petnym tego stowa
znaczeniu. Decentralizacje czesto rozpatruje sie takze przez pryzmat celow
organizacji. Wtedy o zdecentralizowanej organizacji mozna moéwi¢ w mo-
mencie przeniesienia celéw ogdlnych sformutowanych dla catej organiza-
¢ji na cele czastkowe realizowane przez poszczegolne jej poduktady?®. Przy
czym, powinny by¢ one lokowane jedynie w tych miejscach w strukturze,

¢ji; (2) decentralizacje zarzadzania, bedaca swego rodzaju ,uwolnieniem” szczebli kierowniczych
od decyzji o charakterze operatywnym na rzecz decyzji o charakterze strategicznym, zwigzanych
z kierowaniem i koordynacja; (3) decentralizacje pionowa jako rozktad uprawnien decyzyjnych
wzdtuz liniowej kadry kierowniczej; (4) decentralizacje pozioma — w osi poszczegdlnych czesci
organizacji. Co wiecej, pojecie decentralizacji uzywane jest zamiennie z dywizjonalizacja, ktéra
w momencie nadania jej catosciowego znaczenia moze by¢ jej synonimem. Ma ona zastosowanie
przede wszystkim w duzych organizacjach i obrazuje tworzenie wewnatrz organizacji odrebnych,
wzglednie samodzielnych jednostek organizacyjnych, ponoszacych petng odpowiedzialno$¢ za
prowadzenie dziatalnosci w okreslonych dziedzinach w sposdb co najmniej niepomniejszajacy
zysku catej organizacji (inaczej decentralizacja federacyjna). Dochodzi zatem do wyodrebnienia
podsystemow i przypisania im odpowiedzialnosci za wyniki adekwatne do nadanej samodziel-
nosci decyzyjnej. Granica dywizonalizacji jest przyjety w organizacji poziom hierarchii, ponizej
ktérego nie jest juz ona mozliwa. Punktem granicznym jest brak zdolnosci wydzielenia kolejnej
autonomicznej jednostki, wokdt ktérej mozna by byto budowac centrum odpowiedzialnosci za
koszty i wyniki. Zob. W. Caban, op. cit., s. 18; M. Biels ki, Podstawy teorii organizacji i zarzg-
dzania, Warszawa 2002, s. 127; K. A.Lis, T.Maracz A.Sop o ¢ko, Zarzgdzanie przez pieniqdz,
[w:] Wspotczesne koncepcje zarzqdzania, red. A. K. Kozminski, Warszawa 1985, s. 237; Zarzgdzanie
organizacjami, red. A. Czerminski, M. Czerska i in., Torun 2001, s. 231; Zarzgdzanie. Teoria i prak-
tyka, red. A. Kozminski, W. Piotrowski, Warszawa 2004, s. 685.

¥ S. Lachiewicz Kadra kierownicza przedsiebiorstw a decentralizacja, ,Zeszyty Nauko-
we Politechniki £édzkiej” 1992, nr 634, s. 14.

® LLHabuda, op. cit, s. 134.

7W.Caban,op.cit, s. 17.

8 ). W. Goscinski, Projektowanie systeméw zarzgdzania, Warszawa 1971, s. 302.
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ktore zapewniaja korzystne warunki ich podjecia ze wzgledu na fachowos¢
i znajomosc¢ problemu?®

Trzeba miec¢ Swiadomos¢, ze decentralizacja nie jest tylko aktem wzmoc-
nienia decyzyjnego nizszych szczebli w strukturze organizacji. Jej efektywne
zaistnienie wymaga spetnienia szeregu nieodzownych przestanek, a miano-
wicie®:

— uprawnienia, decyzje, kompetencje powinny by¢ ulokowane w miej-
scach ich realnego urzeczywistnienia;

— mozliwosci decyzyjne nizszych szczebli, wynikajace z decentralizacji,
nie moga by¢ pozorne;

— proces decentralizacji musi wynikac z konkretnego uktadu organiza-
cyjnego oraz celdéw organizacji, przy czym polityka decentralizacji musi by¢
konsekwentnie realizowana;

— odpowiedzialnos¢ nizszych szczebli musi odpowiadac skali przekaza-
nych im zadan;

— informacje powinny by¢ rozproszone miedzy réznymi czesciami struk-
tury zarzadzania, natomiast przekazane uprawnienia decyzyjne powinny cha-
rakteryzowac sie niskim stopniem wspotzaleznosci (William Samuelson)?.

Sam proces wdrazania decentralizacji nie jest jednowymiarowy. Charak-
teryzuje sie piecioma odmiennymi (w zaleznosci od stopnia zaawansowa-
nia), niezaleznymi fazami, okreslanymi, jako?*

1. Decentralizacja pozorna — faza tworzenie pozorow decentralizacji
w akcentowaniu stownym checi wdrozenia jej w zycie bez rzeczywistego re-
alizowania zatozen.

2. Decentralizacja de jure — faza opracowania formalnych podstaw
do decentralizacji, przygotowaniem regut i przepisow prawnych tworzacych
warunki do dalszej, rzeczywistej decentralizacji.

3. Decentralizacja de facto — faza wdrozenia w zycie opracowanych za-
tozen, regut i praw decentralizacji (jej regutom odpowiada w praktyce de-
centralizacja rzeczywista®).

4. Decentralizacja postepujaca — faza stopniowego rozwoju i roz-
szerzania procesow decentralizacji.

¥ S Lachiewicz op.cit,s. 15.

2 Zarzqdzanie. Teoria i praktyka, red. A. Kozminski, W. Piotrowski, Warszawa 2004, s. 684-685.

2 'W.Samuelson, Ekonomia menadzerska, Warszawa 2009, s. 715.

2 S Lachiewicz op. cit, s. 25.

23 Autor w swoim opracowaniu traktuje decentralizacje rzeczywistqg jako osobna. Ze wzgle-
du na podobienstwo jej wymowy do decentralizacji de facto w niniejszych rozwazaniach jedynie
ja zasygnalizowano w tym samym punkcie.
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5. Redecentralizacja - faza stopniowego zmniejszania wdrozo-
nego zakresu decentralizacji wyrazajaca sie powrotem do ustalonego po-
ziomu centralizacji na skutek np. na niepowodzenia decentralizacji, oporu
kierownictwa czy tez nizszych szczebli organizacyjnych.

Decentralizacja, nawet ta mniej zaawansowana —w odroznieniu od cen-
tralizacji — jest postrzegana przede wszystkim w kategorii zjawiska jak
najbardziej pozadanego (do tego stopnia, ze wielu jej zwolennikdw jest bez-
krytycznych w swoich opiniach na ten temat, hotdujgc przekonaniu, ze ,de-
centralizacja brzmi lepiej, bardziej nowoczesnie. [...] Operatywne problemy
sg rozwigzywane przez ludzi najbardziej z nimi obeznanych. Uwalnia to kie-
rownictwo firmy od bezposredniej odpowiedzialnosci za codzienng biezaca
dziatalno$¢. Natomiast centralizacja to stara przebrzmiata i nieefektywna
koncepcja zarzadzania"?*). Niewatpliwie, przy zatozeniu prawidtowej kon-
strukgji i przebiegu, pozwala ona na zmniejszenie liczby decyzji i przyspie-
szenie procesu ich podejmowania przez organy zarzadzajace. Po drugie,
problemy rozwigzywane sg tam, gdzie realnie powstaja, stad tez jakos¢ po-
dejmowanych decyzji i dtugofalowego planowania wydaje sie wyzsza. Po
trzecie, mamy do czynienia z wiekszg przejrzystoscia kryteriow podejmo-
wania decyzji, skuteczniejsza weryfikacja uzyskiwanych efektow, a co za tym
idzie — wtasciwg motywacja kadry zarzadzajacej wszystkich szczebli.

Zasygnalizowane korzysci (jak rowniez te wyodrebnione w drodze
odrzucenia centralizacji — tab. 19) nie eliminujg wad decentralizacji. Jedna
z powazniejszych, mogacych pojawi¢ sie w zdecentralizowanym uktadzie,
jest rozbieznos¢ interesow jednostek z interesem catej organizacji (decyzje
podjete na nizszych szczeblach moga sta¢ w sprzecznosci ze spodziewanymi
korzysciami catej organizacji), pojawia sie wiec niebezpieczenstwo dezinte-
gracji. Kolejng wada, nie mniej istotng, natomiast dos¢ czesto wystepuja-
3, jest zachwianie koordynacji. Obrazuje ono stan niezintegrowania funkgji
i czynnosci organizacji, uktadu, ktérego nastepstwem jest utrata sprawnosci,
zwiekszenie kosztow oraz niezadowolenia odbiorcow, klientéw itp.

Ogolnie zarysowany obraz centralizacji i decentralizacji stanowi pod-
stawe dalszych rozwazan odwotujacych sie do panstwa i jego organow, dla
ktorych oba te zjawiska rowniez sg wtasciwe. Chodzi tutaj przede wszyst-
kim o rodzaj stosunkdw, zaleznosci zachodzacych miedzy samymi organami
wiadzy, w tym o stosunki tgczace organy centralne lub wyzsze jednostki or-
ganizacyjne administracji panstwowej z organami nizszego szczebla.

% Za:W.Caban, op. cit,, s. 32.
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Pierwsze z wymienionych zjawisk w odniesieniu do panstwa interpreto-
wane jest powszechnie jako rozwigzanie instytucjonalne, prawne, finansowe,
tworzace warunki do koncentracji kompetencji i decyzji na najwyzszym pozio-
mie podziatu terytorialnego panstwa wraz z hierarchicznym podporzadkowa-
niem organdw i ich administracji dziatajacych w terenie®. Istnieje réwniez inny
typ centralizacji, przewidujacej mozliwos¢ podejmowania decyzji przez organy
nizszych szczebli, przy zachowaniu ich podporzadkowania poleceniom i de-
cyzjom organdw wyzszych (pozorna samodzielnos¢ decyzyjna). Te pierwsze
s upowaznione do tworzenia prawnych podstaw swojego funkcjonowania,
aich dziatanie ma jedynie charakter wykonawczy. Wiezi migedzy tymi organami
zbudowane sg na zasadzie hierarchicznego podporzadkowania.

Inne rozumienie centralizacji odwotuje sie do kwestii organizacyjnych
panstwa w zakresie realizacji zadan. Jak wskazuje Jan Bo¢, w takiej sytuagji
czes¢ z tych zadan wykonywana jest przez ,organy panstwowe, w rozdziale
administracji panstwowej od samorzadowej, w ogdlnym zasiegu interwen-
cyjnej funkcji panstwa wobec podmiotéw niepanstwowych”?. Oznacza to,
ze ewentualny podziat panstwa scentralizowanego na jednostki administra-
cyjne podyktowany bedzie raczej wygoda, a nie efektywnoscia i skutecznoscia
realizacji zadan publicznych. Na ich czele stoja bowiem organy zalezne od or-
ganow centralnych i przez nie powotane, pozbawione kompetencji do samo-
dzielnego podejmowania decyzji, a zatem nizsze jednostki nie s3 podmiotem
sprawujacym wiadze, a jedynie terenowymi biurami wiadzy centralnej?’.

Przyjecie scentralizowanej formy organizacji aparatu administracyjne-
go ma pewne okreslone, nierzadko problematyczne czy wrecz kontrower-
syjne walory. W teoretycznym zatozeniu centralizacja pozwala spojrze¢ na
lokalne problemy z szerszej perspektywy, a w momencie zaistnienia sytuacji
kryzysowych na skuteczniejsze zmobilizowanie zasobow ludzkich, materia-
towych, finansowych. Idac dalej, stwarza ona lepsze warunki do ogdlnego
sterowania, sprzyja jednolitosci kierownictwa i dziatania, zapewniajac spdj-
nos$¢ administracji. Gwarantuje petnag dbatos¢ o interesy ogélnopanstwowe
(szczegOlnie w zakresie celéw spotecznych), tym samym blokujac ewentual-
ny rozwdj partykularnych intereséw.

W odniesieniu do alokacji srodkéw publicznych zwolennicy centraliza-
¢ji widza w niej ztoty $rodek w dazeniu do racjonalnosci ich wykorzy-
stania, zwtaszcza w sytuacji ograniczonych zasobdéw wraz z szeroka gama

% D.Janicka, Ustréj administracji w nowoZzytnej Europie. Zarys wyktadu, Torun 2002, s. 105.
% Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Wroctaw 2003, s. 179.
27 E. Zielinski, Nauka o panstwie i polityce, Warszawa 1999, s. 173.
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dziedzin subsydiowanych przez panstwo. Do takiego pogladu przychylat sie
m.in. Oskar Lange, wyrazajac poglad, ze szczuptosc srodkdw w poréwnaniu
do skali potrzeb jest gtéwnym bodzcem wyzwalajacym centralizacje, dzie-
ki ktérej mozna je przeznaczy¢ na konkretne cele uznane za najwazniejsze
z punktu widzenia catego panstwa?. Innym argumentem, wysuwanym wo-
bec przeciwnikéw centralizacji systemu przeptywu srodkow, jest grozba fa-
woryzagcji najsilniejszych grup czy tez osrodkow lobbingowych. Centralizacja
traktowana jest wiec jako gwarant ochrony najstabszych grup spotecznych,
nie tylko poprzez ukierunkowang alokacje srodkow, lecz takze stymulacje
(wymuszenie) wspotpracy miedzy podmiotami, ktére — bronigc swojej auto-
nomii — niejednokrotnie nie sg zainteresowane wspotdziataniem. Scentrali-
zowany system wiadzy pozwala, w swietle rozpoznanych ogdlnych potrzeb,
na swiadoma i wtasciwa koordynacje réznego rodzaju dziatan podejmowa-
nych w ramach panstwa i administracji.

Wydaje sie jednak, ze tego typu opinie nie znajduja w praktyce po-
twierdzenia. Scentralizowanie wtadzy obarczone jest btedem niepetnych,
znieksztatconych informacji, co w konsekwencji skutkuje decyzjami nieade-
kwatnymi do problemoéw, ktére maja by¢ rozwigzane. Patrzac z punktu wi-
dzenia szeroko pojetego interesu i bezpieczenstwa panstwa jako catosci,
istnieja dziedziny, w ktérych centralizacja kompetencji, decyzji jest uzasad-
niona—sa nimi np. policja, wojsko, wieziennictwo. Sktonnosci do centralizacji
struktur panstwa mozna dopatrywac sie réwniez w mechanizmach politycz-
nych (cho¢ standardy demokracji zdaja sie temu przeciwdziatac). Wtadze
publiczne, w tym centralne, niejednokrotnie wbrew sktadanym deklaracjom,
bardzo niechetnie oddaja realng wtadze organom usytuowanym na niz-
szych szczeblach organizacyjnych. Alexis de Tocqueville pisat: ,To prawda,
Ze centralizacja jest w stanie spowodowac koncentracje sity narodu w okre-
Slonym czasie i miejscu, lecz ogromnie utrudnia regeneracje tych sit. Dopro-
wadza naréd do triumfu w dniu walki, lecz na dtuzszg mete wyciencza go.
Moze wiec przyczynic¢ sie do przelotnej chwaty jednego cztowieka, lecz nie
zapewnia trwatej pomysinosci narodu”? i podkreslat, ze zaborczos¢ wtadz
w tej kwestii niesie za sobg, czesto niedostrzegane, a trudno odwracalne,
negatywne skutki wyrazajace sie biernosciag i ostabieniem postaw obywatel-
skich. Stad tez silniejsza, gtebsza decentralizacja wtadzy jest imperatywem,
ktérego nie mozna zlekcewazyc.

% 0. Lange, Niektore zagadnienia centralizacji i decentralizacji w zarzqdzaniu, Warszawa
1962, s. 10.
2 A.deTocqueville O demokracji w Ameryce, Warszawa 1996, s. 88.
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Decentralizacja w aspekcie panstwa nie jest rozumiana jednoznacz-
nie. Rozstrzyga sie ona przede wszystkim w zakresie kompetencji wtadzy
panstwowej i form ich realizacji, poprzez umacnianie uprawnien obywateli
i ich wspolnot. Istniejg rézne rodzaje i klasyfikacje decentralizacji (decen-
tralizacja funkcjonalna, branzowa, terytorialna). Wydaje sie jednak, ze pod-
stawowe znaczenie ma decentralizacja ustrojowa (polityczna), zapewniajaca
decentralizacje wtadzy publicznej oraz wskazujgca na ksztatt zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa, zadan publicznych (administracyjna) oraz
finanséw publicznych. Ma ona na celu umozliwienie obywatelom wiaczenia
sie w proces formutowania i realizacji polityk publicznych, co buduje po-
czucie wspdlnoty i daje podwaliny rzeczywistego uczestnictwa w zyciu pu-
blicznym. Wymaga jednak szerokich reform konstytucyjnych oraz tworzenia
silnych lokalnych i regionalnych struktur panstwa, chronigcych interes pu-
bliczny poszczegdlnych wspdlnot.

Samo pojecie decentralizacji w omawianym kontekscie mozna, w spo-
séb bardzo ogolny, odnies¢ do samodzielnosci prawnej podmiotu zdecen-
tralizowanego, bedacej wynikiem postanowien praw regulujacych kwestie
ustrojowe. W swojej istocie wyraza ona ,przeniesienie czesci uprawnien
wiadzy centralnej na organy nizszych szczebli oraz miejscowych, lokalnych
samorzadow, urzeddw, instytucji”®. Inaczej mowiagc, wskazuje ona na taki
stan organizacyjny struktury panstwa, w ktérym wydzielone podmioty maja
wyraznie okreslone kompetencje i zadania w sprawach administracyjnych,
spotecznych i gospodarczych, ustalone badz przekazane z innych wyzszych
szczebli w drodze ustawowej (moga by¢ one zdecentralizowane w cato-
sci lub czesci)®. W ten sposob organy nizszych szczebli uzyskuja upraw-
nienia do samodzielnego podejmowania decyzji w sprawach wchodzacych
w zakres ich kompetencji*>. Wida¢ wyraznie, ze decentralizacja ustrojowa
nie moze by¢ pojmowana jako rozcztonkowanie jednostek organizacyjnych
szczebla centralnego i ulokowanie ich na poziomie lokalnym czy regional-
nym, a jako uksztattowanie ustroju terytorialnego w sposéb zapewniajacy
decentralizacje wtadzy publicznej, a wiec wtadzy sprawowanej przez organy
panstwa i samorzadu terytorialnego®:.

%0 W. Kopalinski, Stownik wyrazéw obcych i zwrotédw obcojezycznych z almanachem,
Warszawa 2000, s. 34.

31 Zob. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogédlne, War-
szawa 2004, s. 135.

32 A Zalewski, Decentralizacja a efektywnosc sektora publicznego, [w:] Gospodarka lo-
kalna i regionalna w teorii ( praktyce, red. R. Brol, ,Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we
Wroctawiu” 2005, nr 1083, s. 592.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dn. 25 listopada 2002, sygn. akt K 34/01, Dz. U. 2002,
nr 203, poz. 1721.
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W tym nurcie swoj poglad na decentralizacje wyrazaja Stanistaw Flejter-
ski i Magdalena Zioto, identyfikujac ja poprzez fakt zaistnienia, na nizszych
szczeblach organizacyjnych, demokratycznie wytanianych organéw o cha-
rakterze decyzyjnym i wykonawczym?. Grazyna Kozun-Cieslak idzie o krok
dalej, poza zapewnienie demokratycznych wybordw i ustrojowej niezalez-
nosci od panstwa, definiujac decentralizacje ustrojowa jako ,zbiodr legislacyj-
nych nowelizacji i reform wyborczych skierowanych na otworzenie nowych
lub reaktywowanie istniejacych, ale stabo dziatajacych przestrzeni dla przed-
stawicielstw terytorialnych”*.

Omawiany rodzaj decentralizacji mozna réwniez rozpatrywa¢ w oparciu
o cztery odrebne kryteria, odnoszace sie do rodzaju realizowanych zadan,
stopnia samodzielnosci, sposobu wyboru organdéw wtadzy publicznej czy
formy panstwa wyrazajacej sposob rzadzenia i organizacje zycia polityczno-
-spotecznego (tab. 20)%°.

Tabela 20. Kryteria decentralizacji ustrojowej

- panstwowe podziat spraw jest uzalezniony od przy-
. rozroznienie | (interes panstwowy) | jetego ustroju, poziomu spoteczno-
Kryterium 1 spraw - lokalne gospodarczego, dynamiki i kierunkéw
(interes lokalny) przemian
. - prawna przyzwolenie do zaciggania réznego
) rodzaj - finansowa typu zobowiazan oraz do wchodze-
Kryterium 2| samodziel- nia w stosunki prawne publiczne oraz
nosci cywilne
wybér orga- wybér/pow;zechny, powierzenie decydowania o wa;qych
Kryterium 3 | now wtadzy | Pezposredni sprawach dotyczacych obywateli im
publicznej samym lub ich przedstawicielom
jednorodnos¢ wyposazenie wspdlnot terytorialnych
i podziat aparatu w stosowne kompetencje i srodki
. strukturalno- . : ~ :
Kryterium 4 panstwowego oraz publiczne, pozwalajace na wykonywanie
normatywne wspolnot terytorial- | przyznanych zadan
nych

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: D. Wéjtowicz, Decentralizacja wtadzy pu-
blicznej we Francji w drugiej potowie XX w. (rozprawa doktorska), Katowice 2008, s. 29.

% S.Flejterski, M. Zioto, Centralizacja i decentralizacja zadan publicznych w swietle wy-
branych rozwigzan europejskich. Préba oceny, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2008, nr 3, s. 81.

¥ G. Kozun-Cies$lak, Teoretyczne koncepcje decentralizacji i delegowania kompetencji
we wspétczesnych nurtach ekonomii, ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 9, s. 32.

% D.Wéjtowicz Decentralizacja wtadzy publicznej we Francji w drugiej potowie XX w.
(rozprawa doktorska), Katowice 2008, s. 27-29.
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W przypadku zaprezentowanego ujecia decentralizacji, sktadajgcego sie
z czterech kryteriéw, nalezy zwréci¢ uwage na kryterium strukturalno-nor-
matywne. Jak pisze Dorota Wojtowicz, nawigzuje ono do tzw.podejscia
Eisenmmana, w mysl ktérego zjawisko decentralizacji (ale takze centra-
lizacji) odnosi sie tylko do formy panstwa unitarnego (jednolitego), nigdy
za$ federalnego, co wynika ze stopnia spéjnosci jego struktury administra-
cyjnej i terytorialnej*’. Majac na uwadze konstrukcje panstwa unitarnego
w jego zdecentralizowanej formie, organy wtadzy publicznej wyodrebnio-
nych jednostek, mimo braku politycznej samodzielnosci, formowane sa nie-
zaleznie od organow centralnych. Panstwo natomiast mocg prawa wyposaza
je w mniegjszy lub wiekszy zakres kompetencji, pozwalajacych na podejmo-
wanie decyzji i dziatan, a takze w srodki publiczne niezbedne do ich wy-
konywania (ograniczona autonomia regulowana przez wiasciwe ustawy?).
Zdaniem Wallace E. Oatesa, roznice miedzy wspomnianymi systemami wy-
daja sie jednak bardziej ptynne. Na jednym koncu kontinuum znajduja sie
bowiem te, gdzie decyzje podejmowane s3g przez wtadze centralne, na dru-
gim zas$ te wrecz anarchistyczne. Miedzy nimi wystepujg natomiast te mniej
lub bardziej zdecentralizowane® (rys. 3).

Systemy mocno scentralizowane jednolite (unitary systems)

federalne (federalist systems)

v konfederacja (confederate systems)

Systemy mocno zdecentralizowane anarchia (state of anarchy)

Rys. 3. Kontinuum Oatesa

Zroédto: opracowanie whasne na podstawie: W. E. O ates, Fiscal Federalism, New York
1972, s. 18.

37 Powszechng forma panstwa we wspdtczesnym sSwiecie jest panstwo unitarne. Charak-
teryzuje sie ono wewnetrzng jednolitoscia, strukturalng, organizacyjna i terytorialng. Wszystkie
jednostki wchodzace w sktad panstwa sa tak samo zorganizowane i podporzadkowane organom,
ktore okreslaja ich ustrdj i whasciwosé. Wystepuje tutaj jednolity system prawa na obszarze ca-
tego terytorium oraz jednorodny system organéw prawodawczych, wykonawczych i sadowych.
Natomiast panstwo federalne sktada sie z mniejszych, obdarzonych autonomiag panstw zwigz-
kowych (np. standéw, landow, kantonéw, prowingji), ma jednak wspdlny federalny rzad. Panstwa
zwiazkowe cechuje zwykle szeroka autonomia wewnetrzna i mozliwo$¢ tworzenia (w okreslonych
kwestiach) wtasnego prawa. Zob. D.Wdjtowicz op. cit, s. 29.

3 K. Wlazlak, Podziat kompetengji pomiedzy panstwo i region — zagadnienia wybrane, ,Sa-
morzad Terytorialny” 2006, nr 11.

¥ W.E.Oates, Fiscal Federalism, New York 1972, s. 18.
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Zjawisko decentralizacji ustrojowej jest jednak bardziej ztozone, bowiem
jego meritum stanowi wspomniana juz wzgledna samodzielno$¢ zdecentra-
lizowanych jednostek, bedaca konstytutywnym elementem decentralizacji,
co wyklucza hierarchiczne podporzadkowanie organéw. Ten brak podpo-
rzadkowania jest niezwykle waznym elementem réznicujgcym decentralizacje
od dekoncentracji. Dekoncentracja, uwazana za najstabsza forme decentra-
lizacji, wyraza sie hierarchicznym podporzadkowaniem organdéw nizszego
stopnia i przesunieciem na ich szczebel prawa do administrowania. Organy
centralne zachowuja jednak petne prawo do wydawania polecen i wytycznych,
a takze ingerowania w ich wykonanie. Uprawnienia moga by¢ zatem w kazdej
chwili cofniete, a odpowiedzialnosc¢ za ich whasciwe wykorzystanie pozostaje
w gestii organu, ktory jedynie dla zwiekszenia efektywnosci przesunat reali-
zacje zadan na podporzadkowane sobie jednostki (przekazanie ma jedynie
utatwic realizacje zadania). Stad tez dekoncentracja moze wystepowac takze
w uktadach silnie scentralizowanych*. W przypadku decentralizacji przeka-
zanie wiadzy i zadan nastepuje wskutek istotnych zmian prawa na rzecz sa-
modzielnych organéw samorzadowych (lokalnych i regionalnych)* (tab. 21).

Tabela 21. Decentralizacja a dekoncentracja

Wyszczegdlnienie Decentralizacja Dekoncentracja
- przekazanie wiadzy i srodkéw | - przekazanie uprawnien
na mocy prawa wydzielonym W dot” w ramach tego samego
Istota jednostkom znajdujacym sie sytemu
najblizej obywatela - zmiana sposobu wykonywania
- zmiana ustroju panstwa zadan
Hierarchiczne podpo- nie wystepuie wysteouie
rzagdkowanie organéw ystepy ystepy
Procedura wyboru . .
gtosowanie powszechne nadanie przez organ centralny

organow wiadzy

Wydzielenie interesu | interes panstwowy, regionalny

publicznego i lokalny interes panstwowy

Zr6dto: opracowanie wiasne.

40 Dekoncentracja moze przybiera¢ dwie formy: bezposrednia i posrednia. Bezposrednia
polega na przekazaniu przedstawicielowi wtadzy centralnej w terenie prawa podejmowania de-
cyzji w niektorych sprawach, posrednia obrazuje przekazanie kompetencji wtadzy publicznej in-
stytucji, ktéra ma osobowos¢ prawng i dziata w interesie publicznym (jest ona wyposazona we
wszystkie atrybuty osoby prawnej). Zob. D. W6 jtowicz, op. cit, s. 40.

1 Wyrodznia sie jeszcze delegacje. Oznacza ona czesciowg autonomie jednostek nizszego
szczebla. What is Decentralization?, [w:] The Online Sourcebook on Decentralization and Local
Development, http://www.ciesin.org/decentralization/ English/General/Different_forms.html [do-
step: 20.01.2014].
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Zdaniem Jerzego Panejki, wiasciwa dla decentralizacji ustrojowej sa-
modzielno$¢ wyraza przede wszystkim brak obowigzku wypetniania przez
organy nizszego szczebla polecen idacych od wtadz centralnych oraz niewy-
stepowaniem podlegtosci stuzbowej. Jednak w ramach ogoélnego porzadku
prawnego sg one obowigzane do przestrzegania whasciwych ustaw i jedynie
pod tym wzgledem podlegaja nadzorowi wtadz rzagdowych*2. Stosunki mie-
dzy organami regulowane sg prawem i to jego zapisy moga wytaczyc¢ kata-
log spraw spod ingerencji organow wyzszych, dopuszczajac ich wkroczenie
tylko w uzasadnionych przypadkach. Interwencjonizm w zakres samodziel-
nosci moze odbywac sie tylko na podstawie stosowanych aktow normatyw-
nych i w formach nimi przewidzianych, z ktérych podstawowa jest nadzér*
weryfikacyjny organow kompetentnych*. Zasadnicze kryterium tego nadzo-
ru to zgodnos$¢ z prawem, a jego istota to sprawowanie go wobec podmio-
tu w okre$lonym stopniu samodzielnego i niezaleznego. Niezaleznie dziata
ochrona prawna, ktora w sytuacji zagrozenia interesow podmiotu nadzoro-
wanego umozliwia zaskarzenie decyzji organdéw wyzszego szczebla do sadu.
Decentralizacja dopuszcza w kierowaniu organami nizszego szczebla uzycie
nakazu administracyjnego, przy czym nie tworzy sie sytuacja zwierzchnik
— podwtadny. Chodzi bardziej o nadanie okreslonego ksztattu prawnego ak-
tom kierownictwa z wytgczeniem form polecenia stuzbowego®.

Zakres omawianej samodzielnosci wydaje sie bardzo szeroki, przy czym
pobiezna ocena moze by¢ ztudna. Jak pisze Jerzy Starosciak, moze by¢ ona
traktowana jako pewien wskaznik skali decentralizacji ustrojowej. Najwyzszy

42 ).Panejko, Geneza i podstawy samorzgdu europejskiego, Wilno 1934, s. 113.

4 Nadzoru nie nalezy utozsamia¢ z kontrola, ktora jest rozumiana jako ,obserwowanie,
ustalenie czy wykrywanie stanu faktycznego — poréwnanie go z zamierzeniami, wystepowanie
przeciwko zjawiskom niekorzystnym i sygnalizowanie ich kompetentnym jednostkom” (J. Sta -
ros$ciak, Elementy nauki w administracji, Warszawa 1957, s. 137). Nadzor jest traktowany w pi-
Smiennictwie bardzo szeroko, m.in. jako ,zespdt takich kompetengji, ktérych wptyw na dziatal-
no$¢ organéw podporzadkowanych jest bardziej intensywny, bezposredni, a ktére maja na celu
usuniecie nieprawidtowosci i zapobieganie im w przysztosci” (T. Bi g o, Z problemdw kontroli nad
administracjg terenowg, ,Kontrola Panstwowa” 1964, nr 5, s. 2); ,zespot instrumentéw, ktore stuza
temu, aby prawo byto przestrzegane i moga by¢ stosowane przez organy panstwowe wobec in-
nych organéw w ramach taczacych je wiezi organizacyjnych” (A.Jaroszynski, Nadzér nad ra-
dami narodowymi i administracjq terenowg, ,Rada Narodowa. Gospodarka. Administracja” 1983,
nr 13, s. 17). Natomiast nadzoér nad strukturami zdecentralizowanymi jest interpretowany w ka-
tegoriach ,zespotu kompetencji organéw panstwa obejmujacych upowaznienie do podejmowa-
nia dziatan kontrolnych i korygujacych w stosunku od organéw korporacji prawa publicznego,
w szczegolnosci samorzadowych korporagji terytorialnych” (M. Szew czyk, Nadzér w mate-
rialnym prawie administracyjnym. Administracja wobec wolnosci i innych praw podmiotowych
jednostki, Poznan 1995, s. 26).

4 Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 234.

% J.Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 65.
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stopien osigga w sytuacji niezaleznosci ustrojowej organéw nizszego szcze-
bla od rzadu centralnego. Sytuacja przeciwstawna jest centralizacja ustrojowa,
kiedy wtadza centralna zachowuje kompetencje do mianowania przedstawi-
cieli whadz nizszego szczebla, pozostawiajac sobie wptyw na ich decyzje®®.

Przyznanie prawa samodzielnosci organom nizszych szczebli jest niero-
zerwalnie zwigzane z zasadg pomocniczosci. Obrazuje ona pionowy rozdziat
wtadzy i kompetencji w uktadzie od szczebla centralnego do szczebla lokal-
nego, tzw. model top-down (goéra-dof), czyli ulokowanie wszystkich kluczo-
wych decyzji dotyczacych obywateli na jak najnizszych szczeblach wiadzy.
Ewentualna pomoc organéw szczebli wyzszych mozliwa jest w wypadku ko-
niecznosci udzielenia pomocy w niezbednym wymiarze. Wowczas, jak twierdzi
Pawet Kurzynski, pomoc oznacza decentralizacje kompetencji oraz wsparcie
organizacyjne i finansowe w celu realizowania okreslonych zadan przez wta-
Sciwe podmioty”’. Zasada ta jest ogdlng wytyczng do podziatu kompetencji
miedzy poszczegdlnymi szczeblami wtadzy publicznej, nie wskazuje jednak
sposobu, w jaki nalezy tego dokonaé. W praktyce wystepuje rowniez drugi
rodzaj decentralizacji (jest on jednak znacznie rzadszy) typu bottom-up (od-
dolny), charakteryzujacy sie znaczng autonomia struktur lokalnych wtasciwych
dla panstw federalnych. Istotnymi kwestiami tego podejscia sa, po pierwsze,
funkcje realizowane przez wyzsze szczeble wtadzy, po drugie — konkurencja
lub wspotpraca pomiedzy autonomicznymi jednostkami oraz w relacji auto-
nomiczne jednostki — wyzsze szczeble rzagdowe (tab. 22).

Odmiennos$¢ zjawiska decentralizacji nie wynika jedynie z kierunku jej
przebiegu, to rowniez swoistos¢ rozwigzan w tradycji Europy kontynental-
nej i tradycji anglosaskiej. Wedtug wzorcow kontynentalnych, decentralizacja
przesuwa decyzje jak najblizej obywatela i stanowi podstawe rozwoju demo-
kratycznego spoteczenstwa obywatelskiego. W tradycji anglosaskiej wtadza
lokalna i regionalna traktowane sg w sposob pragmatyczny jako struktury
zajmujace sie organizacjg stuzby publicznej*®, nie ma wiec bezposredniego
przyblizenia wtadzy do obywatela. Pokazuje to niezbicie, ze decentralizacja
nie jest zjawiskiem jednorodnym, takim samym we wszystkich systemach spo-
teczno-gospodarczych (np. podejscie Eisenmmana, Oaetsa). Moze miec rézny
wymiar, moze zaistnie¢ w obrebie wybranych szczebli i grup organizacyjnych
czy tez odnosic sie do wielu (badzZ jedynie do wybranych) aspektow rzeczy-
wistosci. Powinna by¢ rowniez wkomponowana w konkretne uwarunkowania

4 [bidem.

47 P.Kurzynski, Vademecum samorzgdowca i polityka czyli zasada subsydiarnosci w funk-
¢jonowaniu samorzgdu gospodarczego, Wroctaw 2006, s. 21.

% K. Tomaszewski, Regiony w procesie integracji europejskiej, Warszawa 2007, s. 22.
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Tabela 22. Decentralizacja typu top-down i bottom-up — poréwnanie
Charakterystyka Typ decentralizagji
Gora-dot (top-down) Oddolna (bottom-up)
— przeniesienie kompetencji w tym |- zwiekszenie potencjatu innowacyj-
w sprawach finansowych nego na poziomie lokalnym
— zwiekszenie efektywnosci zaspoka- | — utrzymanie roznorodnosci lokal-
jania potrzeb publicznych nych débr publicznych
Cele — minimalne standardy zdecentrali-

zowanych polityk publicznych

preferencji, oczekiwan

lepsze dostosowanie podazy débr publicznych do lokalnych potrzeb,

stworzenie warunkéw dobrego rzadzenia (good governance)

Kryteria oceny

udziat w realizacji przekazanych
zadan

— ochrona autonomicznych jed-
nostek i zwiekszenie zakresu ich
decyzyjnosci

— dekoncentracja — autonomia lokalna
. - delegagja — pomocniczo$¢
Warunki — decentralizacja — zdecentralizowana wspotpraca
— pionowa i pozioma konkurencja
— dominacja pionowe relacje — w przypadku niejednorodnosci
pomiedzy centrum a gminami spoteczenstwa pojawia sie kon-
i regionami flikt — decyzje podejmowane na
- przewaga preferencji centrum poziomie lokalnym moga réznic¢
MOd?l ) (centrum jako zleceniodawca, gmi- | sie od tych preferowanych przez
dominujacy ny i regiony — wykonawca (agent) centrum

- dominacja lokalnej autonomii
— pomocniczosc
— wspdtpraca i konkurencja

Zrddto: B.Dafflon, T. Madies, Decentralization: A Few Principles from the Theory
of Fiscal Federalism, "Notes and Documents” No. 42, Paris 2011, s. 7.

polityczne, spoteczne, ekonomiczne, a takze tradycje administracyjne. Po-
mimo tak duzej heterogenicznosci decentralizacji, na bazie kompilacji funk-
cjonujacych uje¢ mozna przyjac jej generalng definicje, stanowiaca punkt
odniesienia dla dalszych refleksji ujetych w opracowaniu oraz wyodrebni¢
jej kilka elementow (tab. 23).

Przyjmuje sie wiec, ze decentralizacja ustrojowa jest zjawiskiem obejmu-
jacym catos¢ dziatan zwigzanych z przeniesieniem wszystkich kluczowych
spraw publicznych (administracyjnych, spotecznych, finansowych, gospodar-
czych) na specjalnie powstate w strukturze panstwa szczeble (poziomy) — ro-
zumiane jako jednostki terytorialne (samorzad terytorialny), a nie pojedyncze
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Tabela 23. Obszary identyfikujace decentralizacje ustrojowa

Elementy Wyjasnienie

Nie wystepuje zjawisko hierarchicznego podporzadkowania (brak podlegtosci

Hierarchia . NI } . A )
stuzbowej) miedzy organami centralnymi a organami nizszych szczebli.

Mozliwos¢ samodzielnego podejmowania decyzji przez organy nizszych szczebli
w zakresie sposobdw realizagji przydzielonych zadan, ksztattowania wybranych
Uprawnienia | zrodet finansowania dziatalnosci i wydatkowania posiadanych srodkow, podej-
mowania dziatan wykraczajacych poza obligatoryjng dziatalnos¢ (np. dziatania
prorozwojowe, zawigzywanie partnerstw, wspotpracy)

Wytaniane w sposob demokratyczny (wybor powszechny) organy stanowiace

Organy i wykonawcze, samodzielne w zakresie przyznanych im wytacznych kompetenc;ji

Na podstawie aktéw normatywnych, w formach przewidzianych prawem, we-

Nadzor dhtug kryterium zgodnosci z prawem

Zasada pomocniczosci
Powigzane | Zasada legalizmu

zasady Zasada demokracji bezposredniej
Zasada partycypacji

Zr 6 dto: opracowanie whasne.

instytucje, organizacje, organy — zdolne, w ramach przyznanych im wy-
tacznych kompetencji, do realizacji przypisanych zadan. Wyraza ona zatem
akt ograniczenia zakresu zadan i odpowiedzialnosci administracji rzado-
wej wobec powstatych wzglednie samodzielnych i niepodporzadkowa-
nych hierarchicznie wspdlnot obywateli, majacych prawo do zarzadzania
(uczestnictwo w sprawowaniu wiadzy publicznej w sposéb posredni i bezpo-
sredni, wspdtodpowiedzialnosc) wiasciwag sobie czescig spraw publicznych.
Zdecentralizowany model panstwa (wykonywania administracji) byt
i jest nadal jak najbardziej pozadany. W panstwach demokratycznych uwa-
zany jest za swego rodzaju lekarstwo przeciwko nadmiernie rozrosnigtemu
sektorowi publicznemu, dodatkowo niewydolnemu w obszarze realizacji za-
dan publicznych, nieefektywnego w gospodarowaniu srodkami publiczny-
mi. Jest wyrazem Swiadomego przesuwania zadan i kompetencji w kierunku
odrebnych, wzglednie samodzielnych struktur, a co za tym idzie - Zrodtem
namacalnych, wymiernych korzysci na podtozu spoteczno-politycznym,
ekonomicznym lub technicznym (nie mozna dopusci¢ do dominacji jednych
korzysci nad drugimi, z drugiej jednak strony nie mozna ich rowniez baga-
telizowac). Idac dalej, zdecentralizowane struktury panstwa stanowiag waru-
nek konieczny wypetnienia istoty mocno lasowanej wspotczesnie koncepgji
governance, wtaczenia obywateli w sprawowanie wtadzy poprzez ich state,
biezace, a przede wszystkich faktyczne uczestnictwo w zyciu publicznym
(zasada trzech P - Bernarda Dafflona i Thierrego Madiésa) (tab. 24).
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Tabela 24. Przestanki decentralizacji struktur panstwa

Przestanki Charakterystyka Uwagi
- urzeczywistnienie idei spoteczen- | Zasada trzech P B. Dafflona i T. Madiésa:
stwa obywatelskiego i partycy- — preferencje (Preference) — pierwszen-
pacji; stwo oczekiwan obywateli co do ofer-
— stworzenie pola statego i rze- ty débr i ustug;
czywistego udziatu obywateli — partycypacja (Participation) — udziat
Spo’{eczno- w sprawowaniu wiadzy publicznej, |  wspdlnot lokalnych w podejmowaniu
-polityczne artykulacji wiasnych intereséw, decyzji publicznych;
potrzeb, oczekiwan czy niezado- |- bliskos¢ (Proximity) — realizacja polityk
wolenia publicznych zgodnie z poznanymi

oczekiwaniami, preferencjami i po-
trzebami wspolnot lokalnych

zarzadzanie $rodkami majatkowymi | nadanie strukturom zdecentralizowa-

i finansowymi nym wytacznych kompetencji do podej-
mowania samodzielnych rozstrzygniec¢

(system redystrybucji sSrodkéw publicz-
nych jest skuteczniejszy w skali mikro

i mezo niz makro)

Ekonomiczna

zapewnienie stycznosci aparatu wyeliminowanie nieréwnosci pomie-
administracyjnego z zatatwianymi dzy waga zadan publicznych a ranga
Techniczna sprawami organu, ktéry je realizuje (niwelowanie

nieekonomicznosci organizacji pracy
administracji)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: A. Wagrodzka, Federalizm fiskalny, decen-
tralizacja i mechanizm subwencjonowania, ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 1-2, s. 41; B. Daf-
flon, . Madies, Decentralization: A Few Principles from the Theory of Fiscal Federalism, "Notes
and Documents” No. 42, Paris 2011, s. 13.

Nalezy miec¢ takze na uwadze, ze efektywna decentralizacja to co$ znacz-
nie wiecej niz sama wola polityczna. Wymaga ona stworzenia prawno-insty-
tucjonalnych ram funkcjonowania zdecentralizowanych wtadz publicznych,
adekwatnosci zrodet dochodow i skali dziatalnosci struktur samorzadowych,
stworzenia mechanizmoéw biezacego informowania spotecznosci o kierunkach
podejmowanych dziatan, a wiec petnego uczestnictwa w procesie decyzyjnym
oraz systemu kontroli spotecznej i egzekucji odpowiedzialnosci wobec wiadz.

Korzysci wynikajace z decentralizacji s bezdyskusyjne, czy to w kwestii
organizacji panstwa, realizacji zadan, czy tez ksztattowania nowych partycy-
pacyjnych postaw obywatelskich, cho¢ uspotecznienie procesu sprawowania
wihadzy nie moze stanowi¢ bezwzglednej zasady (rys. 4)*.

4 M. Cherka, Decentralizacja - czy reaktywacja pojecia jest grozna, ,Studia Iuridica” 2004,
nr43,s. 19.
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/ EFEKTYWNOSC \ /PRZEJRZYSTO§C'\ /POMOCNICZO§ \ f ZAANGAZOWANIE\

Poprawa efek- Zwiagzek pomie- Demokratyczny Pobudzenie aktyw-
tywnosci admini- dzy skala mozli- wybér przez nosci obywatelskiej
stracyjnej i go- wosci finanso- obywateli przed- poprzez zaangazo-
spodarczej wych (np. skalg stawicieli (wybory wanie w proces
w zakresie aloka- podatkéw lokal- bezposrednie) wspotrzadzenia
¢ji ograniczonych nych) a pozio- spetniajacych
zasobow (lepsza mem jakosci w najwiekszym
identyfikacja Swiadczonych stopniu ich ocze-
potrzeb lokal- ustug publicz- kiwania
nych nych

- AN AN AN /

Rys. 4. Korzysci z decentralizacji

Zr 6 dto: opracowanie whasne na podstawie: Decentralization ans Rural Property Taxaton,
"FAO Land Tenure Studies” 2004, No. 7, s. 6.

Nieuzasadnione wydaje sie jednak gloryfikowanie decentralizacji, jako
jedynego wiasciwego rozwigzania ustrojowego. Jako wyraz mozliwosci
i zdolnosci do podejmowania decyzji na roznych szczeblach wtadzy gene-
ruje ona, bowiem konkretne zagrozenia natury politycznej, administracyjnej,
finansowej. Po pierwsze, zbyt duza skala decentralizacji moze powodowac
nierébwnosci i réznice w uktadzie administracyjnym kraju — duza liczba sa-
modzielnych centrow decyzyjnych sprzyja podporzadkowaniu dziatan par-
tykularnym interesom a nie ogdlnopanstwowym. W konsekwencji, w wyniku
zbytnio rozwinietej odrebnosci grup spotecznych tworzacych zdecentralizo-
wane podmioty administracji, moze zaistnie¢ sprzecznos$¢ z demokratycz-
nymi zasadami opartymi na rownosci®® (te najbardziej zdecentralizowane
struktury nosza czesto znamiona anarchii). Sposrod innych niebezpieczenstw
decentralizacji mozna wymienic jeszcze: niedoinformowanie organéw cen-
tralnych o sytuacji w regionach, rozluznienie nadzoru i w efekcie zwiekszenie
zakresu swobody jednostek czy umacnianie nepotyzmu, klientelizmu i biu-
rokracji. Obok stabosci natury prawno-politycznej istnieja takze te ekono-
miczne. Grazyna Kozun-Cieslak zwraca uwage na*:

- ryzyko wystagpienia zaktdcen polityki stabilizacyjnej, trudniej jest bo-
wiem kontrolowac¢ dtug i wydatki;

0 Ibidem, s. 18.
1 G.Kozun-Cies$lak, op. cit,, s. 19.
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— zaistnienie mniejszych mozliwosci w zakresie uzyskiwania korzysci skali;

- nizszg zdolnosci do rzadzenia matych jednostek;

- wiekszg zdolnos¢ panstwa do uzyskania nizszych kosztow wytworze-
nia dobr publicznych;

- niebezpieczenstwo wystapienia niewystarczajgcej podazy dobr pu-
blicznych na szczeblach zdecentralizowanych (tatwiejszy dostep do ustug
publicznych w duzych jednostkach samorzadu terytorialnego o charakterze
miejskim);

- konkurencje za posrednictwem instrumentéw finansowych miedzy
jednostkami terytorialnymi, sprowadzajaca sie bardzo czesto do sytuacji zy-
sku jednych jednostek, a straty innych (gra o sumie zero).

Pomimo widocznych niedoskonatosci decentralizacji dyskusje, spory
na temat jej wyzszosci nad centralizacjg tocza sie w praktycznie we wszyst-
kich krajach. Przejawiaja sie one na wielu ptaszczyznach funkcjonowania
aparatu panstwa w postaci statej watpliwosci, co powinno znajdowac sie
w wytgcznej gestii panstwa, a co - w mocy nizszych szczebli (np. samorza-
du terytorialnego). Podejmujac decyzje o dziataniach tego typu nie nalezy
ulega¢ modzie i centralizowac lub decentralizowa¢ wszystkich - bez sto-
sownych przestanek - obszardéw zycia publicznego. Decyzja co do wyboru
danego kierunku powinna wynikac z rzetelnej analizy kosztéw i korzysci.
Bardzo wazne jest zachowanie rownowagi, a takze spdjnosci i integracji
dziatan, szczegolnie w miare wzrostu kompetencji jednostek nizszego
szczebla, na poziomie ogolnokrajowym. Uwaza sie, ze decentralizacja sta-
ta sie swoistym lekarstwem przeciwko nadmiernie rozrosnietemu sekto-
rowi publicznemu, aktem swiadomego przekazywania zadan (jesli tylko
generuje to okreslone korzysci dla panstwa) odrebnym, wzglednie samo-
dzielnym i dobrze przygotowanym do tego procesu strukturom wiadzy
publicznej*?. Nalezy jednak podkresli¢, ze decentralizacja nie jest statycz-
na. Przeciwnie, jest ona czyms$ na ksztatt toczacej sie kuli $nieznej**— ma
swojg dynamike, obejmuje coraz to nowe obszary i staje sie coraz bardziej
rozlegta i coraz gtebsza.

52 Niewtasciwie przygotowane struktury, ktéorym maja by¢ przekazane zadania czy tez wa-
dliwie przeprowadzone projekty decentralizacyjne moga przynies¢ odmienne od spodziewanych
efekty, np. w postaci pogtebiania sie miedzylokalnych i miedzyregionalnych dysproporcji rozwo-
jowych.

>3 Metafora ta pierwotnie zostata uzyta w stosunku do procesu integracji europejskiej. Wy-
daje sie jednak, ze moze by¢ ona zastosowana réwniez do decentralizacji, oddaje bowiem wprost
jej charakter, zakres i dynamike.
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2.2. Administracyjny i finansowy wymiar decentralizacji
administracji publicznej

Jak juz wskazano wczesniej, decentralizacja struktur panstwa jest trwa-
ta zmiana ustrojowa, ktorej wyrazem jest stan odzwierciedlajacy to, co ma
by¢ realnie wykonane przez jego administracje (organy wtadzy publicznej)
w celu urzeczywistnienia celow panstwa jako catosci, za pomoca okreslo-
nych srodkow i dziatan. Stad tez konieczne staje sie®:

- doktadne okreslenie celow panstwa, realizowanych przez wskazane
struktury (np. samorzad terytorialny);

- wydzielenie struktur odpowiedzialnych za realizacje wskazanych ce-
l6w panstwa poprzez wykonywanie przekazanych zadan;

- ustanowienie i przekazanie srodkow finansowych, stuzacych realiza-
¢ji zadan.

Mamy zatem do czynienia z decentralizacjg w ujeciu dynamicznym,
oznaczajaca przekazanie zadan i sSrodkow finansowych, zapewniajacych ich
realizacje z wyzszych na nizsze szczeble struktury panstwa oraz statycznym,
obrazujacym stan wyposazenia nizszych szczebli w zdecentralizowane za-
dania, jak réwniez srodki finansowe. Inaczej mowiac, decentralizacja wyraza
stan redystrybucji wtadzy, odpowiedzialnosci w zakresie planowania, za-
rzadzania i $wiadczenia ustug publicznych oraz niezbednych do tego zaso-
bow finansowych, kierowanych na inne szczeble wtadzy, np. do jednostek
terenowych, agend rzadowych (administracyjny wymiar decentralizacji).
Istniejg rowniez inne formy przeniesienia prawa podejmowania decyzji, t3-
czone z decentralizacjg, np. delegacja, deregulacja, prywatyzacja (w kierun-
ku np. wyodrebnionych podmiotéw publicznych oraz prywatnych), jednak
nie opisuja one zmian organizacyjnych w zakresie kompetencji pomiedzy
administracjg rzadowa a szczeblami samorzagdowymi®®.

Najbardziej wymownym przejawem decentralizacji jest jednak przenie-
sienie funkgji, wiadzy, decyzyjnosci i finansow na jednostki o charakterze
korporacyjnym. Chodzi tutaj o jednostki samorzadu terytorialnego, majace
niezalezne uprawnienia do podejmowania wszelkich dziatan zmierzajacych
do zaspokojenia potrzeb publicznych—w drodze wykonywania zadan publicz-
nych, przedsiewzie¢ inwestycyjnych, gospodarczych, spotecznych. Ten rodzaj
decentralizacji jest skorelowany z decentralizacjg ustrojowg (polityczng).

% T.Skoczny, O niektorych problemach teorii zadar administracji publicznej, ,Organizacja
— Metody - Technika w Administracji Publicznej” 1985, nr 11-12, s. 3.
» A.Agrawal Ch.Britt K. Kanel, Decentralization in Nepal, Oakland 1999, s. 13-14.
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Samorzad terytorialny, bedacy wydzielona, wzglednie samodzielng struktu-
ra stat sie odpowiedzialny za podejmowanie wszelkich decyzji, w granicach
prawa i na podstawie prawa, dotyczacych: (1) spraw administracyjnych oraz
spoteczno-gospodarczych ukierunkowanych na zaspokojenie potrzeb spo-
tecznosci lokalnych oraz (2) stymulowania, gromadzenia i efektywnego wyko-
rzystania dochodéw koniecznych do finansowania zadan publicznych (rys. 5).

/ \ Wyzsze szczeble struktury

panstwa

nvch

Decentralizacja
finansoéw publicz-

Samorzad terytorialny szczebla Nizsze szczeble struktury

k lokalnego i regionalnego / panstwa

Przekazanie zadan publicz- Przekazanie zasobow
nych, kompetengji i upraw- finansowych niezbednych
nien do samodzielnego do realizacji zadan oraz
podejmowania decyzji wyposazenie w dochody
w tym zakresie przez sa- wtasne i instrumenty po-

morzad terytorialny zwalajgce na oddziatywanie

na ich wysokos¢

Rys. 5. Decentralizacja zadan publicznych i finanséw publicznych

Zrédto: opracowanie whasne.

Wszystkie wymienione rodzaje decentralizacji (ustrojowa, administracyj-
na, finanséw publicznych) wystepuje w réznych postaciach, zachodza miedzy
nimi Sciste zwiagzki i uwarunkowania, co sprawia, ze nie mozna oceniac ich
w oderwaniu od siebie. Decentralizacja zadan publicznych, dokonana w ra-
mach decentralizacji catosci panstwa, stata sie jedng z wazniejszych reform
poczatku transformacji, rownolegle z wprowadzeniem demokratycznych
rzadow, zmian terytorialnych czy tez radykalnych reform ekonomicznych.
Jest ona wyrazem tego, co ma by¢ w rzeczywistosci wykonane dla urzeczy-
wistnienia celu panstwa przez jego administracje, za pomocag okreslonych
srodkow i dziatan, a jej generalng przestanka jest dbatos¢ o interes publiczny
spotecznosci lokalnych i regionalnych, a doktadniej - silna potrzeba zabez-
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pieczenia wtasciwej jego realizacji. Aby jednak moc méwic¢ o decentralizacji
w tym wymiarze, konieczne jest®¢:

- istnienie celu panstwa, ktérego urzeczywistnieniu ma stuzy¢ dane za-
danie;

- stwierdzenie, ze wyodrebniona administracja jest podmiotem odpo-
wiedzialnym za wykonanie zadania;

- ustanowienie srodkow, ktére maja stuzyc realizacji zadania.

Odgérna identyfikacja potrzeb nie byta w stanie catosciowo uwzglednic
ich liczby, typu czy zrdéznicowan terytorialnych. Stad tez powinny by¢ one
zaspokajane przez wtadze majaca kontrole nad mozliwie najmniejszym ob-
szarem geograficznym (jednostki samorzadu terytorialnego), mogacym ab-
sorbowac korzysci i koszty takiego dostarczania (decentralization theorem)>*’.
Decentralizacja zadan wptywa na zakres dziatania samorzadu terytorialnego,
co niezaprzeczalnie $wiadczy o skali decentralizacji struktur panstwa i jego
systemu administracji publicznej. Natomiast zadania — ich rozlegtos¢, cha-
rakter — warunkuja funkcjonowanie samorzadu terytorialnego®®. Zakres za-
dan przekazanych samorzadowi terytorialnemu jest rézny w roznych krajach,
ulega stopniowemu poszerzeniu, mozna jednak wyodrebnic typowy katalog
zadan realizowanych przez samorzad, np. zagospodarowanie przestrzenne,
ochrona srodowiska, dostarczanie wody i odprowadzenie $ciekow, lokal-
ny transport publiczny, bezpieczenstwo publiczne, oswiata i wychowanie,
pomoc spoteczna, kultura, kultura fizyczna i sport. Trumaczac to w sposob
bardzo ogdlny, zadania publiczne dedykowane samorzadowi terytorialne-
mu wskazuja na cele, co do ktérych jest on zobligowany lub ktére chce
osiagnac (by podnosi¢ poziom jakosci zycia mieszkancow), odpowiadajace
potrzebom i oczekiwaniom wspdlnot samorzadowych®. Realizuje je na za-
sadzie daleko posunietej decentralizacji, tj. we wtasnym imieniu i na wia-
sng odpowiedzialnos¢. Kluczowe w tym wypadku staja sie zadania z zakresu
uzytecznosci publicznej, ktére znamionuje szczegdlny charakter potrzeb

% T.Skoczny,op. cit, s. 3.

7 Za:B.Dafflon, T.Madies, Decentralization: A Few Principles from the Theory of Fiscal
Federalism, "Notes and Documents” 2011, No. 42, s. 7.

8 M. Stah/|, Zakres dziatania gmin — zagadnienia ogélne, [w:] Administracyjno-prawne za-
dania i kompetencje gmin, red. M. Stahl, Warszawa 1994, s. 9.

% W powszechnej opinii, decentralizacja zadan publicznych aktywuje procesy dostosowaw-
cze ustug publicznych do oczekiwan i preferencji ich odbiorcow, przy czym najwieksza podatnosc
wykazujg ustugi techniczne (komunalne) — np. oczyszczanie ulic, dystrybucja wody, komunikacja
miejska, dystrybucja energii, sktadowanie i utylizacja odpaddw, najmniejsza zas - autostrady i ka-
nalizacja. Zob.:S. Flejterski, M. Zioto, op. cit, s. 80.
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spotecznych. Mimo ze sa one w wytacznej gestii samorzadu terytorialnego,
ostatecznie sg zadaniami panstwa i tak tez powinny by¢ traktowane (dotyczy
to w rownym stopniu innej kategorii zadan — zleconych z zakresu admini-
stracji rzadowej, wynikajacych z szeregu ustaw nakazujacych samorzadowi
ich wykonanie)® (rys. 6).

Przekazanie wskaza-
nych zadan stuzacych
realizacji celéw pan-
stwa ukierunkowa-
nych na zaspokojenie
potrzeb publicznych

Tworzenie warunkow
do wiasciwego za-
spokojenia indywidu-
alnych i zbiorowych
potrzeb spotecznosci
lokalnych i regional-
nych poprzez realiza-

Oddolna aktywnosé
(przedsiewziecia,

dziatania, wspotde-
cydowanie, konsul-
towanie, koproduk-
cja) ukierunkowana
na interes danej

spoteczenstwa :
P ¢je zadan wiasnych i wspolnoty
zleconych
PANSTWO SAMORZAD WSPOLNOTY
TERYTORIALNY SAMORZADOWE

Rys. 6. Decentralizacja zadan publicznych

Zrédto: opracowanie wiasne.

Delegacji ustawowej nie podlegaja jednak zadania, w przypadku kto-
rych istnieje brak mozliwosci ich realizacji przez jednostki samorzagdowe
(obrona narodowa, polityka pieniezna, sprawy zagraniczne) badz te mogace
szkodzi¢ interesom panstwa lub ogotowi spoteczenstwa. Zakres dziatania
samorzadu terytorialnego, mimo ze jest wyznaczony granicami obowigzuja-
cego prawa, nie uniemozliwia organom wtadzy samorzadowej podejmowa-
nie wszelkich innych dziatan, przedsiewzie¢ kreujacych warunki sprzyjajace
rozwojowi spoteczno-gospodarczemu danej jednostki, w tym przesuwanie
realizacji zadan na inne, czesto niepubliczne, podmioty.

W praktyce, podczas uruchamiania procesu decentralizacji zadan pu-
blicznych, moga pojawiac sie trudnosci z wyznaczeniem granicy miedzy
zadaniami, ktére powinien, a ktorych nie moze wykonywac samorzad. Pan-
stwo, oddajac czes¢ zadan publicznych, zwalnia sie poniekad z odpowie-
dzialnosci za skuteczne, sprawne i wtasciwe ich wykonanie. Alojzy Zalewski
zwraca ponadto uwage na realne zagrozenie, ptynace chociazby z przeka-

€ M.Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 110.
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zania zadan wyspecjalizowanym jednostkom, podmiotom prywatnym czy
prywatyzacji niektérych ustug publicznych w postaci utraty kontroli nad
przebiegiem procesu zaspokajania potrzeb publicznych, a takze proceséw
rozwojowych®. Odrebnag kwestig pozostaje to, czy panstwo i tym samym
samorzad terytorialny w konfrontacji ze zmieniajaca sie rzeczywistoscig sa
w stanie samodzielnie wykonywac zadania publiczne. Niezaprzeczalne jest
bowiem to, ze mechanizm realizacji zadan publicznych jedynie przez samo-
rzagdowe jednostki organizacyjne w coraz wiekszym stopniu przestaje byc
wydolny. Ponadto nie wszystkie zadania (ze wzgledu na swoj charakter) wy-
muszaja koniecznosc ich realizacji przez instytucje panstwa czy samorzadu
terytorialnego. Rowniez coraz trudniej wyraznie okresli¢, co jest zadaniem
publicznym, a co nie, zacierajg sie bowiem kryteria rozgraniczajace, co jest
prywatne, a co nie®2. Idac dalej, dziatalno$¢ gospodarcza prowadzona przez
podmioty publiczne moze pozostawac¢ w sprzecznosci z zasadami rynko-
wymi, w tym zasada optacalnosci ekonomicznej®®. Namaszczenie publiczne
coraz czesciej przestaje byc¢ takze gwarantem efektywnosci i wysokiej jakosci
ustug publicznych, swiadczonych w wyniku realizacji zadan. Rodzi to po-
trzebe siegniecia po inne rozwiagzania (w mys$l zasady pomocniczosci), m.in.
te, ktore wydaja sie kolejnym i naturalnym etapem decentralizacji zadan
publicznych, jako wyraz wsparcia lub uzupetnienia organéw publicznych
w wykonywaniu ich powinnosci. Jednym z takich rozwigzan (mimo uwag
krytycznych) jest dekoncentracja zadan samorzadu terytorialnego na inne
podmioty z sektora spotecznego, prywatnego czy wrecz na samych miesz-
kancow w ramach koprodukgji, tj. uczestnictwa mieszkancéw w swiadczeniu
roznego rodzaju ustug publicznych. Nie jest to decentralizacja zadan pu-
blicznych sensu stricto, ta bowiem odbywa sie na mocy prawa wyposazaja-
cego wyodrebnione jednostki w zadania, uprawnienia do ich wykonywania
i decydowania o sposobie realizacji (tez tylko w granicach wyznaczonych
prawem). W tym sensie mozna przyja¢, ze okreslenie dalsza, gtebsza de-
centralizacja zadan oznacza przesuniecie ich realizacji z poziomu jednostek
organizacyjnych samorzadu terytorialnego na inne podmioty spoteczne,
prywatne czy tez nawet samych mieszkancow (rys. 7).

¢ A.Zalewski, Decentralizagja..., s. 594.
82 E.Knosala, Zarys nauki administracji, Warszawa 2010, s. 75.
8 P.Burzyk, Ustugi publiczne do prywatyzacji, ,Rzeczpospolita”, 17 pazdziernika 2012.
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Podmioty spoteczne b

Wyposazenie (np. organizacje poza-

samorzadu Dekoncentracja rzadowe)
Decentralizacja terytorialnego zadan pu.blic.znych .
zadan publicznych w konkretne, (OdPUbl'CZ,meme [ Podmioty prywatne
wiasciwe mu zadan) )
zadania pu- N
bliczne Mieszkancy
(koprodukcja)

J

Rys. 7. W kierunku odpublicznienia zadan publicznych

Zr6dto: opracowanie wiasne.

Ta swoista zmiana sposobu wykonywania zadan publicznych-odpu -
blicznienie zadan samorzadu — oznacza przeniesienie wtasnosci i kom-
petencji do zarzadzania i wypetniania zadan w niezalezny i nieskrepowany
nadmierng regulacja sposob. Sa to, powotujac sie na Stanistawa Biernata,
wszelkie przejawy odstepowania od wykonywania zadan przez podmioty
administracji publicznej dziatajgce w formie prawa publicznego”®* czy na
Lidie Zacharko — ,procesy tworcze w zakresie wykonywania zadan publicz-
nych przez podmioty niepubliczne”®. Istotg tego zjawiska jest dobrowol-
nosc¢ uczestnictwa podmiotow niepublicznych oraz kierowanie sie interesem
wyzszym ogolnym, nie za$ jednostkowym. Na problem nalezy spojrzec takze
z drugiej strony. Funkcjonowanie podmiotow niepublicznych na rynku ustug
publicznych z zatozenia utozsamianie jest z racjonalnoscia, efektywnoscia
dziatania i wyzsza jakoscig ustug. Myslenie - szczegolnie w kategoriach biz-
nesowych, wejscie kapitatu (w przypadku podmiotéw prywatnych), nowa
fachowa wiedza sg bezsprzecznie zjawiskami pozytywnymi. Jak pokazuje
praktyka, nie zawsze zachodzi proste réwnanie: podmiot niepubliczny =
efektywnos$¢, skutecznos¢ realizacji ustugi®. Powierzenie danej ustugi tego

¢ S.Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—Krakéw
1994, s. 26.

8 L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych gminy. Studium administracyjnoprawne,
Katowice 2000, s. 31.

¢ Jako przyktad mozna podaé rozwiazania brytyjskie, majace na celu wykorzystanie ka-
pitatu prywatnego do finansowania przedsiewzie¢ publicznych poprzez serie prywatyzacji oraz
Publiczng Inicjatywe Finansowa zastosowana z powodzeniem (badz tez nie) w sektorach ener-
getycznym, telekomunikacyjnym, transportowym, w szkolnictwie i w szpitalach. Przyktadem
mniej udanej prywatyzacji sa brytyjskie koleje panstwowe, ktére pomimo podejmowanych préb
modernizacji charakteryzowaty sie znacznym niedoinwestowaniem. Decyzjg rzadu brytyjskiego
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rodzaju podmiotom w wielu wypadkach nie likwiduje monopolu publiczne-
go, a jedynie dokonuje jego zmiany na prywatny czy spoteczny. Realizacja
zadan przez podmioty niepubliczne nie zwalnia takze samorzadu z koniecz-
nosci wptywania na ich wykonanie (okreslenie standardow, liczby ustug) oraz
ponoszenia wysokich kosztow (z tytutu monitoringu realizacji zadan przez
obce podmioty), a co najwazniejsze - z odpowiedzialnosci.

Aby w ogdle moéwi¢ o wykonywaniu zadahn publicznych, w takim czy
innym wariancie, musi nastapi¢ wyposazenie struktur samorzadowych we
wtasciwie, adekwatne do skali zadan instrumenty do ich realizacji, w tym klu-
czowe z punktu widzenia samodzielnosci samorzaddw instrumenty o cha-
rakterze finansowym. Inaczej moéwiac, decentralizacja zadan publicznych
warunkuje skale decentralizacji finansow publicznych. Pojawia sie tu jednak
sprzezenie zwrotne: decentralizacja zadan publicznych staje sie faktem, gdy
idzie z nig w parze decentralizacja finanséw publicznych®, bowiem ,decen-
tralizacja jest rzeczywista, gdy podmioty lokalnej wtadzy sg naprawde pana-
mi swych finansow"e.

Decentralizacja finansow publicznych jest najbardziej ztozona for-
ma reform zmieniajacych strukture panstwa, jednoczesnie najtrudniejsza
do przeprowadzenia, wywotujgca najwiecej dyskusji i kontrowersji (zdaniem
Cezarego Kosikowskiego, nie stanowi ona wartosci samej w sobie, oznacza
jedynie, ze wtadza centralna wyznacza wtadzy samorzadowej zakres zadan,
a nastepnie przydziela tej wtadzy jedynie pewien zasoéb srodkéw publicz-
nych®). Jej niejednorodnos¢ powoduje, Ze nie jest ona zjawiskiem neutral-
nym, tak z punktu widzenia ekonomicznego, jak i politycznego. Pocigga

przeprowadzono bardzo skomplikowany proces prywatyzacji. Jego punktem kulminacyjnym byta
jednak niewyptacalnos¢ przedsiebiorstwa Railtrack w 2001 r, a potem jego zastgpienie przez
spotke Networ Rail, dziatajgcag bez wyptat dywidend. Zob.: N. Hid t o n, Doswiadczenia z prywa-
tyzagji kolei oraz partnerstwa publiczno-prywatnego w Wielkiej Brytanii, http://www.komunalne.
info/repository/ files/Nick_ Highton.pdf [dostep: 10.02.2012].

7 W literaturze przedmiotu mozna spotkac sie takze z okresleniem decentralizacja budze-
towa ze wzgledu na fakt dominujacej roli budzetu w finansach publicznych. Okreslenia tego nie
nalezy jednak uzywac zamiennie z decentralizacja finanséw publicznych, a jedynie w momencie
odnoszenia sie do sytuacji przekazywania srodkéw i kompetencji z budzetu panstwa na rzecz
budzetu jednostek samorzadu terytorialnego. Zob.: E. Ruskowski, Podstawowe uwarunko-
wania decentralizacji finanséw publicznych, Materialy z posiedzenia Kolegium Najwyzszej Izby
Kontroli nt.: Gtéwne uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finanséw publicznych, Warszawa
2006, s. 3.

¢ Za: G. Bywalec, Problemy pomiaru decentralizacji finanséw publicznych, ,Samorzad
Terytorialny” 2007, nr 12, s. 32.

8 C.Kosikowski, Finanse publiczne i prawo finansowe. Zagadnienia egzaminacyjne i se-
minaryjne, Warszawa 2013, s. 322.



112

za soba szereg innych zjawisk, ktére staja sie swego rodzaju wyzwaniami
dla organdéw centralnych i samorzadowych. Tworzy takze niejednokrotnie
skomplikowane relacje fiskalne, co z kolei rodzi koniecznos¢ racjonalnego
wywazania racji ekonomicznych i spotecznych w polityce transferow. Istnieje
jednak silne przekonanie, ze finanse publiczne we wtasciwej czesci powinny
by¢ lokowane, podobnie jak zadania publiczne, jak najblizej miejsca ich wy-
datkowania. Pozwala to samorzadowi lepiej zaspokaja¢ potrzeby obywateli
i efektywniej wydawac posiadane srodki finansowe. Zdecentralizowana czesc¢
finanséw powinna jednak odpowiada¢ wycenie kosztow realizacji przez sa-
morzad przyznanych mu zadan (nie eliminuje to pomocniczej roli panstwa
w stosunku do samorzadu, np. w postaci transferéw srodkéw finansowych
wspomagajacych jego dziatalnos¢ w obszarze realizacji zadan wtasnych, za-
dan inwestycyjnych) (rys. 8).

)

Srodki finansowe przeka- > Podatki i optaty
— zane w drodze decentra- ©
£ izacii 5 ©
E lizagji g 3
c [ . ©
9 b Ustugi 3
" ; e S o
;C,?f Transfery srodkéw finan- 5 o

sowych z budzetu pan- £

stwa v

- (& J —

odpowiedzialnos¢ odpowiedzialnos¢

Rys. 8. System decentralizacji finanséw publicznych

Zrbdto: opracowanie whasne na podstawie: Local Government Finance: The Challenges
of the 21¢ Century. Second Global Report on Decentralization and Local Democracy. GOLD 2010,
Barcelona 2010, s. 14.

Decentralizacje finanséw publicznych odzwierciedla skala przekazanych
samorzadowi terytorialnemu srodkéw publicznych, uprawnien i obowigz-
kéw ptynacych, po pierwsze, z ich ksztattowania, po drugie — ich wykorzy-
stania. Co wiecej, ukazuje ona charakter procesu organizacji i prowadzenia
gospodarki finansowej przez samorzad (tab. 25).

Gtéwnym celem omawianego rodzaju decentralizacji jest podniesienie
ekonomicznej i spotecznej efektywnosci funkcjonowania sektora publiczne-
go, co z kolei ma sie przyczyni¢ do poprawy poziomu i jakosci zycia obywate-
li, czyli wtasciwego zabezpieczenia interesu publicznego wspolnot lokalnych
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i regionalnych’. Decentralizacja finansow jest efektem naturalnego prawa
kazdej jednostki do stanowienia o sobie oraz (jak wskazuje teoria i prakty-
ka finanséw publicznych) - obowigzku wykorzystania srodkéw finansowych
jak najblizej spotecznosci, na rzecz ktérej dziataja ich dysponenci i realiza-
torzy zadan publicznych”™. Znajduje to swoje odzwierciedlenie w zapisach
art. 9. Europejskiej Karty Samorzqdu Lokalnego’?, odwotujacego sie do prawa
wspolnot lokalnych do wystarczajacych, wiasnych, a przede wszystkim ade-
kwatnych do skali zadan zasobow, ktérymi moga swobodnie dysponowac
(optaty i podatki lokalne), a takze ustalac ich poziom?3,

Tabela 25. Wymiary decentralizacji finanséw publicznych

Wymiar Charakterystyka

Zakres przekazanego przez panstwo wiadztwa finansowego. Prawo jed-
nostek samorzadu terytorialnego do gromadzenia srodkéw pienieznych

i wystepowania na droge sgdowa przeciw rozstrzygnieciom naruszajgcym
przyznany zakres wtadztwa

Jakosciowy

Podziat zrédet dochodédw pomiedzy panstwo i samorzad terytorialny oraz
Ilosciowy ustalenie kompetencji do samodzielnego decydowania o wydatkowaniu
posiadanych srodkéw finansowych

Zrbdto: opracowanie whasne na podstawie: P Ka p usta, Decentralizacja finanséw pu-
blicznych a finanse jednostek samorzgdu terytorialnego, [w:] Wojewddztwo — region — regionaliza-
¢ja. 15 lat po reformie terytorialnej i administracyjnej, red. J. Korczak, ,Prace Naukowe Wydziatu
Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego” 2013, nr 40, s. 124.

Istota decentralizacji finansow publicznych jest przekazanie samorzado-
wi terytorialnemu srodkow finansowych wraz z wtadztwem do dysponowa-
nia nimi. Warto tutaj dodac¢ pewna uwage. Jak wnioskuja Cezary Kosikowski
i Eugeniusz Ruskowski, ksztattowanie strumieni zasilania finansowego niz-
szych szczebli nierzadko jest traktowane jako jedna z ostatnich sposobnosci
wplywu panstwa na te struktury’. Stad tez moze wynika¢ nieche¢ panstwa

0 G. Bywalec, Decentralizacja a funkgje finanséw publicznych, ,Samorzad Terytorialny”
2008, nr 6, s. 35.

1 Zob. A. Szewczuk, Strategia decentralizacji systemu finanséw publicznych w Polsce,
[w:] Finanse jednostek samorzgdu terytorialnego, red. L. Patrzatek, Poznan-Wroctaw 2004, s. 3;
A.Zalewski, op. cit, s. 589.

72 Karta w polskim systemie prawnym do 2006 r. funkcjonowata pod nazwa Europejska Kar-
ta Samorzgdu Terytorialnego. W 2006 r. skorygowano nazwe (odtad: Europejska Karta Samorzqdu
Lokalnego) — Obwieszczenie Ministra Spraw Zagranicznych z 22 sierpnia 2006 r. o sprostowaniu
btedu (Dz. U. 2006, nr 154, poz. 1107).

3 Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 r. (Dz. U. 1994, nr 124, poz. 607).

% Finanse publiczne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Krakéw 2008, s. 333.
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do znacznego dzielenia sie zasobami pienieznymi, a co za tym idzie — moga
pojawiac sie na tym tle spory, konflikty w relacji panstwo — samorzad tery-
torialny. Niebezpieczny wydaje sie réwniez ortodoksyjny liberalizm, ktérego
osiggniecie jest, co prawda, nierealne, ale przy catkowitej decentralizacji i sa-
modzielnosci finansowej — w opinii Elzbiety Chojny-Duch — moze powodo-
wac upadek jednostek samorzadowych?.

Decentralizacje finansow publicznych mozna rozpatrywac z wielu
punktow widzenia. Najczesciej jest ona analizowana od strony dochodo-
wej, wydatkowej i posiadanego witadztwa podatkowego poszczegdinych
szczebli wtadz publicznych’® (zob. tab. 26). Rzadziej stosowanymi kryteria-
mi klasyfikacji sa: poziom terytorialny (regionalny, lokalny), obejmujacy sta-
ny, wojewddztwa, landy, gminy, zwigzki gmin, powiaty oraz forma ustroju
panstwa (panstwa unitarne, federalne). Zwigzanie decentralizacji finansow
publicznych z typem panstwa w oczywisty sposéb determinuje cel, kryte-
ria oceny i techniki realizacji zdan publicznych. W panstwach federalnych
i zautonomia regionalna mozliwosci decentralizacji finanséw publicznych s
obiektywnie wieksze, niz w panstwach unitarnych, cho¢ reguta ta nie zawsze
znajduje swoje potwierdzenie”’.

Tabela 26.Klasyfikacja decentralizacji finansow publicznych

Decentralizacja Liczba i charakter przyznanych samorzadowi terytorialnemu zrédet wiha-
dochodéw snych dochodéw wraz z mozliwoscig ksztattowania ich wysokosci.
Decentralizacja Zakres i skala posiadanych przez samorzad terytorialny uprawnien
wydatkow w zakresie ksztattowania wydatkow.

Decentralizacja

Zakres uprawnien samorzadu terytorialnego do samodzielnego ksztat-
proceduralno-orga-

towania form organizacyjnych, planéw finansowych oraz ich realizacji.

nizacyjna

Decentralizacja Dominujaca rola subwengji, dotacji i polityki wyréwnujacej poziom
zachowawcza dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego

Decentralizacja Stopniowe przekazywanie zadan i uprawnien decyzyjnych samorzado-
umiarkowana wi terytorialnemu przy wzroscie strumienia zasilania finansowego

Petna niezaleznos¢ decyzyjna i finansowa jednostek samorzadu tery-

Decentralizacja petna .
torialnego

Zr 4 dto: opracowanie whasne na podstawie: A. Szew c zu k, Strategia decentralizagji sys-
temu finanséw publicznych w Polsce, [w:] Finanse jednostek samorzgdu terytorialnego, red. L. Pa-
trzatek, Poznan-Wroctaw 2004, s. 3.

* E.Chojna-Duch, Zakres i skutki decentralizacji finansowej samorzgdu terytorialnego,
[w:] Samorzgd terytorialny i rozwdj lokalny, red. A. Piekara, Warszawa 1992, s. 335.

6 Zob.A.Zalewski, op. cit, s. 592; S. O wsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, War-
szawa 2006, s. 34, E.Kornberger-Sokotowska, Samodzielnosc finansowa jednostek samo-
rzqdu terytorialnego w aktualnym systemie prawnym w Polsce, ,Studia Iuridica” 2001, nr 39, s. 101.

77 EERuSkowski, op. cit, s. 16.



115

Kluczowym elementem zdecentralizowanego systemu finansowego sa
dochody budzetoéw samorzadowych. Skala, struktura, a gtdwnie mozliwos¢
ksztattowania ich wysokosci wskazuja na rzeczywistg swobode jednostek
samorzadowych w obszarze realizacji zadan publicznych’. Nadanie szero-
kich uprawnien decyzyjnych, potaczone z licznymi, elastycznymi zrédtami
dochoddéw wtasnych, pozwalajacych na ochrone intereséw lokalnych i re-
gionalnych, silnie pozycjonuje samorzad terytorialny w strukturze panstwa.
Wazne jest rowniez wskazanie optymalnych warunkdédw wyposazenia go
w odpowiednie kompetencje i srodki do ich realizacji.

Decentralizacja finanséw publicznych bezsprzecznie sprzyja racjonal-
nemu wykorzystaniu srodkow publicznych. Jednak, jak kazde zjawisko za-
chodzace w gospodarce, wywotuje pewne problemy. Dlatego tez w wielu
panstwach demokratycznych wystepuja w réznych formach mechanizmy
redystrybucyjne’. Przyjmuje sie jednak, ze realizacja zarbwno funkgji redys-
trybucyjnej, jak i stabilizacyjnej powinna by¢ powigzana z odpowiedzialno-
Scig szczebla centralnego wtadzy publicznej. Niemniej jednak moga by¢ one
wypetniane w réznym stopniu takze przez szczeble lokalne. Redystrybucyjna
funkcja finanséw publicznych ma dwa wymiary. Pierwszy, ekonomiczny ob-
razujacy przesuniecia dochodéw od jednych podmiotéw do innych, co nie-
sie ze sobg zmiane rozktadu dochoddw spoteczenstwa, jego sity nabywczej
i zagregowanego popytu. Drugi wymiar, spoteczny, wyraza sie w zmianach
standardu zycia ludzi i ich usytuowania spotecznego®. Stopien zdecentrali-
zowania kompetencji w zakresie funkcji redystrybucyjnej zalezy od kryterium
realizacji ekonomicznej efektywnosci badz tez kryterium sprawiedliwosci
spotecznej. Wybor ktoregokolwiek kryterium determinowany jest przyjetym
modelem polityki gospodarczej panstwa (polityka liberalna, polityka pan-
stwa socjalnego). Oba warianty generujg argumenty za i przeciw przyjeciu
zdecentralizowanej albo scentralizowanej redystrybugji (tab. 27).

Funkcja redystrybucyjna na szczeblach lokalnych wigze sie przede
wszystkim z gromadzonymi i rozdzielanymi przez budzety lokalne i regio-
nalne srodkami finansowymi oraz, co wydaje sie bardzo istotne, stopniem
samodzielnosci w zakresie ich podziatu (odzwierciedla ona stopien decen-
tralizacji finansow)®. W przypadku szczebla lokalnego decyzyjnos¢ dotyczy

 E.KornbergerSokotowska, op. cit, s. 100.

 B. Guziejewska, Zewnetrzne Zrédta finansowania samorzqdu terytorialnego, t6dz
2008, s. 252.

8 G.Bywalec, Decentralizagja..., s. 37.

88 EEKornbergerSokotowska J.Zdanukiewicz R. Cieslak, Jednostki samo-
rzqdu terytorialnego jako beneficjenci srodkéw europejskich, Warszawa 2012, s. 40.
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Tabela 27. Wady i zalety zdecentralizowanej i scentralizowanej redystrybucji dochodow

Forma redystrybugji

Zalety

Wady

Zdecentralizowana
(liberalna polityka
gospodarcza)

doktadne rozpoznanie przez
samorzady mozliwosci podatko-
wych spotecznosci lokalnych;
bardziej racjonalne rozdyspono-
wanie przez wiadze lokalne po-
siadanych zasoboéw pienieznych

- nizsza efektywnos¢ poboru

podatkow (wtadze lokalne z re-
guty mniej efektywnie pobieraja
podatki niz wtadze centralne);
zréznicowanie miedzy samo-
rzadami w zakresie obcigzen
podatkowych;

pojawienie sie dysproporgji
przestrzennych w warunkach
bytowych ludnosci

Scentralizowana
(polityka pro-
spotecznych
programéw gospo-
darczych)

rownomierne roztozenie obcia-
zen podatkowych w skali catego
spoteczenstwa;

ujednolicenie systemu obcigzen
podatkowych;

wyzsza progresja podatkowa
oraz wyzsza efektywno$¢ pobo-
ru podatkow;

sprawniejsza realizacja zasady
sprawiedliwosci spotecznej;
zmniejszenie zroznicowania
przestrzennego w poziomie
rozwoju gospodarczego

rozbudowa centralnych i lokal-
nych instytucji socjalnych;
niebezpieczenstwo wzmocnie-
nia postaw aspotecznych (tzw.
syndrom gapowicza);
wydtuzenie procedur podejmo-
wania decyzji;

pogorszenie sprawnosci

i efektywnosci catego systemu
redystrybucji;

pojawienie sie niepozadanych
zjawisk na styku organy wiadzy
panstwowej — sektor prywatny
(np. korupcja)

Zr6dto: opracowanie na podstawie: G. Bywalec, Decentralizacja a funkcje finanséw pu-
blicznych, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 6, s. 38-39.

gtéwnie przesunie¢ srodkéw na poszczegodlne zadania, natomiast w odnie-
sieniu do szczebla regionalnego — alokacji miedzy poszczegdlne jednost-
ki samorzagdowe wchodzace w skfad regionalnej struktury samorzadowe;j.
Komplementarna do funkgcji redystrybucyjnej finanséw publicznych jest
funkcja alokacyjna, bedaca wyrazem wydatkowania srodkoéw publicznych,
ktore — jak wskazuje praktyka —jest zdecydowanie efektywniejsze w uktadach
zdecentralizowanych, tj. na poziomach lokalnych. Natomiast funkcja stabi-
lizacyjna, bedaca domeng wtadz centralnych, poniekad ktéci sie z funkcja
redystrybucyjna, w szczegolnosci jednak z alokacyjnag, ktdra urzeczywistnia
sie najpetniej w srodowisku lokalnym. Zwtaszcza rezim dziatan stabilizacyj-
nych witadz centralnych przektada sie na posta¢ dwoch pozostatych funkgji,
gtownie ograniczajac je®2.

8 G.Bywalec, Decentralizagja..., s. 38.
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Podejmujac tematyke decentralizacji finanséw publicznych, nalezy
zwréci¢ uwage na czesto wigzane z dziatalnoscig samorzadu terytorialnego
pojecie samodzielnosci finansowej, bedacej nieodtagcznym atrybutem sa-
morzadnosci lokalnej i regionalnej. Jest ona silnie sprzezona, jak wskazuje
Eugeniusz Ruskowski, z decentralizacjg finansow publicznych, a mianowicie
zwiekszenie samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego z reguty
powoduje réwniez zwiekszenie decentralizacji finansow publicznych. Jednak
podniesienie poziomu decentralizacji finanséw publicznych moze nastepo-
wac bez zmiany samodzielnosci finansowej®.

Samodzielnos$¢ finansowa jest konstytutywna cecha decentralizacji fi-
nanséw publicznych i stanowi zasade systemu finanséw publicznych®.
Najogdlniej méwiac, samodzielnos¢ finansowa przejawia sie w prawie jed-
nostek samorzadu terytorialnego do posiadania srodkéw finansowych oraz
w swobodzie ksztattowania wysokosci dochodoéw i wydatkow, a takze w or-
ganizacji i prowadzeniu gospodarki finansowej (planowanie i wykonywanie
budzetu), gdzie®:

— samodzielno$¢ dochodowa oznacza prawo samorzadu do posiadania
wystarczajacych srodkdéw finansowych, gwarantujacych realizacje zadan oraz
pozyskiwania zrodet zasilania finansowego, okresla ona mozliwosci samo-
rzadu;

— samodzielnos¢ wydatkowa jest wtasnym prawem samorzadu do nie-
zaleznych decyzji o przeznaczeniu i gospodarowaniu posiadanymi w budze-
cie zasobami finansowymi.

Samodzielnos¢ wydatkowa jest wazna, bo warunkuje elastycznos¢ po-
dejmowania decyzji dotyczacej rozdysponowania srodkdédw publicznych.
Podobnie jak samodzielno$¢ dochodowa, jest determinowana wieloma czyn-
nikami z zakresu finanséw, prawa, funkcjonowania spoteczenstwa i polityki.
Przede wszystkim nie ma ona charakteru absolutnego, gdyz podlega prawu
funkcjonujgcemu w danym panstwie. Powinna by¢ natomiast utozsamiana
z mozliwosciami wtasnego prowadzenia przez samorzad polityki fiskalnej,
a w szczegolnosci — ze swoboda ustalania struktury i kierunkow wydatkow,
gospodarowania majatkiem, ksztattowania salda budzetu. Oznacza to, ze sa-
morzad bierze na siebie pethag odpowiedzialnos¢ za efekty swojej dziatalnosci,

8 E.Ruskowski, op. cit, s. 4.

8 ). .Gluminska-Pawlic Samodzielnosc finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego
w Polsce. Studium finansowoprawne, Katowice 2003, s. 48-49.

8 Zob. J. Heller, Samodzielnos¢ finansowa samorzqdéw terytorialnych w Polsce, ,Studia
Regionalne i Lokalne” 2006, nr 2 (24), s. 138; Z. Gil o w s k a, Finansowanie samorzgdu terytorial-
nego wedtug ustawy o finansach publicznych oraz o dochodach jednostek samorzgdu terytorialne-
go, ,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 3, s. 53-54.
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ktorej celem jest osiaggniecie okreslonych korzysci®. Samodzielnos¢ wydatko-
wa jednostek samorzadu terytorialnego jest uzalezniona m.in. od®”:

- rodzaju zadan wykonywanych przez te jednostki;

- zakresu regulacji prawnych, dotyczacych sposobu wykonywania zadan
bedacych w dyspozycji tych jednostek;

— zakresu obligatoryjnych wydatkéw pokrywanych z budzetu samorzadow;

- poziomu dochodow wtasnych, uzyskiwanych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego;

- mozliwosci korzystania z dochoddw rownowazacych, przekazywanych
na rzecz samorzadéw z budzetu panstwa;

- dostepu do rynkdéw pozyczkowych.

Jednoczesnie nalezy zwroci¢ uwage na ewentualnos¢ pojawienia sie po-
tencjalnego kosztu samodzielnosci wydatkowej w postaci nieracjonalnego
wydatkowania srodkéow w wyniku podejmowania nietrafnych decyzji. Za-
pewnienie samorzadom tego rodzaju samodzielnosci ma duze znaczenie
dla petnego i racjonalnego zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalnych.

Samodzielnos¢ finansowa, bedac kategorig odzwierciedlajaca elemen-
ty jakosciowe systemu finanséw publicznych, jest podatna na oddziatywa-
nie wielu bodzcow o charakterze instytucjonalnym, prawnym, spotecznym,
ekonomicznym, finansowym. Jej zakres i skutecznos¢ tworzone s3 na eta-
pie konstruowania prawa (np. regulacje w zakresie dochodéw witasnych)
lub jego stosowania (np. nadzor ze strony wskazanych organow). Niema-
te znaczenie ma réwniez zréznicowanie wystepujace miedzy jednostkami,
np. na poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego, wielkosci — powierzch-
nia, liczba ludnosci itp. Wazna jest ogdlna sytuacja finansowa jednostek
samorzadowych, w tym poziom deficytu budzetowego i stan zadtuzenia.
Ograniczenia narzucane przez ustawodawce jednostkom samorzadowym
w kwestii dopuszczalnego progu zadtuzenia z jednej strony zmniejszaja ich
samodzielnos¢ finansowa, z drugiej jednak petnia funkcje bufora przed ne-
gatywnymi konsekwencjami niewtasciwych decyzji, a co za tym idzie — nad-
miernym dtugiem®:.

8 Samodzielnos¢ wydatkowa jednostek samorzgdu terytorialnego, http://www.samorzad.
lex.pl/czytaj/-/artykul/samodzielnosc-wydatkowa-jednostek-samorzadu-terytorialnego [dostep:
10.11.2012].

8 Zob. B. Binczy cki, Identyfikacja barier zarzqdzania zasobami ludzkimi w samorzqdzie
terytorialnym w warunkach kryzysu, [w:] Systemy controllingu, monitoringu i audytu, red. A. Sta-
bryta, Krakéw 2010, s. 113.

8 Samodzielnosc finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego. Pojecie, determinanty, oce-
na, http://www.samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul/samodzielnosc-finansowa-jednostek-samorza-
du-terytor-ialnego-pojecie-determi-nanty-ocena-2 [dostep: 13.02.2012].
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Konkludujac, samodzielno$¢ finansowa jest zagwarantowanym prawem
do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu posiadanych srodkéw
finansowych, pozyskiwanych z réznych zrodet (dochody wiasne, transfery
z budzetu panstwa, kredyty, pozyczki). Istotna jest tutaj skala oddziatywania
posredniego i bezposredniego panstwa na ten rodzaj samodzielnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Posrednio panstwo oddziatuje na sfere
realna ich dziatalnosci, ustalajac np. system organizacji oswiaty, stuzby zdro-
wia, opieki spotecznej, kultury itp., bezposrednio natomiast — poprzez progi
limitdow wydatkow dotyczacych np. wielkosci ptac, wysokosci dotacji udziela-
nych podmiotom objetym gospodarka samorzadowa®. Odnosi sie rowniez
do tych srodkéw, ktére moga by pozyskane przez samorzady we wtasnym
zakresie w ramach uprawnien do zaciggania dtugu, co Scisle wigze sie z po-
siadang osobowoscig prawna. Jest ona wypadkowa wielkosci przekazanych
do dyspozycji zasobow finansowych oraz swobody w zakresie®:

— ksztattowania wysokosci i zakresu wydatkow;

— planowania budzetowego oraz wykonywania budzetu;

— organizacji budzetu.

Decentralizacja, zarowno zadan, jak i finanséw publicznych, jest oznaka
zdolnosci spotecznosci lokalnych do podejmowania decyzji w sprawach bez-
posrednio ich dotyczacych, stad tez niezmiernie wazng kwestig jest pomiar
analizowanych zjawisk. Mozna w tym celu wykorzysta¢ metody ilosciowe
i jakosciowe, sa one wzgledem siebie komplementarne. Wskazniki ilosciowe
sg traktowane jako podstawowe w ocenie skali decentralizacji, co zreszta
potwierdza zdecydowanie wiekszy ich katalog, szczegdlnie w odniesieniu
do decentralizacji finanséw publicznych. Niemniej jednak miary jakosciowe
dopetniaja catosciowego obrazu. Na ich podstawie mozna formutowac opi-
nie o stanie zaawansowania decentralizacji i jej tendencjach.

Wsréd potencjalnych wskaznikéw decentralizacji zadan publicznych
znajduja sie m.in. te odzwierciedlajgce sposob organizacji wtadz nizszego
szczebla. Jednak, zdaniem wielu specjalistéw, bardziej czytelnym i ade-
kwatnym sposobem bytoby odniesienie udziatu wydatkéw samorzadowych
do catosci wydatkédw publicznych, chociaz Pawet Swianiewicz $wiadomie
proponuje, by stosowac tylko jedng zmienna, tj. udziat wydatkéw samorza-
dowych w produkcie krajowym brutto®® (tab. 28).

8 M.Jastrzebska, Finanse jednostek samorzqgdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 55.

9 A Jastrzebska, Samodzielnos¢ ekonomiczna i finansowa jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, ,Ekonomia” 2004, nr 13, s. 107.

L P Swianiewicz Empiryczna typologia systeméw samorzqdowych w krajach Europy
Srodkowo-Wschodniej, ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 11, s. 15.
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Tabela 28. Pomiar decentralizacji zadan publicznych

Mierniki organizacyjne

Liczba i charakter szczebli samorzadu terytorialnego

Rodzaj przekazanych na poszczegdlne szczeble samorzadu terytorialnego zadan publicznych
okreslanych jako wiasne

Rodzaj zleconych zadan publicznych z zakresu administracji rzadowej przekazanej do realiza-
¢ji w drodze ustawy poszczegdlnym szczeblom samorzadu terytorialnego

Mierniki finansowe

Struktura dochoddéw witasnych poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego i charakter
poszczegolnych ich zrédet

Udziat wydatkéw poszczegélnych szczebli samorzadu terytorialnego do catosci wydatkdw
publicznych

Udziat wydatkéw poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego w PKB

Zro6 dto: opracowanie whasne.

W ocenie stopnia decentralizacji finansow publicznych najczesciej stoso-
wanym wskaznikiem jest udziat dochodow i wydatkéw jednostek samorzadu
terytorialnego w PKB, udziat wielkosci wydatkéw samorzadowych do wydat-
kéw budzetu panstwa, udziat dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego
w dochodach publicznych, udziat wydatkéw jednostek samorzadu terytorial-
nego w wydatkach publicznych®. Zdaniem Beaty Guziejewskiej, spojrzenie na
zakres decentralizacji finanséw publicznych jedynie przez pryzmat miernikow
relacji fiskalnych moze by¢ zbyt duzym sptyceniem problemu. Rzeczywista
ocena powinna opierac sie na analizie wskaznikow ilosciowych i jakosciowych.
Cytowana autorka proponuje wzbogacenie katalogu wskaznikow lista pytan
kontrolnych (kryteriéw oceny), majacych na celu ocene efektywnosci wspo-
mnianych relacji pomiedzy poszczegdlnymi szczeblami wiadzy publicznej,
a nie rzeczywisty ich pomiar®. Do wykorzystania w ocenie decentralizagji finan-
sow publicznych miernikoéw jakosciowych i ilosciowych przychyla sie rowniez
Grzegorz Bywalec. Zestaw wskaznikow jakosciowych umozliwia, jego zdaniem,
uzyskanie formalnoprawnego i opisowego obrazu decentralizacji. Wskazni-

%2 C.Kosikowski, Finanse publiczne i prawo finansowe. Zagadnienia egzaminacyjne i se-
minaryjne, Warszawa 2013, s. 322.

% Bardzo rozlegte kryteria tematyczne zostaty tacznie ujete w czterech blokach. Blok 1.
Zasady finansowania jednostek samorzadu terytorialnego — wiadztwo podatkowe, konkurencja
podatkowa, dotacje celowe, programy dotacji wyrownawczych; Blok 2. Polityka makroekono-
miczna w zdecentralizowanym systemie finansow publicznych: konsekwentna polityka makro-
ekonomiczna, reguty fiskalne, dyscyplina rynkowa; Blok 3. Jawnos¢ i transparentnosé: dostep
do informagji, transparentnos$¢, Blok 4. Podziat zadan i wydatkowanie srodkéw publicznych: po-
dziat zadan, odpowiedzialnos$¢, monitoring preferencji w zakresie ustug publicznych, ingerencja
wiadz centralnych w proces zarzadzania na poziomie lokalnym, wielkos¢ jednostek samorzadu
terytorialnego. Zob.B. Guziejewska, op. cit, s. 257-259.
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ki ilosciowe pozwalajg natomiast na kwantyfikacje proceséw i zjawisk finan-
sowych (identyfikacje ich rozmiarow, struktury, dynamiki itp.). W odniesieniu
do tych ostatnich bardzo wazny jest poziom analizy ekonomicznej i zwigzany
z tym stopien agregacji®*. Zaproponowane przez niego wskazniki ilosciowe
nie odbiegaja zasadniczo od tych standardowo stosowanych. Warto jednak
je uwzgledni¢ z uwagi na ich podziat w zaleznosci od poziomu agregacji
z uwzglednieniem rodzaju decentralizacji — dochodowej i wydatkowej (tab. 29).

Tabela 29. Agregacja wskaznikow pomiaru decentralizacji finansow publicznych

Poziom agregacji

Wskazniki ilosciowe (mierzalne)

Poziom globalny
(makroekonomiczny)
— rozpoznanie systemu
finanséw publicznych
w catym panstwie

Decentralizacja dochodowa:

- udziat dochodoéw poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorial-
nego w PKB;

— udziat dochoddéw ogotem sektora samorzadowego w dochodach
sektora publicznego kraju;

— udziat dochoddw wiasnych (lub tylko podatkéw wtasnych) po-
szczegolnych szczebli samorzadu terytorialnego w dochodach
sektora publicznego kraju.

Decentralizacja wydatkowa:

— udziat wydatkow poszczeg6lnych szczebli samorzadu terytorial-
nego w PKB;

— udziat wydatkow sektora samorzadowego w dochodach i/lub
wydatkach sektora publicznego kraju;

- udziat poszczegodlnych szczebli samorzadu terytorialnego w wy-
datkach sektora publicznego kraju.

Poziom posredni
(mezoekonomiczny)

— rozpoznanie systemu
finansow publicznych
na szczeblu regional-
nym

Decentralizacja dochodowa:

— udziat dochoddéw wiasnych sektora samorzaddéw lokalnych w pro-
dukcie spotecznym brutto danego wojewddztwa;

— udziat dochoddw wiasnych sektora samorzaddw lokalnych w do-
chodach ogétem samorzadéw w danym wojewddztwie;

— udziat podatkéw wihasnych sektora samorzadéw lokalnych w do-
chodach ogétem samorzadéw w danym wojewddztwie.

Decentralizacja wydatkowa:

— wielko$¢ lokalnych wydatkow publicznych na jednego mieszkanca
w danym wojewddztwie;

— stopien pokrycia wydatkéw dochodami wtasnymi poszczegdlnych
szczebli samorzadu lokalnego w danym wojewddztwie.

Poziom lokalny
(mikroekonomiczny)

- rozpoznanie systemu
finansow publicznych
na szczeblu lokalnym.
Ocena samodzielnosci
dochodowej i wydatko-
wej jednostek samorza-
du terytorialnego

Stopien samodzielnosci dochodowe;j:

— udziat dochoddéw wiasnych jednostki samorzadu lokalnego w jej
dochodach ogdtem.

Stopien samodzielnosci wydatkowej:

— stopien pokrycia wydatkow ogétem jednostki samorzadu lokal-
nego przez jej dochody wtasne (podatki).

Stopien samodzielnosci podatkowej:

— udziat podatkdéw wiasnych jednostki samorzadu lokalnego w jej
dochodach ogdétem

Zrédto: na podstawie: G. Bywa l e ¢, Problemy..., s. 38-39.

“ G.Bywalec, Problemy..., s. 35-36.
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Odmienng propozycjg pomiaru decentralizacji w analizowanym aspek-
cie moze by¢ zaadaptowanie Indeksu Decentralizacji. Obrazuje on stopien
decentralizacji regionow panstw Unii Europejskiej, ponadto jest stosunkowo
nowym obszarem badan empirycznych (szczegdlnie, jesli chodzi o kwestie
zwigzane ze wskaznikami natury jakosciowej). Wydaje sie jednak mozliwe
zastosowanie go w innych obszarach, np. samorzadu terytorialnego. Pod-
stawe jego konstrukcji wyznaczajg dwie gtéwne sktadowe (agregaty), a mia-
nowicie: decentralizacja procesu podejmowania decyzji i decentralizacja
sfery finansow. Pierwsza z nich oznacza, w ogélnym rozumieniu, zdolnos¢
danego szczebla wtadzy publicznej do podejmowania samodzielnych decy-
zji w odniesieniu do poszczegolnych polityk publicznych, druga zas - jego
samodzielnos¢ finansowa® (rys. 9).

Kazdemu z agregatow przypisano wskazniki czgstkowe o charakterze
zaréwno ilosciowym, jak i jakosciowym, takie jak:

— decentralizacja administracyjna (wielkos¢ zasobow kadrowych dane-
go szczebla wtadzy publicznej);

— decentralizacja funkcjonalna (zakres samodzielnosci podejmowania
decyzji danego szczebla wtadzy publicznej w odniesieniu do poszczegol-
nych polityk publicznych);

— decentralizacja polityczna (podziat wtadzy, powigzania danego szcze-
bla wtadzy z administracja rzadowa, nadzor);

— decentralizacja pionowa (struktura podziatu terytorialnego);

— decentralizacja finansowa (kompetencje finansowane danego szcze-
bla wtadzy, mozliwos¢ ksztattowania podatkéw i optat, mozliwos¢ samo-
dzielnego zaciggania zobowigzan finansowych, stosowania ulg, zachet, skala
dochodow i wydatkow danego szczebla wtadzy publicznej, kierunek prze-
ptywdw finansowych w ramach danego systemu finanséw).

% Indeks Decentralizacji zaproponowany zostat przez Zgromadzenie Regionéw Europy
(Assembly of European Regions — AER). Jego istota jest wskazanie stopnia decentralizacji poszcze-
golnych panstw Unii Europejskiej. Indeks opiera sie na wybranych zmiennych ilosciowych oraz ja-
kosciowych. Dane ilosciowe zebrano za posrednictwem desk research oraz przy wykorzystaniu baz
danych BAK Basel Economics, miedzynarodowych badan poréwnawczych, oficjalnych statystyk
Eurostatu, OECD. Dane jakoSciowe zebrane zostaty w wyniku badania pilotazowego przeprowa-
dzonego we wspotpracy z regionami cztonkowskimi AER jak Friuli Venezia Giulia (Wtochy), Istra
(Chorwacja), Hordaland (Norwegia) i Vastra Gotaland (Szwecja). Wartos¢ zagregowanego Indeksu
Decentralizacji miesci sie w skali od 0 do 100 (niskie wartosci wskazuja na scentralizowane struk-
tury panstwa), waga dwdch gtownych sktadowych Indeksu zostata okreslona w przypadku decen-
tralizacji decyzji na 60, a decentralizacji finansowej na 40. Sg to sumy wag przypisanych poszcze-
g6lnym wskaznikom czastkowym wiasciwym dla jednej i drugiej sktadowej. Wszystkie przypisane
wagi sg subiektywnymi ocenami ekspertéw. Petna metodologia budowy Indeksu Decentralizagji
zob. From Subsidiarity to Success. The Impact of Decentralization on Economic Growth, Part 1: Cre-
ating of Decentralization Index, Assembly of European Regions 2009, s. 22-24.
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Agregaty (Aggregats) Wskazniki czastkowe (Sub-indicators)

e N
Decentralizacja administracyjna
Administrative decentralisation

|

e e N
Decentralizacja procesu po- Decentralizacja funkcjonalna
dejmowania decyzji Functional decentralisation

Deciding Decentralisation

-

Decentralizacja polityczna

=) o o
S Political decentralisation
Decentralizacja finansowa P N
Financial Decentralisation Decentralizacja pionowa
(N J Vertical decentralisation
\
s N

Decentralizacja finansowa
Financiall decentralisation

Indeks decentralizacji Decentralisation Index

|

Rys. 9. Indeks decentralizacji

Zr 6 d+o: From Subsidiarity to Success. The Impact of Decentralization on Economic Growth,
Part 1: Creating of Decentralization Index, Strasburg 2009, s. 10.

Sukces decentralizacji zadan i finanséw publicznych w duzej mierze wy-
nika z charakteru i koncepcji szeroko rozumianej decentralizacji administra-
¢ji publicznej. Mozna tutaj odnies¢ sie do pogladu na temat automatyzacji
decyzji, rbwniez w sytuacji pozornej decentralizacji. Jesli bowiem, jak pisat
Oskar Lange, ,centrala da peryferii zbior instrukgji, jak nalezy postepowac
w okreslonych sytuacjach, i jesli ten zbior instrukcji jest catkowicie sztyw-
ny, to kontrola pozostaje w rekach centrali, mimo ze centrala nie musi da-
wac instrukcji w kazdym szczegdlnym przypadku, bo dziatanie peryferii jest
kontrolowane przez zbior instrukcji”®®. Nietrudno dostrzec pewna analogie:
panstwo (centrala) oraz samorzad (peryferia) funkcjonuja w ramach narzu-
conych instrukcji — prawa regulujgcego praktycznie wszystkie dziedziny,
poczawszy do listy zadan, ksztattu i kompetencji organéw, po mozliwosci
ksztattowania zrédet dochodéw czy tez form prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej. Nasuwa sie wniosek, ze skala decentralizacji administracji pu-
blicznej w réznych jej wymiarach determinowana bedzie zakresem swobody

% Za:O.Lange, op. cit, s. 12.
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podejmowania przez organy nizszych szczebli (samorzadu terytorialnego)
decyzji w odniesieniu do zadan publicznych oraz skalg posiadanych srod-
kéw i mozliwosciami samodzielnego zarzadzania nimi.

2.3. Samorzad terytorialny jako forma decentralizacji
administracji publicznej

Najbardziej wymowng forma decentralizacji administracji publicznej
jest samorzad terytorialny, majacy dtuga i bardzo bogata tradycje, brak jed-
nak petnej zgodnosci co do poczatku jego zaistnienia (wskazuje sie tutaj
m.in. starozytne greckie polis oraz korporacje miejskie i cechy rzemieslnicze
w sredniowiecznych panstwach feudalnych). Niezaprzeczalne jest to, ze na
przestrzeni lat rola i znaczenie samorzadu terytorialnego wzmacniaty sie,
a on sam przechodzit szereg przeobrazen, stajac sie w konsekwencji trwa-
tym i niekwestionowanym elementem systemu politycznego demokratycz-
nego panstwa. W procesie ewolucji zmianom ulegty wewnetrzna organizacja
samorzadu i jego rola w zyciu spoteczno-gospodarczym. Bez wzgledu na
ksztatt i zakres wykonywanych zadan, bedacych przede wszystkim miarg de-
centralizacji administracji publicznej, jest on kreatorem mozliwosci wyrazu
i rozwoju obywateli zarowno w sferze politycznej, spotecznej, jak i gospo-
darczej. Wynika to m.in. z faktu, ze jednostka pozostajaca w izolacji nie jest
w stanie wptywac na zycie publiczne. Swojg wole moze natomiast wyrazi¢
w ramach zorganizowanej wspolnoty cechujacej sie zgodnoscig interesdw
politycznych, spotecznych i ekonomicznych®.

Przyjmuje sie, ze samorzad terytorialny, reprezentujacy zdecentralizo-
wang administracje publiczng ma obowigzek wypetni¢ cztery podstawo-
we funkgje: (1) polityczna, (2) spoteczng, (3) gospodarcza i (4) kulturowa®.
Pierwsza wyraza dazenie do maksymalizacji wtadztwa wtasnie w wyniku
decentralizacji kompetencji w ramach administracji publicznej, druga — in-
stytucjonalnego zabezpieczenia potrzeb wspolnoty w zakresie integragji
spotecznej, trzecia — stymulowana zycia gospodarczego i wspierania ini-
cjatyw lokalnych oraz czwarta — podtrzymywania, inicjowania w spoteczno-
Sciach lokalnych tradycji, tozsamosci kulturowe;.

7 S. D e bski, Ksztattowanie sie samorzqdu terytorialnego: przesztosc i teraZniejszosc, Gru-
dziagdz 2014, http://www.home.umk.pl/~ptnp/do_pobrania/PUBLIKACJE/Ksztaltowanie_samo-
rzadu_terytorialnego.pdf, s. 30.

% Ibidem, s. 4.
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Istota samorzadu, a co za tym idzie miejsce i znaczenie w strukturach
panstwa wyznaczane byty roznymi teoriami. Najmocniej samorzad teryto-
rialny sytuowata nalezgca juz do historii tzw. teoria naturalistycz-
n a, u podstaw ktorej legta doktryna prawa naturalnego. Wywarta ona wielki
wptyw na rozwoj samorzadu terytorialnego. Wedtug tej teorii, podstawowa
jednostka samorzadu, tj. gmina, byta traktowana jako korporacja publicz-
no-prywatna, majaca witasng sfere spraw, zarowno w zakresie legislatyw-
nym — uchwatodawczym, jak i egzekutywnym — wykonawczym. Oznacza to,
ze jako taka w obszarze przynaleznych jej spraw byta niezalezna od panstwa,
stajac sie wrecz czwartg wtadzg — pouvoir municipal obok wtadzy ustawo-
dawczej, wykonawczej i sagdowniczej*®. Az do potowy XIX w. wrecz twierdzo-
no, ze to panstwo istnieje dla gminy, a nie na odwrdt, co znaczy, ze gmina
nie jest wytworem prawa panstwowego, lecz ,naturalnego biegu rzeczy"'%.
Idea 6wczesnych liberalno-demokratycznych pogladow byto traktowanie
wolnych gmin jako podstawy wolnego panstwa — ,wolna gmina w wolnym
panstwie”%t, Gmina jako materialny i konieczny zwigzek niestworzony przez
panstwo byta dla niego nietykalna'®2. Wolnos¢ gminy stanowita zatem wyraz
sprzeciwu obywateli wobec absolutyzmu panstwowego oraz uzewnetrznie-
nie demokracji. W efekcie rozpoczat sie proces budowania spoteczenstwa
obywatelskiego i wyptywajaca z tego procesu naturalna tendencja do de-
centralizacji zarzadzania panstwem.

Teoria naturalistyczna nie pozostata jednak wolna od krytyki. Jej przeciw-
nicy odwotywali sie przede wszystkim do idei suwerennosci panstwa, zgodnie
z ktora panstwo wykonuje wtadze bezposrednio przez wtasne organy, moze
jednak czes¢ swojego wiadztwa przekaza¢ odrebnemu podmiotowi praw-
nemu — korporacjom samorzadowym (wykonujg one prawa zwierzchnie od-
stgpione przez panstwo jako wiasne prawo). Samorzad terytorialny w takim
ujeciu powstaje z mocy panstwa (ksztattuje ono jego strukture, zakres, formy
dziatania i nadzor, warunki funkcjonowania) i jest od niego zalezny. Nie cho-
dzi tutaj jednak o przeciwstawienie samorzadu terytorialnego panstwu, wrecz
przeciwnie — jest on personifikacjg panstwa. Tak silne powigzanie z panstwem
sytuuje samorzad terytorialny jako wyodrebniong strukture funkcjonujaca

% R.Kaminski, Proces decentralizacji administracji publicznej, [w:] Administracja i polity-
ka. Administracja publiczna w procesie przemian, red. A. Ferens, I. Macek, Wroctaw 2002, s. 144.

00 W. L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego, Warszawa 1924, s. 140.

1 M. Ko tulski, Pojecie i istota samorzgdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2000,
nrl1-2,s. 82.

02'S. Wykretowicz Samorzqd jako wyraz demokracji obywatelskiej, [w:] Samorzgd
w Polsce — istota, formy, zadania, red. S. Wykretowicz, Poznan 2008, s. 61.
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w granicach prawa, na podstawie prawa stanowionego przez panstwo i pod
jego nadzorem. Panstwo w ten sposdb zaweza zakres swoich zadan publicz-
nych, ograniczajac tym samym swoje uprawnienia w sferze wptywania na
sposéb realizacji przekazanych zadan. Samorzad, z jednej strony, jest pod-
porzadkowany panstwu, z drugiej zas otrzymuje gwarancje samodzielnosci
i suwerennosci swoich dziatan'®.

Teoria ta wzbudzata pewne watpliwosci. Ich podtozem byto uznanie gmin
za integralng czes¢ systemu administracji publicznej, czego konsekwencja
byto pozbawienie spotecznosci lokalnych wytacznego prawa decydowa-
nia o swoich sprawach i umocowanie go w prawie panstwowym. Panstwo
moca swoich aktéw wyposaza bowiem samorzad terytorialny w stosowne
wiadztwo administracyjne i de facto wyznacza zakres jego dziatan. To samo
panstwo jednoczesnie uznaje ich hierarchiczng niezaleznos¢ wobec innych
organdw i podlegtos¢ nadzorowi wytgcznie pod wzgledem legalnosci, a nie
celowosci czy zasadnosci stosowanych rozwigzan.

Panstwowa teoria samorzadu terytorialnego, zasygnalizowana powy-
zej, uwidacznia zatem ewidentny zwigzek samorzadu terytorialnego z pro-
cesem decentralizacji, wskazujac go jako jego wymierny efekt. W mysl tej
teorii, samorzad terytorialny jest zdecentralizowang administracja publicz-
na, wykonywang przez — niezalezne wobec innych organdéw i samodzielne
w granicach prawa — organy lokalne (regionalne). Wspotczesnie, jako zjawi-
sko, samorzad terytorialny jest szeroko i r6znorodnie definiowany. Stanowi
kategorie o zréznicowanym wyrazie w poszczegolnych panstwach, w kaz-
dym jednak przypadku wystepuja state jego elementy, takie jak: terytorium,
wspolnota zamieszkujaca dane terytorium, wtasciwe jej zadania i kompeten-
cje oraz normatywnie ustalona organizacja (ustroj). Mozna je uja¢ w ramach
tréjelementowej podstawowej konstrukcji — terytorium, obywatele i wtadze
publiczne'®. Najprostsza encyklopedyczna definicja samorzad terytorialny
ujmuje jako ,prawnie ustalony zakres kompetencji do samodzielnego roz-
strzygania spraw okreslonej spotecznosci, reprezentowania jej interesow
wobec organdw panstwa i wykonywania zadan okreslonych przez ustawy,
umowy czy porozumienia“®,

Literatura przedmiotu odwotuje sie natomiast do bardziej ztozonych
uje¢, przede wszystkim o zabarwieniu socjologicznym i prawnym. W tym
pierwszym kontekscie samorzad wyraza okreslong zbiorowos¢ powigzana

103 R Kaminski, op. cit, s. 27.

104 Zob. L. Kieres, Samorzqgd terytorialny jako instytucja spoteczeristwa obywatelskiego,
,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, nr 2, s. 172.

105 Encyklopedia PWN, http://encyklopedia.pwn.pl/haslo/3971727/samorzad.html.
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naturalnymi wigezami spotecznymi, identyfikujgcymi jej wspolne interesy.
Wszelkie sprawy rozstrzyga samodzielnie na podstawie prawnego uposaze-
nia. Warto nadmieni¢, ze socjologiczne spojrzenie na samorzad terytorialny
staje sie coraz czesciej punktem wyjscia do dyskusji na temat wspotczesnej
samorzadnosci (gtéwnie lokalnej), szczegdlnie w Swietle koncepcji gover-
nance. Podkresla ono bowiem szczegdlne wiezi taczace cztonkdw wspdinot
samorzadowych, wywodzace sie z potrzeby rozwigzywania wspdlnych pro-
blemow. Dziatania w tym zakresie podejmowane sg z woli i checi mieszkan-
céw na bazie budowania powigzan integrujacych uczestnikéw zachodzacych
lokalnych proceséw ekonomicznych i spotecznych (E. Szum, J. Szreniawski).
Natomiast ujecie prawne silnie osadza samorzad jako instytucje ustrojowo-
-prawna w srodowisku obowigzujgcego prawa. Jest on elementem organiza-
¢ji administracji publicznej. Aspekt ten oznacza przekazanie przez panstwo
czesci zadan publicznych spotecznosciom lokalnym (regionalnym), ktére
staja sie samodzielnym podmiotem prawa publicznego, majagcym gwaran-
cje wykonywania wiadzy, a a tym samym - zaspokajania potrzeb lokalnych
we wiasnym zakresie i na witasng odpowiedzialnos¢ (T. Bigo, J. Panejko,
E. Ochendowski A. Agopszowicz J. Smidovnik). W omawianym kontekscie
samorzad terytorialny definiowany jest takze poprzez identyfikacje z wtadza
wykonawcza (M. Jaroszynski).

Omawiajac samorzad terytorialny, trzeba pamieta¢ o dwoch kolejnych,
rzadziej przywotywanych, jego wymiarach, tj. politycznym (warunkujacym
funkcjonowanie wspolnot samorzadowych w ramach okreslonych konstytu-
cyjnych zasad panstwa demokratycznego i przyznanej niezaleznosci wobec
panstwa — A. Gorski, J. S. Mill, F. E. Schnapp) oraz ekonomicznym (traktuja-
cym samorzad jako podmiot odpowiedzialny za dostarczenie okreslonych
dobr i ustug publicznych - E. Wojciechowski)!% — tab. 30.

16 B.Zawadzka, Zasada udziatu samorzgdu w sprawowaniu wtadzy, [w:] Zasady podsta-
wowe polskiej konstytucji, red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 203; Encyklopedia socjologii, red.
K. W. Freske, Warszawa 2002; E S zu m, Wspdlnota lokalna czy zbiorowosc terytorialna? Whnioski
z badan nad samorzgdem terytorialnym w kontekscie relacji miedzy lokalizmem a globalizmem,
.Rozprawy Spoteczne” 2011, nr 1 (V), s. 20; J. Szreniawski, Prawo administracyjne — czesc¢
ogédlna, Warszawa 1928, s. 140; J. Pa n e j k o, Geneza i podstawy samorzgdu europejskiego, Wilno
1934,s.16; M.Jaroszynski, Zagadnienie samorzqdu, Londyn 1942,s.5;E.Ochendowski,
Prawo administracyjne. Czes¢ ogédlna, Torun 2002, s. 312; A. Agopszowicz, Z. Gilowska,
Ustawa o samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1999; Samorzgd terytorialny. Zagad-
nienia prawne i administracyjne, red. A. Piekura, Warszawa 1998, s. 46; F.E.Sch na p p, Samorzgd
jako element polityki porzgdku parstwowego, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 7-8,s. 4, A.G 6 r-
ski, Legalna definicja samorzgdu terytorialnego. Istota samorzgdu terytorialnego w Konstytucji
RP na tle europejskiego prawa konstytucyjnego, http://www.artur-gorski.waw.pl/wp-content/
uploads/2010/06/Definicja-samorz%C4%85du.doc [dostep: 13.04.2014]; E Wojciechowski,
Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2003, s. 48, ). Smid ovnik, Lokalna samo-
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Tabela 30. Wybrane definicje samorzadu terytorialnego

Wyszczegblnienie

Definicje

1

2

Sens socjolo-
giczny

Instytucja spoteczna, w ktérej wybrani cztonkowie zbiorowosci dysponuja
uprawnieniami do podejmowania i koordynowania spotecznie doniostych
dziatan zwigzanych z zaspokojeniem potrzeb publicznych mieszkancéw
danego terytorium (Encyklopedia socjologii)

Réznego rodzaju powigzania, ksztattowane i umacniane przez organy sa-
morzadu terytorialnego, integrujace uczestnikéw lokalnych proceséw spo-
teczno-gospodarczych (E. Szum)

Spoteczno$¢ zamieszkata na okreslonym terenie i zorganizowana w two-
rzony przez panstwo terytorialny zwigzek samorzadowy (J. Szreniawski)

Sens prawny

Korporacja (zwigzek publiczno-prawny)wyposazony przez prawo w osobo-
wos$¢ prawna (T. Bigo)

Zdecentralizowana administracja panstwowa wykonywana przez lokalne
organy niepodlegte hierarchicznie innym organom, samodzielnie w grani-
cach przyjetego ustawowego porzadku (J. Panejko)

Instytucja panstwowa, przy czym w kontekscie trojpodziatu wtadzy samo-
rzad terytorialny nie jest ani wladza ustawodawcza ani sgdownicza (M. Ja-
roszynski)

Wyodrebnione struktury panstwa powstate na mocy prawa, powotane
do samodzielnego wykonywania administracji publicznej (E. Ochendowski)

Korporacje stanowiace przymusowe zwigzki mieszkancow gmin, powotane
do sprawowania wtadztwa administracyjnego przejetego od panstwa oraz
do zaspokajania potrzeb lokalnych we wtasnym zakresie i na wtasng odpo-
wiedzialnos¢ (A. Agopszowicz)

Samodzielne struktury, w ramach ktorych administracja realizowana jest
przez odrebne od panstwa podmioty administracyjne (A. Piekura)

Prawna gwarancja realizacji prawa obywateli do uczestnictwa w sprawowa-
niu wtadzy publicznej (J. Smidovnik)

Sens polityczny

Honorowe uczestnictwo oséb fizycznych w wykonywaniu okreslonych za-
dan panstwowych

Wolnosc¢ od paristwa — Freiheit vom Staat (F. E. Schnapp)

Zbior pewnych zasad konstytuujacych idee samorzadu, wpisujacych ja
w zagadnienie ustroju panstwowego (A. Gorski)

Gwarancja istnienia i wtasciwego funkcjonowania demokratycznego pan-
stwa (J. S. Mill)

uprava, Sarajewo 1999, za: M. Pejanovic, Local Self-Government: A Must for Democracy, Civil
Society and EU Integration, [w:] Peacebuilding and Civil Society in Bosnia-Herzegovina. Ten Years
dfter Dayton, ed. M. Fischer, Muenster 2006, s. 215; J. S. M i ||, On Liberty, Kitchener 2001, http://
socserv.mcmaster.ca/econ/ ugcm/3l13/mill/ liberty.pdf [dostep: 23.08.2014]; Glossary of Statistical
Terms, http://stats.oecd.org/glossary/ detail. asp? ID=1550 [dostep: 25.08.2014].
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1 2

Wydzielone struktury wyposazone w materialne srodki umozliwiajace reali-
zacje natozonych zadan (E. Ochendowski)

Sens ekonomiczny | Podmiot posiadajacy w+ad;two do: (1) zarzaqlzan.ia w’rg}s’ciwa sobie gospo-
darka na wtasny rachunek i na wtasng odpowiedzialnos¢, (2) dysponowania
i rozporzadzania posiadanym majatkiem i finansami, (3) kreowania i pobu-
dzania szeroko rozumianej przedsiebiorczosci (E. Wojciechowski)

Jednostki podziatu terytorialnego wyodrebnione w celach administracyj-
Sens statystyczny | nych i politycznych posiadajace kompetencje stanowiace, wykonawcze i fi-
skalne.

Zr 6 dto: opracowanie wiasne na podstawie wybranej literatury (por. przypis 106).

Z punktu widzenia rozwazan ujetych w tej czesci nalezy jednak szerzej
omowic definicje identyfikujace samorzad terytorialny jako przejaw decen-
tralizacji administracji publicznej, cho¢ de facto praktycznie wszystkie ujecia
(moze w mnigjszym stopniu te o0 wymowie socjologicznej, ktore w wiekszym
stopniu odwotuja sie do wiezi, relacji zachodzacych w ramach wspdlnoty)
wskazuja na to zjawisko. Decentralizacja w tym kontekscie uchyla hierar-
chiczne podporzadkowanie, czynigc samorzad swoim typem (forma). Samo-
rzad terytorialny, jak pisze Jerzy Starosciak, stat sie jednym ze sposobdéw
decentralizowania administracji panstwowej'?’. Inaczej méwiac — wyrazem
powotania w ramach prawa grup spotecznych i ich reprezentacji w celu spra-
wowania funkgji administracji publicznej w formach zdecentralizowanych.

Istotg zdecentralizowanej administracji publicznej staje sie wiec powie-
rzenie spotecznosciom terytorialnym zarzadu sprawami publicznymi, ktore
ich dotycza, dziatajagcym przez swoich przedstawicieli. Uznanie samorzadu
za element struktury zdecentralizowanej pocigga za sobg pewne konse-
kwencje, takie jak®:

— wydzielenie jednostek samorzadu terytorialnego z catosci admini-
stracji panstwowej, inaczej osoba prawna (powotana w sposob demokra-
tyczny korporacja);

— uznanie odrebnosci prawnej interesu lokalnego - wykonawstwo
w znaczeniu konstytucyjnoprawnym;

— przyznanie swobody realizacji i ochrony interesu lokalnego — dzia-
talnos¢ administracyjna jednostek samorzadowych, obejmujaca obszary
zadan autonomicznych, okreslanych zazwyczaj, jako wtasna, samodzielna
sfera dziatania.

07 ). Staros$ciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 53.
18 M. Kulesza, Niektére zagadnienia prawne definicji samorzqdu terytorialnego, ,Pan-
stwo i Prawo” 1990, nr 1, s. 26. Zob. takze: M. Ko tul s ki, op. cit., s. 86-87.
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Proces ten podlega pewnym ograniczeniom. Podstawowe jest, przy wy-
odrebnieniu strukturalnym jednostek samorzadowych, zastosowanie kon-
kretnych norm prawnych wyznaczajacych ramy dopuszczalnej samodzielnosci
dziatania. Pomimo — w pewnym sensie — ograniczonej samodzielnosci, odreb-
ne od panstwa organy wykonuja swoje zadania w sposéb zdecydowany i na
wihasng odpowiedzialnos$¢ bez nieuzasadnionej ingerencji panstwowej'®.

Ujecia samorzadu terytorialnego jako petnej formy decentralizacji moz-
na dokona¢ w kontekscie norm lokalnych — wytworzone przez dany organ
sg ostateczne, a wiec nie mozna ich znies¢ lub zastapic przez norme central-
na'’. Ciekawe podejscie do tematu prezentuje takze Teresa Rabska, wedtug
ktorej samorzad terytorialny mozna charakteryzowaé poprzez jego pod-
miot, charakter dziatalnosci oraz forme®'®.

Podmiot samorzadu pozwala rozpatrywac go poprzez pryzmat wyod-
rebnionej grupy spotecznej, w ktérej cztonkostwo powstaje z mocy prawa,
nie za$ dobrowolnie, przez oswiadczenie woli. Miejsce zamieszkania jest tu-
taj jedynym wymogiem przynaleznosci obywateli do samorzadu, bez wzgle-
du na ich deklarowana spoteczng aktywnos¢ lub biernos¢. Organy wiadzy
samorzadowej nie maja zas zadnego wiadztwa, by kogokolwiek z danej
wspolnoty wykluczyc.

Charakter powierzonych zadan, sposdb ich realizacji oraz srodki dziata-
nia wskazujg samorzad jako strukture wtasciwg do wykonywania zadan ad-
ministracji panstwowej, w granicach prawa i na podstawie prawa, w formach
wiasciwych dla administracji panstwowej (realizacja zadan stanowi o przed-
miotowej stronie samorzadu). Wykonywanie zadan przebiega na zasadach
wzglednej samodzielnosci i niezaleznosci od organéw administracji rzado-
wej, objetej ochrong sagdowa, w ramach ktérej ochronie podlegaja''*

— samodzielnos¢ w ksztattowaniu ustroju wewnetrznego jednostek sa-
morzadu;

— samodzielno$¢ finansowa bedaca wyrazem okreslonej decyzyjnosci
w obszarze gospodarki finansowej (strona dochodowa, wydatkowa oraz
proces realizacji gospodarki finansowej);

— samodzielnos¢ podatkowa pozwalajaca jednostkom samorzadowym
ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych, majac jednak na uwadze
ograniczenia ustawowe;

09 B.Dolnicki, Samorzqd terytorialny — zagadnienia ustrojowe, Krakéw 1999, s. 13.

10 7a: M. Ko tulski, op. cit, s. 84.

1 T Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji, [w:] System prawa administra-
cyjnego, red. J. Starosciak, Krakow 1977, s. 332-350.

12 B Dolnicki, op. cit, s. 56-57.
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— samodzielnos¢ majatkowa wynikajaca z posiadanej osobowosci praw-
nej, prawa wiasnosci i innych praw majatkowych;

— samodzielnos$¢ publicznoprawna umozliwiajgca wykonywanie zadan
publicznych.

Istota samodzielnosci samorzadu terytorialnego'®* wyraza sie m.in.
W przyznaniu mu osobowosci prawnej — publicznoprawnej i cywilnopraw-
nej. Osobowos¢ publicznoprawna umozliwia samorzadowi nawigzywanie
stosunkow prawnych z organami panstwa, natomiast cywilnoprawna — swo-
bodne dysponowanie mieniem w ramach obrotu gospodarczego*.

Forma strukturalna odzwierciedla konstrukcje samorzadu terytorialne-
go, ktora opiera sie na zasadzie niezaleznosci organdéw wtadzy samorzado-
wej od organdéw rzadowych, przy czym (jesli chodzi o panstwa o charakterze
unitarnym) tworza one wspdlnie jednolity aparat administracyjny, bedacy
spojng catoscia. Bardzo wazng cecha jest sposdb powotywania organéw
wihadzy samorzadowej, tj. w drodze wyboréw bezposrednich (co ma miejsce
w wielu krajach europejskich) czy tez posrednich (w zaleznosci od szczebla
samorzadu, np. w Polsce organy wykonawcze na poziomie powiatu czy wo-
jewddztwa).

Reasumujac, katalog cech konstytuujacych wspdlnoty samorzadowe
w zdecentralizowanym uktadzie administracji publicznej obejmuje szereg
elementéw, bedacych ich wyznacznikami, a zarazem atrybutami. Sg nimi
przede wszystkim: wspolnota, niezalezne wtadze, prawo zarzadzania czescig
spraw publicznych, stanowienia prawa oraz przyznanie praw majatkowych
i finansowych!>, Zestawione w spdjna i logiczng catos¢, scisle ze soba po-
wigzane tworza podstawe samorzadnosci terytorialnej (tab. 31).

113 Polskie ustawodawstwo nie przewiduje dla samorzadu petnej samodzielnosci. W mysl
ustalen Trybunatu Konstytucyjnego, nie ma ona charakteru bezwzglednego, czego konsekwencja
jest (co juz sygnalizowano) prawo ingerencji ustawodawcy w dziatalnos¢ samorzadu, przy czym
powinna ona nastepowac na zasadzie wyjatkowosci. Samodzielno$¢ ta nie moze by¢ jednak znie-
siona w catosci lub w czesci przesadzajacej o jej istocie. Zob. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 24 stycznia 1995 r. (K.5/94); Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego w 1995 r,, cz. I, s. 40;
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 pazdziernika 1995 r. (K.10/95); Orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego w 1995 r., cz. II, s. 60; Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 pazdziernika
1996 r. (K.1/96); Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 1996 r, nr 5, s. 329; Wyrok Trybuna-
tu Konstytucyjnego z dnia 15 grudnia 1997 r. (K.13/97); Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego
w 1996 r, nr 5-6.

14 ABC Samorzqdu Terytorialnego, red. A. Korzeniowska, Bydgoszcz—tddz 2004, s. 29.

15 A Ferens, Wtadza lokalna w Europie (wybrane aspekty struktur, funkcji i proceséw),
[w:] Administracja i polityka. Europejska administracja publiczna, red. R. Wiszniowski, Wroctaw
2005, s. 68.



132

Tabela 31. Atrybuty samorzadu terytorialnego - formy decentralizacji administracji
publicznej

Wyszczegdlnienie Charakterystyka

Zwiazek obywateli (korporacja/wspdlnota) identyfikowany historycznie,
kulturowo, spotecznie. Dziatajagcy w oparciu o powszechny i obligatoryjny
warunek przynaleznosci uczestniczacy w sprawowaniu wiadzy publicznej,
wykonujacy czes¢ spraw publicznych we wtasnym imieniu i na wiasng od-
powiedzialnos¢. Wyposazony w osobowos¢ prawng pozwalajgca na uczest-
nictwo w zyciu gospodarczym i realizacje zadan. cztonkowie wspdlnoty
moga decydowac o sprawach ich dotyczacych w drodze referendum oraz
innych mechanizmdéw demokracji bezposredniej (konsultacje spoteczne)

Wspolnota

Niezalezne wobec organdéw administracji rzgdowej w granicach prawa.
Wytaniane w wyborach powszechnych i bezposrednich. Samodzielne
Wiadze w zawiadywaniu sprawami publicznymi, ksztattowaniu polityk publicz-
nych, organizowaniu i realizowaniu procesu zaspokajania potrzeb pu-
blicznych wspélnoty. Odpowiedzialne wobec wspdlnoty samorzadowe;j.

Prawo stanowienia | Wydawanie aktéw prawa miejscowego w granicach ustawodawstwa
prawa miejscowego | ogélnopanstwowego

Majatek samorzadu terytorialnego oraz wtasne zrédta dochoddéw uzu-
petnione srodkami transferowymi z budzetu panstwa. Prawo ustalania
podatkdw i optat lokalnych w granicach przewidzianych prawem

Prawa majatkowe
i finansowe

Samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego podlega ochronie sgdowe;.
Nadzér nad jego dziatalnoscia sprawowany jest jedynie z punktu widze-
nia legalnosci.

Ochrona dziatal-
nosci

Zr 6 dto: opracowanie whasne.

Z przedstawionej charakterystyki wytania sie obraz samorzadu teryto-
rialnego jako jasno zdefiniowanej instytucjonalnej formy organizacji pan-
stwa, scisle umiejscowionej w jego strukturze, z demokratycznie wybranymi
organami wtadzy, stwarzajacymi de facto mozliwos¢ udziatu panstwa w rza-
dzeniu spoteczenstwem, a nie na odwr6t!e. To w pewnym sensie tradycyjne
postrzeganie samorzadu odwotuje sie do odpowiedzialnosci panstwa wobec
spoteczenstwa (welfare state), a co za tym idzie— odpowiedzialnosci samo-
rzadu za dostarczenie wielu ustug publicznych, zwigzanych z podstawowy-
mi funkcjami panstwa, takimi jak np.: zabezpieczenie warunkéw bytowych,
zapewnienie pomocy spotecznej, ochrony zdrowia, edukacji'’’. Nadmierna
opiekunczosc¢ panstwa i zmniejszajace sie zaufanie spoteczenstwa do sys-
temu demokracji przedstawicielskiej staty sie zalgzkiem ostrej krytyki oraz

16| Kieres, op. cit,s. 173.
17 Webster's Encyclopedic Un-abridged Dictionary of the English Language, New York 1989,
s. 1619.
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kryzysu tradycyjnej wiadzy lokalnej. Doprowadzito to do licznych reform
natury instytucjonalnej, a takze ingerujacych w metody zarzadzania. Pawet
Swianiewicz sklasyfikowat je jako zmiany*®:

— polityczne w systemach wyborczych, w tym zwtaszcza w sposobie wy-
boru organow wiadzy wykonawczej w kierunku bezposrednich wyborow;

— terytorialne, prowadzace w gtéwnej mierze do fragmentacji teryto-
rialnej samorzaddw czy tez do taczenia gmin lub intensyfikacji wspotpracy
miedzygminnej;

— funkcjonalne polegajace na przekazywaniu nowych zadan i kompe-
tencji jednostkom samorzadowym;

— zarzadzania jednostkami samorzadowymi.

Analizujac samorzad terytorialny w Swietle decentralizacji, warto zwré-
ci¢ uwage na ostatniag z wymienionych zmian (wczesniejsze sg naturalna
konsekwencja decentralizacji ustrojowej, zadan i finanséw publicznych). Do-
petnia ona bowiem catos$¢ przeksztatcen decentralizacyjnych, odpowiadajac
na wymogi i realia zmieniajgcego sie otoczenia spoteczno-gospodarczego.
Cytowany juz Pawet Swianiewicz szeroko opisuje te zjawiska, przywotujac
trzy drogi dojscia do nowoczesnego (bardziej w kontekscie wpisujacego
sie w zidentyfikowana rzeczywistos¢) samorzadu, powotujac sie na Robina
Hambletona, a mianowicie droge: (1) wy p arcia®?® tradycyjnej biurokracji
administracyjnej na rzecz mechanizmow rynkowych oraz zwiekszenia od-
biorcom pola wyboru w zakresie ustug $wiadczonych przez samorzady; (2)
samonaprawy przy zastosowaniu nowoczesnych technik zarzadzania
taczonych z Nowym Publicznym Zarzadzaniem; (3) wzmacniania de-
mokracji poprzez zwiekszenie bezposredniego udziatu w podejmowaniu
decyzji i udoskonalanie mechanizmu spotecznej kontroli nad $wiadczeniem
ustug w duchu koncepcji governance'®.

Rysuje sie zatem, szczegdlnie w kontekscie ,trzeciej drogi”, nowa rola
wspdlnot samorzadowych w procesie zarzadzania — aktywna, uczestniczaca,
pozwalajgca uzyskac najwyzszy poziom zdolnosci wtadz publicznych do re-
alizacji formutowanych polityk publicznych. Zdaniem Clarenca N. Stonea,
relacje pomiedzy wtadza publiczng a cztonkami wspolnoty (szeroko rozum-
nymi jako aktorzy dysponujacy okreslonymi zasobami) powinny rozwijac sie

18 P Swianiewicz Nowe interpretacje teoretyczne polityki miejskiej, ,Studia Regionalne
i Lokalne” 2005, nr 4, s. 6-8.

119 Okreslenie zastosowane przez autorke.

120 Za:P.Swianiewicz Partnerska polityka publiczna na poziomie lokalnym, http://www.
aglomeracja.holdikom.com.pl/LinkClick.aspx?fileticket=0xM3wO137xY%3D&tabid=225 [dostep:
8.07.2012].
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na ptaszczyznie wzajemnych powiazan, a nie bitwy (walki) interesow*?*. A za-
tem opowiada sie on za odejSciem od stereotypowego myslenia o wiadzy,
bedacej tylko wyrazicielem woli r6znych grup interesariuszy w kierunku mo-
delu ,wtadzy ku” (power to), odzwierciedlajacego umiejetnos¢ wykorzystania
zgromadzonych zasobéw roznych aktoréw, pozwalajacych na osiggniecie
zaktadanych celéw, wypracowanie kompromiséw, konsensusu. Przy czym,
co trzeba wyraznie podkresli¢, model ten nie eliminuje obowigzkéw i odpo-
wiedzialnosci wspolnoty w tym zakresie, moga sie bowiem pojawi¢ swoiste
koszty (np. w postaci zobowigzan w stosunku do innych interesariuszy)'?.
Aktywna rola cztonkow spotecznosci lokalnych moze przejawiac sie row-
niez poprzez mechanizmy demokracji bezposredniej (referenda lokalne) czy
partycypacje spoteczng w procesie zarzadzania (prawo wspoétuczestniczenia
w procesie decyzyjnym)*.

Zmiana swiadomosci obywatelskiej, ktora jest obserwowana wspotcze-
$nie (w Polsce jeszcze niewystarczajgca), uwidacznia potrzebe odmiennego
spojrzenia na samorzad witasnie w nawigzaniu do decentralizacji. Chodzi tu-
taj o nowe ujecie, odwotujace sie do prawa przynaleznosci obywatela do da-
nej wspolnoty manifestowanego akceptacja badz sprzeciwem jej cztonkow
wobec dziatan wtadz w obszarze spraw bezposrednio z nig zwigzanych. Ta
manifestacja, co silnie podkresla w swoim stanowisku Leon Kieres, nie moze
by¢ jedynie formalnym aktem wyrazenia stanowiska, a realng aktywnoscia,
zaangazowaniem mieszkancow w rozwigzywanie wszelkich probleméw,
konfliktow publicznych!?*. Chodzi tutaj zatem o kreatywne, wrecz innowa-
cyjne zachowania cztonkoéw wspdlnot samorzadowych, wykraczajace poza
standardowe mozliwosci oddziatywania na przebieg polityk publicznych.

Piszac o samorzadzie terytorialnym w kontekscie decentralizacji, nie
wolno poming¢ takze kwestii zwigzanych z realizacja zadan publicznych,
a co za tym idzie - podejmowang przez niego dziatalnoscig gospodarcza.
Rozrost zadan wykonywanych przez samorzady spowodowat, ze w obliczu
decentralizacji administracji publicznej oraz braku zainteresowania sektora

121 C.N. Stone, Power, Reform and Urban Regime Analysis, http://www.gvpt.umd.edu/sto-
ne/power2. html [dostep: 12.07.2012]

122 pPrzeciwienstwem jest model wtadzy nad (power over), obrazujacy hierarchiczne za-
leznosci, a co za tym idzie - mozliwosci wydawania polecen oraz narzucania swojej woli. Zob.
C.N.Stone, op. cit.

13 P Swianiewicz Partnerska polityka publiczna na poziomie lokalnym, http://www.
aglomeracja. holdikom.com.pl/LinkClick.aspx?fileticket=0xM3w0O137xY%3D&tabid=225 [do-
step: 8.07.2012].

124 | Kieres, op. cit, s. 172.



135

prywatnego tg sferg dziatalnosci ze wzgledu na niski poziom optacalnosci,
samorzad stat sie odpowiedzialny za wszystkie te sprawy, ktore nawet w naj-
mniejszym stopniu ksztattuja sytuacje obywateli'®. Dziatalno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego obejmuje przede wszystkim zadania o charakte-
rze uzytecznosci publicznej, wyznaczajacej obszar niezbednej, obligatoryjnej
realizacji samorzadu. Ma ona obstugowy charakter i jest podejmowana bez
wzgledu na spodziewany zysk. Nie wyklucza to jednak — w okreslonych pra-
wem sytuacjach — podjecia dziatalnosci o charakterze zarobkowym, wykra-
czajacej poza uzytecznos¢ publiczng'?®. Samorzad stat sie zatem swoistym
podmiotem gospodarczym, majacym wiadztwo do podejmowania decyzji
w tym przedmiocie i ponoszenia za nie odpowiedzialnosci.

Osadzenie samorzadu terytorialnego w realiach gospodarki rynkowej
zmienito zasadniczo optyke jego postrzegania. Punkt odniesienia jego dzia-
tan przesuniety zostat w kierunku urynkowienia oraz przejecia metod i na-
rzedzi charakterystycznych dla sektora prywatnego (np. technik planowania
strategicznego, finansowego, zarzadzania przez cele, zarzadzania jakoscia).
Proces swiadczenia ustug publicznych strukturalizowat sie w kierunku od-
dzielenia odpowiedzialnosci za ustugi od ich bezposredniego wykonywania.
Podtozem tego rodzaju zmian jest przede wszystkim witasciwa dla gospodar-
ki rynkowej konkurencja oraz zwigzana z nig zmiana $wiadomosci odbiorcy
ustug, domagajacego sie tam, gdzie to mozliwie, wyboru ustug publicznych
oraz traktowania go w sposdb analogiczny do klienta w sektorze prywat-
nym. Wymusito to konkretne zmiany organizacyjne, przystosowujace samo-
rzad terytorialny do nowych realiow spoteczno-gospodarczych.

Naszkicowane podtoze teoretyczne daje szerokie mozliwosci spojrze-
nia na samorzad terytorialny wielowymiarowo. Pozwala réwniez na zasta-
nowienie sig, czy istnieje potrzeba poszukiwania nowych jego uje¢. Czy
te istniejace, podkreslajace istote samorzadu w kontekscie uwarunkowan
ustrojowych, prawnych, decentralizacyjnych sa wystarczajace, czy nalezy
wrecz redefiniowa¢ samorzad terytorialny. Dylematy te nie sa bezzasadne
o tyle, ze bez wzgledu na srodowisko interpretacji samorzadu terytorialnego
jest on wieloelementowym zywym organizmem funkcjonujagcym w otocze-
niu ulegajacym dynamicznym i niejednokrotnie nieprzewidywalnym zmia-
nom, ktore przestaja miec juz zasieg lokalny, regionalny czy nawet krajowy

15 7 Niewiadomski, Kierunki rozwoju samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Teryto-
rialny” 1991, nr 1-2, s. 84.

126 Tematyka dziatalnosci gospodarczej samorzadu terytorialnego jest bardzo szeroka i zto-
zona. Obszernie pisze na ten temat E. Wojciechowski (Samorzqgd..., s. 10).
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a staja sie globalne, ponadwymiarowe. To stwarza, a nawet wymusza szereg
mozliwosci nowego postrzegania samorzadu terytorialnego.

Jedna z takich nowych drog moze byc¢ rozpatrywanie jego funkcjono-
wania przez pryzmat partycypacji spotecznej — samorzad partycypacyjny.
Spojrzenie na samorzad od tej strony umozliwia, po pierwsze, silne jego
osadzenie w srodowisku decentralizacji administracji publicznej (jest to wa-
runek konieczny), co wynika chociazby z postanowien Swiatowej Deklaracji
Samorzqgdu Lokalnego oraz niezwykle istotnej z punktu widzenia budowy
Europy w duchu demokracji, uczestnictwa i decentralizacji wtadzy publicznej
Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego*?’. Dokumenty te ustanawiaja pra-
wo (powinnos¢, zdolnos¢) komunalnych korporacji terytorialnych do zajmo-
wania sie wszelkimi sprawami, ktore nie zostaty wytaczone z ich kompetencji
lub przekazane innym organom - na wtasng odpowiedzialno$¢ i w grani-
cach wyznaczonych prawem. Coraz bardziej widoczne sg — wpisane w kon-
cepcje governance — reformy partycypacyjne, majace na celu rozszerzenie
kregdw podmiotow uczestniczacych w procesach podejmowania decyzji,
wspotrzadzenia.

Podstawg modelu samorzadu partycypacyjnego jest spoteczenstwo
(wspolnota) powstata z mocy prawa, rozwijajaca sie w ramach zdecentra-
lizowanego wtadztwa i zdolna do samodzielnego wykonywania, w okreslo-
ny przez siebie sposéb, szeroko rozumianej administracji publicznej, przy
uzyciu narzedzi wptywu posredniego (wybory, referenda) czy tez bezpo-
Sredniego (inicjatywy obywatelskie, wspotrzadzenie, negocjacje, konsensus,
zespoty doradcze). Spoteczenstwo w tym rozumieniu poszukuje nowych,
najkorzystniejszych z punktu widzenia interesu wspolnoty rozwigzan pro-
blemow spoteczno-gospodarczych, konfliktdw przestrzennych, napie¢, za-
grozen itp. Tak szeroko rozumiane wspdlnoty tworza tutaj swego rodzaju
tkanke, ktorej ksztatt, jakos¢, wiezi silnie oddziatujg na procesy rzadzenia
(w aspekcie ekonomicznym, spotecznym), rozwoju, wspotpracy, zachodzace
wewnatrz tego organizmu. W modelu tym zmienia sie rowniez usytuowanie
wiadz samorzadowych. Sg one juz nie tyle decydentem, ile jednym z partne-
row o szczegolnym statusie, wynikajgcym z posiadanych, prawnie nabytych,
kompetencji (tab. 32).

127 Swiatowa Deklaracja Samorzqdu Lokalnego uchwalona na XXVII Swiatowym Kongresie
Miedzynarodowego Zwigzku Wtadz Lokalnych w Rio de Janeiro w 1985 r. Polski tekst ukazat sie
we wktadce do dwutygodnika ,Gospodarka — Administracja Panstwowa” z pazdziernika 1988 r;
Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. 1994, nr 124, poz. 607).
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Tabela 32. Model samorzadu partycypacyjnego — ujecie teoretyczne

Elementy sktadowe Wymagane cechy Charakterystyka

zaufanie, otwartos¢, silne wiezi,
tozsamos¢ indywidualna i zbiorowa,
odpowiedzialnos¢, swiadomos¢ oby-
watelska, otwartos¢, zaangazowanie,
wiedza, sktonnos¢ do budowania
porozumien, poszukujace, kreatywne,
samodoskonalajace sie

Baza:
Spoteczenstwo (wspdlnota)

dziatalnos¢ we
wihasnym imieniu i na

zaufanie, odpowiedzialnos¢, otwar- wiasng odpowiedzial-
tos¢, umiejetnosé: wspotpracy, no$¢, w granicach
budowania partnerstw, kierowania prawa, nadrzednos¢
Partnerzy: procesami zachodzacymi wewnatrz | interesu wspdlnoty,
Partner wykonawczy uktadu, argumentacji, wiedza, samodzielno$¢ decy-
Whiadze samorzadowe kreatywnos¢, elastycznos¢, transpa- | zyjna, samodzielnos¢
rentnos¢, elastycznos¢, funkcjono- finansowa
wanie w imie wartosci etosu stuzby
publicznej
Partner uczestniczacy: zaufanie, umiejetnos¢ wspotpracy,

Podmioty sektora spotecznego | kreatywnos¢, otwartos¢, elastycznosé,
Podmioty sektora prywatnego | wiedza

Zrédto: opracowanie wiasne.

Tak skonstruowany samorzad terytorialny odpowiada wartosciom, re-
gutom, oczekiwaniom cztonkéw danej wspolnoty samorzadowej. Sktada sie
z oddziatujacych na siebie wzajemnie elementéw (baza, partnerzy, partne-
rzy uczestniczacy), ktére — dzieki nieustajacej wtasnej redefinicji (okreslenie
pozycji w jego ramach) — pozwalaja uzyska¢ wieksza zdolnosciag adaptacji
i przetrwania w szybko zmieniajgcym sie srodowisku, w kontekscie gospo-
darczym i spotecznym. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze charakter srodowiska
nie jest tutaj jedynym czynnikiem definiujgcym samorzad. On sam kreuje
wiasne rozwigzania w drodze licznych interakgji, dzieki ktorym poszczegdine
jego czesci okreslaja jego oblicze jako catosci?.

Zaprezentowany w sposob bardzo ogdlny model jest ujeciem teoretycz-
nym. Jego konstrukcja opiera sie na bardzo silnym pod wzgledem obywatel-
skim spoteczenstwie, odpowiedzialnym, umiejacym identyfikowac problemy
i podejmowac kluczowe decyzje we wszystkich sprawach ich dotyczacych,
wykorzystujac przy tym dotychczasowe lub nowe narzedzia partycypacyj-
ne. Wspdlnota istnieje wszakze wtedy, gdy jej cztonkowie identyfikuja sie

128 Zob. F. Stalder, Manuel Castells. Teoria spoteczeristwa sieci, Krakéw 2012, s. 205; Sieci
wspotpracy i samoksztatcenie. Teoria i praktyka, red. D. Elsner, Warszawa 2013, s. 37-38.
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z nig, chca w nigj uczestniczy¢ i pracowac na jej rzecz. Wskazana w modeluy,
odmienna niz dotychczasowa, rola wtadz wymaga natomiast ich zgody na
przekazanie decyzyjnosci (przynajmniej w czesci) wspdlnocie. Wowczas cie-
zar zarzadzania zostatby przesuniety na wspdlnote i jej partneréw (w tym
rowniez wtadze), natomiast administrowanie wynikajace z prawa pozostato-
by w gestii wiadz samorzadowych.

Model ten nie jest wolny od pewnych zagrozen zwigzanych z tak szero-
ko zakrojonym partnerstwem. Mamy w nim do czynienia z catym spektrum
srodowisk, ktére wzajemnie sie przenikajg, konkuruja, zawigzuja sojusze
w obronie intereséw wspdlnoty, a takze wiasnych. Jednym z realnych nie-
bezpieczenstw, wystepujacym rowniez w dotychczasowych uktadach samo-
rzagdowych, rzadko jednak wskazywanym, jest sztuczne kreowanie wrogéw
(przeciwnikow) w przypadku realnego ich braku. Obserwuje sie niejedno-
krotnie brak zaufania mieszkancow do przedstawicieli wtadz lokalnych,
niezrozumienie postaw mieszkancéw ze strony wtadz, rozbieznos¢ stano-
wisk pomiedzy przedstawicielami srodowisk gospodarczych a wtadzami lub
mieszkancami. Zatarciu ulega granica pomiedzy interesem wspdlnoty jako
catosci a interesami poszczegdlnych grup, tj. mieszkancow, podmiotéw go-
spodarczych, organizacji spotecznych oraz wtadz samorzgdowych.

Koncepcja samorzadu partycypacyjnego zostata jedynie zasygnalizowa-
na. Pomimo tak duzego uproszczenia widac juz wyraznie, ze przy obecnym
stanie spoteczenstwa i pozycji wtadz samorzadowych (w wielu wypadkach
skrepowanych interesami partyjnymi), nie jest ona mozliwa do petnego
wdrozenia. Szanse jej wdrozenia istniejg tylko na poziomie lokalnym, tym
najblizszym obywatelom. Mozna natomiast (i nawet nalezy) w ramach obec-
nego ksztattu samorzadu terytorialnego wzmacnia¢ warstwe spoteczna
z mysla o wielosektorowej wspdtpracy w kierunku wspolnot poszukujgcych
i wspotdecydujacych.

2.4. Partycypacja spoteczna jako nowy wymiar decentralizacji
administracji publicznej

Jednym z kontekstow, w jakim mozna rozpatrywac decentralizacje admi-
nistracji publicznej, jest — obok samorzadu terytorialnego — partycypacja spo-
teczna. Skuteczna decentralizacja struktur administracyjnych pocigga za sobg
koniecznos$¢ stworzenia szerokiej ptaszczyzny wyrazu woli cztonkéw wspélnot
lokalnych, w zakresie sposobu zaspokajania potrzeb i wydatkowania srodkéw
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publicznych. Moze ona takze pobudzi¢ aktywno$¢ obywatelska czy tez wrecz
przyczyni¢ sie do tworzenia trwatych relacji na linii obywatele (mieszkancy)
— wihadza publiczna (dotyczy to szczegdlnie spoteczenstw o nieuksztattowa-
nym kapitale spotecznym, stabych tradycjach i mechanizmach uczestnictwa
mieszkancow w procesie sprawowania wtadzy publicznej). Buduje ona zaufa-
nie miedzy stronami, wzmacniajac ich zdolnosci do podejmowania wszelkich
decyzji publicznych. Jakosc¢ i stopien zaangazowania mieszkancédw w procesy
wspotrzadzenia mozna uznaé za kryterium oceny decentralizacji. Z drugiej
jednak strony brak przejawow partycypacji spotecznej, stagnacja obywatelska
moze by¢ motywacja (przy sprzyjajacej temu woli politycznej) do podjecia de-
centralizacji administracji publicznej, a co za tym idzie — stworzenia ré6znorod-
nych formalnych kanatéw wyrazu opinii, woli obywateli (rys. 10).

PANSTWO .
SAMORZAD SPOLECZENSTWO

- . TERYTORIALNY OBYWATELSKIE
Administracja

publiczna

\_

:| |:| Decentralizacja > Partycypacja spoteczna

Rys. 10. W kierunku spoteczenstwa obywatelskiego

Zr 6 dto: opracowanie whasne.

Kluczowe staje sie zatem powotanie zdecentralizowanych struktur,
stwarzajacych warunki do wspdtpracy wszystkich uczestnikdédw zycia publicz-
nego, co jest fundamentem demokracji. Systematyczne rozwijanie rézno-
rodnych form wspdtpracy pomiedzy przedstawicielami wiadzy publicznej
a danga spotecznoscia jest krokiem w strone rownowagi spotecznej, charak-
teryzujacej sie wysokim poziomem wspotpracy, zaufania, odwzajemnienia,
obywatelskiego zaangazowania i wspdlnego dobrobytu — tzw. Smiate
odwzajemnienie, majace za podstawe wspotprace i porozumienie.
Niedostatek tych cech, jak wskazuje Robert Putman, nie pozostaje obojetny
dla wspolnoty. Strategia ,nigdy nie wspotpracowad” ma swoje odniesienie
w tzw. dylemacie wieznia (klasycznym przyktadzie konfliktu i kooperacji)*#.

129 R. Putman, Demokracja w dziataniu. Tradycje obywatelskie we wspétczesnych Wto-
szech, Krakow 1995, s. 12.



140

Aktorzy w sytuacji okreslonej tego typu rownowaga spoteczng zdaja sobie
sprawe, ze wiedzie im sie gorzej, nizby wiodto sie w sytuacji rbwnowagi
opartej na wiekszym zakresie wspotpracy, rownoczesnie jednak osiggniecie
tej formy rownowagi wykracza poza ich mozliwosci.

Efektywna realizacja polityk publicznych wymaga wrecz wspotpracy i za-
ufania. Moga one zaowocowac realnymi korzysciami, zaréwno dla wtadz,
jaki i dla cztonkdédw wspdlnot samorzadowych. Ich brak moze natomiast
doprowadzi¢ do zaistnienia konfliktéw i widocznego oporu w stosunku
do wiadz. Wspomnianej wspotpracy sprzyja partycypacyjny model zarzadza-
nia publicznego, bedacy alternatywa dla coraz mniej pozagdanego modelu
zarzadzania autorytatywnego, nakazujacego przejscie do kapralstwa wyra-
zajacego nakazy, zakazy do partnerstwa wiaczajacego jak najwieksza grupe
0sob do dyskusji, debaty i wspotdecydowania®*®. Model partycypacyjny®!
stwarza przede wszystkim mozliwo$¢ wzajemnej wymiany informacji, opinii,
uwzglednia budowanie porozumienia spotecznego w celu podejmowania
dziatan zmierzajacych do rozstrzygniecia zaistniatych problemoéw, a nie for-
malnego, administracyjnego ich zatatwienia. Wspiera i intensyfikuje wspot-
prace pomiedzy réznymi srodowiskami, co pozwala na przyjecie wtasciwych
rozwigzan, ograniczajgc tym samym negatywne skutki jednostronnych, cze-
sto btednych decyzji**. Przysztos$¢ nalezy wiec do wspdlnot uczestniczacych,
wykorzystujacych mechanizm zbiorowego podejmowania decyzji w drodze

130 P Prokop, ,Od kapralstwa do partnerstwa”. Nowoczesne zarzgdzanie partycypacyjne
w sektorze publicznym, www.kew.org.pl/index.php?page=153 [dostep: 8.10.212].

131 Demokracja partycypacyjna zaktada udziat kazdego cztonka spotecznosci w procesie
decydowania o kierunkach rozwoju wspdlnoty, do ktérej nalezy. Ktadzie ona nacisk na osobista
wspotodpowiedzialno$é obywatela za podejmowane decyzje, na dzielenie sie doswiadczeniami
i wspdlne wypracowywanie najlepszych decyzji. Demokracja deliberatywna, wpisujaca sie w ten
nurt, rbwniez jest zwigzana z bezposrednim wptywem obywateli na ksztatt catego procesu podej-
mowania decyzji. Jednakze w tego rodzaju demokracji kompromis osiggany jest nie tyle w dro-
dze negocjacji (jak ma to miejsce w demokracji partycypacyjnej), ile za sprawag konsensusu, czyli
wzajemnego zblizania stanowisk. Demokracja deliberatywna daje wieksze szanse znajdowania
obszaréw najefektywniejszej wspétpracy pomiedzy réoznymi aktorami. Ktadzie nacisk na jakosc
debat, w wyniku ktérych obywatele — na bazie pogtebionej wiedzy i $cistej argumentacji — powin-
ni osiggnac konsensus decyzyjny. Jest tez ona znacznie trudniejsza do urzeczywistnienia, wymaga
bowiem przestrzegania wielu zasad, wsréd ktérych znajduje sie: koniecznos¢ prawnego umoco-
wania planowanego dyskursu, wzajemnego poszanowania stron oraz ich pogladéw, argumen-
téw, brak przymusu podczas dyskusji, mozliwos¢ weryfikacji wynikdéw dyskusji, unikanie rozmoéw
zakulisowych. Do form demokracji deliberatywnej zalicza sie m.in.: konferencje konsensusowe
(consensus conferences), deliberatywne ustalenia preferencji opinii publicznej (deliberative poll),
sady obywatelskie (citizens juries).

132 PAndre B.Enserink, D.Connor iin, Public Participation. International Best Prac-
tice Principles, “Special Publication Series International Association for Impact Assessment” 2006,
No. 4.
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konsultacji, negocjacji, konsensusu, porozumienia oraz wtadz otwartych,
wstuchujacych sie w opinie, sugestie, rozwigzania zgtaszane przez obywateli.
Daje temu wyraz tzw. biurokracja poziomu ulicy!®,

Nurt partycypacyjny nie jest jednak moda wspdtczesnych demokracji.
Problem udziatu obywateli w sprawowaniu wiadzy publicznej poruszany byt
juz znacznie wczesniej. Wprawdzie historia rozwoju partycypacji spotecz-
nej w spoteczenstwach demokratycznych nie jest przedmiotem prowadzo-
nych rozwazan, ale jednak warto zasygnalizowac znaczenie jej transformacji.
Koncepcja partycypacji spotecznej wigzana jest z pluralizmem i demokracja
bezposrednia, ktdre wyrosty w ciggu ostatniego stulecia'®**. Aktywnos¢ spote-
czenstwa podnoszona byta juz w latach 40. ubiegtego wieku, nastepnie w la-
tach 60. i 70. w kontekscie uczestnictwa w zyciu politycznym, teorii kapitatu
spotecznego lat 90. i obecnie rozwijanego zarzadzania partycypacyjnego’®.

Udziat spoteczenstwa w zyciu publicznym stat sie zatem juz nie tylko po-
trzeba, a wrecz wymogiem, cho¢ — jak pisata Sherry R. Arnstein — z udziatem
obywateli w podejmowaniu decyzji jest troche jak z jedzeniem szpinaku, nikt
co do zasady nie jest przeciw!3®. Demokratyczny rzad jest silny sitg aktywnego
spoteczenstwa obywatelskiego, przy czym wspdtpraca obywateli i whadzy pu-
blicznej nie moze odbywac sie na zasadzie rozwigzywania probleméw za po-
Srednictwem utartych procedur demokratycznych®®’. Powinna ona opierac sie
na wspolnym identyfikowaniu problemow i ich satysfakcjonujacym wszystkie
zainteresowane strony rozwigzywaniu w sposéb racjonalny, poprzez wymiane
i uzasadnienie argumentow, wzajemne uczenie sie i nabywanie kompetencji
obywatelskich*®. Omawiana wspotpraca jest rébwniez jawnym uprawnieniem
obywateli do wysuwania roszczen wobec instytucji wtadzy'*. Przeobraze-
niu ulega réwniez swiadomos¢ obywateli co do spodziewanej jakosci zycia

33 PProkop, op. cit.

134 G.Rowe, L J. Frewer, Evaluating Public-Participation Exercises: A Research Agenda,
"Science, Technology and Human Values” 2004, Vol. 29, No. 4, s. 514.

135 Wiecej na temat rozwoju teorii odnoszacych sie do udziatu spoteczenstwa w sprawowa-
niu wtadzy publicznej zob.:J.E.Innes, D. E. Bo o h er, Reframing Public Participation: Strategies
for the 21t Century, "Planning, Theory and Practice” 2004, Vol. 5, No. 4, s. 420-422.

136 S.R.Arnstein, Ladder of citizen participation, "Journal of American Institute of Plan-
ners” 1969, No. 35. Za: M. B. La n e, Public Participation in Planning: an intellectual history, "Au-
stralian Geographer” 2005, Vol. 36, No. 3, s. 284.

137 P Barciak, Internet — Agora XXI wieku? Rozwazania w swietle teorii demokracji deli-
beratywnej autorstwa Jiirgena Habermasa, "Global Media Journal. Polish Edition” 2006, No. 2.

138 A, McGann, The logic of democracy. Reconciling Equality. Deliberation and Minority
Protection, Michigan 2006, s. 115.

139 Demokracja partycypacyjna w samorzgdzie lokalnym, http://www.samorzad.lex.pl/czy-
taj/-/artykul/ demokracja-partycypacyjna-w-samorzadzie-lokalnym [dostep: 6.10.2012].
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publicznego oraz funkgji, jaka w nim petnia lub chcieliby petni¢. Staja sie
oni coraz bardziej krytyczni wobec odgdrnego systemu rzadzenia, ktérego
przejawem jest alienacja wiadzy w stosunku do spoteczenstwa. Polemicz-
na postawa obywateli uruchamia mechanizm artykulacji ich checi i prawo
do wptywania na decyzje publiczne!®. Partycypacja spoteczna jawi sie wiec
jako jeden z kluczowych elementéw — pozadanego, odpowiadajacego wy-
zwaniom wspotczesnosci — sposobu sprawowania wtadzy. Dotyka ona aktyw-
nosci pojedynczych obywateli, ich organizacji, a takze wptywowych liderow
zycia spotecznego na wszystkich poziomach wtadz publicznych (multilevel-
-partnership) oraz we wszystkich gtownych etapach realizacji polityk pu-
blicznych w trakcie programowania, implementacji oraz monitoringu#.

Poddawanie pod spoteczng ocene propozycji, dziatan, rozwigzan poja-
wiajacych sie probleméw stwarza realne mozliwosci ich weryfikacji, a co za
tym idzie — eliminacji nietrafionych, ktére moga rodzi¢ dodatkowe, niepo-
trzebne koszty obcigzajace dang spotecznosé*?. Nalezy jednak podkreslic,
ze stopien zaangazowania obywateli w sprawowanie wtadzy publicznej moze
by¢ dalece zréznicowany, co wynika przede wszystkich z ich checi dzielenia
sie z wtadzami odpowiedzialnoscia za decyzje w niejednokrotnie trudnych
i kontrowersyjnych sprawach. Stad tez w kontekscie partycypacji spotecznej
mozna mowic o rzeczywistym wptywie obywateli na proces decyzyjny. Jest
on przejawem witadzy obywatelskiej lub tez braku jakiegokolwiek zaangazo-
wania, dajacego zielone swiatto do samodzielnego i jednostronnego podej-
mowania decyzji przez wtadze (catkowity brak partycypacji)**.

Znaczenie partycypacji w dziatalnosci wtadz publicznych wydaje sie bez-
dyskusyjne. Ztamany zostaje bowiem jej monopol powstaty na bazie prze-
konania, ze legitymacja uzyskana od mieszkancéw w wyborach nie wymaga
juz wiaczenia ich w bieg spraw publicznych w jakiejkolwiek formie. Co wie-
cej, przestaje by¢ ona anonimowa i cho¢by tylko w niewielkim stopniu, ale
sygnalizuje, ze moze podjac sie szerszej wspotpracy. Partycypacja spoteczna
jest rowniez przejawem odpowiedzialnosci wtadz za edukacje mieszkancow
w zakresie uczestnictwa w demokratycznych strukturach panstwa. Nikt inny
jak wiasnie wiadze publiczne dysponuja szerokim wachlarzem réznorod-

10 M. Kalisiak-Medelska, Partycypacja spoteczna — przymus czy rzeczywista potrze-
ba? (dalej: Partycypacja spoteczna [1]), [w:] Przestrzeri a rozwdj, red. S. Korenik, A. Dybata, ,Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2011, nr 241, s. 263.

141 Koncepcja Good Governance — Refleksje do dyskusji, Warszawa 2008, s. 8.

1“2 M.Kalisiak-Medelska, Partycypacja spoteczna [1], s. 263.

¥ W.Satorius, K Pietras iin, Konsultatywa. Partycypacja spoteczna w praktyce, War-
szawa 2009, s. 5.
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nych narzedzi aktywizacji spotecznego potencjatu, stad tez sg one bardzo
waznym czynnikiem sprawczym partycypacji (moga niestety rowniez ja blo-
kowa¢, utrudniac). Kluczowa staje sie wiec umiejetnos¢ wigczenia obywateli
w proces decyzyjny'*. Nie oznacza to jednak, ze spotecznosci lokalne moga
pozostac bierne i wyczekujace na ruch ze strony wtadz. Inicjatywy oddolne
wielokrotnie wytracajg wtadze z letargu, zmuszajac je tym samym do wtasci-
wego zarzadzania jednostka.

Uczestnictwo obywateli w dziataniach wtadz publicznych wydaje sie
raczej incydentalnym (cho¢ niezwykle waznym) wydarzeniem w zyciu po-
jedynczego obywatela, mieszkanca. Czesciej, cho¢ niejednokrotnie nieswia-
domie, demonstruja oni swoja postawe wobec ksztattu i realizacji polityk
publicznych, np. poprzez korzystanie z réznego rodzaju ustug publicznych
(edukacja, kultura, stuzba zdrowia, opieka spoteczna). Realnym wyrazem
indywidualnego, zbiorowego, dobrowolnego uczestnictwa jest mozliwosc
sprawowania przez obywateli nad stuzbami publicznymi kontroli, moga-
cej przybiera¢ forme: (a) partycypacji, gdzie uzytkownicy wystepuja jako
informatorzy, np. o jakosci ustug; (b) zaangazowania wykraczajagcego poza
przekazywanie informacji zwrotnej; (c) wptywu ukazujacego uzytkownikow
jako niezalezne jednostki lub grupy wspotksztattujace np. jakos¢ ustug; (d)
zarzadzania, dzieki ktéremu uzytkownicy na szczeblu decyzyjnym definiuja,
opracowuja i okreslajg ramy np. ustug'*®®. Brak wspomnianej kontroli stawia
obywateli w roli biernych, pozbawionych wptywu adresatow polityk publicz-
nych, realizowanych przez wtadze publiczne.

Samo pojecie partycypacja, wedtug Stownika jezyka polskiego, oznacza
Jbranie w czym$ udziatu, udziat, uczestnictwo"*®. Partycypacja spoteczna,
idgc tym tokiem rozumowania, uzewnetrznia uczestnictwo obywateli w sta-
nowieniu prawa i podejmowaniu decyzji'*’. Jest ona procesem spotecznym,
w wyniku ktérego obywatele lub okreslone grupy swiadomie angazuja sie
w sprawy dla nich istotne, dzielg sie swoimi doswiadczeniami oraz poglada-
mi, uzyskuja wptyw, a posrednio kontrole nad decyzjami wtadz publicznych,

144 C.Stivers, The Public Agency as Polis: Active Citizenship in the Administrative State,
"Administration and Society” 1990, No. 22 (1), s. 88.

¥ 1 Julkunen, M. Heikkila, User Involvement in Personal Social Services, [w:]
R. van Berkel, B. Valkenburg, Making it Personal Individualising Activation Services in
the EU, Bristol 2007, s. 88. Zob. takze: T. Kazmierczak, Partycypacja publiczna: obywatel jako
koproducent ustug publicznych, [w:] Partycypacja publiczna. O uczestnictwie obywateli w zyciu
wspdlnoty lokalnej, red. A. Olech, Warszawa 2011, s. 175.

146 Stownik jezyka polskiego PWN (wersja online), http://www.sjp.pl/partycypacja.

147 Udziat i zaangazowanie sa bardzo czesto uzywane zamiennie, w celu wskazania obecno-
$ci obywateli w podejmowaniu decyzji dotyczacych polityk publicznych.
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ktore oddziatywaja na ich (obywateli) interesy*®. Udziat spoteczenstwa na
0golnym poziomie definiowania moze by¢ rowniez traktowany jako swego
rodzaju doradztwo w procesie decyzyjnym, przebiegajacym w obszarze spraw
publicznych®. Partycypacja jest réwniez pojmowana jako otwarta debata
angazujaca obywateli w réznym stopniu i na réznych poziomach (odwotanie
do drabiny partycypacji S. R. Arnstein od biernego uczestnictwa po aktywny
udziat w procesie podejmowania decyzji publicznych). W tym sensie uzupet-
nia ona konwencjonalne sposoby tworzenia i realizacji polityk publicznych,
przeciwdziatajagc tym samym technokratycznym praktykom®°. Partycypacje
spotecznag okresla sie rowniez jako partycypacje horyzontalng (wspélnotowa
— community participation). Réwniez w tym znaczeniu dotyczy ona udzia-
tu jednostek w dziataniach zbiorowych, podejmowanych we wtasciwych im
spotecznosciach. Szczegdlnie jednak chodzi tutaj o ich aktywna obecnosc¢
w procesie powstawania i funkcjonowania grup obywatelskich i organizacji
pozarzadowych oraz state lub okazjonalne podejmowanie sie roli wolontariu-
sza. W wezszym rozmienieniu, partycypacja spoteczna moze by¢ ujmowana
przez pryzmat partnerstwa publiczno-prywatnego®l. Partycypacje spoteczna
mozna réwniez klasyfikowac z punktu widzenia prawa obywatela do wyrazania
swojej woli, dostepu do procesu podejmowania decyzji, interesu ogdlnego czy
tez indywidualnego badz tez poziomu realizacji polityk publicznych (tab. 33).

Partycypacja spoteczna egzemplifikuje takze stosowanie zasad spotecz-
nie odpowiedzialnej konsumpgji, finansowe wspieranie dziatan dobroczyn-
nych czy uczestnictwo w ruchach spoteczny (partycypacja indywidualna).
Promuje ona rowniez racjonalne decyzje podejmowane na bazie petnej
i rzetelnej informacji wymienianych pomiedzy wszystkimi uczestnikami par-
tycypacji spotecznej'>2

Prawa uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym nie tworza przypad-
kowe, pojedyncze wydarzenia. Jest to sekwencyjny proces, wynikajacy z roz-
nych przestanek (nie jest on jedynie konsekwencja prostego pytania, ,czego
oczekuje spoteczenstwo, wspolnota terytorialna”), przybierajagcy odmienne

1“8 M.Andrzejewska M.Baranowskiiin., O partycypacji spotecznej w planowaniu
przestrzennym. Znaczenie geowizualizacji w celu wzmocnienia udziatu spotecznego w planowaniu
przestrzennym, Warszawa 2007, s. 16. Zob. takze: D. Dtugosz J. ). Wygnanski, Obywatele
wspotdecydujg. Przewodnik po partycypacji spotecznej, Warszawa 2005, s. 11.

4 G.Rowe, L JLFrewer, op. cit, s. 512.

130 pyblic Participation in Europe. An International Perspective, Wien 2009, s. 6.

11 Komunikacja i partycypacja spoteczna, red. J. Hausner, Krakow 1999, s. 41.

152 International Association for Public Participation, http://www.iap2.org/ [dostep:
23.06.2014].
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Tabela 33. Wybrane wymiary partycypacji spotecznej

Wymiar partycypacji Charakterystyka
0adln Dazenie do bardziej Swiadomego i odpowiedzialnego podejmowa-
goiny nia decyzji publicznych przy wspétudziale obywateli
Uczestnictwo obywateli w procesie stanowienia prawa, identyfikagji,
. probleméw i ich rozwigzywania, podejmowania decyzji publicznych
Szeroki L o . . .
przy uzyciu narzedzi i technik stosowanych w dwukierunkowej ko-
munikacji, negocjacjach, rozwigzywaniu konfliktéw
Waski Partnerstwo publiczno-prywatne
Codzienne wybory i dziatania podejmowane przez jednostke i wy-
Indywidualny razajace jej oczekiwania, co do charakteru i rodzaju spoteczenstwa,
w ktorym chce zy¢
. Zaangazowanie jednostek w dziatania struktur i instytucji demokra-
Publiczny

tycznego panstwa, czyli instytucji wkadzy publicznej oraz zarzadza-

(obywatelski, wertykainy) nych przez nie lub podlegtych im organizacji sektora publicznego

Kolektywistyczny (zbio- | Prawo réwnego dostepu do procesu decyzyjnego kazdego, kto zo-
rowy) stanie dotkniety skutkami decyzji wtadz publicznych

Zdolnos¢ obywateli, jako jednostek do uczestnictwa i podejmowa-

Indywidualistyczny nia decyzji

Udziat obywateli w sprawowaniu wtadzy publicznej w kategoriach

Holistyczny (catosciowy) dobra wspdinego

Udziat obywateli w sprawowaniu wtadzy publicznej w kategoriach

Partykularny interesow jednostkowych.

Uczestnictwo obywateli w sprawowaniu wtadzy publicznej na pozio-
Makro mie wtadz publicznych kreujacych poszczegdlne polityki publiczne
i podejmujacych decyzje odnoszace sie do dobra wspdlnego

Uczestnictwo obywateli w sprawowaniu wtadzy publicznej na po-
Mezzo ziomie funkcjonowania instytucji publicznych i wdrazania polityk
publicznych

Zr 6 dto: opracowanie whasne na podstawie: D.Dtugosz J. . Wygnanski, Obywatele
wspétdecydujg. Przewodnik po partycypacji spotecznej, Warszawa 2005, s. 13; A. Ol e c h, Mode-
le partycypadji. Jak obywatele mogg uczestniczy¢ w sprawowaniu wtadzy, http://www.isp.org.pl/
uploads/filemanager/modelepartycypacji.pdf [dostep: 18.10.2012]; . Kazmierczak, Partycy-
pacja publiczna: pojecie, ramy teoretyczne, [w:] Partycypacja publiczna. O uczestnictwie obywateli
w zyciu wspdlnoty lokalnej, red. A. Olech, Warszawa 2011, s. 84-86.

postacie w zaleznosci od zaistniatych uwarunkowan. Nie wszystkie decyzje
wiadz publicznych wymagaja réwniez silnego zaangazowania obywateli*3.

Podziat wtadzy (wptywu) miedzy uczestnikdw partycypacji nie jest jed-
nak rownomierny, staty, a co za tym idzie — sita oddziatywania stron na proces

153 Zob. M. Kalisiak-Medelska, Public Participation in the Municipalities of Polish Vo-
ivodeships. A Presentation of the Research Findings, [w:] Social and Economic Development and
Regional Politics: Space in a Time of Economic Change, eds. P. Hlavacek, P. Olsova, Usti nad taba
2013, s.47.
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decyzyjny nie jest taka sama®“. Te wzajemne relacje moga przybierac for-
me nieinteraktywna lubinteraktywna. W przypadku pierwszej
mamy do czynienie gtdwnie z jednokierunkowymi formami uczestnictwa, za-
pewniajgcymi cztonkom spotecznosci lokalnych co najwyzej odbidr informagji
o biezacych zamierzeniach wtadz i bierne konsultacje tych przysztych. Druga
z wymienionych form przewiduje juz mozliwos¢ zgtaszania propozycji rozwia-
zania danego problemu, a takze inicjowania i realizacji konkretnych dziatan**.
Trzeba tu jednak dokonaé wydzielenia niektorych (legalnych i nielegalnych)
form aktywnosci obywatelskiej, jak chocby strajki, protesty, demonstracje,
okupacja instytugji publicznych itp. Niewatpliwie s3 one waznym narzedziem
w reku demokratycznego spoteczenstwa, nie urzeczywistniaja jednak uczest-
nictwa w znaczeniu, bedacym przedmiotem niniejszych rozwazan®,

Najprostszym wyrazem zaangazowania, jednakze czesto mato efektyw-
nym, jest wyrazenie opinii przez te grupy obywateli, ktérych dany problem
dotyka bezposrednio i dla ktérych wazne jest wypracowanie skutecznego
i oczekiwanego jego rozwigzania (tzw. konsultowanie decyzji wtadz). Kon-
sultacje stwarzajg przede wszystkim mozliwos¢ podjecia dialogu, stanowia
forum, na ktérym zainteresowane strony informuja sie wzajemnie o swoich
pogladach, opiniach, identyfikujg lokalne problemy. Niejednokrotnie przy-
czyniaja sie takze do zainicjowania konkretnych partnerstw na rzecz wspoét-
pracy. Nie nalezy ich jednak myli¢ z rzeczywistym wptywem na przebieg
i ksztatt procesu decyzyjnego. Najwiekszy wptyw obywatele uzyskujg wtedy,
kiedy moga wspolnie wypracowywac, negocjowac np. regulacje prawne, pro-
gramy dziatan strategicznych (tzw. wspotdecydowanie). W przypadku tego
przejawu partycypacji wykorzystywane sa wiedza, zdolnosci oraz doswiad-
czenie wszystkich partneréw, majace znaczenie dla wypracowania wtasciwych
rozwigzan. Jest to jednak najtrudniejszy do wdrozenia i zarazem najstabiej
rozwiniety w mtodych demokracjach przejaw partycypacji spotecznej.

W odniesieniu do tej bardzo ogdlnej i najczesciej stosowanej w prak-
tyce klasyfikacji form partycypacji spotecznej, nalezy wskaza¢ na jeszcze
jeden wazny jej element, a mianowicieinformowanie. Jest to w pew-
nym sensie najbardziej dyskusyjny poziom partycypacji spotecznej. Informo-
wanie angazuje bowiem obywateli, w najmniejszym stopniu sprowadzajac

154 A, Potoczek, Zaufanie spoteczne a proces partycypacji, ,Animacja Zycia Publicznego.
Analizy i rekomendacje” 2011, nr 2 (5).

15 Zob.: Jak organizowac partycypacje?, http://ibras.org/ partycypacja-spoleczna3/jak-or-
ganizowac-partycypacje [dostep: 4.05.2012]; P Andre, B.Enserinkiin., op. cit.

16 M.Kalisiak-Medelska, Public Participation..., s. 47.

17 Promoting Active Citizenery — Advocacy and Participation in Decision Making, http://
siteresour-ces.worldbank.org/INTRANETENVIRONMENT/Resources/GuidanceNoteonAdvocacy-
andDecisionMaking.pdf [dostep: 23.11.2013].
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ich do roli biernych odbiorcéw. Jest to najczesciej komunikat jednostronny,
przejawiajacy sie w dwoch wariantach: (a) informacji o podjetych juz przez
wiadze decyzjach (dziataniach); (b) informacji o podjetych decyzjach (dzia-
taniach) z jednoczesnym naktonieniem do ich zaakceptowania (akceptacja
decyzji ze strony obywateli bardzo czesto nie jest jednak oczekiwana). Dla-
tego tez informowanie nie jest odbierane jako rzeczywisty przejaw party-
cypacji, cho¢ niewatpliwie determinuje ono jakos¢ i przebieg kolejnych jej
form. Z cata odpowiedzialnoscig mozna natomiast informowanie traktowac
w kategorii jej fundamentu®®®. Sprzyja budowaniu polityki jawnosci, przej-
rzystosci i przewidywalnosci funkcjonowania wtadz publicznych. Natomiast
brak nalezytych, aktualnych, czytelnych, biezacych informacji w znacznym
stopniu utrudnia dyskurs polityczny i dialog demokratyczny®® (rys. 11).

WSPOLDECYDOWANIE
—

/konsensus, porozu- \

mienie, negocjacje,
KONSULTACJE zespoty zadaniowe,
lokalne rady obywa-
telskie, sieci wspot-
pracy, zespoty zada-
niowe, bezposrednie

INFORMOWANIE Ig”‘ParT“ d"‘e; | inigatywy obywatel-
owymi, zespoty

doradcze, eks- Qkie /

bezposrednie
spotkania z

ModueyzZsalw eluemozebueez usidols IyOSAM

tablice informa- perckie, panele
cyjne, plakaty, dyskusyjne,

|  foldery, ulotki, badanie opinii,
mass media fora interneto-
strony interne- we, czaty
towe, , mailing,
newsletter,

<4—| infolinia, sms,

Niski stopien zaangazowania mieszkancow

BIP

Rys. 11. Podstawowe formy zaangazowania obywateli w procesie partycypacji spotecznej

Zr6dto: opracowanie whasne na podstawie: K. Arbter, M. Handler et al., The Public
Participation Manual, Wien 2007, s. 9.

8 M.Kalisiak-Medelska, Partycypacja spoteczna i jej znaczenie w dziatalnosci wtadz.
Wyniki badar (dalej: Partycypacja spoteczna [2]), ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej
w Poznaniu” 2012, nr 42, s. 106.

¥ N.Gudowsky, U.Bechtold, The Role of Information in Public Participation, "Journal
of Public Deliberation” 2013, Vol. 9, s. 3.
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Monika Probosz i Przemystaw Sadura zaproponowali szersze ujecie
partycypacji w postaci pieciopoziomowej typologii zaangazowania obywa-
teli. Jednakze dopiero dwa ostatnie poziomy opieraja sie na wzajemnych
interakcja wtadz publicznych z obywatelami. Wczesniejsze poziomy w za-
proponowanej skali sa jedynie odwzorowaniem jedno- i dwukierunkowego
przeptywu informacji pomiedzy stronami, ktore de facto odpowiadajg sze-
roko rozumianemu procesowi informowania w trojelementowym uktadzie
partycypacji® (tab. 34).

Tabela 34. Typologia dziatan partycypacyjnych wg M. Probosz i P. Sadury

. . " Sita
Poziom Forma Charakterystyka Kierunek relacji oddziatywania
brak komunikacji miedzy
1 Izolacia decydentami (wtadzami brak brak
’ ) publicznymi) a interesariu-
szami (obywatelami)
2. Informowanie Jii?lgr%(;ecgitjnkowy przepyw wiadza — obywatel | niska
3| Zoieranieinfor- | bieranie nformacj obywatel - whadza | nisks
4. Konsultowanie éz;salsiame opinii, dora- wiadza < obywatel | srednia
. ) wspolne wypracowywanie
5. ://VV:rE)ic:fdecydo rozwigzan, podejmowanie | wtadza A obywatel |wysoka
decyzji

Zrédto: M.ProboszPSadura, Konsultage w spotecznosci lokalnej: planowanie, przy-
gotowywanie, prowadzenie konsultacji spotecznych metodq warsztatowg, Warszawa 2011, s. 9.

Najbardziej rozbudowanym podziatem zaangazowania obywateli jest
jednak ten zaproponowany pod koniec lat 60. XX w. przez Sherry R. Arn-
stein'®. W uktadzie o$miu szczebli drabiny partycypacji wyr6znita ona, obok
klasycznych jej przejawdw w postaci informowania, konsultowania i wspot-
decydowania, 5 innych — wyrazajacych brak uczestnictwa, dziatania pozorne
albo uspotecznienie wtadzy (rys. 12).

Wedtug Sherry R. Arnstein — manipulacja i terapia sg szczeblami nie-
partycypacyjnymi. Dziatania podejmowane w ich ramach nie maja na celu

%0 M.Probosz P Sadura, Konsultacje w spotecznosci lokalnej: planowanie, przygotowy-
wanie, prowadzenie konsultagji spotecznych metodg warsztatowq, Warszawa 2011, s. 7.

11 S R.Arnstein, Drabina partycypadgji, [w:] Partycypacja. Przewodnik krytyki politycznej,
t. 29, Warszawa 2012, s. 15.
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Uspotecznienie
wiadzy

8. Kontrola obywatelska
7. Delegowanie

. . 6. Partnerstwo
Dziatania pozorne

5. Ugtaskiwanie
4. Konsultacje
Brak uczestnictwa 3. Informowanie

2. Terapia
1. Manipulacja

Rys. 12. Szczeble partycypacji wg S. R. Arnstein

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: S. R. Arnstein, Drabina partycypacji, [w]
Partycypacja. Przewodnik krytyki politycznej, t. 29, Warszawa 2012, s. 16.

umozliwienia obywatelom planowania i decydowania w kwestiach publicz-
nych, a jedynie ksztatcenie i przygotowanie uczestnikow procesu partycy-
pacji. Kolejne szczeble — informowanie i konsultacje — zostaty okreslone
jako dziatania pozorne i symboliczne, dajace mozliwos$¢ wystuchania opinii
przedstawicieli wtadz publicznych i zaprezentowania wtasnego stanowiska
przez obywateli. Ich gtos nie musi by¢ jednak dla wtadz wigzacy — stad po-
zornosc partycypacji niedajacej szans zmiany status quo. Ugtaskiwanie moz-
na natomiast potraktowac jako inny wymiar konsultacji. Wtadza dopuszcza
tutaj obywateli jako doradcéw, réwnoczesnie jednak sama pozostawia so-
bie zdolnos¢ decyzyjna. Rzeczywista partycypacja, inaczej uspotecznienie
wtadzy, przejawia sie dopiero na ostatnich trzech szczeblach (partnerstwo,
delegowanie i kontrola obywatelska). Pierwszy z wymienionych pozwala
obywatelom na prowadzenie negocjacji z przedstawicielami organdw wia-
dzy publicznej. Delegowanie i kontrola obywatelska stwarzaja juz warunki
do prawie samodzielnego podejmowania decyzji przez obywateli®?. Za-
prezentowana drabina jest znacznym uproszczeniem gradacji uczestnic-
twa obywateli. Ukazuje jednak podstawowe rdznice miedzy dziataniami

%2 S.R. Arnstein, Drabina partycypacji, s. 16.



150

ujmowanymi niejednokrotnie w kategorii partycypacji. W praktyce mozna
wyréznié znacznie wiecej tych szczebli, co wiecej - granice miedzy nimi nie
musza by¢ takze tak ostre.

Zdaniem Jamesa L. Creightona, partycypacje spoteczng — zamiast
w formie statycznej — lepiej ujmowac w kategorii kontiunuum, czyli nie-
skonczonej liczby punktéw na skali. Badacz wyodrebnit jednak tylko cztery
gtdwne punkty, okreslone jako: informowanie, wystuchanie spoteczenstwa
(konsultacje), zaangazowanie w rozwigzywanie problemoéw i wypracowa-
nie konsensusu®®, Warto jeszcze zwrdci¢ uwage na podejscie do party-
cypacji spotecznej, reprezentowane przez Thomasa C. Beierle i Jerrego
Cayforda. Definiujg oni partycypacje spoteczng w sposob bardzo szeroki,
jako mechanizm angazowania spotecznosci (szeroko rozumianej) w pro-
ces podejmowania decyzji publicznych. ,0Odrzucaja” jednak niektére formy
uczestnictwa (gtosowanie, referenda, lobbing, pozwy obywatelskie itp.),
majace wprawdzie bogate tradycje, ale niewpisujgce sie w sens partycy-
pacji spotecznej. W przeciwienstwie jednak do wielu specjalistow zajmu-
jacych sie partycypacja spoteczng, nie dokonuja rozréznienia pomiedzy
udziatem spoteczenstwa kojarzonym z demokratycznym zaangazowaniem
obywateli w sprawy publiczne a ingerencja poszczegolnych grup intereséw
w ksztatt polityk publicznych. Idg raczej w kierunku pojmowania partycy-
pacji jako terminu obejmujacego rézne ujecia spoteczenstwa, jego repre-
zentacji oraz udziatu w sprawach publicznych, wyrazajacego sie piecioma
zasadniczymi celami partycypacji spotecznej, takimi jak: (1) uwzglednienie
w publicznym procesie decyzyjnym oczekiwan, potrzeb, interesow danej
spotecznosci; (2) poprawa jakosci merytorycznej podejmowanych decyzji;
(3) rozwigzywanie konfliktow pojawiajacych sie pomiedzy réznymi grupa-
mi interesu; (4) kreowanie sieci zaufania; (5) edukowanie i informowanie
spoteczenstwalét,

Analizujac przedstawione ujecia dotyczace form uczestnictwa obywateli
W procesie sprawowania wtadzy, mozna sie ograniczy¢ do trzech zasadni-
czych, tj.:

— informowania nieangazujacego obywateli w zadnym zakresie w pro-
ces decyzyjny, stanowigcego jednak podstawe dalszych dziatan partycypa-
cyjnych;

13 ). L.Creighton, The Participation Handbook. Making Better Decision Through Citizens
Involvement, San Francisco 2005, s. 9.

%4 T.C.Beirele J. Cayford, Democracy in Practice. Public Participation in Environmen-
tal Decisions, Washington 2002, s. 6.
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— konsultowania stwarzajgcego mozliwos¢ artykulacji przez obywateli
swoich sadow, opinii, sugestii;

— wspotdecydowania przejawiajgcego sie wspdlnym (ze wszystkimi
uczestnikami procesu decyzyjnego) wypracowywaniem rozwigzan konkret-
nych probleméw, spraw (tab. 35).

Tabela 35. Trojszczeblowa partycypacja spoteczna

Obszar Forma Pozycja wtadz Mozliwe zachowania

Jednokierunkowy przekaz wtadz publicznych o:

- przyjetych i niezmiennych warunkach
brzegowych planowanych decyzji, przedsie-

Zamkniety Informowanie | Dominujaca wzie¢, polityk publicznych itp.;

— podjetych samodzielnie decyzjach, zreali-
zowanych przedsiewzieciach, dziataniach,
wdrozonych politykach publicznych itp.

Dwukierunkowa relacja pomiedzy wtadzami

publicznymi a obywatelami przejawiajaca sie:

— przekazaniem przed podjeciem decyzji in-
formacji o planowanych dziataniach w celu
niewigzacego zapoznania sie z opiniami
przedstawicieli roznych grup spotecznych;

— przekazanie przed podjeciem decyzji in-
formagji o planowanych dziataniach w celu
ich konsultacji i modyfikacji pod wyptywem
wyrazonych przez przedstawicieli réznych
grup spotecznych opinii, sadéw, sugestii;

- tworzeniem zespotéw konsultacyjnych
sktadajgcych sie z przedstawicieli wtadz
publicznych, niezaleznych ekspertow,
doradcéw, przedstawicieli roznych grup
spotecznych

Negocjowany | Konsultacje Dominujaca

Wielokierunkowa relacja pomiedzy uczestni-
kami procesu decyzyjnego (wtadze publiczne,
przedstawiciele réznych grup spotecznych),
majaca na celu:

— wspdlne wypracowanie kompromisowych

Wspotdecy- . rozwigzan w zakresie biezacych i planowa-

. Sie¢ . .

dowanie nych polityk publicznych;

— przejecie przez przedstawicieli réznych
grup spotecznych procesu decyzyjnego,
przy akceptacji wypracowanych rozwigzan
i ich kontrola proceduralng ze strony wtadz
publicznych

Otwarty

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Z przedstawionego zestawienia wida¢, ze przejawem dialogu wtadz pu-
blicznych z obywatelami stajg sie dopiero konsultacje. Nalezy jednak bardzo
wyraznie podkresli¢, iz uzyskane ta droga opinie w zadnej mierze nie sa
wigzace dla decydentdéw (moga, ale nie muszg by¢ wykorzystane przy po-
dejmowaniu ostatecznej decyzji). Stanowig zatem bardziej zaawansowany,
dwukierunkowy proces wymiany informacji (a nie przekazywania informa-
¢ji) na temat realnych probleméw obywateli. Ograniczony nawet do zakresu
wynikajacego z ustawowego nakazu, pozwala na zhierarchizowanie najpo-
trzebniejszych dziatan wtadz publicznych, stwarzajgc tym samym przedpole
rzeczywistego zaangazowania obywateli w bieg spraw publicznych poprzez
wspotdecydowaniel®. Systematyczne konsultacje, jak pisze Robert Gawtow-
ski, sa rbwniez wzajemna nauka partneréw. Mieszkancy czesto bowiem nie
maja wiedzy na temat realiow prawnych i finansowych, zwigzanych z wy-
konywaniem zadan publicznych, wtadze natomiast funkcjonuja nierzadko
— szczegOlnie w duzych gminach — w pewnej izolacji od przyziemnych pro-
blemdw wspdlnoty lokalnejt. Chociaz w Polsce ta forma jest nadal niedo-
ceniana, niejednokrotnie wrecz traktowana jako utrudnienie w sprawowaniu
wiadzy, na state wpisata sie w zycie samorzadu terytorialnego. Konsultacje
nie sg prostg forma, nierzadko budza szereg kontrowersji — potwierdzaja
to doswiadczenia krajow Europy Zachodniej. Mimo wszystko sg powszech-
ne m.in. w dziatalnosci Unii Europejskiej, poddajacej procesowi konsulta-
¢ji wsréd panstw cztonkowskich wszystkie strategiczne decyzje. Wiasciwie
przeprowadzone, zwiekszaja poziom akceptacji, nierzadko trudnych decyz;ji
wiadz, zaangazowania i zaufania spotecznego, pozwalaja na prowadzenie
dialogu z mieszkancami, zwtaszcza w momencie braku konsensusu oraz po-
prawe efektywnosci rzadzenia.

Konsultacje maja znacznie szerszy kontekst, wyznaczany nowa filozofig
sprawowania wtadzy — wspodtrzadzeniem, powinny wiec opierac sie na przej-
rzystych zasadach uwzgledniajacych®®’:

— partnerstwo, w ramach ktérego strony biorgce udziat w konsultacjach
traktowane sg jako rownoprawne podmioty;

— pomocniczos¢ przyznajacg obywatelom pierwszenstwo w wyrazaniu
opinii i decydowaniu o sposobie rozwigzywania dotykajacych ich probleméw;

165 Zob. takze: M. Pyk a, Poradnik ,Dobrych Praktyk Konsultacji Spotecznych”, Warszawa
2011, s. 15.

1% R, Gawtowski, Co daje komunikacja i partycypacja spoteczna, ,Gazeta Samorzadu
i Administracji”, http://samorzad.infor.pl/temat_dnia/artykuly/452991,co_daje_komunikacja_i_
partycypacja_spoleczna.html [dostep: 1.06.2012].

167 Zob. ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznym i o wolontaria-
cie, Dz. U. 2003, nr 96, poz. 873 ze zm.
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— efektywnos$¢ dajaca wyraz dazeniu do uzyskania wiasciwych efektéw
konsultacji w potaczeniu z naktadami finansowymi przeznaczonymi na ich
osiagniecie;

— suwerennosc¢ stron, wyrazajaca ich prawo do niezaleznosci i odrebno-
Sci w procesie poszukiwania rozwigzan konsultowanych problemow, spraw,
inaczej — poszanowanie odmiennosci reprezentowanych stanowisk;

— legalnos¢ wobec prawa i w granicach prawa wszelkich dziatan ujetych
w ramach konsultacji.

Matgorzata Pyka odwotuje sie dodatkowo do zasady uczciwej konkuren-
¢ji, uzasadniajac jej zastosowanie w konsultacjach koniecznosciag stworzenia
warunkéw rownoprawnego wypowiadania sie, przeciwdziatania praktykom
niedozwolonego lobbingu czy publikowania nieprawdziwych informacji¢é.
Wydaje sie jednak, ze jest ona trudna do zastosowania w obszarze konsul-
tacji, poza tym jej wymowa znajduje odzwierciedlenie we wczesniej wymie-
nionych zasadach.

Mato znang, jednak dojrzalszag postacig konsultacji, o ktorej pisza Witold
Sartorius, Katarzyna Pietras i Marcin Mierzejewski, jest konsultatyw a®®.
Zasadnicza jej cecha jest odpowiedzialnos¢, ktora rozktada sie na wszyst-
kie strony procesu decyzyjnego. W przypadku konsultacji spoczywa ona na
podmiocie prowadzacym je. Istotg konsultatywy jest uznanie partnerstwa
za podstawowa zasade wzajemnych relacji wtadza publiczna — obywatel
(mieszkaniec). Przedstawiciele danej spotecznosci sa rbwnouprawnionymi
uczestnikami, nie tylko mogacymi wypowiedziec sie w sprawie planowanych
dziatan, lecz takze w sposdb czynny uczestniczagcymi w wypracowaniu wspol-
nych, opartych na konsensusie postanowien, na podstawie ktorych kazda ze
stron dialogu uzyskuje oczekiwane wartosci (tzw. sytuacja win-win)’°.

Wspotdecydowanie, majace - z teoretycznego i z praktycznego punktu
widzenia - niebagatelne znaczenie w dziatalnosci witadz publicznych, jest
jednak najrzadziej wykorzystywane. Odzwierciedla petne partnerstwo mie-
dzy wtadza publiczng a obywatelami. Nastepuje tutaj bowiem przekazanie
obywatelom czesci kompetencji, ale takze odpowiedzialnosci w zakresie ini-
cjowania dziatan i podejmowania decyzji na zasadzie konsensusu. Strony

%8 M.Pyka, op. cit, s. 8.

9 W. Sartorius, K. Pietras i in, Konsultatywa. Partycypacja spoteczna w praktyce,
Warszawa 2009, s. 7.

170 Zasada win-win jest jedna z regut negocjacji. Nie chodzi tutaj o ostateczny wynik nego-
cjacji, a przede wszystkim o poziom satysfakgji i zadowolenia stron z przeprowadzonych rozmow,
negocjacji. Celem win-win jest pozostawienie kazdej ze stron w poczuciu osiggnietego sukcesu,
nawet jesli ktéras z nich nie osiggneta tego, na czym jej zalezato.
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dialogu wspolnie definiuja problemy i szukajg wszelkich rozwigzan uwzgled-
niajacych interesy kazdej z nich. Wymaga ono jednak wiedzy i zrozumienia
po stronie wtadz i obywateli. Trzeba mie¢ takze swiadomos¢, ze dla wielu
z nich podejmowanie decyzji publicznych jest zjawiskiem zbyt odlegtym,
wrecz abstrakcyjnym, by miato ono wieksze znaczenie w ich codziennym zy-
ciu. Co za tym idzie, odczuwane przez obywateli (mieszkancéw) mozliwosci
realnego wptywania na ten proces wydaja sie ograniczone, wrecz niemozli-
wie. Réwniez lokalne struktury angazowania i zarzadzania sg dla wielu osob
zbyt skomplikowane i zbyt biurokratyczne, aby zrozumie¢, w jaki sposéb
i gdzie mozna co$ zmieni¢’t. Sam proces wspotdecydowania nie jest prosty
w realizacji, co - biorac pod uwage op6r samych obywateli i wiadz publicz-
nych - nie tylko moze nie przynies¢ spodziewanych efektow, lecz takze po-
gtebi¢ nieched i dystans pomiedzy stronami®’2.

Zmiana optyki postrzegania partycypacji spotecznej nie wptywa na zna-
czenie i charakter poszczegolnych jej form, przy czym jesli przyjac za punkt
odniesienia prezentowane przez wtadze publiczne postawy (style zarzadza-
nia) wida¢, iz kluczowa dla partycypacji interaktywnos¢ stron wiasciwa jest
jedynie dla wspétdecydowanial’®. Wtadze w tym obszarze zobligowane s3
do wspodtpracy przy zachowaniu rownosci zasad stosowanych wobec uczest-
nikow procesu, co oznacza mozliwosc¢ i uprawnienia stron do: (a) definiowa-
nia problemu; (b) sugerowania rozwigzan; (c) podejmowania stosowanych
decyzji. Mamy zatem do czynienia z zaawansowang siecig, gdzie wtadza
lokalna — podobnie jak pozostali uczestnicy — jest partnerem, inicjatorem,
wspotdecydujacym czy konsultantem. W mniejszym stopniu o wzajemnym
oddziatywaniu stron na siebie mozna méwic w przypadku konsultacji, zakta-
dajacych uwzglednianie zgtoszonych przez obywateli opinii, sugestii, roz-
wigzan w decyzjach wtadz publicznych (tab. 36).

Partycypacja spoteczna korzysta z szerokiego wachlarza instrumentéw,
umozliwiajacych udziat obywateli w procesie podejmowania decyzji. W po-
szczegolnych formach mieszcza sie zarowno te zwigzane z demokracjg bez-
posrednia (np. referendum), jak i te wypracowane w odpowiedzi na potrzeby
samego procesu partycypacyjnego oraz jego uczestnikdw. Stosowane in-
strumenty angazuja w sposéb bezposredni lub posredni partycypantow,
co wptywa w istotny sposob na przebieg partycypadcji i jej ostateczny efekt.

171 Czego lokalne spotecznosci oczekujg od programu Big Society, Warszawa 2010, s. 5.

172 M. Kalisiak-Medelska, Partycypacja spoteczna [2], s. 104.

13 Jak organizowac partycypacje spoteczng, http://ibras.org/partycypacja-spoleczna3/jak-
-organizowac-partycypacje [dostep: 28.06.2011].
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Tabela 36.Relacje wiadza publiczna — obywatele w ramach partycypacji biernej i aktywnej

Rodzaj
partycypacji

Forma

Rodzaj relacji

Role

Bierna

Informowanie

Brak jakichkolwiek relacji

Whiadza publiczna — obywatel

Decyzje podejmowane s3
w sposéb autorytarny bez
informowania obywateli

Nadawca — Odbiorca

Wiadze publiczne przekazuja
informacje dotyczace juz pod-
jetych decyzji dziatan

Konsultacje

Wtadza publiczna — obywatel

Autorytarny decydent — Kon-
sultant

Wiadze publiczne przekazuja
informacje dotyczace plano-
wanych przedsiewzie¢, dziatan,
uzyskane opinie od obywateli
nie sg uwzgledniane w de-
cyzjach lub tez w niewielkim
zakresie, niezmieniajacym ich
ksztattu

Aktywna

Konsultacje

Wiadza publiczna < obywatel

Aktywny decydent « Konsul-
tant

Wiadze publiczne przekazuja
informacje dotyczace plano-
wanych przedsiewzie¢, dziatan,
konsultuja proponowane przez
siebie mozliwe rozwigzania

z obywatelami, uzyskane opinie
uwzgledniane sa w decyzjach
w stopniu pozwalajgcym na ich
podjecie zgodnie z oczekiwa-
niami stron

Wspétdecy-
dowanie

Whtadza publiczna A przedsta-
wiciele réznych grup obywa-
teli (sie¢)

Strony moga petnic role inicja-
tora, konsultanta, decydenta,
partnera

Decyzje podejmowane sa

w ramach wspotpracy wiadz
publicznych z réznymi przed-
stawicielami grup spotecz-
nych, wypracowane wspdlnie
rozwigzania uwzgledniaja
interesy wszystkich uczestnikow
procesu wspotdecydowania

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: M. Probosz P Sadura, op. cit, s. 9.
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W réznym stopniu podlegaja one takze kontroli ze strony inicjatora (moga
to by¢ wiadze, mieszkancy, przedstawiciele innych srodowisk opiniotwor-
czych). Wybor odpowiednich narzedzi bedzie zatem przesadzat o jakosci
partycypacji spotecznej i jej odbiorze, a co za tym idzie - zdecyduje o jej
znaczeniu dla wtadz publicznych i obywateli. Inne oddziatywanie na zarza-
dzanie publiczne bedzie miat bowiem sztywny, pozorny rytuat uczestnic-
twa, inne zas rzeczywiste przedsiewziecia inicjowane w ramach partycypacji,
generujace konkretne zmiany. Proponowane przyktady narzedzi sg tymi
najczesciej wykorzystywanymi. Nie oznacza to jednak, ze ich katalog powi-
nien sie ograniczac jedynie do tych sprawdzonych. Warto réwniez zwrdcic
uwage, iz niejednokrotnie majg one charakter uniwersalny — nie sg sztywno
przypisane do jednej konkretnej formy partycypacji (dotyczy to gtdwnie in-
formowania i konsultacji spotecznych) (tab. 37).

Tabela 37. Narzedzia partycypacji spotecznej

Forma partycypacji | Rodzaj narzedzia | Charakter kontaktu Przyktady
kontrolowane niebezposredni tabh;e |qformacyjne, ogto-
szenia, biuletyny
Informowanie . . . wystuchania publiczne,
. . niekontrolowane bezposredni .
Komunikowanie spotkania
niekontrolowane niebezposredni strony internetowe, po.rt.ale
spotecznosciowe, infolinie
referendum, sondaze opinii
kontrolowane niebezposredni publicznej, konsultacje
dokumentow
Konsultacje niekontrolowane niebezposredni konsultacje elektroniczne
kontrolowane bezposredni grupy, zespoty doradcze,

rady obywatelskiej, panele

konsensus, porozumienie,
Wspotdecydowanie | kontrolowane bezposredni warsztaty zadaniowe, ze-
spoty decyzyjne, charette

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Public Participation in Europe. An Internatio-
nal Perspective, Wien 2009, s. 34.

Zaprezentowane podejscia do partycypacji spotecznej majg przede
wszystkim charakter porzadkujacy, strukturyzujagcy wchodzace w jej zakres
dziatania, akcentuja pozycje danej strony w procesie wzajemnych relacji.
Nie oceniaja natomiast jej funkcjonalnosci i przydatnosci z punktu widzenia
procesu zarzadzania realizowanego przez wiadze publiczne. Analizujac do-
tychczasowe rozwazania w tym zakresie, bioragc pod uwage istote partycy-
pacji spotecznej wyrazong prawem i mozliwosciami uczestnictwa obywateli
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w procesie decyzyjnym, sprawowaniu wtadzy publicznej — mozna mowic za-
rowno o partycypacji pozornej, rzeczywistej, jak i o jej rozwinieciu w posta-
ci partycypacji idealnej. Te trzy modele stanowiag zbiér zatozen, tworzacych
teoretyczne ramy pozwalajace na opisanie (identyfikacje) partycypacji spo-
tecznej w wybranym srodowisku (np. lokalnym, regionalnym). Ich konstruk-
Cja opiera sie na nastepujacych ogdlnych zatozeniach:

— model partycypacji spotecznej determinowany jest sita3 zaangazo-
wania stron bedaca wyrazem wiedzy, przygotowania i otwartosci wiadz
publicznych do prowadzenia dziatan partycypacyjnych, oraz poziomu swia-
domosci obywatelskiej w zakresie uprawnien i mozliwosci wptywania na de-
cyzje publiczne;

— dziatania partycypacyjne wynikaja z uregulowan prawnych okreslaja-
cych sytuacje ich podjecia (dotyczy to konsultacji czy tez informowania) oraz
interesu publicznego (uzasadniony interes poszczegolnych grup spotecz-
nych nalezy réwniez traktowac w kategorii ogdélnego interesu publicznego),
odrzucono natomiast pobudki wynikajace z partykularnych interesow wtadz
publicznych oraz uwarunkowania czysto polityczne®’.

Model partycypacji pozornej opiera sie gtéwnie na niereaktywnych rela-
cjach pomiedzy wtadzami publicznymi a obywatelami'’®. Jego istota jest do-
minacja wtadzy publicznej na kazdym etapie tworzenia polityk publicznych,
stad tez model ten praktycznie nie zaktada mozliwosci wtaczenia obywateli
w rzeczywisty proces decyzyjny w ramach wspotdecydowania. Partycypacja
w tym ujeciu ogranicza sie praktycznie do jednokierunkowego przekazu waz-
nych z punktu widzenia wtadz informacji, zarowno w procesie informowania,
jak i konsultacji (ideg ich realizacji nie jest che¢ poznania stanowiska obywa-
teli w danej sprawie, a jedynie obowigzek prawny). Strony charakteryzuja sie
zamknietymi postawami wobec procesu partycypacji, bedacymi konsekwen-
¢ja: po stronie wtadz publicznych — dazenia do centralizacji procesu decy-
zyjnego (zawtaszczania prawa do decydowania z tytutu prawa do rzadzenia,
w tym decydowania, uzyskanego w wyniku wyborow), po stronie obywateli
— bardzo niskiego poziomu Swiadomosci obywatelskiej, niewiedzy na temat
praw i mozliwosci oddziatywania bezposredniego na sprawy publiczne, bier-
nosci obywatelskiej, braku tozsamosci spotecznej'’® (tab. 38).

74 Partycypacja spoteczna ma okreslone zabarwienie polityczne, bedace pochodna roli,
jaka rzadzacy odgrywaja w panstwie.

75 Zob. A.Olech, T.Kazmierczak, op. cit, s. 103-105.

76 Tozsamosc spoteczna jednostki, grupy spotecznej, dzieki ktéreji poprzez ktérag umiejsca-
wia sie jednostke, grupe w jakims obszarze rzeczywistosci spotecznej badz tez sama jest osadzana
w tej rzeczywistosci przez zewnetrznego obserwatora (inng jednostke, zbiorowosc¢). Zob.
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Tabela 38. Model pozornej partycypacji spotecznej

jednokierunkowy /
lub btedny dwukie-

netowe, mailing, konferencje
prasowe, wywiady, mass

Formy Narzedzia Oddziatywanie (efekty)
Informowanie BIP, tablice ogtoszen, gazetki | Pozytywne:
Typowy przeptyw informacyjne, strony inter- 1. biezace informowanie o kierun-

kach dziatan podejmowanych
przez wtadze publiczne

runkowy przeptyw media 2. identyfikacja realnych problemow,
w jedng strone konfliktow, potrzeb
) A S - 3. aktywizacji spotecznosci w zakresie
Bierne konsultagje* | Sondaz opinii, badania an- wiasciwych jej spraw publicznych
kietowe, konsultacje online, | 4 b dowanie tozsamosci spotecznej
droga sms, spotkania z wia- oraz wzmacnianie $wiadomosci
dzami publicznymi i przed- obywatelskiej
stawicielami pikiety, wiece,
manifestacje* Negatywne:

1. centralizacja procesu decyzyjnego
(nieuwzglednianie opinii, sgdow
obywateli przy podejmowaniu
decyzji);

2. brak oddziatywania obywateli
na proces sprawowania wtadzy
publicznej (gteboka asymetria
wiadzy);

3. znaczne oddalenie wtadz pu-
blicznych od problemoéw obywa-
teli — niski poziom wzajemnego
zrozumienia;

4. brak trwatych wzajemnych relacji
na linii wtadza publiczna — obywa-
tele;

5. niska akceptacja decyzji wtadz
publicznych przez obywateli — brak
zaufania publicznego;

6. utrwalanie biernosci obywatelskiej;

7. brak odpowiedzialnosci za realiza-
cje interesu publicznego

8. traktowanie checi wtaczenia sie
obywateli w sprawowanie wtadzy
publicznej jako wyraz demonstracji
politycznej;

9. lek przedstawicieli wtadz publicz-
nych przed utratg wtadzy

Objasnienia: * bierne konsultacje: opinie obywateli nie sa uwzgledniane w procesie
decyzyjnym badz tez w minimalnym stopniu. Wynikaja one z obowiazku prawnego natozone-
go na wiadze publiczne; ™ pikiety, wiece, strajki, manifestacje, protesty sg niewatpliwie bardzo
sugestywnym sposobem wyrazania swojej opinii przez obywateli (najczesciej niezadowolenia),
niejednokrotnie jednak zatracaja swoj pokojowy charakter.

Zr 6 d+o: opracowanie wasne na podstawie: T. Burdzik, Przestrzeri jako sktadnik tozsamosci...

T.Burdzik, Przestrzen jako sktadnik tozsamosci w swiecie globalizacji, ,Kultura — Historia — Glo-
balizacja" 2012, nr 11, s. 17.
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Partycypacja rzeczywista to, po pierwsze interaktywny przeptyw infor-
magji i konsultacji, po drugie zas — proste formy wspétdecydowania. W tym
modelu, pomimo asymetrii relacji wtadza publiczna — obywatele, ci ostatni
uzyskuja realny wptyw na bieg spraw publicznych. Informowanie, sytuujace
w partycypacji pozornej obywateli w pozycji biernego odbiorcy komunika-
tu, staje sie tutaj wymiang informacji pomiedzy stronami uczestniczacymi
w procesie partycypacji. Innego wymiaru nabieraja rowniez konsultacje, kto-
re maja na celu identyfikacje postaw, odczué, opinii obywateli, chociaz nadal
ich wynik nie musi stanowi¢ podstawy konstruowania czy tez modyfikacji
ostatecznych decyzji. Nierzadko charakteryzuja sie one intencjonalnoscia
zbierania sugestii i uwag obywateli'”’.

Model partycypacji rzeczywistej zaktada wtaczenie obywateli w proces
decyzyjny (partnerskie wypracowanie stanowiska). Z tego punktu widzenia
zaréwno od wtadz publicznych, jak i od obywateli oczekuje sie otwartosci na
wspotprace oraz rzeczywistego zainteresowanie poszukiwaniem rozwigzan
spraw, problemow i konfliktow. To zas wymaga okreslonego poziomu wie-
dzy, tak z zakresu samego przeprowadzania i konstrukcji dziatan partycypa-
cyjnych, jak i posiadanych przez obywateli uprawnien i mozliwosci wptywu
na zycie publiczne. Wspotdziatanie uczestnikow partycypacji spotecznej
przybiera najczesciej posta¢ komplementarnosci (wystepowanie wspolnych
celéw, lecz odmiennych sposobdw dziatania) i kooptacji (gdy wystepuja od-
mienne cele, lecz podobne sa sposoby dziatania) (tab. 39)78.

Ostatnim z wyodrebnionych modeli jest partycypacja idealna - naj-
bardziej zaawansowana pod wzgledem form realizacji i najtrudniejsza
do wprowadzenia ze wzgledu na koniecznos¢ istnienia wysokiego poziomu
Swiadomosci obywatelskiej oraz wrecz partnerskich postaw wiadz publicz-
nych. W swojej konstrukcji nawigzuje on do modelu partycypacji rzeczywistej,
przy czym urzeczywistnia sie na bazie zréwnowazonych relacji, zachodzg-
cych pomiedzy wtadzami publicznymi a obywatelami.

Odwotuje sie do trudniejszych form wspdtdecydowania, pozwalajacych
niejednokrotnie na oddanie decyzyjnosci obywatelom lub ich przedstawicie-
lom (np. jednostkom pomocniczym, organizacjom pozarzagdowym, liderom
lokalnym, bezposrednie inicjatywy obywatelskie). Wymaga od wtadz pu-
blicznych i obywateli dojrzatosci obywatelskiej, silnie rozwinietego poczucia
odpowiedzialnosci za interes publiczny oraz uksztattowanych zasad etyki
zycia publicznego. Mozliwymi w ramach tego modelu wariantami wspot-

77 Zob. A.Olech, T.Kazmierczak, op. cit, s. 103-105.
78 A.Chodynski, Sieci z udziatem organizacji niekomercyjnych, ,Zeszyty Naukowe Wyz-
szej Szkoty Humanitas w Sosnowcu” 2007, nr 2, s. 13.
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dziatania sg, obok komplementarnosci i kooptacji, takze kooperacja (reali-
zacja wspolnych celéw) i konfrontacja (realizacja rownych celéw)'” (tab. 40).

Tabela 39. Model rzeczywistej partycypacji spotecznej

kowy

spotkania z przedstawi-
cielami poszczegodlnych

Wspodtdecydowanie

Wybory, referendum,
dziatalnos¢ jednostek po-
mocniczych, formalne i nie-
formalne grupy robocze,
lokalne grupy obywatelskie,
negocjacje, budzet obywa-
telski, porozumienia

Typ relacji

Komplementarnos¢
Kooptacja

Formy Narzedzia Oddziatywanie (efekty)
Wymiana informacji | Dyzury przedstawicie- Pozytywne:
Przeptyw dwukierun- | li wtadz publicznych, 1. wymiana informacji na temat kierun-

kéw dziatan podejmowanych przez
wiadze publiczne;

grup interesu, dziatalno$¢ 2. o'iwgrcie EFezentt;yvane intencje
jednostek pomocniczych, wiadz publicznych, )
fora mieszkancow, portale 3. :i)enr}rﬁgach;;‘::‘Z'Zg.Ch problemow,
spo’recznosaowe., tradycyjpe 4. widoczny wptyw obywateli na proces
kanaty przekazu informacji decyzyjny;
(tabllcg informacyjne, BIF, 5. kreowanie rozwigzan problemow,
strony internetowe, kpnfe— konfliktow przynajmniej z czescio-
renge prasowe, wywiady, wym uwzglednieniem intereséw
mass media) stron (wspotpraca przedstawicieli
Aktywne konsultacje’ | Debaty publiczne, bez- 6 ;cr)rfr?i):eESZeri)icej%v;;S'cI;)ésu pomiedzy wia-
Dyskusja Eﬁ;egzr:r?ispztb;cr:s mi dzami publicznymi a obywatelami;
dstawi P lami ym 7. akceptacja spoteczna decyzji publicz-
przedstawicielami poszcze- nych — budowanie zaufania publicz-
golnych grup interesu, nego;
sondaze opinii publicznej, | g \wyksztatcanie poczucia odpowie-
badania ankietowe, konsul- dzialnosci za realizacje interesu
tacje online, droga sms publicznego;
9. rozwdj swiadomosci obywatelskiej;

10. wzmacnianie tozsamosci spotecznej;
11. edukacja spoteczna wtadz publicz-

nych i obywateli

Negatywne:

1

nadmierna koncentracja na biezacych
problemach i doraznych rozwigza-
niach;

niebezpieczenstwo tworzenia sie
szczegblnych grup interesuy;
wydtuzenie procesu decyzyjnego;
pogtebianie sie konfliktow w przypad-
ku braku wypracowania rozwiazan;
obawa wtadz publicznych przed
ujawnieniem niekompetencji i krytyka

Objasnienia: * aktywne konsultacje: opinie obywateli s3 uwzgledniane w procesie de-
cyzyjnym badz tez stanowig podstawe formutowanych decyzji publicznych. Wykraczaja one poza
ustawowy obowiazek ich przeprowadzania.

Zro6 dto: opracowanie whasne.

79 Ibidem.
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Tabela 40. Model idealnej partycypacji spotecznej

Formy

Narzedzia

Oddziatywanie (efekty)

Wymiana informagji
Przeptyw dwukierun-
kowy

Dyzury przedstawicie-

li wkadz publicznych,
spotkania z przedstawi-
cielami poszczegdlnych
grup interesu, dziatalnos¢
jednostek pomocniczych,
fora mieszkancéw, por-
tale spotecznosciowe,
bezposrednie spotkania z
przedstawicielami Srodowisk
opiniotworczych, hape-
ninngi, tradycyjne kanaty
przekazu informacji (tablice
informacyjne, BIP, strony
internetowe, konferencje
prasowe, wywiady, mass
media)

Aktywne konsultacje®
Dialog

Debaty publiczne, spotkania
z whadzami publicznymi,
przedstawicielami poszcze-
golnych grup interesu, ko-
misje eksperckie, doradcze,
sondaze opinii publicznej,
badania ankietowe, konsul-
tacje online, drogg sms

Zaawansowane
wspotdecydowanie

Wybory, referendum,
dziatalnos¢ jednostek
pomocniczych , formalne i
nieformalne grupy robocze,
lokalne grupy obywatelskie,
negocjacje, budzet obywa-
telski, trojkat wspdtpracy,
konsensu spoteczny, bezpo-
Srednia inicjatywa obywa-
teli w zakresie stanowienia
prawa, burza mézgu

Typy relacji

Komplementarnos¢
Kooptacja
Kooperacja
Konfrontacja

Pozytywne:

1. decentralizacja procesu podejmowa-
nia decyzji publicznych;

2. jasne i otwarte prezentowanie inten-
¢ji wiadz publicznych;

3. biezaca wymiana informacji na temat
kierunkéw dziatan podejmowanych
przez wtadze publiczne;

4. identyfikacja realnych problemow,
konfliktow, potrzeb;

5. realny wplyw obywateli na proces
decyzyjny;

6. kreowanie rozwigzan problemow,
konfliktow przynajmniej z czescio-
wym uwzglednieniem intereséw
stron w ramach uktadow sieciowych;

7. zrobwnowazenie relacji wtadza pu-
bliczna—obywatele;

8. spoteczna akceptacja decyzji publicz-
nych;

9. wzmacnianie zaufania publicznego;

10. przesuniecie decyzyjnosci na obywa-
teli i ich przedstawicieli;

11. wzmacnianie poczucia odpowiedzial-
nosci za realizacje interesu publicz-
nego;

12. wzmacnianie Swiadomosci obywatel-
skiej i tozsamosci spotecznej;

13. wspotpraca przedstawicieli réznych
Srodowisk opiniotworczych;

14. edukacja spoteczna wtadz publicz-
nych i obywateli

Negatywne:

1. niebezpieczenstwo tworzenia sie
szczegolnych grup interesy;

2. wydtuzenie procesu decyzyjnego;

3. pogtebianie sie konfliktow w przy-
padku braku wypracowania rozwia-
zan;

4. zepchniecie odpowiedzialnosci
publicznej na obywateli lub ich
przedstawicieli;

5. brak kontroli spoteczne;j.

Objasnienia:* aktywne konsultacje: opinie obywateli sg uwzgledniane w procesie de-
cyzyjnym badz tez stanowig podstawe formutowanych decyzji publicznych. Wykraczajg one poza
ustawowy obowiazek ich przeprowadzania.

Zr 6 dto: opracowanie whasne.
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Przyjete modele nie stanowia zamknietych uktaddw, przenikaja sie
wzajemnie np. w zakresie przypisanych im narzedzi. Odwzorowujg jednak
odmienne postawy wtadz publicznych i obywateli w obszarze sprawowa-
nia wtadzy i uczestnictwa w tym procesie, w réznym stopniu koresponduja
ze zjawiskiem decentralizacji wiadzy publicznej. Jak wida¢, w najmniejszym
stopniu istote decentralizacji oddaje model partycypacji pozornej (réw-
niez stabiej wyksztatcony model partycypacji rzeczywistej). Mozna jednak
przyjac, ze jest on wiasciwy dla mtodych spoteczenstw demokratycznych
z ledwie uksztattowanymi postawami obywatelskimi oraz elitami wtadzy pu-
blicznej, majacej w duzej mierze zakorzenione jeszcze centralistyczne podej-
Scie do rzadzenia (sprowadzenie obywateli do biernych obserwatoréw, tym
samym wypchniecie ich z udziatu w zyciu publicznym).

Staba partycypacja spoteczna niewatpliwie ugruntowuje przekonanie
o nieomylnosci decydentow i nienaruszalnosci przyjetych decyzji. Sprzyja to
manipulacji opinig obywateli, a co za tym idzie — dominacji powigzan politycz-
nych nad interesem publicznym. Rozwigzania i decyzje narzucane z gory rodza
natomiast opor, widoczny w zachowaniach spotecznych, powoduja narastanie
nieufnosci spotecznej wobec wiadz publicznych. Tego rodzaju partycypacja
odstania réwniez stabos¢ organizacyjng oraz instytucjonalng srodowisk spo-
tecznych (organizacje pozarzadowe, jednostki pomocnicze, lokalne komitety).

Najpetnigj istote decentralizacji oddaje model partycypacji idealnej, kfa-
dacy nacisk na aktywna role spotecznosci w zarzadzaniu i bezposrednie odwo-
tanie sie do jej opinii z pominieciem tradycyjnych mechanizméw demokracji
przedstawicielskiej. Trzeba miec jednak swiadomos¢, ze i tak zaawansowana
partycypacja ma swoje niekorzystne przejawy. Zdecydowane przesuniecie
procesu decyzyjnego w kierunku wspdlnot moze skutkowa¢ marginalizacja
decyzyjna wtadz publicznych, przy jednoczesnym pozostawieniu po ich stro-
nie odpowiedzialnosci za podjete decyzje. Silnie propagowana sieciowos$¢
w zarzadzaniu sprawami publicznymi moze takze sprzyja¢ tworzeniu sie du-
zych grup interesu, dazacych do dominacji decyzyjnej w mysl swoich potrzeb
i oczekiwan. Skomercjalizowanie panstwa odwraca uwage obywateli od spraw
publicznych, przenoszac ja w strone konsumpc;ji.

Optymalnym rozwigzaniem wydaje sie dostosowanie dziatan partycypacyj-
nych do uwarunkowan ustrojowo-prawnych, ktére okreslajg mozliwosci i zakres
partycypacji spotecznej oraz gotowosc wiadz publicznych i obywateli do wspét-
dziatania. Méwiagc o partycypacji spotecznej, nie mozna zapominac o specyfice
administracji publicznej, wynikajgcej m.in. z uwarunkowan historycznych, ustro-
jowych lub generowanych przez poziom rozwoju spoteczenstwa. W niematym
stopniu wptywa ona na ksztatt i przebieg dziatan partycypacyjnych.

% M.Barnes, ). Newman iin, Power participation and political renewal, Bristol 2007, s. 7.



Rozdziat 3

Administracja samorzadowa jako efekt procesu
decentralizacji administracji publicznej w Polsce
po 1989 r.

3.1. Proces reaktywacji samorzadu terytorialnego w Polsce
po 1989 r.

Ksztattowanie sie wspdtczesnych modeli administracji publicznej prze-
biega w réznych kierunkach i warunkach politycznych i spoteczno-gospo-
darczych. Transformacja ustrojowa rozpoczeta w Polsce w 1989 r, majaca
gtebokie osadzenie w Srodowisku politycznym, odbita sie szerokim echem
w innych krajach Europy Srodkowej i Wschodniej (upadek muru berlinskiego,
aksamitna rewolucja w Czechostowacji). Zapoczatkowaty ja tak znamienne
wydarzenia, jak Okragty Stot z kwietnia 1989 r,, czerwcowe wybory do Sej-
mu i reaktywowanego Senatu oraz powotanie niekomunistycznego rzadu
premiera T. Mazowieckiego. Podjeta w ramach transformacji, decentralizacja
administracji publicznej miata bezprecedensowy charakter. Stworzono kon-
stytucyjne podstawy wspotczesnego demokratycznego panstwa i podwali-
ny spoteczenstwa obywatelskiego.

Charakter i natezenie zachodzacych przemian pozwolity na przebu-
dowe modelu dotychczasowej administracji publicznej!, nie wpisywat sie
on bowiem w nowe uwarunkowania polityczne, gospodarcze i spoteczne?.

' H.Izdebski, Transformacja administracji w Polsce po 1989 r, [w:] Gtéwne kierunki mo-
dernizacji paristwa — budzet zadaniowy i decentralizacja, red. W. Mikutowski, A. Jezierska, War-
szawa 2009, s. 32.

2 Tradycja samorzadu terytorialnego w Polsce jest znacznie dtuzsza. Pierwsze wzmianki o sa-
morzadzie terytorialnym pojawity sie juz w ordynacji miejskiej z 1791, wtaczonej do Konstytugji
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Charakteryzowat sie silng koncentracjg wtadzy i kompetencji w centrum
oraz rozros$nietym aparatem biurokratycznym. Wynikato to z obowigzu-
jacych zasad ustrojowych wskazujacych na jednolita wtadze panstwowa,
bez wyodrebnienia interesow lokalnych czy regionalnych. Administracja
zbudowana byta w sposob skomplikowany, co czynito z niej niewydolna,
niegospodarng i petng dysfunkgji strukture. Sfera administracji nie byta od-
dzielona instytucjonalnie od zarzgdzania majatkiem panstwowym, co — jak
akcentuje Michat Kulesza — przy braku umiejetnosci menedzerskich powo-
dowato odtwarzanie sie biurokratycznych i zarazem nieefektywnych form
zarzadzania majatkiem publicznym i gospodarka?®. Ponadto system gospo-
darki funkcjonujacy w warunkach braku demokracji politycznej, dominacji
wiasnosci panstwowej, centralnej alokacji kapitatu i biurokratycznej kontro-
li skutecznie hamowat zdolnosci rozwojowe i potegowat niezadowolenie
spoteczenstwa, ale takze uczynit je utomnym jako*:

— producentow — Zle zorganizowana produkcja nie przynosita, bowiem
oczekiwanych przez nich rezultatow;

— konsumentéw, ktérych w obliczu narastajacych niedoborow i pogte-
biajacej sie inflacji cenowo-zasobowej, poziom satysfakcji konsumenckiej
drastycznie sie obnizyt;

— obywateli, poniewaz tzw. demokracja ludowa nie stwarzata mozliwo-
$ci zorganizowanego i tworczego wyrazania opinii.

Przy zachowaniu takiego uktadu sterowalnos¢ panstwem byta niewiel-
ka, a potrzeby i oczekiwania spoteczenstwa zwigzane z rolg panstwa nie-
zaspokojone. Gtowny obszar odpowiedzialnosci przypisany byt rzadowi
i jego terenowym agendom ulokowanym na réznych poziomach struktury
wiadzy. Administracja rozlokowana byta na réznych szczeblach zarzadza-
nia, co utrwalato niepozadane podziaty administracyjne. Potegowato to stan

3 Maja 1791 r. Okre$lono w niej prawo miast do wtasnego zakresu postepowan. Miasta kro-
lewskie mogty wybiera¢ swoje organy, wprowadzono réwniez zasade sui generis, czyli nadzoru
panstwa. W okresie dwudziestolecia miedzywojennego ustrdj samorzadu terytorialnego opierat
sie na tzw. dualistycznym modelu, ktérego istota sprowadzata sie do dwdch gatezi organdw, tj.
scentralizowanego poziomu administracji rzadowej oraz administracji samorzadowej opartej na
idei decentralizacji. Konstytucja marcowa z 1921 r. ustanowita szerokie prawa dla samorzadu
terytorialnego w gminie, powiecie i wojewddztwie. Formalnie samorzad terytorialny w Polsce
zostat zniesiony w 1950 r. i dopiero w wyniku dyskusji w latach 80. XX w. i liberalizacji ustroju
powrdcono do koncepcji samorzadu terytorialnego. Z. Le o hs ki, Samorzqd terytorialny w RP,
Warszawa 2006, s. 1-5.

3 M. Kulesza, Transformacja ustroju administracyjnego Polski (1990-2000), ,Studia luri-
dica” 2000, nr 38, s. 81.

4 G. Kotodko, Wielka transformacja 1989-2009. Uwarunkowania, przebieg, przysztosc,
Warszawa 2010, s. 359.
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chaosu i anarchii organizacyjnej, okreslony przez Michata Kulesze jako cen-
tralizm anarchiczny®.

Ustroj pod wptywem presji rosngcego nacisku spotecznego stawat sie
coraz bardziej sztywny i wypaczony. Spoteczenstwo coraz wyrazniej de-
monstrowato swoje oczekiwania, by podjete zostaty dziatania zmierzajace
do osiggniecia poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego zblizonego
do krajow zachodnich. Konsekwencja takiego stanu rzeczy byty coraz silniej
ujawniajace sie tendencje do decentralizacji wiadzy publicznej, tym samym
— dostosowania struktur administracji publicznej do sprawdzonych rozwig-
zan funkcjonujacych w krajach Europy Zachodniej (chodzi tu w gtoéwnej
mierze o zwiekszanie samorzadnosci, jasny podziat zadan i kompetencji po-
miedzy roznymi podmiotami wtadzy, upodmiotowienie wspolnot).

Budowanie nowej administracji publicznej w mysl| decentralizacji wtadzy
publicznej dato zielone swiatto do odbudowy samorzadu terytorialnego (na
razie tylko na szczeblu gminnym), zgodnie z wolg publiczng. Pierwsze kroki
w tym zakresie zrobiono juz w 1983 r,, uchwalajac ustawe o systemie rad na-
rodowych i samorzadu terytorialnego®. Przewidywata ona realizacje zadan
samorzadu terytorialnego przez samorzady mieszkancéw miast i wsi oraz
ich organy, ktére wraz z radami narodowymi miaty tworzy¢ system samo-
rzadu terytorialnego. Organy samorzadu terytorialnego mogty podejmo-
wac wszelkie dziatania organizatorskie i gospodarcze zgodnie z ustalonymi
zasadami. Ich samodzielnos¢ pozostawata jednak pod piecza Sejmu, byta
ponadto chroniona przez nadzér Rady Panstwa. Realizacja zadan publicz-
nych w takim uktadzie napotykata wiec na wiele trudnosci, paralizujac tym
samym funkcjonowanie panstwa jako catosci.

Dopiero w potowie 1989 r. z inicjatywy Senatu przywrécono rzeczywi-
sty samorzad gminny, na istnienie ktérego uzyskano zgode juz przy Okra-
gtym Stole. Nowy Senat na swym pierwszym posiedzeniu 29 lipca 1989 r”’
rozpatrywat trzy kierunki mozliwych dziatan, a mianowicie: odbudowe sa-
morzadu, reforme wsi i rolnictwa oraz reforme stuzby zdrowia. W efekcie
podjeto jednogtosna uchwate o ,utworzeniu autentycznego samorzadu
miast i wsi"®. Inicjatywa Senatu w sprawie reformy samorzadowej zaowo-
cowata przygotowaniem przez komisje parlamentarne — senacka (pod kie-
runkiem J. Regulskiego, pozniej J. Stepnia) oraz sejmowa (pod kierunkiem

> M. Kulesza, Doswiadczenia decentralizacji w Polsce, [w:] Gtéwne kierunki modernizagji
panstwa budzet zadaniowy [ decentralizacja, red. W. Mikutowski, A. Jezierska, Warszawa 2009, s. 97.

¢ Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych (i samorzgdu terytorialnego,
Dz. U. 1983, nr 41, poz. 185. Akt zostat uchylony 27 maja 1990 .

7 Uchwata Senatu I Kadencji z dn. 29 lipca 1989 r. w sprawie samorzgdu terytorialnego.

8 S.Wdjcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX w., Lublin 1999, s. 275.
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W. Panki) — pakietu czterech kluczowych ustaw: ustawy o zmianie Konstytugji
RP, ustawy o samorzadzie terytorialnym, ordynacji wyborczej do rad gmin
i ustawy o pracownikach samorzadowych?®. Jednak zasadniczy wptyw na sa-
morzad i jego rozbudowe miata dopiero ustawa zasadnicza z 1997 r. Dzia-
tajacy do tej pory na podstawie tzw. Matej Konstytucji'® samorzad uzyskat
dzieki niej petnowartosciowa, kompleksowa i stabilng regulacje prawna'.
Mozliwe stato sie réwniez rozszerzenie samorzadu na kolejne szczeble. Sta-
nowi o tym art. 15 konstytucji opierajacy ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej
Polskiej na decentralizacji wtadzy publicznej. Tym samym wtadza panstwowa
miata obowigzek przekazania kompetencji i Srodkéw tworzonym szczeblom
samorzadu. Decentralizacji wtadzy publicznej przyznano zatem range na-
czelnej zasady ustrojowej'?, zgodnie z ktérg zdecentralizowanym wtadzom
(najpierw lokalnym, a p6zniej regionalnym) przyznano wytaczne prawo re-
alizacji interesow obywateli w warunkach samodzielnosci i samorzadnosci.
Nierozerwalnie zwigzana z decentralizacjg zasada pomocniczosci ugrunto-
wata uprawnienia wspdlnot samorzadowych do zarzadzania wtasciwymi dla
nich sprawami publicznymi. Decentralizacja zaczeta w pewnym sensie i5¢
od dotu — od podstawowych spotecznosci usytuowanych w gminach, ktére
domagaty sie zmian zarzadzania lokalnego i zaczety przejawia¢, nieSmiate
jeszcze, odruchy wiaczania sie w proces sprawowania wtadzy. Te przetomo-
wa i fundamentalng zmiane w swiadomosci polskiego spoteczenstwa nalezy
uzna¢ za najwazniejszy krok do budowy spoteczenstwa obywatelskiego®®.
Spoteczenstwa myslacego (w dalece odmiennych od dotychczasowych, ka-
tegoriach) o sprawach publicznych, ekonomicznych czy tez politycznych.
Spoteczenstwa, ktére podjeto funkcjonowanie w nowych realiach — wspolnot
lokalnych, jako gospodarza wielu spraw publicznych wtasciwych dla danego
obszaru. Silne spoteczenstwo jest bowiem istotnym elementem tworzenia
trwatych i zdrowych struktur samorzadu terytorialnego. Wydaje sie jednak,

° A Giedrewicz-Niewinska, Wybor jako podstawa nawigzywania stosunku pracy
z pracownikami samorzgdowymi, Krakow 20008, s. 61.

10 Ustawa z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawo-
dawczg [ wykonawczq Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzqdzie terytorialnym, Dz. U. 1992,
nr 84, poz. 426 ze zm.

A S zew c, Ewolugja polskiego prawa samorzgdu terytorialnego w latach 1990-2010, ,Sa-
morzad Terytorialny” 2010, nr 5, s. 16.

2 ). Jaskiernia, Konstytucyjny model samorzqdu terytorialnego — czy przetrwat prébe
czasu, [w:] XX lat samorzqgdu terytorialnego w Polsce. Doswiadczenia — Problemy — Perspektywy,
red. J. Kowalik, A. Bednarz, Toruh 2011, s. 29.

13 M. Kulesza, Stan prac nad reformg administracji publicznej (z wystapienia na konfe-
rencji Rozwdj samorzqdu terytorialnego — reforma powiatowa, Jachranka 1993), ,Samorzad Tery-
torialny” 1993, nr 10, s. 42.
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ze ten pierwszy zryw towarzyszacy transformacji, mimo wielkiej determinacji,
nie zostat podtrzymany, zarbwno po stronie wtadz publicznych, jak i samego
spoteczenstwa. Znaczenie panstwa obywatelskiego wielokrotnie podkreslat
Jerzy Regulski. Nadaje ono bowiem sens istnienia samorzadu w zdecentra-
lizowanym panstwie. W panstwie, ktérego rola i rola administracji centralnej
ograniczona zostata do takiego zakresu spraw publicznych, ktore nie moga
by¢ przekazane w rece samorzadow (zgodnie z zasadg pomocniczosci)*.

Dziatania z poczatku lat 90. XX w. nie wptynety jednak w sposob bez-
posredni na zmiane podziatu terytorialnego. Pozwolity jednak na przeta-
manie okreslonych monopoli bedacych efektem poprzedniego systemu,
a mianowicie®*:

— monopolu politycznego w wyniku przeprowadzenia w maju 1990 r.
wolnych wyborow;

— monopolu jednolitej wiadzy panstwowej poprzez powrocenie do kla-
sycznego trojpodziatu wiadzy;

— monopolu wiasnosci publicznej wraz z nadaniem osobowosci praw-
nej i prawa wiasnosci gminom;

— monopolu finanséw publicznych w drodze wyodrebnienia finanséw
lokalnych z budzetu panstwa wraz z nadaniem gminom samodzielnosci
w zakresie gospodarowania powierzonymi im srodkami finansowymi;

— monopolu administracji panstwowej, czego efektem byto przemiano-
wanie blisko 100 tys. pracownikéw panstwowych na pracownikow samorza-
dowych (gminnych).

Dato to podwaliny upodmiotowienia wspélnot samorzagdowych, nadania
prawa wtasnosci jednostkom samorzadu terytorialnego oraz okreslenia roli
witadz samorzadowych w procesie sprawowania wtadzy publicznej. Stworzo-
no warunki pozwalajgce na powszechne, tajne i rowne wybory do organéw
stanowigcych samorzadu terytorialnego, a takze mozliwos¢ przeprowadza-
nia referendéw lokalnych. Uregulowania prawne, jakie weszty w zycie wraz
z ustawg z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym?!® — pomimo znacz-
nego zréznicowania charakteru jednostek (wiejskie, miejsko-wiejskie, miej-
skie) — daty gminom wiele jednakowych uprawnien zarezerwowanych do tej
pory jedynie dla panstwa. Pozwolity réwniez na podjecie inicjatyw oddol-
nych, do wzrostu samodzielnosci i aktywnosci wspolnot lokalnych w zakresie
biezacej dziatalnosci i dziatan wynikajacych z perspektywicznego rozwoju.

4 ).Regulski, Winteresie nas wszystkich samorzgd nalezy poprawiac. Samorzgd gminny
w Polsce — bariery rozwoju, [w:] XX lat samorzgdu terytorialnego w Polsce..., s. 16.

5 |bidem, s. 14.

6 Owczesna hazwa ustawy, obecnie jest to ustawa o samorzadzie gminnym.
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Po sukcesie pierwszej reformy administracji publicznej, ktéra przyniosta
samodzielno$¢ decyzyjna, prawna, ekonomiczng i polityczng utworzonym
jednostkom samorzadu terytorialnego szczebla podstawowego, podjeto
prace nad dalszymi reformami. Liczne ekspertyzy i projekty wykonane w tym
czasie pozwolity na konstatacje, ze sprawna reforma uktadu ogdlnopanstwo-
wego nie moze opierac sie na dziataniach prowadzonych wytgcznie od gory.
Zaktadano, zatem, ze kolejne kroki powinny w konsekwencji doprowadzi¢
do stworzenia tréjstopniowego zasadniczego podziatu terytorialnego, umo-
cowania kazdej jednostki podziatu jako jednostki samorzadu terytorialne-
go, ograniczenia liczby podziatow specjalnych ustanowionych dla organéw
administracji rzadowej!. Postulowano, ze dla odwrdcenia niekorzystnych
tendencji w strukturze administracji publicznej, odbudowy tozsamosci lo-
kalnej oraz stworzenia mechanizmow rozwoju regionalnego nalezy powrdc
do instytucji powiatow (zlikwidowanych w 1975 r) i duzych wojewddztw.
Rozbitoby to system centralistycznego kierowania administracja i gospodar-
ka'®. Stad tez na poczatku lat 90. XX w. zwolennicy jak najszybszej odbudowy
w catosci samorzadu terytorialnego wskazywali pilng potrzebe kontynuagji
reform, zmierzajacych do utworzenia powiatow, ktére — jak argumentowano
- odznaczaty sie w historii polskiej panstwowosci siedmiowiekowa tradycja
(okregi sagdowe, a potem administracyjne).

Potwierdzeniem tego stanu rzeczy byto stanowisko Michata Kuleszy,
wyrazone podczas wystapienia na konferencji w Jachrance w 1993 r,, zgod-
nie z ktoérym powiat uznany zostat za co$ wiecej niz tylko kolejny etap re-
formy administracji publicznej — za swego rodzaju koto ,zamachowe, ktére
umozliwi¢ powinno rowniez reforme struktur wyzszego szczebla. W istocie
rzeczy dopiero decentralizacja zadan administracji rzadowej na szczebel po-
wiatu pozwoli uwolni¢ wojewddztwa od duzej czesci ich dotychczasowych
zadan, co przy zwiekszeniu obszaru wojewddztwa [...] umozliwi realng re-
forme centrum rzadowego"?. Podejscie to byto potwierdzeniem idei, pro-
mowanej przez tworcdw reformy administracji publicznej, oparcia nowego
ustroju panstwa na matych, sprawnie funkcjonujacych systemach, takich jak:
gmina, powiat czy wojewddztwo w mys| zasady pomocniczosci.

Przygotowany w 1993 r. kolejny etap reformy (wprowadzenie powia-
téw) zostat jednak spowolniony przez 6wczesng koalicje rzadzaca PSL-SLD.
Jedyne, co udato sie wdrozy¢, to Miejski Program Pilotazowy Reformy Ad-

7' H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa
2004, s. 160.

8 M. Kulesza, Transformagja...., s. 82.

¥ M. Kulesza, Stan prac nad reformg..., s. 44.
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ministracji Publicznej (p6zniejsza ustawa miejska)®. W 1994 r. w ramach
tzw. programu pilotazowego wytypowano, na zasadzie dobrowolnosci, 46
miast, w tym liczacych wiecej niz 100 tys. mieszkancow (oprocz Warszawy)
oraz kilka mniejszych, ze wzgledu na ich potozenie wewnatrz zintegrowa-
nych zespotéw miejskich. Zaplanowano, ze miasta wraz z zadaniami przejma
niezbedne do ich wykonywania obiekty oraz otrzymaja odpowiednie $rod-
ki z budzetu panstwa. Pierwotnie program byt przewidziany do realizacji
w okresie jednego roku jako pilotaz planowanej od poczatku 1995 r. reformy
powiatowej?. Byfa to inicjatywa strony rzagdowej, ale stanowita odpowiedz
na potrzeby, oczekiwania i wnioski zaréwno samorzadowcow, jak i eksper-
téw zajmujacych sie sprawami funkcjonowania administracji publicznej??. Byt
to swoisty przedsmak decentralizacji, bedacej efektem porozumienia ow-
czesnego rzadu i miast zgtaszajacych akces do programu, ktérego istota nie
ograniczata sie jedynie do eksperymentu przed ostatecznym wprowadze-
niem powiatow. Miat on, zgodnie z zatozeniami, pozwoli¢ m.in. na%:

— wzmochienie pozycji miast przez przekazanie im kompetencji, $rod-
kéw finansowych i stosownego mienia;

— wypracowanie przysztych rozwigzan ustrojowych dla przysztych ob-
szaréw metropolitalnych;

— zbadanie realnych potrzeb i mozliwosci samorzadow miejskich;

— wspotdziatanie administracji rzagdowej z samorzadowa;

— okreslenie obszaréw problemowych w zakresie wdrazania decen-
tralizacji, ktére wymagaé beda zastosowania nowych form zarzadzania lub
zmian obowigzujacego prawa;

— orientacje w rzeczywistych kosztach ustug komunalnych;

— sprawdzenie mozliwosci samorzadu w kwestii realizacji zadan zastrze-
zonych dla administracji rzadowej i administracji specjalnych;

— stworzenie korzystnego klimatu dalszych reform.

W trakcie realizacji utracit on jednak swoj pierwotny charakter. Mimo
to stat sie podstawa do dyskusji na temat decentralizacji, roli i miejsca sa-
morzadu w realizacji zadan publicznych, przebiegu kolejnych reform oraz

2 M. Kulesza, Miejski program pilotazowy reformy administracji publicznej, ,Samorzad
Terytorialny” 1995, nr 12, s. 71.

2 |bidem.

22 Program ten miat by¢ pierwszym etapem kompleksowej reformy administracji publicznej
podjetej przez rzad H. Suchockiej. Rzad W. Pawlaka ograniczyt zakres pilotazu i wyhamowat inne
prace prowadzone w zakresie zmian administracji publicznej, niemniej jednak grupa wytypo-
wanych miast przejeta w 1994 r. czes¢ zadan i kompetencji przypisanych woéwczas administracji
rzadowe;.

3 M.Kulesza, Migjski program..., s. 72.
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zarzadzania ustugami publicznymi. Od stycznia 1996 r. program zastapiono
ustawg z 24 listopada 1995 r. o zmianie zakresu dziatania niektérych du-
zych miast oraz o miejskich strefach ustug publicznych®. Na mocy ustawy
gminom objetym jej dziataniem przekazano kompetencje z zakresu admini-
stracji rzadowej. Przejety one jako zadania wiasne: publiczne szkoty ponad-
podstawowe, szkoty artystyczne I i II stopnia, przedszkola, szkoty specjalne,
domy pomocy spotecznej, osrodki opiekuncze, zaktady opieki zdrowotnej
(z wytaczeniem tych specjalistycznych) oraz instytucje kultury, wpisane
do rejestru wojewody. W ramach zadan zleconych, z zakresu administracji
rzadowej przesunieto czes¢ zadan i kompetencji, nalezacych do wtasciwosci
kuratorow oswiaty, wojewddzkich konserwatoréow zabytkow, wojewoddw,
ministra transportu i gospodarki morskiej, a takze rejonowych organéw
rzagdowej administracji ogélnej*. Zadania wtasne finansowane byty zwiek-
szonym udziatem we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycz-
nych, zas zadania zlecone finansowano z budzetu. Ponadto ustawa dawata
mozliwos¢ tworzenia miejskich stref ustug publicznych dla wspdlnego wy-
konywania zadan o charakterze ponadlokalnym?®. Nie zaprzepaszczono jak-
ze bogatych doswiadczen wynikajacych z realizacji pilotazu. Wykorzystano
je m.in. w trakcie przeprowadzania reformy z 1998 r.,, kiedy obok powiatu
wprowadzono specyficzng konstrukcje jednostki samorzadowej, okreslanej
mianem ,miasta na prawach powiatu”.

Niestety, prace nad dalszymi reformami napotkaty na powazne barie-
ry, w gtdwnej mierze natury politycznej. Dominowat sceptycyzm wzgledem
rozbudowania samorzadu terytorialnego, a jego zwolennicy zablokowa-
li dziatania w tym zakresie praktycznie do 1998 r. Wyhamowanie reform
utrwalito (przynajmniej na jakis czas) scentralizowang i rozbudowana admi-
nistracjg rzadowa, charakteryzujaca sie scentralizowanym systemem budze-
towym, brakiem mozliwosci prowadzenia polityki regionalnej oraz brakiem
jakiejkolwiek kontroli obywatelskiej nad wieloma sferami dziatalnosci admi-
nistracji panstwowej?’. Co ciekawe, w toku toczacych sie zywych dyskusji nad
ksztattem i zakresem samorzadu terytorialnego nie podwazano zasadnosci
kontynuowania dalszych reform zmierzajacych do zwiekszenia stopnia de-

2 Dz. U. 1996, nr 156, poz. 773. Ustawe uchylono 31 grudnia 1998 r.

% Informacja Rady Ministréw o skutkach obwigzywania ustawy z dnia 24 listopada 1995 r.
o0 zmianie zakresu dziatania niektérych duzych miast oraz o miejskich strefach ustug publicznych,
http://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/wgdruku/ 652/$file/652.pdf [dostep: 23.03.2013].

% L.Borowiec, Controlling w realizacji ustug publicznych gminy, Krakéw 2007, s. 14.

2 R.Kaminski, Proces decentralizacji administracji publicznej w Polsce, [w:] Administra-
¢ja i polityka. Administracja publiczna w procesie przemian, red. A. Ferens, 1. Macek, Wroctaw
2002, s. 148.
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centralizacji panstwa. Jednak proponowane wtedy kierunki zmian budzity
szereg kontrowersji i sprzeciwow réznych srodowisk, szczegdlnie w kwestii
liczby i granic wojewddztw.

Reformy powiatowa i wojewddzka miaty szereg przeciwnikéw, ktorzy
—jak pisze Pawet Chmielnicki — wskazywali na niewspotmiernie wysokie kosz-
ty utrzymania powiatow w stosunku do skali przyznanych, ograniczonych
w zasadzie, zadan i obowigzkow?. Zastanawiano sie takze nad zasadnoscia
powotywania powiatéw jako takich, obawiano sie tez, czy w przypadku ich
wprowadzenia nie ostabig one pozycji juz funkcjonujacych gmin. Witold
Kiezun okreslit powiat jako jednostke wrecz zbedng, ktorej zadania moga,
a nawet powinny by¢ realizowane przez gminy (poglad ten, mimo dtugo-
letniego funkcjonowania powiatdw, jest nadal aktualny). Ostro skrytykowat
takze konstrukcje tej jednostki, argumentujac jej bezzasadnos¢, po pierw-
sze — brakiem wiezoéw organizacyjnych z gming, tym samym zaistnieniem
sprzecznosci z zasadg spdjnosci megasystemu administracji publicznej;
po drugie — wydtuzeniem obiegu informacji i zaktdceniami ewentualnej
wspotpracy w wyniku naruszenia zasady komplementarnosci dziatan gmin
i powiatow; po trzecie — odstepstwem od racjonalnej struktury podporzad-
kowanej regutom sprawnosci (stosunkowo mata jednostka zarzadzana jest
przez nadmiernie rozbudowang strukture administracyjna)®.

W podobnym tonie utrzymane byty inne negatywne opinie na temat
przeobrazen struktury polskiej administracji publicznej. Wskazywano w nich
na nowe jednostki jako stabe organizmy nie bedace w stanie zapewni¢ eko-
nomicznej efektywnosci oraz zagwarantowac nalezytego wzrostu poziomu
jakosci zycia mieszkancow. Uwazano, ze bedg generowac niemate wydatki,
pokrywane m.in. ze srodkéw przekazywanych z duzych i efektywnych jed-
nostek®. Na ekonomiczne aspekty rozdrobnienia powiatow wskazywat m.in.
Ryszard Brol, dla ktérego powiatdéw jest ,za duzo i sa za mate"*. Rodzi to
okreslone konsekwencje dla jednostki w postaci zbyt matej skali popytu na
ustugi publiczne oraz zbyt matego potencjatu gospodarczego uniemozli-
wiajgcego wdrozenie zasady znaczacego samofinansowania zadan. Problem

% Komentarz do ustawy o samorzqdzie powiatowym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2005, s. 16.

2 W. Kiezun, Czterej jezdzcy apokalipsy polskiej biurokracji, ,Kultura — Szkice — Opowia-
dania - Sprawozdania” 2000, nr 3 (630).

% M. Kachniarz Kontrowersje wokét reformy powiatowej, [w:] Gospodarka przestrzenna
XXI wieku — nowe wyzwania, red. S. Korenik, Z. Przybyta, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekono-
micznego we Wroctawiu” 2011, nr 152, s. 169.

3L R. Brol, Kryteria delimitacji powiatéw, [w:] Gospodarka lokalna i regionalna w teo-
rii i w praktyce, red. R. Brol, ,Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu” 2004,
nr 1023, s. 338.
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liczby powiatéw widoczny jest rowniez w rozwazaniach Mariana Kachniarza.
Zwraca on uwage na dwie zasadnicze kwestie, a mianowicie na koniecz-
nos¢ uporzadkowania ustug powiatowych, co powinno sie wigza¢ z admini-
stracyjnym przemodelowaniem tego poziomu przez jego konsolidacje oraz
rozrost biurokracji wynikajacej ze zbyt duzej liczby tego typu jednostek te-
rytorialnych®. Zbyt rozdrobniona struktura jest mniej efektywna z powodu
nieosiggania efektu skali, trudniejszego dostepu do kwalifikowanych kadr
zarzadzajacych i relatywnie wyzszych kosztow administracji.

Idea powiatow miata takze sporo swoich zwolennikéw, traktujacych
tego rodzaju jednostki jako niezbedny element dalszej decentralizacji ustro-
ju terytorialnego. Obecni w tej grupie Michat Kulesza i Jerzy Regulski pod-
kreslali koniecznosc¢ ich wprowadzenia, cho¢ mieli sSwiadomos¢, ze powinno
by¢ ich mniej niz planowano®. Czes¢ z nich bowiem byta zbyt mata, a co za
tym idzie — staba ekonomicznie (chociaz stabos¢ ekonomiczna dotyczy naj-
czesciej najmniejszych powiatow?*. Jednym z argumentdéw potwierdzajacych
zasadnos$¢ utworzenia powiatéw byto ich mocne zakorzenienie w tradydji,
korzystny wptyw (jaki spodziewano sie osiagnac) na ksztattowanie sie elit
lokalnych oraz wyhamowywanie zapedow centralistycznych ze strony admi-
nistracji rzadowej. Istota problemu nie lezata jednak w liczbie powiatéw, ale
raczej w niewspotmiernosci obowigzkéw do uprawnien i srodkéw finanso-
wych na ich realizacje, co wysuwali przeciwnicy reformy®.

W przypadku projektowania sieci powiatowej w duzej mierze oparto
sie na istniejacych wieziach spotecznych i instytucjonalnych. Mimo bowiem
zlikwidowania w 1975 r. podziatu powiatowego, wiele instytucji nadal funk-
cjonowato w uktadzie analogicznym do powiatowego. Ponadto wraz z re-
forma podjeta w 1990 r. utworzono sie¢ 268 rejonoéw administracji ogolnej,
wykonujacych zadania pomocnicze w stosunku do rzadowej administracji
wojewoddzkiej. Stanowita ona wystarczajgcg instytucjonalng baze uktadu
powiatowego®®. Wyodrebniajagc powiaty, kierowano sie przede wszystkim
wieziami tozsamosciowymi oraz akceptacja spotecznosci lokalnych dla pro-
ponowanego podziatu. W trakcie prac studialnych rozwazano réwniez kry-
teria gospodarcze, warunkujace wykonywanie zadan publicznych, gtéwnie

32 M.Kachniargz op. cit, s. 170.

3 Zlikwidowac powiaty?, http://www.ppr.pl/artykul-zlikwidowac-powiaty-85641-dzial-1.
phpZlikwidowa¢ powiaty? [dostep: 23.03.2012].

3 ). Osmanski, Samorzgd powiatowy po 15 latach funkcjonowania, ,Gazeta Samorzadu
i Administracji” 2013, nr 7, s. 34.

¥ Zlikwidowac powiaty...

% Ocena nowego zasadniczego podziatu terytorialnego parstwa, Warszawa 2000.
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w zakresie swiadczenia ustug publicznych. Niestety, istniejgce dysproporcje
w posiadanym potencjale gospodarczym jednostek powiatowych uniemoz-
liwity zastosowanie kryterium przysztej samowystarczalnosci finansowej.
Rownie waznym kryterium byto potozenie na obszarze stabiej lub silniej zu-
rbanizowanym. Ostatecznie wypracowano zasade 5, 50 000, 10 000, ozna-
czajaca, ze potencjalna jednostka powiatowa powinna spetnia¢ nastepujace
warunki®”:

- obejmowac co najmniej 5 gmin;

- mie¢ co najmniej 50 000 mieszkancow;

- w miescie bedacym siedzibg wtadz powiatu powinno zamieszkiwaé
co najmniej 10 000 mieszkancow.

Ze wzgledu na geograficzne zréznicowanie sieci osadniczej, nie wszyst-
kie utworzone powiaty wpisaty sie w tak okreslone ramy. Innym problemem
byto umiejscowienie w nowo tworzonych jednostkach wiekszych miast. Zo-
stat on rozwigzany poprzez nadanie 65 miastom statusu miast na prawach
powiatu, a wiec jednostek samorzadowych wypetniajacych zarbwno zadania
gminne, jak i powiatowe. Status takiego miasta otrzymywaty jednostki li-
czace ponad 100 000 mieszkancow czy tracace status siedziby wojewody
(oprécz Ciechanowa, Pity i Sieradza, ktorych samorzady zrezygnowaty ze
statusu miasta na prawach powiatu). Ponadto status ten przyjety miasta nie-
spetniajace zadnego z dwdch wymienionych kryteriow, a mianowicie: Ja-
strzebie Zdroj, Jaworzno, Mystowice, Piekary §Iaskie, Siemianowice élaskie,
Zory Swietochtowice oraz Sopot i Swinoujécie. W 2002 r. Warszawa uzyskata
status miasta na prawach powiatu, przestajac tym samym byc¢ obligatoryj-
nym zwigzkiem gmin. Natomiast w 2003 r. Watbrzych utracit prawa miasta
na prawach powiatu i zostat wtgczony do powiatu watbrzyskiego. Z perspek-
tywy blisko 10 lat, w ocenie mieszkancéw, wtadz, organizacji spotecznych
pozbawienie miasta tego statusu wywotato jednak szereg negatywnych
skutkdow w procesie zarzadzania. Nie bez znaczenia byty rowniez ograni-
czenia w zakresie mozliwosci uzyskania wsparcia finansowego ze Srodkéw
pomocowych Unii Europejskiej. W efekcie w 2013 r. przywrécono Watbrzy-
chowi status miasta na prawach powiatu, co miato mu umozliwi¢ efektyw-
niejsza realizacje zadan publicznych w zakresie drég publicznych, pomocy
spotecznej, oswiaty, ksztattowania sie rynku pracy czy bezpieczenstwa3.

37 Ibidem.

3 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 10 lipca 2012 r. w sprawie przywrécenia mia-
stu Watbrzych statusu miasta na prawach powiatu oraz ustalenia granic powiatu watbrzyskiego,
Dz. U. 2012, poz. 853.
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Nie mniejsze kontrowersje wywotywata kwestia zmian na mapie woje-
wodztw. Dotyczyty one gtéwnie ich ksztattu, wielkosci, a co za tym idzie
—ich liczby i roli, jaka miaty one petni¢ w nowej strukturze. Wojewddztwo
bowiem, zdaniem Michata Kuleszy, ,to nie tylko wtadze i kompetencje. To
przede wszystkim swoista przestrzen kulturowa i polityczna, tak w skali lo-
kalnej, jak i na poziomie regionalnym”*. Przestrzen charakteryzujaca sie
silnym poczuciem tozsamosci regionalnej, bazujacej na czynnikach kultu-
rowych, ale takze tych spotecznych i gospodarczych, wytworzonych przez
elity sSrodowisk politycznych, intelektualnych, gospodarczych, spotecznych.
Stad tez kolejnym propozycjom podziatu administracyjnego towarzyszyty
olbrzymie emocje natury politycznej jak i spoteczne;.

Reforma na szczeblu wojewddztwa miata odwotywac sie do*’:

- petnego upodmiotowienia wojewodztw;

- samorzadowego (lub rzgdowo-samorzagdowego) modelu ustrojowo-
-prawnego wojewodztw;

- funkcjonowania i rozwoju w oparciu o podstawowe i wzajemnie po-
wigzane zasady: demokracji, decentralizacji, dekoncentracji, ekonomicznej
samodzielnosci i pomocniczosci.

W wyniku prowadzonych catosciowo zakrojonych prac przygotowa-
no dwie koncepcje terytorialnej organizacji panstwa*. Pierwsza z nich,
dwuszczeblowa, utrzymywata 49 istniejacych wczesniej wojewodztw. Nie
przewidywata natomiast wytonienia w strukturach samorzadowych powia-
tow. Nie znalazta ona wiekszego poparcia, choc¢by dlatego, ze nie stwarzata
realnych mozliwosci do prowadzenia polityki regionalnej przez wojewddz-
twa. Druga, trojszczeblowa, swoim ksztattem odpowiadata dzisiejszym
rozwigzaniom. Oparto jg na duzych wojewddztwach, w petni upodmioto-
wionych zarowno w ptaszczyznie ekonomicznej, jak i administracyjno-praw-
nej i powiatach jako posrednim szczeblu administracji terytorialne;.

W marcu 1998 r. rzad przedtozyt projekt ustawy o zasadniczym podzia-
le terytorialnym panstwa, przewidujagcym utworzenie 12 duzych, silnych
wojewodztw zamiast istniejgcych az 49 (na etapie prac rzagdowych mocno
lansowany byt wariant 8 wojewodztw). Podkreslano tym samym, ze ,ksztatt

3 M. Kulesza, Rozwdj regionalny. Zagadnienia instytucjonalne, [w] A. Sauer, E. Ka-
wecka-Wyrzykowska, M. Kulesza, Polityka regionalna Unii Europejskiej a instrumenty
wsplerania rozwoju regionalnego w Polsce, Warszawa 2000, s. 138.

© 7 Mikotajewicz, Slgsk Opolski w nowej strukturze terytorialnej organizacji paristwa,
[w:] Podstawowe problemy polityki rozwoju regionalnego i lokalnego, red. Z. Mikotajewicz, Opole
1997, s. 63-64.

4 Ibidem, s. 62.
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nowego, rzadowo-samorzagdowego wojewodztwa powinien odpowiadac
gtownemu zatozeniu reformy, naczelnemu wobec wszystkich pozostatych
kryteriéw tj. kryterium interesu panstwowego. Tylko duze wojewodztwa
[...] sa w stanie ten interes realizowac. Sg to wojewoddztwa o charakterze
rzgdowo-samorzagdowym, z kompetencjami wojewody, wzmacniajagcymi
unitarnos¢ panstwa i z kompetencjami samorzadu w niczym jej nienaruszaja-
cymi”#2. Podejmujac prace projektowe, kierowano sie, obok istniejacych wiezi
spotecznych, potencjatem koniecznym do urzeczywistnienia dwéch zasad-
niczych funkcji wojewddztw: (a) rozwojowej, polegajacej na przygotowaniu
i wykonywaniu strategii rozwoju regionalnego, (b) ustugowej, zapewniaja-
cej mieszkancom wysokospecjalizowane ustugi publiczne. Za istotne prze-
stanki uznano réwniez zdolnosci wojewodztw do nawigzywania partnerskiej
wspotpracy gospodarczej i kulturowej z innymi jednostkami terytorialnymi
w krajach cztonkowskich Unii Europejskiej, gtdwnie jednak — do efektywne-
go wykorzystania instrumentéw polityki regionalnej. O sile wojewodztw miat
zadecydowac potencjat w obszarze*:

1. Ludnosciowym oraz struktury funkcjonalno-przestrzennej obszaru
(liczba ludnosci, sie¢ osadnicza miasta, sie¢ drog itp.).

2. Innowacyjno-naukowym (liczba uczelni, jednostek badawczo-rozwo-
jowych, instytutow badawczych, o$ dokéw szkoleniowych, doradczych i in-
nowacyjnych).

3. Gospodarczym i fiskalnym (poziom rozwoju przedsiebiorczosci, po-
ziom dochodow podatkowych, poziom inwestycji publicznych).

4. Instytucjonalnym (instytucje finansowe, instytucje posrednictwa fi-
nansowego, instytucje pozarzadowe, izby gospodarcze, stowarzyszenia,
fundacje, samorzady zawodowe, instytucje administracyjne).

5. Infrastrukturalnym (ochrona zdrowia, placéwki kultur, oswiata i szkol-
nictwo wyzsze).

6. Srodkéw komunikacji spotecznej (wydawnictwa prasowe, stacje tele-
wizyjne i radiowe).

7. Tzw. reki publicznej (kadra administracyjna, skala budzetéw réznych
szczebli, instytucje uzytecznosci publicznej).

Takim potencjatem dysponowato 12 wojewodztw, z osrodkami przy-
gotowanymi do petnienia funkgcji centrum regionu, a mianowicie: Biatystok,
Gdansk, Katowice, Krakéw, Lublin, £6dz, Poznan, Szczecin, Warszawa, Wroctaw

4 K.Barczyk, Prace nad reformg samorzgdowg z 1999 r,, www.sgpm.krakow.pl/newsysn/
UserFiles/ File/2009-05-22.doc [dostep: 21.03.2012].
4 Ocena nowego zasadniczego podziatu...
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oraz z pewnymi zastrzezeniami Olsztyn i Rzeszow. W trakcie prac Parlamen-
tu nad ustawa na poczatku lipca 1998 r. uchwalony zostat nowy podziat
terytorialny, uwzgledniajacy jednak 15 wojewodztw. Ustawa zostata zawe-
towana m.in. z powodu pominiecia, wbrew opinii spotecznosci lokalnych,
regionu Staropolski oraz regionu Pomorza*. Przyjeta ostatecznie w 1998 r.
ustawa usankcjonowata 16 samorzadowych wojewodztw: dolnoslaskiego,
kujawsko-pomorskiego, lubelskiego, lubuskiego, t6dzkiego, matopolskiego,
mazowieckiego, opolskiego, podkarpackiego, podlaskiego, pomorskiego,
Slaskiego, swietokrzyskiego, warminsko-mazurskiego, wielkopolskiego i za-
chodniopomorskiego®.

W toku prac legislacyjnych na poziomie regionu doszto do uprawomoc-
nienia dwdch odrebnych administragji, tj. zdecentralizowana administracja
wiadzy panstwa (administracja samorzadowa) i zdekoncentrowana wtadza
rzadowa (wojewoda i jego administracja). O ile jednak pozycja wojewody
w systemie polskiej administracji publicznej jest w miare silnie ugruntowa-
na, o tyle samorzad wojewddztwa i jego organy stanowity wtedy swoiste
novum®*. Ciezar wtadzy wykonawczej w wojewddztwie przesunieto w strone
organu wykonawczego, ograniczajac tym samym role wojewody do wyko-
nywania polityki rzadu na jego obszarze. Przyjete rozwigzanie nie stworzyto
jednak zagrozenia realizacji zadan przewidzianych dla marszatka i zarzadu
wojewoddztwa, jaki i dla samego wojewody. Uwzglednia ono, bowiem petna
rozdzielno$¢ zadan i kompetencji obu rodzajéw wtadzy publicznej oraz ich
petng odrebnos¢ struktur administracyjnych®’. Zdekoncentrowana admini-
stracja rzadowa jest jednak waznym elementem otoczenia politycznego sa-
morzadu wojewddztwa.

Nalezy podkresli¢, ze reforma regionalna miata szczegolne znaczenie
z punktu widzenia 6wczesnych staran Polski o wejscie w struktury Unii Eu-
ropejskiej, coraz silniej bowiem uwidaczniat sie wzrost znaczenia regiondw,
zaréwno w poszczegolnych panstwach, jak i w perspektywie ogdlnoeuropej-
skiej*®. Jednoczesnie, pomimo widocznych réznic, nastepowat proces ujed-

“ K.Barczyk, op. cit.

4 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu
terytorialnego parnstwa, Dz. U. 1998, nr 96, poz. 603 ze zm.

% A Skibinski, Ustrojowa pozycia urzedu wojewody w Polsce, ,Studia Lubuskie” 2007,
nr3,s. 98.

47 D.Kijowski,M.Kulesza iin., Bariery prawne efektywnego i skutecznego funkcjono-
wania lokalnej i regionalnej administracji publicznej oraz propozycje ich likwidagji lub ogranicze-
nia, ,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 1-2, s. 15.

4 ). Stugocki, Koncepcja regionu i zadari samorzgdu wojewédztwa w Polsce na tle euro-
pejskim, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2001, z. 4, s. 2.
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nolicania ich funkgji, zwtaszcza w obszarze polityki regionalnej. Dobitnym
wyrazem dazen do zharmonizowania rozwigzan, wypracowania elementow
wspolnych, przy zachowaniu jednak specyfiki poszczegdlnych panstw, jest
niewatpliwie Europejska Karta Samorzqdu Regionalnego przyjeta w 1997 r.#°
Uznaje ona region, zgodnie z art. 3, za obszar posiadajacy prawo i zdol-
nos¢ do zarzadzania na wtasng odpowiedzialnosc i w interesie mieszkancéw
zasadnicza czescig spraw publicznych, wtasciwych (w obrebie danego pan-
stwa) tym jednostkom, przy zastrzezeniu nienaruszalnosci samodzielnosci
innych jednostek®®.

Reformy powiatowa i wojewddzka gruntownie przeksztatcity dotych-
czasowe struktury administracji samorzadowej, a tym samym uruchomity
szereg innych reform sektorowych w réznych dziedzinach (réznie ocenia-
nych z perspektyw czasu), m.in. w poligji, strazy pozarnej, oswiacie, pomocy
spotecznej itp. Zmianie ulegto samorzadowe prawo wyborcze regulowane
ordynacja z 1990 r. w wyniku wejscia w zycie ustawy z 16 lipca 1998 r. Ordy-
nacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewddztw>t. Ustawa
o pracownikach samorzgdowych objeta natomiast nowe grupy pracownicze.
Zagadnienie wyodrebnienia pracownikéw samorzadowych i ustawowego
uregulowania ich statusu pojawito sie juz podczas obrad Okragtego Stotu.
W 1989 r, w toku spotkan Grupy roboczej ds. Samorzadu Terytorialnego
wpracowano stanowisko (m.in. strony rzadowej), dotyczace pracownikow
samorzadowych. Zgodnie z nim przedstawiciele partii rzadzacej nie zgadza-
li sie na stworzenie odrebnej grupy pracownikow administracji publicznej,
przede wszystkim jednak na obejmowanie przez nich stanowisk z pominie-
ciem zasad nomenklatury politycznej*?. Inaczej méwiac, reaktywacja tréj-
szczeblowego samorzadu stata sie impulsem niekonczacej sie (trwajacej
w dalszym ciggu) konwersji sfery politycznej, gospodarczej czy spotecznej,
przejawiajacej sie: licznymi nowelizacjami juz obowigzujacych aktéw praw-
nych regulujacych organizacje i funkcjonowanie samorzadu terytorialnego
we wszystkich jego obszarach, nowymi rozwigzaniami, réznymi koncepcjami
zarzadzania publicznego na szczeblu lokalnym i regionalnym.

Reformy administracyjne przeprowadzone w latach 1990-1998 dopro-
wadzity do utworzenia takiego systemu administracyjnego, dzieki ktoremu

49 Zob. L. Kieres, Europejska Karta Samorzqdu Regionalnego, [w:] Jaka Europa? Regionali-
zacja a integragja, red. P. Buczkowski, K. Bondyra, P. Sliwa, Poznan 1998, s. 82-84.

0 Europejska Karta Samorzqdu Regionalnego z dnia 5 czerwca 1997 r. przyjeta na posiedze-
niu Kongresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy.

51 Dz. U. 1998, nr 95, poz. 602 ze zm.

2 A.Giedrewicz-Niewinska, op. cit, s. 60.
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obstuga obywateli w roznych aspektach przez wtadze publiczne odbywa sie
na szczeblach administracji samorzadowej, przede wszystkim tych poziomu
lokalnego (zasadnicza cze$¢ zadan umiejscowiona zostata kompetencyjnie
i organizacyjnie w gminie i powiecie). Od 1 stycznia 1999 r. zaczat obowiga-
zywac¢ nowy zasadniczy podziat terytorialny panstwa oparty na trzech ka-
tegoriach jednostek, a mianowicie: gminach, powiatach i wojewddztwach
samorzadowych. W mysl reformy, tak skonstruowany samorzad terytorialny
stanowi fundament racjonalnego ksztattowania osrodka wtadzy publicznej,
wykonywania administracji, Swiadczenia ustug publicznych i wydatkowania
srodkow publicznych. Tym samym stworzono szczegdlnego rodzaju system
spoteczno-gospodarczych, niezaleznych od organéw administracji rzado-
wej, ale rdwniez wzgledem siebie (brak hierarchicznej podlegtosci pomiedzy
jednostkami samorzadowymi), terytorialnych korporacji samorzadowych,
sktadajacych sie z:

- zajmowanego przez gminy, powiaty i wojewddztwa obszaru;

- mieszkancéw tworzacych wtasciwe wspolnoty samorzadowe (lokalne,
regionalne);

- wiadzy sprawowanej przez wybieralne organy;

- jednostek organizacyjnych utworzonych do realizacji zadan publicz-
nych w drodze $wiadczenia ustug publicznych (tab. 41).

Samorzad terytorialny w takim ksztatcie powstat na bazie podstawo-
wych zasad samorzadnosci (majacych swoje ugruntowanie w Europejskiej
Karcie Samorzadu Lokalnego oraz w konsekwencji w Konstytucji RP i wta-
Sciwych ustawach), scisle ze soba powigzanych, stanowigcych jego istote.
Ten swoisty kregostup tworzg zasady: decentralizacji wtadzy publicznej, po-
mocniczosci, demokracji przedstawicielskiej, uczestnictwa samorzadu tery-
torialnego w sprawowaniu wtadzy publicznej, domniemania kompetencji na
rzecz samorzadu terytorialnego w wykonywaniu zadan publicznych, wolno-
$ci zrzeszania sie, samodzielnosci samorzadu terytorialnego oraz klauzuli
korporacyjnej> (tab. 42). Wzieto rowniez pod uwage wielkos¢ kraju i jego
unitarny charakter, ktéry niejako narzucit ksztatt samorzadu.

Jednostki samorzadu terytorialnego nie tylko odzwierciedlajg uktad
terytorialny panstwa, lecz takze tworza rozbudowany system witadzy pu-
blicznej, bedacej przejawem reprezentacji mieszkancéw na wszystkich jego
szczeblach, tj. lokalnym i regionalnym. Organy, o ktérych mowa, maja zatem
szczegolny charakter, zostaty bowiem powotane do realizacji czesci funkcji wy-
konawczych panstwa w mysl zasady decentralizacji administracji publiczne;.

3 M. Kulesza, Doswiadczenia..., s. 96.
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Wyszczegolnienie

Samorzad
gminny

Samorzad
powiatowy

Samorzad
wojewodztwa

Wspdlnota

Mieszkancy z mocy prawa tworza
lokalng wspolnote samorzadowa
zamieszkujaca okreslone teryto-

rium

Mieszkancy z mocy
prawa tworza regionalna
wspodlnote samorzadowa
zamieszkujacag okreslone
terytorium

Osobowos$¢ prawna Tak
Mienie i finanse samorzg- Tak
dowe
Zakres dziatania w sferze | Domniemanie |Enumeratyw- |Domniemanie kompetenc;ji
uzytecznosci publicznej kompetencji ne okreslenie | w sprawach regionalnych
w sprawach kompetengji
lokalnych
Wybieralne organy Tak
Hierarchiczne podpo-
rzadkowanie wzgledem Nie
administracji rzadowej
Hierarchiczne podporzad- .
o Nie
kowanie j.s.t.
Akt prawny regulujacy or- | Ustawa z dnia | Ustawa z dnia | Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 .
ganizacje i funkcjonowanie | 8 marca 1990 r. | 5 czerwca 0 samorzadzie wojewddztwa
0 samorzadzie | 1998 r. o sa- (Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1590
gminnym morzadzie ze zm.)
(Dz. U. 2001, powiatowym
nr 142, poz. (Dz. U. 2001,
1591 ze zm.) nr 142, poz.
1592 ze zm.)

Zr6dto: opracowanie wiasne.

Zgodnie z regutg podziatu wtadzy, organy samorzadu terytorialnego maja
charakter dualny. Sa nimi organy stanowigco-kontrolne (sprawujace wia-
dze w sposob kolegialny na wszystkich poziomach samorzadu) i organy
wykonawcze, przy czym w przypadku tych drugich na poziomie gminy
zmianie ulegta ich konstrukcja. W powiatach i wojewddztwach organ wy-
konawczy ma postac¢ wieloosobowego zarzadu, natomiast zapisami ustawy
z 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezyden-
ta miasta>* przeksztatcono dotychczasowy zarzad gminy w jednoosobowy
organ wykonawczy, petnigcy jego funkcje. W powiatach i wojewddztwach

% Dz. U. 2002, nr 113, poz. 984 ze zm.
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nie zdecydowano sie na taki krok, pozostawiajgc kolegialne organy wyko-
nawcze® (tab. 43).

Tabela 42. Zasady funkcjonowania samorzadu terytorialnego

Zasada Istota
1 2
Ustawowe, trwate, chronione prawem przeniesienie czesci uprawnien
Decentralizagji i odpowiedzialnosci wtadzy publicznej (zadan, kompetengji i sSrodkéw fi-

wiadzy publicznej nangowych) z qrganéw V\(’rad,zy centralnej na organy wtadzy samorzadowe;j
(gminom, powiatom, wojewodztwom).

Wszystkie struktury panstwa maja stuzyé obywatelom i realizacji ich inte-
reséw. W zwigzku z czym wszystkie zadania publiczne winny by¢ wykony-
Pomocniczoéci wane tam gdzie przynosi to najlepsze efekty, czyli najblizej ostatecznego
adresata, konsumenta, obywatela, mieszkanca, przy zapewnieniu niezbed-
nych srodkéw do ich realizagji.

Prawo obywateli do kierowania i zarzgdzania sprawami publicznymi za
posrednictwem swoich przedstawicieli wybieranych w wyborach wolnych,
tajnych, rownych, bezposrednich i powszechnych (dotyczy to wszystkich
Demokragji organéw stanowiaco-kontrolnych, jak réwniez organu wykonawczego na
przedstawicielskiej | Poziomie gminy). Obok tej formy wyrdznia sie réwniez demokracje bez-
posrednia bedaca wyrazem zagwarantowanej prawnie mozliwosci oso-
bistego udziatu w sprawowania wiadzy publicznej (referendum, wybory,
inicjatywa uchwatodawcza, konsultacje spoteczne).

Wykonywanie czesci przynaleznej wspdlnotom samorzadowym wiadzy
publicznej, we witasnym imieniu i na wtasnag odpowiedzialno$¢, poprzez
realizacje istotnej czesci zadan publicznych w ustawowych granicach.
Uznanie podmiotowosci prawnej obywateli, tym samym przekazanie ich
korporacjom prawa i obowigzku wykonywania wtadzy publiczne;.

Uczestnictwa
W sprawowaniu
wtadzy publicznej

Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja zadania publiczne nie
zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wiadz
Domniemania publicznych. Szczegdélnym rodzajem domniemania kompetencji jest do-
mniemanie kompetencji gminy moéwiace, ze gmina wykonuje wszystkie
zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek
samorzadu terytorialnego.

kompetengji

% Coraz czesciej jednak pojawiaja sie gtosy mowiace o koniecznosci zmiany ksztattu orga-
nu wykonawczego samorzadu powiatowego oraz wojewddztwa - z kolegialnego organu, jakim
jest obecny zarzad tych jednostek na jednoosobowy organ w postaci starosty powiatu czy mar-
szatka wojewddztwa. Postulaty tego rodzaju podyktowane sa spowolnieniem procesu decyzyj-
nego, brakiem odpowiedzialnosci za wykonywanie swoich funkgcji wobec mieszkancédw, a takze
zauwazalnym kryzysem identyfikacji spotecznosci tych jednostek z wkadzami. W szczegdlny spo-
s6b dotyczy to samorzadu powiatowego, ktoéry powinien rzadzi¢ sie zasadami analogicznymi
do samorzadu gminnego. Staroscie jako organowi wykonawczemu powinny przystugiwac wszel-
kie kompetencje nalezace do powiatu, z wylaczeniem tych bedacych w wytacznej wtasciwosci
rady powiatu. Zob.: D. Kijowski, M. Kuleszaiin., Bariery prawne efektywnego i skutecznego
funkcjonowania lokalnej i regionalnej administracji publicznej oraz propozycje ich likwidagji lub
ograniczenia, ,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 1-2, s. 32.
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zrzeszania sie

1 2
Jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo zrzeszania sie oraz przy-
Wolnoéci stepowania do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i re-

gionalnych i wspétpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi
innych panstw.

Samodzielnosci

Przyznana jednostkom samorzadu terytorialnego samodzielno$¢ (w zakre-
sie wyodrebnienia prawnego, wykonywania zadan okreslonych ustawowo,
finansowym, ksztattowania ustroju wewnetrznego) ma charakter wzgledny
jej granice wyznacza, bowiem prawo. Taki stan rzeczy daje ustawodawcy
mozliwos¢ ustalenia zakresu dziatania jednostek samorzadu terytorialne-
go i zachowania wtasciwej integralnosci catego Panstwa.

Ochrony sadowe;j

Jednostki samorzadu terytorialnego majg zagwarantowana sadowa
ochrone samodzielnosci. Istnieje jednak mozliwos¢ ingerencji w nig m.in.
w postaci: (a) skargi kazdego podmiotu na dziatanie organéw jednostek
samorzadu terytorialnego wyrazonego w formie uchwaty lub zarzadze-
nia naruszajacego jego interes prawny lub uprawnienie, (b) nadzoru nad
dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego z punktu widzenia le-
galnosci.

Unitarnego
charakteru
panstwa

Instytucja panstwa posiada petnag i wytaczng suwerennos¢. Konsekwen-
cjg dla jednostek samorzadu terytorialnego, nawet tych uksztattowanych
na najwyzszym stopniu podziatu terytorialnego — wojewddztwa, jest brak
atrybutéw charakterystycznych dla panstwa posiadajacego autonomiczne
regiony. Z zasady tej wynika okreslony status regionu, ktérym stato sie
w warunkach polskich wojewddztwo samorzadowe — jako jednostki sa-
morzadu terytorialnego w ramach decentralizacji administracji publicznej
a nie jako podmiotu decentralizacji catosci wiadz publicznych. Skutkuje
to ustawowo okreslonymi zasadami ustrojowymi odnoszacymi sie do sa-
morzadu lokalnego i regionalnego, dotyczacymi w szczegdlnosci syste-
mu organdw, ich wzajemnych relagji czy tez trybu powotywania, ale takze:
(a) jednolitymi zasadami organizacji aparatu administracji publicznej,
(b) jednolitym okresleniem systemu finansowego, zwtaszcza podatkowe-
go, zaktadajgcego przyznanie organom jednostek samorzadu terytorialne-
go nie wtadztwa podatkowego, a jedynie prawa do stanowienia wysokosci
stawek podatkowych, kategorii ulg, stosowanych zwolnien itp., (c) uksztat-
towaniem silnego systemu nadzoru nad samorzadem terytorialnym.

Klauzula
korporacyjna

Przynaleznos$¢ do danej wspolnoty samorzadowej z mocy prawa.

Zr 6 d+o: opracowanie whasne na podstawie: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwiet-
nia 1997 r; M. Danitowicz Konstytucyjne podstawy ustroju samorzgdu terytorialnego w RP,
[w:] Konstytucyjno-ustawowa regulacja stosunkéw spotecznych w Rzeczypospolitej Polskiej i Repu-
blice Biatorusi, red. J. Matwiejuk, Biatystok 2009; J. Jaskiernia, Konstytucyjny model samorzgdu
terytorialnego — czy przetrwat prébe czasu, [w:] XX lat samorzqdu terytorialnego w Polsce. Do-
Swiadczenia — Problemy — Perspektywy, red. J. Kowalik, A. Bednarz, Torun 2011, s. 31.

Charakter organéw wtadzy samorzadowej nadaje samorzadowi teryto-
rialnemu wyrazne zabarwienie polityczne, o czym przesadzaja sposob ich
wyboru i mechanizm sprawowania wtadzy. Organy stanowigco-kontrolne,
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jak rowniez — cho¢ w mniejszym stopniu — organy wykonawcze s ciatami poli-
tycznymi (dotyczy to w gtdwnej mierze organéw wykonawczych powiatu i wo-
jewodztwa). Nie spetnity sie zatozenia twdrcow reformy dazacych do stworzenia
struktur samorzadowych zdolnych do stuzenia spotecznosciom lokalnym ponad
zorganizowanymi grupami intereséw i partiami politycznymi*®. Rozwigzaniem
nie byta réwniez zmiana sposobu wyboru organu wykonawczego na poziomie
gminy, podyktowana m.in. wiasnie silnym upolitycznieniem samorzadow.

Tabela 43. Organy wtadzy jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce

-kontrolny

W e Samorzad Samorzad Samorzad
yszczegolnienie : . o

gminny powiatowy wojewddztwa
Organ stanowigco- | Rada gminy Rada powiatu Sejmik wojewodztwa

Sktad organu stano-
wigco-kontrolnego

— do 20 tys. mieszkancéw
— 15 radnych

— do 50 tys. mieszkancow
— 21 radnych

— do 100 tys. mieszkancéw
— 23 radnych

— do 200 tys. mieszkancow
— 25 radnych

— po trzech na kazde rozpo-
czete 100 tys. mieszkancow,
nie wiecej jednak niz 45

— do 40 tys.
mieszkancéw
—15 radnych

— po dwéch na
kazde rozpoczete
20 tys. mieszkan-
cdw, nie wiecej
jednak niz 29

— do 2 mIn miesz-
kancéw - 30 radnych
— po trzech na
kazde rozpoczete
500 tys. mieszkan-
codw

Konstrukcja organu
stanowigco-kontro-
Inego

Przewodniczacy oraz nie
wiecej niz 3 wiceprzewodni-
czacych

Przewodniczacy
oraz nie wigcej niz
dwoch wiceprze-
wodniczacych

Przewodniczacy oraz
nie wiecej niz 3 wice-
przewodniczgcych

Tryb wybory organu
stanowigco-kontro-
Inego

Bezposrednio przez mieszkancéw

Organ wykonawczy

Wijt, burmistrz, prezydent
miasta

Zarzad powiatu,
ze starostg jako
przewodniczacym

Zarzad wojewodztwa,
z marszatkiem jako
przewodniczacym

Konstrukcja organu
wykonawczego

Jednoosobowy

Kolegialny, od 3
do 5 oséb, w tym
starosta i wice-
starosta

Kolegialny, 5 o0sob,
w tym marszatek

i nie wiecej niz 2 wi-
cemarszatkow

Tryb wyboru organu
wykonawczego

Bezposrednio przez miesz-
kancow

Posrednio przez
organ stanowigcy

Posrednio przez
organ stanowiacy

Kadencja organéw

4 lata

Zr b d+to: opracowanie whasne.

% P Antkowiak, Decentralizacja wtadzy publicznej w Polsce na przyktadzie samorzqdu

terytorialnego, ,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne” 2011, nr 2, s. 162.
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Bezposrednie wybory wojtow, burmistrzéow i prezydentéw miast, obok
wspomnianego odpolitycznienia, miaty takze stanowi¢ kolejny bardzo waz-
ny krok do cementowania samorzadnosci. Mimo ze ustawodawstwo jasno
okresla podziat kompetencji miedzy organami gminy, to widoczna jest petna
gama relacji, od wspétpracy po ostre polemiki. Niestety, nowe uwarunko-
wania prawne staty sie w wielu wypadkach podtozem konfliktu pomiedzy
organami gminy, ograniczajac tym samym zdolnosci skutecznej i efektywnej
realizacji natozonych zadan. Organéw wykonawczych nie wyposazono bo-
wiem w odpowiednie uprawnienia pozwalajace na skuteczne, prorynkowe
zarzadzanie. Sygnalizowanym zaktdceniem tego procesu jest m.in. koniecz-
nos¢ uzyskania akceptacji rady gminy poprzez przyjecie stosownej uchwaty,
w odniesieniu do podejmowanych przez organy wykonawcze wielu kluczo-
wych dziatan. Obok regulacji zasad wykonywania zadan gminy, rada wydaje
rowniez uchwaty w sprawach majacych unormowanie we wtasciwych usta-
wach, np. emitowanie obligacji czy gospodarowanie nieruchomosciami.
Pozostawienie radom wytacznych uprawnien do stanowienia o kierunkach
dziatania wojta, burmistrza i prezydenta miasta lub uchwalania programéw
gospodarczych zdaje sie, zdaniem specjalistdw, nie do konca uzasadnio-
ne>’. Takie usamodzielnienie i wzmocnienie organu wykonawczego moze
pozbawi¢ rade wptywu na kluczowe dla gminy decyzje podejmowane przez
ten organ oraz zmniejszy¢ zakres kontroli. Zdaniem Jerzego Stepnia, organ
wykonawczy na poziomie gminy w obecnym ksztatcie jest raczej ,polity-
kiem z wyboru, tagczagcym w swoim reku site polityczng i administracyjng”e.
Wynika z tego postulat przywrdcenia stanu prawnego wyboru organu wy-
konawczego gminy sprzed 2002 r. Przeciwnicy jednoosobowego organu
wykonawczego wskazuja takze na niebezpieczenstwo wzmocnienia ten-
dencji korupcyjnych, objecia tych funkcji przez osoby niekompetentne, nie-
majace wiasciwych predyspozycji do petnienia tego rodzaju funkgji lub tez
populistéw>°.

Zdaniem Jerzego Regulskiego, ztg decyzjg byto takze zastosowanie ogra-
niczenia liczby radnych. W wielu bowiem przypadkach, przy silnym umoco-
waniu prawnym organu wykonawczego, rada nie jest w stanie reprezentowac

 D.Kijowski,M.Kuleszaiin, op. cit, s. 29.

8 ). Stepien, Na czele urzedu gminy zamiast wojta czy burmistrza powinien stac dyrektor
wytaniany w drodze konkursu, ,Portal Samorzadowy”, http://www.portalsamorzadowy.pl/prawo-
-i-finanse/jerzy-stepien-na-czele-urzedu-gminy-zamiast-wojta-czy-burmistrza-powinien-stac-
dyrektor-wylaniany-w-drodze-konkursu,68275.html [dostep: 5.03.2015].

% M. Kalisiak-Medelska, Uwarunkowania zmian administracji publicznej. Uwagi
ogélne, [w:] Gospodarka lokalna w torii i w praktyce, red. R. Brol, ,Prace Naukowe Akademii Eko-
nomicznej we Wroctawiu” 2005, nr 1083, s. 661.
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danej spotecznosci lokalnej w nalezyty sposéb (dotyczy to w szczegdlnosci
gmin wiejskich)®.

Wszystkie zmiany, jakie sie dokonaty w Polsce od 1990 r. zaktadaty -
w drodze decentralizacji zarzadzania sprawami publicznymi — przekazanie
wiadzy w jak najwiekszym stopniu strukturom najblizszym obywatelom. Tym
samym oczekiwano przede wszystkim zwiekszenia skutecznosci i efektyw-
nosci dziatania urzeddéw administracji publicznej, uruchomienia na szczeblu
powiatowym i wojewddzkim zarbwno procesu swiadczenia ustug publicz-
nych, jak i zarzadzania finansami publicznymi. Cele te mogty sie urzeczy-
wistni¢ w drodze:

1. Zwiekszenia sterowalnosci panstwa poprzez wprowadzenie nowego
zasadniczego podziatu terytorialnego, a tym samym dostosowania struktur
terytorialnych do standardoéw Unii Europejskiej.

2. Zmiany organizacji administracji terenowej wraz z przekazaniem sa-
morzadowi terytorialnemu niezbednych jednostek organizacyjnych, majat-
ku nieruchomego i ruchomego, przejsciem pracownikéw do samorzadéw.

3. Uporzadkowania sytemu kompetencyjnego administracji publicznej
dzieki decentralizacji i dekoncentracji zadan publicznych.

4. Przebudowy sektora finanséw publicznych, m.in. w kierunku zwiek-
szenia udziatu samorzadu terytorialnego w catosci wydatkoéw publicznych.

5. Usprawnienia i zwiekszenia efektywnosci procesu swiadczenia ustug
publicznych.

Jednak, jak wskazuje praktyka, nie zawsze dziatania wyrazajace np. in-
teres mieszkancow, wyborcéw stanowity wsrdéd reformatorow priorytet.
Wielokrotnie byty nimi uktady i zobowigzania partyjne gérujgce nad idea
samorzadu, racjonalnoscia, gospodarnoscia, sensownosciag podziatu zaso-
bow przewidzianych dla samorzaddéw. Te negatywne zachowania znalazty
podatny grunt réwniez w strukturach samorzadowych. Wspomniane upar-
tyjnienie czy tez wzmacnianie lokalnych grup nacisku stato sie jedna z po-
wazniejszych stabosci administracji samorzadowej, blokujgcg w znacznym
stopniu rozwdj wspolnot obywatelskich w aspekcie spotecznym i gospo-
darczym. Taki stan rzeczy nie przetozyt sie na petne zrozumienie bardzo
potrzebnych, ale zarazem trudnych reform, tym samym na wzrost zaufania
obywateli do wtadzy publicznej, na co liczono. Nieufno$¢ do witadz pu-
blicznych (réwniez samorzadowych), a przede wszystkim brak zrozumienia
istoty administracji publicznej i jej stuzebnej wobec obywateli roli wydaja
sie nadal przeszkodami w budowaniu zdrowego, sprawnego, efektywnego

€ J.Regulski, op. cit, s. 19.
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i obywatelskiego samorzadu terytorialnego, a co za tym idzie - silnego
i suwerennego panstwa.

Niemniej jednak udato sie w wyniku szerokiej decentralizacji wtadzy pu-
blicznej rozbi¢ centralistyczny model administracji publicznej, tworzac jed-
nolity system na poziomie administracji rzadowej i samorzadowej. Zgodnie
z zatozeniami reform urzeczywistniono réwniez warunki odejscia od poli-
tycznych zaleznosci (a przynajmniej podjeto takie proby) pomiedzy poszcze-
golnymi elementami systemu administracji publicznej na rzecz zaleznosci
ekonomicznych. Przebudowa struktur administracji publicznej pozwolita na
zmiane sztywnych zasad biurokracji weberowskiej, na zarzadzanie publiczne
daleko idace w kierunku rozwigzan rynkowych oraz z zakresu governance.
W efekcie wigczono w proces realizacji zadan publicznych, a takze sprawo-
wania wtadzy publicznej instytucje samorzadowe, organizacje pozarzadowe,
prywatne podmioty gospodarcze oraz - co najwazniejsze — samych obywa-
teli. Tym samym stworzono ptaszczyzne rzeczywistego wptywu mieszkancow
oraz przedstawicieli sektora spotecznego i prywatnego na szereg decyzji
publicznych, nadajac administracji samorzadowej wymiar partycypacyjny.

Mimo krytycznych uwag kierowanych pod adresem rozwigzan prawno-
-organizacyjnych i upolitycznienia samorzadu terytorialnego, przypisywane
mu wartosci potwierdzajg, ze jest on wyrazicielem zasad demokratyczne-
go panstwa oraz najpetniejszg forma zdecentralizowanych jego struktur,
co swiadczy o jego niematej roli dla spoteczenstwa.

3.2. Aktualny ksztatt polskiego samorzadu terytorialnego

Kluczowe znaczenie dla przebiegu i organizacji procesu zarzadzania pu-
blicznego ma sposéb organizacji administracji publicznej, ktory przektada
sie na jakos¢ zycia obywateli, mozliwosci ich rozwoju, zarowno w sferze spo-
tecznej, jak i gospodarczej, poziom ich aktywnosci w zyciu publicznym oraz
zaufania do wtadz lokalnych. Obowigzujacy zasadniczy podziat terytorialny
Polski jest w miare czytelny i przejrzysty. System wtadzy i administracji pu-
blicznej opiera sie na trzech szczeblach (poziomach), okreslanych jako cen-
tralny, regionalny i lokalny (tab. 44). Ich funkcjonowanie reguluje caty szereg
odrebnych aktow prawnych, wskazujacych na konkretne jednostki powotane
do wykonywania okreslonych zadan, przyznajacych im osobowos¢ publicz-
noprawng i cywilnoprawng oraz precyzujacych ich status prawny, strukture,
tryb powotywania, nadzor i kompetencje.
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Tabela 44. Struktura administracji publicznej w Polsce

Administracja publiczna

rodzaj poziom struktury
Rada Ministrow, Prezes Rady Ministréw, ministerstwa, urzedy
centralny
centralne
Rzadowa terenowa administracja rzgdowa w wojewodztwie (wojewoda,

regionalny | zespolone administracje wojewddzkie, niezespolone administracje
specjalne, stuzby i inspekcje)

organy witadzy, organizacje i instytucje oraz wspdélnota samorzadu

regionaln Ehe

egronany o czebla wojewodzkiego
Samorza- organy wtadzy, organizacje i instytucje oraz wspdélnota samorzadu
dowa szczebla powiatowego

lokalny

organy wtadzy, organizacje i instytucje oraz wspélnota samorzadu
szczebla gminnego

Zr 6 d+to: opracowanie whasne.

Istotng czescig tak skonstruowanego systemu administracji publicznej
jest samorzad terytorialny, wyrazajacy wymiar administracji samorzado-
wej. Jest on, co wielokrotnie juz mocno podkreslano, kluczowa instytucja
demokratycznego panstwa prawa, emanacja udziatu obywateli we wia-
dzy publicznej. A jednoczesnie instytucjg o sformalizowanych strukturach
z ograniczeniami formalnymi (prawo, reguty) i nieformalnymi (normy zacho-
wan, narzucone procedury postepowan), wchodzacg w réznorodne interak-
cje spoteczne i gospodarcze zarbwno z szeroko rozumianym srodowiskiem
wewnetrznym jak i zewnetrznym.

Budowa administracji samorzadowej opiera sie na trojszczeblowosci,
tj. szczeblu gminnym, powiatowym i wojewddzkim. Nie jest to uktad odbie-
gajacy od tych istniejgcych w innych krajach unitarnych. Podobnym charak-
teryzuja sie chociazby Hiszpania, Francja, Wtochy. Uznawane za najbardziej
zdecentralizowane kraje skandynawskie (Dania Norwegia, Szwecja), z wyjat-
kiem Finlandii, posiadaja tylko dwuszczeblowy samorzad terytorialny (tab. 45).

Aktualnie samorzad terytorialny w Polsce tworzy 2478 gmin®, 314 po-

1 Na szczeblu gminy wystepuja rowniez jednostki pomocnicze, tworzone w ramach tzw.
podziatu pomocniczego. Ich gtéwnym celem jest wsparcie gmin w realizacji zadan publicznych.
Gmina moze tworzy¢ sotectwa (whasciwe dla gmin wiejskich), dzielnice, osiedla (wtasciwe dla
gmin miejskich) i inne, np. potozone na terenie gminy miasta (rodzaje jednostek pomocniczych
wymienia ustawa o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r, katalog form wtasciwych dla
jednostek pomocniczych nie jest zamkniety). Zasady tworzenia, faczenia, podziatu jednostek po-
mocniczych okresla statut gminy. Tworzy je rada gminy w drodze uchwaty, po przeprowadzeniu
konsultacji z mieszkancami lub z ich inicjatywy. Od 1 stycznia 2015 r. liczba gmin w Polsce wynosi
2 278. Zmiana wynika z pofaczenia miasta Zielona Géra z gmina.
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wiatow, 66 miast na prawach powiatéw oraz 16 wojewddztw samorzadowych
(pierwotnie w momencie wejscia w zycie reform funkcjonowato 2489 gmin,
308 powiatow, 65 miast na prawach powiatu oraz 16 wojewddztw). Liczba
utworzonych w Polsce gmin jest znacznie wigksza niz w wielu innych unitar-
nych krajach Unii Europejskiej (np. w Butgarii sa 264 gminy, Danii — 98, Luk-
semburgu — 110, Holandii — 418, Grecji — 325, Islandii — 76, na totwie — 110). Sa
jednak kraje, ktére posiadaja znacznie wiecej jednostek tego typu np. Czechy
- 6250, Wiochy — 8094 czy rekordowa Francja — 36 700.

Tabela 45. Polski samorzad terytorialny na tle wybranych krajow

Liczba . . IIl poziom ’ -
. I poziom II poziom U . Srednia liczba
. szczebli . s (odpowiednik woje- - L
Kraj (odpowied-| (odpowiednik po- |7, mieszkancow
samorzado-| " - . S wédztw samorzado- -
nik gmin) wiatow) w gminie
wych wych)
3 8117 52 17 autonomicznych 5700
Hi . wspdlnot
ISzpania 2 autonomiczne
miasta
3 36 700 |96 departamentéw 22 regiony 1500
Francja 5 departamentéw 5 regionéw
zamorskich zamorskich
Witochy 3 8094 110 20 7 500
3 2479 314 powiatow 16 15 500
Polska 65 miast na pra-
wach powiatu

Zrédto: Local and Regional Government in Europe. Structures and Competences, Paris-
Brussels 2012.

Wsrod polskich gmin przewazajg te o charakterze wiejskim. Jest ich niemal-
ze 64%. Miasta (wraz z tymi w gminach miejsko-wiejskich) stanowig ok. 37%
(tab. 46). Zamieszkuje w nich natomiast blisko 61% ogétu ludnosci kraju.

Tabela 46. Liczba gmin w Polsce wg stanu na koniec 2013 r.

Jednostka terytorialna Rodzaj Liczba

Ogotem 2479

) wiejskie 1571
Gmina

miejsko-wiejskie 602

miejskie 306

Zr 6 dto: Bank Danych Lokalnych, Gtéwny Urzad Statystyczny.
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Problemem nie wydaje sie jednak rozktad gmin pod wzgledem typu,
a raczej liczby ludnosci. Polskie gminy sa gminami matymi. Przecietna liczba
ludnosci zamieszkujacej te jednostki wedtug stanu na koniec 2013 r. wynosi-
ta 15,5 tys. mieszkancow (biorac pod uwage typ gminy, w gminach wiejskich
mieszkato przecietnie ok. 7 tys., w miejskich — 61,3 tys., a w miejsko-wiejskich
- 14,6 tys. mieszkancow). Z drugiej jednak strony nie odbiega ona wielkoscia
od gmin w innych krajach europejskich, ktore licza gtéwnie od 6 do 17 tys.
mieszkancow (np. Niemcy, Wtochy, Holandia, Belgia). W Polsce gmin o po-
dobnej liczbie mieszkancow, tj. od 7,5 do 15 tys. funkcjonuje blisko 30%. Tych
duzych, majacych 100 tys. i wiecej mieszkancow (podobnie jak w Wielkiej
Brytanii, gdzie $rednia liczba ludnosci w gminie przekracza 100 tys.) jest za-
ledwie 1,6%. Gmin bardzo matych z liczbg ludnosci nieprzekraczajaca 5 tys.
jest natomiast ok 25% (tab. 47). Przecietna powierzchnia polskiej gminy wy-
nosi 126 km? (gminy wiejskie obejmuja srednio 125 km?, miejskie — 46 km?,
natomiast miejsko-wiejskie 169 km?). Powierzchnia ok 60% gmin miesci sie
w przedziale od 50 do 150 km?, gmin matych powierzchniowo do 50 km?jest
13,5%, duzych, czyli powyzej 150 km? - niewiele ponad 28%.

Tabela 47. Gminy wg liczby ludnosci (stan na koniec 2013 r.)

Liczba ludnosci

o o
1N N
AR
N ) o)) ) N N
R R R < o o o — o)
(2] (o) [ea] o
S - - I O N A O O =
o b h Q & o o o S S ST
No o o o S 8 8 S © © 8 &
€S S S S S o o s 2
o n n S N S n o o S o B
[eNNeN) o N ~ — — o < — o — .
2479 | 40 572 619 372 364 174 | 210 89 22 16 1

Zr6dto: Powierzchnia i ludnos¢ w przekroju terytorialnym w 2013 r,, Warszawa 2013.

Ustawodawca nadat gminie szczegdlna role, przyznajac jej status pod-
stawowej jednostki samorzadu terytorialnego. Istote gminy okresla jej
przedmiot i podmiot oraz sposéb wykonywania przez nig zadan publicz-
nych. Podmiotem gminy jest spotecznos¢ zamieszkata na danym obszarze,
zorganizowana w zwigzek samorzadowy, zas przedmiotem - wykonywanie
zadan publicznych. Ustawowe umocowanie gminy sprawia, ze przyznane
jej kompetencje maja charakter wytgczny i pociagaja za sobg obowigzek
ich wykonania. Gmina nie moze zatem ich sie zrzec, ani tez, poza wyraznie
wskazanymi przypadkami, przekaza¢ innemu podmiotowi. Rodzi to dwo-
jakie konsekwencje: prawne — przyznanie zadan i kompetencji oraz psy-



189

chologiczne — ksztattowanie postaw i zachowan mieszkancow zwigzanych
z uczestnictwem w rozwigzywaniu spraw publicznych®. Jest ona zatem sa-
modzielnym podmiotem administracji publicznej, mogacym bronic¢ swojego
zakresu dziatania i samodzielnosci przed naruszeniem ze strony organow
panstwa. Panstwo moze wkracza¢ w jej dziatalnos¢ jedynie w przypadkach
okreslonych w przepisach.

Jednostka uzupetniajacg, komplementarng w stosunku do gminy jest
powiat. Ma on (przynajmniej z zatozenia) wiekszy potencjat gospodarczy,
finansowy i spoteczny niz gmina, co pozwala mu na sprostanie zadaniom
o charakterze ponadgminnym. Podobnie jak w przypadku gmin, tak i tu-
taj widoczne sg zréznicowania pod wzgledem powierzchni i liczby ludnosci.
Sredni powiat obejmuje 8 gmin, przecietna liczba ludnosci zamieszkujaca go
ksztattuje sie na poziomie 82,3 tys. mieszkancow, a siedziba wtadz powia-
tu zamieszkiwana jest przez min. 5 tys. mieszkancow. Jak juz wspomniano
wczesniej, w momencie wprowadzania reformy powiatowej w 1998 r. stara-
no sie kierowa¢ zasada 5, 50000, 10 000. Obecnie te kryteria spetnia odpo-
wiednio: 91%, 79% i 91% powiatéw® (tab. 48).

Tabela 48. Liczba powiatéow spetniajacych kryteria wielkoSciowe z 1998 r. (stan na
koniec 2013 r.)

Miasto siedziba powiatu
z liczbg mieszkancéw
co najmniej 10 tys.

287 247 286

L . Co najmniej 50 tys.
. L, Co najmniej 5 gmin . . 7,
Liczba powiatéw mieszkancow

Zr b dto: Od przesztosci do przysztosci ustroju samorzgdu powiatowego, red. J. Szymanczyk,
Warszawa 2013, s. 14.

Analizujgc powiaty z punktu widzenia liczby ludnosci, dostrzegamy,
ze dominuja te liczace od 75 do 150 tys. mieszkancow (39,5%), jednostek
matych (ponizej 50 tys. mieszkancow) jest niewiele ponad 21%, natomiast
duzych (ponad 150 tys. mieszkancow) — mniej niz 8% (zob. tab. 49). Réw-
nolegle utworzono odmienng kategorie powiatéw, a mianowicie miasta na
prawach powiatu (tzw. powiaty grodzkie). Ten status otrzymaty duze miasta,
liczace ponad 100 tys. mieszkancow, ktdre nie miescity sie w zaproponowa-
nych dla powiatow ramach. W jednostkach tego typu zamieszkuje ponad

2 W.Miemiec, M. Miemiec, Podmiotowosc publicznoprawna gminy, ,Samorzad Tery-
torialny” 1991, nr 11/12, s. 16.

8 Od przesztosci do przysztosci ustroju samorzqdu powiatowego, red. J. Szymanczyk, War-
szawa 2013, s. 13.
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12,7 min ludnosci, przy sredniej gestosci zaludnienia 1768 os6b na km? (w po-
wiatach ziemskich wskaznik ten wynosi 85 osdb na km?). Przecietna liczba lud-
nosci w miastach na prawach powiatu, pod koniec 2013 r,, wynosita 192,4 tys.,
przy czym najwiecej jest jednostek od 100 do 150 tys. mieszkancédw oraz po-
wyzej 200 tys. mieszkancow (tab. 49). Liczba utworzonych miast na prawach
powiatu w poszczegdlnych wojewodztwach jest podobna —sg to 3 do 4 tego
typu jednostek. Wyjatkiem sg wojewddztwa: $laskie na terenie, ktérego ist-
nieje az 19 miast na prawach powiatu, mazowieckie — 5 oraz opolskie i swie-
tokrzyskie majace jedynie jedna tego rodzaju jednostke. Z punktu widzenia
zajmowanej powierzchni jej przecietna wielko$¢ w przypadku powiatow ziem-
skich wynosi 973 km?, natomiast miast na prawach powiatéw 109 km2.

Tabela 49. Powiaty i miasta na prawach powiatéw wg liczby ludnosci (stan na koniec
2013 r)

Liczba ludnosci
. i I I I I S
Jednostki | Ogdtem | oo | da | [ SR | 82| ST 82|88 | S
N O [ 2Ne)] o o [e2Ne)) [e2Ne)) o v [e2Ne)) o o o v
cCO |00 |00 o |on|o¥|loca|loa| 8T
SCo|lot | vwo | dxx | K| S| S| S| °C =
o N n ~ ~ O — — AN - AN <t n o — .-
Powiaty 314 67 99 68 56 18 6
Miasta na
prawach 66 5 12 10 16 6 12 4 1
powiatéw

Zr6dto: Powierzchnia i ludnos¢ w przekroju terytorialnym w 2013 r,, Warszawa 2013.

Wojewodztwo samorzadowe, w odréznieniu od dwdch wczesniejszych
jednostek, stato sie szczeblem koordynowania oraz dynamizowania zjawisk
o wydzwieku spoteczno-gospodarczym. Znaczenia nabieraja tutaj funkgcje,
ktore samorzad wojewddztwa wypetnia na rzecz efektywnego wykorzysta-
nia posiadanych zasobéw, koordynacji niektorych proceséw ekonomicznych,
wspotdziatania z partnerami z terenu wojewodztwa i innymi (krajowymi, mie-
dzynarodowymi), inicjowania roznego rodzaju dziatah wykraczajacych poza
mozliwosci gmin i powiatéw®. Marginalne znaczenie na jego poziomie ma
wiasciwe dla gminy i powiatu Swiadczenie ustug publicznych, cho¢ po czesci
i tutaj sg one realizowane. O utworzeniu tego szczebla zadecydowaty zgota
inne przestanki niz miato to miejsce w przypadku gminy czy tez powiatu.

Wyodrebnienie duzych terytoriow (wojewddztw) o spdjnych warunkach
spotecznych, gospodarczych i geograficznych daje podstawy do stworze-

¢ K. Szmigiel, Regionalne po co i z kim. Relacje miedzynarodowe samorzgdéw woje-
wodztw, Warszawa 2009, s. 27.
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nia optymalnych warunkéw zastosowania jednorodnych metod zarzadzania®.
Maja one potencjat odpowiadajacy wskaznikom charakteryzujagcym analo-
giczne jednostki terytorialne w krajach Europy Zachodniej. Dato to podwaliny
do wyodrebnienia regionéw jako podmiotow polityki regionalnej. Utworze-
nie regionéw nie byto, co prawda, rownoznaczne z gwarancjg realizacji ce-
6w strategicznych rozwoju regionalnego, umozliwito jednak decentralizacje
polityki rozwojowej panstwa, ktorej cele i narzedzia powinny by¢ definiowane
oddzielnie. Wojewoddztwa staty sie zatem obiektem redystrybucyjnych dazen
szczebla centralnego, a takze samodzielnym podmiotem polityki regionalnej,
majacym uprawnienia legislacyjne w ramach obowiagzujacego ustawodawstwa
krajowego. Regionalizacja nie naruszyta w zaden sposéb autonomii wtadz
wojewddztwa. Podobnie jak gminy i powiaty, rowniez ono posiada odrebne
prawo i zdolnos$¢ do zarzadzania zasadniczg czescig spraw publicznych.

Poziom regionalny tworzy 16 wojewddztw samorzadowych, z czego
najwiekszym pod wzgledem zajmowanej powierzchni i liczby ludnosci jest
wojewddztwo mazowieckie, najmniejszym zas (w tych dwdch wspomnia-
nych kategoriach) — opolskie (tab. 50).

Tabela 50. Wojewddztwa wg powierzchni i liczby ludnosci (stan na koniec 2013 r)

Wojewodztwo Powierzchnia w % Wojewodztwo Ludnos¢ w %
POLSKA 312679 km? POLSKA 38533,3 tys.
Mazowieckie 114 Mazowieckie 13,8
Wielkopolskie 9,5 Slaskie 11,9
Lubelskie 8,0 Wielkopolskie 9,0
Warminsko-mazurskie 7.7 Matopolskie 8,7
Zachodniopomorskie 7.3 Dolnoslaskie 7,6
Podlaskie 6,5 todzkie 6,6
Dolnoslaskie 6,4 Pomorskie 59
Pomorskie 59 Lubelskie 5.6
Kujawsko-pomorskie 58 Podkarpackie 55
todzkie 5.8 Kujawsko-pomorskie 54
Podkarpackie 57 Zachodniopomorskie 4,5
Matopolskie 4,9 Warminsko-mazurskie 38
Lubuskie 45 Swietokrzyskie 33
Slaskie 39 Podlaskie 31
Swietokrzyskie 3,7 Lubuskie 2,7
Opolskie 3,0 Opolskie 2,6

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Rocznik Statystyczny Wojewédztw 2013, War-
szawa 2014.

6 Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny. Ustrdj i gospodarka, Bydgoszcz—Warszawa
2001, s. 63.
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Te zroznicowania widoczne sa réwniez w odniesieniu do liczby wcho-
dzacych w sktad wojewddztw gmin i powiatéw. Réwniez w tym obszarze
widoczna jest przewaga wojewddztwa mazowieckiego i wielkopolskiego (sa
to dwie najwieksze powierzchniowo jednostki). Na koncu rankingu, w tych
dwéch kategoriach, znajduja sie natomiast wojewddztwa: swietokrzyskie, lu-
buskie i opolskie. Dominacja wojewddztwa mazowieckiego ztamana zostata,
jesli chodzi o liczbe miast na prawach powiatow — najwiecej jest ich w woje-
wodztwie $laskim, az 19, w pozostatych liczba tego typu jednostek waha sie

od 1do 5 (tab. 51).

Tabela 51. Wojewodztwa wg poszczegdlnych jednostek podziatu terytorialnego (stan na

koniec 2013 r)

o
S c © ‘g © o
S o £ o o o 8¢
Wojewodztwo N € Wojewoddztwo S Wojewddztwo N =
5O 33 S o
& E
POLSKA 2479 | | POLSKA 314 POLSKA 66
Mazowieckie 314 | | Mazowieckie 37 Slaskie 19
Wielkopolskie 226 | | Wielkopolskie 31 Mazowieckie 5
Lubelskie 213 | | Dolnoslaskie 26 Dolnoslaskie 4
Matopolskie 182| |tédzkie 21 Kujawsko-pomorskie 4
todzkie 177 | | Podkarpackie 21 Lubelskie 4
Dolnoslaskie 169 | | Lubelskie 20 Podkarpackie 4
Slaskie 167 | | Kujawsko-pomorskie 19 Pomorskie 4
Podkarpackie 160 | | Matopolskie 19 Wielkopolskie 4
Kujawsko-pomorskie | 144 | |Warminsko-mazurskie 19 todzkie 3
Pomorskie 123 | | Zachodniopomorskie 18 Matopolskie 3
Podlaskie 118| | Slaskie 17 Podlaskie 3
ﬁ:mmsko-mazur— 116 | | Pomorskie 16 Zachodniopomorskie 3
Za.chodnlopomor— 114 | | Podlaskie 14 Lubuskie 2
skie
- . - . Warminsko-mazur-
Swietokrzyskie 102 | |Swietokrzyskie 13 ckie 2
Lubuskie 83| |Lubuskie 12 Opolskie
Opolskie 71| |Opolskie 11 Swietokrzyskie

Zr 6 d+to: opracowanie wiasne na podstawie: Rocznik Statystyczny Wojewédztw 2013, War-

szawa 2014.
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Obecny uktad administracyjny, pomimo uptywu 25 lat od momentu
wprowadzenia pierwszych reform terytorialnych, w dalszym ciggu jest sze-
roko dyskutowany. Dyskusje w przewazajacej mierze dotycza zmian liczby
i wielkosci obecnych jednostek samorzadowych czy tez w ogdle zasadnosci
istnienie niektdrych, a co za tym idzie ich potencjatu spoteczno-gospodar-
czego i finansowego. Miniony okres funkcjonowania samorzadu terytorial-
nego niewatpliwie uwypuklit wiele jego dysfunkcji, np. stabos¢ rozwojowa
matych wiejskich gmin i powiatéw, znaczna dysproporcje chociazby finan-
sowa, ale takze spoteczng pomiedzy miastami na prawach powiatu a po-
zostatymi jednostkami szczebla lokalnego (gtdwnie powiatami) czy tez
nierbwnos¢ potencjatu regiondw®e.

Istniejgca struktura samorzadu terytorialnego wymaga zatem wielu
modyfikacji, modernizacji choéby ze wzgledu na potrzebe dostosowania jej
do dynamicznych zmian zachodzacych w otoczeniu, w jakim funkcjonuje
wspotczesny samorzad. Stad tez powinien by¢ on strukturg elastyczna, po-
trafigcg w sposdb szybki reagowaé na bodzce o réznym zrddle pochodze-
nia. Ponadto jego jednostki powinny by¢ na tyle silne gospodarczo, by moc
sprosta¢ pojawiajacym sie nieustajgco nowym wyzwaniom (np. postepujace
ubozenie coraz wiekszej grupy spoteczenstwa, migracje o duzej skali, zmia-
na modelu zycia, spadek liczby urodzen, dominacja w wielu dziedzinach
zycia zaawansowanych technologii teleinformatycznych, zmiana oczekiwan
i preferencji odbiorcéw ustug publicznych), rowniez tym o wymiarze global-
nym (np. epidemie, kryzysy gospodarcze). Powinny takze charakteryzowac
sie silnymi wspolnotami identyfikujacymi sie ze swoim miejscem zamieszka-
nia jako swego rodzaju ,mata ojczyzng".

Coraz czesciej wysuwa sie rozne postulaty. Jednym z nich jest konsoli-
dacja jednostek samorzadowych, gtéwnie gmin (rozwigzanie to jest prak-
tykowane w Danii, Finlandii, Islandii czy Szwajcarii), ktéra miataby nie tylko
wptynaé na polepszenie sytuacji finansowej, szczegdlnie mniejszych i bied-
niejszych gmin, lecz takze tagodzi¢ skutki wielu niekorzystnych zjawisk,

% Istnieje szereg opracowan, raportéw, ktére wskazuja liczne obszary problemowe, a takze
roznorodne postulaty i rozwigzania. Roznia sie one zakresem i stopniem radykalnosci propono-
wanych zmian. Wszystkie jednak podkreslaja niewatpliwy sukces, za jaki nalezy uwazac reaktywa-
cje samorzadu terytorialnego oraz koniecznosc¢ jego przeobrazen w odpowiedzi na pojawiajace
sie niewydolnosci samorzadu jako systemu lub nowe uwarunkowania spoteczne, gospodarcze
i polityczne. Warto zwréci¢ uwage na raporty: Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji, Ocena
sytuagji samorzqddw lokalnych (Warszawa 2012); . Hausnera i in., Narastajgce dysfunkcje,
zasadnicze dylematy, Konieczne dziatania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce
(Krakéw 2013); Forum Od-nowa, Samorzgd 3.0 (Warszawa 2013); E. Wojciechowskiego
i in., Samorzqd terytorialny w Polsce. Raport (£6dz 2014).
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np. wyludniania sie wsi, niektérych miast czy spadku liczby ludnosci. Po-
zostaje jednak otwarte pytanie o optymalng — z punktu widzenia proceséw
spoteczno-gospodarczych oraz utrzymania wiezi spotecznych, tozsamosci
lokalnej, identyfikacji mieszkancow z jednostka i jej problemami — wielkos¢
gminy (potaczonej jednostki). Dyskusje prowadzone w tym zakresie dotycza
kliku niezmiernie istotnych kwestii natury ekonomicznej, ustrojowej, orga-
nizacyjnej i rozwojowej. Pierwsza odnosi sie do efektywnosci ekonomiczne;j
— przy jakiej wielkosci jednostki samorzadowej koszty jednostkowe ustug
beda optymalne. Kolejne: jaka wielkos¢ jednostek najbardziej sprzyja roz-
wojowi demokracji, spoteczenstwa obywatelskiego, partycypacji spotecznej,
jakie struktury administracyjne umozliwiajg sprawiedliwy rozktad obcigzen
podatkowych i gwarantuja jakos¢ swiadczonych ustug oraz przy jakiej skali
jednostek wtadze samorzadowe bedg najlepiej przygotowane do stymulo-
wania rozwoju gospodarki lokalnej®’.

Duze gminy, powyzej 20 tys. mieszkancoéw, moga by¢ - w mysl efektu
skali — skuteczniejsze, efektywniejsze w realizacji zadan publicznych, maja
wiegkszy, bogatszy potencjat rozwojowy. Za ich tworzeniem przemawiaja
rowniez wieksze mozliwosci rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego i par-
tycypacji spotecznej oraz promocji rozwoju ekonomicznego®. Czy jednak sa
w stanie utrzymac wiezi spoteczne, kulturowe wspolnot lokalnych, podejmo-
wac rzeczywiste i skuteczne dziatania na rzecz zaangazowania mieszkancow
W proces sprawowania wtadzy, podejmowania decyzji publicznych? Model
matych gmin niewatpliwie prowadzi do silnej integracji wspolnoty, wynika-
jacej niejednokrotnie z dtugotrwatych, wielopokoleniowych relacji sasiedz-
kich. Z drugiej jednak strony maja one zdecydowanie mniejsze mozliwosci
kreowania procesu swiadczenia ustug publicznych (np. poprzez wprowadza-
nie podmiotéw prywatnych jako ustugodawcéw).

Problem ten w podobnym stopniu dotyka powiatéw, postrzeganych jako
najstabsze ogniowo samorzadu terytorialnego. Sa one stabe finansowo ,na
wyjsciu” i pozbawione mozliwosci czerpania dochoddw z podatkdéw i optat.
Zroznicowane pod wzgledem liczby mieszkancéw (obok powiatu piotrkow-
skiego w wojewddztwie tédzkim liczacego ponad 160 tys., funkcjonuje réwniez
30 tys. powiat brzezinski, dla poréwnania miasto na prawach powiatu Piotrkow
Trybunalski liczy 76 tys. mieszkancéw), sg sztywnymi do zarzadzania i drogimi
w utrzymaniu uktadami w wielu obszarach dublujgcymi zadania gminy.

¢ P Swianiewicz W poszukiwaniu optymalnej wielkosci. Opinie burmistrzéw z Europy
Srodkowej na temat tgczenia lub dzielenia rzqgdzonych przez nich gmin, ,Studia Lokalne i Regio-
nalne” 2000, nr 2, s. 121.

&8 |bidem.
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Catkowita likwidacja powiatéw, pojawiajaca sie przy okazji roznorodnych
dyskusji specjalistow, jest niewatpliwie dziataniem spektakularnym, przyno-
szacym najbardziej widoczne rezultaty. Wydaje sie jednak rozwigzaniem naj-
drozszym i najmniej efektywnym, mimo ze znajduje wielu zwolennikéw. Tak
Znamienne przeorganizowanie mapy administracyjnej moze pociggnac za
soba ogromny (czy wrecz niewyobrazalny) chaos administracyjny, zwolnienia
catej rzeszy urzednikow, szereg gtebokich i trudnych zmian prawnych, sankcjo-
nujacych dwuszczeblowy samorzad terytorialny, ktére przy obecnym tempie
procesu legislacyjnego wywotatyby raczej paraliz administracji samorzadowej
i dezorientacje mieszkancow. Zniesienie powiatéw ziemskich mogtoby pogte-
bic i tak juz duza przepas¢ pomiedzy miastami na prawach powiatu a inny-
mi gminami miejskimi. Redefiniowatoby to miejsce i role miast na prawach
powiatu w strukturze samorzadu terytorialnego, wzmacniajac ich range jako
silnych osrodkéw drenujacych z wielu funkcji mniejsze i stabsze gminy.

Niewatpliwie zmianie powinna ulec siatka powiatow. Realnym wydaje
sie zmniejszenie ich liczby poprzez tgczenie mniejszych, stabszych w silniej-
sze pod wzgledem spotecznym i gospodarczym jednostki, lub wiaczanie ich
w struktury tych wiekszych. Konsolidacja gmin czy powiatow nie daje jednak
gwarancji skuteczniejszego i efektywniejszego dziatania. Nie wszystkie jed-
nostki da sie przeciez potaczyé. Moze ona takze zaciera¢ istote samorzad-
nosci w mysl, ktorej to wiasnie same wspdlnoty, Swiadome i odpowiedzialne,
maja zarzadzac catoscig wtasciwych sobie spraw publicznych. W duzych jed-
nostkach moga pojawic sie — pod wptywem wiekszej anonimowosci wiadzy,
jej duzego oddalenia od mieszkancédw — tendencje do centralizacji procesu
decyzyjnego przez witadze lokalne, a co za tym idzie — ostabienie postaw
obywatelskich, partycypacyjnych mieszkancow.

Zmiany konstrukcji administracji samorzadowej powinny obejmowac,
obok konsolidacji mniejszych gmin liczacych ponizej 10 tys. mieszkancow czy
powiatow ponizej 50 tys. mieszkancow — jesli przemawiajg za tym nie tylko
wzgledy finansowe, ale i spoteczne, takze szerokie zmiany instytucjonalne, or-
ganizacyjne wewnatrz samych jednostek. Powinny one i$¢ rowniez w kierunku
szeroko rozumianej wspotpracy jednostek samorzadowych, nie tylko w zakre-
sie realizacji zadan publicznych, lecz takze prowadzenia wspdlnych, duzych
inwestycji, rozwoju spoteczno-gospodarczego, przeciwdziatania negatywnym
zjawiskom spotecznym itp. Budowania sieci powigzan miedzysamorzadowych
oraz wielosektorowych, tworzacych dla gmin (i pozostatych uczestnikéw sie-
ci) ptaszczyzne wymiany informacji, zasobow (np. ludzkich, finansowych), do-
Swiadczen, wsparcia organizacyjnego, technicznego itp.*°

% Do wspdtpracy miedzysamorzadowej odwotuje sie projekt ustawy o wspotdziataniu w sa-
morzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektorych
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Innym bardzo waznym aspektem warunkujgcym ksztatt samorzadu te-
rytorialnego jest szybko postepujaca urbanizacja. Wskutek ,umiastowienia”
tworza sie skupiska nabierajgce cech odpowiadajacych typowi i zachowaniu
koncentrujacej sie w ich obrebie populacji’®. Zmiany te podazajg w kierunku
tworzenia sie konstelacji skupisk miejskich o nierzadko gigantycznych roz-
miarach, uktadajacych sie w wezty w umiedzynarodowionej przestrzeni go-
spodarczej i spotecznej’. Skutkuje to rozwojem obszaréw metropolitalnych
(metropolizacja), zmieniajgcych istniejace relacje osadnicze, tworzac przy
tym nowe powigzania miedzy wielkimi miastami. Wywotuje to nierzadko
ozywione dyskusje na temat sposobdw ich organizacji, funkcjonowania i za-
rzadzania. Zwraca sie bowiem uwage na problem fragmentacji jako gtéwna
przyczyne daleko idacych reform samorzadu terytorialnego, polegajacych
zarébwno na potaczeniu jednostek terytorialnych, jak i wprowadzeniu no-
wych posrednich szczebli’2. Zdaniem Tadeusza Markowskiego i Tadeusza
Marszata, metropolizacja, czy bedzie ona traktowana jako odrebne zjawisko
czy tez nowa i jakosciowo inna faza urbanizacji, rézni sie jednak od wcze-
$niej zachodzacych procesdw urbanizacji. Obecnie jest ona raczej swoista
odpowiedzig systemu osadniczego na zjawisko globalizacji’®. Wiagze sie
z krystalizowaniem sie nowego typu struktur przestrzennych, ogniskowa-
niem rozwoju w wybranych dominujacych nad innymi jednostkami osrod-
kach. Jako zjawisko metropolizacja zmienia charakter i site powigzan miedzy
osrodkiem centralnym a otaczajagcym go regionem. Jest to proces podejmo-
wania wtasnie przez duze osrodki (nie wszystkie, a jedynie te spetniajace od-
powiednie kryteria co do liczby mieszkancéw, poziomu swiadczonych ustug,

ustaw. Wskazuje on na potrzebe wspdétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego w celu pod-
noszenia standardéw swiadczenia ustug publicznych, racjonalizacji wydatkéw publicznych. Jed-
nostki samorzadu terytorialnego powinny sie koncentrowa¢ na wspolnych dziataniach, majacych
na celu rozwdj lokalny i regionalny, a takze na poprawie funkcjonowania tych lokalnych systemoéw
instytucjonalnych, w ramach ktérych stykaja sie zakresy dziatania gminy, powiatu i wojewddztwa,
w szczegdlnosci w sprawach ochrony zdrowia, pomocy spotecznej, o$wiaty, transportu zbiorowe-
go, drog publicznych, bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz usuwania odpadéw i ochro-
ny $rodowiska. Zob. Projekt o wspétdziataniu w samorzqdzie terytorialnym na rzecz rozwoju lo-
kalnego i regionalnego oraz o zmianie niektdrych ustaw, http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/
FAD897F9D8FE723AC1257BE300319B45/%24File/ 1699.pdf.

0 K. Little, Urbanization as a social process, London 2004, s. 4-5.

1 L.Mumford, The City in History. Its Origins, Its Transformations, and Its Prospects, New
York 1986. Za: P.S. G o | u b, Swiat staje sie metropolig, ,Le Monde diplomatique” (edycja polska)
2010, nr 4/50, http://monde-diplomatique.pl/LMD50 [dostep: 12.08.2012].

2 Reformy samorzgdu terytorialnego w Europie zachodniej, red. L. Rajca, Warszawa 2010, s. 38.

B T.Markowski, T. Marszat, Metropolie. Obszary metropolitalne. Metropolizacja. Pro-
blemy i pojecia podstawowe, Warszawa 2006, s. 10.
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funkcjonujacych instytucji, potencjatu innowacyjnosci oraz specyfiki miejsca)
funkgji kierowniczych w sferze gospodarczej oraz politycznej i/lub wzorowo
tworczych w kulturze’. A zatem oddaje dazenia danej jednostki osadniczej
do zdobywania przewagi nad innymi w obrebie jakiegokolwiek terytorium,
Co oznacza, ze istnieje hierarchiczna struktura metropolizacji np. na pozio-
mie regionalnym, krajowym, kontynentalnym czy globalnym?.

Jednym z wymiaréw metropolii jest jej rola w miedzynarodowym funk-
gonowaniu gospodarki i kultury powstata m.in. w wyniku globalizagji tych
dziedzin, rewolucji informatycznej kreujacej spoteczenstwo wiedzy i informa-
¢ji, a takze wzrostu roli osrodkéw naukowo-badawczych. W tym znaczeniu
metropolizacja polega na otwieraniu sie struktury miejskiej na relacje z bardzo
szeroko pojmowanym otoczeniem (w skali miedzynarodowej, globalnej) i bu-
dowaniu coraz silniejszych relacji. Osrodki metropolitalne stajg sie zrédtem
przeptywdw finansowych, handlowych, miedzynarodowych, informacyjnych
i naukowych o zasiegu ponadregionalnym i ponadnarodowym?’é.

Proces metropolizacji bedzie sie stale nasilat’’. Wynika to przede wszyst-
kim ze zmian technologicznych i wzrostu udziatu nauki i badan w rozwoju
gospodarczym, ktéry macharaktersieciowy,aweztamitych siecisawtasnie me-
tropolie. Mieszkancow obszarow metropolitalnych charakteryzuje natomiast
nowa kultura polityczna, szeroki udziat partycypacji i komunikacji spotecznej

74 B.Jatowiecki, Polskie miasta w procesie metropolizagji, ,Studia Regionalne i Lokalne”
2005, nr1(19), s. 5.

» T.Markowski, T.Marszat, op. cit, s. 11.

76 W Polsce obszar metropolitalny po raz pierwszy zdefiniowano w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r,; jest to obszar wielkiego miasta oraz powigzanego
z nim funkcjonalnie bezposredniego otoczenia, ustalony w Koncepcji Przestrzennego Zagospoda-
rowania Kraju. Definicja zostata doprecyzowana przez Rade Unii Metropolii Polskich i podkresla
zgodnos¢ z ,zasadniczym podziatem terytorialnym panstwa na powiaty, stanowigcy kompleks
osiedlenczy zamieszkany przez ponad 500 tys. oséb skupiajgcy instytucje wspdtpracy miedzyna-
rodowej". Trudno jednak wskaza¢ przyktady w petni uksztattowanych metropolii. Gdyby kierowa¢
sie kryteriami odnoszacymi sie gtéwnie do funkcji w systemie osadniczym, przy uwzglednieniu
kryteriéw stosowanych w Europie czy na Swiecie, liczba osrodkéw metropolitalnych w Polsce
bytaby réwna dostownie jednemu. Zgodnie z Koncepcjg Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
2030 wyodrebniono juz 10 takich osrodkow: Warszawe, Aglomeracje Gornoslaska, Krakow, todz,
Trdjmiasto, Poznan, Wroctaw, duopol Bydgoszczy z Toruniem, Szczecin oraz Lublin. Uktady te pod
wzgledem administracyjnym sktadaja sie z wielu jednostek terytorialnych, majacych swobode
decydowania w zakresie wtasciwych sobie spraw publicznych. J. Danielewicz M. Turata,
Delimitacja obszaréw metropolitalnych jako podstawa wdrazania metropolitan governance, ,Acta
Universitatis Lodziensis” 2011, Folia oeconomica 258, s. 111.

77 Wedtug szacunkédw ONZ, swiatowa stopa urbanizacji w przeciggu najblizszych dziesie-
cioleci znacznie wzrosnie, osiggajac w 2030 r. 59,7%, a w 2050 r. juz blisko 70%. W Polsce wskaznik
ten ma wynies$¢ 62,9% w 2030 r. i 70% w 2050 r. World Urbanisation Prospects, the 2011 Revision,
http://esa.un.org/unup/CD-ROM/ Urban-Rural-Population.htm [dostep: 10.08.2012].
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w procesie wykonywania wtadzy. Interakcje zachodzgce w obszarze metropo-
litalnym i jego otoczeniu wymagaja zatem adekwatnych dziatan angazujacych
roznych uczestnikdéw (graczy) zycia publicznego — wiadze lokalne, regionalne,
przedstawicieli biznesu, organizacje pozarzadowe, osrodki naukowo-badaw-
cze. Dziatan, z jednej strony, wzmacniajacych pozytywne przejawy procesu
metropolizacji, z drugiej zas ograniczajacych jego negatywne skutki.
Wyzwania bedace rzeczywistoscia polskiego samorzadu terytorialnego
nie dotycza jedynie jego ksztattu (nie omowiono rowniez wszystkich proble-
méw zwigzanych z budowg samorzadu, wskazano te najczesciej dyskuto-
wane). Wraz z pojawiajacymi sie w jego otoczeniu zmianami o roznej skali,
sile oddzialywania, charakterze wystepuje szereg problemoéw, dysfunkgji,
ktore wymagaja szybkiej reakcji i adaptacji. Dotykaja one wszystkich ob-
szaréw funkcjonowania samorzadu, co pocigga za soba potrzebe inicjowa-
nia nowych rozwigzan, usprawnien w zakresie: ksztattu i roli jego organéw,
zarzadzania jednostka (ukierunkowanie na partycypacyjne rzadzenie) i jej
zasobami, decyzyjnosci (wsparcie procesu decyzyjnego), wspotpracy mie-
dzysamorzadowej i miedzy wiadzami a przedstawicielami réznych srodo-
wisk (partnerstwa lokalne) na rzecz wspierania wszelkich przedsiewziec
pozwalajacych na uzyskanie przez jednostke przewagi konkurencyjnej.

3.3. Rola samorzadu terytorialnego w realizacji zadan
publicznych

Zadania samorzadu terytorialnego zostaty wyodrebnione jako osobna
kategoria, w ramach szeroko zakrojonej decentralizacji zadan publicznych
i kompetencji na rzecz wspdélnot samorzadowych i ich przedstawicieli. Od-
niesione zostaty one bowiem do podmiotu prawa publicznego, a ich regu-
lacje ustawowe stwarzaja podstawy wigzania tej grupy zadan publicznych
z jednostkami samorzadowymi’®. Zasada subsydiarnosci stanowi najwazniej-
szg przestanke tego wyréznienia, w konsekwencji gmine uznano za pierw-
szoplanowy punkt tego procesu, co spowodowato, ze pozostate jednostki
przejety zadania wykraczajace poza sfere intereséow gminnych wspolnot
samorzadowych’”. Tym samym zakres dziatania samorzadu terytorialnego

8 K.Podgorski, Sytuagia prawna samorzqdu terytorialnego | kadencji 1900-1994, ,Sa-
morzad Terytorialny” 1994, nr 10, s. 5.

L. Kieres, Samorzqd terytorialny jako instytucja spoteczeristwa obywatelskiego, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, nr 2, s. 173.
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stat sie jednym z wazniejszych elementdéw systemu administracji publicznej,
chociaz jednoczesnie budzi szereg dyskusji i obiekgji.

Rozpoczynajac watek zadan realizowanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego, warto odniesc sie do teoretycznego zrozumienia podstawo-
wych poje¢, takich jak zakres dziatania oraz zadania. Pierwsze z nich, zgod-
nie z 0golna definicjg zawarta w Stowniku jezyka polskiego, oznacza ,granice
zasiegu jakiegos zjawiska, dziatania"®. Zadania natomiast, najprosciej wyja-
$niajac, sg tym, co nalezy wykona¢. W podobnym tonie definiuje je Tadeusz
Pszczotowski, a mianowicie okresla je jako stan rzeczy, ktory ma by¢ utrzy-
many lub osiagniety, przy czym, co trzeba podkresli¢, jest to przyszte zda-
rzenie, ktore zostato opisane i przekazane do realizacji®. Zblizone znaczenie
ma okreslenie wihasciwosci, traktowane jako zakres spraw podlegajacych
okreslonemu organowi publicznemu. Mozna przyja¢, ze zadania publiczne
samorzadu terytorialnego sg okreslonymi sprawami, ktére — jak wskazuje
Matgorzata Stahl — warunkuja funkcjonowanie samorzadu?®?. Ich rozlegtos¢
i charakter sg objete okreslonymi granicami (zakresem) wtadzy samorza-
dowej. Pojecie zadan samorzadu terytorialnego nie dotyka tylko spraw wy-
mienionych we witasciwych ustawach samorzadowych. Odnosi sie réwniez
do tych wszystkich przedsiewzieé, poza katalogiem zadan, podejmowanych
przez wtadze publiczne (lokalne, regionalne), ktére w konsekwencji wptywa-
ja na poziom jakosci zycia obywateli (mieszkancow).

Kategorig nierozerwalnie zwigzang z zadaniami sg kompetencje, inaczej
zakres uprawnien do zajmowania sie okreslonymi sprawami i podejmowa-
nia dotyczacych ich decyzji. Méwig one zatem, jaki organ, w jakich formach
i w jakim trybie moze ustala¢ zadania oraz kontrolowa¢, nadzorowac lub kie-
rowac ich wykonanie (prawne formy realizacji zadan)®. Kompetencje moga
by¢ interpretowane znacznie szerzej, jako wtadcze i nie wtadcze uprawnienia
do dziatania zastrzezone dla danego podmiotu. Zawierajg one w sobie ele-
ment zarowno obowigzku jak i uprawnienia do realizacji zadan. Natomiast
zadania, wedtug Karola Podgorskiego, w odréznieniu od kompetencji, to
obowiazek cigzacy na wyznaczonym organie® (rys. 13).

8 Stownik jezyka polskiego PWN (wersja online), http://sjp.pwn.pl/szukaj/zakres.

8 T.Pszczotowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Wroctaw 1978,
s. 283.

8 M. Stah|, Zakres dziatania gmin — zagadnienia ogdlne, [w:] Administracyjno-prawne za-
dania i kompetencje gmin, red. M. Stahl, Warszawa 1994, s. 9.

8 A.Barczak, Zadania samorzgdu terytorialnego w zakresie ochrony srodowiska, Warsza-
wa 2006, s. 18.

8 K.Podgorski, Zadania samorzgdu terytorialnego (czesc ogélna), Katowice 1990, s. 7.
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Zadania jednostek samorzadu Kompetencje organéw jednostek
terytorialnego samorzadu terytorialnego
i i
Wszelkie sprawy wymagajace realizacji Uprawnienia niezbedne do podjecia, realiza-
w imie zabezpieczenia interesu ¢ji zadan wraz z odpowiedzialnoscig wynika-
publicznego wspolnot lokalnych jaca z obowiagzkéw natozonych na organy
i regionalnych wiadzy lokalnej i regionalnej

Rys. 13. Znaczenie zadan i kompetencji samorzadu terytorialnego

Zro6 dto: opracowanie whasne.

Przeprowadzona w latach 90. XX w. reforma administracji oddata w rece
obywateli prawo do kierowania i zarzadzania zasadniczg czescia spraw pu-
blicznych. Sprawy te koncentruja sie na zaspokojeniu podstawowych po-
trzeb cztonkéw wspolnot samorzadowych, wynikajacych z koniecznosci
organizacji spoteczno-gospodarczego zycia publicznego. Obecnie oddzia-
tywanie samorzadu daleko wykracza poza zaspokojenie biezacych potrzeb
wspolnoty (formuty prawie historycznej, wg Marii Trojanek), dotyka ono juz
rozwoju sit wytworczych®.

Wskazanie przez ustawodawce zadan wtasnych (bedacych w wytacznej
gestii) poszczegdlnym jednostkom samorzadu terytorialnego, jakkolwiek
wydaje sie zrozumiate i przejrzyste, wywotuje pewne dyskusje i watpliwosci.
Katalog zadan wtasnych zostat zawarty w ustawach samorzadowych, przy
czym sformutowanie ,zadania wtasne” zostato uzyte jedynie w odniesieniu
do gminy. Ustawy o samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewddztwa
okreslaja je jako rodzaj spraw nalezacych do zakresu dziatania powiatu, wo-
jewddztwa (tab. 52).

Jak wynika z tab. 52, samorzad terytorialny zostat zobligowany do wy-
konywania zadan, majacych na celu zaspokojenie potrzeb wspdlnoty za-
mieszkujacej na danym obszarze. Kluczowe sa tutaj zadania zmierzajace
do ,biezacego i nieprzerwanego zaspokajania zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze Swiadczenia ustug powszechnie dostepnych” (tzw. zadania z za-
kresu uzytecznosci publicznej)®é. Zadania wtasne samorzadu o charakte-

8 M. Trojanek, Wiadza lokalna a efektywnos¢ inwestycji, [w:] Przedsiebiorczos¢ w gmi-
nach. Stymulowanie inwestycji, Warszawa—Poznan—Zielona Gora 1996, s. 124.

8 Art. 1. ust. 2. ustawy z 20 grudnia 1996 r. o0 gospodarce komunalnej, Dz. U. 1996, nr 9, poz.
43 ze zm.
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rze gospodarczym stanowiag zatem podstawowa sfere dziatania i zasadnicza
misje samorzadu terytorialnego. Nie wszystkie jednak zadania noszg cechy
uzytecznosci publicznej — za takie uznaje sie szczegdlny charakter potrzeb
spotecznych zaspokajanych przez dziatalnos¢ o charakterze publicznym, wa-
runki monopolistyczne prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (monopol na-
turalny) oraz niedochodowe cele dziatalnosci jak rowniez jej infrastrukturalny
charakter®”. Przy czym, jesli chodzi o efektywne funkcjonowanie jednostek
samorzadowych, zadania spoza obszaru uzytecznosci publicznej sa rowniez
niezwykle wazne. Obejmuja interwencje na lokalnym rynku gospodarczym,
zardwno ze wzgledow spotecznych, jak i dla ochrony interesow gospodarczych
gminy oraz dziatania na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego®. Podobnie
jak zadania wtasne, rowniez zadania zlecone maja swoje realne przetozenie na
jakos¢ zycia poszczegolnych wspdlnot samorzadowych.

Tabela 52. Zadania bedace w wytacznej gestii jednostek samorzadu terytorialnego

Jednostka samorzadu Brzmienie artykutéw odnoszacych sie do zadan
terytorialnego wiasciwej ustawy samorzadowej

Art. 7. Zaspokojenie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan
Gmina wiasnych gminy (ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym,
Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1591 ze zm.)

Art. 4., ust.l. Powiat wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne
Powiat o charakterze ponadgminnym (ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie powiatowym, Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1592 ze zm.)

Art. 14, ust.1. Samorzad wojewddztwa wykonuje zadania o charakterze
Wojewodztwo wojewodzkim okres$lone ustawami (ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o sa-
morzadzie wojewddztwa, Dz. U. 2001, nr 1421, poz. 1590 ze zm.)

Zr 6 dto: opracowanie whasne.

Zadania wykonywane przez jednostki samorzadu terytorialnego maja
charakter lokalny badz regionalny, w zaleznosci od umiejscowienia ich bez-
posrednich adresatow. Pierwsze z nich przypisane zostaty gminom i powia-
tom. W przypadku gminy lista zadan wtasnych ma charakter otwarty, co jest
konsekwencja przyznania jej domniemania kompetencji w sprawach lokal-
nych (tab. 53).

8 E.Wojciechowski, Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 32.
8 M. Kulesza, Gospodarka komunalna — podstawy i mechanizmy prawne, ,Samorzad Te-
rytorialny” 2012, nr 7-8, s. 11.
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Tabela 53.Zadania bedgce we whasciwosci samorzadu gminnego i powiatowego

Wyszczegolnienie

Zadania witasne realizowane
przez gminy w zakresie

Zadania witasne realizowane
przez powiaty w zakresie

1 2 3
dziatalnosci w obszarze teleko- |- dziatalnosci w zakresie teleko-
munikagji munikacji
lokalnego transportu zbioro- — transportu zbiorowego
wego — drdg publicznych
gminnych drdg, ulic, mostéw,
placéw oraz organizacji ruchu
drogowego
gospodarki nieruchomosciami |- gospodarki nieruchomosciami
gminnego budownictwa miesz-

Potrzeby kaniowego

bytowe wodociggéw i zaopatrzenia
w wode, kanalizacji, usuwania
i oczyszczania Sciekow komu-
nalnych, utrzymania czystosci
i porzadku oraz urzadzen sani-
tarnych, wysypisk i unieszkodli-
wiania odpadéw komunalnych,
zaopatrzenia w energie elek-
tryczna i cieplng oraz gaz
edukadgji publicznej - edukacji publicznej
ochrony zdrowia — promogji i ochrony zdrowia
pomocy spotecznej — pomocy spotecznej
polityki prorodzinnej - polityki prorodzinnej
kultury — kultury

Esr):rzeitz)ze kultury fizycznej i turystyki, — kultury fizycznej i turystyki

— wspierania oséb niepetnospraw-
nych

— przeciwdziatania bezrobociu
oraz aktywizacji lokalnego rynku

pracy

tad przestrzenny
i ekologiczny

tadu przestrzennego

zieleni gminnej i zadrzewien
gospodarki wodnej

ochrony Srodowiska i przyrody

— gospodarki wodnej

- ochrony srodowiska i przyrody

— geodezji, kartografii i katastru

— administracji architektoniczno-
-budowlanej

Porzadek i bezpie-
czenstwo publiczne

porzadku publicznego i bezpie-
czenstwa obywateli

ochrony przeciwpozarowej

i przeciwpowodziowej, w tym
wyposazenia i utrzymania gmin-
nego magazynu przeciwpowo-
dziowego

— porzadku publicznego i bezpie-
czenstwa obywateli

— ochrony przeciwpowodziowej,
w tym wyposazenia i utrzymania
powiatowego magazynu prze-
ciwpowodziowego
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1 2 3
— zapobiegania innym nadzwyczaj-
Porzadek i bezpie- nym zagrozeniom zycia i zdrowia
czenstwo publiczne ludzi oraz srodowiska
— obronnosci

— ochrony praw konsumenta
- rolnictwa, lesnictwa i rybactwa
srédladowego

— ochrony zabytkéw i opieki nad |- ochrony zabytkow i opieki nad
zabytkami zabytkami

- utrzymania gminnych obiek- - utrzymania powiatowych obiek-
toéw i urzadzen uzytecznosci toéw i urzadzen uzytecznosci
publicznej publicznej

— wspotpracy i dziatalnosci na — wspotpracy i dziatalnosci na
rzecz organizacji pozarzadowych rzecz organizacji pozarzadowych

— promogji gminy — promogji powiatu

Pozostate - targowisk i hal targowych

— cmentarzy gminnych

— wspierania i upowszechniania idei
samorzadowej, w tym tworzenia
warunkéw do dziatania i rozwoju
jednostek pomocniczych i wdra-
Zania programéw pobudzania
aktywnosci obywatelskiej

— wspotpracy ze spotecznosciami
lokalnymi i regionalnymi innych
panstw

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: art. 7 ustawy z dn. 8 marca 1990 r. o samo-
rzgdzie gminnym, Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1591 ze zm,; art. 4 ustawy z dn. 5 czerwca 1998 r.
o samorzqdzie powiatowym, Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1592 ze zm.

Na plan pierwszy wysuwaja sie zadania zapewniajgce mozliwe jak naj-
lepsze warunki zycia mieszkancéw poprzez zaspokojenie podstawowych
potrzeb publicznych. Obligatoryjnos¢ ich wykonania jest gwarantem dla
wspolnot lokalnych, ze te najistotniejsze potrzeby bytowe, spoteczne, a takze
z zakresu bezpieczenstwa publicznego zostang zaspokojone z zachowaniem
wiasciwej im nalezytosci. Dotycza one przede wszystkim spraw zwigzanych
z ustugami $wiadczonymi w oparciu o sieci przesytowe (urzadzenia technicz-
ne), obiekty infrastruktury spotecznej oraz tych odwotujacych sie do tadu
przestrzennego i ekologicznego jak réwniez bezpieczenstwa publicznego.
Realizacja zadan o charakterze uzytecznosci publicznej, bo o nich mowa,
opiera sie zatem na urzadzeniach i instytucjach stwarzajacych podstawe
funkcjonowania gospodarki i kreowania oczekiwanych warunkéw zycia lud-
nosci®®. Zadania tego rodzaju wyznaczaja nienaruszalny zakres dziatania

8 E.Wojciechowski, Samorzqd terytorialny w warunkach gospodarki rynkowej, War-
szawa 1997, s. 20.
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gminy, sa kwintesencjg procesu decentralizacji, w wyniku ktérego gmina
przejeta odpowiedzialnos$¢ za pakiet spraw podejmowanych w zywotnym
interesie spotecznosci lokalnych.

Nalezy podkresli¢, ze od momentu reaktywacji samorzadu terytorial-
nego na szczeblu gminnym znacznemu rozszerzeniu ulegt omawiany kata-
log zadan. Gminy przejety obowigzek prowadzenia dziatalnosci w zakresie:
telekomunikacji, wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej, ochrony
przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania magazynu przeciw-
powodziowego, polityki prorodzinnej, z uwzglednieniem opieki socjalnej,
medycznej i prawnej sprawowanej wobec kobiet w cigzy, upowszechniania
idei samorzadnosci oraz pobudzanie postaw obywatelskich, wspdtpracy
z organizacjami pozarzadowymi oraz dziatalnosci prowadzonej na ich rzecz,
promocji gminy oraz budowania wzajemnych kontaktéw ze spotecznoscia-
mi innych panstw. Zakres zadan polskich gmin, mimo ze wydaje sie wielo-
raki, nie odbiega w zasadniczy sposdb od rozwigzan przyjetych w innych
krajach europejskich. Zaréwno w Polsce, jak i we wskazanych krajach trzon
dziatalnosci stanowig zadania z zakresu uzytecznosci publicznej (tab. 54).

Tabela 54. Przyktadowe zadania realizowane przez gminy w wybranych krajach
europejskich

Przyktadowe zadania realizowane przez gminy
(pierwszy poziom podziatu terytorialnego)

1 2

Kraj

W gestii kazdej wspolnoty: zaopatrzenie w wode, oswietlenie, komunikacja miejska,
gospodarka odpadami, odprowadzanie Sciekdw.

Wspdlnoty powyzej 5000 mieszkancow: bezpieczenstwo publiczne, zarzadzanie
Hiszpania | terenami zielonymi.

Wspdlnoty powyzej 27 000 mieszkancoéw: pomoc spoteczna, ochrona przeciwpoza-
rowa, sport.

Wspdlnoty powyzej 50 000 mieszkancdw: ochrona srodowiska, transport publiczny.

Planowanie przestrzenne, edukacja, rozwéj gospodarczy, ochrona zdrowia, pomoc
Francja spoteczna, kultura (gminy moga réwniez interweniowac w obszarach spraw o zna-
czeniu lokalnym, znajdujgcych sie poza ich kompetencjami)

Wiochy | Polityka spoteczna, planowanie przestrzenne, kultura, ochrona srodowiska.

Odprowadzanie $ciekdw, lokalne drogi, oswietlenie, transport publiczny, gospo-
Albania | darka odpadami, rozwdj lokalny, pomoc spoteczna, wspieranie przedsiebiorczosci,
kultura, porzadek publiczny i bezpieczenstwo, cmentarze.

Porzadek publiczny i bezpieczenstwo, planowanie przestrzenne, gospodarka od-

Austria padami, zaopatrzenie w wode, transport publiczny, kultura, ochrona zdrowia.

Ochrona zdrowia, pomoc spoteczna, kultura, porzadek publiczny, sport i rekreacja,

Butgaria turystyka, transport publiczny, rozwoj lokalny, gospodarka odpadami.
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1 2
R . _ | Rozwdj lokalny, rolnictwo i lesnictwo, zaopatrzenie w wode i odprowadzanie Scie-
epublika | ™ ) . .
Creska kéw, edukacja (poziom podstawowy), planowanie przestrzenne, pomoc spoteczna,
wspotpraca z innymi gminami i regionami, transport publiczny.
Ochrona zdrowia, w tym $wiadczenia stomatologiczne, pomoc spoteczna, edu-
. . | kacja (przedszkola, szkoty podstawowe i Srednie, ksztatcenie dorostych), kultura,
Finlandia - ; . S
sport, drogi, zaopatrzenie w wode i odprowadzanie sciekdéw, gospodarka odpada-
mi, transport publiczny, wspieranie przedsiebiorczosci i zatrudnienia.
Niemcy Porzadek publiczny i bezpieczenstwo, drogi, gospodarka odpadami, ochrona prze-

ciwpozarowa, pomoc spoteczna, edukacja, cmentarze.

Realizowane przy wspdtpracy administracji rzadowej: gospodarka mieszkaniowa,
Holandia |turystyka inzynieria ladowa i wodna, transport, ochrona zdrowia, edukacja, rynek
pracy, pomoc spoteczna, sport.

Transport publiczny, ochrona srodowiska, gospodarka odpadami, zaopatrzenie

Stowagja w wode, edukacja, ochrona zdrowia, rozwdj lokalny, kultura, sport.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Local and Regional Government in Europe.
Structures and Competences, Paris-Brussels 2012

W odniesieniu do powiatu nie stosuje sie natomiast domniemania wta-
sciwosci, a jego kompetencje okreslone zostaty na drodze ustawowej. Obie
jednostki realizujg jednak zadania lokalne, obejmujace ustugi techniczne
i spoteczne. Porobwnanie zadan przypisanych powiatom i gminom wskazu-
je na bardzo duza zbieznos¢ obszardw tematycznych (tab. 55). Co wiecej,
zadaniom powiatu nadano rowniez walor uzytecznosci publicznej®.

Zakres zadan przynaleznych powiatom wzbogacony zostat o tzw. za-
dania i kompetencje powiatowych stuzb, inspekcji i strazy (powiatowa
administracja zespolona)®. Do kregu tych podmiotéw nalezg komendy
powiatowe Policji, komendy powiatowe Panstwowej Strazy Pozarnej oraz
powiatowe inspektoraty nadzoru budowlanego. Paradoksalnie przepis ten
nie dotyczy wykonywania tych zadan, a jedynie zwierzchnictwa. W kon-
sekwencji starosta bedacy zwierzchnikiem powiatowych stuzb, inspekgji
i strazy wypetnia w duzej mierze zadania administracji rzagdowej, pozosta-
jac jednak pod kontrolg demokratycznie wybieranej rady powiatu®2. Kie-
rownicy omawianych stuzb wykonujg zadania w imieniu wtasnym, nie za$
powiatow, ktore finansowane sg z budzetu panstwa®. Powstaje pytanie

Y E.Wojciechowski, Gospodarka..., s. 34.

1 Do stycznia 2002 r. dotyczyto to jeszcze powiatowych stacji sanitarno-epidemiologicz-
nych, a do kwietnia 2003 r. — powiatowych inspektoratow weterynarii.

92 B.Dolnicki, Samorzqd terytorialny — zagadnienia ustrojowe, Krakow 1999, s. 282.

% M. Stec, Podziat zadar i kompetencji w nowym ustroju terytorialnym (kryteria i ich nor-
matywna realizacja), ,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 11, s. 9.
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o charakter tych zadan i role powiatu w ich wykonywaniu. Zadania tego
rodzaju nie wpisuja sie w tradycyjny dychotomiczny podziat na zadania
wiasne i zlecone. Trudno je rowniez traktowac w kategorii zadan zleconych
z zakresu administracji rzgdowej. Stanowig one raczej, odrebny rodzaj za-
dan publicznych®. Stad tez moze pojawic sie watpliwos¢ co do tego, czy
rzeczywiscie trafne merytorycznie jest rozwigzanie przyjmujace przekaza-

nie tych zadan powiatowi.

Tabela 55. Obszary tematyczne zadan realizowanych przez gminy i powiaty

Dziedziny Gmina | Powiat

1 2 3
tad przestrzenny + +
Gospodarka nieruchomosciami + +
Gospodarka wodna + +
Ochrona $rodowiska + +
Transport zbiorowy i drogi publiczne + +
Wodociagi, zaopatrzenie w wode i kanalizacja + -
Odpady komunalne + -
Zaopatrzenie w energie elektryczng, cieplng i gaz + -
Telekomunikacja + +
Ochrona zdrowia + +
Pomoc spoteczna + +
Budownictwo mieszkaniowe + -
Edukacja publiczna + +
Kultura oraz ochrona zabytkéw i opieka nad nimi + +
Kultura fizyczna i turystyka + +
Targowiska, hale targowe + -
Zielen i zadrzewienia + -
Cmentarze + -
Porzadek publiczny i bezpieczenstwo obywateli + +
Ochrona przeciwpozarowa i przeciwpowodziowa + +
Utrzymanie obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej + +
Polityka prorodzinna + +
Upowszechnianie idei samorzadnosci + -
Promogja + +
Wspieranie oséb niepetnosprawnych - +
Wspotpraca i dziatalnos¢ na rzecz organizacji pozarzagdowych + +

% M.Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 87.
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1 2 3
Wspotpraca ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw + -
Geodezja, kartografia i kataster - +
Administracja architektoniczno-budowlana - +
Rolnictwo, lesnictwo i rybactwo - +
Przeciwdziatanie bezrobociu - +
Ochrona praw konsumenta - +
Obronnos¢ - +

Objasnienie: zestawienie sporzagdzono na podstawie zapisbw ustawy o samorzadzie
gminnym i powiatowym.

Zr 6 dto: opracowanie whasne.

Wojewodztwo, podobnie jak gminy czy powiaty, wykonuje swoja
dziatalnos¢ na kilku polach, w tym na obejmujgcym zadania o charakte-
rze wojewddzkim (zadania tego rodzaju w duzym stopniu pokrywaja sie
z zadaniami realizowanymi na szczeblu lokalnym, cho¢ maja ograniczony
zakres). Podstawowa rolg samorzadu wojewodztwa jest jednak ksztatto-
wanie warunkdéw zapewniajacych rozwéj w wymiarze gospodarczym, kul-
turowym i spotecznym na poziomie regionu. W tym obszarze samorzad
wojewoOdztwa zostat zobligowany do okreslenia strategii uwzgledniajacej:
cele Sredniookresowej strategii rozwoju kraju, krajowej strategii rozwoju
regionalnego i odpowiednich strategii ponadregionalnych, a takze cele
i kierunki koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju. Ponadto
wskazany zostat jako podmiot polityki rozwoju wojewodztwa i polityki
regionalnej panstwa (chodzi tutaj gtéwnie o zbieznos¢ strategii rozwoju
wojewddztwa z programem polityki regionalnej panstwa) (tab. 56). Lista
zadan przypisanych samorzadowi wojewddztwa nie jest zamknieta, po-
dobnie jak ma to miejsce w przypadku gmin. Nalezy sie spodziewa¢, ze be-
dzie ona w wyniku umacniania sie pozycji regionéw pod wptywem zmian
zachodzacych na arenie Unii Europejskiej, a takze w obliczu koniecznosci
rozwoju wspoétpracy z regionami pozaeuropejskimi, korygowana w sferze
ustug, przede wszystkim jednak dziatan prorozwojowych.

Odrebna kategorig zadan publicznych, wykonywanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego, sa zadania zlecone z zakresu administracji rza-
dowej. Ogdlnie mdwiac, sa to zadania panstwa, odpowiadajace jego po-
trzebom jako catosci (spotecznosci ogdlnopanstwowej), realizowane przez
samorzady. Akt zlecenia zadan wiaze sie po stronie panstwa z konieczno-
Scig zapewnienia srodkéw finansowych we wtasciwej wysokosci, a po stronie
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Tabela 56. Dziatalno$¢ samorzadu wojewddztwa

Zakres dziatalnosci

Opis

Zadania o charak-
terze wojewddz-
kim

Zabezpieczajgce podstawowe potrzeby wspdlnoty regionalnej w zakresie:
edukadgji publicznej, w tym szkolnictwa wyzszego; promocji i ochrony zdro-
wia; kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami; pomocy spotecz-
nej; wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej; polityki prorodzinnej;
modernizacji terendw wiejskich; zagospodarowania przestrzennego; ochro-
ny Srodowiska; gospodarki wodnej, w tym ochrony przeciwpowodziowej,
a w szczegdlnosci wyposazenia i utrzymania wojewddzkich magazynéw
przeciwpowodziowych; transportu zbiorowego i drég publicznych; kultu-
ry fizycznej i turystyki; ochrony praw konsumentéw; obronnosci; bezpie-
czenstwa publicznego; przeciwdziatania bezrobociu i aktywizacji lokalnego
rynku pracy; dziatalnosci w zakresie telekomunikacji; ochrony roszczen pra-
cowniczych w razie niewyptacalnosci pracodawcy.

Strategia rozwoju
wojewddztwa

Dziatania podejmowane dla osiggniecia strategicznych celéow polityki
rozwoju, uwzgledniajagce w szczegdlnosci: pielegnowanie polskosci oraz
rozwdj i ksztattowanie swiadomosci narodowej, obywatelskiej i kulturo-
wej mieszkancow, a takze pielegnowanie i rozwijanie tozsamosci lokalnej;
pobudzanie aktywnosci gospodarczej; podnoszenie poziomu konkuren-
cyjnosci i innowacyjnosci gospodarki wojewodztwa; zachowanie wartosci
Srodowiska kulturowego i przyrodniczego przy uwzglednieniu potrzeb
przysztych pokolen; ksztattowanie i utrzymanie fadu przestrzennego.

Polityka rozwoju

Dziatania obejmujace w szczegdlnosci: tworzenie warunkéw rozwoju go-
spodarczego, w tym kreowanie rynku pracy; utrzymanie i rozbudowa infra-
struktury spotecznej i technicznej o znaczeniu wojewddzkim; pozyskiwanie
i taczenie srodkéw finansowych: publicznych i prywatnych, w celu realizagji
zadan z zakresu uzytecznosci publicznej; wspieranie i prowadzenie dziatan
na rzecz podnoszenia poziomu wyksztatcenia obywateli; racjonalne ko-
rzystanie z zasobdw przyrody oraz ksztattowanie Srodowiska naturalnego,
zgodnie z zasada zrownowazonego rozwoju; wspieranie rozwoju nauki
i wspotpracy miedzy sferg nauki i gospodarki, popieranie postepu techno-
logicznego oraz innowacji; wspieranie rozwoju kultury oraz sprawowanie
opieki nad dziedzictwem kulturowym i jego racjonalne wykorzystywanie;
promocja waloréw i mozliwosci rozwojowych wojewddztwa; wspieranie
i prowadzenie dziatan na rzecz integracji spotecznej i przeciwdziatania wy-
kluczeniu spotecznemu.

Zrédto: opracowanie wiasne.

samorzadu z brakiem mozliwosci odmowy wykonania tego rodzaju zle-
cenia. Obligatoryjnos¢ wykonania zadan zleconych ma miejsce jedy-
nie w momencie przekazania ich jednostkom samorzadu terytorialnego
w drodze ustawy. Ustawowe przekazanie zadan na rzecz samorzadu po-
zbawia administracje rzadowa mozliwosci przejecia przekazanych zadan
i podjecia stosowanych czynnosci w sytuacji zaistnienia, np. zaniechania
wykonania zadania przez samorzad®. Odwotanie do tego rodzaju zadan

% Zob.G.Olejniczak-Szatowska, Zadania wtasne i zlecone samorzqgdu terytorialne-
go, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 12, s. 9.
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ma swoje miejsce we wtasciwych ustawach odnoszacych sie do samorzadu
terytorialnego (tab. 57).

Tabela 57.Zadania administracji rzadowej zlecane jednostkom samorzadu terytorialnego

Jednostka
samorzadu
terytorialnego

Artykut whasciwej ustawy

Gmina

Art. 8. Ustawy moga naktada¢ na gmine obowiazek wykonywania zadan zle-
conych z zakresu administracji rzadowej (ustawa z dn. 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie gminnym, Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1591 ze zm.)

Przyktadowe zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej: ewidencja lud-
nosci i dowoddéw osobistych; ochrona gruntéw lesnych i rolnych; przyznawa-
nie i wypfacanie zasitkow statych; realizacja zadan wynikajacych z rzadowych
programéw pomocy spotecznej, majacych na celu ochrone poziomu zycia
0s0b, rodzin i grup spotecznych oraz rozwdj specjalistycznego wsparcia; zapo-
bieganie narkomanii; pomoc osobom uprawnionym do alimentéw; organiza-
cja przygotowan i przeprowadzenia wyboréow powszechnych oraz referendow

Powiat

Art. 4. ust. 4. Ustawy moga okreslac niektdre sprawy nalezgce do zakresu dziata-
nia powiatu, jako zadania z zakresu administracji rzadowej, wykonywane przez
powiat (ustawa z dn. 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz. U. 1998,
nr 91, poz. 578 ze zm.)

Przyktadowe zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej: tworzenie i pro-
wadzenie specjalistycznych osrodkéw wsparcia dla ofiar przemocy w rodzi-
nie; pomoc cudzoziemcom, ktérzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status
uchodzcy lub ochrone uzupetniajaca; wydawanie pozwolen na budowe, przebu-
dowe; przyjmowanie zgtoszen inwestycji energetycznych, gazowych, telekomu-
nikacyjnych; wydawanie pozwolen wodnoprawnych dla inwestycji; tworzenie,
aktualizacja i obstuga informadgji o terenie; ewidencja gruntéw i budynkéw

Wojewodztwo

Art. 14. ust. 2. Ustawy moga okresla¢ sprawy nalezace do zakresu dziatania
wojewodztwa jako zadania z zakresu administracji rzadowej, wykonywane
przez zarzad wojewodztwa (ustawa z dn. 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wo-
jewddztwa, Dz. U. 1998, nr 91, poz. 576 ze zm.)

Przyktadowe zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej: prace geode-
zyjno-urzadzeniowe na potrzeby rolnictwa; wyptata Swiadczen rodzinnych,
wyptata zaliczek alimentacyjnych oraz sktadek na ubezpieczenia emerytalne
i rentowe z ubezpieczenia spotecznego; ochrona powietrza atmosferycznego
i klimatu; krajowe pasazerskie przewozy autobusowe

Zr6dto: opracowanie wiasne.

Inng mozliwg forma powierzenia zadan jest umowa lub porozumie-
nie zawarte z administracja rzgdowa badz innymi jednostkami samorzadu.
W przypadku zlecania zadan w obrebie samorzadu terytorialnego ustawo-
dawca przewidziat jednokierunkowos¢ tego procesu, a mianowicie gmi-
na nie moze przekaza¢ swoich zadan innym jednostkom, moze natomiast
wykonywaé zadania z zakresu wiasciwosci powiatu czy wojewodztwa.
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Wykonanie zadan nabytych ta droga jest dobrowolne i nastepuje w opar-
ciu o okreslone zasady ich realizacji i finansowania.

W kwestii zadan wtasnych i zleconych samorzadu terytorialnego coraz
wyrazniejszy wydaje sie poglad, ze stanowia one wspdlna kategorie zadan
publicznych i w tym sensie stuzg zaspokajaniu potrzeb obywateli (spoteczen-
stwa). Pojawia sie zatem pytanie o konieczno$¢ rozrézniania zadan wedtug
tej kategorii (coraz czesciej w dyskusjach pojawia sie poglad, ze podziat na
zadania wilasne i zlecone jest spuscizng poczatku reform samorzadowych,
kiedy samorzagdom nie mozna byto powierzy¢ zadan bez mozliwosci kontroli
ich realizacji). Przyjmujac zatozenie, ze zadania wtasne w pierwszym rzedzie
majg zabezpieczy¢ potrzeby artykutowane przez spotecznosci samorzado-
we, trudno sie nie zgodzi¢, ze sg one rébwniez bardzo istotne z punktu widze-
nia panstwa i w konsekwencji adresowane sa do wszystkich obywateli. W ten
sam spos6b mozna podej$¢ do zadan zleconych — ich realizacja zaspokaja
potrzeby spoteczenstwa zorganizowanego w strukturach panstwa, to jednak
stuzg one réwniez cztonkom poszczegdlnych wspolnot samorzadowych®.

Zdaniem Marka Szydto, zadania wtasne i zlecone w sensie swojej mate-
rialnej istoty sg do siebie bardzo podobne, co moze argumentowaé wnio-
sek, ze zarébwno jedne, jak i drugie sg tak naprawde zadaniami publicznymi
panstwa, powierzonymi jednostkom samorzadu terytorialnego (Trybunat
Konstytucyjny wyrazit opinie, ze ,wykonywane przez samorzad terytorialny
zadania — wtasne i zlecone — maja charakter funkcji panstwa rozumianego
jako powszechna organizacja wtadzy publicznej)”’. Co wiecej, materie re-
alizowanych zadan nalezy potaczy¢ z koncepcja istnienia polskich struktur
samorzadowych, ich wyodrebnienie nastapito z woli panstwa, poprzez przy-
jecie szeregu aktdw prawnych, regulujacych m.in. zakres dziatania samorzadu
i wtasciwych mu spraw okreslonych jako zadania publiczne®. Pojawiajace sie
pytanie na temat likwidacji zadan zleconych z zakresu administracji rzado-
wej do dzi$ nie znalazto jednoznacznej odpowiedzi. Problem ten jest szcze-
golnie dyskutowany w odniesieniu do zadan kierowanych do samorzadow
wojewddztw — sens majg natomiast zadania zlecone z zakresu administragji
rzadowej, wykonywane przez samorzad gminny i powiatowy Zdaniem prze-
ciwnikéw, nie zbliza to $wiadczonych ustug do obywatela, a generuje szereg
problemoéw zwigzanych z wycena zadan zleconych. Rozwigzaniem wydaje
sie likwidacja tego rodzaju zadan poprzez przekwalifikowanie ich czesci jako

% M.Szydto, op. cit, s. 107-108.

9 Ibidem, s. 108-109.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 maja 1998 r,, K 17/18, OTK ZU 1998, z. 4,
poz. 48.
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zadan wiasnych wojewddztw oraz przesuniecie pozostatych do urzedow
wojewodzkich®.

Innym problemem zwigzanym z realizacja zadan zleconych, wzbudzaja-
cym niemate kontrowersje, a co za tym idzie — dyskusje na temat zasadnosci
wyodrebnienia takiej kategorii zadan, jest zabezpieczenie srodkéw finan-
sowych zapewniajacych prawidtowa ich realizacje. Poziom dofinansowania
z budzetu panstwa wydaje sie niewystarczajacy w odniesieniu do skali zleco-
nych zadan. Ich realizacja w warunkach niedostatecznego finansowania staje
sie dla samorzadow bardzo ztozonym i trudnym problemem. Ten swoisty
potrzask finansowy ze strony administracji rzadowej w postaci niedoszaco-
wania zadan zleconych stawia niejednokrotnie samorzady przed konieczno-
$cig dokonania doptat do realizowanych zadan. Tego rodzaju zachowania
sg ewidentnym naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych. W dyspo-
nowaniu srodkami publicznymi obowigzuje bowiem nienaruszalna zasada,
ze moga by¢ one wydatkowane jedynie na cele okreslone prawem. Wska-
zuje na to art. 216 w ustepie 2 ustawy o finansach publicznych, odnoszacy
sie do wydatkéw budzetu jednostek samorzadowych przeznaczonych na
realizacje zadan publicznych'®. Jednak w sytuacjach dopuszczonych wta-
sciwymi ustawami gmina moze wspiera¢ dziatalno$¢ administracji rzadowej,
przy czym tak ukierunkowane dofinansowanie z budzetow samorzaddw jest
generalnie zabronione!®,

Zaniechanie lub ograniczenie realizacji zadan zleconych przez samorza-
dy pociaga za soba ryzyko bezczynnosci organu administracji samorzadowej,

9 Zadania zwigzane z zarzadzaniem rozwojem regionéw powinny zosta¢ w gestii samorza-
dow wojewddztw. Natomiast te majace charakter administracyjny mogtyby przynaleze¢ do admi-
nistracji wojewodow lub podmiotow prywatnych, pod warunkiem zachowania okreslonego pozio-
muistandardu. B.Dy | 3 g, Likwidacja zadarn zleconych jest mozliwa, http://www.portal samorzado-
wy.pl/prawo-i-finanse/likwidacja-zadan-zleconych-jest-mozliwa,69492.html [dostep: 23.05.2014].

100 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. 2009, nr 157, poz. 1240 ze zm.

101 Istniejg szczegdlne przepisy dopuszczajace wspieranie finansowe przez samorzad tery-
torialny niektorych instytucji rzadowych w postaci: przekazania srodkéw na pokrycie wydatkéw
inwestycyjnych, modernizacyjnych lub remontowych oraz kosztéw utrzymania i funkcjonowania
jednostek organizacyjnych Policji, a takze zakupu niezbednych dla ich potrzeb towardw i ustug,
na pokrycie kosztéw etatdow w rewirach dzielnicowych i posterunkach policji oraz na rekom-
pensate za ponadwymiarowy czas stuzby i nagrody za osiggniecia w stuzbie policjantéw stuzby
prewencyjnej (ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Poligji, Dz. U. 2007, nr 43, poz. 277 ze zm.);
partycypacji w pokrywaniu wydatkow inwestycyjnych, modernizacyjnych lub remontowych oraz
kosztow utrzymania i funkcjonowania jednostek organizacyjnych Strazy Granicznej, a takze zaku-
pu niezbednych dla ich potrzeb towaréw i ustug (ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy
Granicznej, Dz. U. 2011, nr 116, poz. 675 ze zm.); przekazania srodkéw, w tym na wydatki in-
westycyjne, na rzecz szkét i placdwek artystycznych prowadzonych przez ministra wtasciwego
do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego (ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie
oswiaty, Dz. U. 2004, nr 256, poz. 2572 ze zm.).
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przewlektosci postepowania lub jego nienalezytego wykonania'®. Co wiecej,
z samego faktu konstrukgcji zadan zleconych nie wynika mozliwo$¢ odmo-
wy ich wykonania z powodu braku srodkéw finansowych, niewystarczaja-
cego ich poziomu czy nawet nieterminowego ich przekazania®. Stanowia
one bowiem obligatoryjny obowigzek o charakterze powszechnym, co nie
pozostawia jednostkom samorzadu terytorialnego zadnej swobody decy-
zyjnej w tym obszarze.

Rzeczywistg pozycje samorzadu terytorialnego w strukturze admini-
stracji publicznej wyznacza jednak kategoria zadan witasnych. Jak wcze-
$niej stwierdzono, w wyniku decentralizacji i w mysl zasady pomocniczosci
scedowano na gminy praktycznie wszystkie zadania zwigzane z zaspoka-
janiem najwazniejszych potrzeb publicznych mieszkancow, powstatych na
skutek zamieszkiwania na danym obszarze. Sam wykaz zadan nie budzi
wiec zasadniczych zastrzezen. Watpliwosci co do silnego umocowania sa-
morzadu w omawianym obszarze (a co za tym idzie — wymiar decentra-
lizacji administracji publicznej) pojawiaja sie w kwestii finansowania ich
realizacji oraz mozliwosci wptywu mieszkancéw na jej przebieg i ksztatt.

Pierwszy z wymienionych probleméw dotyka spraw zwigzanych z de-
centralizacja finansow publicznych, tym samym wyposazenia samorzadow
(w zatozeniu) w wydajne i stabilne zrodta dochoddéw podlegajacych swo-
bodzie decyzyjnej samorzadu (tab. 58).

Nie wdajac sie w szersze rozwazania w tej materii, warto jednak zwré-
ci¢ uwage, ze widoczna jest swego rodzaju niewspoétmiernos¢ przebiegu
decentralizacji zadan publicznych i decentralizacji finanséw publicznych.
Samorzady uzyskujg bowiem (obok scisle dedykowanych im srodkéw fi-
nansowych) rowniez dotacje z budzetu panstwa na finansowanie lub
dofinansowanie zadan witasnych — biezacych (w gtdéwnej mierze) i inwe-
stycyjnych. W przypadku wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego
kwoty omawianych dotacji wzrosty w 2013 r. w stosunku do lat poprzed-
nich (wyjatkiem sg tutaj powiaty, ktore otrzymaty w latach 2010-2011
znacznie wieksze dotacje celowe niz w kolejnych analizowanych latach,
gtdwnie na utrzymanie domow opieki spotecznej). Niepokojacy jest réw-
niez fakt, ze kwota dotacji celowej na zadania wtasne stanowi srednio ok
40% — w przypadku gmin i miast na prawach powiatu — kwoty dotacji celo-

102 A Kudra, Watpliwosci wokdt odpowiedzialnosci z tytutu dofinansowania realizagji za-
dani  zleconych, http://prawodlasamorzadu.pl/drukuj-aktualnosc.html&strona=2064 [dostep:
4.03.2014]. Zob. takze: Stanowisko Konwentu Starostéw Wojewddztwa Matopolskiego z dnia
10 stycznia 2014 r, http://www.starostowie.malopolska.pl/2014/Stanowisko%20 konwentu%20
10.01.2014.pdf [dostep: 4.03.2014].

03 ALAgopszowicz Z Gilowska, Ustawa o gminnym samorzgdzie terytorialnym. Ko-
mentarz, Warszawa 1999, s. 88.
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wej budzetu panstwa na zadania zlecone z zakresu administracji rzadowe;j.
Moze to Swiadczyé o pewnej niewydolnosci samorzadu w obszarze jego
podstawowej dziatalnosci, méwigc inaczej — nieréwnej grze ze strony pan-
stwa, przejawiajacej sie checig pozbycia sie odpowiedzialnosci za zaspo-
kajanie newralgicznych potrzeb publicznych, z zachowaniem mozliwosci
decydowania w kwestiach ich finansowania (tab. 59).

Tabela 58. Decentralizacja zdan i finanséw publicznych na poszczegdlnych szczeblach
samorzadu terytorialnego — stan obecny

PANSTWO

Decentralizacja zadan publicznych Decentralizacja finanséw publicznych
Podstawowe zadania zwigzane Dochody whasne, w tym do- |}
z organizacja zycia spotecz- chody podatkowe, majatko-
no-gospodarczego na danym we, optaty
terenie, majace na celu zaspo- <::| Srodki transferowane z bu- dochody
kojenie potrzeb bytowych, spo- dzetu panstwa (dotacje ce- >o Stem
tecznych, zwiazanych z tadem I: GMINA lowe i subwencje ogdine) 9
przestrzennym i ekologicznym, Srodki pochodzace ze zro-
porzadkiem i bezpieczenstwem det zagranicznych niepodle-
publicznym oraz promogja, sty- gajace zwrotowi )
rT}quwamem wszelklch proce- :I Dotacja z budzetu panstwa na finansowanie
sow prorozwojowych — lub dofinansowanie realizacji zadan wtasnych

) Dochody wtasne, w tym do- )
chody majatkowe, optaty
Srodki transferowane z bu-

:I dzetu panstwa (dotacje ce- >dochody
nadgminnym,  uzupetniajace lowe i_subwencje ogdlne) ogotem
zakres dziatalnosci gminy oraz I: POWIAT Srodki pochodzace ze zro-
zadania z zakresu powiatowych det zagranicznych niepodle-
stuzb, inspekgji i strazy gajace zwrotowi J

Zadania o charakterze po-

Dotacja z budzetu panstwa na finansowa-
:I nie lub dofinansowanie realizacji zadan be-

dacych w gestii jednostki

Dochody wtasne, w tym do- )

chody majatkowe

Srodki transferowane z bu-
Ochronairozwéjpotencjatuspo- <::| dzetu panstwa (dotacje ce- dochody
leczno—gospodargzegpregion}J, I: WOJE- lowe i subwencje ogdine) ogotem
prowadzenie polityki rozwoju WODZ- Srodki pochodzace ze Zzro-
oraz zabezpieczenie potrzeb TWO det zagranicznych niepodle-
publicznych na poziomie re- gajace zwrotowi )

gionalnym

Dotacja z budzetu panstwa na finansowa-
nie lub dofinansowanie realizacji zadan be-
dacych w gestii jednostki

Zr 6 dto: opracowanie whasne.
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Tabela 59.Dotacje budzetu panstwa na finansowanie lub dofinansowanie zadan wtasnych
jednostek samorzadu terytorialnego

Gminy Powiaty Mlastggxistrjwach Wojewodztwa
Rok
(Ij(WOt&.l. % dota- kwota_1. % dota- kWOt‘?. % dota- kWOta.’. % dota-
otagji ci 27 dotagji i 2z dotacji i 2z dotadji Gii 22
(w tys. zt) J (w tys. zt) ) (w tys. zt) ] (w tys. zt) )
2010 3417101 36,6 | 1726277 71,7 | 1468743| 410 303667| 20,2
2011 3400992| 382 | 1906482| 769 | 1165331| 326 279877\ 17,7
2012 3023821| 343 | 1185615| 456 | 1291566| 354 231593| 141
2013 3595409| 41,1 | 1298232 476 | 1721187| 458 338390| 20,7

Objasnienie:" procent dotacji celowych budzetu panstwa na zadania zlecone z zakresu
administracji rzadowe;j.

Zrédto: opracowanie wiasne na postawie: Sprawozdania z wykonania budzetu parstwa.
Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego za okres od 1 stycznia
do 31 grudnia 2010, 2011, 2012, 2013, Ministerstwo Finansoéw, Warszawa.

Samorzady otrzymuja wspomniane dotacje przede wszystkim na za-
dania zwigzane z pomoca spoteczng, edukacja, transportem i tacznoscis,
kulturg fizyczna, ochrong zdrowia, a wiec na najwieksze, najwazniejsze i wy-
magajace niematych srodkdéw finansowych obszary ich dziatalnosci (tab. 60).

Tabela 60. Przyktadowe obszary zadan jednostek samorzadu terytorialnego objete
dotacja celowa budzetu panstwa na finansowanie lub dofinansowanie zadan wtasnych

Obszary zadan objetych dotacja

Jednostka
Zadania biezace Zadania inwestycyjne

1 2 3
Pomoc spoteczna (wyptata zasitkow i udziela- | Transport i fgcznos¢ (drogi gmin-
nie pomocy w naturze. na optacanie sktadek na | ne, usuwanie skutkéw klesk zy-
ubezpieczenia emerytalne i rentowe za oso- | wiotowych na drogach).
by, ktére rezygnuja z zatrudnienia w zwiazku | Kultura fizyczna (budowa obiek-
z koniecznoscig sprawowania bezposredniej, | tow sportowych).
osobistej opieki nad dtugotrwale lub ciezko | Oswiata i wychowanie (inwestycje
chorym cztonkiem rodziny. prowadzenie dzia- | w szkotach podstawowych i gim-

Gmina falnosci osrodkéw pomocy spotecznej). nazjach).

Oswiata i wychowanie (pomoc materialna dla
uczniow).
Transport i tgcznosc.
Bezpieczenstwo publiczne i ochrona przeciw-
pozarowa (realizacja zadan zwigzanych z usu-
waniem klesk zywiotowych).
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1 2 3
Pomoc spoteczna (utrzymanie doméw po- | Transport i tacznosc (inwestycje
mocy spotecznej, wspieranie rodzin zastep- | na drogach powiatowych, usuwa-
czych, rodzinne domy dziecka, wsparcie | nie skutkdw klesk zywiotowych na
koordynatorow pieczy zastepczej, Centra Po- | drogach).
mocy Rodzinie). Pomoc spoteczna (inwestycje
w domach pomoc spotecznej).
) Kultura fizyczna (budowa obiek-
Powiat tow sportowych).
Ochrona zdrowia (inwestycje
w szpitalach).
Oswiata i wychowanie (in-
westycje w liceach, szkotach
zawodowych oraz szkotach
podstawowych specjalnych.
Pomoc spoteczna (wyptata zasitkow i udzie- | Transport i tgcznos¢ (drogi gmin-
lanie pomocy w naturze. na optacanie skta- | ne, drogach miast na prawach
dek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe | powiatu, usuwanie skutkow klesk
za osoby, ktére rezygnuja z zatrudnienia zywiotowych na drogach).
w zwigzku z koniecznoscia sprawowania Oswiata i wychowanie (inwesty-
. bezposredniej, osobistej opieki nad dtugo- | cje w szkotach podstawowych
Miasta P . - 2 .
trwale lub ciezko chorym cztonkiem rodziny. |i gimnazjach).
na prawach ie dziatalnosci osrodké G darka mieszkaniowa
powiatu prowadzeple dziata nosci o$rodkéw pomocy | Gospodar K _
spotecznej, utrzymanie ponadgminnych (inwestycje zaktadow gospodarki
domoéw pomocy spotecznej). mieszkaniowej).
Oswiata i wychowanie (pomoc materialna Ochrona zdrowia (inwestycje
dla ucznidw, zasitki losowe na cele eduka- w szpitalach).
cyjne) Kultura fizyczna (budowa obiek-
téw sportowych)
Transport i tacznos¢ (sfinansowanie kosztow | Transport i facznos¢ (usuwanie
wydawania zaswiadczen ADR dla kierowcdw | skutkodw klesk zywiotowych na
przewozacych towary niebezpieczne, dopta- | drogach).
ty do lokalnego transportu publicznego). Ogrody botaniczne i zoologiczne
Ochrona zdrowia (wsparcie proceséw prze- | oraz naturalne obszary i obiekty
ksztatcen samodzielnych publicznych zakta- | chronionej przyrody (inwestycje
dow opieki zdrowotnej w spotki kapitatowe, | w parkach krajobrazowych).
kontrola prawidtowosci wydawania orzeczen | Ochrona zdrowia (inwestycje
z zakresu medycyny i psychologii transportu, | w placdwkach szpitalnych).
L dokonywanie oceny zasadnosci zastoso-
Wojewddz-

twa

wania przymusu bezposredniego wobec
0s06b z zaburzeniami psychicznymi oraz

na uregulowanie naleznosci za transport
pacjentéw do szpitala psychiatrycznego oraz
na sktadki na ubezpieczenie zdrowotne za
stuchaczy zaktadow ksztatcenia nauczycieli
nie podlegajacych ubezpieczeniu zdrowot-
nemu z innego tytutu.

Ogrody botaniczne i zoologiczne oraz natu-
ralne obszary i obiekty chronionej przyrody
(zadania w parkach krajobrazowych).

Zrédto: opracowanie whasne.
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Inng kwestig, pojawiajaca sie w kontekscie zadan publicznych realizo-
wanych przez jednostki samorzadu terytorialnego, jest mozliwos¢ oddziaty-
wania na ten proces przez mieszkancéw. Odwotujac sie do wczesniejszych
zatozen traktujacych samorzad terytorialny oraz partycypacje spoteczna
jako wymiary decentralizacji administracji publicznej mozna zauwazyg, iz nie
wszystkie one w rownej mierze poddaja sie wspomnianemu oddziatywaniu.
Mieszkancy interesuja sie przede wszystkim sprawami dotykajacymi ich bez-
posrednio, niejednokrotnie niewykraczajgcymi poza obszar ulicy, dzielnicy
czy sotectwa (tzw. samorzadno$é miejscal® oznaczajaca konkretny obszar
pozostajacy w kregu bezposredniego zainteresowania mieszkancéw). Do-
bitnie Swiadcza o tym projekty zgtaszane w ramach budzetu obywatelskiego
(przywrocenie kursowania autobuséw nocnych, drogi rowerowe, zintegro-
wane przystanki, nowe przejscia dla pieszych, zadaszone miejsca rowerowe,
boiska wielofunkcyjne, wodociagi, kanalizacje deszczowe, chodniki, place
zabaw, rewitalizacja terendw zielonych itp.1%), oraz samo zainteresowanie
mieszkancow tym narzedziem wptywu na kierunki wydatkowania srodkow
publicznych'®. Mozna zatem przyja¢, ze najwiekszy wptyw mieszkancow
na przebieg i ksztatt polityk publicznych bedzie dotyczyt zadan zwigzanych
z potrzebami ujetymi w kategorii uzytecznosci publicznej. Ponadto sita tego
wptywu bedzie rézna w zaleznosci od jednostki samorzadu terytorialnego
i charakteru realizowanych przez nie zadan.

Ponizej podjeto prébe zobrazowania potencjalnej sity oddziatywania
mieszkancow na zadania publiczne wykonywane przez samorzad terytorialny,
w ujeciu konsultacji i wspotdecydowania, ktdre najpetniej to oddaja (samo-
rzad partycypacyjny). Swiadomie pominieto informowanie, ktére nawet w naj-

104 Sformutowanie autorki.

105 Zob. Zgtoszone wnioski, http://uml.lodz.pl/budzet_obywatelski/budzet_obywatelski_na
_2015/zgloszone wnioski/ [dostep: 23.07.2014].

106 W 2013 r. najwiekszy budzet obywatelski wyodrebniono w todzi — 20 min zt. Kolejnymi
miasta to Biatystok — 10 min z}, Poznar — 10 min zt, Torun — 6,4 min zt i Zielona Géra — 6 min zt. Nie
jest to jednak ogdlna tendencja. Sposréd miast wojewoddzkich we Wroctawiu odnotowano najniz-
szy udziat budzetu obywatelskiego w catosci budzetu — zaledwie 0,08%. Zaangazowanie mieszkan-
cdw w tego typu inicjatywy najlepiej oddaje liczba ztozonych projektow. I tak w todzi byto ich 903,
w Gdansku — 421, w Szczecinie — 304, w Zielonej Gérze — 302, a w Radomiu, Swidnicy, Dabrowie
Gorniczej, Elblagu ponad 200. We Wroctawiu przy tak znikomej kwocie budzetu obywatelskiego
mieszkancy zgtosili az 242 projekty. W poréwnaniu do innych form partycypacji mieszkancow, bu-
dzet obywatelski staje sie jedna z popularniejszych m.in. ze wzgledu na namacalnos¢ jej efektow
w postaci konkretnych projektow wybranych do realizacji. W Polsce nie istnieje jednak jeden model
budzetu. Kazda jednostka chcaca stworzy¢ budzet obywatelski wprowadza wiasne reguty i zasa-
dy, odwotujgc sie niejednokrotnie do juz istniejacych przyktaddw, nie probujac tym samym wy-
pracowac wspdlnie z mieszkancami wiasnych zasad budzetu obywatelskiego. D. Kraszewski,
K.Mojkowski, Budzet Obywatelski w Polsce, Warszawa 2014, s. 5-20.



217

bardziej zaawansowanych modelach partycypacji stanowi jedynie wymiane
informacji, niezbednych do wszczecia kolejnych etapéw. Konsultacje i wspotde-
cydowanie oznaczaja tutaj przewidziane tymi formami mozliwosci zaangazowa-
nia sie w proces decyzyjny. Zadania publiczne realizowane przez poszczeg6lne
jednostki samorzadu terytorialnego podzielono na dwie grupy, mianowicie:

— zadania z zakresu uzytecznosci publicznej w obszarze ich realizacji
i dziatalnosci inwestycyjnej;

- zadania pozostate, dotyczace m.in. dziatalnosci prorozwojowe;j,
wspotpracy miedzysektorowej, wzmacniania tozsamosci lokalnej czy regio-
nalnej czy tez zakresu stuzb, inspekgji i strazy powiatowych (tab. 61).

Tabela 61. Wptyw mieszkancéw na zadania publiczne jednostek samorzadu terytorialnego

Potencjalny wptyw mieszkancéw na poszczegdlne kategorie zadan publicznych

Gmina Powiat Wojewddztwo
Formy partycypacji Zadania | Zadania | Zadania | Zadania | Zadania | Zadania
zzu.p.” |pozostate| zzu.p.* |pozostate| zzu.p.* |pozostate
Konsultacje duzy duzy duzy Sredni sredni niski
Wspotdecydowanie duzy duzy Sredni niski niski niski

Objasnienie:* zadania z z.u.p. — zadania z zakresu uzytecznosci publiczne;j.
Zr 6 dto: opracowanie whasne.

Omawiany wptyw mieszkancéw jest wyraznie najwiekszy na poziomie
gminy, co z punktu widzenia jej znaczenia w strukturze samorzadu tery-
torialnego jest catkowicie zrozumiate i pozadane. Zadania realizowane
przez samorzad dotykaja jednak réznorodnych dziedzin zycia spoteczno-
gospodarczego niezwykle istotnych z punktu widzenia wspdlnot lokalnych
i regionalnych. Maja one na tyle odmiennych charakter, ktéry rzutuje na
poziom zainteresowania mieszkancow ich realizacja, tym samym na chec
uczestnictwa w procesach decyzyjnych wyrazonego poszczegdlnymi forma-
mi partycypacji. Decentralizacja zadan dokonana w sposéb ustawowy nie
uwzglednia kwestii zwigzanych ze swiadomoscia obywateli na temat istoty
i wagi tego procesu. Transformacja ustrojowa dosc radykalnie wptyneta na
zmiane ich orientacji z wyczekujgcej od administracji publicznej (whasciwej
dla poprzedniego systemu) na roszczeniowg, ale jedynie w zakresie spraw,
problemdw najblizszego otoczenia. Szersza perspektywa postrzegania funk-
cjonowania i rozwoju samorzadow wydaje sie w dalszym ciagu pozostawac,
niestety, w gestii ich wiadz. Dotyczy to szczegdlnie wojewddztwa, ktdre jest
w znacznym oddaleniu od przecietnego mieszkanca m.in. poprzez swoiste-
go rodzaju abstrakcyjnos¢ wykonywanych zadan.
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Reasumujac, mozna pokusic sie o stwierdzenie, ze decentralizacja zadan
publicznych na szczeblu powiatu i wojewodztwa zatrzymata sie na poziomie
wiadz, bedacych reprezentantami interesu ich wspdélnot — ze wzgledu na
charakter przypisanych zadan publicznych sita oddziatywania mieszkancéw
jest tutaj stosunkowo staba, co powoduje ograniczenie decydentdw jedynie
do wtadz tych jednostek (szczegdlnie w przypadku wojewddztwa). Niestety
taki stan rzeczy moze skutkowac rozbieznoscia interesow cztonkow wspol-
not powiatowych czy regionalnych z interesami wtadz. W przypadku gmin
sita oddziatywania mieszkancow jest znacznie wieksza. Wynika to z checi
zabezpieczenia dobra wtasnego, rozumianego tutaj jako spodziewane wa-
runki zycia spoteczno-gospodarczego. Charakter zadan przekazanych gmi-
nom w znacznym stopniu sprzyja wiec wszelkim przejawom partycypacji,
co oczywiscie nie wyklucza jej w odniesieniu do powiatow czy wojewddztw.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze rozpatrywanie zadan samorzadu tery-
torialnego przez pryzmat mozliwosci oddziatywania mieszkancéw nie de-
precjonuje decentralizacji zadan publicznych jako takiej. Ponad wszelka
watpliwos¢, pomimo pewnych niedoskonatosci, jest ona doniostym ak-
tem. Inaczej jednak usytuowata gminy, powiaty i wojewddztwa w struktu-
rze samorzadu terytorialnego. Strategiczne wydaja sie bez watpienia gminy
i mimo wszystko wojewddztwa. Przejety one bowiem wszystkie kluczowe
zadania, zwigzane w przypadku gmin z zaspokajaniem potrzeb publicznych
wynikajacych z faktu zamieszkiwania na danym terenie oraz wojewodztw
— dziatalnoscig prorozwojowa. Stad tez gmina urasta do rangi jednostki
odpowiedzialnej za wszystkie aspekty losu i bytu cztonkédw wspolnoty, na-
tomiast wojewddztwo — za te odnoszace sie do planowania i zarzadzania
rozwojem regionalnym, a co za tym idzie Swiadczenie ustug publicznych
ma tutaj znaczenie marginalne. W mysl tego podziatu samorzad terytorialny
rysuje sie jako konstrukcja oparta na dwéch gtoéwnych filarach, a mianowicie
gminach i wojewddztwach samorzadowych, sprowadzajac tym samym po-
wiat do roli jednostki o charakterze pomocniczym, finansowanej w gtéwnej
mierze ze srodkow transferowanych z budzetu panstwa (tab. 62).

Sformutowane zatozenie jest tatwe do przyjecia gtdwnie w rozwazaniach
teoretycznych. W praktyce moze wywotac liczne komplikacje i trudnosci na-
tury ekonomicznej, spotecznej i politycznej. Po pierwsze, ograniczenie zadan
wykonywanych przez powiat znacznie ostabia jego pozycje, pocigga za soba
koniecznos¢ znacznego ograniczenia struktur powiatowych, a co za tym idzie
—zatrudnienia. Po drugie, przesuniecie zadan w kierunku gminy powinno wia-
zac sie ze znacznym wzmocnieniem finansowym gmin (m.in. poprzez zmiane
struktury dochodéw powiatéw). Niezapewnienie stanu realizacji zgodnego
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Tabela 62. Teoretyczny uktad zdan i finansow publicznych na poszczegdlnych szczeblach

samorzadu terytorialnego

PANSTWO

/\

Decentralizacja zadan publicznych

Decentralizacja finansow publicznych

Podstawowe zadania zwigzane
z organizacjg zycia spoteczno-
-gospodarczego na danym tere-
nie, majace na celu zaspokojenie
potrzeb bytowych, spotecznych,
zwigzanych z fadem przestrzen-
nym i ekologicznym, porzadkiem
i bezpieczenstwem publicznym
oraz promogjy, stymulowaniem
wszelkich proceséw prorozwojo-
wych

Przejecie czesci zdan publicznych
z zakresu uzytecznosci publicznej

z powiatu _I/\I_

)

]

Dochody wtasne, w tym do-
chody podatkowe, majatkowe,

opfaty

Srodki transferowane z budze-
tu panstwa (dotacje celowe
i subwencje ogdlne)

Srodki pochodzace ze zrédet
zagranicznych niepodlegajgce

zwrotowi

\

dochody
> ogodtem

L]

Ograniczenie realizacji zadan pu-
blicznych do tych wykraczajacych
poza realne mozliwosci gmin.
Realizacja zadan z zakresu po-
wiatowych

Bl
L

Przesuniecie czesci zrédet dochoddéw wia-

snych do gmin

3

POWIAT

]

Dochody wtasne majatkowe
Srodki transferowane z budze-
tu panstwa (dotacje celowe
i subwencje ogdlne)

Srodki pochodzace ze zrodet
zagranicznych niepodlegajgce

zwrotowi

dochody
ogdtem

Dotacja z budzetu panstwa na
lub dofinansowanie realizacji za
w gestii jednostki

finansowanie
dan bedacych

Ochrona i rozwdj potencjatu spo-
teczno-gospodarczego regionu,
prowadzenie polityki rozwoju
oraz zabezpieczenie potrzeb pu-
blicznych na poziomie regional-
nym

-
-
mppe

WOJEWODZ-
TWO

Dochody wtasne, w tym do-
chody majatkowe

Srodki transferowane z budze-
tu panstwa (dotacje celowe
i subwencje ogdlne)

Srodki pochodzace ze zrédet
zagranicznych niepodlegajace

zwrotowi

3

dochody
> ogodtem

J

Dotacja z budzetu panstwa na finansowanie
lub dofinansowanie realizacji zadan bedacych

w gestii jednostki

Zr 6 dto: opracowanie whasne.

z realnymi potrzebami i oczekiwaniami spotecznymi jest jedynie decentraliza-
¢ja ktopotdw, co znaczne pogarsza wydolnosé gmin w obszarze swiadczenia
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ustug publicznych, czyli de facto podstawowej i pierwotnej ich misji. Kolejna
niezwykle istotng kwestig przy tego rodzaju przeksztatceniach jest zréznico-
wanie potencjatu rozwojowego gmin. Mate, stabsze ekonomicznie jednostki
mogtyby nie podota¢ nowym wyzwaniom (juz teraz wiele z nich ma problemy
z niwelowaniem znacznych opo6znien rozwojowych, boryka sie z finansowaniem
zadan biezacych), co jeszcze bardziej pogtebitoby i tak juz niemate dyspropor-
¢je pomiedzy gminami. Scedowanie odpowiedzialnosci zbiorowej na wieksze,
bogatsze samorzady nie jest takze rozwigzaniem przynoszacym spodziewane
efekty (przypadek tzw. janosikowego), a wrecz moze by¢ demotywujace w kon-
tekscie skutecznego i efektywnego zarzadzania.

Niezwykle wazny jest rowniez klimat polityczny. To od niego w duzej
mierze zalezy rozmiar samodzielnosci samorzaddw, zaréwno decyzyjnej, jak
i finansowej. Niestety, w dalszym ciggu nie obserwuje sie ze strony pan-
stwa wyraznych tendencji do jej powiekszania, mimo ze to wtasnie samo-
rzad terytorialny moze by¢ gwarantem skutecznego wydatkowania srodkow
publicznych przeznaczonych na realizacje zadan publicznych. Duzo fatwiej
wychwyci¢ tutaj wszelkiego rodzaju btedy i marnotrawstwo. Obserwuje sie
natomiast niepokojace zjawisko sptycania samorzadnosci w wyniku sprowa-
dzenia roli samorzadu jedynie do wykonawcy administracyjnego wskazanych
przepisdw prawa lub realizatora coraz wiekszej liczby zbiurokratyzowanych
programoéw rzagdowych (bardzo rozbudowana sprawozdawczos¢), nierzadko
nieprzynoszacych oczekiwanych efektow, a ograniczajacych mozliwosci kre-
owania dziatan odpowiadajacych na zidentyfikowane potrzeby.

Sami cztonkowie wspdlnot samorzadowych, poprzez swoja postawe
i dojrzato$¢ obywatelska, Swiadomos¢ i zaangazowanie moga by¢ potwier-
dzeniem stusznosci i pozytku zmian w uktadzie zadan publicznych samo-
rzadow czy tez dalszej ich decentralizacji. Niemniegj jednak, o czym nalezy
pamietac, samorzad terytorialny w zakresie realizacji zadan publicznych nie
moze by¢ poligonem nieustajacych eksperymentow, jego rolg jest swiadcze-
nie ustug publicznych i rozwigzywanie problemoéw istotnych dla warunkow
zycia mieszkancow.

3.4. Miejsce samorzadu terytorialnego w systemie finansow
publicznych

Samorzad terytorialny zawiaduje szeroka paletg zadan publicznych, kto-
rych realizacja wymaga zagwarantowania odpowiednich srodkéw finanso-
wych oraz przyznania uprawnien do ksztattowania ich wysokosci i poboru.
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Wyodrebnienie finanséw stanowigcych materialng baze dla podsektora sa-
morzadowego wptyneto na ograniczenie wiadztwa finansowego panstwa.
Tym samym finanse samorzadowe w istotny sposdb odrézniono od finan-
sOw sektora rzadowego w obszarze zasiegu terytorialnego i zadaniowego.

Sita i potencjat tego sektora zostat zatem wyznaczony nie tylko skala
dostarczanych podstawowych dobr i ustug, lecz takze zajmowanga pozycja
w strukturze finanséw publicznych. Pozycje podsektora samorzadowego
w omawianym kontekscie najprosciej mozna okresli¢ uzyskiwanymi przez
niego dochodami i ponoszonymi wydatkami odniesionymi do catego sek-
tora finanséw publicznych (tab. 63).

Zaprezentowane dane $wiadczg o tym, ze polski podsektor samorzadowy
nie ma jeszcze najsilniejszej pozycji w systemie finanséw publicznych. Wskaz-
nik jego dochodow w 2013 r. wynidst zaledwie 12,9% PKB. W odniesieniu
do wydatkdw jest to wskaznik 13,1% PKB. Widoczna rozbieznos¢ pomiedzy
poziomem omawianego wskaznika dla dochodéw i wydatkow podsektora sa-
morzadowego wskazuje na brak mozliwosci petnego pokrycia ponoszonych
wydatkéw uzyskiwanymi dochodami (stabos¢ finansowa samorzadu teryto-
rialnego). W konsekwencji wymaga to transferowania dodatkowych srodkow
finansowych z budzetu panstwa w celu zagwarantowania poprawnosci wy-
konywania zadan publicznych, w mysl zasad: subsydiarnosci i adekwatnosci.

Podmiotami ksztattujgcymi wyniki finansowe podsektora samorzadowe-
go sa przede wszystkim jednostki samorzadu terytorialnego!®’. Dysponuja
one zarébwno okreslonymi zasobami publicznymi, jak i stosownym wifadz-
twem do rozporzadzania nimi. Tego rodzaju wyposazenie samorzadow
skutkowato, po pierwsze, lepszym rozpoznaniem potrzeb wspdlnot samo-
rzagdowych, a co za tym idzie — lepszym zagospodarowaniem posiadanych
srodkow publicznych, po drugie — przejrzystoscia i kontrolg ich wydatkowania
ze wzgledu na mniejszg anonimowos$¢ decydentdw, po trzecie — dostosowa-
niem polskich struktur terytorialnych do unijnych standardéw, w kontekscie
korzystania z wypracowanych przez panstwa cztonkowskie mechanizméw
wspierania inicjatyw lokalnych oraz wspotpracy transgranicznej'®. Nie ma
ono jednak racji bytu bez zaistnienia w sposob rzeczywisty, a nie fikcyjny za-
sygnalizowanej juz zasady adekwatnosci posiadanych zasobow finansowych
do zakresu zadan wypetnianych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

107 Sa to takze samorzadowe osoby prawne nalezace do sektora finansow publicznych (np.
samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, samorzadowe instytucje kultury).

18 S Korenik, Samorzqd terytorialny a decentralizacja finanséw publicznych w realiach
polskich, [w:] Rola Instytucji publiczno-prywatnych w gospodarce regionu, red. A. tuczyszyn, ,Ze-
szyty Naukowe Wyzszej Szkoty Zarzadzania i Finanséw we Wroctawiu” 2010, nr 30, s. 65.
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Tabela 63.Dochody i wydatki sektora finanséw publicznych i podsektora samorzagdowego
w Polsce i w wybranych krajach UE jako % PKB w latach 2010-2013

Wyszczegdlnienie 2010 2011 2012 2013
Sektor finanséw publicznych
UE 28
Dochody jako % PKB 441 446 454 45,7
Wydatki jako % PKB 50,6 49,0 49,4 49,1
POLSKA
Dochody jako % PKB 37,5 384 38,3 37,5
Wydatki jako % PKB 45,4 43,4 42,2 419
Dania
Dochody jako % PKB 55,0 55,7 55,5 56,3
Wydatki jako % PKB 57,7 57,7 59,4 57,2
Szwecja
Dochody jako % PKB 52,3 51,5 51,2 51,6
Wydatki jako % PKB 52,3 51,5 52,0 52,8
Wielka Brytania
Dochody jako % PKB 39,8 40,3 42,0 41,4
Wydatki jako % PKB 49,9 47,9 481 471
totwa
Dochody jako % PKB 353 34,9 351 351
Wydatki jako % PKB 434 384 36,5 36,1
Stowacja
Dochody jako % PKB 323 34,1 337 359
Wydatki jako % PKB 39,8 38,9 38,2 38,7
Podsektor samorzadowy
UE 28
Dochody jako % PKB 11,9 11,7 11,8 11,6
Wydatki jako % PKB 12,2 11,8 11,8 11,6
POLSKA
Dochody jako % PKB 13,8 13,4 13,0 12,9
Wydatki jako % PKB 151 141 13,3 131
Dania
Dochody jako % PKB 37,0 37,2 37,8 37,5
Wydatki jako % PKB 37,2 37,2 37,9 37,5
Szwecja
Dochody jako % PKB 253 249 254 25,8
Wydatki jako % PKB 251 253 255 26,0
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Wielka Brytania
Dochody jako % PKB 13,7 12,9 13,2 12,0
Wydatki jako % PKB 13,8 13,0 13,5 12,0
totwa
Dochody jako % PKB 10,4 10,2 9,6 9,7
Wydatki jako % PKB 11,8 10,8 9,9 10,3
Stowacja
Dochody jako % PKB 6,4 6,6 6,5 6,5
Wydatki jako % PKB 73 6,7 6,3 6,3

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Government revenue, expenditure and main
aggregates, http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do [dostep:
12.08.2014].

Zasada adekwatnosci ujeta w Konstytucji RP nie definiuje w sposoéb jed-
noznaczny pojecia udziatu w dochodach publicznych odpowiednio do przy-
padajacych zadan. Okresla natomiast w ust. 2 art. 167 pojecie dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego, rozumiane jako: (a) dochody witasne;
(b) subwencje ogolne i (c) dotacje celowe transferowane z budzetu pan-
stwa!®. Obowiagzujaca ustawa o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego z 2003 r.}° wzbogacita ten katalog dochoddéw samorzadowych
o srodki pochodzace ze zrodet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi,
srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz inne okreslone w od-
rebnych przepisach. Stworzyto to tym samym mozliwos¢ zasilania budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego srodkami unijnymi, pozwalajgcymi
na znaczna aktywnosc inwestycyjng, szczegodlnie w obszarze infrastruktury
technicznej.

System finansowania dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego
zostat uksztattowany na podstawie zasady rozdzielnosci zrodet dochodow
panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego oraz zasady wspdlnosci tych
zrédet (system mieszany). Pierwsza z nich okresla, jakie dochody publiczne
przeznaczone sg dla panstwa, a jakie dla samorzadu terytorialnego. Druga
zaktada, ze dochody z danin publicznych powinny by¢, w okreslonych pro-
porcjach, dzielone pomiedzy panstwo a poszczegdlne szczeble samorza-
du terytorialnego''t. W mysl tej zasady, polski system uwzglednia istnienie

19 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r,, Dz. U. 1997, nr 78, poz. 483.

10 Ustawa z dn. 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego, Dz. U.
2003, nr 203, poz. 1966 ze zm.

1 A'Hanusz A.Niezgodaiin, Dochody budzetu jednostek samorzgdu terytorialnego,
Warszawa 2009, s. 11.
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—w réznych proporcjach, zarowno dochodow wtasnych, jak i obcych pocho-
dzacych w duzej mierze z budzetu panstwa. Oznacza to, iz w mysl przyjetych
w jego ramach rozwigzan jednostki samorzadowe moga czerpa¢ dochody
zarbwno ze zrodet, w stosunku do ktérych maja duzy zakres uprawnien
do prowadzenia wtasnej polityki poprzez wptyw na ich wysokos¢ (docho-
dy wtasne) oraz tych catkowicie im przypisanych, podlegajacych sztywnym
zasadom naliczania naleznych z nich srodkéw finansowych (dotacje, sub-
wencje, pozostate srodki). Warto tutaj odnies¢ sie do kategorii subwengji
i dotacji, s3 one bowiem nieodtgcznym elementem systemu finanséw pu-
blicznych. Nawet przy zastosowaniu doskonatych, najbardziej efektywnych
sposobdéw podziatu dochodéw, dochody wiasne jako takie nie moga byc
wytacznym i wystarczajgcym zrodtem finansowania dziatalnosci samorzado-
wej'*2 Znaczenie transferow finansowych na rzecz samorzadow wynika z ich
funkgji, jako*:

- katalizatora probleméw luki fiskalnej, bedacej skutkiem niewystarcza-
jacych dochodow wiasnych dla pokrycia wydatkdéw niezbednych do sfinan-
sowania zadan samorzadow;

- wyrownania dysproporgji finansowych pomiedzy poszczegdlnymi
szczeblami samorzadu w celu stworzenia w miare jednakowych warunkéw
dostarczania ustug publicznych na podobnym poziomie;

- niwelatora efektéw zewnetrznych;

- rébwnowaznika celéw waznych z ogdlnopanstwowego punktu widze-
nia (np. zapewnienie jednakowych standardéw nauczania, dofinansowania
inwestycji w zakresie infrastruktury technicznej itp.).

Przyjecie dwutorowosci strumieni zasilania finansowego samorzaddéw
terytorialnych wynika przede wszystkim z duzego zréznicowania dochodow
wiasnych jednostek samorzadowych, braku mozliwosci petnej komercjali-
zacji Swiadczonych ustug publicznych, koniecznosci niwelowania pogtebia-
jacych sie terytorialnych roznic rozwojowych'**. W zwigzku z tym, zrédta
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego zostaty zréznicowane na
tyle, by zapewni¢ — mimo zmian sytuacji gospodarczej — wydajnos¢ wszyst-
kich lub przynajmniej znacznej ich czesci (tab. 64).

U2 H Sochacka-Krysiak, Finanse publiczne, Warszawa 1993, s. 29.

13 A Shah, The reform of intergovernmental fiscal relations in developing and emerging
market economies, Washington 1994. Za: B. Gu zieje ws k a, Subwencje i dotacje dla samorzqdu
terytorialnego w polityce finansowej paristwa, ,Gospodarka Narodowa" 2007, nr 4, s. 73.

114 Zob.Sochacka-Krysiak, op. cit, s. 37-92.
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Tabela 64. Zrédta dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego

Zrodia Jednostka samorzadu terytorialnego
dochodow gmina powiat wojewddztwo
1 2 3 4
1. wplywy z podatkéw
lokalnych
2. wptywy z optat 1. wplywy z optat
3. dochody z majatku 2. dochody z majatku 1. dochody z majatku
4. dochody uzyskiwane |3. dochody uzyskiwane |2. dochody uzyskiwa-
przez jednostki bu- przez jednostki bu- ne przez jednostki
dzetowe oraz wptaty dzetowe oraz wptaty budzetowe oraz wptaty
od zaktadéw budze- od zaktadéw budze- od zaktadéw budzeto-
towych towych wych
5. spadki, zapisy i daro- | 4. spadki, zapisy i daro- | 3. spadki, zapisy i daro-
wizny wizny wizny
6. dochody z kar pieniez- | 5. dochody z kar pieniez- | 4. dochody z kar pieniez-
nych i grzywien nych i grzywien nych i grzywien
7. 5,0% dochoddw 6. 5.0% dochoddéw 5. 5,0% dochodéw
uzyskiwanych na rzecz uzyskiwanych na rzecz uzyskiwanych na rzecz
budzetu panstwa budzetu panstwa budzetu panstwa
w zwigzku z realiza- w zwigzku z realiza- w zwigzku z realizacja
Ccjg zadan z zakresu cjg zadan z zakresu zadan z zakresu admi-
D administracji rzadowej administracji rzadowe;j nistracji rzadowej oraz
ochody . . . . . )
whasne oraz innych zadan oraz innych zadan innych zadan zleconych
zleconych zleconych
8. odsetki od udzielanych | 7. odsetki od udzielanych | 6. odsetki od udzielanych
pozyczek pozyczek pozyczek
9. odsetki od nieter- 8. odsetki od nieter- 7. odsetki od nietermino-
minowo przekazy- minowo przekazy- wo przekazywanych na-
wanych naleznosci wanych naleznosci leznosci stanowiacych
stanowigcych dochody stanowigcych dochody dochody jednostki
jednostki jednostki
10. odsetki od Srodkow fi- | 9. odsetki od Srodkéw fi- | 8. odsetki od sSrodkéw
nansowych gromadzo- nansowych gromadzo- finansowych groma-
nych na rachunkach nych na rachunkach dzonych na rachunkach
bankowych bankowych bankowych
11. dotacje z budzetéw 10. dotacje z budzetéw 9. dotacje z budzetow
innych jednostek innych jednostek innych jednostek samo-
samorzadu terytorial- samorzadu terytorial- rzadu terytorialnego
nego nego
12. udziat w podatku PIT | 11. udziat w podatku PIT | 10. udziat w podatku PIT
13. udziat w podatku CIT | 12.udziat w podatku CIT | 11. udziat w podatku CIT
Subwen- |1. wyrbwnawcza 1. wyréwnawcza 1. wyréwnawcza
cja 2. rbwnowazaca 2. rbwnowazaca 2. regionalna

ogoblna

3. oswiatowa

3. oswiatowa

3. oswiatowa
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oraz skutkéw innych
klesk zywiotowych;
- wynikajace z uméw
miedzynarodowych;
- finansowanie lub do-
finansowanie zadan
wiasnych

. udzielane przez

Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska

i Gospodarki Wodnej
oraz wojewodzkie
fundusze ochrony sro-
dowiska i gospodarki
wodnej

. srodki z funduszy celo-

wych

oraz skutkéw innych
klesk zywiotowych;
— wynikajace z umdéw
miedzynarodowych;
— finansowanie lub
dofinansowanie
zadan witasnych

. udzielane przez

Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska

i Gospodarki Wodnej
oraz wojewodzkie
fundusze ochrony $ro-
dowiska i gospodarki
wodnej

. $rodki z funduszy celo-

wych

Tab. 64 (cd.)
1 2 3 4
. nazadania: . nazadania: . na zadania:
— z zakresu strazy
i inspekgji;

— z zakresu admini- — z zakresu admi- — z zakresu admi-
stracji rzagdowej oraz nistracji rzadowe;j nistracji rzadowe;j
na inne zadania oraz na inne zada- oraz na inne zada-
zlecone; nia zlecone; nia zlecone;

— realizowane na — realizowane na - realizowane na
mocy porozumien mocy porozumien mocy porozumien
zawartych z orga- zawartych z orga- zawartych z orga-
nami administracji nami administracji nami administracji
rzagdowej; rzadowej; rzadowej;

— zwigzane z usuwa- - zwigzane z usuwa- - zwigzane z usuwa-
niem bezposrednich niem bezposrednich niem bezposrednich
zagrozen dla bezpie- zagrozen dla bez- zagrozen dla bez-
czenstwa i porzad- pieczenstwa i po- pieczenstwa i po-
ku publicznego, rzadku publicznego, rzadku publicznego,

Dotacje skutkow powodzi skutkéw powodzi skutkéw powodzi
celowe i osuwisk ziemnych i osuwisk ziemnych i osuwisk ziemnych

oraz skutkéw innych
klesk zywiotowych;
— wynikajace z uméw
miedzynarodowych;
— finansowanie lub
dofinansowanie
zadan wiasnych

. udzielane przez

Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska

i Gospodarki Wodnej
oraz wojewodzkie
fundusze ochrony $ro-
dowiska i gospodarki
wodnej

. $rodki z funduszy celo-

wych

Zro6 dto: opracowanie whasne.

Katalog zrodet dochodéw przewidzianych dla poszczegdlnych jedno-
stek samorzadu terytorialnego wskazuje na duza ich zbiezno$¢. Gminy maja
jednak, w odréznieniu od powiatow i wojewddztw, znacznie wiekszg auto-
nomia finansowa, stad tez — wraz z miastami na prawach powiatu - maja
najszersze mozliwosci generowania najwiekszej czesci dochodow wszyst-
kich jednostek, tacznie ponad 77% (tab. 65).
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Tabela 65. Udziat dochodéw poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego
w jego dochodach ogoétem w latach 2010-2013

. 2010 | 2011 | 2012 [ 2013
Wyszczegblnienie
(w %)

Dochody samorzadu terytorialnego ogétem,
Z tego: 100,0 100,0 100,0 100,0
— dochody ogdtem gmin 44,4 44,3 44,2 43,6
— dochody ogétem powiatéw 13,8 13,7 12,7 12,6
— dochody ogdétem miast na prawach powiatu 331 33,2 34,5 35,0
— dochody ogotem wojewddztw 8,7 8,8 8,6 838

Zrédto:jak wtab. 59.

Nalezy zaznaczy¢, ze w ujeciu realnym dochody ogdtem wszystkich
szczebli samorzadu wykazywaty tendencje wzrostowa. Ich wzrost w duzej
mierze byt efektem zmian w obszarze dochodéw wtasnych, ktére wyraz-
nie dominujg w strukturze dochodéw ogoétem samorzadu terytorialnego
(tab. 66). Ich udziat stanowi bowiem ok. 50%, przy czym, co mozna trakto-
wac jako sytuacje niepokojacy, realizowane sg one przede wszystkim dzieki
wplywom z tytutu podatkéw PIT i CIT oraz (jedynie w odniesieniu do gmin)
podatku od nieruchomosci.

Tabela 66. Struktura dochodéw ogdtem samorzadu terytorialnego w latach 2010-2013

o 2010 | 2011 | 2012 | 2013
Wyszczegdlnienie
(w %)
Dochody ogétem, z tego: 100,0 100,0 100,0 100,0
— dochody wiasne 48,3 48,8 49,1 50,0
- subwencja ogdlna 29,0 28,2 28,6 27,9
— dotacje ogotem 22,7 23,0 22,4 22,0

Zrédto:jak w tab. 59.

Whbrew jednak idei samodzielnosci dziatania samorzadu terytorialnego,
w tym finansowej, ale dla zachowania adekwatnosci posiadanych srodkow
finansowych do skali narzuconych zadan, widoczne jest zwigzanie jedno-
stek z budzetem panstwa poprzez transfery w postaci dotacji i subwengji.
Dotyczy ono w szczegolnosci powiatow, ktorych dochody w 70% sktadaja
sie ze sSrodkdéw majacych swoje zrédto w tych tytutach. Na drugim biegunie
znajduja sie miasta na prawach powiatu, wykorzystujace w gtdwnej mierze
dochody wtasne (tab. 67).
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Tabela 67.Udziat dotacji i subwencji ogdlnej w dochodach ogétem jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2010-2013

2010 2011 2012 2013

suma dotagji i subwencji ogdlnej jako % dochodoéw
ogodtem danej j.s.t.

Jednostka samorzadu
terytorialnego

Gminy 554 54,5 534 51,8
Powiaty 718 72,3 70,6 70,1
Miasta na prawach powiatu 36,4 36,8 389 37,6
Wojewddztwa 59,6 55,7 57,0 60,9

Zrédto:jak w tab. 59.

Nalezy tutaj zwroci¢ uwage na fakt, ze szereg samorzadéw gminnych
i powiatowych sag to jednostki nieposiadajace odpowiedniego potencjatu
gospodarczego, czego konsekwencja jest niewydolnos¢ finansowa wobec
coraz trudniejszych, a zarazem drozszych zadan powstatych m.in. w wyniku
zmieniajacych sie oczekiwan odbiorcow, zmian gospodarczych, postepu-
jacego starzenia sie spoteczenstwa, kryzysu na rynku pracy itp. Problemu
nie rozwigzuje zwigkszenie puli srodkéw dochoddéw wtasnych, chociaz nie-
watpliwie znacznie utatwitoby to funkcjonowanie wielu znacznie stabszych
samorzadow. Mankamentem tej kategorii dochoddéw jest rowniez (tak jak
ma to miejsce w odniesieniu do dotacji i subwencji) zwigzanie z obowigzu-
jacymi rozwigzaniami prawnymi, systemowymi w zakresie ich poszczegol-
nych zrodet, niejednokrotnie uniemozliwiajgcych samorzadom jakikolwiek
wptyw na ich ksztatt czy tez wysokosc. Istotne znaczenie maja takze zmiany
koniunktury gospodarczej, mogace zwiekszy¢ czy tez wyhamowadé wptywy
z tytutu okreslonych dochoddw wiasnych (dotyczy to gtdwnie dochodow
podatkowych).

W mysl idei decentralizacji administracji publicznej system dochodéw
wihasnych jednostek samorzadu terytorialnego powinien opierac sie na jak
najbardziej stabilnych dochodach, mozliwie w jak najwiekszym stopniu nie-
wrazliwych na zmiany koniunkturalne oraz ksztattowanych gtownie przez
organy lokalne w zaleznosci od zbiorowych oczekiwan i potrzeb wtasciwych
im spotecznosci lokalnych. W $wietle tak przyjetego zatozenia uzyskiwane
dochody tego rodzaju mozna pogrupowaé, w sposéb dos¢ ogodlny, na cztery
nastepujace grupy*:

15M. Bedzieszak, Dochody gmin w sytuacji kryzysu gospodarczego, [w:] Mtodzi ekono-
misci wobec kryzysu. Gospodarka. Finanse. Rynek pracy, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szcze-
cinskiego”, Ekonomiczne problemy ustug 2010, nr 43 (569), s. 11-12.
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1. Dochody o stabilnym charakterze. Dochody kwalifikowane do tej gru-
py w mniejszym stopniu reaguja na zmiany sytuacji gospodarczej. Ponadto,
w przypadku wiekszosci tego typu dochoddw, jednostki samorzadowe maja
stosunkowo duzy zakres uprawnien do prowadzenia wtasnej polityki, zaréw-
no przez wptyw na ich wysokosc¢ i zréznicowanie stawek, jak i stosowanie
roznego rodzaju ulg, wytgczen, znizek i umorzen.

2. Dochody wrazliwe - najsilniej reagujace na cykliczne wahania w go-
spodarce oraz te uzaleznione od kierunkow przyjetej przez organy centralne
polityki, determinujacej w konsekwencji wysokos¢ tego rodzaju dochodéw
naleznych samorzadom. Widoczna ingerencja organéw centralnych, przy
jedynie posredniej mozliwosci oddziatywania na ich wysoko$¢ przez organy
lokalne, poprzez kreowanie sprzyjajacych warunkéw do rozwoju sfery go-
spodarczej czy tez podnoszenie poziomu jakosci zycia w danej jednostce
terytorialne;j.

3. Dochody o charakterze gospodarczym. Wynikajace z procesu gospo-
darowania majatkiem, podobnie jak w grupie pierwszej, cechuja sie pewna
podatnoscig na oddziatywanie organow lokalnych. W wiekszym natomiast
stopniu sg wrazliwe na zmiany ogdlnej koniunktury gospodarczej i sytuacji
gospodarczej danej jednostki samorzadowe;.

4. Dochody nierytmiczne. Dochody trudne do zaplanowania ze wzgle-
du na ich nieregularnos¢ lub brak zasadniczego wptywu na wysokos¢ do-
chodow realizowanych przez jednostki. W mniejszym stopniu poddajace sie
zmianom w sferze gospodarczej. Ich ksztatt moze by¢ wynikiem decyzji or-
ganéw lokalnych.

Zaprezentowany podziat zrédet dochoddéw wiasnych samorzadéw ma
charakter umowny i orientacyjny (tab. 68). Niemniej jednak pozwala on juz
na wskazanie pewnej utomnosci finansowej powiatow i wojewodztw w sto-
sunku do gmin (miast na prawach powiatu). Mozna zauwazy¢, ze gminy
w najwiekszym stopniu czerpig dochody z w miare stabilnych zrodet, ale tak-
ze bardziej sg uzaleznione od zrédet reagujacych na wahania koniunkturalne
(dochody wrazliwie). Wynika to przede wszystkim z faktu wyposazenia gmin
(miast na prawach powiatow), jako jedynych, we wptywy z tytutu podatkdw
lokalnych, bedacych swiadczeniami charakteryzujgcymi sie tym, ze stanowia
dochdd budzetu jednostki samorzadowej i moga by¢ w pewnym ,zakresie
ksztattowane przez organy wtadzy” (odnosnie do wymiaru, wielkosci stawek,
ulg, znizek)™t. Nie wszystkie jednak grupy podatkéw poddaja sie wtadztwu

16 P Mo tek, Podatki lokalne, jako instrument oddziatywania na rozwdj spoteczno-gospo-
darczy, ,Biuletyn Instytutu Geografii Spoteczno-Ekonomicznej i Gospodarki Przestrzennej Uni-
wersytetu im. A. Mickiewicza w Poznaniu”, Rozwdj regionalny i polityka regionalna 2007, nr 1,
s. 32. Zob. takze: N. G aj |, Modele podatkowe. Podatki lokalne, Warszawa 1996, s. 31.
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Tabela 68. Podziat Zrodet dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego

dof[}lg()jaéw Gmina Powiat Wojewodztwo
podatek od nieruchomo- | 5,0% dochoddw uzyski- 5,0% dochodoéw uzyski-
sci, rolny, lesny od srod- | wanych na rzecz budze- wanych na rzecz budze-
kéw transportu, optata tu panstwa w zwigzku tu panstwa w zwigzku
targowa, eksploatacyjna, |z realizacjg zadan z zakresu | z realizacjg zadan
Dochody uzdrowiskowa, 5,0% administracji rzadowej oraz | z zakresu administracji
o stabilnym | dochoddéw uzyskiwanych | innych zadanh zleconych, rzagdowej oraz innych
charakterze | na rzecz budzetu panstwa | wplywy z opfat zadan zleconych
w zwiazku z realizacja za-
dan z zakresu administra-
¢cji rzadowej oraz innych
zadan zleconych
podatek dochodowy podatek dochodowy podatek dochodowy
od oséb fizycznych, poda- | od 0séb fizycznych, poda- | od 0séb fizycznych,
D tek dochodowy od oséb | tek dochodowy od oséb | podatek dochodowy
ochody .
wrazliwe prawnych, zryczattowany | prawnych od oséb prawnych
podatek dochodowy
optacany w formie karty
podatkowej
dochody z majatku, dochody z majatku, dochody z majatku,
Dochody dochody uzyskiwane dochody uzyskiwane dochody uzyskiwa-
o charakte- | przez gminne jednostki przez powiatowe jednostki | ne przez jednostki
rze gospo- | budzetowe oraz wptaty budzetowe oraz wptaty budzetowe oraz wptaty
darczym od gminnych zaktadow od powiatowych zaktadéw | od wojewddzkich zakta-
budzetowych budzetowych doéw budzetowych
podatek od spadkow spadki, zapisy i darowizny, | spadki, zapisy i daro-
i darowizn, od czynnosci | dochody z kar pienieznych | wizny, dochody z kar
cywilnoprawnych, optata | i grzywien, odsetki od po- | pienieznych i grzywien,
skarbowa, optata za zyczek udzielanych przez | odsetki od udziela-
posiadanie psa, optata powiat, odsetki od nieter- | nych pozyczek przez
miejscowa, spadki, zapisy | minowo przekazywanych | wojewddztwo, odsetki
i darowizny na rzecz naleznosci stanowiacych od nieterminowo prze-
gminy, dochody z kar dochody kazywanych naleznosci
pienieznych i grzywien, powiatu, odsetki od srod- | stanowigcych dochody
Dochody odsetki od pozyczek kow finansowych groma- | wojewodztwa, odsetki
nie- udzielanych przez gmine, | dzonych na rachunkach od $rodkéw finanso-
rytmiczne odsetki od nietermi- bankowych powiatu, wych gromadzonych na
nowo przekazywanych dotacje z budzetéw innych | rachunkach bankowych,
naleznosci stanowigcych | jednostek samorzadu dotacje z budzetow
dochody gminy, odsetki | terytorialnego innych jednostek samo-
od Srodkéw finansowych rzadu terytorialnego
gromadzonych na rachun-
kach bankowych
gminy, dotacje z budze-
tow innych jednostek
samorzadu terytorialnego

Objasnienie:” dochody charakteryzujace sie duzym stopniem uzaleznienia od rozwia-
zan przyjetych na szczeblu centralnym.
Zr 6 d+to: opracowanie whasne.
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organéw wiadzy danej jednostki. Srodki pozyskiwane ze zrédet podatko-
wych mozna wiec podzieli¢ na dwie grupy, co do ktérych wiadze lokalne:

- moga ksztattowac niektdre elementy ich konstrukcji prawnej — podatek
od nieruchomosci, podatek od srodkéw transportowych, podatek od posia-
dania psa, podatek rolny, podatek lesny, samoopodatkowanie mieszkancéw
(grupa 1);

- nie maja wiadztwa podatkowego — podatek od czynnosci cywilno-
prawnych, podatek od spadkéw i darowizn, zryczattowany podatek docho-
dowy optacany w formie karty podatkowej (grupa 2).

Pierwsza wymieniona grupa podatkéw moze by¢ wykorzystywana do re-
alizacji funkcji pozafinansowych i oddziatywania tym samym przez wtadze
lokalne na rézne podmioty. Podatki tu zaliczane w niematym stopniu zasi-
lajg budzety gmin (miast na prawach powiatow), gtdbwnie poprzez podatek
od nieruchomosci. W mniejszym zakresie sa to srodki z podatku rolnego
i od Srodkéw transportowych. Podatek lesny jest wrecz marginalny. Druga
grupa stanowi za$ zrédto finansowania zadan. Srodki pochodzace z zalicza-
nych tutaj podatkéw nie moga by¢ wykorzystane przez samorzady do wpty-
wania na sfere spoteczng i gospodarcza'’. Pewne znaczenie z punktu widzenia
wysokosci uzyskiwanych dochodoéw budzetowych ma tutaj podatek od czyn-
nosci cywilnoprawnych. Mimo ze pozostaje on w korelacji z aktywnoscig pod-
miotéw gospodarczych (podobnie jak podatek od srodkéw transportowych),
jego udziat nie zmienia zasadniczo wielkosci budzetu gmin.

W ramach podatkéw lokalnych podstawowym zrédtem dochodu jest,
sygnalizowany juz, podatek od nieruchomosci (grupa 1). Jest on szczegdl-
nie wazny dla samorzadéw, bowiem stanowi jedno z wydajniejszych zré-
det dochodéw budzetowych — w przypadku gmin sredni udziat, w badanym
okresie, ksztattowat sie na poziomie ok. 29% catosci dochodow witasnych,
a miast na prawach powiatu ok. 18% (tab. 69).

Tabela 69. Udziat podatku od nieruchomosci w dochodach wtasnych gmin i miast na
prawach powiatu w latach 2010-2013

2010 2011 2012 2013

udziat podatku od nieruchomosci w dochodach wtasnych
danej jednostki (w %)

Gminy 28,1 283 29,0 293
Miasta na prawach powiatu 17,7 18,0 18,7 18,5

Jednostka samorzadu
terytorialnego

Zrédto: jak w tab. 59.

17 Ibidem, s. 33.
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Wydajnos¢ tego strumienia zasilania finansowego jest efektem m.in.
umiarkowanej wrazliwosci na cykliczne wahania gospodarki lokalnej. Zakres
podatnosci na spowolnienie gospodarcze jest determinowany konstrukcja sfe-
ry podatnikéw obcigzonych tym podatkiem. Stawki podatku od nieruchomosci
sg zdecydowanie wyzsze, jesli chodzi o grunty, budynki zwigzane z prowa-
dzeniem dziatalnosci gospodarczej, a co za tym idzie w momencie zaistnie-
nia ostabienia gospodarczego wptywy z tego tytutu moga ulec widocznemu
zmniejszeniu®®, Swoboda ksztattowania przez gminy i miasta na prawach po-
wiatu konstrukgji tego podatku jest jednak ograniczona. Moga one bowiem
ustalac stawki podatku od nieruchomosci w zakresie przewidzianym przez Mi-
nisterstwo Finanséw, utrzymujac je jednak $rednio ok. 5-10% ponizej maksy-
malnego ustawowego limitu, podnoszac je jednak rokrocznie o stope inflacji®.

Przyjecie rozwigzania w postaci dyskryminacji podatkowej wprowa-
dza widoczng nieréwnosc finansowg jednostek samorzadu terytorialnego.
W zwigzku z tym w przypadku powiatow i wojewddztw istniejg ograniczone
mozliwosci generowania wtasciwego poziomu dochoddéw wtasnych. Doty-
czy to w szczegolnosci powiatow, ktorych sredni udziat dochoddw wiasnych
w dochodach ogotem wynidst jedynie ok. 29%. Omawiany wskaznik zdecy-
dowanie wyrdznia natomiast miasta na prawach powiat (60%). Dysponuja
one bowiem z racji swojej konstrukgji (realizacja zadan gminy i powiatu) zro-
dtami dochoddw, przypisanymi gminom i powiatom (tab. 70).

Zagadnienie dochodéw wtasnych jednostek samorzadow terytorialnych
jest jednak znacznie szersze. W rzeczywisty sposéb umocowanie finanso-
we jednostek samorzadu terytorialnego oddaje dopiero struktura docho-
dow wiasnych. Ztudnos¢ ich sity uwidacznia sie juz w momencie wytaczenia

118 Zgodnie z obwieszczeniem ministra finanséw, gorne granice stawek podatku od nieru-
chomosci w 2013 r. ksztattowaty sie nastepujaco: (1) od gruntéw zwigzanych z: prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej, bez wzgledu na sposéb zakwalifikowania w ewidencji gruntow i bu-
dynkéw — 0,88 zt, pod jeziorami, zajetych na zbiorniki wodne retencyjne lub elektrowni wodnych
- 4.51 z4, pozostatych, w tym zajetych na prowadzenie odptatnej statutowej dziatalnosci pozytku
publicznego przez organizacje pozytku publicznego — 0,45 zt; (2) od budynkéw lub ich czesci:
mieszkalnych od 1m? powierzchni uzytkowej — 0,73 zt, zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej oraz od budynkéw mieszkalnych lub ich czesci zajetych na prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej — 22,82 zt, zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej z zakresu
obrotu kwalifikowanym materiatem siewnym — 10,65 zt, zwigzanych z udzielaniem $wiadczen
zdrowotnych w rozumieniu przepiséw o dziatalnosci leczniczej, zajetych przez podmioty udziela-
jace tych swiadczen — 4,63 zt, pozostatych, w tym zajetych na prowadzenie odptatnej dziatalnosci
pozytku publicznego przez organizacje pozytku publicznego — 7,66 zt. Obwieszczenie ministra
finanséw z dnia 2 sierpnia 2012 r. w sprawie gérnych stawek kwotowych podatkéw i optat lokal-
nych w 2013 r., M.P. 2012, poz. 587.

9 M.Kalisiak-Medelska, Samodzielnos¢ dochodowa gmin. Znaczenie dochodéw wta-
snych, ,Studia Zarzadzania i Finanséw Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu” 2013, nr 5, s. 117.
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Tabela 70. Udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogdtem poszczegdlnych jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 2010-2013

Jednostka samorzadu 2010 [ 2011 | 2012 | 2013
terytorialnego dochody wtasne jako % dochodow ogdtem danej js.t.

Gminy 44,6 45,5 46,6 48,2

Powiaty 28,2 27,7 294 29,9

Miasta na prawach powiatu 63,6 63,2 61,1 62,4

Wojewddztwa 40,4 44,3 43,0 391

Zrédto: jak w tab. 59.

podatkow stanowigcych dochdd budzetu panstwa — PIT i CIT, ktore sta-
nowig czes¢ sktadowa dochoddw wiasnych. Pozostajg one jednak poza
bezposrednim oddziatywaniem samorzadow, stad tez niejednokrotnie trak-
towane sg one jako formy zasilania budzetow, zblizone swoim charakterem
do zasilania subwencyjnego?®. Co wiecej, nie majg one cech dochodéw
wiasnych, a mianowicie nie mozna ich ksztattowac (samorzady nie maja
bezposredniego wptywu na ich konstrukcje), wyznacza¢ stawek, udzielac
ulg i zwolnien (ograniczone wiadztwo podatkowe w ich ramach)!?. Ponadto
samorzady nie uzyskujg catosci podatkéow dochodowych ptaconych przez
podatnikow z terenu danej jednostki. Sg one przede wszystkim dochodem
panstwa, w ktérym jednostki samorzadu terytorialnego jedynie partycypuja
w okreslonej procentowo wysokosci?? (tab. 71). W tym znaczeniu nie po-
winny by¢ one zaliczane do grupy dochoddw witasnych?,

120 | Patrzatek, Finanse samorzgdu terytorialnego, Wroctaw 2010, s. 100.

121t Zalewski, Samorzgd chce udziatu w VAT, http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/26268,
samorzad_chce_udzialu_ w_vat.html [dostep: 21.11.2012].

122 podarki dochodowe od 0sdb fizycznych i prawnych zostaty wigczone do dochodow sa-
morzaddéw od 1991 r. Gminom przyznano wtedy 5% udziat w podatku CIT i 15% — w PIT. Wptywy
z CIT naliczano na postawie dochodéw osiaganych przez dany podmiot znajdujacy sie na terenie
okreslonej gminy. Natomiast PIT rozdzielany byt w kazdym wojewddztwie pomiedzy gminy wedtug
liczby mieszkancow. Proporcjonalna do liczny mieszkancédw dystrybucja doprowadzita do wieksze-
go wyréwnania dochoddw per capita w gminach biednych i bogatych. Byto to jednak rozwigzanie
przejsciowe, ktére ulegto zmianie w 1996 r. Wedtug nowych zasad gminy otrzymywaty 15% kwoty
dochodoéw z PIT pobranych od jej mieszkancow. Od 2004 r. nastapit wzrost dochoddw wiasnych
wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego, przede wszystkim wskutek zwiekszenia badz wrecz
przyznania udziatéw we wptywach w podatkach, stanowigcych dochdd budzetu panstwa, tj. w po-
datkach PIT i CIT. Po raz kolejny zwigkszono udziat gmin oraz powiatow i wojewodztw w podat-
ku dochodowym od oséb fizycznych. Nowoscia byto natomiast wyposazenie powiatow w udziaty
w podatku dochodowym od oséb prawnych. W gminach i wojewddztwach ulegt on znacznemu
podwyzszeniu. Zob. Z. Mikotajewicz K. Lotko-Czechiin, Finanse samorzgdu terytorial-
nego w Polsce na przyktadzie wojewddztwa opolskiego, Opole 2010, s. 24.

123 Zob. K. Suréwka, Adekwatnosc dochodéw jednostek samorzgdu terytorialnego do za-
kresu realizacji zadan biezgcych po roku 2003, [w:] Wspétczesne problemy finanséw i gospodarki
Jjednostek samorzgdu terytorialnego, red. S. Kanduta, Poznan 2008, s. 22.
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Tabela 71. Udziat procentowy jednostek samorzadu terytorialnego w podatkach PIT i CIT

samorze;jS:grs;(c?rialnego PIT c
Gmina 39,34% 6,71%
Powiat 10,25% 1,40%
Wojewddztwo 1,60% 14,75%

Zrédto:jak w tab. 59.

Juz pobiezna analiza przedstawionych danych ukazuje uzaleznienie
samorzadow od srodkow finansowych tego rodzaju, gtdwnie od podatku
dochodowego od oso6b fizycznych. Wspomniane podatki stanowia po-
wazng czes¢ dochoddw wiasnych miast na prawach powiatéw i powiatow,
w zasadniczej czesci za$ wojewddztw, ktorych dochody wiasne opieraja sie
praktycznie na tym zrodle. W odréznieniu od pozostatych jednostek, wy-
pracowywane sg one (w ostatniej z wymienionych jednostek) przez podatek

dochodowy od o0séb prawnych (tab. 72).

Tabela 72. Udziat podatkéw PIT i CIT w dochodach wiasnych jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2010-2013

Jednostka samorzadu Podatki 2010 2011 2012 2013
tervtorial transferowane
erytoriainego z budzetu panstwa % dochoddéw wiasnych danej jednostki
2 PITiCIT 33,2 351 35,2 35,2
Gminy PIT 31,2 32,9 331 33,3
CIT 2,0 2,2 2,1 19
Y PITiCIT 46,2 50,4 52,7 53,2
Powiaty PIT 44,1 479 50,2 50,9
CIT 2,1 2,5 2,5 2,3
) Y PITi CIT 424 43,2 42,5 41,0
Miasta na prawach PIT 38,3 389 385 | 37,6
powiatu
CIT 41 43 4,0 34
3 PITi CIT 85,0 80,9 82,3 81,1
Wojewddztwa PIT 15,5 144 15,3 16,7
CIT 69,5 66,5 67,0 64,4

Zrédto:jak w tab. 59.

Ten niebagatelny strumien zasilania finansowego jest korzystny przede
wszystkim dla jednostek o wysokim poziomie rozwoju spoteczno-gospo-
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darczego. Wysokos¢ kwot przekazywanych do budzetéw samorzadéw
uzalezniona jest bowiem od liczby zamieszkatych na obszarze jednostki po-
datnikow podatku PIT (posrednio od poziomu ich wynagrodzen) oraz liczby
podatnikéw podatku CIT, majacych na jej terenie swoja siedzibe. Stwarza to
samorzadom pole posredniego oddziatywania na wielko$¢ wptywow z tego
tytutu poprzez stworzenie konkurencyjnych warunkéw do zycia i prowadze-
nia aktywnosci gospodarczej na danym obszarze. Ta kategoria dochodéw
wigze jednak samorzady dos¢ silnie z polityka fiskalng panstwa. Wszelkie
decyzje o obnizeniu stawek podatkowych, korzystne dla panstwa, powoduja
utrate czesci dochodow, niekompensowanych dochodami z innych Zrédet.
Naraza je takze na niekorzystne zmiany w cyklach gospodarczych (byto to
m.in. widoczne w latach 2009-2010, kiedy w zwiazku z pogorszeniem sie
stanu gospodarki spadty dochody jednostek z tego tytutu).

Pojawia sie zatem potrzeba spojrzenia na dochody wtasne w sposob
bardziej rygorystyczny, a mianowicie jako na dochody wolne od ograniczen
ze strony panstwa, a wiec czerpane chocby z wiasnego majatku. W ich sktad
wchodza srodki pochodzace z obrotu nieruchomosciami: wptywy ze sprze-
dazy, optaty za uzytkowanie wieczyste, optaty z tytutu przeksztatcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci, optaty za trwaty zarzad czy
wptywy z najmu i dzierzawy. Niestety, dochody z majatku nie sg zalicza-
ne do podstawowych ze wzgledu na ich niewielka skale (np. w poréwnaniu
do wptywow podatkéw PIT i CIT). Dotyka to w szczegdlnosci wojewddztw
i powiatéw. Najwieksze znaczenie maja one w przypadku miast na prawach
powiatu — srednio ok. 10% dochodéw witasnych ogdtem (tab. 73).

Tabela 73.Udziat dochodow z majatku jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach
wiasnych ogétem w latach 2010-2013 (w poréwnaniu do udziatu podatkéw PIT i CIT)

Jednostka samorzadu e 2010 2011 2012 2013
: Wyszczegdlnienie - — -
terytorialnego % dochoddw wiasnych danej jednostki
. Y PITiCIT 332 351 352 352
Gminy -
Dochody z majatku 81 7,5 7,5 7,2
. T PITiCIT 46,2 50,4 52,7 53,2
Powiaty -
Dochody z majatku 4,8 5.0 4,7 51
Miasta na prawach T PITiCIT 42,4 43,2 42,5 41,0
powiatu Dochody z majatku 9,6 93 9,9 10,7
o Y PITiCIT 85,0 80,9 823 811
Wojewddztwa -
Dochody z majatku 2,5 2,6 31 2,7

Zrédto: jak wtab. 59.



236

Wysokos¢ wptywodw dochodow z majatku ksztattuje sie w zaleznosci
od specyfiki jednostki samorzadu terytorialnego i polityki jej wtadz. Niematy
wptyw maja réwniez kwestie uregulowan stanu prawnego majatku znajduja-
cego sie w ich posiadaniu. W wielu przypadkach ich brak nie pozwala gene-
rowac wiekszych dochodow, mogacych zwiekszy¢ elastycznos¢ wydatkowa
jednostek samorzadu terytorialnego.

Obecne uwarunkowania formalnoprawne gospodarki finansowej jed-
nostek samorzadu terytorialnego nie stwarzajg w petni sprzyjajacych wa-
runkoéw do oparcia ich funkcjonowania na stabilnych zrodtach. Po pierwsze,
powiaty i wojewddztwa zostaty pozbawione mozliwosci czerpania docho-
dow z podatkéw lokalnych, zostawiono im do dyspozycji tylko sztywne (nie-
podlegajace bezposredniemu oddziatywaniu), mato wydajne dochody. Po
drugie, silnie zwigzano je ze srodkami transferowanymi z budzetu panstwa
(dotacjami, subwencjami), co znacznie ostabia motywacje efektywnego i ra-
cjonalnego dziatania. Kolejng dyskusyjng kwestig sg podatki dochodowe
od oséb fizycznych i prawnych, odgrywajace niemata role w dochodach wia-
snych tych jednostek, a bedace poza catkowitym i bezposrednim oddziaty-
waniem na ich ksztatt i wysoko$¢. Zwiekszenie udziatu powiatow w podatku
dochodowych od oséb fizycznych i umozliwienie korzystania z podatkéw
pobieranych od oséb prawnych, z jednej strony zwiekszyto pule srodkow
finansowych, z drugiej zas nie wzmocnito radykalnie ich pozycji w strukturze
samorzadu (podobnie rzecz sie ma z wojewddztwem). Stabo w tych jed-
nostkach wypadaja rowniez dochody z majatku, bedace wrecz (gtdwnie, jesli
chodzi o wojewddztwa) pomniejszym strumieniem finansowania (tab. 74).

Tabela 74. Syntetyczny obraz samorzadu terytorialnego w $rodowisku finansow
samorzadowych — strona dochodowa

Wyszczegdlnienie Gminy | Powiaty Miasta na.prawach Wojewddztwa
powiatu
Dochody wtasne powyzej 50% . . .
dochodow ogotem nie nie tak nie
Udziat transferéw z budzetu pan- duz bardzo ¢redni duz
stwa w dochodach ogoétem y duzy y
Uzaleznienie dochodow wiasnych Srednie  |znaczne |znaczne dominujace
od podatkéw PIT i CIT
Znaczenie dochodéw z majatku . niewiel- . .
widoczne | . widoczne znikome
w dochodach wiasnych kie
:\(/)Ilgazllrl]v)\llssc pobierania podatkéw tak nie tak nie

Zr6 dto: opracowanie whasne.
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To uposledzenie finansowe, o ktérym byta mowa, w mniejszym stopniu
dotyka gminy, cho¢ nalezy pamieta¢, ze nie sg one jednorodne pod wzgledem
wielkosci, charakteru, a co za tym idzie — mozliwosci rozwojowych. Dyspo-
nuja one jednak, bez wzgledu na te zréznicowania, tymi samymi zrodtami
finansowania swojej dziatalnosci. Najmocniejszym ekonomicznie ogniwem sa
niewatpliwie miasta na prawach powiatu, rozporzadzajagce w ramach swoich
dochoddéw w znacznej mierze dochodami wtasnymi. Swiadczy to o ich zamoz-
nosci i niezaleznosci od transferéw z budzetu panstwa. To natomiast stwarza
najkorzystniejsze warunki do prowadzenia wtasciwej polityki wydatkowej, kto-
ra jest jednym z wazniejszych (o ile nie najwazniejszym) obszarem dziatalnosci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Odzwierciedla ona bowiem
realizacje funkgji, celéw i zadan publicznych wynikajacych z przepiséw prawa
oraz kierunkéw polityki finansowej sektora finanséw publicznych.

Planowanie wydatkéw jedynie z zatozenia powinno przebiega¢ w mysl
zasady wspotmiernosci ponoszonych wydatkéw do posiadanych dochodéw.
Jest to bowiem niezwykle trudny proces od strony merytorycznej, dodat-
kowo nierzadko uwarunkowany politycznie. Z jednej strony, jest to prdba
oceny realnych pod wzgledem stanu gospodarki i przyjetych unormowan
prawnych, mozliwosci wydatkowych. Z drugiej zas, umiejetnos¢ sprostania
badz tez przeciwstawienia sie naciskom zwiekszenia srodkéw przeznaczo-
nych na finansowanie zadan, przedsiewzie¢ lobbowanych przez rézne $ro-
dowiska. Wysokos¢ i struktura wydatkow jest zatem kompromisem miedzy
réznymi opcjami i racjami, czesto dalece ze sobg sprzecznymi, w konkret-
nych warunkach spoteczno-gospodarczych i politycznych!?.

Tutaj rowniez, jak w przypadku dochoddw, niematy wptyw maja uregu-
lowania prawne ustanawiajgce ogdlne zasady gospodarki finansowej pod-
miotow sektora finanséw publicznych. W stosunku do jednostek samorzadu
terytorialnego wskazuje sie w tym zakresie, by wydatki dokonywane byty
w sposob: (a) celowy i oszczedny, z zachowaniem zasady uzyskiwania naj-
lepszych efektoéw z danych naktadow; (b) umozliwiajacy terminowa realiza-
cje zadan oraz w wysokosci i terminach wynikajacych z wczesniej podjetych
zobowigzan.

Prawo do dokonywania wydatkow przez samorzad terytorialny jest
traktowane jako najpetniejsze odzwierciedlenie jego samodzielnosci finan-
sowej. Wigze sie to z natozonymi zadaniami publicznymi oraz struktura
i konstrukcja dochodoéw. Podstawa dziatalnosci wydatkowej powinny by¢

24 A Kasperowicz-Stepien, Ksztattowanie sie wydatkéw publicznych w Polsce w la-
tach 2005-2009, ,Zeszyty Naukowe Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego” 2011, nr 10, s. 84-85.
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zatem dochody, ktére z mocy prawa moga by¢ swobodnie rozdysponowy-
wane — chodzi tutaj przede wszystkim o dochody wtasne (w ograniczonym
stopniu subwencje)*?>. Ustawodawca nie pozostawit jednak catkowitej swo-
body decyzyjnej w obszarze wydatkowania posiadanych srodkéw finan-
sowych. Wystepuje caty szereg prawnych przestanek warunkujacych skale
wydatkéw (np. limity zaciggania dtugu). Mowa tutaj gtownie o obowiazku
ponoszenia wydatkow w ustalonej wysokosci, np. w ramach zadan realizo-
wanych w obszarze oswiaty, opieki zdrowotnej, wynagradzania pracowni-
kébw. Nadanie tym wydatkom cech obligatoryjnosci co do celu i wysokosci
(obowiazek ponoszenia wydatkéw, przynajmniej do okreslonej wysokosci)
ogranicza swobode wydatkowa, pozostawiajgc tym samym niewielki margi-
nes pozwalajacy na dostosowanie ich do rzeczywistych potrzeb lokalnych.
W takich przypadkach srodki dysponowane sg w sposéb formalny bez moz-
liwosci modyfikacji kierunku, sposobu i ich wielkosci, co nie pozostaje bez
wptywu na efektywnos¢ wydatkowania srodkéw publicznych?®?.

Analiza strony wydatkowej dziatalnosci samorzadu terytorialnego nie
jest tak oczywista jak w przypadku strony dochodowej, okreslanej najcze-
Sciej przez charakterystyke i udziat poszczegodlnych zrédet w catosci do-
chodow. Chociaz najprosciej mozna zobrazowac skale wydatkow jednostek
samorzadu terytorialnego, zestawiajgc ich dochody ogotem z ponoszonymi
wydatkami ogdtem (mozliwos¢ pokrycia tgcznymi dochodami wszystkich
wydatkow) czy tez okreslajac relacje wydatkow inwestycyjnych do wydat-
kéw ogotem. Mozna réwniez, w mysl zaproponowanych przez Marka Dylew-
skiego wskaznikow, zobrazowac site samorzadéw w tym obszarze poprzez
zestawienie: dochodow wtasnych tacznie z udziatami w podatkach stano-
wigcych dochody budzetu panstwa do dochodéw budzetowych ogdtem
(wskaznik I stopnia) czy tez sumy dochodow witasnych, tacznie z udziatami
w podatkach stanowigcych dochody budzetu panstwa i subwencji ogdinej
do dochodéw budzetowych ogdtem (wskaznik II stopnia)!?’. Warto takze
zastanowic sie nad innym wyodrebnieniem wskaznikéw, a mianowicie ta-
kich, ktore w swojej konstrukcji uwzgledniaja dochody pozbawione udziatu
jednostek samorzadu terytorialnego w podatkach PIT i CIT.

125 Samodzielnos¢ wydatkowa jednostek samorzqdu terytorialnego, http://www.samorzad.
lex.pl/czytaj/-artykul/samodzielnosc-wydatkowa-jednostek-samorzadu-terytorialnego [dostep:
11.11.2013].

126 |bidem.

127 M. Dyl ewski, Analiza wskaznikowa pozycji i atrakcyjnosci finansowej jednostki samo-
rzgdu terytorialnego, [w:] Analiza finansowa w jednostkach samorzgdu terytorialnego, red. M. Dy-
lewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Warszawa 2004, s. 113.
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Bez wzgledu na przyjety sposéb wspomnianej analizy, polski samorzad
terytorialny jest dysponentem znacznych $rodkéw finansowych, pozwala-
jacych na kreowanie szeregu réznorodnych wydatkéw. Najwieksze wydatki
ponosza gminy wraz z miastami na prawach powiatu. Stanowig one blisko
80% wszystkich wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego (tab. 75).

Tabela 75. Udziat wydatkow poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego
w wydatkach ogdtem w latach 2010-2013

2010 | 2011 | 2012 | 2013

Wyszczegolnienie

w %
Wydatki samorzadu terytorialnego ogétem z tego: | 100,0 100,0 100,0 100,0
— wydatki ogotem gmin 44,9 43,9 43,5 43,2
- wydatki ogdtem powiatéw 134 13,2 12,5 12,5
— wydatki ogoétem miast na prawach powiatu 33,2 339 353 353
- wydatki ogotem wojewodztw 8,6 9,0 8,7 9,0

Zrédito:jak wtab. 59.

Jednostki samorzadu terytorialnego ponosza w gtéwnej mierze wydatki
klasyfikowane, jako biezace, czyli te zwigzane z aktualnym wykonywaniem
swoich ustawowych funkgji. Zalicza sie tutaj:

- wydatki jednostek budzetowych, w tym srodki na wynagrodzenia oraz
naliczane od nich sktadki;

- srodki przeznaczone na realizacje statutowych zadan jednostki;

- dotacje na zadania biezace przeznaczone dla innych jednostek nale-
zacych do sektora finansow publicznych i spoza niego;

- Swiadczenia realizowane na rzecz oséb fizycznych;

- wydatki na obstuge dtugu;

- kwoty przeznaczone na realizacje zobowigzan z tytutu udzielonych
przez jednostke samorzadu terytorialnego poreczen i gwarancji;

- wydatki na realizacje programéw z udziatem srodkéw z budzetu Unii
Europejskiej, niepodlegajacych zwrotowi sSrodkdédw z pomocy udzielanej
przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Han-
dlu (EFTA) oraz innych, niepodlegajacych zwrotowi srodkéw pochodzacych
ze zrodet zagranicznych w czesci zwigzanej z realizacjg zadan jednostki sa-
morzadu terytorialnego.

Obok wydatkéw biezacych samorzady wydatkuja srodki w ramach tzw.
wydatkow majatkowych (wszelkie wydatki inwestycyjne, inwestycje kapitato-
we, obejmujace m.in. wniesienie kapitatu do spotki czy zakup akgji itp.). Nie
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obciagzaja one jednak ich budzetow w tak istotnym stopniu jak wydatki bie-
zace. Udziat tego rodzaju wydatkéw nie przekracza bowiem 30% (tab. 76).

Tabela 76. Struktura wydatkow ogdtem samorzadu terytorialnego w latach 2010-2013

L 2000 | 2011 [ 2012 | 2013
Wyszczegdlnienie
(w %)
Wydatki ogotem z tego: 100,0 100,0 100,0 100,0
— biezace 75,1 76,6 80,3 81,0
— majatkowe 249 234 19,7 19,0

Zrédto:jak w tab. 59.

Pomimo realnego wyptywu srodkéw finansowych w ramach wydatkow
majatkowych, sa one (gtéwnie wydatki inwestycyjne) istotnym czynnikiem
przyrostu majatku. Z tych wtasnie wzgledéw finansowe mozliwosci prowa-
dzenia dziatalnosci inwestycyjnej odzwierciedlajg stan kondycji finansowej
samorzadow, a co za tym idzie — poziom ich rozwoju'?. Niemniej jednak
niekontrolowany wzrost wydatkéw inwestycyjnych moze zachwiac stabilno-
$cig finansowa samorzadow, doprowadzajac je do nadmiernego zadtuzenia.

Istotniejsza jednak kwestig niz struktura wydatkdw, determinowana
przeciez zadaniami publicznymi wykonywanymi przez jednostki samorzadu
terytorialnego, jest mozliwos¢ zaspokojenia wydatkédw wypracowanymi do-
chodami. Niestety jak pokazuja dane statystyczne, budzety jednostek samo-
rzadu terytorialnego w 2013 r. zamknety sie zbiorczo deficytem w wysokosci
380 363 tys. zt, przy czym zostat on wypracowany przez miasta na prawach
powiatu i wojewoddztwa (tab. 77). Jego poziom byt jednak znacznie nizszy niz
w latach wczesniejszych, m.in. z powodu znacznego spadku wydatkéw inwe-
stycyjnych poczynionych przez samorzady (w mniejszym stopniu spadek ten
byt odczuwalny w miastach na prawach powiatu).

Rozdzwiek pomiedzy strong dochodowa a wydatkowa wydaje sie sta-
ta bolaczka jednostek samorzadu terytorialnego, co ilustruje wzrost zo-
bowigzan, przede wszystkim z tytutu zaciggnietych kredytéw i pozyczek
(tab. 78). W 2013 r. wzrost zadtuzenia nastapit w samorzadach wojewodztw
i miastach na prawach powiatu. Spadek odnotowano natomiast w gmi-
nach i powiatach'®.

128 ). Czempas, Zmiany intensywnosci inwestowania w gminach bytego wojewddztwa ka-
towickiego w latach 1992-1998, ,Finanse Komunalne” 1999, nr 6, s. 37.

129 Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2013 r.
Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2014, s. 28.
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Tabela 77. Zbiorczy deficyt jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2010-2013

Zbiorczy deficyt jednostek . . Miasta Wojewodz-
Lata . Gminy Powiaty |na prawach
samorzadu terytorialnego w tys. z . twa
powiatu
2010 —-14 969 568 -7 430099 | -1 329 896 | -5 068 564 | -1 141 009
2011 -10 285 613 -3856186| -507199|-4650697|-1271531
2012 -3 138 539 -83 942 46 379| 2483796 | -524422
2013 -303 767 600 886 161016| -735978| -406 287

Zrédito:jak w tab. 59.

Tabela 78. Zobowigzania jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2010-2013

L 2010 2011 2012 2013
Wyszczegolnienie
(w tys. zt)
Zobowiazania ogdtem, w tym 55093872 | 65756468 | 67834515 | 69159112
kredyty i pozyczki 50406734 | 60469313 | 62716461 | 63504 469

Zrédto: jak w tab. 59.

Pogtebiajacy sie poziom zadtuzenia samorzaddw staje sie zatem real-
nym zagrozeniem stabilnosci ich funkcjonowania. W niematym stopniu ma
ono swoje podtoze w zaciggnietych kredytach i pozyczkach, w tym tych
zwigzanych z realizacjg programoéw i projektow finansowanych ze srodkow
unijnych (tab. 79). W badanym okresie tendencje wzrostowa tego rodzaju
zobowigzan wykazywaty gtéwnie miasta na prawach powiatu, z mniejszym
natezeniem rowniez wojewddztwa, co w konsekwencji przetozyto sie na
0g06lna sytuacje finansowa ujeta ujemnym wynikiem budzetu.

Tabela 79. Kredyty i pozyczki na realizacje programoéw i projektow finansowanych
z udziatem Srodkéw unijnych jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2010-2013

L 2010 2011 2012 2013
Wyszczegolnienie
(w tys. zt)
Zobowiazania z tytutu kredytow 4950918 6 957 955 6 435 266 10 213 805
i pozyczek na realizacje dziatan
finansowanych ze srodkéw unij-
nych, w tym:
- gminy 2 473 206 3191 100 2707 216 2 466 786
- powiaty 247 475 320873 246 478 186 442
— miasta na prawach powiatu 2029194 3091 660 3221853 7 178 068
- wojewodztwa 201 043 354322 259719 382 509
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Zrédto: jak w tab. 59.

Zadtuzanie sie samorzadow nie jest dobrg praktyka, cho¢ nie wymaga
potepienia. Jest niejednokrotnie konieczne w odniesieniu do dziatan bie-
zacych oraz inwestycyjnych. Dla wielu samorzadéw stanowi jedyna droge
niwelowania zapodznien rozwojowych, chocby w obszarze infrastruktury
technicznej. Samo zadtuzenie, mimo ze ostabia pozycje finansowa samo-
rzadow, nie jest takim problemem jak brak stabilnych zrédet dochodow czy
zmiany w obrebie systemu finansowego, czesto spowolniajace proces inwe-
stycyjny (np. wprowadzenie w 2008 r. ulgi prorodzinnej skutkowato obnize-
niem sie dochodéw gmin)!*, Powaznym problemem jest rowniez struktura
wydatkéw. Samorzady gros srodkéw wydatkujg na zadania zwigzane z trans-
portem i tgcznoscig, pomoca spoteczng oraz administracjg publiczna (sa to
wraz z oswiata i wychowaniem gtéwne kierunki wyptywu srodkéw finan-
sowych). Znamiennym przyktadem sg wydatki na edukacje (w jednostkach
szczebla lokalnego jest to ok. 30% ich wydatkéw ogotem). Niejednokrotnie
muszg by¢ one wspomagane sporymi kwotami z budzetéw samorzadowych,
ze wzgledu na niewystarczajacg kwote srodkow przekazywanych z budzetu
panstwa w ramach subwencji oswiatowej. Dodatkowo pole manewru jedno-
stek samorzadu terytorialnego w zakresie racjonalizacji wydatkow, bardzo
ograniczaja zapisy Karty Nauczyciela®!.

Réwniez polityka zaciskania pasa promowana w ostatnich latach przez
rzad rzuca cien na funkcjonowanie samorzadu terytorialnego, czego przykta-
dem moze by¢ indywidualny wskaznik zadtuzenia obowigzujgcy od 2014 r.
Uzaleznia on mozliwos¢ zaciggania dtugu od indywidualnej sytuacji danej
jednostki samorzadu terytorialnego. W mysl art. 243 ustawy o finansach pu-
blicznych, samorzad nie moze przyja¢ budzetu, w ktérym relacja kosztow
obstugi zadtuzenia do dochodoéw przekroczy wartos¢ obliczong za pomoca
rozbudowanego wzoru ujetego w tymze artykule!*2. Wartos¢ nowego wskaz-
nika uwzglednia wyniki finansowe z trzech poprzednich lat, co w znacznej
mierze determinuje mozliwosci wydatkowe jednostek w kolejnych latach.

Ogodlna sytuacja w obszarze finanséw jednostek samorzadu terytorial-

130 EKG 2012 - Finanse samorzgdéw, http://www.gzm.org.pl/index.php?option=com_con-
tent&view=article&id=1753:ekg-2012-finanse-smorzdow&catid=40:penia-inwestycji&Ite-
mid=34 [dostep: 11.12.2012].

181 EKG 2012 — Budzety samorzgdéw wobec ograniczonych wptywdw, http://www.gzm.org.pl/
index.php? option=com_content& view=article&id=1754:ekg-2012-budety-samorzdow-wobec-o-
graniczonych-wpywow& catid=40:penia-inwestycji&Itemid=34 [dostep: 10.12.2012].

132 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. 2009, nr 157, poz. 1240 ze zm.
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nego wymusza zatem aktywne dziatania w zakresie racjonalizacji zarzadzania
nimi. Samorzady musza umiejetnie reagowac na wszelkie zmiany zacho-
dzace w obszarze gospodarki, szczegdlnie te, ktére skutkuja obnizeniem
wysokosci dochodow i zwiekszeniem wydatkéw. Oczywiscie nie wszystkie
samorzady narazone sg w réwnym stopniu na skutki gorszego scenariu-
sza gospodarczego. Nie oznacza to jednak, ze i te silniejsze jednostki nie
powinny szukac rozwigzan, pozwalajacych unikng¢ negatywnych skutkéw
spowolnienia gospodarczego lub recesji, albo przynajmniej je ztagodzic.
Swiadomos¢ ta wydaje sie niezwykle wazna, zwtaszcza w kontekscie strony
dochodowej samorzaddw, ktéra w znacznym stopniu wykorzystuje zrodta
reagujace — w mniejszej czy wiekszej skali — na wahania gospodarki.






Rozdziat 4

Skala i kierunki zmian partycypacji spotecznej
na poziomie lokalnym

4.1. Kryteria oceny partycypacji spotecznej

Urealnienie procesu decentralizacji administracji publicznej wymaga
przede wszystkim zwiekszenia mobilnosci wtadz publicznych w dociera-
niu do poszczegolnych grup spotecznych, zainteresowanych wiaczeniem
sie w proces podejmowania decyzji. Wymaga to zaistnienia wszelkich (po-
czawszy od najprostszych) przejawdw wspotpracy wiadz publicznych z oby-
watelami, co wspodtczesnie jest sprawa niezwykle istotng, ma ona bowiem
zapewni¢ stronom korzys¢ w postaci wzrostu efektywnosci decyzji odnosza-
cych sie do lokalnych polityk publicznych.

Budowanie modelu sprawowania wtadzy na tego rodzaju fundamen-
cie wpisuje sie w dobrze juz zakorzeniong na polskim gruncie koncepcje
dobrego rzadzenia (good governance). Odwotuje sie ona, podobnie jak
partycypacja spoteczna, do jawnosci, uczciwosci, partnerstwa, konsensusu,
solidarnosci z obywatelami, podkreslajac jednoczesnie otwarto$¢ wtadz na
szeroki, aktywny i rzeczywisty udziat (partycypacje) obywateli w zyciu pu-
blicznym®. Idac dalej, partycypacja spoteczna jako element nowoczesnego
zarzadzania sferg publiczng wzbogaca i uzupetnia tradycyjne mechanizmy
demokracji przedstawicielskiej i demokracji bezposredniej — kreujac nowe

' M.Kalisiak-Medelska, Partycypacja spoteczna — przymus czy rzeczywista potrzeba?
(dalej: Partycypacja spoteczna [1], [w:] Przestrzen a rozwdj, red. S. Korenik, A. Dybata, ,Prace Na-
ukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2011, nr 241, s. 264.
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metody wiaczania mieszkancéw w zycie publiczne, relacje, wzmacnia tez
kontrole spoteczna. W pierwszym rzedzie jest jednak ptaszczyzng nego-
¢jacgji i uzgodnien w momencie pojawienia sie roznic intereséw i oczekiwan
(co w obliczu zwiekszania sie poziomu skomplikowania spraw i probleméw,
wobec ktérych decydenci — wtadze lokalne musza podejmowac decyzje, wy-
daje sie by¢ niezwykle istotne), ktére nie powinny by¢ niwelowane wytacznie
droga administracyjnych decyzji czy mechanizméw czysto rynkowych?

Rozwinieta partycypacja zwieksza odpowiedzialnos¢ wtadz za podej-
mowane decyzje, ale i jg rozktada na innych decydentow, czyni je bardziej
transparentnymi i racjonalnymi. Zmienia rowniez pozycje obywateli. Prze-
stajg byc¢ oni juz tylko adresatami dziatan wiadz publicznych, a staja sie po
pierwsze, cennym zrédtem informacji niezbednych przy konstruowaniu
przez witadze polityk publicznych, po drugie — weryfikatorami dziatan po-
dejmowanych na ich rzecz, po trzecie — wspottwdrcami koncepcji, planow,
przedsiewzie¢, rozwigzan itp. w obszarze spraw ich dotyczacych, po czwarte
— ich realizatorami (wspotrealizatorami).

Partycypacja spoteczna nie jest jednak procesem tatwym. Wymaga ona
checi stron, wiedzy, gtownie jednak swiadomosci mozliwych korzysci wyni-
kajacych dla partycypantow. Widoczna jest najbardziej na poziomie lokal-
nym (gminy). To tutaj bowiem, przeniesione zostaty wszystkie najwazniejsze
zadania publiczne bezposrednio odnoszace sie do wspdlnot lokalnych (edu-
kacja, ochrona zdrowia, opieka spoteczna, kultura, rekreacja, zaspokojenie
potrzeb bytowych, bezpieczenstwo, zagospodarowanie przestrzeni itp.).
W dobie tak daleko idacej decentralizacji, w konsekwencji rozwoju samo-
rzadnosci, ich realizacja wymaga juz nie tylko zainteresowania ze strony
wiadz jako odpowiedzialnych za ten proces (zainteresowanie nierzadko wy-
muszone obowigzkiem wypetnienia prawa w tym zakresie), ale ze strony ich
gtéwnych adresatow tj. mieszkancéw gmin. Oczywiscie to zainteresowanie
nie moze by¢ ograniczone jedynie do ustug publicznych. Powinno sie ono
rozcigga¢ na wszystkie mozliwie obszary dotyczace funkcjonowania danej
jednostki samorzadowej i w konsekwencji - jej rozwoju.

Partycypacja spoteczna jest zjawiskiem znanym od lat w krajach o dobrze
rozwinietych systemach demokratycznych (sama je wzmacnia, szczegdlnie
na szczeblu lokalnym). W Polsce tez nie jest ona nowoscig, na co wskazuje
stale powiekszajaca sie liczba opracowan na jej temat. Z uwagi jednak na
fakt, iz jej mechanizmy podlegaja statemu rozwojowi wszelkie analizy réz-

2W.Satorius, K. Pietras,M.Mierzejewski, Konsultatywa. Partycypacja spoteczna
w praktyce, Warszawa 20009, s. 3.
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nych jej aspektow uzupetniajg i wzbogacaja juz istniejaca wiedze. Dalsze
rozwazania bazujg na wynikach obszernego badania ankietowego, koncen-
trujacego sie w zakresie celu ogdlnego na:

1. identyfikacji zjawiska partycypacji spotecznej w warunkach polskich
gmin, jej poszczegolnych kierunkdw, form, narzedzi, obszaréw, barier wyste-
powania

2. wskazaniu mozliwych konwersji partycypacji spotecznej, umozliwia-
jacych dalsza decentralizacje wtadzy na szczeblu lokalnym.

Na potrzeby badania traktuje sie, iz partycypacja spoteczna jest czyms
wiecej niz tylko szczegdlng relacja zachodzaca pomiedzy wspdlnota lokal-
na a jej wiadzami. Jest ona wyrazem partnerskiej wspdtpracy opierajacej
sie na szerokim aktywnym udziale mieszkancéw w podejmowaniu decyzji
zarezerwowanych dotad do wytacznej kompetencji administracji samo-
rzagdowe] (wspodtrzadzenie). Wspdtczesny rozwdj jednostek lokalnych nie
moze bowiem przebiega¢ wedle zasady hegemonii witadz lokalnych da-
zacych do maksymalizacji wtasnych interesow. W ramach tak sformuto-
wanego pojecia partycypacji, uwzgledniono, obok konsultacji spotecznych
i wspotdecydowania, réwniez proces informowania bedacy, mimo swojej
nieinteraktywnosci, bardzo waznym etapem wstepnym wtasciwego procesu
partycypacji spotecznej.

Ze wzgledy na fakt, ze badanie byto przeprowadzone z punktu widzenia
wtadz lokalnych, przyjete formy partycypacji spotecznej zdefiniowano jako
prawo witadz do:

- przekazywania informacji dotyczacych prowadzonych i planowanych
dziatan w zakresie polityk publicznych oraz oczekiwania informacji zwrotnej
od mieszkancow (informowanie/komunikowanie);

- poznania opinii, sadow, pogladdéw, oczekiwan i doswiadczen miesz-
kancéw w konkretnych sprawach lokalnych oraz wykorzystania ich w proce-
sie decyzyjnym (konsultowanie);

- wtgczenia mieszkancoéw w proces decyzyjny, przekazania czesci kom-
petencji i odpowiedzialnosci w zakresie inicjowanych dziatan oraz podejmo-
wania decyzji (wspétdecydowanie)

Realizacja sformutowanego celu ogolnego byta mozliwa dzieki zasto-
sowaniu réznorodnych metod i technik badawczych oraz syntezie wynikow,
uzyskanych na podstawie odpowiedzi na nastepujace pytania badawcze:

1. W jakich formach realizowana jest w polskich gminach partycypacja
spoteczna?

2. Jaka jest ocena wtadz lokalnych, jako inicjatorow partycypacji spo-
tecznej, skutecznosci jej poszczegolnych form?



248

3. Jakie narzedzia informowania wykorzystywane sa przez wtadze lokal-
ne w kontaktach z mieszkancami?

4. Czy wykorzystywane narzedzia informowania pozwalaja na prowa-
dzenie przez wiadze lokalne aktywnej polityki informacyjnej (wymiane in-
formacji)?

5. Czy i w jakich formach prowadzone sa konsultacje spoteczne?

6. Jakie obszary funkcjonowania gminy obejmuje procedura konsulta-
cyjna?

7. Czy i w jakich formach mieszkancy witgczani sa w proces podejmowa-
nia decyzji odnoszacych sie do ich wspolnoty?

8. W odniesieniu do jakich obszaréw funkcjonowania gminy mieszkan-
Cy angazuja sie w proces wspotdecydowania?

9. Jak wtadze lokalne oceniaja swiadomos¢ obywatelska w zarzadza-
nych przez siebie gminach?

10. Jakie sa w opinii wtadz lokalnych gtéwne bariery rozwoju partycypa-
¢ji spotecznej w polskich gminach?

Procedura badawcza przewidywata weryfikacje postawionych hipotez
badawczych:

(1) Partycypacja spoteczna w polskich gminach urzeczywistnia sie gtéw-
nie poprzez informowanie i konsultacje spoteczne.

(2) Podejmowany przez wtadze lokalne proces informowania ma cha-
rakter jednokierunkowego przekazu informacji, a nie wymiany informacji
pomiedzy stronami.

(3) Wspotdecydowanie, jako najpetniejszy przejaw partycypacji spo-
tecznej, jest najstabiej rozwinietg forma, obecna przede wszystkim w duzych
gminach miejskich.

(4) Gtéwnym czynnikiem hamujacym rozwoj partycypacji spotecznej
jest brak zainteresowania mieszkancow sprawami dotyczacymi gminy. Bier-
nos¢ mieszkancow ostabia wptyw dziatan partycypacyjnych na proces spra-
wowania wtadzy publicznej na poziomie gminy.

(5) Niska aktywnos¢ mieszkancéw w zakresie wspodtdecydowania jest
efektem niskiego stanu wiedzy na temat wtasnych uprawnien i mozliwosci
oddziatywania na bieg spraw publicznych.

Podstawa teoretycznej realizacji celu badawczego byta analiza zjawi-
ska partycypacji spotecznej, na podstawie ktérej opracowano syntetyczne
modele partycypacji spotecznej (pozornej, rzeczywistej i idealnej)® — meto-

3 Modele zaprezentowano w rozdz. 2, pkt 2.4.
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da modelowa. Postuzyty one nastepnie do wskazania modelu najblizszego
zdiagnozowanemu (na podstawie badania) obrazowi partycypacji w polskich
gminach. Kolejnym etapem identyfikacji byta analiza wynikow ilosciowego
badania ankietowego, ktore objeto wszystkie gminy z terenu kraju w tgcznej
liczbie 2479% Ostatecznie uzyskano odpowiedzi z 494 gmin, co stanowito
zwrot ankiet na poziomie 19,9% (61 ankiet z gmin miejskich, 112 — z miej-
skich-wiegjskich, 311 — z wiejskich)>. Dominowaty gminy mate, do 10 tys. miesz-
kancow (58,3%); duze, powyzej 50 tys., stanowity niewiele ponad 6% (tab. 80).

Tabela 80. Badane gminy wg liczby mieszkancéw

Liczba mieszkancow
Badane ,
gminy | ponizej Stys.| 5-10tys. | 10-20tys. | 20-50tys S0tys. | Ogofem
' ' ' ' i wiecej
Liczba 113,0 175,0 129,0 46,0 31,0 494,0
Odsetek 22,9 354 26,1 93 6,3 100,0

Zr 6 dto: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badan.

Najwiecej ankiet wptyneto z gmin wojewddztwa mazowieckiego (51),
tédzkiego (50), wielkopolskiego (45) i lubelskiego (45). Biorac jednak pod
uwage 0golng liczbe gmin znajdujacych sie na terenie danego wojewodz-
twa najwiekszy odsetek ankiet uzyskano z gmin wojewddztwa podlaskiego
i todzkiego.

Ze wzgledu na duza liczebno$¢ populacji, do badania wykorzystano
technike ankiety pocztowej. Zestandaryzowany wywiad kwestionariuszo-
wy zawierat jedynie pytania zamkniete, stuzace uzyskaniu informacji nie-
zbednych do rozpoznania (diagnozy) i prezentacji analizowanego zjawiska
w skali lokalnej. Respondentami byty osoby petnigce funkcje organu wy-
konawczego (wéjtowie, burmistrzowie, prezydenci miast), w nielicznych za$
przypadkach sekretarze lub inne wskazane osoby. Syntetyczng charaktery-
styke respondentdéw zawiera tabela 81, w ktorej zaprezentowano te cechy,
ktore uzyskaty najwieksza liczbe wskazan sposrod ogdtu ankietowanych.

4 Omawiane badanie jest czescig obszernego projektu badawczego, realizowanego przez
pracownikow Katedry Gospodarki Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu todzkiego (przez au-
torke w czesci dotyczacej partycypacji spotecznej) pt. Witadza lokalna miedzy parstwem, spote-
czenstwem a rynkiem. Wspétpraca i konkurencja (nr NN 114167138), finansowanego ze srodkéw
na nauke w latach 2010-2014.

> Rozktad typow gmin w badanej prébie odpowiada ich udziatowi w populacji gmin w Pol-
sce, tym samym nie wystapito w badanej probie zjawisko nadreprezentatywnosci zadnego z ty-
péw gmin.
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Tabela 81. Charakterystyka respondentow

Wyszczegolnienie Liczpa % gmin
gmin z 494
Wiek 46-55 212 429
Wyksztatcenie wyzsze 431 87,3
Staz pracy w administracji samorzagdowej | 5-9 lat 128 259
Liczba sprawowanych kadencji 1-3 358 72,5
Poparcie polityczne :;k;li?:t;%r;y?:;/\tlzlr; |kai e/ 258 52,2
Wielko$¢ zatrudnienia w urzedzie ponizej 50 oséb 324 65,6

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badan.

Wyniki, bedace efektem ilosciowego badania ankietowego, postuzyty
do przeprowadzenia postepowania zgodnego z nastepujacym porzadkiem:

- pierwszy krok — diagnoza stanu partycypacji na podstawie uzyskanych
wynikdéw badan, pod katem: (a) oceny skutecznosci poszczegolnych form
partycypacji; (b) sposobu prowadzenia procesu informowania (wymiany in-
formacji) od strony wykorzystywanych narzedzi; (c) form urzeczywistniania
sie konsultacji spotecznych oraz obszaréw, ktérych one dotyczyty; (d) spo-
sobow wtaczania mieszkancow w proces decyzyjny oraz obszaréw, w jakich
mieszkancy wspolnie z wkadzami podejmowali decyzje; (e) barier partycypa-
¢ji spotecznej na poziomie lokalnym. Wyniki poddano analizie opisowo-sta-
tystycznej.

- drugi krok — okreslenie czynnikow ksztattujgcych obraz partycypacji
spotecznej na poziomie lokalnym, na podstawie analizy opisowej zjawiska.

- trzeci krok — okreslenie modelu zidentyfikowanej partycypacji spotecz-
nej na poziomie lokalnym na podstawie teoretycznych modeli partycypacji
spotecznej, wskazania mozliwych scenariuszy zmian wraz z okresleniem naj-
bardziej realnego w warunkach polskich.

Dokonujac opisu mozliwych scenariuszy zmian w zakresie partycypacji
spotecznej na poziomie lokalnym wykorzystano metode myslenia lateralnego
(Lateral Thinking), zaktadajacego, ze dany sposéb patrzenia na sytuacje jest
tylko jednym z wielu mozliwych (generowanie alternatyw). Domeng tego ro-
dzaju podejscia jest szukanie nowych lub zmienianie istniejgcych juz wzorcéw.
Odwzorowuje ono niekonczace sie poszukiwanie nowych spojrzen, nowych
rozwigzan danego problemu, odchodzenie od przyjetych wzorcéw® (rys. 14).

¢ E. de B o n o, Myslenie lateralne. Idee na przekér schematom, Gliwice 2008.
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Podejmij analize Znajdz rozwig-
problemu zanie

Odejdz nie-
znacznie od

Wwzorca

Czy rozwigzanie NIE
moze byc zreali-

zowane?

{ Realizuj

Rys. 14. Schemat myslenia lateralnego

Zrédto: K Leja, ,Geniusz’, czyli jak zarzqgdzac uniwersytetem petnym paradokséw, edu-
trendy 2013 (wersja online), http://edu-trendy.pl/files/43.pdf.

Liczba uzyskanych ankiet pozwolita na dokonanie obserwacji, weryfi-
kacje hipotez badawczych, zaprezentowanej procedury analityczno-reko-
mendacyjnej oraz uogodlnienia wnioskdédw na cata populacje polskich gmin.
Nalezy zaznaczy¢, ze uzyskany obraz partycypacji spotecznej (zidentyfiko-
wany model) odwzorowuje jedynie jednostronne spojrzenie na zagadnienie
i jest obarczony btedem braku petnego obiektywizmu respondentow.

4.2. Obraz partycypacji spotecznej w polskich gminach
- studium badawcze

Jak juz wspomniano, partycypacja spoteczna jako zjawisko jest obecna
w polskich samorzadach, jednak jej stan wydaje sie by¢ w dalszym ciggu nie-
zadowalajacy. Obserwacja samorzadowej rzeczywistosci wskazuje na duzy
stopien zachowawczosci wtadz w tym zakresie, ale takze niewielka faktycz-
ng aktywnos¢ partycypacyjng mieszkancow. Jak wykazato przeprowadzone
badanie, ocena partycypacji spotecznej wypadta znacznie stabiej, niz ma to
miejsce w deklaracja programowych wtadz lokalnych. Nie potwierdza ona
rowniez znaczenia partycypacji w ramach funkcjonowania jednostki, pod-
kreslanego tak mocno w pismiennictwie.

Rozpatrujgc skutecznosé poszczegdlnych form partycypacji spotecznej,
mozna dostrzec wyrazny dystans respondentdw do omawianego zjawiska.
Uwazaja oni bowiem, zZe sg one srednio skuteczne z punktu widzenia procesu
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decyzyjnego w gminie (tab. 82). Jesli chodzi o wspétdecydowanie, to ni-
ski wynik oceny ,na wyjsciu” byt spowodowany niewielka liczbg uzyskanych
odpowiedzi na to pytanie, co sygnalizuje rzadszg obecnos¢ tego przejawu
partycypacji w zyciu wspolnot lokalnych.

Tabela 82. Ocena skutecznosci poszczegdlnych form partycypacji spotecznej

% wskazan

Ocena . .
z 0gotu respondentow

Forma

Srednio skuteczne 54,0

Informowanie

Bardzo skuteczne 40,0
) Srednio skuteczne 56,1
Konsultowanie
Bardzo skuteczne 20,9
) . Srednio skuteczne 49,8
Wspotdecydowanie
Bardzo skuteczne 12,3

Zr6dto: opracowanie wasne na podstawie wynikow badan.

Skuteczno$¢ informowania zostata wysoko oceniona przede wszystkim
w gminach miejskich (informowanie jako bardzo skuteczne ocenito 50,8%
respondentow z miejskich gmin, 34,4% w gminach wiejskich i 41,2% w gmi-
nach miejsko-wiejskich). W przypadku konsultowania nie obserwuje sie
zasadniczych roznic. W gminach wszystkich typow uwaza sie je za $rednio
skutecznag forme partycypacji, przy czym gminy miejskie przewazaja tutaj
w niewielkim stopniu (62,3% ogo6tu badanych gmin miejskich) nad miejsko-
-wiejskimi (58,0%) i wiejskimi (52,4%). Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w gmi-
nach miejskich znacznie czesciej wskazywano na konsultacje jako bardzo
skuteczne rozwigzanie w zakresie wypracowywania ksztattu decyzji publicz-
nych. Reprezentanci tych gmin w réwniez w wiekszym stopniu, niz w gmi-
nach pozostatych typdw, przychylali sie do traktowania wspotdecydowania
jako swoistego niezbednika w procesie sprawowania wiadzy (tab. 83).

Tabela 83. Ocena skutecznosci poszczegolnych form partycypacji w gminach miejskich

% wskazan z danego

Forma Ocena Typ gminy typu gmin
Informowanie bardzo skuteczne | gmina miejska |50,8
Konsultowanie bardzo skuteczne | gmina miejska |21,3
Wspotdecydowanie bardzo skuteczne | gmina miejska |19,6

Zr6dto: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badania.
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Bez wzgledu na poziom oceny, praktycznie kazda z badanych gmin wy-
korzystywata podobne metody informowania mieszkancéw o prowadzonych
czy tez planowanych dziataniach. Gminy najczesciej siegaty po standardowe
narzedzia (niejednokrotnie okreslone przez prawo). Wsrdd nich najpopular-
niejszym byto umieszczanie informacji na stronach internetowych, w ramach
BIP, na tablicach ogtoszen w budynkach publicznych, przekazywanie infor-
macji z obrad sesji rady gminy, wydawanie cyklicznych raportow podsumo-
wujacych dziatalnos¢ wtadz, folderdw czy tematycznych ulotek. Niemata role
w omawianym procesie odgrywaja lokalne mass media i strony internetowe.
Znacznie rzadziej gminy siegaty po narzedzia wykorzystujace technologie
teleinformatyczne w postaci systemu powiadamiania sms, newsletteréw czy
mailingu. Najmniej popularne wsréd respondentow byly zas: konferencje
prasowe, wywiady, dyzury radnych, punkty informacyjne w urzedach, bada-
nia ankietowe, fora mieszkancow i portale spotecznosciowe.

Wymienione rozwigzania, szczegdlnie w zakresie tych tradycyjnych,
w réwnym stopniu wykorzystywaty gminy miejskie, miejsko-wiejskie i wiej-
skie. Taki rozktad wynikow nie jest zaskoczeniem, bowiem cze$¢ z wymienio-
nych kanatéw jest niejako narzucona gminom uregulowaniami prawnymi
w zakresie udostepniania informacji publicznej. Warto jednak zwrdci¢ uwa-
ge na kilka zaleznosci pomiedzy typem gminy a rodzajem stosowanych na-
rzedzi informowania, a mianowicie:

- dyzury organu wykonawczego znajdujg znacznie mniejsze zastosowa-
nie jako narzedzie przekazu/wymiany informacji w gminach wiejskich;

- lokalne media najlepiej s rozwiniete w gminach miejskich i miejsko-
-wiejskich;

- gminy miejskie znacznie czesciej wykorzystuja technologie teleinfor-
matyczne (mailing, powiadomienie sms) czy tez fora, portale spotecznoscio-
we i czaty;

- gminy wiegjskie siegaja niejednokrotnie po niestandardowe narzedzia,
bazujace na tradycjach, zwyczajach identyfikujgcych w szczegdlnosci spo-
tecznosci wiejskie, takie jak np.: kurenda, ogtoszenia parafialne podczas na-
bozenstw, spotkania kot gospodyn wiejskich (tab. 84).

W odniesieniu do konsultacji wtadze lokalne majac szereg réznego ro-
dzaju narzedzi ich prowadzenia wybieraja najczesciej to jedno z najtrudniej-
szych, z pozycji wkadz, a mianowicie bezposrednie spotkania z mieszkancami
(94% ogodtu badanych gmin). W drugiej kolejnosci sa to spotkania z orga-
nizacjami pozarzagdowymi (71%) oraz z grupami docelowymi, np. przed-
siebiorcami, osobami starszymi, mieszkancami wybranych dzielnic (68,6%).
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Zdecydowanie mniejszym zainteresowaniem ze strony wtadz cieszyty sie:
sondaz opinii (12,8%) oraz spotkania w ramach tzw. tréjkata wspotpracy
podmiotow publicznych, spotecznych i prywatnych (11,2%). Mata popular-
noscig w dalszym ciggu charakteryzuja sie konsultacje prowadzone droga
internetowa (internetowy formularz konsultacji) lub smsowa.

Tabela 84.Katalogi wykorzystywanych przez badane gminy narzedzi informowania

Katalog narzedzi procesu informowania Stosowane narzedzia

- BIP

- strony internetowe

- umieszczanie informacji na tablicach i budynkach
publicznych

- plakaty, foldery, ulotki

- cykliczne sprawozdania z dziatalnosci wiadz

- informacje z obrad sesji rady

- punkty informacyjne w urzedzie

Podstawowy | wszystkie gminy

- lokalne mass media

- dyzury organu wykonawczego

- mailing, newsletter

- system powiadamiania sms

- fora mieszkancéw

- portale spotecznosciowe

- infolinie

- spotkania z przedstawicielami Srodowisk opi-
niotworczych

gminy miejskie
gminy miejsko-wiejskie
Dodatkowy

- nieformalne spotkania z przedstawicielami wtadz
gminy wiejskie - ogtoszenia podczas nabozenstw
- spotkania, np. két gospodyn wiejskich

Zréd1o: opracowanie wasne na podstawie wynikéw badania.

Podobnie, jak miato to miejsce w przypadku informowania, rowniez
w odniesieniu do konsultacji mozna wskazaé pewne prawidtowosci:

1. Nie wida¢ wyraznych rozbieznosci pomiedzy poszczegolnymi typami
gmin, jesli chodzi o prowadzenie konsultacji spotecznych w formie bezpo-
Srednich spotkan z mieszkancami.

2. Bezposrednie spotkania z przedstawicielami organizacji pozarzado-
wych i konkretnymi grupami docelowymi sg domena gmin miejskich i miej-
sko-wiejskich.

3. Zespoty eksperckie, problemowe, spotkania w ramach tzw. trojkata
wspotpracy, sondaz opinii sg whasciwie dla gmin miejskich (tab. 85).
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Tabela 85. Narzedzia konsultacji spotecznych stosowanych przez badane gminy

Typ gminy (% wskazan z danego typu gmin)
Narzedzia . miejsko- -
miejskie TN wiejskie
-wiejskie

Bezposrednie spotkania z mieszkancami 91,5 90,2 97,1
Spot!(anla z konkretnymi grupami docelo- 881 821 60,8
wymi
Bezposrednie spotkanla z organizacjami 831 820 66,0
pozarzagdowymi
Spotkan_la z zespotami eksperckimi, proble- 559 420 39,8
mowymi
Sondaz opinii publicznej 35,0 12,5 8,7
Trojkat wspotpracy 22,0 10,7 9,7

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badania.

Analizujgc uzyskane wyniki, mozna takze w stosunku do konsultacji
opracowac katalog podstawowych narzedzi oraz tych dodatkowych, wtasci-
wych dla poszczegdlnych typow gmin (tab. 86).

Tabela 86.Katalogi wykorzystywanych przez badane gminy narzedzi konsultowania

Katalog narzedzi procesu konsultowania Stosowane narzedzia

Podstawowy wszystkie gminy - bezposrednie spotkania z mieszkancami

- bezposrednie spotkania z przedstawicielami
organizacji pozarzadowych

- bezposrednie spotkania z konkretnymi grupami
docelowymi (grupami interesu)

gminy miejskie - spotkania z zespotami eksperckimi, problemo-
wymi

- sondaz wspotpracy

- trojkat wspotpracy

Dodatkowy - konsultacje online, sms

- bezposrednie spotkania z przedstawicielami
organizacji pozarzagdowych

- bezposrednie spotkania z konkretnymi grupami
docelowymi (grupami interesu)

gminy miejsko-wiejskie

- nieformalne spotkania (kota gospodyn wiej-

gminy wiejskie skich, OSP)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badania.
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Nie jest zaskoczeniem, ze jest on szerszy w gminach miejskich, po czesci
w gminach miejsko-wiejskich. Ze wzgledu na swojg wielkos$¢ i charakter
wspolnoty w tych gminach sg bardziej sktonne wychodzi¢ poza ramy narzedzi
standardowych, bazujacych na bezposrednich spotkaniach z przedstawicie-
lami réznych srodowisk opiniotworczych, i siegaé po te nowoczesne, kon-
struowane w oparciu o technologie teleinformatyczne. W gminach miejskich
przywiazuje sie wage do trojkata wspdtpracy, ze wzgledu na wystepowanie
na ich terenie lokalnych lideréw oraz znacznie wiekszej liczby organizacji
pozarzadowych i podmiotow gospodarczych. Gminy wiejskie realizujg nato-
miast konsultacje spoteczne gtéwnie w oparciu o katalog podstawowy, cho¢
niemate znaczenie maja tutaj wszelkie przejawy nieformalnych kontaktéw.

Obszary tematyczne, w ktorych gminy inicjowaty procedure konsulta-
cyjna, ograniczaty sie praktycznie do ptaszczyzn, gdzie istnieje prawny obo-
wigzek ich zorganizowania, tj. w zakresie zagospodarowania przestrzeni czy
inwestycji infrastrukturalnych i ochrony srodowiska. Problemy edukacji, po-
mocy spotecznej, sportu i rekreacji oraz bezpieczenstwa publicznego rza-
dziej stanowity przedmiot konsultacji. Marginalnymi tematami konsultacji
byty natomiast: zakres dziatalnosci z organizacjami pozarzagdowymi, system
transportowy, turystyka, melioracja, strategia rozwoju, dwujezyczne ozna-
kowanie tablic z nazwami ulic, zmiana nazw ulic, sprawy kultury (tab. 87).
Wydaja sie to kwestie, nie dotykajace bezposrednio mieszkancéw, a raczej
pozostajgce w kregu biernego zainteresowania (niejednokrotnie nie wyma-
gajacego z ich strony bezposredniego zaangazowania).

Tabela 87. Obszary konsultacji w badanych gminach

% ogbtu % wskazan z danego typu gmin
Obszar konsultagji badanych o miejsko- o
gmin miejskie -wiejskie wiejskie

Zagospodarowanie przestrzenne 83,0 86,4 87,5 82,7
Inwestycje infrastrukturalne 58,7 64,4 52,7 61,1
Ochrona $rodowiska 55,0 64,4 49,1 56,5
Konsultowanie projektéw uchwat 374 534 40,2 343
Edukacja 37,2 44,1 33,9 37.9
Problemy spoteczne 34,1 55,9 339 30,7
Sport i rekreacja 32,0 45,8 33,0 29,8
Bezpieczenstwo publiczne 23,8 39,0 18,8 23,2
Ustugi publiczne 20,0 39,0 19,6 16,0

Zr6dto: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badania.
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Powyzsze wyniki szczegolnie niepokoja w zakresie konsultacji sposobu
realizacji ustug publicznych, czyli spraw niezwykle istotnych dla mieszkan-
cow, $wiadczacych m.in. o poziomie i jakosci zycia w danej jednostce te-
rytorialnej. Mozna zatem przypuszczac, ze niejednokrotnie ksztatt, jakosc
i dostepnos¢ ustug publicznych sg wypadkowa réznego rodzaju dziatan oraz
subiektywnych odczu¢ $wiadczeniodawcow (wtadz lokalnych, podmiotéw
i jednostek organizacyjnych dostarczajacych mieszkancom ustugi publiczne),
a nie odzwierciedleniem zidentyfikowanych potrzeb i oczekiwan swiadcze-
niobiorcow, czyli mieszkancéw’. Widoczna jest rowniez pewna rozbieznosc¢
pomiedzy wskazanymi rzeczywistymi dziataniami a deklaracjami i wolg wtadz
w odniesieniu do ustug publicznych. Bardzo czesto upatrujg one istotnych
korzysci w konsultowaniu ksztattu swiadczonych ustug, w postaci lepszego
ich dostosowania do realnych potrzeb swiadczeniobiorcow.

Najpetniejszy udziat obywateli w zyciu publicznym urzeczywistnia sie
jednak poprzez wiaczenie sie w tworzenie i realizacje polityk publicznych.
Mechanizmy pozwalajgce mieszkancom wptywaé na bieg spraw publicz-
nych ograniczaty sie praktycznie do trzech zasadniczych przejawdw, a mia-
nowicie: wypracowania konsensusu, zaangazowania w dziatalnos¢ jednostek
pomocniczych oraz lokalnych rad obywatelskich. Referendum bedace kon-
stytucyjnym uprawnieniem stwarzajacym szanse wyrazania przez cztonkow
wspolnoty swojej woli w odniesieniu do spraw dotyczacych jej interesow
oraz organow jednostek samorzadu terytorialnego zostato wskazane tyl-
ko przez jednostkowe gminy. Nalezy jednak pamieta¢, ze omawiane wyniki
badan prezentuja wytagcznie perspektywe witadz gminnych. Mozna zatem
domniemywac, ze mozliwos¢ wyartykutowania przez mieszkancow ich nie-
zadowolenia i sprzeciwu w stosunku do witadz nie jest dla nich sytuacja
oczekiwang i pozadang, szczegdlnie, jesli dotyczy ona odwotania organéw
jednostek samorzadu terytorialnego (sami mieszkancy nierzadko wykazuja
mata sktonnos¢ do podejmowania inicjatywy referendalnej w tym zakresie,
co moze oznacza¢ duze zaufanie do wiadz, identyfikowanie sie ze sposo-
bem realizacji polityk publicznych, ale takze — demonstracjg biernej postawy
w rodzaju: nic to nie zmieni)®.

Nieznacznie wiecej gmin opowiedziato sie za bezposrednia inicjatywa
uchwatodawczg mieszkancow (wsrdd innych, réwnie nielicznych, a ciekawych

7 M.Kalisiak-Medelska, Partycypacja spoteczna i jej znaczenie w dziatalnosci wtadz.
Wyniki badarn (dalej: Partycypacja spoteczna [2]), ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej
w Poznaniu” 2012, nr 42, s. 110.

& Ibidem, s. 112.
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form uczestnictwa, ankietowani wymieniali jeszcze lokalne grupy wsparcia
i spotkania ze sSrodowiskami opiniotwdrczymi, np. zwigzkami zawodowymi).
Ciekawym sposobem aktywnego wtgczenia mieszkancéw w proces decyzyj-
ny, zdaniem wtadz lokalnych, sg negocjacje oraz decentralizacja uprawnien
w kierunku jednostek pomocniczych. Jednakze sceptycy wobec tego ostat-
niego rozwigzania podkreslaja, ze jednostki pomocnicze w obecnej postaci
nie nadaja sie do tego. Charakteryzuja sie zbyt matym zakresem kompeten-
¢ji, zarzadzaja niewielkimi srodki finansowymi, a przede wszystkim nie maja
osobowosci prawnej (tab. 88).

Tabela 88. Narzedzia wspdtdecydowania stosowane przez badane gminy

% ogbtu % wskazan z danego typu gmin
Narzedzia badanych o miejsko- o
gmin miejskie -wiejskie wiejskie

Wypracowanie konsensusu 49,7 49,1 54,3 48,2
izxg:jic;z/;cr;je w dziatalnos¢ jednostek 46,0 333 552 452
Lokalne rady obywatelskie 444 49,1 53,8 40,3
Negocjacje 354 43,9 35,2 338
Bezposrednia inicjatywa uchwatodawcza 16,5 31,6 13,3 14,7
Referendum 111 15,8 124 9,7

Zr 6 dto: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badania.

W omawianym obszarze partycypacji spotecznej nie zaobserwowano
zasadniczych réznic pomiedzy gminami poszczegdlnych typow, jesli cho-
dzi o uruchamiane mechanizmy wspdtdecydowania (tab. 89). Warto zwro-
ci¢ uwage na jednostki pomocnicze, ktére sa naturalnym mechanizmem
uczestnictwa w zyciu lokalnej wspolnoty (wspotdecydowania) w gminach
miejsko-wiejskich i wiejskich. Wynika to wprost z silnej tradycji istnienia na
obszarach wiejskich sotectw (w przeciwienstwie do jednostek pomocniczych
w gminach miejskich, gdzie sg one znacznie stabsze).

Proces wspoétdecydowania inicjowano w roznych obszarach, byt on
jednak zwigzany gtdwnie ze sprawami zagospodarowania przestrzenne-
go, edukacja, rozwojem lokalnym, bezpieczenstwem publicznym, sprawami
spotecznymi, wspdtpraca z organizacjami pozarzadowymi, budzetem, ustu-
gami technicznymi czy tez inwestycjami infrastrukturalnymi. Grupe tematow,
ktore systematycznie poddawane byty wspotdecydowaniu tworza: edukacja,
rozwoj lokalny, bezpieczenstwo publiczne, ustugi techniczne, inwestycje in-



259

frastrukturalne, opieka spoteczna, zagospodarowanie przestrzenne i budzet
gminy. Bioragc pod uwage typ gminy, najwiekszy dysonans zaobserwowano
w obszarze zagospodarowania przestrzennego, ktore znalazto sie w polu
zainteresowania w aspekcie wspotdecydowania gtéwnie gmin miejsko-wiej-
skich i wiejskich (moze to wynika¢ z faktu, ze podlega ono szerokiemu i ob-
ligatoryjnemu procesowi konsultacji, co powoduje utozsamianie go z aktem
podejmowania decyzji przez mieszkancow). Tutaj tez, czesciej nizw gminach
miejskich, podejmowano decyzje przy wspotudziale mieszkancédw, dotycza-
ce ustug technicznych i opieki spotecznej (w wiekszosci badanych gmin
miejskich sporadycznie podejmowane). W pozostatych z wymienionych ob-
szaréw roznice nie byty az tak widoczne (tab. 90).

Tabela 89. Katalogi wykorzystywanych przez badane gminy mechanizméw wspotde-
cydowania

Katalog narzedzi procesu Stosowane narzedzia
konsultowania
- wypracowanie konsensusu
Podstawowy wsz.ystkle - dgcentrallzaqa uprawnien w kierunku jednostek pomoc-
gminy niczych
- lokalne rady obywatelskie
- bezposrednia inicjatywa uchwatodawcza
gminy miejskie | — referendum
- negocjacje
Dodatkowy - .
gminy miej- - referendum
sko-wiejskie - zaangazowanie w dziatalno$¢ jednostek pomocniczych
gminy wiejskie | — zaangazowanie w dziatalnos¢ jednostek pomocniczych

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badania.

Tabela 90. Obszary systematycznego wspotdecydowania w badanych gminach

% ogotu % wskazan z danego typu gmin
Obszary wspotdecydowania badanych — — — —
gmin miejskie miejsko-wiejskie wiejskie

Edukacja 50,7 52,1 54,5 49,1
Rozwdj lokalny 48,3 52,1 479 477
Bezpieczenstwo publiczne 48,1 489 46,3 48,6
Ustugi techniczne 45,1 41,3 56,3 41,7
Inwestycje infrastrukturalne 43,8 44,7 48,0 42,2
Opieka spoteczna 42,2 37,5 351 45,8
Zagospodarowanie przestrzenne 41,2 25,0 45,9 42,3
Budzet gminy 38,7 314 39,3 39,7

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badania.
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Konkludujac, w swietle odpowiedzi uzyskanych od respondentow rysuje
sie okreslony, ogdlny obraz partycypacji spotecznej w polskich gminach. Jest
ona w miare silnie osadzona w realiach spotecznosci lokalnych (jej mechani-
zmy sg znane wtadzom lokalnym i mieszkancom), pomimo wskazanej przez
respondentéw nie do konca zadowalajgcej skutecznosci jej odziatywania.
Odzwierciedla takze konkretng wiedze wtadz lokalnych na temat samego jej
ksztattu, narzedzi oraz przebiegu. Najlepiej jest ona rozwinieta w gminach
miejskich, w ktérych - jak wskazuje badanie — wykorzystywany jest zdecydo-
wanie szerszy i bardziej zréznicowany katalog narzedzi partycypacyjnej ak-
tywizacji. Najstabiej pod tym wzgledem wypadty gminy wiejskie, co jednak
nie oznacza nizszej skutecznosci samego procesu partycypacji.

VIOVdADALYVd

Wymagane Wymagane Wymagane
dziatania: dziatania: dziatania:
Zwiekszenie sku- “n
Zwiekszenie sku- tecznodci dziatan 3
tecznosci dziatan partycypacyjnych m
Zwiekszenie sku- partycypacyjnych Wzmocnienie Q
tecznosci dziatan Wzmocnienie wspotdecydowania £
partycypacyjnych wspotdecydowania Wzmocnienie kon-
Wzmocnienie Zrbznicowanie sultowania
wspétdecydo- Narzedzi konsulto- Ukierunkowanie na
wania wania wymiane informagji
Gminy miejskie Gminy Gminy wiejskie

miejsko-wiejskie

Rys. 15. Partycypacja spoteczna w badanych gminach wg ich typow

Zr 6 d+to: opracowanie whasne.

W obrebie analizowanych form partycypacji spotecznej widac, po pierw-
sze, oparcie procesu informowania na standardowych kanatach, najczesciej
przekazu, a nie wymiany informacji. Odpowiadaja one jednak cechom cha-
rakteryzujagcym docelowych odbiorcow komunikatow wtadz lokalnych, wy-
nikajacych z typu gminy.

Po drugie, konsultacje spoteczne, podobnie jak informowanie, sa najlepiej
rozwinietg forma partycypacji. Przybieraja one najczesciej postac (niejedno-
krotnie nietatwych) bezposrednich spotkan wtadz lokalnych z przedstawicie-
lami réznych Srodowisk reprezentujacych interesy danej wspolnoty lokalnej.



261

Takze tutaj obserwuje sie zréznicowanie narzedzi stosowanych w procesie
konsultowania w zaleznosci od typu gminy. Jest ono zdecydowanie silniejsze
w formach narzedzi oraz ich liczby. Zakresy tematyczne konsultacji spotecz-
nych, wskazane przez respondentdw, w duzej mierze pokrywaja sie z obligato-
ryjnymi. Zagadnienia wykraczajace poza obowigzkowy katalog sg najczesciej
efektem pojawiajacych sie konkretnych probleméw, potrzeb i oczekiwan
okreslonych grup interesu.

Po trzecie, mieszkancy wspotdecyduja gtéwnie w ramach standardo-
wych form, przy czym réwniez koresponduja one z rodzajem, strukturg
i poziomem rozwoju spotecznosci lokalnej. Zaskakujaca jest natomiast duza
zbiezno$¢ obszaréw tematycznych, objetych wspotdecydowaniem i kon-
sultowaniem. Moze by¢ to efektem nieswiadomego #aczenie tych dwdch
mechanizmow, pomimo odrebnych narzedzi (np. zbieznos$¢ stanowisk stron
bioracych udziat w konsultacjach moze by¢ traktowana jako wypracowanie
porozumienia) (tab. 91).

Tabela 91. Narzedzia i obszary partycypacji w badanych gminach — ujecie syntetyczne

Ocena - Stosowane narzedzia* Obszary*
skutecznosci
1 2 3
Informowanie

- BIP Wszystkie aspekty
- strony internetowe gmin dotyczgce funkgjo-
- informacje na tablicach w budynkach publicznych nowania gminy i jej
— cykliczne sprawozdania z dziatalnosci wiadz organow
- foldery, ulotki

, . - lokalne mass media

Srednia

- dyzury organu wykonawczego
- spotkania z przedstawicielami srodowisk opiniotwérczych

rzadziej wykorzystywane:

mailing, newsletter, fora mieszkancéw, portale spotecz-
nosciowe, infolinie, spotkania w ramach np. két gospo-
dyn wiejskich, ogtoszenia parafialne

Konsultowanie

- spotkania z organizacjami

pozarzadowymi
- spotkania z komisjami,

ekspertami, zespotami

problemowymi
- sondaz opinii
- trojkat wspotpracy

konsultacje wskazane

przez respondentow:

- zagospodarowanie
przestrzenne

- inwestycje infrastruk-
turalne

- ochrona srodowiska

- projekty uchwat

- edukacja

konsultacje obliga-

toryjne:

- tworzenie, faczenie,
dzielenie i znosze-
nie gmin, ustalanie
ich granic,

- nadawanie statusu
miasta i ustalanie
jego granic,
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Tab. 91 (cd.)

- problemy spoteczne
- sport i rekreacja
- bezpieczenstwo pu-

- tworzenie jedno-
stek pomocniczych
- zagospodarowanie

bliczne przestrzenne
- ustugi publiczne - ochrona srodo-
wiska

- rozwigzywanie
probleméw spo-
tecznych

- tworzenie progra-
mow rozwoju

- wspotpraca z orga-
nizacjami pozytku
publicznego

rzadziej wykorzystywane: ba-
dania ankietowe, konsultacje
online, otwarte posiedzenia
rady gminy, fora interneto-
we, zasieganie opinii droga
mailowa, zebrania jednostek
pomocniczych

rzadziej wystepujace: zakres wspétpracy z organi-
zacjami pozarzadowymi, dokumenty strategiczne,
melioracja, nazwy ulic, system transportowy

Wspoétdecydowanie

- wypracowanie konsensusu

- zaangazowanie w dziatal-
nos¢ jednostek pomocni-
czych

- lokalne rady obywatelskie

- negocjacje

- decentralizacja uprawnien
w kierunku jednostek po-
mocniczych

- bezposrednia inicjatywa
uchwatodawcza

- referendum

- edukacja

- rozwdj lokalny

- bezpieczenstwo publiczne

- ustugi techniczne

- inwestygje infrastrukturalne

- opieka spoteczna

- zagospodarowanie przestrzeni
- budzet gminy

rzadziej wykorzystywane:
angazowanie lokalnych grup
wsparcia, stowarzyszen,
zwigzkdw zawodowych

rzadziej wystepujgce: gospodarka odpadami,
kultura sport, rekreacja, komunikacja miejska,
ochrona $rodowiska, wspotpraca z organizacja-
mi pozarzadowymi

Objasnienie: * Najczesciej wskazywane przez respondentéw. Kolejnos¢ odpowiadajaca

wielkosci wskazan poczawszy od najczesciej wskazywanej formy czy tez obszaru.

Zr 6 dto: opracowanie whasne na podstawie wynikow badania.

Jak wynika z badania, ograniczenia wspétpracy wiadz lokalnych z miesz-

kancami w ramach partycypacji spotecznej zostaty oznaczone przede wszyst-
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kim po stronie mieszkancow?®. Respondenci mocno podkreslali mate, czesto
wrecz znikome zainteresowanie mieszkancow problemami zamieszkiwanej
gminy (jest ono widoczne gtownie w odniesieniu do wspotdecydowania).
Stanowi zasadnicza przeszkode w rozwoju partycypacji spotecznej na pozio-
mie lokalnym. Moze by¢ konsekwencja niskiej swiadomosci obywatelskiej
(charakterystycznej dla mieszkancéw gmin duzych i $rednich), niezbednej
do angazowania sie w zycie wspolnoty lokalnej. Jest to — zdaniem wtadz
badanych gmin — podstawowe, a zarazem najpowazniejsze ograniczenie
partycypacji spotecznej. Przyczynia sie ono bowiem w duzej mierze do po-
wstawania innych hamulcoéw, np. w postaci braku wiedzy mieszkancow na
temat uprawnien i mozliwosci wptywania na decyzje w gminie lub orga-
nizacji pozarzadowych, bedacych waznym ogniwem wspotpracy pomiedzy
wtadzami a mieszkancami. Zaskoczeniem jest natomiast wskazywany brak
odpowiednich $rodkow finansowych, niezbednych, by urzeczywistni¢ dzia-
tania informacyjne, konsultacyjne w ramach partycypacji spotecznej (np. wy-
dawanie gazetki lokalnej, cyklicznych materiatéw informacyjnych o pracy
organdéw gminy, sprawozdan) albo brak powszechnego dostepu do interne-
tu (publiczne kioski internetowe) (tab. 92).

Biernos¢ mieszkancéw, a co za tym idzie — niedostateczny poziom wie-
dzy na temat swoich praw obywatelskich widoczna jest gtéwnie w gminach
miegjskich, cho¢ pozostate typy gmin réwniez jg akcentowaty (wyjatkiem jest
bariera braku wiedzy mieszkancéw na temat swoich uprawnien i mozliwo-
$ci wptywania na decyzje w gminie, ktora znacznie stabiej odczuwana jest
w gminach wiejskich). Nieco inaczej sytuacja wyglada w przypadku czynni-
kéw okreslonych jako staba reprezentacja organizacji pozarzadowych i brak
srodkow finansowych — uskarzaty sie na nie gtéwnie gminy wiejskie i miej-
sko-wiejskie. W gminach miegjskich nie hamowaty one (szczegdlnie, jesli
chodzi o reprezentacje organizacji pozarzagdowych) w tak duzym stopniu
rozwoju partycypacji spotecznej.

Oprocz wymienionych czynnikéw, badanie ujawnito rowniez stabosci
zachowan partycypacyjnych wtadz lokalnych, zarbwno organizacyjnych, jak
i osobowych. Byty to: staba komunikacja pomiedzy urzedem a mieszkan-
cami i organizacjami pozarzadowymi (problem ten dotyka gtownie gminy
miejsko-wiejskie), niewielkie zainteresowanie wspotpraca ze strony wiadz
oraz pracownikow podlegtej im administracji (tutaj takze przewazajg gminy

9 Jest to punkt widzenia przedstawicieli wtadz lokalnych, ktérzy byli respondentami w pre-
zentowanym badaniu. Nalezy przypuszczac, ze opinia mieszkancéw jest zgota odmienna i to wia-
$nie wtadze lokalne nie sg otwarte na wspdtprace z mieszkarncami, nie wyrazaja zainteresowania
wiagczeniem ich w proces decyzyjny, wykazujg opdr przed dzieleniem sie wtadza.
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miejsko-wiejskie) oraz niesprzyjajacy partycypacji sposdb sprawowania wta-
dzy, choc ten element pojawiat sie w jednostkowych odpowiedziach. Warto
go jednak nie pomija¢, unaocznia bowiem koniecznos$¢ zmiany podejscia
do sprawowania wtadzy w kontekscie zachodzacych przeobrazen w szeroko
pojetym otoczeniu jednostki samorzagdowej (nacisk na wzmacnianie i roz-
szerzanie wspotpracy miedzysektorowej, rozwdj swiadomosci obywatelskiej
cztonkdédw wspdlnot samorzadowych itp.).

Tabela 92. Bariery partycypacji spotecznej w badanych gminach

Forma partycypacji Bariery % wskazan

brak zainteresowania mieszkancéw 65,4
brak srodkéw finansowych 57,5

Informowanie brak publicznego dostepu do internetu 29,7
brak odpowiedniej komorki w strukturze urzedu 191
brak okreslonych procedur komunikacji 11,7
brak zainteresowania mieszkancéw 68,8
brak swiadomosci obywatelskiej 64,5
brak wiedzy mieszkancéw na temat uprawnien 47,9
staba reprezentacja i aktywno$¢ organizacji pozarza-

46,8
o . |dowych

Konsultowanie i wspét- — - - -

decydowanie staba komunikacja pomiedzy urzedem a mieszkanca- 6.6
mi, organizacjami pozarzadowymi, przedsiebiorcami '
brak zainteresowania wspdtpraca ze strony pracowni- 36
kéw administracji publicznej '
sposdb sprawowania whadzy 2,6
korupcja, nepotyzm, biurokracja 0,6

Zréd+o: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badania.

Niematy wptyw na ksztatt partycypacji spotecznej w polskich gminach
ma takze osobisty stosunek wtadz publicznych do tego rodzaju proceséw.
Wprawdzie analizowane badanie nie obejmowato pytan stricte dotyczacych
osobistych opinii na ten temat (nie z pozycji osoby petnigcej funkcje orga-
nu wykonawczego czy urzednika samorzadowego), to jednak na podstawie
uzyskanych odpowiedzi mozna wysnu¢ wniosek, ze tego rodzaju inicjatywy,
w szczegolnosci w zakresie wspotdecydowania, nierzadko sa podejmowane
niejako z musu, z powodu koniecznosci zwigzanej funkcja petniong w mo-
mencie pojawiania sie obowiazku prawnego, konfliktu lub jego eskalacji.

Przeprowadzona analiza pozwolita na zweryfikowanie postawionych hi-
potez badawczych, odnoszacych sie do partycypacji spotecznej na poziomie
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gminy. Potwierdzita prawdziwos¢ praktycznie wszystkich. Mozna stwierdzic,
ze partycypacja spoteczna na szczeblu lokalnym przejawia sie gtownie in-
formowaniem oraz konsultowaniem podejmowanych przez wtadze lokalne
przedsiewzie¢, zarowno biezacych, jak i planowanych (hipoteza 1). Dziatania
w ramach tych form rozwiniete sg we wszystkich typach gmin, przy czym
dobor narzedzi determinowany jest wielkoscig i typem gminy. Znacznie sta-
biej rozwinieta jest sfera wspotdecydowania. W odréznieniu jednak od po-
zostatych, wyrazniej wida¢ tutaj przewage gmin miejskich, o czym swiadczy
chociazby szersze spektrum instrumentow uruchamianych w procedurze
wspotdecydowania (hipoteza 3). Trudno jednak okredli¢, ze swiadomosé
mieszkancow gmin miejskich w zakresie koniecznosci rzeczywistego wia-
czenia sie w podejmowanie decyzji publicznych jest wieksza niz w gminach
miejsko-wiejskich czy wiejskich. W mniejszych jednostkach mieszkancy réw-
niez dostrzegaja realne korzysci ptynace z wspdtdecydowania, przy czym ze
wzgledu na wielko$¢ wspdlnoty proces ten moze, niejednokrotnie w sposéb
niezamierzony, przebiegac tacznie z konsultacjami spotecznymi. Niema-
te znaczenie dla wspdtdecydowania w tego rodzaju gminach ma znacznie
mniejszy dystans pomiedzy przedstawicielami wtadz lokalnych a miesz-
kancami (mniejsza anonimowos¢ wiadzy, wieksze znaczenie nieformalnych
kontaktéw).Ponadto istotna role na tej ptaszczyznie odgrywaja sotectwa oraz
typowe dla gmin wiejskich kota i rady parafialne, ktére w wielu gminach ak-
tywnie wptywaja na szereg decyzji odnoszacych sie do danej spotecznosci.

Tak postawiona hipoteza podlega pozytywnej weryfikacji jedynie w cze-
$ci dotyczacej stabszego rozwoju wspotdecydowania w stosunku do dwéch
pierwszych form partycypacji. Nie mozna natomiast jednoznacznie stwier-
dzi¢, ze wspotdecydowanie wiasciwe jest przede wszystkim duzym gmi-
nom miejskim. Wystepuje ono we wszystkich typach gmin, jednakze nalezy
je rozpatrywac z punktu widzenia cech opisujacych dana spotecznosc lokal-
ng i stopnia rozwiniecia jej kapitatu spotecznego. Niewatpliwie aktywnosc
mieszkancow na tym polu jest silnie zwigzana z wiedzg, jaka posiadaja na te-
mat swoich uprawnien, a takze mozliwosci ich urzeczywistnienia. Biorgc pod
uwage fakt, ze niski stan wiedzy mieszkancéw w tym zakresie respondenci
wskazywali, jako jedna z zasadniczych barier wspotdecydowania i partycy-
pacji w ogdle, mozna uznac prawdziwos¢ hipotezy 5.

Sama wiedza mieszkancéw na temat istoty, znaczenia czy realizacji
partycypacji spotecznej jest niewystarczajagcym czynnikiem jej rozwoju.
Kluczowe jest zainteresowanie mieszkancow, wykraczajgce poza problemy
tzw. dnia codziennego. Niestety, w odczuciu respondentéw wydaje sie ono
dalece niewystarczajace (pojawia sie najczesciej w momencie zaistnienia
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konkretnych, realnych i bezposrednich problemoéw dotykajacych poszcze-
golne grupy interesu, np. mieszkancow okreslonej czesci miasta, przed-
siebiorcow, osoby korzystajace z transportu publicznego). Trudno zatem
odrzuci¢ hipoteze 4, odwotujaca sie do zaleznosci stopnia realizacji dziatan
partycypacyjnych od natezenia biernosci mieszkancow. Brak u mieszkan-
cow checi zwrocenia uwagi na sprawy publiczne w szerszym niz bezposred-
ni kontekscie hamuje i wypacza wszelkie przejawy partycypacji inicjowane;j
przez wtadze. Tym samym ugruntowaniu ulega sposob sprawowania wta-
dzy, nieuwzgledniajacy opinii, pogladdéw cztonkéw wspdinoty lokalnej (jed-
nostronny, niepartycypacyjny).

Nie do konca natomiast udato sie potwierdzic¢ hipoteze 2, odnoszaca sie
do jednokierunkowosci przekazu informacji przez wtadze lokalne na rzecz
mieszkancow. Rodzaj stosowanych kanatow przekazu informacji (réwniez
tych opartych na technologiach teleinformatycznych) nie sprzyja zasadni-
czo wymianie informacji. Biorac jednak pod uwage te charakterystyczne dla
poszczegolnych typédw gmin (katalogi dodatkowe) mozna przyjac, ze proces
informowania w polskich gminach ma znamiona zaréwno jednokierunko-
wego przekazu informacji (BIP, biuletyny, cykliczne materiaty informacyjne,
strony internetowe, newsletter, prasa, radio, lokalna telewizja, powiadomie-
nia sms), jak i dwukierunkowej wymiany informacji (formalne i nieformalne
spotkania z przedstawicielami wtadz, fora mieszkancéw, czaty, portale spo-
tecznosciowe, zebrania wiejskie).

4.3. Egzemplifikacja czynnikéw aktualnego poziomu
partycypacji spotecznej

Partycypacja spoteczna jest procesem nietatwym. Wigczenie w proces
decyzyjny innych uczestnikow niz tylko wtadze lokalne wymaga szerokie-
go przygotowania ze strony wszystkich partycypantéw. Zdolnos¢ do par-
tycypacji spotecznej nie jest bowiem wrodzong cechg wszystkich cztonkdéw
wspolnot lokalnych®®. Opierajac sie na teorii X, Y McGregora, mozna przyjac
zatozenie, ze przecietny obywatel z natury rzeczy nie lubi sie angazowac
w sprawy publiczne. Jest leniwy, woli, by nim kierowano i nie obarczano

1 Chodzi tutaj zarbwno o mieszkancéw, jak i o przedstawicieli innych Srodowisk opi-
niotworczych, tj. np. organizacji pozarzadowych, przedsiebiorcow, naukowcow, niezaleznych
spotecznikéw i lokalnych ugrupowan.
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go odpowiedzialnoscia, przy czym nade wszystko pragnie rozumianego na
swoj sposéb bezpieczenstwa (teoria X). Istnieje jednak pewna czes¢ obywa-
teli (mieszkancow), ktérzy w stuzbie celow angazuja sie w sprawy publiczne,
przejmuja odpowiedzialnos¢ czy wrecz do niej daza (teoria Y)'. Obie te prze-
ciwstawne sobie postawy wymagaja okreslonej aktywnosci wtadz lokalnych
w zakresie: motywowania, kierowania, zachecania, pobudzania biernych
cztonkéw danej wspolnoty (obywatele X), czy tez efektywnego wykorzysta-
nia drzemigcych w obywatelach Y cech — takich jak: wyobraznia, tworczosci,
pomystowosci, kreatywnosci, che¢ dziatania, prospoteczna orientacja — po-
trzebnych do rozwigzywania problemdw generowanych na poziomie gminy.
Aktywnosci zmierzajacej w konsekwencji do stworzenia nowej formy obywa-
teli (mieszkancow), czyli partnerow bioracych udziat w decyzjach, ksztatto-
waniu i realizacji polityk publicznych.

Wymaga to jednak wyjscia poza ramy tradycyjnych mechanizméw
demokratycznych (wybory, referenda). Wspodiczesnie przestajg by¢ juz
wystarczajace, by rozbudza¢, wzmacnia¢ poczucie Swiadomosci i odpo-
wiedzialnosci obywatelskiej lub stworzyé mechanizm kontroli spotecznej
wobec dziatan wtadz lokalnych. Rozwigzaniem na miare partycypacyjnego
stylu sprawowania wtadzy (w mysl lansowanej koncepcji governance) jest
niewatpliwie szeroko juz opisywana partycypacja spoteczna. Stwarza ona
mozliwosci kreowania polityki rzeczywistej wymiany informacji pomiedzy
wiadzami lokalnymi a innymi uczestnikami zycia publicznego, aktywnego
udziatu cztonkéw wspdlnoty, zarowno w artykulacji prezentowanych opinii,
sadow, postaw, jak i ksztattowania polityk publicznych poprzez wspétudziat
w procesie decyzyjnym, inaczej mowigc — wspoitrzadzenia.

W praktyce jednak partycypacja spoteczna w polskich gminach silniej
urzeczywistnia sie¢ w sktadanych przez przedstawicieli wtadz lokalnych de-
klaracjach dobrej woli niz w konkretnych i efektywnych dziataniach w tym
zakresie. Samorzadnosc lokalna, mimo ze odwotuje sie do idei partycypacji,
nadal nosi znamiona samorzadnosci scentralizowanej, upartyjnionej, oli-
garchicznej. Dobitnie akcentowat te utomnos¢ wspotczesnego samorzadu
terytorialnego w Polsce Michat Kulesza, moéwiac o tym, ze przez ostatnie

1 Teorie X i Y zostaty stworzone i rozwiniete przez D. McGregora w latach 60. XX w. Stoso-
wana jest w teorii zachowania organizacji i wzrostu organizacji, w zarzadzaniu zasobami ludzkimi.
Opisuje dwa zupetnie odmienne sposoby myslenia o pracownikach. Teoria X pokazuje pracowni-
kéw w negatywnym Swietle — odpowiadaja jej modele naukowego zarzadzania. Natomiast teoria
Y przedstawia pracownikow jako osoby chetne do pracy — jest zgodna z zatozeniami teorii sto-
sunkow miedzyludzkich. Wiecej na ten temat: R. W. G ri ffin, Postawy zarzqdzania organizacja-
mi, Warszawa 1996, s. 80-81.
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dwadziescia lat obywat sie praktycznie bez udziatu spoteczenstwa. Mimo
widocznego ugruntowania samorzadnosci w Polsce, wielu wtodarzy nadal
uwaza, ze nie ma potrzeby pobudzania i wykorzystywania potencjatu drze-
migcego w spotecznosciach lokalnych. W konsekwencji stronie spotecznej
brakuje wiedzy na temat realiéw funkcjonowania wtasnego miasta, gminy,
a takze mozliwosci artykulacji potrzeb, oczekiwan i niezadowolenia, kiero-
wanych do witadz®?. Natomiast wtadze lokalne nie przejawiaja zbytniego
optymizmu i wiary w skutecznos$¢ dziatan partycypacyjnych, zwtaszcza gdy
chodzi o wspotdecydowanie.

Powodéw takiego stanu rzeczy mozna doszukiwac sie w wielu obsza-
rach. W duzej mierze sg one bardzo indywidualne dla kazdej jednostki tery-
torialnej. Nalezy by¢ zatem dos$¢ ostroznym w uogodlnianiu formutowanych
twierdzen. Istnieja jednak mechanizmy, w pewnym sensie uniwersalne, cho¢
moga pojawiac sie w gminach z réznym natezeniem. Kluczowe dla procesu
partycypacji spotecznej sg dwie kwestie: postawa wtadz lokalnych i samych
mieszkancow. Niestety, niejednokrotnie widoczna jest tutaj nieche¢ wtadz
lokalnych do dzielenia sie wtadzg (monopol wiedzy wtadz w sprawach lokal-
nych). Skutkuje to m.in. bierng postawa samych mieszkancéw, niechetnych
do wtaczania sie w sprawy lokalne w imig stanowiska: Mdj gtos nic nie zmieni
(niestety, jest ono bardzo gteboko zakorzenione w polskiej mentalnosci),
ugruntowanego dodatkowo pozorng otwartosciag wiadz na uczestnictwo
mieszkancéw w sprawowaniu wiadzy. Tego rodzaju zachowanie jest pozo-
statoscig po czasach, kiedy obywatele faktycznie nie mieli realnego wptywu
na sprawy publiczne.

Jednoczesnie izolacja mieszancéw od probleméw gminy niejednokrot-
nie wynika ze swobodnego podejscia wtadz lokalnych do partycypacji. Zo-
bligowane, by zapoznac sie z sugestiami, opiniami, sgdami mieszkancow,
sporadycznie je uwzgledniajg w ostatecznym ksztatcie podejmowanych
przez siebie decyzji (oczywiscie, zgodnie z wymowa konsultacji spotecznych,
wyartykutowane zdanie mieszkancéw moze, ale nie musi by¢ wziete pod
uwage przez wiadze lokalne). Bardzo czesto mieszkancy nie sa takze infor-
mowani o efektach konsultacji. Co wiecej, nierzadko nie majg swiadomosci,
ze ich gtos w dyskusji miat swoje odniesienie w pdzniejszych kluczowych
decyzjach, dotyczacych rozwoju gminy czy spraw zwigzanych ze $wiadczo-
nymi ustugami publicznymi (wyjatkiem sg konsultacje w ramach budzetu
obywatelskiego, ktorych efektem jest realizacja zgtoszonych projektow).

12 Nie ma nowoczesnego zarzqdzania bez komunikagji z mieszkaricami, rozmowa z prof. M. Ku-
lesza, http://www.portal samorzadowy.pl/prawo-i-finanse/nie-ma-nowoczesnego-zarzadzania-bez-
-komunikagji-z-mieszkancami,28659.0.html [dostep: 8.06.2012].
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Zdystansowanie mieszkancow i wiadz lokalnych do partycypacji spo-
tecznej staje sie w ten sposéb wyttumaczeniem Sredniej skutecznosci nie
tylko tych zaawansowanych jej form (wspotdecydowanie czy konsultacje),
lecz takze informowania. Jest wiele przyczyn tej nie do konca zadowala-
jacej oceny. Maja one takze réznorodne zrodta, nie tylko zwigzane z war-
stwa spoteczna. Najczesciej popetnianym btedem, ale takze tym najczesciej
bagatelizowanym, jest niewtasciwa polityka informacyjna wiadz lokalnych,
bardzo wazna z punktu widzenia kolejnych etapdw partycypacji, ktora prze-
ktada sie na ich jakos¢ i skutecznos¢. Informacja jest tutaj niezwykle cennym
i pozagdanym dobrem (mimo prezentowanego braku zainteresowania), za-
rowno dla mieszkancow, jak i dla wtadz lokalnych (ludzie lubig wiedziec).
Oczywiscie nalezy mie¢ swiadomos¢, ze informowanie nie stwarza w petni
realnych mozliwosci zaangazowania mieszkancow. W podstawowym zato-
zeniu stuzy ono witadzom lokalnym do przekazywania informacji dotycza-
cych biezacych i planowanych dziatan, przedsiewzie¢ (sa bowiem do tego
zobligowane w $wietle prawa) oraz kreowania wizerunku w ramach public
relations. Dobrze dobrane i skonstruowane kanaty przekazu informacji w za-
leznosci od potrzeb i cech danej spotecznosci (wiekszy nacisk na kanaty
bazujgce na mediach lokalnych, technologiach teleinformatycznych w du-
zych gminach o charakterze miejskim, w przypadku matych spotecznosci
moga to by¢ kanaty statyczne, np. tablice ogtoszen, biuletyny lub nieformal-
ne, np. spotkania rady parafialnej) sg w stanie zapewni¢ mieszkancom petna
wiedze o najwazniejszych dotyczacych ich problemach. Co wiecej, pozwalaja
na wigczenie mozliwie najwiekszej rzeszy mieszkancéw do procesu decyzyj-
nego, a w konsekwencji — na pozytywna zmiane optyki postrzegania partycy-
pacji spotecznej. Wprawdzie omawiane badanie nie wykazato tego wprost, ale
warto zasygnalizowaé miejsce kosciota w polityce informacyjnej oraz procesie
sprawowania wtadzy publicznej. Petni on zarazem funkcje nosnika informa-
¢ji, miejsca konsultacji i osrodka opiniotworczego. Jako autorytet spoteczny,
kosciot moze by¢ waznym sojusznikiem poczynan wiadz lokalnych, ale takze
(co nie jest rzadkim zjawiskiem) — ostrym ich oponentem.

Dobor narzedzi informowania nie moze przebiega¢ jedynie wedle kry-
terium wielkosci czy typu gminy, cho¢ bardzo czesto tak sie dzieje (wskazuja
na to wyodrebnione katalogi narzedzi). Wazna wydaje sie sama struktura da-
nej spotecznosci z punktu widzenia chociazby wieku (ludzie mtodzi korzystaja
przede wszystkim z mobilnych nosnikoéw lub tez czerpiag informacje z portali
spotecznosciowych, nieznajdujacych szerszego zainteresowania u 0sob star-
szych). Rzadko jednak gminy dokonujg analizy cech i zachowan odbiorcéw
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przekazywanych informacji. Ponadto obserwuje sie pewna mode na okreslony
rodzaj narzedzi informowania. Chodzi tu w gtdbwnej mierze o te nowoczesne,
oparte na Internecie, jak np. przywotywane juz wielokrotnie portale spotecz-
nosciowe. Gminy poczuwaja sie do obowiazku posiadania swoich profili spo-
tecznosciowych, bedacych wyrazem nowoczesnosci zarzadzania jednostka.
Nierzadko sg one jednak, wbrew zatozeniom, martwe i nieciekawe.

Niewatpliwie jest to narzedzie, ktérego nie wolno bagatelizowac
w ksztattowaniu opinii publicznej, przede wszystkim w aktywnej wymia-
nie informacji pomiedzy wtadzami lokalnymi a mieszkancami. Jak wskazu-
ja badania, korzystajg z niego przede wszystkim mtodzi ludzie, tworzacy
specyficzng spotecznosc tego typu portali, poszukujacy jedynie informagji
bezposrednio ich dotyczacych, np. o ciekawych wydarzeniach muzycznych,
kulturalnych, sportowych, nowych lokalach gastronomicznych, sportowych
itp. Z drugiej jednak strony informowanie moze by¢, a w przypadku za-
awansowanej partycypacji wrecz powinno by¢, relacja dwukierunkowa na
zasadzie przekazywania informacji mieszkancom i pozyskiwania od nich
potrzebnych w procesie decyzyjnym informacji zwrotnych. W tym zakresie
portale spotecznosciowe sprawdzaja sie bardzo dobrze (podobnie jak fora
mieszkancow, czaty). Utatwiaja i wspomagaja debate publiczng pod warun-
kiem rzeczywistej, a nie sporadycznej aktywnosci na fanpage'ach gmin ad-
ministratoréw stron czy tez osob petnigcych funkcje organu wykonawczego,
majacych réwniez swoje profile.

Nalezy mie¢ swiadomos¢, ze galopujacy rozwdj technologii teleinfor-
matycznych bedzie powoli wymuszat na gminach przesuniecie jej ciezaru na
aktywne kanaty. Stawia to jednostki samorzadu terytorialnego w zupetnie
nowej sytuacji, obrazujacej: szybsza reakcje mieszkancédw na podane infor-
macje, szersze mozliwosci artykulacji swojego stanowiska, oceny dziatania
witadz lokalnych. To, jak samorzad terytorialny odnajdzie sie w nowych uwa-
runkowaniach, w duzej mierze zadecyduje o poziomie zaufania obywateli
do witadz, ich zaangazowaniu w zycie publiczne, a wraz z tym - o poczuciu
indywidualnej sprawczosci i wptywu.

Brak wtasciwych nawykow wiadz lokalnych w kwestii polityki informacyj-
nej oddziatuje w sposdb posredni na skutecznos¢ konsultacji spotecznych.
Bardzo czesto obserwuje sie zaniechanie poprzedzenia ich przekazaniem
do wiadomosci publicznej petnej informacji o przedmiocie czy celu. Udostep-
nienie podstawowych danych stwarza mieszkancom szanse odpowiedniego
przygotowania sie do nich i w efekcie Swiadomego udziatu. Ponadto pobudza
ich zainteresowanie sprawami gminy, a takze zwieksza s$wiadomos¢ odpowie-
dzialnosci spotecznej, tym samym zwiekszajac range konsultacji spotecznych.
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Czynnikiem ostabiajgcym konsultacje w wiekszym stopniu niz skapa
polityka informacyjna jest jednak niedostosowanie jezyka dyskusji. Przed-
stawiciele wtadz lokalnych niejednokrotnie postuguja sie niezrozumia-
tym, specjalistycznym, czesto abstrakcyjnym stownictwem, utrudniajgcym
mieszkancom doktadne zrozumienie problemu, a co za ty idzie - uczest-
nictwo w konsultacjach®®. Kolejng kwestig rzutujaca na ksztatt konsultacji
s9, wskazywane przez wtadze lokalne, ograniczone srodki finansowe. Wy-
daje sie jednak, ze problem $redniej skutecznosci konsultacji nie wynika
do konca z kwestii materialnych. Jesli spojrzy sie na katalog wykorzysty-
wanych w procedurze konsultacyjnej narzedzi, mozna dojs¢ do wniosku,
iZ sg one dyzurng wymowkg czesto na wyrost. Gminy bowiem najczesciej
uruchamiaja konsultacje w postaci bezposrednich spotkan z mieszkanca-
mi, organizacjami pozarzagdowymi, przedsiebiorcami czy innymi srodowi-
skami opiniotwdrczymi. Oczywiscie generuja one okreslone koszty, jednak
nie musza stanowi¢ istotnego obciagzenia dla budzetu. Niemniej jednak ob-
serwuje sie zalezno$¢ miedzy sytuacja finansowg gminy a jej sktonnoscia
do wspdtpracy miedzysektorowej. Gminy bogatsze sg bardziej otwarte na
tego rodzaju dziatania niz gminy borykajace sie z problemami finansowymi
i rozwojowymi (nie dotyczy to obligatoryjnych konsultacji, ktére bez wzgle-
du na wielkos¢ srodkéw budzetowych musza by¢ przeprowadzone; odreb-
na kwestia jest jednak ich jakosc).

Sprawne efektywne konsultacje, co juz wielokrotnie podkreslano, wy-
magaja rzetelnego wsparcia informacyjnego ze strony wtadz (w matych
spotecznosciach lokalnych bardzo czesto zaciera sie granica pomiedzy in-
formowaniem a samymi konsultacjami). Problemy finansowe moga byc¢ wiec
wyttumaczeniem zawodnej polityki informacyjnej lub wrecz braku checi
do informowania mieszkancéw. Warto w tym miejscu odniesc sie do senten-
¢ji: Wiedza kosztuje, ale ptaci sie tylko za niewiedze (A. Klawitter). Wytworze-
nie zas brakujacej wiedzy jest mozliwe dzieki dostosowanym do konkretnych
lokalnych warunkow i wiasciwie wykorzystywanym kanatom komunikagji,
niekoniecznie pociggajacym za sobg wysokie naktady finansowe.

Skuteczno$¢ konsultacji (ale takze wspoétdecydowania) zalezy, o czym
juz wspomniano, od postawy i zaangazowania samych wtadz, ktore niejed-
nokrotnie odbieraja je jako zto konieczne, utrudniajace i wydtuzajace proces
podejmowania decyzji. Nie mniejszym problemem jest artykutowana niechec
do wiaczania innych partneréw lokalnych w postepowanie decyzyjne, czy

13 Zob.M.Kalisiak-Medelska, Partycypacja spoteczna [2], s. 109.
4 Ibidem, s. 106.
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wrecz jawny opor przed dzieleniem sie wiadza. Istnieje bowiem obawa, ze ich
udziat stanie sie pozniejszym zobowigzaniem do zrealizowania wszystkich
zgtoszonych wnioskéw i postulatow. Nierzadko wspomniany opor powstaje
z grupowych czy osobistych celéw osob sprawujacych wtadze, nadmiaru uwi-
ktan i powigzan politycznych, a takze osobistych obaw przed utrata wiadzy,
krytyka i otwartymi zarzutami lub ujawnieniem niekompetencji.

To zdystansowanie wtadz moze by¢ jednak konsekwencjg nastawienia
samych mieszkancéw do partycypacji spotecznej, wyrazajagcego niewiare
w mozliwos¢ oddziatywania na sprawy lokalne. W duzej mierze zrédtem lokal-
nej biernosci obywatelskiej jest takze niski stan swiadomosci co do uprawnien
i wptywu na decyzje w gminie (nie ma tutaj wiekszego znaczenia typ gminy).

Z punktu widzenia rozwoju demokracji, dalszej decentralizacji wtadzy
publicznej, budowania spoteczenstwa obywatelskiego przestaje to byc¢ juz
sprawa prozaiczna. To bowiem, czego potrzeba, by osiagnac sukces w tej
materii, wigze sie z rosngcag zdolnoscia do dialogu, wspdtpracy, rozumienia
sig, zaufania, wypracowania konsensusu, a przede wszystkim wspélnego pa-
trzenia w przysztos¢ i dzielenia odpowiedzialnosci. Niski poziom zaufania
i aktywnosci obywatelskiej jest zatem realna przeszkoda rozwoju partycy-
pacji spotecznej (nawet nie brak sprzyjajacych rozwigzan prawnych czy ich
niedoskonatosc). tatwo wéwczas wiadzom wykaza¢, ze to, czego oczekuja
obywatele nie da sie zrealizowac. Oni sami za$ nie sg zdolni podja¢ rowno-
rzednego, nietatwego dialogu z wtadzami. Cztonkowie wspolnot bardziej sg
przygotowani do wyrazenia swojego buntu i niezadowolenia (manifestowa-
nego np. niska frekwencja wyborczg) niz do zaproponowania dobrze przy-
gotowanych koncepcji zmian.

Pole do autentycznej aktywnosci obywatelskiej stwarza wspotdecydo-
wanie, niestety jest z nim zwigzana odpowiedzialnos¢ stron za podjete de-
cyzje. Proces podejmowania decyzji staje sie jednak trudniejszy, wymaga
wiecej wysitku i zaangazowania wszystkich partycypantéw. Duch wspotdzia-
tania istnieje wprawdzie w spoteczenstwie, ale ci, ktorzy wyrazaja gotowosé
do podjecia aktywnosci stanowig mniejszosc. Trafnie to ujat Stefan Nowak,
stawiajac teze, ze ,spoteczenstwo polskie zyje jakby w dwdch swiatach: cie-
ptym Swiecie relacji w rodzinie, z przyjaciotmi, bliskimi i w nieprzyjaznym
Swiecie instytucji"'*. Potwierdza to niski udziat referendum i bezposredniej
inicjatywy uchwatodawczej mieszkancow. Sa to mechanizmy, jesli nawet
nie w petni doskonate, to jednak pozwalajace na niebagatelny, rzeczywisty

15'S. Nowak, System wartosci spoteczeristwa polskiego, ,Studia Socjologiczne” 1979,
nr4 (75), s. 155.
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i trwaty wptyw mieszkancéw na jakos¢ ich otoczenia i $wiadczonych wzgle-
dem nich ustug publicznych.

Warto odnies¢ sie réwniez do jednostek pomocniczych, uwazanych przez
wiadze lokalne zajedng z wazniejszych form wcielania w zycie wspétdecydowania
(szczegdlnie w gminach miejsko-wiejskich i wiejskich), tym samym stanowigcych
przejaw partycypacji spotecznej. Niewatpliwie s3 one wyrazem samorzadnosci
i otwartosci na zaangazowanie mieszkancow w proces zarzadzania gming. Za
istote ich dziatania uznano, bowiem dbatos¢ o dobra wspdlne wiasciwe danej
spotecznosci lokalnej. Jednakze w obecnym ksztatcie prawnym i sposobie dziata-
nia sg one bardziej przezytkiem z poczatku budowy panstwa demokratycznego.
W licznych przypadkach przestaty jednak miec znaczenie dla samych mieszkan-
cow, ktdrzy czesto nie widza ani potrzeby, ani sensu angazowania sie w zycie swo-
jego miasta czy wsi, a tym bardziej w prace jednostek pomocniczych. Powodem
takiego stanu rzeczy jest centralistyczne postrzeganie roli gminy, brak potrzeby
siegniecia do nowych skuteczniejszych narzedzi zarzadzania®®. Faktyczny wptyw
jednostek pomocniczych wydaje sie ograniczony. Ustawodawca nie przyznat
jednostkom pomocniczym osobowosci prawnej, a zatem dziatajg one w ra-
mach podmiotowosci gminy. Domniemanie kompetencji gminy pozycjonuje
je w dos¢ specyficznej sytuacji. Silne umocowanie gminy w systemie wtadzy
publicznej powoduje, ze organizacja, zakres dziatania jednostek oraz rodzaj
przekazanych im zadan i sposéb ich realizacji wynika z decyzji rady gminy.
Sytuacje dodatkowo komplikuje fakt, ze poruszaja sie one w obrebie budze-
tu gminy lub funduszu soteckiego.

Wymowa partycypacji w przypadku jednostek pomocniczych determi-
nowana jest, paradoksalnie, nastawieniem samych wtadz lokalnych. Moga
one blokowa¢ badZz wspomagac ich rozwdj. Ponadto opinia jednostek po-
mocniczych w kwestiach odnoszacych sie do wielu aspektéw dziatalnosci
wiadz (np. inwestycyjnej, obejmujacej teren danej jednostki) nie musi by¢,
dla tych ostatnich, wigzaca. Jednostki pomocnicze wspotpracujg z innymi
instytucjami publicznymi funkcjonujgcymi na danym terenie jak np. szkoty,
osrodki kultury, policja, straz miejska, straz pozarna, osrodki pomocy spo-
tecznej itp. znacznie czesciej niz z wkadzami. Jest to niewatpliwie wyraz matej
partycypacji, szczegolnie, kiedy jednostki pomocnicze sg efektem oddolnej
inicjatywy mieszkancow. W takim przypadku decyzja wtadz o ich powotaniu

® M.Kalisiak-Medelska, Znaczenie samorzgdu pomocniczego w realizacji zadan pu-
blicznych. Wprowadzenie do tematu, [w] S. Korenik, Z.Przybyta, Gospodarka przestrzenna
XXI w. — nowe wyzwania, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2011,
nr 152, s.177.
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jest jedynie odpowiedziag na wyrazone zapotrzebowanie mieszkancow,
prawnym usankcjonowaniem ich wolit’.

Przedstawiciele rad osiedli czesto wyrazaja swoje obawy co do rzeczywi-
stego sensu istnienia tego rodzaju struktur (szczegolnie w gminach miejskich),
w zwigzku z coraz czesciej obserwowanym niktym zainteresowaniem miesz-
kancow ich najblizszym, bezposrednim otoczeniem (osiedlem), co istotnie ha-
muje rozwijanie wspotdecydowania sciezka jednostek pomocniczych?®,

Sytuacji w petni nie ratuje tez trzeci sektor, uwazany za jedng z istot-
niejszych sktadowych partycypacji spotecznej ze wzgledu na role, jaka petni
w procesie zaspokajania waznych potrzeb spotecznych. Jak wynika z ob-
serwacji, ich sita oddziatywania nie jest jednak jednakowa. Reprezentacja
organizacji pozarzadowych jest zréznicowana w zaleznosci od charakteru
i wielkosci gminy, jej sytuacji spoteczno-gospodarczej, rozwoju kapitatu
spotecznego, a takze ksztattu polityki wtadz lokalnych wobec nich. Jest ona
stabsza w gminach miejsko-wiejskich i wiejskich (co zostato wskazane przez
badane wiadze publiczne). Nie oznacza to jednak, ze tkanka organizacji po-
zarzagdowych w gminach miejskich jest w petni rozwinieta i zdrowa, przejawia
silng aktywnos$¢ partycypacyjna. Szereg z nich, mimo figurowania w lokalnych
rejestrach organizacji, nie podejmuje zadnych dziatan. W duzej mierze dziatal-
no$¢ organizacji pozarzagdowych ogranicza sie jedynie do realizacji zleconych
przez gmine zadan, co trudno uznac za realny przejaw partycypacji. Pole-
mizowa¢ mozna takze, czy jest to w ogodle wspdtpraca w sensie dziatalnosci
prowadzonej wspdlnie. Wydaje sie ona w takim ukfadzie raczej dziatalnoscia
prowadzong na zlecenie (nierzadko na niekorzys¢ zlecajacego).

Rzuca to nowe Swiatto na organizacje pozarzadowe w gminach miej-
sko-wiejskich i wigjskich. Cho¢ niejednokrotnie mniej liczne wielokrotnie
sg znacznie blizej mieszkancow, a co za tym idzie — w znacznie wiekszym
stopniu sg w stanie wspomagac proces konsultacji czy wspotdecydowania.
W gminach miejskich organizacje pozarzadowe czesciej niz na konsultowa-
niu i podejmowaniu wspoélnych przedsiewzie¢, decyzji z wtadzami lokalnymi
sg skoncentrowane na zabezpieczeniu swojej podstawowej dziatalnosci jako
realizatora zleconych przez gmine zadan (wyznacza ona byt i istnienie danej
organizacji pozarzagdowej).

7P Matczak, A. Figiel, Sukcesy i porazki jednostek pomocniczych samorzgdu teryto-
rialnego w Poznaniu i Kaliszu w opiniach ich dziataczy, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 2006, z. 4, s. 134.

8 M. Kalisiak-Medelska, Funkcionowanie jednostek pomocniczych (osiedli) w todzi
w opinii ich wtadz. Analiza wynikéw badania pilotazowego, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekono-
micznego we Wroctawiu” 2012, nr 243, s. 129.
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Czynniki egzemplifikujgce obraz partycypacji spotecznej wynikaja z ob-
szaru szeroko rozumianej wspolnoty lokalnej, wtadz lokalnych jako podmio-
téw zarzadzajacych catoscig jej spraw oraz uwarunkowan funkcjonowania
jednostki (klimat spoteczny, polityczny, stabilnos$¢ systemu administracyjne-
go). Jej sSrodowisko mozna scharakteryzowac jako wielowymiarowa ptaszczy-
zne réznorodnych relacji, zarbwno wertykalnych, jak i horyzontalnych (rys. 16).

placowki oswiatowe, uczelnie wyzsze, instytuty badawczo-
-rozwojowe

naukowo-
podmioty gospodarcze, stowarzyszenia, izby -rozwojowe
gospodarcze, instytucje finansowe
mieszkancy, organizacje pozarzadowe, > gospodarcze
kota lokalne, kosciot, lokalni liderzy
wtadze lokalne, system admi- R
nistracyjny, instytucje publicz- > spoteczne
ne, jednostki pomocnicze
> administracyjne

Partycypacja spoteczna

Rys. 16. Srodowisko partycypacji spotecznej na poziomie lokalnym

Zréd+to: opracowanie whasne.

Stabo$¢ obywatelska wspdlnot lokalnych nierzadko prowadzi do zdomi-
nowania struktur partycypacji przez wtadze lokalne. Dodatkowo wymuszone
przepisami dziatania partycypacyjne bardziej zniechecaja mieszkancéw niz
pobudzaja do aktywnego, swiadomego i odpowiedzialnego witaczenia sie
w bieg spraw lokalnych. Opor dotyczacy zachowan spotecznych rosnie wraz
Z poczuciem, ze rozwigzania i decyzje narzucone sg z gory (maleje, kiedy
wzrasta poczucie bycia wspdtautorem, wspottwdrcg rozwigzan), a artykuto-
wane opinie i sady nie s3 uwzgledniane przy nadawaniu im ostatecznego
ksztattu. W konsekwencji mieszkancy uruchamiajag mechanizmy obronne,
wysuwajac argumenty przeciwko ztudnej partycypacji, przystosowujac sie
raczej do istniejacych uktadow i rozwigzan. Odpowiedzig wtadz jest wte-
dy pogtebienie dystansu w stosunku do nierozumiejgcych ztozonosci spraw
i pozostawionych samych sobie obywateli. U znacznej czgsci mieszkancow
uwidacznia sie syndrom NIBY (Not In My Back Yard — nie na moim podworku),
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obrazujacy zgode (pozorng) na prezentowane dziatania wtadz (np. budowa
obwodnicy miasta), pod warunkiem, ze nie beda one ingerowaty w ich naj-
blizsze otoczenie, miejsce zamieszkania®®.

Cieniem ktadzie sie takze brak zaufania spotecznego i zauwazalna jesz-
cze w niektorych jednostkach spuscizna podziatu: my i oni, zakorzeniona
mocno po obu stronach — witadz lokalnych i wspdlnoty. Pojawiajacy sie
wtedy brak jawnosci (transparentnosci sprawowania wtadzy), rodzi pokuse
skupienia uwagi na interesach i oczekiwaniach wybranych srodowisk. Brak
otwartej lub rzetelnej dyskusji przed ostatecznym podjeciem decyzji, nie
stwarza mozliwosci artykulacji konkluzji — utraca te niekorzystne z punktu
widzenia wtadz lokalnych. Przy petnej jawnosci znacznie trudniej jest przyjac
rozwigzania nierespektujgce dobra wspolnego. Minimalizuje sie takze skutki
ewentualnej manipulacji wiadz.

Nie mniej wazny jest aspekt administracyjny i polityczny funkcjonowania
danej jednostki samorzadu terytorialnego. Stabosci partycypacji spotecznej
sprzyja niestabilny system administracyjny — czeste zmiany organizacyjne
w strukturze administracji lokalnej, niewydolnos¢ instytucji publicznych, ne-
gatywne zjawiska ostabiajgce proces sprawowania wtadzy publicznej (ko-
rupcja, brak transparentnosci, biurokracja, nepotyzm) czy tez polityczny,
zwigzany z ukierunkowaniem dziatan na partykularne interesy partyjne oraz
z odgornymi naciskami.

Jak wida¢, partycypacja spoteczna jest wypadkowa wielu konkretnych
i wtasciwych dla danej gminy czynnikoéw. Nalezy bowiem pamietac, ze kazda
z nich stanowi odrebny uktad relacji spotecznych, gospodarczych i admini-
stracyjnych. Maja one cechy wspolne (wynikajace chociazby z podobnej wiel-
kosci czy typu gminy), ktére moga w podobny sposob determinowac poziom
i rozw0j partycypacji spotecznej. Tak czy inaczej, kopiowanie juz sprawdzonych
wzordw nie wydaje sie dobrym rozwigzaniem. Niezbedna staje sie wyobraz-
nia, znajomos¢ sytuacji, uwarunkowan rowniez tych gospodarczych, stopnia
rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego i jego swiadomosci spotecznej®.

Partycypacje spoteczng powinno sie zatem rozpatrywac z punktu wi-
dzenia ogdlnych cech wiasciwych dla kazdej jednostki (chociaz beda one
obrazowaty konkretny stan partycypacji dla konkretnej gminy), a mianowicie

¥ P Matczak, Spoteczne uwarunkowania eliminacji syndromu NIMBY, [w:] Podmioto-
wos¢ spotecznosci lokalnej, red. R. Cichocki, Poznan 1996, http://www.staff.amu.edu.pl/~matczak/
images/spo%B3eczne%20uwarunkowania%20 eliminacji%20syndromu%20nimby.pdf [dostep:
23.07.2014].

2 ). Czaputowicz Partycypacja spoteczna — warunek czy bariera dobrego rzgdzenia?,
+Animacja Zycia Publicznego — Analizy i Rekomendacje”, Zeszyty Centrum Badan Spotecznych
i Polityk Lokalnych 2010, nr 1-2.
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jakosci danej wspdlnoty samorzadowej, wtadz lokalnych i ich postaw party-
cypacyjnych. Rébwnie wazny jest ogdlny klimat, w jakim urzeczywistniana jest
partycypacja spoteczna.

Na podstawie przeprowadzonych badan wyodrebniono cztery podsta-
wowe czynniki, pozwalajace opisac i zdiagnozowac partycypacje spoteczna
w konkretnej gminie. Sa to:

- postawa mieszkancow — stosunek mieszkancéw do zaangazowania sie
w proces podejmowania decyzji natury spotecznej i gospodarczej, odnosza-
cych sie do spraw lokalnych;

- postawa wtadz lokalnych — sktonnos¢ wtadz do wigczania w proces
decyzyjny innych uczestnikdw zycia publicznego, umiejetnos¢ wykorzysta-
nia uzyskanej od mieszkancéw wiedzy w procesie decyzyjnym;

- polityka informacyjna — sposob informowania mieszkancéw o bieza-
cych i planowanych dziataniach, ale takze pozyskiwania od nich informacji
zwrotnej;

- klimat lokalny — uwarunkowania administracyjne, instytucjonalne, po-
lityczne, spoteczne dziatan w ramach partycypacji spotecznej (tab. 93).

Tabela 93. Podstawowe czynniki ksztattujgce obraz partycypacji spotecznej w polskich
gminach

Czynnik Opis
1 2

Aktywna lub bierna.

Aktywna postawa mieszkancow przejawia sie zainteresowaniem szerokim
spektrum spraw dotyczacych z ogdlnie pojetego funkcjonowaniem gminy
np. inwestycje, budzet, rozwdj lokalny, promocja, wspétpraca oraz najblizsze-
go otoczeniem mieszkancéw jak np. osiedle, ulica i bezposrednio zwigzanych
z nim problemoéw (droga, oswietlenie, plac zabaw, boisko). Nierzadko miesz-
kancy sami inicjuja dziatania partycypacyjne te pozadane (np. inicjatywa uchwa-
todawcza) i niepozadane (protesty, pikiety), a takze reaguja na przekazywane
informacje przez wtadze lokalne (wymiana informacji). Charakteryzuja sie po-
ziomem $wiadomosci obywatelskiej nakazujacym czynne uczestnictwo w zyciu
Postawa wspolnoty lokalnej, jak rowniez poczuciem odpowiedzialnosci za stan spraw
mieszkancéw | lokalnych (np. udziat w wyborach, referendach, samorzadowych, konsultacjach
spotecznych, negocjacjach, grupach zadaniowych).

Bierna postawa obrazuje brak lub tez nikte zainteresowanie sprawami gminy.
Ewentualne wtaczenie sie w proces decyzyjny wynika z faktu pojawianie sie
konkretnych bezposrednich probleméw zwigzanych danym miejscem zamiesz-
kania (roszczeniowe podejscie). Ustaje ono wraz z rozwigzaniem problemu,
zatagodzenia konfliktu. Mieszkancy nastawieni sa gtéwnie na pobieranie inte-
resujacych ich informacji (np. zmiana taryf, zmiana uktadu komunikacyjnego
w miescie, wydarzenia sportowe, kulturalne odbywajace sie w miescie). Poziom
Swiadomosci obywatelskiej (moze by¢ on wysoki lub niski) nie ma wptywu na
zachowania mieszkancow.
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Tab. 93 (cd.)

Postawa
wiadz
lokalnych

Otwarta lub zamknieta.

Otwarta postawa witadz lokalnych sprzyja witgczaniu przedstawicieli réznych
Srodowisk opiniotwdczych w proces sprawowania wiadzy nie tylko na etapie kon-
sultowania decyzji, ale takze ich konstruowania. Umiejetnosc¢ reakgji na konflikt.
Wysuwane sugestie, opinie znajduja odbicie w podejmowanych decyzjach od-
noszacych sie do kluczowych spraw spoteczno-gospodarczych. Wiadze lokalne
otwarte sg na kompromis, negocjacje, wspotprace z przedstawicielami sektora
spotecznego jak i prywatnego. Daza do osiggniecia szerokiego kompromisu mie-
dzy réznymi uczestnikami zycia publicznego. Budujg trwate koalicje, sprzyjaja
rozwojowi wspotpracy, posiadaja zdolnos¢ otwartego dyskutowania problemow.
Przejmuja role inicjatora, kreatora dziatan partycypacyjnych. Prowadza polityke
wymiany informacji nie tylko w ramach konsultacji spotecznych. Dostrzegaja real-
ne korzysci wynikajace z partycypacji spotecznej. Nie skupiaja sie na budowaniu
swojej pozydji, a kieruja sie interesem mieszkancéw jako dobrem nadrzednym
(wieksza sktonnos¢ do decentralizowania wtadzy w kierunku mieszkancow)
Zamknieta postawa charakteryzuje sie: oporem przed dzieleniem sie wtadza,
obawg przed wydtuzeniem i utrudnieniem procesu decyzyjnego, znikoma po-
trzeba podejmowania wspotpracy oraz niska sktonnoscig do budowania koaligji.
Koncentruja sie na dziataniach doraznych i rozwigzywaniu biezgcych proble-
mow. Ukierunkowanie na administrowanie a nie zarzadzanie w mysl koncepgji
governance. Brak rozwinietych umiejetnosci wtasciwej reakcji na konflikt, kryzys.
Wiadze nie podejmuja inicjatyw partycypacyjnych wykraczajgcych poza obowia-
zek prawny (pasywni wobec przejawianych inicjatyw). Charakteryzuja sie centra-
lizacja wiadzy lokalnej (mandat wtadzy nadany im przez mieszkancéw w drodze
wyborow jest wystarczajacy by podejmowac decyzje w interesie mieszkancéw
i nie wymaga juz witaczania innych partneréw w proces sprawowania wiadzy).
Nie dostrzegaja korzysci ptynacych z partycypacji spotecznej. Czesciej ulegaja
sugestiom, naciskom otoczenia. Koncentruja sie przede wszystkim na budowa-
niu swojej pozygji.

Polityka
informacyjna

Dwukierunkowa lub jednokierunkowa.

Dwukierunkowa polityka informacyjna prowadzona przez wtadze lokalne za-
ktada wymiane informacji z mieszkancami. Wykorzystywane sa, obok wyma-
ganych, kanaty pozwalajgce na dwukierunkowos$¢ przekazu informacji. Wtadze
lokalne sa aktywne informacyjnie w zakresie wszystkich spraw lokalnych. Ze
strony mieszkancéw widoczny jest przekaz zwrotny.

Jednokierunkowa bazuje przede wszystkim na przekazie informacji. Brak jest
widocznych zachowan witadz lokalnych idgcych w kierunku pozyskiwania infor-
macji od mieszkancéw (niewielkie mozliwosci przekazu zwrotnego ze strony
mieszkancéw). Moga wystepowac ograniczenia informacyjne.

Poprawna lub niepoprawna.

Poprawna polityka informacyjna wynika z przejrzystych procedur informacyj-
nych (powszechny dostep do materiatéw informacyjnych przekazywanych za
pomoca réznych nosnikow). Jezyk i narzedzia komunikowania dostosowane
sa do grupy odbiorcéw. Eliminowane sa potencjalne zaktécenia procesu infor-
mowania, ktadziony jest nacisk na komunikat zwrotny od odbiorcéw. Dziatania
w jej ramach maja charakter systematyczny, celowy. Podejmowane sg w sposob
Swiadomy w celu biezacego i rzetelnego informowania o wszystkich sprawa
zwigzanych z funkcjonowaniem gminy i ksztattowania pozytywnego wizerunku
witadz lokalnych (budowanie zaufania spotecznego) oraz dostosowania sfery
ustug publicznych do potrzeb i oczekiwan.
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1 2

Niepoprawna charakteryzuje sie brakiem okreslonych procedur informacyjnych.
Jezyk i narzedzia nie zawsze odpowiadaja grupie odbiorcéw, czesto opiera sie
ona na modnych kanatach, nie zawsze jednak dostosowanych do potrzeb i wa-
runkéw lokalnych. Wystepujg zaktécenia procesu informowania (nieaktualne
i niepotwierdzone informacje, niezrozumiato$¢ komunikatu, chaos, blokada
informacyjna). Niejednokrotnie ma ona charakter przypadkowy, niesystema-
tyczny i nieplanowy. Nie sprzyja reakcji zwrotnej ze strony mieszkancoéw oraz
budowaniu zaufania spotecznego. Wzmacnia izolacje mieszkancéw od realnych
problemdéw gminy.

Polityka
informacyjna

Sprzyjajacy i niesprzyjajacy.

Sprzyjajacy klimat lokalny charakteryzuje sie przejrzystymi procesami admini-
stracyjnymi, dobra sytuacja finansowa pozwalajaca na intensyfikacje dziatan
w ramach wspotpracy, aktywnoscia spoteczng i gospodarcza réznych srodowisk:
mieszkancéw, organizacji pozarzadowych, przedsiebiorcow, osrodkow wsparcia
biznesu, naukowo-badawczych (usieciowienie). Proces podejmowania decyzji
nie jest narazony na silne naciski, odwotania polityczne i partyjne (nie jest moz-
liwie, by tego rodzaju zachowania zostaty catkowicie wyeliminowane, chodzi
Klimat o minimalizowanie sity ich wptywu na ksztatt decyzji). Widoczny jest wysoki ka-
lokalny pitat spoteczny.

Niesprzyjajacy klimat lokalny odznacza sie niskim kapitatem spotecznym, stabo
wyksztatconymi srodowiskami opiniotworczymi, zamknietymi na wspotprace
w mysl interesu ogotu (koncentracja na interesach jednostkowych), niskim po-
ziomem wzajemnego zrozumienia, stabym systemem instytucjonalno-admini-
stracyjnym (niewydolne instytucje publiczne, deformacja procesu sprawowania
wiladzy poprzez niepozadane zjawiska jak np. naciski polityczne, upartyjnienie,
korupcja, biurokracja). Ogoélna sytuacja gospodarcza gminy nie sprzyja w petni
rozwojowi wspofpracy.

Zr 6 dto: opracowanie whasne.

Zaprezentowane czynniki stanowia jedynie punkt odniesienia dla dia-
gnozy partycypacji. Same w sobie prezentuja skrajne zachowania, jednak nie
muszg by¢ identyfikowane w swojej czystej postaci (wystepuja rowniez stany
posrednie). W odniesieniu do gminy mozliwe s3 mieszane warianty uktadu
omawianych czynnikdéw (np. bierna postawa mieszkancéw, otwarta postawa
wtadz lokalnych, dwukierunkowos$¢ i niepoprawnos¢ polityki informacyjnej
oraz sprzyjajacy klimat). Sa one uzaleznione od lokalnych uwarunkowan,
przede wszystkim jednak od prezentowanego podejscia wtadz lokalnych
do partycypacji spotecznej?.

2 To podejscie w duzym stopniu determinowane jest czynnikami osobisto-zawodowymi
oraz psychologicznymi, takimi jak: wiek, wyksztatcenie, liczba kadencji oraz doswiadczenie zawo-
dowe w strukturach administracji, rodowdd polityczny, odpornos¢ na stres, podatnosé na naciski,
odwaga podejmowania trudnych decyzji itp.
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Mozna przyja¢, ze otwarta postawa wtadz lokalnych w stosunku do par-
tycypacji bedzie sie wigzata z dwukierunkowa i poprawna polityka infor-
macyjna oraz wiasciwym klimatem lokalnym. Czynniki te, szczegdlnie jesli
chodzi o polityke informacyjna, w duzej mierze zaleza od sposobu sprawo-
wania wiadzy (przywodztwo osobiste, wspdlne rozwigzywanie problemodw,
zarzadzanie przy uzyciu zasobow wewnetrznych lub/i zewnetrznych)®.
W mniejszym stopniu wtadze lokalne moga oddziatywac¢ w tym zakresie na
mieszkancow, chociaz réwniez tutaj ich rola edukacyjna, inicjujaca, wsparcia
merytorycznego wydaje sie bardzo duza.

Kolejng bardzo waznag kwestiag odnoszaca sie do ksztattu partycypa-
¢ji spotecznej w gminie jest wybor narzedzi. Watek ten byt juz kilkakrotnie
poruszany, przede wszystkim w kontekscie ich dopasowania do zastanych
uwarunkowan lokalnych (typ, wielkos¢ gminy, rodzaj uczestnikow procesu
partycypacji itp.). Nie mniej wazng sprawa jest takze zachowanie okreslo-
nych standardéw partycypacji, warunkujacych jej jakos¢. Dobierajac narze-
dzia partycypacji, nalezy zatem pamieta¢, ze majg one umozliwic¢?:

- wiaczenie jak najwiekszej liczby przedstawicieli réznych grup (miesz-
kancow, przedsiebiorcdw, organizacji pozarzadowych itp.) — reprezentatyw-
nos¢ uczestnikow;

- zapewnienie obiektywizmu i bezstronnosci procesu z punktu widzenia
kazdej ze stron — niezaleznos¢ decyzyjna;

- zachowanie przejrzystosci podejmowania decyzji na kazdym etapie
— transparentnos¢;

- jasne okreslenie zakresu i charakteru oczekiwan wobec uczestnikow
— definicja zadan;

- realny wptyw wypracowanych rozwigzan na ostateczny ksztatt decyz;ji
— koncowy wptyw na decyzje.

Partycypacja spoteczna w polskich gminach jest rzeczywistoscia, a jej
znaczenie w dziatalnosci wladz wydaje sie bezdyskusyjne. Wtadza lokal-
na przestaje by¢ anonimowa i mimo czesto nieukrywanego oporu wobec
uczestnictwa wielu stron w procesie decyzyjnym, musi by¢ gotowa do pod-
jecia szerszej wspotpracy. Przetamywany zostaje monopol wtadzy, powstaty
na bazie przekonania, ze legitymacja uzyskana od mieszkancéw w wyborach
bezposrednich nie wymaga juz wtgczania ich w bieg spraw publicznych w ja-

2 Zob. P J. Kl ok, Deliverable 9. Guide for Data Collection, niepublikowany materiat pro-
gramu PLUS, 2003, za: P. Swianiewicz U.Klimskaiin., Nieréwne koalicje — liderzy miejscy
w poszukiwaniu nowego modelu zarzqdzania rozwojem, Warszawa 2004, s. 32-33.

3 G. Rowe, L. J Frewer, Public Participation Methods: A Framework for Evaluation,
"Science, Technology and Human Values” 2000, Vol. 25, No. 1, s. 12-17.
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kiejkolwiek formie. Nie oznacza to jednak, ze spotecznosci lokalne moga
pozostac w stanie wyczekiwania na ruch ze strony wtadz. Inicjatywy oddolne
wielokrotnie wytracaja wtadze z letargu, zmuszajac je tym samym do wia-
sciwego zarzadzania jednostka. Niemniej jednak wtadze i wspélnoty lokalne
stojg w dalszym ciggu przed zmudng wzajemna nauka.

4.4. Realny model partycypacji spotecznej na poziomie
lokalnym - scenariusze zmian

Partycypacja spoteczna wpisuje sie bardzo wyraznie w ramy dobrego
rzadzenia. Najbardziej rozwinieta przypomina sie¢ relacji zachodzacych
pomiedzy wiadzami lokalnymi, mieszkancami, organizacjami pozarzado-
wymi, podmiotami gospodarczymi oraz przedstawicielami srodowisk opi-
niotworczych. Sita, natezenie i trwatosc tych relacji zalezg w duzym stopniu
od postaw, rozwoju i zaangazowania poszczegdlnych uczestnikow (partycy-
pantéw). Dokonana, w wyniku zaprezentowanego wczesniej badania, iden-
tyfikacja zjawiska partycypacji spotecznej na poziomie lokalnym wskazuje,
ze jest ona raczej uktadem luznych powigzan pomiedzy partycypantami.
Wiadze lokalne odgrywaja w nim centralng role jako podmiot ustanawiaja-
cy okreslone reguty postepowania, determinujace role, a takze zachowania
innych uczestnikow. Pozostate elementy nie wykazuja znacznych tendencji
do wzmozonego zaangazowania w uktad, dostosowujac raczej swoje reakcje
dozachowanwtadzlokalnych.Uogdlniong postac partycypacjispotecznej(do-
tyczaca wszystkich typow gmin skonstruowanych na podstawie odpowiedzi
przedstawicieli wtadz lokalnych badanych gmin) zawarto w tab. 94. Opiera
sie ona na wczesniej wyodrebnionych, czterech podstawowych czynnikach
ksztattujacych ja.

Tak zdiagnozowana partycypacja spoteczna na poziomie lokalnym ta-
czy w sobie pewne elementy teoretycznego modelu pozornej i rzeczywistej
partycypacji. Jest wariantem mieszanym obrazujagcym wzgledng aktywnos¢
wiadz lokalnych, przy zachowaniu biernosci (czesto pomimo posiadanej
Swiadomosci obywatelskiej) partycypacyjnej mieszkancédw. Uwzglednia
ptaszczyzne wspotdecydowania (ujeta w modelu rzeczywistej partycypadji),
chociaz postawa wtadz lokalnych demonstruje nalezne im prawo do samo-
dzielnego decydowania w zakresie catoksztattu spraw lokalnych (partycypa-
Cja pozorna) (tab. 95).
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Tabela 94. Partycypacja spoteczna na poziomie lokalnym zidentyfikowana na podstawie
wynikow badania

Czynnik

Ogodlna identyfikacja

Uwagi

Wiadze
lokalne

Wiadze lokalne deklarujg potrzebe partycypacji spo-
tecznej, stabej ja jednak wypetniajg. Styl sprawowania
witadzy mozna okresli¢ jako osobiste przywddztwo pota-
czone z wzgledna otwartosciag na wspolne rozwigzywanie
problemdw. Realizacja partycypacji nastawiona przede
wszystkim na konsultacje spoteczne, gtéwnie w obszarach
objetych wymogiem ich przeprowadzenia, cho¢ widoczne
sg rébwniez tendencje do obejmowania procedura konsul-
tacyjna innych obszaréw (np. ustugi publiczne, dokumenty
programowe, uktad komunikacyjny). Wspoétdecydowanie
ma miejsce w obszarach zbieznych do konsultacji spotecz-
nych i urzeczywistnia sie poprzez lokalne struktury (jed-
nostki pomocnicze, lokalne rady). Widoczne jest dazenie
do konsensusu (moze to jednak oznacza¢ zbytnig skton-
no$¢ do ustepstw na rzecz grup nacisku za cene realizacji
decyzji, przedsiewziecia). Mata sktonno$¢ do kreowania
powigzan sieciowych sprzyjajacych wypracowywaniu de-
cyzji publicznych w uktadzie miedzysektorowym.

Petnione role:

- inicjatora

- decydenta

- prowadzacego
- negocjatora

Mieszkancy

Najczesciej bierni, zamknieci w kregu swoich najbliz-
szych problemoéw, niezainteresowani sprawami lokalnymi
w szerszym kontekscie (zainteresowanie ma miejsce naj-
cze$ciej w momencie zaistnienia bezposredniego pro-
blemu — udziat w konsultacjach). Poziom $wiadomosci
obywatelskiej niewystarczajacy by w sposdéb rzeczywisty
i aktywny uczestniczy¢ w zyciu wspdlnoty lokalnej. Udziat
w procesie decyzyjnym przejawia sie gtdwnie zaanga-
zowaniem w jednostki pomocnicze, lokalne grupy, kota
(struktury lokalne). Niewielka sktonno$¢ do bezposrednich
inicjatyw.

Petnione role:
- odbiorcy
- konsultujacego

Polityka in-
formacyjna

Nastawiona bardziej na jednokierunkowe przekazywanie
informagji, niz ich wymiane pomiedzy partycypantami.
Narzedzia dobierane sg czesto pod katem typu i wielkosci
jednostki. Nie zawsze wynika ona z wypracowanych pro-
cedur uwzgledniajacych uwarunkowania lokalne, cechy
odbiorcéw przekazywanych informacji.

Jednokierunkowa,
dwukierunko-

wa, wzglednie
poprawna

Klimat
lokalny

Udziat réznych grup interesu widoczny jest najczesciej
w momencie pojawienia sie konkretnych spraw, proble-
moéw, konfliktéw. Wykazuje cechy niespdjnosci. Dobrze
rozwinieta sfera administracyjna i instytucjonalna (proce-
dury partycypacji, wydzielone komérki organizacyjne od-
powiadajgce za kontakt z mieszkaricami).

Wzglednie sprzy-
jajacy

Zréd+o: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badania.




283

Tabela 95. Zidentyfikowana partycypacja spoteczna a teoretyczne modele partycypacji

Wyszczegolnienie Partycypacja zidentyfikowana
Informowanie Model rzeczymstej partycypacji z elementami modelu pozornej
partycypacji
Konsultacje Model rzeczywistej partycypacji

Wspotdecydowanie
Dyskusja (przekonanie

o znaczeniu wysuwanych Model rzeczywistej partycypadji

argumentéw)

Postawa wiadz lokalnych Model rzec;ywmtq partycypacji z elementami modelu pozornej
partycypagji

Postawa mieszkancow Model pozornej partycypacji z elementami modelu rzeczywistej
partycypacji

Typy relacji Model partycypacji rzeczywistej

Zr6dto: opracowanie wiasne.

Mozna zatem przyja¢, ze zdiagnozowana partycypacja spoteczna
w badanych gminach wykazuje na zadowalajacy poziom rozwoju w sferze
podstawowych jej przejawdw i narzedzi. Ma ona charakter opiniodawczy
i konsultacyjny z nieinteraktywnym i interaktywnym oddziatywaniem par-
tycypantow. Silna pozycja wiadz lokalnych w konfrontacji z niespdjnym
srodowiskiem lokalnym utrzymuje asymetrie zaleznosci wtadza lokalna
—wspdlnota lokalna.

Wykorzystywane narzedzia konsultowania i wspotdecydowania, w kon-
tekscie ich konstrukgcji, pozwalaja na zachowanie standardéw partycypacji
spotecznej na stosunkowo wysokim poziomie. Warto zwréci¢ uwage, ze ma
to miejsce przede wszystkim w odniesieniu do wspdtdecydowania, szcze-
golnie jesli chodzi o bezposrednia inicjatywe uchwatodawcza, konsensus
czy funkcjonowanie lokalnych rad obywatelskich. W obszarze konsultowania
najczesciej uruchamiane bezposrednie spotkania, z réznymi grupami przed-
stawicieli cztonkdw wspdlnot lokalnych, stwarzaja raczej obraz pozornego
uczestnictwa mieszkancow. Plasuje to konsultacje blizej wymiany informacji
na linii wiadze lokalne - mieszkancy, niz rzeczywistego udziatu tych ostat-
nich w zyciu publicznym (tab. 96).

Nie jest to jednak partycypacja odzwierciedlajgca wszystkie i w petni za-
tozenia koncepcji governance, réwniez trudno ja w petni uznac za osiggalny
przejaw decentralizacji wtadzy w kierunku srodowisk lokalnych, cho¢ jak wy-
nika z danych zawartych w tab. 96, wykorzystywane narzedzia wspdtdecydo-
wania pozwalaja mieszkancom miec istotny wptyw na ksztatt ostatecznych
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decyzji publicznych, podejmowanych przez wtadze lokalne. Nalezy jednak
zwroci¢ uwage — co z punktu widzenia partycypacji wydaje sie niebagatel-
ne - ze beda one wypracowane przez waskie, okreslone grupy mieszkan-
cOw (poza bezposrednia inicjatywa uchwatodawczg i referendum), dazacych
do zaspokojenia swoich intereséw, niekoniecznie majacych przetozenie na

szerszy kontekst rozwoju gminy.

Tabela 96. Wykorzystywane narzedzia partycypacji spotecznej a jej jakos¢

Reprezen- Niezalez- N Koncowy
e L o . . Definicja
Wyszczegolnienie| tatywnosc nos$¢ decy- | Przejrzystosc Jadan wptyw na de-
uczestnikow zyjna cyzje
Bezposred-
nie spotkania . . .
; , . | umiarkowana | . umiarko- umiarkowany
z mieszkancami, ) niska wysoka s
. do niska wana do niski
ngo, przedsie-
biorcami itp.
S umiarko- umiarkowana | niegwaranto-
Sondaz opinii wysoka wysoka .
wana do niska wany
Lokalne rady . potencjalnie | umiarko- potencjalnie
; umiarkowana wysoka .
obywatelskie wysoka wana wysoki
Konsensus umiarkowana |wysoka potendjalnie wysoka wysoki
wysoka
o umiarkowana | potencjalnie | umiarko- .
Negocjacje . wysoka wysoki
do niska wysoka wana
Bezposrednia -
o potencjalnie .
inicjatywa uchwa- wysoka wysoka wysoka wysoki
wysoka
todawcza
Referendum wysoka wysoka wysoka wysoka wysoki nie-
gwarantowany

Zr 6 dto: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badania oraz G. Rowe, L. J. Frewer,
Public Participation Methods: A Framework for Evaluation, "Science, Technology and Human Va-
lues” 2000, Vol. 25, No. 1, s. 12-17.

Ksztatt, stopien zaawansowania partycypacji spotecznej, a takze trady-
cja wypracowana w polskiej samorzadnosci stwarzaja rzeczywiste mozliwo-
$ci podjecia dziatan dostosowawczych, zmierzajacych do osiggniecia stanu
najblizszego modelowi idealnej partycypacji spotecznej, urzeczywistnia-
jacego zrébwnowazenie relacji pomiedzy wtadzami lokalnymi a cztonkami
wspolnot lokalnych wraz z przesunieciem decyzyjnosci w kierunku wszyst-
kich partycypantow.

Proces zmian w obrebie obecnego stanu partycypacji spotecznej moze
zaktadac kilka ogdlnych scenariuszy. Przewiduja one zmiane jednego lub
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wszystkich czynnikow opisujacych partycypacje. Scenariusz obejmuje cha-
rakterystyke zamian danego czynnika, wskazanie potencjalnych rél z nich
wynikajgcych, mozliwe oddziatywanie na pozostate czynniki oraz poten-
¢jalne bariery rozwoju scenariusza. W scenariuszach uwzgledniono jedynie
zmiany w obszarze wtadz lokalnych i mieszkancow. Klimat lokalny jest w du-
zej mierze wypadkowa cech oraz jakosci dwoch wczesniejszych czynnikow.
Wiadze lokalne ksztattuja go poprzez prowadzone przez siebie poszcze-
golne polityki publiczne, mieszkancy zas poprzez petnione przez siebie role
spoteczne i gospodarcze. Ponadto przeobrazenia zachodzace w obrebie
wiadz lokalnych i mieszkancow w istotny sposéb beda formutowac na nowo
klimat lokalny.

Ponizej zaprezentowano 3 scenariusze, proponujgce zmiany tylko jed-
nego czynnika przy zachowaniu stanu pozostatych oraz wszystkich analizo-
wanych czynnikéw jednoczesnie. Maja one charakter wzorcowy (wyznaczaja
kierunek) i nakreslaja ramy ewentualnych zmian w wybranym obszarze, przy
zatozeniu ich braku (lub zmian nieistotnych) w pozostatych. Stanowig one
teoretyczne podejscie do zagadnienia. Przyjete czynniki w rzeczywistosci nie
maja charakteru statego i pod wptywem wielu bodzcédw zewnetrznych i we-
wnetrznych (spotecznych, ekonomicznych, kulturowych, politycznych, admi-
nistracyjnych, cywilizacyjnych itp.) ulegaja przeksztatceniom. Mozna jednak
na ich podstawie konstruowa¢ mozliwe do osiggniecia rozwigzania.

Przyjecie ktdregokolwiek scenariusza wymaga doktadnej analizy stanu
(rozwoju) wszystkich czynnikéw determinujacych partycypacje spoteczna na
poziomie lokalnym oraz biezgcych uwarunkowan lokalnych. Konsekwencja
diagnozy jest okreslenie wtasciwych dla danego czynnika sposobow urzeczy-
wistnienia zmian. Ich katalog jest bardzo szeroki i zalezy od konkretnych sytu-
acji i potrzeb. Poprawnie wprowadzone zmiany danego czynnika pozytywnie
stymuluja postawy i zachowania pozostatych, czynigc tym samym lokalna
partycypacje spoteczng dojrzalsza. Wybodr scenariusza nie jest aktem jed-
norazowym, a proces jego wdrazania procesem skonczonym. Partycypacja
spoteczna jako zjawisko nie da sie, z punktu widzenia przeksztatcehn za-
chowan, stanowisk tak wtadz jak i spotecznosci lokalnej, zamkna¢ w jed-
nym (nawet idealnym) schemacie postepowania (rys. 17). Stad tez istnieje
konieczno$¢ statego monitorowania efektow wprowadzonych zmian i ich
modyfikowania w przypadku odchylen od przyjetych zatozen, w drodze
okreslania nowych kierunkéw i dziatan. Réwniez formy i narzedzia partycy-
pacji ewoluujg w wyniku zmian w srodowisku wewnetrznym i zewnetrznym
gminy. Zaproponowane scenariusze s3 w pewnym sensie niestandardowym
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podejsciem, bowiem juz niwelowanie potencjalnych barier jego rozwoju jest
wyborem konkretnego scenariusza.

Diagnoza lokalnych uwarunkowan i Wybor odpowiedniego scenariusza
czynnikéw ksztattujacych partycypacje zZmian
spoteczna
4 Fal
( )

Okreslenie kierunkéw zmian danego
czynnika i przypisanie mi konkretnych
dziatan

< - Realizacja i monitoring
Niwelowanie potencjalnych przeszkéd
realizacji zatozonych dziatan o

Lo J

Rys. 17. Schemat przyjecia scenariusza zmian partycypacji spotecznej

Zré6dto: opracowanie whasne.

Scenariusz 1.

Zakres: zmiany jedynie w obszarze czynnika: wtadze lokalne

Elementy zmiany:

1. Postawa otwarta i sprzyjajaca wszystkim dziataniom partycypacyjnym
(szczegOlnie w zakresie konsultowania jako dialogu, wymiany doswiadczen
i zaawansowanego wspotdecydowania) oraz wspotpracy.

2. Tworzenie rzeczywistych sieci partnerstw miedzy reprezentantami
poszczegolnych grup interesu, dazacych do planowania prorozwojowych
dziatan na rzecz gminy oraz rozwigzywania zaistniatych problemow, konflik-
tow, z uwzglednienie ogdlnego interesu wspolnoty.

3. Rozwiazywanie zaistniatych probleméw metoda win-win (wygrana-
-wygrana)®.

2 Kazdy sposob rozwigzania konfliktu, w ktérym wszyscy uczestnicy czuja sie usatysfakcjo-
nowani, ich potrzeby zostaty w petni zaspokojone, a pozadane rezultaty osiagniete. Metody tej
nie nalezy myli¢ zkompromisem, ktory wyraza sposdb rozwiagzania konfliktu poprzez obustronna
przegrana (lose-lose), gdy obie osoby czuja, ze niektére pozadane przez nie rezultaty zostaty
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4. Decentralizacja decyzyjnosci w kierunku struktur lokalnych (np. jed-
nostek pomocniczych, lokalnych grup dziatania, rad obywatelskich, miesz-
kancow).

5. Planowanie celowych, systematycznych dziatan w ramach strategii
partycypacji spotecznej (dotyczy to rowniez innych obszarow wspotpracy).

6. Prowadzenie otwartej i aktywnej polityki wymiany informacji pomie-
dzy partycypantami na temat jej przebiegu i uzyskanych efektéw.

7. Budowanie zaufania spotecznego i jego rozwd.

8. Nastawienie na stata edukacje publiczng w obszarze wspdlnoty w za-
kresie praw i korzysci ptynacych z tytutu partycypacji.

9. Tworzenie baz dobrych praktyk partycypacyjnych.

Sposoby zmiany:

- zmiana sposobu sprawowania wtadzy w kierunku partnerstw decy-
zyjnych przy zachowaniu prawa kontroli z punktu widzenia ich zgodnosci
z interesem wspolnoty;

- wspotpraca z przedstawicielami réznych srodowisk opiniotwdrczych
oraz tworzenie wspodlnych statych zespotéw doradczych i konsultacyjnych,
takze wsparcie merytoryczne ze strony urzednikéw;

- wzmacnianie kapitatu spotecznego;

- wzmocnienie lokalnego systemu administracyjnego (np. ksztatcenie
kadry urzedniczej, merytoryczne wsparcie ze strony specjalistow z zakresu
partycypacji) oraz instytucjonalnego;

— okreslenie jasnych procedur przebiegu partycypacji spotecznej w gmi-
nie i monitoringu jej efektow;

- dostosowanie polityki informacyjnej do uwarunkowan lokalnych w za-
kresie cech odbiorcow, mozliwosci zastosowania poszczegdlnych narzedzi
informowania i wymiany informacji;

- prowadzenie jasnej polityki public relations;

- edukacja pracownikédw administracji samorzadowej w zakresie party-
cypacji spoteczneyj;

- wprowadzenie elementow edukacji w zakresie partycypacji mieszkan-
cOw na poziomie lokalnym w placéwkach oswiatowych;

- promocja partycypacji spotecznej (eventy, konkursy itp.);

- wymiana doswiadczen z innymi gminami (rys. 18).

osiagniete, a inne nie (ich potrzeby nie zostaty w petni zaspokojone). R. Bolstad, H.Ham -
blett, Transforming Communication, Auckland 1998.
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Otwarta postawa wtadz
lokalnych wobec party-
cypacji spotecznej

i Budowanie zaufania
Edukacja obywatelska udowanie zaufani

spotecznego
6 4 5 7
Tworzenie sieci part- Decentralizacja decyzyjnosci
nerstw oraz wspotpracy w kierunku struktur lokalnych

8

Rys. 18. Powigzania elementow i sposobdw zmian w scenariuszu 1

Objasnienia: 1. edukacja mieszkancow w zakresie partycypacji spotecznej; 2. otwarta
polityka wymiany informacji, public relations; 3. okreslenie procedur partycypacji spotecznej i jej
monitoring; 4. zmiana sposobu sprawowania wtadzy, tworzenie zespotéw konsultacyjnych, doradczych;
5. wzmocnienie lokalnego systemu administracyjnego oraz instytucjonalnego; 6. promocja partycypacji
spotecznej; 7. wzmacnianie kapitatu spotecznego; 8. wspotpraca z przedstawicielami réznych srodowisk

opiniotworczych.
Zr6d+to: opracowanie wiasne.

Role przewidziane dla czynnika:

regulator, decydent, prowadzacy, inicjator, partner, negocjator, edukator,

kreator (tab. 97).

Tabela 97. Role wtadz lokalnych — scenariusz 1

Rola Opis

1 2

Regulator

realizacje. Okreslaja standardy partycypacji.

Jako gtéwny aktor partycypacji spotecznej wtadze lokalne okreslajg zasady, regu-
ty zwigzane z procesem partycypacji spotecznej (przebieg, formy uczestnictwa,
pozaobowigzkowe obszary itp.), ktérym rowniez podlegaja oraz nadzoruja jego

Decydent

stania sugestii mieszkancow przez wtadze).

Whiadze lokalne podejmuje decyzje w wyniku konsultacji i wspotudziatu innych
uczestnikow procesu partycypacji spotecznej (konsultacje nie moga by¢ jednak
traktowane jako pregiez opinii mieszkancow, stanowia one ptaszczyzne artyku-
lagji stanowiska mieszkancéw i konfrontacji ich z tym reprezentowanym przez
mieszkancéw — interes danej wspdlnoty jest tutaj gtownym kryterium wykorzy-

Prowadzac
Y dardow.

Jako gtéwny aktor ponosi odpowiedzialnos¢ za strone merytoryczng, organiza-
cyjna, techniczng partycypacji spotecznej oraz za zachowanie ustalonych stan-
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1 2

Wiadze lokalne nawigzujg wspétprace z przedstawicielami srodowisk opi-
niotwdrczych w gminie oraz kreuja roézne ptaszczyzny jej urzeczywistniania
w mysl interesu danej spotecznosci lokalnej. Tworza ponadstandardowe na-
rzedzia partycypacji pozwalajace na wiaczenie jak najszerszego grona uczest-
nikow.

Inicjator
i kreator

Sa partnerem w relacjach partycypacyjnych z przedstawicielami srodowisk opi-
Partner niotworczych w gminie (jest to jednak partner szczegdlny ze wzgledu na klu-
i negocjator |<Zowa jego role w procesie partycypacji). W sytuacjach wspotdecydowania,
konfliktu, kryzysu negocjuja stanowiska partnerow.

Z racji kluczowej roli wtadz lokalnych w procesie partycypacji spotecznej w ich
gestii lezy edukacja obywatelska’, propagowanie wiedzy na temat jej znaczenia
dla funkcjonowania i rozwoju gminy, form, mozliwosci realizacji z niej wynikaja-
cych praw wszystkich partycypantdw, ograniczen, zagrozen (niezwykle wazne sa
tutaj, obok przekazywanej wiedzy, informacji, zachowania, postawy i stosunek
wiadz lokalnych i administracji do partycypacji spotecznej).

Edukator

Objasnienie: * wdrazanie do petnienia funkgji obywatelskich, propagowanie postrze-
ganie $wiata z perspektywy interesu wspolnoty, catego spoteczenstwa i panstwa.

Zr 6 dto: opracowanie whasne. Zob. takze: Encyklopedia szkolna PWN, Wiedza o spoteczeri-
stwie, red. A. Mikusinska, Warszawa 2009, s. 109.

Mozliwe oddziatywanie:

1. W sferze mieszkancow: budowanie zaufania spotecznego, edukacja
obywatelska, pobudzanie aktywnosci lokalnej w ramach reprezentowanych
rol, kreowanie nowych zachowan i postaw, przetamywanie dotychczasowe-
go oporu i biernosci.

2. W sferze klimatu lokalnego: pobudzania i aktywizacja poszczegol-
nych grup interesu (przedsiebiorcéw, srodowiska spoteczne, naukowe itp.),
pobudzanie sieci wspotpracy, kreowanie nowych zachowan i postaw.

Potencjalne bariery rozwoju scenariusza:

- cechy osobowosciowe organdw wykonawczych,

- sposéb podejscia do wykonywania wtadzy publicznej,

- niskie kompetencje zawodowe i etyczne urzednikéw,

- mate doswiadczenie w prowadzeniu procesu partycypacyjnego,

- ograniczenia partyjne i polityczne,

- stabo wyksztatcone reprezentacje poszczegolnych grup interesu (or-
ganizacji pozarzadowych, przedsiebiorcow, mieszkancow itp.),

- opor mieszkancéw, pracownikdéw administracji samorzadowej,

- stabo rozwinieta lokalna sktonnos$¢ do wspotpracy,

- niezadowalajaca sytuacja gospodarcza i finansowa gminy.
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Scenariusz 2.

Zakres: zmiany jedynie w obszarze czynnika: mieszkancy

Elementy zmiany:

1. Wysoka sktonno$¢ do domagania sie realizacji wtasnych praw jako
cztonkdw wspodlnoty.

2. Zainteresowanie i otwarcie na sprawy i problemy gminy.

3. Aktywne i Swiadome uczestnictwo w zyciu publicznym w zakresie wy-
razania sadow, opinii, uwag potaczone z odpowiedzialnoscig decyzyjna.

4. Umiejetnos¢ wspotpracy z wkadzami lokalnymi oraz innymi przedsta-
wicielami grup interesu w mysl ogdlnego interesu wspolnoty.

5. Realne wigczenie sie w prace lokalnych srodowisk opiniotwdczych
(organizacji pozarzadowych, jednostek pomocniczych, lokalnych rad, ko,
stowarzyszen i izb gospodarczych ipt.).

6. Daznos¢ do szerszego wykorzystania bezposrednich inicjatyw oby-
watelskich.

7. Budowanie zaufania spotecznego.

8. Nastawienie na statg edukacje w zakresie praw i korzysci ptynacych
z tytutu partycypacji.

9. Edukacja kolejnych pokoleh w zakresie swiadomych i odpowiedzial-
nych postaw obywatelskich.

Realizacja praw miesz-
kancéw jako cztonkow

1 wspolnoty 2
Edukacia obvwatelska Otwarcie na sprawy i
J yw problemy wspdlnoty
6 4 5
7
Umiejetnos¢ wspodtprac
Je ¢ wspoipracy Aktywne i $wiadome
z wkadzami lokalnymi i N o
. .y . . uczestnictwo w zyciu
innymi srodowiskami .
g publicznym

Rys. 19. Powigzania elementow i sposobdw zmian w scenariuszu 2

Objasnienia: 1. poszerzanie wiedzy w zakresie znaczenia i realizacji partycypacji spo-
tecznej; 2. wzmocnienie kontroli spotecznej; 3. poszerzenie optyki postrzegania problemoéw
wspdlnoty; 4. wypracowanie postaw jako petnoprawnych partneréw procesu sprawowania wita-
dzy; 5. reagowanie na podejmowane przez wtadze lokalne dziatania partycypacyjne; 6. aktywne
wiaczenie sie w prace lokalnych $rodowisk opiniotwdrczych; 7. zmiana podejscia do odpowie-
dzialnosci za funkcjonowanie i rozwéj wspdlnoty; 8. wzmocnienie kontroli spotecznej.

Zr6 dto: opracowanie whasne.
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Sposoby zmiany:

- zmiana podejscia do odpowiedzialnosci za funkcjonowanie i rozwoj
zamieszkiwanej wspdélnoty;

- zmiana orientacji postrzegania problemow wspdlnoty z waskiej, doty-
czacej jedynie spraw najblizszego otoczenia, na szersze, obejmujace catosé
proceséw rozwojowych gminy.

- reakcja na podejmowane przez wtadze lokalne przedsiewziecia party-
cypacyjne (i nie tylko);

- wypracowanie postaw petnoprawnych partneréw procesu sprawowa-
nia wiadzy;

- wzmocnienie kontroli spotecznej w zakresie zachowan i dziatan wtadz
lokalnych;

- poszerzanie wiedzy w zakresie istoty, form i znaczenia partycypacji
spotecznej na poziomie lokalnym (rys. 19).

Role przewidziane dla czynnika:
odbiorca, konsultant, decydent, inicjator, kreator, negocjator, edukator,
partner (tab. 98).

Tabela 98. Role mieszkancow — scenariusz 2

Rola Opis
1 2

Spotecznosé lokalna jest gtéwny konsumentem dziatan (ustugi publiczne, przed-
siewziecia w obszarze zrownowazonego rozwoju) podejmowanych przez wiadze
Odbiorca lokalne. Ich ksztatt i realizacja musza odpowiadac¢ oczekiwaniom i potrzebom ich
adresatow (orientacja prokliencka).

Mieszkancy aktywnie wyrazaja (wrecz inicjuja potrzebe ich artykulacji) swoje opi-
nie, sugestie, sady na temat biezacych i planowanych dziatah wtadz lokalnych.
Dojrzate, racjonalne i zgodne z interesem wspdlnoty stanowisko mieszkancéw
jest waznym elementem procesu decyzyjnego wtadz lokalnych (nie moze by¢ ono
jednak przymusem dla wiadz).

Konsultant

Mieszkancy wspotdecyduja o wszystkich najwazniejszych z punktu widzenia funk-
cjonowania jednostki sprawach. Sami daza do rozszerzenia kregu uczestnikow
procesu wspotdecydowania (np. poprzez dziatalnos¢ jednostek pomocniczych).
Decydent | Swoje stanowisko wobec prowadzonych przez wiadze polityk publicznych wy-
razajg poprzez aktywnos¢ w organizacjach lokalnych (organizacje pozarzadowe,
stowarzyszenia, grupy, zespoty). Role ta wzmacnia rola edukatora.

Mieszkancy nawigzujg wspotprace z wkadzami lokalnymi oraz przedstawicielami po-
Inicjator zostatych $rodowisk opiniotwérczych w gminie oraz kreujg rozne ptaszczyzny jej
i kreator urzeczywistniania w mys| interesu danej spotecznosci lokalnej. Siegaja po rozwigzania
pozwalajace na uczestnictwo w procesie partycypadji jak najszerszego grona osob.
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Tab. 98 (cd.)

1 2
Mieszkancy sa partnerem w relacjach partycypacyjnych z przedstawicielami
Partner i . . ) G LT o
i negodjator wiadz lokalnych i srodowisk opiniotwoérczych w gminie. Podejmuja sie negocjacji

stanowisk partneréw szczegoélnie w kontaktach z wtadzami lokalnymi.

Mieszkancy podejmuja szereg inicjatyw obywatelskich w zakresie promocji par-
tycypacji spotecznej wsrdd cztonkéw wspdlnoty, uswiadamiaja poprzez swoje
zachowania partycypacyjne (wywieranie wptywu na wtadze w zakresie zmiany
sposobu podejmowania decyzji, bezposrednie inicjatywy, wysoka frekwencje wy-
Edukator | horczg i referendalna, domaganie sie swoich praw w zakresie wspétdecydowania
itp.), jej waznos$¢ w funkcjonowaniu i rozwoju gminy. Rola ta obejmuje réwniez
wzajemna (np. sasiedzka, w ramach jednostek pomocniczych) edukacje w zakre-
sie obywatelskich kompetencji i postaw.

Zr 6 d+to: opracowanie whasne.

Mozliwe oddziatywanie:

1. W sferze wtadz lokalnych: przetamanie oporu wtadz przed wia-
czeniem innych uczestnikow w proces decyzyjny, wyczulenie na potrzeby
i oczekiwania mieszkancéw, zwiekszenie sktonnosci do zmian sposobu spra-
wowania wtadzy publicznej w kierunku partnerskiego przywddztwa, budo-
wanie wzajemnego zaufania.

2. W sferze klimatu lokalnego: ozywienie dziatalnosci lokalnych srodo-
wisk opiniotworczych, kreowanie nowych zachowan i postaw wynikajacych
z petnionych przez mieszkancow rél spotecznych, tworzenie sieci wspotpracy.

Potencjalne bariery rozwoju scenariusza:

- brak wystarczajacej wiedzy na temat praw i mozliwosci oddziatywania
przez mieszkancow na przebieg spraw publicznych;

- brak zainteresowania problemami wspolnoty identyfikowane po stro-
nie mieszkancéw, ale takze samych wtadz lokalnych;

- nieche¢ mieszkancéw do ponoszenia odpowiedzialnosci za ksztatt de-
cyzji publicznych;

- hermetyczna polityka informacyjna (brak checi do wymiany informacji)
wiadz lokalnych;

- brak poparcia mieszkancéw wobec polityki wtadz lokalnych;

- obawa mieszkancéw przed manipulacja ze strony wtadz lokalnych;

- niesprzyjajacy klimat polityczny w gminie;

- niesprawna administracja samorzadowa;

- staby rozwdj sfery spotecznej i gospodarczej w gminie;

- brak szerszych doswiadczen partycypacyjnych;

- stabo rozwiniety sektor spoteczny;

- niezadowalajaca sytuacja gospodarcza i finansowa gminy.
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Scenariusz 3.

Zakres: rébwnoczesne zmiany w obszarze czynnikéw: wiadze lokalne
i mieszkancy

Elementy zmiany: jak w scenariuszach 1i 2.

Sposoby zmiany: jak w scenariuszach 1 i 2.

Role przewidziane dla czynnikow: jak w scenariuszach 1i 2.

Mozliwe oddziatywanie: jak w scenariuszach 1 i 2.

Bariery rozwoju scenariusza: jak w scenariuszach 1i 2.

Scenariusz ten, w przeciwienstwie do dwdch wczesniejszych, zaktada
istnienie wysokorozwinietej sieci trwatych wspotzaleznosci pomiedzy jej
uczestnikami (uwzgledniajac eliminacje mozliwych barier rozwoju). Funkcjo-
nowanie sieci jest ukierunkowane na realizacje dtugoterminowych celow (tak
spotecznych, jak i ekonomicznych) i tworzenie Srodowiska zaufania (milieu
of trust)?. Interakcje wtasciwe dla tego rodzaju uktadu sieciowego przyjmuja
najczesciej forme koordynacji, kooperacji, konfrontacji®®, a takze nadzoru dzia-
tan, realizacji celow ze strony lidera sieci (niekoniecznie musza to by¢ wtadze
lokalne). Nie mozna wykluczy¢ réwniez pojawienia sie konfliktu (rys. 20).

Uktad petni funkcje: (a) sieciujgca — wspiera i animuje budowanie sie-
ci wspotpracy wszystkich podmiotow; (b) upowszechniajgco-informacyjna
— promuje i upowszechnia wiedze na temat partycypacji publicznej, jej ba-
rier; (c) rozwojowa — diagnozuje i wspiera rozwdj partycypacji spotecznej,
tym samym catej gminy; (d) koordynacyjng — w zakresie podejmowanych
dziatan; (e) rekomendacyjng — zmiany prawno-instytucjonalne.

W odrdznieniu od scenariusza 3, scenariusze 112 opieraja sie na luznych,
najczesciej jednotorowych relacjach (wtadze — mieszkancy, wtadze — grupy
interesu itp.). Wystepuja tutaj raczej krotkotrwate interakcje, wynikajace
z zaistniatej sprawy, problemu, ktére wygasaja w momencie ich rozwiaza-
nia. Srodowisko zaufania nie jest w petni uksztattowane ze wzgledu na dys-
proporcje rozwoju postaw partycypacyjnych, stad tez trudniej jest osiagnac

% R. Grotz B.Braun, Networks, milieux and industrial firm strategies: empirical eviden-
ce of an innovative SME environment, "Geografiska Annaler. Series B Human Geograhy”, 1993,
Vol. 75, No. 3; R.Cam a g ni, Global network and local milieu: towards a theory of economic space,
[w:] The Industrial Enterprise and Its Environment: Spatial Perspectives, eds. S. Conti, E. J. Malecki,
P. Oinas, Aldershot 1995. Za: M. Furman ki e wi c z, Funkcjonalno-przestrzenne sieci wspotpracy
samorzgddw lokalnych, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2002, nr 1 (8), s. 8.

2% Mozna wyrozni¢ przynajmniej 4 typy sytuacji obrazujacych relacje pomiedzy partnerami,
tzw. 4K: kooperacje, konfrontacje, komplementarnos¢ i kooptacje. Kooperacja obrazuje zgodnos¢
celdw i srodkéw, konfrontacja — brak zgodnosci co do celéw i metod ich realizacji, komplemen-
tarnos¢ — wystepowanie wspolnych celéw lecz odmiennych sposobdw dziatania, kooptacja — nie-
zgodnos¢ celow przy stosowaniu podobnych srodkow.
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stan koordynacji czy kooperacji miedzy partycypantami. Czestszymi zacho-
waniami sa: kontrola, konkurencja lub konflikt. Relacje mogace pojawiac sie
w ramach uktadu to: komplementarnos¢ i kooptacja (rys. 21).

..........................................................................
. .

, oddziatywanie
: Whadze H czynnikéw na
lokalne ‘-9 | ksztatt partycy-
: padji
)
Partycypacja : wzajgmne
spoteczna -—> relagje
: i oddziatywanie
~—
Mieszkancy Klimat lokalny —
< > srodowisko
| zaufania
Rys. 20. Uktad sieciowy w scenariuszu 3
Zrédto: opracowanie whasne.
) )
= Mieszkancy ¥ Wtadza lokalna
- -
\ 4 \ 4
e N e N
Wiadze Partycypacja Mieszkancy Partycypacja
lokalne spoteczna spoteczna
\ J \ J
A A
/C— EEE—
Klimat Klimat
Al lokalny N lokalny
~— @@ ~— @@
] ] ] wzajemne relacje zaufania
- otllld2|a+ywan|e czynni- oddziatywanie powstajace
kéw na ksztatt partycy- i krotkotrwate w momencie
pagi relacje interakji

Rys. 21. Uktad powigzan w scenariuszach 1.i 2.

Zrédto: opracowanie whasne.
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Ukfady tego rodzaju petnig przede wszystkim funkcje animujaca dziata-
nia zwiekszajgce poziom partycypacji spotecznej, upowszechniajacej wiedze
na temat metod, instrumentdw i narzedzi partycypacji. W tym kontekscie
scenariusz 3. jawi sie jako najbardziej pozadany, chociaz jest jednoczesnie
najmniej realnym do osiggniecia stanem partycypacji (przynajmniej na razie)
w polskich gminach. Rozpatrujac partycypacje spoteczng zgodnie z przyjeta
jej definicja, jako wyraz udziatu obywateli (mieszkancoéw) w zyciu spotecznym
oraz biorac pod uwage zidentyfikowana stabosc partycypacyjna mieszkan-
cow, uzasadniony jest wybér scenariusza 2. Wymaga on jednak znacznych
przeobrazen tkanki spotecznej w sferze dojrzatosci obywatelskiej, nie tyl-
ko w zakresie wyrazenia woli, opinii, osadu, lecz takze odpowiedzialnosci
zwigzanej z uczestnictwem w procesie decyzyjnym, tym samym — za interes
catej wspdlnoty. Podmiotem w tym scenariuszu jest obywatel przygotowany
do petnoprawnego uczestnictwa w zyciu spotecznym i politycznym. Jego
kompetencje obywatelskie stanowig podstawe nawigzywania wspdtpracy
z wiadzami lokalnymi i przedstawicielami innych Srodowisk, wykorzysty-
wane s3a réwniez w aktywnym uczestnictwie publicznym. Tworzona przez
mieszkancow spotecznosc lokalna jest tutaj wspdlnota obywateli?’:

- zorientowanych na podstawowe wartosci demokratyczne (demokra-
cja, partycypacja, samorzadnos¢, pomocniczosé, praworzadnosé itp.);

- otwartych i zaangazowanych w jej zycie (widzacych w tym sens) w ob-
szarze podstawowych polityk publicznych (rozumiejacych potrzebe roz-
wigzywania aktualnych problemoéw gminy, dotyczacych zagospodarowania
przestrzennego, transportu lokalnego, oswiaty, inwestycji, budzetu itp. po-
przez podejmowanie decyzji, szczeg6lnie w kwestiach spornych) i chcacych
wptywac na jej rozwoj w przysztosci;

- znajacych swoje uprawnienia i posiadajacych wiedze jak z nich korzysta¢;

- gotowych do brania odpowiedzialnosci za wspottworzone decyzje;

- bedacych partnerami administracji publicznej, a nie jej petentami.

Wymagane staja sie zatem takie cechy obywatelskie, ktére pozwolg
rozwija¢ postawy spoteczne i polityczne oraz zdolnosci do interpretowania
sytuacji spotecznych i miedzyludzkich?®. Norma sg wiec: pragmatycznosc,
komunikatywnos¢, wytrwatosc, kreatywnosc i zrozumienie, nastawienie na

27 Zob. takze: Edukacja obywatelska mtodziezy. Dobre praktyki, http://www.civispolonus.org.
pl [dostep: 19.01.2014]; A. Wiktorska-Swiecka, Od obywatela dobrego do dojrzatego, Wro-
ctaw 2011, s. 42.

% Zob. W. Bojkato, Spoteczenstwo obywatelskie jako warunek realizacji idei demokracji,
[w:] Europejski przeglgd naukowy. Wspétczesne problemy Europy, t. 1, red. J. Koperek, R. Kupczyk,
M. Wilinski, Czestochowa 2009, s. 223.
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rozwoj, przedsiebiorczos¢. Aktywnos¢ obywatelska mieszkancow urzeczy-
wistnia sie samoistnie w polskich gminach (pomimo podejmowanych przez
wiadze lokalne dziatan w kierunku jej pobudzania). Nie jest ona jednak na
tyle rozwinieta i silna, by mogta wymuszac i jednoczesnie utrwalac¢ dojrzate
zachowania partycypacyjne po stronie wtadz lokalnych. Ponadto hamulcami
rozwoju wspolnot lokalnych, w mysl scenariusza 2, s w dalszym ciggu: cy-
nizm polityczny, alienacja i apatia spoteczna, wzajemna nieufnos¢, biernos¢
oraz fragmentaryzacja spoteczna, konsumpcjonizm.

Realny zatem staje sie scenariusz 1, odwotujacy sie do wtadz lokal-
nych i zmian ich nastawienia do partycypacji spotecznej. Niewatpliwie przy
obecnym umocowaniu organu wykonawczego w gminie, istniejacych juz
obowigzkach prawnych oraz deklarowanych projekcjach w tym zakresie, naj-
tatwiej jest sterowac partycypacja spoteczng z tego poziomu zarzadzania.
Dodatkowym argumentem jest takze przetozenie na jednostki pomocnicze
gminy, ktore — jak wykazato badanie — odgrywaja niemata role w rozwoju
partycypacji spotecznej. Mozna domniemywac, ze zmiany w tym obszarze
beda rowniez najszybciej wptywac na pozostate czynniki, tj. mieszkancéw
i klimat lokalny, cho¢by ze wzgledu na realizacje przypisanych wtadzom
w tym scenariuszu rol.

Scenariusz ten ma jednak dwa istotne ograniczenia. Pierwsze, zasadnicze,
wynika z wymaganego stylu przywoédztwa (subiektywnej miary zaangazowa-
nia w dziatania wspolnoty, jej strategie i cele®) w postaci silnego lidera (osoby
sprawujacej funkcje organu wykonawczego), charakteryzujacej sie: (1) zdol-
noscig do przewodzenia ludzmi i koordynowania ich poczynan (kompetencje
spoteczne); (2) wysokimi kompetencjami merytorycznymi i menedzerskimi; (3)
umiejetnoscia dzielenia zasobow w sposdb korzystny, sprawiedliwy pomiedzy
cztonkdw wspdlnoty; (4) wysokim morale etycznym, (5) aktywnym zaangazo-
waniem sie w zycie spotecznosci lokalnej, a takze ugodowoscia, sumiennoscia,
otwartoscig, odpowiedzialnoscig, poczuciem kontroli i samoocena.

Przywddztwo samo w sobie nie jest jednak jednorodne i wynika z szere-
gu réznych, nierzadko indywidualnych, czynnikéw (cechy osobiste i psycho-
logiczne, uwarunkowania instytucjonalne, polityczne). Stad tez wizjonerski
styl przywddztwa najbardziej wtasciwy dla tak pojmowanego lidera nie jest
niestety czyms$ powszechnym. Postawy przywodcze organow wykonawczych
wykazuja raczej cechy pozostatych styléw (te pozadane i niepozadane), co nie
pozwala w petni zrealizowal zatozenia omawianego scenariusza (tab. 99).

¥ Za: Organizagje uczgce sie. Model dla administracji publicznej, red. K. Olejniczak, Warsza-
wa 2012, s. 117.
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Tabela 99. Style przywddztwa pozadane i niepozadane - scenariusz 1

Styl

przywodztwa Oddziatywanie Cechy pozadane/niepozadane

Pozgdane: otwartos¢ na potrzeby spotecznosci lokalnej
Niepozadane: stabe przywodztwo polityczne, brak umiejet-
Opiekunczy Niekorzystne nosci tworzenia i zarzadzania koalicjami i sieciami wspotpra-
cy, opor przed wprowadzaniem jakichkolwiek zmian, duza
sktonnos¢ do utrzymywania status quo.

Pozadane: spore mozliwosci adaptacyjne w zmieniajacych
sie uwarunkowaniach spotecznych, politycznych, rozwinieta
Swiadomos¢ waznosci koaligji i sieci wspotpracy.

Wzglednie Niepozadane: silne tendencje do polegania na innych, dzia-
korzystne ta¢ przez nich i liczy¢ na ich pomysty, trudnosci z rozwija-
niem spodjnej strategii lokalnej, ulegtos¢ wobec interesow
mocnych aktoréw lokalnych, brak silnego i spdjnego syste-
mu podejmowania decyzji.

Koncyliacyjny

Pozadane: brak

Niepozadane: silna determinacja potaczona z brakiem
Bossowki Niekorzystne wspbtpracy z innymi aktorami, brak innowacyjnoséci w pro-
wadzeniu polityk publicznych, brak sktonnosci do tworzenia
szerokich koalicji, sceptycyzm wobec zmian.

Pozadane: silne przywodztwo, dazenie do budowania
trwatych koalicji i sieci wspotpracy, nacisk na innowacyjne
Wizjonerski | Korzystny i efektywne zarzadzanie oraz przetamywanie istniejgcych
niekorzystnych podziatow.

Niepozadane: brak

Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie: P. John, Political Leadership in the New
Urban Governance. Britain and France compared, “"Local Government Studies” 1999, Vol. 25. Za:
P.Swianiewicz U. Klimska, Kto rzgdzi gming i jak? Lokalni liderzy polityczni w teorii i praktyce
samorzgddéw w Polsce, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2003, nr 4 (14), s. 24-25. Zob. takze: E. Woj -
ciechowski i in., Wtadza lokalna a panstwo, spoteczeristwo i rynek. Wspétpraca i konkurencja,
todz 2014, s. 174-176.

Drugim ograniczeniem jest kultura polityczna odzwierciedlajgca ogot
postaw, wartosci i wzorow zachowan dotyczacych wzajemnych stosunkéw
wiadzy i obywateli, a co za tym idzie — determinujgca zdolnos¢ wspdlnoty
do dziatania®*. W polskich gminach nawigzuje ona w swojej wymowie raczej
do tzw. parafialno-poddanczej kultury politycznej, wyrazajacej brak zainte-
resowania wspolnot zyciem publicznym i aktywnym w nim uczestnictwie®’.

% ). Wiatr, Sogologia polityki, Warszawa 1999, s. 189.

31 Amerykanscy socjolodzy G. Almond i S. Verba wyrdznili trzy czyste typu kultury politycz-
nej: parafialng kulture polityczna — poddani wykazujg catkowity brak zainteresowania systemem
politycznym; poddancza kulture polityczna — silna orientacja ku systemowi politycznemu i jego
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Stabe pod wzgledem obywatelskim wspdlnoty, majace ubozszy zasob
wzorow wspédtdziatania, wymagajg znacznie silniejszej wtadzy*. Nalezy jed-
nak pamieta¢, ze wtadza sprawujgca kontrole nad zasobami w relacjach
spotecznych, jest juz z natury asymetryczna®. Istnieje zatem obawa, ze przy
niedostatecznie uksztattowanej kulturze politycznej moga pojawic sie ten-
dencje do znacznego pogtebiania tej asymetrii wptywu w kierunku nad-
miernej dominacji wtadz publicznych nad innymi uczestnikami procesu
partycypacji spotecznej.

Pomimo wskazanych ograniczen, rozwoj partycypacji spotecznej na po-
ziomie lokalnym moze w zasadniczym nurcie przebiega¢ na podstawie sce-
nariusza 1, przy ukierunkowaniu dziatan wtadz na rozwdj konkretnych rol
w sferze mieszkancéw (wariant posredni). Chodzi tutaj gtdwnie o wzmocnie-
nie upodmiotowienia obywateli i tym samym ich prawa do wyrazania swo-
ich intereséw i uczestnictwa w sprawowaniu wtadzy (pluralizm polityczny).
Mozna zatem przyja¢, ze w drodze rozwoju osiggalny jest stan partycypacji
spotecznej wynikajacy z dojrzatych postaw wtadz lokalnych, zarzadzajacych
spotecznosciami lokalnymi, zorientowanych na: (a) zréwnowazony rozwdj
gminy, (b) rozwdj i wzmacnianie wspotpracy uczestnikdw zycia publiczne-
go w obszarze poszukiwania i wdrazania rozwigzan probleméw lokalnych;
(c) kooperatywny proces podejmowania decyzji (tab. 100).

Wskazane mozliwe do osiggniecia zachowania wymagaja od gtéwnego
aktora partycypacji przede wszystkim zmiany podejscia, gtdwnie w zakresie
szerszego otwarcia sie na autentyczny dialog z przedstawicielami wszystkich
srodowisk opiniotwérczych. To pozwoli na budowanie zaufania spoteczne-
go, tym samym na sukcesywne zmiany, zarobwno w sferze mieszkancow, jak
i Srodowiska lokalnego, ponadto - na tworzenie nowej jakosci kapitatu spo-
tecznego i spoteczenstwa obywatelskiego.

Zaprezentowany osiggalny stan partycypacji spotecznej jest realnym kro-
kiem ku dalszej decentralizacji wtadzy publicznej (lokalnej). Stwarza miesz-
kancom mozliwosci samodzielnego rzadzenia, niekolidujgcego z ogolnym
interesem wspdlnoty, poprzez: jednostki pomocnicze, dziatalnos¢ organizacji

efektom i niska sktonnos$¢ do aktywnego w nim uczestnictwa; uczestniczaca kulture polityczna
— zainteresowanie obywateli nie tylko tym co daje im system polityczny, ale takze tym, jak moga
w nim aktywnie uczestniczy¢. G. Almond, S. Verb a, Civic Culture: Political Attitudes and De-
mocracy in Five Nations, Princeton 1963. Za: J. Wiatr, op. cit, s. 191.

32 Zob. J.Bartkowski, Tradygja i polityka. Wptyw tradycji kulturowych polskich regionéw
na wspdtczesne zachowania spoteczne i polityczne, Warszawa 2003, s. 41.

3 Asymetrie wiadzy zaktada réwniez scenariusz 3 (gdyby wszyscy mieli jednakowa kon-
trole nad zasobami, nikt nie miatby wtadzy nad pozostatymi). Istotny jest rozmiar tej asymetrii.
B.Wojciszke, Psychologia wtadzy, ,Nauka” 2011, nr 2, s. 51.
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pozarzadowych, budzet obywatelski, uczestnictwo w zespotach decyzyjnych,
eksperckich, lokalne grupy obywatelskie, bezposrednie inicjatywy uchwa-
todawcze itp. Problemem nie s3g jednak mozliwosci, a brak potrzeby de-
centralizowania wtadzy publicznej ,w dot”, odczuwalnej zaréwno po stronie
mieszkancow, ktorzy jej nie artykutujg (sami niejednokrotnie podkreslaja
nieche¢ do witaczania sie w jakiekolwiek przejawy aktywnosci publicznej
—wybory, referenda, konsultacje, spotkania itp.), jak i po stronie wtadz lokal-
nych, chetnych raczej do podziatu odpowiedzialnosci, a nie wiadzy.

Tabela 100. Osiggalny stan partycypacji spotecznej na poziomie lokalnym

Wyszczegolnienie

Ogédlna identyfikacja

1

3

Gtéwny aktor

partycypadji
spotecznej

witadze lokalne

1. Mozliwe do osiagniecia zachowania:

rzeczywista otwarto$¢ wobec dziatan partycypacyjnych,
umiejetnos¢ rozwigzywania probleméw na zasadzie kom-
promisu, rozwijanie nowych, wzmacnianie ewentualnie ist-
niejacych koaligji i sieci wspotpracy (wypracowanie sytemu
podejmowania decyzji w ukfadzie miedzysektorowym),
tworzenie trwatego pomostu porozumienia, wymiany in-
formacji z lokalnymi strukturami, gtéwnie jednostkami
pomocniczymi, promowanie uczestniczacej kultury po-
litycznej, ograniczenie wptywu naciskdw zewnetrznych
(partyjnych, politycznych, ze strony silnych grup interesu)
na ksztatt decyzji publicznych, rozwijanie kompetencji spo-
tecznych, wzmacnianie odpowiedzialnosci, sumiennosci,
samooceny. Wzmacnianie postaw partycypacyjnych wsrdéd
pracownikéw administracji samorzadowej, kreowanie no-
wych postaw i zachowan, przetamywanie oporu i biernosci
mieszkancdéw, aktywizacja lokalnych grup interesu.

2. Mozliwe do osiggniecia role:

regulatora, prowadzgcego, negocjatora, decydenta, inicja-
tora, partnera, edukatora

3. Mozliwy do osiagniecia styl przywddztwa:
koncyliacyjno-wizjonerski z otwartoscig na potrzeby spo-
tecznosci lokalnej stylu opiekunczego. (partyjnych, po-
litycznych, ze strony silnych grup interesu) na ksztatt
decyzji publicznych, rozwijanie kompetencji spotecznych,
wzmacnianie odpowiedzialnosci, sumiennos$ci, samooce-
ny. Wzmacnianie postaw partycypacyjnych wsréd pra-
cownikéw administracji samorzadowej, kreowanie nowych
postaw i zachowan, przetamywanie oporu i biernosci
mieszkancéw, aktywizacja lokalnych grup interesu.

Obszary podle-
gajace oddziaty-
waniu gtéwnego
aktora

mieszkancy

1. Mozliwe do osiagniecia zachowania:

zainteresowanie sprawami gminy (przetamanie apatii spo-
tecznej), sktonnos¢ do wymiany informacji z wtadzami lo-
kalnymi, zaangazowania sie w prace lokalnych Srodowisk
opiniotwodczych (organizacji pozarzadowych, jednostek
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Tab. 100 (cd.)

3

Obszary podle-
gajace oddziaty-
waniu gtéwnego
aktora

mieszkancy

pomocniczych), otwartos¢ na wyrazanie opinii, sagdow, uwag
w ramach konsultacji spotecznych dotyczacych prowadzo-
nych i planowanych polityk publicznych, sktonno$¢ do po-
szerzania i wykorzystania wiedzy na temat swoich praw
i mozliwosci wptywania na proces decyzyjny, zmniejszenie
oporu wobec dziatan wtadz lokalnych, rozwijanie kompe-
tengji obywatelskich, wzmocnienie kontroli spoteczne;j.

2. Mozliwe do osiagnigcia role:

odbiorcy, konsulatora, decydenta, partnera, inicjatora.

klimat lokalny

1. Mozliwe do osiagniecia zachowania:

szersze zainteresowanie problemami gminy, partycypa-
cyjna aktywnos¢ poszczegdlnych grup interesu, tworzenie
sieci wspotpracy, kreowanie nowych rozwigzan, rozwijanie
klimatu zaufania i wspofpracy, wymiana doswiadczen.

2. Mozliwe do osiggniecia role:

decydenta, partnera, kreatora, inicjatora.

Formy partycy-
pacji spotecznej

wymiana infor-
magji

Model idealnej partycypacji spotecznej

aktywne kon-
sultacje - roz-
woj w kierunku
dialogu

Model rzeczywistej partycypacji spotecznej

wspétdecydo-
wanie, rozwdj
w kierunku
zaawansowa-
nego wspot-
decydowania

Model rzeczywistej partycypacji spotecznej

typy relagji

Komplementarnos¢
Kooptacja
Kooperacja

Narzedzia party-
cypacji spotecz-
nej

ukierunkowanie na narzedzia pozwalajace na zachowanie standardow par-
tycypagji, w tym przede wszystkim wysokiej reprezentatywnosci, transpa-
rentnosci, niezaleznosci decyzyjnej oraz wysokiego wptywu na koricowe

decyzje.

Funkgje uktadu

animacyjna, upowszechniajaca, rozwojowa, koordynacyjna

Zrédto: opracowanie whasne.

Zaproponowane modele, scenariusze zmian prezentujg ogolne zatoze-
nia. Nie stanowiag konkretnych rozwigzan. Te beda wypadkowa wielu wia-
domych uwarunkowan spotecznych, gospodarczych, politycznych w danej
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gminie, prezentowanych postaw i oczekiwan wtadz lokalnych i mieszkan-
cow, klimatu wspotpracy, rozwoju sektora spotecznego, prywatnego, ad-
spoczywa odpowiedzialno$¢ za urzeczywistnianie partycypacji spotecznej,
rowniez w kontekscie zaproponowanego wczesniej teoretycznego podej-
Scia do samorzadu partycypacyjnego), podejmujac decyzje o kreowaniu
i przeobrazeniach partycypacji spotecznej (wyborze scenariusza), powinny
dokona¢ rozpoznania jej stanu. Moga tego dokonac¢ za pomoca zestawu
roznorodnych, ilosciowych i jakosciowych, wskaznikow oceny. Pozwoli to
na dostosowanie dziatan w obszarze jej rozwoju, a w diuzszej perspekty-
wie — stworzenia bazy dobrych rozwigzan®*. Uzupetnieniem oceny iloscio-
wej moze by¢ diagnoza jakosSciowa partycypacji, majaca na celu okreslenie
postaw i oczekiwan spotecznosci lokalnej i wtadz gminy co do samego zja-
wiska®. Pozwoli to budowac relacje partycypacyjne adekwatne do danej
spotecznosci lokalnej tak, by nie byty one tylko okreslonymi procedurami
czy konwencjami. Chodzi o to, by odwzorowywaty - ale rzeczywista i uswia-
damiang - odpowiedzialnos¢ wiadz i przedstawicieli innych grup interesu
za funkcjonowanie i rozwdj wspolnoty lokalnej, ktorg tworza. Tym samym
otwierajag mozliwos¢ dalszej decentralizacji struktur administracji publicznej
na poziomie lokalnym.

3 Wiecej na ten temat: EE Wojciechowski iin, Wtadza lokalna a panstwo, spoteczen-
stwo i rynek. Wspétpraca i konkurencja, £6dz 2014, s. 158-169.

3 Rzetelno$¢ oceny jakosciowej zalezy w duzej mierze od podejscia samych wtadz lokal-
nych, szczegdlnie w zakresie oceny ich dziatalnosci przez wspolnote lokalna. Stad tez od wtadz
wymagany jest wysoki poziom samooceny i samokontroli oraz mocno rozwiniete poczucie stuz-
by publicznej na rzecz danej spotecznosci lokalnej. Ocena jakosciowa moze by¢ przygotowana
i przeprowadzona przez samych pracownikéw gminnej administracji jak rowniez za posrednic-
twem wyspecjalizowanych firm. Drugie rozwigzanie stwarza podstawy do wiekszej rzetelnosci
i obiektywizmu wykonania oceny jak i poprawnosci rekomendacji, wiaze sie jednak z okreslonymi
kosztami z tytutu zlecenia ustugi firmie zewnetrzne;j.






Zakonczenie

Problematyka administracji publicznej, jej decentralizacji oraz partycy-
pacji obywateli w sprawowaniu wtadzy publicznej jest szeroko dyskutowana
w kregach specjalistéw zajmujacych sie panstwem i jego rolg we wspoditcze-
snych uktadach spoteczno-gospodarczo-politycznych. W Polsce polemiki na
ten temat nie stabng od 1989 r, kiedy podjeto pierwsze kroki w kierunku
uruchomienia demokratycznego mechanizmu oddania w rece obywateli
mozliwosci ksztattowania swojego srodowiska i rzeczywistosci. Byt to nie-
watpliwie sukces otwierajacy nowa karte w dziejach polskiej panstwowosci.
Panstwo i jego administracja przestaty by¢ bowiem strukturami dziatajgcymi
wedle tylko sobie znanych zasad i przez siebie rozumianych procedur.

W wyniku upodmiotowienia obywateli administracja publiczna stata sie
jedyna w swoim rodzaju strukturg tworzong przez konkretne spoteczenstwo
i dla konkretnego spoteczenstwa. Strukturg otwarta, reagujaca na wewnetrz-
ne i zewnetrzne bodzce, ewoluujaca zgodnie z trendami pojawiajgcymi sie
w spoteczenstwie i gospodarce (otwarta przestrzen europejska, globalizacja,
kosmopolityzm, nowe modele zycia spotecznego, starzenie sig, terroryzm,
kryzys itp.). Jej decentralizacja stata sie¢ natomiast krokiem do rozwoju spo-
teczenstwa obywatelskiego, spoteczenstwa wyposazonego w prawo do spra-
wowania wiadzy we wtasnym interesie. Uspotecznienie procesu sprawowania
wtadzy byto doniostym i przetomowym aktem lat 90. XX w. Cztowiek-obywa-
tel, jako ostateczny beneficjent mechanizmu panstwowego, stat sie, punktem
odniesienia dziatan budujacych nowy aparat administracyjny — dostosowany
do wihasciwego i sprawnego wykonywania zadan publicznych.

Tworzeniu nowych struktur przyswiecata idea pomocniczosci, majaca
swoje korzenie w katolickiej nauce spotecznej. Jej przestanie, ujete w ency-
klice Piusa XI Quadragesimo anno (o odnowieniu ustroju spotecznego i udo-
skonaleniu go wedtug normy prawa ewangelii), najdobitniej oddaje intencje
reformatorow polskiej administracji po 1989 r, bo — jak pisat papiez — ,nie-
sprawiedliwosciag i szkoda spoteczng i zaktdceniem ustroju jest zabieranie
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mniejszym i nizszym spotecznosciom tych zadan, ktére moga spetnic i prze-
kazywanie ich spotecznosciom wiekszym i wyzszym. Kazda akcja spoteczna
ze swego celu i ze swej natury na charakter pomocniczy, winna pomagac
cztonkom organizmu spotecznego, a nie niszczy¢ ich lub wchtania¢™. Stad
tez jednym z fundamentow reformy administracji publicznej byto takie
uksztattowanie struktury panstwa, by stanowita stabilny grunt pod budo-
we Swiadomego spoteczenstwa obywatelskiego, aktywnie partycypujacego
W Zyciu spotecznym i politycznym.

W tym celu, przekazano zadania i kompetencje, wczesniej nalezace
do administracji panstwowej na rzecz spotecznosci lokalnych, regionalnych,
organizacji spotecznych czy tez innych podmiotéw ustawowo umocowa-
nych do ich przejmowania. Tym samym uzyskaty one prawo i mozliwosci
samodzielnego i niezaleznego wykonywania funkcji administracji publiczne;j.
W efekcie do procesu sprawowania wtadzy publicznej, obok panstwa i jego
organow, dotaczyt samorzad terytorialny, bedacy zarazem ptaszczyzna reali-
zacji zasad panstwa demokratycznego oraz ich straznikiem. Umozliwit urze-
czywistnienie wspomnianej wczesniej idei reformy administracji publicznej,
stajac sie platforma partycypacyjnego podejmowania decyzji, forum wymia-
ny pogladéw cztonkéw wspdlnot lokalnych i regionalnych, a tym samym
zaczatkiem spoteczenstwa obywatelskiego.

Konsekwencja procesdw decentralizacyjnych wtadzy publicznej stata sie
potrzeba stworzenia warunkow witaczenia obywateli w proces sprawowa-
nia wiadzy, formutowania celdéw oraz modelowania sposobdw ich realizacji
—w mysl sprawnego zarzadzania publicznego. Wraz z nig pojawito sie wiele
pytan i watpliwosci, w jakim stopniu obywatele powinni by¢ zaangazowani
w zarzadzanie administracja. Partycypacja obywateli w zarzadzaniu sprawa-
mi publicznymi nie jest bowiem jednoznacznie pozytywna, chocby ze wzgle-
du na fakt ztozonosci problemoéw publicznych, pozostajacych czesto poza
Swiadomoscig i mozliwosciami oddziatywania obywateli. Stad tez moze by¢
postrzegana jako idealistyczna mrzonka, a nie rzeczywistosc.

Kwestia partycypacji spotecznej w duzej mierze lezy takze po stronie
rzadzacych, a wtasciwie jest pochodna roli, jaka wtadze publiczne odgry-
waja w panstwie. Nie bez przyczyny decentralizacji i partycypacji spotecznej
nadaje sie zabarwienie polityczne. Przyktadem sa rzady tych krajow, kté-
re wykazujg postawy centralistyczne sprowadzajgc obywateli do biernych
obserwatorow, tym samym wypychajac ich z udziatu w zyciu publicznym.

! Pius XlI, Quadragesimo anno — Encyklika o odnowieniu ustroju spotecznego i o udosko-
naleniu go wedtug normy prawa ewangelii, cz. 79, http://ekai.pl/biblioteka/dokumenty/x257/
encyklika-quadragesimo-anno [dostep: 1.02.2013].
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Zaktdcenia moga rowniez wynikac ze zbyt silnego skomercjalizowania pan-
stwa, ktére odwraca uwage obywateli od spraw publicznych, przesuwajac ja
w strone konsumpgjiz.

Obserwowana rzeczywisto$¢ polskich samorzadéw nie wskazuje na
przytoczone tendencje marginalizacji publicznej spotecznosci lokalnych
w procesie sprawowania wiadzy, ale na hotdowanie modelu uwzglednia-
jacego czynny udziat cztonkéw spotecznosci lokalnych w procesach decy-
zyjnych. Administracja samorzadowa stanowi bowiem ptaszczyzne scierania
sie interesow réznych grup i srodowisk, nierzadko sprzecznych z interesem
danej wspolnoty. Naduzyciem nie bedzie rowniez konstatacja, ze na polskiej
administracji publicznej w dalszym ciggu cigzy brzemie poprzedniego sys-
temu, ktéry przeksztatcit relacje obywatel — panistwo w opozycje my — oni,
na tyle trwata, ze nawet ponad dwie dekady reform nie pozwolity na petne
odrobienie zap6znien wobec administracji krajow zachodnich.

Szczegolne problemy kompetencyjne wtadz lokalnych lezg po stronie
analizy dziatania publicznego, wymiany doswiadczen i partnerstwa. Jest to
rowniez brak systematycznosci w dziataniu oraz przecenianie wagi jedno-
razowych mobilizacji i zrywow. Ponadto bezposrednie przyzwolenie miesz-
kancow na zarzadzanie wspdlnota, wynikajace z formuty bezposrednich
wyboréw organéw wykonawczych w gminie wptywa hamujaco na poczu-
cie koniecznosci wiaczenia przedstawicieli roznych srodowisk opiniotwor-
czych w proces decyzyjny. Poniekad jest to zrozumiate, chocby ze wzgledu
na istniejace obawy, ze wydtuzeniu i skomplikowaniu ulegnie sam proces.
Mieszkancom nierzadko brakuje wiedzy i umiejetnosci dyskusji i konfronta-
¢ji z wkadzami. Ta fatszywa racjonalno$¢ podyktowana jest niechecia przeta-
mania monopolu wtadzy lokalnej w sprawach dotyczacych danej wspdinoty.

Nie mozna jednak dokonywac zbyt daleko idacych uogolnien. Decentrali-
zacja polskiej administracji publicznej w wyniku wyodrebnienia i przesuniecia
zadan i kompetencji w kierunku nizszych szczebli wtadzy publicznej spowo-
dowata istotne zmiany w jej ksztatcie. Juz w obszarze gminnych jednostek
samorzadu terytorialnego widoczne sg duze zréznicowania. Mimo ze gminy
wiejskie, miejskie i duze aglomeracje miejskie funkcjonuja w oparciu o te same
przepisy prawa, to jednak ich funkcjonowanie, tok wielu zjawisk sg zupetnie
odmienne. Rzutuje to na stan i przebieg partycypacji spotecznej. W mniejszych
spotecznosciach lokalnych, gdzie anonimowos¢ wtadzy nie jest tak widocz-
na, prawdopodobienstwo partycypacyjnego sposobu podejmowania decyzji

2M.Barnes,J.Newman, H.Sullivan, Power participation and political renewal, Bri-
stol 2007, s. 7.
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wydaje sie wieksze (cho¢ wyniki zaprezentowanego badania nie wykazaty
tego wprost). W tego typu jednostkach niejednokrotnie wiezi spoteczne s
mocniejsze, silniejsze jest poczucie tozsamosci z miejscem zamieszkania,
wiasng wspolnota. Gmina przestaje by¢ juz wtedy jedynie adresem, a sta-
je sie czyms$ na ksztatt matej ojczyzny, z rozpoznawalng wtadza niemajaca
praktycznie szansy ukrycia sie przed ewentualnym niezadowoleniem miesz-
kancow. W duzych miejskich jednostkach terytorialnych odlegtos¢ pomiedzy
mieszkancami a przedstawicielami wiadz lokalnych jest znacznie wieksza.
Niejednokrotnie nie sg one rozpoznawalne. Duzo stabsza jest rowniez iden-
tyfikacja ze wspdlnota, tym samym zainteresowanie problemami ogranicza
sie raczej to tych bezposrednio dotyczacych danych grup mieszkancéw (np.
oswietlenie ulicy, naprawa nawierzchni, zagospodarowanie terenu). Oczy-
wiscie nie mozna generalizowa¢ w stosunku do wszystkich duzych miast.
Bioragc pod uwage frekwencje wyborcza czy tez uczestnictwo w budzecie
obywatelskim, réwniez tutaj mozna dostrzec znaczne réznice w postawach
i aktywnosci obywatelskiej ich mieszkancow.

Duze miejskie gminy, np. miasta na prawach powiatu, ktére moz-
na wrecz traktowac jako odrebna kategorie samorzadow, z racji swojego
wiekszego potencjatu spoteczno-gospodarczego maja szersze mozliwosci
ksztattowania relacji partycypacyjnych z mieszkancami. Zdecydowanie bo-
gatsze niz mate jednostki samorzadowe, s3 w stanie scislej i intensywniej
wspotpracowad z cztonkami swojej wspdlnoty, choéby w zakresie: poprawy
efektywnosci prowadzonej przez wtadze lokalne dziatalnosci, form i dostep-
nosci ustug publicznych, sprostania narastajgcym wyzwaniom itp. Mniejsze
czesciej natomiast borykaja sie z wieloma problemami, zwigzanymi z re-
alizacjg poszczegodlnych polityk publicznych (zapdznienia rozwojowe, brak
srodkow finansowych, technicznych, stabos¢ administracji itp.), ktore — po-
mimo wskazanej bliskosci wtadz i mieszkancoéw — moga skutecznie ostudzi¢
zapat i che¢ wiadz do partycypacji spoteczne;.

Wielkos¢ i charakter gminy nie ma natomiast wiekszego znaczenia
w postrzeganiu przez wiadze lokalne postaw samych mieszkancéw. Ich
zdaniem, to sami mieszkancy nie przejawiaja (lub przejawiaja bardzo rzad-
ko) checi do wspétuczestnictwa w zyciu publicznym gminy, a tym samym
— ponoszenia odpowiedzialnosci za wypracowane decyzje (spotecznosci wi-
dowiskowe). Mieszkancom zarzuca sie apatie, nieumiejetnos¢ wchodzenia
w interakcje czy wrecz egoizm spoteczny, wyrazajacy negatywna dominacje
interesu wtasnego nad interesem spotecznosci lokalnej (zamkniecie w kregu
wiasnych probleméw). Wycofanie partycypacyjne mieszkancow nie jest je-
dynie pochodng cech osobowych czy komercjalizmu zycia. Czesto bowiem
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zawodzi aktywnos$¢ obywatelska, przejawiajaca sie dziatalnoscia w réznego
rodzaju organizacjach publicznych. W wielu przypadkach jest ona efektem
braku odpowiednich zasobdw i mozliwosci do angazowania spotecznosci lo-
kalnych. Niejednokrotnie organizacje te nastawione sa jedynie na dziatalnos¢
stricte wykonawczg w obszarze zleconych przez gminy zadan publicznych,
dbajac tym samym tylko o swoje utrzymanie, marginalizujgc inne obszary.

Aktywnos¢ obywatelska Scisle koresponduje z wiedzg, jak by¢ obywate-
lem i jak funkcjonowa¢ w demokratycznym panstwie, to zas wymaga statych,
systematycznych przedsiewzie¢ w obszarze edukacji obywatelskiej. W Pol-
sce jeszcze niedoceniana, w krajach Europy Zachodniej oraz Stanach Zjed-
noczonych stanowi fundament spoteczenstwa — przygotowuje jednostki
i wspolnoty do uczestnictwa w dziatalnosci obywatelskiej i politycznej, przy-
czynia sie do spdjnosci i sprawiedliwosci spotecznej oraz wspdlnego dobra,
wzmacniajac tym samym kulture w duchu demokracji.

Jak wspomniano wczesniej, partycypacja spoteczna jest jednym z tema-
téw wielu debat poruszajacych kwestie zwigzane z korzysciami, jakie z niegj
wynikaja. Pojawiajg sie rowniez pytania, czy jako spoteczenstwo jestesmy
na nig przygotowani. Od momentu transformacji budowano bowiem zreby
panstwa demokratycznego, koncentrujac sie przede wszystkim na rozwoju
sfery politycznej i ekonomicznej, pomijajac dziatania idgce w kierunku zmia-
ny orientacji obywatelskiej z oni (czyli panstwo jako system i jego wiadze
w kontrze do obywateli), na my — spoteczenstwo (tj. panstwo i jego sys-
tem, obywatele tworzacy jednos¢ we wspdlnym interesie publicznym). Kon-
sekwencja takiego stanu rzeczy jest utrzymujace sie w Polsce od wielu lat
zaufanie spoteczne na poziomie ok 10% (jeden z najnizszych wskaznikow
w Europie)®. Swiadczy to juz nie tylko o tym, ze spoteczenhstwo nie angazuje
sie szerzej w funkcjonowanie wspolnot lokalnych, lecz takze w coraz mniej-
szym stopniu postrzega instytucje samorzadu terytorialnego jako rzeczywi-
stego reprezentanta swoich interesow?.

Mozna réwniez zada¢ inne, bardziej kontrowersyjne pytanie, czy par-
tycypacja spoteczna w omawianym kontekscie jest w ogdle potrzebna?
System prawny sprawowania wtadzy publicznej wyposaza gminne wtadze
w szerokie kompetencje, umozliwiajgce podejmowanie decyzji we wszyst-
kich kluczowych sprawach dotyczacych zycia wspdlnot samorzadowych.

3 G.Piechota, Organizagje pozytku publicznego — w drodze do spoteczeristwa obywatel-
skiego?, Katowice 2011, s. 8.

4 S.Michatowski, Samorzqd terytorialny a spoteczeristwo obywatelskie, [w:] Samorzqd
terytorialny w Ill Rzeczypospolitej. Dziesiec lat doswiadczen, red. S. Michatowski, Lublin 2002, s. 99.
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Od przedstawicieli organéw wykonawczych oraz stanowigco-kontrolnych
wymaga sie juz konkretnej wiedzy i umiejetnosci szeroko pojmowanego
zarzadzania w sferze publicznej. Bezposrednia procedura wyboru organéw
gminy jest za$ swego rodzaju namaszczeniem wtadz przez mieszkancow,
przyzwoleniem na podejmowanie dziatan, decyzji, planowanie zgodnie
z 0golnym interesem wspodlnoty. Wprowadzenie do procesu zarzgdzania
jednostka samorzadowa kolejnych partneréw czesciej moze rodzi¢ konflikty,
chocby z tytutu Scierania sie potrzeb réznych grup interesu, a nie wymierne
korzysci. Moze sie takze uwidoczni¢ dominacja jednej z nich wzgledem po-
zostatych (niekoniecznie chodzi o przewage wtadz lokalnych). Usieciowione
partnerstwo natomiast niejednokrotnie rozmywa odpowiedzialnos¢ za po-
dejmowane dziatania i decyzje (ograniczona przejrzystos¢ funkcjonowania,
stabe mechanizmy kontroli), rozciggajg proces decyzyjny, ostabiajac tym
samym zdolno$¢ decyzyjna. Struktury sieciowe sa takze tatwiejsze do za-
wiaszczania i zmanipulowania przez ukryte grupy interesu. Dodatkowym
problemem moze okazac sie ich trwatos¢ i stabilnos¢, ktdre uzaleznione sa
od wielu czynnikow, czesto niemozliwych do przewidzenia®.

Czy zatem silne, kompetentne, nieulegajace naciskom i manipulacjom
(politycznym, partyjnym, grup interesu itp.) wtadze lokalne nie sa wystarcza-
jacym gwarantem rozwoju jednostki i wzrostu poziomu jakosci zycia? Poja-
wia sie wiele pytan i watpliwosci przy okazji rozwazan na temat partycypagji
spotecznej. Niewatpliwie jest ona pochodna ksztattu i jakosci panstwa i jego
administracji oraz samego spoteczenstwa, ktére — zgodnie z polska kon-
stytucja — sprawuje wtadze bezposrednio lub przez swoich przedstawicieli.
Witadze publiczne maja wiec petnomocnictwo obywateli.

W Swietle zawartych w pracy wielowatkowych rozwazan, majac tez na
uwadze poczynione obserwacje, mozna sformutowac kilka spostrzezen
ogolnych w kontekscie lokalnej partycypacji spotecznej.

Administracja publiczna, oparta na panstwowej teorii administracji pu-
blicznej, jest nierozerwalnie zwigzana z panstwem. Formutowane wobec
panstwa potrzeby, wymagania i oczekiwania staja sie de facto rzeczywisto-
Scig administracji publicznej, czyniac jg narzedziem umozliwiajacym obywa-
telom funkcjonowanie w strukturach panstwa. Jest ona organizacja ztozona
z ludzi zorganizowanych wokot powigzanych ze sobg organéw, utworzona

>A.Gasior-Niemiec, A . Kotomycew, Nowe modele rzgdzenia — wyzwania dla Polski
Wschodniej. Ograniczenia sieciowych i partnerskich podejs¢ do zarzqdzania rozwojem lokalnym
(na przyktadzie wojewddztwa podkarpackiego), Zeszytu Naukowe Wyzszej Szkoty Ekonomii i In-
nowacji w Lublinie — seria Ekonomia. Kierowanie rozwojem regionu, 2013, nr 6 (1), s. 57.
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i Wyposazong na mocy prawa w uprawnienia i obowiazki, ale takze ograni-
czenia stuzace ochronie interesu publicznego.

Polska administracja publiczna wydaje sie nadal na etapie wychodze-
nia z ,choroby wieku dzieciecego”, objawiajacej sie nieefektywnoscia, prze-
rostem zatrudnienia, niekompetencjg, wysokimi kosztami funkcjonowania,
korupcja, nepotyzmem, biurokracja, nieporadnoscia, niezrozumieniem za-
chodzacych zmian. W swojej konstrukgji jest ona wyrazem podmiotowo-
$ci obywateli, ktorzy maja stworzone warunki pozwalajgce na zaistnienie
wspotsprawstwa w istotnych dla nich kwestiach (nacisk na interes publiczny,
decentralizacja zadan, mozliwosci bezposredniego i posredniego oddziaty-
wania na bieg spraw publicznych itp.). Niestety, w czesci polskiego spote-
czenstwa tkwi jeszcze element uzaleznienia od decyzji podejmowanych na
poszczegolnych szczeblach wtadzy. Utrudnia to w znacznej mierze wyraza-
nie odmiennych opinii o dziataniach i postawach wtadz publicznych. Oproécz
tego mozna wyréznic¢ postawe oderwania od probleméw zycia spotecznego,
charakteryzujaca gtdéwnie mtode pokolenie idgce w kierunku konsumpcjoni-
zmu i odejscia od obywatelskosci. Nie charakteryzuje ona catego mtodego
pokolenia, tym bardziej, ze to wtasnie wsréd miodych ludzi nieskazonych
poprzednim systemem szybciej ksztattuja sie kompetencje obywatelskie.

Identyfikowane postawy majg jednak przetozenie na zachowania ad-
ministracji publicznej. Jej zmiany w obszarze struktury, prawa, sposobu
sprawowania wiadzy, mentalnosci wtadz i urzednikéw nie zachodza na tyle
szybko, by zmniejszy¢ dystans do krajéw zachodnich w kwestii rozwoju par-
tycypacji spotecznej, chociaz zatozenia koncepcji governance sa propago-
wane i wdrazane w codzienno$¢ polskiego zycia publicznego (wspdtpraca,
sieci, przejrzystos¢, wiedza, doswiadczenie, wsparcie, praworzadnos$é, odpo-
wiedzialnos¢, przejrzystosé).

Pozytywnym aspektem jest to, ze w dziatalnosci administracji samorza-
dowej coraz wiekszego znaczenia nabierajg struktury lokalne — jednostki
pomocnicze, organizacje spoteczne, lokalni liderzy. Jest to proces dos¢ po-
wolny®, ale jednak samorzady staja sie w sposob nieodwracalny jednym ze
skuteczniejszych kanatéw partycypacji spotecznej. Organizacje pozarzadowe,
wraz z wejsciem ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie’,

¢ Nadal w strukturze spoteczenstwa polskiego widoczne sa specyficzne wiezi, tzw. proéznia
socjologiczna. Przejawia sie brakiem dobrze uksztattowanych instytucji posredniczacych miedzy
panstwem a obywatelem, co oznacza staby poziom aktywnosci publicznej. W takim uktadzie
dominuja wiezi w kregu rodziny lub abstrakcyjnie rozumianej wspélnoty narodowej. Zob.:S. N o -
w a k, System wartosci spoteczeristwa polskiego, ,Studia Socjologiczne” 1979, nr 4.

7 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie,
Dz. U. 2003, nr 96, poz. 873 ze zm.
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sg partnerem we wspodtpracy z jednostkami samorzadu terytorialnego. Part-
nerstwo to ma charakter obligatoryjny i dobrowolny (obowigzek uchwalenia
przez samorzady rocznego planu wspotpracy z organizacjami pozarzado-
wymi oraz okreslenia sposobu i procedur konsultowania aktow prawa miej-
scowego w dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowej organizacji
pozarzadowych). Dobrowolnos¢ ma stuzy¢ harmonizowaniu wspotpracy
pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, organizacjami pozarza-
dowymi i mieszkancami, tworzeniu zespotdéw doradczych, konsultacyjnych,
planowaniu dziatan w zakresie realizacji polityk spotecznych na poziomie
lokalnym i regionalnym.

Niestety, w relacjach samorzad — organizacje pozarzadowe widac¢ pierw-
szenstwo wykonywania zadan publicznych nad innego rodzaju dziatalnoscia
(koordynacyjna, projektowa, wymiany informacji). Rozmyciu ulega wtedy idea
partnerstwa, stabnie rowniez aktywizujgca mieszkancédw rola organizacji, ktore
staja sie jedynie wykonawca okreslonych w umowie z jednostka samorzadu
terytorialnego zadan, a przestaja by¢ gtosem potrzeb mieszkancéw.

Strong w rozwigzywaniu probleméw wynikajacych ze wspotzycia w zor-
ganizowanych strukturach sg takze, marginalizowane szczegdlnie w gmi-
nach miejskich, jednostki pomocnicze. Stanowig strukturg usytuowana
bardzo blisko obywatela, majaca predyspozycje do tworzenia warunkéw
przeciwdziatania alienacji wtadzy od rzeczywistych problemow wspolnot
lokalnych oraz zachowania dbatosci o wtasciwg jakos¢ zycia okreslonego
obszaru (tzw. samorzgd matych grup). Jednostki pomocnicze moga stac sie
rowniez swego rodzaju inkubatorem liderow lokalnych, ktorzy wzrosli w at-
mosferze wspodtpracy z mieszkancami, wykazujg wieksze sktonnosci do pro-
mowania idei partycypacji spotecznej na kolejnych szczeblach swojej kariery
samorzadowej. Wazne jest jednak, by rozwoj jednostek pomocniczych nie
odbywat sie w oderwaniu od problemow catej wspdlnoty (a nie tylko jej nie-
wielkiej czesci). Stad tez bardzo wazne jest utrzymanie trwatych wzajemnych
relacji partnerskich na linii wiadze gminy — jednostki pomocnicze (w miejsce
przymusowego tolerowania jednostek pomocniczych przez wtadze lokalne
jako kaprysu mieszkancéw, a wtadz lokalnych przez przedstawicieli jedno-
stek jako ignorantow).

Koncepcja i charakter administracji publicznej determinuja site i moz-
liwosci samorzadu terytorialnego, bedacego najpetniejsza formg decen-
tralizacji administracji publicznej oraz najbardziej sprzyjajaca, gtébwnie na
poziomie lokalnym, ptaszczyzng realizacji partycypacji spotecznej. Analizu-
jac jednak jego usytuowanie w strukturze panstwa (powstaje on z mocy pra-
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wa, ma narzucony prawnie zakres dziatania, kompetencje, finanse), mozna
odnies¢ wrazenie, ze jest on ,peryferig” (odwotujac sie do sformutowania
A. Rapoporta) wyposazong przez centrale (panstwo) w zbiér instrukgji, jak
nalezy postepowac w okreslonych sytuacjach. Jesli ten zbior jest sztywny, to
kontrola nad peryferig pozostaje i tak w rekach centrali, mimo ze nie musi
ona za kazdym razem wskazywac, jak nalezy postepowac w danych okolicz-
nosciach?.

W mysl tego stwierdzenia pojawia sie wniosek, ze decentralizacja skut-
kujaca powstaniem samorzadu terytorialnego byta bardziej fasadowa niz
rzeczywista w sensie upodmiotowienia obywateli. Ich decyzje, podejmowa-
ne bezposrednio, przy wspotudziale wiadz czy tez za ich posrednictwem, sa
tylko z pozoru niezalezne, muszg bowiem zmiescic sie w granicach swobody
okreslonej przez panstwo. Prawo reguluje praktycznie wszystkie dziedziny,
poczawszy do listy zadan, ksztattu i kompetencji organdéw wtadzy samorza-
dowej, ich wyboru i odwotania, po mozliwosci ksztattowania zrodet docho-
dow czy tez form prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

Nie podwaza to jednak sensu partycypacji spotecznej. Ramy swobody
decyzyjnej wydaja sie na tyle wystarczajace, by mieszkancy mogli samodziel-
nie ksztattowa¢ swoje srodowisko na miare swojego potencjatu i potrzeb.
Partycypacji spotecznej nie przeszkadza réwniez odmiennos¢ charakteru
jednostek szczebla lokalnego od szczebla regionalnego, sprzyja wrecz jej
rozwojowi wiasnie tam, gdzie jest najbardziej pozadana. To wtasnie lokal-
ne jednostki samorzadu terytorialnego, przede wszystkim gminy, odpowia-
daja za najwazniejsze dla obywateli kwestie zwigzane z organizacja zycia
na danym terenie (kwestie spoteczne, gospodarcze, kulturowe, rozwojowe
itp.). Wspolnoty lokalne majg natomiast do dyspozycji szereg instrumen-
tébw wyrazania swoich postaw, oczekiwan, potrzeb, niezadowolenia, popar-
cia, akceptacji w tej materii. Co wiecej, akceptowalne (cho¢ nie do konca
pozadane) sg obok partycypacyjnych form uczestnictwa obywateli (wybory,
referenda, konsultacje, negocjacje, bezposrednie inicjatywy) takze te niepar-
tycypacyjne, jak strajki, pozwy obywatelskie, lobbing, bojkot itp. Wskazuje to
na sprzyjajaca partycypacji spotecznej wolnos¢ obywatelska.

Odwotujac sie natomiast do watku decentralizacji administracji pu-
blicznej, mozna stwierdzi¢, ze decentralizacji zadan publicznych w rownym
stopniu nie towarzyszyta decentralizacja finanséw. Szczuptos$¢ srodkow fi-
nansowych w stosunku do istniejacych potrzeb staje sie nierzadko realna

8 Za: O.Lan g e, Niektére zagadnienia centralizacji i decentralizacji w zarzgdzaniu, Warsza-
wa 1962, s. 12.



312

przestanka do centralizowania przez wtadze lokalne decyzji, zwtaszcza
w odniesieniu do spraw finansowych. Z jednej strony, paradoksalnie, moze
to zagwarantowac np. racjonalnos¢ wydatkowanych ograniczonych srodkow
finansowych i bardziej efektywna realizacje ustug publicznych. Z drugiej zas
— skutecznie blokowa¢ zaangazowanie innych cztonkédw wspdlnoty, a co za
tym idzie — potencjalne twédrcze i innowacyjne rozwigzania. Dokonana de-
centralizacja zadan publicznych wydaje sie daleko posunieta. Rozwigzania
w tym zakresie nie odbiegaja w zasadniczy sposob od rozwigzan przyjetych
w innych krajach bardziej zaawansowanych pod wzgledem rozwoju demo-
kracji.

Trzeba jednak uzna¢, ze decentralizacja administracji publicznej byta
i jest bezsprzecznym sukcesem, a restytucja petnego samorzadu terytorial-
nego — wymownym przyktadem pozytywnych przemian demokratycznych
po 1989 r. Obecnie bardzo trudno wyobrazi¢ sobie polska rzeczywistosc
demokratycznego panstwa bez samorzadu terytorialnego, cho¢ jego aktu-
alny stan nie jest jeszcze na miare przeszto 25 lat istnienia. Administracja
samorzadowa w dalszym ciggu wymaga reform, ktore, po pierwsze, musza
sprosta¢ narastajgcym roszczeniom wspoélnot co do oczekiwanego pozio-
mu, jakosci zycia, po drugie — przetamac biernos¢ obywatelska, bedaca efek-
tem szybkiej komercjalizacji zycia, odsuwajacej uwage od spraw publicznych
i wypaczen decentralizacji (partyjniactwa, korupgji, biurokracji).

Konieczna staje sie zatem debata nad przysztoscia samorzadu teryto-
rialnego. Niewatpliwie w dalszym ciggu bedzie on czescig panstwa, struktura
wykonujgca zadania publiczne wynikajace z woli ustawodawcy, odpowie-
dzialng za wtasciwe, z punktu widzenia danej spotecznosci, ksztattowanie
zycia publicznego. Dylematy, jakie sie pojawiaja dotycza zas w duzej mierze
finansowych aspektow funkcjonowania samorzadu (cho¢ nie tylko), a mia-
nowicie:

1. Czy swego rodzaju stabos¢ finansowa samorzadu pozwoli na sta-
wienie czota coraz wiekszym oczekiwaniom obywateli - réwniez w zakresie
partycypacji — i przeciwdziatanie coraz widoczniejszym zjawiskom global-
nym (np. kryzysy, kataklizmy, choroby, migracje, konflikty), a takze lokalnym,
przejawiajacym sie chociazby bezrobociem, starzeniem sie spoteczenstwa,
nasilajaca sie konkurencja miedzy jednostkami. Wydaje sie, ze bez zasadni-
czej reformy finansow samorzadowych, a nawet catej administracji, bedzie
to coraz trudniejsze.

2. Czy prymat spoteczno-gospodarczy silnych duzych miast nie pogtebi
dodatkowo i tak juz nie najlepszej sytuacji matych miast, miasteczek i wsi,
spychajac je do ,samorzagdowego podziemia”. Czy jednak to wyobcowanie
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nie moze stac¢ sie podtozem rozwoju inicjatyw obywatelskich, sieci wspot-
pracy miedzy jednostkami, rzeczywistej kontroli spotecznej obywateli, a tak-
ze nieudawanej troski wtadz o interes wspélnoty.

3. Czy ta swoista marginalizacja nie stanie sie takze bodzcem do dzia-
tan scalajacych stabsze jednostki samorzadowe w jeden organizm jako an-
tidotum dla negatywnych efektéw decentralizacji w postaci zréznicowan
spoteczno-gospodarczych.

4. Jak dalece (czy w ogodle) powinny byc¢ zbiezne wyobrazenia o samo-
rzadzie terytorialnym — jego roli, funkcjach, sile, wkadzy — samych obywateli
oraz wtadz publicznych.

5. W jakim stopniu i w jakim zakresie nalezy zmienia¢, modyfikowac
instrumenty zarzadzania jednostka samorzadowa, chociazby w zakresie par-
tycypacji spoteczne;.

6. Czy rzeczywistos¢ zdecentralizowanej polskiej administracji to nie sa
dwa odrebne swiaty — ten obywateli i ten wtadz publicznych, wykorzystuja-
cych coraz czesciej samorzad w swojej grze polityczne;.

Kierunek przeobrazen samorzadu terytorialnego (w tym réwniez od-
powiedzi na sformutowane dylematy) bedzie uzalezniony w duzej mierze
od nurtu politycznego, punktu widzenia i zapatrywan ekip rzadzacych. Nale-
zy jednak pamieta¢, ze nie da sie juz cofna¢ dotychczasowych proceséw oraz
wyzerowac Swiadomosci obywateli (nawet, jesli nieokazywanej) o swojej
roli i mozliwosciach zaistnienia w strukturach administracji samorzadowe;.
Oznacza to, nawet jesli wymuszong, to jednak kontynuacje reform decentra-
lizacyjnych w nowym ksztatcie, czyli stopniowy rozwdj i rozszerzanie decen-
tralizacji na nowe obszary.

W stosunku do partycypacji spotecznej nasuwaja sie podstawowe spo-
strzezenia. Swoim zasiegiem obejmuje ona praktycznie wszystkie aspekty
funkcjonowania samorzadu terytorialnego (sprawowanie wtadzy, budowa-
nie relacji z mieszkancami, rozdziat srodkow finansowych, ksztatt ustug pu-
blicznych, zagospodarowanie przestrzenne itp.). Niestety, w znacznej mierze
ogranicza sie ona praktycznie do informowania i konsultacji, bedacych
bardziej wyrazem obligatoryjnej i rutynowej (czasami modnej) dziatalnosci
wiadz, mniej - rzeczywistej potrzeby. Zidentyfikowany, na podstawie bada-
nia, stan partycypacji spotecznej w polskich gminach stwarza jednak mozli-
wosci dalszego rozwoju w kierunku sieci partneréw powstajacych na skutek
inicjatyw oddolnych, wykorzystujacych wszystkie najbardziej zaawansowane
formy partycypacji. Trzeba mie¢ swiadomos¢, ze nie stanie sie to samoist-
nie, bez konkretnych dziatan, majacych na celu budowanie $wiadomosci
wymiernych korzysci z partycypacji, uzyskiwanych przez partycypantow,
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a takze wzmocnienie ich motywacji do zachowan partycypacyjnych. To zas
wymaga, szeroko zakrojonej edukacji, wzrostu kompetencji obywatelskich
mieszkancoéw i kompetencji spotecznych wiadz publicznych. Autorka stoi
wrecz na stanowisku, ze szeroko zakrojona edukacja obywatelska jest wa-
runkiem koniecznym do tego, by w ogdéle moéwi¢ o dalszym rozwoju samo-
rzadnosci, a co za tym idzie — partycypacji spotecznej. Obecnie na poziomie
lokalnym wyczuwalne s3a napiecia pomiedzy mieszkancami i wtadzami lokal-
nymi, wzajemne oskarzenia o biernos$¢ i opdr wobec partycypacji spotecz-
nej (nie wida¢ zbytnio préb poszukiwania wspdélnej drogi w tym zakresie).
Podstawa tych zachowan jest czesciej brak wiedzy niz rzeczywisty konflikt
interesow, ktéry przy dobrej woli i checi stron ulega rozwigzaniu lub za-
tagodzeniu. Edukacja obywatelska nie moze jednak spowodowac odczucia
przymusu do partycypacji. Ten przymus moze by¢ odczuwalny po stronie
mieszkancow, czujacych sie pod presja uczestnictwa, a takze po stronie
wiadz lokalnych, poczuwajacych sie (nawet wbrew rozsadkowi) do urucho-
mienia procedury partycypacyjnej i (nachalnego) aktywizowania mieszkan-
cow w sferze wspotdecydowania.

W obliczu braku wiedzy i stabosci postaw obywatelskich mieszkancow
i wtadz lokalnych, zagadnienia zwigzane z przebiegiem i doborem form i na-
rzedzi partycypacji wydaja sie drugoplanowe. Tym bardziej, jak starano sie
wczesniej wykazac, ich dobor (moze niekiedy intuicyjny) jest w miare popraw-
ny, odpowiadajgcy uwarunkowaniom lokalnym, ktére odzwierciedlaja posta-
wy wiadz lokalnych, poziom rozwoju spotecznosci lokalnej, typ gminy czy jej
wielkosc (sa to czynniki determinujace katalog narzedzi partycypacji spotecz-
nej w gminie). Trudno zatem zarekomendowac konkretne rozwigzania, sg one
bowiem wynikiem diagnoz, analiz, badan konkretnych przypadkéw (gmin).

Pomimo widocznych obszaréw problemowych partycypacji spotecznej
na poziomie lokalnym, mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ze stanowi ona
trwaty i identyfikowalny element samorzadowej rzeczywistosci. Poziom jej
rozwoju jest zroznicowany w poszczegolnych jednostkach, cho¢ uwidocznia-
ja sie wspdlne stabosci (brak zainteresowania mieszkancéw, biernos¢ wiadz,
statyczna polityka informacyjna, utomnos¢ wspétdecydowania). Dziatania
modernizujgce dotykaja najczesciej narzedzi partycypacji i sposobow jej
przeprowadzenia. Maja one nierzadko charakter przypadkowy, incydentalny
lub nawet nieprzemyslany. W skali rzeczywistych potrzeb jest to zdecydo-
wanie za mato. Procedura rozwoju partycypacji wymaga planowych, prze-
myslanych, celowych i systematycznych przedsiewzie¢, ukierunkowanych na
wzmocnienie rzeczywistej decyzyjnosci obywateli w strukturach samorzadu
terytorialnego.
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W Swietle przeprowadzonych rozwazan, teoretycznych i empirycznych,
nalezy uznac partycypacje spoteczng za mozliwe urzeczywistnienie dalszych
proceséw decentralizacyjnych w dot spotecznosci lokalnych (decentralizacja
postepujaca). Rozwoj partycypacji bedzie tylko ten proces pogtebiat i wzmac-
niat, stad tez nie mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ze dopiero ta zawanso-
wana jest prawdziwym wyrazem decentralizacji wtadzy publicznej. Sam fakt
istnienia przejawow wspdtdecydowania (ktore jest de facto obecne w polskich
gminach) trzeba traktowac jako przeniesienie wtadzy w strone wspélnot lokal-
nych. Mimo to mozna uznac hipoteze 2. za zweryfikowang pozytywnie.

Procesowi temu sprzyjaja zdecentralizowane struktury panstwa, tworza-
ce poprzez samorzad terytorialny dogodne warunki do aktywnego i real-
nego, po pierwsze, uczestnictwa w zyciu publicznym (wymiana informacji,
aktywne konsultacje), po drugie — do sprawowania wtadzy publicznej po-
przez wspoétudziat w identyfikowaniu probleméw i konstruowaniu ich roz-
wigzan (wspotdecydowanie). Potwierdza to prawdziwos¢ hipotezy 1.

Konstatacja jest taka, ze partycypacja spoteczna na poziomie lokalnym
jest sprzeciwem obywateli wobec biurokratycznej hierarchii i technokracji.
Nie mniej jednak autorka w swoich pogladach idzie w kierunku rozwoju par-
tycypacji spotecznej, zaktadajacego wzmocnienie sfery wiadz lokalnych jako
sity wiodacej przedsiewziec partycypacyjnych (odwotanie do scenariusza 1).
Uzasadnieniem takiego podejscia jest usytuowanie wtadz lokalnych, szcze-
golnie organdéw wykonawczych, w polskim samorzadzie. To one maja realne
szanse oddziatywania i ksztattowania postaw pozostatych uczestnikéw zycia
publicznego poprzez wypetnianie przypisanych im — w kontekscie partycy-
pacji — zréznicowanych rol.

W uktadzie relacji wtadze lokalne — mieszkancy akceptowalna jest pew-
na asymetria. Jego konstrukcja powinna jednak umozliwi¢ realizacje opi-
niodawczej i wspotdecydujacej roli mieszkancow oraz urzeczywistnienie sie
przypisanych im funkgji, wynikajacych ze scenariusza 1. z uwzglednieniem
dziatan koordynacyjnych, rozwojowych i rekomendujacych. Realizacja sce-
nariusza moze ulec zaktéceniu w wyniku dazenia do monopolizacji wtadzy
przez organy gminy. Stad tez podstawa realizacji takiego wariantu rozwoju
partycypacji spotecznej jest podejmowana od najmtodszych lat, stata i sze-
roka edukacja obywatelska (m.in. poprzez system edukacji, dziatania eduka-
cyjne inicjowane przez wtadze — happeningi, akcje itp.). Ma ona:

— pobudzi¢ w mieszkancach zainteresowanie sprawami gminy, jej rozwojem;

— wzmacnia¢ poczucie tozsamosci i identyfikacji lokalnej, a co za tym
idzie — odpowiedzialnosci za catg wspdlnote;

— rozwijac otwartosc¢ i krytycyzm wobec poczynan wtadz lokalnych.
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Natomiast w odniesieniu do wtadz lokalnych powinna ona uksztattowac
szacunek do oponentdw, tolerancje, otwartos¢ na wspotprace i problemy
mieszkancow, akceptacje réznorodnosci spotecznej i pluralizm. Bardzo wazna
jest rowniez kontrola spoteczna realizacji poszczegolnych polityk publicznych.

Nie da sie okresli¢ wprost rozwoju scenariusza, relacje przyczynowo-skut-
kowe sg bowiem trudne do przewidzenia. Istnieje spora nieprzewidywalnos¢
wzajemnego wptywu partycypantéw na siebie oraz nieprzewidywalnos¢
ewentualnych rezultatow. Ewolucja partycypacji spotecznej to rowniez sze-
reg zmian systemowych, obejmujacych zmiany w zakresie organizacji i za-
sadach funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Pozostaja one jednak
w gestii organow ustawodawczych, ktore poprzez wykreowane rozwigzania
prawne moga np. rozszerzac zakres i mozliwosci partycypacyjne mieszkan-
cow badz tez je znacznie ograniczy¢®. Nie oznacza to jednak, ze rozwigzania
legislacyjne, dotyczace samorzaddw, sa kreowane w oderwaniu od zain-
teresowanych. Podlegaja one licznym konsultacjom ze strony korporacji
samorzadowych, ktore réwniez maja mozliwos¢ wspodtdecydowania o osta-
tecznym ich ksztatcie (partycypacja samorzadu terytorialnego w tworzeniu
aktow prawa). Mozna zatem zaktadal, ze silnie osadzone w partycypacji
spotecznej na swoim poziomie wtadze lokalne beda w stanie skuteczniej
promowac te najkorzystniejsze (z punktu widzenia mieszkancéw i rozwoju
wspolnoty) systemowe rozwigzania w zakresie partycypacji.

Reasumujac, mozna sformutowad ogdlng mysl zamykajaca rozwaza-
nia, ze partycypacja spoteczna nie jest juz niespetniong obietnicg, sktadana
przez demokratyczne panstwo. Stanowi ona ptaszczyzne nabywania i roz-
woju kompetencji obywatelskich przez spotecznosci lokalne i sSwiadomego
ich wspotuczestnictwa w procesie sprawowania wtadzy publicznej. Konstru-
uje samorzad terytorialny z perspektywy oddolnej, a nie wytacznie wiadzy.
Mozna zatem jeszcze raz podkresli¢, ze partycypacja spoteczna jest oznaka
decentralizacji administracji publicznej, uwidoczniajaca sie przede wszyst-
kim na poziomie lokalnym, mechanizmem pozwalajagcym na zwiekszenie
efektywnosci wykorzystania posiadanych przez wspdélnoty zasobow oraz
tworzenia ich wtasnych, niejednokrotnie innowacyjnych, rozwigzan. Ptasz-
czyzna ta wymaga jednak statego utrzymywania i rozwoju zasobow wspiera-
nia partycypacji oraz systematycznych dziatan monitorujacych jej przebieg.

° Przyktadem moze by¢ przygotowany w 2011 r. projekt éwczesnej ustawy o wzmocnie-
niu udziatu mieszkancéw w dziataniach samorzadu terytorialnego. Ostro skrytykowany przez
Srodowisko samorzadowcow, nie trafit pod obrady Sejmu. W 2013 r. zmieniony pod nazwa Usta-
wa o wspétdziataniu w samorzqgdzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego po
pierwszym czytaniu trafit do sejmowej komisji samorzadu terytorialnego i polityki regionalnej.
Korporacje samorzadowe zaakceptowaty rozwigzania w niej zawarte.
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