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WPROWADZENIE




A PROWADZENIE

Samorzad terytorialny, w znanym nam obecnie ksztalcie, funkcjonuje w Polsce
juz od blisko ¢wier¢wiecza. W 1990 r. pojawit sie jego pierwszy, najwazniejszy dla
obywateli element — samorzad gminny. W 1999 r. wprowadzone zostaly kolej-
ne szczeble — powiat i wojewodztwo. Wspolnota ludzi mieszkajgcych w miejscu,
ktoére jest im bliskie (nie tylko w wymiarze przestrzennym, ale przede wszystkim
emocjonalnym, spotecznym, obywatelskim, ekonomicznym czy kulturowym),
dziatajgca na rzecz rozwoju tego obszaru i wspomagana w tych dziataniach przez
demokratycznie wybrane i kontrolowane wtadze jeszcze przed kilkoma dekadami
wydawata sie by¢ nierealng do urzeczywistnienia wizjg. Panujacy woéwczas ustroj
polityczny generowat nieche¢ do dziatania, brakowato poczucia odpowiedzial-
nosci za dobro wspoélne, za otoczenie, za los wspotobywateli, ktérzy funkcjonuja
najblizej nas, ograniczone byto zaufanie do innych ludzi, preferowane byty indy-
widualistyczne strategie zyciowe zamiast rozwijania dziatann prowspo6lnotowych
zwiekszajgcych poziom zycia i zadowolenia wszystkich lub wiekszosci cztonkéw
danej wspolnoty.

Przemiany spoteczne, gospodarcze i polityczne wywotane m.in. dzieki ruchowi
spotecznemu Solidarnos¢ doprowadzily do tego, ze uwolniona zostata energia
pojedynczych ludzi, pojawita sie przestrzen do tworzenia nowych struktur po-
litycznych, administracyjnych, gospodarczych i spotecznych. Bardzo zywiotowo
i zadziwiajgco skutecznie weszty w te przestrzen samorzgdowe gminy, a pézniej
powiaty i wojewodztwa. Wiekszo$¢ z nas utozsamia gmine (jak i pozostate szcze-
ble samorzgdu terytorialnego) z miejscem, przestrzenig, wyodrebnionym admini-
stracyjnie obszarem. To uprawnione podejscie, ale zbyt waskie i niewystarczajace.
Nalezy pamieta¢ o tym, ze samorzad terytorialny to nie tylko obszar, ale przede



wszystkim ludzie. Mieszkancy, przedsiebiorcy, przedstawiciele wiadz samorzado-
wych i urzednicy — oni tworzg te wspdlnote i oni majg obowigzek dbac o jej roz-
woj. Czesto tez popeilniamy btad, sprowadzajgc gmine do samego urzedu, insty-
tucji funkcjonujgcej w porzadku biurokratyczno-politycznym. Tymczasem wiadza
samorzgdowa nie skupia sie tylko w reku wybieralnych politykéw, czy tez powo-
tywanych urzednikéw. To pojedynczy obywatele, ich grupy zorganizowane wokot
spraw dla nich waznych, Srodowiska gospodarcze, naukowe i kulturalne, wspol-
noty religijne i wiele innych podmiotéw majg najwazniejszy wptyw na poziom
zycia na danym obszarze. Oni réwniez tworzg wizje rozwojowe, ktére pokazujg
oczekiwany kierunek zmian w r6znych wymiarach oddzialywania samorzgdu te-
rytorialnego.

Samorzad terytorialny traktowany szeroko, ufundowany na dziataniu mieszkan-
céw i dla mieszkaricéw powinien rozwigzywaé nasze najwazniejsze problemy.
Bardzo wazne jest zaspokajanie potrzeb materialnych: wspieranie rynku pracy
i rozwijanie przedsiebiorczosci — aby ludzie mieli mozliwo$¢ pracy, a do budzetu
gminy ptynely podatki pozwalajgce na realizacje newralgicznych zadan; rozwi-
janie infrastruktury komunalnej — aby mozna bylto korzystac¢ z dobrych drég (nie
tylko dla samochodéw, ale i roweréw) i sprawnej komunikacji publicznej, a tak-
ze zapewni¢ dostep do wodociggow, kanalizacji, linii energetycznych; wspieranie
sieci instytucji opiekujgcych sie osobami wykluczonymi spotecznie itd. Réwnie
wazne sg oczywiscie dzialania w sferze niematerialnej: dbanie o rozwdj placowek
i ustug edukacyjnych, opiekunczych, sportowych, kulturalnych i wielu innych.
Samorzad terytorialny powinien takze dba¢ o podtrzymywanie i rozbudzanie
energii swoich mieszkancéw i ich grup. Chodzi tu o zwiekszanie zaangazowania
obywatelskiego, partycypacji spotecznej, umozliwianie mieszkancom realizacji
dzialan dla nich waznych, tworzenie przestrzeni do wspotdziatania wielu r6znych
podmiotéw, $§rodowisk, reprezentujgcych odmienne interesy, logiki i porzadki.
To w istocie troska o taki sposéb zarzgdzania publicznego, czyli rozwigzywania
ztozonych probleméw zbiorowych, ktory bedzie uwzgledniat optyke réznych in-
teresariuszy, rozne problemy i rézne ich wymiary. Potrzebne jest do tego zdecy-
dowane upodmiotowienie mieszkancéw i ich grup - uczynienie ich faktycznie
wspélodpowiedzialnymi za sytuacje panujgcg w ich wspdlnocie. Zbyt czesto oby-
watele sg tylko przedmiotami, czy tez odbiorcami dziatan planowanych, wdra-




zanych i ocenianych wylgcznie z perspektywy lokalnych/regionalnych wiadz.
Chodzi wiec o to, odwotujgc sie do stow Michata Danielewskiego!, aby tworzy¢
samorzgd obywatelski, a nie samorzad politykéw, urzednikéw i lokalnych biznes-
menéw. Pozwole sobie uszczegotowic te idee — samorzad terytorialny w Polsce
powinien by¢ dla obywateli, pojedynczych mieszkancéw, ale oczywiscie powinien
tez by¢ przestrzenig przyjazng dla lokalnych przedsiebiorcéw, m.in. dzieki odpo-
wiednim warunkom i mechanizmom, ktére pozwolg politykom oraz urzednikom
skutecznie i efektywnie dziala¢ na rzecz wszystkich interesariuszy zwigzanych
z dang wspolnotg samorzgdow3.

Wzrastajgca ztozonos¢ probleméw spotecznych i gospodarczych powoduje, Ze sa-
morzad terytorialny w Polsce musi zaczg¢ dziata¢ w sposdb wyprzedzajacy, musi
by¢ gotowy na rozwigzywanie probleméw w momencie ich wystgpienia, a nie do-
piero wéwczas zastanawiac sie nad mozliwymi dziataniami; musi zmieni¢ swojg
filozofie na proaktywng (zamiast reaktywnej). Oczywiscie, nie zalezy to tylko od
samych samorzgdéw, czy tez — patrzac weziej — wladz samorzgdowych. Prymar-
ne jest wspomniane powyzej wspétdziatanie wtadz samorzgdowych z lokalnymi/
regionalnymi interesariuszami. Bardzo istotne jest uzgadnianie wspdlnej prze-
strzeni dziatania pomiedzy r6znymi szczeblami samorzadu terytorialnego w Pol-
sce, co czesto bywa niestety problematyczne. Kluczowa jest tez kwestia ksztatto-
wania relacji pomiedzy rzagdem a samorzgdem terytorialnym. Zbyt czesto, mimo
fundamentalnej dla naszego ustroju zasady pomocniczosci, wiadze centralne nie
umozliwiajg samorzgdom realizowania odpowiedzialnej i autonomicznej polityki.
O tych i wielu innych wyzwaniach stojgcych przed polskimi samorzgdami pisze
w niniejszej publikacji wielu znakomitych autoréw, ktérych udato sie nam namé-
wi¢ do wspdipracy.

Publikacja powstata w ramach projektu ,,Systemowe wsparcie proceséw zarzgdzania
w JST”, ktory jest kierowany przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, a partne-
rami sg Matopolska Szkota Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego
w Krakowie (MSAP UEK), Uniwersytet £.6dzki oraz Uniwersytet Warminisko-Mazurski.
Inspiracjg do przygotowania tej ksigzki byta I Konferencja z cyklu ,,Sprawne pan-

1 M. Danielewski [2014], Najpierw musimy obali¢ monarchie, ,Gazeta Wyborcza”, 11-12 pazdziernika,
nr 237.
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stwo”, pn. Czy konieczne sq systemowe zmiany w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu
terytorialnego?, zorganizowana przez MSAP UEK w kwietniu 2014 r.

W pierwszej czesci tej publikacji prezentujemy zapis frapujgcej intelektualnie
i waznej merytorycznie dyskusji prowadzonej podczas debaty: Czy konieczne sq
systemowe zmiany w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu terytorialnego?, ktéra
miata miejsce w trakcie wspomnianej powyzej konferencji. Swoimi refleksjami
na temat stanu obecnego i przyszlosci samorzadu terytorialnego podzielili sie
znakomici dyskutanci (w kolejno$ci wystgpienia): Magdalena Mtochowska — Pod-
sekretarz Stanu w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji; profesor Jerzy Hau-
sner — byly Wiceprezes Rady Ministréw, wieloletni kierownik Katedry Gospodarki
i Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie (GAP UEK),
wspoélautor raportu pt. Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne
dziatania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce; dr Marcin Zawicki
— pracownik Katedry GAP UEK, specjalista w zakresie zarzgdzania publicznego;
Jerzy Stepienn — byty Prezes Trybunatu Konstytucyjnego, wspéttworca II etapu
reformy samorzgdowej; profesor Jacek Szlachta — pracownik Katedry Ekonomii
Rozwoju i Polityki Ekonomicznej Szkoty Gléwnej Handlowej, wiceprzewodni-
czacy Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN; profesor Tadeusz
Kudtacz - kierownik Katedry Gospodarki Regionalnej UEK, cztonek prezydium
Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, profesor Stanistaw Ma-
zur — kierownik Katedry GAP UEK, cztonek Rady Stuzby Cywilnej. Zachecamy
do ,wczytania sie” w glosy osob, ktore tgczg wysoki poziom teoretycznej wiedzy
z wieloletnig praktykg dotyczgcg ich zaangazowania na rzecz samorzgdu teryto-
rialnego w Polsce. Szczeg6lnie wazne sg ich diagnozy odnoszgce sie do trudnych,
ztozonych probleméw polskich samorzgdéw, wyzwan rozwojowych przed nimi
stojgcych; interesujacy jest tez fragment dotyczgcy koniecznych zmian, propono-
wanych przez autorow tej publikacji.

Ozywiona dyskusja podczas konferencji byta dla wielu jej uczestnikéw impulsem
do kontynuowania rozwazan, tym razem w formule autorskich opracowan. Skta-
dajg sie one na drugg czes¢ niniejszej publikacji. Rozpoczyna jg tekst profesora
Jacka Szlachty pt. Europejski kontekst zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzq-
du terytorialnego w Polsce. Czytelnik moze odnalez¢ tam ciekawy opis powigzan




dzialan realizowanych przez nasze samorzady z regutami i mechanizmami two-
rzonymi na poziomie unijnym. Szczeg6lnie wazne sg uwagi i rekomendacje auto-
ra odnoszgce sie do perspektyw funkcjonowania polskich samorzgdéw po 2020 .,
gdy spodziewane sg bardzo powazne zmiany w unijnej polityce spdjnosci. Igor
Zachariasz w opracowaniu pt. Zatozenia matej i pilnej nowelizacji ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym zwraca uwage na bardzo wazny wymiar
funkcjonowania samorzgdowych gmin, powiatéw i regionéw, ktérym jest gospo-
darowanie przestrzenig. To obszar $cierania sie wielu przeciwstawnych czesto ce-
16w i logik réznych interesariuszy, wymagajgcy z pewnoscig systemowych zmian,
o ktoérych interesujgco pisze autor. W kolejnym tek$cie zatytulowanym Organi-
zacja dziatalnosci JST Agata Dgmbska przedstawia propozycje Forum Od-nowa
zmierzajgce do zwiekszenia samodzielnosci organizacyjnej jednostek samorzgdu
terytorialnego. Poszerzajg one i uszczegbdtawiajg propozycje Ministerstwa Admi-
nistracji i Cyfryzacji zawarte w zatlozeniach do ustawy o poprawie funkcjonowa-
nia i organizacji wykonywania zadan publicznych przez jednostki samorzgdu te-
rytorialnego. Podsumowanie tej czesci publikacji stanowi opracowanie autorstwa
profesora Huberta Izdebskiego pt. Bilans aktualnych projektéw ustaw dotyczqcych
samorzqdu terytorialnego. To poglebiona analiza stanu i kierunku prac legislacyj-
nych odnoszgcych sie do polskich samorzgdoéw jednego z najlepszych znawcéw tej
problematyki w naszym kraju.

Jako reprezentanci srodowisk akademickich i administracyjnych, ktérym zalezy
na silnym i skutecznym samorzgdzie terytorialnym w Polsce, liczymy na to, ze
debata nad jego rozwojem bedzie kontynuowana, przyczyniajgc sie do wdrazania
dziatan i mechanizméw adekwatnych do ztozonych wyzwan, przed ktérymi stojg
nasze samorzgdy. Mamy nadzieje, Ze nasza publikacja bedzie jednym z elementéw
sktadowych tego procesu.

w imieniu zespotu autorskiego,

Maciej Fraczek
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_AEBATA

Piotr Kopycinski

Celem konferencji jest dyskusja nad konieczno$cig wprowadzenia zmian w funkcjo-
nowaniu jednostek samorzadu terytorialnego. Ostatnio mamy do czynienia z coraz
wiekszg liczbg propozycji dotyczgcych tego obszaru. Przypominane sg m.in. po-
stulaty zwigzane ze zmiang funkcjonowania powiatéw. Jedna z partii politycznych
zwrdécila sie do mediéw i do samorzgdu z propozycjg przywrdcenia dawnego podzia-
tu administracyjnego na 49 wojewddztw. Obecnie tych pomystow jest sporo.

Chciatbym przypomnie¢, ze dzisiejsza konferencja jest organizowana w ramach pro-
jektu ,Systemowe wsparcie procesow zarzadzania w JST”. Projekt jest realizowany
w partnerstwie — kieruje nim Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, natomiast
partnerami tego projektu sg Matopolska Szkota Administracji Publicznej Uniwersy-
tetu Ekonomicznego w Krakowie (MSAP UEK), Uniwersytet L.6dzki oraz Uniwersytet
Warminsko-Mazurski. Jednym z komponentéw projektu jest debata dotyczgca zmian
w funkcjonowaniu jednostek samorzgdu terytorialnego. PodzieliliSmy dzisiejsze
spotkanie na trzy czesci. W pierwszej czesci glos zabiorg Pani Minister Magdalena
Mtochowska oraz profesor Jerzy Hausner, a nastepnie rozpocznie sie debata nad sta-
nem funkcjonowania samorzgdu terytorialnego oraz kierunkami jego reformowania,
w ktérej wezmg udziatl osoby ze Swiata nauki zajmujgce sie tg problematykg. Kolej-
ny blok bedzie dotyczyt kondycji polskiej administracji. Zaréwno druga, jak i trzecia
sesja bedg poswiecone prezentacji wybranych fragmentéw raportu dotyczgcego po-
tencjalnych zmian w zakresie funkcjonowania samorzgdu terytorialnego w Polsce.
Publikacja pt. Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Ra-
port o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce zostata przygotowana przez zespol,
ktérym kierowat profesor Jerzy Hausner.
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Magdalena Milochowska

Chciatabym zwrdéci¢ uwage na kilka kwestii, ktore pojawiajg sie w raporcie, ponie-
waz jest to moment, kiedy Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji moze przed-
stawi¢ swoje stanowisko. Cho¢ w ostatnich miesigcach pojawito sie kilka raportow
podobnych do raportu przygotowanego pod kierownictwem profesora Hausne-
ra, to tak naprawde wcigz mamy za mato tego typu analiz i ekspertyz, ktére sg
w stanie pomo6c administracji rzgdowej i samorzgdowej wprowadza¢ lepsze roz-
wigzania, dziala¢ bardziej efektywnie i bardziej skutecznie. Troche z zazdroscig
spoglagdam na Londyn czy kraje skandynawskie, gdzie jednak wsparcie eksperckie
dla funkcjonowania samorzaddéw jest szersze i mam nadzieje, Zze my tez bedziemy
dazy¢ do tego, aby tego typu pomoc dla samorzadéw byta wieksza. Ten raport
jest pierwszym krokiem milowym w takim kierunku. Dlatego ogromnie dziekuje
profesorowi Hausnerowi i jego zespotowi, ze powstata druga cze$¢ raportu i mam
nadzieje, ze prace bedg kontynuowane. Nie moge tutaj nie powiedzie¢, ze ciesze
sie, iz mozemy wydawaé Srodki unijne na ekspertyzy i analizy dla samorzadéw.
Nie jest tatwo przekonywa¢ Komisje Europejska, ze tego typu wydatki sg dobrze
wykorzystane, poniewaz Unia Europejska wymaga udokumentowania osiggniecia
konkretnych wskaznikéw rezultatu i produktu, a rezultaty zwigzane z powsta-
niem ekspertyz i analiz nie zawsze sg mierzalne. Oczywiscie mozemy powiedzie¢,
ze wskaznikiem rezultatu czy produktu jest raport, natomiast za tym kryje sie
co$ wiecej i trzeba udowodni¢ Komisji Europejskiej, ze takie raporty majg wielka
wage, prowadzgc do istotnych zmian, cho¢ nie zawsze dzieje sie to natychmiast.

W ramach funduszy europejskich w tej chwili nasze Ministerstwo realizuje rozne-
go rodzaju dzialania, jak stynna juz Akademia Lideréw Samorzgdowych czy szko-
lenia lub wsparcie doradcze dla jednostek samorzadu terytorialnego. Licze na to,
ze w przysztej perspektywie finansowej podobne przedsiewziecia nadal bedg po-
dejmowane, tak aby$Smy mogli kontynuowac te prace, ktérg rozpoczeliSmy w la-
tach 2007-2013.

Odnoszgc sie do pytania postawionego w tytule konferencji, czy konieczne sg sys-
temowe zmiany w funkcjonowaniu jednostek samorzgdu terytorialnego, nalezy
podkreslié, ze Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji stoi na stanowisku, iz w tak
dynamicznie zmieniajgcej sie rzeczywistosci reformy, réwniez po stronie samo-




rzadu terytorialnego, sg niezbedne, poniewaz samorzgd musi nadgza¢ za zmia-
nami, ktére pozwalajg efektywnie §wiadczy¢ ustugi dla mieszkancéw. Oczywiscie
rodzi sie w tym miejscu pytanie, jak dalekie te zmiany powinny by¢ i w ktorym
kierunku powinny zmierza¢. Ta konferencja powinna umozliwi¢ nam, przynaj-
mniej cze$ciowo, udzielenie odpowiedzi na te pytania.

Na dzisiejszej konferencji chciatabym odnies¢ sie zaréwno do pierwszej, jak i dru-
giej czesci raportu, ktory dzisiaj bedzie gléwnym przedmiotem dyskusji. Osobi-
Scie, czytajgc ten raport, widze trzy grupy zagadnien. Pierwsza z nich to zmiany,
z ktorymi nie do konca sie zgadzam albo w mojej ocenie nie sg to w chwili obec-
nej najistotniejsze zmiany z punktu widzenia samorzgdu. Nie oméwie wszyst-
kich rozwigzan, ktére sg wymienione w raporcie, poniewaz zajetoby to caty czas
przeznaczony na konferencje, ale podam jeden przyktad dotyczacy kwestii obo-
wigzkowego budzetu partycypacyjnego. Wydaje mi sie, Ze jezeli wprowadzimy to
rozwigzanie jako obowigzkowe, to straci ono racje bytu, poniewaz ma ono sens
tylko wowczas, gdy jest rozwigzaniem dobrowolnym i gdy samorzgd wyraza wole
jego wdrozenia. Jezeli bowiem zostanie wprowadzone odgérnie i obowigzkowo, to
przestanie funkcjonowac dobrze. Mozna wypetni¢ zapisy ustawowe, ale nie bedzie
realizowana podstawowa idea budzetu partycypacyjnego, czyli idea zaangazowa-
nia mieszkancow.

Réwniez sceptycznie odnosze sie do rozwigzan zaproponowanych w raporcie,
ktore tak naprawde ponownie mogg powodowac ograniczenie mozliwosci orga-
nizacyjnych jednostek samorzadu terytorialnego. Co prawda, te propozycje sg
opisane tutaj dosy¢ ogodlnie i trzeba by byto szczegétowiej omawiaé te zagadnie-
nia, ale przyjrzyjmy sie np. kwesti dekoncentracji urzedu gminy, tzw. centrom
lokalnym. Jezeli weZmiemy pod uwage gminy liczgce 5 tys. mieszkancéw i 20 tys.
mieszkancéw oraz wielkie miasta z 700 tys. mieszkancéw, to rozwigzanie to nie
bedzie pasowato do wszystkich. Nie mozemy odgornie ustali¢, ze wszystkie gmi-
ny powinny takie centra tworzy¢, poniewaz w zaleznosci od tego, z jakg jednostka
samorzgdu terytorialnego bedziemy mieli do czynienia moze to by¢ rozwigzanie
sensowne lub tez nie. Wazne jest to, ze w dzisiejszych czasach, przy systemach
teleinformatycznych, jakie mamy, takie rozwigzanie jest mozliwe. Czyli powin-
niSmy pamieta¢, ze to, gdzie znajduje sie urzad gminy nie jest juz tak istotne,
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poniewaz mozemy ten urzgd gminy zdekoncentrowaé i mozemy umiescic jego
filie w roznych cze$ciach gminy. Takie rozwigzanie mozna poréwna¢ do zdalne-
go urzednika, ktéry bedzie jezdzit i zatatwiat istotne sprawy dla mieszkancow.
Zresztg mamy takie przyktady, np. w Rzeszowie, gdzie umieszczono centra ob-
stugi mieszkanicow w galeriach handlowych, czyli tam, gdzie mieszkancy i tak
bywajg czesto. Takie rozwigzania sg, nalezy je promowac, ale nie uwazam, aby
nalezato je wprowadzac¢ odgornie.

W raporcie pojawiajg sie tez réznego rodzaju propozycje dotyczgce kompeten-
cji wojewoddéw. Po pierwsze, méwi sie o tym, ze nadzér wojewody powinien sie
ograniczy¢ do kryterium legalnosci. Sgdze, Ze to nie dotyczy tylko wojewoddw,
ale np. regionalnych izb obrachunkowych. Zgodnie z przepisami tak wtasnie jest,
wiec nasuwajg sie nastepujgce pytania. Czy praktyka nie dziata dobrze? Co sie
kryje za tym hastem? Co nalezatoby rzeczywiscie zmieni¢? Co do zasady kontro-
la samorzgdow juz obecnie jest kontrolg pod wzgledem legalnosci i nie powinno
by¢ inaczej.

Kolejnym proponowanym rozwigzaniem jest ograniczenie funkcji wojewody do
zadan o charakterze administracyjno-orzeczniczym oraz inspekcyjno-kontrol-
nym. Rozumiem, ze méwimy tu o kontek$cie samorzgd wojewddztwa — woje-
wodowie. Nie dostrzegam na tej linii wielu zadan, ktére wykonuja wojewodowie,
a powinny je wykonywac¢ samorzady wojewoddztwa, wiec moze jest to pytanie
o konkrety. Gdzie sg rzeczywiscie te zadania? Wydaje mi sie, Ze nie mamy tu-
taj wielkiego problemu. Trzeba pamietac, ze wojewoda jest reprezentantem rzgdu
w terenie i cze$¢ zadan, ktére realizuje, wynika z tych wtasnie kompetencji, cho-
ciazby jesli mowimy o zadaniach z zakresu dziatan antykryzysowych. Nie mozna
tez zapomina¢ o tym, ze dla nas, dla administracji rzgdowej jest wazne, iz w tere-
nie funkcjonujg wojewodowie.

Jest oczywiscie bardzo duza grupa zmian, ktére — moim zdaniem - sg zmianami
bardzo potrzebnymi i zmianami, ktére trzeba wdrazac jak najszybciej, jak najspraw-
niej. Pierwszg grupg jest zwiekszenie swobody organizacyjnej jednostek samorzg-
du terytorialnego. Wszyscy sie zgadzamy, ze przepisy okreslajg zbyt szczegdtowo
zakres zadan, ktére wykonujg samorzady, przez co samorzady nie sg w stanie wy-




konywac tych zadan wystarczajgco efektywnie. To jest to, co ja powtarzam na kaz-
dym kroku — gmina, ktora liczy 5 tys. mieszkancéw i miasto, ktore posiada 700 tys.
mieszkancow. Nigdy te same przepisy nie bedg wystarczajgco efektywnie dziataty
w obu tych przypadkach. To sg dziatania, ktére my popieramy nie tylko ideowo,
ale staramy sie réwniez wprowadza¢ w zycie. W ustawie, ktérg teraz procedujemy,
zaproponowali$my kilka tego typu zmian — zmian utatwiajgcych te swobode orga-
nizacyjng. Pierwszg z nich, ktérg chce oméwi¢, jest mozliwos¢ obstugi wszystkich
jednostek organizacyjnych albo przez samg gmine, albo szerzej, tworzenie przez
rézne jednostki samorzadu terytorialnego centréw obstugowych, centréw ustug
wspolnych. Generalnie zmienialiSmy przede wszystkim przepisy dotyczgce finan-
sow publicznych, gdzie jest wprost wskazane, ze kazda jednostka administracyjna
musi mie¢ zatrudnionego swojego ksiegowego. To byla bariera najczesciej wymie-
niana przez same samorzady. Zakladamy, ze wspomniane centra ustug wspdlnych
beda mogty wykonywac bardzo szeroki zakres zadan obstugowych dla swoich jed-
nostek organizacyjnych, ktérych jest ok. 59 tys. MOéwimy o ogromnym zjawisku
i chcemy przez ograniczenie kosztéw zwiekszy¢ efektywnos¢ ich dziatania. W ta-
kich centrach mozliwe jest zwiekszenie specjalizacji, aby samorzgdy mogty obstu-
giwac swoje jednostki administracyjne. Sg tu trzy mozliwo$ci: albo sam urzad be-
dzie obstugiwat swoje jednostki organizacyjne (co zresztg cze$¢ samorzadow juz
robi, nie zwazajgc na opinie regionalnych izb obrachunkowych, ktére wskazujg, ze
nie do korica jest to zgodne z ustawg o finansach publicznych), albo bedzie jed-
nostka obstugujgca wszystkie inne jednostki organizacyjne (w tym, jezeli trzeba
to sam urzad) lub tez forma najbardziej ambitna — powstang zwigzki, ktore bedg
obstugiwac kilka jednostek samorzgdu terytorialnego.

Wprowadzamy tez wiekszg swobode organizacyjng w odniesieniu do jednostek
pomocy spotecznej. W tej chwili prawie kazde zadanie z zakresu pomocy spotecz-
nej wykonuje osobna jednostka organizacyjna. My chcemy umozliwi¢ ich tgczenie
w ramach pomocy spotecznej, tak aby to gmina, powiat, samorzad wojew6dztwa
decydowaty, jak dokladnie ta pomoc spoteczna powinna by¢ realizowana na te-
renie gminy. Natomiast zdaje sobie sprawe, ze to sg pierwsze kroki i jest zapewne
jeszcze wiele innych dzialan, ktére nalezatloby podjgé, aby te swobode organiza-
cyjng samorzgdéw zwiekszy¢. Uwazam, ze wszystkie tego typu dziatania powin-
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ni$my popieraé, oczywiscie majgc do tego podstawy w postaci odpowiednich ana-
liz, ktore pokazujg, ze tak wiasnie nalezy dziataé.

Poprawa wspélpracy jednostek samorzgdu terytorialnego to kwestia, o ktérej na-
lezy méwic i trzeba jak najszybciej podjgé rzeczywiste dziatania w tym kierunku.
To, na czym nam zalezy i o czym tutaj wspomniano, to umozliwienie tworzenia
zwigzkow jednostek samorzgdu terytorialnego, tak aby nie ograniczac sie tyl-
ko do tworzenia zwigzkéw jednego typu samorzgdu terytorialnego. Upraszcza-
my tez catg procedure rejestracji zwigzkow. Obserwowatam jg przede wszystkim
przy rejestrowaniu zwigzkéw, kiedy wchodzita ustawa potocznie zwana ustawg
$mieciowg. Naprawde bardzo duzo jednostek samorzadu terytorialnego starato
sie zmieni¢ statusy swoich zwigzkéw, czy tez tworzyly zwigzki specjalnie w tym
zakresie. Jednak mimo naszych najszczerszych checi, procedura ta byta zbyt dtu-
ga, zbyt skomplikowana i zbyt zbiurokratyzowana. W tej chwili poprawiamy za-
tem przepisy tak, aby mozna to byto robi¢ szybciej i sprawniej. Przede wszystkim
zatrzymujemy weryfikacje statutéw i ich zmian na poziomie wojewodztwa. Jako
Ministerstwo nie bedziemy juz angazowac sie w to zagadnienie, co na wstepie
powinno skréci¢ procedure o dwa miesigce, a mysle, ze jeszcze kilka innych za-
proponowanych zmian rowniez przyspieszy to cate postepowanie.

Kolejne zagadnienie, ktére jest tematem palgcym dla nas wszystkich, to jest
planowanie przestrzenne. Zdaje sobie sprawe, ze w tym przypadku Scierajg sie
rozne poglady — od tego, czy wszystko z zasady ma by¢ dozwolone, do tego, czy
wszystko ma by¢ zakazane. Co jest wazniejsze? Czy tad przestrzenny, czy wolnos¢
obywateli? Zwlaszcza w zakresie tego, jakiego typu domy i gdzie je chcg ci oby-
watele stawiac? Ja osobiscie opowiadam sie za tadem przestrzennym. Co istotne,
tak wiele dyskutujemy nad tym zagadnieniem, Ze wreszcie odpowiednie zmiany
powinny nastgpic.

Ostatnig grupg zmian, o ktérej chciatam powiedzie¢ sg te, ktére wymagajg jesz-
cze wielu badan i analiz. Sg to przede wszystkim przeksztalcenia w zakresie po-
dziatu terytorialnego kraju w potgczeniu ze zmianami dotyczgcymi finansowania
jednostek samorzgdu terytorialnego. Laczne odniesienie sie do tych dwoch grup
zagadnien jest jedyng szansg, aby zrobi¢ to dobrze i sprawnie. Méwigc o zmia-




nach w podziale administracyjnym kraju, nasuwa sie pytanie, ile powinni$my
mieé powiatéw, ile gmin, ale réwniez drobniejsze zagadnienie, za ktére pare razy
mi sie oberwato. Uwazam, Ze pojecie, ktére jest uzywane w wielu ustawach, czyli
tzw. gmina wiejska nie jest juz terminem, ktéry oddaje faktyczng sytuacje. Jezeli
bowiem bogata gmina podmiejska jest gming wiejskg i gmina w Bieszczadach jest
gming wiejskg, a my finansujemy obie te gminy w ten sam sposéb, to nie jest to
rozwigzanie efektywne. O takich kwestiach tez powinniSmy pomysle¢ i dlatego
twierdze, ze zmiany w podziale administracyjnym kraju nie powinny mie¢ miej-
sca bez dyskusji o finansach. Kiedy méwimy o takich propozycjach, jak np. PIT
komunalny, to nie méwie, Ze jestem przeciwna takiemu rozwigzaniu. Ale wtedy,
gdy mata gmina, ktéra zatrudnia 10 urzednikéw dostataby dodatkowo wiadztwo
w zakresie polityki podatkowej, to tak naprawde ogromnie zwiekszamy biurokra-
cje na poziomie tej malenikiej gminy. Co prawda daje jej to pewne kompetencje
w okreslaniu stawek podatkowych, ale powstaje pytanie, czy bedzie ona w stanie
te mozliwosci wykorzysta¢. Moim zdaniem, jesli méwimy o PIT komunalnym, to
musimy mysle¢ o wiekszych jednostkach samorzadu terytorialnego niz liczacych
5 tys. mieszkancéw.

Kolejna grupa zmian, ktérg mogtabym nazwac zmiang systemowa, to zmiana staty-
styki samorzgdowej w Polsce. Z jednej strony, samorzgdy uskarzajg sie na kazdym
kroku, ze liczba sprawozdan, ktére muszg wysyta¢ do administracji rzgdowej jest
ogromnie duza. To sg setki stron, ktore muszg podpisywac, nie mogg ich wysytac
w formie elektronicznej. Jednak musze powiedzie¢, ze z punktu widzenia admini-
stracji rzgdowej wielu danych nam brakuje. Ja chciatabym o wielu réznych rzeczach
wiedzie¢ wiecej, lepiej i doktadniej. Zdaje sobie sprawe, ze wprowadzenie kolejnych
obowigzkéw sprawozdawczych bez usuniecia potowy z tych, ktore w tej chwili
funkcjonujg bytoby dziataniem nie w porzgdku. Potrzebujemy bardzo doktadnego
przegladu, jakie sprawozdania i dokgd samorzady wysytajg, w ktérych sprawach
mozemy znaczgco zmniejszy¢ liczbe tych sprawozdan, i dopiero potem poprosi¢
samorzgdy o troche doktadniejsze statystyki w interesujgcych nas wymiarach.

Kolejna kwestia, ktéra jest poruszona w tym raporcie to rola samorzgdéw woje-

wodzkich po 2020 r. Mysle, ze dyskusja w tym zakresie bedzie bardzo potrzeb-
na. Zdajemy sobie sprawe, ze samorzgdy wojewodztwa to sg przede wszystkim

19



20

fundusze unijne. Gros zadan, ktore wykonujg, realizujg dlatego, ze wykorzystuja
srodki unijne. Rodzi sie zatem pytanie o role samorzgdéw wojewddztw po 2020 1.,
kiedy pieniedzy na pewno tak duzo nie bedzie. Wydaje mi sie, Ze to jest kolejny
problem, ktory trzeba doktadniej analizowac.

To tyle najwazniejszych uwag z mojej strony. Mam nadzieje, Ze przynajmniej czes¢
z tych aspektéw, na ktére zwrdcitam uwage, bedzie w dalszej czesci projektu do-
ktadnie analizowana i badana. Licze, Ze niektoére z dyskutowanych tu propozycji
bedziemy mogli rzeczywiscie wprowadzi¢ w zycie w odpowiednim czasie.

Jerzy Hausner

W dalszej czesci konferencji moi wspotpracownicy bedg szczegdétowo prezen-
towali postulaty z naszego raportu, zatem ja nie bede przedstawial tych reko-
mendacji doktadnie. W tym miejscu chce raczej pokaza¢ problem i sposob jego
rozwigzywania. Raport, ktory zostat przygotowany przez osoby bedgce w duzej
czesci reprezentantami §rodowisk akademickich niewgtpliwie wywotat szeroka
debate. W drugiej czesci raportu relacjonujemy te debate. Pokazujemy, jak sie ona
odbywata, jaki miata przebieg, w jaki sposéb uczestnicy tej debaty odnosili sie
do naszych wyjsciowych postulatéw, ktére byly zywo komentowane, traktowa-
ne jako wtasciwe zasygnalizowanie podstawowych spraw, a ktére byly czasami
wrecz ignorowane jako mniej interesujgce. Osobi$cie bralem udziat w dwudziestu
kilku spotkaniach, wiec mam swoje odczucia. Wydaje mi sig, ze byta to dyskusja
wszechstronna, powazna i na ogét uczestnicy tych debat zgadzali sie z obrazem
samorzgdno$ci terytorialnej przedstawionym w raporcie. Z reguty méwiono, ze to
najpowazniejsze i najwszechstronniejsze opracowanie tego typu, a zarazem duzo
dyskutowano nie tylko o szczegodtach, ale o tym, co i jak mozna by byto zmienic.
Wydaje mi sie, ze dzisiaj zasadniczg kwestig w Polsce nie jest to, aby$my dalej dys-
kutowali, tylko aby$my podjeli odpowiednie dziatania. To z tym jest zasadniczy
problem i o tym chce powiedzie¢.

Przypomne, ze pierwsze zdanie tego raportu brzmi: ,,samorzgd terytorialny sta-
nowi silny filar Rzeczypospolitej”. Zarazem w drugim zdaniu piszemy: ,(...) ale
istniejg zjawiska i procesy, ktore niekorzystnie rzutujg na funkcjonowanie jedno-




stek samorzgdu terytorialnego”. Mamy za sobg ponad dwadzie$cia lat funkcjono-
wania nowego, demokratycznego samorzgdu terytorialnego. I te ponad 2 dekady
z calg pewnoscig nalezy skwitowaé pozytywnie. Samorzad przyjat sie w naszym
systemie ustrojowym i samorzgd niewgtpliwie jest niezbedny w naszym systemie
ustrojowym. Jednoczesnie na przestrzeni tych lat obserwujemy mndstwo proble-
moéw. Czy chodzi o to, ze nalezy uzna¢, ze popelniono jakie$ btedy konstrukcyjne?
Mam wrazenie, ze mozna debatowac (i kto chce niech dyskutuje), czy ta formuta,
w jakiej zostal utworzony powiat jest wtasciwg formulg? Czy liczba powiatow jest
wlasciwa? Ale najwazniejsze jest to, Zze musimy zrozumie¢, iz nie majgc wtasnych
doswiadczen, zaczeliSmy tworzy¢ nowg instytucje i byta ona tworzona w sposéb
szczeg6lny, w momencie, kiedy w ogéle dokonywatl sie wielki proces transforma-
cji. To byta po prostu forma decentralizacji panistwa. Ten samorzad nie byt bu-
dowany na wspolnotach lokalnych - on byt budowany na zasadzie decentraliza-
cji paiistwa. Zatem na przestrzeni wielu lat uwidocznito sie wiele pozytywnych
aspektéw jego funkcjonowania, jak i wiele rzeczy, ktére wymagajg korekty. Tu
nie chodzi o to, aby kogokolwiek rozlicza¢. UzyliSmy okre$lenia ,,dysfunkcje”.
To stowo méwi o tym, definiujemy to w raporcie, ze co$ funkcjonuje gorzej niz
funkcjonowato na poczatku lub co$ funkcjonuje niewystarczajgco dobrze w sto-
sunku do tego, czemu ma stuzy¢. Pojecie dysfunkcji nie jest zadnym przejawem
myslenia o patologiach. To jest spojrzenie na takg strukture, jakg jest samorzad
tak samo, jak mozemy powiedzie¢ o uniwersytecie, tak samo, jak mozemy powie-
dzie¢ o przedsiebiorstwie, wtasnie z punktu widzenia efektywnosci i sprawnosci.
I kazde rozwigzanie systemowe, kazde rozwigzanie ustrojowe z czasem bedzie
pokazywato stabsze i mocniejsze strony. W kazdym organizmie bedg sie pojawia-
ty zjawiska, ktére okreslamy ,,dysfunkcjami”. Problem polega na tym, zeby rozpo-
znawszy tego typu zjawiska, podjg¢ dziatania korygujgce - po to, aby zapobiegaé
utrwalaniu sie negatywnych zjawisk, aby zapobiega¢ przeksztalcaniu dysfunkcji
w struktury i obszary patologiczne. Przypomne, Ze w naszej analizie wyj$ciowej
wymienili§my osiem takich dysfunkcji: (1) dysfunkcje etatystyczng, czyli poste-
pujgce upanstwowienie samorzgdu terytorialnego; (2) dysfunkcje autokratyczng,
czyli stopniowe ostabienie demokracji samorzgdowej; (3) dysfunkcje biurokra-
tyczng, czyli niesprawno$¢ administracyjng powigzang z urzedniczg dominacjg
w funkcjonowaniu jednostek samorzadu terytorialnego; (4) dysfunkcje finansowg
- stopniowe ograniczanie samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu teryto-
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rialnego; (5) dysfunkcje absorpcji sSrodkéw unijnych rozumiang jako silne uzalez-
nienie przedsiewzie¢ inwestycyjnych i rozwojowych jednostek samorzgdu tery-
torialnego od pozyskiwania §rodkéw UE; (6) dysfunkcje utomnej wspdélnotowosci,
czyli rozwijanie sie relacji patrymonialno-klientystycznych i generowanie wig-
zgcego, krepujagcego podmiotowos¢, kapitatu spotecznego; (7) dysfunkcje prze-
strzenng rozumiang jako nieuporzgdkowane i niekontrolowane gospodarowanie
przestrzenig, prowadzgce do patologicznego traktowania relacji przestrzennych,
szczegOlnie w obszarach wysoce zurbanizowanych; (8) dysfunkcje braku podmio-
towos$ci rozwojowej, czyli niklg zdolnos¢ wiekszosci jednostek samorzgdu teryto-
rialnego do programowania i pobudzania rozwoju swego terytorium, co implikuje
rozwoj niezréwnowazony.

Nie spotkatem sie generalnie z odrzuceniem tego spojrzenia. Oczywiscie byty opi-
nie mniej lub bardziej zgodne. Przytocze tutaj wypowiedz prezydenta Poznania,
Ryszarda Grobelnego, ktéry na Komisji Wspo6lnej Rzgdu i Samorzgdu Terytorial-
nego powiedzial ,Panie Profesorze, w 90% wszyscy (a byta to cata reprezentacja
struktur samorzqdowych), my sie z panem zgodzimy”. Istniejg oczywiScie pewne
roznice zdan, to chce wyraZnie powiedzie¢, ale nawet w stosunku do nich jeste-
$my w stanie doj$¢ do porozumienia. Nie tu jest problem. Problem polega na tym,
czy my z takiej diagnozy jesteSmy w stanie wyprowadzi¢ dziatania. Dlatego od
samego poczgtku myslac o dziataniu, o dokonywaniu czynnos$ci modyfikujgcych
i korekcyjnych, a nie o odwracaniu reformy samorzgdowej, o jej kontynuowaniu,
a nie podwazaniu, méwilis$my, aby opracowa¢ program kolejnego kroku zmiany
systemowej. Musimy zda¢ sobie sprawe nie tylko z problemoéw, ale réwniez z tego,
w jakim obszarze sie poruszamy, czyli wybiera¢ strategiczny kierunek tej zmiany.
Nie dorazng interwencje, nie dorazne posuniecie, ale catoSciowy pomyst. I dlate-
go sformutowali$my dylematy, ktére majg pokaza¢, ze nie wybieramy ,,albo-albo”,
nie popadamy z jednej skrajnosci w drugg, ale musimy pewne rzeczy umiec¢ roz-
sgdnie pogodzié. Chodzi o to, aby samorzad terytorialny byt elementem systemu
zarzadzania panstwem, ale zarazem faktycznie byt formg organizacji wspdlnoty
lokalnej, mieszkancéw i obywateli. Mamy zatem dylemat: jak to zrobi¢? Sformu-
towalismy 10 takich dylematéw, aby dyskusja wokét byta probg stworzenia mysli
strategicznej, ktéra by nam przyswiecata — w celu dokonania kolejnego reforma-
torskiego posuniecia.




Prosze mi wierzy¢, ze naprawde miatem nadzieje, Ze ta linia mys$lenia nie jest nie-
prawdopodobna, ze w wyniku przedyskutowania tego raportu, a jeszcze raz pod-
kreslam, komentowano go szeroko w Polsce (m.in. na posiedzeniu Komisji Wspdl-
nej Rzadu i Samorzgdu Terytorialnego), rozsadne jest, aby teraz przedyskutowac
to w Komisji Wspdlnej RiST, aby ustanowi¢ jg samg jako te instytucje reformujgcg
- instytucje, ktéra miataby przedstawi¢ kolejny projekt systemowej kontynuacji
i korekty. I wtedy wyraznie sygnalizowaliSmy, ze my chcielibySmy by¢ zapleczem
eksperckim Komisji Wspélnej RiST. I przyznam, ze czuje glebokie rozczarowanie,
ze to nie zostalo podjete. Przy czym nie winie nikogo, poniewaz jednocze$nie
prezydent Grobelny powiedziat: ,,Panie Profesorze, w 90% zgadzatem sie z panem,
ale chce wyraznie powiedzieé, ze my miedzy sobg — chodzi o reprezentacje samo-
rzgdowg — na pewno tego nie zrobimy, my sie miedzy sobg na pewno nie zgodzi-
my”. Ja nie wiem, co nalezatoby zrobi¢, zeby sie zgodzi¢. A jednocze$nie wiem, ze
to, w jaki sposéb funkcjonuje Komisja Wspélna RiST, to jest w gruncie rzeczy opi-
niowanie kolejnych propozycji nowelizacji i kolejnych doraznych posunieé legi-
slacyjnych, a nie myslenie catosciowe. I sgdze, ze mamy z tym powazny problem.

Zwracam uwage, ze na koncu drugiej czes$ci raportu znajduje sie opracowanie,
o ktdrego przygotowanie prositem profesora Huberta Izdebskiego. To jest bilans
aktualnych projektow ustaw dotyczgcych samorzgdu terytorialnego. W tym cza-
sie, kiedy my przedstawiliSmy raport, méwigc: ,,sprobujmy zbudowac syntetyczny
obraz, sprobujmy postawic sobie podstawowe pytania i sprobujmy wspdlnie na nie
odpowiedzie¢, aby zarysowa¢ podstawe przysztych dzialan”, pojawito sie mniej
wiecej 10 inicjatyw legislacyjnych. Profesor I1zdebski opisuje te inicjatywy, ale jed-
noczes$nie pokazuje, jak one do siebie nie przystajg, jak one czesto siebie wzajem-
nie blokujg i wykluczajg. To jest wedtug mnie §wiadectwo braku przywodztwa
politycznego, to jest wedtug mnie §wiadectwo stabosci naszego panstwa. To jest
m.in. zrédlo tego, ze nie da sie w sposéb uporzadkowany tego poprawic. A jezeli
sie tego nie da poprawic, to niestety to sie bedzie dalej psuto. Nie chce pozbawiaé
Panstwa satysfakcji i przyjemnosci z przeczytania tej krétkiej ekspertyzy profe-
sora Izdebskiego, ale ona jest dojmujgca. I to nie chodzi o to, aby komukolwiek
przyznawac lub nie przyznawac racji. Osobiscie nie chce podejmowac¢ dyskusji
z tzw. projektem prezydenckim, ale mam wrazenie, ze on ma to do siebie, ze szu-
ka rozwigzan paliatywnych, a nie rozwigzan fundamentalnych. Prébujemy wsta-
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wiac bypassy w istniejgcych strukturach samorzgdowych, zamiast zastanowic sie
nad istotg problemu. W zwigzku z tym mam wrazenie, ze pojawia sie sytuacja,
nad ktérg zapanowanie bedzie niezwykle trudne. Dlaczego to méwie? Bo znam
oczywiscie opinie ministra Boniego, znam opinie minister Mtochowskiej, znam
opinie ministra Trzaskowskiego, ktorzy probowali powstrzymywaé mnie od okre-
Slenia ,trzeci etap reformy samorzgdowej”. Wiec ja go nie uzywam w sensie poli-
tycznym, chce wyraznie powiedzieé: ja go uzywam w sensie opisowym. W sensie
wylgcznie pojeciowym, bo chodzi o to, aby dokona¢ zmiany przemyslanej, cato-
Sciowej, nawet gdyby byla roztozona na etapy, na mate kroki, jak pani minister
zwykta méwié. Tak, niech bedzie to roztozone na kroki. Tylko chodzi o to, Zeby to
byto cato$ciowo pomyslane, Zeby jedno pasowato do drugiego. Zeby to byla jedna
uktadanka. Wiec nie uzywam tego w sensie politycznym, bo nie udato sie zbudo-
wa¢ porozumienia politycznego dla tak rozumianej koncepcji. Ale jednocze$nie
— jezeli jako eksperci-obywatele zdecydowaliSmy sie wypowiedzie¢ w tej sprawie
w tym raporcie — uwazamy za konieczne, skoro nie ma dzisiaj takiego porozumie-
nia politycznego, przedstawi¢ propozycje do dyskus;ji, ktérg okreslamy jako trze-
ci etap reformy samorzgdowej. Jak Panstwo zobaczycie w drugiej czesci raportu,
dostrzegamy 6 takich obszaréw, w ktérych te dziatania powinny by¢ aktualnie
podejmowane. Przypomne, te 6 obszaréw to: (1) wzmocnienie demokracji samo-
rzgdowej, (2) podziat zadan i kompetencji, (3) planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne, (4) terytorialna organizacja kraju, (5) finanse samorzgdowe oraz (6)
organizacja dziatalnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego. W tych 6 obszarach
przedstawiamy szereg rekomendacji, majgc takze Swiadomos$¢, ze zapewne nie
udato sie nam w tym zespole osiggng¢ pelnej ich spéjnosci. Ale my nie piszemy
dzisiaj zadnego programu rzgdowego, ani nie piszemy programu, za ktérym stato-
by jakie$§ porozumienie wynikajgce z dialogu, ktére przedstawiamy juz do konsul-
tacji. My prezentujemy rzecz do debaty, ale do debaty, ktéra juz sie odbyta i ktéra
powinna by¢ podsumowana — to jest dla mnie wazne. Wiele projektow, ktére dzis$
sg procedowane i opisane przez profesora Izdebskiego nie zostanie uchwalonych.
I moze cate szczescie. Bo gdyby wszystkie zostaty uchwalone, to probleméw by-
toby wiecej, a nie mniej. To jest tak, jak sobie przypominam moje do§wiadczenia,
a szczegblnie mojego poprzednika, ministra gospodarki Jacka Piechoty. Jacek Pie-
chota przedstawil nowelizacje kilkudziesieciu r6znych ustaw gospodarczych i po
roku realizacji programu rzagdowego ,,Przede wszystkim przedsiebiorczo$¢” wszy-




scy przedsiebiorcy powiedzieli, Ze jest gorzej niz byto. I on tego nie rozumial, miat
pretensje do ludzi, Ze przeciez tak sie starat, 100 ustaw zmieniono, tyle przepisow
zmieniono... Ja natomiast zwracalem mu uwage: ,Jacek, z punktu widzenia dzia-
tania przedsiebiorczosci najwazniejsza jest stabilnos$¢, proste i stabilne reguty.
Kazda zmiana pocigga koszty. Jezeli jest wiele zmian, to koszty sg wysokie a sta-
bilnos¢ znika. Zamiast dyskutowad, ile jeszcze ustaw znowelizowaé, po prostu
pomyslmy o innym podejsciu, o ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.
Przyjmijmy w jednym akcie prawnym podstawowe reguty i starajmy sie naprawde
egzekwowac ich przestrzeganie, to moze rzeczywiscie przedsiebiorczo$¢ w Pol-
sce bedzie sie lepiej rozwijata”. Podkreslam wage takiego cato$ciowego spojrzenia,
nawet jesli nie wszystko da sie wprowadzi¢ w zycie. Inaczej jednak nie da sie tego
naprawde naprawic.

To powiedziawszy, chcialbym wyraznie podkresli¢, ze przedktadamy propozycje
do dyskus;ji, ale juz takiej dyskusji, ktéra powinna zmierza¢ do konkluzji, czyli do
dokonania przemyslanej zmiany systemowej — zmiany o charakterze modyfikacji
i uzupelienia, a nie zmiany rewolucyjnej. Tam nie ma zadnej bardzo radykalnej
propozycji. Nawet jezeli sg one zdecydowane, to nie ma zadnej wywrotowej, bo
nie uzasadnia takiej stan samorzgdu terytorialnego. Potrzebne sg dziatania ko-

rygujgce.

Jak sobie wyobrazam cigg dalszy tej historii? Uwazam, ze w tym momencie po-
winni$my przystgpic, po przedyskutowaniu tej koncepcji, do przygotowania okre-
Slonych rozwigzan legislacyjnych. Zatem w naszym zespole bedziemy starali sie
przygotowac zatozenia do ustaw, a by¢ moze zatozenia do projektéw ustaw. Nie
projekty ustaw, bo my takich kompetencji nie mozemy sobie przypisywac, od tego
jest rzad, od tego jest ministerstwo. Chcemy w nastepnym kroku przygotowac
zatozenia do projektéw ustaw i dyskutowac juz nie o diagnozie i nie o propono-
wanych rozwigzaniach, ale o konkretnym rozwigzaniu systemowym. Oczywiscie,
w trakcie przygotowywania tych zatozen do projektow ustaw, majgc na to mniej
wiecej pottora roku, musimy obserwowac, co stanie sie w rezultacie prezydenckie-
go projektu ustawy o wspotdziataniu w samorzgdzie terytorialnym na rzecz roz-
woju lokalnego i regionalnego, co stanie sie z kodeksem urbanistyczno-budow-
lanym, co stanie sie z poselskim projektem ustawy o powiecie metropolitalnym,
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czy tez z wprowadzanymi ustawowo mechanizmami zintegrowanych inwestycji
terytorialnych w polityce miejskiej? Musimy mie¢ Swiadomos$¢ tego, co sie dzieje,
jaki stan prawny sie z tego wytoni. Ale rzeczy, ktére chcemy przygotowywac sg
nastepujgce. W pierwszej kolejnosci chcemy zajg¢ sie prawem o ustroju samorzg-
du terytorialnego i nadzorze nad jego dzialalnoscig, czyli legislacji, ktéra kom-
pleksowo regulowataby ustréj samorzgdu, ztozonego z czesci wspolnej w zakresie
wspotdziatania z administracjg rzgdowg i wspoétdziatania w obrebie samorzadu
oraz czesci dotyczgcych, po kolei: samorzgdu gminnego, samorzgadu powiatowego,
samorzgdu powiatéw metropolitalnych oraz samorzgdu regionalnego, jak réwniez
z czes$ci dotyczgcej nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego. Chcemy
przygotowac¢ zatozenia do ustawy o przedsiebiorczosci komunalnej, ktéra zaste-
powataby obecng ustawe o gospodarce komunalnej. Chcemy opracowac zatozenia
do ustawy ,,Prawo o zasadach okreslania kosztéw realizacji zadan jednostek sa-
morzadu terytorialnego oraz o dochodach tych jednostek”, ktéra zastepowataby
ustawe o dochodach samorzadu terytorialnego. Chcemy przygotowac zatozenia
do ustawy ,,Przepisy wprowadzajgce ustawe — Prawo o ustroju samorzadu tery-
torialnego”, o czym méwitem poprzednio, oraz chcemy doprowadzi¢ do aktuali-
zacji projektu, ktéry wcze$niej byt przygotowany — ustawy o przedsiebiorczosci
spotecznej. Chce przy tym powiedzie¢, ze sprawa jest o tyle trudna, ze zrobie-
nie w sposéb porzadny takich opracowan musi dokonywac sie przy jednoczesnej
analizie dziatan legislacyjnych, takich jak kwestie podziatu terytorialnego pan-
stwa, zmiany w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, przy-
najmniej w zakresie ,janosikowego”, zmiany, ktére dokonujg sie réwnoczesnie
w organizacji i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej, zmiany w ustawie o pomocy
spotecznej, o czym moéwita minister Mtochowska, zmiany ustawy Karta Nauczy-
ciela, zmiany ustawy o rachunkowosci i zmiany ustawy o regionalnych izbach ob-
rachunkowych. Problem polega na tym, Ze te wszystkie zmiany sg robione ,,na tak
wielu rekach”, ze bardzo ciezko jest to wszystko objgé, ale wydaje mi sie, Ze nie ma
wyjscia, jezeli chcemy zrobi¢ to w sposdb poprawny.

Chcialbym powiedzie¢ jeszcze raz: naprawde wierze w to, ze taka dziatalnos¢ eks-
percko-obywatelska, ktorg my wykonujemy, jako pracownicy uczelni, ma gteboki
sens. My nie zastepujemy nikogo — robimy to, co do nas nalezy, dostarczamy wie-
dzy eksperckiej. I chcemy z tej wiedzy wyprowadzac jak najwiecej pomocniczych




narzedzi. Wszystko, co robimy jest dostepne, ma charakter dobra publicznego.
Jednoczesnie nie wierze, Ze nasza dziatalno$¢ przyniesie pozytywne efekty, jezeli
nie nastgpig jeszcze dwa inne uzupeiniajgce dziatania: jakis rodzaj porozumienia
pomiedzy reprezentacjami samorzadu terytorialnego i, predzej czy pézniej, przy-
wodztwo polityczne, ktére zda sobie sprawe, ze samorzad terytorialny to silny fi-
lar Rzeczypospolitej. Jezeli chcemy, aby Rzeczpospolita byta nadal silna, to trzeba
w sposob przemyslany wprowadzi¢ w zycie zmiany, ktére stajq sie coraz bardziej
konieczne — przygotowac je i wprowadzic.

Marcin Zawicki

Chcialbym Panstwa zaprosi¢ na debate nad polskim samorzgdem terytorialnym
i kierunkami jego reformowania. Rozpoczne od przedstawienia naszych paneli-
stow. Mamy dwdch gosci, ktorzy nie sg profesorami naszej uczelni. Jednym z nich
jest sedzia Jerzy Stepien, senator I i II kadencji. Osoba znana w Srodowisku sa-
morzgdowym z racji petnienia funkcji podsekretarza stanu w MSWiA w rzgdzie
Jerzego Buzka oraz udziatu w przygotowaniu II etapu reformy samorzgdowej. Pan
Jerzy Stepienn sprawowatl rowniez funkcje Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego.
Drugi nasz gos¢, profesor Jacek Szlachta, jest pracownikiem Katedry Ekonomii
Rozwoju i Polityki Ekonomicznej Szkoty Gléwnej Handlowej w Warszawie. Pan
profesor jest wiceprzewodniczgcym Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju PAN, cztonkiem Naukowej Rady Statystyki GUS, uznanym specjalistg w za-
kresie polityki spojnosci, polityki regionalnej i zagospodarowania przestrzennego.
Pan profesor Tadeusz Kudtacz jest kierownikiem Katedry Gospodarki Regional-
nej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, przewodniczgcym Rady Naukowej
Instytutu Rozwoju Miast, a takze cztonkiem prezydium Komitetu Przestrzen-
nego Zagospodarowania Kraju PAN. Jego zainteresowania naukowe koncentrujg
sie na problematyce rozwoju regionalnego i lokalnego oraz zagospodarowania
przestrzennego. Profesor Stanistaw Mazur jest natomiast pracownikiem Katedry
Gospodarki i Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krako-
wie, przez wiele lat byt dyrektorem Matopolskiej Szkoty Administracji Publicznej
Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie — organizatora dzisiejszej konferencji.
Jest takze cztonkiem Rady Stuzby Cywilnej i redaktorem naczelnym kwartalnika
»Zarzgdzanie Publiczne”.
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Dzisiejsza debata bedzie niewgtpliwie wielowgtkowa, zgodna z konwencjg naszych

dwdch raportéw o stanie samorzgdnosci terytorialnej. Celem debaty jest refleksja

strategiczna nad aktualnym stanem i problemami funkcjonowania polskiego sa-
morzgdu terytorialnego. W tytutach naszych raportéw celowo uzywamy terminu
»samorzgdnos$¢ terytorialna” a nie ,samorzad terytorialny”. W ten sposéb chcemy
podkresli¢, ze polski samorzad terytorialny to nie tylko organizacje samorzgdowe

i zadania, jakie one wykonujg, ale réwniez tad instytucjonalny oraz jego powigza-
nia zewnetrzne konstytuujgce warunki funkcjonowania samorzgdéw.

Chciatbym, aby nasza debata zostata zogniskowana na kwestiach rozwoju. Oczy-
wiscie rozwoj jest kategorig obszerng i w tej dyskusji nie mozemy siega¢ glebiej
w aksjologie tego pojecia. Powinni$my sie jednak zgodzi¢, ze funkcja rozwojowa
samorzgdu stale wzrasta. Od wielu lat badacze samorzgdnosci (prawniczy, so-
cjologowie, politologowie, ekonomisci czy specjalisci z zakresu zarzgdzania) do-
strzegajg, ze rozwoj jest kategorig spajajgcg rézne obszary dziatania samorzadu,
a tym samym jest kategorig przysztosciowg, wokot ktorej bedzie skoncentrowana
dalsza modernizacja administracji terytorialnej.

Aktualnie znajdujemy sie u progu bardzo waznego momentu. W latach 2014-2020
znaczgca pula $rodkéw unijnych wydatkowanych w ramach polityki spéjnosci
pozostanie do dyspozycji samorzgdéw terytorialnych. Szansy tej nie mozna za-
przepascic¢. Ale nierozwaznie prowadzone dzialania na rzecz rozwoju mogg po-
wodowa¢ rowniez negatywne konsekwencje, np. w postaci niekontrolowanego
wzrostu zadtuzenia samorzgdéw. Trzeba rowniez dostrzec problem utrzymania
infrastruktury, ktéra z perspektywy dzialan biezgcych nie jest zjawiskiem pierw-
szoplanowym, ale w dtugim okresie funkcjonowania podmiotéw prawa publicz-
nego ma ogromne znaczenie. Myslgc o perspektywie i kontekscie strategicznym,
musimy zwraca¢ uwage na takie aspekty aktywnosci na rzecz rozwoju.

Kolejng kwestig jest demografia. Juz dzisiaj wiemy, Ze ma ona ogromne znacze-
nie — takze w kontekscie reformowania polskiej administracji publicznej. I tu dwa
zjawiska sg kluczowe, czyli depopulacja i starzenie sie spoteczeristwa. Obydwa
zjawiska warunkujg rozwdj, a takze rzutujg na myslenie o ksztattowaniu lokal-
nych systeméw Swiadczenia ustug publicznych oraz zapewnianiu dostepnosci




tych ustug. Kwestie demograficzne bedg coraz wazniejsze w mysleniu o kreowa-
niu tadu terytorialnego i spotecznego.

Za rozw6j odpowiadajg wspdlnie rzad i samorzad. ChcielibySmy, aby myslenie
o rozwoju nie stuzylo wylgcznie rozwigzywaniu doraznych probleméw, ale tam,
gdzie jest to koniecznie prowadzito réwniez do przebudowy tadu instytucjonalne-
go, realokacji rél i zasobé6w miedzy rzgdem i samorzgdem. Chodzi o to, aby istnie-
jacy potencjal rozwojowy moégt by¢ maksymalnie wykorzystywany

Do naszych panelistow kieruje nastepujgce pytania: Czy aktualny stan polskiej
samorzgdnos$ci terytorialnej uzasadnia teze o potrzebie przeprowadzenia refor-
my samorzgdowej? Jak gteboka powinna by¢ zmiana i w jakich obszarach miataby
ona nastgpic¢? Jakie problemy winny by¢ rozwigzywane w pierwszej kolejnosci?
Czy najpilniejsza jest reforma finanséw komunalnych, podziatu zadan i kompe-
tencji, czy tez planowania przestrzennego, organizacji i zarzgdzania w samorzg-
dach? A moze trzeba zaczac jeszcze od czego$ innego?

Tadeusz Kudlacz

Zaluje, ze nie miatem mozliwo$ci zapoznania sie z tg druga edycja raportu o re-
formie, gdyz to istotnie ukierunkowywatoby naszg dyskusje. Przechodzgc zatem
do pytan, tradycyjnie rozpoczne od pierwszego: Czy aktualny stan polskiej sa-
morzgdnosci terytorialnej uzasadnia teze o potrzebie przeprowadzenia reformy
samorzgdowej? Krétka odpowiedz jest nastepujgca - tak, uzasadnia potrzebe
reformy. Jezeli jednak przez reforme rozumiemy proces ewolucyjnego, stopnio-
wego zmieniania pewnych elementéw systemu samorzgdowego, bez radykalnych
zmian regut mechanizméw, to wowczas reforma bedzie czyms$ cigglym, czyms,
co bedzie zachodzito zawsze. Po pierwsze, taka reforma moze mie¢ charakter na-
dazajgcy. Profesor Hausner powiedziat o dysfunkcjach wskazanych przez zespot.
Jak rozumiem, te dysfunkcje sg pewnym wyznacznikiem, Ze co$ nalezy zmienia¢
— jest to ten element zmian nadgzajgcych. Ale réwniez mogg zachodzi¢, powinny
zachodzi¢ reformy o charakterze wyprzedzajagcym. Takim przyktadem reformy
o charakterze wyprzedzajgcym byta catosciowa reforma z 1998 r. Wspomne tylko
o jednym wymiarze uzasadniajgcym, Ze byla to reforma wyprzedzajgca, mianowi-
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cie gdyby utrzymac tamten uklad terytorialny, ja pomijam kwestie podmiotowo-
$ci, to Polska miataby ktopot w relacjach z Unig Europejskg. Tylko 13 wojewddztw
spetniato standardy NUTS 2, podstawowego szczebla w polityce regionalnej UE.
Pozostate nie spetniaty. Bytby to duzy ktopot, chociaz z perspektywy lat 90. jesz-
cze o tych kryteriach NUTS niewiele byto wiadomo. Takim wyprzedzajgcym nur-
tem reformy bedzie to, co pani minister wyrazita w formie pytania, wspominat
tez o tym profesor Hausner: co po 2020 r.? Sagdze, Ze nie powinniSmy czeka¢ do
2020 r., gdy pewne reguty gry ulegng zmianie, tylko przygotowa¢ sie na ten mo-
ment wiedzgc, Ze ten 2020 r. nastgpi i zmienig sie pewne uwarunkowania.

W jakiej kolejnosci i jak gleboka powinna by¢ reforma? Zwréce uwage na dwie
kwestie i one nawigzujg do tego, czym zawodowo sie zajmuje, przy czym wcale nie
uzurpuje sobie, ze dotkne tego, co w opiniach samorzgdowcéw moze jest najistot-
niejsze. Po pierwsze, to reforma gospodarowania przestrzenig, ktora przewijata
sie we wczes$niejszych wystgpieniach. Obecna, jak i poprzednia regulacja prawna
w tym zakresie jest, delikatnie rzecz ujmujac, kiepska. Szczegétowo regulowane sg
kwestie drugorzedne. Przyktadem dla mnie jest rozporzadzenie, ktore precyzuje,
jak ma wygladac¢ ogloszenie w prasie ,,0 przystgpieniu do sporzgdzenia planu”. Na-
tomiast ustawa nie porusza kwestii zasadniczych, m.in. dopuszcza mozliwosci wy-
dawania decyzji lokalizacyjnych, problem powszechnie znany, bez dysponowania
odpowiednimi regulacjami prawnymi majgcymi charakter prawa miejscowego.

W moim przekonaniu kwestia uregulowania gospodarki przestrzennej w gminie
powinna by¢ podjeta jako pierwsza, a z pewnoscig jest pilnym do rozwigzania
przedsiewzieciem. Perspektywy zmian w regulacjach prawnych nie sg jednak
optymistyczne. Zesp6t gtéwnie prawnikéw pod przewodnictwem profesora Zyg-
munta Niewiadomskiego opracowuje projekt nowych regulacji prawnych w tym
zakresie; z harmonogramu wynika, Ze jesienig (2014 r.) efekty majg by¢ przed-
stawione premierowi. Musimy tez wzigé pod uwage, ze najblizszy czas to sezon
wyborczy, co nie sprzyja podejmowaniu bardziej radykalnych, odwaznych decy-
zji. Gospodarowanie przestrzenig nadal jest skutecznie penetrowane przez sity
lobbujgce zainteresowane status quo. W moim przekonaniu, by¢ moze naraze
sie niektéorym samorzgdowcom, model gospodarki przestrzennej powinien by¢
wynikiem rzeczowej, naukowej debaty w gronie przede wszystkim urbanistow,




ekonomistow, socjologéw, inzynieréw srodowiska, a wtedy to zespét prawnikéw
powinien w sposdb doskonaty skodyfikowa¢ ten model. Tak powinna wygladaé
kolejnos$¢ rzeczy. Optymistycznym zjawiskiem jest natomiast poprawa kadr dla
gospodarki przestrzennej. Na wielu znaczgcych uczelniach publicznych w Pol-
sce funkcjonuje kierunek studiow gospodarka przestrzenna. On jest prowadzony
w roznych typach szkét wyzszych: ekonomicznych, politechnikach, na wydzia-
tach technicznych uniwersytetéw, na uniwersytetach ogoélnych. Edukacja nie jest
prowadzona w sposob zywiolowy — istnieje wspotpraca miedzy tymi uczelniami
podejmujgca problem interdyscyplinarnosci potrzeb praktyki w zakresie kadr wy-
soko kwalifikowanych.

Druga kwestig, do ktérej chcialbym sie odnies$é, choé pewnie realistycznie oce-
niajgc nie jest to najpilniejsze albo mozliwe do szybkiego przeprowadzenia, to
zagadnienie miedzyszczeblowego rozktadu kompetencji. Musialoby sie to wig-
zac z istotng zmiang siatki podziatu powiatowego, co w dajgcej sie przewidziec¢
perspektywie wydaje sie mato prawdopodobne, chociazby z uwagi na niskg le-
gitymizacje spoteczng wiadzy centralnej. Stoje bowiem na stanowisku, ze uktad
upodmiotowionych jednostek terytorialnych jest jednocze$nie przestrzenng orga-
nizacjg gospodarki, jest jednoczes$nie organizacjg zarzgdzania gospodarka w ukta-
dach przestrzennych. Jednostka terytorialna powinna posiada¢ adekwatny dla
danego szczebla potencjal rozwojowy i jednym z przesadzajgcych o tym warun-
kéw jest silna jednostka centralna, miasto centralne, miasto, ktore jest podstawg
wykreowania tego, co mozemy nazwac zintegrowanym gospodarczo i spotecznie
subregionem ekonomicznym. Taki tez oSrodek przesgdza o integracji, o transfe-
rach sygnatéw rozwojowych. Obecna siatka podziatu terytorialnego wydaje sie
nawigzywac do jednego z kryteriow okresu miedzywojennego, ktére mniej wiecej
brzmiato: ,zakres terytorialny powiatu powinien by¢ dyktowany dziennym do-
jazdem zaprzegu konnego”. W dobie e-administracji i cyfryzacji saqdze, ze kwestia
dostepnosci staje sie coraz mniej istotna, cho¢ pozwole sobie zauwazy¢, narazajgc
sie pani minister, Ze proces cyfryzacji jest wprowadzany opornie. To stwierdzenie
opieram na do$wiadczeniu zwigzanym z przygotowaniem do otwarcia nowego
kierunku studiéw — e-administracja. Konieczne bylo bowiem zebranie informa-
cji o stanie cyfryzacji naszych jednostek terytorialnych. Okazato sie, ze gminy
czujg sie troche zagubione w tym catym procesie cyfryzacji. Miedzy innymi nie
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majg rozeznania, jakim pakietem programéw operowac. Te oczekiwania wigzg sie
z tym, co mozemy nazwac standaryzacjg, tak jak w odniesieniu do wymiaru PE-
SEL, czy tez z homologacjq.

W Polsce mamy 335 miast powiatowych, 113 miast z centrami ponizej 20 tys.
mieszkancéw, 29 miast ponizej 15 tys. mieszkancéw. Najmniejsze miasto powia-
towe ma okoto 5,5 tys. mieszkancow. Ja wiem, ze operowanie liczbg mieszkarcow
moze budzi¢ pewne opory, jezeli to wigze z siatkg podziatu. Niemniej jednak to
potencjat demograficzny jest skorelowany z ogélnym potencjalem rozwojowym
i mozna to w jakis$ sposdb wykorzystac.

Pytanie, ktora reforma jest pilniejsza? W zasadzie na to pytanie juz odpowiedzia-
tem. Zmiany w gospodarowaniu przestrzenig sg najpilniejsze. Dyskusja w tym
wzgledzie nie jest chyba na serio traktowana przez wladze centralne. Zmiany te
bedg wymagac korekty w zarzgdzaniu w uktadach terytorialnych, m.in. rozstrzy-
gniecia wymaga miejsce powiatu w systemie planéw przestrzennych. Koniecz-
ne wydajg sie instrumenty koordynacji miedzyszczeblowej, bowiem dotychczas
istniejgca instytucja uzgodnien nie jest najlepszym rozwigzaniem. Nie do korica
podzielam podnoszony problem zwigzku miedzy planowaniem przestrzennym
a planowaniem finansowym. Widze w tym duze niebezpieczenistwo, gdyby skody-
fikowac taki silny, przesadzajacy zwigzek.

Jerzy Stepien

Miatem wrazenie, ze Pan zadat takie pytanie alternatywne, wymieniajgc poszcze-
gblne przestrzenie i pytajgc ,,a moze jeszcze z jakiejs innej strony?”. Paradoksal-
nie, jest to tzw. alternatywa nieroztgczna. Wydaje mi sie, Ze trzeba o tych prze-
strzeniach mysle¢, ale takze o innym ujeciu. Chciatem Panstwu, z perspektywy
moich do§wiadczen, zaproponowac inne spojrzenie na te problematyke.

Po pierwsze, jesli méwimy o decentralizacji, zgodzili$my sie na przelomie lat 80.
i 90., ze te reformy administracyjne majg mie¢ charakter decentralizacyjny. Oczy-
wiscie nie na tej zasadzie, Ze gmina jest jakas$ jednostkg catkowicie samodzielng,
ktéra ma pelnie wladztwa publicznego i dzieli sie z resztg, takze i z rzgdem cen-




tralnym, jakimi$ kompetencjami i zadaniami, jak to mogto by¢ w Stanach Zjed-
noczonych. Méwimy tylko o decentralizacji. Czyli mamy rzgd centralny, jest taka
rzeczywisto$¢, ze mamy silny centralizm, z gospodarkg nakazowo-rozdzielczg
w 1989 1., czyli trzeba dokona¢ odwrotnej operacji. Z tego punktu widzenia decen-
tralizacja jest w takim samym stopniu problemem samorzadu, jak i rzadu. A czesto
to nam ucieka. Wasciwie juz w 1990 r. w gronie osob, ktére byly zaangazowane
w procesy decentralizacyjne zwyciezyto takie przekonanie, Ze powinno sie two-
rzy¢ spéjng koncepcje reform administracyjnych obejmujgcych cato$¢ administra-
cji publicznej. I takie byty zatozenia kolejnych zespotéw, ktore powstawaty wokét
rzadu J.K. Bieleckiego czy J. Olszewskiego, H. Suchockiej. To przebiegato w réz-
nych gremiach, w réznych formach, niemniej jednak mysl byta taka sama: trze-
ba mie¢ cato$ciowg wizje administracji publicznej i dokona¢ decentralizacji — co
moze by¢ zachowane w rekach panstwa, a co moze by¢ decentralizowane. W tym
kontekscie trzeba mysle¢ o istocie panistwa, trzeba odpowiadac ciggle na to pyta-
nie: co to jest panstwo? W moim przekonaniu, my$Smy tej dyskusji do kornica nie
przeprowadzili. Troche jak jazzmani — jak nie wiedzg, co gra¢, to méwig: ,trzeba
wrdci¢ do bluesa”, do zupelnie poczgtkowej fazy rodzenia sie tej muzyki. A zatem,
jesli decentralizacja, to jasne, ze samorzady terytorialne, ale nie tylko. To takze
samorzgdy zawodowe uksztattowane pod koniec lat 80. i jeszcze wcze$niej, przed
tg zasadniczg przemiang. Tam naprawde jest bardzo wiele do zrobienia. Obecnie
obserwuje bardzo niebezpieczne zjawisko ograniczenia roli samorzgdéw zawodo-
wych. Pewnie niektére niepotrzebnie zostaty stworzone, ale te, ktére sg uzasad-
nione powinny by¢ raczej wzmacniane a nie ostabiane.

Po drugie, nie udzielono odpowiedzi na pytanie o samorzad gospodarczy. W Kon-
stytucji w art. 71 nawet na samorzad gospodarczy nalozono pewne obowigzki
w zakresie dostepu do informacji publicznej, ale jak wiemy samorzgdu gospodar-
czego w Polsce nie ma. Definicja samorzadu gospodarczego, ktéra wigze sie z Kra-
jowa Izbg Gospodarczg, jest przeciez z 1988 r., pochodzi z zupeinie innych czaséw,
kiedy inna byta sytuacja polityczna, gospodarcza, spoteczna. Na nowo nalezy to
przemyslec i samorzad gospodarczy w Polsce wprowadzié. Nie chce rozwijaé tego
watku, bo on z tego punktu widzenia jest tutaj marginalny, ale takze tej proble-
matyki nie powinni$my traci¢ z pola widzenia. Jesli natomiast chodzi o samorzad
terytorialny, ktory nas tutaj gtdwnie zajmuje, to probleméw do rozwigzania jest
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bardzo wiele. Po pierwsze, nie zostata konsekwentnie przeprowadzona reforma
z 1998 r., ktéra zakladata ograniczenie funkcji wojewody wylgcznie do funkcji
nadzorczych nad samorzgdem, a takze jako reprezentanta rzgdu centralnego.
Wojewoda ma co robi¢. Niedawno ukazata sie ksigzka habilitacyjna dra Jana Maj-
chrowskiego o wojewodzie jako przedstawicielu rzgdu centralnego w terenie. Jest
to catkiem spora pozycja. Zapytatem autora, dlaczego tam stowa nie ma o nad-
zorze nad samorzgdem i odpowiedzial, Ze na to trzeba byloby nastepnej ksigzki.
Wida¢ zatem, Ze wojewoda naprawde ma bardzo duzo do zrobienia, a niepotrzeb-
nie jest obarczony calg masg réznego rodzaju zadan i funkcji, ktére stawiajg go
w nader niedogodnej sytuacji, bo nie wiadomo kim on wtasciwie jest? Czy jest
wspoélgospodarzem wojewddztwa? A tak nie powinno by¢ — w zatozeniu tworcow
tej reformy gospodarzem wojewodztwa mial by¢ samorzgd wojewddztwa, nato-
miast wojewoda, ktérego istnienia nigdy nie kwestionowano, ma do spelnienia
inne funkcje.

Wiadomo, Zze powiatow jest za duzo, wiadomo tez jak to sie wszystko dziato. Gmin
jest przede wszystkim za duzo. MieliSmy catkiem niezty podziat terytorialny kra-
ju, odziedziczony po ekipie Gierka z 1972 r., kiedy to z 8000 gromad stworzono
2200 gmin. Gdyby$my sie tego trzymali, to byloby znacznie lepiej. Niestety na-
cisk i moze stabos$¢ struktur rzgdu T. Mazowieckiego doprowadzity do tego, ze
w pierwszym okresie powstato blisko 300 dodatkowych gmin. W tej chwili nie
wiem, chyba jest ich 2500. Niepotrzebne sg te gminy obwarzankowe. Badam wia-
Snie te struktury, i wida¢ wyraznie, ze miasta, ktére nie roztgczyly sie z gminami,
zachowujgc strukture z 1972 r., znacznie lepiej na tym wychodzg. Wydaje mi sie,
ze jesli chcemy szuka¢ na poczatek jakichs$ zachet, jakich§ drég do poprawienia
sytuacji, to wlasnie w ten sposob.

Niedawno spotkalem minister Roguskg-Suchockg, ktéra przez wiele lat zajmo-
wala sie budzetem centralnym. W tej chwili jest doradcg prezesa NBP. I méwi mi:
»Wie pan, ja teraz zupelnie inaczej mysle o finansach”. Warto by jg poprosi¢ o jakg$
diagnoze, bo przy jej doswiadczeniu na pewno podpowiedziataby wiele ciekawych
rzeczy, ktore nam na co dzieri umykaja.




Zagospodarowanie przestrzenne — uwazam, ze to jest hanba. JesteSmy troglody-
tami. Jesli popatrzy sie na piekno zagospodarowania przestrzennego wynikajgce-
go z prawa magdeburskiego - jestem z Sandomierza, wiem co to znaczy pieknie
zaprojektowane miasto — to z tego punktu widzenia budownictwo na terenach
zalewowych, takze w Sandomierzu, to skandal. Przez tysigc lat nikomu do glowy
nie przyszto, zeby budowac¢ na terenach zalewowych, a teraz tak — nawet bur-
mistrz miasta zbudowat sobie dom na terenach zalewowych, na szcze$cie w okre-
sie, kiedy nie byl jeszcze burmistrzem. Ale to jest dramat, to pokazuje, jak my
kompletnie nie rozumiemy, co to jest zagospodarowanie przestrzenne.

Wiasciwie wszystko mozna odbudowa¢, miasta rowniez. Mozna populacje odbu-
dowac. Ale jak sie popelni jakie$ btedy w zagospodarowaniu przestrzennym, to
tych btedéw nie da sie naprawi¢. Widzimy to bardzo dobrze chodzac po Rzymie
- zmienialy sie budowle itd., ale uktad ulic pozostal, bo to jest wtasnie specyfika
zagospodarowania przestrzennego.

Na koniec, jako ze méwilem o komplementarnosci spojrzenia na cato$¢ admi-
nistracji publicznej, to musze powiedzie¢ co$ na temat administracji centralnej.
Byla préba jej naprawienia — w okresie, kiedy Jerzy Hausner nie byt jeszcze wice-
premierem Marek Pol zajmowat sie tzw. Centrum Gospodarczym Rzadu. I wtedy
przemycane byly pewne koncepcje wypracowane w latach 1991-1993, ale niestety
bez zrozumienia istoty i konsekwencji ich wprowadzenia. Stuzba cywilna... My
na dobrg sprawe dalej tej stuzby cywilnej nie mamy, a bez przerwy stysze o tym,
ze trzeba by jg bytlo w ogdle zlikwidowa¢, wprowadzi¢ wolny rynek ustug. To jest
kompletne niezrozumienie, czym jest administracja publiczna. I druga rzecz: ga-
binety. Przeciez te gabinety, ktére nazwane zostaty politycznymi, miaty do wyko-
nania wazne zadanie — stworzy¢ strukture, za pomocg ktérej cato$¢ ministerstw,
rzadu, wspoélpracuje, koordynuje swojg dziatalno$¢ codzienng. W naszych czasach
moéwito sie o administracji resortowej. Dzi$ stysze o pojeciu administracja siloso-
wa. Jesli kazde ministerstwo ma nawet inne logo, to pokazuje, Zze my do dzisiaj nie
rozumiemy, czym jest rzad centralny. Tutaj tez trzeba zrobi¢ bardzo wiele. Zatem,
jak wida¢, ten trzeci etap reformy jest konieczny, i to w najblizszym czasie. Jesli
tego rodzaju reformy sie robi, to robi sie je duzo wczesniej przed wyborami, na po-
czgtku kadenc;ji i tylko pod warunkiem, ze i w parlamencie, i w rzgdzie znajdg sie
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ludzie, ktorzy doskonale rozumiejg, co trzeba zrobi¢, majg koncepcje i determina-
cje, aby to zrobi¢. Zatem ta reforma czeka nas, moim zdaniem, w latach 2015-2016,
pod warunkiem, Ze zostanie dobrze intelektualnie przygotowana, znacznie lepiej
niz to, co robiliSmy w 1989 r. Zaczgtem §ledzi¢ to, co dzieje sie na Ukrainie. Widze,
ze jesli im ta reforma wyjdzie, ktorg planujg w tej chwili w oparciu o nasze wzory,
to okaze sie, ze paradoksalnie oni zrobig krok bardziej do przodu niz my.

Jacek Szlachta

Do czterech postawionych pytan odniose sie syntetycznie. Pierwsze z nich do-
tyczy reformy samorzgdowej, a wlasciwie, jak profesor Hausner to ujgl, potrze-
by trzeciego etapu tej reformy. Oczywiscie odpowiadam tak, ale ja to rozumiem
w ujeciu funkcjonalnym, a nie poprzez zmiany granic. Jezeli jakie$ korekty bedg
niezbedne, to trzeba je oczywiscie wprowadzaé, ale generalnie uwazam, zZe sta-
bilnos¢ jest szczegdlnie istotna i wszelkie zmiany granic i powotywanie nowych
jednostek terytorialnych powinny by¢ wprowadzane ze stosowng ostroznoscig.
Drugie pytanie brzmi: jakie sg przestanki? Ja bede moéwit o przestankach innych
niz moi przedméwcy, bo chce poszerzy¢ zakres naszego wnioskowania. Niezbed-
ne jest skuteczne podjecie probleméw obszaréw funkcjonalnych. Jedynie Unia
Europejska kreujgc instrument typu ZIT - zintegrowane inwestycje terytorial-
ne — zmusza do wspotdzialania, do planowania zintegrowanego. Innym nowym
elementem europejskim jest programowanie rozwoju spoteczno-gospodarczego
w obszarach makroregionalnych.

OECD sformutowala nowy paradygmat rozwoju regionalnego, ktéry zaklada do-
wartosciowanie obszaréw funkcjonalnych, kosztem obszaréw administracyjnych.
Zmienia sie takze kontekst UE, bowiem sp6jnos¢ terytorialna ma obecnie charak-
ter traktatowy, tak jak spojnosc¢ spoteczna i gospodarcza. Po 2020 r. sSrodki struk-
turalne UE bedg oczywiscie dostepne dla Polski, tyle ze 5-6 wojewddztw wy-
padnie z tego systemu obfitego finansowania, a Mazowsze praktycznie utraci te
mozliwo$ci. Czyli inaczej méwigc, albo nastepuje degradacja polityki regionalnej,
albo stworzymy quasi-europejski system w oparciu o srodki krajowe, bo polityka
ta musi by¢ prowadzona w uktadzie wszystkich wojewddztw. Kolejny watek doty-
czy samej reformy. Oczywis$cie musi ona by¢ kompleksowa i na tym zasadza sie jej




trudnosé, jej ztozonos¢, dlatego, ze to, co profesor Hausner ilustrowat w postaci
tekstu profesora Izdebskiego, to sg dzialania czgstkowe na réznych polach i nie
sktadajg sie w zadng catos$¢. Natomiast, jesli od czegos zaczg¢, to oczywiscie od fi-
nansow, bo one sg kluczowe, one sg podstawag. I tutaj problemem jest bardzo niski
poziom wydatkow prorozwojowych. Okazuje sie, ze samorzady wydajg wiecej niz
rzad, a fundusze europejskie tak duzo wazg, poniewaz mamy tak mato wtasnych
wydatkéw rozwojowych. Oczywiscie wystepujg rézne niefunkcjonalnosci typu
»podatku janosikowego” — wszedzie z bogatszych regionéw nastepuje transfer do
biedniejszych, ale musi sie to odbywaé¢ w stosownej skali. Wreszcie problemem
jest bazowanie w polityce rozwojowej na Srodkach zewnetrznych, okoto 50% in-
westycji publicznych w Polsce jest finansowane ze srodkéw europejskiej polityki
spojnosci. Ostatni problem to planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.

Stanistaw Mazur

Postaram sie spojrze¢ na kwestie czy reformowac i w jakiej sekwencji z nieco innej

perspektywy niz przedméwcy. Reforma, modernizacja, zmiana, doskonalenie, adapta-
cja — to rozne terminy na opisanie tego, co intuicyjnie rozumiemy. Oczywiscie stowa

niczego nie rozstrzygajg, majg jednak znaczenie. Wydaje mi sie, ze kiedy méwimy
o samorzgdnoSci terytorialnej, to najlepszym terminem na okre$lenie zachodzgcych

w niej zmian jest ,adaptacja”. Adaptacja o charakterze antycypacyjnym. Wazne jest,
aby odejs¢ od tego, co jest zmorg naszych reform, w tym réwniez tych o charakterze

administracyjnym. Majg one nature dziatan post factum. Ekscytujemy sie tym, ze co$

zrobili Finowie, Duniczycy czy Amerykanie. Czesto szukamy rozwigzan zagranicz-
nych i przenosimy je bez uwzglednienia lokalnego kontekstu spoteczno-kulturowego.
Chodzi o to, aby$my sami uzyskali zdolno$¢ generowania wtasnych pomystéw i roz-
wigzan. Wydaje sig, ze problemem nie jest intelektualna niemoc, ale nikta zdolnos$¢

przelozenia tego, co jesteSmy w stanie wykoncypowac na realne dziatania.

Musimy sie oswoi¢ z mys$lg, Ze zmiana, adaptacja i modernizacja bedg nam coraz
czesciej towarzyszy¢, rowniez wowczas, kiedy méwimy o administracji publicz-
nej. To nie bedg juz doraznie podejmowane reformy, ale bedzie to proces perma-
nentnej zmiany. Kiedy$ Benjamin Franklin stwierdzil, Zze pewne sg tylko podatki
i $mier¢. Sadze, ze w przypadku administracji takim pewnikiem bedzie zmiana

37




38

i konieczno$¢ nieustannej adaptacji to przeobrazen zachodzgcych tak wewnatrz,
jak i w otoczeniu administracji.

Dlaczego ta zmiana jest konieczna? Odpowiedz jest prosta — bez zmiany i twoér-
czej adaptacji administracja bedzie traci¢ zdolnos¢ wykonywania przypisanych jej
zadan, a bez tego panstwo stanie sie niezdolne do inicjowania proceséw rozwojo-
wych, rozwigzywania probleméw spoteczno-ekonomicznych i koordynacji dziatan
zbiorowych.

Tak rézne dziela, jak praca Adama Smitha ,,Badania nad bogactwem narodow”,
ksigzka Maxa Webera ,Etyka protestancka a duch kapitalizmu”, opracowanie
Mancura Olsona ,,Rozwdj i upadek narodéw” oraz ksigzka Dawida Landesa ,,Bo-
gactwo i nedza narodéw, dlaczego jedni sg bogaci, a inni tak biedni” tgczy jedno
bardzo wazne zaloZenie. Panistwo i jego administracja muszg by¢ sprawne i efek-
tywne. Jezeli nie ma sprawnych i efektywnych regul stanowionych przez pan-
stwo, to prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej, realizowanie indywidualnych
zamiarOw i aspiracji jest obarczone bardzo wysokimi kosztami transakcyjnymi.
To oznacza, ze panstwo staje sie problemem, a nie rozwigzaniem problemu.

Z tego punktu widzenia warto spojrze¢ na samorzad terytorialny, bo jest on klu-
czowym elementem systemu administracji publicznej. Bez tego systemu — spraw-
nie i efektywnie dzialajgcego, jak uczg nas doswiadczenia ostatniego kryzysu —
bardzo trudno radzi¢ sobie z zawirowaniami, ktérym poddawane sg wspotczesne
spoteczenistwa i gospodarki. Potrzebujemy panstwa sprawnego i efektywnego
oraz silnego. Nie chodzi jednak o panstwo etatystyczne, panistwo, ktore za nas
zacznie rozwigzywac problemy, ale o panistwo, ktére stworzy reguty pozwalajgce
nam te problemy rozwigzywac.

W wypowiedzi pani minister, i nie tylko jej, pojawiat sie postulat: odbiurokra-
tyzujmy, stwérzmy przestrzen dla autonomicznych zachowan organizacyjnych,
pozwdlmy ludziom mysle¢ i podejmowac ryzyko i decyzje. Ze wszech miar to szla-
chetny postulat. To jeden z kluczy do tego, aby samorzad terytorialny nabyt rze-
czywiste zdolnoSci strategicznego i operacyjnego zarzgdzania.



Zatem odpowiadajgc na pytanie czy reformowac, odpowiedz brzmi - tak, ale z na-
ciskiem na ,nieustannie”. O reformowaniu nalezy mysle¢ jako o permanentnym
procesie, a nie jednostkowym zdarzeniu. Do§wiadczenia krajow, na ktore sie cze-
sto powotujemy, pokazujg, ze tylko takie postrzeganie reform administracyjnych
moze prowadzi¢ do osiggniecia rzeczywistych zmian.

Kilka stéw o technologii zmiany. Kiedy projektuje sie zmiany, tworzy szczeg6to-
we rozwigzania oraz buduje mechanizmy ich implementacji, warto poddac je rze-
telnej weryfikacji. Warto zastosowac podejscie, ktére okresla sie mianem polityk
publicznych opartych na dowodach. Jego istotg jest rzeczowa debata, racjonalne
argumenty, pilotaze, eksperymenty, testy. Stuzg one identyfikacji tych rozwigzan,
ktére sg najbardziej wtasciwe wzgledem zatozonego celu. Kiedys jeden z premie-
row brytyjskich powiedzial: rozwigzujgc problemy, w Wielkiej Brytanii nie kieru-
jemy sie doktryng czy ideologig, kierujemy sie pragmatyzmem i zdrowym rozsgd-
kiem. To my$lenie warte jest przeniesienia na polski grunt.

Marcin Zawicki

Chciatbym zwrdéci¢ uwage na kilka mysli, ktére mogg by¢ reprezentatywne dla
pierwszej tury debaty. Chyba wszyscy dyskutanci zgadzajg sie z tym, Ze strategia
reformowania posiada istotne deficyty, ktére sg konsekwencjg tego, jak reformo-
wanie jest rozumiane. Wizja nie moze by¢ dorazna. Konieczne jest posiadanie wi-
zji calo$ciowej, programu z niej wynikajgcego oraz metodyki wdrazania reform.
Zawsze nalezy mie¢ punkt odniesienia, nawet jezeli zmienia sie on dynamicznie.
Jak mowit profesor Mazur, zmiana jest rzeczg nieuchronng i musimy by¢ gotowi
na to, ze reformy dziejq sie permanentnie. Zwykle méwiliSmy, Ze reforma ochrony
zdrowia jest reformg petzajgcg, ale obszaréw reformowanych kroczgco jest wiele
wiecej, a dziedzina, o ktérej rozmawiamy na pewno do takich nalezy.

Reformowanie samorzadu jest ingerencjg w naczynia potgczone. Nie jest mozli-
we podejmowanie reform w obszarze finansow lokalnych bez zainterweniowania
w obszar ustug komunalnych itd. By¢ moze planowanie przestrzenne, o czym
wspominat profesor Kudtacz, jest obszarem relatywnie autonomicznym. Tak czy
inaczej, prowadzenie reform wymaga przewidywania konsekwencji, jakie powo-
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duje zmiana regut dziatania w jednym segmencie aktywnosci samorzgdu na jego
inny segment. A zatem pytaniem kluczowym pozostaje to, jak konstruowac wizje
strategiczng, jak umiejetnie w sposéb operacyjny i taktyczny nalezy wizje taka
realizowac, a jednoczesnie by¢ sSwiadomym, ze zmiana jest nieuchronna, a zara-
zem jest parametrem niestaltym?

Przechodzimy do drugiej tury dyskusji, przed ktérg stawiam nastepujgce pytania:
Reforma samorzgdowa bywa czesto utozsamiana z reformg organizacji terytorial-
nej kraju, zatem czy obecnie istnieje potrzeba przeprowadzenia takiej reformy?
Czy ewentualna reorganizacja terytorialna powinna ograniczy¢ sie, przyktadowo,
do potgczenia gmin i powiatow obwarzankowych z ich miejskimi lub grodzkimi
sgsiadami? Czy moze reforma powinna by¢ bardziej zasadnicza? Jakie znaczenie
dla rozwoju Polski ma organizacja terytorialna kraju? Jakie cele rozwojowe mozna
osiggac reformujgc te organizacje? Pytan jest zatem wiele.

Jerzy Stepien

Odpowiadajgc na to pytanie, chciatbym kréciutko zasygnalizowa¢ dwie kwestie,
ktérych nie poruszytem za pierwszym razem. Mianowicie, widzimy, ze nastgpita
marginalizacja radnych. To wynika zresztg z raportu pierwszego. To jest bardzo
niebezpieczne dlatego, Ze te wybory bezposrednie... Ja nie mam jasnej koncepcji,
co tutaj nalezy zrobi¢, bo najchetniej cofngtbym czas i powiedziat: wybory bezpo-
Srednie byly btedem, ale staty sie i wtasciwie nie wiadomo, co teraz zrobi¢. Nor-
malna jednostka wtadzy publicznej ma dwa elementy. Jest struktura polityczna
i struktura administracyjna. Przez wprowadzenie wyboréw bezposrednich wéj-
tow, burmistrzéw, prezydentéw dokonano podziatu w sferze polityki. Mamy dwa
organy polityczne — radni oraz prezydent. Jednak zlikwidowano wyrazng granice,
ktoéra jest podstawg systemu demokratycznego, tzn. ze polityka jest oddzielona od
administracji. Teraz burmistrz jest kierownikiem urzedu miasta, czyli za jednym
zamachem zrobiono dwa btedy: ostabiono organ polityczny przez jego podzial,
a takze ostabiono administracje poprzez uczynienie z polityka szefa administra-
cji. Moim zdaniem, z tym trzeba da¢ sobie rade — musi to nastgpi¢ w formie wiek-
szej profesjonalizacji tego aparatu administracyjnego. Chciatbym, Zeby na czele
administracji gminy stal dyrektor, takie zresztg byto pierwotne nasze zatozenie




z 1990 r., ale na skutek niezrozumienia pewnych mechanizmoéw zlikwidowano po-
zycje dyrektora urzedu miasta, wprowadzono natomiast sekretarza z ograniczo-
ng kompetencjg.

Jesli chodzi o sam podzial terytorialny, to w tej chwili préba zlikwidowania jakie-
gos$ wojewddztwa, czy nawet powiatu, musi spotkac sie z bardzo silnym oporem
spotecznym, bo przeciez ludzie nie kierujg sie najczesciej racjonalnymi przestan-
kami. Proba odebrania komus stolicy powiatu czy stolicy wojewddztwa, czy na-
wet sgdu (cho¢ ta reforma sgdownictwa byta znakomita) nie uda sie. Trzeba zro-
bi¢ wszystko, zZeby przynajmniej te obwarzankowe gminy czy powiaty potgczyc.
Gdyby to sie udato, to bytoby znakomicie. Osobiscie uwazam, ze w perspektywie
15-25 lat raczej bedg wzmacniane powiaty kosztem gmin. Popatrzmy, co sie dzieje
na $wiecie. Ostatnia reforma dunska, w Stanach Zjednoczonych nie ma gmin — sg
jednostki znacznie wigksze. To bedzie trwato, to jest zwigzane z pewnymi zjawi-
skami spotecznymi, ktére dziejg sie w tej chwili w Polsce. Na naszych oczach kon-
czy sie spoteczenstwo stanowe, dopiero teraz. Musimy jeszcze troche poczekac,
zeby ono catkowicie wygasto i wtedy tatwiej bedzie tworzy¢ wieksze jednostki,
samodzielne w zakresie podziatu terytorialnego. Mysle, ze gdyby wylaczono War-
szawe z wojewddztwa mazowieckiego, to by¢ moze rozwigzatoby sie przy okazji
pare problemoéw. Niestety my zawsze baliSmy sie tego wylgczenia Warszawy - tak
byto przed wojng i w PRL - ale to spowodowato, ze ten wianuszek koto Warszawy
byt zacofany. Teraz mamy inng sytuacje, mamy kontekst unijny, w zwigzku z tym
wydaje sie, ze nie byloby takiego niebezpieczenistwa, gdyby Warszawa zostata
wylgczona z Mazowsza i utworzyta takie wojewddztwo grodzkie. Podzial tery-
torialny to bardzo trudna rzecz — z moich doswiadczen zawodowych wiem, co to
znaczy tworzenie mapy powiatowej czy mapy wojewodzkiej.

Marcin Zawicki
Rozumiem, ze Pan Sedzia proponuje, aby gczy¢ jednostki obwarzankowe, ale je-
dynie tam, gdzie jest to ekonomicznie uzasadnione.

Teraz zmierzamy w strone polityki rozwoju. Chciatbym zwrdci¢ sie z nastepujg-
cym pytaniem do profesora Kudtacza. Mniej wiecej od 2006 r. rzad polski roz-
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poczgt reforme systemu zarzgdzania strategicznego rozwojem kraju. W 2007 r.
i w 2008 r. przeprowadzono kilkakrotnie ewidencje dokumentow strategicznych.
Mysle, ze nie mamy pewnos$ci czy zostaly one dokladnie policzone. Zewiden-
cjonowano wéwczas blisko 200 dokumentéw strategicznych o réznym statusie.
Reforma systemu zarzgdzania strategicznego rozwojem kraju rozpoczeta refor-
me polityki rozwoju. Czy aktualne miejsce samorzgdu terytorialnego w polityce
rozwoju jest wlasciwe? Czy podmiotowos$¢ samorzgdu terytorialnego w zakresie
kreowania i realizowania polityki rozwoju jest wystarczajgca? W jakim kierunku
powinny zmierza¢ reformy samorzgdu terytorialnego, a w szczegélnosci wtasnie
samorzgdu wojewodztwa, o czym pani minister wspominata, jako o waznym pro-
blemie w polityce rozwoju realizowanej po 2020 r.? Z pewnoS$cig dostrzegamy, ze
2020 r., czy moze 2022 r. lub 2023 r., bedg poniekad latami krytycznymi, jezeli
chodzi o funkcjonowanie samorzgdu wojewodztwa.

Tadeusz Kudlacz

W tych pytaniach pojawiajg trzy kategorie: polityka rozwoju, zarzadzanie rozwo-
jem, programowanie rozwoju. Powiem, jak ja to rozumiem. Dla mnie polityka roz-
woju to kwestia wyboréw w oparciu o kryteria polityczne, spoteczne, przyrodnicze
i ekonomiczne. Program rozwoju to uporzgdkowany problemowo i chronologicz-
nie zapis polityki odnoszacy sie do jakiego$ horyzontu czasu. Z kolei zarzgdzanie
rozwojem to realizacja polityki, sposob jej prowadzenia. To biezgce kierowanie,
organizowanie procesu z wykorzystaniem wszystkich mozliwych instrumentéw
gwarantujgcych sprawnos$¢ dziatania. Tu pojawia sie pewna niezrecznos¢ jezyko-
wa: byl taki dokument ,,Zatozenia zarzgdzania rozwojem Polski”, gdzie zamiennie
uzywa sie poje¢ zarzgdzanie rozwojem i zarzgdzanie politykg rozwoju. Rozwoj to
jest sfera proceséw realnych. Polityka rozwoju nalezy natomiast do sfery proce-
sow regulacji. Domys$lam sie, ze przy takiej wyktadni chodzi o zarzadzanie poli-
tyka rozwoju. Zarzgdzanie rozwojem jest dla mnie pewnym synonimem polityki
rozwoju, ale nie wszyscy bedg sie ze mng zgadzali.

Pytanie pierwsze: Czy aktualne miejsce samorzgadu terytorialnego w polityce
rozwoju jest wlasciwe? Pozwole sobie przywota¢ ustawe o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju, ktéra mniej wiecej méwi tak: polityke rozwoju prowadzi Rada




Ministréw, prowadzi samorzad wojewddztwa oraz samorzgdy powiatéw i gmin.
Trudno sobie wyobrazi¢ inne, lepsze niz wtasnie wskazane, miejsce samorzgdu
terytorialnego w kreowaniu i realizacji polityki rozwoju. Warto przytoczy¢ zna-
ne, lapidarne okreslenie, czym jest polityka rozwoju: polityka rozwoju to alter-
natywny wybor miedzy alternatywnymi kierunkami dziatania. Pojawia sie kwe-
stia wyboru: podmiot wtadzy, ktéry nie ma wyboru, nie prowadzi w tym zakresie
zadnej polityki. Pojawia sie pytanie, czy zakres swobody jednostek samorzgdu
terytorialnego w dokonywanych wyborach w obszarze interweniowania na rzecz
rozwoju jest wystarczajgcy? Z moich obserwacji wynika, ze najwiekszy zakres
swobody wydaje sie mie¢ szczebel wojewddzki. To on programuje osie rozwoju in-
traregionalnego, to on przesgdza o regutach gry, to on dysponuje podstawowym
w tej chwili instrumentem rozwoju — §rodkami finansowymi. Transferuje znaczg-
ce $rodki finansowe — zar6wno w okresie poprzednim, jak i obecnym.

W odniesieniu do budzetu jednostek samorzgdu terytorialnego mozna powiedzie¢,
ze jednostki samorzadu terytorialnego, ogdlnie to ujmujgc, dysponujg pokazZnymi
srodkami finansowymi. Znikoma cze$¢ tych budzetéw charakteryzuje sie jednak
»swobodg wyboru”. Sg to bowiem $rodki o zdeterminowanych kierunkach wydat-
kéw. Statystyka podaje, ze okoto 19% budzetu jest przeznaczana na inwestycje.
Tu mozna szukac tego zakresu swobody, chociaz nie wszystkie inwestycje cha-
rakteryzujg sie swobodg wyboru. Samorzady po prostu muszg je podejmowac.

W warunkach odgérnie planowanych priorytetow, a tak jest w chwili obecnej, jed-
nostki samorzgdu terytorialnego nie zawsze dokonujg racjonalnych wyboréw. To
jest ogromny problem, to jest kwestia wpisania sie¢ w nadarzajgce sie okazje, cze-
kania na ogdlne sygnaty rozwoju.

Samorzady lokalne zbyt mocno koncentrujg sie w obecnym okresie na walce o po-
zyskanie §rodkéw, korzystajgc — niekiedy zbyt mato krytycznie - z ,nadarzaja-
cych sie okazji” wyznaczanych okre$§lonymi priorytetami wtadzy regionalnej lub
centralnej, w efekcie inicjujgc nie zawsze racjonalne kierunki rozwoju. Podzie-
lam poglad zawarty w raporcie przygotowanym pod kierunkiem profesora Jerze-
go Hausnera o dominacji proceduralno-ekstensywnego systemu polityki rozwoju,
w tym réwniez odnoszgcego sie do jednostek samorzgdu terytorialnego — jedna
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z trzech tzw. cech syndromu. Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
mowi: ,polityke rozwoju prowadzi sie na podstawie strategii rozwoju”. Z tego wy-
nika, ze jakos¢ polityki jest w jakiej$ czesci pochodng formutowanych strategii
roZwoju.

Przechodzgc do kolejnego watku, chciatbym przejsé i przedstawic¢ swoje opinie co
do watpliwej jakos$ci strategii rozwoju naszych miast. Pozytywne jest to, ze w za-
sadzie wszystkie jednostki terytorialne czujg sie w obowigzku opracowac¢ swoje
strategie rozwoju. Nie dysponuje doktadnymi statystykami, ale mam wrazanie,
ze wszystkie jednostki samorzgdu terytorialnego w Polsce dysponujg juz strate-
giami. Ich jako$¢ nie jest jednak najwyzsza. Zwrdce uwage na dwa wymiary stra-
tegicznosci: (1) Horyzont strategii; mozna powiedzie¢: im dalej siegasz w czasie,
tym wieksza strategiczno$¢ projektu. (2) Konieczno$¢ selekcji; koncentrowanie
sie na najwazniejszych dla danej jednostki terytorialnej wyznacznikach rozwo-
ju. Strategia musi sie koncentrowac na tym, co przesgdza o sitach motorycznych
rozwoju. Strategia nie moze obejmowac wszystkich celéw rozwojowych. Lektura
wielu strategii podpowiada, ze podmiot strategii zamierza ingerowa¢ wszedzie.
Po pierwsze, nie jest to mozliwe z uwagi na ograniczony potencjat interwencji
podmiotu wtadzy, po drugie, zaprzecza to idei gospodarki rynkowe;j.

W budowie strategii rozwoju dominuje w praktyce podejscie tradycyjne, czyli for-
muta ,ulepszania dnia dzisiejszego”. Po czesci jest to potwierdzane regulacjami
prawnymi. Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa méwi: ,strategia rozwoju zawiera
analize diagnostyczng”, co implikuje wprost, ze: ,masz zbadad, jak jest i na tej
podstawie skonstruowaé¢ pewng wizje rozwoju”. Biorgc jednak pod uwage znang
zasade: ,im dalej siegasz w przysztos¢, tym wieksza strategiczno$¢”, pojawia sie
dosy¢ oczywista watpliwos¢, a mianowicie, jaki zwigzek z dniem dzisiejszym, np.
Krakowa ma Krakéw 2030 r.? Tego typu analizy dotyczgce stanéw dnia dzisiejsze-
go, a takze 2, 5 lat wstecz, majg ograniczong uzyteczno$¢ we wnioskowaniu do-
tyczacym ditugiego okresu. Wedtug mnie brakuje pewnego rozpoznania progno-
stycznego, wysitku intelektualnego do préby formutowania tych uwarunkowan,
w jakich przyjdzie dziata¢ za 5, 10, a moze 20 lat. Tego rodzaju wysitek wydaje sie
konieczny dla wlasciwego rozumienia, czym jest strategia rozwoju.




Widze réwniez stabos$¢ strategii ujawniang przez jej czes¢ wdrozeniowg. Bardzo
czesto nie do konca serio traktuje sie zaktadane cele; strategia budowana jest po
to, aby umozliwi¢ aplikowanie o okreslone srodki finansowe; niekiedy traktowana
jest jedynie jako instrument ksztatltowania wizerunku wtadzy wobec wyborcéw.
Z podniesionym zagadnieniem zwigzany jest problem zawarty w pytaniu o wy-
starczalng podmiotowos$¢ wtadzy samorzgdowej. Chcgc konstruowac cze$¢ wdro-
zeniowg z prawdziwego zdarzenia, samorzgd terytorialny musi wchodzi¢ w réz-
ne uktady partnerskie, gdzie narzedziem sg negocjacje, przekonywanie waznych
podmiotéw w regionie, w miescie o tym, ze zakladane cele rozwoju sg réwniez
wazne z ich perspektywy, ze wpisujg sie w ich funkcje preferencji. Przystepujac do
budowy strategii rozwoju, wtadze samorzgdowe powotujg réznego rodzaju komi-
sje, komitety majgce uczestniczyé w procesie projektowania okreslonych przed-
siewziec¢. Najczesciej nie spelniajg one jednak funkcji zasadniczej, a mianowicie
podejmowania negocjacji w gronie partneréw, od ktérych zalezg gtéwne procesy
rozwoju danej jednostki terytorialnej. Sg nakierowane bardziej na opiniowanie
niz kreatywne poszukiwanie najlepszych rozwigzan. W szczegdlnosci dzieje sie
tak zawsze wtedy, gdy sktad osobowy wspominanych komisji ogranicza sie do jed-
nej opcji politycznej.

Na koniec ostatnie pytanie: co z politykg samorzgdu wojewddztwa po 2020 r.?
Przyznam, ze niewiele mam do powiedzenia. Wysoce prawdopodobne jest, ze
po 2020 r. Polska bedzie w jakim$ zakresie beneficjentem, bedzie dysponowata
zewnetrznymi Srodkami finansowymi, natomiast wiele wskazuje na to, ze bedg
one w wymiarze mniejszym niz ma to miejsce w obecnym okrasie programowa-
nia (2014-2020). Dotyczy to nie tylko poziomu wojewddztw, dotyczy to rowniez
innych szczebli. Musi nastgpi¢ reorientacja samorzgdéw na ich wtasne zasoby en-
dogeniczne. Samorzad wojewddztwa powinien by¢, tak przewiduje ustawa, tym
animatorem dostosowywania polityki wewnatrzregionalnej do nowych uwarun-
kowan. Powinien w wiekszym zakresie zaczgé oddziatywac instrumentami in-
formacyjnymi, m.in. informacjami stuzgcymi podejmowaniu prawnych decyzji
przez jednostki nizszych pozioméw, bowiem tu istnieje pewna asymetria — duzi
i bogaci wiedzg wiecej. Samorzad powinien by¢ kreatorem uktadéw sieciowych
wspélpracy. Co moze dziwié, osobi$cie mam wrazenie, ze ta mniejsza dostepnos¢
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Srodkéw zewnetrznych moze przyczynic sie do bardziej racjonalnego wyboru ce-
16w rozwoju jednostek samorzgdu terytorialnego.

Marcin Zawicki

Jezeli méwimy o rozwoju, to z perspektywy mieszkanca, obywatela, nie mozemy
poming¢ takich probleméw, jak jako$¢ ustug publicznych. Samorzad terytorialny
dostarcza ustug komunalnych, z zakresu transportu, komunikacji, edukacji, kul-
tury czy zdrowia. Z kolejnymi pytaniami zwracam sie do profesora Jacka Szlach-
ty: Czy rozwdj ustug publicznych moze by¢ impulsem dla rozwoju terytoriow,
zwlaszcza tych o niskim poziomie rozwoju? Jakie dziatania powinien podejmowac
samorzad terytorialny na rzecz doskonalenia dostepnosci do ustug publicznych?
Jakie bariery ograniczajg ten rozwdj? A takze, jakie wnioski wynikajg z ewolucji
europejskiej polityki spéjnosci dla wprowadzania zmian systemowych w funkcjo-
nowaniu jednostek samorzgdu terytorialnego? Objawem tej ewolucji sg m.in. ta-
kie idee, jak terytorializacja czy inteligentne specjalizacje, do ktérych nawigzat
profesor Kudtacz, bedgce coraz wazniejszym elementem polityki rozwoju i inno-
wacyjnosci na poziomie wojewddztwa i kraju.

Jacek Szlachta

Zanim przejde do zadanych pytan, chciatbym kontynuowaé watek juz podjety
przez profesora Mazura. Uwazam, ze juz wpadliSmy w putapke panstwa $red-
niego dochodu. Jezeli my traktujemy jako wielki sukces fakt, ze OECD lub MFW
podwyzsza nam prognoze wzrostu gospodarczego o 0,2%, to jest to doskonata
ilustracja. Samorzadnos$¢ terytorialna, podzielajgc wszystkie pozytywne oceny;,
o ktérych méwit profesor Hausner, jest jednym z kluczy rozwojowych. I jezeli my
tego klucza nie wykorzystamy, nie dotgczajgc do niego paru innych, to bedzie
doktadnie tak, jak pan profesor to powiedziat. W lipcu 2014 r. ukazat sie kolejny
raport kohezyjny UE, w ktérym na poziomie regionéw typu NUTS 2, czyli takich,
jak nasze wojewddztwa, poréwnuje sie poziom i dynamike rozwoju spoteczno-
gospodarczego. I oto po raz pierwszy, bo to byl temat bardzo wrazliwy, poja-
wig sie oceny jakosci administracji publicznej na poziomie regionalnym. Moge
Panstwu zreferowac te mape. Ot6z w ukltadzie szesciu przedziatéw 5 naszych




wojewoddztw jest w trzecim przedziale, a kolejne 11 w czwartym. I sg dostepne
rozne analizy, ktére pokazujg, ze o jakosci wzrostu gospodarczego nie decyduje
ten poziom, ale poprawianie poziomu — tu jest jeszcze olbrzymia rezerwa, ktorg
mozna wykorzystac.

Teraz przechodze do pytan. Pierwsze pytanie uwazam za niemal retoryczne: Czy
rozwdj ustug publicznych moze by¢ impulsem rozwojowym? Oczywiscie, szcze-
gblnie na obszarach stabszych. Instytucje §wiadczgce ustugi publiczne decydujg
i o rynku pracy, i o jakosci zycia w danym osrodku, i tu musi obowigzywac zasada,
ktéra w nauce jest nazywana Slepe przestrzennie (spatially blind) rozmieszczenie.
Niezaleznie od tego, jakie to jest terytorium, to musimy zapewni¢ pewne mini-
malne standardy, co trudniej zagwarantowac na obszarach stabszych.

Drugie pytanie jest bardzo tworcze: Jakie dziatania powinien podejmowac sa-
morzad terytorialny, aby zapewni¢ przyzwoitg dostepnos¢ terytorialng do ustug
publicznych? Wywdd rozpoczne od tego, ze w Unii Europejskiej sp6jnos¢ tery-
torialna ma charakter traktatowy od 1 grudnia 2009 r. Stopniowo kwestie spdj-
nosci terytorialnej sg wypelniane szerszg trescig niz czasy podrozy. Jak na Unie
Europejskg, mamy oczywiscie bardzo niskie standardy dostepnosci terytorialnej,
uwzgledniajgc czasy podrozy komunikacjg kolejowg, drogowa oraz lotniczg.

Ale teraz, kilka lat p6zniej, uzupeiniono to o terytorialne standardy dostepnosci
do ustug publicznych i sgdze, ze UE jest coraz blizej zdefiniowania minimalnych
standardow terytorialnych dostepnosci. Jak to sie odbywa? Mozna poprawia¢ ko-
munikacje, czyli, ze wiekszy dystans przejedzie sie w godzine czy p6t godziny, ale
mozna tez dziata¢ sieciowo — poprzez rozmieszczenie instytucji danego sektora.
I oczywiscie mozna wykorzystywac rézne mozliwosci Swiadczenia ,e-ustug”, co
gorzej lub lepiej nam wychodzi.

Przechodze do barier. Dla mnie bariera demograficzna jest podstawowa. Wedtug
prognozy GUS, w dwéch wojewddztwach ludno$¢ w 2030 r. zmniejszy sie w po-
rownaniu do 2010 r. o ponad 15%. To jest bardzo niekorzystna sytuacja, bowiem
malejgcy potencjat demograficzny, przy pewnych zmianach strukturalnych, po-
woduje proces zwijania si¢ potencjalu spoteczno-gospodarczego regionu. W sfe-

&7




48

rze ustug publicznych rejestrujemy erozje dochodéw podatkowych, czesto oka-
zuje sie, ze klientow danej ustugi jest za mato, a koszty progowe sg zbyt wysokie.
Wéwczas ogranicza sie zakres $wiadczenia roznych ustug. To jest bardzo powazne
wyzwanie, ktére musimy w tym zakresie rozpatrywac.

Ostatnie z pytan jest nastepujgce: Co wynika z doswiadczen panistw europejskich?
Po pierwsze, wiele panstw Unii Europejskiej doswiadczyto trudnosci w sferze
ustug publicznych w warunkach zwijania potencjalu demograficznego, ale uda-
o im sie unikng¢ negatywnej spirali, ktéra polega na tym, ze liczba ludnosci sie
zmniejsza, ludno$¢ migruje, poniewaz jest za mato pieniedzy w budzecie, dlate-
go nie mozna zapewni¢ §wiadczen, wskutek tego ludnos¢ znowu migruje. I w ten
sposob, np. na Litwie, okoto 40% ludnosci opuscito niektére regiony tego kraju.
Co zrobi¢? - pytajg Litwini, bo jest to wielki problem. Prawdopodobnie u nas nie
jest az tak zle, ale w niektorych miejscach niewiele lepiej. Oznacza to potrzebe
konsekwentnego wspierania, poprawy standardéw ustug publicznych na obsza-
rach stabych. Nawet panistwa bardzo bogate — moze dlatego, Ze mogg sobie na to
pozwoli¢, np. Szwecja, Finlandia — na péinocy stosujg bogatg palete dziatan, aby
te obszary nie wyludniaty sie, a obywatele, nawet w tych trudnych warunkach,
mogli zy¢ w przyzwoitym standardzie. To oznacza, Ze jesli u nas pewnych dziatan
nie podejmujemy, to jako spoteczenistwo nie wykorzystujemy swego potencjatu.

Kolejna kwestia, o ktérej chciatem powiedzieé¢, to tworzenie klimatu dla siecio-
wania. Sieciowanie jest stowem bardzo modnym, ale sadze, ze to nie tylko moda.
Skutecznie mozna podjg¢ dziatania w r6znych obszarach funkcjonalnych, ale nie-
koniecznie kazda ustuga musi by¢ §wiadczona przez kazdg gmine. Moze to by¢
pewien zestaw jednostek terytorialnych, co wymaga porozumienia. I teraz, jak
patrzymy na obszary metropolitalne, to okazuje sie, Ze r6zne ,,funkcje generujgce
rozwoj: kazdy chce mie¢ u siebie, natomiast ,ucigzliwe funkcje” chce mie¢ u sg-
siada, a kultura wspoétdziatania jest w dalszym ciggu niska. Zeby ludzie wspot-
dzialali, to mozna im kazac, co zawsze jest mniej skuteczne, albo mozna wprowa-
dza¢ pewne instrumenty, ktére pomagajg. Ilustruje to podjety juz na konferencji
problem miasta centralnego i obszaru potozonego wokoét niego.




Marcin Zawicki

Ostatnie pytanie kieruje do profesora Mazura. MOwigc o rozwoju, najczesciej ro-
zumiemy go w kategoriach gospodarczych, ale rozwéj ma tez wymiar spoteczny.
Moze zapytam troche prowokacyjnie. W samorzadzie terytorialnym wzrasta za-
interesowanie wspotzarzgdzaniem. Jaki wptyw na rozwdj wspolnot lokalnych ma
coraz intensywniejsza obecnos¢ form demokracji bezposredniej? Pani minister
wymieniata m.in. budzety obywatelskie, ale takze wszechstronne konsultacje
spoleczne, ktorych dalsze upowszechnianie proponuje projekt ustawy prezydenc-
kiej. Czy zasadne sg obawy, ze sprzyjajacy rozwojowi spotecznemu bezposredni
udziat obywateli w zarzgdzaniu sprawami wspolnot lokalnych moze zaklt6caé
uprawnienia samorzgdowych organéw przedstawicielskich? Czy przypadkiem
zbyt czesto nie zapominamy o tym, Ze nadmierny rozw6j mechanizméw konsul-
tacyjnych zaciera granice miedzy demokracjg bezposrednig a demokracjg przed-
stawicielskq i ostabia te drugg?

Stanistaw Mazur

Chciatbym powiedzie¢ o trzech kwestiach. Moja odpowiedz na pytanie, czy wpro-
wadzanie wspotzarzgdzania, poszukiwanie nowych narzedzi ma sens i niesie ze
sobg ryzyko brzmi — tak. Ma sens i niesie ze sobg ryzyko. Chciatbym zarysowac
troche szerszg perspektywe odnoszgcg sie do zmian paradygmatéw zarzadzania
sprawami publicznymi. Weberyzm krélowal niemal do konca lat 70. XX w. Po-
tem pojawit sie paradygmat Nowego Zarzadzania Publicznego, ktéry dominowat
w latach 80. i po czesci 90. minionego stulecia. Obecnie paradygmatem najbar-
dziej wpltywowym zdaje sie by¢ wspétzarzadzanie publiczne. Ponadto coraz cze-
Sciej, w Europie kontynentalnej, méwi sie o pojawieniu kolejnego paradygmatu
okreslanego jako neoweberyzm. Przywotuje ten przyklad, aby pokazaé, jak dy-
namicznie zmieniajg sie ramy konceptualne funkcjonowania sektora publicznego.
Co to oznacza? Oznacza to, ze kazdy z modeli, o ktérych méwie, bez wchodzenia
w szczegOty, ma swoje zalety i ograniczenia. W Polsce zwykliSmy mysle¢ o tych
modelach w kategoriach substytucji: co$ za co$. Juz nie paradygmat weberowski
a rynkowy lub wspotzarzadzanie. Wydaje sie, Zze binarne postrzeganie paradyg-
matéw to jeden z fundamentalnych bledéw lezgcych u podstaw reform inicjowa-
nych w naszym kraju. Sprawne systemy zarzgdzania publicznego stanowig na
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ogo6t hybryde skladajgcg sie z wielu zapozyczen z réznych paradygmatow zarzg-
dzania publicznego.

Kwestia druga: jak racjonalnie dobiera¢ elementy z poszczegélnych paradygma-
tow dla budowania wlasnego, kontekstowo dopasowanego modelu zarzgdzania?
Aby te elementy dobrze dobierac, trzeba wyksztatci¢ w systemie administracji pu-
blicznej co$, co nazywamy zdolno$cig do organizacyjnego uczenia sie. Niezdol-
nos$¢ do uczenia sie kosztuje nas sporo. Zwracam uwage, ze administracja w Pol-
sce wydaje relatywnie duzo srodkéw finansowych na szeroko rozumiane badania,
ekspertyzy, analizy. Zarazem w niewielkim stopniu z nich korzysta. Musimy zbu-
dowa¢ zdolno$¢ do organizacyjnego uczenia sie. Tylko wtedy bedziemy w stanie
dobiera¢ rézne narzedzia i budowa¢ wtasne modele zarzgdzania w sposéb, ktory
bedzie racjonalny i efektywny.

Jerzy Stepien
Na koniec chciatbym jeszcze przeczytac taki fragment listu Krzysztofa Materny
do Grzegorza Markowskiego, z grudnia zeszlego roku:

»W mijajgcym tygodniu zobaczytem w dwdch réznych telewizjach wystgpienia tych,

ktérzy z sukcesem ksztattowali kiedys polskie finanse i polskg gospodarke. Jeden
z nich to profesor i byly wicepremier Leszek Balcerowicz, drugi to profesor i byty
wicepremier Jerzy Hausner. Oba wystgpienia zdecydowanie r6znity sie od wypo-
wiedzi tych, co sg teraz przy wladzy i tych, co teraz chcg te wladze zdoby¢. Nie
uwierzysz Grzegorzu, jak ci Profesorowie sie o§mieszyli. Jeden z nich méwit o eto-
sie i moralnosci w polityce, drugi o odwadze i odpowiedzialnosci za panistwo.




Obaj o tym, ze przysztos$¢ naszego kraju to 10, 20, 30 lat, a nie rok, najdalej trzy,
zabawne, co? Strasznie §miesznie wypadli, mysle, ze wielu telewidzéw pekato ze
Smiechu. Tu moje wesote obserwacje sie koniczg. Swojg drogg, ciekawe czy po-
wyZsze wystgpienie zamieszczone na Twoim YouTubie miatoby tez tak ogromng
liczbe odston?”.
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CZESC II

SPRAWNE PANSTWO

— WYBRANE ZAGADNIENIA
FUNKCJONOWANIA SAMORZADU
TERYTORIALNEGO




Jacek Szlachta

UROPEJSKI KONTEKST ZMIAN
W FUNKCJONOWANIU JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W POLSCE

1. Zapisy dokumentéw programowych Unii Europejskiej
dla lat 2014-2020 istotnych dla funkcjonowania ukitadu
terytorialnego

Cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej oznacza, ze polityka Unii Europejskiej
wyznacza posrednio ewolucje modelu funkcjonowania jednostek samorzadu tery-
torialnego. Unia Europejska stanowigc ugrupowanie panstw o réznym poziomie
rozwoju, wielko$ci, strukturze spoteczno-gospodarczej, a takze tradycjach orga-
nizacji ustroju terytorialnego, akceptuje bardzo rézne modele funkcjonowania
jednostek samorzadu terytorialnego. Podstawowym odniesieniem jest europejska
polityka spéjnosci, zorientowana na wspieranie rozwoju spoteczno-gospodarcze-
go na poziomie regionalnym i lokalnym, koncentrujgca blisko 40% wydatkéw bu-
dzetowych Unii Europejskiej. Unia Europejska programuje swojg polityke i budzet
w wieloletniej perspektywie czasowej, ostatnia dotyczyta lat 2007-2013, aktualna
obejmuje lata 2014-2020.

Istotna zmiana wynikata z wejscia w zycie od 1 grudnia 2009 r. traktatu lizbon-
skiego. Spdjnos¢ byta umocowana we wszystkich kolejnych traktatach europej-
skich, poczynajgc juz od traktatu rzymskiego, a nastepnie zostala uszczegétowio-
na w traktacie o Unii Europejskiej, gdzie wskazano na jej dwa wymiary: spoteczny
i gospodarczy. W traktacie lizboriskim w artykule 3 definiujgcym cele Unii znalazt
sie nastepujacy zapis: ,(Unia) wspiera sp6jno$¢ gospodarczg, spoteczng i teryto-
rialng oraz solidarno$¢ miedzy panstwami cztonkowskimi” [Barcz 2008, s. 270].
Oznacza to, ze obok spojnosci gospodarczej i spotecznej wprowadzono takze spéj-
no$¢ terytorialng, szczegodlnie istotng dla jednostek samorzgdu terytorialnego.
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Jako sposdb wdrozenia nowego w traktatach europejskich wymiaru ,terytorial-
nego” przyjeto polityke wspierania rozwoju lokalnego oraz polityke miejskg, do-
tagd w niewielkim stopniu i zakresie podejmowane z poziomu catej Unii Europej-
skiej [Komisja Europejska 2012b]. W regulacjach prawnych europejskiej polityki
spojnosci na lata 2014-2020, jako operacjonalizacje wymiaru terytorialnego za-
proponowano zestaw nowych instrumentéw, takich jak: (1) rozwéj lokalny typu
LEADER dla innych niz wiejskie obszary (Community led local development); (2)
strategie rozwoju lokalnego (local development strategies); (3) wspOlne grupy akcji
(joint action groups); (4) lokalne plany akcji (local action plans); (5) zintegrowane
terytorialnie inwestycje (integrated territorial investment); (6) trwaty i zréwnowa-
zony rozwoj obszaréw zurbanizowanych; (7) platforma rozwoju miast (urban de-
velopment platform); a takze (8) innowacyjne akcje w sferze trwatego i zréwnowa-
zonego rozwoju miast [Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju 2014a, s. 60-63].

Jako podstawe bardziej skutecznego niz dotychczas podjecia probleméw struk-
turalnych Unii Europejskiej w latach 2014-2020 uznano Strategie Europa 2020,
bedgcg kontynuacjg, ale przede wszystkim rozwinieciem wcze$niejszej strategii
z Lizbony i Goeteborga z lat 2000-2001 oraz odnowionej Strategii Lizbonskiej
z 2005 r. [Komisja Europejska 2010a]. Nieskuteczno$¢ wczesniejszych strategii
spowodowata zasadnicze wzmocnienie misji Strategii Europa 2020 jako podstawy
wszystkich polityk Unii Europejskiej. Pewien wptyw na zmiany doktrynalne miat
takze globalny kryzys gospodarczy, jaki po 2008 r. szczegdlnie silnie dotkngt Unie
Europejskg [Gawlikowska-Hueckel i in. 2014].

Strategia Europa 2020 ma pomoc Unii Europejskiej w kreowaniu wzrostu gospo-
darczego i zatrudnienia oraz w odzyskaniu globalnej konkurencyjnosci wzgle-
dem innych wiodgcych panstw Swiata, w tym takze najszybciej rozwijajgcych
sie w ostatnich dekadach duzych gospodarek: Chin, Indii i Brazylii. Za prioryte-
ty uznano: (1) rozwdj gospodarki opartej na wiedzy i innowacjach; (2) promocje
gospodarki oszczedzajgcej zasoby, zielonej i konkurencyjnej oraz (3) sprzyjanie
gospodarce o wysokim zatrudnieniu, zapewniajgcej wysoka sp6jnos¢ spoteczng
i terytorialng. Jako cele tej strategii przewidywane do osiggniecia do 2020 r. przez
Unie Europejska okreslono: (1) 75%-owy wskaZnik zatrudnienia dla grupy wieko-
wej 20-64 lata; (2) 3% produktu krajowego brutto przeznaczane na badania i roz-




woj; (3) cel 20/20/20 w zakresie klimatu/energetyki, zaktadajgcy 20%-owy udziat
energii pochodzgcej ze zrodet odnawialnych; ograniczenie emisji CO, 0 20% oraz
zwiekszenie efektywnos$ci wykorzystania energii o 20%; (4) obnizenie udziatu
konczacych przedwczesnie edukacje do 10% i uzyskanie minimum 40% mtodzie-
zy konczacej studia w kohorcie wiekowej 30-34 lata oraz (5) zmniejszenie o 20
milionéw liczby mieszkaricéw bedgcych w sferze ubdstwa. Rzady panstw czton-
kowskich negocjowaty z Komisjg Europejskg poziom realizacji kazdego z tych ce-
16w do 2020 r. Jako sposob wdrozenia tej strategii okreslono siedem flagowych
inicjatyw: (1) Innowacyjna Europa; (2) Mtodzi w ruchu; (3) Digitalna agenda dla
Europy; (4) Oszczedzajgca zasoby Europa; (5) Polityka przemystowa dla ery glo-
balizacji; (6) Agenda dla nowych umiejetnosci i miejsc pracy oraz (7) Europejska
platforma przeciw biedzie.

Krytyczne oceny dotychczasowego modelu europejskiej polityki spojnosci wska-
zywaly na potrzebe wzmocnienia jej prorozwojowego ukierunkowania, a zara-
zem zawezenia zakresu interwencji podejmowanej w ramach Europejskich Fun-
duszy Strukturalnych i Inwestycyjnych (EFSI), tak aby osiggng¢ niezbedng mase
krytyczng [Sapir i in. 2003]. Kluczowe znaczenie dla ksztaltu interwencji struk-
turalnej Unii Europejskiej w latach 2014-2020 ma rozporzgdzenie ogolne, przed-
stawione przez Komisje Europejskg w 2011 r., zaakceptowane w grudniu 2013 r.
[Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju 2014a, s. 9-180]. Zawarta jest w nim pro-
pozycja koncentracji tematycznej kierunkéw interwencji. Okreslono w nim 11 ce-
16w tematycznych, jakimi sg: (1) Wzmacnianie badan, rozwoju technologicznego
i innowacji; (2) Wzmacnianie dostepu do wykorzystania oraz jakosci informacyj-
nych i komunikacyjnych technologii; (3) Wzmacnianie konkurencyjnosci matych
i $rednich przedsiebiorstw, sektora rolnictwa (Europejski Fundusz Rolny Rozwoju
Obszaréw Wiejskich) oraz rybotéwstwa (Europejski Fundusz Morski i Rybacki);
(4) Wspieranie przesuniecia w kierunku niskoweglowej gospodarki we wszystkich
sektorach gospodarki; (5) Promowanie adaptacji do zmian klimatycznych, zabez-
pieczania przed i zarzgdzania ryzykiem; (6) Ochranianie §rodowiska i promowa-
nie efektywnosci zasobéw; (7) Promowanie zréwnowazonego transportu i usu-
wanie waskich gardel w podstawowej infrastrukturze sieciowej; (8) Promowanie
zatrudnienia i wspieranie mobilnosci sity roboczej; (9) Promowanie integracji
spotecznej i zwalczania bezrobocia; (10) Inwestowanie w edukacje, umiejetnosci
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oraz uczenie sie przez cate zycie oraz (11) Wzmacnianie potencjatu instytucjonal-
nego i sprawnej administracji publiczne;j.

W regionach o niskim poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego (produkt kra-
jowy brutto na mieszkanca wedlug parytetu sity nabywczej nie przekracza 75%
sredniej Unii Europejskiej), bedgcych najwiekszymi beneficjentami EFSI, inter-
wencja moze dotyczy¢ wszystkich jedenastu celéw tematycznych.

2. Interwencja strukturalna Unii Europejskiej w Polsce
w latach 2014-2020

Takze w Polsce w ostatnich latach pojawita sie krytyczna refleksja dotyczgca kie-
runkéw interwencji europejskiej polityki spéjnosci, wskazujgca na potrzebe jej
ukierunkowania na efekty podazowe i jako$ciowe, a nie na prostg absorpcje srod-
kéw strukturalnych, kierujgcg sie przede wszystkim zgodno$cig z obowigzujgcy-
mi procedurami, a takze na konieczno$¢ zasadniczej poprawy efektywnosci [Geo-
decki i in. 2012, s. 52-81]. Wskazuje sie, Ze pomimo generalnie pozytywnej oceny
efektow interwencji strukturalnej Unii Europejskiej w pierwszych latach po akce-
sji, nalezy wprowadzi¢ zmiany, ktére umozliwig Polsce unikniecie putapki kraju
Sredniego poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego. Modyfikacje architektury
europejskiej polityki spojnosci, jakie zostatly zaproponowane w kolejnym okresie
programowania, obejmujgcym lata 2014-2020, oznaczajg zasadnicze przesunie-
cie kierunkéw interwencji z segmentu dotyczgcego spdjnosci na rzecz segmen-
tu sprzyjajagcego wzrostowi konkurencyjnos$ci gospodarki, zaréwno na poziomie
krajowym, jak tez regionalnym.

W okresie tym w Unii Europejskiej przesunieto czes¢ srodkow europejskiej polityki
spojnosci z obszaréw najbiedniejszych, charakteryzujgcych sie produktem krajo-
wym brutto na mieszkanca wedlug parytetu sity nabywczej ponizej 75% Sredniej
Unii Europejskiej, na rzecz pozostatych regionow. Po raz pierwszy w historii Unii
Europejskiej w latach 2014-2020 alokacje na rzecz polityki spojnosci sg nizsze niz
w poprzednim okresie programowania. Najwieksi beneficjenci europejskiej poli-



tyki spojnosci w latach 2014-2020 w cenach statych z 2011 r. to: Polska (72,82 mld
euro), Wtochy (29,34 mld euro), Hiszpania (25,12 mld euro), Rumunia (21,83 mld
euro), Czechy (20,59 mld euro), Wegry (20,50 mld euro), Portugalia (19,60 mld
euro), Niemcy (17,21 mld euro), Grecja (14,44 mld euro), Francja (14,29 mld euro),
Stowacja (13,09 mld euro) oraz Wielka Brytania (10,36 mld euro). Tak wysokie
alokacje zaplanowane dla Polski w tym okresie staty sie mozliwe dzieki wysokiej
dynamice produktu krajowego brutto w ostatnich latach oraz pozostawaniu piet-
nastu wojewddztw (z wyjgtkiem Mazowsza) w grupie regionéw o produkcie krajo-
wym brutto na mieszkarica wedtug parytetu sity nabywczej wynoszgcym ponizej
75% sredniej Unii Europejskiej. Polska jest jednym z trzech panstw cztonkowskich,
w ktérych alokacje srodkéw funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci w la-
tach 2014-2020 w poréwnaniu z latami 2007-2013 zwiekszyly sie. W nadchodzg-
cych siedmiu latach okoto 50% wartosci inwestycji publicznych w Polsce bedzie
finansowane ze Srodkéw EFSI, a sg kraje, takie jak Grecja, Stowacja i Wegry, gdzie
udzial ten wynosi okoto 90%.

Podstawowym dokumentem okreslajgcym logike interwencji Europejskich Fun-
duszy Strukturalnych i Inwestycyjnych (EFSI) w latach 2014-2020 jest Umowa
Partnerstwa dla Polski, zaakceptowana przez Komisje Europejskg w dniu 23 maja
2014 r. [Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, 2014b]. W jej ramach wyrdzniono
wszystkie 11 celéw tematycznych wdrazanych w Polsce w latach 2014-2020, w tym
m.in. cel 11 dedykowany: ,Wzmacnianiu zdolnos$ci instytucjonalnych instytucji
publicznych i zainteresowanych stron oraz sprawnosci administracji publiczne;j”.
Zakltada sie, ze cel ten zostanie podjety w ramach krajowego programu operacyj-
nego Wiedza, Edukacja, Rozw6j (PO WER), co oznacza ograniczone mozliwo$ci
dostosowania dziatan do regionalnego kontekstu rozwojowego. Jako priorytety
w tym obszarze wyrdzniono: poprawe istniejgcego prawa poprzez zmniejszanie
obcigzen biurokratycznych, deregulacje itp., usprawnienie procesu legislacyjnego;
poprawe dostepu i podniesienie efektywnosci wymiaru sprawiedliwos$ci w spra-
wach cywilnych i gospodarczych; poprawe jakosci ustug swiadczonych przez ad-
ministracje publiczng oraz poprawe jakos$ci planowania przestrzennego, a takze
usprawnienia procesu inwestycyjno-budowlanego. Jak wida¢, proponowany uktad
priorytetéw europejskich w Polsce zostat zaadresowany w uktadzie sektorowym,
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pomijajgcym subtelno$ci interwencji w uktadzie terytorialnym, umozliwiajgcym
wykorzystanie przewag wieloszczeblowego zarzgdzania publicznego.

W sumie Polske cechuje wysoki poziom decentralizacji systemu wdrazania, bo-
wiem w latach 2014-2020 alokacje przewidywane w ramach 16 regionalnych pro-
graméw wynoszg okoto 55% srodkéw Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego i okoto 66% $rodkow Europejskiego Funduszu Spotecznego, co oznacza
znaczgcy wzrost w poréwnaniu z latami 2007-2013, gdy byto to okoto 25% $rod-
kéw Funduszy Strukturalnych (tylko Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego).
W sumie samorzgdy wojewddzkie bedg zarzadzaty okoto 40% Srodkéw EFSI. Dzieki
europejskiej polityce spdjnosci na poziomie regionalnym zostat wykreowany zna-
czgcy potencjat strategiczny w zakresie ksztaltowania polityki regionalnej, w tym
w zakresie: programowania, zarzgdzania, finansowania, monitoringu, ewaluacji,
a takze wyboru projektow, ktéry bedzie rozwijany takze w latach 2014-2020.

3. Terytorialne standardy dostepnosci do ustug publicznych

Na tle zmian i modyfikacji przestanek europejskich waznym elementem analitycz-
nym stajg sie standardy dostepu do ustug publicznych - edukacyjnych, zdrowot-
nych, kulturalnych, komunalnych oraz z zakresu transportu i komunikacji. Jak
juz wspomniano wczesniej, wymiar terytorialny zostal dowartosciowany takze
w Polsce w zwigzku z wejSciem w zycie od 1 grudnia 2009 r. Traktatu Lizbonskie-
go, w ktorym spdjnos¢ terytorialna zostata zapisana jako traktatowa.

Szczegblne znaczenie ma klasyfikacja na obszary typu NUTS - Nomenclature of
Units for Territorial Statistics (Nomenklatura Jednostek Statystyki Terytorial-
nej). Jest to uniwersalna regionalizacja obowigzujgca w Unii Europejskiej, zwana
w Polsce takze NTS (Nomenklatura Terytorialna Statystyki). Wyréznia sie pozio-
my: NUTS 0 (kraje cztonkowskie); NUTS 1 (makroregiony), NUTS 2 (regiony) oraz
NUTS 3 (podregiony). Uzupelniajgce znaczenie majg dwa poziomy lokalne zwane
LAU 1i LAU 2 (Local Administration Units). W Unii Europejskiej ztozonej od lipca
2013 1. z 28 panistw wyrdznia sie: 98 makroregionéw (NUTS 1), 272 regiony (NUTS




2) oraz 1315 podregionéw (NUTS 3). W Polsce GUS zaproponowatl wyréznienie: 6
makroregionéw (NUTS 1), 16 regionéow (NUTS 2) oraz 66 podregionéw (NUTS 3).
W wyniku uzgodnienia pomiedzy GUS a EUROSTAT w Polsce od 1 stycznia 2015 r.
liczba jednostek terytorialnych typu NUTS 3 zwiekszy sie do 71. LAU 1 to po-
wiaty, natomiast LAU 2 to poszczegdlne miasta i gminy. Klasyfikacja ta jest m.in.
podstawg: statystyki prowadzonej zgodnie z instrukcjami EUROSTAT w uktadach
terytorialnych, interwencji europejskiej polityki spéjnosci oraz kryteriéw dopusz-
czalnosci pomocy publicznej. Podstawowymi jednostkami terytorialnymi inter-
wencji europejskiej polityki spdjnosci sg obszary typu NUTS 2, a uzupelniajgce
znaczenie majg obszary typu NUTS 3.

Pytania strategiczne, jakie pojawiajg sie na tym tle sg nastepujgce:

A. Czy rozwdj ustug publicznych moze by¢ impulsem rozwojowym, zwlaszcza na
obszarach stabych? Na to pytanie odpowiedz jest jednoznacznie pozytywna. Nie
tylko w panistwach Unii Europejskiej, ale takze w innych wysoko rozwinietych
krajach §wiata przyjmuje sie w tym przypadku doktryne Slepej przestrzennie
polityki (spatially blind policy) [The World Bank 2009]. Oznacza to w danym kraju
w miare rownomierne rozmieszczenie roznych funkcji niezaleznie od cech prze-
strzennych, poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego, a takze barier i cech
geograficznych. W przypadku obszaréw stabych sprzyja to zahamowaniu proce-
sow emigracyjnych oraz lepszemu wykorzystaniu kapitatu ludzkiego. Instytucje
Swiadczgce ustugi publiczne sg waznymi pracodawcami na takich obszarach.

B. Jakie dziatania powinien podejmowac samorzad terytorialny na rzecz poprawy
dostepnosci terytorialnej do ustug publicznych? Unia Europejska jest coraz
blizej momentu okres$lenia terytorialnych standardow takiej dostepnosci dla
wszystkich obywateli w ramach catej organizacji, niezaleznie od miejsca ich
zamieszkania. Wyznacza sie m.in. maksymalny czas podrézy do miejsca Swiad-
czenia danej ustugi, wykorzystujgc uktad jednostek terytorialnych typu NUTS 3.
Oznacza to, ze istotne znaczenie ma mapowanie poszczegolnych ustug. Poprawa
dostepnosci terytorialnej moze nastepowac dzieki lokalizacji instytucji $wiad-
czgcych poszczegdlne ustugi publiczne oraz dzieki poprawie jakosci powigzan
transportowych, a takze w wyniku rozwijania e-ustug.
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C. Jakie bariery dostepnosci terytorialnej do ustug publicznych rejestrujemy? Ba-
riery mogq wynikac¢ przede wszystkim z niedostatecznej liczby potencjalnych
i realnych konsumentéw danej ustugi, co moze by¢ zwigzane z poziomem roz-
woju spoteczno-gospodarczego, ale takze moze wynikac z niskiej gestosci za-
ludnienia oraz z niedorozwoju infrastruktury komunikacyjnej. Niekorzystne
procesy demograficzne, w wyniku ktérych zmniejsza sie liczba ludnosci i naste-
pujg deformacje jej struktury, pogarszajg warunki Swiadczenia réznych ustug.
Wedtug prognozy GUS w latach 2010-2030 w dwu wojewddztwach (opolskim
i Swietokrzyskim) liczba ludnos$ci zmniejszy sie o ponad 15%. Pewne znaczenie
mogg mie¢ takze niedostateczne dochody jednostek samorzgdu terytorialnego,
generalnie niskie i zmniejszajgce sie wskutek erozji bazy podatkowe;.

D. Czy z doswiadczen panstw cztonkowskich Unii Europejskiej wynikajg jakies
szczegblne zalecenia dla ksztattowania ustug publicznych? Warto zwrdcié
uwage na nastepujgce kwestie: (1) Wiele panstw europejskich staneto przed
wyzwaniem zmniejszania sie potencjatu demograficznego oraz znaczgcych
zmian struktur demograficznych, polegajgcych przede wszystkim na starzeniu
sie ludnosci. Wskutek tego pojawito sie wyzwanie utrzymania zakresu, skali
i jakosci ustug publicznych, unikajgc spirali negatywnych sprzezen zwrotnych.
Przebieg procesow demograficznych w Polsce oznacza, ze taka sytuacja bedzie
miata miejsce takze w naszym kraju; (2) We wszystkich krajach cztonkowskich
ma miejsce konsekwentne wspieranie poprawy standardéw ustug na obsza-
rach stabych. Przyjmuje sie, zZe obywatele niezaleznie od miejsca zamieszkania
powinni mie¢ zagwarantowany podobny dostep do wszystkich ustug, bowiem
w innym przypadku generuje to znaczgce migracje. Dotyczy to takze ustug
biznesowych, istotnych dla sektora matych i srednich przedsiebiorstw. Mode-
lowym przyktadem takiego podejscia sg kraje skandynawskie; (3) Coraz wiek-
sze znaczenie ma tworzenie sprzyjajgcego klimatu dla sieciowania wspéipracy
jednostek samorzadu terytorialnego, tak aby skuteczniej adresowa¢ problemy
obszaréw funkcjonalnych, nie poprzestajgc wytgcznie na ukladzie jednostek
administracyjnych.

E. Jakie wnioski wynikajg z ewolucji europejskiej polityki spéjnosci dla wpro-
wadzenia zmian systemowych w funkcjonowaniu jednostek samorzgdu tery-
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torialnego? W latach 2014-2020 do katalogu interwencji europejskiej polityki
spéjnosci zostaly wprowadzone instrumenty zorientowane nie tylko na wspie-
ranie rozwoju regionalnego, ale takze na wspieranie polityki miejskiej oraz sty-
mulowanie rozwoju lokalnego. Zaproponowano takze nowy instrument — pro-
gnoze oddzialywania terytorialnego poszczegdlnych programéw i projektéw.
Wskazano na korzysci wynikajgce z ukierunkowania interwencji struktural-
nej Unii Europejskiej na réznego typu obszary funkcjonalne, m.in. na obszary
peryferyjne o niskiej dostepnosci do ustug spotecznych. Jako istotni aktorzy
pojawity sie nie tylko wladze regionalne, ale takze zarzady miast, szczeg6lnie
najwiekszych, bedacych wraz z otaczajgcymi obszarami beneficjentami Zinte-
growanych Inwestycji Terytorialnych. Zarazem jednak Strategia Europa 2020
spowodowata wzmocnienie sity uktadu sektorowego i ostabienie znaczenia
uktadu terytorialnego.

Wnioski

W najblizszych latach musi zosta¢ wypracowana formuta polityki regionalnej
w Polsce po 2020 r. Oczywiscie nie w rozumieniu korekty mapy administracyjnej
wojewoOdztw, ale reformy umozliwiajgcej m.in.: sieciowanie wspétpracy jednostek
samorzgdu terytorialnego r6znego szczebla, podjecie probleméw w ramach roz-
nego rodzaju obszaréw funkcjonalnych, co ma znaczenie zwtaszcza w przypadku
obszaréw metropolitalnych. Trzeba podja¢ problem zakresu administracji rzado-
wej i samorzgdowej na poziomie regionalnym. Szczegdlne znaczenie ma wymiar
finansowy, m.in. ze wzgledu na: bardzo niski poziom wydatkéw rozwojowych,
niefunkcjonalnosci, np. typu ksiezycowego poziomu ,janosikowego”, a takze ba-
zowanie w polityce rozwojowej na srodkach zewnetrznych.

W kolejnym okresie programowania polityk i wieloletniej perspektywy budzeto-
wej polskie wojewddztwa znajdg sie z punktu widzenia europejskiej polityki spoj-
nosci w czterech réznych sytuacjach: (1) Mazowsze jako region o wysokim pozio-
mie rozwoju, (2) 4-5 wojewddztw jako regiony przejSciowe o PKB na mieszkanca
w przedziale 75-90% $redniej Unii Europejskiej (Dolno$laskie, Pomorskie, Slaskie,
Wielkopolskie i prawdopodobnie takze Lodzkie); (3) Regiony Polski Wschodniej,
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gdzie obok niskiego produktu krajowego brutto na mieszkarica ma miejsce pery-
feryjne potozenie (Lubelskie, Podkarpackie, Podlaskie, Swietokrzyskie i Warmin-
sko-Mazurskie) oraz (4) Pozostale wojewddztwa, takie jak: Kujawsko-Pomorskie,
Lubuskie, Matopolskie, Opolskie i Zachodniopomorskie.

Istotne znaczenie ma takze utrzymanie po 2020 r. potencjatu w zakresie ksztaltowa-
nia polityki rozwojowej we wszystkich wojewddztwach. Nie mozna tez dopusci¢ do
segmentacji polityki regionalnej w Polsce wynikajgcej z przestanek europejskich.

LITERATURA (WYBOR)

Barcz J. [2008], Przewodnik po Traktacie z Lizbony. Traktaty stanowiqce Unie Europejskq.
Stan obecny oraz teksty skonsolidowane w brzemieniu Traktatu z Lizbony, Wydawnictwo
Prawnicze LexisNexis, Warszawa.

European Commission [2012], Position of the Commission Services on the Development of
Partnership Agreement and Programmes in Poland for the period 2014-2020, Brussels,
28/09/2012.

Gawlikowska-Hueckel K., Szlachta J. (red.) [2014], Wrazliwos¢ polskich regionéw na wyzwa-
nia wspotczesnej gospodarki. Implikacje dla polityki rozwoju regionalnego, Oficyna Wol-
ters Kluwer Business, Warszawa.

Geodecki T., Gorzelak G., Gérniak J., Hausner J., Mazur S., Szlachta J., Zaleski J. [2012],
Kurs na innowacje. Jak wyprowadzic¢ Polske z rozwojowego dryfu?, Fundacja Gospodarki
i Administracji Publicznej, Krakdw.

Komisja Europejska [2010a], Europa 2000. Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowa-
zZonego rozwoju sprzyjajqcego wiqgczeniu spotecznemu, Komunikat do Parlamentu Eu-
ropejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, Komitetu Re-
gionéw oraz Europejskiego Banku Inwestycyjnego, Bruksela, KOM(2010)2020 wersja
ostateczna, 3.3.2010.

Komisja Europejska [2010b], Pigte sprawozdanie w sprawie spéjnosci gospodarczej, spotecz-
nej i terytorialnej. Inwestowanie w przysztos¢ Europy, Bruksela, 16 listopada.

Komisja Europejska [2011], Polityka spojnosci 2014-2020. Inwestycje w rozwéj gospodarczy
i wzrost zatrudnienia, Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej, Bruksela.




Komisja Europejska [2012a], Wspdlne Ramy Strategiczne. Dokument roboczy stuzb Komisji.
Elementy Wspédlnych Ram Strategicznych na lata 2014-2020 dla Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Eu-
ropejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego
Funduszu Morskiego i Rybackiego, Bruksela, SWD(2012)61 final cze$¢ 11 I1, 14 marca.

Komisja Europejska [2012b], Zintegrowane dziatania na rzecz zréwnowazonego rozwoju ob-
szarow miejskich, arkusz informacyjny, Bruksela.

Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju [2014a], Zbior aktow prawnych Unii Europejskiej
w zakresie Europejskich Funduszy Strukturalnych i Inwestycyjnych na lata 2014-2020,
Warszawa.

Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju [2014b], Programowanie perspektywy finansowej
2014-2020. Umowa Partnerstwa, Warszawa, 23 maja.

Sapir A., Aghion P., Bertola G., Hellwig M., Pisani-Ferry J., Rosati D., Vinals J., Wallace H.
[2003], An Agenda for a Growing Europe: Making the EU Economic System Deliver, Report
of an Independent High-Level Study Group to the President of the European Commis-
sion, Brussels.

Szlachta J., Zaleski J. [2010], Kierunki polityki regionalnej w Polsce do roku 2020, ,,Gospo-
darka Narodowa”, nr 10.

(The) World Bank [2009], World development report 2009. Reshaping Economic Geography,
Washington D.C.

63




ZALOZENIA MALEJ I PILNEJ

NOWELIZACJI USTAWY O PLANOWANIU
I ZAGOSPODAROWANIU
PRZESTRZENNYM




Igor Zachariasz

ALOZENIA MALEJ I PILNEJ NOWELIZACJI
USTAWY O PLANOWANIU I ZAGOSPODAROWANIU
PRZESTRZENNYM

Wstep

Wiadomo, jak powinien by¢ skonstruowany system aktow planowania prze-
strzennego, aby zapewni¢ efektywno$¢é ekonomiczng przedsiewzieciom prywat-
nym i publicznym oraz aby byl spotecznie akceptowany. W systemie tym akty
planowania ogdlnego (koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju, plan
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa i studium uwarunkowan i kie-
runkow zagospodarowania przestrzennego gminy), ukierunkowujgce prace po-
szczegblnych szczebli administracji rzgdowej oraz jednostek samorzadu teryto-
rialnego winny petni¢ kluczowg role w przygotowaniu terendéw pod inwestycje
publiczne, bedac jednocze$nie wigzgcg podstawg dziatania podmiotéw admini-
strujgcych wobec podmiotéw prywatnych w postaci aktow prawnych o mocy po-
wszechnie obowigzujgcej (planéw miejscowych). Te ostatnie akty prawne powin-
ny by¢ aktami umozliwiajgcymi realizacje zabudowy i infrastruktury technicznej,
czyli z doktadnoscig do dziatek geodezyjnych winny okresla¢ ich docelowy ksztatt
i przewidywane na ich obszarze inwestycje publiczne i prywatne. W tym syste-
mie akty planowania specjalistycznego muszg by¢ rozwinieciem aktéw ogélnych,
tresciowo powinny by¢ catkowicie im podporzgdkowane i sporzgdzane na ich
podstawie w zgodnosSci z ich ustaleniami. Z kolei system aktéw planowania ogdl-
nego powinien by¢ sporzgdzany przy udziale zainteresowanych podmiotéw pry-
watnych, a ich udziat musi by¢ traktowany jako realizacja ich publicznych praw
podmiotowych, co z kolei implikuje konieczno$¢ posiadania przez uczestnikow
procesu planistycznego silnej legitymacji procesowej, pozwalajgcej kwestionowac
decyzje wtadz publicznych podejmowane w planach, a nierealizujgce intereséw
zglaszanych przez uczestnikéw tych proceséw [Zachariasz 2013a, s. 5-16].
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Droga do zbudowania takiego systemu nie jest prosta i raczej, oceniajgc zakres
potrzebnych zmian, nie bedzie ona mozliwa w formie jednego aktu prawnego.
Taka reforma wymaga takze osiggniecia zasadniczego konsensusu w wielu spor-
nych dzi§ sprawach, a zwlaszcza w najwazniejszej, jakg jest zakres praw wiasci-
cielskich do gruntéw i nieruchomosci budynkowych. Nie mozna juz jednak dtuzej
zwleka¢ z rozpoczeciem radykalnych zmian obowigzujgcego systemu planowania
i zagospodarowania przestrzennego. O negatywnych tendencjach w zakresie roz-
woju przestrzennego wynikajgcych z obowigzujgcego prawa informowato opinie
publiczng kilka raportéw i opracowan analitycznych. Przede wszystkim wskazy-
wane sg takie utomnosci systemowe, jak brak podstawowych standardéw praw-
nych polskiego prawa, w szczegélnosci w zakresie finansowania kosztéw urbani-
zacji czy ochrony prawnej uzytkownikéw przestrzeni, w poréwnaniu z prawem
innych panstw Unii Europejskiej, ktérych narodowe systemy sg oceniane jako
skuteczne i efektywne spotecznie i ekonomicznie [Izdebski, Nelicki, Zachariasz
2007; Jedraszko 2008], oraz negatywne skutki ekonomiczne i finansowe tak skon-
struowanego systemu, dotykajgce nie tylko sfery finansowej jednostek samorzgdu
terytorialnego, ale takze i administracji rzgdowej [Koziniski 2012; Kowalewski i in.
2014, s. 5-21].

Zmiany prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego trzeba zaczgé
jeszcze w tej kadencji parlamentu, stad konieczne wydaje sie przygotowanie ma-
tej nowelizacji, porzadkujgcej zasadnicze dla funkcjonowania systemu kwestie
prawne. Potrzebna jest w pierwszym etapie nowelizacja ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2012 r., poz.
647, z pézn. zm., dalej u.p.z.p.) w zakresie planowania gminnego. Taka mata,
a jednoczesnie pilna w realizacji nowelizacja u.p.z.p., stanowigca pierwszy krok
w reformie systemu, winna przede wszystkim wyeliminowa¢ z porzadku praw-
nego decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, uporzgdkowac
zasady odszkodowawcze w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego, wprowadzi¢ obowigzek przeprowadzenia bilansu terenéw zaplanowanych
w zwigzku z prognozowanym popytem na wykorzystanie okreslonych terenéw
zaro6wno przez podmioty prywatne i publiczne, wprowadzi¢ obowigzek inwenta-
ryzacji stanu uzbrojenia terenéw w niezbedng infrastrukture wraz z realistyczng
prognozg dajacg odpowiedZ na pytanie o mozliwosci inwestycyjne w tym zakre-




sie w najblizszych latach. Dopiero po przeprowadzeniu tych prac bedzie mozna
przystgpi¢ do drugiej fazy reformy, wynikiem ktérej powinno by¢ porzgdkowanie
tre$ci planéw przestrzennych sporzgdzanych przez wiasciwe organy administra-
cji rzgdowej i jednostek samorzgdu gminnego oraz regionalnego, a takze wpro-
wadzenie spojnosci w dziataniach administracji publicznej w przestrzeni na ba-
zie komplementarnego tresciowo i czasowo systemu aktéw planowania ogélnego
i specjalistycznego.

1. Wyeliminowanie decyzji o warunkach zabudowy
1 zagospodarowania terenu z systemu prawnego

Pierwszg i zasadniczg decyzjg pozwalajgcg na porzgdkowanie systemu prawa pla-
nowania i zagospodarowania przestrzennego jest wyeliminowanie z tego syste-
mu instytucji decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu [Hau-
sner i in. 2014, s. 38].

Decyzja administracyjna, jako forma aktu administracyjnego, nie jest wtasciwg
formg ustanawiania zakazow i nakazéw w zakresie zagospodarowania przestrzen-
nego. Decyzja administracyjna jest instrumentem stosowania prawa, ktorej tresé
opiera sie na ustanowionej pozytywnymi przepisami prawnymi normie prawnej
i konfrontacji faktycznych cech indywidualnych podmiotu ubiegajgcego sie o jej
wydanie z trescig tej normy zawartej w jej hipotezie i dyspozycji [Ochendowski
1994, s. 92 i nast.]. Tymczasem decyzja o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu nie spelnia wymogow stawianych aktowi administracyjnemu, nie
opiera sie w swej tresci na pozytywnie ustanowionej w przepisach ustawowych
normie prawnej. Nie przesgdza ona wiadczo i jednostronnie o prawach lub obo-
wigzkach konkretnego adresata w oparciu o przepisy ustawy i dokonanie usta-
lenia stanu faktycznego, w tzw. modelu subsumpcyjnym!, nie znosi (nie prze-
ksztatca) zadnego stosunku prawnego, w ktérym znajduje sie osoba otrzymujgca
taka decyzje, jest w zwigzku z tym nieegzekwowalna, co za tym idzie nie podlega
konsumowaniu sie przez jednorazowe zastosowanie, a osoba wystepujgca o taka

! O subsumpcji szerzej zob. np. [Opatek, Wréblewski 1969, s. 289-290].
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decyzje nie wykazuje cech strony w rozumieniu art. 28 k.p.a., nie dysponuje ona
bowiem interesem prawnym [Zachariasz 2012b, s. 154-172]. Pomimo tych cech,
w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, odnoszgcym sie do sporéw wynika-
jacych z ustanowienia decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania tere-
nu, forsuje sie poglady wtasciwe w sprawach oceny aktéw administracyjnych, zu-
pelnie nie dostrzegajgc, zZe przy wydawaniu tej decyzji, w aspekcie materialnym
dzialalnos¢ organu administracji wykazuje wszelkie cechy charakterystyczne dla
procesu legislacyjnego (procesu stanowienia prawa) [Zachariasz 2014a, s. 91-103].
Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jako instrument
okres$lania warunkow zabudowy, szerzej zmiany sposobu zagospodarowania tere-
nu, jest instytucjg sprzeczng w swym ksztatcie z normami konstytucyjnymi w za-
kresie Zrédet prawa, z ktérych wynika koniecznos¢ stosowania w tym przypadku
aktéw prawa miejscowego.

Wzorem decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu wprowadzo-
no takze do ustaw regulujgcych zasady lokalizowania niektérych elementéw in-
frastruktury publicznej, tzw. Specustaw [Bakowski, Kaszubowski 2012, s. 100-117],
podobne instytucje prawne — decyzje lokalizacyjne, takze traktowane jako decy-
zje administracyjne, ktére wydawane sg w oparciu o przepisy regulujgce jurys-
dykcyjne postepowanie administracyjne. Decyzje te mozna utrzymac¢ w okresie
przejSciowym, przy czym, o ile bedg przez rzad, parlament czy Prezydenta RP
inicjowane nowe projekty ustaw lokalizujgce przedsiewziecia publiczne nie na
podstawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, warunki takiej
lokalizacji powinny by¢ okreslane zgodnie z art. art. 87 ust. 2 i 94 Konstytucji
aktem prawa miejscowego, a nie decyzjg administracyjng. Jednakze w dtuzszej
perspektywie konieczne jest takze uporzgdkowanie zasad realizacji inwestycji
publicznych, okreslonych w specustawach, takze w oparciu o akty prawa miejsco-
wego, a nie o decyzje administracyjne.

Eliminacja decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu stworzy
sytuacje, w ktérej zmiany w zakresie przeznaczenia terendw i sposobow jego za-
gospodarowania, jak tez rozmieszczenia inwestycji celu publicznego, bedzie do-
konywac sie w akcie prawa miejscowego — miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, a w przypadku jego braku zmiany takie bedg wykluczone. W ten




sposéb plan miejscowy stanie sie podstawowym narzedziem w dziataniach admi-
nistracji gminnej, przy pomocy ktérego bedg regulowane i kontrolowane procesy
zagospodarowania przestrzeni w odniesieniu do pomiotéw zewnetrznych wobec
administracji, jak réwniez bedzie nastepowata konkretyzacja zadan administracji
gminnej w zakresie zagospodarowania przestrzennego na obszarze nim objetym,
przede wszystkim wigzgc gmine w realizacji przewidzianych planem publicznych
przedsiewzie¢ przestrzennych, nie tylko zresztg tych o charakterze infrastruktu-
ralnym, ale takze i tych majgcych na celu ochrone przestrzeni, w duzej mierze re-
alizowanych w zwigzku z zamierzeniami przestrzennymi podmiotéw prywatnych.
W ten spos6b plan miejscowy odzyska takze swojg pierwotng funkcje w systemie
prawnym, stajgc sie podstawowym narzedziem optymalizujgcym przedsiewziecia
prywatne i publiczne w aspekcie finansowym i czasowym. Warto takze przypo-
mnie¢, ze juz w okresie miedzywojennym postulowano w Polsce wprowadzenie
zasady zabudowy planowej, rozumianej jako konieczno$¢ inwestowania i zmiany
sposobu zagospodarowania terenu tylko na tych obszarach, gdzie zostala prze-
prowadzona procedura planistyczna, i dla ktérych zostat przyjety plan zabudo-
wania — zasada ta zostata ostatecznie wprowadzona jako podstawa systemu pra-
wa przestrzennego w 1936 r. podczas nowelizacji obowigzujgcego woéwczas prawa
budowlanego [Zachariasz 2013b, s. 129-144].

2. Uporzadkowanie zasad odszkodowawczych w zwigzku
z uchwaleniem planu miejscowego

Zniesione winny zosta¢ art. 36 i 37 u.p.z.p., zasady odszkodowawcze zwigzane
z dziataniami gminy w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzeni powinny by¢
takie same, jak w przypadku kazdej innej dziatalnosci podmiotéw administrujg-
cych. W obowigzujgcym stanie prawnym wystarczajgco okreslajg je przepisy Ko-
deksu cywilnego, w szczeg6lnosci do skutkéw odszkodowawczych wynikajgcych
z przyjecia planu miejscowego powinna by¢ stosowana ogélna regula wprowa-
dzona w 2004 r. w art. 4171 Kodeksu Cywilnego, zastepujgca obowigzujgcy dzi$
art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.
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W ostatnim okresie przepisy art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., stanowigcego, ze o ile,
w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang, korzystanie z nie-
ruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym
przeznaczeniem stato sie niemozliwe bgdz istotnie ograniczone, wiasciciel albo
uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze zgda¢ od gminy odszkodowania za
poniesiong rzeczywistg szkode, staty sie podstawg dziatan spekulacyjnych, pole-
gajgcych na wymuszaniu od gmin niczym nie uzasadnionych odszkodowan. Pro-
cesy tego typu majg miejsce szczegdlnie w duzych miastach, i cho¢ ich skala jest
trudna do oszacowania, poniewaz ani urzedy gmin, ani administracja rzgdowa czy
niezalezne instytucje badawcze nie prowadzg w tym wzgledzie statystyk, mozna
jednak twierdzi¢, Ze stanowig nasilajgcy sie proceder wymuszania przez zorgani-
zowanych deweloperéw, jak i osoby prywatne $rodkow publicznych z budzetéw
gmin?. Mechanizm roszczen odszkodowawczych zostat w istocie zaproponowany
przez orzecznictwo Sgdu Najwyzszego, ktory w wyroku z dnia 12 pazdziernika
2007 r. orzekl, ze w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. chodzi o szkode, ktéra polega na obni-
zeniu warto$ci nieruchomosci lub ktora pozostaje w bezposrednim zwigzku ze
zmiang przeznaczenia nieruchomosci (Wyrok SN z 12.10.2007, V CSK 230/07, LEX
nr 485903). Mimo prezentowanych w literaturze przedmiotu pogladéw, ze o szko-
dzie w rozumieniu wyzej wskazanego przepisu mozna moéowic¢ tylko w takim wy-
padku, o ile nie mamy do czynienia z subiektywnym planem wtasciciela, co m.in.
wyklucza mozliwo$¢ dochodzenia roszczen odszkodowawczych w zwigzku z pla-
nowanym, a nie zrealizowanym przedsiewzieciem w zakresie zmiany zagospoda-
rowania, sgdy powszechnie przyjety zupeinie inng interpretacje, wskazujgc, ze
wystarczy dla roszczenia odszkodowawczego wykazanie potencjalnej mozliwosci
odmiennego zagospodarowania terenu, np. takiego jak w decyzji o warunkach
zabudowy, zniesionej planem miejscowym, co skutkuje zasadnos$cig roszczenia3.
Tym samym sgdownictwo powszechnie objeto ochrong prawo wiasciciela (uzyt-
kownika wieczystego) do spekulacji gruntowej, kosztem publicznych $srodkow fi-
nansowych, czynigc z panstwa polskiego jedyny w Unii Europejskiej kraj, w kt6-
rym spekulacja gruntami przez podmioty prywatne, realizowana przy pomocy

?  Kwestia ta byla przedmiotem dyskusji podczas ogélnopolskiej konferencji zorganizowanej przez Miejska
Pracownie Urbanistyczng w Poznaniu pt. Skutki finansowe w planowaniu przestrzennym — konsekwencje dla
rozwoju, ktéra odbyta sie w Poznaniu 12 grudnia 2013 1.

5 Szersze omOwienie problemu: [Gdesz 2014, s. 51-61].




ustawowo okre$lonego instrumentu, jakim jest decyzja o warunkach zabudowy;,
jest prawnie chronionym dziataniem.

Zlikwidowane winny by¢ réwniez przepisy dotyczgce optaty planistycznej. Opta-
ta planistyczna jako instrument finansowy jest oderwana od faktycznych kosz-
tow sporzgdzania planu, jest w istocie formg podatku, ktéra zastepuje, czy tez
uzupelnia normalnie stosowany w wielu panstwach europejskich instrument
oplaty adiacenckiej, ktorej z kolei konstrukcja przewidziana przepisami dotycza-
cymi gospodarki nieruchomosciami jest karykaturg wprowadzonego powszech-
nie takze i w Polsce w latach 20. XX w. instrumentu finansowego, ktérego celem
byto obcigzenie wilascicieli gruntéw podlegajacych przeksztalceniu z gruntéw
rolnych w budowlane kosztami budowy infrastruktury osiedlenczej (wyposazenia
tych gruntéw w wodocigg, kanalizacja, droga itd.), i ktérego istota polegata na
ponoszeniu faktycznych kosztéw jej budowy, podczas gdy dzis pobierana jest od
wzrostu wartosci nieruchomosci, stanowigc w istocie, podobnie jak w przypadku
oplaty planistycznej, instrument podatkowy. Wprowadzona w drugiej dekadzie
XX w. optata adiacencka zostata w swym pierwotnym ksztalcie ostatecznie zli-
kwidowana ustawg z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlasz-
czaniu nieruchomosci (Dz.U. z 1991 r., Nr 30, poz. 127, ze zm.), ktéra ustanowita
nowy i wspodlczesnie istniejagcy mechanizm naliczania optat adiacenckich, ode-
rwany od faktycznych kosztéw budowy infrastruktury, uzalezniajacy ich wyso-
ko$¢ od wzrostu wartosci gruntéw spowodowanego uchwaleniem planu oraz da-
jac mozliwos¢ pobierania tej optaty od podzialéw nieruchomosci. Konstrukcja ta
jest krytykowana ze wzgledu na brak jakiekolwiek racjonalnosci i sprawiedliwosci
spotecznej w jej naliczaniu i pobieraniu [Gdesz 2012].
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3. Weryfikacja ustalen planéw miejscowych

Zniesienie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz zmia-
na zasad odszkodowawczych zwigzanych z uchwalanymi planami miejscowymi
otworzy droge do weryfikacji ustalen obowigzujgcych planéw miejscowych oraz
derogacji planéw zbednych, lub ich czesci. Czesto przytaczane dane wskazujg, ze
w planach miejscowych przewidziano tereny pod zabudowe wielokrotnie przekra-
czajgce potrzeby w tym zakresie mieszkanncow naszego kraju, tworzgc tym samym
potezny rynek spekulacyjny na gruntach rolnych i budowlanych [Kozinski 2012,
Kowalewski i in. 2014]. Zatem konieczne jest wprowadzenie w ustawie zmienia-
jacej u.p.z.p przepiséw umozliwiajacych radom gmin weryfikacje stanu pokrycia
planami miejscowymi obszaréw gmin, w celu eliminacji zbednych dla rozwoju
planéw miejscowych i pozostawienia tylko tych plandéw, ktére majg szanse reali-
zacji, zarowno przez podmioty prywatne, jak i gmine w okreslonym czasie, np.
3-5 lat.

Kolejng dos¢ istotng sprawg jest catkowity brak operacyjnosci obowigzujacych
planéw miejscowych, przejawiajgcy sie w braku ustalen odnoszgcych sie do mozli-
wosci zagospodarowania konkretnych dziatek objetych planem, detalicznie usta-
lajgcych ich strukture przestrzenng oraz ich zagospodarowanie. Zatem konieczne
jest stworzenie przepiséw umozliwiajgcych radom gmin uzupetnienie pozostawio-
nych w mocy planéw miejscowych ustaleniami odnoszgcymi sie do niezbednych
przeksztatcen w zakresie struktury dziatek (scalen czy podziatéw) oraz ustalen
odnoszgcych sie do lokalizacji zabudowy i infrastruktury na tak przeksztatconych
dziatkach. Istotg tych zmian winno by¢ stworzenie planéw miejscowych, ktore
mialyby warstwe urbanistyczno-realizacyjng, ktérych tres¢ stanowitaby wystar-
czajgcg podstawe dla realizacji inwestycji publicznych, a w konsekwencji wydawa-
nia pozwoleni na budowe w oparciu o ich ustalenia dla inwestycji prywatnych, bez
koniecznosci przeprowadzania wymaganych dzi§ prawem budowlanym uzgod-
nien z gestorami sieci infrastrukturalnych.

Trzeba takze wskazaé, Zze znéw powazng barierg bedzie w tej zmianie uksztat-
towane orzecznictwo sgdow administracyjnych, wykazujgce catkowite niezrozu-
mienie istoty planéw miejscowych, orzecznictwo kuriozalne na tle praktyki pla-




nowania przestrzeni w demokratycznych panstwach prawnych Unii Europejskiej.
W wyroku NSA z 7 maja 2008 r. (Il OSK 84/08, LEX 448119) sad ten stwierdzit, ze
szczegbtowe przeznaczenie terenu w planie miejscowym ze wskazaniem sposobu
wykorzystania istniejgcych budynkéw przekracza wladztwo planistyczne gminy,
albowiem przeznacza teren pod konkretny cel. Zapisy planu w tym zakresie winny,
wedtug NSA, okresla¢ jedynie przeznaczenie terenu (np. pod zabudowe produk-
cyjng, ustugows itp.). W Polsce, w mysl orzecznictwa sgdéw administracyjnych,
nie jest mozliwe detaliczne planowanie wykorzystania terenu, a zatem nie jest
mozliwe okreslenie kosztéw publicznych i prywatnych, zwigzane z dokonywang
planem zmiang przeznaczenia terenu. Zatem plan, w wizji sgdéw administracyj-
nych, nie petni w istocie swojej podstawowej, rzec mozna archetypicznej roli, jakg
jest rozstrzygniecie sposobu zagospodarowania terenu w oparciu o optymalizacje
kosztoéw wszystkich stron biorgcych udziat w planowanej zmianie zagospodaro-
wania przestrzeni.

4. Ocena stanu infrastruktury publicznej

Nowelizacji wymagajg takze przepisy art. 32 u.p.z.p., ktorej celem winno by¢ odej-
Scie od oceny aktualnos$ci studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy i planu miejscowego, na rzecz wprowadzenia obowigzku
sporzadzenia i prowadzenia aktualizowanej inwentaryzacji stanu wyposazenia
terenéw gminy w niezbedng infrastrukture osiedlericzg (drég, wodociggdw, ka-
nalizacji, szkét publicznych itd.) oraz okreslenia potrzeb w zakresie wyposazenia
terendw przeznaczonych w utrzymanych w mocy, i planowanych do sporzgdzenia
w najblizszej przysztosci, np. 10 lat, planach miejscowych pod poszczegolne funkcje
(mieszkaniowg, handlowg, przemystowg itd.). Taka inwentaryzacja bytaby podstawg
sporzgdzania nowych planéw miejscowych i pozwalataby na realizacje przepiséw
rozdziatu 2 dziatu V ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.
Nr 157, poz. 1240, z pézn. zm., dalej u.f.p.), z ktérych wynika obowigzek sporzg-
dzenia przez gmine wieloletniej prognozy finansowej, w szczeg6lnosci przepiséw
art. 226 ust. 1 u.f.p. naktadajgc na gmine obowigzek sporzadzenia realistycznej
prognozy finansowej, zobowigzujgcych do umieszczenia w zatgczniku prognozy,
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zgodnie z art. 226 ust. 3 u.f.p., dla kazdego przedsiewziecia planowanego przez
gmine m.in. okresu realizacji i tgcznych naktadéw finansowych oraz limitéw wy-
datkéw w poszczegdblnych latach, jak i limitu zobowigzan.

W kontekscie tego postulatu trzeba takze wskaza¢ na kolejng bariere, jakg stwo-
rzyto sgdownictwo administracyjne w systemie planowania przestrzeni, tzn. to-
lerowanie praktyki przeznaczania w planach miejscowych terenéw prywatnych
pod inwestycje publiczne (w konsekwencji skutkujgcych koniecznos$cig dokonania
wywlaszczen) bez zabezpieczenia przez gmine odpowiednich $rodkéw finanso-
wych na ten cel’. Dzieje sie tak, mimo iz wykup, o ile nie nastepuje w ciggu roku,
w ktérym uchwalony zostat plan miejscowy, musi podlega¢ wskazanym wyzej re-
gulacjom przepiséw o finansach publicznych oraz bez refleksji nad tym, ze Euro-
pejski Trybunal Praw Cztowieka wielokrotnie podkreslat, iz tego typu praktyki,
powodujgce odktadanie zaspokojenia stusznych roszczen wtascicieli terenéw obje-
tych realizacjg celéw publicznych, naruszajg art. 1 Protokotu nr 1 do Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka (wyrok ETPC z 6 grudnia 2007 r. w sprawie Skrzynski
v. Polska (skarga nr 38672/02), wyrok z 6 listopada 2007 r. w sprawie Bugajny i inni
v. Polska (skarga nr 22531/05)), co w konsekwencji powoduje przyznawanie odszko-
dowan podmiotom prywatnym ze strony panstwa tolerujgcego prowadzenie tego
typu polityki prawne;j.

5. Wprowadzenie nadzoru nad planami miejscowymi
na zasadach ogélnych

W celu uproszczenia procedur nadzorczych likwidacji powinien ulec takze art. 28
u.p.z.p, bowiem wystarczajgcg podstawe prawng nadzoru nad aktami planowania
stwarzajg przepisy art. 85 i nastepne ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (DZ.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591, z p6zn. zm., dalej u.s.g.). Przepisy art.
28 ust. 11 2 u.p.z.p. stanowig niczym nie uzasadnione regulacje specjalne wobec
przepisow art. 91 ust. 1 i 4 u.s.g., ktére sg podstawg oceny legalnosci wszelkich

+  Przykladowo, Wyrok WSA w Krakowie z 19.11.2010, II SA/Kr 806/10, Lex nr 753640, szerzej: [Mekinski
2013, s. 82].




uchwat podejmowanych przez organy stanowigce gmin i zarzadzen wydawanych
przez ich organy wykonawcze. W konteks$cie powyzszej propozycji nalezy podkre-
Sli¢, ze wwyroku z 11 wrzesnia 2007 r. NSA przyjat, Ze nie mozna uznad¢, iz regula-
cja zawarta w przepisie art. 28 u.p.z.p., dajgca wojewodzie mozliwo$¢ stwierdzenia
niewaznos$ci uchwaty w razie potwierdzenia wystgpienia okreslonych naruszen
prawa, wylgcza ogblnie zakreslone w art. 91 ust. 1 u.s.g. kompetencje wojewody do
stwierdzania niewaznosci uchwat sprzecznych z prawem (Wyrok NSA z 11.09.2007,
IT OSK 759/07, LEX 384425). Wydaje sie zatem oczywiste, ze przepisy art. 28 u.p.z.p.
tworzg zbedng regulacje, sugerujgcg odmienne zasady nadzorcze nad aktami pla-
nistycznymi gminy, mimo iz co do oceny legalnej mieszczg sie catkowicie w tych
okreslonych w przepisach nadzorczych zawartych w u.s.g. Trudno tez podziela¢ od-
mienne interpretacje zasad nadzoru nad aktami planistycznymi gminy, jak cho¢by
zdanie wyrazone przez WSA w Krakowie, ze art. 28 ust. 1 stanowi lex specialis
w stosunku do art. 91 ust. 1 u.s.g (Wyrok WSA w Krakowie z 23.06.2008, IT SA/Kr
377/08, LEX nr 499859) oraz w konsekwencji pogladu tego sgdu, ze rozstrzygniecia
nadzorcze wojewody albo orzeczenia sgdu administracyjnego stwierdzajgce nie-
waznos$¢ uchwatl w sprawie planu miejscowego sg wydawane w przypadku zajscia
co najmniej jednej z podstaw niewazno$ci wymienionych w art. 28 ust. 1 u.s.g.,
za$ pozostate naruszenia prawa (niewymienione w przepisie art. 28 ust. 1 u.s.g.)
nalezato by traktowac jako nieistotne, a wiec niebedgce przyczyng niewaznosci
uchwaty (Wyrok WSA w Krakowie z 31.05.2011, IT SA/Kr 85/11, LEX nr 896586).
W celu wyklarowania zasad nadzoru i unikania sporéw sgdowych w tym zakresie
uzasadnione wydaje sie wyeliminowanie wskazanych przepiséw u.p.z.p.

6. Szczegdlne uwarunkowania reformy prawa planowania
i zagospodarowania przestrzennego

Powodzenie reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego,
ktérego proponowana mata, aczkolwiek pilna nowelizacja jest tylko pierwszym
etapem, wydaje sie by¢ silnie uwarunkowane przezwyciezeniem dogmatu ideolo-
gicznego, wprowadzonego wskutek orzecznictwa sgdéw administracyjnych do
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systemu odnoszgcego sie do wlasnosci gruntowej, a takze przestankg praktyczna,
jaka jest potrzeba nowego uksztattowania zawodu urbanisty.

Dogmat ideologiczny, wymagajacy odrzucenia, sprowadza sie do twierdzenia, ze
prawo wilasnosci chronione konstytucyjnie chroni takze uprawnienie do zmiany
sposobu zagospodarowania terenu, a w konsekwencji, ze plan miejscowy jest inge-
rencjg w prawo wlasnosci i ma charakter zakazujgcy dowolnej zmiany zagospoda-
rowania, w nastepstwie ustalajgcy sposéb wykonywania prawa wtasnosci. Pierwsze
wylomy w tym wzgledzie stanowig poglady Huberta Izdebskiego [Izdebski 2012,
s. 21-36], przeciwstawiajgce sie arbitralnie ustanowionym w drodze orzecznictwa
Naczelnego Sagdu Administracyjnego twierdzeniom o istnieniu paristwowego po-
rzadku przestrzennego ograniczajgcego wolnos¢ budowlang w przypadku braku
planu miejscowego, a w razie braku takich pozytywnych regulacji, przyzwolenia na
zmiane zagospodarowania terenu zgodnie z wolg wtasciciela [Niewiadomski 2011,
s. 578]. Argumenty przytaczane przez Izdebskiego uzasadniajg, na gruncie szero-
kiej analizy przepiséw konstytucyjnych i ustawowych, zupetnie inne podejscie do
tre$ci prawa wlasnosci, jako ograniczonej zewnetrznie przepisami, w tym u.p.z.p.,
oraz wewnetrznie, przedmiotem wtasnosci [[zdebski 2013, s. 79-83].

Jednak wobec stanowiska NSA i SN stojgcych na strazy tego ekonomicznie kata-
strofalnego i spotecznie konfliktogennego poglagdu o wolnosci budowlanej, jako
fundamencie prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, a poglad
taki nie ma oparcia ani w literalnej, ani w funkcjonalnej wyktadni zaréwno prze-
piséw konstytucyjnych, jak i u.p.z.p. [Zachariasz 2012a, s. 100-117], a takze wobec
ograniczonej stanowiskiem sgdow administracyjnych w zakresie legitymacji pro-
cesowej zasad udziatu spotecznosci lokalnych w sporzgdzaniu planéw miejsco-
wych, co bardzo czesto uniemozliwia ochrone publicznych praw podmiotowych
uczestnikom procesu [Zachariasz 2014b, s. 7-15], konieczne moze okaza¢ sie no-
welizowanie art. 6 u.p.z.p., tak aby expressis verbis wyrazi¢ w u.p.z.p. podstawowg
zasade systemowg wspblczesnego prawa planowania i zagospodarowania prze-
strzennego w panstwach europejskich, ze zmiana zagospodarowania terenu jest
prerogatywg wiadz publicznych [Larsson 2012, s. 32], a nie wolno$ciowym prawem
wiasciciela. W ten sposob zostatby wprowadzony do polskiej praktyki stosowa-
nia przepiséw u.p.z.p. podstawowy dla innych panstw Unii Europejskiej standard,




ktérym jest oparcie prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego na in-
nym paradygmacie, literalnie wyrazonym juz w art. 4 u.p.z.p., ze decydowanie
0 zmianie przeznaczenia terenu jest kompetencjg wtadzy publicznej, wykonywa-
ng zgodnie z podstawowymi zasadami prawa materialnego, zasadg proporcjonal-
nosci czy zréwnowazonego rozwoju oraz mozliwosciami ekonomicznymi sektora
publicznego i prywatnego.

Deregulacja zawodu urbanisty dokonana ustawg z dnia 9 maja 2014 r. o utatwie-
niu dostepu do wykonywania niektérych zawodéw regulowanych (Dz.U. z 2014 1.,
poz. 768) stwarza nie tylko okazje, ale i potrzebe innego uksztaltowania zasad
wykonywania tego zawodu, jako stuzby publicznej realizowanej w ramach struk-
tur administracji publicznej. Proponuje sie, wzorem Krajowej Szkoty Sgdownictwa
i Prokuratury utworzonej na mocy ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o Krajowej
Szkole Sgdownictwa i Prokuratury (Dz.U. z 2012 r., poz. 1230), utworzenie Krajo-
wej Szkoty Urbanistow dzialajgcej przy ministrze wlasciwym do spraw rozwoju
regionalnego. Szkota ta ksztalcitaby na potrzeby administracji publicznej inter-
dyscyplinarne kadry urbanistéw (specjalistéw w zakresie organizacji transportu
publicznego i innych systeméw inzynierii miejskiej, socjologéw miast odpowie-
dzialnych za procesy udziatu spotecznosci lokalnych w procesie planistycznym,
ekologow itd.), odpowiedzialne za procesy planowania zagospodarowania prze-
strzennego, w szczegolnosci na poziomie gmin, ale takze na poziomie regional-
nym i krajowym. W ten sposéb zawodd urbanisty statby sie szczegdlnym zawodem
publicznym, wykonywanym w strukturach administracji rzgdowej i samorzgdo-
wej, w obligatoryjnie powotanych w tym celu jednostkach organizacyjnych urze-
déw administracji rzgdowej i samorzgdowe;j.

Reforma prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego jest procesem
wieloetapowym. Wskazane powyzej kierunki dziatan powinny stanowic¢ zakres
pierwszego etapu reformy. Ich realizacja otwiera droge do porzgdkowania w ko-
lejnych latach catego systemu planowania, nie tylko ogdlnego ustanowionego
przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ale takze i specja-
listycznego, stanowigcego dzi§ w duzej mierze przedmiot regulacji tzw. Specu-
staw. Wydaje sie, ze podjecie matej nowelizacji, obejmujgcej opisane propozycje
nowelizacji, jest mozliwe w obecnej kadencji parlamentu.
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RGANIZACJA DZIAEALNOSCI JST

1. Swoboda organizatorska JST

CEeL

Przedstawiona propozycja stuzy wyposazeniu samorzgdéw w realng samodziel-
nos$¢ organizacyjng. Nalezy potozy¢ nacisk na realizacje funkcji samorzgdéw, ale
w sposéb, ktory pozwoli poszczegdélnym wspolnotom lokalnym na projektowa-
nie wlasnych rozwigzan lokalnych wyzwan i probleméw. Decyzje organizacyjne
powinny wyptywaé z uchwat organéw stanowigcych, bedgcych najblizej miesz-
kancow (podatnikéw) i ponoszgcych przed nimi odpowiedzialnos¢ za wykonanie
zadania publicznego. Prawne potwierdzenie samodzielnego ksztattowania przez
samorzady wlasnych struktur jest potrzebne z bardzo wielu powoddéw. Postulat
ten:

wzmacnia samodzielno$¢ samorzadu,

e stymuluje oddolny (zdecentralizowany i partycypacyjny) rozwdj systemow
$wiadczenia ustug publicznych;

e sprzyja innowacyjnosci systeméw swiadczenia ustug (z racji poszukiwania in-
dywidualnych rozwigzan dostosowanych do konkretnego miejsca);

« promuje najbardziej naturalne, tj. oddolne oraz oparte na wzajemnym uczeniu

sie (benchlearningu) mechanizmy upowszechniania innowacji w zarzgdzaniu
ustugami;
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e wzmacnia wiezi ekonomiczne miedzy administracjg samorzgdowg a mieszkan-
cami;

e rozwija mechanizmy rozliczalno$ci miedzy administracjg samorzgdowg a miesz-
karicami.

Kierunek obdarzania samorzadéw wiekszg swobodg organizacyjng zostal juz na-
kreslony przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, ktére w tym celu przy-
gotowato zatozenia ustawy o poprawie funkcjonowania i organizacji wykonywa-
nia zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Na podstawie
zatozen powstat projekt ustawy o zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz
o zmianie niektdérych ustaw, ktory Rada Ministréw zaakceptowata na posiedzeniu
w dniu 17 czerwca 2014 r., a Sejm skierowat do komisji po pierwszym czytaniu.
Przedstawiona ponizej propozycja poszerza i pogtebia dzialania w obszarze sa-
modzielnoSci organizacyjne;j.

Prorozycaa

Postulowana jest zmiana stwierdzenia w ustawach, ze samorzad ustuge publiczng
~wykonuje” na stowo ,,zapewnia”. Nalezy odej$¢ od zapisanego w polskiej legisla-
cji zalozenia, ze wykonywanie zadan publicznych to monopol sektora publiczne-
go. Samorzad powinien mie¢ prawo do tworzenia wtasnych instytucji w ksztalcie
i formie, jakg uzna za dogodng i racjonalng. Chodzi m.in. o to, aby wtadze lokalne
same ustalaty, jaka liczbe instytucji i ustug ,,miesci” dana jednostka budzetowa.
Obecnie nie mozna tego robi¢ chociazby w odniesieniu do kilku szkét publicznych
tego samego typu, np. szkot podstawowych. Réwnolegle powinien zosta¢ zniesio-
ny obowigzek posiadania szeregu instytucji, ktére teraz sg szczegétowo zdefinio-
wane prawem i muszg dziata¢ w strukturach samorzgdéw (m.in. os§rodki pomocy
spotecznej, powiatowe centra pomocy rodzinie, powiatowe i wojewddzkie urze-
dy pracy, instytucje kultury). Ten krok pozwoli samorzgdom na wspélprace, ale
rowniez stworzy mozliwo$¢ realizacji zadan przez konkurujgce o publiczne zle-
cenia firmy i organizacje pozarzgdowe (outsourcing ustug). Ograniczenia dotyczg-
ce realizacji zadan publicznych przy udziale podmiotéw niepublicznych powin-
ny dotyczy¢ jedynie przypadkéw, w ktérych w gre wchodzi wykonywanie funkcji




wladczych i bezpieczeristwo publiczne. Dokonujgc prawnego uporzgdkowania
terminologii (zamiana w ustawach terminu ,wykonuje” na ,zapewnia”), warto
zwréci¢ uwage, ze w miedzynarodowym jezyku zarzgdzania publicznego (szcze-
gblne zastosowanie ma tu New Public Management) kwestie te sg juz od dawna
jasno okreslone.

Istotne jest, ze wykonawca/dostarczyciel nie musi by¢ (poza pewnymi wyjgtkami)
podmiotem tozsamym z producentem ustugi. Naturalng tego konsekwencjg jest
pozostawienie samorzgdom wyboru sposobu produkcji ustugi. Czy bedg one wy-
twarzane w strukturach publicznych, prywatnych, obywatelskich czy mieszanych
winno wynika¢ nie z prawnych ograniczen, ale z woli samorzadu.

UzASADNIENIE

Narzucony przepisami model organizacji struktur wewnetrznych samorzgdéw
czyni z nich wlasciwie rodzaj zdekoncentrowanej administracji resortowej. Mno-
zone sg detaliczne regulacje, ktore systematycznie pozbawiajg samorzady prawa
do zarzgdzania sprawami ,w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢”.
W wielu sferach sprowadza to wtadze lokalne do funkcji kasjera, cho¢by w kosz-
townej oSwiacie. Kolejne zmiany legislacyjne utrwalajg autonomie instytucji dzia-
tajacych pod szyldem samorzgdow: szkoét, osrodkéw i doméw pomocy spotecznej,
centréw pomocy rodzinie, urzedéw pracy, bibliotek publicznych i instytucji kul-
tury. Krepuje to rece tym samorzgdom, ktore chciatyby ze sobg blizej wspdtpra-
cowac lub widzg korzysci z integracji ustug na rzecz mieszkancéw, porozdziela-
nych teraz z mocy prawa do osobnych instytucji. Dotyczy to np. sfery pomocy
spotecznej i pomocy bezrobotnym. Co wiecej, nawet na poziomie gminnym nie
jest obecnie mozliwe, aby decyzjg rady gminy cata obstuga mieszkancéw znalazta
sie w jednej wielofunkcyjnej jednostce. W mniejszych wspoélnotach do realizacji
szeregu zadan wystarczylby profesjonalny personel w urzedzie gminy. Co wiec
decyduje o tym, ze dziatalno$¢ kulturalna musi by¢ wykonywana przez instytucje
kultury, a nie przy pomocy organizacji pozarzgdowych?

Z punktu widzenia oszczednosci byloby dobrze, gdyby wszystkie placéwki o§wia-
towe w duzym miescie mogly dziata¢ jako jedna jednostka budzetowa. Wymog
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posiadania opisanych w szczego6tach instytucji jest bardzo kosztowny - generu-
je potrzebe zatrudniania obligatoryjnie okreslonych pracownikéw, np. gtéwne-
go ksiegowego i kierownika. Nalezy pamietac¢, ze w Polsce funkcjonuje az 59 tys.
jednostek organizacyjnych w samorzgdach, wiec tatwo oszacowad, ile pieniedzy
przeznacza sie na ich utrzymanie. Podwaza to tez ekonomiczny sens wspotpracy
samorzgddw, zlecania zadan czy nabywania ustug od dostawcéw prywatnych, co
mogtoby ozywi¢ stabngcg gospodarke.

SEKWENCJA POSTEPOWANIA

Nalezy skatalogowa¢ wszystkie instytucje na poziomie samorzgdowym w opar-
ciu o dane GUS, pochodzgce z programu badan statystyki publicznej i rejestru
REGON, a takze statystyki resortowej — przede wszystkim Ministerstwa Edukacji
Narodowej oraz Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej. W celu przygotowania
zmian legislacyjnych konieczna jest uprzednia wiedza o poziomie zatrudnienia
i innych zasobach bedgcych w dyspozycji poszczegdlnych instytucji. Informacje
te powinny by¢ upublicznione w formie elektronicznej.

Nowelizacji wymaga ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o§wiaty, ustawa
z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kul-
turalnej, ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej oraz ustawa z dnia
20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Zmiany
dostosowawcze powinny réwniez objgé ustawe z dnia 21 listopada 2008 r. o pra-
cownikach samorzgdowych.

2. Lokalny PIT zamiast udzialow w PIT*

ProrozycJa

Zamiast dotychczasowych udzialéw samorzgdowych w PIT powinien zosta¢ wy-
dzielony lokalny PIT o stawce liniowej. Bylby dochodem gminy i powiatu zgod-

! Dane podane w tej czesci dotyczg 2011 1.




nie z miejscem zamieszkania podatnikéw. To wspolnoty lokalne realizujg biezace
ustugi na rzecz mieszkancéw, dlatego tez powinny one czerpac srodki z opodat-
kowania dochodéw z pracy, rent i emerytur, §wiadczen spotecznych oraz indywi-
dualnej dziatalnosci gospodarczej. Przy obecnym systemie podatkowym lokalny
PIT powinien objg¢ dochody opodatkowane:

e przy zastosowaniu 2-stopniowej skali podatkowej (18% i 32%);

« wedtug stawki 19% od dochodéw uzyskiwanych z pozarolniczej dziatalno$ci
gospodarczej lub dziatéw specjalnych produkcji rolnej?.

Lokalny PIT jako I przedzial skali podatkowej

W obrebie 2-stopniowej skali podatkowej I przedziat podatkowy powinien sta¢ sie
lokalnym PIT. Podatek nalezny tylko w I przedziale dotyczy blisko 98% podatnikow
i wynosi 35,9 mld zt — duzo wiecej niz udziaty z PIT (29,4 mld zt). Kazdy podatnik
PIT powinien w pierwszym rzedzie finansowac¢ swoj samorzad, a tylko dochody
najzamozniejszych trafityby w czesci do budzetu panstwa (aktualny II przedzial).
Ochrone zmodyfikowanego zZrédta dochodéw chocby przed takimi zmianami, jak
wprowadzanie ulg podatkowych (np. prorodzinnej), zapewni ustawowa zasada,
zgodnie z ktérg podatnik w pierwszej kolejnosci odlicza ulgi od paristwowej czesci
PIT, a wiec podatku z obecnego II przedziatu. Kwota odliczenr w I przedziale skut-
kowataby proporcjonalnie dla podatku naleznego gminie i powiatowi. Generalnie,
polityka ulg prowadzona przez wtadze centralne nie powinna mie¢ wptywu na
dochody samorzgdéw.

Wazng funkcjg rozwigzania bedzie prawo regulowania przez organ stanowigcy
jego stawki lokalnego PIT w niewielkim zakresie przewidzianym w ustawie (dolny
i gérny limit, w obrebie 2-3 punktéw procentowych). Okreslanie wysoko$ci dani-
ny stanie sie jedynym instrumentem wiadztwa podatkowego samorzgdéw. Obej-
mowataby ona stawke gminng i powiatowg na poziomie zblizonym do obecnych
udziatéw we wptywach z PIT, zasilajgcych samorzady. Biorgc pod uwage aktualny

2 Pozostali podatnicy opodatkowani stawkg 19% ptacg de facto podatek od wzbogacenia, tj. dochodow ze
sprzedazy papierow warto$ciowych i odptatnego zbycia nieruchomosci.
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Sredni poziom podatku od oséb fizycznych, nie nalezy obawia¢ sie, ze wladztwo
podatkowe spowoduje konkurencje podatkowg w samorzgdach. Rdwnoczes$nie
odpowiednio powinien zosta¢ zmodyfikowany system wyréwnawczy, aby nie po-
zbawial samorzgdéw wpltywéw wynikajgcych z zastosowania wyzszej niz mini-
malna stawki lokalnego PIT.

Lokalny PIT w ramach stawki liniowej 19%

Nieco bardziej ztozona jest kwestia wbudowania lokalnego PIT do stawki liniowej
19%, w ramach ktérej mamy w Polsce 0,4 mIn podatnikéw, a nalezny od nich po-
datek wynosi 14,2 mld zt. Wydzielajgc ze stawki 19% stawke lokalnego PIT, nale-
zatloby réwnocze$nie przyjac zasade, ze tgczny potencjalny dochéd samorzadu nie
moze przekroczy¢ kwoty maksymalnego potencjalnego podatku, jaki samorzad
moze otrzymac od podatnika z I przedziatu — obecnie ok. 14,8 tys. z}. Taka for-
muta gwarantowataby, ze mali przedsiebiorcy wnoszg do funkcjonowania wspdl-
noty zblizony wktad, jak pozostali podatnicy lokalnego PIT. By rozwigzanie byto
sprawiedliwe, w danym samorzgdzie zmiana stawki podatku musiataby rodzic¢ te
same potencjalne skutki finansowe dla podatnika rozliczajgcego sie wedtug obec-
nej stawki 19% i 2-stopniowej skali podatkowej. Wieksze albo mniejsze obcigzenie
podatkowe musiatoby oznacza¢ odpowiednig zmiane tgcznej stawki 19%, jak row-
niez waloryzacje aktualnej kwoty ok. 14,8 tys. zl.

W pozostatym zakresie rekomendacje sg wspdlne z cze$cig dotyczgcg lokalnego
PIT jako I przedziatu.

UzASADNIENIE

W skali ogdlnopolskiej nalezny podatek od os6b fizycznych za 2011 r. wynidst
64,1 mld zt (w tej kwocie uwzgledniono ryczatt). Wydzielenie lokalnego PIT wy-
korzystuje jego najwiekszy potencjat do usamorzgdowienia polskiego systemu
podatkowego. Wprowadzenie lokalnego PIT - uwidocznionego w deklaracjach
podatkowych - zwiekszy zainteresowanie sprawami lokalnymi, ale réwniez spo-
teczng kontrole wykorzystania §rodkéw publicznych. Kazdy podatnik PIT, nieza-
leznie od stopnia jego zamoznoS$ci, powinien w pierwszej kolejnosci tozy¢ na swdj



samorzgd. Stawka lokalnego PIT bedzie powigzana z poziomem $wiadczonych
ustug lub jakos$cig zarzgdzania we wspolnotach lokalnych. Mozna réwniez zato-
zy¢, ze nastgpi wzrost ogolnej akceptacji dla PIT, gdyz pienigdze obywateli bedg
miaty czytelne, lokalne ukierunkowanie. Samorzady zostang zachecone do pod-
noszenia stopy zatrudnienia na swoim terenie.

Ze wzgledu na wielko$¢ wptywéw z PIT od relatywnie niewielkiej grupy podatni-
kow ptacgcych go rowniez w II przedziale podatkowym, wdrozenie lokalnego PIT
w zaproponowanej formule moze przyczynic sie do sptaszczenia istniejgcych réznic
w dochodach samorzgdéw. Obnizy to potrzeby wyréwnawcze i tym samym naktady
z budzetu panstwa na ten cel. Lokalny PIT dostarczy samorzgdom duzo wyzszych
dochodo6w niz udziaty w PIT. Dlatego potrzebne bedzie odpowiednie zmniejszenie
Srodkéw przekazywanych samorzgdom z budzetu panistwa, by zmiana byta dla niego
neutralna. Z punktu widzenia panistwa lokalny PIT wigZe sie z relatywnie niskimi
kosztami administracyjnymi rozwigzania, gdyz nie trzeba budowa¢ odrebnego
systemu poboru podatku.

SEKWENCJA POSTEPOWANIA

W pierwszym kroku nalezaloby wykorzystac¢ dane z informacji podatkowych Minister-
stwa Finansow, aby okresli¢, jaki efekt niostaby za sobg zamiana udziatéw w PIT na

lokalny PIT. Analize te przygotowuje Forum Od-nowa. Chodzi tu zaréwno o rozktad

dochod6w na poszczeg6lne samorzady, jak rowniez skutki takiej zmiany dla dziata-
nia systemu wyroéwnawczego i catego systemu finansowania wspoélnot lokalnych.

Nastepnie powinny zosta¢ przygotowane zmiany legislacyjne, przede wszystkim
w ustawie z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycznych, usta-
wie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 9 listopada 2011 r. w sprawie okre§lenia
niektérych wzoréw o$wiadczen, deklaracji i informacji podatkowych obowigzujg-
cych w zakresie podatku dochodowego od o0séb fizycznych oraz rozporzadzeniu
Ministra Finansow z dnia 14 listopada 2011 r. w sprawie okres§lenia wzoréw rocz-
nego obliczenia podatku oraz zeznan podatkowych obowigzujgcych w zakresie
podatku dochodowego od 0s6b fizycznych.
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Nie mozna dopusci¢ do sytuacji, w ktérej mieszkanicy muszg uiszcza¢ wyzszy od
obecnego PIT, by zapewni¢ §rodki na dziatanie struktur samorzgdowych narzu-
conych przepisami ustaw i rozporzgdzen. Dlatego nie p6zniej niz z chwilg wejscia
w zycie prawa samorzgdéw do regulowania stawki lokalnego PIT, powinny one
uzyskac realne prawo do ustanawiania swojej organizacji wewnetrznej. Ponadto,
aby autonomia samorzadéw w zakresie stawek lokalnego PIT nie stala sie fikcja,
musi prawidtlowo dziata¢ ochrona finansowa samorzgddéw, bo inaczej organy sta-
nowigce bedg zmuszone podwyzsza¢ stawke podatku z powodu niedostateczne-
go finansowania zadan z poziomu centralnego. Wymaga to wdrozenia zapropo-
nowanego skutecznego mechanizmu ostonowego dla finanséw samorzgdowych.
Rozwigzania nie mogg zatem funkcjonowac¢ samoistnie: dopiero potgczenie tych
trzech postulatow przyniesie zadowalajgcy efekt.

3. Mechanizm realnej ochrony finanséw samorzadow?

ProrozycJa

Wychodzac z doswiadczen dunskich i szwedzkich, nalezy stworzy¢ mechanizm
ochrony finansowej samorzgdow, gdzie skutki zmian prawnych bytyby bilansowane,
za co odpowiedzialno$¢ finansowg ponosityby wtasciwe resorty. Ochrong objete
bedg skutki finansowe dziatan prawotwoérczych, dotyczgce przekazywania samo-
rzgdom nowych obowigzkowych zadan wlasnych i zwiekszania kosztéw realizacji
zadan tego rodzaju juz im przypisanych. Narzedziem rownowazgcym powinna by¢
cze$¢ bilansujgca subwencji ogdlnej, zasilana odpowiednim zmniejszeniem budzetu
kazdego resortu, ktorego kompetencji dotyczy zmiana przepiséw.

W tym celu w ustawie o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego powinna
zosta¢ wyszczeg6lniona czes¢ bilansujgca subwencji ogélnej dla gmin, powiatéw
i wojewodztw (jako pkt 5 w ust. 1 art. 7). Dla ustanowienia catego mechanizmu
wystarczytby pojedynczy artykut (np. jako art. 28a), a jego jednostki redakcyjne
obejmowatyby wszystkie kluczowe elementy:

3 Rekomendacja jest syntezg autorskiej propozycji Forum Od-nowa sformutowanej w dokumencie pt. Ochro-
na finanséw samorzqdowych — gra pozoréw? Propozycja podejscia systemowego z 2012 1.



1. Kwote przeznaczong na cze$¢ bilansujgcg ustalatoby sie w wysokosci réznicy
pomiedzy szacowanymi wydatkami na przekazane obowigzkowe zadania wia-
sne oraz spowodowane przepisami zwiekszenie szczegélnych dla samorzgdéw
kosztéw obowigzkowych zadan wiasnych juz realizowanych a przyznanymi
na te cele jednostkom samorzgdu dodatkowymi zrédtami dochodéw (ust. 1).
W drugim kroku kwota subwencji bytaby redukowana w sytuacji odwrotnej do
opisanej (ust. 2).

2. Konieczne jest rowniez rozstrzygniecie, zZe ustalenie czes$ci bilansujgcej naste-
powatoby na etapie przed skierowaniem projektu ustawy budzetowej do Sejmu
(ust. 3), jak rowniez obustronne powigzanie skutkami budzetu danego mini-
sterstwa z tg cze$cig subwencji (ust. 4).

3. Istnialby obowigzek podziatu kwoty czesci bilansujgcej na poszczegblne samo-
rzady przez Ministra Finanséw w porozumieniu z reprezentacjg samorzadéw,
tak aby mozliwe byto powiadomienie o tej kwocie danych jednostek w ustawo-
wym terminie do dnia 15 pazdziernika (ust. 5).

4. Przy tak implementowanych zmianach zbyteczne statyby sie — przestrzegane
zresztg z réznym skutkiem — nastepujgce przepisy ustaw ustrojowych samo-
rzadu terytorialnego: ust. 3 w art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzg-
dzie gminnym, ust. 3 w art. 56 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym oraz ust. 3 w art. 67 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorza-
dzie wojewddztwa.

UzASADNIENIE

Przedstawiona propozycja zmierza do rozwigzania problemu naruszania zasady
adekwatnosci srodkéw do zadan wyrazonej w art. 167 Konstytucji RP, ktéry jest
uwidoczniony w opracowaniach poswieconych samorzgdowi?, jak réwniez oce-
nach §rodowiska samorzgdowego.

+  Kwestie te wielokrotnie sygnalizuje sie m.in. na s. 48-51 Raportu o stanie samorzqdnosci terytorialnej, jed-
nak nie postuluje sie, jak sprawi¢, aby ta zasada byta przestrzegana.
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Samorzady powinny by¢ objete realng ochrong prawng w odniesieniu do skut-
kéw finansowych dziatan prawotwdrczych ustawodawcy, Rady Ministréw czy po-
szczeg6lnych ministréw, ktore dotyczg przekazania im nowych obowigzkowych
zadan wilasnych® oraz zwiekszenia kosztéw realizacji zadan tego rodzaju juz im
przypisanych®. Tego drugiego przypadku polskie prawo zasadniczo nie uwzgled-
nia. Nowe zdefiniowanie stopnia ochrony stanowitoby znaczgcy postep w stosun-
ku do obowigzujgcej legislacji.

Istniejgca z mocy prawa czes¢ bilansujgca subwencji ogélnej dla gmin, powiatow
i wojewddztw powinna rownowazy¢ skutki dziatan prawotworczych wptywajace
negatywnie i pozytywnie na poziom kosztow realizacji zadan. Wielko$¢ srodkow
finansowych w tej czesci bytaby ksztaltowana na zasadzie netto, a wiec tak wyra-
zana bylaby obustronno$¢ zasady adekwatnosci. Dodatkowo, uzupelnienie bgdz
pomniejszenie Srodkow czesci bilansujgcej nastepowatoby po uwzglednieniu in-
nych przyznanych zrédel dochodéw. W ten sposéb funkcjg tego transferu z bu-
dzetu panstwa byloby dopetnianie dochodéw samorzgdowych. Dogodnos¢ czesci
bilansujgcej polegataby nie tylko na kierowaniu odpowiedniej kwoty do samorzg-
déw, ale mozliwosci ksztaltowania kryteriow podziatu tych srodkéw pomiedzy
poszczegblne samorzgdy. Dokonywatby tego Minister Finansow (MF) w porozu-
mieniu z przedstawicielami samorzgdéw w Komisji Wspolnej Rzgdu i Samorzadu
Terytorialnego (KWRiST).

Odpowiedzialno$¢ za zasilenie mechanizmu ochrony nie moze by¢ jedynie w ge-
stii MF - dysponenta cze$ci bilansujgcej. Srodki na cze$¢ bilansujgcg subwencji
ogoblnej powinny pochodzi¢ z odpowiedniego zmniejszenia budzetu ministerstwa,
w sferze kompetencji ktérego znajduje sie prawo skutkujgce dla wydatkéw samo-
rzagdéw. Dla ministerstwa potrzeba zwiekszenia czesci bilansujgcej subwencji nie
bytaby wiec ani korzystna, ani prestizowa. Przy takim skonfigurowaniu systemu
ochrony, we wlasnym interesie ministerstwa bedzie wypracowanie ze Srodowi-
skiem samorzgdowym konsensusu wokét kwestii finansowych na mozliwie wcze-
snym etapie inicjatywy legislacyjne;j.

5 Przekazanie nowego obowigzkowego zadania wtasnego moze nastgpic jedynie w drodze ustawowej.
¢ Taki skutek mogg wywotywac ustawy i rozporzadzenia.




SEKWENCJA POSTEPOWANIA

Wdrozenie udoskonalonego modelu ochrony finansowej samorzgdu powinno na-
stgpi¢ mozliwie jak najszybciej. Wigze sie to z relatywnie niewielkimi zmianami
w prawie. Przepisy powinny wej$¢ w zycie od dnia 1 stycznia roku wybranego do
wdrozenia.

4. Inteligentne dotacje dla JST

Catkowitej zmiany mys$lenia wymaga koncepcja krajowych dotacji budzetowych
udzielanych samorzgdom (24,2 mld zt w 2012 r.). Przekazywane mechanicznie
z budzetu panistwa nie stuzg podniesieniu jakosci ustug publicznych, a mogtyby
by¢ skutecznym instrumentem oddziatywania na zadania realizowane na pozio-
mie samorzadowym w aspekcie jakosci i kosztow.

Wadliwa formuta zadan zleconych z zakresu administracji rzgdowej nie zacheca
do oszczednosci. Systemowgq zasadg jest bowiem, ze dotacje budzetowe majg po-
krywaé 100% wydatkow na zadania. Obecnie w tej formule z budzetu panistwa
finansowane sg 94 takie zadania, kazde osobng dotacjg. Samorzady otrzymaty na
ten cel 16,7 mld zt (2012 r.). Uktad sprawozdawczosci budzetowej koncentruje sie
na pienieznym rozliczeniu wykorzystania tych dotacji. Liczy sie fakt wykazania
w sprawozdaniu samorzgdu pokrycia okreslonych wydatkéw (,,przekazano-wyko-
rzystano”). Nie ma zadnego systemowego sprawdzenia efektéw ani wbudowanej
zachety do gospodarnosci. Nie wiadomo réwniez, jak ksztattowana jest wysokos¢
dotacji na te zadania dla poszczegélnych JST: gdzie istniejg braki, a gdzie finanso-
wanie jest nadmierne.

Proces przeobrazenia opisywanych konstrukcji dotacji powinien by¢ zapoczgtko-
wany uprawnieniem samorzgdéw do zachowania sobie wszystkich zaoszczedzo-
nych $rodkéw z dotacji budzetowej. To zacheci je do lepszej kontroli wydawania
pieniedzy. Pozwoli m.in. na uszczelnienie systemu wyptat tych §wiadczeni socjal-
nych, ktére sg w catosci realizowane z dotacji budzetowej dla gmin. Docelowo na-
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lezaloby przeksztatci¢ wiekszos¢ dotacji na zadania zlecone z zakresu administra-
cji rzagdowej w instrumenty dofinansowujgce. Poziom dotacji bytby tym wyzszy,
im mniejszy potencjalny wptyw wiadz lokalnych na koszty zadania w danej sfe-
rze lub nizsza ich zamozno$¢. Przyktadowo, okreslone zasitki pomocy spotecznej
mogtyby by¢ objete dotacjg do poziomu 90% ich wyptat. Sytuacja beneficjentow
pomocy spolecznej jest w pewnym stopniu zalezna od dziatan aktywizacyjnych
samorzgdéw. Wiele dotacji w danym sektorze mozna byloby potgczyé w jedna,
z mniej szczegdélowymi wymogami dotyczgcymi jej wykorzystania. Akcent po-
winien by¢ potozony na efekty osiggniete w tym sektorze, mierzone przy pomo-
cy obiektywnych wskaznikéw. Formuta budzetowania zadaniowego w budzecie
panstwa dotyczytaby dotacji przyznawanych samorzgdom. Dysponent udzielajg-
cy dotacji bylby zobowigzany do ustalenia oczekiwan jako$ciowych wobec biorcy,
ktéry miatby duzg swobode operacyjng, jezeli chodzi o wykorzystanie srodkéw.
Analogiczne mechanizmy powinny mie¢ zastosowanie do transferéw z sektora fi-
nanséw publicznych, w tym na zadania wtasne samorzadéw (5,7 mld zt w 2012 r.).
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Jedng z cech, niestety negatywnych, tworzenia prawa w naszym kraju jest rozpro-
szenie inicjatyw ustawodawczych, przy braku — poza rzadkimi okresami woli rzeczy-
wistego reformowania rozwigzan niedostosowanych do aktualnych uwarunkowan
— systemowego podej$cia do monitorowania sytuacji. W rezultacie nie ma propozycji
koherentnych zmian legislacyjnych, a podejmowane dziatania sg w istocie jedynie
reakcjg na konkretne problemy wynikajgce z do§wiadczen praktyki.

Powyzsze cechy dajg sie dostrzec takze w zakresie problemdéw objetych niniejszym
opracowaniem, ktérego kontekst stanowig tezy sformutowane w publikacji pt.
Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce oraz wnioski wynikajgce z dyskusji nad tym
raportem, prowadzgce do skonstatowania potrzeby przeprowadzenia w Polsce ,,trze-
ciego etapu reformy samorzadowej”. Zaden z wniesionych do Sejmu projektéw ustaw
dotyczgcych samorzadu terytorialnego (a takze ani jeden z rzgdowych projektéw
bliskich wniesienia) nie ma bowiem odpowiednio systemowego charakteru.

®

Powyzsze zastrzezenie dotyczy takze najwazniejszego ze wszystkich analizowanych
projektéw, czyli wniesionego przez Prezydenta RP w dniu 30 sierpnia 2013 r. projektu
ustawy o wspoéldziataniu w samorzgdzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego
i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw (Druk Sejmowy nr 1699).

1 Wedtug stanu na 20 wrzes$nia 2014 r.
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Stanowi on zmodyfikowang wersje przygotowywanego w Kancelarii Prezydenta
RP od 2011 r. i udostepnianego w kolejnych mutacjach w internecie projektu, kt6-
ry poczatkowo nosit nazwe projektu ustawy o wzmocnieniu udzialu mieszkan-
céw w samorzgdzie terytorialnym, wspétdziataniu gmin, powiatéow i wojewodztw
oraz o zmianie niektérych innych ustaw.

Whniesiona do Sejmu wersja, cho¢ krétsza od dotychczasowych (tym niemniej li-
czgca 94 artykuty), zawiera — tak jak poprzednie wersje, cho¢ w stopniowo zmie-
niajgcych sie proporcjach - dwa podstawowe elementy treSciowe: merytoryczne
przepisy o charakterze samoistnym, tzn. nie majgce bezposredniego odniesienia
do dotad obowigzujacych tekstéw ustaw, oraz przepisy zmieniajgce — wprowa-
dzajgce zmiany w licznych ustawach dotyczgcych samorzgdu terytorialnego. Jak
trafnie zauwaza autor opinii o projekcie, sporzgdzonej na zlecenie Biura Analiz
Sejmowych?, drugi element zawiera zmiany wazniejsze i bardziej kontrowersyjne
niz cze$¢ merytoryczna, co wskazuje na istotne zachwianie proporcji w obrebie
tego jednego projektu; nie oznacza to, ze takze cze$¢ samoistna nie budzi watpli-
wosci — i to natury nie tylko techniczno-legislacyjnej (gléwnie na nie zwraca sie
uwage w powotanej opinii), ale i stricte merytorycznej.

Nalezy zauwazy¢, ze uzasadnienie projektu dotyczy przede wszystkim potrzeby,
skadinad niewatpliwej, zwiekszenia wspéidziatania jednostek samorzadu teryto-
rialnego — ktérego okre$lone instytucje (zwigzki, stowarzyszenia, porozumienia)
wystepujg w prawie samorzgdowym od 1990 r. Argumenty na rzecz zwiekszenia
wspéldziatania sg zaczerpniete ze wspotczesnej nauki zarzgdzania publicznego;
miejscami uzasadnienie ma wrecz charakter wyktadu wspoétczesnych tendencji
z tego zakresu.

W czesci samoistnej proponuje sie, w nie do korica wyjasnionym zwigzku z wyzej
zasygnalizowanym wyktadem, wprowadzenie nowych, majgcych charakter do-
browolny, instytucji:

2 M. Klimaszewski, Opinia prawna [z 4 pazdziernika 2013 r.] (Sejm.gov.pl/Prace Sejmu — dotyczy druku nr 1699).



1. Stowarzyszen i komitetow aktywnosci lokalnej (art. 4-6) jako instytucji nie sa-

morzadu terytorialnego, lecz spoteczenistwa obywatelskiego (przy czym stowa-
rzyszenia aktywnosci lokalnej majg by¢ szczeg6lnym rodzajem stowarzyszenia
zwyklego — w sytuacji, w ktérej w Kancelarii Prezydenta pracuje sie takze nad
nowelizacjg ustawy Prawo o stowarzyszeniach, majgcej na celu m.in. uelastycz-
nienie instytucji stowarzyszenia zwyktego; jednoczesnie jest to materia ustawy
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, do ktorej i tak proponuje
sie wprowadzenie zmian w odniesieniu do ,inicjatywy lokalne;j”).

. Zespotu wspélpracy terytorialnej (art. 7-29) jako instytucji wspotdziatania gmin
tworzgcych ciggly przestrzennie uktad osadniczy oraz ewentualnie powiatéw,
jezeli do zespotu nalezy przynajmniej jedna z gmin wchodzgcych w sktad ze-
spotu - posiadajgcej osobowo$¢ prawng, lecz nie bedgcej jednostkg samorzgdu
terytorialnego:

» do zakresu dziatlania zespotu nalezatoby opracowanie i uchwalenie studium
ramowego uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
calego obszaru zespotu, zawierajgcego ustalenia wigzgce przy sporzadza-
niu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (w tym
celu proponuje sie wprowadzenie odpowiednich zmian takze w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym);

» zakres dziatania zespotu mogtby obejmowac takze, o ile statut lub uchwata
zgromadzenia tak stanowi, inicjowanie i rozwijanie wspéipracy cztonkow
zespotu na rzecz realizacji zadan publicznych majgcych znaczenie dla zespotu
jako catosci, a w szczegdlnosci: programowanie strategii rozwoju obszaru
zespotu; opracowywanie i uchwalanie programéw lub planéw w sprawach
okreslonych uchwatami zgromadzenia zespotu; organizowanie wykonywa-
nia lub wykonywanie zadan publicznych okreslonych statutem lub uchwatg
zgromadzenia, w tym prowadzenie przedsiebiorstw i innych jednostek organi-
zacyjnych oraz podejmowanie wspélnych przedsiewzie¢, zwtaszcza o charak-
terze infrastrukturalnym, majgcych znaczenie dla zespotu; w tym ostatnim
zakresie stanowienie taryf i cen oraz warunkéw korzystania z ustug, jezeli
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ustanawianie takich przepisow nalezy do zadania publicznego przekazanego
zespotowi; pozyskiwanie z roznych Zrddet i tgczenie sSrodkéw publicznych
i prywatnych niezbednych do realizacji zadan zespotu; promocja zespotu
- jak réwniez koordynowanie dziatalnosci jednostek samorzgdu lokalnego
nalezgcych do zespotu w powyzszych sprawach;

« zesp6l moglby takze podejmowac zadania zlecone przez organy admini-
stracji rzgdowej lub jednostki samorzgdu lokalnego, réwniez nie nalezgce
do zespotu;

« organami zespotu wspoélpracy terytorialnej bytyby: zgromadzenie ztoZzone
z przedstawicieli cztonkowskich gmin i powiatéw (uchwaty zapadatyby po-
dwojng wiekszoscig gtosow: wiekszoscig jednostek i liczbg gmin odpowied-
nig do wiekszos$ci mieszkancow zespotu) oraz dyrektor wykonawczy.

3. Konwentu delegatéw samorzgdu terytorialnego w wojewddztwie (art. 30-38)
jako organu opiniodawczego w sprawach zwigzanych ze strategig rozwoju wo-
jewddztwa.

Z punktu widzenia ustrojowego najwazniejsza jest propozycja stworzenia insty-
tucji zespotu wspotpracy terytorialne;j.

Z jednej strony, bytaby to w istocie szczego6lna formuta zwigzku jednostek samo-
rzgdu lokalnego obszaréw zurbanizowanych, wykonujgca zadania, dla ktérych nie
powotuje sie zwigzkow — i, co wiecej, nie moggca wykonywac zadan, dla ktorych
jego cztonkowie powolali juz zwigzek. Jednocze$nie jest to propozycja obecnie
zupelnie nieskorelowana z instytucjg ,,zintegrowanych inwestycji terytorialnych”
(ZIT), wprowadzong do ustawodawstwa z inicjatywy rzgdowej po wniesieniu
omawianego projektu Prezydenta (ustawa z 11 lipca 2014 r. o zasadach realiza-
cji programéw operacyjnych polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie
finansowej 2014-2020 — Dz.U. poz. 1146). ZIT stanowig przedmiot unormowa-
nia rozdziatu pt. Szczegodlne instrumenty realizacji programow operacyjnych, ktory
sktada sie z jednego, bardzo obszernego artykutu (art. 30). ZIT sg zdefiniowane




jako ,instrument rozwoju terytorialnego, o ktérym mowa w art. 36 rozporzg-
dzenia ogdlnego [tj. rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1303/13
z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajgcego wspolne przepisy dotyczgce Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego,
Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obsza-
row Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego — Dz.Urz.UE
L 347 z 20.12.2013, s. 320], oraz w art. 7 rozporzgdzenia EFRR [tj. rozporzgdzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie Europejskie-
go Funduszu Rozwoju Regionalnego i przepiséw szczego6lnych dotyczgcych celu
»~Inwestycje na rzecz wzrostu i zatrudnienia” — Dz.Urz. UE L 347 z 20.12. 2013,
s. 289]”. Jako obszar realizacji ZIT wskazuje sie obligatoryjnie miasta bedgce
siedzibg wladz samorzgdu wojewddztwa lub wojewody i obszaréw powigzanych
z nimi funkcjonalnie, a fakultatywnie inne miasta i obszary powigzane z nimi
funkcjonalnie, wyznaczone zgodnie z warunkami okre§lonymi w umowie part-
nerstwa. Jako pierwszy z warunkow realizacji ZIT wymieniono ,powotanie zwigz-
ku ZIT albo zawarcie umowy lub porozumienia pomiedzy jednostkami samorzgdu
terytorialnego na obszarze realizacji ZIT, okre$lonym przez zarzad wojewddztwa
w regionalnym programie operacyjnym”, a nastepnie opracowanie strategii ZIT
i jej pozytywne zaopiniowanie przez witasciwe organy. Zwigzkiem ZIT ma by¢
zwigzek komunalny, ale tez i stowarzyszenie, dziatajgce na podstawie przepiséw
o samorzgdzie gminnym — przy czym w projekcie ustawy termin ,zwigzek ZIT”
obejmowat takze formuty wynikajgce z umowy lub porozumienia, a, jak wynikato
z wezes$niejszych dokumentéw programowych, zwigzek ZIT mogt przybrac rozne
formuty prawne: od porozumienia, poprzez stowarzyszenie jednostek samorzgdu
terytorialnego i zwigzek komunalny, do spéiki jednostek samorzgdu. Jednocze-
Snie w dokumentach tych wskazano na trudno$ci z zastosowaniem poszczegol-
nych istniejgcych form prawnych do wykonywania zadan zwigzku ZIT.

Wprowadzenie ZIT, nalezy podkresli¢, zostalo poprzedzone — i zapowiedziane —
zmianami w ustawach dotyczgcych istotnych obszaréw dziatania samorzadu te-
rytorialnego, dokonanymi ustawg z 24 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 379),
ktérej projekt rowniez zostal wniesiony przez rzad.
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Na mocy tej ustawy:

e wprowadza sie do ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym kategorie ,,miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka
wojewddzkiego” jako okreslanego przez samorzad wojewodztwa szczegdlnego
typu obszaru funkcjonalnego (kategorie zastepujgcg obecny obszar metropo-
litalny);

o wzwigzku z powyzszym, wprowadza sie do ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym rozdziat 4a Obszary funkcjonalne;

» wprowadza sie do ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju rozdziat 2b
Kontrakt terytorialny oraz rozdziat 3a Polityka miejska (przy czym nalezy mie¢
na uwadze fakt, ze 16 lipca 2013 r. Rada Ministréow przyjela juz Zatozenia Kra-
jowej Polityki Miejskiej do roku 2020);

« dokonuje sie zmian w ustawie o samorzgdzie wojewddztwa, dotyczacych stra-
tegii rozwoju wojewddztwa.

Powyzsze zmiany powodujg zatem konieczno$¢ dokonania odpowiednich zmian
w projekcie ustawy wniesionym przez Prezydenta, jako ze nie jest juz obecnie
mozliwe proste przyjecie proponowanych w nim rozwigzan ze sfery wspétdziata-
nia jednostek samorzadu terytorialnego.

Z drugiej strony, instytucja zespolu wspoéipracy terytorialnej miataby (tak jak
ZIT) odgrywa¢ w pewnym stopniu role wcigz niewprowadzonego (co wiecej, jak
wynika z dalszych uwag, oddalajgcego sie) instytucjonalnego mechanizmu zarzg-
dzania sprawami o charakterze metropolitalnym.

Jak wspomniano, przepisy zmieniajgce omawianego projektu sg znacznie waz-
niejsze niz przepisy samoistne. Przewiduje sie w nich istotne, czasem wrecz fun-
damentalne zmiany w ustawodawstwie dotyczgcym samorzgdu terytorialnego,
w tym, w szczegolnosci, zmiany polegajgce na:




bardziej konkretnym unormowaniu materii konsultacji spotecznych, w tym
dawczej (funkcjonujgcej w wielu jednostkach samorzadu na podstawie statu-
towej);

utrudnieniu (poprzez zwiekszenie quorum) przeprowadzania referendum lo-
kalnego w sprawie odwotania organéw przy utatwieniu przeprowadzania refe-
rendum w innej sprawie;

zmianie kierunku domniemania kompetencji w samorzadzie gminnym i po-
wiatowym z domniemania na rzecz organu stanowigcego na domniemanie
na rzecz organu wykonawczego — przy pozostawieniu jednak, co stanowi oczy-
wisty zwrot niedookre§lony, kompetencji organu stanowigcego do okreslania
kierunkéw dziatalnosci organu wykonawczego;

wprowadzeniu jednoosobowos$ci organu wykonawczego w powiecie — z tym
jednak, ze starosta, inaczej niz wojt (burmistrz, prezydent miasta), bytby wy-
bierany i odwotywany przez rade powiatu;

rozroznieniu miedzy skwitowaniem organu wykonawczego przez organ stano-
wigcy a udzieleniem absolutorium przez Regionalng Izbe Obrachunkowag;

dookresleniu przepiséw dotyczgcych nadzoru nad dziatalnos$cig jednostek sa-
morzadu,

umozliwieniu tworzenia celowych zwigzkéw gminno-powiatowych;

zniesieniu dotychczasowych rygoréw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
zwlaszcza przez powiat;

przyznaniu jednostkom samorzgdu prawa do bycia strong postepowania admi-
nistracyjnego i sgdowoadministracyjnego w sytuacji, kiedy organ tej jednostki
wystepuje jednoczesnie jako organ administracji publicznej.
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Nalezy zaznaczy¢, ze zwlaszcza dwie ostatnie propozycje spotkaty sie ze zdecy-
dowang krytyka, takze w ramach wystuchania publicznego, ktére miato miejsce
10 grudnia 2013 r. podczas 225. posiedzenia sejmowej Komisji Samorzadu Tery-
torialnego i Polityki Regionalnej. Poza tg aktywnoscig — i oczywiscie pierwszym
czytaniem 27 wrzes$nia 2013 r. — w materiatach Sejmu nie odnotowano innych
czynnos$ci zwigzanych z omawianym projektem, poza uzyskaniem w czerwcu
2014 r., niezbyt zresztg przychylnego dla projektu, stanowiska rzgdu oraz skiero-
wania w lipcu 2014 r. projektu do podkomisji nadzwyczajnej.

(2)

W dniu 24 lipca 2014 r. Rada Ministréw wniosta do Sejmu projekt ustawy o zmianie

ustawy o samorzgdzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw (druk Sej-
mowy nr 2656), uprzednio zaopiniowany (zresztg pozytywnie) przez Komisje Wsp6lng

Rzgdu i Samorzgdu Terytorialnego na posiedzeniu w dniu 18 grudnia 2013 r.

Projekt stanowi prébe nadania ksztaltu normatywnego Zatozeniom do projektu
ustawy o poprawianiu warunkéw $wiadczenia ustug przez jednostki samorzgdu
terytorialnego, przyjetego przez Rade Ministréw w dniu 11 czerwca 2013 r. Mimo
iz tytut tego dokumentu trudno uznac za szczesliwy, to proponowany w nim ty-
tul ustawy byt znacznie lepszy niz tytul omawianego projektu. Projekt zawiera
bowiem nie tylko bardzo niejednorodng materie, ale wprowadza w niektorych
ustawach (w tym niekoniecznie w pelni zwigzanych z problematykg samorzado-
wa — jak Prawo ochrony §rodowiska czy ustawa o prokuraturze) zmiany znacznie
powazniejsze niz w ustawie o samorzgdzie gminnym.

Projekt dotyczy zatem czterech rodzajow materii:
e normuje kwestie dobrowolnego tgczenia gmin i powiatéw;

« umozliwia tworzenie wspolnych centréow obstugi jednostek organizacyjnych
poszczegblnych jednostek samorzgdu terytorialnego;




e normuje instytucje zwigzkéw powiatowo-gminnych, a ponadto upraszcza proce-
dure tworzenia zwigzkéw samorzgdowych i dokonywania zmian ich statutéw;

« wprowadza, niezaleznie od zmian wynikajgcych z przewidywanej instytucji
zwigzkow powiatowo-gminnych, zmiany w wielu ustawach prawa materialne-
go z zakresu dziatania samorzgdéw, w tym w ustawach podatkowych - przy
czym nie mozna odnaleZ¢ jednolitego kryterium wyboru danych ustaw, przy
pominieciu niektérych innych.

Jest to zatem rodzaj zbiorczej ustawy o charakterze interwencyjnym, reagujacej
na problemy wystepujgce w praktyce samorzgdéw, nie nastawionej jednak na kom-
pleksowe rozwigzywanie probleméw w korelacji z innymi projektami i ustawami
juz uchwalanymi.

Projekt zostat po pierwszym czytaniu na posiedzeniu Sejmu w dniu 29 sierpnia
2014 r. skierowany do odpowiednich komis;ji.

(3)

Dnia 30 sierpnia 2013 r. grupa postow Platformy Obywatelskiej wniosta do Sejmu
projekt ustawy o powiecie metropolitalnym. Projekt we wrze$niu 2013 r. zostat
skierowany do konsultacji oraz do opinii organizacji samorzgdowych. Z duzym
op6znieniem zostal mu nadany numer druku Sejmowego (2107). Po pierwszym
czytaniu na posiedzeniu Sejmu w dniu 21 lutego 2014 r. zostat w kwietniu 2014 r.
skierowany do podkomisji nadzwyczajne;j.

Projekt dotyczy powiatu metropolitalnego, a wiec jednostki w sposéb oczywisty
powigzanej z obszarem metropolitalnym, wystepujgcym - jak o tym byla mowa
— w dotychczas obowigzujgcym ustawodawstwie. Nie odnosi sie on jednak wprost
do tego ostatniego terminu (o powstaniu i granicach powiatu metropolitalnego ma
odrebnie decydowa¢ Rada Ministréw, kierujgc sie kryteriami okreslonymi w art. 4,
a odpowiadajgcymi ogdélnym kryteriom art. 15 ust. 2 Konstytucji, bez odniesie-
nia do instytucji obszaru metropolitalnego, ani tez do funkcjonujgcego dla celow
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statystycznych podziatu na obszary subregionalne — NUTS-3), ale w propozycji
nowelizacji art. 39 ustawy o planowaniu przestrzennym (art. 70 pkt 11 projektu)
zaklada wystepowanie réznicy miedzy obszarem metropolitalnym a powiatem me-
tropolitalnym; mozna jedynie sadzi¢, ze powiat metropolitalny moze by¢ rozumiany
jako cze$¢ obszaru metropolitalnego, czy tez, w nowej niebawem nomenklaturze,
»~miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka wojewodzkiego”.

Zgodnie z projektem, waznym zadaniem powiatu metropolitalnego ma by¢ uchwa-
lenie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego tego

powiatu, stanowigcego wigzgce wytyczne dla aktéw planistycznych gmin — co tym

bardziej powinno sktania¢ do zastanowienia sie nad proponowanym réwnolegtym

wystepowaniem studium dla powiatu metropolitalnego i planu zagospodarowania

przestrzennego zaréwno obszaru metropolitalnego, jak i powiatu metropolitalnego.
Nie ma potrzeby powtarzania, Ze proponowane rozwigzania pozostajg bez zwigzku

z tezami Kodeksu urbanistyczno-budowlanego oraz propozycjami prezydenckiego

projektu ustawy o wspétdziataniu w samorzgdzie terytorialnym na rzecz rozwoju

lokalnego i regionalnego. Jako inne zadania powiatu metropolitalnego wskazano

w szczegOlnosci: przyjecie wspdllnej strategii rozwoju, organizacje i wykonywanie

publicznego transportu zbiorowego, planowanie sieci i zarzgdzanie drogami kra-
jowymi i wojewodzkimi, jak rowniez uchwalanie i realizacje programéw ochrony
srodowiska, gospodarki wodno-Sciekowej, gospodarki odpadami — na obszarze

tego powiatu.

Projekt, jak mozna sadzi¢ z tre$ci uzasadnienia, opracowano pod katem jedne-
go obszaru metropolitalnego, tj. obszaru Gérnego Slaska. Skopiowano zasadni-
czg cze$¢ przepisOw ustawy o samorzgdzie powiatowym — bez przemyslenia, jak
proponowane rozwigzania mogtyby funkcjonowa¢ na innych obszarach metro-
politalnych, ale takze na obszarze gérnoslagskim (ze wzgledu na niejasny status
powiatow w obrebie powiatu metropolitalnego). Jak réwniez wynika z uzasad-
nienia, gérnoslgski powiat metropolitalny traktuje sie jako sposéb rozwigzania
probleméw metropolitalnych, ktérych nie udato sie rozwigzaé poprzez Gérno-
Slgski Zwigzek Metropolitalny, utworzony ze wzgledu na tre$¢ obowigzujgcego
ustawodawstwa wylgcznie przez 14 miast na prawach powiatéw. Brak mozliwosci
rozwigzania probleméw metropolitalnych poprzez instytucje zwigzku miedzy-




gminnego byl tatwy do przewidzenia, bowiem zwigzek ten stuzy wykonywaniu
okres§lonych, przekazanych mu przez czlonkowskie jednostki zadan lokalnych
w ramach aglomeracji. Z istoty swojej nie moze wykonywac¢ zadan nienalezgcych
do gmin, w tym miast na prawach powiatéw na obszarze metropolitalnym, a taki
wilasnie charakter majg zadania metropolitalne, ktére trzeba klasyfikowa¢ jako
subregionalne (szczebla NUTS-3).

Z projektu - cho¢ skupia sie on na ,miastach metropolitalnych wchodzgcych
w sktad powiatu [metropolitalnego]”, tj. zasadniczo na miastach na prawach po-
wiatu — wynika mozliwo$¢ dalszego wystepowania na obszarze powiatu metropo-
litalnego powiatow ,ziemskich” (ktérych samodzielno$ci nie moze naruszy¢ za-
kres dziatania powiatu metropolitalnego i co do organéw, ktoérych organy powiatu
metropolitalnego nie mogg mie¢ zadnych uprawnien wiadczych — art. 3 projektu).
Generalnie, powiat metropolitalny nie ma tez przejg¢ zadan dotychczasowych
powiatéw (poza wyraznie wynikajgcymi z projektu).

Whbrew uzasadnieniu ustawy, proponuje sie wiec czwarty, w stosunku do gmin,
powiatéw i wojewodztw, szczebel zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa.
Wobec tego nie jest takze zrozumiate twierdzenie, Ze planowana regulacja nie
narusza przepiséw ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego
tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa.

(&)

Istotne znaczenie dla funkcjonowania samorzgdu, w zwigzku z konieczno$cig
stworzenia gwarancji przestrzegania konstytucyjnej zasady adekwatnosci zadan
i dochodéw, majg projekty dotyczgce zmiany ustawy o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego w zakresie tzw. ,janosikowego”. Sg to (4a-e): projekt oby-
watelski wniesiony 9 sierpnia 2011 r. (Druk Sejmowy nr 19), projekt komisyjny z 22
lutego 2012 r. (Druk Sejmowy nr 230) oraz nowy projekt obywatelski wniesiony 21
czerwca 2012 r. (Druk Sejmowy nr 848) — dwa pierwsze projekty, po potgczeniu
procedowania w ich sprawie, znajdujg sie na podstawie decyzji Sejmu z 23 paz-
dziernika 2013 r. w komisji po drugim czytaniu, a pierwszy jest po pierwszym
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czytaniu 7 grudnia 2012 r.; do tego w lecie 2014 r., w zwigzku z orzeczeniami Try-
bunatu Konstytucyjnego (postanowieniem z dnia 26 lutego 2013 r. i wyrokiem
z dnia 4 marca 2014 r.) doszty dwa projekty: poselski (Druk Sejmowy nr 2667)
i rzagdowy (Druk Sejmowy nr 2668), ten ostatni dotyczgcy jedynie ,,janosikowego”
wojewddzkiego — obydwa sg po pierwszym czytaniu w dniu 28 sierpnia 2014 r.

(5-10)

Poza powyZszymi projektami, kompleksowymi lub odnoszgcymi sie do istotnych
materii organizacji i dziatania samorzgdu terytorialnego, do Sejmu wniesiono
caly szereg — dotad nierozpatrzonych, przynajmniej do konca — bardziej szczegé-
towych projektéw dotyczacych samorzgdu. Sg to:

e (5) poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o pracownikach samorzgdowych
oraz o zmianie niektérych innych ustaw, przewidujacy zniesienie stanowisk
doradcow i asystentéw w urzedach jednostek samorzgdu (wniesiony 15 lutego
2012 r., skierowany do pierwszego czytania w komisjach 3 kwietnia 2012 r. i do-
tad nieczytany) (Druk Sejmowy nr 276);

e (6) poselski projekt zmiany Kodeksu wyborczego w odniesieniu do przygotowa-
nia drugiej tury wyboréw organu wykonawczego gminy (wniesiony 24 lutego
2012 r., po pierwszym czytaniu 10 maja 2012 r. — w kwietniu 2014 r. komisja
wniosta o odrzucenie) (Druk Sejmowy nr 318);

« (7) poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o gospodarce komunalnej, usta-
wy o samorzgdzie wojewodztwa i ustawy o samorzgdzie powiatowym, dotyczg-
cy spétek z udziatem tych jednostek samorzadu (wniesiony 8 lutego 2013 r., po
pierwszym czytaniu 19 kwietnia 2013 r.- we wrze$niu 2013 r. komisja przyjeta
sprawozdanie o odrzuceniu projektu) (Druk Sejmowy nr 1224);

» (8) poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz o zmia-
nie niektérych innych ustaw, rozszerzajgcy zakaz zatrudniania radnych i ich os6b
bliskich w jednostkach samorzgdu terytorialnego (wniesiony 8 lutego 2013 r., po



pierwszym czytaniu w komisjach 13 czerwca 2013 r. — w maju 2014 r. komisja
zaproponowata odrzucenie projektu) (Druk Sejmowy nr 1380);

» (9) poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym, dotyczacy
przeszkod w sprawowaniu mandatu organu wykonawczego (wniesiony 11 lipca
2013 r., po pierwszym czytaniu w komisjach 6 listopada 2013 r. — w kwietniu
2014 r. komisja zaproponowata odrzucenie projektu) (Druk Sejmowy nr 1754);

* (10) komisyjny projekt ustawy o zmianie ustawy o referendum lokalnym (wniesio-
ny 25 lipca 2014 r.), oczekujgcy na pierwsze czytanie (Druk Sejmowy nr 2751).

Projekty te, jezeli dotyczg réznych materii, mogg by¢ procedowane niezaleznie od
siebie. Osobne procedowanie nie powinno jednak dotyczy¢ projektéw, o ktérych
mowa w pkt (1)-(3) niniejszego opracowania, a ktére réwniez znajdujg sie na réz-
nym etapie procedowania, bez wzajemnego ze sobg powigzania, jak rowniez pro-
jektow, o ktorych mowa w pkt (4).

(11)

Sformutowana w projekcie (1) propozycja obligatoryjnego wyposazenia zespotu
wspélpracy terytorialnej — i to jako jedynej kompetencji obligatoryjnej — w prawo
okre$lania w ramowym studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego obszaru zespotu ustalen wigzgcych przy sporzgdzaniu studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego koliduje z pracami nad nowym
kompleksowym (absorbujgcym, obok ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz ustawy — Prawo budowlane, takze dotychczasowe ,,specusta-
wy”) unormowaniem problematyki planowania miejscowego i prawa budowlane-
go jako prawnych przestanek procesu inwestycyjnego.

We wrzesniu 2013 r. zostaly przyjete obszerne tezy, a w kwietniu 2014 r. zostat

sporzgdzony w pierwszej wersji pelny tekst projektu Kodeksu urbanistyczno-bu-
dowlanego. Prace te prowadzi — powotana przez Prezesa Rady Ministrow w 2011 r.
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- Komisja Kodyfikacyjna Prawa Budowlanego (ktérej autor niniejszego opracowania
jest cztonkiem). Nalezy podkresli¢, ze prace nad odpowiednimi rozwigzaniami
Kodeksu byty prowadzone, mimo ze Komisja Kodyfikacyjna zostata powotana
przez Prezesa Rady Ministrow i dziata na uzytek rzadu, przy braku jakiegokolwiek
skoordynowania z pracami nad zmianami w ustawie o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym — wprowadzonymi, w rezultacie, powotang ustawg z dnia
24 stycznia 2014 1.

Prace legislacyjne proponowane w zwigzku z raportem
Narastajqgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne
dziatania. Raport o stanie samorzqgdnosci terytorialnej

w Polsce i efektami dyskusji

1. Konieczne jest §ledzenie, po zakonczonych w zakresie objetym ustawg z dnia
24 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
oraz niektérych innych ustaw oraz ustawg z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach
realizacji programéw operacyjnych polityki spojnosci finansowanych w per-
spektywie finansowej 2014-2020, toczacych sie na réznych etapach prac legi-
slacyjnych dotyczgcych samorzadu terytorialnego, a w miare mozliwosci wy-
powiadanie sie w ich przedmiocie, w szczeg6lnosci w zakresie:

« prezydenckiego projektu ustawy o wspétdziataniu w samorzadzie terytorial-
nym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego (ktdéry zawiera propozycje roz-
wigzan o charakterze samoistnym, jak i istotnych zmian r6znych ustaw, w tym
wszystkich trzech podstawowych samorzgdowych ustaw ustrojowych);

» projektu Kodeksu urbanistyczno-budowlanego;
» poselskiego projektu ustawy o powiecie metropolitalnym (przy konieczno-

Sci dostrzezenia jego wad, przede wszystkim jego ukierunkowania w prak-
tyce jedynie na rozwigzywanie probleméw Gornego Slaska);



e wprowadzania w zycie mechanizméw ZIT (zintegrowanych inwestycji tery-
torialnych) w ramach polityki miejskiej.

Projekty te mogg ,,skonsumowac” — idgc po czes$ci w kierunku zarysowanym w rapor-
cie wymienionym w tytule (dalej zwanym Raportem) — okreslong cze$¢ zmian wyni-
kajgcych z Raportu, nie nalezgc jednak do sfery systemowej realizacji propozycji tych
zmian, a wobec tego ich efekty, przede wszystkim w odniesieniu do projektu a, po-
winny by¢ zabsorbowane w rozwigzaniach systemowych, o ktérych mowa w pkt 2.

2. Konicowym efektem prac legislacyjnych powinno by¢, poza efektami, o ktérych
mowa w pkt 3, lub z uwzglednieniem tych efektéw, przygotowanie i przedsta-
wienie projektéw nastepujgcych ustaw:

e Prawa o ustroju samorzadu terytorialnego i nadzorze nad jego dziatalnoscig
— kompleksowo normujgcego ustroj samorzadu (ztozonego z czesci wspolnej,
w tym w zakresie wspdétdziatania z administracjg rzgdowg i wspétdziatania
w obrebie samorzadu, oraz z czesci dotyczgcych po kolei: samorzgdu gmin-
nego, samorzgdu powiatowego, samorzgdu powiatéw metropolitalnych oraz
samorzadu regionalnego, jak réwniez z czes$ci dotyczgcej nadzoru nad dzia-
lalnoscig samorzadu terytorialnego);

e ustawy o przedsiebiorczosci komunalnej — zastepujgcej ustawe o gospodar-
ce komunalnej;

e Prawa o zasadach okre$lania kosztéw realizacji zadan jednostek samorzg-
du terytorialnego oraz o dochodach tych jednostek — zastepujgcego ustawe
o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego;

e ustawy - Przepisy wprowadzajgce ustawe — Prawo o ustroju samorzadu te-
rytorialnego i nadzorze nad jego dziatalnoscig, ustawe o przedsiebiorczosci
komunalnej oraz ustawe — Prawo o zasadach okreslania kosztow realizacji za-
dan jednostek samorzgdu terytorialnego oraz o dochodach tych jednostek;

« ustawy o przedsiebiorczosci spoteczne;j.
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Rozwazenia mogltaby wymaga¢ celowos$¢ podjecia prac nad projektem ustawy

o stuzbie samorzgdowej — analogicznej do stuzby cywilnej, ktora to ustawa zasta-

pitaby ustawe o pracownikach samorzgdowych.

3. Przed ustaleniem rozwigzan, o ktérych mowa w pkt 2, za konieczne nalezy
uznaé przygotowanie i, w miare mozliwos$ci, doprowadzenie do uchwalenia co

najmniej nastepujgcych projektéw ustaw — o:

e zasadniczym podziale terytorialnym panstwa — zastepujgcej ustawe o wpro-
wadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa;

e powiecie metropolitalnym (ze wzgledu na wady projektu poselskiego, o kto-
rym mowa w pkt 1);

e zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego — co naj-
mniej w zakresie ,,janosikowego” wszystkich szczebli;

e zmianie ustawy o gospodarce komunalnej;

e zmianie ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej;
e zmianie ustawy o pomocy spotecznej;

e zmianie ustawy — Karta Nauczyciela;

e zmianie ustawy o rachunkowosci;

e zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych.
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Agata Dambska

publicystka mediéw ogdlnopolskich i samorzgdowych, dziataczka trzeciego sek-
tora od 1994 r., wspotzatozycielka i liderka kilku organizacji pozarzadowych, ttu-
maczka, lektorka jezyka polskiego dla cudzoziemcéw, szefowa portalu polsko-
czeskiego. Od 2011 r. wspotprowadzi think tank Forum Od-nowa, projektujacy
i wdrazajgcy zmiany systemowe w sektorze publicznym - gtéwnie w samorzgdach,
ale tez administracji centralnej oraz finansach publicznych.

Maciej Fraczek

absolwent Wydziatu Ekonomii i Stosunkéw Miedzynarodowych Akademii Ekono-
micznej w Krakowie (specjalno$¢ Gospodarka i Administracja Publiczna), adiunkt
w Katedrze Gospodarki i Administracji Publicznej UEK. W kwietniu 2009 r. obro-
nil prace doktorska pt. ,Skala, przyczyny i skutki bezrobocia wtérnego w Polsce
oraz mozliwosci jego ograniczania” i uzyskat tytut doktora nauk ekonomicznych.
W latach 2008-2009 Prezes Zarzgdu Fundacji Gospodarki i Administracji Publicz-
nej. Autor i wspétautor ponad 50 publikacji (przede wszystkim z obszaru rynku
pracy i polityki zatrudnienia). Uczestnik kilkunastu projektow zwigzanych z ryn-
kiem pracy, rozwojem lokalnym i instytucjonalnym, ekonomig spoteczng. Spe-
cjalizacja naukowa: rynek pracy, bezrobocie, polityka zatrudnienia, polityka spo-
teczna, gospodarka i administracja publiczna, analiza polityk publicznych.

Jerzy Hausner

profesor doktor habilitowany nauk ekonomicznych, profesor zwyczajny, pracow-
nik Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie. Spoteczny Petnomocnik Rektora
ds. Kultury i Sportu. Ma w swym dorobku 326 publikacji naukowych. Byt mini-
strem w rzgdach Leszka Millera i Marka Belki, od 2004 r. do 2005 r. takze wice-
premierem. Cztonek Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego. Od 2010 r. cztonek
Rady Polityki Pienieznej. Cztonek Komitetu Nauk Ekonomicznych PAN oraz Ko-
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mitetu Nauk o Pracy i Polityce Spotecznej PAN. Od 2014 r. dziala w Bruegel, Brus-
sels European and Global Economic Laboratory. Nagroda Kisiela.

Hubert Izdebski

profesor zwyczajny, pracownik Uniwersytetu Warszawskiego, Wydziat Prawa i Ad-
ministracji, kierownik Katedry Historii Doktryn Polityczno-Prawnych, Dyrektor
Instytutu Nauk o Panstwie i Prawie; radca prawny, adwokat — partner w Spéice
Prawniczej I & Z s.c. w Warszawie; sekretarz Centralnej Komisji ds. Stopni i Ty-
tutéw; autor lub wspélautor wielu projektéw ustaw. Wsrdd publikacji 22 ksigzki,
w tym Samorzqd terytorialny — podstawy ustroju i dziatalnosci (8 wydan), Historia
administracji (5 wydan), Historia mysli politycznej i prawnej (5 wydan), Administra-
c¢ja publiczna - zagadnienia ogdlne (wspOlnie z Michatem Kuleszg, 3 wydania), Ele-
menty teorii i filozofii prawa (2 wydania), Doktryny polityczno-prawne (2 wydania),
Fundamenty wspétczesnych paristw oraz Ideologia i zagospodarowanie przestrzeni.

Piotr Kopycinski

absolwent Wydziatu Ekonomii i Stosunkéw Miedzynarodowych Akademii Eko-
nomicznej w Krakowie (specjalno$¢ Gospodarka i Administracja Publiczna) oraz
studiow podyplomowych Zarzgdzanie w Administracji Publicznej. Adiunkt w Ka-
tedrze Gospodarki i Administracji Publicznej UEK. Uczestnik projektéw badawczo-
wdrozeniowych w dziedzinie innowacji, analizy polityk publicznych i rozwoju re-
gionalnego oraz autor publikacji z tego zakresu. Od 2014 r. Dyrektor Matopolskiej
Szkoty Administracji Publicznej UEK.

Tadeusz Kudlacz

profesor nauk ekonomicznych, kierownik Katedry Gospodarki Regionalnej UEK.
Gléwne zainteresowania naukowe to: rozwdj i polityka regionalna i lokalna, eko-
nomiczne aspekty funkcjonowania samorzgdu terytorialnego, programowanie
rozwoju jednostek terytorialnych poziomu regionalnego i lokalnego, zagospoda-
rowanie przestrzenne w ukladach jednostek terytorialnych. Autor (lub wspétau-
tor) ponad stu dwudziestu opublikowanych prac naukowych, w tym kilkunastu




ksigzkowych. Autor wielu ekspertyz wykonywanych dla wtadz publicznych (rzg-
dowych i samorzgdowych) w zakresie polityki regionalnej i lokalnej oraz strate-
gii rozwoju. Przewodniczgcy Rady Naukowej Instytutu Rozwoju Miast. Cztonek
Prezydium Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN; w ramach
Komitetu, przewodniczgcy Zespotu ds. Ksztalcenia i Rozwoju Kadr z Zakresu Go-
spodarki Przestrzenne;j.

Stanislaw Mazur

doktor habilitowany nauk humanistycznych w zakresie nauk o polityce — syste-
méw politycznych, absolwent Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Ja-
gielloniskiego, kierunek Nauki Polityczne; Od 2014 r. kierownik Katedry Gospo-
darki i Administracji Publicznej UEK, wcze$niej: dyrektor Matopolskiej Szkoty
Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie w latach 1997-2004,
kierownik Centrum Studiéw nad Gospodarkg i Administracjg Publiczng Akade-
mii Ekonomicznej w Krakowie w latach 1996-1997, prezes Fundacji Gospodarki
i Administracji Publicznej w latach 2008-2009. Cztonek Rady Stuzby Cywilnej, re-
daktor naczelny kwartalnika ,,Zarzgdzanie Publiczne”. Specjalizacja akademicka:
nauki polityczne, administracja publiczna, zarzadzanie publiczne.

Magdalena Mlochowska

podsekretarz stanu, odpowiada za sprawy samorzadéw. Skoniczyta studia magi-
sterskie na dwdch kierunkach — gospodarce przestrzennej i ochronie Srodowi-
ska na Uniwersytecie Warszawskim, robi doktorat na SGH z finanséw lokalnych
i partnerstwa publiczno-prywatnego. Zna Srodowisko samorzgdowe i zasady
pracy w administracji rzgdowej: w Unii Metropolii Polskich wspotpracowata ze

skarbnikami najwiekszych miast polskich. Wczesniej pracowata w Wojewddzkim
Urzedzie Pracy w Krakowie (w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki)
oraz w Osrodku Przetwarzania Informacji (przy programie Operacyjnym Inno-
wacyjna Gospodarka). Byla tez asystentkg naukowg w projekcie Governance for
Sustainability realizowanym w ramach Széstego Programu Ramowego UE na Wy-
dziale Geografii i Studiéw Regionalnych, Zaktad Rozwoju i Polityki Lokalnej UW.

113



114
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prawnik, Prezes Trybunatu Konstytucyjnego w latach 2006-2008, sedzia Trybu-
natu Konstytucyjnego w stanie spoczynku, Prorektor Uczelni Lazarskiego w War-
szawie. Wspétautor reform administracyjnych w latach 1989-1999.

Jacek Szlachta

profesor zwyczajny w Katedrze Ekonomii Rozwoju i Polityki Ekonomicznej Szko-
ty Gloéwnej Handlowej w Warszawie oraz Prezes Instytutu Rozwoju w Sopocie.
Ponadto, m.in. Wiceprzewodniczgcy Komitetu Przestrzennego Zagospodarowa-
nia Kraju Polskiej Akademii Nauk, Cztonek Akademii Gospodarki Przestrzennej
Niemiec, zastepca redaktora naczelnego ,,Gospodarki Narodowej”, Cztonek Rady
Naukowej Statystyki w GUS, ekspert Komitetu Polityki Regionalnej Parlamen-
tu Europejskiego (do 2014 r.). Wspéttworca szeregu dokumentéw strategicznych
na poziomie krajowym, makroregionalnym, regionalnym i miejskim w Polsce,
a takze zagranicg. Kierownik polskiego segmentu dwu projektow Programéw Ra-
mowych Unii Europejskiej, w latach 2011-2014, ekspert projektu ESPON UE Eu-
ropejskie Terytorium 2050. Visiting scholar m.in. w MIT i Strathclyde University
w Glasgow. Zainteresowania naukowe znajdujgce wyraz w okoto 300 publikacjach
dotyczg: europejskiej polityki spojnosci, rozwoju regionalnego, ksztattowania po-
lityki regionalnej, programowania rozwoju spoteczno-gospodarczego.

Igor Zachariasz

dyrektor Instytutu Badan i Ekspertyz Samorzgdowych w Uczelni Lazarskiego, za-
stepca dyrektora Biura Unii Metropolii Polskich i zastepca redaktora naczelnego
miesiecznika naukowego ,Samorzad Terytorialny”. Uczestniczyl w programach
badawczych i pracach projektowych Towarzystwa Urbanistow Polskich i Instytu-
tu Miasta sp. z 0.0. (1993-1998). Autor licznych publikacji z zakresu prawa ad-
ministracyjnego, w tym prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego,
nauki administracji, oraz ekspertyz i raportéw dotyczgcych funkcjonowania ad-
ministracji publicznej dla krajowych i miedzynarodowych instytucji, m.in. Biura
Analiz Sejmu. Cztonek Rady Programowej Kliniki Prawa Wtasnosci Helsinskiej
Fundacji Praw Czlowieka (2011), stypendysta Max-Planck-Institut fiir Europai-




sche Rechtsgeschichte (2000), odby} praktyke w Ministerstwie ds. Srodowiska,
Ochrony Przyrody i Porzgdku Przestrzennego Brandenburgii (1993). Ukonczyt
Wydziat Dziennikarstwa i Nauk Politycznych oraz Wydzial Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego (w 2006 r. uzyskat stopient doktora nauk prawnych).

Marcin Zawicki

doktor nauk ekonomicznych, adiunkt w Katedrze Gospodarki i Administracji Pu-
blicznej UEK. Absolwent Akademii Ekonomicznej w Krakowie i Copenhagen Bu-
siness School w zakresie Master of Public Administration. Od 1997 r. pracownik
Akademii Ekonomicznej w Krakowie, poczagtkowo Matopolskiej Szkoty Admini-
stracji Publicznej, ktérej byt dyrektorem w latach 2005-2008, czlonek redakcji
kwartalnika ,Zarzgdzanie Publiczne”. Specjalizuje sie w problematyce zarzgdza-
nia publicznego, nauk o polityce publicznej i administracji publicznej. Autor 80
publikacji o tej tematyce, wspétautor metody Planowania Rozwoju Instytucjonal-
nego (PRI). Uczestnik wielu projektéw badawczych i wdrozeniowych dotyczacych
lokalnej, regionalnej i centralnej administracji publicznej oraz polityki sp6jnosci
Unii Europejskiej.
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