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A STEP

Niniejsza monografia zawiera teksty po§wiecone zaréwno biezgcemu, jak i przysztemu stanowi
funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. W ksigzce znalazty sie opracowania,
na podstawie ktorych wygtoszono referaty na IV konferencji z cyklu ,,Sprawne Padistwo” pn. ,,Syste-
mowe zmiany w funkcjonowaniu polskiego samorzgdu terytorialnego” zorganizowanej w dniach 23-
24 wrze$nia 2015 r.w Uniwersytecie Ekonomicznym w Krakowie. Struktura ksigzki nawigzuje do sesji
tematycznych, ktérych nazwy postuzyty za tytuty dla gtéwnych czesci. W konsekwencji zakwalifiko-
wane do niniejszej monografii dwadziescia rozdziatéw przydzielono do pieciu nastepujgcych sekcji:
« ustréj jednostek samorzadu terytorialnego,

e samorzadowa stuzba cywilna,

e przyszto$¢ obszaréw metropolitalnych i inteligentne miasto,

 polityka gospodarcza regionu,

 kontrola zarzadcza i metody zarzadzania.

W pierwszej czesci posSwieconej ustrojowi jednostek samorzgdu terytorialnego znajduja sie cztery
rozdzialy. Te cze$¢ otwiera analiza teoretyczna i propozycja wprowadzenia nowych przepiséw doty-
czgcych samodzielno$ci organizacyjnej JST autorstwa Wiestawa Kisiela. Nastepnie Marek Mgczyniski
przedstawia argumenty za i przeciw potrzebie reformowania i r6znicowania podstaw ustrojowo-
-organizacyjnych lokalnego samorzadu terytorialnego w Polsce, w $wietle ustawy o samorzadzie
powiatowym. Do kontekstu zmian funkcjonowania JST nawigzuje réwniez Dorota Dgbek. Autorka
w swoim rozdziale dotyczacym kierunku kodeksu samorzadu terytorialnego omawia planowane
zmiany dotyczgce samodzielno$ci prawotwoérczej i sgdowej kontroli samorzgdu. Rozdziat autorstwa
Kazimierza Bandarzewskiego pt. ,Samorzad terytorialny — kierunek czy kierunki zmian?” koniczy
cze$¢ ustrojowg monografii.

Drugg czes$¢ poswiecono samorzgdowej stuzbie cywilnej. W rozdziale rozpoczynajgcym ten frag-
ment ksigzki Kamil Mroczka ukazuje wyniki badania jakosciowego przeprowadzonego w kontekscie
odpowiedzi na pytanie, czy samorzgdowa stuzba cywilna jest szansg dla obywateli, czy tez raczej
zagrozeniem dla samorzadno$ci. W drugim rozdziale Adam Niedzielski réwniez na podstawie badan
dokonuje oceny dojrzatosci systemoéw zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialnego z od-
niesieniem do kadr samorzadowych. Marek Solon-Lipiriski w ostatnim rozdziale tej cze$ci omawia
zatozenia metodologiczne badan nad implementacjg norm, procedur i wartosci stuzby cywilnej
w JST, a takze analizuje opinie przedstawicieli JST dotyczgce stuzby cywilnej.

Zagadnienie przyszlo$ci obszaréw metropolitalnych i inteligentnego miasta stanowi motyw prze-
wodni tekstow ujetych w czesci trzeciej. Rozdzial autorstwa Andrzeja Olbrysza zawiera diagnoze



skutkéw planowania przestrzennego na obszarach metropolitalnych. W drugim rozdziale tej czesci
Michat Kudtacz ukazuje neoweberyzm jako nowy model zarzadzania rozwojem metropolii w warun-
kach zglobalizowanej gospodarki. W nastepnym rozdziale Andrzej Bukowski charakteryzuje zmiany
w kierunku od ,,miasta inteligentnego” do miasta ,smart”. Trzecig cze$¢ zamyka rozdziat Krzyszto-
fa Gorlicha, w ktérym autor omawia organizacje miasta z perspektywy teorii systeméw ztozonych,
prezentujgc koncepcje miasta adaptatywnego.

Czes$¢ czwarta poswiecona jest polityce gospodarczej regionu. Rozdziat opracowany przez fukasza
Mamice pt. ,Wyzwania w stosunku do polityki wspierania rozwoju przemystéw kreatywnych w Mato-
polsce w $wietle wynikéw badan ankietowych” potwierdza ,,ponadprzecietng zdolno$¢ do tworzenia
miejsc pracy w przemystach kreatywnych i wysoki poziom ich miedzynarodowej konkurencji”. W dal-
szej kolejnosci, Piotr Kopycinski odnosi neoweberyzm do opisu wyboru inteligentnych specjalizacji
regionalnych (smart specialisation). Trzeci rozdziat tej czesci, autorstwa Tomasza Geodeckiego, pre-
zentuje znaczenie polityki przemystowej wobec globalizacji taricuchéw wartosci.

Ostatnia cze$¢ monografii dotyczy aspektéw organizacyjno-zarzadczych, ktére wyrazajg kontrola
zarzadcza i metody zarzadzania. Marek Cwiklicki i Ambrozy Mitu$ dokonujg analizy kontroli zarzad-
czej z perspektywy systemowej, czynigc to z punktu widzenia nauk prawnych i nauk o zarzgdzaniu.
W drugim rozdziale tej cze$ci Magdalena Matecka-tyszczek wskazuje na zwigzki miedzy kontrolg
zarzadcza a poprawg sprawnosci funkcjonowania struktur samorzadu terytorialnego. W nastepnym
rozdziale Mirostaw Golanko dokonuje charakterystyki jednego z obszaréw kontroli zarzadczych,
jakim jest zarzadzanie ryzykiem w administracji publicznej. Ocena efektywno$ci organizacyjnej
w kontekscie kontroli zarzgdczej w jednostkach samorzgdu terytorialnego stanowi tre$¢ kolejnego
rozdzialu opracowanego przez Bernarda Ziebickiego. Pigty rozdziat poswiecono procesowemu po-
dejsciu do zarzadzania w systemie kontroli zarzadczej w instytucjach sektora publicznego. Ange-
lika Wodecka-Hyjek ukazuje w nim korzysci i wskazéwki stosowania zarzgdzania procesami w JST.
Ostatni rozdziat autorstwa Michata Zabiriskiego dotyczy procesu wdrazania metody Planowania
Rozwoju Instytucjonalnego (PRI) w JST. Autor na podstawie literatury przedmiotu i wlasnego do-
Swiadczenia stosowania PRI w samorzgdzie lokalnym, wskazuje, ze duze znaczenie dla wlasciwego
wykorzystania szeroko rozumianych metod zarzadzania jako$cig ma zrozumienie zatozent meto-
dyczno-empirycznych lezgcych u ich podstaw.

Watki podjete w poszczegolnych czesciach, a takze rozdziatach stanowig szerokie spektrum wyzwan,
przed ktorymi stoi polski samorzad terytorialny. Czytelnicy znajdg w niniejszej monografii nie tyl-
ko diagnoze stanu obecnego, ale takze konkretne propozycje, wskazdwki i sugestie dotyczgce udo-
skonalenia istniejgcego stanu. Warto$cig dodang przedstawionych rozwigzan jest ich analityczna
podbudowa, oparta na wynikach badari empirycznych pogtebiona studiami literatury przedmiotu
i osadzona w szerszej perspektywie metodologiczne;j.

Publikacja powstata w ramach projektu ,,Systemowe wsparcie proceséw zarzgdzania w JST”. Jego ce-
lem jest lepsze wykonywanie zadan publicznych przez jednostki samorzgdu terytorialnego poprzez
opracowanie i wdrozenie systemu wsparcia doradczo-eksperckiego stuzgcego modernizacji proceséw
zarzgdzania. Projekt ten realizowany jest w partnerstwie przez: Ministerstwo Administracji i Cyfry-
zacji (lider), Uniwersytet Lodzki, Uniwersytet Warmirisko-Mazurski oraz Uniwersytet Ekonomiczny
w Krakowie reprezentowany przez Matopolskg Szkote Administracji Publicznej. Projekt jest wspot-
finansowany przez Unie Europejskg w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.

Marek Cwiklicki
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~ 4 AMODZIELNOSC ORGANIZACYJNA JEDNOSTKI
SAMORZADU LOKALNEGO: ZALOZENIA
TEORETYCZNE I PROPONOWANE PRZEPISY!

CZESC 1: KONCEPCJA USTROJU WEWNETRZNEGO GMINY I POWIATU

Wprowadzenie

Ustawodawca byt absolutnie niezbedny do ustanowienia w 1990 1998 r. pierwszej, wyj$ciowej struk-
tury gminy i powiatu. Tylko ustawodawca miat mozliwo$¢ wprowadzenia do porzadku prawnego
podmiotéw prawa, spetniajgcych pie¢ kryteriéw konstytutywnych dla jednostki samorzgdu teryto-
rialnego: (1) wyodrebnienie polityczne, (2) wyodrebnienie organizacyjne, (3) wyodrebnienie finan-
sowe, (4) wyodrebnienie majgtkowe, (5) wyodrebnienie kadrowe?. Tamte reformy byly przykladem
demokracji oktrojowanej?, tj. zostalty zaprojektowane i przeprowadzone decyzjg wtadz krajowych,
ktére musiaty ustawowo dokonaé nowej redystrybucji zadan z zakresu administracji publicznej
miedzy administracje rzagdowa, samorzad gminny, samorzad powiatowy i samorzad wojewddztwa.

Natomiast ten sam ustawodawca zupelnie nie sprawdza sie w roli reformatora samorzadéw lokal-
nych, ktéry jest potrzebny w obecnym czasie. Tutaj potrzebne sg zmiany ewolucyjne, ale zr6zni-
cowane w skali catego kraju. W 2015 r. gminy i powiaty istniejg, majg przydzielone zadania, kom-
petencje, majgtek, zZrodta przychodéw itp. Obecnie potrzebna jest taka reorganizacja samorzgdu
terytorialnego, ktéra nie burzy dotychczasowego dorobku i struktur samorzgdowych. Cele obecnej
reformy samorzadowej powinny by¢ znacznie skromniejsze, ale jednak niezbednie koniczne, gdyz

Niniejsza analiza jest kontynuacjg mojej analizy zawartej w publikacji Ustréj wewnetrzny samorzqdnej gminy:
koncepcja i wybrane propozycje regulacji ustawowych [w:] Sprawne paristwo. Propozycje zmian w funkcjonowaniu
jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce. Tom II pod red. P. Kopyciniskiego, Krakow 2015 r.; zob. w szcze-
gblnosci omowienie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej i obywatelskiej skargi grupowej (s. 37-39).

2 J. Regulski, Samorzqd terytorialny: skqd i dokqd?, ,Samorzad Terytorialny” nr 1-2, 1991. Po 24 latach Autor
powrdécit do tematu, podkreslajagc adekwatno$¢ wyboru modelu samorzgdnej gminy w trudnych warunkach
odbudowy demokratycznego paristwa prawnego, zob. J. Regulski, Idea samorzqdnosci, rzeczywistos¢ samorzqd-
nosci, wyzwania samorzqdnosci, ,Samorzad Terytorialny” nr 1-2, 2015, s. 7-10.

5 J. Raciborski, Obywatel czasu transformacji — niespetnione nadzieje, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-

giczny” z. 2, 2009, s. 397.
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uruchamiajgce potencjat wtasny kazdej istniejgcej jednostki samorzgdu lokalnego poprzez otwarcie
mozliwosci ksztattowania swej wewnetrznej organizacji mocg wlasnych rozstrzygniec*. Jest to pro-
ba definitywnego odejscia od modelu samorzgdnosci kreowanej centralnie. Potrzebna jest gmina
i powiat starajgce sie zaspokoi¢ publiczne potrzeby o zasiegu (odpowiednio) gminnym i powiato-
wym, przy wykorzystaniu adekwatnej struktury wiasnej. Samorzad lokalny powinien by¢ znacznie
bardziej elastyczny, zdolny do adaptowania swej struktury do zmieniajgcych sie celéw i zadan, kt6-
re ma do spelnienia, a w réwnym stopniu — umie¢ dostosowaé swg strukture do lokalnych tradycji,
aktualnych potrzeb oraz perspektyw i planéw na przysztos¢.

Ustawa ustrojowa v. statut jednostki samorzadu lokalnego

Warunkiem wstepnym wszelkiego uelastycznienia struktur samorzgdowych jest odwrécenie propor-
¢ji udziatu ustawy i statutu jednostki samorzgdu lokalnego w tworzeniu podstaw prawnych ustroju
wewnetrznego tej jednostki. Proponuje, aby ustawa ograniczata sie do uksztattowania kluczowych
instytucji ustroju samorzgdowego, pozostawiajgc znacznie szerszy krag spraw statutowi jednostki
samorzadu lokalnego.

W poréwnaniu z ustawg o samorzgdzie gminnym?® i ustawg o samorzgdzie powiatowym® projekt KSL”
znacznie poszerza zakres przedmiotowy regulacji statutowej. Przejawia sie to w szczeg6lnosci (1)
w art. 7 ust. 2 projektu, ktory zawiera obszerny katalog obligatoryjnych regulacji statutowych, wyklu-
czajacych zarazem regulowanie ustawowe tych zagadnien, (2) w redukowaniu ilo$ci odestan w usta-
wie do regulacji statutowej, gdyz wystarczajgca ma by¢ generalna reguta pierwszenstwa przepisu
statutowego i subsydiarna rola ustawy (art. 7., ust. 1.1 5. projektu), (3) w akceptowaniu zr6znicowania
w skali kraju ustroju gmin réwniez w sprawach zasadniczych (np. art. 6., 37.i 38. oraz 43. projektu).

Przeniesienie akcentu z regulacji ustawowej na statutowg nakazuje zachowac ostroznos$¢ w okresie
przejSciowym; dlatego art. 71. projektu przewiduje, ze w pierwszym okresie probnym jednostki samo-
rzadu lokalnego bedg zobowigzane do ograniczenia wlasnej inwencji, tj. do wyboru jednego z kilku
modelowych statutéw, okreslonych rozporzadzeniem Rady Ministréw. Pamietajac o negatywnym
dos$wiadczeniu z wzorcowym statutem powiatéw z 1999 .8, tym razem gminy miatyby ograniczony,
ale jednak wybor sposrod kilku wzorcow.

4 Trudno dzi§ wyrokowac czy usamodzielnienie jednostek samorzgdu lokalnego przyniesie przetomowe zmiany
w postawach ‘samorzgdowcéw’: , Wbrew popularnemu do$¢ stereotypowi podziat na zwolennikéw znaczniejszej
autonomii i deregulacji oraz tych opowiadajgcych sie za wiekszg kontrolg dziatar samorzgdéw nie jest weale jed-
noznaczny. Zmniejszenie autonomii, odczuwane jako dyskomfort przez czes¢ politykéw lokalnych, nie jest wcale
zagadnieniem priorytetowym dla znacznej grupy samorzgdow”. P. Swianiewicz, Samorzqd jako czes¢ paristwa
i samorzqd jako wspdlnota obywateli — ile spdjnosci, ile autonomii, ,Samorzad Terytorialny” nr 1-2, 2015, s. 30.

s Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2013, poz. 594 ze zm.) powotywana dalej jako u.s.g.

6 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2013, poz. 595 ze zm.) powotywana dalej jako u.s.p.

7 Projekt Kodeksu samorzgdu lokalnego (cze$¢ ustrojowa), komentowany przez niniejsze uzasadnienie — dalej
powolywana jako KSL.

8 Zob. rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 27 listopada 1998 r. w sprawie wzorco-
wego statutu powiatu (Dz.U. 1998, Nr 146, poz. 957).




Artykut 169., ust. 4. Konstytucji RP? i art. 6., ust. 1. Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego!® nie
determinuje stopnia samodzielno$ci ustrojowej jednostki samorzgdu lokalnego, nie ustala zawsze
jednakowej granicy oddzielajgcej materie statutowg od materii ustawowej. Przedstawiony projekt
KSL jest wyrazem przekonania autora, ze obecne regulacje ustawowe ustroju gminy i powiatu two-
rzg zbyt ciasny gorset dla wspdélnot lokalnych, stajgcy na przeszkodzie adekwatnego ich rozwoju
i wykorzystania lokalnych inicjatyw. Potrzebne jest potozenie zdecydowanie silniejszego akcentu
na konstytucyjnych i europejskich zasadach subsydiarnosci prawa krajowego w stosunku do inicja-
tyw lokalnych oraz subsydiarnosci administracji rzgdowej w stosunku do mozliwosci samorzadu
lokalnego. Jednym z istotnych powod6éw opowiedzenia sie przez autora projektu KSL za takim kie-
runkiem ewolucji prawa jest praktyka nadzoru administracyjnego i orzecznictwo sagdéw admini-
stracyjnych w sprawach ze skargi, dotyczgcej statutu jednostki samorzgdu terytorialnego. Sposéb
zatatwienia sprawy zalezy w takich przypadkach czesto od odpowiedzi na pytanie, czy dopuszczalny
jest taki przepis statutu gminy/powiatu, ktory przewiduje rozwigzanie nie przewidziane literalnie
(kazuistycznie) w ustawie; np. czy wojt gminy moze powota¢ doradczg komisje ztozong z oséb nie
bedacych radnymit!.

Zakres przedmiotowy kodyfikacji prawa samorzadowego

Powyzsze ustalenia sg przestankg postulatu adresowanego do ustawodawcy uchwalenia Kodek-
su samorzgdu lokalnego, ktérego czes$¢ ustrojowa zastgpitaby obecnie obowigzujgce dwie ustawy
(ustawe o samorzadzie gminnym i ustawe o samorzgdzie powiatowym). Dalsza dyskusja pozwoli
ustali¢ zakres przedmiotowy catego Kodeksu, a tym samym liste ustaw objetych tg reformg prawa
samorzgdowego.

Zréznicowanie struktur jednostek lokalnych jest w tym projekcie taktowane jako istotna, pozytywna
warto$¢ demokratycznego panistwa prawnego i formy realizacji ustrojowej zasady subsydiarnosci,
zapisanej w preambule Konstytucji RP.

Korporacyjno$¢ jednostki samorzgdu terytorialnego nie ma obejmowac przedmiotu materialnego
prawa administracyjnego i dlatego ,,prawo ustrojowe” musiatoby pojawi¢ sie w stowniku ustawo-
dawcy (np. art. 156 § 1 pkt 2 K.p.a.!? czy art. 174 P.p.s.a.). Rdbwnocze$nie prawo ustrojowe samorzgdu
terytorialnego nie jest prawem wewnetrznym administracji publiczne;j.

K ,Ustroj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslajg, w granicach ustaw, ich organy stanowigce”
(art. 169., ust.4. Konstytucji RP).

10 ,Jesli bardziej ogélne postanowienia ustawy nie stanowig inaczej, spotecznosci lokalne powinny méc samo-
dzielnie ustala¢ swg wewnetrzng strukture administracyjng, tworzgc jednostki dostosowane do specyficznych
potrzeb i umozliwiajgce skuteczne zarzgdzanie” (art. 6., ust. 1. Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
sporzgdzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. 1994, Nr 124, poz. 607; sprostowanie: Dz.U.
2006 r. Nr 154, poz. 1107).

u Innego przyktadu domagania sie przez organ nadzoru bardzo szczegétowej podstawy regulacji organizacyjnych
w gminie X dostarcza rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminisko-Mazurskiego nr PN.4131.140.2014
z 20 czerwca 2014 r.: ,Rada postanowita, iz kierownicy jednostek organizacyjnych przedstawiajg wojtowi
gminy informacje dotyczgce udzielanych ulg w sptacie naleznosci pienieznych, wéjt gminy przedstawia radzie
gminy zbiorcze zestawienie informacji dotyczgcych zakresu umorzonych, odroczonych i roztozonych na raty
naleznosci pienieznych. Taki zapis uchwaty rady gminy [...] wykracza poza upowaznienie przyznane Radzie.
Art. 59., ust. 2. ustawy o finansach publicznych nie stanowi podstawy do regulowania przez organ stanowig-
cy gminy jakichkolwiek kwestii zwigzanych z wykonaniem uchwaty i naktadaniem obowigzkéw — sktadania
informacji zwigzanych z realizacjg badanej uchwaty”.

12 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2000, Nr 98, poz. 1071, z p6zn.
zm.), dalej powotywana jako K.p.a.
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Powyzsze zalozenia implikuja teze oceniang przez cze$¢ prawnikéw jako absolutnie ,,obrazobur-
€z3”, tj. to prawo ustrojowe nie jest objete ,,negatywnym domniemaniem kompetencji administra-
cyjnych”. Ustawodawca powinien uzna¢ dopuszczalno$¢ blankietowej podstawy prawnej statutu
jednostki samorzadu lokalnego.

Ulatwié¢ przeksztalcenia organizacyjne samorzadu
lokalnego

Jedynym z wazniejszych rozwigzan, sktadajgcych sie na tak postrzegang decentralizacje ustrojows,
byloby usuniecie ograniczeri ustawowych dla przeksztatcania samorzadu lokalnego w drodze poro-
zumien bezposrednio zainteresowanych jednostek. W tym katalogu umieszczam znane dzisiejszemu
prawu porozumienia miedzygminne i miedzypowiatowe, zwigzki miedzygminne i miedzypowiatowe.
Ten zesp6t rozwigzan zostalby poszerzony o porozumienia o przekazaniu przez gmine czesci swych
zadan i kompetencji powiatowi, umowy zainteresowanych jednostek lokalnych o zmianie przebiegu
ich granic oraz umowy gmin i powiatéw o potgczeniu sie w (odpowiednio) wieksza gmine, wiekszy
powiat ewentualnie w powiat metropolitalny'®. Projekt KSL nie zaktada narzucania przez ustawe
stronom umowy zawsze aktualnego podziatu zadan i kompetencji, gdyz bytoby to powtérzenie pod
innym szyldem dzisiejszego podziatu jednostek samorzgdu lokalnego na powiaty i gminy. Dlatego
np. umowa o powotaniu do zycia powiatu metropolitalnego (wraz z wieloma pdzniejszymi zmiana-
mi) moze z czasem doprowadzi¢ do wyspecjalizowania sie powiatu i jego jednostek pomocniczych
(czyli gmin sprzed utworzenia powiatu metropolitalnego) w sposéb dzisiaj nieznany. Przyktado-
wo: gdyby Krakéw wszedt w sktad powiatu metropolitalnego, to nie byloby niczym zaskakujgcym
ani niekorzystnym, gdyby wiasnie Krakéw podjat sie wykonywania zadania i kompetencji z ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym dla catego obszaru metropolii krakowskiej.

Juz na gruncie prawa obowigzujgcego zawierane sg porozumienia o przekazaniu czy wymianie za-
dan, kompetencji wraz z koniecznymi §rodkami finansowymi i/lub sktadnikami mienia, ktére juz
dzisiaj mogg by¢ zawierane pod rzgdem obowigzujgcych ustaw'4. W moim projekcie KSL powyzsze
uregulowania mogg by¢ rozszerzone przede wszystkim przez usuniecie zakazu przekazania wybra-
nych zadan i kompetencji gmin powiatowi®).

Jest to pierwsza przestanka krytycznego spojrzenia na przepisy, zamieszczane w obecnie obowigzu-
jacych ustawach o ustroju administracji publicznej, zawierajace obszerne katalogi spraw, objetych
zakresem dziatania organu czy jednostki samorzadu terytorialnego.

Drugg przestankg jest do§wiadczenie niewielkiej roli regulacyjnej wymienionej grupy przepiséw.
Ustawodawca nie jest zwigzany przepisem o zakresie dziatania i moze go zmieni¢ dowolng p6zniejszg
nowelizacjg, przy czym nie ma gwarancji, Ze ta zmiana zostanie expressis verbis zaznaczona w pier-
wotnym przepisie o zakresie dziatania organu/jednostki. Dos¢ pobtazliwe traktowanie formalnego
wymogu utrzymywania statej aktualnosci przepisu o zakresie dziatania mozna wyjasni¢ ograniczong

5 Artykuty: 2, 38, 43, 44, 45. KSL; obecnie dominuje przekonanie, ze polskie jednostki samorzadu lokalnego
sg zbyt mate. Dlatego projekt KSL nie dopuszcza w ogdle podziatéw gmin ani powiatéw na mniejsze jednostki.

14 Art. 4., ust. 5.iart. 5., ust. 2. u.s.p. oraz art. 8. ust. 2a u.s.g.

5 Art. 6. orazart.7., ust. 3. KSL; rownoczesnie nalezatoby oczekiwac, ze Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji
zamieszczalby na swojej stronie internetowej zawsze aktualny zestaw zadan i kompetencji organéw samo-
rzgdéw lokalnych w Polsce, tak, aby kazdy zainteresowany mogt stosunkowo szybko zidentyfikowac organ,
wlasciwy do zatatwienia jego sprawy indywidualnej.




rolg tej kategorii przepiséw w powszechnym prawie administracyjnym. Orzeczenia sagdéw admini-
stracyjnych stosunkowo rzadko przywotujg art. 4., ust. 1. u.s.p. Jezeli sgd administracyjny powotuje
ust. 1. tego artykutu, to traktuje go jako przepis wyraznie positkowy, nie odgrywajgcy samodzielnej
roli regulacyjnej. Przede wszystkim podkresla sie, Ze organ zalatwiajgc sprawe ma obowigzek wska-
zania szczeg6towego przepisu materialnoprawnego okre$lajgcego kompetencje organu'.

Rozstrzygajgce znaczenie przypada przepisom, bedgcym zrédtem kompetencji organu, a rozproszo-
nych po ,nieskoniczonej” liczbie szczegétowych ustaw materialnoprawnych. Jest to jeden z bardzo
wielu przejawéw niepodatnosci materialnego prawa administracyjnego na wszelkie inicjatywy ko-
dyfikacyjne. Dlatego przepisy o zakresie dziatania gminy i powiatu sg bardziej §wiadectwem ma-
rzen o zaawansowanym uporzadkowaniu materialnego prawa administracyjnego, anizeli realnym
narzuceniem samemu sobie przez ustawodawce ograniczen w wycinkowym przeksztatcaniu zakresu
kompetencji organéw i jednostek samorzgdowych. Trafno$¢ tej diagnozy ustawodawca posrednio
potwierdzit juz dwukrotnie wydajgc w 1990 1.1 w 1998 1. tzw. ustawy kompetencyjne!’. Wystarczajg-
cymi zabezpieczeniami przed sporami kompetencyjnymi sg generalne domniemania kompetencji:
e na rzecz samorzgdu terytorialnego — w razie sporu z administracjg rzgdowg (art. 163. Konsty-
tucji RP),
e narzecz gminy — w razie jej sporu z powiatem i samorzgdem wojewddztwa (art. 4., ust. 4 KSL),
e narzecz organu uchwatodawczego w sprawach generalnych (art. 10., ust. 3 i 4 KSL),
e narzecz zarzadu w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej, zatatwianych
w formie decyzji (art. 10., ust. 5 KSL).

Podzial zadan miedzy gmineg i powiat

Trzecim elementem podwazajgcym dzisiejsze podejscie do ustawowego okre$lenia zakresu dzia-
fania gminy i powiatu jest instytucja powiatu grodzkiego (miasta na prawach powiatu), do ktérego
w projekcie KSL dotgczam powiat metropolitalny. Kazdy ustawowy katalog spraw objetych zakre-
sem dziatania jednostki samorzgdu lokalnego czy jej organu jest przejawem idei pelnego rozdziele-
nia samorzgdu gminnego i powiatowego. Tymczasem istniejgce powiaty grodzkie podwazajq takie
rozgraniczenie. Skoro bowiem ustawa akceptuje sytuacje, w ktorej gmina jest wtasciwa w sprawach
zaliczanych do wiasciwos$ci powiatéw i ich organdw, to trudno przekonujgco stawiac¢ bariery dla
przesuniec czesci zakresu dziatania od powiatu do gminy (mozliwe de lege lata), jak i w przeciw-
nym kierunku — od gminy do powiatu (co jest niedopuszczalne na gruncie prawa obowigzujgcego
w dniu dzisiejszym).

Zrezygnowanie w KSL z katalogu zadan wlasnych gminy i powiatu nie oznacza porzucenia przez
wiadze lokalne cze$ci zadan, réwniez tych, ktére sg niewygodne i szczeg6lnie ucigzliwe w wykony-
waniu. Ta zmiana nie dotyka w ogéle materialnoprawnych przepiséw, bedgcych zrodtem kompetencji

1o Zob. przyktadowe wyroki NSA z 16 grudnia 2011 r.,  FSK 544/11 z 17 pazdziernika 2013 r., 1 OSK 952/13, z 28
stycznia 2014 r., IT OSK 2110/12 oraz wyroki Wojewddzkich Sgdéw Administracyjnych z 14 wrze$nia 2009r.,
III SA/Kr 1158/09, 26 lipca 2013 1., II SA/Op 168/13, 26 listopada 2013 r., ITII SA/Kr 288/13, 25 lutego 2014 r.,
IIT SA/Kr 947/13, 9 wrzesnia 2014 r., IT SAB/Ld 105/14, 15 pazdziernika 2014 r., 22 stycznia 2015 r., II SA/
Po 1280/14, 17 marca 2015 r., [Tl SA/Kr 404/14 (wszystkie powolane orzeczenia sgdow administracyjnych wraz
z uzasadnieniami dostepne sg na internetowych stronach Centralnej Bazy Orzeczen Sadéw Administracyjnych,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query).

7 Zob. ustawa z 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegélnych pomiedzy
organy gminy a organy administracji rzgdowej oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. nr 34, poz. 198) oraz
ustawa z 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajgce ustawy reformujgce administracje publiczng (Dz.U.
nr 133, poz. 872).
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(i obowigzkoéw) organéw jednostki samorzgdu lokalnego. Konsekwencjg przyjecia w KSL szerokiej
dopuszczalnosci przenoszenia zadan i kompetencji pomiedzy jednostki samorzgdu lokalnego jest
zamieszczenie w Kodeksie zastrzezenia, ze zatgcznik do statutu jednostki samorzgdu lokalnego
bedzie zawieral wyliczenie spraw objetych zakresem dziatania jednostki i jej organéw. Wykaz ten
powinien by¢ na biezgco aktualizowany z kazdg zmiang w tym katalogu.

Zadania jednostki samorzadu terytorialnego
v. kompetencje organu JST

Od strony podmiotowej i organizacyjnej samorzgd terytorialny moze by¢ opisany jako zbiér jedno-
stek samorzadu terytorialnego, z ktérych kazda ,ma” dwa organy (uchwatodawczy i wykonawczy).
Poniewaz obecno$¢ obu organéw w kazdej jednostce samorzgdu lokalnego zostata przesgdzona przez
Konstytucje i EKSL, wiec w tym miejscu reguta ta nie wymaga juz uzasadnienia ani wyjasnienia.

Do organéw tych ma zastosowanie zasada wiasciwosci, tj. nie jest prawnie obojetne, ktéry z tych
organéw wykonuje konkretng kompetencje. Nie przekresla to jednak podmiotowo$ci administra-
cyjnoprawnej konkretnej jednostki samorzgdu terytorialnego, ,,macierzystej” dla konkretnej rady
i konkretnego zarzadu.

Na gruncie prawa cywilnego jest rzeczg oczywistg, ze ,,organ” jest organem konkretnej osoby praw-
nej i nie ma organéw bedacych samoistnymi podmiotami prawnymi, przeciwstawianymi osobom
prawnym. Osobg prawng jest rowniez gmina i powiat w zakresie wykonywania swych uprawnien
i obowigzkéw cywilnoprawnych - dziatajg one przez swoje organy (rade gminy i wojta gminy, rade
powiatu i zarzad powiatu), sktadajgc o§wiadczenia woli w imieniu tej osoby prawnej (odpowied-
nio gminy i powiatu) i ze skutkiem dla niej. Uprawnien przystugujacych organowi osoby prawnej X
i jego obowigzkéw nie mozna przeciwstawia¢ uprawnieniom i obowigzkom tejze osoby prawnej X.

Natomiast na gruncie prawa administracyjnego (w jezyku prawnym i prawniczym) stosowana jest
terminologia, ktora jest bardzo dysfunkcjonalna, gdyz jest niejednoznaczna. Przepisy prawa ad-
ministracyjnego dostrzegajg zaréwno jednostki samorzgdu terytorialnego, jak i ich organy. Art. 7.
u.s.g.iart. 4. u.s.p. wymieniajg zadania gminy i powiatu, za§ kompetencje administracyjnoprawne
przypisane sg (w u.s.g i u.s.p. oraz pozostalych ustawach) zawsze organowi jednostki, a nie jednost-
ce samorzgdu lokalnego. Naruszenie zakresu wtasciwosci wojta gminy/zarzadu powiatu przez rade
gminy/powiatu przesgdza o niewaznos$ci uchwaty rady'®. Zaktadajgc jednak, ze koncepcja organu
osoby prawnej moze by¢ odpowiednio zastosowana do organu jednostki samorzgdu terytorialnego
w zakresie wykonywania funkcji i kompetencji z zakresu prawa administracyjnego, mozna przyjac,
Ze powyzsze przepisy implicite stwierdzaja, ze wlasciwos¢, kompetencja i zadanie organu samorzg-
dowego sg zarazem wiasciwoscig, kompetencjg i zadaniem ,macierzystej” jednostki organu.

Taki wzorzec wykladni nie jest jednak powszechnie akceptowany przez prawnikéw. Konsekwentne
oddzielanie zadan jednostki samorzadu terytorialnego, z jednej strony, oraz kompetencji organu

18 ,Wymog legalnosci w procesie stosowania prawa polega na obowigzku przestrzegania przez organ administracji
przepisdw prawa ustrojowego, materialnego i procesowego; polega na obowigzku przestrzegania przez organ
jego wlasciwosci miejscowej, rzeczowej i instancyjnej”. (E. Olejniczak-Szatowska, Zasada legalnosci, zasada
réwnosci wobec prawa i zasada sprawiedliwosci spotecznej, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia,
instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, LEX, Wolters Kluwer business, Warszawa 2013, s.125.




tej jednostki, z drugiej strony'®, prowadzi niekiedy do konkluzji, Ze organy jednostki samorzgdu te-
rytorialnego nie wydajg rozstrzygnie¢ (uchwat, zarzadzen, decyzji) w imieniu jednostki samorzadu
terytorialnego. Mozna przypuszczac, ze whasnie takie przeciwstawienie jednostki samorzgdu teryto-
rialnego jej organom lezy u podtoza przepiséw wyznaczajgcych pozycje ustrojowg starosty powiatu.
Organ ten wykonuje liczne kompetencje wtadcze (przede wszystkim — wydaje decyzje w sprawach
indywidualnych - art. 38. u.s.p.), co jednak nie daje staroscie statusu organu powiatu (art.8., ust.
2.u.s.p.). Po lekturze ustawy o samorzgdzie powiatowym czytelnik nie ma jasnosci na temat wza-
jemnych relacji zarzgdu powiatu i starosty, z ktérych jedynie pierwszy ma pozycje organu powiatu.

Zupelnie nieczytelna jest granica oddzielajgca jednostke samorzgdu terytorialnego i jej organ
w przepisach procedury sgdowoadministracyjnej. Skarge na rozstrzygniecie nadzorcze wnosi jed-
nostka samorzadu terytorialnego®, ale strong przeciwng do osoby zaskarzajacej akt organu gminy/
powiatu nie jest gmina/powiat, lecz organ ktory podjat zaskarzong uchwate?.

Brak wyraZznie zarysowanej koncepcji jednostki samorzadu terytorialnego i brak konsekwencji
w stosowaniu terminologii opisujgcej wzajemne relacje tej jednostki do jej organéw dezorientuje
sgdy administracyjne. W konsekwencji trudno dostrzec ,,utrwalong jednolitg linie orzecznictwa”
w tych sprawach?.

Propozycje uporzgdkowania powyzszego zestawu pojec i terminologii zawiera art. 10. KSL: ,,Organy
jednostki samorzgdu lokalnego wykonujg uprawnienia, zadania i kompetencje jednostki w jej imie-
niu i na jej odpowiedzialno$¢. Dotyczy to zadan i kompetencji okreslonych ustawami, jak i przeka-
zanych w drodze porozumienia”.

Przypisujac zadania i kompetencje materialnoprawne jednostkom samorzgdu terytorialnego i ich
organom (a nie — organom administracji rzgdowej) ustawodawca dokonuje wyboru nie tylko tre-
$ci zadan i kompetencji, ale réwniez sposobu realizacji owych zadan i kompetencji. Odwotujac sie
do niekwestionowanego kanonu wyktadni prawniczej musimy przyja¢, ze ustawodawca §wiadomie
i celowo przydziela samorzgdowi terytorialnemu okreslong pule zadan i kompetencji wiasnie po to,
aby byty one stosowane i wykonywane w ramach struktur samorzgdowych, z wykorzystaniem samo-
rzgdowych procedur decyzyjnych. Dla czesci zadan i kompetencji z zakresu administracji publicznej
samorzad terytorialny jest bardziej adekwatng wiadzg publiczng niz administracja rzgdowa.

Modelowo ujmujgc stosowanie kompetencji angazujgcych uznaniowy wybdr wtasciwego organu,
potrzebne jest (1) ustalenie polityki stosowania kompetencji, a dopiero w nastepnej kolejnosci po-
winno pojawiac sie (2) stosowanie kompetencji przejawiajgce sie np. w wydaniu decyzji. Racjonal-
no$¢ dzialania administracji publicznej w demokratycznym panistwie prawnym powinna oznacza¢
konsekwencje w stosowaniu kompetencji, przyktadaniu ,,tej samej miary” do wszystkich adresatéw
rozstrzygnie¢ podejmowanych przez ten sam organ. Wprawdzie kazdy indywidualny akt organu

19 ,Kompetencja, nalezy podkresli¢, dotyczy organu, podczas gdy pojecie zadan [...] moze sie odnosic¢ takze
do takich podmiotéw prawa jak jednostki samorzadu terytorialnego w ogoéle (art.163 Konstytucji RP) i jednostki
samorzadu terytorialnego podstawowego poziomu czy tez szczebla gminy (art.164 ust.3 w zw. z ust.1 Kon-
stytucji RP)”. H. Izdebski, Domniemanie zadan samorzqdu terytorialnego i domniemanie zadarn gminy w obrebie
samorzqdu terytorialnego — klauzule generalne dotyczqce zadari samorzqdu, Samorzad Terytorialny r.XXV:2015,
nr 1-2,s. 70.

20 Art.98.u.s.g., art.85. u.s.p.

2 Art. 101. u.s.g., art.87. u.s.p., art. 32. ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami admi-
nistracyjnymi (Dz.U. z 2012 r. poz. 270, z pdZzn. zm.) powotywana jako P.p.s.a.

2 Sad zasadzit koszty od: Rady Gminy i Miasta (Il SA/Ld 1081/14; I1 SA/Gd 828/14), od Gminy (Il SA/Wr 68/15),
od Woéjta Gminy (I SAB/Po 63/15), od Prezydenta Miasta (II SA/Kr 1323/06), od Starosty Powiatu (Il SAB/Wa
872/14), od Zarzadu Powiatu (I SA/Sz 1206/14), od Powiatu (II GSK 1220/14, IIT SA/Ed 223/15).
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administracyjnego jest stosowany w konkretnej sytuacji faktycznej i adresowany do jednostkowo
okreslonego adresata, to jednak akty realizujgce tg samg kompetencje organu powinny by¢ wyda-
wane konsekwentnie, bedgc efektem tej samej polityki administrowania. Dlatego potrzebna jest
odpowiedz na pytanie, jak samorzgdowy charakter gminy i powiatu powinien determinowac relacje
miedzy (1) polityka dziatait administracyjnych oraz (2) stosowaniem kompetencji do wydawania
aktéw indywidualnych.

Zamyst decentralizowania administracji publicznej (art. 15. Konstytucji RP) implikuje w szczegdlnosci
powotanie do zycia samorzadu terytorialnego (art. 16. w zw. z art. 163. Konstytucji RP). Skoro kazda
jednostka samorzadu terytorialnego ma by¢ wyposazona w organ uchwatodawczy i wykonawczy,
to zasadne jest skojarzenie tego dualizmu organizacyjnego z dualizmem rozstrzygnie¢ administracyj-
nych (polityka administracyjng i wydawaniem aktéw indywidualnych). To powinny by¢ dwie strony
tej samej decentralizacji przy wykorzystaniu samorzgdu terytorialnego, tj. rada powinna ksztattowa¢
polityke administracyjng powiatu, a zarzgd powinien tg polityke realizowac wydajgc stosowne akty
administracyjne. Takie rozumienie decentralizacji poprzez samorzgd lokalny pozostaje w opozycji
do dzisiejszej struktury gminy i do projektéw rozciggniecia na powiat modelu organu wykonawczego
w duzej mierze wolnego od nadrzednosci rady. Zarzad jednostki samorzgdu lokalnego nie powinien
korzystac ze swobody ksztattowania polityki wykonywania swoich kompetencji, skoro realizuje on
zadania jednostki. Wyznaczanie polityki administracyjnej jednostki samorzadu lokalnego powinno
by¢ zastrzezone dla rady, majgcej mandat wyborcéw. Jest to propozycja nadania konkretnej tresci
stwierdzeniu, Ze oba organy jednostki samorzadu lokalnego dzialajg ,w imieniu i ze skutkiem” dla tej
samej jednostki. Dlatego ,rada ustala polityke stosowania kompetencji zarzgdu” (art.10., ust. 4. KSL).

Powiatowa komisja bezpieczenstwa i porzadku

Komisje pozostawiam poza zakresem KSL. Powodem takiego rozwigzania jest jednoznacznie nega-
tywna ocena obecnej regulacji ustawowej (artykuty 38a, 38b i 38c u.s.p.)?. W mojej ocenie przepisy
nie spelniajg wymogdéw poprawnej legislacji. Komisja jest czescig struktury samorzgdu powiatowego.
Taka zasadnicza i wyjsciowa kwalifikacja tego organu powinna by¢ zapisana wyraznie w ustawie,
gdy tymczasem takg ocene mozna sformutowaé dopiero po mozolnej analizie ustawy o samorzg-
dzie powiatowym.

Uchybiono wymogowi terminologii adekwatnej do tresci, kt6ra maja przekazywac przepisy. 56 proc.
teksu artykutéw 38a, 38b i 38c u.s.p. jest catkowicie zbedna.

Uchybiono wymogowi okre$lania gwarancji przestrzegania przepiséw, wprowadzanych do porzadku
prawnego. Rada powiatu zobowigzana jest do kontrolowania komisji, ale jest to kontrola wytgcznie
formalna, catkowicie nieefektywna, gdyz polega wylgcznie na zapoznaniu sie z dorocznym sprawoz-
daniem komisji, czemu nie towarzyszg zadne kompetencje rady do korygowania nieprawidtowosci
w organizacji lub dziataniu komisji.

Uchybiono regutom wyznaczajgcym strukture samorzadu powiatowego. Starosta powiatu kieruje
pracg komisji, a w jej sktadzie sg w szczego6lnosci radni rady powiatu, ktérych ustawowym obowigz-
kiem jest kontrola starosty.

% Szczegbtowq krytyczng analize powiatowej komisji bezpieczeristwa i porzgdku publicznego przedstawilem
w Powiatowa komisja bezpieczeristwa i porzqdku: uwagi administratywisty [w:] Koordynacja dziatan lokalnych
na rzecz bezpieczeristwa, red. J. Czapska, Wydawnictwo JAK, Krakéw 2014, s. 101-114.




Uchybiono regutom dziatania organéw kolegialnych oraz organéw pomocniczych, gdyz komisja
dziata pod kierunkiem starosty i on wyznacza wiekszg cze$¢ sktadu osobowego komisji. Mimo to ko-
misja nie mogta by¢ usytuowana w strukturze urzedu pomocniczego starosty, gdyz zasiadajg w niej
rowniez radni i przedstawiciele organéw niezaleznych od starosty.

Uchybiono regule Okhama, nakazujgcej minimalizowac¢ struktury do rozmiaréw i sktadnikéw abso-
lutnie koniecznych. Tymczasem komisja jest doktadnym przeciwieristwem tego postulatu. Jest or-
ganem o niespdjnej strukturze wewnetrznej; jej miejsce w administracji lokalnej pozostaje zagadks;
jej kompetencje sg bardzo stabo skorelowane z zadeklarowanymi zadaniami komisji.

Powyzsze uwagi krytyczne nie zmierzajg do zakwestionowania potrzeby funkcjonowania w struk-
turze samorzgdu powiatowego organu wyspecjalizowanego w sprawach bezpieczenstwa i porzgdku
publicznego. Jednak szczytne cele wymagajg adekwatnych metod, a tego wymogu dzisiejsza komisja
bezpieczenstwa i porzgdku publicznego przy staroscie powiatu absolutnie nie speinia.

Zespolona administracja powiatowa

KSL oparty jest na zatozeniu, ze tzw. zespolona administracja powiatowa nie bedzie dtuzej funkcjo-
nowata w aktualnym ksztatcie i dlatego w moim projekcie nie zostal powtérzony art.4., ust. 2. u.s.p.
(,Do zadan publicznych powiatu nalezy réwniez zapewnienie wykonywania okreslonych w ustawach
zadan i kompetencji kierownikéw powiatowych stuzb, inspekgji i strazy”).

Powiatowg administracje zespolong stanowig (1) starostwo powiatowe, (2) powiatowy urzad pracy,

bedacy jednostkg organizacyjng powiatu oraz (3) jednostki organizacyjne stanowigce aparat po-

mocniczy kierownikéw powiatowych stuzb, inspekgcji i strazy (art. 33b u.s.p.). Proba jednoznacznej

interpretacji tego przepisu, czyli wyjasnienia instytucji ,zespolenia powiatowego” na gruncie u.s.p.

napotyka na zasadnicze trudnosci — co §wiadczy o powaznym naruszeniu przez ustawodawce zasad

poprawnej legislacji:

1. powiatowe stuzby, straze i inspekcje wykonujg swoje ustawowe kompetencje administracyjne,

2. zarazem wykonywanie tych zadan i kompetencji jest przejawem wykonywania zadani samorzg-
du powiatowego,

3. conie przeszkadza jednak ustawie wykluczy¢ tych organéw z grona organéw samorzgdu powia-
towego gdyz

4. do powiatowej administracji zespolonej zaliczone zostaty jedynie jednostki organizacyjne sta-
nowigce aparat pomocniczy kierownikéw powiatowych stuzb, inspekcji i strazy, czyli z pominie-
ciem tych kierownikéw (organéw administracyjnych) oraz

5. kierownicy powiatowych stuzb, inspekcji i strazy nadal sg podporzadkowani nadrzednym or-
ganom administracji rzgdowej; w szczegdlnosci ani starosta (ani tym bardziej zarzad powia-
tu, nie méwigc juz o radzie powiatu) nie uzyskat nawet nominalnie pozycji jedynego organu
nadrzednego (organizacyjnie, stuzbowo i personalnie) w stosunku do tych organdw, z wyklu-
czeniem nadrzednos$ci organéw administracji rzagdowej. Przykladowo, art.33a ust. 2. u.s.p. sta-
nowi, ze jednostki organizacyjne stanowigce aparat pomocniczy kierownikéw powiatowych
stuzb, inspekcji i strazy moze tworzy¢, przeksztatcaé i likwidowac wojewoda. Mozna wiec méwic¢
co najwyzej o podwdjnym (pionowym i poziomym) podporzgdkowaniu stuzb, strazy i inspekcji
powiatowych. Takie usytuowanie organizacyjne jako zywo przypomina niestawny ,centralizm
demokratyczny” w systemie rad narodowych do 1990 r., gdzie tylko centralizm by realny. Z po-
wodu tego anachronicznego rozwigzania organizacyjnego nie ma podstaw twierdzenie, Ze ze-
spolone stuzby, straze i inspekcje dziatajg w imieniu powiatu.
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Potrzebne jest nowe, zdecydowanie bardziej jednoznaczne zdefiniowanie zadan wiasnych i zleco-
nych powiatowi (z wszystkimi tego konsekwencjami) oraz ponowna delimitacja wtasciwosci sa-
morzgdowego powiatu z jednej strony oraz administracji rzgdowej z drugiej strony. Jak sie wydaje,
po 16 latach funkcjonowania samorzgdu powiatowego postulat, aby (co najmniej) wiekszo$¢ owych
inspekcji, stuzb i strazy powiatowych odcig¢ od podporzgdkowania pionowego nie jest ani szokujacy,
ani rewolucyjny. Przeciwnie, stanowi naturalny i niezbywalny element koniecznej reformy centralnej
administracji panistwa, ktéra powinna skoncentrowac swg uwage na sprawach strategicznych cate-
go kraju, pozostawiajgc administrowanie sprawami lokalnymi w catosci organom lokalnym. Taka
reorganizacja podziatu zadaii miedzy administracje centralng i lokalng nie oznacza catkowitego
korica zainteresowania sprawami lokalnymi ze strony administracji centralnej, a jedynie zmiane
narzedzi, ktérymi to oddziatywanie jest prowadzone. W miejsce ,,recznego sterowania”, czyli nad-
rzednosci kierowniczej m.in. w stosunku do zespolonej administracji powiatowej, administracja cen-
tralna powinna proponowac koncepcje do wykorzystania zaréwno przez ustawodawce, jak i przez
samorzady lokalne. Wazng cze$cig tych informacji powinno by¢ pokazywanie aktualnych tendencji
w przemianach wtadz lokalnych w pozostatych krajach Unii Europejskiej. Mozna sie tez spodziewa¢
utrzymania kompetencji z zakresu nadzoru administracyjnego.

Poniewaz powiatowa administracja zespolona (z jej kompetencjami i strukturami, budzetem i pra-
cownikami) znaczgco wazy na uzasadnieniu istnienia powiatéw, dlatego trzeba przyja¢ zatozenie,
ze losy reformy samorzadu powiatowego uwarunkowane sg znaczgcymi rozstrzygnieciami dotyczg-
cymi charakteru i pozycji inspekcji, stuzb i strazy powiatowych. To oznacza, ze reforma samorzgdu
gminnego jest przedsiewzieciem prostszym i mniej konfliktogennym od reformy samorzgdu po-
wiatowego. Gmina ma wprawdzie problem ze swym ustrojem wewnetrznym, ale angazuje on w re-
latywnie niklym stopniu uwage i interesy administracji rzagdowej, za$ dla powiatéw i wojewddztw
jest nieomal catkowicie obojetny. Natomiast kazda proba prawdziwego zespolenia administracji
powiatowej ze strukturg samorzgdu powiatowego wymaga niematego uszczuplenia wtadzy admi-
nistracji centralnej nad powiatowymi inspekcjami, stuzbami i strazami.

Nielatwa perspektywa reformy powiatowej

1. Samorzad powiatowy o wiele trudniej reformowa¢, gdyz wymaga to w pierwszej kolejnosci
zakwestionowania obecnej konstrukcji powiatowych inspekcji, strazy i stuzb. Dla dzisiejszego
powiatu tzw. powiatowa administracja zespolona, czyli powiatowe inspekcje, straze i stuzby,
ma istotne znaczenie organizacyjne, finansowe, a moze i prestizowe. Istnienie tej administra-
cji zespolonej w duzym stopniu uzasadnia istnienie powiatu w tym ksztatcie, ktéry zostat mu
nadany w 1998 r. Dla powiatu byloby lepiej, gdyby te inspekcje, stuzby i straze zostaty w peni
zintegrowane z pozostatymi sktadnikami samorzgdu powiatowego. Reforma samorzgdu powia-
towego nie jest wiec w tym samym stopniu sprawg wewnetrzng tych jednostek jak reforma
gminna, skoro punktem wyjscia absolutnie koniecznym dla reformy powiatu jest zakwestiono-
wanie nadrzednosci organizacyjnej, stuzbowej i personalnej kilku(nastu) organéw centralnych
nad tzw. powiatowg administracjg zespolong.

Réwnoczesnie projektowanie reformy powiatowej, ktéra nie przetnie meandréw regulacji ustrojowej
powiatowej administracji zespolonej, byloby dziataniem nie majgcym wiekszego znaczenia, o ktérym
mozna by szybko zapomnie¢. Jezeli kluczem do zrozumienia samorzgdu gminnego sg jego zadania
wilasne uzupetniane jedynie przez zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej, to samorzgd




powiatowy w roku 2015 nadal jest definiowany w pierwszej kolejnosci przez zadania zlecone i po-
wiatowg administracje zespolong, jedynie w ograniczony zakresie majgcg charakter samorzgdowy.

2. Uchwalenie ustawy o zwigzkach metropolitalnych? jest kolejnym sygnalem, Ze istniejgca
struktura powiatowa nie jest jeszcze wystarczajgco dopracowana. W szczego6lnosci jest to proba
usuniecia obecnych przeszkdd dla intensywnej wspotpracy powiatéw i gmin. W sktad zwigzku
metropolitalnego wchodzg gminy potozone w granicach obszaru metropolitalnego oraz powia-
ty, na obszarze ktorych lezy co najmniej jedna gmina potozona w granicach obszaru metropo-
litalnego®. Zarazem jednak nie jest to element reformy powiatowej sensu stricte skoro ustawa
reguluje obligatoryjne zwigzki powiatéw i gmin, tworzone w drodze rozporzadzenia Rady
Ministrow?.

Przedstawiony ponizej projekt przepiséw ustawowych obejmuje tylko problematyke ustroju wewnetrz-
nego gmin i powiatéw oraz ich samodzielnych przeksztatcen. Dlatego ustosunkowanie sie do usta-
wy o zwigzkach metropolitalnych nie miesci sie w zakresie tematycznym niniejszego opracowania.

Czy KSL powinien kodyfikowa¢ réznice struktur jednostek
lokalnych?

Postulat stworzenia Kodeksu samorzgdu lokalnego odzwierciedla nie tylko przekonanie o potrze-
bie uporzgdkowania podstaw prawnych samorzgdu lokalnego, ale w réwnym stopniu przekona-
nie, ze réznice dzielgce organizacje wewnetrzng gminy i powiatu sg na tyle drugorzedne, zZe dalsze
utrzymywanie odrebnych regulacji ustawowych jest nieuzasadnione i sprzeczne z postulatem uni-
kania nadmiernej (zbednej) regulacji prawnej. Lepiej zastgpi¢ dwie ustawy (u.s.g. i u.s.p.) jednym
Kodeksem samorzadu lokalnego.

Zaréwno gmina, jak i powiat sg jednostkami samorzgdu lokalnego, objetymi wspdlng konwencjg Rady
Europy (Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego) , wiec modele powiatowe i gminne nie sg z defini-
cji odmienne, a wrecz przeciwnie — mogg by¢ podobne. Dzisiejsze powiaty grodzkie (miasta na pra-
wach powiatu, ktére adaptuje na potrzeby tzw. powiatu metropolitalnego) sg wyraznym sygnatem,
ze réznic miedzy gming i powiatem nie powinno sie szuka¢ w strukturze.

Zadania gminy i powiatu sg tego samego rodzaju, tj. zaspokajajg publiczne potrzeby lokalne. Dopie-
ro samorzgd wojewodztw stuzy diametralnie innym potrzebom z zakresu administracji publiczne;j.

Wspolczesny samorzad lokalny w Polsce (zaréwno powiatowy, jak i gminny) ma krétka historie,
a na dodatek jest to historia struktur przypisanych gminom i powiatom przez ustawe; struktury
tych jednostek nie zostaty jeszcze poddane testowi akceptacji przez ich ,,uzytkownikow”, ktérym
pozwolono by wzglednie swobodnie korygowa¢ btedy strukturalne, w miare ich pojawiania sie; dla-
tego nie moze wiarygodnie twierdzi¢, ze struktura powiatowa i gminna powinny sie od siebie r6zni¢
w istotny sposob.

24 Ustawa z 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych, http://search.sejm.gov.pl/SejmSearch/
ADDL.aspx?DoSearchNewByIndex, do 24 pazdziernika 2015 r. nie zostata podpisana przez Prezydenta RP
(zob. oficjalng strone Prezydenta RP http://www.prezydent.pl/prawo/ustawy/podpisane/).

% Art.1., ust. 2. ustawy o zwigzkach metropolitalnych.

% Art.4. ustawy o zwigzkach metropolitalnych.
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Sadowa kontrola i ochrona samorzadu lokalnego

Projekt dokonuje przegladu i rewizji rozdziatu 10. u.s.g. i rozdziatu 8. u.s.p. Wbrew ich dzisiejszym
tytutom, rozdziaty te nie ograniczajg sie do problematyki nadzoru administracyjnego, lecz regulu-
ja réwniez skarge na uchwaty i zarzadzenia organéw gminy i powiatu oraz skarge gminy i powiatu
na rozstrzygniecie nadzorcze. Optymalng metodg regulowania skarg do sgdu administracyjnego jest
bez watpienia zintegrowanie tych przepiséw z Prawem o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi. Dlatego przedstawione zostato nowe brzmienie tych przepiséw P.p.s.a., ktore regulowatyby
réwniez skargi objete dzi§ ustawami samorzadowymi. Moze sie jednak okazac, ze niezbedna z po-
wyzszego punktu widzenia nowelizacja P.p.s.a. nie bedzie przeprowadzona i dlatego przedstawione
zostato alternatywne rozwigzanie w postaci rozdziatu 6. Kodeksu samorzadu lokalnego, zatytuto-
wanego ,,Skarga do sgdu administracyjnego na uchwate i zarzgdzenie organu jednostki samorzgdu
lokalnego”.

Podsumowanie

Zadania jednostki samorzadu lokalnego sg realizowane z wykorzystaniem kompetencji organéw
tej jednostki. Organy jednostki samorzgdu lokalnego wykonujg uprawnienia, zadania i kompeten-
cje jednostki w jej imieniu i na jej odpowiedzialno$¢é. Dotyczy to zadan i kompetencji okreslonych
ustawami, jak i przekazanych w drodze porozumienia. (art. 1.KSL).

W miejsce daleko posunietej separacji wiasciwosci rady i zarzadu, art. 10., ust. 5. KSL przewiduje,
ze rada ustala polityke stosowania kompetencji zarzgdu. Uchwaty rady o polityce jednostki samo-
rzgdu lokalnego powinny na réwni z ustawg materialnoprawng znalez¢ sie wsrod kryteriéw oceny
decyzji zarzadu pod wzgledem ich zgodnosci z prawem.

Zasadnicze wzmocnienie roli statutu jednostki samorzgdu lokalnego w ksztattowaniu jej ustroju
wewnetrznego unaocznia podobienstwo zasadniczych potrzeb organizacyjnych gminy i powiatu.
Implikuje to postulat zastgpienia Kodeksem samorzgdu lokalnego zaréwno ustawy o samorzgdzie
gminnym, jak i ustawy o samorzgdzie powiatowym. Temu towarzyszytby przeglad catego prawa,
ktorego adresatem sg jednostki lokalne, celem mozliwie daleko posunietej kodyfikacji. Kodeks samo-
rzgdu lokalnego nie powinien by¢ mechanicznym potgczeniem dotychczasowych ustaw, lecz nowg
regulacjg spetniajgcg najwyzsze standardy sztuki legislacji w demokratycznym panstwie prawnym.

Kodyfikacja ta powinna by¢ podwojnie podporzgdkowana zasadzie subsydiarno$ci ustawy. Wyelimi-
nowane zostatyby liczne obecnie przepisy, ktérych warto$¢ normatywna jest watpliwa badz catkowi-
cie zerowa. Ustawowy kodeks zawieralby tylko minimum standardéw organizacyjnych narzuconych
samorzgdom lokalnym, pozostawiajgc gros spraw wewnetrznych jednostki lokalnej jej statutowi.
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ROZDZIAE I: PRZEPISY OGOLNE

Art. 1. [Slowniczek ustawy]

Ilekro¢ w ustawie jest mowa o:

1)
2)

3)
4)

5)

6)

7

8)

jednostce samorzgdu lokalnego - nalezy przez to rozumie¢ odpowiednio gmine i powiat;
gminie - nalezy przez to rozumie¢ gmine wiejska, gmine wiejska, w granicach ktérej potozona
jest jednostka pomocnicza, gmine majgca status miasta wylgczonego z powiatu, gmine majacg
w cato$ci status miasta;
wspdlnocie - nalezy przez to rozumie¢ wspdlnote mieszkaricow lokalnej jednostki samorzadu
terytorialnego;
radzie — nalezy przez to rozumie¢ rade jednostki samorzadu lokalnego, tj. odpowiednio rade
gminy i rade powiatu;
organie wykonawczym — nalezy przez to rozumie¢ kolegialny i jednoosobowy organ wykonaw-
czy jednostki samorzgdu lokalnego, tj.:
a) wojta gminy bedgcego na mocy statutu gminy jednoosobowym organem wykonawczym gminy,
b) zarzad gminy bedgcy na mocy statutu gminy kolegialnym organem wykonawczym gminy,
¢) dyrektora urzedu gminy bedgcego na mocy statutu gminy jednoosobowym organem wyko-
nawczym gminy,
d) staroste powiatu, bedgcego na mocy statutu powiatu jednoosobowym organem wykonaw-
czym powiatu,
e) zarzad powiatu bedgcy na mocy statutu powiatu kolegialnym organem wykonawczym powiatu,
f) dyrektora starostwa powiatowego bedgcego na mocy statutu powiatu jednoosobowym orga-
nem wykonawczym powiatu;
cztonku *organu wykonawczego — nalezy przez to rozumiec:
a) wojta gminy,
b) cztonka zarzadu gminy,
¢) dyrektora magistratu gminy bedgcego na mocy statutu gminy organem wykonawczym gminy,
d) staroste powiatu,
e) cztonka zarzgdu powiatu, bedgcego na mocy statutu powiatu kolegialnym organem wyko-
nawczym powiatu,
f) dyrektora starostwa powiatowego bedgcego na mocy statutu powiatu jednoosobowym orga-
nem wykonawczym powiatu.
przewodniczgcym *organu wykonawczego — nalezy przez to rozumieé wéjta gminy i staroste
powiatu w tych jednostkach lokalnych, w ktérych statut jednostki samorzgdu lokalnego przewi-
duje kolegialny organ wykonawczy;
wojcie gminy — nalezy przez to rozumie¢ réwniez burmistrza miasta i prezydenta miasta;
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9) urzedzie, urzedzie pomocniczym — nalezy przez to rozumie¢ urzad gminy, urzgd miasta, magi-
strat miasta, starostwo powiatowe;

10) lokalnych jednostkach organizacyjnych — nalezy przez to rozumie¢ gminne i powiatowe jed-
nostki organizacyjne.

Art. 2. [Jednostka lokalna i wspé6lnota lokalna]

1) Gmina i powiat sg z mocy prawa jednostkami samorzgdu lokalnego.

2) Mieszkancy jednostki samorzgdu lokalnego tworzg z mocy prawa lokalng wspdlnote samorzg-
dowg.

3) ednostka lokalna jest osobg prawng w rozumieniu art. 33. Kodeksu cywilnego.

Art. 3. [Organy jednostki samorzadu lokalnego dzialajg w jej imieniu i na jej odpowiedzialnos¢]

Organy jednostki samorzgdu lokalnego wykonujg uprawnienia, zadania i kompetencje jednostki w jej
imieniu i na jej odpowiedzialnos¢. Dotyczy to zadan i kompetencji okre$§lonych ustawami, jak i prze-
kazanych w drodze porozumienia.

Art. 4 [Zadania jednostki samorzadu lokalnego]

1. Wiasnym zadaniem publicznoprawnym jednostki samorzgdu lokalnego jest zaspokajanie zbio-
rowych potrzeb wspdlnoty mieszkanicéw tej jednostki.

2. Zadaniami uzytecznosci publicznej sg zadania jednostki samorzgdu lokalnego, ktérych celem
jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludno$ci w drodze $wiadczenia
ustug powszechnie dostepnych.

3. Zadania jednostki samorzadu lokalnego oraz stuzgce ich realizacji kompetencje organéw jed-
nostki samorzadu lokalnego okre$lajg ustawy i porozumienia, o ktérych mowa w art. 6.

4. Ustawowe zadania i kompetencje organéw jednostki samorzgdu lokalnego majg charakter obli-

gatoryjny.

Art. 5. [Ustawowa zmiana zadan i kompetencji jednostki samorzadu lokalnego]

1. Przekazanie jednostce samorzgdu lokalnego, w drodze ustawy, nowych zadan i kompetencji wy-
maga ustawowego zagwarantowania jednostce samorzgdu lokalnego adekwatnych/koniecznych
$rodkéw finansowych na ich realizacje w postaci zwiekszenia dochodéw wiasnych gminy lub
subwencji, przekazywanych w terminach okreslonych przez ustawe.

2. 2. W przypadku niedotrzymania terminéw, o ktérych mowa w ust. 1. jednostce samorzgdu lokal-
nego przystugujg odsetki w wysokosci ustalonej dla zalegltosci podatkowych.

3. Roszczenia majgtkowe jednostki samorzgdu lokalnego wobec Skarbu Paristwa, w sprawach o kt6-
rych mowa w ust. 1-2, rozstrzyga sad powszechny.

Art. 6. [Porozumienie zmieniajgce zadania i kompetencje jednostki samorzgdu lokalnego]

1. Organy jednostki samorzadu lokalnego mogg wykonywa¢ zadania publiczne i kompetencje
na podstawie porozumienia z organami administracji rzgdowej, jednostkami samorzadu tery-
torialnego lub innymi podmiotami i organami ustawowo wtasciwymi. Porozumienia sg aktami
prawa miejscowego.

2. Porozumienie o przekazaniu jednostce samorzgdu lokalnego zadan i kompetencji publicznych
moze okre$la¢ w szczegdlnodci terminy przekazywania $rodkéw finansowych, koniecznych
na realizacje porozumienia oraz szczeg6lne (odrebne) zasady jego wypowiedzenia.

3. Zadania i kompetencje uzyskane w drodze porozumienia o ich przekazaniu mogg by¢ przed-
miotem kolejnego porozumienia zawartego z innym podmiotem prawa. Ustepy 1 i 2 stosuje sie
odpowiednio.




4. Wykonywanie zadan publicznych moze by¢ realizowane w drodze wspdétdziatania jednostki sa-
morzgdu lokalnego z innymi podmiotami prawa, w tym z organami administracji rzgdowej, or-
ganami samorzgdu terytorialnego oraz z organizacjami pozarzgdowymi.

5. Jednostki samorzadu lokalnego, zwigzki komunalne oraz stowarzyszenia jednostek samorzg-
du terytorialnego mogg sobie wzajemnie, bgdz innym jednostkom samorzgdu terytorialnego,
udziela¢ pomocy, w tym pomocy finansowej.

6. Spory majgtkowe wynikle z porozumien zawieranych przez jednostki samorzgdu lokalnego roz-
strzyga sad powszechny.

ROZDZIAL II: USTROJ JEDNOSTKI SAMORZADU
LOKALNEGO

Art. 7. [Statut jednostki samorzgdu lokalnego]

1. Ustroj jednostki samorzgdu lokalnego ustala rada jednostki samorzgdu lokalnego w drodze sta-
tutu jednostki samorzadu lokalnego, z zastrzezeniem bezwzglednie obowigzujgcych przepiséw
ustawy.

2. Statut jednostki samorzadu lokalnego okresla:

1) nazwe jednostki samorzadu lokalnego oraz siedzibe jej wladz;

2) herbiinne symbole jednostki samorzgdu lokalnego;

3) przebieg granicy jednostki samorzgdu lokalnego;

4) diugo$¢ kadencji: radnych rady jednostki samorzadu lokalnego, przewodniczgcego i wice-
przewodniczgcych rady oraz organu wykonawczego; kadencja jest co najmniej 3-letnia, ale
nie dtuzsza niz 6-letnia.

5) czestotliwo$¢ wyboréw do rady oraz liczbe radnych wybieranych w pojedynczych wyborach;

6) taczna liczbe radnych zasiadajgcych w radzie jednostki samorzadu lokalnego nie mniejszg
niz...... i nie wieksza niz...... ;

7) prawa i obowigzki radnego; statut moze okresli¢ zasady zawodowego sprawowania mandatu
radnego oraz ograniczenia tgczenia mandatu radnego ze sprawowaniem innych funkcji pu-
blicznych lub prowadzeniem innej dziatalnosci;

8) zasady funkcjonowania klubéw radnych;

9) zasady zwolywania, przygotowania i prowadzenia zwyczajnych i nadzwyczajnych sesji rady;

10) zasady wyboru przewodniczgcego i wiceprzewodniczgcych rady; statut moze przewidywac
wybor przewodniczacego rady w wyborach powszechnych oraz sprawowanie przez przewod-
niczgcego rady réwniez funkeji *organu wykonawczego jednostki samorzadu lokalnego;

11) liczbe wiceprzewodniczacych rady jednostki samorzadu lokalnego w liczbie nie wiekszej niz

12) komisje state rady, zasady powotywania i funkcjonowania komisji statych i doraznych; statut
jednostki samorzgdu lokalnego moze dopuszcza¢ powotywanie przez rade do sktadu komisji
(z wylaczeniem komisji rewizyjnej) ekspertéw nie bedgcymi radnymi;

13) organ wykonawczy jednostki samorzgdu lokalnego oraz jego organizacje; jezeli statut prze-
widuje kolegialny organ wykonawczy - statut okre$la liczbe cztonkédw nie mniejszg niz trzech
(3) i nie wiekszg niz ............. (...);

14) zasady ustalania regulaminu organizacyjnego urzedu jednostki samorzgdu lokalnego;

15) zasady informowania na stronach internetowych jednostki samorzgdu lokalnego o pracy or-
ganow jednostki samorzgdu lokalnego;

16) zasady czynnego udziatu zainteresowanych osob i organizacji pozytku publicznego w po-
stepowaniach prowadzonych, w celu przygotowania i uchwalenia aktéw prawa miejscowego
przez organy jednostki samorzadu lokalnego;
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17) zasady wykonywania przez grupy mieszkancéw jednostki samorzadu lokalnego uprawnienia
do obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej;

18) tryb realizacji zasady jawno$ci dziatania organéw jednostki samorzadu lokalnego i jednostek
komunalnych, w tym takze szczegétowy tryb udostepniania dokumentacji dziatan organéw
samorzgdowych; odrebna uchwata rady okresla koszt wykonania przez urzad pomocniczy
kopii, pokrywany przez osobe zainteresowang;

Komentarz do art.7., ust.1., pkt. 18:

Watpliwosci budzi tryb lokalnego uregulowania jawnosci dokumentacji organdéw jednostki lokalnej i po-

wszechnego dostepu do nich. Poniewaz jest to przepis prawa materialnego, wiec umieszczenie go w statucie
jednostki lokalnej zaburza koncentracje statutu na problematyce ustrojowej. Z drugiej jednak strony ko-
rzystne jest umieszczenie przepisow o dostepie w statucie, gdyz rozciqga na te przepisy wzmozongq ochro-
ne z jakiej korzysta statut. Ponadto, warto dostrzec w prawie dostepu do dokumentéw aspekt ustrojowy:
kontrola cztonkéw wspdlnoty nad organami swojej wspolnoty (element ustroju) obejmuje w szczegdlnosci
dostep do dokumentacji.

4.
5.

19) zasady przeprowadzania wystuchania publicznego;

20) zasady udzielania publicznych odpowiedzi na interpelacje obywatelskie, w tym takze odpo-
wiedzi udzielanych w czasie sesji rady;

21) katalog przepiséw gminnych, ktérych uchwalenie przez rade wymaga uprzedniego wystu-
chania publicznego badz/i zatwierdzenia w referendum gminnym, chyba Ze organ nadzoru
stwierdzil niewaznos$¢ aktu;

22) zasady reprezentacji jednostki samorzgdu lokalnego w obrocie prawnym oraz w postepowa-
niach administracyjnych i sgdowych;

23) inne sprawy z zakresu ustroju jednostki samorzgdu lokalnego.

Zatgcznikiem do statutu jest wykaz kompetencji, do ktérych wykonywania na mocy ustaw i po-
rozumien zawartych przez jednostke samorzadu lokalnego wtasciwy jest kazdy z jej organdw.
Statut jednostki samorzgdu lokalnego jest aktem prawa miejscowego.

Uchwata i zarzgdzenie organu jednostki samorzgdu lokalnego sprzeczne z jej statutem sg niewazne.

Art. 8. [rozstrzygniecia wspolnoty mieszkancéw jednostki samorzadu lokalnego]

Wspolnota mieszkaricow jednostki samorzgdu lokalnego podejmuje w imieniu jednostki samorzadu
lokalnego rozstrzygniecia:

1) wwyborach powszechnych do organdw jednostki samorzgdu lokalnego,

2) w drodze referendum,

3) zaposrednictwem organdéw gminy.

Art. 9. [wykonawcy zadan samorzgdu lokalnego]

Zadania jednostki samorzadu lokalnego wykonuja:
1) lokalna wspdlnota samorzgdowa,

2) organy jednostki samorzgdu lokalnego,

3) jednostki pomocnicze samorzgdu lokalnego,

4) urzad pomocniczy samorzgdu lokalnego,

5) lokalne jednostki organizacyjne.

Komentarz do art. 9. [wykonawcy zadarn samorzqdu lokalnego]

Propozycja takiego przepisu pojawia sie na tle u.s.p., z tym Ze jest tam uzyte odmienne sformutowanie

,2arzqd wykonuje zadania powiatu przy pomocy...”.

Takie ujecie w u.s.p. wydaje mi sie nieadekwatne, gdyz:




- odcina rade od wszystkich innych wykonawcéw,

— ustanawia niedookreslonq relacje *organu wykonawczego do pozostatych podmiotéw zadar powiatu,

— eliminuje wspdlnote z kregu wykonawcdw zadan jednostki samorzgdu terytorialnego, podczas gdy
wspdlnota tez ma prawo przyczyniac sie do osiggniecia celéw dla jakich JST zostata powotana.

Art. 10. [Organy jednostki samorzadu lokalnego]

1. Organami jednostki samorzgdu lokalnego sg:

a) rada bedgca jej organem uchwatodawczym i kontrolnym,
b) organ wykonawczy,

2. Zasady i tryb przeprowadzania wyboréw radnych i innych oséb zajmujgcych stanowiska w samo-
rzgdzie lokalnym, obsadzane w drodze wyboréw powszechnych, okre$la Kodeks wyborczy.

3. Do wiasciwosci rady jednostki samorzgdu lokalnego nalezg wszystkie sprawy objete zakresem
dziatania jednostki samorzadu lokalnego, o ile ustawy i statut jednostki samorzgdu lokalnego
nie stanowig inaczej.

4. Rada ustala polityke wykonywania przez organ wykonawczy swoich kompetencji.

5. ndywidualne sprawy z zakresu administracji publicznej, w rozumieniu art. 104. Kodeksu poste-
powania administracyjnego, zatatwia zarzad, o ile ustawa i statut jednostki samorzgdu lokalnego
nie stanowig inaczej.

6. Jezeliwwyniku zmian w podziale terytorialnym paristwa jednostka lokalna zostata z mocy prawa
rozwigzana na podstawie art. 390. & 5. Kodeksu wyborczego, Prezes Rady Ministréw na wniosek
wojewody, zgtoszony za posrednictwem ministra wiasciwego do spraw administracji publicznej,
wyznacza osobe, ktéra wykonuje zadania i kompetencje rady jednostki samorzgdu lokalnego
do czasu wyboru nowej rady.

Komentarz do art. 10.projektu KSL 2015

Art. 115 § 13w zwiqzku z art. 222....231b Kodeksu karnego reguluje ochrone funkcjonariuszy publicz-
nych oraz przestepstwa urzednicze. Dlatego w projekcie pomingtem powtdrzenie tych zasad [Radny, czto-
nek zarzqdu jednostki samorzqdu lokalnego, piastun monokratycznego organu wykonawczego w zwiqzku
z wykonywaniem mandatu korzysta z ochrony prawnej przewidzianej dla funkcjonariuszy publicznych].

Art. 11. [Jawnos¢ dzialania organdéw jednostki samorzgadu lokalnego]

1. Dziatalno$¢ organéw jednostki samorzgdu lokalnego jest jawna. Ograniczenia jawno$ci mogg
wynika¢ wyltgcznie z ustaw.

2. Kazda osoba zainteresowana ma prawo wstepu na obrady sesji rady i posiedzenia jej komisji,
chyba ze sesja lub posiedzenie prowadzone sg przy drzwiach zamknietych dla oséb spoza sktadu
rady.

3. Na stronach internetowych jednostki samorzgdu lokalnego dostepne s3:

a) dokumentacja filmowa, dzwiekowa i tekstowa (protokot) obrad sesji rady jednostki samorzg-
du lokalnego;

b) protokoty posiedzen komisji rady jednostki samorzgdu lokalnego;

¢) dokumentacja dziatalnosci *organu wykonawczego i urzedu jednostki samorzgdu lokalnego
w zakresie okreslonym w statucie jednostki samorzgdu lokalnego.

4. Udostepnianie informacji, ktérych mowa w ust. 2-4, nie obejmuje:
a) informacji niejawnych,
b) danych osobowych chronionych na mocy odrebnych przepiséw,
¢) spraw indywidualnych, zatatwianych przez organy jednostki samorzadu lokalnego.
5.Jednostka lokalna publikuje na swojej stronie internetowej otrzymane skargi i wnioski w rozumieniu
dziatu VIII Kodeksu postepowania administracyjnego wraz z odpowiedziami udzielonymi przez
organy jednostki samorzgdu lokalnego lub w ich imieniu przez upowaznione osoby
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6. Kazdy ma prawo kopiowa¢, przetwarzac i rozpowszechnia¢ informacje zamieszczone na stronach
internetowych jednostki samorzgdu lokalnego z podaniem Zrédta i daty kopiowania.

Komentarz do art. 11. ust. 3: [jawnos¢ dziatania organdw jednostki samorzqdu lokalnego]

1) Watpliwosci budzi tryb lokalnego uregulowania jawnosci dokumentacji organéw jednostki lokalnej
i powszechnego dostepu do nich. Poniewaz jest to przepis prawa materialnego, wiec umieszczenie go
w statucie jednostki lokalnej zaburza koncentracje statutu na problematyce ustrojowej. Z drugiej jed-
nak strony korzystne jest umieszczenie przepisow o dostepie w statucie, gdyz rozciqga na te przepisy
wzmozongq ochrone z jakiej korzysta statut. Ponadto, warto dostrzec w prawie dostepu do dokumen-
téw aspekt ustrojowy: kontrola cztonkéw wspdlnoty nad organami swojej wspdlnoty (element ustroju)
obejmuje w szczegolnosci dostep do dokumentacji.

2) Art.11. Dodatkowym elementem tej czesci zasady jawnosci mogtoby byc¢ otwarcie przed wyborcami
mozliwosci prowadzenia publicznego, bezposredniego i ustnego dialogu z radnymi i czkonkami organu
wykonawczego. W odréznieniu do wystuchania publicznego sesja rady, na ktdrej prawo zabierania gtosu
i zadawania pytan przystuguje wyborcom, nie zostaje zawezona do konkretnego projektu aktu prawa
miejscowego (cho¢ nie mozna i tego wykluczyc). Formuta ta znana w wielu krajach demokratycznych
(i coraz czesciej stosowana w Polsce) stuzy z jednej strony przypominaniu w toku kadencji wtadzom
samorzqdowym o ich stuzebnej roli wzgledem wyborcéw, a z drugiej strony — ma pomagac wyborcom
w upominaniu sie o zatatwienie spraw najpilniejszych w ich odczuciu.

Art. 12. [Podejmowanie uchwat: quorum, jawne glosowanie, wiekszos¢]

1. Uchwaly kolegialnych organéw jednostki samorzadu lokalnego zapadajg zwyklg wiekszo$cig
gltoséw w obecnosci co najmniej potowy statutowego sktadu rady, w glosowaniu jawnym, chyba
ze ustawa lub statut jednostki samorzadu lokalnego stanowi inaczej.

2. Nieuzyskanie przez projekt uchwaly wymaganej wiekszosci gloséw cztonkéw organu kolegialnego
nie jest rbwnoznaczne z uznaniem, ze zostal uchwalony inny projekt uchwaty.

3. Projekt uchwaty nie moze by¢ dwukrotnie poddany pod glosowanie na tym samym posiedzeniu
organu kolegialnego. Jezeli uchwata podlega ogloszeniu, ogtasza sie uchwaty zmieniajgce wcze-
$niejszy tekst uchwaty wraz z jej tekstem jednolitym.

Komentarz do art. 12.[podejmowanie uchwat: quorum, jawne gtosowanie, wiekszosc]

Ust. 2. ale proponowana redakcja art.12 poszerza zakres zastosowania formuty u.s.p.. W ten sposob unik-
nie sie trudnosci i wqtpliwosci, jakie utrzymywaty sie na gruncie u.s.g. z 1990 r., gdzie nie ma takiej klauzuli

Ust. 3 zd. 1. to zakaz reasumpcji glosowania ma przeciqc niedobre praktyki kilkakrotnego prowadzenia
glosowania nad tq samgq sprawgq, celem wywarcia nieformalnego nacisku na przeciwnikéw projektu uchwa-
ty. Réwnoczesnie ma wprowadzic wiekszq elastycznos¢ w korygowaniu stanowiska organu kolegialnego.
Zdanie 2. umozliwia bowiem odbycie kolejnego posiedzenia (sesji) organu nawet nastepnego dnia celem
uchylenia wtasnie podjetej uchwaty lub nowelizacji (zmiany) uchwaty; w efekcie organ wykonawczy miatby
obowiqzek przestania organowi nadzoru obydwu wersji uchwaty.

Ust. 3 zd. 2. - Przepis dotyczy przede wszystkim aktéw prawa miejscowego, a te objete sq obecnym try-
bem elektronicznej oficjalnej (urzedowej) promulgacji.

Zgodnie z art.2a ustawy z 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych (Dz.U. 2011 nr 197, poz. 1172 ze zm.) obowiqzek promulgacji obejmuje kazdq nowelizacje
aktu powszechnie obowiqzujqcego. Obowiqzujqcy obecnie art.16., ust. 3. tej ustawy [Tekst jednolity aktu
normatywnego innego niz ustawa ogtasza sie nie rzadziej niz raz na 12 miesiecy, jezeli byt on nowelizo-
wany. Akt normatywny moze okresli¢ termin ogloszenia tekstu jednolitego.] jest zbyt liberalny i dlatego
proponuje zaostrzenie obowiqzku (ogtasza sie uchwaty zmieniajqce wczesniejszy tekst uchwaty). Lepiej
bytoby znowelizowac art.16 ust.3 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych... ewentualnie zamieszczenie
zaproponowanego przepisu w Kodeksie samorzqdu lokalnego.




Art. 13. [Sesje rady]

1.

2.
3.

Rada jednostki samorzgdu lokalnego obraduje na sesjach zwotywanych przez przewodniczgcego
rady. Do zawiadomienia o zwotaniu sesji dotgcza sie porzadek obrad wraz z projektami uchwat.
Rada moze wprowadzi¢ zmiany w porzadku bezwzgledng wiekszoscig gtoséw statutowego sktadu rady.
Pierwszg sesje nowo wybranej rady zwotuje komisarz wyborczy na dzien przypadajacy w ciggu
7 dni po ogloszeniu zbiorczych wynikéw wyboréw do rad na obszarze kraju.

W przypadku wyboréw przedterminowych pierwsza sesje zwotuje osoba, ktérg Prezes Rady Mini-
stréw wyznaczyt do petnienia funkcji organéw jednostki samorzgdu terytorialnego. Przepis ust.
1.1 3. stosuje sie odpowiednio.

Pierwszg sesje nowo wybranej rady, do czasu wyboru przewodniczgcego rady, prowadzi najstarszy
wiekiem radny obecny na sesji.

Na wniosek *organu wykonawczego lub co najmniej 1/4 statutowego sktadu rady przewodniczg-
cy obowigzany jest zwotac sesje na dzien przypadajgcy w ciggu 7 dni od dnia ztozenia wniosku.
Wniosek o zwotanie sesji powinien spetnia¢ wymogi okreslone w ust. 1.

Do zmiany porzadku obrad sesji zwotanej w trybie okreslonym w ust. 7 stosuje sie przepis
ust. 2., z tym Ze dodatkowo wymagana jest zgoda wnioskodawcy.

Na wniosek *organu wykonawczego, doreczony przewodniczgcemu rady co najmniej 7 dni przed
dniem rozpoczecia sesji rady, przewodniczgcy rady wprowadza do porzgdku obrad sesji rady pro-
jekt uchwaty przedtozony wraz z wnioskiem.

Art. 14. [Przewodniczacy i wiceprzewodniczgcy rady]
1.Rada wybiera ze swego grona przewodniczgcego i wiceprzewodniczgcych bezwzgledng wiekszo$cig

gloséw w obecnosci co najmniej potowy statutowego sktadu rady, w gtosowaniu tajnym, chyba
Ze statut przewiduje wybdr przewodniczgcego rady w wyborach powszechnych.

Zadaniem przewodniczgcego rady jest wytgcznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie ob-
rad rady, chyba Ze statut jednostki samorzgdu lokalnego przewiduje inaczej.

W przypadku nieobecnosci przewodniczgcego, jego zadania w radzie wykonuje 1. (pierwszy) wice-
przewodniczacy. Przewodniczacy moze réwniez w innym czasie upowazni¢ wiceprzewodniczgcego
do wykonywania swoich zadan w radzie.

Rada moze w kazdym czasie odwota¢ przewodniczgcego rady oraz jego wiceprzewodniczacych,
wybranych przez rade, na wniosek co najmniej 1/4 statutowego sktadu rady, bezwzgledng wiek-
szo$cig glos6w w obecnosci co najmniej potowy statutowego sktadu rady, w gtosowaniu tajnym.
5. Przewodniczacy rady i wiceprzewodniczgcy moga w kazdym czasie zrezygnowac z petnienia
swej funkcji. Rezygnacja jest skuteczna i nie podlega cofnieciu od chwili doreczenia pisemnego
o$wiadczenia wojewddzkiemu komisarzowi wyborczemu. Art. 19. stosuje sie odpowiednio.
Przewodniczacy i wiceprzewodniczgcy rady, ktorzy zostali odwotani lub ztozyli rezygnacje, pelnia
swe funkcje do czasu zastgpienia ich przez radnych wybranych do pelnienia tych funkcji .
Odwotanie lub rezygnacja z petnienia funkcji *organu wykonawczego przez osobe sprawujgcg
réwnoczes$nie funkcje przewodniczgcego rady, jest z mocy prawa réwnoznaczna z odwotaniem
lub rezygnacja z obu funkgji.

Wojewddzki komisarz wyborczy przekazuje radzie i wlasciwemu terytorialnie wojewodzie po-
$wiadczenie zakoniczenia sprawowania funkcji przewodniczgcego i wiceprzewodniczacych rady.
W przypadku odwotania lub rezygnacji przewodniczacego i wiceprzewodniczgcych rady, woje-
wddzki komisarz wyborczy zwotuje sesje rady w celu wyboru przewodniczacego i wiceprzewod-
niczacych rady. Sesja rady w tej sprawie rozpoczyna swe obrady w okresie 30 dni od doreczenia
rezygnacji wojewodzkiemu komisarzowi wyborczemu albo w okresie 30 dni od uprawomocnienia
sie uchwaty rady o odwotaniu

10. Sesje rady, o ktérej mowa w ust. 9, do czasu wyboru przewodniczgcego rady prowadzi najstarszy

wiekiem radny obecny na sesji, ktory wyrazit zgode na prowadzenie sesji.
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Komentarz do art. 14.[przewodniczqcy i wiceprzewodniczqcy rady jednostki samorzqdu lokalnego]

Ust. 1., zd. 2. Statut otwiera moZzliwos¢ obsadzania w lokalnym samorzqdzie wielu stanowisk w wyborach
powszechnych, czyli dysponowania przez pojedynczego wyborce wieloma gltosami.

Jezeli wprowadzonoby zréZnicowanie dat objecia mandatu przez radnych tej samej rady (art.7., ust. 2.
pkt 4-6) to nie bytoby mozliwe odwotanie sie w tym miejscu (i wielu innych) do poczqtku i korica kadencji
rady. Konieczne bytoby odwotanie sie do kadencji radnego wybranego do petnienia funkcji przewodniczq-
cego i jego zastepcy. Osoba taka koriczytaby sprawowanie funkcji w radzie wraz z wygasnieciem swojego
mandatu radnego.

Ust. 3., zd. 1. ustala regute zastepowania nieobecnego przewodniczqcego. Obowiqgzywanie tej zasady jest
na tyle istotne dla zagwarantowania ciggtosci funkcjonowania rady, Ze niniejszy projekt nie pozostawia
zagadnienia do regulacji statutowey.

Ust. 4. Mozliwos¢ odwotania zaweZona jest do tych model, w ktdrych przewodniczqcy i jego zastepcy wy-
bierani sq przez rade. Rada nie powinna mie¢ kompetencji do odwotywania z funkcji, obsadzanej w drodze
wyboréw powszechnych. Nieodtqcznym kosztem obsadzania stanowisk w wyborach powszechnych, jest
zastrzezenie dla referendum lokalnego kompetencji odwotania ze stanowiska.

Ust.7: nie przewidziano tu podejmowania przed rade uchwaty o przyjeciu rezygnacji.

Art. 15. [Komisja rewizyjna rady]

1. Rada kontroluje dziatalno$¢ organu wykonawczego, lokalnych jednostek organizacyjnych bezpo-
$rednio na sesji oraz poprzez komisje rewizyjng.

2. W skiad komisji rewizyjnej wchodzg radni delegowani przez wszystkie kluby radnych oraz przed-
stawiciel radnych niezrzeszonych, z wyjatkiem radnych petnigcych funkcje przewodniczacego
rady i jego zastepcy lub cztonka zarzadu.

3. Komisja rewizyjna opiniuje wykonanie budzetu jednostki samorzgdu lokalnego i wystepuje z wnio-
skiem do rady w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium woéjtowi. Wniosek w sprawie
absolutorium podlega zaopiniowaniu przez regionalng izbe obrachunkows.

4. Komisja rewizyjna wykonuje réwniez inne zadania w zakresie kontroli zlecone przez rade. Upraw-
nienie to nie narusza uprawnien kontrolnych innych komisji rady.

Komentarz do art. 15.[komisja rewizyjna rady]

1) komisje sq przedmiotem regulacji statutowej (por. art.7 ust.2 pkt 12 projektu KSL); w zasadzie nie
ma Zadnej potrzeby, aby w tej sprawie wypowiadat sie ustawodawca

2) komisja rewizyjna jest wyjgtkowo istotna co uzasadnia szerszq regulacje ustawowq. Niniejszy projekt
zachowuje jej obligatoryjny charakter.

3) rozbudowane kompetencje kontrolne komisji rewizyjnej w sprawach budzetowych uzasadniajq zawe-
zZenie cztonkostwa w komisji rewizyjnej do samych tylko radnych.

Art. 16. [Radny]

Radny jest rzecznikiem interesu prawnego i dobra swojej wspolnoty samorzgdowej.
Art. 17. [Wolny mandat radnego]

Radny nie jest zwigzany instrukcjami wyborcéw.

Art. 18. [Slubowanie radnego]
1. Objecie mandatu radnego nastepuje z chwilg ztozenia wobec rady §lubowania o nastepujacej tresci:

Obejmujgc mandat radnego $lubuje uroczyscie:
» dochowac wiernosci Konstytucji i prawom Rzeczypospolitej Polskiej,




obowiqzki radnego wykonywac godnie, rzetelnie i uczciwie,
majqc na wzgledzie dobro publiczne, interesy Gminy/ Miasta / Powiatu ......... [tu wymienia sie na-
zwe jednostki samorzadu lokalnego] i pomysinos¢ tej wspdlnoty.

Rota $lubowania radnych wybranych w okregach jednomandatowych zawiera ponadto koricowe
stowa: oraz reprezentujqc potrzeby publiczne i postulaty wyborcow mojego okregu wyborczego.
Slubowanie odbywa sie w ten sposéb, ze po odczytaniu roty wywotani kolejno radni powstajg i wy-
powiadaja stowo §lubuje. Slubowanie moze by¢ ztozone z dodaniem zdania: Tak mi dopoméz Bdg.
Radni sktadajg §lubowanie na pierwszej sesji, na ktérej sg obecni.

Nieztozenie slubowania w terminie 3 miesiecy od dnia ogloszenia wynikéw wyboréw do rady,
w ktérych radny uzyskat mandat, jest z mocy prawa réwnoznaczne z odmowg zlozenia §lubowa-
nia i rezygnacja z objecia mandatu.

Komentarz do art. 18. [Slubowanie radnego]

1)

2)

3)

Rada gminy i rada powiatu majq analogiczny status (organy samorzqdu lokalnego), a zasiadajqcy
w nich radni majq rownie wqski zakres mozliwosci dziatania indywidualnego. Dlatego odmiennos¢ rot
Slubowania w obecnych u.s.g. i u.s.p. jest nieuzasadniona.

rota powiatowa (szczegdlnie stowa ,,obowiqzki wobec Narodu Polskiego, strzec suwerennosci i intereséw
Paristwa Polskiego) jest nieadekwatna do lokalnego charakteru samorzqdu powiatowego i lokalnego
charakteru i zasiegu oddziatywania rady powiatu

zapisanie w rocie powiatowej, ze radny ma ,,czyni¢ wszystko dla pomyslnosci Ojczyzny, wspélno-
ty samorzgdowej powiatu i dobra obywateli jest Swiadectwem traktowania samorzgdu lokalnego
jako czesci wladzy centralnie sterowanej; nie eksponuje sie odrebnosci partykularnego interesu
lokalnego, do pewnego stopnia obojetnego dla interesu ogélnonarodowego.

Art. 19. [Rezygnacja radnego z pelnienia mandatu]

1.
2.

3.

Z dniem ztozenia przez radnego rezygnacji ze sprawowania mandatu, jego mandat wygasa.
Rezygnacja jest ztozona z chwilg, doreczenia pisemnego o$wiadczenia woli radnego wojewddz-
kiemu komisarzowi wyborczemu.

Rezygnacja wyrazona w postaci elektronicznej jest ztozona z chwilg, gdy rezygnacje wprowadzo-
no do $rodka komunikacji elektronicznej w taki sposob, ze wojewddzki komisarz wyborczy mégt
zapoznac sie z jej trescia.

Odwotanie rezygnacji przez radnego jest skuteczne, jezeli doszto jednoczesnie z tg rezygnacjq lub
wezesniej. Artykuty: 82-88 Kodeksu cywilnego o uchyleniu sie od skutkéw prawnych o§wiadczenia
woli ztozonego pod wplywem btedu lub grozby stosuje sie odpowiednio.

Prawo radnego do uchylenia sie od skutkéw rezygnacji wygasa: w razie bledu — z uptywem...............
(np. 14) dni od jego wykrycia, a w razie grozby — z uptywem (?14) dni od chwili, kiedy stan obawy
ustal, ale zawsze nie p6Zniej niz z uptywem kadencji radnego.

Art. 20. [Wykonywanie mandatu radnego]
1. Wykonywanie mandatu radnego obejmuje w szczeg6lnosci:

a) udziat w pracach sesji rady i jej komisji, ktérych radny jest cztonkiem,;

b) dzialanie w instytucjach samorzgdowych, do ktérych radny zostat wybrany lub desygnowany.

c) przekazywanie postulatéw wyborcéw wiasciwemu organowi jednostki samorzadu lokalnego
celem ich rozpatrzenia oraz zglaszanie interpelacji w tych sprawach;

d) aktywny udziatw projektowaniu i podejmowaniu dziatan organéw jednostki samorzgdu lokalnego
na rzecz poprawy zaspokojenia potrzeb publicznych mieszkaricéw jednostki samorzgdu lokal-
nego oraz na rzecz rozwigzywania konfliktéw miedzy interesami r6znych grup we wspdlnocie;

Radny nie jest zwigzany instrukcjami wyborcow.

Radny nie moze bra¢ udzialu w gtosowaniu, jezeli dotyczy ono jego interesu prawnego, za wyjat-

kiem obsady stanowisk i powierzania funkcji w organach samorzadowych i lokalnych jednostkach

organizacyjnych.
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4. Radny moze zaskarzy¢ do sgdu administracyjnego uchwate rady, w ktérej radny wykonuje mandat,
jezeli radny ma w tym interes prawny, za wyjatkiem uchwat w sprawie obsady stanowisk i powie-
rzania funkcji w organach samorzadowych, jezeli radny ubiegat sie o to stanowisko lub funkcje.

5. Radni mogg tworzy¢ kluby radnych, dziatajgce na zasadach okreslonych w statucie jednostki sa-
morzadu lokalnego.

6. Na zasadach ustalonych uchwalg rady, radnemu przystugujg diety oraz zwrot kosztéw podrdzy,
odbywanych w wykonaniu swego mandatu.

7. Dieta nie przystuguje radnemu petnigcemu odptatnie funkcje cztonka organu wykonawczego
w lokalnym samorzadzie, w ktérej radny uzyskal mandat.

8. Wysokos$¢ diet przystugujacych radnemu nie moze przekroczy¢ kwoty ....

Komentarz do art. 20. [wykonywanie mandatu radnego]

1) wykonywanie mandatu radnego (u..8.) v. obowiqzki radnego(u.s.p.) - zdecydowanie bardziej adekwat-
na jest formuta u.s.g.

2) art. 21. u.s.p. niepotrzebnie powtarza niektore elementy uwzglednione juz w rocie slubowania radnego
bqdz takie, ktore powinny byty znalezc sie w jej tekscie (kierowac sie dobrem wspdlnoty samorzqdowej
powiatu),

3) w moim subiektywnym odczuciu stowo ,,wieZ” (,,Radny utrzymuje statq wieZ z mieszkaricami oraz ich
organizacjami”) jest nieadekwatne do pozycji radnego wzgledem swoich wyboréw. Radny nie ma wspot-
pracowac z wyborcami, ale raczej stuzy¢ potrzebom tej wspdlnoty.

Art. 21. [Ustawowe zakazy lgczenia mandatu radnego z innymi funkcjami]
1. Mandatu radnego oraz cztonkostwa w organie wykonawczym nie mozna tgczy¢ z:
1) mandatem posta lub senatora;
2) zatrudnieniem w Najwyzszej [zbie Kontroli;
3) zatrudnieniem w administracji rzgdowej;
4) zatrudnieniem w regionalnej izbie kontroli, samorzagdowym kolegium odwotawczym,
5) zatrudnieniem w organach uprawnionych do kontrolowania dziatania jednostki samorzgdu
lokalnego;
6) czlonkostwem w organie innej jednostki samorzadu terytorialnego.
2. Utrata cztonkostwa w organie wykonawczym nastepuje w dniu wyboru lub zatrudnienia.

Komentarz do art. 21 [ustawowe zakazy tqczenia mandatu z innymi funkcjami]

Art. 74. ustawy o NIK jest niekonsekwentny.

Z jednej strony ust. 2. Kontrolerowi ubiegajqcemu sie o mandat |[...] radnego lub o funkcje wéjta, bur-
mistrza lub prezydenta miasta udziela sie urlopu bezptatnego na czas kampanii wyborczej.

Z drugiej strony ust. 3. i 4. nie zakazujq tqczenia cztonkostwa w organie wykonawczym:z zatrudnieniem
w NIK (ust. 3. - ,,Ze stanowiskiem kontrolera nie mozna tqczy¢ mandatu posta, senatora, posta do Parla-
mentu Europejskiego lub radnego” oraz ust. 4. — ,,Stosunek pracy z kontrolerem wygasa wskutek wyboru
na posta, senatora, posta do Parlamentu Europejskiego lub radnego”).

Dlatego w projektowanym art. 21. KSL-W.K-2016 wymieniam rowniez zatrudnienie w NIK.

Art. 22. [statutowe ograniczenia lgczenia mandatu radnego z innymi funkcjami]

Statut jednostki samorzgdu lokalnego moze ograniczy¢ badz catkowicie wykluczy¢ tgczenie manda-

tu radnego z:

1) cztonkostwem w organie wykonawczym tej jednostki samorzadu lokalnego, w ktérej radny uzy-
skat mandat

2) zatrudnieniem w urzedzie tej jednostki samorzgdu lokalnego, w ktérej radny uzyskat mandat;

3) wykonywaniem funkcji kierownika lub jego zastepcy w jednostce organizacyjnej tego samorzadu
lokalnego, w ktérej radny uzyskat mandat;




4) prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej;
5) przynaleznoscig do partii politycznych.

Art. 23. [Sklad *organu wykonawczego jednostki samorzgdu lokalnego]
1. Organ wykonawczy jest organem jednoosobowym, chyba ze statut samorzgdu lokalnego przewi-
duje zarzad kolegialny.
2. *0Organem wykonawczym jednoosobowym moze by¢:
a) wojt gminy (burmistrz miasta, prezydent miasta) lub dyrektor urzedu gminy (magistratu)
b) starosta lub dyrektor starostwa powiatowego.
3. W sklad *organu wykonawczego kolegialnego wchodzi nie wiecej niz.....(np. siedem) oséb, w tym:
a) starosta, wicestarosta lub wicestarostowie; statut powiatu moze przewidywac, ze sekretarz
starostwa powiatowego jest cztonkiem zarzady powiatu;
b) wdjt gminy (burmistrz miasta, prezydent miasta), zastepca lub zastepcy wojta gminy; statut
moze przewidywad, ze sekretarz urzedu gminy jest cztonkiem *organu wykonawczego gminy.

Art. 24. [Wybor czlonkéw zarzadu]

1. Rada wybiera przewodniczgcego zarzadu, a nastepnie pozostatych cztonkéw *organu wykonaw-
czego bezwzgledng wiekszos$cig gloséw statutowego sktadu rady, w glosowaniu tajnym z zastrze-
zeniem art.7., ust. 2., pkt 4.1 13.

2. Jezeli w ciggu 3 miesiecy od dnia uptywu kadencji *organu wykonawczego, rada:

a) wybrata co najmniej trzech cztonkéw zarzgdu, ale nie wybrata pelnego sktadu *organu wyko-
nawczego przewidzianego w statucie jednostki samorzgdu lokalnego - zarzad w sktadzie juz
wybranym do konica swojej kadencji wykonuje wszystkie kompetencje zarzadu,

b) nie wybrata co najmniej trzech cztonkéw kolegialnego *organu wykonawczego — wybrany prze-
wodniczgcy *organu wykonawczego jest wiasciwy do konica swojej 4-letniej kadencji do jed-
noosobowego wykonywania wszystkich kompetencji zarzadu.

¢) nie wybrata przewodniczgcego *organu wykonawczego — wojewoda wyznacza osobe petnigcg
obowigzki *organu wykonawczego do czasu wyboru przewodniczgcego zarzadu, a tak wybra-
ny przewodniczgcy *organu wykonawczego jednoosobowo wykonuje wszystkie kompetencije
*organu wykonawczego do czasu, az po najblizszych wyborach radnych wybrany zostanie
na 4-letnig kadencje przewodniczgcy zarzadu.

3. Statut moze ustalic, ze:
a) organem wykonawczym samorzgdu lokalnego jest dyrektor urzedu, wybierany przez rade bez-
wzgledng wiekszoscig gtoséw statutowego sktadu rady, w gtosowaniu tajnym.
b) przewodniczacy rady zawiera umowe o prace na czas nieokreslony z osobg wybrang na stano-
wisko jednoosobowego organu wykonawczego, a zarazem dyrektora urzedu pomocniczego.
4. Obowigzki pracodawcy wobec cztonkéw organu wykonawczego wykonuje przewodniczacy rady.
Jezeli przewodniczgcy rady pelni réwnoczesnie funkcje przewodniczgcego organu wykonawczego,
woéwczas rada upowaznia innego radnego do wykonywania w stosunku do wszystkich cztonkéw
organu wykonawczego obowigzkéw pracodawcy.

Komentarz do art. 24. [wybor cztonkow zarzqdu]

Proponuje rozwiqzanie znacznie mniej radykalne, bardziej pragmatyczne w porownaniu z aktualnie
obowiqzujgcym art. 29. u.s.p. [Rozwiqzanie rady powiatu], tj. odsuniecie rozwigzania organéw rady i roz-
pisania przedterminowych wyboréw (regularne planuje co 2 lata). Przedterminowe wybory z powodu braku
organu wykonawczego nie wydajq sie by¢ adekwatnym rozwiqzaniem, gdy mozna go na okres 21 miesiecy
zastqpic ,,komisarzem rzqdowym”.
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Art. 25. [Slubowanie czlonkéw zarzadul]

1.

Objecie obowigzkéw cztonka *organu wykonawczego nastepuje z chwilg ztozenia wobec rady §lu-
bowania o nastepujgcej tresci:

Obejmujac urzad [wojta gminy/cztonka *organu wykonawczego gminy/dyrektora magistratu gminy/
starosty powiatu/cztonka *organu wykonawczego powiatu] §lubuje uroczyscie:

dochowa¢ wiernosci Konstytucji i prawom Rzeczypospolitej Polskiej,

obowigzki powierzonego mi urzedu wykonywac godnie, rzetelnie i uczciwie,

majac na wzgledzie dobro publiczne, interesy Gminy/ Miasta / Powiatu ......... [tu wymienia sie
nazwe jednostki samorzgdu lokalnego] i pomyslnos¢ tej wspdlnoty.

Slubowanie odbywa sie w ten sposéb, Ze po odczytaniu roty osoba sktadajgca $lubowanie wypo-
wiada stowo ,,§lubuje”. Slubowanie moze by¢ ztozone z dodaniem zdania: Tak mi dopoméz Bég.
NieztozZenie §lubowania w terminie 3 miesiecy od dnia wyboru cztonka z mocy prawa jest réwno-
znaczne z odmow3 zlozenia §lubowania i rezygnacja z objecia urzedu, na ktére ta osoba zostata
wybrana.

Art. 26. [Zakres dzialania zarzadu]
1. Organ wykonawczy jednostki samorzadu lokalnego:

a) kieruje biezgcymi sprawami jednostki samorzgdu lokalnego;

b) kieruje urzedem pomocniczym, organizuje jego prace oraz wykonuje kompetencje praco-
dawcy i zwierzchnika stuzbowego pracownikéw urzedu i kierownikéw lokalnych jednostek
organizacyjnych;

¢) reprezentuje samorzad lokalny wobec sgdéw, organéw publicznych i innych podmiotéw prawa;

d) udziela pelnomocnictw do reprezentowania samorzgdu lokalnego oraz upowaznia cztonka
*organu wykonawczego do udzielania tych pelnomocnictw;

e) zalatwia indywidualne sprawy z zakresu administracji publicznej, w tym takze wydaje w pierw-
szej instancji decyzje administracyjne w rozumieniu art. 104. Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, w sprawach nalezgcych do wtasciwosci jednostki samorzgdu lokalnego; decyzje
wydane przez organ wykonawczy podpisujg cztonkowie zarzadu, ktérzy brali udzial w wydaniu
decyzji;

f) w sprawach niecierpigcych zwloki, zwigzanych z zagrozeniem interesu publicznego, zagraza-
jacych bezposrednio zdrowiu i Zyciu oraz w sprawach moggcych spowodowac znaczne straty
materialne — wydaje przepisy porzadkowe; przepisy porzagdkowe wymagaja przedstawienia
do zatwierdzenia na najblizszym posiedzeniu rady;

g) opracowuje program rozwoju jednostki samorzadu lokalnego;

h) przygotowuje projekt budzetu jednostki samorzgdu lokalnego i innych uchwat rady;

i) wykonuje budzet jednostki samorzgdu lokalnego;

j) okresla sposoby wykonywania uchwat rady i kontroluje ich wykonanie;

k) gospodaruje mieniem samorzgdu lokalnego.

Do wykonywania w imieniu *organu wykonawczego w zakresie wskazanym w upowaznieniu or-

gan wykonawczy upowaznia:

a) sekretarza urzedu do kierowania urzedem pomocniczym, pracownikami urzedu oraz kierow-
nikami lokalnych jednostek organizacyjnych;

b) do reprezentowania jednostki samorzadu lokalnego wobec sadéw, organéw publicznych i in-
nych podmiotéw prawa;

¢) cztonka *organu wykonawczego do ustanawiania peinomocnikéw jednostki samorzgdu lokal-
nego do zastepowania jednostki w postepowaniach administracyjnych i sgdowych;

d) poszczegdlnych cztonkdw zarzgdu, pracownikéw urzedu pomocniczego oraz kierownikéw lo-
kalnych jednostek organizacyjnych do wydawania decyzji w indywidualnych sprawach z za-
kresu administracji publiczne;j.




3.

4.

Upowaznienie jest aktem prawa miejscowego. Przedmiotem upowaznienia nie moze by¢ wyda-
wanie aktéw prawa powszechnie obowigzujgcego.
W realizacji zadan organ wykonawczy podlega wytgcznie radzie tego samorzgdu lokalnego.

Art. 27. [Zadania przewodniczacego zarzadu]
Przewodniczgcy zarzadu:

1) organizuje prace zarzadu,

2) reprezentuje organ wykonawczy przez radg,

3) reprezentuje jednostke samorzgdu lokalnego na zewngtrz.

Komentarz do art. 27. [przewodniczqcy zarzqdu]

1)

2)

Jezeli samorzqd lokalny ma swobode wyboru formy (monokratycznej lub kolegialnej organu wyko-
nawczego), to mozna oczekiwac, Ze kolegialnos¢ bedzie rzeczywista tj. bedzie to organ réwnych sobie
cztonkdw kolegium. Moze to relatywnie fatwo ulec zaburzeniu przez wykorzystanie kazdego samorzqdu
lokalnego do relatywnie swobodnego ksztattowania szczegétow swojej organizadji.

Punktem odniesienia dla kolegialnego *organu wykonawczego jest kolegialna rada jednostki samorzqdu
terytorialnego, a nie dzisiejszy zarzqd powiatu. Ten jest jednostkq o dos¢ skomplikowanej regulacji, nie-
wiele majqcej wspdlnego z zasygnalizowanym wyzej modelem kolegialnosci. Obraz komplikuje jeszcze
bardziej mnogos¢ funkcji przypisanych staroscie (kierownik urzedu, organ administracyjny dziatajqcy
jednoosobowo, przewodniczqcy powiatowej komisji bezpieczeristwa i porzqdku publicznego).

Art. 28. [Absolutorium rady dla zarzadu]

1.

Organ wykonawczy przekazuje komisji rewizyjnej rady w terminie do dnia 31 maja roku nastepu-

jacego po roku budzetowym:

a) sprawozdanie finansowe,

b) sprawozdanie z wykonania budzetu jednostki samorzgdu lokalnego,

¢) informacje o stanie mienia jednostki samorzgdu lokalnego,

d) opinie regionalnej izby obrachunkowej, o ktérej mowa w art. 270., ust. 2. ustawy o finansach
publicznych,

e) informacje, o ktérej mowa w art. 267., ust. 1., pkt 3. ustawy o finansach publicznych.

W przypadku gdy jednostka lokalna jest obowigzana do badania sprawozdania finansowego, o kt6-

rym mowa w art. 268. ustawy o finansach publicznych, przedmiotem rozpatrzenia przez komisje

rewizyjng jest réwniez opinia z tego badania.

Statut jednostki samorzgdu lokalnego moze zobowigzywac pozostate komisje rady jednostki sa-

morzadu lokalnego do dokonania oceny dziatalnosci organu wykonawczego pod wzgledem ce-

lowosci, rzetelnosci i gospodarnosci, celem przekazania komisji rewizyjnej wnioskéw na temat

absolutorium dla zarzadu.

Komisja rewizyjna przedstawia radzie jednostki samorzadu lokalnego, w terminie do dnia 15

czerwca roku nastepujgcego po roku budzetowym:

a) opinie komisji rewizyjnej o sprawozdaniach, o ktérych mowa w ust. 1.1 2.,

b) opinie komisji, o ktérych mowa w ust. 3.,

¢) opinie regionalnej izby obrachunkowej, o ktérych mowa w ust.1.i 2.,

d) wniosek komisji rewizyjnej w sprawie absolutorium dla organu wykonawczego.

Rada moze zada¢ przedtozenia przez organ wykonawczy dodatkowych wyjasnier odnoszacych sie

do dokumentéw, o ktérych mowa w ust. 4.

Po zapoznaniu sie z dokumentacjg, o ktérej mowa w ust. 4. i 5., rada podejmuje uchwate w spra-

wie absolutorium dla zarzgdu. Prawidtowo$¢ sprawozdan i informacji organu wykonawczego nie

stoi na przeszkodzie odmowie udzielenia absolutorium organowi wykonawczemu z powodu ne-

gatywnej oceny dziatalnosci organu wykonawczego pod wzgledem celowosci, rzetelnosci bgdz

gospodarnosci.
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Uchwate w sprawie absolutorium rada podejmuje bezwzgledng wiekszoscig gloséw statutowego

sktadu rady, w gtosowaniu tajnym.

Uchwata rady w sprawie nieudzielenia *organowi wykonawczemu absolutorium oraz nieuzyskanie

wymaganej wiekszo$ci gtoséw radnych przez wniosek komisji rewizyjnej w sprawie absolutorium

jest rbwnoznaczne ze ztozeniem wniosku o odwotanie zarzadu, chyba Ze po zakoniczeniu roku bu-

dzetowego organ wykonawczy zostal odwotany z innej przyczyny.

Na sesji zwotanej nie wezesniej niz po uptywie 14 dni od gtosownia, o ktérym mowa w ust. 8, rada:

a) zapoznaje sie z opiniami komisji rewizyjnej oraz regionalnej izby obrachunkowej na temat
wniosku o odwotanie zarzadu,

b) moze odwota¢ organ wykonawczy w gtosowaniu tajnym wiekszoscig 3/5 gloséw statutowego
sktadu rady.

Art. 29. [Odwolanie *organu wykonawczego z innych przyczyn]

1.

Rada moze odwota¢ organ wykonawczy lub niektérych jego cztonkéw z innej przyczyny niz brak
udzielenia absolutorium:

a) na pisemny i uzasadniony wniosek 1/4 statutowego sktadu rady,

b) ztozony po uptywie 9 miesiecy od dnia wyboru *organu wykonawczego i

¢) nie p6Zniej niz na 9 miesiecy przed zakoriczeniem jego kadencji.

Whniosek, o ktorym mowa w ust. 1. podlega zaopiniowaniu przez komisje rewizyjng.

Rada podejmuje uchwate w sprawie wniosku, o ktérym mowa w ust. 1., na sesji zwotanej nie wcze-
$niej niz po uptywie 14 dni od dnia ztozenia tego wniosku. Uchwata podejmowana jest w gtoso-
waniu imiennym wiekszos$cig 3/5 gloséw statutowego sktadu rady.

Jezeli wniosek, o ktérym mowa w ust. 1., nie uzyskat wymaganej wiekszosci gtoséw, kolejny wnio-
sek o odwotanie moze by¢ zgloszony nie wcze$niej niz po uptywie 6 miesiecy od poprzedniego
glosowania.

Art. 30. [Rezygnacja czlonka zarzgdu]
Czlonek *organu wykonawczego moze zrzec sie pelnienia tej funkcji. Artykut 19. [rezygnacja radne-
go] stosuje sie odpowiednio.

Art. 31. [Zmiana skladu osobowego organu wykonawczego w toku kadencji]

1.

W przypadku odwotania albo rezygnacji cztonkéw *organu wykonawczego rada dokonuje wybo-
ru nowego *organu wykonawczego lub uzupehienia jego sktadu w trybie, o ktérym mowa w art.
24. [wybor cztonkéw zarzadu], w ciggu 3 miesiecy od dnia (odpowiednio) odwotania lub ztozenia
rezygnacji. W przypadku niedokonania wyboru nowego *organu wykonawczego we wskazanym
terminie albo od dnia zlozenia rezygnacji, przepisy art. 24., ust. 2. [wybor cztonkéw zarzgdu] sto-
suje sie odpowiednio.

Dotychczasowy organ wykonawczy pelni swe obowigzki do czasu wyboru nowego zarzadu. Rada
moze zwolni¢ organ wykonawczy z tego obowigzku.

Jezeli dziatanie w trybie ust. 2. jest niemozliwe, do czasu wyboru nowego organu wykonawczego
jego funkcje petni osoba wyznaczona przez przewodniczacego rady, a jeZeli to jest niemozliwe —
przez wojewode.

Upowaznienia do zastepowania zarzadu, w tym takze do wydawania decyzji i podejmowania in-
nych czynno$ci prawnych w imieniu upowazniajgcego zarzgdu, zachowujg swg moc po wygasnieciu
mandatu piastuna upowazniajgcego *organu wykonawczego do czasu odwotania tych upowaznien
przez nowy zarzad.

W przypadku przemijajacej przeszkody w wykonywaniu obowigzkéw przez organ wykonawczy
oraz inne osoby wyznaczone do jego zastepowania, stosuje sie odpowiednio ust. 3.




Komentarz do art. 31. [skarbnik i sekretarz jednostki samorzqdu lokalnego]
W projekcie nie wymieniam Zadnego z tych dwdch stanowisk.
Skoro w prawie obecnie obowiqzujqcym obsada tych stanowisk nastepuje na wniosek starosty/wdéjta
gminy, to znaczy Ze te stanowiska nie sq chronione przed kierowniczym oddziatywanie wéjta gminy/starosty.
W konsekwencji projekt przesuwa tq problematyke w catosci do regulacji regulaminowej.

Art. 32. [Urzad pomocniczy]

1. Radai organ wykonawczy wykonujg zadania jednostki samorzgdu lokalnego przy pomocy urzedu
pomocniczego.

2. Regulamin organizacyjny urzedu reguluje organizacje i zasady funkcjonowania urzedu, w tym
kierowanie urzedem i wydziatami w urzedzie oraz wykonywanie obowigzkéw pracodawcy w sto-
sunku do pracownikéw urzedu.

3. Regulamin urzedu jest aktem prawa miejscowego.

4. Regulamin urzedu moze by¢ czescig statutu jednostki samorzgdu lokalnego.

Komentarz do art. 32.[urzqd pomocniczy]

ust.1: sformutowanie uzyte w art. 33. u.s.p. (Zarzqd wykonuje zadania powiatu przy pomocy starostwa)
pomija stuzebnq role starostwa wobec rady, co wydaje mi sie wyraznym nieporozumieniem. Rada nie po-
winna by¢ w urzedzie traktowana jak intruz. Zupetnie czym innym jest uregulowanie pozycji kierowniczej
wobec urzedu.

Negatywne konsekwencje oddzielenia w 2001 r. wéjta gminy i rady gminy daty o sobie znac przez préby
zorganizowania kancelarii rady poza strukturq urzedu. Moje wnioskowanie idzie w przeciwnym kierunku:
rada potrzebuje organu wykonawczego w szczegdlnosci po to, aby ten ostatni zorganizowat urzqd, podej-
mujqc wszystkie czynnosci konieczne dla wykonania obowiqzkéw rady. Przeciwstawianie zadari i obowiqz-
kéw rady i *organu wykonawczego wydaje sie by¢ nieporozumieniem.

Art. 33. [Jednostki organizacyjne tworzone przez samorzad lokalny]
W celu wykonywania swych zadan jednostka samorzgdu lokalnego moze tworzy¢ jednostki organi-
zacyjne, nie bedgce jednostkami samorzgdu terytorialnego.

ROZDZIAL III: Akty prawa miejscowego stanowionego przez
jednostke lokalna

Art. 34. [Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza]

1. Obywatelski projekt aktu prawa miejscowego, ktéry popiera nie mniej niz ..... (np.10%) miesz-
karicéw jednostki samorzgdu lokalnego, majgcych czynne prawo wyborcze w wyborach do rady,
zostaje wprowadzony do porzadku sesji rady, zwotanej nie pdzniej niz w ciggu ... (np. 60) dni
od doreczenia projektu *organowi wykonawczemu (obywatelska inicjatywa uchwatodawcza).

2. Projekt powinien spetnia¢ wymogi sztuki poprawnej legislacji oraz inne wymogi okre$lone w sta-
tucie samorzgdu lokalnego dla projektéw uchwat rady.

3. Uzasadnienie faktyczne i prawne projektu powinno wskazywac w szczeg6lnosci:

a) sposob sfinansowania kosztéw realizacji projektowanej uchwaty,

b) potrzeby publiczne wspolnoty, do ktorych zaspokojenia w istotny sposéb przyczyni sie pro-
jektowana uchwata,

¢) brak projektowanych przepiséw w obowigzujgcym prawie, uzasadniajgcy zgdanie uchwalenia
dodatkowych przepiséw przez rade.
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9.

10.

11.

Mieszkancéw jednostki lokalnej popierajgcych obywatelski projekt uchwatly reprezentuje przed

organami jednostki samorzadu lokalnego rzecznik inicjatywy.

Organ wykonawczy niezwlocznie przekazuje obywatelski projekt do zaopiniowania przewodni-

czgcemu rady, komisji rewizyjnej rady oraz skarbnikowi jednostki samorzgdu lokalnego.

Jezeli projekt uchwaty zawiera uchybienia lub braki, ktére mozna usungé, organ wykonawczy wy-

znacza rzecznikowi inicjatywy czternastodniowy termin do usuniecia uchybienl lub uzupetnienia

brakéw.

Jezeli w tym samym okresie w trybie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej wniesiono dwa lub

wiecej projekty, wtasciwa komisja rady wspdlnie z rzecznikami inicjatyw podejmuje probe stwo-

rzenia jednego wspdlnego projektu.

W terminie 30 dni od dnia doreczenia projektu w trybie ust. 1. projekt zostaje:

a) doreczony radnym wraz z opinig prawng *organu wykonawczego oraz opiniami skarbnika
i komisji rewizyjnej oraz

b) wiaczony do porzadku obrad najblizszej sesji rady.

Rada podejmuje uchwate o zatwierdzeniu obywatelskiego projektu lub o jego odrzuceniu nie péz-

niej niz w ciggu dwdch miesiecy od doreczenia projektu zarzadowi.

Przewodniczacy rady moze uzgodni¢ z pelnomocnikiem inicjatywy zmiane terminu, o ktérym

mowa w ust. 9.

Uchwate wymieniong w ust. 9. dorecza sie niezwtocznie rzecznikowi inicjatywy.

Art. 35. [Lokalne przepisy porzadkowe]

1.

4.

W zakresie nie uregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowig-
zujgcych moga by¢ wydawane przepisy porzgdkowe, jezeli jest to niezbedne dla: ochrony Zycia lub
zdrowia 0s6b fizycznych, mienia prywatnego lub publicznego, ochrony srodowiska naturalnego,
zapewnienia porzgdku, spokoju i bezpieczenistwa publicznego.

Przepisy porzadkowe, o ktérych mowa w ust. 1., moga przewidywac za ich naruszanie kare grzyw-
ny wymierzang w trybie i na zasadach okre$lonych w prawie o wykroczeniach.

Lokalne przepisy porzgdkowe wydaje organ gminy; jezeli jednak zagrozenia, o ktérych mowa
w ust. 1., wystepujg na obszarze wiecej niz jednej gminy, organ powiatu wydaje powiatowe prze-
pisy porzadkowe.

Przepisy porzgdkowe uchwala rada, a w przypadku niecierpigcym zwtloki — wydaje organ wyko-
nawczy w formie zarzgdzenia.

5. Organ wykonawczy przedktada radzie wniosek o zatwierdzenie zarzadzenia, o ktérym mowa w ust.

4., na najblizszej sesji rady. Zarzadzenie traci moc z dniem zamkniecia sesji rady, na ktérej rada
mogta przepisy zatwierdzi¢, chyba ze rada okreslita inny termin utraty jego mocy obowigzujgcej.
Organ wykonawczy niezwtocznie przedktada organowi nadzoru uchwate i zarzgdzenie zawierajgce
lokalne przepisy porzadkowe.

Organ wykonawczy-gminy przesyla gminne przepisy porzadkowe do wiadomosci zarzagdom s3a-
siednich gmin i *organowi wykonawczemu powiatu, w ktérego granicach lezy gmina, nastepnego
dnia po ich ustanowieniu.

Organ wykonawczy-powiatu przesyta powiatowe przepisy porzgdkowe do wiadomosci zarzgdom
sgsiednich powiatéw, zarzagdom gmin, potozonych w granicach tego powiatu oraz wiasciwemu
miejscowo *organowi wykonawczemu wojewddztwa i wojewodzie.




ROZDZIAL IV: Przepisy odrebne dla gmin

Art. 36. [Statut gminy]
Statut gminy spetnia wymogi okreslone dla statutu jednostki samorzadu lokalnego, a ponadto okresla:

1)

2)
3)

4)

status miasta, catej gminy lub jednostki pomocniczej na jej terytorium, jezeli speinione zostaty
ustawowe wymogi takiego statusu;

zasady tworzenia jednostki pomocniczej gminy i nadawania jej statutu,

zakres i formy udziatu przedstawicieli jednostek pomocniczych w procedurach uchwatodawczych
rady gminy i w pracach jej komisji;

zakres i formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dziatalnos$cig organéw jednostki
pomocniczej.

Art. 37. [Umowa o polaczenie gmin]

1.
2.

Dwie lub wiecej gmin moze zawrze¢ umowe o potgczeniu sie w jedng gmine.

Rady zainteresowanych gmin podejmujg jednobrzmigce uchwaty, okreslajgce w szczegdlnosci:

a) statut nowej gminy; art. 7. stosuje sie odpowiednio;

b) rok kalendarzowy, z poczatkiem ktérego wchodzg w zycie uchwaty o polgczeniu gmin i statut
nowej gminyj;

c) pierwszy sktad osobowy *organu wykonawczego nowej gminy;

d) tryb przejecia mienia i zobowigzan umawiajgcych sie gmin przez nowg gmine;

e) tryb rozliczenia budzetéw umawiajgcych sie gmin i opracowania projektu budzetu nowej gminy.

UWAGA REDAKCYJNA: niniejsze wyliczenie wymaga uzupetnienia przez specjalistow od finanséw samo-
rzqdowych, cywilistéw i innych dziedzin wiedzy o gminie i samorzqdzie terytorialnym.

3.

5.

Jezeli gminy bedgce stronami umowy o potgczeniu potozone sg na terenie wiecej niz jednego po-
wiatu, zawarcie umowy wymaga uprzedniej zgody wtasciwych terytorialnie rad powiatéw, wyra-
zonych na wniosek zarzadéw tych powiatéw.

Jezeli gminy bedgce stronami umowy o potgczeniu potozone sg na terenie wiecej niz jednego wo-
jewddztwa, zawarcie umowy wymaga uprzedniej zgody wtasciwych terytorialnie sejmikéw woje-
wddztw, wyrazonych na wniosek organéw wykonawczych samorzgdéw wojewodztw.

Projekty uchwat, o ktérych mowa w ust. 2., podlegajg zaopiniowaniu przez wlasciwego wojewode
i regionalng izbe obrachunkowa.

6. Projekty uchwal, o ktérych mowa w ust. 2., przez okres nie krétszy niz 30 dni podlegajg wylozeniu

wraz z uzasadnieniem faktycznym i prawnym oraz opiniami wojewody i regionalnej izby obrachun-
kowej do publicznego wglagdu w urzedach umawiajgcych sie gmin i na ich stronach internetowych.
Statut umawiajgcej sie gminy moze przewidywac zatwierdzenie przez referendum gminne statutu
gminy tworzonej w drodze umowy.

Potlgczenie gmin wchodzi w Zycie z dniem 1 stycznia, ale nie przed uptywem szesciu (6) miesiecy
od opublikowania statutu nowotworzonej gminy, chyba ze statut okresli termin dtuzszy.

Art. 38. [Zmiana granic gminy]

1.
2.

3.

Gminy mogg zmienia¢ swe granice.

Rady zainteresowanych gmin podejmujg jednobrzmigce uchwaty wyznaczajgce nowy przebieg

wspdlnej granicy umawiajgcych sie gmin. Artykut 37., ust. 3-8. stosuje sie odpowiednio.

Niewazna jest uchwata w sprawie zmiany granic gmin, jezeli w opinii wojewody lub regionalnej

izby obrachunkowej na skutek ustalenia nowych granic gminy:

a) dochody podatkowe na mieszkarica gminy w zmienionych granicach bytyby nizsze od docho-
déw podatkowych na mieszkarica tej gminy przed zmiang jej granic,
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b) gmina w zmienionych granicach bytaby mniejsza pod wzgledem liczby mieszkaricéw gminy
lub powierzchni catkowitej tej gminy przed zmiang jej granic.

4. Konsultacje z mieszkaricami w sprawach zmiany granic gmin lub granic miasta polegajgcej na wy-
Igczeniu obszaru lub czesci obszaru jednostki pomocniczej gminy i jego wigczeniu do sgsiedniej
jednostki pomocniczej tej gminy lub do sasiedniej gminy mogg zosta¢ ograniczone do:

a) mieszkanicow jednostki pomocniczej gminy objetych zmiang — przez odpowiednie rady gmin;
b) mieszkaricoéw gmin objetych zmiang naruszajgcg granice powiatéw lub wojewodztw — przez
odpowiednie rady powiatéw lub sejmiki wojewddztw.

Art. 39. [jednostki pomocnicze gminy]

1. Jednostke pomocniczg tworzy rada gminy w drodze uchwaty.

2. Jednostkg pomocniczg gminy moze by¢ réwniez miasto potozone na terenie gminy.

3. Organizacje i zakres dziatania jednostki pomocniczej okresla rada gminy statutem tej jednostki,
po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkaricami. Statut jednostki pomocniczej jest aktem prawa
miejscowego.

4. Statut jednostki pomocniczej okresla w szczegdlnosci:

a) nazwe i granice jednostki pomocniczej,

b) symbol(e) jednostki pomocniczej,

¢) zasady i tryb wyboréw organéw jednostki pomocniczej,

d) organizacje i zadania organéw jednostki pomocniczej,

e) zasady reprezentacji jednostki pomocniczej,

f) zakres i formy wspotdziatania jednostek pomocniczych gminy z podmiotami prawa i jednost-
kami organizacyjnymi samorzadu terytorialnego,

g) zakres zadan przekazanych jednostce przez gmine oraz sposéb ich realizacji.

5. Rada gminy moze okresli¢ zasady, na jakich dieta oraz zwrot kosztéw podrézy stuzbowch bedg
przystugiwaty przewodniczgcemu i cztonkom organu wykonawczego jednostki pomocniczej
oraz cztonkom rady dzielnicy (osiedla) i rady soteckiej.

Art. 40. [Miasta]

1. Gmina albo jedna lub wiecej jednostek pomocniczych na terenie gminy uzyskujg z mocy prawa
status miasta z dniem 1 stycznia po uptywie roku kalendarzowego, w ktérym (odpowiednio) gmi-
na/jednostka pomocnicza spetnita nastepujgce kryteria:

Q) eeeeeeeennenns s
[5) JOTU s
C) cereeeernnnenns s
X) eereeereeeeenns
2. Z dniem uzyskania przez gmine statusu miasta............. Y eeeeneeenaa. [T Y reeerneanes ,

3. Zdniem uzyskania statusu miasta przez jednostke pomocniczg na terenie gminy nie majgcej sta-
tusu miasta................ [T [T ) eeerrneeereaeaa,

Art. 41. [Domniemanie wlasciwosci gminy]
Rozstrzyganie w sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym, nie zastrzezonych ustawami na rzecz
innych podmiotéw i organéw administracyjnych, nalezy do organéw gminy.




ROZDZIAEL V: Przepisy odrebne dla powiatow

Art. 42. [Powiat ziemski lub grodzki]

1.
2.

Siedzibg powiatu ziemskiego jest miasto na terenie tego powiatu.
Powiatem grodzkim jest miasto, ktérego organy wykonujg zadania i kompetencje przewidziane
w prawie dla organéw gmin oraz dla organéw powiatow.

Art. 43. [Umowa o polgczeniu sie powiatow]

1.

Dwa lub wiecej powiatéw moze zawrze¢ umowe o potgczeniu sie w jeden powiat bez zmiany do-
tychczasowego statusu gmin, potozonych w granicach umawiajgcych sie powiatéw. Przez tgczenie
powiatéw nalezy rowniez rozumiec¢ polgczenie miasta na prawach powiatu z powiatem majgcym
siedzibe wladz w tym mie$cie. Z dniem polgczenia wygasajg prawa powiatu posiadane dotychczas
przez miasto.

. Rady zainteresowanych powiatéw podejmujg jednobrzmigce uchwaty, okreslajgce w szczego6lnosci:

a) statut nowego powiatu; art. 7. stosuje sie odpowiednio,

b) rok kalendarzowy, z poczgtkiem ktérego wchodzg w Zycie uchwaty o potgczeniu powiatéw,

¢) sktad osobowy organu wykonawczego nowego powiatu, do czasu uptywu kadencji wtadz do-
tychczasowych powiatéw,

d) tryb przejecia mienia i zobowigzar umawiajgcych sie powiatéw przez nowy powiat,

e) trybrozliczenia budzetéw umawiajgcych sie powiatéw i opracowania projektu budzetu nowego
powiatu.

UWAGA: niniejsze wyliczenie wymaga uzupetnienia przez specjalistow od finanséw samorzqdowych, cy-
wilistéw i innych dziedzin wiedzy o gminie i samorzqdzie terytorialnym.

3.

Jezeli powiaty bedgce stronami umowy o potgczeniu potozone sg na terenie wiecej niz jednego
wojewddztwa, zawarcie umowy wymaga uprzedniej zgody wlasciwych terytorialnie sejmikéw po-
wiatéw, wyrazonych na wniosek zarzgdéw wojewodztw.

Projekt uchwaty, o ktérej mowa w ust. 2., podlegajg zaopiniowaniu przez wtasciwego wojewode
i regionalng izbe obrachunkows.

Projekty uchwat, o ktérych mowa w ust. 2., przez okres nie krétszy niz 30 dni podlegajg wytozeniu
wraz z uzasadnieniem faktycznym i prawnym oraz opiniami wojewody i regionalnej izby obra-
chunkowej do publicznego wgladu w starostwach umawiajgcych sie powiatéw i na ich stronach
internetowych.

Statut umawiajgcego sie powiatu moze przewidywac zatwierdzenie przez referendum powiatowe
statutu nowego powiatu tworzonego w drodze umowy.

Potgczenie powiatéw wchodzi w zycie z dniem 1 stycznia, ale nie przed uptywem.....(np. szesciu)
miesiecy od opublikowania statutu nowo tworzonego powiatu, chyba Ze statut okresli termin
dtuzszy.

Art. 44. [Powiat metropolitalny]

1.

Stronami umowy o powotaniu powiatu metropolitalnego moga by¢:

a) powiat ziemski oraz gminy, potozone w granicach tego powiatu,

b) powiat ziemski oraz gminy, potozone w granicach tego powiatu oraz jeden lub kilka powiatéw

grodzkich (miasto na prawach powiatu).

Umawiajgce sie gminy uzyskuja status jednostek pomocniczych nowo utworzonego powiatu me-
tropolitalnego, zas umawiajgcy sie powiat metropolitalny uzyskuje status miasta na prawach
powiatu. Przepisy o jednostkach pomocniczych gmin stosuje sie odpowiednio do jednostek po-
mocniczych powiatéw metropolitalnych.

39




3. Jezeli cze$¢ gmin, potozonych w granicach powiatu nie wyraza zgody na wejscie w sktad propo-
nowanego powiatu metropolitalnego, umowa o utworzeniu powiatu metropolitalnego wchodzi
w zycie po objeciu tych gmin granicami sasiednich powiatéw.
4. Statut powiatu metropolitalnego speinia wymogi okre$lone dla statutu jednostki samorzgdu
lokalnego (art.7.), a ponadto okresla:
a) kompetencje umawiajgcych sie gmin, ktére przechodzg do wtasciwosci powiatu metropolitalnego,
b) kompetencje powiatu przejmowane do wykonania przez jednostki pomocnicze, bedgce do-
tychczas gminami, znajdujgce sie na terytorium powiatu metropolitalnego,
¢) zasady przystepowania dodatkowych gmin do powiatu i przeksztatcania ich w jednostki po-
mocnicze powiatu,
d) zasady wypowiadania umowy o utworzeniu powiatu metropolitalnego przez jedng, kilka
i wszystkie jednostki pomocnicze wchodzgce w sktad powiatu metropolitalnego oraz prze-
ksztatcenia powiatu metropolitalnego w powiat ziemski,
e) procedure wystepowania jednostki pomocniczej z powiatu metropolitalnego, a w szczeg6l-
nosci - ustalania i rozliczenia wzajemnych rozliczeni z tym zwigzanych,
f) zakresiformy udzialu przedstawicieli jednostek pomocniczych w procedurach uchwatodaw-
czych rady powiatu metropolitalnego i w pracach jej komisji,
g) zakres i formy kontroli oraz nadzoru organéw powiatu metropolitalnego nad dziatalno$cig
organdéw jednostki pomocnicze;j.
5. Wystgpienie umawiajgcej sie gminy z powiatu metropolitalnego jest dopuszczalne w razie:
a) likwidacji powiatu metropolitalnego po wygasniecia umowy o utworzeniu powiatu metropo-
litalnego na zasadach okreslonych w umowie o jego utworzeniu,
b) wypowiedzenia umowy o utworzeniu powiatu metropolitalnego przez wystepujgcg jednost-
ke pomocniczg i zawarciu przez te jednostke pomocniczg umowy z sgsiadujgcym powiatem,
o objeciu tej jednostki pomocniczej jako gminy w rozumieniu niniejszej ustawy granicami
przejmujgcego powiatu,
¢) wypowiedzenia umowy o utworzeniu powiatu metropolitalnego przez wystepujgcg jednost-
ke pomocniczg i zawarciu przez te jednostke pomocniczg umowy z sgsiadujgcym powiatem
metropolitalnym o objeciu tej jednostki pomocniczej granicami przejmujgcego powiatu
metropolitalnego.
6. W razie likwidacji powiatu metropolitalnego, jego jednostki pomocnicze stajg sie gminami, w ro-
zumieniu niniejszej ustawy.
7. Jednostka pomocnicza powiatu metropolitalnego moze wypowiedzie¢ umowe (odpowiednio)
o utworzeniu lub o przestgpieniu do tego powiatu, o ile ta jednostka pomocnicza zawrze umowe
z sgsiednim powiatem o objeciu jej granicami tego powiatu.

Art. 45. [Podzial powiatu]
1. Dzielenie powiatu moze polega¢ wylacznie na:
a) ikwidacji powiatu z réwnoczesnym wigczeniem wszystkich gmin dzielonego powiatu do dwéch
lub wiecej sasiadujacych powiatéw,
b) zmianie przebiegu granic powiatu poprzez ustalenie nowej listy gmin wchodzgcych w sktad
powiatu.
2. Dzielenie powiatu nie moze skutkowa¢ zmniejszeniem liczby gmin objetych granicami powiatu.

Art. 46. [Zadania starosty]

W sytuacjach bezposredniego zagrozenia dla zycia, zdrowia, interesu publicznego oraz mogacych spo-
wodowac znaczne straty materialne starosta podejmuje niezbedne czynnosci nalezgce do whasciwosci
*organu wykonawczego samorzadu lokalnego; czynnosci te starosta przedstawia do zatwierdzenia
na najblizszym posiedzeniu zarzadu.




Art. 47. [Powiatowy urzad pracy]
Obligatoryjnym wydziatem starostwa powiatowego jest powiatowy urzad pracy.

ROZDZIAEL VI: NADZOR NAD JEDNOSTKAMI SAMORZADU
LOKALNEGO

UWAGA: Rozdziat 6. projektu (Nadzor nad dziatalnosciq gminng) jest odpowiednikiem rozdziatu 10.
z obowiqzujqcego tekstu ustawy o samorzqdzie gminnym. Numer 5 zostat wprowadzony dla zachowania
ciggtosci numeracji w projekcie. Zamieszczone ponizej artykuty projektu sq powtdrzeniem bez zmian ar-
tykutow 85-89 obecnie obowiqzujqgcej ustawy o samorzqdzie gminnym.

Art. 48. [Kryterium zgodnosci z prawem]
Nadzér nad dziatalnoscig jednostek samorzgdu lokalnego sprawowany jest na podstawie kryterium
zgodnosci z prawem.

Art. 49. [Organy nadzoru]
Organami nadzoru sg Prezes Rady Ministréw i wojewoda, a w zakresie spraw finansowych — regio-
nalna izba obrachunkowa.

Art. 50. [Prawo zgdania informacji i danych]

Organy nadzoru majg prawo zgdania informacji i danych, dotyczacych organizacji i funkcjonowa-
nia jednostki samorzgdu lokalnego, niezbednych do wykonywania przystugujacych im uprawnien
nadzorczych.

Art. 51. [Zatwierdzenie, uzgodnienie lub zaopiniowanie przez inny organ]

1 Jezeli prawo uzaleznia wazno$¢ rozstrzygniecia organu jednostki samorzgdu lokalnego od jego
zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania przez inny organ, zajecie stanowiska przez ten or-
gan powinno nastgpi¢ nie pézniej niz w ciggu 14 dni od dnia doreczenia tego rozstrzygniecia lub
jego projektu, z zastrzezeniem ust. 2.

2 Termin, o ktébrym mowa w ust. 1., wynosi 30 dni, jezeli zatwierdzenie, uzgodnienie lub zaopinio-
wanie wymagane jest od organu stanowigcego jednostki samorzgdu lokalnego.

3. Jezeli organ, o ktérym mowa w ust. 1. lub 2., nie zajmie stanowiska w sprawie, rozstrzygniecie
uwaza sie za przyjete w brzmieniu przedtozonym przez jednostke samorzadu lokalnego, z upty-
wem terminu okres§lonego w ust. 1. lub 2.

4. Do zatwierdzania, uzgadniania lub opiniowania przez organy jednostki samorzgdu lokalnego roz-
strzygnie¢ innych organéw przepisy ust. 1-3 stosuje sie odpowiednio.

Art. 52. [Organ wykonawczy z urzedu przedklada wojewodzie uchwale rady]

1. Organ wykonawczy przedktada wojewodzie uchwate rady w ciggu 7 dni od dnia ich podjecia.
Akty ustanawiajgce przepisy porzgdkowe organ wykonawczy=przekazuje w ciggu 2 dni od ich
ustanowienia.

2. Organ wykonawczy jednostki samorzadu lokalnego przedktada regionalnej izbie obrachunkowej,
na zasadach okreslonych w ust. 1., uchwale budzetowg, uchwate w sprawie absolutorium oraz
inne uchwaty rady jednostki samorzadu lokalnego i zarzgdzenia organu wykonawczego jednostki
samorzadu lokalnego objete zakresem nadzoru regionalnej izby obrachunkowe;j.
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Art. 53. [Uchwala lub zarzgdzenie sprzeczne z prawem sg niewazne]

1.

6.

7.

Uchwala lub zarzgdzenie organu jednostki samorzadu lokalnego sprzeczne z prawem sg niewazne.
O niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia w cato$ci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie
dhuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okreslonym w art. 46.
Po uptywie terminu wskazanego w ust. 1. organ nadzoru nie moze we wtasnym zakresie stwierdzi¢
niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzgdu lokalnego.

Organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci uchwaty lub zarzgdzenia organu jednostki samorzgdu
lokalnego po uptywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba ze uchybiono obowigzkowi przed-
tozenia uchwaty lub zarzadzenia w terminie okreslonym w ust. 1. albo jezZeli sg one aktem prawa
miejscowego.

W przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty lub
zarzadzenia, ograniczajac sie do wskazania, iz uchwate lub zarzadzenie wydano z naruszeniem
prawa.

Organ nadzoru, wszczynajac postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty lub za-
rzgdzenia albo w toku tego postepowania, moze wstrzymac ich wykonanie. Przepis ten nie dotyczy
uchwaty lub zarzadzenia o zaskarzeniu rozstrzygniecia nadzorczego do sadu administracyjnego.
Rozstrzygniecie nadzorcze zawiera uzasadnienie faktyczne i prawne oraz pouczenie o dopusz-
czalno$ci wniesienia skargi do sadu administracyjnego.

Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego stosuje sie odpowiednio.

Art. 54. [Wstrzymanie wykonania niewaznego aktu]

1.

Stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci uchwaty lub zarzgdzenia organu jednostki sa-
morzgdu lokalnego, wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewazno$ci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

Przepisu ust. 1. nie stosuje sie do uchwaty lub zarzadzenia o zaskarzeniu rozstrzygniecia nadzor-
czego do sgdu administracyjnego.

Art. 55. [Rozwigzanie rady i odwolanie zarzadu]

1.

W razie powtarzajgcego sie naruszenia przez rade jednostki samorzgdu lokalnego Konstytucji lub
ustaw, Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministréw, moze w drodze uchwaty rozwigzac rade jednostki
samorzgdu lokalnego. W przypadku rozwigzania rady jednostki samorzgdu lokalnego Prezes Rady
Ministréw, na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej, wyznacza osobe,
ktéra do czasu NAJBLIZSZYCH wyboréw rady pehni jej funkcje.

Jezeli powtarzajgcego sie naruszenia Konstytucji lub ustaw dopuszcza sie organ wykonawczy jed-
nostki samorzgdu lokalnego, wojewoda wzywa organ wykonawczy-do zaprzestania naruszen, a jezeli
wezwanie to nie odnosi skutku — wystepuje z wnioskiem do Prezesa Rady Ministréw o odwotanie
zarzadu. W przypadku odwotania *organu wykonawczego Prezes Rady Ministréw, na wniosek
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, wyznacza osobe, ktéra do czasu wyboru
*organu wykonawczego pelni jego funkcje.

Komentarz do art. 55. projektu KSL2015:

Skoro w swoim projekcie przewiduje przeprowadzanie co 2 lata czesciowych wyboréw do rady, to kon-

sekwencjq musi by¢ catkowita rezygnacja z dodatkowych, przedterminowych wyboréw zaréwno tych za-
rzqdzanych przez organ nadzoru, jak i w wyniku referendum.

Art. 56. [Zarzad komisaryczny]

1.
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W razie nie rokujgcego nadziei na szybkg poprawe i przedtuzajgcego sie braku skutecznosci w wy-
konywaniu zadan publicznych przez organy jednostki samorzgdu lokalnego, Prezes Rady Mini-
stréw, na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, moze zawiesi¢ organy




jednostki samorzadu lokalnego i ustanowic zarzgd komisaryczny na okres do dwoch lat, nie dtuzej
jednak niz do wyboru rady oraz *organu wykonawczego na kolejng kadencje.

Ustanowienie zarzgdu komisarycznego moze nastgpi¢ po uprzednim przedstawieniu zarzutéw
organom jednostki samorzgdu lokalnego i wezwaniu ich do niezwlocznego przedtozenia progra-
mu poprawy sytuacji jednostki samorzgdu lokalnego.

Komisarza rzgdowego powotuje Prezes Rady Ministrow na wniosek wojewody, zgtoszony za po-
Srednictwem ministra wtasciwego do spraw administracji publiczne;.

Komisarz rzagdowy przejmuje wykonywanie zadani i kompetencji organéw jednostki samorzadu
lokalnego z dniem powotania.

Art. 57. [Zarzadzenie zastepcze wojewody]

1.

Jezeli wlasciwy organ jednostki samorzadu lokalnego, wbrew obowigzkowi wynikajgcemu z prze-
piséw art. 383. § 2.1 6. oraz art. 492. § 2.1 5. ustawy, o ktérej mowa w art. 24b, ust. 6., oraz art. 5.,
ust. 2.1 3. ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
osoby petnigce funkcje publiczne, w zakresie dotyczgcym odpowiednio wygasniecia mandatu rad-
nego, wygasniecia mandatu zarzadu, odwolania ze stanowiska albo rozwigzania umowy o prace
z zastepcg wdjta, sekretarzem jednostki samorzgdu lokalnego, skarbnikiem jednostki samorzgdu
lokalnego, kierownikiem jednostki organizacyjnej jednostki samorzgdu lokalnego i osobg zarzg-
dzajacg lub czlonkiem organu zarzgdzajgcego jednostek samorzgdu lokalnego osobg prawng, nie
podejmuje uchwaty, nie odwotuje ze stanowiska lub nie rozwigzuje umowy o prace, wojewoda
wzywa organ jednostki samorzgdu lokalnego do podjecia odpowiedniego aktu w terminie 30 dni.
Przepis ust. 1. stosuje sie odpowiednio do obowigzkéw, o ktérych mowa w art. 6a ustawy z 21 li-
stopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych (Dz.U. Nr 223, poz. 1458, z p6zn. zm.).

W razie bezskutecznego uptywu terminu okreslonego w ust. 1., wojewoda, po powiadomieniu
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, wydaje zarzadzenie zastepcze.

Art. 58. [Prawomocnos$¢ aktéw nadzoru]
Rozstrzygniecia nadzorcze i zarzadzenia zastepcze stajg sie prawomocne z uptywem terminu do wnie-
sienia skargi badz z datg oddalenia lub odrzucenia skargi przez sad.

Art. 59. [Nadzdr nad zwigzkami i porozumieniami komunalnymi]

1.

2.

Przepisy o nadzorze nad samorzgdami lokalnymi stosuje sie odpowiednio do zwigzkéw i porozu-
mien miedzygminnych.

W sprawach zwigzkéw i porozumient komunalnych, wykraczajgcych poza granice wojewddztwa,
organy nadzorcze dziatajg w zakresie swojej wtasciwosci miejscowej i za posrednictwem organdw
nadzorczych wiasciwych ze wzgledu na siedzibe wladz zwigzku lub porozumienia, chyba Ze statut
zwigzku lub porozumienie przekazuje kompetencje nadzorcze Prezesowi Rady Ministrow.
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ROZDZIAEL VII: SKARGA NA UCHWALE LUB ZARZADZENIE
ORGANU JEDNOSTKI SAMORZADU LOKALNEGO

Uwaga redakcyjna:

Projekt dokonuje przeglqdu i rewizji rozdziatu 10. u.s.g. i rozdziatu 8. u.s.p. Wbrew ich dzisiejszym ty-
tutom, rozdziaty te nie ograniczajq sie do problematyki nadzoru administracyjnego, lecz regulujq rowniez
skargi na uchwaty i zarzqdzenia organdéw gminy i powiatu oraz skarge gminy i powiatu na rozstrzygniecie
nadzorcze. Optymalng metodq regulowania tych skarg jest bez wqtpienia zintegrowanie tych przepiséw
z Prawem o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, ktore reguluje niemal wszystkie pozostate skar-
gi wnoszone do sqdoéw administracyjnych. Dlatego przedstawione zostato nowe brzmienie tych przepiséw
Pp.s.a., ktére regulowatyby rowniez skargi objete dzis ustawami samorzqdowymi. MoZe sie jednak okazac,
ze niezbedna z powyzszego punktu widzenia nowelizacja Pp.s.a. nie bedzie przeprowadzona. Dlatego po-
nizej przedstawione przepisy zostaty opatrzone podwdjng numeracjq, tj. zaréowno kontynuujqcq numera-
cje artykutéw Kodeksu samorzqdu lokalnego (powotywanego dalej jako ‘KSL)) oraz numeracje artykutéw
Prawa o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi (powotywanego jako ‘Pp.s.a.).

Art. 60. ust.1...7 KSL (lub art. 50 §§ 1...7 P.p.s.a.) [Legitymacja skargowa]

1. Kazdy, kto ma w tym interes prawny, prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw
Dziecka oraz organizacja spoteczna w zakresie jej statutowej dziatalnosci, w sprawach dotyczg-
cych interes6w prawnych innych oséb jest uprawniony do wniesienia skargi na:

a) uchwate lub zarzadzenie organu jednostki samorzgdu lokalnego,

b) bezczynno$¢ organu jednostki samorzadu lokalnego w wykonaniu obowigzkéw nakazanych
prawem,

¢) podejmowanie przez organ jednostki samorzadu lokalnego czynno$ci prawnych lub faktycz-
nych w sposob naruszajgcy prawa osob trzecich.

2. Organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate lub zarzgdzenie organu jednostki samorzgdu lokalne-
go do sgdu administracyjnego po bezskutecznym uplywie terminu do wydania rozstrzygniecia
nadzorczego.

3. Jednostka samorzadu lokalnego lub zwigzek komunalny moze zaskarzy¢, dotyczace ich rozstrzy-
gniecie organu nadzorczego oraz zarzadzenie zastepcze wojewody. Zarzgdzenie zastepcze woje-
wody moze zaskarzy¢ rowniez osoba, ktérej interesu prawnego lub uprawnienia dotyczy.

4. TJezeli rozstrzygniecie organu nadzorczego doreczono po jednoczesnym wygasnieciu mandatéw
wszystkich radnych do zlozenia skargi uprawniona jest rada gminy nastepnej kadencji w terminie
30 dni od dnia wyboru przewodniczgcego rady.

5. Rzecznik inicjatywy uchwatodawczej, o ktérym mowa w art. 34., ust. 3. Kodeksu samorzadu lo-
kalnego, moze wnie$¢ w imieniu 0s6b popierajgcych inicjatywe skarge na uchwate rady jednostki
samorzgdu lokalnego w sprawie projektu przedtozonego radzie, a takze na niedotrzymanie przez
ten organ terminu okre$lonego w art. . ., ust. 8. Kodeksu samorzadu lokalnego.

6. Grupa nie mniejsza niz 10% mieszkaricéw gminy, majgcych czynne prawo wyborcze w wyborach
do rady jednostki samorzgdu lokalnego, moze zaskarzy¢ uchwate rady jednostki samorzgdu lo-
kalnego, zawierajgcg przepisy powszechnie obowigzujgce (obywatelska skarga grupowa).

7. Do postepowania w sprawach, o ktérych mowa w ust. 2-6 [§§ 2-6 P.p.s.a.] stosuje sie odpowiednio
przepisy o zaskarzaniu do sgdu administracyjnego decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu
administracji publicznej.

Art. 61. KSL (lub art. 32 § 2 P.p.s.a.) [Strony postepowania sgdowego]

1. W postepowaniu ze skargi na uchwate lub zarzadzenie organu jednostki samorzgdu lokalnego,
bezczynnos$¢ albo przewlektos$¢ podjecia uchwaty lub wydania zarzgdzenia, stronami sg skarzacy
oraz jednostka samorzgdu lokalnego, ktorej organ podjat zaskarzong uchwate, wydat zarzgdzenie,
albo ktérego bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania jest przedmiotem skargi.




2. Skarge na uchwale lub zarzadzenie organu jednostki samorzadu lokalnego mozna wnie$¢ do sadu
administracyjnego w imieniu wiasnym lub reprezentujac grupe mieszkanicéw gminy, ktorzy
na to wyrazg pisemng zgode.

Art. 62. KSL (lub art. 34 § 2 P.p.s.a.) [Przymus adwokacko-radcowski]

Obywatelska skarga grupowa powinna by¢ sporzgdzona przez pelnomocnika bedgcego adwokatem
lub radcg prawnym. W postepowaniach wszczetych tymi skargami strona skarzgca powinna by¢ re-
prezentowana przez pelnomocnika bedgcego adwokatem lub radcg prawnym.

Art. 63. KSL (lub art. 52 § 3a P.p.s.a.) [Wezwanie do usuniecia naruszenia prawa]

1. Skarge na uchwate lub zarzadzenie organu jednostki samorzadu lokalnego mozna wnie$¢ po bez-
skutecznym wezwaniu jednostki samorzgdu lokalnego do usuniecia naruszenia prawa przez za-
skarzong uchwate lub zarzadzenie.

2. Kazde nastepne wezwanie do usuniecia naruszenia prawa przez tg samg uchwate lub zarzgdzenie,
nie wskazujgce nowych okolicznosci faktycznych, zarzutéw ani podstaw prawnych zaskarzenia,
pozostawia sie bez rozpoznania.

3. Jezeli pozostawienie przez jednostke samorzgdu lokalnego wezwania bez rozpoznania byto nie-
dopuszczalne lub bezzasadne, sprawa podlega rozpoznaniu na rozprawie.

Art. 64. KSL (lub art. 53§ 1a P.p.s.a.) [Skarga na rozstrzygniecie organu nadzoru]

1. Skarge na rozstrzygniecie organu nadzoru wnosi sie w terminie 30 dni od jego doreczenia lub
od dnia wyboru przewodniczacego rady nastepnej kadencji, jezeli rozstrzygniecie doreczono
po jednoczesnym wygasnieciu mandatéw wszystkich radnych.

2. Sad administracyjny wyznacza rozprawe w sprawie skargi na rozstrzygniecie nadzorcze nie p6z-
niej niz w ciggu 30 dni od dnia wptyniecia skargi do sgdu.

Art. 65. KSL (lub art. 53§ 4 P.p.s.a.) [Termin do wniesienia skargi]

1. W przypadkach, o ktérych mowa w art. 63., ust. 1. KSL (art. 52 § 3a P.p.s.a.) [wezwanie do usunie-
cia naruszenia prawa], skarge wnosi sie w terminie trzydziestu dni od dnia doreczenia odpowiedzi
jednostki samorzgdu lokalnego na wezwanie do usuniecia naruszenia prawa, a jezeli jednostka nie
udzielita odpowiedzi na wezwanie, w terminie sze$¢dziesieciu dni od dnia wniesienia wezwania
0 usuniecie naruszenia prawa.

2. Rzecznik inicjatywy obywatelskiej moze wnie$¢ skarge, o ktérej mowa w art.60., ust. 5. KSL /art.
50 & 5 P.p.s.a., w terminie 30 (trzydziestu) dni od dnia doreczenia mu uchwaty lub bezskutecznego
uptywu terminu do jej podjecia.

Art. 66. KSL (lub art. 57 § 1a. P.p.s.a.) [Dodatkowe wymogi skargi]

Skarga na uchwate lub zarzadzenie organu jednostki samorzgdu lokalnego ponadto powinna:

1) by¢ oparta wylgcznie na zarzucie naruszenia przepiséw prawa,

2) wskazywac przepisy zaskarzonego aktu, ktérych zmiany lub uchylenia zgda skarzacy,

3) zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne,

4) uprawdopodobni¢ legitymacje skarzgcego do wniesienia skargi,

5) udokumentowa¢ uprzednie wezwanie organu jednostki samorzadu lokalnego do usuniecia naru-
szenia prawa przez zaskarzony akt.

Art. 67. KSL (lub art. 134 § 1a P.p.s.a.) [Zwigzanie wsa skargg]

Rozpoznajgc skarge na uchwate lub zarzgdzenie organu jednostki samorzgdu lokalnego sad jest zwig-
zany zarzutami skargi i powotang podstawg prawng oraz zakresem zgdanej przez skarzgcego zmiany
lub uchylenia przepiséw zaskarzonego aktu.
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Art. 68. KSL (lub art. 149 § 3 P.p.s.a.) [Wyrok uwzgledniajacy skarge na bezczynnos¢]

Sad, uwzgledniajgc skarge na bezczynnos¢ organu jednostki samorzgdu lokalnego w wykonaniu obo-
wigzkoéw nakazanych prawem albo podejmowanie czynnosci prawnych lub faktycznych w sposéb na-
ruszajacy prawa osob trzecich, moze nakaza¢ organowi nadzoru wykonanie niezbednych czynnosci
na rzecz skarzgcego, na koszt i ryzyko gminy.

Art. 69. KSL (lub art. 171 § 2. P.p.s.a.) [Powaga rzeczy osgdzonej]

Wyrok prawomocny wydany w postepowaniu ze skargi na uchwate lub zarzgdzenie organu jednostki
samorzgdu lokalnego ma powage rzeczy osgdzonej tylko co do tych przepiséw uchwaty lub zarzadze-
nia, ktore zostaly wskazane w sentencji wyroku.

Art. 70. KSL (lub art. 199 § 2. P.p.s.a.) [Wpis od skargi obywatelskiej]
Kazdy za skarzgcych popierajgcych obywatelskg skarge grupowg uiszcza wpis od skargi w pelnej
wysokosci.

ROZDZIAEL 12: PRZEPISY PRZEJSCIOWE

Art. 71. KSL
1. Rada Ministréw drodze rozporzadzenia okresli co najmniej 3 (trzy) wzorcowe statuty gmin do swo-
bodnego wyboru przez rade gminy. Statut wzorcowy okresla:
1) minimalng i maksymalng liczbe radnych rady gminy,
2) minimalng liczbe cztonkéw *organu wykonawczego gminy, chyba Ze statut gminy przewiduje
1-osobowy organ wykonawczy,
3) tryb ustalania sktadu osobowego organu wykonawczego gminy,
4) tryb przygotowania i uchwalenia pierwszego statutu gminy w rozumieniu niniejszej ustawy.
2. W okresie trzech (3) lat od wejscia w zycie niniejszej ustawy statut gminy nie moze naruszac sta-
tutu wzorcowego o ktérym mowa w ust. 1.

Art. 72. KSL
Rada gminy wybiera pierwszego dyrektora magistratu w ciggu trzech (3) miesiecy od dnia ogloszenia
wynikéw wyboréw do rady gminy przez wlasciwy organ wyborczy.
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4ZY ISTNIEJE POTRZEBA REFORMOWANIA
I ROZNICOWANIA PODSTAW USTROJOWO-
ORGANIZACYJNYCH LOKALNEGO SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W POLSCE? ARGUMENTY
ZA I PRZECIW W SWIETLE USTAWY
0 SAMORZADZIE POWIATOWYM

Ustréj terytorialny Polski przesgdzony zostal w Konstytucji z 1997 r., w ktérej ustrojodawca
przyjal, ze zostanie on oparty na dwdch zasadach, z ktérych jedna ma znaczenie fundamen-
talne. To zasada pomocniczos$ci, wyrazona expressis verbis w Preambule do Konstytucji, ktérej
przejawem w sferze ustrojowej jest zasada decentralizacji stanowigca podstawe upodmiotawia-
nia wspolnot obywatelskich i kreowanych przez nie wtadz publicznych dziatajgcych w uktadzie
terytorialnym. Najwazniejszg instytucjg ustrojowg realizujgcg te zasade jest samorzad teryto-
rialny. Zostat on zbudowany w Polsce w dwdch etapach (reforma gminna z 1990 r. i powiato-
wo-wojewddzka z 1998 1.) przy przyjeciu — jako jednego z najistotniejszych zatozen, a zarazem
gwarancji realizacji zasady decentralizacji — korporacyjnego charakteru kazdej z jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Sg zatem te jednostki wspélnotami mieszkaricéw okreslonego terytorium
(gminy, powiatu, wojewodztwa) wyposazonymi w prawo i zdolno$¢ do zarzgdzania na wtasng
odpowiedzialno$¢ i w interesie tej spoteczno$ci zasadniczg czescig spraw publicznych. Tak for-
mutujg istote samorzadnosci obie Europejskie Karty: Samorzadu Lokalnego (EKSL) i Samorzadu
Regionalnego (EKSR). Mimo tozsamej natury samego pojecia samorzgd terytorialny w sposéb
bardzo jednoznaczny i zdecydowany wprowadzone zostalo rozréznienie, tak w ujeciu doktry-
nalnym, jak i w warstwie normatywnej (konwencyjnej i ustawodawstw krajowych), dwoch pod-
stawowych kategorii samorzadu — lokalnego i regionalnego. Istnieja bowiem istotne, gleboko
osadzone w rzeczywisto$ci panstw europejskich i powszechnie aprobowane przyczyny, z powodu
ktérych dokonany zostat powyzszy podziat (a co bedzie miato wazkie znaczenie dla wywoddéw
i konkluzji tej opinii). Nie inaczej stato sie w Polsce, gdzie od samego poczatku transformacji
ustrojowej wiadome byto, ze reforma gminna jest tylko pierwszg fazg wprowadzania ustroju sa-
morzgdowego (mozliwg do zrealizowania juz na samym poczgtku tego procesu), poprzedzajgcg
faze drugg, polegajgcg na wprowadzeniu kolejnych stopni samorzgdu, przy czym nie ulegato dla
nikogo watpliwosci, Ze elementem niezbednym bedzie utworzenie samorzadu regionalnego, ktéry
nazwany zostal, zgodnie z polska tradycjg nazewniczg, samorzgdem wojewddztwa. Ostatecznie
tez uznano (cho¢ Konstytucja tego nie przesadzita), ze — wzorem wszystkich w zasadzie panstw
europejskich wielko$ciowo (gdy chodzi o t3czne potraktowanie powierzchni i liczby mieszkancow)
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poréwnywalnych z Polskg — powstanie, obok gminy, drugi segment samorzadu lokalnego w po-
staci samorzgdu powiatowego.

W przepisach konstytucyjnych odnoszgcych sie do samorzgdu (rozdziat VII) ustrojodawca przesg-
dzil wiec wystepowanie samorzadu lokalnego i regionalnego (art. 164., ust. 2.), cho¢ w stosunku
do zadnego z nich nie sformutowat charakterystycznych cech czy zadan (uznat jedynie, ze gmina
jest podstawowg jednostkg samorzadu terytorialnego, na rzecz ktérej dziata domniemanie zadan
i kompetencji w ramach systemu samorzgdowego — art. 164., ust. 1.1 3.), co oznacza, ze okresle-
nie ich celéw i zadan zostato powierzone ustawodawcy ,,zwyklemu”. Wazne jest sformutowanie
zawarte w art. 16., w mys$l ktérego samorzad terytorialny wykonuje istotng cze$¢ zadan publicz-
nych, a zatem kazdy z jego ,szczebli” winien zosta¢ ,,wyposazony” w taki pakiet zadan publicz-
nych, co do ktérego nie mozna mie¢ watpliwosci, ze odpowiada znaczeniu tego okreslenia.

W konsekwencji fundamentalna rola spoczeta na ustawodawcy w momencie kreowania kazdego
ze stopni samorzgdu terytorialnego. To od sformutowania odpowiednich przepiséw ustaw ustro-
jowych zalezy, jakie miejsce zajmie dany samorzad w strukturze ustrojowej panstwa, a przede
wszystkim jaka bedzie jego ,misja”, czyli do czego zostanie on powotany i za co bedzie odpo-
wiedzialny. Wobec samorzadu gminnego nastgpito to w ustawie uchwalonej w 1990 r. Nato-
miast w odniesieniu do pozostatych dwéch nastgpito to w 1998 r. w ustawach: o samorzadzie
wojewddztwa (dalej: u.s.w.) i o samorzgdzie powiatowym (dalej: u.s.p.). Mimo ze mineto juz
kilkanascie lat od czasu reformy administracji publicznej w Polsce, to nadal nie milkng glosy
podajace w watpliwo$¢ sens utworzenia powiatéw. Sceptycy podnosza, iz wyodrebnienie czesci
zadan publicznych na rzecz kolejnego rodzaju samorzgdu lokalnego byto zabiegiem sztucznym,
przeprowadzonym w oderwaniu od rzeczywistych potrzeb i woli mieszkaricow gmin. Inni przy-
pominajg o przestankach utworzenia drugiego typu samorzgdu lokalnego, a mianowicie skali
wykonywania niektérych zadan publicznych, przekraczajgcej mozliwos$ci gmin, potrzebie racjo-
nalnego zorganizowania realizacji specjalistycznych, a rzadko $wiadczonych ustug itp. Trzeba
tez pamietac o wzgledach praktycznych — przeniesienie zadan i kompetencji nalezgcych do or-
ganéw terenowej administracji rzgdowej nizszego stopnia na organy podobnie usytuowane pod
wzgledem geograficznym i demograficznym stwarzato dogodne warunki do pltynnego przejscia
w nowy system wykonywania administracji publicznej. Biorgc pod wage aspekty prawne, mozna
dostrzec, iz oméwienie wielu instytucji zwigzanych z samorzgdem powiatowym nasuwa wiele
watpliwosci. Jak zdefiniowa¢ zwierzchnictwo? Co realnie wynika z zespolenia? W jaki sposéb
okresli¢ pozycje ustrojowg starosty wykonujgcego kompetencje organu administracji rzgdowej?
Juz te pytania wskazujg na mozliwe kierunki prac legislacyjnych, ktére w moim przekonaniu
powinny zmierzac ku stworzeniu jednego aktu normatywnego regulujgcego dziatalnos$¢, jesli
nie wszystkich jednostek samorzgdu terytorialnego, to przynajmniej tych okre§lanych mianem
samorzadu lokalnego. Niewatpliwie jednak préba utworzenie takiego aktu wymaga znacznie
glebszego uzasadnienia niz tylko korzys¢ jaka mogtaby ptynaé z prostego ograniczenia licz-
by przepiséw. Zwlaszcza, ze dos¢ oczywistym jest to, iz nawet najlepsze intencje nie chronig
od btedéw popetianych w nowych aktach prawnych moggcych powiekszac¢ chaos legislacyjny,
zamiast doprowadzi¢ do jego zminimalizowania. Niewatpliwie jest to jeszcze jeden argument
przemawiajgcy za zmianami o charakterze ewolucyjnym, a nie rewolucyjnym. Dlatego tez uwa-
zam za jak najbardziej racjonalne ograniczenie sie, przynajmniej na tym etapie prac, do podjecia
proby utworzenia kodeksu samorzgdu lokalnego, a nie kodeksu samorzgdu terytorialnego. Jesli
chodzi natomiast o sam powiat, to do dzisiaj krytycy powiatéw twierdzg, ze koszty ich utrzyma-
nia sg nieproporcjonalnie wysokie w stosunku do ograniczonych obowigzkéw, zwlaszcza takich,
ktére datyby sie sklasyfikowa¢ jako zadania wiasne powiatu. Samorzad powiatowy jest instytucjg
lokalng tego samego rodzaju co samorzad gminny, czyli powiaty teoretycznie mogg by¢ z powo-
dzeniem zastgpione przez zdecydowanie wzmocnione gminy, albo tez mozna by rozwazy¢ takie




rozumienie powiatéw, ktére bedzie je traktowato jako obligatoryjny zwigzek gmin, wykonujacy
okreslong cze$¢ zadan lokalnych przekazanych do wykonania przez same gminy. Podobne glosy,
cho¢ inaczej formutowane, dalo sie zresztg styszeé juz w chwili powolywania do zycia powiatéw:
»,Chcac w nowoczesny sposéb dostosowac sie do juz bardzo bliskiej eksplozji technik elektro-
nicznych i struktur wirtualnych, nie nalezato w ogéle tworzy¢ powiatéw. Gminy i ich dobrowolne
zwigzki stanowityby wystarczajacg makrostrukture terenowa. Jesli jednak szczebel powiatowy
uznano za konieczny, to trzeba bylo przynajmniej ograniczy¢ ich liczbe”!. Zdaje sie to potwier-
dza¢ pokazna grupa miast, skupiajgcych w swym reku funkcje i kompetencje zaréwno gminne,
jak i powiatowe.

Decyzja z 1998 r. 0 odbudowie powiatéw odwotywata sie do wazkich argumentéw politycznych.
Spoteczenistwo obywatelskie tym szybciej sie odrodzi, im wieksza bedzie liczba demokratycznych
instytucji. Demokracja rzadzi sie bowiem nieco innymi prawami niz gospodarka, a wiec efektyw-
nos¢, wydajno$é, ekonomiczna optacalnosé nigdy i nigdzie nie sg argumentami rozstrzygajacymi
o ksztalcie instytucji politycznych, w tym — samorzadowych. Juz dawno skonstatowano, Ze samo-
rzad terytorialny nie jest po to, aby na siebie zarabia¢, ale by pienigdze publiczne wydatkowa¢,
zaspokajajac te lokalne potrzeby publiczne, ktérymi rynek nie jest zainteresowany?. Zaréwno
polskie doswiadczenia, jak i praktyka innych krajéw demokratycznych nie dajg jednej w petni
obiektywnej odpowiedzi na pytanie, czy i jaki samorzad powiatowy jest potrzebny dzisiejszej
Polsce. Odpowiedz na to pytanie jest wyborem politycznym, nie poddajagcym sie osagdowi sine
ira et studio. Za kazdg z dwoch opcji przemawiajg istotne argumenty, dlatego nie wydaje mi sie
mozliwe, przynajmniej na gruncie niniejszej ekspertyzy, rozstrzygniecie tego sporu. Po prostu,
zgodnie z wcze$niejszym zatozeniem uznaje, iz dotychczas ustanowiony podzial terytorialny
jest nienaruszalny. Zadanie tej ekspertyzy jest zupetnie inne, a mianowicie: stanowi ona pro-
be autorskiej identyfikacji probleméw ustrojowych samorzadu terytorialnego zwigzanych badz
wynikajacych z restrykcyjnego pojmowania i interpretowania samodzielno$ci JST w doktrynie
i orzecznictwie. Z tego tez powodu koncentruje sie ona raczej na problemach natury ustrojowej,
i stosownie do normatywnego materiatu bedgcego przedmiotem ekspertyzy, i oczywiscie w zna-
komitej czesci koncentruje sie na obecnym (a nie postulowanym) stanie prawnym, nie pomijajgc
jednak co do zasady zagadnien celowej lub koniecznej jego nowelizacji, za§ wszystkim propozy-
cjom zawartym w niniejszej ekspertyzie przy$wieca pryncypialne zatozenie, ze przy tworzeniu
nowych, czy tez modyfikowaniu dotychczasowych przepiséow ustrojowych, winno dominowaé
nowe spojrzenie na istote samorzgdnos$ci wyrazajgce sie w faktycznym — a nie tylko potencjalnym
(formalnym) - traktowaniu JST jako pelnowarto$ciowych podmiotéw prawa publicznego, ktére
zastugujg na przypisanie im realnej, a wiec zdecydowanie wiekszej niz dotychczas samodzielnosci.

Powiat jest jednostka korporacyjng w tym samym stopniu, co gmina i wojewddztwo W tym sen-
sie wszystkie uwagi odno$nie korporacyjnego charakteru gminy jako JST oraz jej wynikajgcych
stad skutkéw prawnych, jakie wczesniej zostaty przez mnie wyrazone’ pozostajg jak najbardziej
aktualne. Zwlaszcza to, iz jakkolwiek wspolnota samorzgdowa mieszkarnicOw powiatu jest wymie-
niona expressis verbis w art. 1., ust. 1. u.s.p., to jednakze bardzo trudno wskaza¢ konkretne skutki
prawne tego uregulowania, obowigzki bgdz uprawnienia, ktére bytyby bezposrednio konsekwen-
cjg takiego wilasnie korporacyjnego charakteru prawnego powiatu, na skutek czego niektorzy
z komentatoréw tego przepisu dochodzg do wniosku, ze jest to de facto pojecie prawnie fikcyj-

! W. Kiezun, Powiaty - fikcja samorzqdnosci, ,Rzeczpospolita”, 5.11.2001

2 Zob. B. Barber, Jihad vs. McWorld. Terrorism’s Challenge to Democracy, Random House Publishing Group, New
York 2010.

5 Zob. M. Maczynski, Reforma ustroju samorzqdu terytorialnego: uwarunkowania, mozliwosci i konsekwencje
zwiekszania samodzielnosci JST, [w:] Sprawne Paristwo. Propozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu
terytorialnego, red. Piotr Kopycinski, wyd. MSAP, Krakéw 2015, s. 27-51.
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ne, puste*. Tym niemniej jednak wydaje sieg, ze korporacyjny charakter samorzgdu powiatowego
jest, a przynajmniej powinien by¢, jedng z najistotniejszych gwarancji decentralizacji tej czesci
administracji publicznej, ktérg ustawodawca oddat samorzgdowi powiatowemu.

Nie przekreslajgc swoich spostrzezen odnosnie korporacyjnosci i samodzielnosci wyrazonych
we wczesniejszych ekspertyzach, pragne jeszcze raz zaznaczy¢, ze korporacyjno$¢ samorzgdu
powiatowego tylko wtedy moze by¢ skutecznym narzedziem wspomagajacym ksztattowanie sie
spoteczenistwa obywatelskiego (ktérego warto$ci i znaczenia nie trzeba chyba w tym miejscu
udowadniac), jezeli bedzie rzeczywiscie (a nie tylko formalnie) gwarantowata prawo cztonkéw
tej wspdlnoty (tj. mieszkarncow powiatu) do rzeczywistego udziatu w procesach decyzyjnych
objetych kompetencjami samorzgdu powiatowego. Do takich celéw niezbedne jest pojmowanie
i rozumienie omawianych przepiséw ustrojowych nade wszystko jako przepiséw o stosunkach
miedzy cztonkami wspoélnoty i organami powiatu w sprawach publicznych, w jakich wlasciwy
jest powiat, a nie np. w kontekscie relacji powiatu z innymi podmiotami administracji publicznej.

Jezeli przez taki pryzmat przeanalizowaé dotychczasowa ustawe o samorzgdzie powiatowym,
to do$¢ tatwo mozna skonstatowac, ze jest ona dalece niekompletna, a to dlatego, Zze koncen-
truje sie gtéwnie na stosunkach w obrebie organéw powiatu, a w zasadzie pomija stosunki tych
organow z cztonkami wspdlnoty.

Dlatego tez wydaje sie, ze dotychczasowa regulacja nie odpowiada na pytanie, jak wspo6lnota
moze egzekwowac swoje prawo do udziatu w podejmowaniu decyzji w swoim powiecie, tudziez
w jaki sposéb wspélnota moze kwestionowaé (np. w sgdzie) pojedyncze decyzje, bez siegania
po najmocniejsze argumenty w postaci referendum dla odwotania organu stanowigcego (tj. rady
powiatu) przed uptywem kadencji.

Wydaje sie, ze mozna uznad, iz skoro ustawa milczy w tej sprawie, to znaczy, Ze nie tworzy takich
uprawnien. Mozna wiec zinterpretowac to jako powotanie struktury bardziej demokratycznej
anizeli poprzednie urzedy rejonowe, ale zarazem struktury, niestety, daleko odbiegajgcej swoim
charakterem i konstrukcjg ustrojowo-organizacyjng od preferowanego i pozgdanego modelu sa-
morzadu terytorialnego, rozumianego jako podmiot korporacyjny, w ktérym podmiotem prawa
jest wspoOlnota wraz terytorium, na ktérym ona zamieszkuje. Paradoksalnie jednak to ta sama
ustawa wskazuje zaréwno na wspélnote, jak i terytorium, jednakze wymienione niedostatki w re-
gulowaniu prawa wspdlnoty do jej udziatu w podejmowaniu decyzji przez samorzgd powiatowy
mogg prowadzi¢ do konkluzji, ze samorzgd powiatowy w praktyce tworzy wcale nie wspélnota
mieszkanicow, lecz jedynie organy powiatu, tj. rada i zarzad powiatu, pozostajgce jedynie pod
demokratyczng, biezacg kontrolg ze strony wyborcéw zamieszkujacych powiat.

Nie jest kwestionowany przy tym demokratyczny charakter struktury wewnetrznej powiatu.
Przesadza o tym demokratyczna ordynacja wyborcza, mozliwo$¢ odwotania rady przed uptywem
kadencji w drodze referendum powiatowego, jawno$¢ dziatania organéw powiatu, demokratycz-
ny charakter stosunkéw zaréwno w obrebie rady, jak i w stosunkach rady z zarzgdem, a wreszcie
uksztaltowanie zewnetrznej kontroli i nadzoru samorzadu terytorialnego przez zainteresowa-
ne strony, w tym inne niz samorzgdowe organy administracji publicznej oraz przez niezawiste
sady na zasadach charakterystycznych dla demokratycznego panstwa prawnego. W tym zakre-
sie watpliwos$ci budzi natomiast np. wytgczenie spod kontroli sgdowej zatatwiania przez organy

4 Zob. J. Bo¢ (red.), Powiat — teoria, kompetencje. Komentarz, Kolonia Limited, Wroctaw 2001, s. 344.




powiatu skarg i wnioskdw, réwniez wéwczas, gdy przedmiotem takiej skargi sg stosunki pomie-
dzy starostg i radg powiatu®.

Ustawa o samorzgdzie powiatowym byta tworzona juz po wejsciu w zycie Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej, dlatego nalezato skorzystac z klauzuli bezposredniego stosowania Konstytucji,
czyli uprawnienia kazdego podmiotu do odwotania sie do jej przepiséw bez koniecznos$ci czekania
na ustawe zwyklg, ,inkorporujgcg” przepisy ustawy zasadniczej do ustawodawstwa wewnetrzne-
go®. Z zasad poprawnego prawodawstwa wynika zakaz powtarzania przepiséw konstytucyjnych.
Tymczasem powtdrzenia przepiséw Konstytucji nie sg wcale rzadkoscig w ustawie o samorzadzie
powiatowym. A przeciez, skoro juz w samej Konstytucji przesgdzono samodzielnos$¢ ustrojowg
jednostek samorzadu terytorialnego, nalezato wiec radykalnie zmniejszy¢ zakres regulowania
statusu powiatu przez ustawe, z korzyscig dla regulacji statutowej, co bytoby najdobitniejszym
odzwierciedleniem idei samodzielno$ci samorzgdéw w praktyce, zwtaszcza w kontekscie ustro-
jowo-organizacyjnym. Niestety twércy ustawy poszli w kierunku przeciwnym. Na podstawie
delegacji zapisanej w art. 2., ust. 5. u.s.p. (w brzmieniu pierwotnym ustawy) Minister wlasciwy
w zakresie Spraw Wewnetrznych i Administracji wydat rozporzadzenie z 27 listopada 1998 r.
w sprawie wzorcowego statutu powiatu (Dz.U. Nr 146, poz. 957). W efekcie, mimo Ze wspomniane
rozporzadzenie stracito moc wigzacg z 30 maja 2001 r., to jego przepisy — wiernie odwzorowane
- nadal wystepujg w znakomitej czesci, by nie powiedzie¢, ze w wiekszo$ci statutéw powiatéw,
bedac symbolem ich niesamodzielno$ci organizacyjnej.

Co wiecej, po ratyfikowaniu EKST i po uchwaleniu Konstytucji mozna byto sie spodziewad¢, ze uru-
chomienie reformg z 1998 r. dwoch nowych szczebli samorzadu terytorialnego, a w szczegélnosci
zastgpienie kierownikéw urzedéw rejonowych samorzgdami powiatowymi, bedzie najbardziej
radykalnym krokiem w kierunku rzeczywistej i gltebokiej decentralizacji panstwa. Tymczasem
waski zakres przedmiotowy dziatania, stabe podstawy finansowe oraz brak szerszego dostepu
mieszkaricéw powiatu do procedur decyzyjnych wiadz powiatowych sprawiajg, Zze samorzad po-
wiatowy bywa zaliczany do najstabszego ogniwa polskiej samorzadnosci terytorialnej’. W ten
sposob nadzieje na realng decentralizacje paiistwa w znakomitej czesci okazaly sie ptonnymi.
Gléwnie z powodu braku rzeczywistej decentralizacji finanséw publicznych i nieprzyporzgdko-
wania samorzgdowi powiatowemu adekwatnych do przypisywanych mu zadan zrédet docho-
déw wiasnych. Ale nie tylko z tego powodu — niewatpliwie do takiego stanu rzeczy przyczynity
sie rowniez wspomniane powyzej niedociggniecia samej ustawy ustrojowej o samorzadzie tego
szczebla. Co wiecej, wlasciwie juz w tym miejscu mozna postawi¢ pytanie, dlaczego w Polsce
w 1998 1. nie zaaprobowano, pojawiajgcych sie juz woéwczas, postulatow kodyfikowania prawa
oraz minimalizowania aktéw normatywnych poza absolutnie konieczng liczbe. Gdyby redakcja
ustawy o samorzgdzie powiatowym zostata zsynchronizowana z wczeSniejszg ustawg z 8 marca
1990 r. 0 samorzgdzie terytorialnym (obecnie zwang ustawg o samorzadzie gminnym), wéwczas
decyzje o niewlgczaniu w 1998 r. samorzadu powiatowego do zakresu podmiotowego ustawy
z 1990 r. mozna by potraktowac jako stricte polityczng i techniczng, a wiec niemajgcg powaz-
niejszego znaczenia prawnego. Tymczasem 5 czerwca 1998 r. uchwalono ustawe o samorzadzie
powiatowym réznigca sie, w nie do konica zrozumialy i uzasadniony sposéb, od ustawy o samo-
rzadzie gminnym (inne okreslenie liczebnos$ci zarzgdu, reprezentacji w sprawach majgtkowych,
kryteriéw nadzoru — zeby ograniczy¢ sie w tym miejscu do przyktadéw najbardziej jaskrawych).

5 Por. S. Czarnow, Zespolenie stuzb, inspekcji i strazy powiatowych w kontekscie zadarn powiatu, ,Samorzad tery-
torialny”, nr 3, 2003.

6 Na temat stosowania Konstytucji zob. S. Rudnicki, Glosa do wyroku SN z dnia 7 kwietnia 1998 r.,  PKN 90/98,
MoP 2001, nr 19.

7 Zob. Z. Gilowska, Finansowanie samorzqdu terytorialnego. Przestankiibariery, ,Samorzad Terytorialny” nr 1-2, 2001.
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Usuwanie tych brakéw i upodabnianie sie z czasem obu ustaw do siebie (nieco tylko zaburzone
w 2002 r. wprowadzeniem w gminach bezposredniego wyboru wojtéw, burmistrzéw i prezydentédw
miast, co nota bene pociggneto za sobg coraz gltosniej podnoszone obecnie postulaty wprowa-
dzenia analogicznego sposobu wyboru starostow) tym bardziej stawiajg pod znakiem zapytania
stuszno$¢ i racjonalnos¢ decyzji o uchwaleniu oddzielnej ustawy dla kazdego rodzaju samorzgdu
terytorialnego (gminnego, powiatowego, wojewddzkiego). Zwlaszcza, ze takg potrzebe regula-
cji ustrojowej zauwazono stosunkowo szybko, gdyz juz w 1998 r. pojawity sie glosy postulujgce,
aby w nieodlegtej przysztosci ,,stworzy¢ regulacje w miare bardziej kompleksowg, zastepujaca
wielo$¢ dotychczasowych zrédet prawa samorzgdowego, jezeli na to pozwoli racjonalna techni-
ka legislacyjna”s.

Wydaje sie wiec, ze nawet przy niecheci do kodyfikowania przepiséw ustrojowych samorzgdu
terytorialnego, ustaw ustrojowych powinno by¢ mniej, co najwyzej dwie, tj. jedna dla samorzadu
lokalnego (gminy i powiatu, bo obydwie te JST traktowane sg jako samorzad szczebla lokalnego)
i druga dla samorzgdu wojewddztwa jako samorzgdu regionalnego.

Trzeba jednak pamietaé o tym, ze nie tylko reformie ustrojowej z 1998 r. ale w ogdle reaktywacji
samorzadu terytorialnego w Polsce juz w 1990 r., w kontek$cie zmian ustrojowych, przy$wiecaty
okreslone zatozenia (o ktérych byta mowa w poprzednich ekspertyzach)°’.

Jednak w moim przekonaniu nie wszystkie z tych zalozen zostaty zrealizowane w pelni, a co wie-
cej niektore z nich — zaréwno w drodze ewolucji przepiséw (a w zasadzie catego szeregu licznych
zmian w ustawach ustrojowych), jak i w praktyce funkcjonalnej (stosowanie prawa i orzecznictwo
sadéw administracyjnych, a takze Trybunatu Konstytucyjnego z tym zwigzane) — z czasem zostaty
ograniczone lub wrecz postawione pod znakiem zapytania. Zestawienie zaktadanych poczatko-
wo rozwigzan ukazuje bowiem jedynie to, Ze o ile udato sie w zasadzie w pelni zrealizowa¢ cel
zmierzajgcy bezposrednio do przetamania monopolu panistwa w sferze publicznej, o tyle bardziej
szczegblowe idee, lezgce u podstaw koncepcji decentralizacji jako pewnego ciggtego procesu
przebudowy i reformy panistwa, nie tylko w powaznym stopniu nadal pozostajg wyzwaniem, lecz
co wiecej, nalezy podnies$¢, iz zasady klasycznego europejskiego samorzgdu, ktére przySwiecaty
projektodawcom jego odbudowy, byly i sg tamane, co stawia pod znakiem zapytania zdolnos¢
naszych elit do przyswojenia sobie w pelni regut tak istotnej zdobyczy cywilizacyjnej kregu za-
chodnioeuropejskiego, jakg jest samorzad terytorialny°.

Przede wszystkim nie udato sie przeforsowac pozycji wojta (burmistrza, prezydenta miasta) jako
lokalnego polityka stojgcego na czele rady i zarazem zarzgdu. Najpierw dopuszczono powotanie
wojta spoza rady i odebrano mu przewodnictwo w radzie, ktorej miat juz od tej chwili przewodzic¢
jeden z radnych. Konsekwencjg mozliwo$ci wybierania wojta spoza rady byto powstanie niejed-
noznacznosci co do jego pozycji ustrojowej w kontekscie klasycznego podzialu na stanowiska
polityczne i urzednicze. P6Zniej (w 2002 r.) wprowadzajgc wybdr bezposredni wojta dopuszczono
mozliwo$¢, aby kandydat na wéjta nie byt mieszkaricem gminy, a wiec zaaprobowano, aby orga-
nem wykonawczym JST nie byl cztonek tej wspdlnoty, ktére to rozwigzanie réwniez po wielokroé
byto poddawane krytyce!l.

8 Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w Rzeczypospolitej Polskiej, CH Beck, Warszawa 1998, s.19.

K Zob. M. Maczynski, Reforma ustroju samorzqdu terytorialnego: uwarunkowania, mozliwosci i konsekwencje
zwiekszania samodzielnosci JST, op.cit., s. 27-51.

10 ]. Stepien, Ksztatt reaktywowanego samorzqdy terytorialnego w zamierzeniu jego tworcéw, op.cit., s. 15 i nast.

1 Zob. M. Maczynski, Uniformizacja wyboréw samorzqdowych w gminie? Dylematy ustrojowe i polityczne, [w:] M.
Stec, K. Matysa-Suliniska (red.), Wybory i referenda lokalne. Aspekty prawne i politologiczne, Wolters Kluwer
Polska Krakéw 2010, s. 29-36.




Ponadto, gminie od samego poczatku miato przystugiwac¢ ogélne domniemanie kompetencji
we wszystkich sprawach publicznych o charakterze lokalnym, niezastrzezonych dla innych pod-
miotéw. To rozwigzanie znalazto sie wprawdzie w pierwotnym tekscie projektu, a nawet odnajdu-
jemy je w ustawie o samorzgdzie gminnym do dzi$ (art. 6.), jednak w trakcie prac legislacyjnych
Senat jako cata izba uznat za stosowne wprowadzi¢ do tekstu projektu kolejny artykut wskazujgcy
przyktadowo, jakie zadania nalezg do kategorii zadan wlasnych. Zmienito to jednak w istotny
sposéb charakter ogélnego domniemania kompetencji, ograniczajgc jego znaczenie i czynigc
z niej mato czytelng zasade podzialu zadan pomiedzy rzad i samorzgd!?. Dlatego dzisiaj, mimo
ze widzimy najdobitniej jak bardzo wazne sg dla wlasciwego zrozumienia istoty owej konstruk-
cji oraz istoty samorzgdnosci terytorialnej w ogdle konstytucyjne zasady ustrojowe: samorzgdu
terytorialnego i decentralizacji wtadzy publicznej, ktére wynikajg z art. 15., ust. 1.1 art. 16., ust.
2. Konstytucji'®, i stanowig, ze ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentra-
lizacje wtadzy publicznej, a samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicz-
nej, wykonujgc przystugujgcg mu w ramach ustaw istotng czes$¢ zadan publicznych w imieniu
wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$é. Prowadzi¢ to bowiem powinno wprost do rozumienia
decentralizacji jako ,,opartej na prawie samodzielno$ci do dziatania”!4. W konsekwencji, choé¢
moze sie to wydawac obrazoburcze, podstawowym postulatem odno$nie nowoczesnego myslenia
o samodzielnosci JST winno by¢ odejscie od obowigzujacego zaréwno w doktrynie prawa admi-
nistracyjnego, a co za tym idzie i w orzecznictwie uznania, ze nie moga to by¢ dowolnie wykre-
owane przez samorzad gminny zadania publiczne, a jedynie takie, ktére majg charakter zobiek-
tywizowany, a wiec istniejg obiektywnie w ramach zasady legalno$ci. W uproszczeniu oznacza
to, iz obecnie wcigz sie uznaje, ze w dziataniach JST, nawet w przypadku istnienia domniemania
ich wlasciwosci, nie stosuje sie zasady ,,co nie jest zakazane jest dozwolone” lecz regute, ze ,,do-
zwolone jest tylko to, co prawo wyraznie przewiduje” .

Nie nalezy jednak bagatelizowac tez aspektu ustrojowo-organizacyjnego samodzielnosci sa-
morzgddw, a zwlaszcza ich prawa do swobodnego — w granicach prawa — ksztattowania swojej
struktury wewnetrznej oraz okre$lania kompetencji i wzajemnych relacji organéw sprawujacych
wiladze publiczng!®. Problematyka ustroju wewnetrznego samorzgddw obejmuje bowiem zaréwno
tryb dziatania organéw JST, jak i wszelkich podporzgdkowanych im struktur organizacyjnych!’.
Mimo to réwniez w tych sprawach w orzecznictwie sgdowym i w §Srodowisku naukowym toczy sie
spor, jaki jest rzeczywisty zakres swobody samorzgd6ow w okreslaniu wtasnego ustroju wewnetrz-
nego. Z jednej bowiem strony spotykamy sie z pogladem, ze do dziatalno$ci organéw samorzg-
dowych jako organéw administracyjnych nie stosuje sie zasady ,,co nie jest prawem zakazane,
jest dozwolone”, lecz zasade ,,dozwolone jest to, co prawo wyraznie przewiduje”!$, co w prakty-
ce oznaczatoby, Ze bez wyraznego ustawowego upowaznienia samorzady nie mogg korzystac

2 Ibidem. Szerzej na ten temat zob.: P. Dobosz, Komentarz do art. 6 ustawy o samorzgdzie gminnym, [w:]
K. Bandarzewski, R. Budzisz, P. Chmielnicki, D. Dabek, P. Dobosz, B. Jaworska-Debska, W. Kisiel, P. Kryczko,
M. Maczynski, I. Niznik-Dobosz, S. Plazek, K. Wlazlak, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz pod red.
P. Chmielnickiego, stan prawny na 15 pazdziernika 2013 r., Warszawa 2013, s. 159 i nast.

13 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz.483 ze sprost. i zm. (dalej: Kon-
stytucja RP).

4 7. Stelmasiak, ]. Szreniawski, Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty administracji publicznej, Bydgoszcz-
-Lublin 2002, s. 12.

15 Ibidem oraz P. Dobosz, op.cit, s. 157-161.

16 M. Chlipata, Samorzad terytorialny, [w:] A. Adamczyk, M. Chlipata, P. Chmielnicki, J. Jaskiernia, H. Kaczmar-
czyk, M. Maczynski, A. Szyszka, Konstytucyjny system wtadz publicznych, Warszawa 2010, s.177.

17 Zob. Z. Leonski, Glosa do wyroku NSA z 7 lutego 1995 r., SA/Rz90/94, OSP 1996, nr 1, poz. 19.

18 Zob. Wyrok NSA z 17 stycznia 2001, IT NSA 1525/00, LEX nr 54148 oraz wyrok NSA z 24 maja 1993, III SA
2017/92, ONSA 1993, nr 4, poz. 113.
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w pekni z tego aspektu swojej samodzielnosci'®. Z kolei odmienne, konkurencyjne poglady na ten
temat wywodzone z zalozZenia, iz organy samorzgdu terytorialnego sg przede wszystkim orga-
nami samodzielnych korporacji, a nie tylko administratorami pewnego terytorium?, podkre$la-
ja, ze z tego powodu JST powinny cieszy¢ sie podobng swobodg w zakresie tworzenia wtasnych
struktur organizacyjnych, jakg cieszg sie prywatnoprawne zwigzki obywateli*!. W konsekwencji
jak najbardziej zasadne wydaje sie by¢ stanowisko, iz domaganie sie podstawy prawnej statutu
JST tak samo szczegotowej, jak w przypadku przepiséw wykonawczych w zakresie prawa mate-
rialnego i procesowego, jest postulatem niezgodnym z konstytucyjnym modelem relacji miedzy
wladzg centralng panistwa a samorzadem terytorialnym?.

Kolejnym kluczowym problemem jest tez potrzeba zredefiniowania relacji miedzy organami JST,
i to zaréwno w uktadzie poziomym (wewngtrz JST), jak i w uktadzie pionowym (pomiedzy poszcze-
g6lnymi JST). Zwlaszcza to ostatnie, cho¢ niezbedne w pryzmacie koniecznosci wspoétpracy pomie-
dzy poszczeg6lnym JST, stanowi szczeg6lng trudnos¢, gdyz samorzady jako podstawowe podmioty
zdecentralizowane administracji publicznej pozostajg wzgledem siebie po prostu niehierarchiczne.
Jednak i w uktadzie poziomym obecne okreslenie relacji pomiedzy organami JST jest podawane
w watpliwos¢. W przypadku organéw gmin dzieje sie tak prawdopodobnie dlatego, ze fundamen-
talne ustawowe okreslenia dotyczgce ich wlasciwosci i kompetencji sformutowano w odniesieniu
do nieobowigzujacego juz modelu ustrojowego. Jak bowiem wiadomo poczatkowo model ustrojowy
gminy, ktory zostat wprowadzony ustawg z 8 marca 1990 r. byt niewatpliwie modelem dominujgcej
rady, co wyrazalo sie m.in. w tym, Ze organem wykonawczym gminy byt kolegialny zarzad w skta-
dzie 3-7 0s6b wybieranych przez rade sposrdd radnych lub spoza sktadu rady zwykla wiekszoscig
gloséw, przy obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady, w gtosowaniu tajnym, za$
na czele zarzadu jako jego przewodniczgcy stat wojt (burmistrz, prezydenta miast) wybierany row-
niez przez rade, tyle ze bezwzgledng wiekszo$cig gloséw ustawowego sktadu rady, w glosowaniu
tajnym?. Oczywiscie wybor przez rade wigzal sie jednoczesnie z mozliwo$cig odwotania przez rade?,
co bylo istotng cze$cig wykonywania przez rade swojej funkcji kontrolnej wzgledem organu wyko-
nawczego. Z oczywistych powod6w, w $wietle obecnie obowigzujgcej regulacji jest to niemozliwe,
gdyz w gminie mamy teraz do czynienia z monokratycznym organem wykonawczym wybieranym
w wyborach bezposrednich. Jednak z powod6w chyba tylko stricte politycznych, pierwotny model
ustroju wewnetrznego gminy znajduje swoje odzwierciedlenie w powiecie.

Abstrahujgc juz od potrzeby, czy tez braku potrzeby, wystepowania takiego zréznicowania modeli
ustrojowych gminy i powiatu, ma to swoje bardzo daleko idgce konsekwencje odnosnie sposobu
funkcjonowania organéw w powiecie i wzajemnych relacji pomiedzy nimi, gtéwnie w kontekscie
zespolenia w administracji powiatowej.

W kontekscie $cile ustrojowym, formalnie organem o pozycji dominujgcej we wszystkich lokal-
nych JST sg organy stanowigce, ktére sg jednoczes$nie organami kontrolnymi (wzgledem organéw
wykonawczych). Jednak ich zdolno$¢ do faktycznego kontrolowania dziatalno$ci organéw wyko-
nawczych jest dalece zr6znicowana (tak jak zréznicowane sg modele ustrojowe poszczegdlnych

9 Zob.J. Korczak, Statuty jednostek samorzgdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny”, nr 5, 2005.

20 Zob. W. Kisiel, Ustr6j samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s.32-35.

2 M. Chlipata, Samorzad Terytorialny, op.cit., s. 178.

22 W. Kisiel, Komentarz do art. 3 u.s.g., [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko,
M. Maczynski, S. Plazek, Ustawa o samorzgdzie gminnym, komentarz, stan prawny na 1 maja 2010 roku,
Warszawa 2010, s.69-92.

% Zob.Komentarze do art. 26-32 u.s.g. w wowczas obowigzujgcym brzmieniu [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska,
Ustawa o gminnym samorzgdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1999, s. 205-244.

24 Ibidem, Komentarze do art. 28b-28e u.s.g. w 6wcze$nie obowigzujgcym brzmieniu , s. 214-218.




JST)*. Zwlaszcza funkcja kontrolna rady gminy wzgledem organu wykonawczego gminy (mimo
ze to wiladnie radzie stuzy domniemanie kompetencji wynikajgce z domniemania wtasciwosci
gminy we wszystkich sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym nie zastrzezonych ustawami
na rzecz innych podmiotéw — art. 6 u.s.g) na skutek zmian wynikajgcych z wprowadzenia bez-
posredniego wyboru wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) staje sie coraz bardziej iluzoryczna.
Nie dos$¢ bowiem, Ze rada utracita, co do zasady, jakikolwiek wptyw na obsade personalng or-
ganu wykonawczego, to jeszcze po wprowadzeniu wyboru bezposredniego wéjta, pozycja tego
organu zostata w sposéb na tyle zasadniczy wzmocniona wzgledem rady jako organu stanowig-
cego i kontrolnego?®, ze rada dysponuje jedynie bardzo ograniczonym zakresem prawnych form
ingerowania w jego dziatalno$¢?’. Rada moze, co prawda stanowi¢ o kierunkach dziatania wojta,
jednak sposob tego dziatania pozostaje juz wytgcznie w gestii organu wykonawczego. Ponadto,
w obecnym stanie prawnym rada ani jako organ stanowigcym, ani jako organ kontrolny, nie dys-
ponuje w zasadzie zadnym instrumentem prawnym, za pomocg ktérego mogtaby zmusi¢ wojta
do wykonania swojej uchwaty®. W efekcie brak instrumentéw bezpos$redniego oddzialtywania rady
na wojta ostabia w sposéb jak najbardziej istotny relacje funkcjonalne pomiedzy tymi organami,
za$ funkcje kontrolne rady wzgledem organu wykonawczego czyni niemalze iluzorycznymi?. Nie
bez przyczyny jednak poswiecam w tym miejscu tyle uwagi samorzgdowi gminy. Po pierwsze,
wszelka préba unifikacji przepiséw odnosnie samorzgdu lokalnego (tj. gminy i powiatu), musi
sie z tym problemem uporaé. Po drugie, coraz czesciej podnoszone sg glosy o potrzebie wpro-
wadzenia w powiatach zmian na podobieristwo rozwigzan stosowanych w gminie, nawet tych,
ktére przez komentatoréw rowniez sg poddawane krytyce. Wsréd postulowanych w literaturze
przedmiotu zmian o charakterze fundamentalnym, a dotyczacych rad i zarzgdéw powiatéw, nie-
watpliwie wymagajgcych jeszcze dalszej analizy i szerokiej dyskusji publicznej, na czoto wysuwaja
sie: wprowadzenie w wyborach do rady powiatu okregéw jednomandatowych, a przede wszyst-
kim zastgpienie kolegialnego zarzgdu powiatu przez jednoosobowy organ wykonawczy powiatu
w osobie starosty, ktéoremu proponuje sie powierzenie jednoczesnie funkcji przewodniczgcego
rady powiatu oraz wzmocnienie faktycznej roli komisji rewizyjne;j*.

Zdaniem Jarostawa Czerwa: ,,Zmiang postulowang, ktéra wydaje sie najistotniejszg i niosaca
za sobg najdalej idgce konsekwencje, jest wprowadzenie w wyborach do rady powiatu okregéw
jednomandatowych, tak jak ma to juz miejsce w przypadku wyboréw do rad gmin w gminach
bedgcych miastami na prawach powiatu (i wykonujgcych zarazem zadania powiatu). Zmiana
ta w pierwszym etapie jej obowigzywania moze jednak spowodowac trudnosci w zbudowaniu
wiekszosci w radach powiatéw jako organach stanowigcych, jednak jej niewatpliwg zaletg moze
by¢ ewentualne odpolitycznienie rad powiatéw, a co za tym idzie takze wieksze zaangazowa-
nie obywateli w sprawy powiatu. Zmiang, ktéra moim zdaniem jest nieroztgcznie zwigzana

% Szerzej na ten temat zob.: E. Ura, Wojt, zarzad powiatu i zarzgd wojewddztwa jako organy wykonawcze jed-
nostek samorzgdu terytorialnego — poréwnanie ich statusu prawnego, [w:] M. Stec, K. Matysa-Suliniska (red.),
Pozycja ustrojowa organéw wykonawczych jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2014, s. 13-27 oraz
J. Jagoda, Tryb wyboru organdéw wykonawczych a ich relacje z organami stanowigcymi jednostek samorzgdu
terytorialnego, [w:] M. Stec, K. Malysa-Suliniska (red.), Pozycja ustrojowa organéw..., op.cit., s. 98-109.

% Zob. E. Olejniczak-Szatowska, Problematyka determinantéw wyboru monokratycznego lub kolegialnego
organu wykonawczego na poszczegdlnych szczeblach jednostek samorzadu terytorialnego, [w:] M. Stec, K.
Matysa-Suliniska (red.), Pozycja ustrojowa organdéw..., op.cit., s. 28-57.

2 Por. B. Dolnicki, Wptyw nowych zasad wyboru wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) na relacje z radg gminy,
»Przeglad Prawa Publicznego”, nr 1-2, 2007.

2 J.Jagoda, Tryb wyboru organéw wykonawczych a ich relacje z organami stanowigcymi jednostek samorzgdu
terytorialnego, op.cit., s. 102.

29 Ibidem, s. 104.

50 Por.]. Czerw, Ustrdj i funkcjonowanie rad i zarzgdéw powiatow. Stan aktualny i postulaty zmian (w wybranych
obszarach), WSEI, Lublin 2014, passim.
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z wprowadzeniem wyborach do rady powiatu okregéw jednomandatowych, jest zastgpienie za-
rzgdu powiatu przez jednoosobowy organ wykonawczy powiatu — staroste. Zastgpienie organu
kolegialnego, jakim jest zarzad powiatu, przez organ monokratyczny — staroste, powinno wigza¢
sie takze ze zmiang sposobu wyboru starosty. Powinien on byé wybierany, tak jak obecnie jest
wybierany organ wykonawczy gminy, w wyborach powszechnych, réwnych, bezposrednich, od-
bywajacych sie w glosowaniu tajnym. Konsekwencja wprowadzenia w wyborach do rady powiatu
okregéw jednomandatowych oraz wprowadzenia wybieranego w wyborach powszechnych jed-
noosobowego organu wykonawczego powiatu powinno by¢ powierzenie staroscie z mocy prawa
funkcji przewodniczgcego rady powiatu. Takie rozwigzanie utatwitoby funkcjonowanie starosty,
z drugiej za$ strony skutkowatoby wiekszg efektywnoscig pracy obu organéw (to jest starosty
i rady powiatu), a takze samych radnych. Rozwigzanie to datoby mozliwo$¢ skupienia sie na roz-
wigzywaniu probleméw spotecznosci lokalnej, w miejsce gry polityczne;j.

Kolejng istotng zmiang, ktéra powinna by¢ dokonana obok powyzszych zmian jest wzmocnienie
faktycznej roli komisji rewizyjnej jako organu kontrolnego rady powiatu. Obecnie dziatalnos¢
kontrolna komisji rewizyjnych rad powiatéw ma w mojej ocenie charakter jedynie fasadowy.
Nie wynika to jednak z kompetencji przyznanych komisjom rewizyjnym, a raczej z ich faktycz-
nych sktadéw. W wielu przypadkach wiekszo$¢ w komisjach rewizyjnych stanowig radni koalicji,
réwniez i przewodnictwo komisji rewizyjnych najczesciej powierzane jest radnym koalicji. Nie
wplywa to z oczywistych wzgledéw na jakos¢ i wnikliwo$¢ dziatalnosci kontrolnej komisji rewi-
zyjnej. Rozwigzaniem, ktore zapewnitoby prawidtowe wypelnianie przez komisje rewizyjng zadan
kontrolnych, bytoby wprowadzenie obligatoryjnego wymogu powierzania tej funkcji przedsta-
wicielowi opozycji (klubu opozycyjnego) w radzie powiatu, a takze zapewnienie wiekszosci w tej
komisji radnym opozycji.

Wprowadzenie powyzszych zmian moze w sposob znaczgcy poprawié¢ funkcjonowanie powiatéw.
Moze takze zasadniczo wptyngé na zwiekszenie zaangazowania obywateli w sprawy powiatu.
Wymaga to jednak czasu i przede wszystkim szerokiego konsensusu politycznego”s!.

Jest to jednak zaledwie jeden z mozliwych wariantéw rozwigzania tak zarysowanego problemu32.
Jesli chodzi o powiat, to wydaje sie, ze dla ustrojodawcy najwiekszym problemem stata sie nie-
umiejetno$¢ rozwigzania dylematu, jak przypisa¢ lokalnemu samorzgdowi powiatu na tyle zadan
wlasnych o charakterze lokalnym, by z jednej strony nie przetamaé zadeklarowanej wtasciwosci
gminy we wszystkich sprawach lokalnych, a z drugiej nie ograniczy¢ ich jedynie do zadan zleconych
z zakresu administracji rzadowej (by¢ moze dlatego wlasnie tego ostatniego terminu w ustawie
o samorzgdzie powiatowym nie uzyto, usitujgc jakby zaczarowac rzeczywistos¢). Obecne wyod-
rebnienie czesci zadan publicznych na rzecz powiatu jako samorzgdu lokalnego (bowiem zaréwno
gmina, jak i powiat klasyfikowane sg jako samorzgd lokalny) budzi watpliwosci. Zawarte w art. 4.,
ust 1. stwierdzenie, ze powiat wykonuje ,,okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze
ponadgminnym w zakresie...” nie wprowadza wyraznego kryterium, ktére pozwalatoby stwier-
dzi¢, co w istocie oznacza charakter ponadgminny zadania w rozumieniu ustawy (w literaturze
przyjeto sie, Ze sg to zadania, ktére wykraczajg swoim zasiegiem poza obszar jednej gminy, i/lub
sg adresowane do mieszkaricow wiecej niz jednej gminy i/lub przekraczajg zdolno$¢ organizacyjne
lub finansowe jednej gminy). Co wiecej, na tle przepiséw zawartych w rozdziale 2. u.s.p. nalezy
odrézni¢ zakres dziatania powiatu od kompetencji powiatu, ktére w doktrynie prawa admini-
stracyjnego i prawa samorzgdu terytorialnego nie sg ze sobg utozsamiane. W przeciwienstwie

3 Ibidem, s. 343-344.

32 Zobacz rozwigzania alternatywne zaproponowane w: J. Jagoda, Tryb wyboru organéw wykonawczych a ich
relacje z organami stanowigcymi jednostek samorzadu terytorialnego, op.cit., s. 107-109.




do np. u.s.g. analiza dotychczasowych przepiséw u.s.p. nie pozwala na wyrazng delimitacje tych
dwdch klasycznych pojec.

U.s.p. wyszczeg6lniajac zadania przypisane powiatowi i okre$§lone ustawami zadania publiczne,
postuzyta sie klauzulg tzw. dualistycznej enumeracji pozytywnej (zapisanej w sposob generalny)
wyszczego6lniajac niektére zadania wprost (art. 4., ust.1.), zobowigzujac jednocze$nie do zapew-
niania wykonywania okre$§lonych w ustawach zadan i kompetencji powiatowych kierownikéw
stuzb, inspekcji i strazy (art. 4., ust. 2.) oraz formutujgc odsylajacg norme zadaniowa, zgodnie
z ktérg takze inne ustawy mogg okresla¢ inne, niewymienione w u.s.p. zadania powiatu.

W sumie art. 4. u.s.p nie stanowi wcale wytgcznej podstawy do dziatania organéw powiatu, lecz
przeciwnie — zakre$la jedynie dziedziny materialnego prawa administracyjnego, ktére dopiero
ujete w ustawach o charakterze materialnoprawnym, wyznaczg szczegétowe zadania i kompe-
tencje powiatu i jego organdéw. Poza tym w aspekcie kompetencyjnym zasadniczg role odgrywa
tutaj tez przepis wprowadzajgcy generalny zakaz naruszania zadaniami powiatu zakresu dziatania
gminy. Z racji, ze gminie stuzy domniemanie wtasciwosci we wszystkich sprawach publicznych
o znaczeniu lokalnym, nie zastrzezonych ustawami na rzecz innych podmiotéw (art. 6., ust. 1.
u.s.g.), powiatowi w efekcie pozostajg jedynie te sprawy lokalne, ktére nie tylko majg charakter
ponadgminny, ale tez zostaty w ustawach powiatowi przypisane.

Biorgc pod uwage aspekt funkcjonalny, a nie tylko prawny, trudno takg konstrukcje uznac za przej-
rzysta i czytelng, gdy ustawa ustrojowa nie przesgdza w sposéb jednoznaczny, jakie sg w istocie
zadania i kompetencje powiatu. Tym bardziej, ze w u.s.p w przeciwienstwie do u.s.g. nie postu-
zono sie zwrotami ,zadania wlasne” i ,zadania zlecone”, wskutek czego zadania wtasne powiatu
jako swoistg kategorie trzeba dopiero zinterpretowac¢ w systemowym nawigzaniu do art. 166.
Konstytucji. Jest on jednak bardzo waski. Co wiecej, cze$é zadan powiatu nie ma ani charakteru
zadan wlasnych, ani zleconych z zakresu administracji rzgdowej (zadania wykonywane przez
powiatowe inspekcje, stuzby i straze). Brak jednoznacznego przesgdzenia w tej sprawie jest row-
noznaczny z brakiem odpowiedzi na pytanie, na ile powiat jest rzeczywiscie samorzgdny w tym
zakresie, a na ile jedynie podmiotem (organem) spotecznej kontroli nad wykonywaniem zadan
rzgdowych w tym zakresie. Ponadto, zgodnie z art. 7., ust. 1. u.s.p. ustawy okre$lajg tez przy-
padki, w ktérych organy administracji rzagdowej moga natozy¢ na powiat obowigzek wykonania
okreslonych czynno$ci w zakresie nalezgcym do zadan powiatu, réwniez poza terenem powiatu
(zadania zwigzane z usuwaniem bezposrednich zagrozen dla bezpieczenistwa i porzgdku publicz-
nego oraz z obronnoscig — art. 7., ust. 1-2. u.s.p.).

W efekcie, w obecnym stanie prawnym zadaniem niebywale trudnym, jesli wrecz niemozliwym,
jest znalezienie innego kryterium podziatu zadan i kompetencji. Tym bardziej, Ze biorgc pod
uwage aspekty prawne, szereg instytucji zwigzanych z samorzgdem powiatowym, takich jak
np. istnienie powiatowej administracji zespolonej, stopniowalnos$ci zespolenia, zwierzchnictwa
starosty i jego funkcjonowania jako organu o odpowiedzialnosci ogélnej (wtadzy administracji
ogolnej) nasuwa szereg watpliwosci®.

Ponadto zauwazy¢ nalezy, iz powierzenie okreslonym kategoriom jednostek samorzgdu teryto-
rialnego obowigzku realizacji zadan publicznych nastepuje w sposéb, ktory potencjalnie moze
w pewnym stopniu generowaé pokrywanie sie tych zadan pomiedzy kilkoma jednostkami. Jako
bardzo wyrazny przyktad tego zjawiska pragne wskazac¢ na jednostki samorzgdu terytorialnego

55 Szerzej na ten temat zob. w ekspertyzie: M. Mgczynski, Reforma ustroju samorzqdu terytorialnego: Organy powiatu
i relacje miedzy nimi. Stan aktualny i postulowane zmiany w wybranych obszarach funkcjonowania, Krakéw, wrzesier 2015.
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funkcjonujgce na poziomie lokalnym — gmine oraz powiat. Poréwnujgc zawarte w ustrojowych
ustawach samorzadowych ogdlnie okreslone zakresy zadan publicznych, jakie wykonujg wska-
zane wyzej jednostki, spostrzec trzeba, iz gtdwnym kryterium, ktére odréznia wiasciwosé po-
wiatu od wiasciwosci gminy jest ponadgminny charakter wykonywanego zadania. W przypadku
braku wyraznego przepisu szczegdlnego, wskazujgcego na wtasciwo$¢ samorzgdu powiatowego
subsumpcja, polegajgca na okresleniu, czy dane zadanie przekracza — badz nie przekracza — wia-
Sciwo$¢ gminy, naleze¢ moze de facto zaréwno do organu gminy, jak réwniez do organu powia-
tu, na ktérego obszarze ta gmina sie znajduje. Nalezy jednoczes$nie zauwazy¢, ze katalog zadan
powiatu ma — co do zasady — charakter zamkniety**. W przeciwienistwie do gminy, powiat moze
wykonywa¢ tylko zadania wyraznie przypisane mu przez ustawodawstwo, natomiast wlasci-
wo$c¢ powiatu do realizacji zadan wtasnych dotyczy¢ moze tylko lokalnych zadan o charakterze
ponadgminnym i zadania te muszg wyraznie wynikac z przepiséw ustaw prawa materialnego*.

Jednocze$nie zauwazy¢ nalezy, iz literalnie ponadgminny charakter majg nie tylko zadania,
ktére mozna okresli¢ mianem ,,powiatowych”, ale takze te ,wojewddzkie”. W tym przypadku
nalezy zatem zwr6ci¢ uwage na konieczno$¢ positkowania sie wyktadnig celowosciowa. Mimo
to stwierdzic¢ trzeba, iz obecny uktad dystrybucji zadarh pomiedzy zdecentralizowane jednostki
samorzgdu terytorialnego nie jest przejrzysty. Dokonujgc celowosciowej wyktadni tych przepi-
s6w oraz analizujgc stanowisko doktryny, a takze sposéb funkcjonowania jednostek samorzadu
terytorialnego na poszczegdlnych szczeblach trzeba przyjac, iz — w rozumieniu u.s.p. — zadania
o charakterze ponadgminnym wykraczajg swoim zasiegiem poza obszar jednej gminy lub sg ad-
resowane do mieszkaficéw wiecej niz jednej gminy lub przekraczajg zdolnos$ci organizacyjne lub
finansowe jednej gminy, przy zastrzezeniu, ze zakres terytorialny ww. kryteriéw nie wykracza
poza obszar powiatu. Podkre§li¢ nalezy jednocze$nie, iz tak rozumiana antyformalistyczna wy-
ktadnia przepiséw dotyczgcych zadan gmin i powiatow jest obecnie rzeczywiscie stosowana®’.

Réwniez analizujgc wynikajgce ze zwierzchnictwa nad powiatowa administracja zespolong
uprawnienia starosty nalezy zaznaczy¢, ze uprawnienia te sg w znacznym stopniu ograniczone
przez rzgdowy charakter tych podmiotéw i zachodzgce de facto ich podwojne podporzadkowa-
nie (z jednej strony staroscie, jako zwierzchnikowi w rozumieniu u.s.p., z drugiej — stuzbowo
odpowiednim organom wojewddzkim), zas relatywnie szeroki wachlarz zadan powiatu nie jest
obecnie w pelni skorelowany z kompetencjami, jakimi jego organy dysponujg w tym zakresie.
Zastrzezenie to dotyczy przede wszystkim uprawnien, jakie wynikajg ze zwierzchnictwa starosty,
albowiem wyrazone w art. 35., ust. 3. generalne kompetencje sg bardzo istotnie modyfikowane
w ustawach szczeg6lnych, co znaczgco ogranicza wptyw starosty na kierownikéw powiatowych
stuzb, inspekcji i strazy. Z tej perspektywy za nieadekwatng nalezy uznac relatywnie szerokg od-
powiedzialno$¢ polityczng starosty za efekty dziatan - kompetencyjnie odrebnych — podmiotéw
podlegajacych zespoleniu pod zwierzchnictwem starosty.

Podsumowujac niniejsze rozwazania wskazac nalezy, ze obecnie obowigzujgce okreslenie katalogu
zadan powiatu, zwlaszcza zwigzanych z pelnieniem administracji reglamentacyjno-porzadkowej,
z uwagi na technike legislacyjng moze nastreczac¢ pewnych trudnosci. Co wiecej, skuteczna reali-
zacja czesci zadan z tego zakresu jest w pewnym zakresie uzalezniona od efektywnosci dziatan

¢ P. Maczynski, Charakterystyka zadan samorzgdu powiatowego z zakresu administracji reglamentacyjno-
-porzadkowej, op.cit, s. 303-314.

35 Wyrok WSA we Wroctawiu z 26 kwietnia 2006 r., IV SA/Wr 259/05, LEX nr 219886.

%6 Zob. P. Sarnecki, Wtasciwo$¢ organéw terenowych w nowej strukturze lokalnych wtadz publicznych, w: Za-
pobieganie przestepczosci w spotecznosciach lokalnych, red. J. Czapska, Warszawa 1999, s. 24-48.

57 M. Maczynski, Charakterystyka zadan samorzgdu powiatowego z zakresu administracji reglamentacyjno-
-porzadkowej, op.cit, s. 303-314.




podmiotéw zewnetrznych wzgledem samorzgdu powiatowego, czy nawet szerzej — wzgledem sa-
morzadu terytorialnego. Nie ulega watpliwosci, Ze przyjete przez ustawodawce rozwigzanie, po-
legajgce na zespoleniu pod zwierzchnictwem starosty kierownikéw powiatowych stuzb, inspekcji
i strazy dodatkowo komplikuje kwestie jego odpowiedzialnos$ci za stan bezpieczenistwa w powie-
cie. Niedostatek realnych instrumentéw, pozwalajgcych staroscie wptywac¢ na funkcjonowanie
dziatajgcych pod jego zwierzchnictwem kierownikéw powiatowych stuzb, inspekcji i strazy nie
przystaje do cigzgcego na staros$cie obowigzku zapewniania wykonywania okre$lonych w usta-
wach zadan i kompetencji tych kierownikéw. Niewgtpliwie niesprzyjajacg okolicznoscig jest
rowniez dystrybucja dochodéw poszczegdlnych rodzajéow jednostek samorzgdu terytorialnego,
ktéra powoduje znaczgce dysproporcje w zakresie mozliwosci finansowych pomiedzy powiatami
ziemskimi, a miastami na prawach powiatu®®.

Z zasadg zwierzchnictwa bardzo silnie zwigzana jest zasada zespolenia. Fundamentem tej zasa-
dy jest zwierzchnictwo organu jednoosobowego. Zabieg taki pozwala na umiejscowienie odpo-
wiedzialnosci za rezultat podejmowanych dziatarh witasnie na monokratycznym organie dziata-
jacym w charakterze wiadzy administracji og6élnej®. Nalezy przy tym zauwazy¢, iz w przypadku
zespolenia na poziomie powiatu organem zwierzchnim jest starosta, ktéry pomimo tego, iz jest
organem administracji publicznej, nie jest organem samorzgdu powiatowego. W art. 8., ust. 2.
u.s.p. wyraznie wskazano, iz organami powiatu sg: rada powiatu oraz zarzad powiatu, bedgce
organami kolegialnymi. Starosta, bedacy ex lege, przewodniczgcym zarzgdu powiatu, pomimo
faktu, iz posiada duzg cze$¢ kompetencji o charakterze wykonawczym, nie zostat przez ustawo-
dawce uznany za organ powiatu.

Negatywnie nalezy oceni¢ réwniez rozwigzanie przyjete w art. 38a traktujgcym o zakresie upraw-
nien starosty w ramach funkcjonowania powiatowej komisji bezpieczenstwa i porzgdku®.

Biorgc pod uwage katalog uprawnien starosty, posiadanych wzgledem podporzgdkowanych mu
w ramach zwierzchnictwa kierownikéw powiatowych stuzb, inspekcji i strazy jeszcze raz podkresli¢
trzeba, iz - co do zasady - z uwagi na brak hierarchicznego podporzgdkowania, w przypadku tym
nie mamy do czynienia z uprawnieniami o charakterze kierowniczym. W rzeczywistosci katalog
instrument6ow prawnych, za pomocg ktérych starosta mogitby realnie wptywac na sposéb funkcjo-
nowania tych kierownikéw, jest dos¢ ograniczony. Dlatego tez, konkludujgc powyzsze rozwazania,
wydaje sie, ze stwierdzenie, iz relatywnie szeroki zakres politycznej odpowiedzialnosci starosty
w obecnej regulacji nie jest adekwatny do kompetencji, jakimi dysponuje on wobec zespolonych
pod jego zwierzchnictwem kierownikéw stuzb, inspekcji i strazy, jest stwierdzeniem uprawnionym*.

Osobng uwage warto zwr6ci¢ tez na przepisy ustanawiajgce wtadze powiatu (organy powiatu)
i regulujgce relacje pomiedzy nimi. Z racji, ze w znakomitej czesci uwagi jakie zostaty w tym
zakresie poczynione we wczes$niejszych ekspertyzach w odniesieniu do gmin jako podstawowej
jednostki samorzgdu lokalnego (i terytorialnego w ogdle), pozostajg aktualne réwniez w odnie-
sieniu do powiatéw, to chciatbym zwrdcié¢ uwage tylko na niektdre, wybrane i specyficzne dla
powiatu problemy w tym zakresie. W znakomitej cze$ci wigzg sie one z klasyfikowaniem samo-
rzadu powiatowego wraz z gminnym jako samorzgd lokalny, przy czym na rzecz tego ostatniego

8 P. Maczynski, Charakterystyka zadan samorzgdu powiatowego z zakresu administracji reglamentacyjno-
-porzadkowej, op.cit., passim.

% M. Maczynski, Powiat w systemie ochrony bezpieczenistwa i porzadku publicznego, ,,Przeglad Prawa Publicz-
nego”, nr 6, 2007.

40 Zob. W.Kisiel, Powiatowa komisja bezpieczenistwa i porzadku: uwagi administratywisty, [w:] J. Czapska (red.),
Koordynacja dziatan lokalnych na rzecz bezpieczeristwa, Wydawnictwo JAK, Krakow 2014, s. 101-114.

4 P. Maczynski, Wprowadzenie systemowe..., op.cit., s. 86.
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obowigzuje domniemanie kompetencji w zakresie zalatwiania spraw o charakterze lokalnym,
nie zastrzezonych przez ustawy na rzecz innych podmiotéw, albo ze sposobem identyfikacji
i rozumienia korporacyjnego charakteru samorzgdu powiatowego, a dopiero pézniej samej kre-
acji organéw, ich sktadu, kompetencji i wzajemnych zaleznos$ci. W obecnej regulacji kwestie te
sg ustalone w rozdziale trzecim zatytutowanym ,Witadze powiatu”. Jest to analogiczna formuta
tytutu, jak w ustawie o samorzgdzie gminnym, a odmienna niz w ustawie o samorzgdzie woje-
wodztwa, gdzie — prawdopodobnie przez wzglad na wystepowanie dualizmu administracji pu-
blicznej na poziomie wojewddzkim — uzyto zwrotu ,Wtadze samorzadu wojewddztwa”. Rozdziat
ten juz na samym poczatku (w art. 8. u.s.p) kreuje przepisy odnoszgce sie do systemu demokracji
bezposredniej i posredniej (przedstawicielskiej) w powiatowym samorzgdzie terytorialnym. Juz
sam tytut tego rozdziatu skonfrontowany z jego trescig stwarza zasadnicze pytanie problemowe
dotyczace kwalifikacji zawartych w nim instytucji prawnych. O ile bowiem rozwazania dotyczace
rady powiatu i zarzgdu powiatu (ustawowo nazwanych organami powiatu, bedgcych odpowiednio
organami: stanowigcym i kontrolnym oraz wykonawczym) nie powodujg zadnych rozbieznosci
doktrynalnych, o tyle dylematy doktrynalne powstajg gléwnie w trakcie analizy statusu prawne-
go starosty, ktéremu nauka prawa administracyjnego przypisuje pozycje prawng organu, a ktory
przez ustawodawce nie zostat wprost nazwany organem administracyjnym. Postulatem gtéwnym,
by nie powiedzie¢ fundamentalnym, odno$nie tej czesci rozwazan nad ustrojem powiatu winno
by¢ wiec przede wszystkim przypisanie staroscie statusu organu powiatu.

Jeszcze powazniejsze watpliwosci wywotuje analiza instytucji referendum, ktére jest formg de-
mokracji bezposredniej, a zarazem nosi w sobie cechy swoistego organu. W mysl art. 8. u.s.p.
do wtadz powiatu nalezg mieszkanicy powiatu, ktérzy podejmujg rozstrzygniecia w gtosowaniu
powszechnym - przez wybory i referendum powiatowe (demokracja bezposrednia) lub za po-
$rednictwem organéw powiatu (demokracja przedstawicielska). Przy czym nigdzie w ustawie ani
instytucja referendum, ani mieszkaricy podejmujgcy rozstrzygniecia w drodze referendum, nie
sg klasyfikowani jako organ powiatu*?.

Jeszcze innym problemem jest kwestia miast na prawach powiatu, a wiec gmin wykonujacych za-
dania powiatu. Ich istnienie jest nota bene kolejnym argumentem za tym, aby ustrojowe przepisy
dla catego samorzgdu lokalnego zamiesci¢ w jednym, wspolnym i spdjnym akcie. Obecnie regula-
cja prawa miast na prawach powiatu znajduje sie w art. 91-92 umieszczonych w rozdziale 9. u.s.p.

Postuguijgc sie wyktadnig systemowgq przyjac trzeba, ze gmina-miasto dziatajgca na prawach po-
wiatu jest powiatem, a nie szczeg6lng nowg kategorig jednostki samorzgdu terytorialnego. Odreb-
ng kwestig jest natomiast racjonalnos¢ przyjetego rozwigzania w razie kolizji miedzy interesami
gminy i powiatu. Trudno nie oprzec¢ sie wrazeniu, ze ustawodawca dodajgc miastu-gminie zada-
nia powiatu, nie wprowadzit rozwigzan instytucjonalnych w wystarczajagcym stopniu urzeczy-
wistniajgcych konstytucyjng zasade samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego wobec
powiatu bedgcego zarazem miastem-gming. Powstaje pytanie, czy przedstawiona regulacja nie
narusza konstytucyjnego prawa powiatu jako samodzielnej osoby prawnej. Wedtug art. 165., ust.
2. Konstytucji ochronie sgdowej podlega samodzielno$¢ nie calego samorzadu terytorialnego,
lecz jednostek samorzadu terytorialnego. W konsekwencji ustawodawca doprowadzit do uprzy-
wilejowania gminy, a z zadan powiatu uczynit kategorie uboczng i wtérng, pozbawiajgc powiat,
bedacy réwnocze$nie miastem-gming, instrumentéw ochronnych.

4 Zob.Uwagina temat korporacyjnosci JST w jednej z moich wczesniejszych ekspertyz: M. Mgczynski, Reforma
ustroju..., op.cit., s.27-51.

4 Zob. P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzadzie powiatowym, LexisNexis, Warszawa 2005, s.
509-513.




Z catoksztattu powyzszych wywodéw mozna wyprowadzi¢ uzasadniony wniosek, ze zréznico-
wanie ustrojowe i organizacyjne samorzadéw jest niezbedne, jednak powinno przebiega¢ przede
wszystkim wedle ich kategoryzacji (podziatu na samorzad lokalny i regionalny), a nade wszystko
z uwzglednieniem ich zdolnosci do samodzielnego okre$lania (samookreslania) swojego ustroju
wewnetrznego, gdyz jest to rownie wazny aspekt rzeczywistej samorzgdnosci, co ich realna zdol-
no$¢ do dziatania i wykonywania okre$lonych zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wlasng
odpowiedzialno$¢ (w tym takze do okre$lania sposobu wykonywania tych zadan)*.

Przy okazji warto tez pomysle¢ o uzupetnieniu ustaw samorzgdowych rozwinietymi przepisami
o zwigzkach obligatoryjnych, przewidywanych dla duzych aglomeracji i metropolii, ale by¢ moze
takze dla najmniejszych gmin (np. na wzér niemieckiej ordynacji urzedowej, ktéra nie méwi o tg-
czeniu gmin ale jedynie urzedéw gminnych lub ich czesci). Nie ulega bowiem watpliwosci, Ze brak
mozliwo$ci tworzenia zwigzkéw przymusowych pozostawia nierozwigzang do dzi§ kwestie me-
tropolii i konurbacji. Z kolei w gminie catkowite podporzgdkowanie urzedu gminy wojtowi, przy
jego niklej, by nie powiedzie¢ jedynie formalnej, odpowiedzialnosci przed radg, moze prowadzi¢
do dysfunkcji kompromitujgcych system samorzgdowy. W zawigzku z propozycjami przeniesienia
niektérych rozwigzan gminnych na grunt powiatowy ma to oczywiscie tez swojg konsekwencje
dla projektowanego ustroju powiatu. Od dawna pojawiajg sie przeciez gltosy zwracajgce uwage,
ze taka pozycja niezaleznego od rady organu wykonawczego godzi w postanowienia EKSL, kt6-
ra zostata ratyfikowana w catos$ci i bez zastrzezen jeszcze w 1994 r. Najcze$ciej zbywane sg one
argumentem, iz wéjt w polskim porzgdku nie jest organem wykonawczym rady, ale gminy, lecz
ewentualna funkcja kontrolna mieszkancéw gminy w tym wzgledzie, zwlaszcza w Swietle posta-
nowien Kodeksu wyborczego, w praktyce réwniez nie dziata®.

Wydaje sie, iz konstatacja zawarta we wczesniejszych ekspertyzach, ze klucz do zrozumienia

istoty samorzgdno$ci terytorialnej stanowi klauzula korporacyjna, jest jak najbardziej aktualna.

We wszystkich polskich samorzgdowych przepisach ustaw ustrojowych jest ona sformutowana

analogicznie: ,Mieszkancy (...) tworzg z mocy prawa (...) wspolnote samorzgdowg”. W efekcie

w doktrynie uznaje sie, ze to wlasnie mieszkancy sg najwyzszg wladzg gminy, powiatu i woje-

wodztwa samorzgdowego*. Wydaje sie jednak, ze przepis taki nie jest w samorzgdowych usta-

wach ustrojowych niezbedny, skoro juz art. 16. Konstytucji stanowi, Ze:

1. Og6t mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa
wspolnote samorzagdows.

2. Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej. Przystugujacg mu
w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialnos¢”.

Co wiecej, wszystkie ustrojowe ustawy samorzgdowe, cho¢ czynig z ogétu mieszkancow (Scislej
rzecz ujmujac — ze wspolnoty samorzgdowej) piastuna jednostki samorzgdu terytorialnego, to jed-
nak nie wigzg z tym bezposrednio w zasadzie zadnych konsekwencji prawnych, za wyjgtkiem moz-
liwosci podejmowania nielicznych rozstrzygnie¢ w gtosowaniu powszechnym, tj. poprzez wybory
i referendum. Cztonkom wspoélnoty nie przystuguje bowiem z tego tytutu wprost prawo inicjatywy
uchwatodawczej (cho¢ jako obywatele RP posiadajg np. prawo inicjatywy ustawodawczej), za$s

4 Zob. Szczegdlowe propozycje prof. Wiestawa Kisiela odno$nie zmian ustrojowo-organizacyjnych w ustawie
o samorzgdzie gminnym zawarte w jego ekspertyzie.

45 Zob. M. Maczynski, Praktyka realizacji biernego prawa wyborczego w Polsce: Zrédta regulacji, wyktadnia przepiséw
prawa i efekty ich stosowania w swietle ustawy Kodeks wyborczy, op.cit., passim.

i Zob. B.Jaworska-Debska, Wtadze gminy. Uwagi wstepne, [w:] K. Bandarzewski, R. Budzisz, P. Chmielnicki,
D. Dabek, P. Dobosz, B. Jaworska-Debska, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Mgczynski, I. Niznik-Dobosz, S. Ptazek,
K. Wlazlak, Ustawa o samorzqdzie gminnym, op. cit., s. 290-291.
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sama przynalezno$c¢ nie stanowi wystarczajgcej podstawy prawnej do uczestnictwa w procedurze
uchwatodawczej. Co gorsze, cztonkostwo to powstaje i wygasa z mocy prawa, a wiec niezaleznie
od woli jednostki. Wydaje sie wiec, ze jakkolwiek postulat odno$nie odpowiedniego powigzania
korporacyjnego charakteru JST z dostrzegalnymi konsekwencjami prawnymi zerr wyptywajacymi
jest jak najbardziej zasadny, to jednak obecna tres¢ art. 1. ustawy o samorzadzie gminnym i art.
1. ustawy o samorzgdzie powiatowym wydaje sie do tego celu zbedna.

»,Odchudzenie” ustawy o samorzadzie gminnym i powiatowym winno tez dotyczy¢ innych prze-
piséw. Miedzy innymi art. 2., ust. 2. i 3. u.s.g., z racji tego, ze jedynie powtarzajg przepis konsty-
tucyjny (art. 165. Konstytucji RP), powinno sie z ustawy wykresli¢.

Kiedys zadecydowano o stworzeniu oddzielnej ustawy o samorzgdzie powiatowym. Dzisiaj wy-
daje sie, ze potrzeba utworzenia Kodeksu samorzgdu lokalnego jest jak najbardziej zauwazalna.
Najbardziej potrzebna jest czes¢ wspdlna dla catego prawa o ustroju samorzgdu terytorialnego
w Polsce, ktéra regulowataby analogiczne instytucje powtarzajgce sie w ustawie o samorzadzie
gminnym i ustawie o samorzgdzie powiatowym, a w szczeg6lno$ci korporacyjny charakter jed-
nostki samorzgdu terytorialnego, mandat radnego, procedure uchwatodawcza. Nie stworzenie
takiej czesci wspdlnej regulacji bedzie niewgtpliwie szkodg dla podmiotéw stosujgcych ustawy
samorzgdowe, ale takze dla samego porzadku prawnego. Na uwage zastuguje tutaj réwniez ka-
tegoria miast na prawach powiatu, ktore podlegajg zaréwno ustawie o samorzadzie gminnym,
jak i ustawie o samorzgdzie powiatowym. Roli miast, zwtaszcza duzych, nie mozna we wspdtcze-
snym zglobalizowanym $wiecie w zaden spos6b bagatelizowaé. Dzisiaj wolnos¢, bedgca nieod-
lacznym atrybutem demokracji, jest nie tylko lokalna, ale i miejska. Dla wspétczesnych paristw
narodowych, miasta wydajg sie nadziejg na przywrdcenie znaczenia demokracji, cho¢by poprzez
mozliwo$¢ rozwigzywania przez mieszkancéw w procesach demokratycznych i samorzgdnych
tych probleméw, ktére nie dadzg sie rozwigzaé ani ideologicznie, ani w sposéb centralnie ste-
rowany przez panstwo. W efekcie powrdt do idei miast oraz generalnie silniejsze umocowanie
i upodmiotowienie samorzadnos$ci miejskiej jest nadziejg na renesans zaréwno samorzadnosci,
jak i — przezywajgcej ostatnio w skali globalnej pewien kryzys — demokracji w ogéle. Oznacza
to, ze tylko silny i realny samorzad moze by¢ dzisiaj nadziejg na przywrocenia faktycznej (a nie
wyalienowanej) demokracji systemom politycznym.

Oczywiscie, dzisiaj potrzebna jest przede wszystkim taka reorganizacja samorzgdu terytorialnego,
ktéra nie zburzy dotychczasowego dorobku i struktur samorzgdowych, lecz je przede wszystkim
ugruntuje i umocni. Dlatego tez cele reformy samorzgdowej powinny by¢ znacznie skromniejsze,
niz te z lat 90. ubiegtego stulecia.

Powinny one koncentrowac sie na upodmiotowieniu mieszkaricow lokalnych wspdlnot samorzg-
dowych, umacnianiu mechanizméw kontroli spotecznej (obywatelskiej) nad dziatalnoscig organéw
JST wraz ze wzmacnianiem mechanizméw odpowiedzialno$ci politycznej i merytorycznej w funk-
cjonowaniu JST, a nade wszystko na nie przeszkadzaniu samorzagdom w rozwijaniu ich innowa-
cyjnosci i konkurencyjnosci, gléwnie za sprawg uznania ich faktycznej zdolnosci do elastycznego
(adekwatnego do potrzeb i mozliwosci samych JST) samookre$lania swojej organizacji wewnetrz-
nej. Jednocze$nie reforma ta powinna w sposéb zdecydowany i jednoznaczny skoniczyé z modelem
samorzgdno$ci kreowanej centralnie, o ktérej w swoich ekspertyzach wspominat Wiestaw Kisiel'.

4 Zob. W. Kisiel, Samodzielno$¢ organizacyjna jednostki samorzgdu lokalnego: zatozenia teoretyczne i propo-
nowane przepisy, Krakow 2015, rozdziat 1. cze$¢ I niniejszej publikacji.
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KIERUNKU KODEKSU SAMORZADU
TERYTORIALNEGO - PLANOWANE ZMIANY
DOTYCZACE SAMODZIELNOSCI PRAWOTWORCZEJ
I SADOWEJ KONTROLI SAMORZADU

Uwagi wstepne

Tegoroczny jubileusz 25-lecia istnienia w powojennej Polsce samorzgdu terytorialnego to oka-
zja do radosnego $wietowania ¢wier¢wiecza decentralizacji umozliwiajgcej budowanie spo-
teczenistwa obywatelskiego, ale i do jej oceny. Sprawny i silny samorzad jest podstawg demo-
kracji. Polski samorzad terytorialny niewatpliwie speinit nadzieje pokladane w nim w czasie
zasadniczego przeobrazenia ustrojowego, dostrzegalne sg jednak jego stabosci i dysfunkcje.
Dlatego dzis méwi sie o ,stanie nadci$nienia tetniczego” w samorzgdzie i o koniecznosci jego
reformowanial. Potrzeba zmian w regulacji prawnej ustroju samorzadu terytorialnego wyda-
je sie oczywista, bo liczne dysfunkcje samorzadu sg od lat opisywane w literaturze i orzecz-
nictwie. Powstaje jednak pytanie: usuwac tylko najistotniejsze i najbardziej oczywiste btedy
regulacji prawnej, kontynuujgc dotychczasowa praktyke punktowego poprawiania poszcze-
goInych przepisow?, czy dokonaé kompleksowej reformy, systemowo modyfikujgc jego ustréj?

Zdecydowanie opowiadam sie za tym drugim rozwigzaniem. Mijajgce ¢wieré wieku funkcjo-
nowania samorzgdu daje solidne podstawy do sformutowania wywazonych i racjonalnych po-
stulatow dotyczgcych trzeciego etapu reformy samorzgdowej i jej zakresu®. Kierunek zmian
wydaje mi sie oczywisty — zwiekszenie samodzielno$ci samorzadu terytorialnego we wszyst-
kich jej aspektach. Zmierza¢ zatem powinniSmy do wzmocnienia samorzgdu poprzez zapew-
nienie rzeczywistej, a nie jedynie potencjalnej jego samodzielno$ci ustrojowej, zadaniowo-
-kompetencyjnej, majgtkowej i finansowej. Zatozenia planowanej reformy, bedgce wynikiem

! J. Hausner [w]: P. Kopycinski (red.), Sprawne Paristwo. Zmiany w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, MSAP UEK, Krakow 2015, s. 10.

2 Ustawa o samorzgdzie gminnym byla od czasu jej uchwalenia w 1990r. nowelizowana prawie 60 razy, wie-
lokrotnie byty tez nowelizowane pozostate ustawy ustrojowe: o samorzadzie powiatowym i o samorzadzie
wojewodztwa.

5 Zob. m.in. K. Ziemski, M. Kielbus, O potrzebie powotania komisji kodyfikacyjnej prawa samorzqdowego, ,Wsp6l-
nota”, nr 21, 2013, s. 24-26.
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dotychczasowych badan w ramach projektu ,,Systemowe wsparcie proceséw zarzgdzania w JST”4,
zmierzajgce w tym wlasnie kierunku i proponujace realizacje systemowej reformy samorzg-
dowej poprzez stworzenie kodeksu samorzgdu terytorialnego, sg zatem w moim przekonaniu
w pelni zasadne. Nie chodzi przy tym o rewolucje, ktérg zdawatby sie sugerowa¢ sam pomyst
rezygnacji z dotychczasowych trzech ustaw ustrojowych i wprowadzenie w ich miejsce jednej
zupelnie nowej wspolnej ustawy, lecz raczej o sprostanie wyzwaniom procesu ewolucyjnego
zachodzgcego w samorzadzie i o wprowadzenie zmian kompleksowo porzadkujgcych caty sa-
morzgdowy systemem prawny. Oczywiscie najlepiej bytoby, gdyby dyskusje na temat reformy
samorzgdu terytorialnego poprzedzito wypracowanie modelu proceduralnego wprowadzania
zmian w prawie samorzgdu terytorialnego i powotanie komisji kodyfikacyjnej samorzgdu te-
rytorialnego®. Skoro jednak to nie nastgpito, wywotujac jedynie spér co do ustrojowych pod-
staw takiej komisji®, w peini uzasadnione bylo podjecie tego wyzwania w ramach niniejsze-
go projektu. Efekty zas dotychczasowych prac sg imponujgce, stanowig one bowiem niemal
kompletny zarys ustrojowej czesci kodeksu samorzadu lokalnego’, tworzgc znakomitg baze
dla merytorycznej dyskusji nad poszczegdlnymi rozwigzaniami.

Ponizsze uwagi odnosi¢ sie bedg do zaproponowanych przez wspoétautoréw projektu Kodeksu
samorzgdu lokalnego rozwigzan dotyczgcych reformy ustrojowej samorzadu terytorialnego,
koncentrujac sie zwtaszcza wokét jednego z zasadniczych aspektéw tej samodzielnosci - sa-
modzielno$ci prawotwoérczej samorzgdu terytorialnego oraz zasad sgdowej kontroli i ochrony
samorzadu terytorialnego.

Samodzielnos¢ prawotworcza samorzadu terytorialnego
- zalozenia, realizacja, kierunki zmian

Odpowiedz na pytanie o potrzebe reformowania samorzadu terytorialnego w kierunku wzmoc-
nienia jego samodzielnos$ci prawotworczej musi by¢ dwuptaszczyznowa: z jednej strony uwzgled-
nia¢ powinna zalozenia normatywne, a z drugiej — praktyke. Zestawiajgc je bowiem ze sobg
powstaje watpliwo$é co do tego, czy rzeczywiscie niezbedne sg dzi§ zmiany normatywne,
czy tez moze wystarczytoby zmienié jedynie praktyke stosowania istniejgcych juz przepisow,

Zob. zwhaszcza wyniki badan W. Kisiela, Prawo o ustroju samorzqdu terytorialnego. Zatozenia gruntownej reformy
[w:] P. Kopycinski (red.), Sprawne Paristwo. Zmiany w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu terytorialnego, MSAP
UEK, Krakéw 2015, s. 13-26 oraz M. Maczynskiego, Reforma ustroju samorzgdu terytorialnego: uwarunkowania,
mozliwos$ci i konsekwencje zwiekszenia samodzielnosci JST, tamze, s. 27-51.
5 K. Ziemski, A. Kudra, Reforma samorzqdowa do reformy, ,Rzeczpospolita” z 9 wrze$nia 2015 r., s. 17.
6 Formalny wniosek o powotanie komisji kodyfikacyjnej samorzgdu terytorialnego ztozyli w listopadzie 2013 r.
uczestnicy XII Kongresu Miast Polskich w Krakowie i byt on wielokrotnie ponawiany przez inne gremia sa-
morzgdowe, a 27 maja 2015r. projekt ustawy o powotaniu takiej komisji przedstawiony zostat na wsp6lnym
posiedzeniu rzadu oraz sejmowej Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej, ktéra skierowata
go do podkomisji statej do spraw ustroju samorzgdu terytorialnego w celu rozwazenia dopuszczalnosci po-
wotania takiej komisji w drodze ustawy.
Zob. opublikowane w niniejszym tomie opracowanie W. Kisiela, Samodzielnos¢ organizacyjna jednostki samo-
rzqdu terytorialnego: zatozenia teoretyczne i proponowane przepisy. Cze$¢ 1: Koncepcja ustroju wewnetrznego
gminy i powiatu oraz Czes¢ 2: Ustrojowa czes$¢ Kodeksu samorzadu lokalnego oraz opublikowane w tym tomie
opracowanie M. Mgczynskiego.




a doktadniej sposob wyktadni i stosowania art. 163.8 i art. 164., ust. 3.° w zwigzku z art. 94.
zdanie 1. Konstytucji'®. Zakres samodzielno$ci prawotworczej samorzgdu determinowany jest
przez wymog kazdorazowego wyraznego upowaznienia ustawowego, poza wyjgtkiem dotyczg-
cym statutu!l. Konstytucja gwarantuje jednak relatywnie luzne powigzanie samorzgdowych
aktéw prawa miejscowego z ustawami, na podstawie ktérych sg one wydawane, albowiem nie
wymaga ich opierania na szczegdétowym upowaznieniu ustawowym i Scistego zwigzania tym
upowaznieniem, lecz jedynie wprowadza wymog ich stanowienia ,,na podstawie i w graniach
upowaznien zawartych w ustawie”. Trzeba zatem uznad, ze wymog samodzielno$ci prawo-
tworczej zdecentralizowanego samorzadu zostal w ten sposob prawidtowo zagwarantowany.
Praktyka pokazuje jednak, ze w rzeczywistos$ci takze i w tym wypadku samodzielno$¢ samo-
rzadu czesto okazuje sie iluzoryczna. Nie dzieje sie tak za sprawg nadmiernie rozbudowanej
regulacji ustawowej, wprowadzajgcej zbyt szczegétowe upowaznienia ustawowe dla prawa
miejscowego (cho¢ takich przypadkéw nie mozna wykluczy¢), lecz z powodu niejednokrotnie
nazbyt rygorystycznego orzecznictwa organow nadzoru i sgdéw administracyjnych, kwestio-
nujgcego uprawnienia samorzadu do prawotworstwa ,w granicach” upowaznient ustawowych
i stwierdzania niewazno$ci uregulowan nieprzewidzianych w sposéb wyrazny w upowaznieniu
ustawowym. Zapewnienie rzeczywistej realizacji samodzielno$ci prawotwoérczej samorzadu nie
wymaga jednak interwencji prawodawczej, lecz zmiany sposobu myslenia o zakresie wtadzy
prawotworczej samorzadu.

Samodzielnos¢ statutowa - zalozenia, realizacja,
kierunek zmian

Powyzsza teza nie dotyczy jednak statutu, tu konieczne sg bowiem zmiany normatywne. Sta-
tut jednostki samorzgdu terytorialnego to najwazniejszy akt prawa miejscowego, decydujgcy
o ustroju tej jednostki, dlatego w obecnym systemie prawnym zagwarantowano mu szczegolng
pozycje wynikajgcg ze specjalnej konstrukcji jego podstawy prawnej. Art. 169, ust. 4. Konsty-
tucji przewiduje mianowicie, ze samorzgdowe organy stanowigce w granicach ustaw okreslajg
ustréj wewnetrzny jednostek samorzgdu terytorialnego. Polska Konstytucja gwarantuje w ten
sposOb samorzgdowi terytorialnemu samodzielno$¢ ustrojowsg, realizujgc wymég wigzacej
Polske umowy miedzynarodowej — Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego'?, ktéra w art. 6.,
ust. 1. statuuje zasade samodzielno$ci ustrojowej samorzgdu przewidujac, ze: ,Jesli bardziej
ogdblne postanowienia ustawy nie stanowig inaczej, spotecznosci lokalne powinny méc samo-
dzielnie ustala¢ swg wewnetrzng strukture administracyjng, tworzgc jednostki dostosowane
do specyficznych potrzeb i umozliwiajgce skuteczne zarzadzanie”.

8 »Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw

innych witadz publicznych”.

K ,Gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samo-
rzadu terytorialnego”.

10 Organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach

upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania
tych organéw”.

1 O czym szerzej ponizej.

2 Europejska Karta Samorzgdu Terytorialnego sporzgdzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r., Dz. U. 1994 .,
Nr 124, poz. 607.
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Wobec takiej regulacji prawnej mogtoby sie zatem wydawac, ze dyskusja na temat zwiekszania
samodzielno$ci ustrojowej samorzgdu terytorialnego jest catkowicie zbedna, bo ta samodziel-
nos¢ jest w pelni gwarantowana w naszym systemie prawnym. W doktrynie do$¢ powszechny
jest poglad, ze statut jednostki samorzgdu terytorialnego nie wymaga szczegdtowej ustawowej
podstawy prawnej'*>. W praktyce jednak jednostki samorzgdu terytorialnego sg znacznie skre-
powane w mozliwos$ci ksztattowania swego ustroju z powodu bardzo szczegdlowej regulacji
ustawowej, okreslajgcej wtasciwie wszystkie podstawowe instytucje ich prawa ustrojowego
i w sposob $cisty determinujgcej tre$¢ statutu. Za pomocg norm bezwzglednie obowigzujacych
stworzono jednolite, powszechnie obowigzujgce modele ustrojowe jednostek samorzgdu tery-
torialnego, regulujgc ustawowo rodzaje organow jednostek samorzgdu terytorialnego, zasady
ich powotywania i odwotywania, rozdziat kompetencji i wzajemne zalezno$ci miedzy nimi oraz
odpowiedzialno$¢. Przy tak szczegdtowej regulacji ustawowej, samodzielno$¢ ustrojowa jedno-
stek samorzadowych jest w istocie znikoma, dotyczy bowiem jedynie zagadniert pominietych
przez ustawodawce, tych zas jest niewiele, co potwierdza orzecznictwo sgdowe!4. Dodatkowo
za$ w odniesieniu do najwiekszych gmin i wszystkich wojewédztw istnieje jeszcze ogranicze-
nie w postaci wymogu uzyskania zgody Prezesa Rady Ministréw na tres$¢ ich statutow's. W tej
sytuacji konstytucyjna gwarancja samodzielno$ci ustrojowej samorzgdu okazuje sie niewy-
starczajgca, w obliczu wskazanych powyzej regulacji ustawowych nie jest bowiem mozliwe
zapewnienie jej realizacji poprzez samg ,,prosamorzadowa” jej wyktadnie.

Dla zapewnienia rzeczywistej realizacji podstawowego celu istnienia wspélnot samorzgdo-
wych, czyli realizacji zadan lokalnych, niezbedne jest zatem proponowane przez W. Kisiela
i M. Maczyniskiego drastyczne ograniczenie ustawowej regulacji ustroju jednostek samorzadu
terytorialnego!®. Chodzi zaréwno o wspomniany wymog uzgodnienia tresci statutu z Prezesem
Rady Ministrow, ale takze o inne ustawowe przepisy $cile reglamentujgce ustrdj i organiza-
cje JST. W tym wypadku reforma powinna wiec polegaé nie tyle na modyfikowaniu przepisow
dotychczasowych, co na ich usunieciu. Proponowane ograniczenie do minimum ustawowej re-
glamentacji ustroju samorzgdu terytorialnego zwraca jednostkom samorzadu terytorialnego
samodzielno$¢ w ksztattowaniu ich ustroju, do ktérej majg prawo w swietle Konstytucji. Nie
ktéci sie z modelem ustrojowym naszego jednolitego paristwa organizacyjne zréznicowanie po-
szczegblnych jednostek samorzgdu terytorialnego!’. Nieuzasadnione sg obawy przed doprowa-
dzeniem do nadmiernego zréznicowania ustrojowo-organizacyjnego poszczegdlnych jednostek
samorzadu terytorialnego. Wynikajg one zapewne z tkwigcego wcigz w nas przyzwyczajenia

13 Na temat dwoch réznych stanowisk doktryny dotyczgcych zakresu samodzielnos$ci statutowej zob. m.in. D.
Dabek, Samodzielno$¢ ustrojowa samorzgdu terytorialnego — idea a rzeczywistos$¢, rozdziat 4, s. 65-73, w: M.
Cwiertniak (red), Prawne problemy samorzadu terytorialnego, Tom I, Sosnowiec 2013, s. 374.

1“4 Zob.m.in. wyrok NSA z 4 lutego 2014r., Il OSK 2910/13 i glose aprobujaca do tego wyroku P. Daniel, ,,Samorzad
Terytorialny”, nr 5, 2015, s. 88-94.

5 Wart. 3., ust. 2. ustawy o samorzadzie gminnym przewidziano, ze w odniesieniu do gmin liczacych powyzej
300 tys. mieszkaricow projekt statutu podlega uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministrow na wniosek ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej, a w art. 7. ustawy o samorzadzie wojew6dztwa przewidziano,
ze statut wojewddztwa jest uchwalany po uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministrow.

1o Zob. zawarte w tym tomie opracowanie W. Kisiela, Samodzielnos¢ organizacyjna jednostki samorzqdu tery-
torialnego: zatozZenia teoretyczne i proponowane przepisy. Cze$¢ 1: Koncepcja ustroju wewnetrznego gminy
i powiatu oraz Czesc¢ 2: Ustrojowa cze$¢ Kodeksu samorzgdu lokalnego oraz opracowanie M. Maczynskiego,
a takze wczesniejsze: W. Kisiela, Prawo o ustroju samorzgdu terytorialnego. Zatozenia gruntownej reformy
[w:] P. Kopycinski (red.), Sprawne Panistwo. Zmiany w funkcjonowaniu jednostek samorzadu terytorialnego,
MSAP UEK, Krakow 2015, s. 13-26 oraz opracowanie M. Maczynskiego, Czy istnieje potrzeba reformowania
i réZnicowania podstaw ustrojowo-organizacyjnych lokalnego samorzqdu terytorialnego w polsce? Argumenty
za i przeciw w Swietle ustawy o samorzqdzie powiatowym , s. 45 i nast.

7 Szerzej zob. K. Bandarzewski, opublikowane w niniejszym tomie opracowanie Samorzad terytorialny — kie-
runek czy kierunki zmian?, zwlaszcza s. 85 i nast.




do jednolitosci organizacyjnej, zakorzenionego w czasach peinej centralizacji wtadzy, podczas
gdy oddanie samorzgdom realnej mozliwos$ci dostosowania ustroju i organizacji do lokalnych
potrzeb powinno utatwié realizacje zadan lokalnych. To statut, bedacy normatywng forma wy-
powiedzi wspolnoty, powinien rozstrzyga¢ kwestie ustrojowo-organizacyjne. Nie ma w moim
przekonaniu potrzeby nadmiernie szczegbétowo, ustawowo reglamentowac tresci statutu poprzez
zbyt szczeg6towe wskazywanie jego elementéw obligatoryjnych. Nie ma tez chyba potrzeby
tworzenia dla samorzgdow szczeg6towych wzorcéw ustrojowych, sposréd ktérych na poczatku,
w okresie przej$ciowym, mogltyby wybra¢. Wiasciwe wydaje sie pozostawienie samorzgdom
prawa wyboru optymalnego dla siebie rozwigzania.

Kierunek reformy zasad sadowej kontroli samorzadu

Potrzeba interwencji nowelizacyjnej obejmuje takze zasady sprawowania nadzoru i sgdowej
kontroli samorzgdowej dziatalno$ci prawotwoérczej. Obecna regulacja prawna tej problematyki
jest wyjagtkowo niespdjna i nieprecyzyjna, wymaga zatem pilnej i systemowej korekty. Celem
pierwszoplanowym powinno by¢ uporzgdkowanie i doprecyzowanie dotychczasowych prze-
piséw. Osiggniecie tego celu ma realne szanse powodzenia w przypadku realizacji postulowa-
nego od dawna'® przeniesienia do ustawy o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
wszystkich przepiséw dotyczgcych zasad sgdowej kontroli aktéw samorzgdowych. Pozwoli
to usung¢ dotychczasowe, nie znajdujgce uzasadnienia réznice pomiedzy poszczegdlnymi
jednostkami samorzgdowymi, a zwtaszcza dostosowac je do zasad postepowania sgdowoad-
ministracyjnego. Zmiany normatywne muszg zatem by¢ stosunkowo rozlegle, a jednoczes$nie
relatywnie glebokie, gdyz wiele zasad sgdowej kontroli nad samorzgdem wymaga powaznych
zmian merytorycznych.

Legitymacja skargowa

Za punkt wyj$cia reformowania tej cze$ci prawa samorzgdowego stusznie uznali autorzy Pro-
jektu kodeksu samorzadu lokalnego konieczno$¢ rozwazenia na nowo i istotnego zmodyfi-
kowania zasad skonstruowania legitymacji skargowej w przypadku tzw. skargi powszechnej.
O watpliwosciach co do prawidtowos$ci obecnego ograniczenia mozliwosci zaskarzania samo-
rzadowych uchwat i zarzadzen podjetych w sprawach z zakresu administracji publicznej tylko
do przypadkéw, gdy czyj$ interes prawny lub uprawnienie zostaty przez taki akt naruszone,
w doktrynie pisze sie od samego poczgtku istnienia tej regulacji’>. W moim przekonaniu nie
istniejg racjonalne argumenty dla takiego ograniczenia prawa do sgdu®, zwtaszcza ze dotyczy
ono powszechnie obowigzujgcych zrédet prawa, w przypadku ktérych model sgdowej kontroli
obiektywnej ma jeszcze wieksze uzasadnienie niz w przypadku aktéw indywidualnych. Dlatego

18 Zob.m.in. D. Dgbek, Sqgdowa kontrola prawa miejscowego w swietle projektowanej reformy sqdownictwa admini-
stracyjnego, [w:]]. Stelmasiak J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), Polski model sqdownictwa administracyjnego,
Lublin 2003, str. 81-104.

9 Zob. m.in. J. Zimmermann, Elementy procesowe nadzoru i kontroli NSA nad samorzqdem terytorialnym, PiP
1991, z. 10, s. 48; Zob. tez wyrok TK z 16 wrzesnia 2008r., SK 76/06; ponadto W. Kisiel, Legitymacja jednostki
do zaskarzania uchwatl samorzadowych (w orzecznictwie sagdow administracyjnych), ZNSA 2009, nr 5, s. 39
i nast.; takze M. Stahl, Zagadnienia proceduralne sgdowej kontroli aktéw prawa miejscowego, ZNSA nr 3
z 2013r., s. 44 i nast.

20 Szerzej zob. m.in. D. Dgbek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 271-276.
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za zasadny uznaje pomyst oparcia legitymacji skargowej w przypadku skarg na uchwaty i za-
rzadzenia organow samorzgdowych na tej samej przestance, co w przypadku decyzji czy po-
stanowien, a wiec przyznanie prawa do skargi kazdemu, kto ma w tym interes prawny?.. Dzieki
temu wreszcie znikng watpliwosci wynikajgce z niekonsekwentnego uregulowania przedmio-
tu ochrony w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, polegajgce na tym, ze — co do zasady
- sprawowana przez sad kontrola jest oparta o kryterium obiektywne (sad bada, czy poprzez
wydanie zaskarzonego aktu nie ucierpial ustanowiony przez panstwo porzgdek prawny), na-
tomiast w odniesieniu do uchwat i zarzgdzen samorzgdowych legitymacja skargowa uzalez-
niona jest od ,,naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia”, w $lad za tym nie idg jednak
kompetencje sgdu w zakresie orzekania.

Obywatelska skarga grupowa

Wprowadzenie do obecnej regulacji prawnej tzw. obywatelskiej skargi grupowej bytoby znako-
mitym uzupelnieniem wasko dzi$ skonstruowanej legitymacji skargowej, urealniajgc podmioto-
wos$¢ wspdlnoty samorzgdowej?. Przyznanie prawa wniesienia skargi na akt prawa miejscowego
grupie co najmniej 10% mieszkaricow gminy majacych czynne prawo wyborcze, zagwaranto-
waloby cztonkom wspdlnoty prawo ochrony sgdowej przed niezgodnym z prawem dyktatem
organu stanowigcego. Skarga obywatelska nie mogtaby stuzy¢ bezposredniemu wigczeniu sie
cztonkéw wspolnoty samorzadowej w proces zarzadzania sposobem wykonywania lokalnych
zadan publicznych, gdyz jedynym kryterium, ktérym moglby sie postuzy¢ sad rozstrzygajac
skarge obywatelska, mogtoby by¢ kryterium legalnosci. Wzgledy polityki, kryterium stusznosci
czy gospodarno$ci nie mogtyby zatem by¢ przez sad uwzgledniane. Oczywiscie mozna postawi¢
pytanie, czy wobec tego relatywnie waskiego kryterium sgdowej kontroli oraz proponowanej
powyzej, bardzo daleko idgcej zmiany zasad legitymacji skargowej, rozszerzajgcej te legity-
macje na kazdego, kto ma w tym interes prawny, aktualna pozostawataby potrzeba tworze-
nia takiej dodatkowej kategorii skargi, skoro kazdy z cztonkéw wspdlnoty mogiby osiggnaé
cel w postaci zainicjowania sgdowej kontroli legalnosci uchwaty pod warunkiem wykazania,
ze ma w tym interes prawny. Uwazam, ze oddanie w rece cztonkéw wspélnoty samorzgdowej
narzedzia w postaci prawdziwej actio popularis jest pomystem w pelni godnym poparcia, pod
warunkiem ograniczenia podmiotowego (minimalnym wymogiem udziatu okreslonej grupy
mieszkancédw, np. co najmniej 10%) oraz przedmiotowego (zawezenia jedynie do Zrédet prawa
powszechnie obowigzujgcego — aktéw prawa miejscowego).

Przedmiot zaskarzenia

Rozwazenia i szerszej dyskusji wymaga proponowana rezygnacja z dotychczasowego ograni-
czenia mozliwo$ci zaskarzenia do sgdu jedynie uchwat i zarzadzen w sprawach z zakresu ad-
ministracji publicznej®. Jednostki samorzgdu terytorialnego sg osobami prawa cywilnego i ich
organy podejmujg wiele czynnosci majgcych charakter czysto cywilnoprawny. Poddanie tego

2 Art. 60., ust. 1. Kodeksu samorzgdu lokalnego, opublikowanego w zamieszczonym w tym tomie opracowaniu
W. Kisiela, Samodzielno$¢ organizacyjna jednostki samorzgdu terytorialnego: zatozenia teoretyczne i pro-
ponowane przepisy. Czes¢ 2: Ustrojowa czes¢ Kodeksu samorzadu lokalnego, zwanego dalej KSL, s. 40-41.

22 Art. 60, ust. 6. KSL.

%3 Proponowany art. 60., ust. 1. pkt. a) KSL takiego zawezenia nie przewiduje.




rodzaju czynnos$ci kontroli sgdéw administracyjnych nie jest nowe, bo taka zasada dotyczy
juz w obecnie obowigzujgcym stanie prawnym skarg wniesionych przez organy nadzoru, albo-
wiem nadzorem objeta jest cata dziatalno$¢ organdw samorzgdowych (a wiec réwniez czynno-
$ci o charakterze cywilnoprawnym) i w takim samym zakresie mozliwe jest wniesienie skargi
do sadu przez organ nadzoru w razie uptywu terminu do wydania rozstrzygniecia nadzorcze-
go?*. Nalezy jednak podkreslié, Ze tego rodzaju skargi organu nadzoru obejmujgce dziatania
o cywilnoprawnym charakterze sg sporadyczne, a objecie kontrolg sagdéw administracyjnych
czynnosci cywilnoprawnych samorzgdu jest krytykowane ze wzgledu na specyficzne funkcje
sgdéw administracyjnych i istniejgce w procedurze sgdowoadministracyjnej ograniczenia. Po-
zostanie zatem przy dotychczasowym ograniczeniu mozliwosci skarzenia uchwat i zarzadzen
tylko do tych, ktére byty podjete w sprawach z zakresu administracji publicznej, wydawatoby
sie w tej sytuacji wtasciwsze, nawet pomimo braku definicji ,,spraw z zakresu administracji
publicznej” i trudnosci z ich wyréznieniem wsrod rozleglej i zréznicowanej dziatalnosci or-
gan6w samorzgdowych?.

Wobec proponowanego rozszerzenia mozliwosci zaskarzenia poprzez objecie nim takze uchwat
i zarzgdzen nie dotyczacych spraw z zakresu administracji publicznej, dyskusyjna jest tez moim
zdaniem potrzeba pozostawienia mozliwo$ci wniesienia skargi na ,,podejmowane przez organ
jednostki samorzgdu terytorialnego czynnosci prawne lub faktyczne w spos6b naruszajgcy
uprawnienia oséb trzecich”?.

Wymogi formalne skargi i zwigzanie skarga a zakres
res iudicata

Kolejnym waznym, wymagajacym szerszej dyskusji zagadnieniem jest pomyst wprowadzenia
zasady zwigzania sgdu pierwszej instancji skargg na uchwate lub zarzgdzenie organu jed-
nostki samorzadu terytorialnego?'. Jest to zmiana bardzo radykalna w poréwnaniu z zasada-
mi dotychczasowymi. Cho¢ dostrzegam zalety tego pomystu, jestem sceptyczna co do niego,
zwazywszy na role sagdu administracyjnego, ktérg jest wymierzanie sprawiedliwo$ci poprzez
sgdowg kontrole administracji. Skargi tego rodzaju w znacznej wiekszo$ci dotyczg aktéw prawa
miejscowego, a wiec regulacji obszernych i wielowgtkowych. Pozostawienie w rekach skarzg-
cego decyzji co do tego, jaki jest zakres jego skargi (wymog wskazania zaskarzonych przepi-
séw) oraz jakie stawia on zarzuty poszczegdélnym rozwigzaniom normatywnym, utatwitoby
zadanie sgdom, zawezajgc przeprowadzang przez nie kontrole tylko do tych przepisoéw, ktére
zostaty zaskarzone i tylko w granicach zarzutéw wskazanych w skardze. W tych okoliczno-
$ciach przemys$lenia wymagataby jednak konstrukcja res iudicata®. Jezeli bowiem sgd bytby
zwigzany nie tylko zakresem skargi, ale takze powotanymi w niej zarzutami, przyjecie powa-
gi rzeczy osgdzonej w odniesieniu do prawomocnego wyroku wymieniajgcego dane przepisy
w sentencji zamykatoby droge sgdowg kolejnym skarzgcym, ktérzy uwazaliby, ze sg podstawy
do kwestionowania legalno$ci tych samych przepisow, ale na podstawie odmiennych zarzutéw.

2 Obecny art. 93., ust. 1. ustawy o samorzadzie gminnym.

% Szerzej na temat pojecia ,spraw z zakresu administracji publicznej” zob. m.in. W. Kisiel [w:] P. Chmielnicki
(red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2013, s. 973.

% Art. 60., ust. 1., pkt c) KSL.

2 Art. 66. wzwigzku z art. 65. oraz art. 67. KSL.

% Art. 68. KSL.
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Zwigzanie zarzutami skargi w powigzaniu z proponowanym ksztattem powagi rzeczy osgdzo-
nej prowadzitoby zatem do realnego ryzyka pozostawania w obrocie prawnym niezgodnych
z prawem zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego, pomimo ze byly juz one przedmiotem
oceny przez sgd administracyjny. Dotychczasowa regulacja zasad powagi rzeczy osgdzonej
byta od lat krytykowana w pi§miennictwie?’, niosta ona bowiem bardzo powazne trudnosci
praktyczne, wynikajgce ze sktonno$ci sgdéw administracyjnych do oddalania skarg zamiast
ich odrzucania w razie braku legitymacji skargowej skarzgcego. Niedawna nowelizacja usta-
wy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnym na szcze$cie ten problem usuneta,
wyraznie przewidujac w takim wypadku odrzucenie, a nie oddalenie skargi, przez co wniesie-
nie skargi przez podmiot do tego nielegitymowany nie bedzie zamyka¢ kolejnym skarzgcym
drogi sgdowej do merytorycznej oceny legalno$ci danej uchwaty lub zarzadzenia3®'. Dyskusyjny,
bo réwniez ograniczajacy prawo do sadu, jest tez pomyst wprowadzenia przymusu adwokac-
kiego na etapie sgdu pierwszej instanc;jis2.

Termin wniesienia skargi

Zdecydowanie pozytywnie oceni¢ nalezy pomyst wyraznego uregulowania terminu wniesienia
skargi na uchwate lub zarzadzenie®. Dotychczasowa regulacja budzi w tym zakresie zasadnicze
watpliwosci wobec wylgczenia stosowania art. 52., § 3. i 4. p.p.s.a. Proponowane rozwigza-
nie jest zbiezne z przyjetym obecnie w uchwale 7 sedziéw NSA, w ktérej uznano, ze do skarg
»~powszechnych” ma zastosowanie przepis art. 53., § 2. p.p.s.a., a zatem termin do wniesienia
skargi powigzany zostal z wezwaniem do usuniecia naruszenia prawa, ktére moze by¢ wnie-
sione do organu w kazdym czasie, a organ ma 60 dni na udzielenie odpowiedzi na wezwanie.
Jezeli w tym terminie skarzgcy otrzyma odpowiedz organu — termin 30-dniowy na wniesienie
skargi rozpoczyna bieg od dnia doreczenia odpowiedzi, jezeli natomiast organ nie udzielit od-
powiedzi — skarga musi by¢ wniesiona w ciggu 60 dni od dnia wniesienia wezwania>.

Ponowne wezwanie do usunigecia naruszenia prawa

Wymogiem poprzedzajgcym wniesienie skargi jest bezskuteczne wezwanie do usuniecia na-
ruszenia prawa. Zasadne jest doprecyzowanie zasad wnoszenia ponownego wezwania®®. Po-
niewaz wezwanie takie stanowi surogat §rodka odwotawczego z art. 52., ust. 1. i 2. p.p.s.a.,

2 Zob. literature i orzecznictwo przytoczone w: D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 276-278.

50 Art. 101., ust. 2. u.s.g., art. 87., ust. 2. u.s.p., art. 90., ust. 3. u.s.w., art. 63., ust. 2. u.a.rz. przewiduja, ze przepisu
o tzw. skardze powszechnej ,nie stosuje sie, jezeli w sprawie orzekat juz sagd administracyjny i skarge oddalit”.

51 Art. 58. § 1. pkt 5a p.p.s.a. przewiduje, ze sad odrzuca skarge, jezeli interes prawny lub uprawnienie wnoszgcego
skarge na uchwate lub akt nie zostaty naruszone stosownie do wymagan przepisu szczeg6lnego.

52 Art. 62.KSL.
% Art. 65.KSL.

3 Uchwata sktadu 7 sedziow NSA z 2 kwietnia 2007r., IT OPS 2/07, ktdra zostata podjeta z powodu dwdch prze-
ciwstawnych stanowisk w orzecznictwie: jedno przyjmowato, Ze na podstawie art. 101., ust. 3. u.s.g. organ
ma obowigzek rozpatrzy¢ wezwanie w terminie miesiecznym od dnia jego wniesienia, a po bezskutecznym
uptywie tego terminu mozna wnies¢ skarge do sadu, przy czym ostatnim dniem terminu do wniesienia skargi
jest uptyw 60-go dnia od wniesienia wezwania, natomiast drugie, ze przyjmowac nalezatoby termin trzydzie-
stodniowy liczony od doreczenia odpowiedzi na wezwanie o usuniecie naruszenia albo liczony od uptywu
terminu dwumiesiecznego od doreczenia wezwania, jezeli odpowiedzi nie byto.

55 Art. 62.KSL.




dopuszczalna powinna by¢ tylko jednokrotna mozliwo$¢ jego wniesienia3®, a skarga wniesiona
po powtérnym wezwaniu podlegaé winna odrzuceniu przez sad. Gdyby jednak przyjac¢ zwia-
zanie sgdu zarzutami skargi¥’, nalezatoby dopusci¢ powt6érne wezwanie oparte na innych niz
poprzednio zarzutach.

Nie w pelni jasny jest proponowany wymog rozpoznania sprawy na rozprawie w przypadku
niedopuszczalnego lub bezzasadnego pozostawienia przez jednostke samorzgdu terytorial-
nego wezwania bez rozpoznania®. Powstaje watpliwos¢, czy chodzi o wymog rozprawy przed
sgdem czy przed organem. W tym pierwszym wypadku konstruowanie takiego wymogu wyda-
je sie zbedne, gdyz zasadg jest orzekanie przez sgd na rozprawie i ta zasada dotyczy réwniez
przypadku bezskuteczno$ci wezwania, ktére obejmuje takze jego wadliwe pozostawienie bez
rozpoznania. Co do drugiego z mozliwych wariantéw — jego zastosowanie w praktyce mogtoby
by¢ znacznie utrudnione. Dotychczasowe przepisy samorzgdowych ustaw ustrojowych ogra-
niczajg stosowanie do wezwania przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego jedy-
nie co do terminéw zalatwiania spraw w postepowaniu administracyjnym (czyli art. 35. i 36.
k.p.a.). W przypadku nieprawidtowego pozostawienia wezwania bez rozpoznania przez organ
stanowigcy powstataby jednak konieczno$¢ znacznego wyjscia poza te granice. Zasadnicze
trudnosci praktyczne wywotywatoby organizowanie przez organy stanowigce rozpraw admi-
nistracyjnych, a przeciez takie sytuacje mogltyby by¢ czeste, bo zazwyczaj przedmiotem tzw.
skarg powszechnych (a zatem i wezwan) sg uchwaty organéw stanowigcych, znacznie nato-
miast rzadziej zarzadzenia organéw wykonawczych.

Doprecyzowanie kregu stron postepowania sadowego

Niezbedne jest doprecyzowanie kregu stron w sprawach ze skarg na uchwaty i zarzgdzenia
organoéw samorzgdowych poprzez wskazanie organu jednostki samorzgdu terytorialnego
uprawnionego do wystepowania przed sgdem w sprawie ze skargi na uchwate lub zarzgdzenie.
Obecnie wcigz aktualny pozostaje spor co do tego, kto powinien by¢ podmiotem reprezentu-
jacym prawodawce lokalnego przed sgdem w tego rodzaju sprawach. Poglad, Ze winien by¢
to ten organ jednostki samorzgdu terytorialnego, ktéry wydat skarzony akt, albowiem art. 32.
p.p.s.a. przewiduje, Ze stronami w postepowaniu sgdowoadministracyjnym sg skarzacy i organ,
ktérego dziatanie lub bezczynno$¢ jest przedmiotem skargi®, nie zyskat akceptacji w orzecz-
nictwie NSA. W uchwale siedmiu sedziéw uznat on, ze ,W postepowaniu przed sgdem admi-
nistracyjnym w sprawach skarg, ktorych przedmiotem jest uchwata rady gminy, zdolnos¢ pro-
cesowgq (...) ma wéjt (burmistrz, prezydent miasta) chyba, ze w sprawie zachodzg okolicznosci
szczegOlne, ktorych nieuwzglednienie mogtyby prowadzi¢ do pozbawienia rady gminy prawa
do ochrony sgdowej”0. Rozszerzenie w analizowanym projekcie KSL zasady wybieralno$ci

56 Zob. uchwate NSA z 2 kwietnia 2007, IT OPS 2/07.

51 Zob. powyzej.

58 Art. 63., ust. 3. KSL.

% Zob.K.Bandarzewski, Jednostki samorzqdu terytorialnego i ich organy w postepowaniu sqdowoadministracyjnym,
PiP, nr 10/2010, s. 63-64; M. Romarniska, Glosa do uchwaty sktadu siedmiu sedziow NSA z 13 listopada 2012r.,
I OPS 3/12, OSP 2014, nr 3, s. 367 i nastepne; w odniesieniu do skarg organéw nadzoru takze W. Kisiel [w:]
P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2013, s. 939; zob. takze starsze
orzecznictwo, np. wyrok NSA z 4 sierpnia 2011r., IT OSK 168/11.

40 Uchwata sktadu 7 sedziéw NSA z 13 listopada 2012r., I OPS 3/12, ONSAWSA 2013, nr 2 poz. 21. Szerzej zob. tez
T. Wos, Status procesowy gminy i jej organéw w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2014, nr 4, s. 71 i nast.
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organu wykonawczego w wyborach powszechnych zwieksza mozliwos$¢é powstawania konflik-
tow pomiedzy organami stanowigcymi a wykonawczymi, ktére nie muszg mie¢ poparcia wiek-
szo$ci organéw stanowigcych. Praktyka pokazuje, ze do tego rodzaju sytuacji konfliktowych
juz teraz dochodzi stosunkowo czesto. W tej sytuacji nalezatoby powrdci¢ do pytania o sposob
zapewnienia ochrony organu stanowigcego przed sgdem w przypadku, gdy skonfliktowany z nig
organ wykonawczy nie jest zainteresowany obrong danej uchwaty przed sagdem.

Mozliwos¢ udzialu osdéb trzecich

Potrzebne wydaje sie takze doprecyzowanie zasad udziatu os6b trzecich w sprawach ze skarg
na uchwaty i zarzadzenia organéw samorzgdowych oraz na rozstrzygniecia nadzorcze. Obecnie
watpliwos$ci budzi to, czy do zainicjowanego skargg ,powszechng” postepowania sgdowoadmi-
nistracyjnego moze przystgpi¢ inna osoba jako uczestnik, na podstawie art. 33., §2 p.p.s.a.*..
Wydaje sie, ze zasada przewidziana w tym przepisie powinna znalez¢ w tych sprawach zasto-
sowanie, co obecnie nie jest powszechnie akceptowane w orzecznictwie*. Analogicznie naleza-
loby tez uregulowac¢ dopuszczalno$é uczestnictwa organizacji spotecznych w postepowaniach
sgdowoadministracyjnych w sprawach ze skarg ,, powszechnych” innych oséb, jezeli sprawa
dotyczy zakresu statutowej dziatalnosci tych organizacji*®.

Tres¢ dopuszczalnych rozstrzygnie¢ sadu

Uporzgdkowania i doprecyzowania wymagajg rodzaje rozstrzygnie¢ sgdu, jakie mogg zapas¢
po przeprowadzonej przez sad kontroli legalnosci uchwaty lub zarzgdzenia. Jest to zagadnienie
o podstawowym znaczeniu dla zasad sgdowej kontroli, a tymczasem obecne rozrzucenie zasad
sgdowej kontroli w ustawie Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi i w ustro-
jowych ustawach samorzgdowych powoduje zasadnicze watpliwo$ci w tym zakresie. Ustawa
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi przewiduje dla wynikéw kontroli legalnosci
uchwat lub zarzadzer: dwa rodzaje rozstrzygnie¢, w zaleznosci od stopnia wadliwos$ci aktu.
Sad administracyjny stwierdza niewazno$¢ aktu w catosci lub w czesci, gdy uwzglednia skarge
na akt prawa miejscowego (art. 147. & 1 p.p.s.a.), albo stwierdza, ze akt wydano z naruszeniem
prawa (art. 147. § 1 p.p.s.a.) w przypadku, gdy przepis szczegblny wytacza stwierdzenie nie-
wazno$ci. Samorzgdowe ustawy ustrojowe rowniez przewidujg orzeczenie o wydaniu uchwaty
Z naruszeniem prawa, z tym ze odnoszg je do przypadkdéw, gdy to naruszenie nie jest istotne,
a skutki takiego orzeczenia nie powodujg wyeliminowania uchwaty lub zarzadzenia z porzadku

4 Przepis ten przewiduje, ze udziat w charakterze uczestnika moze zgtosi¢ réwniez osoba, ktéra nie brata udziatu
w postepowaniu administracyjnym, jezeli wynik tego postepowania dotyczy jej interesu prawnego.

42 W czesci orzeczen dopuszcza sie udziat innych niz skarzacy uczestnikéw na prawach strony pod warunkiem,
ze spetniajg oni specyficzne wymogi dotyczgce legitymacji skargowej, a wiec wykazg, ze ich interes prawny
lub uprawnienie zostaty naruszone zaskarzonym aktem. W cze$ci orzeczen wymaga sie takze spetnienia
warunku w postaci poprzedzenia zgtoszenia do udziatu w sprawie wyczerpaniem trybu do wniesienia skargi
»~powszechnej”, a wiec uprzedniego bezskutecznego wezwania do usuniecia naruszenia interesu prawnego
lub uprawnienia, wywodzony z tego, ze art. 33. p.p.s.a. nie znajdzie wprost zastosowania do spraw ze skarg
»~powszechnych”, albowiem dotyczy on jedynie tych spraw, w ktérych postepowanie sgdowoadministracyjne
poprzedzone byto klasycznym postepowaniem administracyjnym, czego nie ma w przypadku uchwat lub
zarzadzen. W orzecznictwie odnalez¢ tez mozna skrajne poglady, odmawiajgce udziatu oséb trzecich; zob.
przyktady podane w D. Dgbek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 279-281.

4 Szerzej zob. w odniesieniu do tresci art. 33. §2 zdanie 1. in fine p.p.s.a., tamze, s. 281.




prawnego*. Ustawy samorzgdowe przewidujg jeszcze jeden rodzaj orzeczen: orzeczenie o nie-
zgodnosci uchwaty z prawem#*, o ktérym nie wspomina prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Jest ono wydawane jezeli istniejg przestanki stwierdzenia niewaznosci,
ale od podjecia uchwaty lub zarzadzenia uptynat juz okres jednego roku, chyba ze uchybiono
obowigzkowi przedtozenia uchwaty lub zarzadzenia organowi nadzoru w terminie 7 dni (lub
2 dni w przypadku przepiséw porzgdkowych), albo jezeli sg one aktem prawa miejscowego.
Uchwatla lub zarzgdzenie tracg moc prawng z dniem orzeczenia o ich niezgodno$ci z prawem,
a do skutkow takiego orzeczenia stosuje sie odpowiednio przepisy k.p.a. Ta nieprecyzyjnosé
i niespdjnos¢ regulacji zawartych w réznych ustawach powoduje w praktyce duze trudnosci, nie
ma bowiem pelnej jasnosci co do tego, jakie sg skutki orzeczenia sgdu stwierdzajgcego wydanie
uchwaly lub zarzadzenia z naruszeniem prawa*, a r6znica jest zasadnicza: albo przyjmiemy,
Ze orzeczenie tej tresci jest rownoznaczne w skutkach z orzeczeniem, o ktérym mowa w usta-
wach samorzgdowych, a wiec ze kontrolowana uchwata lub zarzadzenie tracg moc z dniem
orzeczenia o ich niezgodnosci z prawem, albo przyjmiemy, ze sad stwierdzit jedynie nieistotne
naruszenia prawa i badana uchwata lub zarzgdzenie nadal obowigzujg*’.

Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza a skarga
na bezczynnos¢

Na szczegblng uwage zastuguje zaproponowane niezwykle ciekawe i tworcze rozwigzanie doty-
czace specjalnego rodzaju skargi na bezczynno$¢é w podjeciu uchwaty zainicjowanej obywatelskg
inicjatywa uchwatodawczg*®. Co do sposobu rozstrzygniecia sgdu w przypadku uwzglednienia
takiej skargi, mozna bytoby w moim przekonaniu wyj$¢ poza dotychczasowg kontrowersyjng
mozliwo$¢ nakazania przez sad organowi nadzoru niezbednych czynno$ci na rzecz skarzgcego,
na koszt i ryzyko jednostki samorzadu terytorialnego*® na rzecz innego rozwigzania: skutkiem
uwzglednienia takiej skargi, a wiec stwierdzenia przez sad bezczynno$ci rady (niewprowadze-
nia w przewidzianym terminie projektu pod obrady rady i niepodjecia uchwaty w tej sprawie)
mogtoby by¢ przyjecie obowigzywania uchwaty o tresci przewidzianej w projekcie inicjatywy
obywatelskiej. Taki spos6b przeciwdziatania bezczynnosci uchwatodawczej mogtby sie oka-
zac skuteczny, a przy okazji udatoby sie unikngé¢ dotychczasowych zasadniczych watpliwosci

4 Art.91.,ust. 4. u.s.g.

45 Art. 94.u.s.g., art. 82. u.s.p., art. 83. u.s.w.

46 Zob. np. wyrok WSA we Wroctawiu z 26 listopada 2013r., IT SA/Wr 651/13.

47 Nawiasem moéwigc, wydaje sig, ze stwierdzenie, ze akt wydano z naruszeniem prawa zapa$¢ moze zaréwno
wobec aktéw samorzgdowych, jak i aktéw administracji rzagdowej (ogélna podstawa z art. 147. § 1 p.p.s.a.),
jednak poniewaz w ustawie o wojewodzie nie przewidziano gradacji wad (istotne i nieistotne naruszenia prawa),
nie wiadomo, jakimi kryteriami miatby sie¢ w takim przypadku kierowa¢ sad administracyjny. Niekiedy ustawy
szczegotowe wyraznie wprowadzaja kryteria niewaznosci, na przyktad art. 28., ust. 1. ustawy z 27 marca 2003r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz. U. 2012, poz. 647 przewiduje, Ze naruszenie zasad
sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzenia, a takze naruszenie
wlasciwosci organdéw w tym zakresie powoduja niewazno$¢.

4 Art. 60., ust. 5. w zwigzku z art. 33. KSL.

4 Zob. dotychczasowy art. 101a u.s.g. oraz planowany art. 68. KSL.
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co do zgodnosci z Konstytucjg obecnych rozwigzan prawnych®’. Mozna jednak rozwazy¢, czy
taka inicjatywa obywatelska rzeczywiscie powinna by¢ ograniczona jedynie do cztonkéw danej
wspdlnoty samorzgdowej, a wiec mieszkancow danej jednostki samorzgdowej, skoro zainte-
resowane podjeciem uchwaty w danym przedmiocie mogtyby by¢ takze inne osoby, gdyz ich
interesu prawnego mogtyby te uchwaty dotyczy¢ (np. osoby chcgce parkowaé w ustanowionej
uchwatg w centrum jakiego$ miasta strefie ograniczonego postoju).

Zasady samouwzglednienia skargi przez organ
samorzadowy

Obecna regulacja prawna zawarta w art. 54. & 3 p.p.s.a. przyznaje organom prawo do weryfika-
cji whtasnych decyzji po wniesieniu na nie skargi do sgdu, natomiast przepis ten nie daje kom-
petencji organom jednostek samorzadu terytorialnego do stwierdzenia niewazno$ci wlasnej
uchwaty. Wyrazne uregulowanie tego zagadnienia pozwolitoby zatem w sposéb jednoznaczny
rozstrzygna¢ spér co do tego, czy gminny organ samorzadu terytorialnego moze w ramach au-
tokontroli stwierdzi¢ niewazno$¢ podjetej wcze$niej uchwaty’!.

Reforma procedury uchwalodawczej

Zmodyfikowania wymagatoby rowniez wiele elementéw procedury uchwatodawczej. Wsréd
najwazniejszych z nich nalezy wymieni¢ doprecyzowanie wymogu zwotania sesji i umiesz-
czenia projektu uchwaty na sesji rady w celu pelnego uszczelnienia systemu i zapobiegania
temu, ze zgloszony projekt uchwaty nie bedzie przedmiotem obrad rady, albowiem nie zosta-
nie zwotana sesja przez przewodniczgcego rady, ktéry jest obecny (a wiec nie moze by¢ zastg-
piony przez wiceprzewodniczgcego zgodnie z zasadg przewidziang w art. 19., ust. 2. u.s.g.),
ale nie chce takiej rady zwota¢ (np. dlatego, ze w trakcie sesji miataby by¢ podjeta uchwata
w sprawie jego odwotania).

Pilna jest takze potrzeba zapewnienia organowi stanowigcemu jednostki samorzgdu terytorial-
nego odrebnej obstugi administracyjnej i prawnej, co umozliwitoby organowi stanowigcemu
- zwlaszcza w razie konfliktu z organem wykonawczym - korzystanie w procedurze uchwato-
dawczej z pomocy ekspertéw, poprawiajgc w ten sposob jakos¢ przygotowywanych projektow
uchwal, a takze wlasciwg obrone stanowiska rady przed sgdem administracyjnym.

Dobrym pomystem wydaje sie zaproponowane wytozenie projektu uchwaty i mozliwos$¢ skta-
dania do niego przez mieszkancéw internetowych wnioskéw lub zarzutéw, natomiast mozna

50 Szerzej na temat watpliwosci co do tego, czy przepis art. 101a u.s.g. nie narusza granic przyznanej organom
samorzgdowym samodzielno$ci prawodawczej, gdyz prowadzi on do przejecia przez organ nadzoru samorzg-
dowych kompetencji prawotworczych, zob. D. Dgbek, Zastepcze stanowienie przez organy nadzoru samorzg-
dowego prawa miejscowego a granice samodzielno$ci samorzadu, [w:] M. Stec, M. Maczynski (red.), Nadzor
nad samorzgdem a granice jego samodzielnosci, Warszawa 2011, str. 105-127. Zob. tez wyrok WSA w Krakowie
z 5 marca 2010 r., IT SAB/Kr 9/10, w ktérym sgd uznat za stan bezczynnosci, o ktérej mowa w art. 101a u.s.g.
nieuchwalenie przez rade gminy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w ciggu dwdch lat
od uzyskania przez te gmine statusu uzdrowiska.

51 Zob. uzasadnienie wyroku NSA z 18 listopada 2014r., [T OSK 2377/14 oraz ztozonego do niego zdania odrebnego.




bytoby ewentualnie rozwazy¢, czy obowigzek ustosunkowania sie do nich przez organ samorzg-
dowy nie powinien by¢ realizowany dopiero w sporzgdzanym uzasadnieniu projektu uchwaty.
W przeciwnym wypadku procedura uchwatodawcza mogtaby ulec nadmiernemu skompliko-
waniu i wydtuzeniu.

Podsumowanie

Powyzsze przyktady, ograniczone tylko do wybranego, relatywnie waskiego zagadnienia zasad
sgdowej kontroli samorzgdu dowodzg, ze przeprowadzenie trzeciego etapu reformy samorzg-
dowej jest niezbedne. Nie chodzi o rewolucyjne zmiany ustrojowe, ale o systemowe zmiany
porzadkujgce i korygujgce, ktore pozwolityby leczy¢ istniejgce nadci$nienie, zapobiegajac
przesztemu zawatowi®. Trzeba zintensyfikowac prace nad poszukiwaniem najlepszych propo-
zycji zmian, aby moc jak najszybciej opracowac i wdrozy¢ projekt zmian. Modelem idealnym
dalszych dziatan bytoby kontynuowanie podjetej inicjatywy nowelizacyjnej przez zinstytucjo-
nalizowane gremium fachowcéw w postaci Komisji Kodyfikacyjnej Samorzgadu Terytorialnego.
Pozostaje miec¢ nadzieje, ze w nieodlegtej przysztosci uda sie to zrealizowac.

52 Zob. przytoczone na wstepie pordwnanie uzyte przez J. Hausnera.
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» 4AMORZAD TERYTORIALNY - KIERUNEK CZY
KIERUNKI ZMIAN?

Uwagi wstepne

Samorzad terytorialny stanowi wazny komponent wtadzy publicznej w Polsce. Przyjete w roku
1990 r. i zasadniczo utrzymane w ramach reform 1998 r. rozwigzania dotyczgce ustroju samo-
rzadu terytorialnego osiggnety, jak sie wydaje, swoje cele. Powstata odrebna zdecentralizowana
administracja publiczna, wykonujgca znaczng cze$¢ zadan publicznych, tworzaca wiasne budzety,
wyposazona w odrebng podmiotowo$¢é prawa prywatnego i prawa publicznego'.

Od kilku lat stawiane sg jednak pytania dotyczgce dalszego kierunku zmian samorzadu teryto-
rialnego, w zwigzku ze zglaszanymi postulatami ,wyczerpania sie” dotychczasowego modelu
tego samorzadu?.

Miejsce samorzgdu w strukturze wspélczesnego panistwa zalezy przede wszystkim od wizji pan-
stwa i sprowadza sie w istocie do udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy docelowym modelem
panistwa ma by¢ panistwo aktywne, panistwo minimalne, czy tez panstwo sieciowe3? Modele te
sg pltynne, co niewatpliwie utrudnia wyznaczanie $cistych regut funkcjonowania samorzadu.
Wydaje sie, ze obecnie nie ma w pelni wyksztatconego modelu Rzeczypospolitej Polskiej i kazdy
z wymienionych uprzednio w jakims zakresie jest realizowany. To bezposrednio przektada sie
na okreslenie podstawowych zasad funkcjonowania samorzgdu. Przyktadowo panistwo minimal-
ne (rynkowe, liberalne) zaktada szeroki zakres swobody dziatant samorzgdu, a panstwo aktywne
(opiekunicze, dobrobytu, etatystyczne) bedzie aktywnie regulowato wiele dziedzin aktywnosci
samorzgdu nie pozostawiajgc zbyt wiele swobody.

Projektowany kierunek zmian systemu samorzgdu winien bazowac na jednoznacznej ocenie wizji
panistwa. Mimo braku w petni klarowanego modelu paristwa, nalezatoby jednak uznac, ze obec-
nie Polska stanowi przede wszystkim przyktad panstwa aktywnego, ktére reguluje w spos6b

! M. Kulesza, Gospodarka komunalna — podstawy i mechanizmy prawne, ,,Samorzad Terytorialny”, nr 7-8/2012, s. 13.

2 Zob. np. L. Wojtasiewicz, O potrzebie zmian w modelu dziatalno$ci samorzadu terytorialnego w Polsce, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, zeszyt 2, 2004, s. 115-128.

5 Szerzej o tych modelach zob. R. Kusiak-Winter, Reformy w administracji z perspektywy konkurencyjnych wizji
parnstwa, ,Samorzad Terytorialny”, nr 11, 2014, s. 5-21.
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nieraz bardzo drobiazgowy realizacje w zasadzie wszystkich spraw publicznych i to takze tych,
ktére ma wykonywac¢ samorzad. Tracg wéwczas moc pytania dotyczgce np. znaczenia klauzuli
domniemania zadan samorzgdu, bo jak mozna méwi¢ o domniemaniu, skoro co najmniej 95%
zadan samorzadu jest $cisle regulowana przez wladze ustawodawczg oraz centralng wtadza wy-
konawczg (Prezesa Rady Ministréw, Rade Ministréw lub ministréw wydajacych rozporzgdzenia
wykonawcze do takich ustaw).

Przyznanie uprawnienia samorzgadowi gminnemu do kreowania swoich zadan publicznych wprost
prowadzitoby do odej$cia od konstytucyjnej zasady decentralizacji na rzecz autonomii samorzg-
du. To za$ musialoby wymusi¢ zmiane szeregu norm konstytucyjnych, w tym dopuszczajgcych
regulowanie prawa i obowigzkéw obywatelskich nie tylko poprzez ustawy, ale takze i uchwaty
organéw samorzgdu. Skutkiem tego w kazdej gminie mieszkaricy mogliby mie¢ réznorodne prawa
i obowigzki, a zasada unitarno$ci parfistwa przestataby de facto obowigzywac. Stad nalezy pozo-
stawié art. 6. u.s.g. rozumiany jako przepis skierowany do ustawodawcy i zawierajacy wskazdw-
ke, zgodnie z ktérg kreujac w drodze ustawy (i tylko ustawy) zadanie publiczne, ustawodawca
w pierwszej kolejnosci winien przekazywac je do wykonywania samorzgdowi gminnemu. Art.
7.u.s.g. powinien pozosta¢, a jego ewentualne uchylenie nie wplynie na wyktadnie art. 6. u.s.g.

Kazda reforma lub zmiana regulacji samorzgdu powinna by¢ podyktowana dwoma podstawowymi
przestankami: 1) ustaleniem, ze dotychczasowe rozwigzania sg nieskuteczne lub niewystarczalne
do prawidtowego wykonywania celéw stawianych samorzgadowi, 2) okresleniem takich §rodkow
(instrument6w), ktore pozwolg na realizacje zaktadanych celéw.

Przenoszac to do struktur samorzgdu terytorialnego nalezatoby przede wszystkim udzieli¢ odpo-
wiedzi na pytanie, czy dotychczasowa formuta ustrojowa samorzadu nie pozwala na prawidtowa
realizacje stawianych mu celéw, ktérymi sg nalezycie wykonywane — na poziomie satysfakcjonu-
jacym i akceptowalnym przez wspdlnoty samorzgdowe — zadania publiczne stuzace zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb tychze wspdlnot?

Odpowiedz na to pytanie nie jest fatwa. Majgc na uwadze przepisy materialnego prawa admi-
nistracyjnego nalezatoby stwierdzi¢, ze ustawodawca, co do zasady, trafnie ,,przypisat” do wy-
konywania poszczegdélnym szczeblom samorzgdu terytorialnego zadania publiczne. Co istotne,
organy samorzgdu terytorialnego zasadniczo nie podnosza, ze zakres przekazanych im zadan
jest zbyt maly i ze ustawodawca powinien jeszcze inne zadania publiczne ustawowo przypisane
administracji rzgdowej przekaza¢ samorzgdom do wykonywania*.

Celami niniejszego artykutu jest zaréwno ocena juz zaproponowanych zmian regulacji samo-
rzadu terytorialnego®, jak i wskazanie na dodatkowe zagadnienia wymagajgce uregulowania.

Nie powinno by¢ przy tym kwestionowane samo zatozenie, ze obecna regulacja samorzadu te-
rytorialnego wymaga pewnych zmian.

4 Spory pomiedzy organami administracji rzgdowej i samorzgdowej nie sg przedmiotem licznych orzeczen sgdéw
administracyjnych a te, ktore juz zaistniaty dotyczyty przekazywania przez organy samorzadu administracji
rzgdowej zadan do wykonywania (zob. np. postanowienie NSA z 23 lipca 2010 r., sygn. akt Il OW 27/10, opub.
w LEX nr 602450; postanowienie NSA z 7 sierpnia 2009 r., sygn. akt I OW 72/09, opub. w LEX nr 552370).

5 Zmiany zawarte w opracowaniach zamieszczonych w niniejszym zbiorze publikacji: W. Kisiel, Prawo o ustroju
samorzqdu terytorialnego. ZatoZenia gruntownej reformy i M. Maczyniski, Reforma ustroju samorzqdu terytorial-
nego: uwarunkowania, mozliwosci i konsekwencje zwiekszenia samodzielnosci JST.




Kodeks samorzadu terytorialnego

Niewatpliwie potrzebna jest zmiana regulacji funkcjonowania samorzgdu polegajgca na zastgpieniu
trzech odrebnych ustaw ustrojowych samorzgdu® jednym Kodeksem samorzgdu terytorialnego’.
Projekty takich kodekséw juz sie pojawity®, a postulat podjecia prac nad kodyfikacjg prawa samo-
rzadu terytorialnego zgtoszono na forum Komisji Wspdlnej Rzgdu i Samorzadu Terytorialnego®.

Minimalne zatozenia, jakie nalezy uwzglednié przy opracowywaniu Kodeksu, wydajg sie by¢

nastepujgce:

1. Kodeks samorzgdu terytorialnego nie moze stanowi¢ prostego potgczenia dotychczasowych
samorzadowych ustaw ustrojowych.

2. Kodeks powinien w uzasadnionych przypadkach ujednolici¢ regulacje dotyczgca samorzgdu
terytorialnego.

3. Kodeks powinien wprowadzi¢ niezbedne zmiany w ustroju samorzadu, przede wszystkim ce-
lem skuteczniejszego wykonywania zadan publicznych.

Jakos¢ wykonywanych zadan publicznych

Jednym z istotniejszych zagadnien, ktére dotyczy funkcjonowania samorzadu terytorialnego,
jest jakos¢ wykonywanych zadan publicznych. Jest ona zr6znicowana i to ma bezposredni wpltyw
na ocene administracji samorzgdowej oraz zgtaszane propozycje ustawodawcze'®. Brakuje me-
chanizméw bezposredniego oddziatywania wspdlnoty samorzgdowej na organy administracji
samorzgdowej w zakresie pozwalajgcym na okre$lanie i kontrolowanie jako$ci wykonywanych
zadan publicznych. Posrednio mozna wskaza¢ np. na wybory samorzgdowe lub referendum, ktére
mogg prowadzi¢ do wyboru lub odwotania organéw samorzadu w zwigzku z pracg tych organéw.
Nie ulega watpliwosci, ze akceptowalny przez wspdlnote samorzagdowa prég wykonywania zadan
publicznych zalezy od oczekiwan i §wiadomosci cztonkéw takiej wspdlnoty.

Problem jakosci wykonywanych zadan publicznych ma bezposredni i wzajemnie zalezny zwigzek
z ilo$cig Srodkéw finansowych, jakimi dysponujg samorzady. Ograniczenia zasobdw finansowych
prowadzg do ograniczania jako$ci wykonywanych zadan publicznych.

Regulacja systemu finanséw publicznych w niewielkim stopniu pozwala samorzgdom wptywaé
na wysoko$¢ otrzymywanych srodkéw. W istocie jedynie w obrebie podatkéw lokalnych, samorzad

6 Ustrojowymi ustawami samorzgdowymi sg w szczeg6lnosci: ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym
(Dz. U.2013, poz. 594 z pdzn. zm.), zwana dalej w skrécie ,u.s.g.”; ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (Dz. U. 2013, poz. 595 z p6zn. zm.) zwana dalej w skrdcie ,u.s.p.” oraz ustawa z 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. 2013, poz. 596 z p6zn. zm.), zwana dalej w skréocie ,u.s.w.”.

7 Np. W. Jakson, Absolutorium w jednostkach samorzqdu terytorialnego — postulaty de lege ferenda, ,Zeszyty
Naukowe WSEI”, nr 1/2012, s. 195; K. Ziemski, M. Kietbus, O potrzebie powotania komisji kodyfikacyjnej prawa
samorzgdowego, ,Wspdlnota”, nr 21, 2013, s. 24-26.

8 Np. opracowany przez Stowarzyszenie Rzeczpospolita Obywatelska Kodeks ustroju samorzqdu terytorialnego,
http://www.stowarzyszeniero.pl/resources/10/attachments/1336389299 Kodeks.pdf, dostep na 1 wrzesnia
2015 .

9 Za: http://www.zmp.poznan.pl/aktualnosc-1440-z_komisji_wspolnej_rzadu_i_samorzadu.html, dostep na 1
wrzesnia 2015 r.

10 Przyktadowo, podstawg do przygotowania projektu ustawy o powiatach metropolitarnych bylo zwiekszenie
efektywnosci wykonywania niektérych zadan, za. B. Dolnicki, Koncepcja powiatu metropolitarnego, ,,Samorzad
Terytorialny”, nr 7-8, 2014, s. 11.
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gminy ma ograniczong swobode w ustalaniu stawek takich podatkéw!!. W obrebie tzw. dochodéw
wiasnych jednostek samorzadu, rozumianych jako udziaty w podatkach dochodowych, organy
samorzgdu nie ustalajg ani wysokos$ci stawek tych podatkéw, ani udziatu w tych podatkach.

W okresleniu realnego wptywu organéw samorzgdu na wysoko$¢ jego dochodéw nalezatoby
upatrywac podstawowy kierunek przysztych zmian regulacji samorzgadu. Ustawodawca cze$cio-
wo dostrzega ten problem i wprowadza przepisy pozwalajgce na zwiekszenie dochodéw samo-
rzaddw, ale zmiany te polegaja, co do zasady, na zwiekszeniu obcigzeniami publicznoprawnymi
cztonkéw samych wspdlnot!?. Nie powinien to by¢ jedyny kierunek zmian. Mozna zaproponowaé
dodatkowo inne rozwigzania, takie jak:

1) likwidacja ustawowych gérnych stawek w podatkach lokalnych,;

2) wprowadzenie dwdch (zamiast jednego) podatkéw dochodowych, podatek dochodowy o0gol-
nokrajowy i podatek dochodowy samorzgdowy, przy czym wysoko$¢ stawek podatku samo-
rzagdowego bylaby ustalana przez organy samorzadu;

3) wprowadzenie obligatoryjnego mechanizmu badania opinii mieszkancéw (konsultacje)
co do wysokosci stawek podatkéw i ich przeznaczania na okreslone zadania publiczne;

4) ulatwienia w procedurze przeprowadzania referendum w sprawie samoopodatkowania sie!3
i objecie tg instytucja takze wspdlnoty samorzgdu powiatowego i wojewddzkiego;

5) obligatoryjne tgczenia matych jednostek samorzgdu w wieksze, co doprowadzi¢ powinno
do konsolidacji dochodéw!4.

Nowego podejscia wymaga kwestia dopuszczalnosci lub zasad prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej przez samorzad oraz naktadania optat na cztonkéw wspdlnoty'.

Korporacyjnos¢ samorzadu terytorialnego

Samorzad terytorialny ma charakter korporacyjny i jego istotg sg mieszkancy tworzgcy wspol-
note samorzgdowg. Trafnie podnosi sig, ze skoro art. 16. Konstytucji RP definiuje wspélnote sa-
morzgdowg, to ponowna regulacja w ustrojowych ustawach samorzgdowych tej samej kwestii
jest zbedna'®.

Zgtaszany postulat wzmocnienia podmiotowo$ci wspolnot samorzgdowych jest, co do za-
sady, trafny. Wspélnota samorzgdowa to zbiér mieszkancéw, ktérzy mogg mie¢ najczesciej
r6znorodne cele, nieraz sprzeczne ze sobg. Nalezy jednak ostroznie przyznawaé wspdlnotom

1 Np. art. 5. ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych okresla maksymalne stawki podatku
od nieruchomosci, art. 10. tej ustawy — maksymalne stawki podatku od srodka transportowego, art. 19. tej
ustawy - okreslone maksymalne wysokosci stawek optat lokalnych.

12 Przyktadowo, dotyczy to obowigzkowych optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi (ustawa z 13 wrze-
$nia 1996 1. o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach, Dz. U. 2013, poz. 1399, z p6zn. zm.), wprowadzenie
mozliwo$ci pobierania optaty reklamowej (ustawa z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Dz.
U. 2014, poz. 849, z p6zn. zm.).

5 W Polsce w latach 1991-2010 przeprowadzono w gminach 43 referenda w sprawie samoopodatkowania sie,
za http://mailgrupowy.pl/shared/resources/19614,prawo-finansowe/58869,samoopodatkowanie-referat-i-pr
ezentacja, (data dostepu: 1.09.2015).

4 Laczenie, nieraz radykalne, jednostek samorzadu to tendencja ogdlnoeuropejska, P. Swianiewicz, Reformy
terytorialne - europejskie doswiadczenia ostatniej dekady, ,,Samorzad Terytorialny” nr 6, 2015, s. 7-22. W Polsce
proces jest odwrotny, ilo§¢ gmin ulega zwiekszeniu.

15 Por. wyrok NSA z 3 wrzesnia 2013 r., sygn. akt IT OSK 1698/13, opub. w ONSAiWSA 2015, nr 4, s. 209-218.

16 Art. 1., ust. 1. u.s.g., art. 1., ust. 1. u.s.p., art. 1., ust. 1. u.s.w.
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dodatkowe uprawnienia, poniewaz moze to doprowadzi¢ do wyalienowania sie poszczegélnych
grup mieszkancow.

Obecny system prawny za jedne z najwazniejszych uprawnien wspélnoty samorzgdowej uznaje
prawo do wybierania cztonkéw organéw stanowigcych (i organu wykonawczego w gminach) oraz
prawo do przeprowadzenia referendum lokalnego. O ile pierwsze z tych uprawnien jest konse-
kwencjg realizacji zasady demokratycznego panistwa prawnego, to drugie niekiedy bywa mar-
ginalizowane. Owa marginalizacja wynika z matej skuteczno$ci przeprowadzanych dotychczas
referendéw lokalnych!”. Referendum rozumiane jako wigzgca organy samorzgdu wola cztonkéw
wspolnoty samorzgdowej co do sposobu zatatwienia okreslonej sprawy lub dalszego piastowa-
na funkcji w wybieranych bezposrednio organach samorzgdu, winno by¢ traktowane jako jeden
z podstawowych instrumentéw gwarantujgcych podmiotowos$¢ wspélnoty samorzgdowej. Potwier-
dzenia znaczenia referendum mozna doszukiwac¢ sie w juz obowigzujgcej regulacji. Przyktadowo,
zgodnie z art. 4c i 4d u.s.g. mieszkaricy gminy mogg poprzez gtosowanie w waznym referendum
zobowigzaé Rade Ministrow do utworzenia, potgczenia, podziatu i zniesienia gminy'® oraz usta-
lenia granic gminy'. Drugim przyktadem znaczgco upodmiotowujgcym wspdlnote samorzadowg
jest art. 2., ust. 1., pkt 3. ustawy o referendum lokalnym?. Przepis ten pozwala na przeprowadze-
nie referendum w kazdej istotnej sprawie dotyczgcej spotecznych, gospodarczych lub kulturo-
wych wiezi taczacych dang wspoélnote i to nawet wéwcezas, gdy kompetencji do zatatwienia takiej
sprawy nie majg organy samorzgdu terytorialnego.

Z uwagi na to, ze dotychczas najczestszym powodem nieskuteczno$ci referendum byta zbyt niska
frekwencja, przedtozono do Sejmu juz w 2013 r. projekt ustawy zakladajacy uniezaleznienie waz-
nosci referendum od liczby uczestniczgcych w nim os6b?'. Bez watpienia taka zmiana powinna
utatwié¢ skuteczne przeprowadzenie referendum, a tym samym zmobilizowa¢ do wiekszego za-
angazowania mieszkancow w zatatwianiu ich spraw. Dotychczasowa praktyka polegajgca na lek-
cewazeniu przez znaczng cze$¢ mieszkanicow referendum doprowadzi do tego, ze zaangazowana
mniejszo$¢ bedzie realizowata swoje cele kosztem biernej postawy wiekszosci. To z kolei wymusi
wieksze zaangazowanie spotecznosci lokalnych w zatatwianie spraw poprzez referendum. Nie
powinno sie obawia¢ naduzywania instytucji referendum.

17 Za Raportem Kancelarii Prezydenta RP na temat referendéw lokalnych (stan na 6 wrze$nia 2013 r.), http://
www.prezydent.pl/gfx/prezydent/userfiles2/files/2013_pliki_rozne/raport_referenda/referenda_lokalne_ra-
port_kprp_20130925_131447.pdf (data dostepu 1.09.2015).

8 Warunkiem jest spelnienie dwéch przestanek: dochody podatkowe na mieszkanica gminy w zmienionych
granicach lub gminy utworzonej nie mogg by¢ nizsze od najnizszych dochodéw podatkowych na mieszkarca
ustalonych dla poszczeg6lnych gmin; nowo utworzona gmina lub gmina w zmienionych granicach nie moze by¢
mniejsza od najmniejszej pod wzgledem liczby mieszkaricéw gminy w Polsce (art. 4c ust. 3., pkt 1.1 2. u.s.g.).

9 Takie referenda juz sie odbyly, ale bez powodzenia, np. w Gminie Ktubock referendum niewazne z powodu
braku wymaganej frekwencji: http://www.tvn24.pl/katowice,51/chcieli-miec-swoja-gmine-referendum-
-niewazne,388904.html (data dostepu na 1.09.2015), referendum co do podziatu Gminy Suparsl byto wazne,
ale wiekszo$¢ gloséw byta przeciw podziatowi: http://bialystok.gazeta.pl/bialystok/1,35241,17979184,Gra-
bowka_chce_samodzielnosci__Wyniki_referendum_w.html, (data dostepu 1.09.2015). Jednak Rada Ministréw
niejako ,,odgoérnie” utworzyta odrebng Gmine Grabdéwka w istocie wbrew woli wyrazonej w referendum.

20 Ustawa z 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. 2013, poz. 706 z pdzn. zm.).

2 Proponowana zmiana art. 55. ustawy o referendum lokalnym zostata zawarta w art. 60., pkt 10. projektu usta-
wy o wspotdziataniu w samorzgdzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie
niektorych ustaw (druk nr 1699 Sejm RP VII kadencji).
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http://www.prezydent.pl/gfx/prezydent/userfiles2/files/2013_pliki_rozne/raport_referenda/referenda_lokalne_raport_kprp_20130925_131447.pdf
http://www.prezydent.pl/gfx/prezydent/userfiles2/files/2013_pliki_rozne/raport_referenda/referenda_lokalne_raport_kprp_20130925_131447.pdf
http://www.prezydent.pl/gfx/prezydent/userfiles2/files/2013_pliki_rozne/raport_referenda/referenda_lokalne_raport_kprp_20130925_131447.pdf
http://www.tvn24.pl/katowice,51/chcieli-miec-swoja-gmine-referendum-niewazne,388904.html
http://www.tvn24.pl/katowice,51/chcieli-miec-swoja-gmine-referendum-niewazne,388904.html
http://bialystok.gazeta.pl/bialystok/1,35241,17979184,Grabowka_chce_samodzielnosci__Wyniki_referendum_w.html
http://bialystok.gazeta.pl/bialystok/1,35241,17979184,Grabowka_chce_samodzielnosci__Wyniki_referendum_w.html

86

Analiza referendéw dotyczgcych odwotania organéw gmin z lat 2006-2010 wykazuje, ze najczest-
szymi przyczynami ich przeprowadzania bylo niewtasciwe wykonywanie zadan publicznych?2.

Za trafny pomyst nalezy uznac potrzebe przyznania cztonkom wspdlnot samorzgdowych uprawnien
w procesie uchwatodawczym. Postulowane zmiany w zakresie obowigzku upubliczniania poszcze-
gblnych etapéw procedury uchwatodawczej to takze dalsze poglebianie zasady jawnosci dziatalno-
$ci organdw samorzgdu. Za trafng nalezy uznac propozycje wprowadzenia obowigzkowej instytucji
w postaci mozliwos$ci sktadania uwag przez kazdego mieszkarica wspdlnoty samorzgdowej do pro-
jektu uchwaly i obowigzku rozpoznania takiej uwagi przez organ samorzadu®. Niewatpliwie bardzo
pomocnym w zapewnieniu takiego udziatu byloby wykorzystanie sieci komputerowych (internetu).

Sceptycznie nalezatoby odnie$¢ sie do propozycji tzw. obywatelstwa samorzgdowego, polegajgcego
na przyznaniu niektérym mieszkaricom np. gminy dodatkowych uprawnierr w zamian za np. do-
datkowe $§wiadczenia finansowe na rzecz tej gminy. Prowadziloby to do powstania dwéch réznych
kategorii cztonkéw wspdlnoty: cztonkdéw majgcych wiecej uprawnieni i mniej uprawnien. W pan-
stwie opartym o demokratyczny system sprawowania wtadzy i zasade réwnosci, takie zmiany bylyby
trudne do zaakceptowania i bardziej przyczynialyby sie do patologii w funkcjonowaniu samorzgdu
(poprzez wywieranie wiekszego wplywu na organ samorzgdu przez osoby majgce obywatelstwo
gminne) niz usprawnienia w wykonywaniu zadan.

Odejscie od koncepcji mandatu ,wolnego” radnego na rzecz jakie$ formy instrukeji wyborcow wig-
zacych wybrang przez nich osobe, skutkowatoby przewagg interesu prywatnego (jednostkowego
lub waskiej grupy) nad interesem ogélnym.

Nadzér nad samorzadem

Kolejnym waznym kierunkiem zmian w zakresie samorzgdu powinien by¢ nadzoér nad organami
samorzgdu terytorialnego.

Nalezy uzna¢ za trafne poglady dotyczgcgce przyznania prawa do skutecznego zaskarzenia bez-
czynno$ci organéw samorzgdu w zakresie braku przeprowadzenia procedury uchwatodawcze;j.
Z tym uprawnieniem powinno by¢ powigzane prawo do wszczynania procedury uchwatodawczej
przez okre$long grupe cztonkéw danej wspdlnoty. Projekt uchwaty ztozony przez cztonkéw wspol-
noty samorzgdowej bytby przedmiotem obrad organu stanowigcego, a gdyby organ stanowiacy (lub
np. przewodniczgcy takiego organu) nie nadat takiemu projektowi wtasciwego trybu postepowania —
woéwczas zabezpieczeniem przed bezczynnos$cig lub przewlektoscig procesu uchwatodawczego bytaby
skarga do sadu administracyjnego. Legitymacja do wniesienia skargi wynikataby z wcze$niejszego
wniesienia projektu uchwaty i powinna obejmowac tylko te osoby, ktdre taki projekt przedtozyty.

2 W 14 gminach przestanka do przeprowadzenia referendum byta likwidacja szk6t, w 6 gminach podwyzka
czynszow, optat i cen, w 8 gminach niewlasciwe zarzgdzenia majgtkiem komunalnym, w 3 gminach funkcjo-
nowanie o$rodkéw zdrowia, w 7 gminach sprzeciw wobec decyzji inwestycyjnych organdéw gmin; za: Raport
Kancelarii Prezydenta RP na temat referendow lokalnych (stan na 6 wrzesnia 2013 r.), op. cit.

% Nawzoér regulacji zawartej w art. 20. ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz. U. 2015, poz. 199, z pézn. zm.). Oredownikami takiego rozwigzania sg W. Kisiel, Udziat jednostki
w procedurze uchwatodawczej rady gminy (pytania de lege ferenda), [w:] M. Stec, M. Maczyniski (red.) Partycypacja
obywateli i podmiotéw obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygnie¢ publicznych na poziomie lokalnym, Wolters
Kluwer, Krakéw 2012, s. 97-112; R. Marchaj, Samorzqdowe wystuchanie publiczne jako element procesu uchwa-
todawczego, ,,Samorzad Terytorialny”, nr 7-8, 2014, s. 161-170.

24 Art. 101., ust. 1. u.s.g., a takze art. 87. u.s.p. i art. 90. u.s.w.




Odrebnie nalezy oceni¢ propozycje przyznania uprawnienia do zaskarzania aktéw z zakresu admi-
nistracji publicznej przez kazdego cztonka wspdlnoty samorzgdowej (actio popularis) niezaleznie
od naruszenia jego interesu prawnego. Wydaje sie, ze tak postulowana zmiana nie stuzytoby ani
upodmiotowieniu samej wspélnoty, ani tez nie realizowatoby innych celéw?, a moglaby prowa-
dzi¢ do nie zawsze akceptowanych skutkéw. Taka actio popularis oznaczataby oparcie legitymacji
skargowej jedynie na podstawie cztonkostwa we wspdlnocie samorzgdowej i poza teoretycznym
przypadkiem podjecia uchwaty o wykluczeniu mieszkarica danej jednostki samorzgdu ze wspolnoty
samorzgdowej, kazdy inny przypadek takiej skargi opieralby sie o legitymacje wynikajaca z naru-
szenia interesu faktycznego tej osoby, ktéremu to interesowi system prawa nie przyznaje ochrony.

Tak szeroko podmiotowo przyznana legitymacja skargowa doprowadzitaby do uznania sgdéw ad-
ministracyjnych za organy nadzoru z tg r6znicg, ze postepowanie bytoby wszczynane na wniosek
(skarga), a nie z urzedu. Sad administracyjny nadal mdgtby postugiwac sie jedynie kryterium le-
galnosci jako oceny zaskarzonej uchwaly, a nie dodatkowym kryterium naruszenia interesu fak-
tycznego cztonka wspolnoty. Nawet ocena stusznosci zarzutéw skarzacego bytaby odnoszona tylko
do obiektywnej zgodnosci z prawem zaskarzonego aktu.

Wydaje sie, ze tylko pozornie bytoby to przyznanie skuteczniejszych niz obecnie uprawnien czton-
kom wspdlnoty. Prawo do skarzenia aktow z zakresu administracji publicznej przez kazdego czton-
ka wspdlnoty rzeczywiscie moze skutkowaé¢ naduzywaniem tego prawa. Wowczas wprowadzanie
formalnych ograniczen w postaci wysokich wpiséw sgdowych, czy tez przymusu reprezentowania
stron przez profesjonalnego pelnomocnika, stanowitoby ograniczanie prawa do sgdu. Nie mozna
ogranicza¢ prawa do skarzenia aktéw, nakladajgc takie warunki formalno-fiskalne, ktérych pod-
stawowym celem nie jest zapewnienie prawidtowego toku rozpoznania sprawy, ale ograniczenie
lub zniechecenie do korzystania z prawa do zaskarzenia.

Nalezy tez uwzglednid i interes drugiej strony, tzn. organéw samorzgdu, ktore poprzez tak szeroko
przyznang legitymacje moga pozostawac przez bardzo dtugi okres czasu w niepewnosci, czy dana
uchwala lub zarzgdzenie beda obowigzywaty.

W tym zakresie mozna zaproponowac inng zmiane, mianowicie wprowadzi¢ obowigzek na sgd ad-
ministracyjny podawania do publicznej wiadomosci tresci skargi na konkretng uchwate/zarzgdze-
nie. W ten spos6b mozna by zainteresowac dang sprawg wiekszy krag cztonkéw wspdlnoty. Nale-
zatoby zastanowi¢ sie nad modyfikacjg samego postepowania ze skarg na akty organéw samorzgdu
poprzez umozliwienie dopuszczania do udziatu takze i tych cztonkéw wspolnoty, ktérych interes
prawny dotyczytby danej uchwaty, a ktérzy wezes$niej skargi nie wnosili.

Obecny stan prawny objety art. 101., ust. 1. i 2. u.s.g. eliminuje z udziatu w postepowaniu przed
sgdem administracyjnym tych cztonkéw wspdlnoty, ktérych interes prawny zostatby naruszony
na skutek uniewaznienia zaskarzonej uchwaty, jezeli nie wniesli oni skutecznie skargi’ — trudno
wymagac, aby osoba, ktérej interes prawny jest w jej ocenie nalezycie chroniony uchwatg, prewen-
cyjnie skarzyta taki akt.

Kolejna zmiana mogtaby dotyczy¢ modyfikacji samego art. 101., ust. 1. u.s.g. pozwalajgcej na sku-
teczne wnoszenie skarg przez kazdego, czyjego interesu prawnego jedynie dotyczy zaskarzona

% Odmienny poglad prezentuje W. Kisiel, Legitymacja jednostki do zaskarzania uchwat samorzqdowych (w orzecz-
nictwie sqdow administracyjnych), ,Zeszyty Naczelnego Sagdu Administracyjnego”, nr 3, 2009, s. 43-47.

% Tak orzecznictwo sgdowe, np. postanowienie NSA z 9 maja 2013 r., sygn. akt Il FSK 2140/12, opub. w LEX nr
1318864.
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uchwata. Nie odebratoby to kompetencji sgdowi administracyjnemu do eliminowania z obrotu
prawnego uchwat naruszajgcych niezgodnie z prawem interes prawny skarzgcego, a eliminowato-
by watpliwosci co do samej dopuszczalnosci wniesienia skargi?’.

Mozna zaproponowaé zmiany w zakresie doprecyzowania istniejacych regulacji w przedmiocie
postepowania nadzorczego nad aktami organéw samorzgdu terytorialnego. Obecny tryb regu-
lowania postepowania nadzorczego jest nieprecyzyjny, a nawet wewnetrznie sprzeczny. W przy-
padku organu wykonawczego gminy i powiatu, wydawane przez te organy zarzgdzenia i uchwaty,
co do zasady (za wyjatkiem spraw finansowych i aktéw prawa miejscowego), nie sg obligatoryjnie
przekazywane organowi nadzoru. Tym samym zapisany w art. 171., ust. 1. Konstytucji RP nadzo6r
obejmujacy dziatalno$¢ samorzadu jest tylko cze$ciowo nadzorem obligatoryjnym, a cze$ciowo
jedynie fakultatywnym.

Wydaje sie zasadnym propozycja, zgodnie z ktorg wszystkie uchwaty i zarzgdzenia organéw sa-
morzadu lokalnego podlegajg obligatoryjnemu nadzorowi, a wowczas kazda uchwata i kazde za-
rzadzenie byloby oceniane co do ich zgodnosci z prawem przez organ nadzorczy. Nalezatoby wy-
jasni¢ watpliwosci dotyczgce samego wszczynania postepowania nadzorczego poprzez wyraznie
sprecyzowanie, czy sg one wszczynane z urzedu, czy tez tylko na wniosek organu nadzoru. Obecna
praktyka pokazuje, ze nawet wobec obligatoryjnie przekazywanych organowi nadzoru aktéw praw-
nych, znaczna ich cze$¢ nie jest objeta postepowaniem nadzorczym.

Pomyst umiejscowienia organu odwotawczego od decyzji wojta przy organie stanowigcym godzitby
w samodzielno$¢ takiego organu.

Podstawa prawna aktu prawa miejscowego

Nalezy zastanowi¢ sie na potrzebg wprowadzenia szczegdtowej regulacji dotyczgcej materii sta-
tutowej jednostek poszczegdlnych szczebli samorzadéw. Obecnie takiej regulacji nie ma. Tak
w doktrynie, jak i orzecznictwie sgdowym powszechnie przyjmuje sieg, ze tres¢ statutu nie wyma-
ga szczegbtowej podstawy prawnej, obejmuje ona regulacje wewnetrznego ustroju samorzgdu az
do granic odrebnego uregulowania ustawowego?. Pojawiajgce sie orzeczenia sgdowe kwestionujgce
poszczegblne rozwigzania ustroju wewnetrznego jednostek samorzgdu nie z powodu niezgodno$ci
z prawem, ale na podstawie innych kryteriéw, nie powinny by¢ traktowane jako zmiana dotychcza-
sowej przewazajacej linii orzeczniczej”.

2 Orzecznictwo sgdowe do$¢ rygorystycznie traktuje dopuszczalno$¢ skarg na podstawie art. 100., ust. 1. u.s.g.,
por. wyrok WSA w Krakowie z 3 lutego 2015 r., sygn. akt ITI SA/Kr 1590/14, opub. w LEX nr 1649995; wyrok WSA
w Olsztynie z 8 stycznia 2015 r., sygn. akt II SA/O1 915/14, opub. w LEX nr 1635050; wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z 5 czerwca 2014 r., sygn. akt II SA/Go 178/14, opub. w LEX nr 1476450.

2 Tak w orzecznictwie sgdowym, wyrok WSA w Olsztynie z 14 maja 2013 r., sygn. akt IT SA/Ol 196/13, opub.
w LEX nr 1316820; wyrok WSA w Krakowie z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. akt ITI SA/Kr 625/07, opub. w LEX
nr 390789; wyrok NSA z 8 lutego 2005 r., sygn. akt OSK 1122/04, opub. w OwSS 2006/1/9/9 oraz doktrynie
— W. Kisiel, Organizacja jednostki samorzqdu terytorialnego przedmiotem statutu, [w:] W. Kisiel (red.), Statuty
jednostek samorzqdu gminnego. Regulacje europejskie i amerykariskie, Wolters Kluwer, Krakéw 2005, s. 71-89.

2 W szczegblnosci dotyczy to mozliwosci tworzenia sotectw w miastach, zob. wyrok NSA z 4 lutego 2014 r., sygn.
akt IT OSK 2910/13, opub. w LEX nr 1418964; wyrok WSA w Poznaniu z 16 sierpnia 2013 r., sygn. akt IT SA/
Po 686/13, opub. w LEX nr 1405328, P. Daniel, glosa (aprobujgca) do wyroku NSA z 4 lutego m2014 r., sygn.
akt I OSK 2910/13, opub. w ST 2015 r. nr 5, s. 88-94.




Ustawowe uregulowanie tresci statutu jednostki samorzgdu prowadzityby do upodobnienia podstawy
prawnej uchwalania statutu z podstawami prawnymi do wydania innych aktéw prawa miejscowe-
go (za wyjatkiem przepisoéw porzgdkowych). Mozna zaryzykowac twierdzenie, ze taka szczeg6towa
delegacja ograniczataby samodzielnos$¢ samorzgdu w zakresie tworzenia statutu poprzez wyrazne
sprecyzowanie, ze kazda kwestia objeta regulacjg statutowg wymaga wyraznej podstawy prawne;j.

W obowigzujgcym ustawodawstwie od kilku lat mozna zaobserwowac niepokojgcg tendencje pole-
gajaca na szczegotowym wskazywaniu, ktore akty samorzgdu (najczesciej uchwaty organéw stano-
wigcych) stanowig przepisy prawa miejscowego®. A contrario, akty samorzgdu nie przypisane wprost
do tej kategorii bedg stanowity akty prawa wewnetrznego. Ta tendencja ogranicza samodzielno$¢
organéw samorzgdu terytorialnego i zaktada, Ze niezaleznie od tre$ci danych aktéw jedne z nich
bedg aktami prawa miejscowego, a inne nie bedg. Akty te r6znicuje odrebny adresat, odrebna tres¢
oraz sposdb eliminowania z obrotu prawnego po uplywie jednego roku od daty ich podjecia. Skut-
kiem takiej regulacji mogg by¢ watpliwosci co do sposobu rozstrzygania o akcie organu samorzadu,
ktory nie zostat wprost zakwalifikowany przez ustawodawce jako akt prawa miejscowego, a ktory
zawiera normy prawne skierowane do mieszkaricow wspdlnoty lub innych podmiotéw.

Nalezaloby zastanowi¢ sie nad wprowadzeniem do porzgdku prawnego definicji aktu prawa miej-
scowego. Taka definicja, wypracowania juz w orzecznictwie sgdowym i doktrynie, stanowitaby pod-
stawe do wyraznego klasyfikowania uchwalanych aktéw i dla organéw samorzadu, i dla organéw
nadzoru oraz dla cztonkéw wspdlnot samorzgdowych3!.

Organy jednostki samorzadu terytorialnego

Niewatpliwie obecne relacje pomiedzy radg gminy a wéjtem bardziej przypominajg dwa osrod-
ki wladzy w gminie, a nie uklad organu nadrzednego (rada gminy) i podporzgdkowanego (wéjt).
Tym samym jedna z kluczowych kompetencji organu stanowigcego — wykonywanie kontroli nad
organem wykonawczym, jest blizsza fasadowosci niz rzeczywisto$ci. Praktyka wspotdziatania tych
organdw poczawszy od 2002 1. pokazata, Ze nie spowodowato to znaczniejszych trudnosci w wyko-
nywaniu zadan publicznych. W istocie nie chodzi o kontrole rady gminy nad wojtem, bo taka nadal
jest wykonywana, ile o czynnosci nadzoru personalnego - tj. mozliwo$¢ odwotania wojta przez or-
gan stanowigcy. Przyznanie takiego uprawnienia radzie gminy nie jest mozliwe bez pozbawienia
legitymacji wojta pochodzacego z wyboréw powszechnych. Skoro tylko wspélnota samorzadowa
wybiera wéjta (i radnych), to takze wspdlnota samorzgdowa (a nie rada gminy) moze decydowac
0 jego odwotaniu. Doswiadczenia samorzadu terytorialnego w Republice Federalnej Niemiec po-
twierdzajg teze o znacznym wzmochieniu pozycji organu wykonawczego pochodzgcego z wybo-
réw powszechnych wobec organu stanowigcego i zarazem dominacji rad w przypadku wyboru tego
organu przez organ stanowigcy>2.

50 Np.art. 6aust. 1., art. 6l ust. 1., art. 6n ust. 1. ustawy z 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzgdku
w gminach (Dz. U. 2013, poz. 1399, z pdzn. zm.).

3t Zob. np. wyrok WSA w Olsztynie z 3 lutego 2015 r., sygn. akt IV SA/GI1 527/14, opub. w LEX nr 1650080; wyrok
WSA w Olsztynie z 26 listopada 2014 r., sygn. akt II SA/O1 1076/14, opub. w LEX nr 1622288; D. Dabek, Prawo
miejscowe, Warszawa 2015 r., Wolters Kluwer, wydanie 2, s. 62-83.

32 M. Maczynski, Reforma ustroju samorzqdu terytorialnego: ustrojowo-organizacyjnie uwarunkowania funkcjono-
wania lokalnych JST [w:] P. Kopycinski (red.), Sprawne Paristwo. Propozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek
samorzqdu terytorialnego w Polsce. Tom II, MSAP UEK, Krakéw 2015.

89




90

Obecna regulacja nie dopuszcza modyfikacji przez samorzgd ani liczby radnych, ani sposobu wy-
bierania organéw wykonawczych.

Przyznanie takich uprawniert musiatoby by¢ zgodne z zasadg samodzielno$ci samorzgdu oraz nie
naruszac zasady unitarnosci paristwa. Samorzad terytorialny zapewnia decentralizacje publicznej
wiladzy wykonawczej, a przypadajgca mu w ramach uchwalanych przez parlament ustaw istotna
cze$¢ zadan publicznych, wykonywana jest w imieniu wtasnym organéw samorzadu i na jego od-
powiedzialno$¢. Zasada samodzielnosci samorzgdu winna dotyczy¢ przede wszystkim wzglednej
swobody co do wyboru sposobu wykonywania zadan publicznych. Nie naruszytoby zasady samo-
dzielnosci przyznanie wspdlnocie samorzgdowej (ale nie organom stanowigcym) okreslenia spo-
sobu wylaniania cztonka lub cztonkéw organu stanowigcego.

Konstytucja RP normujac w rozdziale VII samorzad terytorialny, nie reguluje ani sktadu organéw
wykonawczych, ani sposobu ich wyboru. Wydaje sie, ze w stosunku do samorzadu terytorialne-
go jako komponentu publicznej wiadzy wykonawczej konstytucyjna zasada unitarno$ci panistwa
sprowadza sie do respektowania jednolitych zasad wyposazania go w zadania publiczne, tzn.
przekazywania samorzgdowi zadan publicznych w drodze ustaw, bez prawa do samodzielnego ich
kreowania przez samorzad>®. Ustawowe okreslenie katalogu kilku mozliwych rozwigzan w zakre-
sie zasad i trybu wyboru organu wykonawczego nie miatoby znaczenia co do wykonywania zadan
publicznych, a tym samym mozna uznac, ze dopuszczalnym bytoby ustawowe przyznanie w §wie-
tle obowigzujgcej regulacji konstytucyjnej mozliwosci dokonywania w tym zakresie wyboru przez
wspdlnote samorzadows.

Watpliwosci mogtyby dotyczy¢ swobodnego okreslania liczby cztonkéw organu stanowigcego. W kilku
np. gminach o identycznej liczbie mieszkaricéw, rézna bytaby liczba radnych. Nalezy przypuszczac,
ze dopuszczalno$¢ ustalania r6znej liczny radnych prowadzitaby przede wszystkim do ich zwiek-
szenia. Obecnie wielkosci sktadu organéw stanowigcych wydaja sie by¢ co do zasady optymalne.

Poza doprecyzowaniem w istniejgcych regulacjach niektérych kwestii zwigzanych z mandatem
radnego (np. podstaw podjecia uchwaty wyrazajgcej zgode na zwolnienie radnego z miejsca pracy,
wygaszanie mandatu radnego), nie nalezatoby w wiekszym zakresie niz dotychczas umozliwiaé
zatrudnianie radnego w administracji samorzgdowej. Zmiany te mogtyby doprowadzi¢ do dalsze-
go ostabienia funkcji kontrolnych organéw stanowigcych wobec administracji samorzgdowych.
Wprowadzenie mandatu zawodowego oraz czesciowych wyboréw np. co 2 lata ani nie stanowi
gwarancji skuteczniejszego wykonywania mandatu, ani nie zabezpieczenia przed nieangazowa-
niem sie radnego w prace rady lub niereprezentowaniem intereséw danej wspolnoty, a skutkowa-
toby generowaniem dodatkowych kosztéw. Mozna natomiast wprowadzi¢ czytelne mechanizmy
stuzace ograniczaniu lub pozbawianiu diety radnego, ktéry nie usprawiedliwit braku uczestnictwa
w pracach rady lub komisji badz nie petni dyzuréw.

Obecna regulacja przewidujgca wybdr przewodniczgcego organu stanowigcego tylko przez ten
organ wydaje sie by¢ najbardziej akceptowalna. Skoro przewodniczgcym musi by¢ jeden z rad-
nych, to posrednio wybierany jest on przez mieszkaricéw. Gdyby przyznac¢ mieszkaricom prawo
do bezposredniego wyboru przewodniczgcego organu stanowigcego, to wowczas relacje miedzy
takim przewodniczacym a organem stanowigcym moglyby generowaé konflikty (np. przewodni-
czacy rady gminy nie mialby poparcia wiekszosci radnych). Dopuszczalno$¢ taczenia funkceji wéjta

55 Jak podnosi sie w doktrynie, decentralizacja o ktérej mowa w art. 15. Konstytucji RP w panstwie unitarnym
dotyczy tylko podziatu zadan i kompetencji w obrebie wiadzy wykonawczej, H. Izdebski, Samorzqd terytorialny.
Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2009, wyd. 1, s. 11-12.




i przewodniczacego rady gminy skutkowalaby nadmiernym wzmocnieniem pozycji organu wyko-
nawczego, ktéry w pewien sposéb kierowaltby takze organem stanowigcym.

Pod pewnymi warunkami nalezatoby przyznaé mieszkaricom wspdlnoty prawo do odwotania takze
poszczegoblnych radnych.

Nalezatoby pozostawi¢ istniejgcg regulacje, pozwalajgcg na wybdr na stanowisko wojta takze osoby
nie zamieszkatej na terenie danej gminy. Wyboru dokonujg mieszkancy i nalezatoby pozostawi¢ im
swobode w dokonywaniu tego wyboru. Taki stan moze takze przeciwdziataé tworzeniu statycznych
uktadéw nieformalnych w gminie.

Samodzielnos¢ organizacyjna

Kolejng kwestig wymagajacg niewatpliwie regulacji jest zwiekszenie samodzielno$ci organéw sa-
morzadu w tworzeniu i likwidacji struktur administracji samorzadowej. Umozliwienie kreowania
dowolnych struktur organizacyjnych powinno przyczynia¢ sie do jak najefektywniejszego wykony-
wania zadan publicznych. Juz obecnie ustawodawca wprowadza pewne jego elementy. Przyktadowo
straz gminna (miejska) moze by¢ tworzona dla jednej lub kilku gmin, jak réwniez moze by¢ umiej-
scowiona w strukturze urzedu gminy lub posiada¢ wlasng organizacje (komende)>. Tym niemniej
w zbyt duzym stopniu obowigzujgce w tym zakresie ustawodawstwo nadal ogranicza mozliwo$¢
dostosowywania struktur administracji samorzadowej do zakresu wykonywania zadan. Przykta-
dowo, zadania z zakresu pomocy spolecznej na poziomie gmin sg wykonywane przez dyrektoréw
gminnych o$rodkéw pomocy spotecznej, a same o$rodki pomocy spotecznej sg strukturg obligato-
ryjng, przy czym liczba pracownikéw takich o§rodkéw uzalezniona jest przede wszystkim od liczby
mieszkaricow gminy, a nie od zakresu wykonywanych zadan. Nawet przekazanie zadan z zakresu
pomocy spotecznej organizacji pozarzgdowej nie stanowitoby podstawy do likwidacji gminnego
osrodka pomocy spoteczne;j.

Analizujgc strukture organizacyjng samorzadu terytorialnego w kontekscie zadan przekazywanych
samorzgdowi do wykonywania, mozna stwierdzi¢ pewng zalezno$¢. Wraz ze zdefiniowaniem niekt6-
rych zadan samorzgdowych jako obligatoryjnych i wtasnych, ustawodawca wprowadzit obowigzek
stosowania okre$lonych struktur organizacyjnych do ich wykonywania®. Nie jest to jednak zalez-
no$¢ nie znajgca wyjatkéw, np. zadania o§wiatowe mogg by¢ wykonywane przez szkoty i placowki
publiczne lub szkoty i placéwki niepubliczne®.

Istnienie odrebnej struktury administracji samorzgdowej do wykonywania okre§lonego zadania nie
oznacza, ze zadanie to nie moze by¢ zlecone do wykonania przedsiebiorcom lub organizacjom poza-
rzgdowym. Réznorodne formy wspotpracy sg dostepne do stosowania przez samorzad terytorialny,
aczkolwiek obecny stan prawny zasadniczo nie zacheca do przekazywania takich zadan. Z jednej
strony istniejg przyktady rozwigzan, ktore pozwalajg na wykonywanie danego zadania publiczne-
go poprzez przekazanie je podmiotowi niepublicznemu, co w praktyce wigze sie z ograniczaniem

3% Art. 3.iart. 6. ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (Dz. U. 2013, poz. 1383, z p6zn. zm.).

5% Art. 110. ust. 11. ustawy z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. 2015, poz. 163, z pdzn. zm.).

% Np. zadania z zakresu pomocy spotecznej, zadania z zakresu aktéw stanu cywilnego, zadania wykonywane
przez administracje samorzgdu powiatowego i wojewddzkiego.

57 Jednostki samorzadu terytorialnego mogg zaktadac i prowadzic jedynie szkoty i placéwki publiczne - art. 5.,
ust. 3. w zwigzku z art. 5., ust. 1. ustawy z 7 wrze$nia 1991 r. o systemie oSwiaty (Dz. U. 2004, Nr 256, poz.
2572, z p6zn. zm.).
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wydatkéw na takie zadanie (zadania o§wiatowe), a z drugiej strony sg takie samorzgdowe zadania
wilasne, ktore nawet przy powierzeniu ich wykonywania podmiotom zewnetrznym nie powodu-
ja likwidacji administracji samorzadowej lub chociazby zmniejszenia zatrudnienia w tej admini-
stracji (np. o$§rodki pomocy spotecznej). Tym samym organy samorzgdu, stojgc przed dylematem
przekazania zadania publicznego do wykonywania np. organizacji pozarzgdowej, z obowigzkiem
jednoczesnego utrzymywania dotychczasowej struktury administracji samorzgdowej wykonujgcej
to zadanie, nie bedg zainteresowane powierzaniem zadan podmiotom zewnetrznym, a to Z powo-
du wiekszych per saldo wydatkéw na takie zadania. Nalezy jednak mie¢ na uwadze i to, Ze zlece-
nie zadania przez samorzgd do wykonywania podmiotowi spoza administracji samorzgdowej nie
ma charakteru trwatego, nadal jest to zadanie publiczne i nie spowoduje to przeniesienia odpo-
wiedzialnosci za jego nalezyte wykonywanie na podmiot zewnetrzny. W kazdej chwili, gdy zada-
nie to jest niewtasciwie wykonywane, organy samorzgdu majg obowigzek je z powrotem przejaé
i wykonywa¢ samodzielnie.

Zakonczenie

Samorzad terytorialny jest bez watpienia instytucjg niezbedng do prawidtowego funkcjonowania
demokratycznego panstwa prawnego.

Obecny system ustrojowy funkcjonowania samorzadu nie wymaga gruntownych zmian, ktére od-
miennie nakre$lityby jego pozycje. Zmiany sg konieczne, ale muszg by¢ r6znorodne i oparte przede
wszystkim na prawidtowym zidentyfikowaniu istniejgcych probleméw. Nalezy cierpliwie poszukiwaé
jak najlepszych propozycji zmian do istniejgcych rozwigzan. Mozna wiec wskazad, ze nie ma jednego
kierunku zmian, sg tylko réznorodne kierunki, ktérych celem jest usprawnienie obecnej regulacji.

Za najbardziej istotng potrzebe nalezy uznaé¢ zwiekszenie samodzielnos$ci finansowej samorzgdu
tak, aby wysoko$¢ rzeczywistych wtasnych dochodéw samorzgdu oscylowata przynajmniej wokét
50 % wszystkich dochodéw.

Kolejnym zagadnieniem wymagajgcym zmian jest utatwienie korzystania przez wspolnoty samorzg-
dowe z tych instrumentéw prawnych, pozwalajgcych na ocene jakosci wykonywanych zadan przez
administracje samorzgdowa. Ponadto nalezatoby postulowac poszerzenie uprawniefl mieszkaricom
jednostek samorzadu o te, ktore zapewniajg rzeczywisty udziat cztonkéw wspolnoty w procesie
uchwatodawczym. Jako potrzebng zmiane nalezatoby uznaé dopuszczenie réznych modeli wyboru
organu wykonawczego w gminach.

Stosowanie coraz nowszych technik zarzgdzania zadaniami publicznymi powoduje zblizanie tych
metod do zarzadzania przedsiebiorstwem prywatnym, co z kolei prowadzi do zwiekszenia kon-
centracji wladz publicznych na ustalaniu celéw publicznych, a nie ich wykonywaniu®. Zwieksza-
jaca sie specjalizacja powoduje coraz czestsze oderwanie organu wykonawczego od skutecznego
zarzgdzania sprawami lokalnymi i wymaga np. zatrudniania wyspecjalizowanych menedzeréw.
Niezmienna pozostaje rola organu stanowigcego jako wyznaczajgcego podstawowe kierunki dzia-
tania danej jednostki samorzgdu i kontrolujgcego realizacje tych zadan. Tym samym takze i rola

3% Stynne powiedzenie w ramach tzw. Nowego Zarzgdzania Publicznego ,,sterowac, a nie wiostowac”, za D.
Szescito, Niemiecki Neues Steuerungsmodell. Nowe zarzqdzanie publiczne w samorzqdzie lokalnym, ,Samorzad
Terytorialny” nr 5, 2012, s. 47.




wspolnoty samorzgdowej powinna obejmowac¢ mozliwo$¢ wyznaczania takich kierunkéw dla obu
organdw samorzadu i kontrolowania ich wykonywania.

Wspdlnota samorzgdowa moze jednak by¢ nie tylko Zrédet inspiracji i inicjatywy dla organéw sa-
morzadu, ale tez zrodtem konfliktéw. Przyznawane cztonom takiej wspdlnoty kolejne instrumenty
prawne (i to skuteczne) dzialania nie powinny prowadzi¢ do zastepowania przez wspdlnote orga-
néw samorzadu. Wspdlnota samorzgdowa nie jest jednolitg grupg mieszkancéw, a zbiorem oséb
majgcych nieraz sprzeczne ze sobg interesy, i te partykularne interesy wewnatrz wspélnoty nie
mogq doprowadzac do jej atomizacji i destrukcji.
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~ 4AMORZADOWA SLUZBA CYWILNA - SZANSA
DLA OBYWATELI CZY ZAGROZENIE DLA
SAMORZADNOSCI? WNIOSKI Z BADANIA
JAKOSCIOWEGO

Uwagi wstepne

Samorzgdowcy chetnie widzieliby sie w strukturach korpusu stuzby cywilnej. Taki — generalny —
wniosek ptynie z badania Implementacja norm, procedur i wartosci stuzby cywilnej w jednostkach
samorzqdu terytorialnego w Polsce!. Zasadniczym celem niniejszego opracowania jest prezentacja
wynikéw jakos$ciowej czesci badania w zakresie mozliwoS$ci ustanowienia instytucji samorzgdowej
stuzby cywilnej w Polsce oraz ocena tych wynikéw w konteks$cie pytania postawionego w tytule
artykutu. Prezentacje podzielono na trzy zasadnicze czesci. W pierwszej przeprowadzono proces
konceptualizacji terminu ,,stuzba cywilna” oraz zasygnalizowano pokrétce uwarunkowania praw-
ne funkcjonowania tej instytucji w Polsce. Kolejna po$wiecona zostala na oméwienie wiasciwej
czesci badania w oparciu o uzyskany materiat. Ostatnia cze$¢ zawiera rekomendacje i wnioski
plynace z doswiadczeri autora wynikajgcych z faktu zatrudnienia na stanowiskach menedzer-
skich w administracji publicznej.

Nie ulega watpliwosci, ze sprawnie dziatajgcy system administracji publicznej stanowi fundament
spoteczenistwa obywatelskiego i demokratycznego panstwa prawnego. System ten musi jednak
podlega¢ zmianom, tak aby odpowiadat na coraz nowsze wyzwania i potrzeby obywateli. W ostat-
nich latach w systemie zarzgdzania administracjg publiczng wprowadzano szereg innowacyjnych,
pilotazowych inicjatyw, ktére w duzym stopniu okazaty sie by¢ skutecznymi rozwigzaniami wielu

! Artykut powstal w oparciu o wyniki badania Implementacja norm, procedur i wartosci stuzby cywilnej w jed-
nostkach samorzqdu terytorialnego w Polsce. Ankieta realizowana w ramach projektu ,,Systemowe wsparcie
procesow zarzgdzania w jednostkach samorzgdu terytorialnego”. Kierownik projektu: prof. dr hab. Jolanta
Itrich-Drabarek (Uniwersytet Warszawski), zesp6t badawczy: dr Kamil Mroczka, dr Adam Niedzielski, mgr Ma-
rek Solon-Lipiniski, Warszawa, czerwiec 2015 r.
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probleméw. Dziatania te potwierdzity istnienie ogromnego potencjatu kompetencyjnego, orga-
nizacyjnego i instytucjonalnego tej struktury?.

Przeprowadzone badanie pozwolito na sformutowanie szeregu ciekawych wnioskéw, ktére zda-
niem autordw raportu mozna z sukcesem wykorzysta¢ w procesie modernizowania systemu admi-
nistracji publicznej w Polsce. Wnioski te odnoszg sie do r6znych obszaréw zwigzanych, zaréwno
z systemem prawnym, jak i systemami zarzgdczymi. Jak juz wspomniano, w niniejszym artykule
zasygnalizowane zostang wylgcznie wnioski ptyngce z jakosciowej czesci badania. Przyjecie ta-
kiego zatozenia wynika przede wszystkim z ustalonej konwencji prezentowania poszczego6lnych
czesci badania oraz checi zaprezentowania motywéw i uzasadnien respondentéw wynikajgcych
z ich osobistych doswiadczen. Co prawda przyjecie otwartej formy pytait mogto okazac sie prze-
szkodg w sporzgdzaniu rekomendacji i wnioskéw, jednak zdaniem autoréw badania dzieki takiej
formie pozyskano obszerny material do przeprowadzania szczegétowej analizy odnoszacej sie
do motywdw wspierania lub przeczenia idei wdrozenia samorzgdowej stuzby cywilnej w Polsce.
Warto réwniez podkresli¢, ze otwarta forma pytan zmusza respondentéw do prezentacji wtasnych
przemyslen i formutowania nieszablonowych wnioskéw.

Konceptualizacja terminu ,stuzba cywilna”

W literaturze przedmiotu, zaréwno polskiej jak i obcojezycznej, a takze w popularnych encyklo-
pediach i stownikach prawniczych termin ,,stuzba cywilna” bywa definiowany w r6zny sposob.
Wynika to przede wszystkim z réznorodnych uwarunkowan kulturowych, historycznych, spo-
tecznych, gospodarczych i prawnych, w ktérych powstawaty i ewoluowaty poszczegélne systemy
polityczne i administracyjne’. Znawca problematyki stuzby cywilnej Grzegorz Rydlewski definiuje
te instytucje jako gwaranta profesjonalnego i lojalnego obstugiwania zmieniajgcych sie politycz-
nych ekip rzagdowych przez urzednikéw administracji publicznej*.

Stuzbe cywilng w polskim systemie prawnym powotano na mocy ustawy z dnia 5 lipca 1996 r.
o stuzbie cywilnej®. Jak podkresla Jolanta Itrich-Drabarek, rozwigzania te miaty stanowi¢ nowy
kamien milowy w funkcjonowaniu administracji paristwowej III Rzeczypospolitej°. Zgodnie z art.
1., stuzbe cywilng powotano ,w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i neu-
tralnego politycznie wykonywania zadani panstwa”. Cel ten powtdrzono nastepnie w artykule
153., ust. 1. ustawy zasadniczej’. Definicja ta wymagata doprecyzowania, zaréwno pod katem
podmiotowym, jak i przedmiotowym stad na potrzeby badania przyjeto za przyjeto za Jolantg

2 Zob. szerzej publikacje i prezentacje wygtoszone w ramach Akademii Zarzgdzania Instytucjami Publicznymi,
http://azip.ksap.gov.pl/publikacje/, [28.09.2015], Zarzqdzanie przez cele w administracji publicznej — dobre
praktyki. Warsztaty 2012/2013, http://www.zus.pl/warsztaty/materialy.asp?id=7, [28.09.2015], Strategia mo-
dernizacji przestrzeni sprawiedliwosci w Polsce a lata 2014-2020, Ministerstwo Sprawiedliwo$ci, Warszawa, luty
2014, http://www.ms.gov.pl/pl/dzialalnosc/strategia/, [28.09.2015].

5 Zob. szerzej: K. Mroczka, Wptyw polityki zarzqdzania zasobami w stuzbie cywilnej na funkcjonowanie paristwa,
Dom wydawniczy Elipsa, Warszawa 2015, s. 31 i nast. oraz przywotana tam literatura.

4 G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce. Przeglqd rozwiqzar na tle doswiadczen innych paristw i podstawowe akty
prawne, Wydawnictwo naukowe Scholar, Warszawa 2001, s. 13.

5 Ustawa z 5 lipca 1996 1. o stuzbie cywilnej, Dz. U. z 1996 1., Nr 89, poz. 402.

6 J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania stuzby cywilnej w Polsce na tle
europejskim, Dom wydawniczy Elipsa, Warszawa 2010, s. 119.

7 Art. 153. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgromadzenie Narodowe
w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Nardd w referendum konstytucyjnym w dniu 25 maja 1997 r., pod-
pisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r., Dz. U., z 1997 1., Nr 78, poz. 483.




Itrich-Drabarek, Ze ,stuzba cywilna to wyodrebniony zesp6t ludzi zatrudnionych na podstawie
prawa publicznego lub prywatnego w celu realizacji okreslonych w prawie zadan, kierujgcych
sie okreslonym systemem norm, wartosci i procedur, majgcych za zadanie stuzy¢ spoteczenistwu
oraz utrzymywac istotne funkcje paristwa”s.

Istotg stuzby cywilnej jest dokonanie w obrebie administracji podziatu wtadzy miedzy polityka-
mi wybranymi w wyborach demokratycznych a profesjonalnymi pracownikami. Podziat ten jest
specyficzny, gdyz zaklada nie tylko wspétdziatanie, ale i podporzgdkowanie (w petni stuzbowe,
jak rowniez — cze$ciowo — personalne) os6b wchodzgcych w sktad profesjonalnej stuzby cywilnej.
W niektérych paniistwach europejskich kategoria ,urzednik stuzby cywilnej” obejmuje réwniez
pracownikéw samorzadu terytorialnego np. w Danii, Francji, Niemczech czy w Stowenii.

W Polsce stuzba cywilna stanowi element szerszego systemu administracji publicznej. Jak za-
uwaza Wojciech Zieliriski, w prawodawstwie nie istnieje legalna definicja omawianego terminu’.
Stuzba cywilna posiada co prawda konstytucyjne umocowanie, co wzmacnia jej znaczenie w sys-
temie organéw panstwowych, niemniej instytucja ta w Polsce nie posiada oczekiwanej stabil-
nos$ci. Na przestrzeni ostatnich dwdch dekad ustawa o stuzbie cywilnej byla zmieniana cztero-
krotnie. Analizujgc dziatania kolejnych rzgdéw mozna zauwazy¢ brak spdjnej polityki paristwa
w odniesieniu do tej instytucji. Wiekszo$¢ ekip politycznych traktowata stuzbe cywilng na wzér
XIX-wiecznego ,,systemu tupdéw” i rozpoczynata budowe wtasnego systemu, w oparciu o wtasne
kryteria jako$ciowe i ilosciowe.

Od marca 2009 r. obowiagzuje ustawa z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej!°. Nie wchodzac
w szczegOtowe analizy przepisow, nalezy podzieli¢ poglad wielu praktykéw i teoretykdw, Ze usta-
wa ta daje mozliwo$¢ zbudowania profesjonalnego aparatu urzedniczego panstwa polskiego.
Co prawda wiele rozwigzan wymaga dostosowania pod katem wyzwan, ktore stojg przed admini-
stracjg publiczng, jednak jest to zjawisko normalne w dynamicznym otoczeniu instytucjonalnym
i prawnym oraz spoteczno-gospodarczym.

Na gruncie danych statystycznych rzgdowa stuzba cywilna w Polsce to ponad 120 tys. pracowni-
kéw (zatrudnianych na umowy o prace) i urzednikéw (zatrudnianych w oparciu o mianowanie)
realizujgcych kluczowe zadania paristwa w ponad 2 300 urzedach!!.

8 ]. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian ..., op.cit., s. 36.

K W. Zieliniski, Kierunki zmian systemu zarzqdzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej, ,,Zarzgdzanie Zasobami
Ludzkimi”, nr 6, 2010, s. 31.

10 Ustawa z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, t.j. Dz. U. 2014, poz. 1111 z pdzn. zm.

1 Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i realizacji zadan tej stuzby w 2013 roku, Kancelaria
Prezesa Rady Ministrow, Warszawa 2014, s. 5.
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Prezentacja jakosciowej czesci wynikow badan

Zasady samorzagdowej stuzby cywilnej

W omawianym badaniu cze$¢ jako$ciowa zostala zrealizowana w ramach czterech otwartych py-
tan badawczych. Pierwsze z nich odnosito sie do katalogu zasad stuzby cywilnej'? i mozliwosci
poszerzenia katalogu o dodatkowe zasady w przypadku wprowadzenia instytucji samorzgadowej
stuzby cywilnej.

Wsrod odpowiedzi udzielonych przez respondentéw pojawito sie wiele gtoséw, ze aktualnie obo-
wigzujgce zasady odnoszgce sie do pracownikéw samorzgdowych sg wystarczajgce, jednak brak
jest mechanizmo6w ich skutecznego egzekwowania. Jeden z badanych stwierdzit, ze ,,istniejgce
zasady sg wystarczajgce. Watpliwo$¢ budzi stopien ich egzekwowania”. Inny dodat, ze ,nale-
zy $cislej zagwarantowac wszystkie wyzej wymienione zasady”. Spora cze$¢ respondentéw nie
wniosta zadnych propozycji ani uwag do omawianego katalogu zasad, co z jednej strony moze
potwierdzac teze o jego kompletnosci, jednak moze takze §wiadczy¢ o braku zrozumienia zakresu
omawianych zagadnien lub obojetnego wobec nich stosunku.

Respondenci podkreslali réwniez, ze niezbedne jest ,wyrazne oddzielenie stanowisk politycz-
nych od urzedniczych. Zakaz zwalniania pracownikéw merytorycznych w okresie min. 6 miesiecy
po wyborach. Zakaz zwalniania sekretarza gminy po wyborach i traktowania tego stanowiska jako
politycznego. Doktadne okreslenie w ustawie zadan roli i funkcji sekretarza, czyli przypisanie mu
zadan i rangi réwnej dyrektorowi generalnemu w urzedzie wojewddzkim. To spowoduje, ze ludzie
na tym stanowisku bedg musieli posiada¢ wiedze i kompetencje, a nie by¢ jedynie z klucza partyj-
nego”. Inny badany stwierdzil, ze niezbedna jest , catkowita rozdzielno$é stanowisk politycznych
(wdjta, burmistrza, prezydenta) od zarzgdzania urzedami — gminy, miasta. Role osoby nadzorujgcej
prace urzedu nalezaloby przenie$¢ na sekretarza (dyrektora urzedu) na wzér niemieckich gmin”.

W kontekscie aktywnosci politycznej pracownikéw samorzgdowych respondenci podkreslali,
ze nalezy wprowadzi¢ zasady zwigzane z zakazem przynalezno$ci do partii politycznych oraz
pelienia funkcji stricte politycznych. Jeden z ankietowanych stwierdzit w tym kontekscie, ze nie-
zbedny jest prawny ,zakaz angazowania sie w dziatalno$¢ polityczng, ale nie taki fikcyjny jak
w przypadku sekretarzy”. W konteks$cie wplywu przedstawicieli Swiata polityki na urzednikéw
warto przytoczy¢ wypowiedz jednego z respondentéw. Stwierdzit, on Ze niezbedna do wprowadze-
nia jest ,zasada ochrony praw cztowieka i obywatela (pod warunkiem, Ze urzednik samorzgdowy
to tez cztowiek, ktéry dobrze realizujagc ww. zasady, réwniez sam winien mie¢ zagwarantowane
bezpieczenstwo publiczne, pracownicze i ochrone przed notoryczng presjg polityczng ze strony
wszechwladnych «funkcjonariuszy politycznych»)”.

Liczba wypowiedzi oraz ich emocjonalnos¢ ukazuje skale problemu polityzacji sposobu zarzg-
dzania zasobami ludzkimi w jednostkach samorzadu terytorialnego. Przywolywane wypowiedzi
pokazuja, ze obowigzujgce rozwigzania prawne nie gwarantujg stabilnosci zatrudnienia oraz nie-
zaleznos$ci pracownikéw samorzgdowych od biezgcych uktadéw politycznych. W tym kontekscie
uzasadnionym jest stwierdzenie, iz w wielu przypadkach w jednostkach samorzadu terytorialnego

12 Zob. szerzej: rozporzadzenie Nr 70 Prezesa Rady Ministréw z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie wytycznych
w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej, M. P. 2011,
Nr 93 poz. 953.




wystepuje system patronazu, a decydenci polityczni traktujg podlegte i nadzorowane urzedy
na wzor systemu tup6éw politycznych.

Respondenci zwracali ponadto uwage na konieczno$¢ wprowadzenia do kanonu zasad pracow-
nikéw samorzadowych kwestii zwigzanych z etycznym postepowaniem oraz etykg zawodowa
pracownikéw samorzgdowych. Wéréd odpowiedzi uwage przykuwajg réwniez stwierdzenia
odnoszace sie do konieczno$ci wprowadzenia zasad réwnego traktowania kobiet i mezczyzn,
tolerancji, neutralnosci $wiatopoglgdowej, ochrony godnosci pracownika samorzgdowego czy
tez sprawiedliwos$ci. Zwrdcono takze uwage na konieczno$¢ respektowania zasad wynikajgcych
wprost z godnosci i powagi urzedu w kontekscie odpowiedniego stroju, stylu wypowiedzi i kul-
tury osobistej pracownikéw samorzgdowych.

Szczegoblnie istotne — zwlaszcza z perspektywy ustawodawcy — sg wypowiedzi respondentéw od-
noszgce sie do zagadnienia zwigzanego z szeroko pojetym konfliktem intereséw. Sformutowane
wnioski odnoszg sie do konieczno$ci systemowego ograniczenia ,,mozliwosci dodatkowego za-
trudnienia w urzedzie i jednostkach organizacyjnych miasta”, ,,}gczenia stanowisk w samorzadzie
gminnym (umowa o prace) i powiatowym (stosunek pracy z wyboru)” oraz zakazu prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarcze;j.

Ostatnig grupe postulowanych zasad nalezy umiejscowi¢ w katalogu okreslonym jako ,.zasady
prawa pracowniczego”. Ankietowani oczekiwaliby zmian regulujgcych kwestie choroby zawodo-
wej pracownikow samorzgdowych oraz wprowadzenia przywilejéw emerytalnych.

Wsrdéd wypowiedzi pojawiaty sie réwniez glosy méwigce o tym, ze ,,nie wszystko musi by¢ napisa-
ne w ustawie o pracownikach samorzgdowych, bo wiele zagadnien jest uregulowanych w innych
aktach prawnych (k.p.a., ustawa o finansach publicznych, Konstytucja, ustawa o samorzgdzie
gminnym...)”. Inny badany stwierdzil wprost, Ze ,watpliwa jest zasadno$¢ tworzenia innych za-
sad — generalnie sg one i tak juz w znacznej czesci powieleniem zasad z k.p.a., prawa finanséw
publicznych, itp.”. W kontekscie wielosci i r6znorodnosci zasad stwierdzono réwniez, ze ,,za duzo
zasad oznacza rozmycie ich w praktyce, niech te ktére sg wynikajgce z ustaw i konstytucji bedg
znane wszystkim i stosowane, a to bedzie naprawde co$”.

Inny z respondentéw podal w watpliwos¢ funkcjonujgcg w polskim systemie prawnym konstruk-
cje oddzielajacg pragmatyki urzednicze od powszechnego systemu prawa pracy. Stwierdzit on m.
in., ze ,wyrazne jednoznaczne zdecydowanie, czy w ogole ustawa o pracownikach samorzgdo-
wych — w ksztalcie istniejgcym — jest adekwatna, potrzebna, poréwnujgc jg do uregulowan po-
wszechnego prawa pracy, gléwnie stosowania przepiséw Kodeksu pracy. Na chwile obecng wydaje
sie, ze w praktyce zupelnie wystarczajgce byloby stosowanie wprost, a nie positkowo, wytgcznie
przepiséw powszechnego prawa pracy (Kodeksu pracy). Brak jest bowiem na tyle waznych i wy-
rézniajgcych status pracowniczy uregulowan w ustawie o pracownikach samorzgdowych, by méc
zasadnie twierdzi¢ o «korpusie» urzedniczym w samorzadzie czy tworzeniu w perspektywie «sa-
morzadowej stuzby cywilnej»”.
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Zasadnos$¢ ustanowienia instytucji samorzadowej stuzby cywilnej
w Swietle badan jakosciowych

Kolejna cze$¢ badania pos§wiecona zostata analizie hipotetycznej mozliwos$ci rozszerzenia zasad
obowigzujgcych obecnie cztonkéw korpusu stuzby cywilnej na pracownikéw samorzadu teryto-
rialnego. W tej cze$ci zapytano respondentéw jakie (poza enumeratywnie okre§lonym w badaniu
katalogiem) mogg by¢ skutki wdrozenia instytucji samorzgdowej stuzby cywilnej. Celem powyz-
szego pytania byta che¢ uzyskania informacji o mozliwych skutkach wprowadzenia instytucji
samorzgdowej stuzby cywilnej z perspektywy decydentéw politycznych na réznych szczeblach
samorzadu terytorialnego. W ocenie badanych wprowadzenie samorzgadowej stuzby cywilnej
na wzor stuzby cywilnej w administracji rzgdowej moze mie¢ zaréwno skutki pozytywne, jak
i negatywne. Wielu respondentéw nie posiada sprecyzowanego pogladu w tej kwestii, co sktania
do twierdzenia, iz nie posiadajg odpowiedniej wiedzy na temat tego zagadnienia. W pierwszej
kolejnosci omédwione zostang pozytywne skutki, ktére zdaniem respondentéw mogg zaistnie¢
po wprowadzeniu samorzgdowej stuzby cywilnej.

Jednym z gtéwnych pozytywnych aspektéw sygnalizowanych przez badanych moze by¢ zbudowa-
nie systemowych rozwigzan dla wszystkich pracownikéw administracji publicznej, a tym samym
zapewnienie rownego traktowania dla wszystkich grup urzedniczych. W tym kontekscie w kate-
goriach szans postrzegane jest réwniez potencjalne zwiekszenie prestizu pracownikéw samorzg-
dowych. Wsrdd korzysci pojawiajg sie rowniez te wynikajgce z proceséw zarzgdzania zasobami
ludzkimi. Jak podkreslit jeden z badanych, wprowadzenie samorzgdowej stuzby cywilnej wptynie
na ,ograniczenie przypadkowego zatrudniania, ujednolicenie zasad zatrudniania, wynagradza-
nia oraz doksztatcania r6znych grup urzedniczych”. Inny dodat, ze przyjecie tych zadan pozwoli
na budowanie zespotu pracownikéw ,,§wiadomych cigglego doskonalenia i podwyzszania swoich
kwalifikacji, bardziej pewnych swoich stanowisk przy zmianie wiadzy”.

Kolejny ankietowany zwrécit uwage, ze przyjecie rozwigzan znanych ze stuzby cywilnej pozwo-
li na ,,zmniejszenie mozliwo$ci zatrudniania oséb bez kwalifikacji”, ,,zmniejszenie nepotyzmu
i uznaniowos$ci w wynagradzaniu, ocenianiu”, a takze ,zwiekszenie samodzielno$ci pracowni-
kéw w podejmowaniu decyzji”. Jeden z respondentéw analizujgc korzysci z perspektywy urzedu
i urzednika podkresla, ze ,,dla urzedu korzyscig moze by¢ postawienie wiekszych wymagan wobec
kandydatéw, ale dla pracownikéw bytaby to nobilitacja, w pewnym sensie tez docenienie, a przede
wszystkim stabilno$¢ zatrudnienia niezalezna od wygrywajgcego wybory woéjta”.

Co wazne, wielu respondentéw uwaza, ze wdrozenie samorzgdowej stuzby cywilnej przyczyni sie
do poprawy wizerunku urzedu i pracownikéw samorzadowych w oczach obywateli, a tym samym
wptynie na ich poziom zaufania do instytucji samorzgdowych. Poprawa wizerunku pracownikow
samorzgdowych i urzedéw ma by¢ wypadkowg wiekszej liczby ,,przyjaznych urzednikéw” oraz
wyzszej jako$ci $wiadczonych ustug publicznych.

W ramach jednej z wypowiedzi podkres$lono, ze ,,stuzba cywilna to dobra kadra w kazdym, nawet
najmniejszym urzedzie, to walka z uktadami kolezeriskimi i wreszcie to przepis na niezaleznosé¢
i bezstronno$¢ urzednikéw w podejmowanych decyzjach, bez obaw o zwolnienie z pracy z po-
wodow politycznych. Pewnos¢ zatrudnienia to takze lepsza praca i mniejsza rotacja w urzedach,
Srednio co cztery lata wymienia sie 1/3 sktadu. Najczesciej sg to sekretarze bo jak powiedziat jeden
burmistrz «administracji mozna nauczy¢ sie w dwa tygodnie» , tu nic wiecej nie mozna dodac!!!”.




Warto takze przywotac twierdzenie, iz ,,stworzenie korpusu pracownikéw samorzgdowych, ktorzy
mieliby ustawowo zagwarantowane zatrudnienie niezaleznie od zmian politycznych, spowoduje
najprawdopodobniej, Ze pod wzgledem merytorycznym zadania samorzadu realizowane bytyby
przez tych samych pracownikéw, posiadajgcych wieksze do§wiadczenie, historyczng wiedze, itd.
Zasadniczo powinno to przelozy¢ sie na podniesienie jako$ci pracy i wykonywanych zadan — przy
zatozeniu, ze korpus stuzby samorzgdowej miatby zachete do pozostania w zatrudnieniu w admi-
nistracji (np. $ciezki rozwoju, awansu, mianowanie, czy dodatkowe dni urlopu za wystuge lat, itp.)”.

Konstatujgc prowadzone rozwazania mozna przytoczy¢ wypowiedZ jednego z ankietowanych,
ktory podkreslit, ze ,wprowadzenie stuzby cywilnej w catej administracji na pewno przyniesie
wiele dobrego a nie ztego, nie obawialbym sie wprowadzenia stuzby cywilne;j”.

Na drugim biegunie znajdujg sie stanowiska przeciwne podkreslajgce, ze ,,obecne regulacje w JST
zapewniajg prawidtowe funkcjonowanie jednostki” w zwigzku z czym ,nie nalezy demontowaé
obecnie obowigzujgcych przepiséw”, gdyz ,,wystarczajgca jest ustawa o pracownikach samorzgdo-
wych”. Inny respondent podkre$la, ze ,wprowadzenie do samorzgdéw kolejnych tzw. «madrych»
rozwigzan, nikomu i niczemu nie stuzgcych” nie ma zadnego sensu.

Kolejng grupe potencjalnych probleméw mozna okresli¢ mianem organizacyjnych. Zdaniem re-
spondentéw wprowadzenie samorzadowej stuzby cywilnej wplynie na ,,wieksze zbiurokratyzowanie
administracji samorzgdowej, wobec ktérej obywatele oczekujg uproszczenia dziatania, utatwie-
nia dostepu itd.”, ,,przedtuzenie terminu zatatwianych spraw” oraz ogélng dezorganizacje pracy
urzedu. Podkre§lono réwniez, ze ,wprowadzanie dodatkowych rozwigzan pocigga za sobg czesto
dodatkowg biurokracje np. wprowadzanie dodatkowych uregulowan (regulaminéw) w urzedzie”.
Konsekwencjg nadmiernej biurokratyzacji bedzie spadek zadowolenia i satysfakcji mieszkaricéw.
Problemy organizacyjne pojawily sie réwniez w kontekscie wielopoziomowosci struktury zarzg-
dzania. W jednej z wypowiedzi stwierdzono bowiem, Ze ,,trudno sobie wyobrazi¢ zeby kto$ az
takg duzg mase pracownikéw i pracodawcéw ogarngt wszak samorzgdy majg samodzielnosé (...)”.

Respondenci w swoich wypowiedziach zwracali uwage na aspekt finansowy wdrozenia instytucji
samorzadowej stuzby cywilnej. Jeden z badanych stwierdzit wprost, Ze ,gminy nie sta¢ na zatrud-
nianie korpusu urzednikéw stuzby cywilnej — wiekszo$é [pracownikéw] w matych gminach pracuje
za pensje niewiele przekraczajgce najnizsze wynagrodzenie. Nastgpitoby réwniez upolitycznienie
urzedéw, co w tej chwili raczej jest niezauwazalne. Trudno bedzie zwolnié osobe zatrudniong
z klucza, a niekompetentna... Albo wszyscy bedg urzednikami zatrudnionymi w stuzbie cywilnej,
albo nie powinno sie robi¢ kolejnej rewolucji na ktérg nie sta¢ budzetow”.

Ostatnia grupa aspektow negatywnych z perspektywy samorzgdowcé6w odnosi sie do aktywnosci
wiadzy ustawodawczej i wykonawczej. Ankietowani podkreslali bowiem, ze ,,jesli sg to dziatania
politykéw aby tworzy¢ kolejne pomysty na usprawnienie administracji to daleko od tego. Nie
mam zaufania i potwierdza to praktyka”. Inny badany podkresla systemowy problem samorzgdu
terytorialnego w Polsce. Jego zdaniem samorzady z nazwy ,wcale nie sg samorzadne, bo kaz-
de ich zdroworozsgdkowe dziatanie jest paralizowane w wiekszo$ci absurdalnymi przepisami,
uchwalanymi przez politykéw i ich urzednikéw oderwanych w swojej bucie i préznosci od real-
nego zycia zwyktych obywateli”.

W innej wypowiedzi podkres$lono, ze ,,urzedy sg miejscami pracy dla rodzin urzedujgcych wéjtéow
i burmistrzéw, nie liczg sie kompetencje i wiedza, liczy sie przynalezno$¢ do rodziny czy poli-
tyczna poprawno$¢. Stuzba cywilna miata by¢ wdrozona w 1999 r., tak sie nie stato bo byl wielki
op6r rzgdzacych, ktorzy chcieli obsadza¢ stanowiska «swoimi»”.
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Konsolidacja korpuséw urzedniczych w opinii respondentéow

W pytaniu trzecim poproszono respondentéw o wypowiedz na temat ewentualnego wprowadzenia
jednej ustawy regulujgcej funkcjonowanie pracownikéw réznych typéw administracji publicznej,
w tym pracownikéw samorzgdowych. Zdecydowano sie na to pytanie, gdyz system administracji
publicznej w Polsce cechuje wystepujgce w nim wewnetrzne zréznicowanie uwarunkowan praw-
nych dotyczacych relacji, praw i obowigzkéw pracowniczych. Wielo$¢ i r6znorodno$¢ grup za-
wodowych, wobec ktérych znajdujg zastosowanie — obok przepiséw pracowniczych - takze inne
regulacje prawne ustalone dla okreslonej grupy urzedniczej jest znaczgca'®.

Odpowiedzi na to pytanie sg wysoce niejednoznaczne. Ponad potowa ankietowanych uznata,
Ze nie jest w stanie odpowiedzie¢ na to pytanie i wyrazita brak zdania. Wsr6d pozostatych prze-
wage majg zwolennicy jednej ustawy, jednak nie sg oni w zdecydowanej wiekszosci, stanowigc
31% catosci badanej proby, podczas gdy przeciwnikow jednej ustawy jest prawie 18%.

Celem pytania byto réwniez poznanie opinii respondentéw na temat zasadno$ci wprowadzenia
w polskim systemie prawnym jednolitej pragmatyki urzedniczej. Udzielone odpowiedzi w wymia-
rze jakoSciowym potwierdzajg co do zasady wyniki badania iloSciowego. Wiekszo$¢ respondentéw
nie posiada bowiem sprecyzowanego pogladu w tej sprawie. Zdaniem autora wynika to przede
wszystkim z braku wiedzy i informacji na temat potencjalnych korzysci ptyngcych z konsolidacji
funkcjonujacych korpuséw urzedniczych. Jest to niewgtpliwie kluczowe wyzwanie dla decyden-
tow politycznych oraz ekspertéw, aby w sposob zrozumialy i przystepny prezentowac korzysci
organizacyjne, prawne i finansowe przyjecia takiego modelu.

Respondenci, ktérzy wypowiedzieli sie w analizowanej kwestii, podzielili sie na trzy obozy: zwo-
lennikéw, przeciwnikéw oraz zwolennikéw utrzymania obecnego status quo. Zastanawiajgcym
jest fakt, ze gtéwna osig ogniskujgcg decyzje o akceptacji propozycji lub jej odrzuceniu byta od-
miennos¢ (réznorodnos¢) zadaniowa, organizacyjna i finansowa réznych typéw administracji.
W tym kontek$cie zwolennicy podkreslali (o czym szczeg6towo ponizej), Ze nie ma zadnych ba-
rier, za$ przeciwnicy zwracali uwage na ich kluczowe znaczenie dla mozliwo$ci realizacji projektu
konsolidacji korpuséw urzedniczych. Wérdéd zwolennikéw idei konsolidacji korpuséw urzedni-
czych przewazaty argumenty zwigzane z uporzgdkowaniem systemu prawnego, zwiekszeniem
mobilno$ci kadr urzedniczych, wzrostem jakosci $wiadczonych ustug publicznych, zwiekszeniem
zadowolenia obywateli ze sposobu wykonywania zadan czy tez wprowadzeniem spdjnych kry-
teriow jakosciowych dla kandydatéw do stuzby publicznej. W wymiarze systemowym respon-
denci zwracali uwage na korzysci w postaci powstania korpusu profesjonalnych, bezstronnych
i neutralnych politycznie urzednikéw przygotowanych do realizacji zadan pariistwa polskiego
na réznych szczeblach.

Jeden z badanych stwierdzit w tym kontekscie, Ze ,,administracja publiczna rzgdowa samorzgdowa,
panstwowa realizuje podobne zadania, wymaga podobnych kompetencji urzedniczych co powo-
duje, ze zaréwno uprawnienia jak i obowigzki mozna formutowa¢ na takich samych zasadach”.
Inny dodat trywialne, aczkolwiek celne stwierdzenie, ze ,wszyscy urzednicy sg funkcjonariusza-
mi publicznymi i jest taki sam cel ich pracy”, wiec po co wprowadzaé sztuczne podziaty praw-
ne? Kolejna grupa respondentéw zwracata uwage na inne korzysci ptyngce z konsolidacji aktow
prawnych regulujacych status réznych grup urzedniczych. W jednej z wypowiedzi podkreslono,
ze po takim dziataniu ,,nie byloby podzialu na urzednikédw lepszych i gorszych, zakoniczytyby sie
naciski polityczne”.

15 Zob. szerzej: K. Mroczka, Wptyw polityki..., op.cit., s. 335 i nast.




W ramach podsumowania stanowisk akceptujgcych propozycje konsolidacji korpuséw urzedni-
czych w Polsce przytoczone zostang wybrane wypowiedzi, prezentujgce w sposéb usystematy-
zowany i sp6jny argumenty przemawiajgce na rzecz takiego rozwigzania. Jeden z respondentéw
podkreslil, ze ,,pracownicy na stanowiskach urzedniczych zatrudnieni w réznych jednostkach
administracji publicznej wykonujg podobne czynnosci, pracujg w zblizonych systemach czasu
pracy. Zasadnym bytoby objecie tej grupy pracowniczej jedng ustawg”. Kolejny dodal, ze ,urzednik
wykonuje okreslone zadania bez wzgledu na to, czy pracuje w instytucji posiadajgcej takie, czy
inne kompetencje. Jest to zawdd, ktérego miejsce wykonywania nie powinno decydowac o tym,
czy regulacje dotyczgce tych os6b zawiera sie w takim czy innym akcie prawnym”. W podobnym
tonie brzmi wypowiedz kolejnego badanego, ktéry podkresla, ze: ,,specyfika funkcjonowania
kazdej jednostki jest inna, jednak funkcjonowanie pracownika w jakiejkolwiek jednostce admini-
stracji publicznej jest zblizone i nie widze powod6w dla innego traktowania i innych oczekiwan
wobec pracownikéw administracji rzgdowej czy tez samorzgdowe;j”.

Respondenci w swoich wypowiedziach zwracali rowniez uwage na konsekwencje ptyngce ze stanu
obecnego. Podkreslali m.in., ze ,w chwili obecnej uregulowania prawne ustaw dla poszczego6l-
nych typow administracji publicznej (rzgdowej, samorzgdowej, panistwowej) sg bardzo rozbiez-
ne i zréznicowane, czego efektem sg zréznicowane uprawnienia, pomimo duzych podobienstw
w zakresie realizowanych zadan”.

Ciekawg teze — aczkolwiek odbiegajacg od zaktadanego modelu funkcjonowania administracji
publicznej w Polsce - sformutowat jeden z badanych przedstawicieli samorzgdu terytorialnego
szczebla wojewddzkiego. Stwierdzit on, Ze ,zakladajac rezygnacje z obecnego modelu regulacji
prawnej dotyczgcej statusu pracowniczego urzednikoéw samorzgdowych i przejscie na rzecz po-
wszechnego prawa pracy (Kodeksu pracy), przy uwzglednieniu samorzgdno$ci poszczegdlnych
jednostek i mechanizméw wyborczych organéw stanowigcych i wykonawczych (z postulatem
wprowadzenia jednomandatowych okregéw wyborczych i bezposrednich wyboréw takze staro-
stow i marszatkéw wojewddztw), wprowadzone zostatyby naturalne mechanizmy wymuszajgce
doskonalenie funkcjonowania urzedéw, kompetencji ich pracownikéw jako element zachowania
poparcia spotecznego dla dobrze zarzgdzanych jednostek i ich kierownikéw”. Nie sposéb odmowié
racji tej wypowiedzi, jednak stosunki pracy funkcjonariuszy publicznych, w szczeg6lnosci w zakre-
sie odpowiedzialnosci, znaczgco odbiegajg od stosunkdw pracy pracownikéw sektora prywatnego,
w zwigzku z czym nie jest optymalnym modelem opieranie sie na powszechnym prawie pracy.

Na drugim biegunie znajdujg sie stanowiska odmienne. Przeciwnicy konsolidacji korpuséw
urzedniczych w zdecydowanej wiekszo$ci podkreslali specyfike, niezaleznos¢ i réznorodnos¢
(systemowg, organizacyjng, prawng i finansowg) poszczego6lnych urzedéw oraz segmentéw ad-
ministracji publicznej w Polsce. Dla przyktadu jeden z ankietowanych stwierdzil, ze ,,specyfika
administracji samorzadowej w duzym stopniu rézni sie od pracy w administracji rzgdowej oraz
panstwowej”. Inny dodat, ze ,wdrozenie jednej ustawy o pracownikach administracji rzgdowej,
samorzgdowej i pafistwowej nie jest zasadne w zwigzku z r6znym charakterem pracy na réznych
szczeblach, kompetencjach pracownikéw i sposobem zatatwiania petentéw”. W tym kontekscie
respondenci formutowali wnioski o konieczno$ci zachowania odrebnej pragmatyki urzedniczej.
W znacznej mierze argumenty przeciwnikéw proceséw konsolidacyjnych powielaly sie, w zwigzku
z czym nie ma koniecznosci ich szczegdtowego przytaczania. Warto jednak zaznaczy¢, ze wsrdd
glosow pojawialy sie rowniez wnioski typu ,jest dobrze, po co psu¢”. Znamienny w przywotanej
powyzej wypowiedzi jest rGwniez stosowany aparat pojeciowy. Autor uzywa w swojej wypowiedzi
stowa ,,petent” co potwierdza stawiane przez badaczy tezy o koniecznosci prowadzenia szero-
kich dziatan edukacyjnych. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze uwarunkowania historyczne zwig-
zane z rolg administracji w okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej wptywajg na mentalnosé
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przedstawicieli samorzgdu terytorialnego. Jest to bardzo ciekawe zagadnienie badawcze, ktére
zdaniem autora warto podjgc.

W kontekscie potencjalnych probleméw w trakcie badania stwierdzono m.in., ze ,,gtéwnym proble-
mem bytoby ujednolicenie zasad i procedur ze wzgledu na specyfike dziatalnosci poszczeg6lnych
szczebli samorzgdu. To, co sprawdzi sie w wojewddztwie ma sie nijak do samorzgdu gminnego
- procedury wprowadzane bytyby na site i zupelnie nieadekwatnie do potrzeb i uwarunkowarn”.
Potencjalnym problemem zidentyfikowanym przez respondentéw byt réwniez ,,brak dotychcza-
sowych przyktadéw funkcjonowania [korpuséw urzedniczych] w systemie tgczonym”. Twierdzenie
to nalezy poddac¢ w watpliwos¢, bowiem co prawda na gruncie polskim nie wprowadzono takich
rozwigzan, niemniej jednak funkcjonuja one z sukcesem w demokracjach zachodnich.

Na zakoniczenie warto przywotac jeszcze jedng wypowiedz, ktéra zawiera holistyczne spojrze-
nie na problem kadr urzedniczych w Polsce. Co prawda mozna dyskutowa¢ o zasadnosci posta-
wionych tez, jednak stanowisko to do$¢ dobrze oddaje omawiany problem. Wypowiedz ta jest
nastepujgca: ,pracowalem w stuzbie cywilnej w administracji paristwowej i na stanowiskach
urzedniczych w samorzgdzie terytorialnym (gminnym) na réznych stanowiskach i uwazam, iz
zdecydowanie efektywniejsza i skuteczniejsza w dziataniu (blizej ludzi) jest administracja samo-
rzgdowa, ale w mojej ocenie praca w administracji panistwowej jest mniej stresowa, spokojniejsza
i zdecydowanie lepiej ptatna. Pracownik samorzgdowy gminny pracuje pod bezposrednig presjg
obywateli, ktérzy chodzg z pokoju do pokoju, czesto sg obrazani m in. za nieprecyzyjnosc¢ prze-
piséw ustawowych, a za swojg bardzo odpowiedzialng prace otrzymuja bardzo mate wynagro-
dzenie (gminy sg biedne i zadtuzone, a w warunkach bardzo duzego bezrobocia wojtowie gmin
zanizajg wynagrodzenie pracownikow za rzetelnie wykonang prace). Pracownicy samorzgadowi
w gminach odchodzg na emeryture po 40-tu i wiecej latach pracy przy zarobkach na poziomie
50% wynagrodzenia w stosunku do swoich kategorii zaszeregowania. Jezeli taka organizacja za-
dan administracyjnych wigze sie z pojeciem <demokracja> to nalezy jedynie wyrazi¢ wspdtczucie
za los ww. pracownikom”.

W stwierdzeniu tym jest duzo racji, jednak charakteryzowane zjawiska z pewnoscig cechujg sie
wiekszg liczbg zmiennych i zaleznych. Generalizowanie i stereotypowe ,szufladkowanie” pra-
cownikéw bez efektywnych mechanizméw mierzenia jako$ci i efektywno$ci pracy nie przyczynia
sie do budowy profesjonalnego korpusu urzedniczego.

Czy potrzebny jest samorzadowy kodeks etyczny?

Motywem przewodnim ostatniego pytania byta cheé pozyskania stanowiska wobec koncepcji
wprowadzenia wspdlnego kodeksu etycznego dla wszystkich pracownikéw samorzgdowych. W wy-
miarze ilo§ciowym ponad 70% badanych opowiedziato sie za przyjeciem takiego dokumentu. Po-
nizej zaprezentowane zostang zasadnicze argumenty przytaczane zaréwno przez zwolennikdéw,
jak i przeciwnikéw takiego rozwigzania.

W opinii zwolennikéw wspo6lnego kodeksu etycznego przewazajg argumenty zwigzane z syste-
matyzacjg funkcjonujacych zasad oraz standaryzacjg kluczowych zasad etycznych. Jak to sfor-
mulowal jeden z ankietowanych, ,etyka jest jedna” w zwigzku z czym ,nieefektywne jest wpro-
wadzanie przez kazdy urzad z osobna wlasnego kodeksu”. Respondenci podkreslali rowniez
pozytywny wymiar wdrozenia jednolitych standardéw etycznych z perspektywy obywateli i ,, pe-
tentow”. Jak to stwierdzono w jednej z wypowiedzi ,,obywatel wiedzialby czego moze wymagac




od urzednikéw réznych szczebli administracji i miatoby to zgromadzone w jednym dokumencie
obowigzujgcym catg administracje”. W kontekscie standaryzacji respondenci podkre$lali m.in.,
ze ,,obecnie wiekszo$¢ urzedéw posiada opracowane wtasne kodeksy etyczne w réznym stopniu
uwzgledniajgce najwazniejsze zasady. Opracowanie jednolitego kodeksu etycznego dla wszyst-
kich urzedéw uporzgdkowatoby najistotniejsze kwestie”.

Wedtug kolejnego z badanych ,,kodeks etyczny wprowadzony np. rozporzgdzeniem z pewnoscig jest
dobrym rozwigzaniem i ustala jednakowe reguty postepowania dla wszystkich. Stanowi granice,
ktérych nikt nie moze przekroczy¢, taki kodeks powinien zawiera¢ sankcje, bo inaczej nie bedzie
przestrzegany. To doby pomysl, tylko czy kiedy$ bedzie zrealizowany?!!”. W innej wypowiedzi
sformutowano wymagania wobec takiego dokumentu. Zdaniem autora tej wypowiedzi wdrozenie
wspolnego kodeksu etycznego jest zadane ,,pod warunkiem, ze bytby przejrzysty i zrozumiaty dla
kazdego pracownika, bez szczytnych haset ale konkretny”.

Przeciwnicy wdrozenia wspdlnych zasad etycznych zwracali uwage na brak podstaw prawnych,
odmienno$¢ poszczegdlnych urzeddw (i typdw urzeddw) oraz niezalezno$¢ samorzgdu terytorial-
nego. Wielu respondentéw podkreslato, ze kodeksem etycznym pracownikéw samorzgdowych jest
sama ustawa o pracownikach samorzgdowych. Zwracano réwniez uwage, ze ,,zbiurokratyzowa-
nie wszystkiego to dodatkowe koszty. Zwiekszenie ggszczu przepiséw do niczego nie prowadzi”.

W kontekscie niezalezno$ci samorzadu terytorialnego jeden z badanych stwierdzit, ze ,,zaktada-
nie jednolitych rozwigzan dla wszystkich jednostek, urzedéw, prowadzi do utopijnych i nieade-
kwatnych do poszczegdlnych przypadkdw i sytuacji, regulacji prawnych. Opierajgc sie na samo-
rzadnosci, jesteSmy zwolennikiem wiekszej autonomii, elastyczno$ci i swobody ksztattowania
zasad, takze dotyczgcych warto$ci obejmowanych kodeksami etycznymi, przez kazdg samodziel-
nie z instytucji, urzedu”.

W innych wypowiedziach, sklasyfikowanych jako filozoficzno-religijne, podkre§lano m.in.,
ze ,kwestie dotyczgce przyjetych zasad winny by¢ uregulowane w obowigzujgcych aktach nor-
matywnych, a kwestie dotyczgce przyjetych wartosci majg charakter niematerialny, wiec powinny
przede wszystkim obowigzywac w sumieniu”. W innej wypowiedzi podkres$lono, Ze ,,najlepszym
kodeksem etycznym we wszystkich dziedzinach jest dekalog. Nie ma sensu tworzy¢ innych etyk
dla usprawiedliwiania niecnych dzialari i zaniechani”.

Respondenci uczestniczgcy w badaniu zwracali réwniez uwage na fikcyjnos$¢ skodyfikowanych
zasad etycznych i moralnych. Podkreslali m.in., ze ,kodeks by istniat tylko na papierze, a nikt
by tego kodeksu nie przestrzegal”. Stwierdzenie to jest co prawda trudne do zaakceptowania,
jednak powszechne w spotecznej percepcji. W tym kontek$cie mozna podsumowac za jednym
z respondentdéw, ze ,wszystkie kodeksy etyczne razem wziete nie zastgpig naturalnej ludzkiej
uczciwos$ci”.

Smutng konstatacjg analizy wypowiedzi wszystkich respondentéw jest fakt, iz w zadnej z nich nie
pojawit sie postulat konieczno$ci odbycia szerszej dyskusji o dylematach etycznych i moralnych
w samorzgadzie terytorialnym. Zdaniem autoréw wynika to przede wszystkim z niskiego poziomu
$wiadomosci etycznej samorzgdowcdw oraz braku wiary w mozliwo$¢ wykorzystania etycznego
zarzgdzania i postepowania w praktyce funkcjonowania poszczegélnych urzedéw.
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Zakonczenie

Podsumowujgc wnioski nasuwa sie stwierdzenie, Ze znajomo$¢ instytucji stuzby cywilnej jest
juz na tyle powszechna, ze pomyst wdrozenia jej na poziomie samorzgdowym nie wzbudza kon-
trowersji. Dzieje sie tak mimo, ze praktyka stosowania ustawy o pracownikach samorzadéw jest
oceniana generalnie pozytywnie. Wyjgtkiem jest w tym przypadku poczucie niedosytu w przy-
padku zasady neutralnos$ci politycznej. Jednym z rozwigzan wychodzgcym naprzeciw zwieksze-
niu skutecznosci tej zasady jest wprowadzenie jednolitego kodeksu etyki.

O ile wprowadzenie zasad stuzby cywilnej na grunt samorzgdu terytorialnego byto akceptowane
przez wiekszo$¢ respondentdw, to idea jednej ustawy dla wszystkich grup urzedniczych nie zo-
stala tak jednoznacznie doceniona przez badanych. 31% ankietowanych jest przychylnych temu
pomystowi, 18% jest przeciw i az 51% nie ma zdania. Oznacza to, ze sam pomyst konsolidacji
nie jest obecny w debacie publicznej na tyle, Zeby uczestnicy definiowali klarowne stanowisko.
Nalezy réwniez bra¢ pod uwage przywigzanie do specyfiki jako jeden z elementéw przesgdzajg-
cych brak akceptujgcego stanowiska badanych.

Odpowiadajgc na pytanie postawione w tytule artykutu nalezy stwierdzi¢, Zze wprowadzenie in-
stytucji samorzgdowej stuzby cywilnej z pewnos$cig przyczyni sie do uporzgdkowania sytuacji
pracownikéw realizujgcych zadania publiczne, a w wymiarze dtugofalowym pozwoli na efek-
tywniejsze zarzgadzanie procesem $wiadczenia ustug publicznych na rzecz obywateli. Zdaniem
autora najwazniejsze dziatania modernizacyjne powinny sie skupi¢ na zwiekszaniu skutecznosci
i efektywno$ci systemu administracji publicznej niezaleznie od umiejscowienia. Osiggnaé to mo-
zemy pamietajac, ze kadry urzednicze stanowig strategiczny potencjal paristwa i w taki tez spo-
s6b powinny by¢ traktowane. Szczegdlnie nalezy o tym pamietac¢ w dobie wyzwan wynikajgcych
z globalizacji oraz postepujgcej integracji gospodarczej i politycznej. W tym konteks$cie sprawnie
funkcjonujacy system rzadowej i samorzgdowej stuzby cywilnej bytby najlepszym gwarantem
realizacji naszych narodowych interesow.

Na zakoriczenie nalezy sformutowaé jedno kluczowe zastrzezenie. Autor jest w pelni Swiadomy,
ze obecny ksztalt ustawy zasadniczej nie pozwala na rozszerzenie korpusu stuzby cywilnej. Brak
takiej mozliwo$ci zostat potwierdzony przez Trybunat Konstytucyjny w odniesieniu do pracow-
nikéw regionalnych izb obrachunkowych!*. Prowadzone rozwazania majg wobec tego wymiar
prognostyczny i hipotetyczny. Warto jednak podkresli¢, ze mozliwe jest wprowadzenie instytucji
samorzgdowej stuzby cywilnej z zachowaniem wymaganej niezaleznos$ci samorzgdu terytorialnego.

Przyjmujac perspektywe obywatela nie jest istotne czy pracownik realizujgcy konkretng ustuge
publiczng na szczeblu réznych typéw administracji publicznej ma status cztonka korpusu stuz-
by cywilnej, pracownika samorzadowego czy tez pracownika zatrudnionego na podstawie innej
ustawy. Smiem twierdzi¢, Zze obywatelowi w szczegélnosci zalezy na terminowym, rzetelnym
i profesjonalnym zatatwieniu jednostkowej sprawy. Nie ulega watpliwosci, ze osiggniecie takiego
stanu rzeczy bedzie latwiejsze w przypadku wprowadzenia rozwigzan konsolidujgcych poszcze-
g6lne korpusy urzednicze. Wynika to z kilku powodéw.

Po pierwsze, wprowadzenie jednolitych standardéw odnoszgcych sie do zatrudniania pracow-
nikéw oraz trwania stosunku pracy pozwoli na profesjonalizacje sposobu swiadczenia ustug
publicznych. Ustalenie wspélnych mechanizméw rozliczania poszczegbélnych pracownikéow

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 kwietnia 1999 r., sygn.: K.3/99, M.P. 1999, Nr 16, poz. 227,
,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego Zbiér Urzedowy”, Nr 4/1999.




i urzedow pozwoli na efektywne zarzgdzanie realizacjg zadan na poziomie strategicznym. Sze-
rzej na ten temat wypowiedziat sie Adam Niedzielski, ktéry zaprezentowat w niniejszym tomie
zagadnienia zwigzane z dojrzatoscig zarzadczg samorzgdu terytorialnego w Polsce. Standary-
zacja oparta o wspdlng pragmatyke urzedniczg pozwoli réwniez na zatrudnianie pracownikow
w oparciu o kryteria merytoryczne, ograniczajgc dyskrecjonalno$¢ w podejmowaniu decyzji za-
rzadczych przez decydentéw politycznych. W chwili obecnej — co potwierdzity wyniki badania —
mamy do czynienia z réznym poziomem $§wiadomosci na poszczegélnych szczeblach samorzg-
du terytorialnego. Wynika to w duzej mierze z wielko$ci urzedéw oraz poziomu przygotowania
kadr urzedniczych. W wielu urzedach nie funkcjonujg profesjonalne stanowiska ds. kadrowych
czy zarzgdzania zasobami ludzkimi. Zadania te sg realizowane niejako przy okazji przez innych
pracownikéw, co powoduje powazne ryzyko.

Po drugie, wprowadzenie samorzgdowej stuzby cywilnej i szerzej konsolidacja funkcjonujgcych
pragmatyk urzedniczych pozwoli na wygenerowanie oszczedno$ci w skali paristwa polskiego. Ak-
tualnie mamy do czynienia z nadmiernym rozcztonkowaniem pragmatyk urzedniczych. W ocenie
autora powoduje to przerost zatrudnienia w komérkach odpowiedzialnych za realizacje spraw
osobowych, ptacowych itp.

Po trzecie, zdaniem autoréw badania problem postrzegania kadr urzedniczych (a w konsekwencji
ich wykorzystywania do realizacji ustug publicznych na rzecz obywateli) jest jednym z kluczowych
wyzwan, przed ktérymi stoi paristwo polskie. Brak mechanizméw pozwalajgcych na zwiekszanie
mobilnosci i efektywnej alokacji posiadanych zasobdw przyczynia sie bowiem do spadku jakos$ci
i terminowosci realizowanych zadan, przy jednoczesnym wzroscie kosztow funkcjonowania ad-
ministracji publicznej jako catosci.

Po czwarte, niezbedne jest informowanie, zaréwno decydentéw politycznych, jak i pracownikéw
samorzgdowych o planowanych dziataniach i oczekiwanych efektach. Nie ulega watpliwosci,
ze potencjalna zmiana dotyczgca systemu funkcjonowania samorzgdu terytorialnego, w szcze-
gblnosci w zakresie relacji pracowniczych, powoduje obawy zainteresowanych. Aby zminimali-
zowacd ryzyko negatywnego nastawienia kluczowych interesariuszy niezbedne jest prowadzenie
systematycznych i przejrzystych dzialann komunikacyjnych.

Ostatni wniosek jaki nasuwa sie autorowi odnosi sie do zasadnos$ci powotania stuzby cywilnej jako
gwaranta jakosci i sprawnos$ci dziatania instytucji paiistwa na rzecz obywateli. Zdaniem autora
stuzba cywilna posiadajgca odpowiednie umiejscowienie prawne oraz precyzyjne kryteria odno-
szgce sie do sposobu wykonywania ustug publicznych stanowi kluczowe narzedzie do budowania
instytucji demokratycznego panstwa prawnego. Stuzba cywilna nie stanowi jednak celu samego
w sobie. Jest elementem szerszego organizmu, jakim jest panstwo polskie. Jak juz wspomniano,
kadry urzednicze (niezaleznie od umiejscowienia w aktualnym podziale systemu administracyjne-
go) stanowig strategiczny potencjat panistwa polskiego i w taki spos6b powinny by¢ postrzegane.

Odpowiadajgc wprost na postawione w tytule wystgpienia pytanie, w oparciu o wyniki badania
oraz doswiadczenia autora nalezy stwierdzié, ze samorzadowa stuzba cywilna (oraz szerzej kon-
solidacja korpuséw urzedniczych) bedzie szansg dla obywateli na efektywniejszg i sprawniejszg
realizacje ustug publicznych. Nalezy jednak poczyni¢ zastrzezenie, ze finalny efekt zalezat bedzie
od rozwigzan prawnych oraz sposobu ich wdrozenia, a nastepnie realizacji.
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4 0JRZALOSC SYSTEMOW ZARZADZANIA
W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO*

Uwagi wstepne

W badaniu Implementacja norm, procedur i wartosci stuzby cywilnej w jednostkach samorzqdu teryto-
rialnego w Polsce zrealizowanym w ramach projektu ,,Systemowe wsparcie procesow zarzgdzania
w jednostkach samorzgdu terytorialnego” zdecydowali§my sie uwzgledni¢ zagadnienie dojrza-
losci systeméw zarzadzania jednostek samorzadu terytorialnego. O ile celem gtéwnym badania
byto ustalenie aktualnego poziomu Swiadomosci i wiedzy decydentéw politycznych na szczeblu
wykonawczym jednostek samorzgdu terytorialnego na temat systemu stuzby cywilnej w Polsce
oraz ustalenie poziomu akceptacji dla idei wdrozenia samorzgdowej stuzby cywilnej, to wiacze-
nie do ankiety pytan dotyczacych zagadnienia dojrzatosci systeméw zarzadczych miato dostar-
czy¢ wiedzy o poziomie Swiadomosci decydentéw w zakresie metod nowoczesnego zarzgdzania
w administracji publicznej. Dodatkowo, chcieli§my zweryfikowa¢ hipoteze badawczg dotyczaca
istnienia pozytywnej korelacji miedzy dojrzatoscig systeméw zarzadzania w jednostkach samo-
rzgdu terytorialnego a wielko$cig ankietowanego urzedu, mierzong ilo$cig zatrudnianych oséb.

Dojrzatos¢ systemoéw zarzgdczych definiujemy tutaj jako poziom znajomosci i stosowania réznych
procedur zarzadczych w jednostkach samorzadu terytorialnego. Na poziomie metryczki ankiety
zostaty umieszczone cztery pytania dotyczgce tego zagadnienia. Pytania weryfikowaty kolejno:
1) sformutowanie misji i wizji organizacji dla jednostki samorzgdu terytorialnego,

2) wdrozenie systemu zarzgdzania jakoScig opartego na standardach ISO?,

3) prowadzenie badan satysfakcji klienta (nie przesgdzajgc formuty tego badania),

4) deklarowany poziom zapewnienia w ostatnim zlozonym o$wiadczeniu o stanie kontroli za-

rzgdczej w jednostce samorzadu terytorialnego.

Dodatkowo, w dalszej czesci ankiety znalazto sie pytanie dotyczgce prowadzenia badan obcigze-
nia pracg. W ten sposéb otrzymaliSmy podzbioér pieciu pytan dotyczgcych procedur zarzadczych,

Artykut powstat w oparciu o wyniki badania Implementacja norm, procedur i wartosci stuzby cywilnej w jednost-
kach samorzqdu terytorialnego w Polsce. Ankieta realizowana w ramach projektu ,,Systemowe wsparcie procesow
zarzgdzania w jednostkach samorzgdu terytorialnego”. Kierownik projektu: prof. dr hab. Jolanta Itrich-Drabarek
(Uniwersytet Warszawski), zesp6t badawczy: dr Kamil Mroczka, dr Adam Niedzielski, mgr Marek Solon-Lipiriski,
Warszawa, czerwiec 2015 r.

2 Zgodnie z systemem certyfikacji International Organization for Standardization.
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na podstawie ktorych oceniony zostat poziom dojrzatosci systeméw zarzgdzania w jednostkach
samorzadu terytorialnego.

Misja i wizja organizacji jest podstawowym elementem w definiowaniu kierunkdéw jej rozwoju.
O ile misja opisuje gtéwng zasade, ktérg kierowac ma sie organizacja, to wizja wskazuje pozgdany
kierunek rozwoju. W przypadku instytucji publicznych misja najczesciej odnosi sie do zobowig-
zania organizacji do jak najlepszego wykonywania przypisanych jej zadan publicznych. Wizja
w przypadku instytucji publicznych coraz czes$ciej odnosi sie do postulatu budowy zaufania pu-
blicznego jako syntezy rezultatéw podejmowanych wysitkéw modernizacyjnych?®. Zagadnienie
funkcjonowania systemu zarzadzania jako$cig wg norm ISO zostalo umieszczone w ankiecie
w celu uchwycenia efektu standaryzacji organizacji przez certyfikowany system procedur. Oczy-
wiscie brak systemu zarzadzania jakoscig zgodnego z ISO w organizacji nie przesadza o braku
wystandaryzowanych procedur, natomiast certyfikacja ISO jest z catg pewno$cig oznakg ich doj-
rzato$ci i ustabilizowania. Kolejne pytanie zwigzane z badaniami satysfakeji klienta ma za za-
danie uwzgledni¢ efekty pojawiajgcego sie ostatnimi laty trendu w organizacjach publicznych
do stosowania tego typu narzedzi zarzgdczych. Bezposrednie badanie jakosci ustug — w formie
ankiet badZ mystery shopping — pozwala w obiektywny sposéb prowadzi¢ optymalizacje proce-
séw ustugowych realizowanych w jednostce samorzgdu terytorialnego. W przypadku deklaracji
dotyczgcej poziomu zapewnienia w ostatnim oswiadczeniu o stanie kontroli zarzadczej chcie-
lismy zweryfikowa¢ systemowo$¢ podejscia do zarzgdzania w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego. Zgodnie z definicjg znajdujacg sie w art. 68. ustawy o finansach publicznych , kontrole
zarzadczg w jednostkach sektora finanséw publicznych stanowi ogét dziatant podejmowanych
dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i ter-
minowy”4. Jest to zatem caty system procedur, zasad i instrukcji ukierunkowany na realizacje
celéw jednostki. Oswiadczenie o stanie kontroli zarzadczej ma by¢ deklaracjg kierownika jed-
nostki co do funkcjonowania tego systemu. Wreszcie pytanie dotyczgce obcigzenia pracg uzna-
liSmy za jedno z podstawowych narzedzi definiowania zapotrzebowania na etaty w organizacji.
Polega ono na zdefiniowaniu produktéw realizowanych zadan, a w dalszej kolejnos$ci na analizie
wskaznika mierzgcego liczbe produktéw przypadajgcych na jeden etat.

Niniejszy referat koncentruje sie tylko na jednej, wyodrebnionej tymi pytaniami, czesci badania,
poddajac analizie rezultaty weryfikacji istnienia w jednostkach samorzgdu terytorialnego pieciu
opisanych powyzej procedur zarzgdczych. Przy odpowiedzi na pytania weryfikowana jest réwniez
zalezno$¢ wzgledem wielko$ci jednostki. Wreszcie na koniec przedstawiona zostanie struktura
(rozktad) jednostek samorzgdu terytorialnego wzgledem liczby pozytywnych odpowiedzi. Ni-
niejszy referat nie odnosi sie do gtéwnego celu badania — wyniki w tym zakresie zostaty przed-
stawione w opracowaniu dr. K. Mroczki, Samorzadowa stuzba cywilna - szansa dla obywateli czy
zagrozenie dla samorzgdno$ci? Szczegdty metodologiczne dotyczgce metody badawczej znajdujg
sie w towarzyszgcym referacie mgr. M. Solona-Lipiiskiego. W pierwszej kolejnosci w referacie
zostang przedstawione wyniki ankiety, a nastepnie wnioski wyptywajgce z udzielonych odpo-
wiedzi. Na koricu zaproponowane zostang kolejne tezy badawcze, ktére wymagajg weryfikacji
w dalszych badaniach.

s Na przyktad wizja sformutowana w Strategii Modernizacji Przestrzeni Sprawiedliwosci w Polsce na lata 2014-
2020 brzmi: Cieszqce sie zaufaniem instytucje paristwa w przestrzeni sprawiedliwosci. Podobne sformutowanie
mozna znalez¢ np. w strategii Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych na lata 2013-2015.

4 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. 2013, poz. 885 z p6zn.zm.).




Podstawowe wyniki

Wyniki w zakresie pytan dotyczacych systeméw i procedur zarzadzania mozna sprowadzi¢ do na-
stepujacych stwierdzen:

Wiekszo$¢ badanych jednostek samorzgdu terytorialnego (68%) posiada okreslong w doku-
mentach misje oraz wizje. Wraz ze wzrostem wielkosci jednostki ro$nie powszechno$¢ for-
mutowania misji i wizji — 97% samorzgdéw zatrudniajgcych powyzej 250 0s6b ma okres§lone
obie te kategorie.

W 28% badanych samorzgdéw wdrozony zostat system zarzgdzania jako$cig ISO. Ponownie,
powszechnos$¢ wdrozenia ISO ro$nie wraz ze wzrostem wielko$ci jednostki — 83% jednostek,
w ktérych pracuje ponad 250 0s6b, moze pochwali¢ sie wdrozeniem.

55% jednostek samorzadu terytorialnego korzystato z narzedzia w postaci badan satysfakeji
klienta. W jednostkach zatrudniajgcych powyzej 100 oséb wskaznik ten osigga wartos$¢ 75%.
Mimo istnienia obowigzku ustawowego sktadania o§wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej,
az 58% badanych nie potrafito okresli¢ poziomu zapewnienia z ostatniego oSwiadczenia
o stanie kontroli zarzgdczej. Im wieksza jednostka, tym wieksza znajomos¢ istnienia tej pro-
cedury oraz wyzszy poziom deklarowanego zapewnienia.

Blisko 2/3 jednostek samorzgdu terytorialnego nigdy nie prowadzita badan obcigzenia pra-
cg. W grupie jednostek zatrudniajgcych 250 oséb i wiecej odsetek jednostek samorzgdu tery-
torialnego nie prowadzgcych badan byt najmniejszy i wyniést 37% urzeddw.

Przy uszeregowaniu jednostek samorzgdu terytorialnego wedtug liczby pozytywnych odpowiedzi,
na rozwazane pytania otrzymali$my rozktad o nastepujgcej charakterystyce:

Najwiekszg grupe tworzg samorzady, ktore odpowiedziaty pozytywnie na 3 pytania.

14% samorzgdéw nie potwierdzito stosowania zadnych procedur zarzgdczych, o ktére pyta-
liSmy w ankiecie.

Jedynie 3% podmiotéw udzielito pozytywnej odpowiedzi na caty podzbior pytan.

Rozklad ten jest zatem asymetryczny, z dominujgcg grupg podmiotéw o niskim stopniu za-
awansowania systemow zarzgdzania. Grupa podmiotéw, ktore wykazaty sie pozytywnymi
odpowiedziami na maksymalnie dwa pytania stanowi 60% badanej populacji. Zaleznosci te
przedstawia ponizszy rysunek.
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Rysunek 1. Struktura jednostek samorzadu terytorialnego wg liczby pozytywnych odpowiedzi
na pytania dotyczgce procedur zarzadczych

Odsetek JST
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Zrédlo: opracowanie wiasne.
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Szczegolowa interpretacja wynikow

W przypadku pytania dotyczgcego istnienia misji i wizji w urzedzie blisko 70% respondentéw
potwierdzito sformutowanie obu tych kategorii. Blisko 16% ankietowanych wskazato, ze takie
elementy w dokumentach ich jednostek nie zostaty okre$lone, a 15% nie byto pewnych, czy misja
i wizja zostaty dla ich urzedéw okreslone. Podobnie jak praktycznie we wszystkich pozostatych
pytaniach, pozytywna odpowiedZ na pytanie dotyczgce istnienia misji i wizji jest bardzo silnie
skorelowane z wielko$cig urzedu wyrazong w liczbie os6b w nim zatrudnionych. W grupie urzedéw
zatrudniajgcych mniej niz 20 pracownikdéw, istnienie misji i wizji potwierdzito jedynie niecate
60% respondentéw. Dla kontrastu — w grupie urzedéw zatrudniajgcych 250 osdb i wiecej, 97%
ankietowanych wskazato na istnienie misji i wizji. Zalezno$¢ tg przedstawia ponizszy rysunek.




Rysunek 2. Odsetek jednostek samorzadu terytorialnego o réznej skali zatrudnienia
deklarujacych posiadanie misji i wizji organizacji
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Zrédto: opracowanie whasne.

W kolejnym pytaniu zweryfikowano, czy w badanych jednostkach samorzgdu terytorialnego
wdrozono kiedykolwiek system zarzgdzania jako$cig ISO. W 66% badanych jednostek wskazano,
ze takie procedury nigdy nie zostaly wprowadzone. Blisko 28% urzedéw taki system wdrozyto.
W ramach tych 28%, 15 punktéw procentowych (dalej: pp.) przypada na urzedy, ktére wdrozyty
ISO ponad 5 lat temu, 10 pp. — w przedziale miedzy 2 a 5 lat i niecate 3 pp. — mniej niz 2 lata temu.
W przypadku zalezno$ci wzgledem wielko$ci urzedu wyniki réwniez potwierdzajg istnienie do-
datniej korelacji, poniewaz w jednostkach zatrudniajgcych mniej niz 20 pracownikéw mieliSmy
az 87% odpowiedzi przeczgcych, natomiast w jednostkach zatrudniajgcych powyzej 250 oséb ISO
wdrozono juz w ponad 83% jednostek, podczas gdy brak wdrozenia zadeklarowato jedynie 13%
jednostek. Zalezno$¢ tg przedstawia ponizszy rysunek.
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Rysunek. 3. Wielkos¢ urzedu a stopien wdrozenia ISO
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Zrédto: opracowanie wlasne.

Kolejne pytanie w wyodrebnionym podzbiorze dotyczyto prowadzenia badan satysfakcji klien-
ta. 55% urzedéw potwierdzito prowadzenie takich badan, 34% wskazato odpowiedZ negatywna,
a 11% wskazato odpowiedz ,trudno powiedzie¢”. Z 55% pozytywnych odpowiedzi 30 punktow
procentowych przypada na urzedy, ktére przeprowadzaty takie badania w ciggu ostatnich 2 lat,
16 pp. — w przedziale 2 do 5 lat temu i 9 pp. — wiecej niz 5 lat temu. O ile zatem w przypadku ISO
dominowaly wczesniejsze wdrozenia, to badania satysfakcji sg znacznie mtodszym narzedziem
zarzgdczym stosowanym przez jednostki samorzadu terytorialnego. Patrzgc na zalezno$¢ odpo-
wiedzi wzgledem wielkoSci zatrudnienia znajdujemy potwierdzenie dodatniej korelacji. W ma-
tych urzedach (ponizej 20 zatrudnionych) badania nie byly prowadzone w blisko 70% jednostek.
W duzych urzedach (powyzej 250 zatrudnionych) jedynie 3% ankietowanych jednostek nie pro-
wadzito takich badan, a blisko 90% wskazato pozytywng odpowiedz. Zaleznos¢ tg prezentuje
ponizszy rysunek.




Rysunek. 4. Wielko$¢ urzedu a badania satysfakcji klienta
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Zrédto: opracowanie whasne.

Pytanie dotyczace poziomu zapewnienia zadeklarowanego w ostatnim o$wiadczeniu o stanie
kontroli zarzgdczej sprawito respondentom najwiecej problemu. Blisko 60% ankietowanych nie
potrafito okresli¢, jaki poziom zapewnienia znalazt sie w ostatnim oswiadczeniu o stanie kon-
troli zarzadczej. W ramach pozostatych udzielonych odpowiedzi 26% respondentéw wskazato
poziom A, 15% — poziom B, 1% — poziom C. Wyniki otrzymane przy okazji tego pytania sg o tyle
zaskakujgce, ze wymog sktadania o§wiadczenia jest okreslony prawem - zgodnie z art. 69., ust.
1., pkt 2. ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Zatem, mimo Ze jest to jedyna
procedura zarzgdcza wymagana prawem w catej podgrupy pieciu pytan z ankiety dotyczgcych
procedur zarzgdczych, to poziom jej znajomosci jest, paradoksalnie, najmniejszy. Wyniki te mozna
interpretowac réwniez w innym kontekscie. Pojecie kontroli zarzadczej jest — w przeciwienstwie
do pozostatych procedur zarzadczych, o ktérych pytaliSmy — pojeciem o charakterze systemowym.
Obejmuje ono swoim zakresem rézne narzedzia zarzgdcze wykorzystywane w jednostce publicz-
nej (m.in.: zarzadzanie ryzykiem, kontrole i audyt, definiowanie celéw i miernikéw w corocznym
planie dziatalno$ci). Niska swiadomos¢ kontroli zarzgdczej moze by¢ zatem interpretowana sze-
rzej, tj. jako deficyt zintegrowanego, kompleksowego podejscia do zarzadzania w jednostkach
samorzadu terytorialnego.

Badajac zalezno$¢ udzielonych w tym pytaniu odpowiedzi wzgledem wielko$ci jednostki samo-

rzadu terytorialnego mozna wysungé dwa wnioski:

e im wiecej 0séb zatrudnionych w jednostce samorzgdu terytorialnego, tym wieksza swiado-
mos¢ kontroli zarzadczej, czyli mniejszy procent udzielonych odpowiedzi trudno powiedziec;

e im wiecej pracownikow ma ankietowana jednostka samorzadu terytorialnego, tym wyzszy
poziom zapewnienia zadeklarowany w ostatnim o§wiadczeniu o stanie kontroli zarzadczej.

Poréwnujac te zalezno$ci z zalezno$ciami analizowanymi w przypadku innych pytan, nalezy
zwrdci¢ uwage, ze poziom $wiadomosci kontroli zarzadczej (stwierdzany na podstawie odset-
ka odpowiedzi trudno powiedzie¢) nie wykazuje tak silnego zréznicowania wzgledem wielkosci

119




120

jednostki samorzgdu terytorialnego. Jednostki zatrudniajgce powyzej 250 oséb majg przypisane
53% takich odpowiedzi — co nalezy uzna¢ nadal za bardzo wysoki wskaznik. Dla jednostek za-
trudniajgcych 20-49 os6b analogiczny odsetek wynosi 58%, czyli nie ma tak duzej r6znicy. Do-
piero w grupie jednostek zatrudniajgcych ponizej 20 oséb obserwujemy bardziej wyrazny wzrost
odsetka odpowiedzi trudno powiedzie¢ do 65%. Zaleznosci te obrazuje ponizsza tabela.

Tabela 1. Poziom zapewnienia w ostatnim o$wiadczeniu o stanie kontroli zarzadczej
a wielkos¢ urzedu

ponizej 20 oséb 13,0% 19,6% 2,2% 65,2%
od 20 do 49 oséb 25,2% 15,7% 1,3% 57,8%
od 50 do 99 os6b 27,0% 12,3% 2,5% 57,4%
od 100 do 249 oséb 30,8% 13,8% 0,0% 55,4%
250 os6b i wiecej 40,0% 6,7% 0,0% 53,3%
tacznie 26,0% 14,6% 1,4% 57,8%

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Kolejne pytanie z zakresu istniejgcych w jednostce samorzgdu terytorialnego procedur zarzgd-
czych dotyczyto prowadzenia badania obcigzenia pracg. Zostato ono sformutowane w nastepu-
jacy sposob: czy w reprezentowanym przez Pana/Paniq urzedzie byty kiedykolwiek przeprowadzane
badania obciqzenia pracq, w celu bardziej adekwatnego wykorzystania zasobow kadrowych? W tym
przypadku az 65% ankietowanych stwierdzito, Ze takie badania nigdy nie byly prowadzone. 17%
wskazato odpowiedz trudno powiedziec. 4% ankietowanych udzielito odpowiedzi twierdzgcej,
zaznaczajgc, ze badania takie byly prowadzone ponad 5 lat temu. 6% procent wskazato prze-
dziat od 2 do 5 lat. Blisko 8% respondentéw wskazato okres ostatnich dwoch lat. Przy tym py-
taniu spodziewali$my sie stosunkowo najwiecej udzielonych pozytywnych odpowiedzi sposrod
catej podgrupy pieciu pytan, uznajgc, ze badanie obcigzenia pracg jest podstawowy warunkiem
prowadzeniem racjonalnej gospodarki etatowej. Pytanie to dodatkowo powigzaliSmy z innym
pytaniem w ankiecie, ktére prosito o ocene zasobéw etatowych w posiadaniu jednostki samo-
rzadu terytorialnego pod wzgledem ich adekwatnosci do realizowanych zadani. Mimo deficytu
obiektywnej wiedzy w tym zakresie, bo tak traktowa¢ nalezy brak prowadzenia badan obcigzenia
pracg, jedynie 10% respondentéw udzielito odpowiedzi trudno powiedziec, podczas gdy reszta nie
unikata udzielenia jednoznacznej odpowiedzi (50% — tak, 40% — nie)°.

Patrzgc na perspektywe powigzania z wielko$cig urzedu ponownie znajdujemy potwierdze-
nie istnienia dodatniej korelacji. 38% duzych urzedéw prowadzito takie badania, podczas gdy
na przyktad urzedy zatrudniajgce od 20 do 49 0s6b prowadzily te badania z czestotliwoscig 14%.
Zalezno$¢ obrazuje ponizsza tabela.

5 Jednostkami, ktére majg najmniejszy problem z kadrami, sg jednostki liczgce od 50 do 99 os6b i od 100 do 249
pracownikéw. Na drugim biegunie znajdujg sie jednostki zatrudniajgce od 20 do 49 oséb. Szczegdtowe wyniki
w zakresie tego pytania zaprezentowane zostaty w raporcie Implementacja norm, procedur i wartosci stuzby
cywilnej w jednostkach samorzqdu terytorialnego w Polsce.




Tabela 2. Badania obcigzenia praca — perspektywa wielkos$ci urzedu

Liczba osob Tak, w ciagu Tak, wczesniej niz 2 lata temu, Tak, wczesniej Nie. niad Trudno
zatrudnionych ostatnich 2 lat ale pézniej niz 5 lat temu niz 5 lat temu » nigdy powiedzie¢

ponizej 20 oséb 4,3% 10,9% 6,5% 65,2% 13,0%
od 20 do 49 oséb 5,6% 4,6% 3,6% 68,6% 17,6%
od 50 do 99 os6b 10,7% 7,4% 4,9% 60,7% 16,4%
0d 100 do 249 os6b  12,3% 1,5% 3,1% 66,2% 16,9%
250 oséb i wiecej 13,3% 16,7% 6,7% 36,7% 26,7%
tacznie 7,7% 6,0% 4,2% 64,7% 17,4%

Zrédto: opracowanie whasne.

Wartoscig dodang ponizszego opracowania — oprécz spojrzenia na wyodrebniong grupe pieciu
pytan dotyczgcych procedur zarzgdczych — jest sumaryczna ocena stopnia dojrzatosci zarzad-
czej w przebadanej prébie jednostek samorzgdu terytorialnego. W tym celu samorzgdy zostaty
uporzgdkowane w grupy wedtug liczby stosowanych procedur zarzgdczych, a nastepnie zostata
okreslona liczebnos$¢ tych grup. W ten sposob otrzymujemy odpowiedZ na pytanie: jak wyglgda
struktura jednostek pod wzgledem liczby stosowanych procedur zarzqdczych? Odpowiedz na to py-
tanie traktowac nalezy jako synteze wynikéw ankiety w wyodrebnionym podzbiorze pieciu py-
tan. W przypadku pytania dotyczgcego poziomu zapewnienia w o§wiadczeniu o stanie kontroli
zarzgdczej przyjeliSmy, ze réwniez poziom C oznacza Swiadomos¢ istnienia tej procedury. Przy
pozostatych pytaniach odrzucone zostaty odpowiedzi przeczace i trudno powiedziec. W efekcie
takiej definicji otrzymali$my ponizsze zestawienie.

Tabela 3. Indeks dojrzalosci zarzadczej jednostek samorzadu terytorialnego

Liczba stosowanych procedur Liczba jednostek samorzadu Odsetek jednostek samorzadu
zarzadczych terytorialnego terytorialnego

0 80 14,08%
1 125 22,01%
2 131 23,06%
3 136 23,94%
4 78 13,73%
5 18 3,17%

Zrédto: opracowanie wlasne.

Ponad 14% ankietowanych urzedéw nie zadeklarowato stosowania zadnej z procedur zarzadczych,
a 22% urzeddéw stosowato tylko jedng z nich. Dzielgc populacje na dwie czesci, wzgledem liczby
spelnionych kryteriow, otrzymujemy blisko 60% jednostek speiniajgcych 2 lub mniej kryteria.
Jedynie 3% jednostek odpowiedziato pozytywnie na wszystkie pie¢ analizowanych tutaj pytan.
Naszym zdaniem takie wyniki §wiadczg o wzglednie niskim poziomie §wiadomosci zarzadczej
w jednostkach samorzgdu terytorialnego.
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Podsumowanie i wnioski

Powyzsza analiza pozwala na wysnucie dwdch fundamentalnych wnioskéw:

1. Jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce charakteryzujg sie niskim stopniem swia-
domosci zarzgdczej. Stwierdzenie takie jest uzasadnione w dwojnasob. Po pierwsze, w przy-
padku pytania dotyczgcego ustawowego wymogu sktadania o§wiadczenia o stanie kontroli
zarzadczej blisko 60% ankietowanych nie potrafito wskaza¢ poziomu zapewnienia zadeklaro-
wanego przez ich jednostke w ciggu ostatniego roku. Po drugie, 60% ankietowanych jednostek
speiniato maksymalnie dwa kryteria uwzglednione w badaniu (na pie¢ analizowanych).

2. Istnieje wyrazna, dodatnia korelacja miedzy wielkoscig urzedéw a stopniem zaawan-
sowania w stosowaniu procedur zarzgdczych. Ten wniosek potwierdza intuicyjng teze
o mechanizmie wymuszenia stosowania procedur przy ograniczonej mozliwosci ,recznego”
sterowania przy duzej skali organizacji.

W sumie zatem otrzymujemy obraz przecietnej jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce,
ktéra - o ile nie jest mata - zainteresowana bedzie prostymi narzedziami ksztattowania relacji
urzedu z klientem, nie koniecznie za$ stworzy warunki do systemowego podejscia w zarzgdza-
niu (kontrola zarzadcza).

Wyniki te majg dwojakie konsekwencje. Po pierwsze, temat ten wymaga pogtebienia analizy.
Analiza ta powinna mie¢ wymiar benchmarkingowy, prowadzgcy do wylonienia najlepszych
praktyk zarzadczych w samorzadach. W tym rozumieniu konieczne jest stworzenie sieci/forum
praktykéw, ktore przy odpowiedniej moderacji przez srodowisko naukowe moze doprowadzié
do zwiekszenia poziomu Swiadomosci zarzgdczej. Udziat srodowiska naukowego bytby w tym
przypadku gwarancjg tworzenia innowacji zarzadczych, ktére czerpig réwniez z dorobku teore-
tycznego i badawczego. Obszary badawcze odpowiadajgce takiemu wyzwaniu to m.in.:

« katalog narzedzi zarzadczych w jednostkach samorzgdu terytorialnego,

« systemy zarzadzania ryzykiem w jednostkach samorzadu terytorialnego,

« standard ustug swiadczonych na rzecz obywateli w jednostkach samorzadu terytorialnego,
e budzetowanie kosztow ustug publicznych w jednostkach samorzgdu terytorialnego,

» zarzgdzanie strategiczne w jednostkach samorzgdu terytorialnego,

» zarzgdzanie projektami rozwojowymi w jednostkach samorzgdu terytorialnego.

Drugi kierunek wnioskowania dotyczy obszaru szkoleniowego. Luka kompetencyjna jest na-
stepstwem braku §wiadomosci zarzgdczej. Likwidacja tego deficytu to dziatalno$¢ dtugofalowa.
Wymaga ona z calg pewnoscig stworzenia profilu kompetencyjnego menadzera samorzgdowe-
go, a w dalszej kolejnosci — systematycznej diagnozy potrzeb szkoleniowych na poziomie kazdej
jednostki. Nalezy to traktowad jako potencjalny obszar wykorzystywania srodkéw europejskich
w perspektywie 2014-2020.
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V ETODOLOGICZNE UWARUNKOWANIA BADANIA
OPINII JST NA TEMAT SAMORZADOWEJ SEUZBY
CYWILNEJ®

Uwagi wstepne

W niniejszym opracowaniu omoéwione zostang zatozenia metodologiczne dotyczgce badania
Implementacja norm, procedur i wartosci stuzby cywilnej w jednostkach samorzqdu terytorialnego
w Polsce zrealizowanego w ramach projektu ,,Systemowe wsparcie proceséw zarzgdzania w Jed-
nostkach Samorzgdu Terytorialnego”, a takze ich implikacje z punktu widzenia rezultatéw ba-
dania. Podstawowym celem badania byto poznanie opinii przedstawicieli jednostek samorzgdu
terytorialnego na temat stuzby cywilnej, jej zasad, oraz mozliwosci wdrozenia korpusu stuzby
cywilnej na poziomie samorzadu terytorialnego.

Wyhbér metody badawczej

Kluczowa kwestig byt w zwigzku z tym taki dobér metody badawczej, ktéry pozwolitby na uzyska-
nie mozliwie najpelniejszej palety pogladéw reprezentowanych przez przedstawicieli JST, przy
okreslonych zasobach dostepnych zespotowi badawczemu. Wsréd metod mozliwych do wyko-
rzystania w przypadku tego rodzaju badarn mozna wyrézni¢ zaréwno te ilo$ciowe, jak i jako$cio-
we. W przypadku tej drugiej kategorii nalezatoby rozwazaé przeprowadzenie badz to wywiadéw
pogtebionych ze starannie dobranymi przedstawicielami réznych szczebli samorzadu teryto-
rialnego (zasadniczo powinny by¢ to osoby odpowiedzialne za polityke personalng w urzedzie),
badz zorganizowanie kilku zogniskowanych wywiadéw grupowych (fokuséw) z udziatem tychze,
co pozwolitoby na Scieranie poglagdéw i odnajdywanie p6l spornych w dyskusji o samorzgadowej
stuzbie cywilnej. Zesp6t badawczy mégt rowniez bra¢ pod uwage metody iloSciowe. Zaréwno
badania polegajgce na realizacji bezposrednich, jak i telefonicznych ankiet w dobranej w sposéb
reprezentatywny probie badawczej ze wzgledu na ograniczenia zwigzane z zasobami i czasem

Artykut powstal w oparciu o wyniki badania Implementacja norm, procedur i wartosci stuzby cywilnej w jed-
nostkach samorzqdu terytorialnego w Polsce. Ankieta realizowana w ramach projektu ,, Systemowe wsparcie
procesow zarzgdzania w jednostkach samorzgdu terytorialnego”. Kierownik projektu: prof. dr hab. Jolanta
Itrich-Drabarek (Uniwersytet Warszawski), zesp6t badawczy: dr Kamil Mroczka, dr Adam Niedzielski, mgr Ma-
rek Solon-Lipinski, Warszawa, czerwiec 2015 r.
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realizacji projektu zostaty a priori odrzucone. Metoda, ktéra zostata finalnie wybrana, byta tech-
nika CAWI, a wiec badanie oparte na ankiecie wypelnianej za posrednictwem strony internetowe;j.

Wybor tej metody wynikat z kilku przestanek. Jednym z istotniejszych czynnikéw przemawia-
jacych za wykorzystaniem techniki badawczej opartej na ankiecie na stronie internetowej byta
mozliwo$¢ dotarcia do wszystkich jednostek, ktérych opinie badacze chcieli zbada¢. Wykorzysta-
no bowiem baze danych teleadresowych jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce. Pomocng
w tym zakresie byta baza prowadzona przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji’. Dzieki jej
wykorzystaniu wiadomos¢ e-mail wystana przez kierownika projektu badawczego, zawierajgca
list przewodni i adres strony internetowej, na ktorej znalazta sie ankieta, mogta by¢ odczytana
przez wszystkie jednostki samorzgdu terytorialnego w Polsce.

Kolejng zaletg wykorzystania metody CAWI jest wzgledna tatwo$¢, z jakg respondenci mogg od-
powiedzie¢ na zadane im pytania. Do stworzenia ankiety wykorzystano narzedzia Google Docs,
a konkretnie Google Spreadsheets. Dzieki funkcjonalno$ciom tego narzedzia mozliwe jest stwo-
rzenie ankiety zawierajacej zaréwno pytania otwarte, jak i r6znego typu pytania o charakterze
zamknietym (wielokrotnego wyboru, jednokrotnego wyboru, itd.). Mozliwo$¢é kreowania przejsé
do kolejnych cze$ci ankiety opartych o udzielone juz odpowiedzi pozwala na jej dostosowanie
do odpowiedzi r6znych grup respondentéw, ktore z powodu ich specyfiki nalezy wyr6znié (w wy-
padku omawianych badan takie rozwigzanie zastosowano np. w wypadku pytan metryczkowych
skierowanych do réznych typéw jednostek samorzgdu terytorialnego). Narzedzia Google pozwa-
lajg na proste wygenerowanie formularza ankiety, proste jego wypetnienie przez respondenta,
a takze proste przetworzenie danych, ktére bezposrednio po wypelnieniu trafiajg do arkusza
kalkulacyjnego.

Badanie z wykorzystaniem ankiety umieszczonej na stronie internetowej majg rowniez zalety
zwigzane z bardzo niskim kosztem takiego przedsiewziecia w poréwnaniu z tradycyjnymi meto-
dami ankietowania, opartymi o bezposredni bgdz telefoniczny kontakt z respondentem.

Wyb6r metody badawczej byt jednoczesnie obarczony okreslonymi ryzykami. Pierwszym sposrod
nich byta podstawowa wada badan typu CAWI, wigzgca sie z potencjalnie niskim response rate.
W badaniach opartych o ankiety wypetniane za posrednictwem Internetu potencjat oddziaty-
wania na respondenta w celu sktonienia go do poswiecenia czasu i wypetnienia ankiety jest bar-
dzo niski. Sprowadza sie w duzej mierze do sposobu zaadresowania informacji na temat badania
w piSmie (mailu) przewodnim. Z drugiej strony koszt odrzucenia wiadomosci dotyczgcej badania
jest dla respondenta bardzo niski. Zazwyczaj wigze sie po prostu z zamknieciem wyskakujgcego
okienka informujgcego o badaniu, badz ze skasowaniem emaila z prosba o uczestnictwo w nim.
W przypadku badania samorzgdéw zespdt badawczy miat powazne watpliwosci odnosnie tego,
z jak wysokim response rate uda sie zakoniczy¢ badanie. Z do$wiadczenia badaczy ptyngt wnio-
sek, iz samorzady bardzo czesto sg przedmiotem réznego typu badani. Obawy budzito wiec to,
Ze propozycja wypetnienia ankiety moze zosta¢ potraktowana jako kolejne niepotrzebne z punktu
widzenia urzedu zobowigzanie, ktére tatwo odrzuci¢. Jednakze koricowy response rate byt zaska-
kujgco wysoki. By¢ moze miata na to wpltyw pragmatyka dziatania urzed6w, ktore traktowaty ko-
respondencje otrzymang za posrednictwem maila jak kazdg inng, i za pomocg systemu dekretacji
okreslaty osoby bezposrednio odpowiedzialne za wypelnienie kwestionariusza. By¢ moze réwniez
wplyw na wysokg stope zwrotu miata powaga instytucji stojgcych za badaniem i wymienionych
w liscie przewodnim. W kornicu — w co chcg wierzy¢ cztonkowie zespotu badawczego — by¢ moze

7 Baza teleadresowa jednostek samorzgdu terytorialnego, https:/administracja.mac.gov.pl/adm/baza-jst/
baza-teleadresowa-jst-d/7788,Baza-teleadresowa-JST-do-pobrania.html, (data dostepu: 19.09.2015).
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tematyka badania okazata sie dla respondentéw do tego stopnia interesujaca, ze relatywnie cze-
sto decydowali sie oni poswieci¢ czasu na udzielenie odpowiedzi na pytania zawarte w przesta-
nej do nich ankiecie.

Drugim istotnym problemem zwigzanym z wyborem metody CAWI by1 fakt, ze badacze catkowicie
wyrzekli sie w ten spos6b wptywu na to, kto konkretnie wypeknit ankiete. Przy zatozeniu, ze an-
kieta trafiata zawsze do sekretariatu organu wykonawczego JST, zatozy¢é mozna, ze w zaleznosci
od typu samorzgdu ankieta mogta by¢ wypetniona zaréwno przez osoby pracujgce w sekretariacie,
jak i bezposrednio przez osobe sprawujgcg funkcje organu wykonawczego (wojta, burmistrza), czy
wreszcie — dzieki zadekretowaniu tego zadania — przez osobe wskazang do tego poprzez analize
wlasciwosci poszczeg6lnych komdrek merytorycznych w urzedzie. Znajomo$¢ informacji na te-
mat tego, kto faktycznie ankiete wypelnial, stanowilby réwniez przyczynek do analizy kultury
organizacyjnej konkretnego urzedu. Takiej informacji jednak wyniki badania nie dajg. Badacze
musieli wiec wyj$¢ z zatozenia, ze osoba wypetniajgca ankiete byta do tego wtasciwa i najlepiej
poinformowana, jednoczes$nie absolutnie nie majgc pewnosci co do stusznosci takiego zalozenia.
Tak byloby jednak zawsze w Swiecie idealnej biurokracji.

Kolejnym istotnym ryzykiem zwigzanym z wyborem metody CAWT jest fakt, Ze nie gwarantuje ona
reprezentatywnos$ci badania. W przypadku omawianego badania czynnik ten byt w pewien spo-
s6b minimalizowany przez dwie okoliczno$ci. Pierwsza z nich bylo to, Ze zaproszenie do udziatu
w badaniu zostato wystane do doktadnie wszystkich cztonkéw badanej populacji. Respondenci
nie byli wiec — jak w przypadku wiekszos$ci badani — dobrani w spos6b losowy. Poprzez wypet-
nienie kwestionariusza w projekcie potencjalnie mogta wzig¢ udzial cata interesujgca badaczy
populacja. Drugg okolicznoscig minimalizujgcg problem reprezentatywnosci byto to, ze jak sie
okazato po zakoriczeniu procesu zbierania ankiet, w grupie badanej odsetki kluczowych z punktu
widzenia badanej grupy cech sg bardzo zblizone do rozktadéw tych cech w catej populacji. Ele-
ment ten zostanie szerzej omoéwiony w dalszej cze$ci opracowania.

Niezaleznie jednak od owych wymienionych wyzej czynnikéw, nie mozna mie¢ pewnosci, ze mimo
podobienistwa grupy badanej do catej populacji (np. zblizone odsetki gmin, powiatéw i woje-
wobdztw, zblizone odsetki gmin miejskich i wiejskich, zblizone odsetki reprezentantéw konkret-
nych wojewddztw), nie istniejg inne wazne cechy, ktére odrézniatyby te JST, ktére zdecydowaty
sie wzigc¢ udziat w badaniu, od pozostatych.

Dobhér pytan badawczych

Podstawowa tematyka badania wraz z wybrang metodg jego prowadzenia zdeterminowaty osta-
teczny ksztatt kwestionariusza. Ankietowanym zadano tgcznie 17 pytan, przy czym w wypadku
niektérych sposrdd nich jedno pytanie oznaczato de facto konieczno$¢ ustosunkowania sie we-
dtug jednego schematu do szeregu twierdzen (np. jak respondent ocenia sposéb realizacji na po-
ziomie samorzadu kazdej z zasad stuzby cywilnej). Biorgc pod uwage kazde z takich ,,subpytan”,
lacznie respondent powinien byt ustosunkowac¢ sie do ok. 40 kwestii (w zalezno$ci od szczebla
samorzgdu — to determinowato liczbe pytar metryczkowych, na ktérg powinien on odpowiedziec).

Pytania zostaty pogrupowane w kilka obszaréw tematycznych, ktére zostang nizej krétko omé-
wione. W pierwszym bloku — metryce badawczej — respondenci definiowali podstawowe dane do-
tyczgce rodzaju urzedu, ktory reprezentujg (gmina, powiat, wojewddztwo, rodzaj gminy, w przy-
padku miast — czy jest to miasto na prawach powiatu, w przypadku gmin — wielko$¢ miejscowosci)
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oraz wojewoOdztwa, z ktérego pochodzg. Pytano réwniez o wielko$¢ zatrudnienia w urzedzie. Ten
blok pytan byl kluczowy ze wzgledu na dalszg analize. Mozna byto dzieki niemu zweryfikowac,
na ile grupa, ktéra udzielita odpowiedzi, jest pod wzgledem tych podstawowych cech podobna
do catej populacji jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce. Analiza odpowiedzi na kolejne
pytania w oparciu o zréznicowanie danych metryczkowych pozwalata réwniez na wyciggniecie
istotnych wnioskéw o zréznicowaniu opinii na tematy podnoszone w badaniu.

W drugim bloku zawarte zostaty pytania dotyczgce procedur zarzadczych w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego. Badacze pytali o kwestie takie jak to, czy w dokumentach reprezentowanego
przez respondenta urzedu okreslone zostaty jego misja oraz wizja, czy i kiedy wdrozono system
zarzgdzania jako$cig ISO, czy w urzedzie byty kiedykolwiek przeprowadzane badania satysfakcji
klienta, w celu dopasowania sposobu dzialania urzedu do potrzeb obywateli, czy i kiedy w urze-
dzie byly prowadzone badania obcigzenia praca, a takze jaki poziom zapewnienia zostat okreslo-
ny w ostatnim sporzadzonym w urzedzie o§wiadczeniu o stanie kontroli zarzadczej. Te kwestie,
cho¢ dotykajgce z pozoru réznych aspektéw funkcjonowania urzedu, mozna interpretowac pod
wspoOlnym mianownikiem, ktérym jest dojrzato$¢ organizacyjna instytucji. Odpowiedzi na te py-
tania pozwolily jednocze$nie zorientowac sie badaczom w kwestii $wiadomos$ci respondentéw
zwigzanych z istnieniem poszczego6lnych procedur. Dobrym miernikiem tej $wiadomosci (badz
jej braku) okazat sie odsetek odpowiedzi ambiwalentnych (trudno powiedzie¢) na wymienione

wyZej pytania.

Kolejna, zasadnicza cze$¢ kwestionariusza, dotyczyta stuzby cywilnej. Podzielona ona zostata
na trzy bloki. W pierwszym z nich zadano pytania podstawowe zwigzane z zagadnieniem stuz-
by cywilnej. Konstruujac te czes¢ ankiety postuzono sie — jako benchmarkiem — badaniami prze-
prowadzonymi na zlecenie Kancelarii Prezesa Rady Ministrow w 2011 .8, w ktérych poproszono
respondentéw o opisanie, czy zetkneli sie z pojeciem stuzby cywilnej, jesli tak — to gdzie oraz
z czym im sie ono kojarzy. Wéwczas stuzbe cywilng rozpoznawata mniej niz potowa badanych.
Na pytanie, czy ankietowani kiedykolwiek styszeli o stuzbie cywilnej — twierdzgco odpowiedziato
40% respondentow (w 2005 1. — 45%°) . W opisywanych w niniejszym artykule badaniach okazato
sie, ze o stuzbie cywilnej styszato ponad 96% respondentéw. Jest to wynik bardzo wysoki bowiem
w ogblnym odbiorze spotecznym stuzba cywilna jest instytucjg stabo rozpoznawalng. Nalezy
jednak pamietac, ze w tym przypadku mamy do czynienia ze specyficzng grupg respondentéw,
jaka jest grono pracownikéw samorzgdowych.

Dalsze pytania ankiety zostaty utozone w logiczng sekwencje, ktéra ma doprowadzi¢ respon-
denta do udzielenia §wiadomej odpowiedzi na kluczowe pytanie badania tj. deklaracje dotyczgcg
wprowadzenia instytucji samorzgdowej stuzby cywilnej. Dlatego tez pytania w tym bloku rozpo-
czynaly sie od weryfikacji zasad stuzby cywilnej na gruncie ustawy o pracownikach samorzadu.
Respondenci mogli okresli¢, na ile ich zdaniem gwarantowane sg obecnie w ustawie o pracow-
nikach samorzgdowych poszczegdlne zasady stuzby cywilnej.

Nastepnie respondenci odpowiadali na kluczowe pytanie — czy ich zdaniem nalezatoby zrealizowaé
w Polsce postulat wdrozenia samorzgdowej stuzby cywilnej opartej o opisane we wczesniejszych

8 Zob szerzej.: ARC Rynek i Opinia na zlecenie Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, Spoteczny wizerunek stuzby
cywilnej, Raport podsumowujacy w ramach projektu Strategia zarzqdzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej,
Warszawa 2011.

K Zob. szerzej: Stuzba cywilna w oczach obywatela, raport z badan sondazowych przeprowadzonych na zlecenie
Urzedu Stuzby Cywilnej przez PBS Sp. z 0.0. we wrze$niu 2005 r. na ogdlnopolskiej prébie oséb dorostych
oraz celowej prébie klientow wybranych urzedéw administracji rzgdowej w ramach projektu PHARE’2003
»~Wzmocnienie zdolno$ci administracyjnych”, PL03/IB/OT-06, Sopot 2005.




pytaniach zasady. Po udzieleniu odpowiedzi na to pytanie, respondenci mogli odnies¢ sie do po-
tencjalnych skutkéw wprowadzenia instytucji samorzgdowej stuzby cywilnej (takich jak np.: po-
prawa sprawnosci urzedu, zmniejszenie jego elastycznosci, poprawa kompetencji pracownikéw,
zwiekszenie biurokracji, czy zwiekszenie przejrzystosci dzialania urzedu). Podejscie zaprezento-
wane w ankiecie wymaga zatem nie tylko deklaracji na poziomie og6lnym, ale réwniez uszcze-
gbélowienia punktu widzenia respondenta na temat skutkéw wdrozeniowych.

Ostatnie dwa bloki pytai poswiecono zagadnieniom dotykajgcym zjawiska stuzby cywilnej i rzu-
cajagcym dodatkowe Swiatto na uzyskiwane wyniki. Po pierwsze, badacze chcieli dowiedzie¢ sie,
w jaki spos6b respondenci autodefiniujg kwestie zwigzang z posiadanymi przez urzad zasobami
kadrowymi. Odpowiedz na to pytanie data mozliwo$¢ poréwnywania urzedéw o réznych para-
metrach zwigzanych z wielko$cig zatrudnienia i z r6znymi deklaracjami dotyczacymi badania
obcigzenia pracg.

Odrebnym zagadnieniem, do ktérego odnosili sie badani, byto hipotetyczne wprowadzenie jed-
nolitego kodeksu etycznego pracownikéw samorzgdu. Respondenci mogli odnie$¢ sie do tego
postulatu zaréwno deklarujgc swoj ogélny stosunek do tego pomystu, mogli tez wykorzystac
formute pytania otwartego do udzielenia komentarza. W koricu, badani mieli mozliwo$¢ oceny
potencjalnych konsekwencji wprowadzenia samorzgdowego kodeksu etycznego — podobnie jak
w wypadku opisanego wyzej pytania o konsekwencje wdrozenia samorzgadowej stuzby cywilne;j.

Jak wida¢ wiec, podstawowa tematyka badawcza, okre§lona na wstepie jako ,,poznanie opinii
przedstawicieli jednostek samorzgdu terytorialnego na temat stuzby cywilnej, jej zasad, oraz
mozliwosci wdrozenia korpusu stuzby cywilnej na poziomie samorzadu terytorialnego”, zosta-
ta na poziomie operacjonalizacji badania rozszerzona o bardziej szczegdétowe aspekty zwigzane
z dojrzatoscig organizacyjng w urzedzie (o czym wiecej w towarzyszacym referacie dr. A. Nie-
dzielskiego), jak i z zarzadzaniem zasobami ludzkimi i politykg antykorupcyjng w urzedzie.

Dodatkowo, cze$¢ pytan zamknietych dotyczgcych poszczegdlnych tematéw objetych badaniem,
zostalo opatrzonych dodatkowymi pytaniami otwartymi, majgcymi w zalozeniu uzupenia¢ od-
powiedzi na pytania zamkniete. Miaty one stanowi¢ okienko, dzieki ktéremu respondenci mogli
blizej wyjasni¢ swoja postawe i zwrdci¢ uwage na konkretne problemy, wystepujace ich zdaniem
w konkretnych obszarach. £.acznie w ankiecie zawarto 4 takie pytania otwarte (analiza odpowie-
dzi na nie znalazta sie w opracowaniu dr. K. Mroczki).

Wyniki badania pod katem zastosowanej metodologii

Pierwszg wiadomo$¢ do instytucji ze wspomnianej juz wyzej bazy JST rozestano 21 maja 2015r.,
z prosbg o wypekienie ankiety w terminie do 31 maja 2015 r. Do 31 maja 2015 r. uzyskano 333
odpowiedzi. Stosunkowo niski stopien zwrotu ankiet sktonit autorow badania do skierowania
drugiej prosby o udziat w badaniu. W dniu 9 czerwca 2015 roku rozestano druga informacje o pro-
wadzonym badaniu z prosbg o wypekienie ankiet w terminie do 17 czerwca 2015 r. W prosbie
zastrzezono informacje, aby ankiete wypelnity wytgcznie te jednostki, ktére do tej pory nie braty
udziatu w badaniu. Ponowienie prosby o udziat w prowadzonym badaniu przyniosto zaktadany
efekt. Do 19 czerwca 2015 r. udziat w badaniu wzieto 569 jednostek samorzadu terytorialne-
go, w tym 494 jednostek na szczeblu gminy (w tym miasta na prawach powiatu), 71 jednostek
na szczeblu powiatowym oraz 4 jednostki na szczeblu wojewddztwa.
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Taki wynik oznacza, ze w badaniu wzieto udziat tgcznie okoto 20% istniejagcych w Polsce JST.
W wypadku catkowicie dobrowolnego badania, w przypadku ktérego nie stosowano zadnych
innych metod wplywania na respondentéw w celu uzyskania ich odpowiedzi na pytania, wypa-
da taki wynik uzna¢ za wysoki. Mozliwe jest oczywiscie, ze samorzgdy, od ktérych nie udato sie
uzyska¢ odpowiedzi, pod wzgledem jakichs waznych cech r6znig sie od tych, ktére ankiete wy-
penily. Zdaniem zespotu badawczego prawdopodobne jest, ze JST, ktore nie wypetnity kwestio-
nariusza sg mniej aktywne i mniej zainteresowane ksztatltowaniem opinii na temat samorzadu
na poziomie meta.

Nie mniej jednak przedstawione nizej dane wskazujg na to, ze w odniesieniu do podstawowych dla
struktury catej populacji danych, grupy te sg wysoce zbiezne. W prébie zachowana jest struktura
kluczowych cech wlasciwa dla populacji, przy czym za cechy kluczowe uznano zmienne takie jak
rodzaj jednostki samorzadu terytorialnego, wojewddztwo, oraz wielko$¢ miejscowosci (w przy-
padku gmin). Wskazujg na to dane przedstawione w ponizszych tabelach i wykresach.

Wykres 1. Udzial poszczegdlnych JST w strukturze samorzadu w calej Polsce i wsréd
respondentéw w badaniu

100%

90% 88,25% - 86,82%
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80%
70%
60%
50%
40%
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20%
1118% 1248%
10%

057% 0,70%
0%

Gmina (w tym miasto Powiat Wojewaodztwo
na prawach powiatu)

Zrddto: opracowanie wiasne.




Wykres 2. Udzial gmin o okreslonej wielkosci w strukturze gmin w calej Polsce i wsréd

respondentéw w badaniu

70%
0,
60% 6130% _ o600

B Polska
B Respondenci
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30% 2510% 25,71%
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Ponizej 5 tys. 0d5do 20 tys. 0d20do40tys.  0d40do100tys.  Powyzej100 tys.
Mieszkarcow Mieszkancow Mieszkaricow Mieszkancow Mieszkancow

Zrédlo: opracowanie wiasne.

Wykres 3. Udzial gmin okreslonego typu w strukturze gmin w catej Polsce i wsr6d

respondentéw w badaniu
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Zrédlo: opracowanie wlasne.

Jak wida¢, w wypadku analizy ze wzgledu na rodzaj JST, a w wypadku gmin ze wzgledu na wielkos¢
miejscowosci oraz typ gminy, struktura badanych jednostek jest niemal identyczna jak struktura
dla catego kraju. Nieco powazniejsze réznice wystepujg w przypadku struktury wojewodztw (wy-
kres ponizej). Najbardziej nadreprezentowane sg wojewddztwa matopolskie i §lgskie, najbardziej
niedoreprezentowane — dolnos$lgskie i wielkopolskie.

Powyzsze konstatacje pozwalajg na sformutowanie tezy, ze z wynikéw badania mozna (z zacho-
waniem pewnej ostroznosci) wycigga¢ wnioski o charakterze generalnym. Z pewno$cig za$§ wyniki
te ilustrujg opinie znaczgcej grupy jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce — w tym tych,
ktére chcg aktywnie bra¢ udziat w debacie na temat przysztego ksztattu samorzgdu w Polsce.
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Wykres 4. Liczba gmin i powiatéw w poszczegdlnych wojewédztwach w calej Polsce oraz
wsro
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Zrodto: opracowanie wiasne.
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a

» 4 KUTKI PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO
NA OBSZARACH METROPOLITALNYCH

Zasady prowadzenia gospodarki przestrzennej

Planowanie przestrzenne musi sta¢ sie jednym z podstawowych zadan, jakim powinien zajmo-
wac sie samorzgd szczebla metropolitalnego. Dzi$ juz nie sposéb sobie wyobrazié, zeby rozwdj
przestrzenny obszaréw funkcjonalnych przy miastach metropolitalnych w Polsce mégt sie do-
konywaé w sposéb skoordynowany wylgcznie na bazie planu zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa oraz planéw miejscowych uchwalanych przez poszczegdlne gminy. Praktyka po-
kazata, ze skoordynowanie dziatan planistycznych i inwestycyjnych centralnego miasta metro-
politalnego z gminami je otaczajgcymi, chocby tylko ze wzgledu na powigzania komunikacyjne,
gospodarcze, kulturowe, codzienng migracje setek tysiecy ludzi (a w przypadku warszawskie-
go czy $laskiego obszaru funkcjonalnego — milionéw ludzi) z obrzezy obszaru do jego centrum
i na odwrdét, w celu zapewnienia sprawnosci funkcjonowania tego obszaru pod kazdym wzgledem,
jest dzi$ absolutng koniecznos$cig. Postepujgcy proces urbanizacji tych osrodkéw nie moze by¢
ksztattowany wytgcznie oddolnie, jako zbior catkowicie autonomicznych polityk przestrzennych
poszczegoblnych gmin, jak rowniez nie da sie zapewni¢ rownowagi rozwojowej tym o$rodkom
wylgcznie poprzez centralistyczny sposéb zarzadzania z poziomu wojewddztwa. Konieczny jest
tu szczebel posredni posiadajgcy wlasciwe kompetencje, jak réwniez realne mozliwosci dziata-
nia wynikajgce z wtasciwie skonstruowanego systemu prawnego, umozliwiajgcego prowadzenie
realnej, a nie pozornej, gospodarki przestrzennej. Realna gospodarka przestrzenna, jak pokazu-
ja to przyklady zagraniczne, gdzie tad przestrzenny jest normga (a nie wyjatkiem od reguty, jak
w naszym kraju), opiera sie przede wszystkim na czterech kardynalnych zasadach:

Zasada 1. Wywazanie interesu prywatnego i publicznego na kazdym
poziomie procesu gospodarki przestrzennej skorelowane z ekonomia
procesu urbanizacji.

Podstawg rozwoju kazdego procesu gospodarczego, w tym gospodarki przestrzennej, jest eko-
nomia procesu, zaktadajgca w okreslonej perspektywie czasu uzyskanie wymiernych korzysci
ekonomicznych. Innymi stowy — urbanizacja powinna by¢ procesem dochodowym dla wszystkich
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uczestnikow tego procesu: inwestorow, wtascicieli ziemskich, firm budowlanych, lokalnych spo-
tecznosci (samorzgdow), a takze, jesli zostang dochowane warunki poszanowania §rodowiska,
bedzie ona kapitatem, ktéry odziedziczg po nas nastepne pokolenia. Jesli cho¢ jedna ze stron
tego procesu bedzie w jakiej$ mierze pokrzywdzona, albo mechanizmy prawne sprawig, ze be-
neficjentem tego procesu zostanie w sposob szczegdlny uprzywilejowana jedna ze stron, pro-
ces ten bedzie utomny. Kluczem do sukcesu jest takie wywazenie praw i obowigzkéw stron, aby
w Spos6b optymalny, z poszanowaniem wzajemnych intereséw, ze sobg wspotpracowaty, a nie
stanowity dla siebie zagrozenia(!), jak ma to miejsce obecnie. Warunkiem koniecznym zaistnienia
takiej wspolpracy jest zapewnienie wszystkim uczestnikom procesu sprawiedliwego, uczciwego
co do zalozen oraz transparentnego systemu partycypacji w kosztach urbanizacji, w tym miedzy
innymi w kosztach scalen i parcelacji gruntéw, budowy infrastruktury technicznej i spotecznej.
Za sprawiedliwy system nalezy uznawaé wytgcznie taki, ktory koszty udziatu w procesie okresla
jako proporcjonalny udzial w rzeczywistych kosztach przeksztatcen, proporcjonalnie w takiej wyso-
kosci, w jakiej te dziatania stuzq obstudze danej nieruchomosci i przynoszq korzysc jej wtascicielowi.
Ponadto, system prawny musi stworzy¢ mechanizm uczciwego co do zatozen systemu czerpania
zyskéw z procesu urbanizacji. Poniewaz koordynatorem i strong stymulujgcg urbanizacje jest
lokalna wtadza publiczna reprezentujgca w tym procesie interesy ogétu swoich mieszkancow,
wymagane jest, aby system prawny w sposéb szczegélny zabezpieczyt ochrone interesu miesz-
kancéw gminy, a zwtaszcza ich finanse publiczne, jako najbardziej narazone na niebezpieczen-
stwo naduzycia - ich wyludzenie poprzez niezasadne ,,inwestowanie” czy ,,dofinansowywania
stron” w tym procesie. W tym zakresie samorzgdy w Polsce oczekujg rozwigzania prawnego,
w ktérym skuteczna ochrona finanséw publicznych w procesie gospodarki przestrzennej stanie
sie realna, a nie pozorna. W gospodarce przestrzennej musi by¢ wyraznie wyznaczona granica
miedzy interesem publicznym a interesem indywidualnym, a konstrukcja przepiséw prawa nie
moze tej granicy zacierac. Takze w planowaniu przestrzennym nalezy bezwzglednie przestrzega¢
zasady, ze pienigdze publiczne mogg by¢ uzyte wylgcznie do finansowania interesu publiczne-
go, w zadnym razie intereséw indywidualnych. W przypadkach, gdy interesy te sie pokrywaja,
nalezy wymagac¢ prawem obowigzku przeprowadzania procesu wywazania tych intereséw i ich
wyraznego proporcjonalnego okreslania, jesli tylko wigzatoby sie to z koniecznoscig angazowa-
nia Srodkéw publicznych.

Dla ksztattowania tadu przestrzennego w Polsce absolutng koniecznoscig jest wprowadzenie
systemowej regulacji w zakresie zasady wywazania interesu prywatnego i publicznego,
a w konsekwencji sprawiedliwego podziatu kosztéw i zyskéw do procesu urbanizacji. W tym za-
kresie konieczne jest wprowadzenie zmiany w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym oraz w ustawie o gospodarce nieruchomosciami. Zasada wywazania interesu powinna
dotyczy¢ systemu planowania nie tylko na szczeblu gminnym, ale takze na szczeblu regionalnym
i przysztym metropolitalnym. Szalenie wazne jest opracowanie takiej procedury, gdzie interes
pojedynczej gminy bedzie konfrontowany z szerszym interesem publicznym metropolii i catego
wojewoOdztwa oraz ze strategicznymi projektami o znaczeniu krajowym. W polskich warunkach
nalezy stworzy¢ forum, gdzie czasem sprzeczne interesy bedg podlegaty systemowi wazenia ra-
cji. Jest to fundamentalna zasada obowigzujgca we wszystkich systemach prawnych w krajach
UE. Inwestycje o znaczeniu ponadlokalnym, zawsze sg uzgadniane z lokalnymi spoteczno$ciami,
jesli tym spoteczno$ciom majg przynies¢ wymierne korzysci. Uzgodnieniu poddawana jest forma
i zakres ich partycypacji w tych projektach, w tym takze partycypacji finansowej. Jesli dany pro-
jekt nie ma wplywu lub wptyw ten jest negatywny, debacie podlega zakres wymaganych dziatan
rekompensacyjnych, zaréwno w wymiarze calej gminy, jak poszczegdlnych obywateli, ktérych ten
projekt dotyczy. Taka formuta dziatania sprawia, ze wszystkie strony tego procesu sg dla siebie
partnerami. Czasem proces negocjacji i uzgodnien trwa dtugo, ale w krajach o dtugiej tradycji lo-
kalnej demokracji uznawane jest to za norme. Czasem projekt umowy miedzy gming a wtadzami




szczebla wyzszego poddawany jest w danej gminie pod referendum. Jesli nie uzyskuje akceptacji,
proces poszukiwania optymalnego rozwigzania i przekonywania stron do swoich racji rozpoczyna
sie od poczatku. W mojej ocenie znakomite w tym zakresie wzorce daje np. system holenderski.

Zasada 2. Podzial obszaru gmin/miast na tereny zurbanizowane,
do urbanizacji i calkowicie wylaczone z urbanizacji.

Jest to kluczowa zasada, dzieki ktorej planowanie przestrzenne i procesy urbanizacyjne trzymane
sg ,w ryzach” uwarunkowan demograficznych, ekologicznych, ekonomicznych oraz komunika-
cyjnych. Obszar gminy jest podzielony na strefy, w ktorych dziatalno$¢ inwestycyjno-budowlana
prowadzona jest w zasadzie wylgcznie w obszarze zurbanizowanym, az do wyczerpania gruntéw
zdatnych do zabudowania, zgodnie z przyjetymi planami miejscowymi. Warunkiem uchwalenia
kolejnego planu miejscowego na obszarze o statusie ,,do urbanizacji” jest wykazanie przez gmi-
ne faktu, Ze z prognozy demograficznej wynika rzeczywista potrzeba przeksztatcenia gruntéw
uzytkowanych rolniczo na dziatki pod zabudowe. Z reguty, taka decyzja podejmowana jest, gdy
w obszarze zurbanizowanym zabudowanych zostanie nie mniej niz 80% wszystkich dostepnych
dziatek budowlanych, przy czym nowy teren nie moze zwiekszy¢ wskaznika terendéw z wolnymi
dziatkami budowlanymi ponizej 70%. Mechanizm ten, przeciwdziatajgc zjawisku suburbanizacji,
wymusza oszczedne gospodarowanie gruntami, a przeksztatcanie dziatek rolnych na budowlane
jest dokonywane w oparciu o rzeczywiste potrzeby mieszkaniowe, a nie w celach spekulacyjnych.

Zasada 3. Sporzadzanie planéw zagospodarowania przestrzennego
jako planéw operacyjnych, stuzacych realizacji zabudowy o
okreslonych w tychze planach funkcjach i w okreslonym czasie jej
wykonania.

W Polsce, w odréznieniu od wiekszo$ci panstw UE, plany miejscowe uchwalane sg na czas nie-
okreslony, bez wskazywania jakichkolwiek horyzontéw czasowych ich realizacji i bez okre$la-
nia zobowigzan stron w finansowaniu proceséw urbanizacyjnych wynikajgcych z tych planéw
- planistyka polska ogranicza sie wytgcznie do bezterminowego wskazania funkcji terenu. Gmi-
ny traktujg studium kierunkéw rozwoju i zagospodarowania gminy, a pdzniej miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego (m.p.z.p.), jako praktyczne narzedzie do prowadzenia swojej
polityki rozwoju, w tym szerokiego otwierania sie na wszelkich inwestoréw, w celu szukania do-
datkowych dochodéw do budzetéw gminnych. To ustawowe, bezterminowe wskazywanie funk-
¢ji terenéw ,,pod potencjalnych inwestoréw”, wywotato na masowg skale efekt przeksztatcania
gruntéw rolnych na budowlane, wielokrotnie przewyzszajac krajowe potrzeby w tym zakresie.
Powotanie zatem zwigzku miedzygminnego czy tez powiatu metropolitalnego, ktéry miatby pro-
wadzi¢ zadekretowang ustawowo, jakg$ skoordynowang polityke przestrzenng gmin, w realiach
funkcjonowania planistyki w uktadzie pozaczasowym i gdy efekt hiperinflacji gruntéw budowla-
nych w studiach i w m.p.z.p. stat sie juz faktem, doprawdy trudno sobie wyobrazi¢. Konstrukcja
systemu planistycznego ,poza przestrzenig czasowg” powoduje, ze wszelkie analizy demogra-
ficzne, proby programowania liczby ludno$ci na danych kwartatach terenéw - ktére powinny
by¢ elementarnym standardem przy sporzgdzaniu planéw — nie majg zadnego znaczenia i cho¢
powinny, nie sg brane pod uwage. Celem gmin uchwalajgcych plany miejscowe bynajmniej nie
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jest programowanie liczby swoich mieszkaricéw, a co za tym idzie — kreowanie tadu przestrzen-
nego. Celem tym jest che¢ pozyskania inwestoréw — najlepiej realizujgcych inwestycje wielko-
powierzchniowe — bo to ich lokalizacja na terenie gminy daje realne wptywy do budzetu. Dzis
tworzenie dobrej przestrzeni publicznej, dobrej urbanistyki, jest zwyczajnie nieoptacalne dla
gmin. Tego trendu nie zmieni sie ani poprzez obligatoryjne, zadekretowane odgorne zrzeszenie
gmin w zwigzki z ustawowym nakazem wspétpracy, ani przez uchwalanie restrykcyjnego Kodek-
su urbanistycznego, jesli rozwigzania te nie bedg niosty za sobg mechanizméw sprawiajacych,
ze dobra, przemyslana, zrownowazona urbanizacja jest procesem optacalnym dla wszystkich jej
uczestnikow — a dla samorzgddw w szczegdblnosci.

Zasada 4. Realizacji zabudowy wylacznie na gruntach do tego
przygotowanych.

Zgodnie z tg zasada, nowa zabudowa powstaje na gruntach do tego przygotowanych, zgodnie

z zatozeniami miejscowego planu zagospodarowania. Przygotowanie terenéw pod zabudowe

polega na:

a) dokonaniu parcelacji gruntéw na poszczegélne dziatki budowlane, dedykowane konkretnym
obiektom budowlanym,

b) obcigzeniu hipotecznym wydzielonych dziatek kwotami partycypacji w rzeczywistych kosz-
tach budowy infrastruktury technicznej i spotecznej — wg zasady proporcjonalnosci,

¢) wybudowaniu infrastruktury technicznej i spotecznej w okres§lonym planem miejscowym
czasie przez gmine lub jej wyspecjalizowane przedsiebiorstwa, ktére majg zagwarantowane
finansowanie tej infrastruktury z wptywéw ze splat hipotecznych.

W efekcie tak skonstruowanego systemu partycypacji finansowej w kosztach urbanizacji, budowa
infrastruktury technicznej i spotecznej wyprzedza zabudowe mieszkaniowg. Budynki sg wznoszo-
ne na dziatkach budowlanych, o ksztattach i wielko$ci traktu wynikajgcego bezposrednio z planu
miejscowego. Dzieki temu oraz dzieki zapisom w planie miejscowym, okreslajgcym charaktery-
styczne wskazniki architektury budynkéw, uzyskuje sie efekt jednolitej pod wzgledem stylu i ga-
barytéw zabudowy pierzei ulic, a tym samym osigga sie efekt tadu w przestrzeni.

Niestety, w polskiej rzeczywisto$ci zadna z wyzej wymienionych zasad nie zostata wpisana w sys-
tem prawny regulujgcy procesy gospodarki przestrzennej, co spowodowato, ze nie tylko polska
przestrzen jest daleka od tadu przestrzennego, ale co gorsza, ich brak spowodowat realne zagro-
zenie zalamania calego systemu finanséw publicznych sfery samorzadowe;j.

Skutki obecnego systemu planowania przestrzennego,
w tym na obszarach metropolitalnych

W teorii polski system gospodarowania przestrzenig, zawarty w ustawie z 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym! (dalej: u.p.z.p.) oraz w ustawie z 21 sierpnia
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1997 r. o gospodarce nieruchomosciami'! (dalej: u.g.n.), oparto na zalozeniu, ze koszty nowej
urbanizacji powinny by¢ pokrywane z dochodéw powstajgcych w tym procesie. Jest to zatozenie
zgodne z 0g6lng zasada obowigzujgcg w Unii Europejskiej, zgodnie z ktorg nie nalezy obcigzaé
dotychczasowych podatnikéw kosztami osiedlania sie nowych mieszkaricow. W oparciu o te za-
sade stworzono porzadki prawne we wszystkich krajach, w ktérych tad przestrzenny jest norma,
a procesy urbanizacji s3 wywazone, efektywne spotecznie i oszczedne ekonomicznie, z maksy-
malnym poszanowaniem Srodowiska naturalnego!2. W polskich realiach koszty procesu urbani-
zacji zwigzane z wykupem gruntéw pod cele publiczne miaty by¢ zréwnowazone wptywami z tzw.
rent planistycznych, za$ koszty budowy infrastruktury technicznej miaty by¢ rekompensowane
wplywami z oplat adiacenckich, naliczanych jako procentowy udziat we wzro$cie wartos$ci nie-
ruchomosci z tytulu wybudowania tejze infrastruktury. Kosztami tymi, co do zasady, mieli by¢
obcigzani wlasciciele nieruchomosci, ktérzy w wyniku przeksztatcen urbanizacyjnych dokonywa-
nych przez wiadze publiczng mieli uzyskiwa¢ korzysci w postaci wzrostu wartosci ich nierucho-
mosci. Tworcy obowigzujgcych ustaw zatozyli, ze wtasciciele nieruchomosci bedg zobowigzani
do podzielenia sie cze$cig tego zysku z samorzgdem, przy czym przyjeto, ze samorzgdy mogg
dochodzi¢ od wtascicieli gruntéw kwot nie wyzszych niz 30% wzrostu wartosci nieruchomosci
w przypadku uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i 50% udziatu
we wzro$cie warto$ci nieruchomosci z tytutu wybudowania infrastruktury technicznej. Polski
system prawny nie uwzglednit w tym procesie partycypacji wtascicieli nieruchomosci w kosztach
zwigzanych z budowg infrastruktury spotecznej. Tq czescig wydatkéw w catosci zostaty obcigzo-
ne samorzady, czyli ogét podatnikéw danej gminy.

W przeciwienistwie do zachodnich systeméw prawnych oraz systemu prawnego, ktéry obowig-
zywat w Polsce przedwojennej, obecny system naliczania oplat, jako nieskorelowany w zaden
Sposéb z rzeczywistymi kosztami przeksztatcer gruntowych i budowy infrastruktury technicznej,
jest pod tym wzgledem wyjgtkowy w catej Unii Europejskiej. Niestety, po przeszto 12 latach jego
funkcjonowania, mozna juz jednoznacznie stwierdzi¢, ze system partycypacji wtascicieli ziem-
skich w kosztach urbanizacji, oparty na optatach adiacenckich naliczanych od wzrostu wartosci
nieruchomosci, nie tylko nie pokrywa kosztow urbanizacji, ale wykreowal zjawisko, w kt6-
rym to mieszkancy gmin swoimi podatkami dofinansowujg wlascicieli gruntéw. Co gorsza,
skala tego zjawiska ujawniona w najnowszym raporcie O finansowych skutkach polskiego systemu
gospodarowania przestrzeniq 2015 Swiadczy o tym, ze przyjety w ustawach regulujgcych sprawy
planowania i zagospodarowania przestrzennego model finansowania proceséw urbanizacji w Pol-
sce jest nie tylko catkowicie nieefektywny pod wzgledem ekonomicznym, ale ze wzgledu na ska-
le zjawiska, stat sie on ogromnym zagrozeniem dla stabilno$ci finanséw polskich samorzadéw.

W 2011 r. po raz pierwszy w Polsce zostaty opublikowane dane GUS!** wskazujgce, Zze mechanizmy
ustawowe zawiodty, a skala niedoboru wptywéw z rent planistycznych i optat adiacenckich w sto-
sunku do rzeczywistych wydatkdw, jakie zaczely ponosi¢ gminy w wyniku uchwalania miejsco-
wych planéw zagospodarowania przestrzennego, zaczyna przybiera¢ niepokojgce rozmiary. W tym
czasie impulsem do przeprowadzenia badan byty wyniki finansowe budzetéw podwarszawskich
gmin powiatu piaseczyniskiego: Lesznowoli, Piaseczna, Gory Kalwarii i Prazmowa, a takze lawi-
nowy wzrost wnioskow wiascicieli ziemskich o wyptaty odszkodowan z tytutu przejmowanych
przez gminy gruntéw, w wyniku podzialéw geodezyjnych, dokonywanych przez tychze wtascicieli
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12 Szerzej zob. G. Larsson, Systemy planowania przestrzennego w Europie Zachodniej, MOIA RP, Warszawa 2012.

3 A.Olbrysz, I. Zachariasz, Raport o finansowych skutkach polskiego systemu gospodarowania przestrzeniq 2015,
Krakéw 2015.

1“4 A.Olbrysz, ].Kozinski Raport o finansowych skutkach polskiego systemu gospodarowania przestrzeniq, ,,Zawod
Architekt”, nr 5, 2012.
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nieruchomosci na podstawie uchwalonych planéw zagospodarowania. O ile w latach 2003-2008
kwoty te nie stanowity jeszcze jakich$ istotnych pozycji w budzetach tych gmin, o tyle od 2009 r.
zjawisko to przybrato rozmiary szacowane na od kilku do kilkunastu milionéw ztotych, wypta-
canych rokrocznie przez te gminy, z tendencja statego wzrostu.

Wykres 1. Relacja dochoddéw z rent planistycznych do wydatkéw - odszkodowan wyplacanych
przez gminy z tytulu obligatoryjnych przejeé¢ gruntéw pod drogi gminne

Relacja dochodéw i wydatkéw z urbanizacji dla 4 gmin powiatu piaseczynskiego: lesznowola,
Piaseczno, Prazméw, Gora Kalwaria
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W Wydatki
M Przychody
Tabela 1.
2006 31 830,00 4238 724,00
2007 261 160,00 3813 510,00
2008 186 069,00 8898 518,00
2009 52 247,00 12 572 574,00
2010 300 040,00 13 948 646,00

Zrédto: opracowanie whasne, na podstawie danych uzyskanych z gmin Piaseczno, Lesznowola, Géra Kalwaria i Prazmoéw.

Podczas badan prowadzonych w 2011 r. zastanawiano sie, czy zjawisko to jest jaka$ lokalng
specyfikg badanych gmin, ktére byly i nadal sg poddawane silnej presji urbanizacyjnej z racji
swego potozenia w obszarze metropolitalnym Warszawy, czy tez jest to zjawisko szersze, doty-
kajace innych gmin w Polsce. W gminach, ktdérych dziatania planistyczne analizowano, wtadze
samorzgdowe zdaty sobie sprawe, ze mechanizm wptywéw z rent planistycznych jest ustawowsg
iluzjg. W okresie badanych pieciu lat, stosunek wydatkéw do wptywéw zamknagt sie proporcjg
przeszto 50:1! Dlaczego tak sie stato? Zgodnie z art. 36. u.p.z.p., gmina moze wydaé decyzje
o zaptacie renty planistycznej wytgcznie wtedy, gdy wtasciciel nieruchomosci dokona jej zbycia,




ale w zwigzku z postanowieniem art. 37., ust. 4. u.p.z.p. moze tego dokona¢ wylgcznie w okresie
do 5 lat od uprawomocnienia sie danej uchwaty planistycznej. W efekcie tych przepiséw zadziatat
mechanizm, w ktérym wtasciciele nieruchomosci, potencjalnie obcigzeni konsekwencjami renty
planistycznej, wstrzymywali sie z podziatami geodezyjnymi swoich nieruchomosci i sprzedaza
gruntéw przez 5 lat, az przepis o rencie planistycznej na mocy ustawy przestanie ich obowig-
zywac. Praktyka pokazatla, ze przepis o rencie planistycznej wstrzymuje procesy zwigzane z ob-
rotem gruntami przez okres doktadnie 5 lat. Tam gdzie rent planistycznych nie uchwalono lub
jej stawka wynosita 0%, obrét gruntami odbywat sie na biezgco i inwestycje budowlane realizo-
wano bez piecioletniej zwtoki. Jak pokazuje wykres zalgczony na poprzedniej stronie, skokowy
wzrost wydatkéw zwigzanych z wyptatami odszkodowan za drogi poczgwszy od 2008 r. nie jest
przypadkowy - to wtasnie w 2008 r. zaczynajg wygasac renty planistyczne pierwszych planéw
uchwalanych w 2003 r. Ustawowe regulacje w zakresie rent planistycznych, ktére z zalozenia miaty
rekompensowaé gminom wydatki z tytutu odszkodowan za przejmowane grunty, jak sie okaza-
o na przyktadzie gmin powiatu piaseczyniskiego, w rzeczywisto$ci rekompensowaty je w skali
mniejszej niz 2%. Dlatego w zaistniatych okoliczno$ciach autor juz w 2011 r., dziatajac w ramach
samorzgdu podwarszawskiej gminy Lesznowola, podjat inicjatywe szczegdlowego oszacowania
faktycznych kosztéw zwigzanych z wykupem gruntéw w gminach powiatu piaseczynskiego, jakie
wynikaja z uchwalonych juz planéw. Po dokonanym w 2011 r. przeliczeniu okazalo sie, Ze bilans
finansowy w tych gminach, w zakresie kosztow zwigzanych z wykupem gruntéw zamykat sie de-
ficytem przekraczajacym 2 mld z}! Wéwczas takze, po raz pierwszy podjeto probe oszacowania
w skali catej Polski kosztéw zwigzanych z wykupami gruntéw, na podstawie danych uzyskanych
z przeszto stu samorzadéw ze wszystkich wojewodztw. W 2011 r. koszt ten oszacowano na pozio-
mie 129,45 mld zt w skali kraju, zdajgc sobie sprawe, Ze wynik ten moze by¢ obarczony btedem
wynikajgcym ze stosunkowo niewielkiej liczby danych (4% wszystkich gmin). Dlatego podjeto
decyzje o kontynuowaniu badan w tym zakresie i wlatach 2012-2015, po uzyskaniu po raz pierw-
szy pelnych wynikéw ze wszystkich samorzadéw w Polsce, skale zobowigzan z tytutu wykupu
gruntéw oszacowano na poziomie 90,68 mlid zi.
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Mapa 1. Koszty zobowigzan finansowych gmin, w ukladzie wojewédztw, z tytulu uchwalania
miejscowych planéw zagospodarowania - szacunek odszkodowan za przejmowane grunty
pod drogi gminne w mld z}.

Polska razem: 90 686

pomorskie
6526

zachodniopomorskie

S podlaskie

1587

mazowieckie
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Zrédto: opracowanie whasne.

Z przeprowadzonych badan wynika, iz szczegdlnie wysokie koszty zobowigzan wystgpity w woje-
wobdztwie mazowieckim, siegajgc 22,456 mld z1, co stanowi ponad 24% wszystkich szacowanych
kosztéw w skali kraju. Na te wartos¢ ztozyly sie nie tylko koszty, jakie wygenerowata polityka
planistyczna Warszawy (ponad 6,7 mld z}), ale takze dziatalnos¢ planistyczna gmin nalezgcych
do powiatéw okoto warszawskich, gdzie az w 6 na 7 z nich wartosci zobowigzan gminnych prze-
kraczajg kwote 1 mld zt. Wida¢ tu wyrazng zalezno$¢, ze w gminach dotknietych najwiekszg presja
urbanizacyjng, w ktérych prowadzono aktywng polityke rozwoju na bazie miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, skala tych zobowigzan jest najwieksza. Podobne zjawisko
obserwujemy wokét innych o$rodkéw aglomeracyjnych, w szczegdlnosci w rejonie Poznania,
Wroctawia, Krakowa i zespotu tréjmiejskiego, co najlepiej ilustruje ponizszy rozktad zobowigzan
finansowych w podziale na powiaty.




Mapa 2. Koszty zobowigzan finansowych gmin, w ukladzie powiatéw (z wylaczeniem m
st. Warszawy), z tytulu uchwalania miejscowych planéw zagospodarowania — szacunek
odszkodowan za przejmowane grunty pod drogi gminne w min z}.

(mln) 0,0

Zrédto: opracowanie whasne.

Ponizej przedstawiono cztery tabele z wynikami szacunkéw kosztow zwigzanych z odszkodowa-
niami z tytutu przejecia gruntéw pod drogi gminne w wyniku uchwalenia miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego (mpzp) w wybranych obszarach funkcjonalnych: krakowskim,
poznanskim, trojmiejskim i warszawskim.
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Tabela 2. Krakowski Obszar Funkcjonalny

Szacunkowe koszty odszkodowan gmin Krakowskiego Obszaru Funkcjonalnego z tytutu przejmowania gruntéow pod drogi gminne

1 2

1 Czernichéw

Igotomia-

2 .
Wawrzenczyce

3 Kocmyrzow-
Luborzyca

4 Liszki

5 Michatowice

6 Mogilany

7 Wielka Wies

8 Zabierzow

9 Zielonki

10  Skawina

11 Swiatniki Gérne
12 Biskupice

13 Niepotomice
14 Wieliczka

15 M. Krakéw

Zrédlo: dane wlasne.

Wskaznik
zabudowania
terenéw
w mpzp
do prognozy
ludnosci

3
0,002

2,978

0,907
1,598
4,952
2,779
2,897
2,388
3,256

0,610
3,506
4,393

2,560
0,788
0,203

Obszar

gminy

objety
mpzp (ha)
4

59

6269

8253

3912
5113
4315
4690
7 253
4629
9765
2034
4100
9322
2169
11695

% zab.
mieszk.
ogotem

1,0

89

4,6
18,7
29,0
26,6
21,0
238
32,6

58
40,0
30,0
19,8
435
25,2

Tabela 3. Poznanski Obszar Funkcjonalny

Wskaznik %

ow. dré Pow. drdg
pow. drog gminnych
gminnych Imezn
O[T do przejecia /
przezn. pod wykupu (ha)
zabudowe
6 7
8 0,31
9 46,04
9 41,00
9 45,21
9 86,97
11 101,01
9 60,78
10 120,54
9 85,24
9 47,46
9 70,30
10 138,38
9 121,82
9 50,51
9 170,51

Srednia
cena
gruntu
(zt/m2)

8
94,00

62,00

120,00

280,00
277,00
209,00
227,00
216,00
233,00
311,00
149,00
165,00
155,00
210,00
700,00

Koszt wykupu
gruntéw pod
drogi gminne
bedacy wynikiem
uchwalenia mpzp
(tys zt)
9

291,40

28 544,80

49 200,00

126 588,00
240 906,90
211 110,90
137 970,60
260 366,40
198 609,20
147 600,60
104 747,00
228 327,00
188 821,00
106 071,00
1193 570,00

Szacunkowe koszty odszkodowan gmin Poznariskiego Obszaru Funkcjonalnego z tytutu przejmowania gruntéw pod drogi gminne

1 2
1 Lubon
2 Puszczykowo

3 Czerwonak

Wskaznik
zabudowa-
nia terenéw

w mpzp
do prognozy
ludnosci

1,350
0,625

0,847

Obszar
Gminy
Objety
mpzp
(ha)

1238
392

% zab.
mieszk.
ogotem

60,2
40,1

Wskaznik

% pow. Pow. drég
drég . gminnych
gminnych W r:gzp
do pow. ..
przezn. przejecia
pod /wykupu
zabudowe (ha)
6 7
14 121,10
10 15,64
9 28,55

Srednia
cena
gruntu
(zt/m2)

344,00
330,00
190,00

Koszt
wykupu
gruntéw pod
drogi gminne
bedacy
wynikiem
uchwalenia
mpzp (tys zt)

9
416 584,00
51 612,00

54 245,00




4 Dopiewo

5 Kleszczewo

6  Komorniki

7  Rokietnica

8  Suchylas

9  Tarnowo Podgérne
10 Buk
11 Kostrzyn
12 Kérnik
13 Mosina
14  Murowana Goslina
15 Pobiedziska
16  Steszew
17 Swarzedz
18 Srem
19 Szamotuty
20 Oborniki
21 Skoki
22 M. Poznan

Zrédto: dane wlasne

0,751
4,343

1,822
0,776
1,632
5,689

0,249
0,623
1,341
0,463
0,543
2,409

1,763
0,292

2,296
0,470
0,199
0,463
0,173

1015 64,9
7 446 7,0
2 307
750 489
8 506 8,8
4900 32,0
412 18,7
673 36,3
2195 45,7
1496 28,6
1046
3280 40,0
1050 68,1
6231 8,1
566 60,3
265 49,5
372 314
8222 15,6

Tabela 4. Tréjmiejski Obszar Funkcjonalny

15
10
12
12
11
14
10
11
13
12
12
10

15
10
13

11
14

63,95
16,75
145,34
33,89
73,36
168,07
8,86
51,82
127,84
28,73
20,21
114,80
54,50
36,15
51,90
37,03
6,43
6,83
179,57

166,00
172,00
254,00
194,00
430,00
230,00
121,00
107,00
138,00
188,00
132,00
118,00
120,00
211,00

84,00
123,00
116,00

60,00
625,00

106 157,00
28 810,00
369 163,60
65 746,60
315 448,00
386 561,00
10 720,60
55 447,40
176 419,20
54 012,40
26 677,20
135 464,00
65 400,00
76 276,50
43 596,00
45 546,90
7 458,80
4098,00
1122 312,50

Szacunkowe koszty odszkodowan gmin Tréjmiejskiego Obszaru Funkcjonalnego z tytutu przejmowania gruntéw pod drogi gminne

1 2

1 Pruszcz Gdanski
2 Cedry Wielkie

3 Kolbudy

Pruszcz Gdanski-
gmina

5  Przywidz
6  Pszczotki

Wskaznik
zabudowania
terenéw w mpzp
do prognozy
ludnosci

3
0,781
0,405
4,255

1,918

5,581

2,860

Wskaznik %

obszar powierzchni
gminy drég
objety gminnych
mpzp do pow.
(ha) przezn. pod
zabudowe
4 5 6
1116 289 14
12428 0,2 12
3335 53,0 16
12 459 134 11
1214 73,0 13
999 69,9 12

do przejecia

Pow. drdg
gminnych
W mpzp

/wykupu
(ha)

17,14

1,79
29,77
58,93
39,77

60,08

$rednia cena

gruntu (zt/m2)

8
330,00
96,00
165,00

166,00

60,00
120,00

Koszt wykupu
gruntéw pod
drogi gminne
bedacy wynikiem
uchwalenia mpzp
(tys 8)
9
56 562,00
1718,40

49 120,50
97 823,80

23 862,00
72 096,00
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10
11
12
13
14
15
16
17
18
19
20
21
22
23
24
25
26
27
28
29
30

Suchy Dab 8493 6,0
Trabki Wielkie 0,248 277 27,2
Przodkowo 1,817 715 68,0
Somonino 0,879 618
Kartuzy 0,710 857 60,5
Zukowo 1,706 2327 50,0
Stegna 2022 36,0
Hel 0,393 14 35,0
Jastarnia 0,305 67 39,3
Puck - miasto 472 62,9
Wiadystawowo 1,786 2716 18,0
Kosakowo 2147 63,5
Puck - gmina 1,116 1377 55,0
Reda 1,982 988 61,8
Rumia 0,696 1032 62,2
Wejherowo-miasto 1,774 2 565 29,3
Luzino 1,019 1840 247
Szemud 4369 45,3
Wejherowo 1,587 2 244 52,6
Tczew - miasto 1,073 1907 43,0
Tczew - gmina 0,783 1075 29,2
M. Gdansk 1,099 16848 32,0
M. Gdynia 0,316 2808 27,7
M. Sopot 0,403 631 14,0

Zrédlo: dane wlasne.

Tabela 5. Warszawski Obszar Funkcjonalny

10

11
11

15
18
10
10

10
14
11

10
12
18
11
17
13
14

33,02
4,02
19,91
17,01
42,59
91,73
18,02
0,25
1,59
12,49
36,12
24,96
27,96
26,83
27,46
25,82
23,7
83,54
125,32
70,03
17,69
358,02
59,43
3,58

97,00
135,00
70,00
78,00
230,00
148,00
240,00

1 037,00
2 440,00
280,00
315,00
243,00
136,00
305,00
515,00
380,00
125,00
112,00
210,00
305,00
93,00
655,00
640,00
1650,00

32 029,40
5427,00
13 937,00
13 267,80
97 957,00
135 760,40
43 248,00
2592,50
38 796,00
34 972,00
113 778,00
60 652,80
38 025,60
81 831,50
141 419,00
98 116,00
29 625,00
93 564,30
263 172,00
213 591,50
16 451,70
2 345 031,00
380 352,00
59 070,00

Szacunkowe koszty odszkodowan gmin Warszawskiego Obszaru Funkcjonalnego z tytutu przejmowania gruntéw pod drogi gminne

1
1
2

148

Wskaznik
Obszar
zabudowa- 3
. . gminy % zab.
nia terenéw . "
objety mieszk.
W mpzp .
et mpzp ogotem
prognozy (ha)
ludnosci
2 3 4 5
Lesznowola 4,491 6 603 47,8
Gora Kalwaria 2,605 2 508 70,1

Wskaznik %
powierzchni
drég gminnych
do pow.
przezn. pod
zabudowe

Pow. drég Koszt wykupu

gminnych Srednia gruntéw pod

W mpzp cena drogi gminne
do przejecia | gruntu (zt/ | bedacy wynikiem
/wykupu m2) uchwalenia mpzp

(ha) (tys zt)

6 7 8 9
8 170,85 350,00 597 975,00
9 92,74 184,00 170 641,60




10
11
12
13
14
15
16
17
18
19
20
21
2
23
24
25
26
27
28
29
30
31
32
33
34
35
36
37

Konstancin-Jeziorna

Piaseczno
Piastow
Pruszkow
Michatowice
Nadarzyn
Raszyn
Brwinow
Milandwek
Podkowa Lesna
Jaktoréw
Grodzisk Maz.
Izabelin
Leszno
Stare Babice
Btonie
tomianki
Ozaréw Maz.
Zyrardéw
Jozefow
Otwock
Wiagzowna
Karczew
Kobytka
Marki

Z3abki
Zielonka
Radzymin
Wotomin
Nowy Dwor Maz.
Czosnow
Sulejowek
Halinow
Legionowo

Jabtonna

2,188

I

0,721
0,571
2921
5,809

3,051
1,994
0,799

0,812
0,611

2,017

0,492
1,030
0,735
0,291
0,006
1,534
1,493
1,216
1,574

4,975

0,073
1,248
1,416
1,647
3,763

1,133
1,827

5418
6296
348
1135
2011
6125
4304
2880
502
1010
2203
4116
899
3138
6342
1240
709
6233
533
698
1609
239

1327
2544
1100
1226
13093
121
2441
12 845
1104
6137
1360
1807

245
55,0
55,0
432
69,9
37,3
40,0
52,0
65,0
342
57,6
55,0
69,8
456
30,2
371
61,0
180
445
79,0
38,5
469
50,0
70,0
481
57,0
424
200
57,4
130

30
709
290
60,0
53,8

12
11
10
13
10

12
14
10

11
10

15
13
12
14

14
10
12
12

13
15
12
10
12

18
10

80,62
162,06
13,03
41,76
65,63
161,63
82,36
78,27
22,13
14,85
86,06
132,37
31,24
62,51
134,78
31,55
26,89
104,71
26,38
40,48
51,25
7,45
0,19
52,44
82,43
45,54
29,26
229,78
6,03
27,42
22,48
52,3
63,19
68,54
46,33

596,00
380,00
660,00
380,00
700,00
245,00
453,00
330,00
270,00
610,00

98,00
145,00
750,00
138,00
420,00
105,00
520,00
540,00
245,00
380,00
305,00
145,00
155,00
330,00
450,00
900,00
460,00
185,00
315,00
180,00
205,00
375,00
180,00
320,00
223,00

480 495,20
615 828,00
85 998,00
158 688,00
459 410,00
395 993,50
373 090,80
258 291,00
59 751,00
90 585,00
84 338,80
191 936,50
234 300,00
86 263,80
566 076,00
33 127,50
139 828,00
565 434,00
64 631,00
153 824,00
156 312,50
10 802,50
294,50

173 052,00
370 935,00
409 860,00
134 596,00
425 093,00
18 994,50
49 356,00
46 084,00
196 125,00
113 742,00
219 328,00
103 315,90
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38 Nieporet 9260 12,3 8 1426 245,00 349 370,00

39 Wieliszew 4,459 2085 78,0 9 912 188,00 171 456,00
40 M. st. Warszawa 0,275 14 882 EEYNS 15 566,47 1200,00 6797 640,00

Zrédto: opracowanie wlasne.

Powyzsze zestawienia tabelaryczne ujawniajg, ze to przede wszystkim gminy w obszarach funk-
cjonalnych sg w sposéb zasadniczy dotkniete problemem wyptat odszkodowawczych w stosunku
do pozostatych gmin w ich wojewddztwach.

W wojewddztwie matopolskim z ogélnej kwoty 10,26 mld zt przypada 3,22 mld na 15 gmin zrze-
szonych w Krakowskim Obszarze Funkcjonalnym, co stanowi okoto 31% catosci szacunku.

W wojewddztwie wielkopolskim z ogdlnej kwoty 7,39 mld zt przypadto az 3,62 mld na gminy
rdzenia poznanskiego OF, co stanowi ponad 48% wszystkich zobowigzan w wojewddztwie.

W wojewddztwie Pomorskim z ogdlnej kwoty 6,53 mld na obszar tréjmiejskiego OF przypadio
ponad 4,65 mld zt zobowigzan, co stanowi ponad 71% catosci w skali tego wojewddztwa.

W przypadku zas Warszawskiego OF, kwota 15,6 mld stanowi okoto 68% wszystkich zobowigzan
w skali wojewo6dztwa mazowieckiego.

Czy wobec tak wielkich obcigzen finansowych wynikajacych z ,uwiklania” sie gmin w dziatal-
nos¢ planistyczng mozna oczekiwac, ze bedg aktywnie uczestniczy¢ w tworzeniu zintegrowanej
polityki przestrzennej w ramach ich obszaréw funkcjonalnych? Nalezy w to powatpiewac. Zde-
cydowana wiekszo$¢ z nich, w obawie przed kolejnymi skutkami finansowymi, przyjmie postawe
asekuracyjng.

W powyzszych tabelach zostaty ujawnione jeszcze jedno bardzo negatywne zjawisko — planistyki
poza demografig. W kolumnie nr 3 tych tabel podano wskaZnik krotnosci terenéw przeznaczo-
nych w miejscowych planach pod zabudowe mieszkaniowg w stosunku do rzeczywistych potrzeb
zaspokojenia rynku mieszkaniowego w tych gminach, z uwzglednieniem prognozy demograficz-
nej liczby ludnosci w danej gminie na rok 2030. Rekordzistkg w tym zakresie okazata sie gmina
Suchy Dab z Tréjmiejskiego Obszaru Funkcjonalnego, w ktérej nadpodaz terenéw budowlanych
w miejscowych planach w stosunku do jej rzeczywistych potrzeb jest przeszto 8-krotna. Gmina
ta nie jest jakims specjalnym wyjgtkiem w tym zakresie (cho¢ w tym zestawieniu mozna by to tak
odczytac), poniewaz w skali catej Polski, gmin o wskaznikach przekraczajgcych wartosc razy 10
sg juz dziesigtki — i to nie wcale w obszarach podlegajgcych jakie$ specjalnej presji urbanizacyj-
nej, ale na obszarach stricte wiejskich.

Jednym z gtéwnych czynnikéw rzutujgcych na skale wielkosci potencjalnych roszczen odszko-
dowawczych wzgledem gmin, w zwigzku z uchwaleniem w planach miejscowych przestrzeni pod
drogi publiczne, jest wielko$¢ areatu terenéw rolnych i leSnych objetych zmiang przeznaczenia
pod funkcje mieszkaniowe wraz z towarzyszgcymi im przestrzeniami nowych ulic badz prze-
strzeniami pod poszerzenia istniejgcych uktadéw drogowych.




Opublikowane przez GUS dane ogdlnopolskie za 2012 r¥., dotyczgce powierzchni terendw obje-
tych planami miejscowymi wraz z podanymi procentowymi udziatami w powierzchni przezna-
czonych w tych planach pod zabudowe mieszkaniowg jednorodzinng i wielorodzinng, potwier-
dzajg utrzymywanie sie trendu ,,produkcji planistycznej” w gminach wbrew wszelkim danym
demograficznym. Do korica 2010 r. plany zagospodarowania przestrzennego (wg danych GUS)
uchwalono dla obszaru o powierzchni 8 242 500 ha, z czego 1 034 424 ha przeznaczono pod za-
budowe jednorodzinng oraz 180 511 ha pod zabudowe wielorodzinng. Przyjmujgc $redni wskaz-
nik 40 mieszkaicéw/1 ha powierzchni w zabudowie jednorodzinnej oraz usredniony wskaznik
200 mieszkaricéw/1ha dla zabudowy wielorodzinnej, to juz w 2010 r. areal gruntéw budowlanych
w planach miejscowych wystarczat dla osiedlenia 77,480 mln mieszkaricéw, co dwukrotnie prze-
wyzsza liczbe ludnosci Polski. Tymczasem do korica 2012 r., w wyniku dalszych dziatan plani-
stycznych gmin, lgczna powierzchnia terendw objetych planami zagospodarowania zwiekszyta
sie do 8 722 255 ha, przy czym zabudowa jednorodzinna stanowita 14,89% tej powierzchni, za$
zabudowa wielorodzinna odpowiednio 2,13%. Po przeliczeniu tych wartosci, areat gruntéw bu-
dowlanych pod zabudowe mieszkaniowg jednorodzinng wzrést do 1 298 744 ha, za$ pod zabu-
dowe wielorodzinng do 185 784 ha. Uwzgledniajac wskazniki wymienione powyzej, na gruntach
przeznaczonych w planach miejscowych pod zabudowe jednorodzinng, na koniec 2012 r. mozna
bytoby osiedli¢ juz 51,950 mln mieszkanicéw, za$ na terenach dedykowanych zabudowie wielo-
rodzinnej kolejne 37,157 mln mieszkanicédw, co daje tgczng liczbe 89,107 mln mieszkancow.
W ciggu dwdch lat planami miejscowymi zwiekszono areat gruntéw budowlanych w Polsce po-
trzebny dla wybudowania doméw dla przeszto 11,6 mln mieszkaricow. W tym tempie, praw-
dopodobnie (bo nie ma jeszcze w tym zakresie oficjalnych danych GUS) na dzieni sporzadzenia
niniejszego tekstu, powierzchnia gruntéw w planach miejscowych przeznaczona pod zabudowe
mieszkaniowg przekroczyta powierzchnie wystarczajgcg do wybudowania na niej zabudowy dla
przeszio 100 mln mieszkancéow.

Tabela 6. Zasoby dzialek budowlanych w planach zagospodarowania przestrzennego
na koniec 2012 r.

Polska - zasoby dziatek budowlanych Gestosc zaludnienia oséb/1 hektar

Plany 2012 8722 255 ha 40 zab. jednorodzinna

200 zab. wielorodzinna
zabudowa jednorodzinna 14,89% 1298 744 ha 51,950 mln
zabudowa wielorodzinna 2,13% 185784 ha 37,157 mln
RAZEM 1484528 ha 89,107 mln

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Nalezy spodziewac sie, ze w kolejnych latach proces uchwalania w miejscowych planach kolejnych
gruntéw pod zabudowe mieszkaniowg bedzie nadal kontynuowany, w tym przez gminy obszaréw
metropolitalnych, gdyz w gminnych studiach kierunkéw rozwoju i zagospodarowania przestrzen-
nego okreslono areat gruntéw przeznaczonych pod budownictwo mieszkaniowe umozliwiajgcy
osiedlenie przeszto 300 mln mieszkancow!

15 GUS, Tablice wynikowe W2 z kodami terytorialnymi 2012, Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, 2014.
1o GUS, Tablice wynikowe W1 z kodami terytorialnymi 2010, Ministerstwo Budownictwa, Transportui GM , 2012.
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Obiekcje samorzadow lokalnych do organizowania sig
w sformalizowanych strukturach obszaréw metropolitalnych (OM/OF)

Bardzo wazng kwestig jest poznanie przyczyn, dla ktérych samorzady wyrazajg obiekcje wo-
bec odgoérnej (ustawowej) formy zrzeszania sie w ramach OM. A obawy te nie sg bezpodstawne,
bo wynikajg z nabytego przez lata doswiadczenia pokazujacego, ze kolejna reforma, ktéra ich
dotknie, zamiast utatwié proces zarzadzania — dostarczy nowych procedur i kosztéw. Dzi$ ich
gléwne obawy wynikajg z tego, ze:

1) nie sg wstanie przewidzie(, jakie skutki finansowe dla ich budzetéw przyniesie im zrzeszenie
sie w ramach OM, a w szczegdlnosci, czy intencjg powotania OM nie jest aby przerzucenie
na samorzady lokalne kosztéw funkcjonowania miasta centralnego (co juz dzi§ ma miejsce
bez formalnego powotania OM),

2) nie majg pewnosci, ze formuta funkcjonowania w ramach OM nie bedzie dla nich ubezwtasno-
wolnieniem, a gtléwnym beneficjentem czerpigcym korzysci z OM bedzie wytgcznie samorzgd
miasta centralnego,

3) nastgpi upartyjnienie samorzgdéw lokalnych poprzez zawlaszczenie lokalnej polityki przez
wielkie partie polityczne reprezentowane w Sejmie, skad bedg przenoszone konflikty na grunt
lokalny.

Obawa pierwsza podyktowana jest tym, ze gtéwnym Zrédtem dochodéw samorzgdéw obszaréw

aglomeracyjnych sg:

a) subwencja o§wiatowa (stanowigca 40-70% ogdétu dochodéw, w zaleznosci od stanu rozwoju
gminy - im gmina osiggneta wyzszy stan tym ten wskaznik jest nizszy),

b) udziaty w podatkach od mieszkarncow,

¢) udziaty w podatkach od podmiotéw gospodarczych,

d) wplywy z podatku od nieruchomosci z terenéw, na ktérych prowadzona jest dziatalnosé¢
gospodarcza.

Zabiegajac o te wlasnie Zrédta dochodéw, samorzady w aglomeracjach muszg konkurowac ze sobg
i nie majg pewnosci, ze po wigczeniu do OM, poprzez konieczno$¢ obligatoryjnego dostosowania
(a moze wrecz podporzgdkowania) swoich planéw rozwojowych, nie utracg mozliwosci zwiek-
szania dochodéw budzetowych.

Dochody z subwencji oSwiatowej rosng wprost proporcjonalne do liczby mieszkancéw, gdyz
sg skorelowane z liczbg dzieci uczeszczajgcych do szkot. Wiekszosé samorzgdéw jednak dopta-
ca do subwencji, chcgc utrzymac poziom nauczania w szkotach na mozliwie wysokim poziomie,
z bogatg ofertg zaje¢ dodatkowych. Dobra oferta edukacyjna jest jednym ze sposobéw zachecania
do osiedlenia sie na terenie gminy 0s6b o wysokich dochodach, co ma bezposrednie przetozenie
na udziat gmin w podatku dochodowym tych oséb.

Inng kluczowg kwestig, majacg znaczenie dla samorzgdowych dochodéw, jest konkurencja o loka-
lizacje central zarzgdow spotek gietdowych (spétki te ujawniajg uzyskane dochody wobec swoich
akcjonariuszy). Do najcenniejszych naleza centrale bankéw, spotki sektora energetycznego i pa-
liwowego. Przykltadem na to, jak wielki wptyw na dochody pojedynczej gminy moze mie¢ jedna
wielka spdétka, jest gmina Kleszczéw z kompleksem kopalni wegla brunatnego i elektrowni ,,Bet-
chatéw”. I tu samorzady majg obawy, czy w ramach OM bedg miaty realny wptyw na taki ksztatt
polityki przestrzennej, ktéra da im szanse ,lokalizacji” takiego inwestora, czy tez funkcjonowanie
w ramach OM takiej szansy definitywnie ich pozbawia?




Samorzgdy walczg takze o inwestoréw gotowych realizowac¢ wielkopowierzchniowe obiekty - da-

jace w skali roku znaczgce wptyw z podatku od nieruchomosci. I nie ma tu wiekszego znaczenia,
czy s3 to wysokie biurowce, czy rozlegte hale magazynowe — liczy sie powierzchnia. Kazdy inwe-
stor jest tu mile widziany, bo kazdy metr kwadratowy powierzchni uzytkowej, ktérg wybuduje,
daje gminie co roku 24 zt dochodu. Juz tylko $redniej wielkosSci galeria handlowa o powierzchni
50 000 m? generuje dla gminy roczny doch6d w wysoko$ci 1 min zi.

Samorzady lokalne obawiajg sie takze, ze w ramach wspoélnej polityki przestrzennej Obszaru Me-
tropolitalnego miasto centralne, w obawie przed konkurencja gmin z tzw. ,wianuszka”, w ramach
tzw. oficjalnie prowadzonej catosciowej polityki przestrzennej aglomeracji, zablokuje procesy
osadnicze na przedmiesciach poprzez:

a) wstrzymanie inwestycji komunikacyjnych (budowy drog, rozwoju transportu szynowego itp.)
Iaczacych centrum z przedmie$ciami,

b) wecielenie spotek zarzadzajgcych gospodarkg wodno-$ciekowg do przedsiebiorstwa miasta cen-
tralnego, co spowoduje podniesienie taryfy optat za wode i Scieki dla przedmie$¢, a to z kolei
spowoduje, Ze przestang by¢ obszarami konkurencyjnymi dla lokalizacji nowych podmiotéw
gospodarczych,

¢) utrate suwerennos$ci w zakresie prowadzenia polityki oSwiatowej (samorzgdy lokalne dopta-
cajg niejednokrotnie wiecej do systemu o$wiaty niz budzet miasta centralnego, wiele z nich
- prowadzgc dlugofalowg polityke inwestowania w lokalne szkolnictwo — wypracowato wy-
soki poziom nauczania, co pokazujg wyniki testéw po szkole podstawowej i gimnazjum),

d) strefowanie cen biletéw komunikacji miejskiej, ponadnormatywna doptata do spétek komu-
nikacyjnych miasta centralnego,

e) odgorne wyznaczenie lokalizacji dla niechcianych inwestycji bez stusznej rekompensaty.

Jak wspomniano, powyzsze obawy wynikajg z zebranego przez samorzady doswiadczenia, ze do-
tychczasowy system, promujgcy indywidualng rywalizacje o inwestora, zostanie przeniesiony
na grunt ustawy metropolitalnej i — zamiast skoordynowanej wspétpracy dla dobra wszystkich
zrzeszonych w metropolie samorzadéw — w tej grze o przyszly rozwdj beda réwni i réwniejsi.

Wniosek: najpierw ekonomia potem planistyka

Rozwazania na temat ustawy metropolitalnej czy jakiejkolwiek innej, dotyczgcej aspektéw go-
spodarki przestrzennej, bez uprzedniego wypracowania modelu jej uczciwego i akceptowalnego
spotecznie systemu finansowania, s pozbawione sensu. Zadne propozycje rozwigzan, cho¢by
najbardziej stusznych i szczytnych dla idei przywracania tadu przestrzennego, jesli nie bedg za-
kotwione w realiach ekonomicznych, stang sie Zrédtem permanentnych konfliktéw instytucjo-
nalnych i politycznych. Co gorsza, moga staé sie przyczyng bardzo powaznej zapasci finansowej
samorzgdéw. Stang sie zrodtem zawiedzionych nadziei spotecznych wzgledem samorzadow i —
czego mozna by¢ absolutnie pewnym — ani o jote nie poprawig dysfunkcji miasta centralnego,
a tym bardziej przestrzeni na przedmiesciach.

Nalezy jak najszybciej odrzuci¢ system finansowania urbanizacji w oparciu o wirtualne opta-
ty adiacenckie i przej$¢ na system kalkulacji rzeczywistych kosztow realizacji infrastruktury
i przenoszenia obcigzen z nich wynikajacych na poszczegélnych wiascicieli dziatek i/lub lokali
mieszkalnych - bo tylko taki system jest logiczny, prosty i zrozumiaty dla wszystkich uczest-
nikéw procesu. W obszarach juz zurbanizowanych, gdzie wymagane bedzie przeprowadzanie
procesow rewitalizacyjnych, z udziatem $rodkéw finansowych pochodzacych w duzej czesci
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z biznesu, a takze od oséb prywatnych zrzeszonych we wspolnotach mieszkaniowych, nie da sie
przygotowac kalkulacji kosztéw i zyskow w projektach inwestycyjnych, z takg niewiadoma, jakg
jest optata adiacencka. Mimo Ze od ponad 15 lat autor niniejszego tekstu zajmuje sie procesa-
mi inwestycyjnymi w samorzgdach, to nie zna przypadku, w ktérym bank udzielit komukolwiek
kredytu inwestycyjnego w oparciu o kalkulacje zaktadajgcg wptywy (Zrodio splaty rat kredytu)
do budzetu projektu z optaty adiacenckiej.

Finanse gmin, takze tych zrzeszonych w OM podlega¢ muszg ochronie prawnej w procesie urba-
nizacji. W przypadku planowania aglomeracyjnego musi takze obowigzywa¢ zasada, ze nowa
urbanizacja nie obcigza kosztami dotychczasowych mieszkaricow gminy, a samorzgd moze zaan-
gazowac swoje finanse proporcjonalnie w czesci, w jakiej jego mieszkarncy bedg czerpac korzysé
z planowanych inwestycji. Analogiczna zasada powinna obowigzywac¢ w ramach wspotpracy aglo-
meracyjnej samorzgdéw. Realizacja danej inwestycji wcale nie musi obcigzac kosztéw wszystkich
samorzgdéw, a jedynie te, ktore z tej inwestycji czerpac bedg bezposrednig korzysé. Jesli system
finansowania proces6éw urbanizacji w obszarach OM bedzie nieréwno traktowat ktérykolwiek
z samorzaddéw, badz chocby jednego z nich w jaki$ sposéb faworyzowat bez akceptacji pozosta-
tych - to taki system nie przetrwa préby czasu i z pewnos$cig zaowocuje secesjg ktorej$ z gmin.

Powotanie Obszaru Metropolitalnego ma sens tylko wtedy, kiedy przystepujgce do niego samo-
rzady podejmujg solidarng wspotprace na rzecz rozwoju catego obszaru aglomeracji, bez kon-
kurowania ze sobg, a postrzegania sgsiada jako wartosci dodanej do obszaru, a nie obcigzenia
dla pozostatych.

Wszystkie samorzady zrzeszone w OM muszg na réwnych zasadach partycypowac¢ w kosztach
i zyskach. Organizacje samorzagdéw w OM mozna poréwnac do akcjonariatu spotki — podejmu-
jemy wspdlng dziatalno$é, bo wszyscy na tym zyskujemy, w tym nasze wspolnoty uzyskujg wy-
mierne korzysci ekonomiczne, co w dalszej perspektywie pozwoli nam prowadzi¢ planowy rozwdj.
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\ EOWEBERYZM JAKO NOWY MODEL ZARZADZANIA
ROZWOJEM METROPOLII W WARUNKACH
ZGLOBALIZOWANEJ GOSPODARKI!

Uwagi wstepne

Przestankami do stworzenia niniejszego tekstu byto przekonanie autora, ze w przypadku orga-
néw wiladzy polskich metropolii mozemy méwié o modelach i stylach zarzadzania publicznego.
Modele zarzadzania publicznego obecnie majg umiarkowany wptyw na budowanie potencjatu
spoteczno-gospodarczego metropolii, chociaz w teorii zalezno$¢ ta jest duzo bardziej oczywista.
W ramach prowadzonych szerokich badan dotyczgcych paradygmatéw zarzadzania publiczne-
go?, przeprowadzono analize dotyczgcg bezposrednio osrodkéw metropolitalnych. Zdecydowano
sie na taki podmiot badania ze wzgledu na niezwykla wage metropolii w budowaniu przewagi
konkurencyjnej, tak z perspektywy makro-, jak i mikroekonomicznej. Mozna przyja¢, ze podsta-
wa do dalszych rozwazan jest zatozenie o istnieniu dwéch istotnych zjawisk we wspotczesnym
Swiecie: dominacji wielkich przestrzeni miejskich na tle innych jednostek uktadu osadniczego
oraz potrzebie zdefinowania na nowo form zarzgdzania miastami wobec wystepujgcego szere-
gu zjawisk wptywajacych na gospodarke, przestrzen, spoteczenistwo, kulture i srodowisko, za-
réwno w skali makroekonomicznej, jak i w wymiarze lokalnym. Ze wzgledu na tempo przemian
przestrzennych, gospodarczych, spotecznych i kulturowych zachodzgcych wewngtrz o§rodkéw
metropolitalnych nalezy przyja¢, ze metropolie sg jednostkami uktadu osadniczego najbardziej
podatnymi na dezaktualizacje wnioskéw na temat podstawowych determinant rozwojowych
i remediéw na zdiagnozowane problemy.

Celem niniejszego rozdziatu jest zatem analiza modeli zarzadzania publicznego i styléw zarzg-
dzania miastami ze szczeg6lnym uwzglednieniem realiéw wtasciwych dla polskiej sieci osadniczej
oraz zdefiniowanie i opisanie konsekwencji dla przyjecia okreslonych rozwigzan. Warto réwniez
zauwazy¢, ze niewatpliwg przestankg dla podjetych dziatan jest coraz glosniejsza debata nad
nowym paradygmatem zarzgdzania publicznego, nazwanego neoweberyzmem (Neo-Weberian

Tekst powstat w ramach projektu ,,Podejscie neoweberowskie w zarzadzaniu publicznym — w kierunku budowy
paradygmatu”, realizowanego przez Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Wydzial Ekonomii i Stosunkéw
Miedzynarodowych oraz sfinansowanego ze srodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych na podstawie
decyzji numer DEC-2013/11/B/HS4/01064.

Na potrzeby niniejszych rozwazan przyjeto, ze modele zarzgdzania publicznego i paradygmaty zarzgdzania
publicznego to terminy réwnoznaczne, zatem autor stosuje je wymiennie.
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State). I cho¢ sama nazwa nie jest najnowszej nauki, to z racji wielu czynnikéw i uwarunkowan,
znaczenie tego modelu stale ro$nie. W ramach niniejszych rowazan zostanie pokazania Sciezka
ewolucji modeli zarzgdzania publicznego (opisano je w sposob chronologiczny), ktére doprowa-
dzity do powstania modelu neoweberowskiego (NWS). Chociaz niniejszy rozdziat ma charakter
teoretyczny, w ramach niego zostanie przeprowadzony przeglad rozwigzan systemowych okre-
$lajacych mozliwosci kreowania rozwoju miast w Polsce.

Modele zarzadzania publicznego a funkcjonowanie
metropolii w Polsce

Podnoszenie konkurencyjnosci swojego terytorium to jeden z podstawowych celéw dziatania
wiadz kazdego z miast. Obok dziatan polegajgcych na realizacji zadan publicznych zapewniajg-
cych odpowiednig jako$¢ zycia mieszkanicom, to wlasnie aktywno$¢ na rzecz podnoszenia atrak-
cyjnosci lokalizacyjnej wpisuje sie we wspdlczesny sposdb myslenia o funkcjonowaniu miast
w warunkach nieograniczonych potrzeb i ograniczonych zasobéw. Wtadze miasta, niczym przed-
siebiorca, muszg dzisiaj racjonalizowa¢ swoje dziatania czynigc je skutecznymi i efektywnymi
poprzez maksymalizacje swoich korzys$ci oraz obnizanie kosztow. Rzecz polega wiec na tam, aby
za pomocg zestawu uprawnien do sprawowania wtadztwa (polityka imperatywna), jak rowniez
wykorzystywaniu lokalnej sieci powigzan i wspétzalezno$ci podmiotéw funkcjonujgcych w danym
miescie (polityka interaktywna), stworzy¢ warunki do maksymalnego wykorzystania posiadanych
zasobow, ich wykreowania i rozwoju oraz niwelowania rozwojowych barier.

Nalezatoby zatem odnalez¢ odpowiedzi na pytania dotyczgce sposobu zarzgdzania komplek-
sowymi systemami spotecznymi, jak rowniez metod koordynacji dziatan, ktére zalezg od wielu
r6znych podmiotéw funkcjonujgcych w metropoliach. Istnieje korelacja pomiedzy wielkoscig
metropolii, zaréwno w sensie demograficznym, jak i gospodarczym (jako$ciowym), a stopniem
ztozonosci systeméw spotecznych, ktore nalezy uwzglednia¢ przy podejmowaniu decyzji wtad-
czych. Zlozono$¢ problemu polega réwniez na tym, Ze skoro systemy spoteczne sg komplekso-
we, to pozostajg dynamiczne, czyli zmienne. Zmienne muszg by¢ rozwigzania, bo z czasem staja
sie nieaktualne. To wymusza dynamiczng postawe wiadz metropolii wzgledem styléw i modeli
publicznego zarzadzania.

Analizujgc wspdlczesne opracowania naukowe oraz raporty eksperckie, mozna zaobserwowac
na gruncie teorii istotng konstatacje, opisywang przez badaczy-naukowcéw dotyczgcg polity-
ki rozwoju wielkich miast3: polski system administracji publicznej nie wykorzystuje w petni
mozliwo$ci wynikajgcych z inteligentnej selekcji zatozen i rozwigzan stuzgcych realizacji zadan
publicznych, niezaleznie od rodzaju ich odbioréw. Mozna zatem na poczgtku rozwazan przyjgé
jeszcze jeden wniosek: polskie metropolie moglyby by¢ zarzadzane bardziej efektywnie.

Zadaniem wtadz miasta jest tworzenie warunkéw do rozwoju przedsiebiorczosci, podnoszenia ja-
kosci zycia mieszkaricéw, a takze o ile to mozliwe, rozwoju turystyki. Stuzg temu dziatania na rzecz
pobudzania gospodarki, rozwoju spotecznego, jak réwniez przestrzennego, w tym infrastruktural-
nego, a takze rozwoju §rodowiskowego i kulturalnego. Ustawy o samorzgdzie gminnym oraz po-
wiatowym w oparciu o ktére funkcjonujg metropolie w Polsce, ze wzgledu na duzg szczegétowosé

5 Zob. np. Hausner J. i in., Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy konieczne dziatania. Raport o stanie sa-
morzqgdnosci terytorialnej, MSAP UEK, Krakow 2013.




zapisow nie dajg zbyt duzego pola wiadzom miasta do indywidualizowania dziatan rozwojowych,
polegajgcych na wprowadzaniu istotnych aktéw prawa miejscowego podnoszgcych atrakcyjnosé
lokalizacyjng metropolii. Organ wtadzy wykonawczej metropolii, w zalezno$ci od posiadanej
charyzmy, moze jawi¢ sie jako menedzer lub samorzgdowiec; jako kierownik lub jako przywdd-
ca, a takze jako autokrata lub propagujacy styl partycypacyjny. Menedzer spoglagda na miasto
jak na przedsiebiorstwo, dgzgc do racjonalizacji wydatkéw finansowych i optymalizacji tempa
rozwoju lokalnego, zajmujgc sie w duzej mierze przysztg perspektywg. Optykg samorzgdowca,
obdarzonego mandatem spotecznego zaufania, jest przede wszystkim zapewnianie zbiorowych
i indywidualnych potrzeb obywatelskich. ,Kierownik” poprzez hierarchie organizacji zarzgdza
innymi, aby wykonali zadania. Lider natomiast prowadzi innych, by chcieli zrobi¢ to, co ma by¢
zrobione. Warto réwniez zauwazyc, Ze te postawy nie do korica sg ze sobg sprzeczne. Prezydent
miasta zapewne posiada pewng kompilacje cech ukazanych powyzej. Jezeli przedstawimy podno-
szenie konkurencyjno$ci miast jako poprawe warunkéw do przyciggania do siebie mieszkancow,
turystéw i przedsiebiorcow, nalezatoby przesledzi¢ narzedzia oraz metody ich wdrazania, ktore
przyczyniaé sie majg do wzrostu atrakcyjno$¢ miasta i jakie sg mozliwe do wdrozenia, bioragc pod
uwage ramy formalne oraz aktywnos$¢ wtadz miasta.

Analizujgc powyzsze rozwazania nalezy stwierdzi¢, iz administracja publiczna, majgca na celu
zapewnianie zbiorowych potrzeb obywatelskich, funkcjonuje na dwoch filarach: biurokratycz-
nym i rynkowym. Z jednej strony, administracje publiczng obowigzujq i ograniczajg szczegdtowe
przepisy prawa, czuwajgce nad rownoscig i przejrzystoscig dziatania, z drugiej zas, poszczegblne
samorzady funkcjonuja jak przedsiebiorstwa, ktérych prezydent jest ,menadzerem”, natomiast
»klientami” sg: mieszkanicy miasta, przedsiebiorcy, turysci oraz mieszkancy obszaru metropo-
litalnego funkcjonalnie powigzanego z miastem-rdzeniem. W celu pobudzania gospodarki na-
lezy dazy¢ do zapewnienia potrzeb tych grup tak, aby miasto stato sie atrakcyjnym miejscem
do zamieszkania, inwestowania oraz odwiedzania. Jak powszechnie wiadomo, kazda z tych grup
ma odmienne oczekiwania wzgledem dzialann administracji publicznej. Nawet w obrebie jeden
z tych grup oczekiwane kierunki polityki lokalnej beda sie r6zni¢. Inne potrzeby posiadajg przy-
ktadowo studenci, emeryci, rowerzysci, ekolodzy, kierowcy, mtode matki, bezdomni, czy najbo-
gatsza ,klasa metropolitalna”. Dziatajgc w warunkach gospodarki zglobalizowanej, z przewagg
proceséw liberalnych, wszechobecnej mobilnosci potencjatu, wtadze publiczne muszg wykazywac
sie zreczno$cig, menadzeryzmem i kreatywno$cia.

Osrodki metropolitalne sg specyficznym podmiotem rozwazan nie tylko ze wzgledu na ponad-
przecietng koncentracje potencjatu spoteczno-gospodarczego, ale rowniez ze wzgledu na fakt,
iz funkcjonujg w ramach wszechobecnych zjawisk, ktére niewatpliwie wplywaja na ich ksztatt,
sposob funkcjonowania i kierunki rozwoju, a takze decyzje podejmowane przez organy wiadz.
Do zjawisk tych nalezg przede wszystkim: globalizacja, metropolizacja, i digitalizacja gospodar-
ki. Wzrost znaczenia osrodkéw oraz obszaréw metropolitalnych, koncentracja potencjatu wokét
miast i jednoczesne rozproszenie wokot ich granic administracyjnych; wzrost znaczenia wiedzy,
innowacji, kapitatu spotecznego (oprécz kapitatu ludzkiego) w procesie budowania przewagi
konkurencyjnej, a takze wieksza mobilnosé potencjatu (débr, ustug, kapitatu, informacji i lu-
dzi) sprawit, ze w ciggu minionych pietnastu lat §wiat ulegt drastycznym zmianom. Ze wzgledu
na te nowg dynamike globalng, zaréwno mate miasta, jak i metropolie muszg na nowo oceni¢
i przemysle¢ swojg role i pozycje — w regionie, kraju i na catym $wiecie.

Zarzadzanie rozwojem miasta jest problemem wielowymiarowym oraz interdyscyplinarnym. Wig-
ze ze sobg wiele dziedzin nauki, a takze mnogo$¢ mechanizméw o wielkim stopniu ztoZonosci.
Planowanie rozwoju wymaga w warunkach gospodarki rynkowej nowych technik przewidywania
i programowania zmian oraz specyficznego otoczenia instytucjonalnego. Zarzgdzanie rozwojem
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przestrzeni zurbanizowanych powinno bazowacé na instrumentach dostepnych wspoétczesnie wia-
dzom publicznym, a takze w pewien sposéb wyznaczajgcych kierunki rozwoju gospodarczego,
spotecznego, przestrzennego, kulturowego oraz srodowiskowego.

Nalezatoby zatem w pierwszej kolejnosci dokonaé syntetycznej analizy modeli zarzgdzania pu-
blicznego w miastach XX w. (cho¢ ponizsza analiza ma szersze odniesienie niz tylko do zurbani-
zowanych uktadéw terytorialnych). Z trzech segmentéw podzielonej wtadzy kazdy ulega istotnej
ewolucji od czaséw, kiedy mozemy moéwié o uksztattowaniu sie nowoczesnych paristw narodowych.
Ze wzgledu na réznorodne uwarunkowania zewnetrzne, a takze wewnetrzng logike przemian
w obrebie wladzy prawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej w poszczegdlnych okresach, przy-
ktadowo w II pot. XX w., moglismy $ledzi¢ ré6zne tempo owych przemian. Dla stabilnych panstw
Europy Zachodniej oraz Stanéw Zjednoczonych Ameryki Péinocnej owe zewnetrzne uwarunko-
wania pochodzily z jednej strony z miedzynarodowego otoczenia politycznego — zmian uktadu
stosunkéw miedzynarodowych, z drugiej za$ — z otoczenia gospodarczego, na ktérym wyrazne
pietno odciskal proces regionalnej integracji gospodarczej, a nastepnie wspomniane juz procesy
globalizacji widoczne w wielu dziedzinach.

Wsréd wielu prac naukowych nt. modeli zarzadzania publicznego, istnieje kilka, ktore ze wzgledu
na spoteczng wage nalezy zakwalifikowa¢ jako najwazniejsze. Mowa tutaj po pierwsze o podsta-
wowych zatozeniach modelu biurokracji idealnej, ktory nie jest modelem zarzgdzania publicz-
nego sensu stricte, jednak determinuje sposéb funkcjonowania administracji publicznej, New
Public Managment oraz Governance. Znane sg w literaturze przedmiotu inne modele zarzgdzania
publicznego,w tym nowsze (jak przykladowo neoweberyzm), jednak wymienione powyzej stano-
wic¢ bedg trzon rozwazan autoréw.

Poczatkiem trwatych zmian w zakresie modelowych rozwigzan dotyczgcych ksztattu funkcjo-
nowania administracji jest XIX w. Wraz z narodzinami modelu biurokracji idealnej, pojawity sie
rozwigzania, ktére do dzis sg z powodzeniem stosowane w administracji publicznej. Max Weber
wpisal administracje publiczng w restrykcyjne i szczegétowe rozwigznia prawne, co — jak sie
wydaje — ma swoje pozytywne oraz negatywne skutki dla gospodarki terytorialnej. Istnieje nie-
watpliwy walor administracji biurokratycznej, ktéry polega na tworzeniu administracji réwnej,
obiektywnej i mozliwosci stworzenia administracji transparentnej. Kosztem dominacji modelu
biurokratycznego jest jednak spadek efektywnosci dziatari administracji publicznej oraz mniej-
sze zainteresowanie dziataniami na rzecz rozwoju wskaznikéw ekonomicznych.

Tworzenie nowego tadu miedzynarodowego po II wojnie §wiatowej, a nastepnie utrzymanie
stworzonej w jego ramach réwnowagi sit w naturalny sposéb zwiekszato znaczenie wladzy wy-
konawczej w wymienionych panstwach. Rozwoj i szerokie umiedzynarodowienie w latach 60.
i 70. problematyki praw cztowieka i nowego spojrzenia na relacje miedzy panstwem i obywa-
telem, wyrazajgce sie w znaczgcym poszerzeniu katalogu praw cztowieka i obywatela, skutko-
waly wzrostem znaczenia wladzy sadowniczej i powotaniem do zycia oprécz krajowych, takze
miedzynarodowych instytucji sgdowniczych. Procesy transformacji ustrojowej zapoczgtkowane
w Europie Srodkowej i Wschodniej na przetomie lat 80. 1 90. XX wieku, poprzez zapotrzebowanie
na nowe uregulowania prawne odnoszgce sie do wszystkich praktycznie dziedzin Zycia spotecz-
nego (gospodarka, polityka, kultura), spowodowaty wzrost znaczenia organéw wtadzy prawodaw-
czej, przede wszystkim parlament6w, ale takze organdw stanowigcych samorzgdu terytorialnego
na szczeblu regionalnym i lokalnym.

Zmieniata sie wewnetrzna logika funkcjonowania poszczegélnych segmentéw podzielonej wladzy,
w duzej mierze okre$lana przez zmieniajgce sie funkcje wypelniane przez instytucje panstwa.




Starano sie takze wskazywac struktury, na rzecz ktérych panstwo traci swojg omnipotencje, kie-
rujgc uwage raz na korporacje transnarodowe, organizacje miedzynarodowe czy ugrupowania
integracyjne, innym razem na podmioty strukturalne takie jak regiony, méwiac o ,,rozrzedzeniu”
panstwa czy jego regionalizacji. Od analizy tych stanowisk, polemiki z nimi i oceny kondycji in-
stytucji pafistwa wspoétczesnego rozpoczyna sie niniejsze opracowanie.

Ze wzgledu na cechy administracji publicznej, ktére powoduja, ze w dajgcej sie okresli¢ przysztosci jej
rola raczej bedzie wzrastaé, przy jednoczesnym wzmacnianiu przez organy publicznej administracji
miedzynarodowej, nalezy przemysle¢ kierunki przemian w obrebie administracji publicznej, zaréwno
te odnoszgce sie do jej struktury w poszczegdlnych paristwach, jak i funkcji, ktére organy administracji
publicznej wypelniaja. Istotne jest wskazanie tych obszaréw, a jednocze$nie ewentualnych korzysci
i zagrozen spowodowanych gléwnie uwarunkowaniami zewnetrznymi. Dla demokratycznych
panstw $wiata, opierajgcych swoje funkcjonowanie na liberalnych warto$ciach i katalogach praw,
bezsporne jest prawo ich obywateli do dobrej administracji. Moze ona bowiem przysporzy¢ pan-
stwom licznych korzysci, wspomagajac ich starania i dgzenia do podnoszenia dobrobytu i cie-
szenia sie z rozwoju cywilizacyjnego. Moze jednak w niektérych przypadkach stawaé na drodze
przedsiebiorczosci obywateli, hamowac ich aktywno$¢ spoteczng czy polityczng, a nawet nega-
tywnie wplywaé na warunki ich rozwoju cywilizacyjnego, np. poprzez utrzymywanie przestarza-
tego systemu edukacji publiczne;j.

Stad wynika konieczno$¢ szczegdlnego rodzaju imperatyw, aby zarzgdzanie (funkcjonowanie)
organdéw administracji publicznej — zaréwno rzadowej, jak i samorzgdowej — byto réwnie spraw-
ne, efektywne i skuteczne jak zarzadzanie podmiotami komercyjnymi. Z tych bowiem organizacji
(podmiotéw) pochodzi wiekszo$¢ nowoczesnych technik i technologii materialnych i intelektual-
nych, ktére moga zostac z powodzeniem wykorzystane w zarzgdzaniu jednostkami administracji
publicznej. Zarzgdzanie poprzez wiedze, budowanie warunkéw do przeksztatcenia tradycyjnych
struktur administracyjnych w organizacje uczgce sie, szerokie wykorzystanie mozliwosci, jakie
daje zastosowanie nowoczesnych technologii informacyjno-komunikacyjnych, z pewnoscig po-
zwoli sprostaé przysztym wyzwaniom rzucanym administracji.

U podstaw podejscia do organizacji i kierowania sektorem publicznym z potowy XX w. lezy kry-
tyka tradycyjnego modelu biurokracji. W literaturze przedmiotu brak jest jednolitej definicji
tego zjawiska. Najcze$ciej okresla sie je mianem nowego zarzqdzaniu publicznego. Jego podstawy
wywodzi sie z teorii ekonomii (mowa tutaj przede wszystkim o teoriach wyboru publicznego
i kosztédw transakcyjnych) oraz do§wiadczen wynikajgcych z zarzadzania w sektorze prywatnym.

Termin nowego zarzqdzania publicznego opisuje typ reform administracyjnych, podejmowanych
w mys$l dzialania mechanizmoéw i instrumentéw charakterystycznych dla organizacji sektora
prywatnego. W jego ramach uksztattowato sie wiele koncepcji, sposréd ktérych do najwazniej-
szych nalezy zaliczy¢*:

e menedzeryzm (managerialism),

« rynkowo zorientowang administracje publiczng (market-oriented administration),

« rzad przedsiebiorczy (entrepreneurial gorernment),

« zarzgdzanie biznesowe (business-like management).

Syntetycznego zestawienia proceséw charakteryzujgcych nowe zarzqdzanie publiczne dokonali
Naschold i von Otter, ktérzy wskazali na’:

4 A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Wyd. Kolonia Limited, Wroctaw 2004, s.54.
5 Ibidem, s. 59.
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1) rozdzielenie rél klienta (odbiorcy ustugi) od dostarczyciela ustug,

2) promowanie kontraktowania ustug publicznych,

3) zorientowanie na osigganie wynikéw,

4) uelastycznienie ptacy i warunkéw pracy,

5) rozdzielenie aktywnosci politycznej (planowanie i podejmowanie decyzji strategicznych)
od zarzadzania operacyjnego (realizacji polityk publicznych),

6) wprowadzenie elementéw rynkowych i quasi-rynkowych do administracji publicznej,

7) zorientowanie dziatan na klienta,

8) wypracowanie przez rzad regulacji okreslajgcych sposob Swiadczenia ustug i ich standard.

Kolejnym, istotnym modelem zarzgdzania publicznego, jest governance (wspbtrzgdzenie). Model
ten, podobnie jak dwa scharakteryzowane powyzej, zostat dobrze opisany w literaturze przed-
miotu. Podstawowe zatozenia tego modelu opierajg sie na idei zarzgdzania interaktywnego®.
Model governance odnosi sie do zbioru instytucji i aktoréw o charakterze zaréwno publicznym,
jak i niepublicznym. W ramach zarzgdzania zacierajg sie granice wspotpracy i odpowiedzialno-
$ci, co stuzy¢ ma lepszemu radzeniu sobie ze ztozono$cig probleméw spotecznych i ekonomicz-
nych. Governance dostrzega kwestie zaleznosci wtadzy pomiedzy instytucjami zaangazowanymi
we wspdlne dziatania. Model ten dotyczy autonomicznych, samozarzgdzajgcych sie sieci aktoréw.
Z perspektywy governance rzad jest postrzegany jako podmiot bedgcy w stanie wykorzystywaé
nowe narzedzia i techniki w celu sterowania procesami spotecznymi i ekonomicznymi’. Gover-
nance posiada cechy charakterystyczne, takie jak®: uczestnictwo (wlgczenie wszystkich obywateli
w procesy decyzyjne), rzgdy prawa — proceduralne gwarancje ochrony podstawowych praw czto-
wieka, jawno$¢ — dostep do informacji umozliwiajgcych monitorowanie dziatalno$ci instytucji
publicznych, responsywno$¢ — umiejetnos¢ reagowania na zbiorowe i indywidualne obywatelskie
potrzeby, orientacja na konsensus — uzgadnianie z grupami interesu, réwne traktowanie kobiet
i mezczyzn, wydajnos¢ i efektywno$¢ — optymalnie i efektywne wykorzystanie zasobéw przez
wiadze publiczne, odpowiedzialnos¢, jak réwniez myslenie strategiczne.

Wdrozenie nowych koncepcji zarzgdzania miato wptyngc na efektywniejszg realizacje zadan, ktére
wypelnia panstwo wobec obywateli’. Narastajgce w wiekszosSci krajéw rozwinietych przekonanie
o koniecznosci zastgpienia tradycyjnej biurokracji przez administracje zorientowang na osigga-
nie rezultatow stato sie podstawg polityki formutowanej w latach 80. przez rzady o proweniencji
neoliberalnej (Wielka Brytania, Kanada, Nowa Zelandia, Australia). Koncepcje redukcji zakresu
aktywnosci sektora publicznego oraz postulaty zmiany zasad jego dziatania korespondowaty
z narastajgcym niezadowoleniem spotecznym z jakosci Swiadczonych przez niego ustug. Admi-
nistracje zaczeto traktowac jako strukture, w ktérej urzednicy postrzegani sg jako menedzerowie
publiczni (oceniani na podstawie osigganych rezultatéw), a nie tylko administratorzy odpowie-
dzialni za wykonywanie polecen i instrukcji.

W tym wypadku zarzgdzanie interaktywne jest przeciwieristwem zarzgdzania imperatywnego.

M. Kulesza, D. Sze$cito, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, wyd. Lex, Warszawa 2013, s. 116-117.
Ibidem, s. 119.

B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Wyd. PLACET, Warszawa 2004, s.72.

R =N




Neoweberyzm jako wspoliczesny model zarzadzania
miastem

Neoweberyzm jest paradygmatem zarzgdzania publicznego, ktéry ujawnit sie na kanwie rynko-
wych potrzeb i spotecznych oczekiwan, i cho¢ jest wynikiem swiadomych dziatan ludzi na rzecz
podnoszenia jako$ci §wiadczonych ustug publicznych, do pewnego stopnia jest naturalng kon-
sekwencjg postepu cywilizacyjnego. Rynkowe potrzeby oznaczajg w tym wypadku szereg uwa-
runkowan o charakterze niesterowalnym, ktére majg odniesienie do potencjatu gospodarczego,
przestrzennego i kulturowego. Rozwdj spoteczno-gospodarczy jest bowiem wypadkowg proce-
séw wolnorynkowych (czyli naturalnych, zywiotowych, niekiedy niesterowalnych) oraz polityki
rozwoju, za ktérg w domysle uwazamy §wiadome, racjonalne i efektywne dziatania administracji
publicznej.

Neoweberyzm rozumiany jako wzrost mechanizméw kontroli administracji publicznej nad szeroko
rozumianymi dziataniami wolnorynkowymi, wzrost aktywnosci administracji publicznej w inten-
syfikacje proces6w spoteczno-gospodarczymi i przestrzennymi oznacza wzmozong aktywnos$é
administracji publicznej na kazdym poziomie — chociaz cze$¢ Zrodet wspomina przede wszystkim
o administracji centralnej. Najwyzszy poziom dzialania administracji publicznej polega przede
wszystkim na stworzeniu odpowiednich ram formalno-prawnych, uwarunkowan kontekstowych,
ktére bedg punktem wyjscia do wdrazania rozwigzan przez administracje publiczna na kazdym
poziomie. Niezwykle istotnym jest tutaj sposéb myslenia polegajgcy na przekonaniu wtadz pu-
blicznych o niezastgpionej roli ich samych w budowaniu zaréwno przewagi konkurencyjnej tery-
torium, jak i dobrobytu, paristwa prawa i tadu w zakresie funkcjonowania panstwa. Przekonanie
to wywodzi sie z kolei ze sposobu myslenia o ograniczonej uzyteczno$ci nadmiernej liberaliza-
cji przepiséw prawa oraz utomnosci dziatarh administracji publicznej wynikajacych z polityki
o charakterze partycypacyjnym. Wpisuje sie to zatem w sposéb myslenia o neoweberyzmie jako
o paradygmacie — podobnie jak w przypadku innych — wytworzonym poprzez potrzeby i funk-
cjonujgcym do pewnego stopnia na bazie krytyki poprzedniego lub poprzednich paradygmatéw.

Cechami charakterystycznymi neoweberyzmu jest podejmowana przez administracje publiczng
analiza sposobu funkcjonowania wszystkich podmiotéw rynkowych pod katem legalnosci, czyn-
ne wigczanie sie administracji publicznej w procesy budowania przewagi konkurencyjnej z duzo
wieksza doza polityki autokratycznej, jak réwniez aktywno$¢ majaca na celu wyeksponowanie
najwazniejszych cech i zalet modelu biurokracji idealnej: bezosobowa administracja publiczna,
rowna wobec obywateli i hierarchiczna wewnetrznie; zorientowana przede wszystkim na prze-
strzeganie prawa, obiektywna i sterowalna. Neoweberyzm jest zatem modelem zarzgdzania pu-
blicznego, w ktérym, po pierwsze, mamy do czynienia z ponadprzecietnie duzg rolg administracji
publicznej w kreowaniu zasad funkcjonowania gospodarek, po drugie zas — wazniejsze od efektyw-
nosci sg: rowno$c¢ dostepu do $wiadczen publicznych i réwno$¢ wobec przepiséw prawa, a takze
transparentno$¢ (przejrzysto$¢ administracji). W teorii mozemy wiec rozumie¢ neoweberyzm
jako aktywne dzialania administracji publicznej o charakterze kontrolnym, porzagdkowym, w za-
kresie §wiadczenia ustug publicznych, czy tez na rzecz kreowania rozwoju spoteczno-gospodar-
czego, przestrzennego, czy kulturowego, chociaz podnoszenie atrakcyjnosci lokalizacyjnej, czy
tez efektywno$¢ dziatania administracji publicznej byty w klasycznym modelu biurokracji ide-
alnej w niewielkim stopniu przedmiotem zainteresowania administracji publicznej. Dlatego tez
neoweberyzm rézni sie w swoich zatozeniach od modelu biurokracji idealnej M. Webera, chociaz
niewgtpliwie do niego nawigzuje. R6znice wynikajg z bagazu do§wiadczen, jakie administracja
publiczna zebrata na przetomie XIX i XX w., przez caty XX w. oraz pierwsze dekady wieku XXI.
Wystepowanie poszczegdlnych paradygmatéw zarzgdzania publicznego byto w istocie rzeczy
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reakcja na krytyke poprzedniego. Wida¢ to szczeg6lnie w teoretycznych zatozeniach modelu

neoweberowskiego, ktére wskazujg na'®:

1. Reformujgce i wzmacniajgce prawo administracyjne (Reform and Enforcement of Admini-
strative Law). Zasada gwarantujgca réwnos$¢ dla wszystkich jednostek i grup przed prawem,
ochrone przez arbitralnos$cig i nieprzewidzianymi dziataniami agencji rzgdowych, oraz do-
starczajgca doktadne, wyspecjalizowane dziatania rzgdowe.

2. Ochrone ustug publicznych. Zasada utrzymujgca idee ustugi publicznej z wyjgtkowym sta-
tusem kulturg i warunkach zatrudnienia (pracownicy administracyjni sg dobrze optacani
i wyedukowani).

3. Reprezentatywna demokracja. Jest podstawg dla legitymizacji, kontroli i utrzymania stabil-
nosci i kompetencji publicznej biurokracji, utrzymujaca neutralno$é wzgledem zewnetrznej
politycznej kontroli.

Jak juz wspomniano, pojawienie sie nowego sposobu my$lenia na temat roli administracji publicz-
nej w budowaniu przewagi konkurencyjnej, zapewnianiu zbiorowych potrzeb obywatelskich oraz
egzekwowaniu przepiséw prawa jest zywiotowg i naturalng konsekwencjg postepu i zmieniajg-
cych sie uwarunkowan. Neoweberyzm jest konsekwencjg radykalizacji stanowiska administracji
publicznej w zakresie prowadzenia polityki publicznej szczegblnie w Europie. Ma to by¢ przeciw-
waga dla popularnych w ostatnich dwéch dekadach dziataniach o charakterze uspotecznionym,
gdzie administracja publiczna petnita role koordynatora, inicjatora, arbitra, rozjemcy i partnera
dla podmiotéw spotecznych i prywatnych. Dzialania te doprowadzaty niekiedy do wypaczenia
roli zaréwno administracji samorzadowej, jak i kluczowych podmiotéw rynkowych. W szczegél-
no$ci wida¢ to w przypadku administracji samorzadowej. Styl kierowania jednostka samorzadu
terytorialnego determinowat struktury organizacyjne samorzadu, kierunki dziatan, cele ich po-
dejmowania oraz perspektywe dziatan.

W przypadku modelu neoweberowskiego mamy do czynienia z powrotem do administrowania,
czyli szczegOlnie silnego nacisku na poruszanie sie w ramach generalnie wyznaczonych ram
prawnych. Istotnym elementem zatozen neoweberyzmu jest stanowienie prawa, zatem szcze-
g6lng role odgrywa tu administracja poziomu centralnego. Chodzi o stworzenie systemowych
ram prawnych, rownych, czytelnych (dostepnych) i obiektywnych dla wszystkich rodzajéw pod-
miotéw, ktore spowodujg obiektywizacje ich funkcjonowania (réwno$¢ i transparentnos$¢) oraz
wzmocnig dziatania, ktore w efekcie przyczynia sie do spadku wystepowania zjawisk o charak-
terze patologicznym wsréd podmiotéw publicznych, prywatnych i pozarzgdowych.

W przypadku osrodkéw metropolitalnych dziatalno$é organéw wtadz wpisujgca sie we wlasciwo-
$ci NWS oznaczaé bedzie wiekszg transparentno$é¢ dziatan wtadz samorzadowych, ktérg mozna
realizowa¢ poprzez wykorzystywanie réznorakich kanatéw komunikacji z kluczowymi interesa-
riuszami, co moze mie¢ charakter konsultacyjny (podobnie jak w przypadku governance), czy tez
informacyjny. Wigze sie to z profesjonalizacjg dziatari administracji publicznej, réwniez poprzez
zwiekszg aktywno$¢ wladz publicznych na rzecz analizowania opinii ustugobiorcéw oraz ich
uwzgledniania w procesach zarzgdzania (udoskonalenie zatoZenia teorii biurokracji i wykorzystanie
posiadanych narzedzi i nowoczesnych technik). Profesjonalizacja dzialarh administracji publicznej
na szczeblu lokalnym wynika réwniez z zatozenia bedgcego w opozycji do ram teoretycznych go-
vernance, ze nikt nie moze zastgpi¢ administracji publicznej w inicjowaniu, rozwijaniu i koordyno-
waniu dziatan na rzecz podnoszenia atrakcyjnos$ci lokalizacyjnej miast. Nastepuje zatem powrét
do modelu, gdzie podejmowanie decyzji odbywa sie w sposéb imperatywny a nie interaktywny,
pomimo ze nie rezygnuje sie catkiem z dziatan o charakterze partycypacyjnym. Przypisuje sie im

10 Ch. Pollitt, G. Bouckaert, Public Management reform. A comparative analysis, Oxford 2013, s. 99-100.




jednak mniejszg wage w procesach o charakterze rozwojowym. Wdrazanie zatozern NWS prowa-
dzié¢ ponadto powinno do zmniejszenia sie liczby zjawisk nieetycznych, korupcyjnych. Wzrost
znaczenia NWS w metropoliach moze oznacza¢ jednak rozrost struktur administracji publicznej,
w zwigzku z wiekszg liczbg zadan, ktére samorzad miatby inicjowaé, koordynowac i kontrolowac,
a to z kolei oznacza rosngce koszty stale samorzgdéw. Ponadto, mozna spodziewac sie nadmier-
nego usztywnienia przez procedury i podejmowanie dziatan, ktére przynajmniej w czesci stang
sie jedynie wypelnieniem regut, co moze skutkowac mniejszg elastycznoscig struktur, a w dtuzszej
perspektywie mniejszg efektywnos$cig dziatann administracji samorzgdowej. Nizsza efektywnos$¢
moze by¢ ponadto spotegowana poprzez przewidywane problemy z koordynacjg i monitoringiem
procesow implementacji polityki publicznej (np. uspdjniania dziatan w obszarze planowania roz-
woju spoteczno-gospodarczego, planowania przestrzennego oraz polityki finansowej miasta).

Podsumowanie

Jak wspomniano powyzej, paradygmat neoweberowski dotyczy przede wszystkim struktur pan-
stwowych, czyli administracji publicznej szczebla centralnego. Nie oznacza to jednak, Ze przyjecie
dominujgcego modelu NWS pozostaje bez konsekwencji dla administracji samorzgdowej, w tym
dla o$rodkéw metropolitalnych. Jak réwniez wcze$niej wspomniano, na ogdét mamy do czynienia
z sytuacjg, w ktérej modele zarzgdzania publicznego wzajemnie sie przenikajg, czyli zatozenia,
ktére opisuja w teorii kazdy z powyzszych paradygmatéw, wystepuja w metropolii jednoczesnie.
Osrodki metropolitalne sg ponadprzecietnie zlozonymi organizmami, w ktérych wielo$¢ zjawisk
determinuje potrzebe réznorakich zachowan gwarantujacych realizacje zadan publicznych, wy-
korzystanie posiadanych zasob6éw na rzecz rozwoju, programowanie rozwoju, tworzenie ofert stu-
zgcych podnoszeniu jakos$ci zycia mieszkancow, turystow i przedsiebiorcéw, a takze zapewnienie
realizacji szeregu innych przedsiewzie¢ odwotujgcych sie do endogenicznego potencjatu miasta.
Jest zatem oczywiste, ze wladze miasta dziatajg w sposob legalny, transparentny i réwny (nie de-
faworyzujgc zadnej z grup spotecznych zamieszkujgcej miasto-metropolie) wzgledem odbiorcéw
ustug publicznych, posiadajg szereg procedur wpisujgcych sie w szeroko rozumiane pojecie biu-
rokratyzacji administracji publicznej. Dziatajgc w warunkach nieograniczonych potrzeb i ograni-
czonych zasob6w, wtadze metropolii starajg sie skutecznie konkurowa¢ pomiedzy sobg o zasoby
(przywotane juz powyzej: przedsiebiorcow, mieszkancow, turystow, kapitat wiedzy, mieszkaricow
obszaru funkcjonalnego), wykorzystujgc w tym celu zbiezne z sektorem prywatnym narzedzia
przyciggania potencjatu. Niemal w kazdej polskiej metropolii (niezaleznie od przyjetych kryte-
riow ich wyrézniania) mozemy dostrzec dziatania o charakterze partycypacyjnym, promujgcym
wspotdziatanie, wspotdecydowanie oraz polityke majgcg na celu spoteczng aktywizacje, budowe
spoteczenistwa obywatelskiego i pomoc w kreowaniu lideréw spotecznosci lokalnych. Pomimo
tego, ze niektore z zatozen charakterystycznych dla przywotanych trzech paradygmatéw zarzg-
dzania publicznego sg ze sobg sprzeczne, warto zauwazy¢, ze w procesie zarzgdzania publicznego
metropoliami wystepuje swoisty kolaz ich zatozen. Dalej, neoweberyzm cho¢ w naturalny spo-
séb zaprzecza niektérym zatozeniom idei wspdtrzadzenia, zasadza sie na regule wzmocnienia
roli administracji publicznej w procesie sprawowania wtadzy oraz zasad legalnosci, adekwatno-
$ci, gospodarnosci i rzetelno$ci dziatant administracji publicznej, jednak jednoczesnie korzysta
z dobrodziejstw poprzednich paradygmatéw zarzadzania publicznego. Jest jednak nieunikniong
konsekwencjg sytuacji geopolitycznej w Europie i przeciwwagg dla nadmiernie liberalnych roz-
wigzan w procesie wspétdecydowania, moggcych prowadzi¢ do samowoli i utraty efektywnos$ci
dziatan. Z pewnoscig jednak najblizsza nawet przyszto$¢ przyniesie nowe rozwigzania konsu-
mujace dotychczasowy dorobek w dziedzinie zarzadzania publicznego, jednocze$nie pokazujac
nowgq $ciezke konsumpcji efektéw rozwoju o$rodkéw metropolitalnych w Polsce.
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4p +MIASTA INTELIGENTNEGO" DO MIASTA
+SMART"

Smart city - rozkwit idei

Badacze nie majg dzi§ watpliwosci, ze swdj niebywaly rozkwit i upowszechnienie na przetomie
XX i XXIw.idea smart city, czy tez smart(er) city zawdziecza powaznemu zaangazowaniu wielkich
firm nowych technologii, takich m.in. jak IBM, Cisco, Microsoft, Intel, Siemens, SAP czy Oracle.
Ekspertyzy przeprowadzane na poczgtku wieku przez lidera koncepcji i whasciciela znaku towa-
rowego smarter city, koncern IBM, szacowaty, ze w 2016 r. warto$¢ inwestycji miejskich w nowe
technologie osiggnie 40 miliardéw dolaréw'. Juz wtedy wiodgce firmy sektora ICT dostrzegly
w miastach ogromny rynek dla swoich produktéw i ustug. Poprzez zmasowane kampanie promo-
cyjne i towarzyszgce im coraz wieksze zaangazowanie w realizacji miejskich ustug publicznych,
wielkie firmy cyfrowo-komunikacyjne lansowaty niezwykle pociggajgcg wizje miasta i jego roz-
woju spoteczno-ekonomicznego: bardziej przyjaznego, bezpiecznego, funkcjonalnego, konkuren-
cyjnego, zréwnowazonego?®. Promocji idei smart city towarzyszyta okreslona wizja mieszkanca.
Smart city potrzebowato smart obywateli: kreatywnych, wyksztatconych, mobilnych, sprawnych
cyfrowo, usieciowionych, zdolnych do petnego korzystania z oferowanych rozwigzan. Jednym
stowem, urzeczywistnienie idei smart city wymagato istnienia klasy kreatywnej?, bedgcej jedno-
czes$nie tworcg i adresatem nowoczesnych rozwigzan miejskich. Tego typu wielkomiejska klasa
$rednia zaludniata §wiatowe metropolie, ona tez stata sie gléwnym spotecznym no$nikiem idei
»inteligentnego miasta”.

Te niewatpliwie atrakcyjng wizje szybko przejety najpierw wiodgce aglomeracje Swiatowej ran-
gi, potem bogate miasta $redniej wielko$ci i mniejsze osrodki, a w Slad za nimi rozmaite agendy
prywatne i publiczne, w tym instytucje miedzynarodowe, m.in. Unia Europejska, zainteresowane
spotecznymi efektami rewolucji technologicznej*. Prywatne i publiczne finansowanie nowo-
czesnych rozwigzan zaowocowato setkami projektéw, programéw, dziatan i praktyk, niosgcych
etykiete ,,smart”. Wkrétce przymiotnik ,smart” stat sie synonimem nowoczesnego zarzadzania

! 0. Soderstrom, T. Paasche, F. Klauser, Smart city as corporate storytelling, “City: analysis of urban trends,
culture, policy, action”, t. 18, nr 3, 2014, s. 311.

2 R. Kitchin, The real-time city? Big data and smart urbanism, “GeoJournal”, nr 79, 2014, s. 2.
3 R. Florida, Cities and the Creative Class, Routledge, London 2004.
4 S. Allwinkle, P. Cruickshank, Creating Smart-er Cities: An Overview, “Journal of Urban Technology”, t. 18, nr 2, 2011.
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miejskiego, korzystajgcego z bogatych zbioréw danych, wykorzystujgcego nowoczesne platformy
internetowe w realizacji miejskich ustug, a takze zaawansowane technologicznie rozwigzania
w zakresie transportu, mieszkalnictwa czy infrastruktury, efektywne, energooszczedne i przy-
jazne Srodowisku.

Ta urzekajgca wizja musi prowokowac krytyczng refleksje, a socjologa miasta zmusza do posta-
wienia paru pytan. Jakie konsekwencje niesie wykorzystanie zaawansowanych rozwigzan tech-
nologicznych w przestrzeni miasta i zyciu mieszkancoéw dla relacji politycznych i spotecznych?
Czy za tg pociaggajaca wizjq nie kryjg sie prozaiczne interesy okreslonych grup i Srodowisk? Czy
zastosowanie technologii nie niesie niebezpieczeristwa braku kontroli ze strony opinii publicznej
nad ich zastosowaniem? Czy wkraczanie zaawansowanych technologii w przestrzen publiczng
nie powoduje nowych podziatéw, napie¢ czy polaryzacji spotecznych?

Co tak naprawde znaczy: smart city?

Korzenie idei smart city siegajg w istocie dwdch koncepcji: Smarth Growth bedacego dorobkiem
teoretycznym nowego urbanizmu z lat 80. ubieglego wieku w USA i koncepcji ,inteligentnego
miasta” bazujgcej na rewolucji cyfrowej lat 90.°. Nowy urbanizm w zakresie planowania miej-
skiego stawiat za cel poprawe jakosci przestrzeni miejskiej i Srodowiska naturalnego poprzez pro-
mowanie myslenia oddolnego i wspélnotowego o miescie oraz sprzeciw wobec: urbanistycznego
»rfozlewania” sie miast, podporzgdkowywania komunikacji miejskiej ruchowi samochodowemu
i agresywnej gospodarki nieruchomo$ciami. Jednym z gtéwnych osiggnie¢ nowego urbanizmu
byta idea Smart Growth, czyli strategia planistyczna polegajgca na dgzeniu do projektowania
miast bardziej zwartych, oparta na oszczednej gospodarce nieruchomosciami i oddolnych ini-
cjatywach miejskiche®.

Z drugiej strony przymiotnik ,,smart” zawdziecza swoje istnienie koncepcji ,inteligentnego miasta”.
I to ta koncepcja stata sie impulsem do dynamicznego rozwoju idei smart city, o ktérej wspomnia-
tem na poczatku tekstu, przystaniajgc na pewien czas postulaty i wartosci nowego urbanizmu.

W swej pierwotnej postaci pojecie ,,inteligentnego miasta” dotyczyto zasadniczo relacji pomie-
dzy przestrzenig miejskg a nowoczesnymi technologiami, a w szczegélnosci — zdolnosci do ge-
nerowania innowacji w ustugach miejskich, wprowadzania réznych form e-zarzgdzania i e-de-
mokracji oraz nasycania nowoczesnymi technologiami infrastruktury komunalnej. Sam termin
smart city pojawit sie po raz pierwszy w latach 90. i oznaczat: (1) nacisk na wykorzystanie nowych
technologii informacyjnych i komunikacyjnych; (2) potrzebe zintegrowania réznych sektoréw
i dziedzin rozwoju; (3) potrzebe sprofilowania konkurencyjno$ci miast pod katem wykorzystania
ich potencjatu spotecznego i ekologicznego. W literaturze przedmiotu napotka¢ mozna rézne
ujecia, sprowadzajgce koncepcje smart city do trzech najczesciej pojawiajgcych sie watkdw: (1)
technologicznych systeméw ICT ,wmontowanych” w kazdy aspekt Zycia miejskiego (monitoring,
regulacja potokéw komunikacyjnych, systemy telekomunikacyjne, inteligentne zarzgdzanie bu-
dynkami); (2) inteligentnie zarzgdzanego miasta ,smart ludzi” — kapitatu ludzkiego, kulturowego,
wyksztatcenia, nowoczesnego zarzgdzania; (3) trwalego rozwoju, rozwoju zrownowazonego $ro-
dowiskowo, zapewniajgcego wysoka jakos¢ zycia. Z kolei Hollands, rekapitulujac dotychczasowe
dos$wiadczenia miast i projektéw etykietowanych jako ,,smart” wychwycit pie¢ charakterystycznych

5 0. Soderstrom, T. Paasche, F. Klauser, Smart city as corporate...op. cit., s. 310.
6 A. Vanolo, Smartmentality: The Smart City as Discyplinary Strategy, “Urban Studies”, t. 51, nr 5, 2014, s. 887-888.




cech: (1) szerokie zakorzenienie wysokich technologii w tkance miejskiej; (2) rozwdj miejski
kreowany przez kregi biznesowe; (3) koncentracja na ludzkiej kreatywnosci; (4) szerokie zasto-
sowanie programéw zorientowanych na spoteczne uczenie sie, edukacje i kapitat spoteczny; (5)
koncentracja na §rodowisku naturalnym i réwnowadze ekologiczne;j.

W 2011 r. ukazat sie numer kwartalnika , Intelligent Buildings International”, zatytulowany
From intelligent to smart cities, poswiecony w cato$ci analizie i krytyce koncepcji ,inteligentnego
miasta”’. Dla wiekszosci publikujgcych w tomie autoréw, bedgcych jednocze$nie uznanymi ba-
daczami zjawiska, ptaszczyzng odniesienia oraz punktem wyjscia byt tekst Richarda Hollandsa
z 2008 r. Will the real smart city please stand up? Intelligent, progressive or entrepreneurial®. Hol-
lands zadat zasadnicze pytanie, wcigz zresztg aktualne: co to tak naprawde znaczy by¢ ,,smart
city”, i czemu majg stuzy¢ te pelne dumy i samozadowolenia (self-congratulatory) okreslenia
takie jak: ,cyfrowe miasto”, ,inteligentne miasto”, czy ,.inteligentne sgsiedztwo”, nawigzujgce
do nowoczesnych rozwigzan technologicznych, cyfrowych czy informatycznych, ktérymi chwa-
li sie i epatuje wiele miast i lideréw miejskich? Zdaniem Hollandsa, wszystkie te nowoczesne
rozwigzania cyfrowe i technologiczne sg niezwykle wazne m.in. dla podniesienia jakosci zycia
mieszkanicoéw, ale to nie one decydujg o istocie idei smart. Najwazniejsi sg ludzie i sposéb, w jaki
wspoOtpracujg w przypadku kazdego pomystu, przedsiewziecia, idei. Z tego punktu widzenia tech-
nologie sg ,smart”, jesli umozliwiajg ludziom, aktywny, otwarty, demokratyczny udziat w ksztat-
towaniu swego otoczenia. Dopiero wowczas idea smart ukazuje swéj emancypacyjny i postepo-
wy potencjal. Zasadniczg funkcjg nowoczesnych technologii w kontekscie idei smart city jest
zatem usieciowienie relacji miedzyludzkich oraz usprawnienie komunikacji spotecznej, a nie
ich samoistna rola w podnoszeniu jakosci zycia. W przeciwnym razie koncepcja smart obroci sie
w swe wilasne przeciwienstwo: neokonserwatywny liberalizm, sprzyjajacy wielkim korporacjom
technologiczno-informatycznym. Hollands stwierdzil, Ze niedostrzeganie tego przesuniecia ak-
centéw powoduje wiele napie¢ i sprzecznos$ci, m.in.: napiecie pomiedzy mobilnym, globalnym
kapitatem a zwyklymi, niemobilnymi, ,,stacjonarnymi mieszkaricami”; napiecie pomiedzy klasg
kreatywnag a klasami ,,obstugujacymi”; napiecie pomiedzy odgérnymi, globalnymi wizjami a od-
dolnymi, spontanicznymi reakcjami mieszkancéw; napiecie, wynikajgce z réznicy kompetencji
pomiedzy projektantami a uzytkownikami smart city.

Artykut Hollandsa dotknal, jak sie wydaje, sedna problemu, tkwigcego w samej idei ,inteligent-
nego miasta” i sposobie jej wdrazania. Hollands stusznie zauwazyl, ze wszystkie te progresywne
okreslenia typu smart, inteligent, high-tech, digital sg w istocie ,,znakami towarowymi”, ,marka-
mi” majgcymi podnie$¢ rynkowg atrakcyjno$¢ miast, napedzi¢ ich rozwdj, a przy okazji przynies¢
zyski liderom technologicznym, zwlaszcza miedzynarodowym gigantom nowych technologii.
Za wspomnianymi okresleniami kryje sie zatem sojusz okre§lonych grup intereséw: wtadz miej-
skich, lokalnych firm i miedzynarodowych koncernéw zaawansowanych technologii przy cichym
wsparciu wielkomiejskiej, zamoznej klasy kreatywnej. Jesli chodzi o pozostale grupy mieszkan-
céw, ich zysk pozostaje w sferze obietnic: odroczony, iluzoryczny, watpliwy. Za propagandowg
frazeologig smart city kryje sie wiec konkretna gra intereséw, a technologie sg poteznym narze-
dziem politycznej perswazji.

Idac tropem krytyki Hollandsa warto przeanalizowa¢ koncepcje ,,inteligentnego miasta” zaréwno
pod katem jej ideologii, jak i pragmatyki. Krytyka koncepcji ,,inteligentnego miasta” przebiega
w dwoch zasadniczych kierunkach. Pierwszy dotyczy samej technologii i niebezpieczenstw, jakie

7 M. Deakin, H. Al Waer, From intelligent to smart cities, “Buildings International”, nr 3, 2011.

8 R. Hollands, Will the real smart city please stand up? Intelligent, progressive or entrepreneurial, “City: analysis
of urban trends, culture, policy, action”, t. 13, nr 3, 2008.

169




170

generuje w zyciu publicznym i tkance miejskiej. Drugi, w moim przekonaniu glebszy, siega poza
narzedzia i dotyczy, przede wszystkim ideologicznych zatozen, zwigzanych z przestrzenig miasta
i problemami miasta oraz praktycznych konsekwencji, ktére niesie takie, a nie inne myslenie.

Technokratyczna dystopia: pomiedzy chaosem
a panopticonem

Niepokoje Hollandsa staty sie udziatem wielu badaczy, koncentrujgcych sie na negatywnych
wplywach szerokiego zastosowania nowoczesnych technologii informatycznych w zyciu miejskim.
Zauwazono, ze ,,technologiczne zafiksowanie” moze prowadzi¢ do uzaleznienia miast od kon-
kretnych technologii i ich autoréw (przyktad IBM i jego programu IBM Inteligent Operation Sys-
tem). Z kolei dominacja producentéw systemoéw operacyjnych moze spowodowac nie tylko uza-
leznienie od konkretnych operatoréw, lecz doprowadzi¢ takze do swoistego wejscia na $ciezke
uzaleznienia rozwojowego miasta od systemoéw operacyjnych’. Uzaleznienie od softwaru pro-
wadzi do podatnosci miast na wirusy, zaktécenia w dziataniu oprogramowania, wrogie dziatania
hakeréw. Zwtaszcza ci ostatni stajg sie prawdziwym koszmarem miast, a nawet panstw. Izraelski
rzad potwierdza, ze podstawowe systemy infrastrukturalne panistwa (energetyczny, wodno-kana-
lizacyjny, bankowy, kolejowy i drogowy) sg przedmiotem okoto 6000 atakéw hakerskich rocznie'.

Z drugiej strony, wprowadzenie powszechnego monitoringu miejskiego naraza mieszkancow
na spelnienie sie panoptycznej wizji spoteczenistwa, ktérg prorokowat Michael Foucault. Obecnie
mozliwe jest technologicznie Sledzenie pojedynczych jednostek, ich dziatan, interakgji i transakcji
minuta po minucie w réznych sferach: pracy, komunikacji, konsumpcji. Z wielu centréw obserwacji
zycia miejskiego tworzone sg pojedyncze centra monitorujgco-logistyczne, jak w przypadku De
Centro De Operacoes Prefeitura Do Rio w Rio de Janeiro, gdzie kazdy aspekt zycia mieszkanicow
jest skwapliwie rejestrowany i nigdy nie ulega zapomnieniu. Nawet sfera domowa moze prze-
sta¢ by¢ azylem intymnosci i prywatnosci. Cata ta krytyka sprowadza sie do odrzucenia swoistej
dystopii, ktora zmaterializowata sie juz zresztg w projektach smart cities typu greenfield, takich
jak Masdar w Zjednoczonych Emiratach Arabskich, Songdo w Korei Potudniowej czy LivingPla-
nlT Valley w Portugalii. Sg to jednak miasta sztuczne, budowane na peryferiach, nie majgce zbyt
wiele wspdlnego z codziennoscig wiekszosci miast!!. Na szcze$cie, nie da sie w prosty sposéb
zastosowac idealistycznych zatozen, Sciggnietych z miast budowanych od nowa do juz istniejg-
cych, realnych, ztozonych i wielowymiarowych jednostek urbanistycznych réznej skali i o r6z-
nej sytuacji gospodarczej, politycznej. Dlatego w wielu programach, projektach i opracowaniach
uzywa sie zamiast okresSlenia ,smart” — ,,smarter”, zeby podkresli¢ immanentng ograniczonos¢
stosowanych rozwigzan i samej filozofii ,inteligentnego miasta”.

9 R. Kitchin, The real-time city? Big data..., op. cit., s. 10.
10 P, Paganini, Israeli Road Control System hacked, caused Traffic jam on Haifa Highway, http://thehackernews.
com/2013/10/israeli-road-control-system-hacked.html (data dostepu: 5.10.2015).

1 T. Shelton, M. Zook, A. Wiig, The ‘Actually existing smart city, “Cambridge Journal of Regions, Economy and
Society”, nr 8, 2015.




Smart city jako technokratyczna utopia

Zdaniem cze$ci reprezentantéw nurtu krytycznego, koncepcja smart city od samego poczgtku
lokowala sie bardziej w porzadku ideowo-propagandowym niz pragmatycznym. Pojecie smart
cities, podobnie jak miast twérczych (creative cities), inteligentnych (inteligent cities), zrbwnowa-
zonych (sustainable cities) czy przyjaznych (livable cities) — weszto na state do stownictwa spe-
cjalistéw od zarzadzania miejskiego, ale i do retoryki ,,postepowego” urbanizmu. Wszystkie te
pojecia odwotujg sie do wizji miasta idealnego: efektywnego, zaawansowanego technologicznie,
zielonego i inkluzywnego spotecznie. Utopijnos$¢ przywotywanych wizji wykorzystuje mecha-
nizmy redukcjonizmu i idealizacji. Redukcjonizm ujawnia sie w przyjeciu zatozenia o systemo-
wym charakterze miast i o zasadniczej jednorodnos$ci miejskiej materii. Oba powigzane zreszta
zalozenia sprowadzajg sie do podstawowej konstatacji: r6znice jako$ciowe pomiedzy réznego
rodzaju problemami np. transportu, bezpieczenistwa, edukacji, zdrowia, mieszkalnictwa, mozna
ostatecznie przelozy¢ — poprzez odpowiednig transkrypcje cyfrowa — na jednolity system infor-
macyjno-zarzadczy. W koricu system miejski to system systeméw: transportowych, infrastruktu-
ralnych, ludnos$ciowych, ekologicznych. Jak czytamy w manife$cie IBM, po§wieconemu miastom
przysztosci: decydenci miejscy powinni postrzegaé miasto jako ,,ztozong sie¢ powigzanych syste-
mow”, nieustannie generujgcych nowe zbiory danych, ktére mogg by¢ uzyte do ,,monitorowania,
mierzenia i zarzgdzania” zyciem miasta w celu ,podniesienia jako$ci informacji, niezbednych
do podejmowania lepszych decyzji i wyprzedzania pojawiajgcych sie problemoéw”!2. W efekcie,
cate bogactwo zjawisk i mechanizmoéw rozwojowych wspétczesnych miast zostaje zredukowane
do probleméw o charakterze technologicznym, by nie rzec — technicznym, koncentrujacych sie
na generowaniu i przetwarzaniu odpowiednich danych. Chodzi ostatecznie o ich analize, ustale-
nie wzajemnych powigzan oraz zaprojektowanie oprogramowania, niezbednego do ich przetwa-
rzania. Z kolei retoryka idealizacyjna, charakterystyczna dla tej pierwszej fazy rozwoju idei smart
city, zbudowana jest na typowym dla myslenia utopijnego przeciwstawieniu realnym problemom
- idealnych (w zamysle autoréw) rozwigzan. Dotychczasowy rozw6j miast zostaje zdiagnozowa-
ny jako ,,problematyczny”: chory, niewtasciwy, powolny, niezréwnowazony, ekstensywny. Idea
smart city jawi sie w tym kontekscie jako projekt ,emancypacji” miast. Nowoczesne technologie
»,Wyzwolg miasta” z ich probleméw: niekontrolowanego wzrostu, zanieczyszczenia Srodowiska,
ztego transportu, wzrastajgcych kosztéw obstugi mieszkaricéw, wzrastajgcej przestepczosci i in-
nych ,patologii”. Poprzez usieciowienie i udroznienie kanatéw komunikacyjnych — nastgpi takze
poprawa integracji i komunikacji spotecznej, zwiekszenie inkluzywno$ci i integracji spotecznej,
poprzez obnizenie poziomu napieé i spotecznych frustracji. Zrédlem i drogg wyzwolenia sg dane,
procedury i algorytmy. Jesli nastgpi ,,uwolnienie danych” z ich silosowatosci, nieprzystawalno-
$ci, idiomatyczno$ci — odpowiednie programy i algorytmy zoptymalizujg kazdy system miejski,
rozwigzg problemy, a w zwigzku z tym: konflikty.

Czy jednak mamy do czynienia z niewinng, technokratyczng utopia, czy tez ideologiczna narra-
Cjg, ktéra przystania konkretne interesy, napiete do granic mozliwosci w Swiecie przezywajgcym
jeden z najglebszych kryzyséw ekonomicznych w historii?

12 IBM, How to transform a city: lessons from the IBM smarter cities challenge, “IBM Smarter Cities White Paper”,
March 2012; IBM, Smarter City Assesment, http://www-935.ibm.com/services/us/gbs/bus/html/ibv-smarter-
cities-assessment.html [data dostepu: 16.09.2015).
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Polityczna neutralnosé¢ technologii?

Drugi nurt krytyki koncentruje sie na politycznych konsekwencjach projektéw i programéw, ob-
jetych nazwag smart city. Reprezentanci tego nurtu skupiajg sie na strategiach i praktykach akto-
row, ktorzy poprzez nowoczesne rozwigzania technologiczne starajg sie realizowaé polityczne
i ekonomiczne interesy.

W retoryce smart city kwestia danych pozostaje jedng z centralnych, z uwagi na role, jakg przypisuje
sie danym we wspdtczesnym zarzgdzaniu miejskim i rozwigzywaniu probleméw w skali miasta.
W podejsciach preferujgcych polityki publiczne oparte na danych, istnieje milczgce zatozenie,
Ze mozna je gromadzi¢ i wykorzystywac w sposdb neutralny spotecznie i politycznie. Parafrazu-
jac stynne powiedzenie Alberta Whiteheada, podobnie jak nie istniejg nagie fakty — nie istniejg
nagie (surowe, bezstronne, obiektywne) dane. Z uwagi na to, ze ,,produkcja”, przetwarzanie czy
gromadzenie danych sg osadzone zawsze w jakim$ konteks$cie spotecznym, a przez to ,,obcig-
zone” cechami autoréw. Okres$lenie ,surowe dane” to oksymoron'®. Okre$lona postac i wartosé
danych zalezg m.in. od: (1) sposobu pomiaru — np. czestosci jego dokonywania, cyklicznosci, (2)
gestosci i sposobu rozmieszczenia instrumentéw pomiarowych, (3) technologii i platform cy-
frowych uzytych do przetwarzania danych, (4) kontekstu gromadzenia danych (np. spotecznego
czy politycznego, akcyjnego czy tez rutynowego), (5) sposobu kalibracji i klasyfikacji danych'.
Ponadto, dane sg podatne na polityczng kontestacje i bynajmniej nie stanowig neutralnego poli-
tycznie narzedzia do podejmowania decyzji, jak chcieliby zwolennicy technokratycznego podej-
$cia do danych. Wrecz przeciwnie, dane bywajg przedmiotem politycznej manipulacji i stanowig
niezwykle wydajne narzedzie politycznej konfrontacji. Kluczowe jest m.in. kto, w jaki sposéb
i w czyim imieniu je zbiera, jak interpretuje i jak przedstawia opinii publicznej.

Taylor Shelton, Matthew Zook oraz Alan Wiig! opisujg przypadek amerykarskiego Louisville
pokazujac, jak sposéb gromadzenia i wizualizacji danych osadzony jest w szerszym kontekscie
spotecznym i terytorialnym, a w konsekwencji, takze — politycznym. We wspomnianym miescie
centralng kwestig rozwojowa w ostatnich latach stala sie przyszto$¢ afro-amerykanskiej dzielnicy
West-End, koncentrujgcej najbiedniejsze i najbardziej zaniedbane infrastrukturalnie sgsiedztwa.
Autorzy wykazuja, jak przy pomocy manipulowania danymi konstruowana jest symboliczna re-
prezentacja dzielnicy, jako obszaru spotecznie zdegradowanego i niebezpiecznego. Wazna role
odegraty w tym procesie media. Miejscowa gazeta, by ,,udokumentowac” fatalny stan dzielnicy
w jednym z numerdéw zebrata dane dotyczgce m.in. przecietnego dochodu, poziomu wyksztatcenia,
warto$ci nieruchomosci oraz liczby posiadanych samochodéw. W ten sposéb powstat szokujgcy
»portret” dzielnicy, ktéry gwoli kontrastu przeciwstawiono zamoznemu, rozwinietemu i ,,biate-
mu” East Endowi. Rownie ,,pesymistyczny” wizerunek wykreowaty wtadze miasta przy pomocy
komputerowego programu, skojarzonego z Google Maps. Naktadajgc na program dane dotyczgce
liczby pustostanéw, stworzono rodzaj ,mapy cieplnej” miasta, obrazujgcej ilosci pustostanéw, bez
poglebionej informacji dotyczgcej przyczyn ani szerszego kontekstu. [lustracja miata potwierdzi¢
polityczng wizje dzielnicy jako obszaru problemowego, a nie stuzy¢ jako podstawa odpowiedniej
polityki. Niejako w kontrascie do tych sposobéw wykorzystania danych autorzy przedstawiajg
alternatywne podejscie do gromadzenia danych ze strony miejscowej organizacji Network Center
for Community Change. Stosujgc formularz ankiety i zbierajgc dane na miejscu, od drzwi do drzwi,
udato jej sie ustali¢ doktadny status kazdej nieruchomosci w dzielnicy. W efekcie powstata mapa,
uwzgledniajgca historie hipoteki kazdego pustostanu, skale zadtuzenia nieruchomosci, oraz jej

13 R. Kitchin, The real-time city? Big data... op. cit., s. 8.
4 Ibidem.
5 T. Shelton, M. Zook, A. Wiig, The Actually existing... op. cit.




wierzycieli. Przy okazji mapa ujawnita spoteczny wymiar polityki podatkowej, prowadzonej przez
wladze i jej terytorialne skutki. W konkluzji autorzy stwierdzaja, Ze przedstawione, konkurencyjne
sposoby zbierania, interpretacji i politycznego wykorzystania danych tworza ryse na zalozeniu
o neutralnosci danych, bedgcym jednym z podstawowych dla podejscia typu smart.

Podobny wydZwiek ma artykut Huga Marcha i Ramona Ribery-Fumaza'® po§wiecony wdrazanemu
od 2011 r. przez wtadze Barcelony projektowi miasta inteligentnego i samowystarczalnego. Odpo-
wiedzialny za wdrozenie programu zastepca burmistrza ujat projekt jako realizacje ambicji miasta,
by stac sie miastem smart, dziatajgcym w oparciu o zasady efektywnosci, jakosSci zycia i rownosci'’.
W swych zatozeniach program, ktérego sztandarowym projektem byt kwartat supernowoczesnych,
sinteligentnych” i samowystarczalnych energetycznie biurowcéw, miat w zamierzeniu autoréw
wyposazy¢ uzytkownikéw tychze budowli w narzedzia umozliwiajgce podmiotowe kreowanie ja-
kosci swego zycia oraz samodzielne zaspokajanie potrzeb. Ukrytym celem byta wiec depolityzacja
poprzez technologie. Dzieki wyposazeniu w odpowiednie narzedzia, obywatele mogliby kreowa¢
swoje zycie bez potrzeby odwotywania sie do polityki. Tymczasem, jak konstatujg autorzy, juz
przystepujac do programu wtadze Barcelony weszly w konkretne struktury partnerstw publiczno-
-prywatnych o zasiegu lokalnym i ponadlokalnym, w ramach ktérych, w sposéb pozapolityczny,
zawarto niepisany uktad dotyczgcy dystrybucji zyskéw, ptyngcych z projektu. Na przyktad opinia
publiczna, przekonana o samowystarczalnosci energetycznej budynkéw, nie zostata poinformo-
wana, ze korzystajg one z infrastruktury cieplnej, dostarczanej przez posrednika w postaci spotki
prywatno-publicznej. [kona catego programu, niskoemisyjny, samowystarczalny energetycznie
budynek Media-ICT reklamowany nawet nie jako CUBE, lecz jako information BYTE 40x40x40,
w istocie samodzielnie nie regulowat temperatury, rekami swych uzytkownikéw, lecz byt podtg-
czony do niezwykle efektywnego, nowoczesnego systemu cieplnego, obstugiwanego przez spétke
Districlima, w ktérej ponad 50% udziatéw miat prywatny koncern energetyczny. Tak wiec to nie
uzytkownicy systemu stali sie ,scenarzystami przysztosci”, jak glosity enuncjacje barceloniskich
politykéw, lecz konkretna firma. Na domiar ztego, sztandarowa inwestycja projektu zbiegta sie
w czasie z apogeum kryzysu ekonomicznego, targajgcego Hiszpanig i Katalonig. Biurowce posta-
wiono na miejscu squatéw, z ktérych wezesniej usunieto nielegalnych mieszkaricow, w wiekszo-
$ci pochodzenia arabskiego. Co wiecej, w wybudowanych ,inteligentnych budynkach” w ogéle
nie ma podmiotéw spotecznych — same publiczne. Przyktad Barcelony pokazuje po pierwsze,
ze szczytne idee np. w dziedzinie czystego Srodowiska przystaniajg mniej czyste interesy przed-
siebiorstw specjalizujacych sie w nowoczesnych technologiach ekologicznych, ktére wchodza
w partnerstwo z miastami, majgcymi ambicje ,,smart miast” bez spotecznej i politycznej kontroli.
Po drugie, nowe technologie okazaty sie stuzy¢ przede wszystkim przedstawicielom klasy $red-
niej, bogatej, wyedukowanej i kompetentnej. Realne efekty daleko odbiegty od szczytnych zato-
zen, co do spotecznej inkluzji i wyréwnywania szans. Ostateczny wniosek, jaki wysuwajg autorzy
po analizie realizacji projektu smart city w Barcelonie dotyczy jednak glebszych, instytucjonalnych
skutkéw programu w postaci de-polityzacji rozwoju poprzez dyktat nowoczesnych technologii.
Zdaniem autoréw, koncentracja na inzynieryjnych aspektach dostarczania wysokiej jako$ci ustug
publicznych przystania brak publicznej debaty nad konkretnymi, spoteczno-politycznymi efek-
tami dystrybucyjnymi projektow smart'. W swojej analizie autorzy tekstu odwotujg sie do kon-
cepcji smartmentality Alberto Vianolo'®. Uymuje on smart city jako strategie ,,dyscyplinowania”
przy pomocy technologii: uciszania konfliktow, napie¢, ,rebelii miejskich” poprzez rozwigzania

16 T.March, R. Ribera-Fumaz, Smart contradictions: the politics of making Barcelona a Self-sufficient city, “European
Urban and Regional Studies”, nr 20, 2014.

17 Ibidem, s. 3.
18 Ibidem, s. 10.
¥ A.Vanolo, Smartmentality: The Smart City as...op. cit.
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technologiczne. Miasto dziata tu jako jednolity aktor, presja sektora prywatnego zostaje ukry-
ta, a dyskurs polityczny zostaje wyparty przez ,post-polityke”: z zatozenia nieproblematyczng
i bezkonfliktowg strategie wyznaczania cel6w rozwojowych z uzyciem nowych technologii. Sto-
wo smart staje sie synonimem rzeczywistosci ultra-nowoczesnej, przyjaznej i dobrej. Produkcja
»smart city” wymaga jednak ,,smart citizens”: osoby zapdznione technologicznie, biedne, niewy-
ksztatcone zostajg jeszcze bardziej wykluczone z aktywnego udziatu w zyciu miasta. Obywatele
stajg sie zobligowani do wspottworzenia inteligentnego miasta.

W strone smart city 2.0?

W niniejszym tekscie przedstawitem dwa watki krytycznego mys$lenia o koncepcji smart city
oraz projektach i programach realizowanych pod tym hastem. Pierwszy watek koncentrowat sie
na sferze technologicznej, drugi — na spoteczno-politycznej. Czas, by je potaczy¢ i zastanowic¢ sie
nad sensem nowoczesnych rozwigzan technologicznych w rozwoju miast.

Pierwszy wniosek dotyczy relacji pomiedzy spoteczno-przestrzenng charakterystyka probleméw
miejskich a wirtualng ,przestrzenig cyfrowa”. W moim przekonaniu, nie istnieje Zaden poten-
cjalny ani realny izomorfizm pomiedzy obydwoma sferami, ktéry mozna by zapisa¢ w postaci
programoéw czy algorytméw komputerowych. To przede wszystkim ludzie i komunikacja miedzy-
ludzka oraz sankcjonowane formalnie systemy negocjowania znaczen i intereséw muszg by¢ po-
$rednikiem pomiedzy tymi sferami. Algorytmy i programy komputerowe sg jedynie narzedziami
i takimi muszg pozostac.

Drugi wniosek, jaki sie nasuwa z przytoczonych wyzej rozwazan jest taki, ze uzycie technologii
w przestrzeni miasta i zyciu mieszkaricow nie jest aktem spotecznie i politycznie neutralnym.
Technologie mogg by¢ no$nikami wiadzy i dominacji juz chocby przez to, ze zawsze sg $cisle
powigzane z indywidualnymi (firmy, spéiki, korporacje) badz grupowymi (biznes, przemyst)
agentami ich wdrozenia. Po drugie, ze wzgledu na swojg charakterystyke (np. wymagany prog
kompetencji) mogg by¢ no$nikami nieréwnosci i wykluczenia.

Trzeci wniosek dotyczy redukcjonizmu technologicznego. Rozwigzania technologiczne same
przez sie nie sg w stanie rozwigzaé glebszych probleméw strukturalnych miast. Raczej jest tak,
ze pozwalajg one na sprawniejsze zarzgdzanie ,powierzchniowymi” manifestacjami gtebszych
probleméw ekonomicznych, spotecznych czy kulturowych. Na przyktad monitoring miejski po-
zwala szybciej reagowac na przestepstwa czy zaktocenia porzgdku publicznego, ale nie dotyka
przyczyn przestepczosci. Nowoczesne systemy transportowe pozwalajg optymalizowaé potoki
komunikacyjne, ale nie sg w stanie zmieni¢ kierunkéw przeptywu ludnosci. Do tego potrzebne
sg rozwigzania oparte na politycznym konsensusie.

Dlatego warto dzi$ dostrzec istotng przemiane w podejsciu do idei smart city, obserwowalng
w coraz wiekszej liczbie projektéw, programéw i strategii miejskich. Po pierwsze, nastepuje
przesuniecie akcentéw z aspektow technologicznych na spoteczne w podejsciu do idei smart
city. Zamiast koncentracji na samym zastosowaniu nowych technologii, coraz czesciej zwraca
sie uwage na spoteczny kontekst ich konstruowania i wdrazania. W przedsiewzieciach typu living
labs czy open innovation ktadzie sie nacisk na uspotecznienie procesu tworzenia nowych tech-
nologii, wyjscie poza laboratoria firm czy uczelni w strone naturalnych, spotecznych srodowisk




innowacyjnych®. Konsument staje sie wspottwdrcg nowoczesnych rozwigzan. Te zmiane pod-
kresla Krassimira Paskaleva, upatrujgc we wspétczesnych miastach sieci otwartych innowacji?!.
Autorka zwraca uwage na trzy zasadnicze watki, pojawiajgce sie w refleksji nad ideg smart city:
(1) Poziom wykorzystania infrastruktury technologicznej w celu poprawienia efektywno$ci eko-
nomicznej, politycznej i rozwoju spotecznego, kulturalnego i miejskiego. W tym ujeciu smart city
odnosi sie przede wszystkim do wizji wired city — ,miasta usieciowionego”; (2) Wizja i strategia
wykreowania miasta konkurencyjnego. W tym ujeciu idea smart city ktadzie nacisk na takie
aspekty jak ,,usieciowienie” aktoréw, poziomow zarzgdzania, sektoréw, obecnos¢ klasy kreatyw-
nej, podkreslanie jakos$ci zycia, zwlaszcza w kontekscie jakosci sSrodowiska naturalnego, jakosci
edukacji, wykorzystania technologii w celu polepszenia jako$ci administracji publicznej, w koricu
- rozwoju poprzez przemyst i biznes; (3) Podejscie podkreslajgce trwaty i ,,réwnomierny rozwoj”
miast inkluzywnych: nacisk na rozwoj poprzez innowacje (w tym innowacje spoteczng), uczenie
sie, przystosowanie, nacisk na spoteczne wigczenie. Zréwnowazony rozwoj w tym kontekscie ro-
zumiany jest przede wszystkim jako strategiczny element smart cities, a osiggniecie réwnowagi
ekologicznej czy spotecznej poprzez szerokie uczestnictwo w procesie podejmowania decyzji jest
kluczem do demokracji, demokratycznego i sprawnego rzadzenia (governance).

Po drugie, coraz wiekszg uwage koncentruje sie na usprawnieniu instytucji publicznych, zwtaszcza
instytucji politycznych. Tego typu innowacje jak sondaz deliberatywny czy budzet obywatelski
sg przyktadem inteligentnych rozwigzan instytucjonalnych w sferze publicznej. Podkresla sie ko-
nieczno$¢ wzrastajgcego udziatu mieszkaricow w podejmowaniu decyzji na szczeblu miasta: ,Zeby
uznac miasto za spetniajgce kryteria smart, inwestycje w kapitat ludzki i spoteczny, tradycyjng
i nowoczesng infrastrukture komunikacyjng muszg przyczyniac sie do trwatego rozwoju ekono-
micznego oraz gwarantowac mieszkaricom wysokg jako$¢ zycia poprzez rozsgdne gospodarowanie
zasobami naturalnymi przy wysokim udziale mieszkarnicow w procesach zarzgdzania miastem”?2,

Wreszcie po trzecie: nastepuje proces szerszego udostepniania technologii mieszkaricom i samo-
dzielnego korzystania z ich dobrodziejstw, co ma zmniejszy¢ zakres technologicznego, a zwtasz-
cza cyfrowego wykluczenia. Nie chodzi tu tylko o samg kreatywnos$¢ czy poziom wyksztatcenia,
ale po prostu o zwiekszenie dostepnosci do nowych technologii poprzez przekroczenie progu
kompetencji, ktéry oddziela grupy w petni korzystajgce z dobrodziejstw rewolucji technologicz-
nej od grup wykluczonych cyfrowo i technologicznie.

20 Citizen-Driven Innovation, J. Eskelinen, A., G. Robles, I. Lindy, ]J. Marsh, A. Muente — Kunigami (reds.), The
World Bank, European Network of Living Labs, Waszyngton 2015.

2 K., A.Paskaleva, The smart city: A nexus for open innovation?, “Intelligent Buildings International” nr 3, 2011.

22 A.Caragliu, C. Del Bo, P. Nijkamp, Smart cities in Europe, 3rd central European conference in regional science
- CERS, Kosice, Slovak Republic, 7-9 listopada 2009., za: T. March, R. Ribera-Fumaz, Smart contradictions: the
politics...op. cit. s. 1-2.
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IASTO ADAPTYWNE

Uwagi wstepne

Chciatbym przekazad tutaj mysli na temat organizacji miasta traktowanego jako system ztozony
i spojrzeé na to, jak wykorzysta¢ spontaniczne procesy samoorganizacji i osiggniecia nauki o sys-
temach ztozonych, po to by poradzi¢ sobie z pewnymi niedomaganiami demokracji i planowania.
Zmierzam do tego, aby wykaza¢, ze nowe technologie ICT oferujg powazng szanse na: (1) zwiek-
szenie adaptywnosci systemu miejskiego, (2) ograniczenie roli demokracji przedstawicielskiej
na rzecz nowoczesnie rozumianej demokracji bezposredniej oraz (3) zdecydowane poprawienie
jakosci planowania i administrowania miastem.

Zaczne od konca, czyli od przyjetej przeze mnie definicji miasta adaptywnego, ktérego promocji
poswiecam ten artykut:

Miasto adaptywne! - obszar zurbanizowany wraz z infrastruktura miejska, ktérego rozwoj jest
inicjowany i ukierunkowywany biezacymi, czesto rozbieznymi decyzjami mieszkancéw,
a realizowany przez rézne grupy aktordw, interesariuszy: przez administracje, stuzby publiczne,
ustugodawcéw komunalnych, inwestorow prywatnych, grupy obywatelskie. Miasto adaptywne
moze skutecznie funkcjonowac tylko dzieki wsparciu przez zintegrowane systemy informatyczne
(ICT) udostepniajgce i przetwarzajgce dane w czasie rzeczywistym. Technologia informatyczna
miasta adaptywnego pozwala na zarzgdzanie przez administracje jego rozwojem w kierunku
poprawy jakosci zycia obywateli, w harmonii z naturalnymi procesami samoorganizacji miasta.

W tej definicji, tylko ze wzgledu na jej czytelno$¢, nie wspominam o innym warunku efektywnej
adaptywnos$ci miasta: wysokim poziomie kapitatu spotecznego, ktéry stanowi temat sam w so-
bie nadal trudny do uchwycenia?.

! Koncepcja miasta adaptywnego funkcjonujacego w cyklu rozpoczynajgcym sie od informacji uzyskiwanej
od indywidualnego mieszkarica, a koniczagcym na samodoskonaleniu systeméw i planéw miejskich (tzw.
‘Pentagon’) powstata w trakcie warsztatow strategicznych prowadzonych przez zesp6t Centrum Doradztwa
Strategicznego w III etapie krakowskiego projektu Smart_KOM. Adaptywnos¢ systeméw ztozonych jest od pond
dwudziestu lat przedmiotem badan (S. Johnson, 2004, 2012, M.M. Waldrop, 2008, P. Allen 2013, T. Verbes
2013, a w szczegdlnosci Murray Gell-Mann, 1994 i prace/seminaria Santa Fe Institute).

2 Zob. ].Jacobs, The Death and Life of Great American Cities, Random House, New York 1961; R.D. Putnam, Bowling
Alone: America’s Declining Social Capital, 1995; K. Sierociniska, Kapitat spoteczny. Definiowanie, pomiar i typy;
»,Studia Ekonomiczne”, 2011, s. 69-86.
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Wiadza w miescie

Jeszcze w 1979 r. badacz polityk miejskich Peter Saunders narzekal, ze zasieg faktycznej wladzy
lokalnej w Wielkiej Brytanii pokrywa sie doktadnie z formalnymi instytucjami samorzadu lokal-
nego: ,wtadza spoczywa w magistracie ... i nigdzie indziej”. Ale juz w latach 80. wtadza lokalna
na Zachodzie zaczeta podlega¢ fragmentacji (w Polsce ,,Solidarno$¢”, ale i stan wojenny). Wiele
zadan zostato przekazanych do niewybieralnych agend. Prywatne i spoteczne podmioty przyje-
ty nowe role jako zleceniobiorcy i partnerzy wladzy lokalnej. Wewnetrzna organizacja admini-
stracji zostata zdecentralizowana i ,odchudzona”. Badacze i teoretycy polityk miejskich musieli
rozszerzy¢ obszar zainteresowania — z czysto formalnych, prawnych struktur instytucjonalnych
administracji — na zagadnienia podziatu zadan, koordynacji, sieci wspétdziatania, reziméw miej-
skich, spotecznych o$rodkéw wladzy (ang. community power), czy tez nowych form zarzadzania
sprawami publicznymi*. Instytucje administracji samorzgdowej nie staty sie przez to mniej po-
trzebne, muszg sie jednak w istotny sposéb zmienia¢, dostosowujac do nowych relacji miedzy
aktorami i do przesunie¢ w o$rodkach wiadzy.

W Polsce w zawrotnym tempie odbywa sie podobny proces. 25 lat po utworzeniu samorzadu te-
rytorialnego obywa sie u nas ewolucja wtadzy lokalnej w kierunku zbliZonym do zmian w krajach,
w ktorych (jak w Wielkiej Brytanii) samorzad terytorialny ma kilkusetletnig historie. To podo-
bienstwo nie jest przypadkowe. Zmiany zmierzajg w kierunku, ktory jest naturalny dla systemu
ztozonego jakim jest miasto z kapitalem spotecznym, przestrzenia, zabudows i infrastrukturg.

Dzi$ mozemy postawic teze: zapoczatkowany w Polsce w pierwszej dekadzie XXI w. wraz z im-
plementacjg polityk europejskich proces przenoszenia sie osSrodkéw efektywnej wiadzy (nie
administracji!) poza urzedy i instytucje wybieralnego samorzgdu jest procesem ciggtym, o ro-
sngcym natezeniu. Wprawdzie administracja nadal i coraz sprawniej spetnia swojg role str6za
tadu, a czesto tez ,hamulcowego” oraz rozdziela fundusze publiczne, jednak procesy decydujgce
o zmianach, w tym o wzrosScie gospodarczym, trendach spotecznych, a nawet edukacji czy opiece
zdrowotnej, lokujg sie obecnie do$¢ daleko od magistratu, czy samorzadu regionalnego.

Z powyzszego wywodze pierwszg teze: miasto staje sie coraz bardziej wlasnoscig obywatel-
ska - faktyczng domeng publiczng. Miasto jest moje — miasto jest nasze. Oznacza to nie tylko
aspiracje obywatelskie do decydowania — przejmowania wtadzy bezposredniej, lecz takze pozwa-
la zdefiniowa¢ podstawowe kryterium oceny polityk miejskich: ,Miasto zmienia sie we wtasci-
wym kierunku, je$li poprawia sie jako$¢é mojego zycia w mie$cie — w harmonii z ludZmi, technikg
i przestrzenig miasta”.

Z tej perspektywy podstawowym zamierzeniem wspotczesnych polityk miejskich powinno byé
wyposazenie miasta w takie procedury i narzedzia nowych technologii (np. ICT®, ITeS®), ktére po-
zwolg na zwiekszenie faktycznego wptywu obywateli na ksztattowanie rozwoju miasta i metropolii.

Bylyby takie polityki zgodne z obserwowanymi, opisanymi wyzej naturalnymi trendami decen-
tralizacji wiadzy.

5 V. Lowndes, New Institutionalism and urban politics, in: Davies J., David Imbroscio, Eds.,Theories of Urban
Politics, Sage Publications Ltd., London 2009.

4 Ibidem.
5 ICT - Information and Communications Technology — technologia informatyczna i telekomunikacyjna.
6 ITeS - Information Technology enabled Services — ustugi oparte na technologii informatycznej.




Model miasta adaptywnego

Musimy poswieci¢ kilka uwag pogladom na spoteczng i fizyczng nature samego miasta. Druga
teza tego artykutu to: miasto, obszar zurbanizowany, jest systemem zlozonym i podlega
regulom nauki o zlozonosci (ang. complexity science). Cechy ztozonych systeméw adaptywnych
w odniesieniu do obszaréw zurbanizowanych zamiescitem na konicu tego artykutu w,,Stowniku’”.
Mozemy teraz rozszerzy¢ definicje ze wstepu:

Miasto jest zlozonym systemem adaptywnym. To obszar zurbanizowany wraz z infrastrukturg
miejsky, ktérego rozwdj jest inicjowany i ukierunkowywany biezgcymi, czesto rozbieznymi decy-
zjami mieszkancow, a realizowany przez rézne grupy interesariuszy. Miasto w istocie sktada sie
z wielu ,,zagniezdzonych” systemoéw ztozonych (zob. w ,,Stowniku”). Dzis, grupy interesariuszy
to stabo komunikujgce sie grupy: rézne administracje, stuzby publiczne, eksperci, ustugodawcy
komunalni, inwestorzy prywatni, organizacje NGO i ad hoc porozumienia obywatelskie.

Miasto jako system ztozony podlega procesom spontanicznej samoorganizacji i procesom nie-
przewidywalnych zmian wynikajgcych z potaczenia powtarzalnych proceséw (iteracji) i towa-
rzyszacych im reakcji zwrotnych - sprzezen. Samoorganizacja ma w tym przypadku charakter
systemowy’. Zatem chociaz nie mozna przewidzie¢ cech pojawiajgcego sie zjawiska, mozna po-
dejmowac préby moderowania zjawisk w skali catego systemu, to jest stwarza¢ warunki wzmac-
niajgce lub hamujgce wybrane procesy.

Miasto jest zdolne do wlasciwego funkcjonowania w ukladzie dalekim od doskonatosci — sub-
optymalnym. Rozwojowi i odpornosci miasta na negatywne zmiany sprzyja dziatanie ,na gra-
nicy chaosu” i wysoki poziom réznorodnosci kulturowej i instytucjonalnej, ale takze bogactwo
rozwigzan technicznych. Powigzania sieciowe, relacje miedzy aktorami zbiorowo$ci miejskiej,
czyli kapital spoleczny, a nie decyzje administracyjne, sg podstawowym mechanizmem
organizowania sie struktur miejskich. Mechanizm samoorganizowania oparty jest na prostych
regutach, lecz daje czesto bardzo zlozone i z zasady nieprzewidywalne efekty.

Juz powyzsze daje wysoki poziom niepewnosci co do tego, w jakim kierunku potoczg sie spra-
wy w mie$cie. Jakby tego byto mato, miasto najczesciej nie jest jednym systemem, lecz uktadem
»zagniezdzonych” systeméw zlozonych. Zachowanie w czasie uktadu nieliniowego (a takimi
sg systemy zlozone) staje sie szybko nieprzewidywalne, pomimo prostego opisu podstawowych
regut jego dynamiki. Uktad zmierza w kierunku chaosu, wzrostu entropii. Pojawiajg sie jednak
w takich uktadach ,,0$rodki uporzadkowania”. Pojawienie sie takiego uporzadkowania w ukla-
dzie nieliniowym, tzw. ,dziwnego atraktora” i jego forma sg nieprzewidywalne®. To, zZe z zaloze-
nia pojawiajgce sie zjawiska uporzgdkowania sg nieprzewidywalne, ma powazne konsekwencje
dla tych, ktorzy zajmujg sie prognozowaniem i projektowaniem w oparciu o zalozenie, ze mozna
wszystko przewidziec¢ i skutecznie sterowa¢ ztozonym organizmem miasta.

Przenoszac to na rzeczywisto$¢ miejskg — w zlozonych systemach obszaréw zurbanizowanych
obserwujemy tworzenie sie lokalnych ,,porzadkéw”, spontanicznych struktur: wspoétpracujacych
spotecznosci, czy np. koncentracji inwestycji prywatnych. Dzieje sie tak bardzo czesto niezalez-
nie od intencji administracji, lub wrecz wbrew tym intencjom. Struktury te sg czesto inicjowane
pozornie nieistotnym zdarzeniem. Te lokalne zdarzenia wyzwalajg procesy duzej, gwattownej
i trwalej zmiany na znacznym obszarze - tak jak w ztozonych systemach nieliniowych. Zjawiska

7 D. H. Meadows, Thinking in Systems, Chelsea Green Publishing, White River Junction, Vermont 2008.
8 Tempczyk M., Teoria chaosu a filozofia, CIS, Warszawa 1998.
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spontanicznej samoorganizacji, pojawiania sie ,atraktoréw” w przestrzeni zurbanizowanej, po-
winny by¢ rozumiane przez projektantéw i administratoréw oraz uwzgledniane w metodologii
planowania.

System ztozony miasta adaptywnego méglby skuteczniej funkcjonowadé, a by¢ moze jest wrecz
warunkowany wsparciem przez zintegrowane systemy informatyczne (ICT), udostepniajgce
i przetwarzajgce dane w czasie rzeczywistym. Warunki skutecznej adaptywnosci miasta to: (1)
funkcjonowanie ogélnomiejskich systeméw ICT zdolnych do gromadzenia, udostepniania i prze-
twarzania informacji, (2) otwarty, powszechny dostep do informacji o miescie, (3) wielostronna
(interaktywna) komunikacja miedzy mieszkaficami a administracjg, stuzbami, ustugodawcami
komunalnymi, przedsiebiorcami, grupami obywatelskimi, (4) procedury planowania partycypa-
cyjnego oraz samodoskonalenia infrastruktury i ustug miejskich, (5) powszechna obecno$c¢ ustug
wspieranych informatycznie (ITeS). I kapital spoteczny.

Projektowanie przyszlosci adaptywnego miasta

Skoro celem zmian w miescie jest poprawa jakoS$ci Zycia mieszkanca, to musimy sobie odpowie-
dzie¢ na pytanie kto ma (kto moze) o to zadba¢. Czy miasto — system zlozony - trzeba (mozna?)
zaprojektowac lub jak to robi¢ skutecznie i zgodnie z wolg obywateli? OdpowiedZ pozwoli nam
pokaza¢ dtugofalowg perspektywe wykorzystania techniki w celu doskonalenia proceséw demo-
kratycznych i proceséw zarzagdzania miastem.

Istniejg skrajne podejscia do tego, kto jest twdrcg miasta, kto jest jego ,inzynierem”. Kazdy z tych
skrajnych pogladéw wymaga i okresla zupetnie inne role dla wiadz miasta. Oba skrajne podej-
$cia nie przystajg dobrze do rzeczywistosci, ale dadzg sie w nowy sposéb zharmonizowac, dzieki
dostepnym dzi$ rozwigzaniom technicznym, lecz takze pod warunkiem przyjecia przez aktoréow
sceny miejskiej odpowiednich, nowych rél.

Pierwszy poglad (corbusierowski):

» Miasto jest/powinno by¢ inzynierskim produktem, cato$ciowo zaprojektowanym tak, aby skutecz-
nie rozwigzywalo problemy mieszkaticéw.

« Wola projektanta moze by¢ zrealizowana w skali miasta.

« Forma miasta, jego morfologia, moze by¢ zaprojektowana ,,z géry”, wyprzedzajac jego rozwoj°.

Drugi poglad (ruchy spoteczne w Nowym Jorku w latach 60. XX w.):

e Miasto nie rozwigzuje probleméw. Miasto jest Srodowiskiem, ktére pozwala lub nie pozwala
rozwigzywac nieskoniczong liczbe matych probleméw, ktére majg ludzie zyjgcy w miescie.

» Miasto jest systemem ztozonym, adaptywnym. Morfologia miasta i jego spoteczna struktu-
ra jest produktem autonomicznych proceséw wzrostu i dostosowania do zmieniajgcych sie
ludzkich potrzeb i mozliwosci.

« Miasta nie mogg mie¢ skutecznych projektantéw swojej przysztosci'®.

J M. Helie in: Emergent Urbanism: Rediscovering Urban Complexity, www.emergenturbanism.com, 2007.
10 J.Jacobs, The Death and Life of Great American Cities, op.cit.




Dzi$ oba te kontrastujgce podej$cia mozna harmonijnie wykorzystaé budujgc struktury prezne-
g0, sprawnego, godnego zamieszkania miasta (resilient, agile, livable city)''. Zatozenie spoteczne,
ze punktem wyjscia, podstawowg wartoscig i celem jest jakos¢ zycia indywidualnego obywatela,
a miasta podlegajg procesom spontanicznej samoorganizacji, nie stoi w sprzecznosci z dziataniami
inzynierskimi: planowaniem, projektowaniem, optymalizacjg systeméw miejskich. To jednak pod
warunkiem, ze uruchomimy i wesprzemy technikg funkcje miasta interaktywnego i adaptywnego.

Miasto interaktywne to takie, w ktérym mieszkaricy majg wielkg tatwos¢ przekazywania ad-
ministracji, stuzbom, wspétobywatelom, ekspertom swoich zgtoszen (np. ,ztamato sie drzewo”),
skarg (,,nie ma wody w kranie”), oczekiwan (,,chcemy oddycha¢ czystym powietrzem™), a ich zgto-
szenia nie ging w niebycie, lecz stajg sie sprawami, ktére mozna §ledzi¢ jak przesytki kurierskie
i ktore uzyskujg odpowiedz — pozytywna lub negatywng — z jakim$ uzasadnieniem. Jednocze$nie
te zgloszenia sg rejestrowane w przestrzennych (GIS) bazach danych i na réwni z innymi dany-
mi stuzg jako informacja dla planowania przestrzennego i rozwoju systeméw miejskich. Chodzi
przy tym o budowanie wielokierunkowych kanatéw komunikacji nie tylko miedzy obywatelem
a administracjg, ale takze miedzy réznymi administracjami, stuzbami, przedsiebiorcami, eksper-
tami, pojedynczymi obywatelami i grupami mieszkaricéw miasta.

Miasto interaktywne jest w stanie rejestrowaé¢ w swoich cyfrowych bazach danych terabajty
informacji generowanych codziennie w systemach miejskich: transporcie, gospodarce komu-
nalnej, architekturze i nadzorze budowlanym, gospodarce nieruchomos$ciami oraz uzywac ich
do analizowania naturalnych proceséw urbanizacji, zjawisk spotecznych, czy §ledzenia potrzeb
w zakresie ustug komunalnych itd.

Miasto interaktywne wzmacnia adaptywno$¢ miasta, jesli uruchomione zostang procesy wy-
korzystywania informacji zbieranych w zintegrowanych bazach danych dla planowania prze-
strzennego i strategicznego, programowania dziatan, automatycznego doskonalenia systeméw
ustug miejskich. Systemy madrze zarzadzanego miasta adaptywnego stale sie ulepszaja,
majg zdolno$¢ do uczenia sie i samodoskonalenia. Realizacja takiego modelu miasta ozna-
cza w pierwszym rzedzie dostarczenie narzedzi do skutecznego poznawania i harmonizowania
oczekiwan indywidualnych mieszkaricow, aby budowac miasto zgodnie z naturalnymi procesami
spontanicznej, ,oddolnej” urbanizacji.

Funkcjonowanie miasta adaptywnego

Aby lepiej zrozumie¢ praktyczny sens postulowanych tu udoskonalen w funkcjonowaniu miasta,
warto zwroci¢ uwage na dwa zjawiska, ktérym potencjalnie dostepne dzi$ technologie pozwoli-
lyby nada¢ nowy wymiar, zblizony do rzeczywistego przebiegu proceséw i faktycznych rél, jakie
w mie$cie odgrywajg indywidualni obywatele i prywatni inwestorzy.

Zjawisko 1: na poziomie naszych codziennych czynnosci mogliby$my juz dzi$ dawa¢ wtadzom
miasta i stuzbom miejskim znacznie wiecej niz obecnie sygnatéw dotyczgcych naszych potrzeb

1 Zob. np.: S. H. Crowhurst Lennard, H.L. Lennard, 1994; F. Bianchini i M. Parkinson Eds., 1993, a takze dorobek
od 1985 r. konferencji ,Making Cities Livable” (http://www.livablecities.org/) i dorocznych konferencji orga-
nizowanych w Bonn od 2010 r. przez ICLEI - Local Governments for Sustainability i World Mayors Council on
Climate Change ,Resilient Cities — Global Forum on Urban Resilience and Adaptation” - (http://resilient-cities.
iclei.org/resilient-cities-hub-site/) oraz inicjatywa Fundacji Rockefellera pn. Resilent Cities Network ( www.
100resilientcities.org).
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i oczekiwan. Zamiast ucieka¢ sie we wszystkich sprawach do posrednictwa organéw przedsta-
wicielskich czy referendéw, mogliby§my pozwoli¢ zbiera¢ wltadzom (w granicach zachowania
prywatnos$ci) informacje o naszych oczekiwaniach niemal analogicznie do tego, jak to robig co-
dziennie komercyjni ustugodawcy czy firmy handlowe.

Zjawisko 2: faktem jest, iz mimo ze tzw. ,wladztwo planistyczne” jest w rekach wtadz miejskich,
to miasta budujg (i zawsze budowali) w pierwszym rzedzie mali i wielcy prywatni inwestorzy,
zgodnie z wlasnymi kryteriami korzy$ci. Bez ich inwestycji nie bytoby urbanizacji. Planistyczny,
Lkreatywny” wptyw administracji miasta okazuje sie czesto iluzoryczny i ogranicza sie zwykle
do arbitralnego orzekania jak i gdzie nie budowa¢. Gtebsza wiedza planistow na temat oczeki-
wan inwestoréw pozwolilaby lepiej planowaé przestrzen miasta i wyzwalac¢ wiecej synergii go-
spodarczego wzrostu.

Postuluje, by zmodyfikowa¢ zasady funkcjonowania miasta i wyposazenie techniczne, tak aby
nowe procesy lepiej odzwierciedlaty naturalne role opisane wyzej i lepiej wykorzystywaty dostepne
zasoby. Pozadany, powtarzalny cykl (,,iteracje”) funkcjonowania miasta adaptywnego mozna ide-
owo przedstawi¢ w formie pieciokgta — ,,Pentagonu” — modelu z piecioma punktami weztowymi:

moja opinia
- potrzeba

strukturyzowane

dtugofalowa bazy danych -

optymalizacja
systemow
miejskich

ogdlnodostepne
,open data”
przygotowane

technologia ICT
strukturyzowane
BD - open data

do analiz
w technologiach
big data

zarzadzanie biezace
ustugi miejskie
reakcja biezgca

zarzadzanie
strategiczne

Zrédto: opracowanie wlasne.

Wezet 1.

W pierwszym wezle ,,Pentagonu”, u szczytu modelu, stoi obywatel, grupy mieszkancéw, przedsie-
biorcy. Stanowig Zrédto informacji o tym, w jakim kierunku miasto powinno planowac¢ i dosko-
nali¢ procesy. Zgloszenia obywatelskie mozna sobie wyobrazi¢ jako uruchomiony zgloszeniowy
telefon miejski, ale tez strona WWW, aplikacja na telefon i inne. ,, Telefon miejski”, ktéry stanowi
nie tylko miejsce udzielania odpowiedzi, lecz przede wszystkim — analogicznie do nowojorskiego



numeru 311'2 —jest zrédtem informacji. Informacje te sg rejestrowane w uporzgdkowany sposéb
w miejskich przestrzennych bazach danych i wykorzystywane do podejmowania biezgcych de-
cyzji i dlugofalowego planowania.

Uzupelnieniem tych informacji wyjsciowych od obywatela jest wiedza o biezacych zjawiskach,
pobierana z istniejgcych systemdéw zarzgdzania transportem, gospodarkg komunalng, pozwole-
niami na budowe, gospodarkg nieruchomosciami, opiekg zdrowotng, szkotami, przedszkolami itd.

Wezet 2.

W drugim wezle skupia sie technologia gromadzenia i porzgdkowania (strukturyzowania) pozy-
skanych danych tak, aby wspoélgraty one z procesami r6znych administracji i stuzb. Zgtoszenia
obywatelskie i zbieranie informacji z tzw. zycia miasta wymagajg potgczenia istniejgcych syste-
méw informatycznych i telekomunikacyjnych, ktére obecnie dziatajg w miescie w znacznej czesci
niezaleznie od siebie. Nie oznacza to potgczenia istniejgcych baz danych w jedng ogromng baze,
lecz powigzanie informatyczne istniejgcych rozproszonych baz. Istotne jest przy tym to, by budo-
wane systemy informatyczne byty: przestrzenne (w technologii GIS), integrowalne oraz otwarte.

Otwarto$¢ system6éw ma pozwalac nie tylko na swobodng wymiane danych miedzy specjalistycz-
nymi bazami danych, ale przede wszystkim na ich powszechng dostepnos$¢, wedtug ideologii
Open Data.

Systemy bazodanowe, o ktérych mowa, w istocie stanowig element wigzacy wszystkie wezty
»Pentagonu” i powinny by¢ wykorzystywane do zarzadzania biezgcego, analiz strategicznych
i przestrzennych oraz automatyzowania proceséw doskonalenia.

Wezet 3.

W trzecim wezle ,,Pentagonu” znajduja sie wszystkie biezgce reakcje administracji, stuzb, przedsie-
biorcéw, innych mieszkaricdw wyzwolone przez zgtoszenia obywatelskie lub informacje zbierane
w bazach danych. Moze to oznacza¢ zalatanie dziury w drodze lub zmiane lokalizacji przystan-
ku tramwajowego, ale takze zmiane godzin otwarcia muzedw, czy zorganizowanie wspdlpracy
sgsiedzkiej.

Wezetl 4.

W czwartym wezle ,Pentagonu” znajduja sie zadania, ktére dzi$ realizowane sg w administracjach
przez wydzialy strategii, czy komoérki planowania przestrzennego. W sytuacji miasta interaktyw-
nego i adaptywnego pojawia sie mozliwo$¢ wykorzystywania niemal w czasie rzeczywistym, ak-
tualnych informacji o stanie miasta i oczekiwaniach obywateli, o znacznej gestosci i aktualnosci.
To tak, jakby istniat stan permanentnego referendum opartego jednak na informacji powszechnie
dostepnej dla mieszkancow i dla r6znych administracji i stuzb oraz ekspertéw.

2. Nowojorski numer 311 to pomyst burmistrza Nowego Jorku — Michaela Bloomberga - udostepnienie jednego
numeru, przy pomocy ktérego kazdy obywatel moze w prosty sposob skontaktowac sie z urzedem we wszyst-
kich sprawach i uzyska¢ odpowiedz, a jednoczesnie wszelkie zgloszenia sg w tym systemie rejestrowane
w przestrzennych bazach danych i uzywane w procedurach administracyjnych i w planowaniu.
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Wezet b.

W pigtym wezle ,Pentagonu” nastepuje $rednio i dtugookresowe dostosowanie systeméw do po-
trzeb i oczekiwan odzwierciedlonych w zawarto$ci informacyjnej baz danych wytwarzanych w pe-
tli ,,Pentagonu”. Moze to by¢ zmiana planu zagospodarowania przestrzennego, zmiana systemu
linii transportu publicznego, reorganizacja administracji lub procedur administracyjnych, czy
uruchomienie nowej ustugi publicznej przez prywatnego przedsiebiorce.

Najbardziej istotnym, nowym elementem tego podejscia jest nadanie wtasciwej rangi konsulta-
cjom spotecznym. Dzi$ konsultacja np. planu zagospodarowania przestrzennego, tzw. ,wytoze-
nie”, dociera do bardzo ograniczonej liczby oséb. Czesto tez staje sie przedmiotem emocjonalnych
kampanii, ktére nie postugujg sie rzetelng informacjg. Nowe technologie umozliwiajg juz dzi$
znacznie szerszy dostep do wiedzy na temat rozwoju przestrzennego, publicznych i prywatnych
zamierzen inwestycyjnych, analizy skutkéw decyzji (ang. regulatory impact assessment), danych
o stanie §rodowiska naturalnego oraz jakosci wod, powietrza itp. Integracja i otwarcie danych
pozwoli madrzej zarzadzad, skutecznie i uczciwie konsultowac i tatwiej harmonizowaé sprzecz-
ne oczekiwania obywateli.

Moja jakos¢ zycia w interaktywnym, adaptywnym
miescie

Jak funkcjonuje petla ,Pentagonu” z perspektywy obywatela? Mozemy to przesledzi¢ na przy-
ktadzie. Sytuacja biezgca: musze dowozi¢ dziecko samochodem do odlegtej od domu szkoty. Co-
dzienny stres wynika z tego, Ze wiem co mnie czeka: korki, trudnosci ze znalezieniem miejsca
do parkowania itd.

Juz dzi§ mam kilka sposob6éw na rozwigzanie tego problemu i unikniecie stresu:

e moge zamoéwic takséwke;

e moge umiesci¢ na portalu spoteczno$ciowym zaproszenie do zorganizowania grupowego
dowozenia dzieci przez sgsiadow;

« moge zglosi¢ do Miejskiego Przedsiebiorstwa Komunikacyjnego (MPK) prosbe o zrobienie
nowego przystanku komunikacji publicznej.

W obecnych warunkach jednak nie powstaje z moich zgtoszen i postulatéw zadna og6lnodostep-
na baza informacyjna, nie ma dtugofalowej reakcji systeméw i ich samodoskonalenia.

Wyobrazmy sobie, ze dysponujemy systemem informatycznym, w ktérym wszystkie zgtoszo-
ne potrzeby dowozenia dzieci do szkoty w inny spos6b niz wlasnym samochodem sg dostepne
wszystkim potencjalnie zainteresowanym rozwigzaniem tego problemu: przedsiebiorstwom
takséwkowym, MPK, grupom spotecznym, sgsiadom. W takiej sytuacji otwartej informacji za-
pewne kto$ zaproponowalby trwate rozwigzanie tego problemu [INTERAKTYWNOSC]. W rezul-
tacie kto$ uruchomitby przedsiebiorstwo specjalizujgce sie w dowozie dzieci do szk6t w centrum
miasta z rejonéw podmiejskich, a miejskie przedsiebiorstwa komunikacyjne lepiej wiedziatyby,
jakie sg faktyczne potrzeby transportowe i potrzeby mobilnos$ci mieszkaricow i zmodyfikowatoby
swojg oferte [ADAPTYWNOSC]. Na tym polega powigzanie miedzy technologig informatyczng
i procesami miasta interaktywnego i adaptywnego a jako$cig mojego zycia w miescie.




Stownik - cechy zlozonych systemoéow adaptywnych

Dzialanie na skraju chaosu. Im wiecej struktury, porzgdku tym mniejsza odpornos¢ na nega-
tywng zmiane i stabsza adaptywnos¢. Istnieje continuum miedzy idealng strukturg a chaosem.
W skrajnym przypadku chaosu nie istnieje w ogdle system, porzadek, struktura. Uktady sg najbar-
dziej adaptywne i odporne, gdy porzadek i struktura sg zminimalizowane — gdy sg bliskie chaosu.
Zasada dziatania na skraju chaosu nie oznacza bataganu i anarchii, lecz postuluje, Ze najlepsze
efekty odpornosci systemu na negatywne zmiany, najwieksza mozliwo$¢ generowania zmian po-
zytywnych i optymalizacja wykorzystania zasobow jest mozliwa, gdy system funkcjonuje w sta-
nie pozornego nieuporzadkowania. Jedng z metod poszukiwania porzgdku jest w teorii chaosu
identyfikowanie atraktoréw - ilustrujgcych tendencje do lokalnego uporzgdkowania systemu.

Iteracja (petla powtorzen) i sprzezenie zwrotne. Z punktu widzenia systemoéw ztozonych
to mechanizm powstawania duzych zmian systemu z matych zmian w stanie poczgtkowym jego
elementoéw, o ile w cyklu zmian system przejdzie kilkakrotnie przez etapy spontanicznego orga-
nizowania sie i wynikajacego z tej zmiany sprzezenia zwrotnego z otoczeniem.

Niezbedna réznorodnosé. Im wieksza réznorodno$¢ wewnatrz systemu, tym jest silniejszy,
odporniejszy (ang. resilient). Ma to zastosowanie do systeméw biologicznych, ale takze do Sro-
dowisk zurbanizowanych i demokracji.

Proste reguly. Systemy ztozone majg proste podstawowe reguty funkcjonowania poszczegélnych
elementéw i tworzenia uporzgdkowanych struktur (np. zachowanie pojedynczego kierowcy sto-
sujgcego reguty ruchu drogowego). Jednak powstajgce uporzgdkowanie jest nieprzewidywalne
co do formy, skali i lokalizacji (np. tworzenie sie korkéw drogowych).

Samoregulacja. Immanentna cecha systeméw ztozonych wykazujacych zdolno$¢ do inicjowania
wewnetrznego porzadku. Przykltadem urbanistycznym jest historia Manchesteru, ktéry w latach
1770-1840 rozrost sie 10-krotnie, do 250 tys. mieszkancow i stat sie funkcjonujgcym na granicy
chaosu, ale posiadajgcym strukture efektywnym miastem, nie majgc wtadz miejskich (byt for-
malnie posiadtoscig ziemskg — ang. manor - bez burmistrza, rady miasta, administracji, planu
zagospodarowania). Te zjawiska w Machester analizowat F. Engelsa'®.

Spontaniczna organizacja (ang. emergence). Spontaniczne powstawanie obiektow, wzoréw, re-
gularnosci w systemach zlozonych. Spontaniczna organizacja powstaje przy stosowaniu prostych
regut wzajemnego oddziatywania elementéw sktadowych oraz iteracji — proceséw powtarzalnych
- i sprzezen zwrotnych. Same elementy nie posiadajg takich cech, jak powstate z nich obiekty.
Przyklady: ptatki $niegu i inne struktury fraktalowe, struktury powstajgce z matematycznych
modeli automatéw komérkowych (ang. cellular automata).

Spéjnos¢, powigzania. Oddziatywania ,,sgsiedzkie” - powigzane prostymi regutami — budujgce
zmienno$¢ i adaptywno$¢ systemow ztozonych (nie ma tu bezposrednich analogii do kapitatu
spotecznego).

Suboptymalnos¢. System zlozony nie musi by¢ idealny, aby mogt prawidtowo funkcjonowaé

wedtug zasady ,dostatecznie dobry jest wystarczajgco dobry”; podobnie jak to opisuje zasada
Pareto 80/20.

13 S. Johnson, Emergence, Scribner, New York 2004.
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Systemy zagniezdzone. Systemy zlozone bedgce sktadowymi uktadéw wyzszego rzedu lub na-
ktadajacych sie systemdw tego samego rzedu. Na przyktad dzielnice, ale takze r6zne Srodowiska
spoteczne funkcjonujgce w tej samej przestrzeni miasta.

Skojarzona ewolucja. Zmiana ewolucyjna w jednym systemie (np. dzielnicy miasta) powoduje
zmiany w sgsiadujgcych systemach lub uktadach wyzszego rzedu (np. w miescie, regionie), ktore
to zmiany sprzezeniem zwrotnym powodujg modyfikacje ewolucji w badanym systemie.

ZYozone systemy ewoluujgce. Systemy adaptywne mogg mie¢ zdolnosci kognitywne, zdolno$¢
uczenia sie i wtedy bywajg nazywane systemami ewoluujgcymi.
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YZWANIA W STOSUNKU DO POLITYKI
WSPIERANIA ROZWOJU PRZEMYSEOW
KREATYWNYCH W MAELOPOLSCE W SWIETLE
WYNIKOW BADAN ANKIETOWYCH

Wstep

Przemysty kreatywne znajdujg sie w ostatnich dwoch dekadach w polu zainteresowan nie tyl-
ko ekonomistow, ale réwniez decydentéw politycznych. Zwigzane jest to z ponadprzecietnym
tempem ich rozwoju, jak i relatywnie wysoka zdolno$cig do tworzenia miejsc pracy. Poznanie
specyfiki preferencji menedzerdéw firm przemystéw kreatywnych w kontekscie opinii pochodzg-
cych z pozostatych typow przedsiebiorstw w zakresie ich oceny determinant konkurencyjnosci,
jak i barier rozwojowych, ma istotne znaczenie dla prowadzenia wtasciwej polityki przemystowej
na poziomie krajowym i regionalnym. Metropolie, ze wzgledu na koncentracje wysokiej jakosci
kapitatu ludzkiego, stanowig przestrzen szczeg6lnie sprzyjajgcg rozwojowi przemystéw kreatyw-
nych. Na podstawie analizy wynikéw badan ankietowych przeprowadzonych w 2014 r. na grupie
207 firm dziatajgcych na terenie Matopolski (z czego 148 nalezgcych do przemystéw kreatywnych)
przedstawione zostaty czynniki decydujgce o lokalizacji przedsiebiorstw, determinanty przewagi
rynkowej ze szczegdlnym uwzglednieniem innowacyjnosci i kreatywnosci oraz bariery ich rozwoju.

Specyfika przemystow kreatywnych

A.Einsteinowi lub R. Feynmanowi przypisuje sie wskazanie na koncepcyjny aspekt kreatywnosci,
ktéra ma polegaé na ,widzeniu tego, co wszyscy widzieli i my$leniu tego, o czym nikt inny nie
pomyslat”!. ]. Howkins jako jeden z pierwszych stosowat okres§lenie ekonomii kreatywnej, wska-
zujac na problem zbyt czestego jej postrzegania jedynie w perspektywie artystycznej lub kultu-
ralnej. Zwracat on uwage na fakt, ze zarzadzanie kreatywno$cig zwigzane jest z koniecznoscig

P. Swann, D. Birke, How do Creativity and Design Enhance Business Performance? A framework for interpreting
the Evidence, DTI Think Piece, University of Nottingham Business School 2005, s. 3.
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posiadania wiedzy, ,, kiedy nalezy wykorzysta¢ nierywalizujgcy charakter idei, a po drugie, kiedy
oceni¢ prawa wlasno$ci intelektualnej i sprawié, by idee, jako produkty, byly konkurencyjne”?.

Poczatek stosowania okreSlenia ,,przemysty kreatywne” przypada na potowe lat 90. ubiegtego
wieku. W australijskim raporcie Kreatywny nardd: wspélnotowa polityka kulturowa zaprezento-
wanym w 1994 r., kultura zostata potraktowana jako czynnik, ktéry zwieksza warto$¢ i stanowi
istotny wktad w rozwo6j innowacji. W raporcie przygotowanym w 1998 r. przez Brytyjski Depar-
tament Kultury, Mediéw i Sportu (DCMS), spopularyzowany zostat termin przemysty kreatyw-
ne, obejmujacy 13 kategorii, do ktérych nalezaty: reklama, architektura, sztuka i rynek antykéw,
rzemiosto, dizajn, projektowanie mody, film i wideo, interaktywne oprogramowanie rozrywkowe,
muzyka, sztuki performatywne, wydawnictwa, ustugi w zakresie oprogramowania i komputeréw,
telewizja i radio®.

Przemysty kreatywne mozna zdefiniowac jako ,sektory majgce swoje zrédto w indywidualnej
kreatywnosci, umiejetnosci i talencie, i posiadajgce potencjat do tworzenia bogactwa i miejsc
pracy poprzez wytwarzanie i wykorzystywanie wlasnosci intelektualnej”*. W definicji przyjetej
przez Konferencje Narodéw Zjednoczonych ds. Handlu i Rozwoju (ang. United Nations Conference
on Trade and Development), sektory kreatywne definiowane sg jako cykle kreacji, produkcji oraz
dystrybucji débr (namacalnych i nienamacalnych) i ustug opierajgcych sie gtéwnie o kreatywnosé
i kapitat intelektualny®. Takie podejscie podkres$la role dobr kultury, ktére sg podstawg do twor-
czej transformacji w produkty rynkowe. Pojecie przemystéw kreatywnych jest $cisle zwigzane
z rozwojem prac poswieconych gospodarczemu wymiarowi kultury®’. Wspoétzaleznos$¢ kultury
i przemystéw kreatywnych zostata potwierdzona w badaniach dotyczgcych Wtoch, gdzie zaob-
serwowano ,zalezno$¢ od dziedzictwa”, a takze od elementéw instytucjonalnych, ktére sg zwig-
zane z kulturg®. Florencja jest przykladem zmiany roli firm konserwatorskich, ktére nie sg juz
tylko elementem przemystéw kulturowych, ale stajg sie kreatywnymi zasobami i podmiotami
w ramach kreatywnego miasta’.

Kreatywno$¢ jako proces tworzenia nowych, oryginalnych pomystéw i koncepcji jest podstawo-
wym czynnikiem naruszajacym juz istniejgcg réwnowage w wykorzystywanych technologiach
i metodach produkcji. Nowe, bardziej skuteczne rozwigzania, pozwalajg albo zastgpi¢ metody
dotychczas uzywane, bgdz tez skréci¢ czas zwrotu kapitatu. Wysoki poziom kreatywnosci sro-
dowiska zewnetrznego wymusza na wtadzach jednostek terytorialnych wzmocnienie zdolno$ci
do generowania aktywno$ci tworczej w celu utrzymania poziomu zycia mieszkaricéw, opartej
na konkurencyjnos$ci. Réwniez R. Florida zwracal uwage na role klasy kreatywnej, ktéra poprzez
kreatywno$¢ tworzy wartos¢ ekonomiczng!°.

2 J. Howkins, The Creative Economy: How People Make Money From Ideas, Allen Lane, The Penguin Press, New
York 2001, s.122.

5 DCMS, Creative Industries Mapping Document, “Statistical Bulletin”, March (DCMS Department for Culture,
Media and Sport), London 1998.

4 DCMS, Creative Industries Mapping Documents 2001, London 2001, s. 5.

5 UNCTAD, Creative Economy. Report 2008, UNDO and UNCTAD, Geneva and New York, 2008.

6 D. Throsby, Economics and Culture, Cambridge University Press, Cambridge 2001.

7 D. Throsby, The Economics of Cultural Policy, Cambridge University Press, Cambridge 2010.

8 R. Boix, L. Lazazeretti, F. Capone, L. De Proporis and D. Sdnchez, The geography of creative industries in Europe,
Comparing France, Great Britain, Italy and Spain (w:) L. Lazzeretti (ed.) Creative Industries and Innovation in
Europe, Routledge, London and New York 2013.
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Rola przemystéw kreatywnych wzrasta z powodu ich wzglednej odpornosci na przenoszenie
miejsc pracy. Na przyktad, mimo obserwowanych proceséw deindustrializacji w brytyjskiej gospodarce,
liczba miejsc pracy w sektorze kreatywnym wzrastata o 3,9 procent rocznie w latach 1997-2013, podczas
gdy w calej gospodarce Wielkiej Brytanii bylo to tylko 0,6 procent''. Ta cecha jest szczegdlnie istotna
w Swietle probleméw z relokacjg tradycyjnych gatezi przemystu do krajow charakteryzujgcych
sie nizszymi kosztami produkcji badz mniejszymi ograniczeniami ekologicznymi. Stabilnos¢ lo-
kalizacji jest zwigzana réwniez z korzy$ciami otrzymywanymi przez przemysty kreatywne w ra-
mach sieci interakcji formalnych i nieformalnych, ktére nie mogg by¢ kopiowane, ani po prostu
przenoszone. Zdolnos¢ tworzenia nowych miejsc pracy w przemystach kreatywnych wpisuje sie
w zalozenia jednego z projektéw przewodnich -, Polityka przemystowa w erze globalizacji”, za-
wartego w Strategii na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajgcego wiaczeniu
spotecznemu EUROPA 2020'2. Projekt ten zaktada m. in. szybkie przesuniecia kwalifikacji do no-
wych, szybko rozwijajgcych sie sektoréw i rynkéw, do ktérych nalezg wtasnie przemysty kreatywne.

Cechy przemystéw kreatywnych, takie jak efektywnosé tworzenia miejsc pracy i stabilnos¢ lo-
kalizacji powodujg wzrost zainteresowania decydentéw politycznych odpowiedzialnych za dtu-
gofalowy rozwdj danych jednostek administracyjnych. Przemysty te polegaja na wykorzystaniu
aktywow opartych na przenikaniu sie sztuki, kultury, edukacji, poziomu otwartosci i komunika-
cyjnych kodéw. Aktywa te r6znig sie nie tylko na poziomie krajowym, ale takze na poziomie re-
gionalnym. Analiza wykonana przez R. Boix i wspotautoréw potwierdzila, ze profile specjalnosci
przemystoéw kreatywnych r6znig sie w poszczeg6lnych krajach's.

Zmiana zespotéw i projektéw jest wspolng cechg kreatywnych pracownikéw, ktérzy szukajg
nowych pomystow'4. Interakcje sg gléwng cechg sieci kreatywnych'. Miasta, gdzie znajdujg sie
kreatywne firmy, oferujg mozliwos$ci rozwoju zawodowego dla specjalistow otwartych na zmiane
miejsca zatrudnienia lub wspotpracy. Im wieksza liczba takich firm, tym wieksze prawdopodo-
bienistwo znalezienia ciekawej i satysfakcjonujgcej finansowo pracy. Interakcje w spotecznosciach
twdrczych dokonujg sie zaréwno na odlegto$¢ przy uzyciu nowych technologii informatycznych
i tradycyjnie twarzg w twarz'®. Taka zdolno$¢é porozumiewania sie w celu znalezienia nowych
szans na konkurowanie z uwzglednieniem szybko zmieniajgcych sie technologii jest znacznie
bardziej skuteczna niz posiadanie niektérych z nich. Interakcje stanowig zasadniczy wyrdznik
sieci kreatywnych, w ktérych zachodzg reakcje okreslane mianem wspdlnoty praktyki'”:!8, gdzie
kluczowa role odgrywaja aktywni praktycy. Blisko$¢ fizyczna, ktéra jest bardziej otwarta na nie-
formalne relacje i kontakty niz komunikacja na odleglto$¢, tworzy korzysci dla firm, ktérych pra-
cownicy mogg uczestniczy¢ w takich relacjach. Oddziatywania sg wazne, poniewaz kreatywno$é
nie jest ograniczona do granic organizacyjnych i czesto ma miejsce poza nimi'°. Nieformalne in-

1 DCMS, Creative Industries Economic Estimates January 2015, Statistical Release, London 2015.

12 Komisja Europejska, Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zréownowazonego rozwoju sprzyjajqcego
wiqczeniu spotecznemu, Bruksela 2010.

3 R.Boix, L. Lazazeretti, F. Capone, L. De Proporis and D. Sdnchez, The geography ..., op cit.

14 G. Grabher, G. and O. Ibert, Bad company? The ambiguity of personal knowledge networks, “Journal of Economic
Geography”, nr 6 (3), 2006.

15 F.Belussi, U. Staber, Managing Networks of Creativity, London, Routledge 2010.

1o A. Amin A. and J. Roberts (eds), Community, Economic Creativity and Organization, Oxford: Oxford University

Press 2008.

7 J. Lave, E. Wenger, Situated Learning: Legitimate Peripheral Participation. Cambridge: Cambridge University
Press 1991.

8 E. Wenger, E., Communities of Practice: Learning, Meaning, and Identity. Cambridge: Cambridge University
Press 1998.

19 U. Staber, Networking beyond organizational boundaries: The case of project organizations, “Creativity and In-
novation Management”, nr 13(1), 2004.
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terakcje sg niezwykle przydatne w przypadku dyfuzji wiedzy na temat projektéw i do§wiadczen,
ktére nie powiodly sie. Informacje o niepowodzeniach nie sg zazwyczaj przesytane przez bardziej
formalne kanaty komunikacji, ale majg wymierng warto$¢ dla innych firm, ktére posiadajac tego
typu wiedze mogg lepiej wykorzystaé swoje zasoby finansowe i ludzkie. Interakcje stanowig takze
mozliwo$¢ rozwijania milczgcego wymiaru wiedzy, pojecia, ktére wprowadzil Polanyi®.

Niektérzy autorzy, jak J. Potts i S. Cunningham, podkres$lajg role przemystéw kreatywnych w po-
wstawaniu innowacji i ich wptyw na rézne rynki?'. Bliskie wzajemne relacje przemystéw kreatyw-
nych z innymi galeziami gospodarki i ich pomocniczy charakter stanowiag czasami argument
wykorzystywany przeciwko wyodrebnianiu przemystéw kreatywnych jako kategorii. Réwniez
uznawanie aspektu kulturowego za czynnik wyrézniajgcy przemysty kreatywne nie znajduje
powszechnej akceptacji. Jak zauwaza D. Mato: ,wszystkie branze majg wymiar kulturowy, po-
niewaz w nich wszystkich produkowane sg dobra, ktore poza aspektem funkcjonalnym posiadajg
réwniez spoteczno-symboliczne znaczenie”??. Konsumenci przy podejmowaniu decyzji zakupo-
wych nie tylko biorg pod uwage funkcjonalno$¢ produktu, ale takze jego kontekst emocjonalny
i kulturowy, ktéry jest przypisywany przemystom kreatywnym. Réwniez F.H. Pitts kwestionuje
wyodrebnienie przemystéw kreatywnych, gdyz jego zdaniem kreatywno$¢ jest domeng wszyst-
kich gatezi przemystu®.

Metodyka badan

Badania w oparciu o kwestionariusz ankietowy zostaty przeprowadzone w 2014 r. na grupie 207
przedsiebiorstw dziatajgcych na terenie Matopolski, z czego 148 zaliczy¢ mozna do kategorii
przemystéw kreatywnych (oprogramowanie komputerowe, architektura, dizajn, film i video,
sztuki performatywne, muzyka, projektowanie mody, wydawnictwa, antyki i sztuka, rzemiosto).
Pozostate przedsiebiorstwa obejmowaty takie dziaty jak ochrona srodowiska, bezpieczeristwo
publiczne, ochrona socjalna, ochrona zdrowia, edukacja oraz srodki transportu.

Z kazdym z podmiotéw nawigzany zostat bezposredni kontakt, a ankiety zostaty wypelnione
podczas uméwionego spotkania badz tez odestane w formie elektronicznej. 79% badanej grupy
stanowity przedsiebiorstwa mikro, tj. zatrudniajgce ponizej 10 pracownikdéw, 15% mate, tj. za-
trudniajace ponizej 50 pracownikéw, 5% $rednie, tj. zatrudniajgce mniej niz 250 pracownikéw
oraz 1% przedsiebiorstwa duze.

Znaczenie czynnikow determinujgcych decyzje
o lokalizaciji firmy

Dostep do klientéw zostat uznany za najwazniejszy czynnik decydujacy o lokalizacji firm w du-
zym miescie zaréwno w kategorii podmiotéw kreatywnych, jak i pozostatych. W pieciopunktowej

20 M. Polanyi, The Tacit Dimension, Doubleday, New York 1967.

2 J. Potts, and S. Cunningham, Four Models of the Creative Industries. “Revue d’_economie politique” nr 120,
2010, s.171.

22 D. Mato, All Industries Are Cultural, “Cultural Studies”, nr 23 (1), 2009, s. 73.

% F.H.Pitts, A hidden history: defining and specifying the role of the creative industries, “Creative Industries Jour-
nal”, Vol. 8, nr. 1, 2015, s. 82.




skali, gdzie 1 oznacza najnizszg waznos¢, a 5 najwyzszg, czynnik ten uzyskat Srednig warto$¢ az
4,04. W przypadku firm kreatywnych $rednia warto$¢ tego wskaznika wyniosta 3,94 i byta nizsza
niz w przypadku firm pozostatych (4,28). Mozna wiec postawic teze, iz oferta z branz kreatyw-
nych adresowana jest do szerszego grona odbioréw niz w przypadku firm pozostatych, réwniez
poza najblizszym otoczeniem. Odpowiedzi** w przypadku obu kategorii firm okazaly sie istotnie
rézne ze statystycznego punktu widzenia (p=0,03). Na kolejnym miejscu pod katem waznosci
czynnikéw branych pod uwage przy lokalizacji firmy znalazta sie atrakcyjno$¢ miasta, jako miej-
sca zamieszkania (Srednia ocena 3, 41), a wartos¢ tego wskaznika byta praktycznie taka sama
w przypadku firm kreatywnych i pozostatych. Co zaskakujgce, znaczenie dostepu do wykwalifi-
kowanych pracownikéw byto wyzej oceniane w przypadku firm pozostatych (Srednia ocena 3,33)
niz w przypadku firm kreatywnych (2,75), a réznice pomiedzy odpowiedziami w obu grupach
byty istotnie rézne ze statystycznego punktu widzenia (p=0,03).

Wplyw metropolii na konkurencyjnos¢ przedsiebiorstw

Przedstawiciele przedsiebiorstw doceniajg znaczenie wptywu funkcjonowania w metropolii
na poziom konkurencyjnosci. Srednia ocena tego czynnika w catej prébie badawczej wyniosta
3,88 w pieciopunktowej skali, gdzie 1 oznacza nie ma znaczenia, a 5 bardzo wysokie znaczenie.
Co interesujgce, rola tego czynnika w przedsiebiorstwach kreatywnych zostata oceniona znacz-
nie wyzej (4,01) niz w pozostatych (3,55), a r6znice pomiedzy odpowiedziami w obu grupach byty
istotnie r6zne ze statystycznego punktu widzenia (p=0,00). Wyniki badan potwierdzajg zatem
prawdziwo$¢ koncepcji dotyczgcych tzw. miast kreatywnych, gdzie zachodzgce interakcje stano-
wig istotny czynnik budowania warto$ci dodanej.

Determinanty przewagi rynkowej firm

Najwazniejszym czynnikiem majgcym zdaniem ankietowanych wptyw na osigganie przewagi
rynkowej byty osobiste kontakty z klientami. Czynnik ten uzyskal najwyzsza wartos$¢ 4,11 w pie-
ciopunktowej skali, gdzie 1 oznacza najnizsze znaczenie, a 5 najwyzsze (z niewielkg przewagg
znaczenia tego czynnika w przypadku firm pozostatych). Tylko niewiele mniejszg role w tworzeniu
przewagi rynkowej ma poziom kreatywnosci (Srednia warto$¢ wskaznika 4,07). O ile w przypadku
firm nalezgcych do przemystow kreatywnych srednia wartos¢ tego wskaznika wyniosta az 4,23;
to w przypadku pozostatych jedynie 3,67; a r6znice pomiedzy odpowiedziami w obu grupach byty
istotnie rézne ze statystycznego punktu widzenia (p=0,00). Mozna wiec stwierdzié, ze kreatyw-
nos$¢ jest docenianym czynnikiem budowania wtasnej przewagi rynkowej w przedsiebiorstwach,
a szczegOlnie w grupie przemystéw kreatywnych.

Przedstawiciele przedsiebiorstw z branz kreatywnych doceniajg rowniez znaczenie korzysta-
nia z dorobku kultury i sztuki w budowaniu przewagi rynkowej. Srednia ocena tego czynnika
we wspomnianej grupie firm wyniosta 3,16 i byta znacznie wyzsza niz w grupie firm pozostatych
(1,82). Réwniez w tym przypadku réznice pomiedzy odpowiedziami w obu grupach byly istotnie
rézne ze statystycznego punktu widzenia (p=0,00). Co niepokojgce, firmy bardzo nisko oceniajg

24 Ze wzgledu na fakt, Ze nie zostaty spetnione zatozenia testu t (dotyczgce zgodnosci rozktadéw z rozktadem
normalnym i jednorodno$ci wariancji w grupach) réznice miedzy srednimi w obu grupach sprawdzano za po-
mocg testu UManna Whitneya.
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mozliwos$ci osiggania przewagi konkurencyjnej poprzez wspétprace ze szkotami wyzszymi (Sred-
nia ocena jedynie 2,11). Szczeg6towe informacje na temat znaczenia poszczegélnych determinant
przewagi rynkowej przedsiebiorstw przedstawia Tabela 1.

Tabela 1. Determinanty przewagi rynkowej firm

Srednia Srednia Srednia wartos¢
wartos¢ dla firm wartos¢ dla firm wartos¢ prawdopodobierstwa
kreatywnych pozostatych ogdtem testowego p*
0,00

osobiste kontakty z klientami 4,10 4,13 411

poziom kreatywnosci 4,23 3,67 4,07 0,00
kwalifikacje pracownikéw 3,90 4,24 4,00 0,10
dostep do wspoétpracujacych z nami firm 3,15 3,54 3,26 0,62
atrakcyjnosc lokalizacji siedziby firmy 3,17 3,10 3,15 0,04
_posiadani’e nowoczesnych maszyn 305 335 314 0,09
i urzadzen

wspé’cp'ra_ca z osobami posiadajacymi 345 193 3,00 011
zdolnosci artystyczne

korzystanie z dorobku kultury i sztuki 3,16 1,82 2,77 0,00
dostep do nowych pracownikéow 2,65 3,00 2,75 0,19
posiadanie klientéw zagranicznych 2,64 2,31 2,54 0,77
wspotpraca ze szkotami wyzszymi 2,04 2,29 2,11 0,136

* Wszedzie tam, gdzie warto$¢ prawdopodobienistwa testowego p jest mniejsza od 0,05 (poziomu istotnosci) istniejg
podstawy do odrzucenia hipotezy zerowej, czyli istnieje réznica miedzy Srednimi w obu poréwnywanych grupach.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.

Wykres 1 przedstawia deklarowany poziom cen produktéw firm z branz kreatywnych i pozo-
statych w stosunku do konkurencji. Wida¢ wyraznie, iz przedsiebiorstwa z branz kreatywnych
w zdecydowanie mniejszym stopniu konkurujg ceng. W ich grupie posiadanie produktéw droz-
szych i znacznie drozszych od konkurencji zadeklarowato blisko 30% podmiotéw, podczas gdy
w grupie firm pozostatych jedynie prawie 7%.




Wykres 1. Udzial firm deklarujacych poziom cen wlasnych produktow w stosunku
do konkurencji w kategorii firm kreatywnych i pozostatych
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.

Innowacyjnosc¢ i kreatywnosé w przedsigbiorstwach

Analiza danych przedstawionych na Wykresie 2 pozwala stwierdzi¢, iz firmy z branz kreatyw-
nych oceniajg poziom innowacyjnosci produkowanych przez siebie produktéw lub $wiadczonych
ustug za wyzszy w stosunku do konkurencji. Tylko ponizej 1% przedstawicieli firm kreatywnych
wskazato, iz wytwarza dobra lub ustugi znacznie mniej innowacyjne od konkurencji, podczas gdy
w grupie firm pozostatych odsetek ten wynidst 5%. Réwniez prawie 6 pkt. procentowych wiecej
firm kreatywnych od pozostatych deklaruje, Ze ich produkty i ustugi sg duzo bardziej innowa-
cyjne od konkurencji.

W ankietowanych firmach zadano réwniez pytanie dotyczgce samooceny poziomu kreatywno-
$ci. Srednia ocena dla catej grupy wyniosta 3,96 w pieciopunktowej skali, gdzie 1 oznacza bardzo
niski, a 5 bardzo wysoki. Przedsiebiorcy w branzach kreatywnych wyzej ocenili poziom kreatyw-
nosci w ich firmach (§rednia ocena 4,06) niz przedstawiciele pozostatych przedsiebiorstw (3,73),
aréznice pomiedzy odpowiedziami w obu grupach byly istotnie rézne ze statystycznego punktu
widzenia (p=0,01). Jednocze$nie zauwazy¢ mozna zwigzek z deklarowanym poziomem innowa-
cyjnosci i kreatywnos$ci w analizowanych firmach (wspétczynnik korelacji Pearsona wynidst 0,49).
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Wykres 2. Udzial firm deklarujacych poziom innowacyjnosci wlasnych produktéw w stosunku
do konkurencji w kategorii firm kreatywnych i pozostalych
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.

Bariery w rozwoju przedsigbiorstw

Przedsiebiorcy, zaréwno w przemystach kreatywnych jak i pozostatych, odczuwajg jako istotny
problem wysokich sktadek na ubezpieczenia spoteczne, podnoszgcych koszty pracy. Ich obnizenie
uznane zostato za najwyzej oceniony czynnik moggcy mie¢ wptyw na poprawe konkurencyjnosci
firmy i uzyskato $rednig ocene 4,22 w pieciopunktowej skali, gdzie 1 oznacza najnizsze znaczenie,
a 5 najwyzsze. Na drugim miejscu w tym rankingu znalazto sie obnizenie podatku dochodowego
(Srednia ocena 3,84) oraz obnizenie kosztéw wynajmu (3,44). Przedsiebiorcy dostrzegajg rowniez
znaczenie wsparcia w zakresie promocji za granicg. Czynnik ten zostat znacznie wyzej ocenio-
ny przez przedstawicieli branz kreatywnych (Srednia ocena 3,06) niz przez pozostatych (2,40),
aréznice pomiedzy odpowiedziami w obu grupach byly istotnie rézne ze statystycznego punktu
widzenia (p=0,00). Z kolei dostep do kredytow zostat oceniony jako majgcy wieksze znaczenie dla
przedsiebiorcéw z przemystéw tradycyjnych (Srednia ocena 3,02), niz z przemystéw kreatywnych
(Srednia ocena 2,51). Szczegbtowe dane temat oceny czynnikéw zewnetrznych majacych wplyw
na poprawe konkurencyjnosci firmy przestawione zostaty w Tabeli 2.




Tabela 2. Ocena wplywu czynnikow zewnetrznych na poprawe konkurencyjnosci firmy

$rednia Srednia Srednia wartos¢
wartosc dla firm wartos¢ dla firm wartos¢ prawdopodobieristwa
kreatywnych pozostatych ogétem testowego p*
0,29

obnizenie sktadek ZUS 4,17 4,35 4,22

obnizenie podatku dochodowego 3,79 3,97 3,84 0,39
obnizenie kosztéw wynajmu 3,49 3,32 3,44 0,39
uproszczenia wymogow w zakresie 330 357 338 0,30
prowadzenia ksiegowosci

mole{osc skorzystania z darmowych 305 322 310 045
szkolen

wsparcie w zakresie promogji 306 240 286 0,00
za granica

obnizenie podatku od nieruchomosci 2,83 2,78 2,82 0,76
zwiekszenie dostepnosci do kredytéw 2,51 3,02 2,66 0,02
dostep do stazystow 2,51 2,44 2,49 0,93

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.

Podsumowanie

Ponadprzecietna zdolno$¢ do tworzenia miejsc pracy w przemystach kreatywnych i wysoki po-
ziom ich miedzynarodowej konkurencji czynig z nich przedmiot zainteresowania polityki pu-
blicznej. Analiza wynikéw przeprowadzonych badan pozwala stwierdzié, iz przedsiebiorstwa
z branz kreatywnych w zdecydowanie mniejszym stopniu, w stosunku do pozostatych kategorii
przemystow, konkuruja ceng. Przedsiebiorcy, w obu kategoriach przemystéw, odczuwajg wysoki
poziom sktadek na ubezpieczenia spoteczne podnoszacych koszty pracy. Ich obniZenie uznane
zostato za najwyzej oceniony czynnik moggcy mie¢ wptyw na poprawe konkurencyjnosci firmy.
Przedstawiciele przedsiebiorstw doceniajg znaczenie wptywu funkcjonowania metropolii na po-
ziom konkurencyjno$ci.

Dostep do klientéw zostal uznany za najwazniejszy czynnik lokalizacji dla firm w duzym mie$cie
w obu kategoriach przemystow. Najwazniejszg determinantg, wedtug respondentéw, osiggania
przewagi rynkowej byty osobiste kontakty z klientami. Firmy przemystéw kreatywnych doceniajg
znaczenie wykorzystywania dziedzictwa kulturowego i sztuki w budowaniu przewagi rynkowej.
Srednia ocena tego czynnika w grupie przedsiebiorstw kreatywnych byta znaczaco wyzsza niz
w grupie pozostatych.
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EOWEBERYZM (NEO-WEBERIAN STATE)
A WYBOR INTELIGENTNYCH SPECJALIZACJI
REGIONALNYCH (SMART SPECIALISATION)*

Uwagi wstepne

W ostatnich latach polityka innowacyjna byta realizowana przy wykorzystaniu narzedzi charak-
terystycznych dla nowego zarzgdzania publicznego (New Public Management - NPM) i wspo6tza-
rzgdzania (Governance) oraz jego odmian (np. multi-level governance). Jednak problemy zwigzane
z osiggnieciem celéw zatozonych pierwotnie w strategii lizboniskiej, a takze doswiadczenia tzw.
Wielkiej Recesji 2008-09 sprawity, ze zaczeto poszukiwaé innych rozwigzan. Jedng ze Sciezek
sg rozwazania w kategoriach paristwa neoweberowskiego (Neo-weberian state).

Wedle propagatoréw tej koncepcji, narzedzia proponowane w ramach koncepcji paristwa neo-
weberowskiego sg skuteczniejsze niz te oferowane przez nowe zarzgdzanie publiczne w kontek-
$cie budowy gospodarki opartej na wiedzy (innowacjach)?. Dazenie do takiej gospodarki wymaga
istnienia kompetentnego, nastawionego na realizacje dtugoterminowych zadan korpusu stuzby
cywilnej. Istnienie takiego korpusu jest szczegélnie istotne dla rozwoju ré6znych zaawansowanych
badan z dziedzin bio-, gdzie konieczne sg dziatania dtugoplanowe, w ktére, przy niepewnosci
co do wynikéw badan, wkalkulowane sg réwniez potencjalne btedy (co nie jest mozliwe w przy-
padku nowego zarzgdzania publicznego). Zdaniem W. Drechslera’, nowoczesna i wydajna admi-
nistracja publiczna ma pozytywny wplyw na produktywno$¢ i wzrost gospodarczy. Innowacyjnosé
miesci sie w kategoriach interesu ogélnego, a nie poszczegdélnych przedsiebiorstw. Dlatego tez
sukces wdrazania polityki innowacyjnej zalezy od sprawnej administracji.

Jednoczesnie w ostatnich latach w kontekscie polityki innowacyjnej coraz wigksze uznanie
zdobywa koncepcja inteligentnych specjalizacji regionu. Zrddet tej koncepcji nalezy szukaé

! Tekst powstat w ramach projektu ,,Podejscie neoweberowskie w zarzadzaniu publicznym — w kierunku budowy
paradygmatu”, realizowanego przez Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Wydziat Ekonomii i Stosunkéw
Miedzynarodowych oraz sfinansowanego ze srodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych na podstawie
decyzji numer DEC-2013/11/B/HS4/01064.

2 Drechsler W., Kattel R., Towards the Neo-Weberian State? Perhaps, but Certainly Adieu, NPM!, “The NISPAcee
Journal of Public Administration and Policy” Special Issue: A Distinctive European Model? The Neo-Weberian
State, Volume I, Number 2, Winter 2008/2009.

5 Ibidem.
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w ogltoszonym w 2009 r. raporcie Komisji Europejskiej pt. Knowledge for Growth. Zaprezentowano
w nim wyniki prac eksperckiej grupy doradczej, ktéra poszukiwata nowych, bardziej skutecznych
sposobow realizacji polityk publicznych w zakresie wiedzy i innowacji. Autorzy tego opracowania
wskazujg, ze wladze publiczne, w szczegdlnosci szczebla regionalnego, powinny identyfikowa¢
obszary, w ktérych w przysztosci bedzie mozliwe osiggniecie przewagi konkurencyjnej gospo-
darek krajowych i regionalnych, m.in. poprzez tworzenie zachet do inwestowania. Takie rozu-
mowanie znalazto uznanie u decydentéw unijnych - idea inteligentnych specjalizacji zostata
wpisana do strategii Europa 2020. W strategii tej rozwoj inteligentnych specjalizacji ma stuzy¢
osigganiu celow w zakresie inteligentnego, trwatego i sprzyjajgcego wigczeniu spotecznemu
wzrostu gospodarczego.

Autor niniejszego tekstu podejmie sie rozwazan, czy wdrazanie koncepcji inteligentnych spe-
cjalizacji wpisuje sie w postulat realizacji polityk publicznych zgodnie z koncepcjg panistwa
neoweberowskiego.

Poczatki i rozumienie neoweberyzmu*

W ostatnich latach mozna zauwazyé wzmozone zainteresowanie poszukiwaniem nowego para-
dygmatu zarzgdzania publicznego. Narzedzia proponowane przez nowe zarzgdzanie publiczne
i wspélzarzadzanie okazaly sie niewystarczajace dla osiggniecia celéw zatozonych pierwotnie
w strategii lizboniskiej, a takze dla wyzwan tzw. Wielkiej Recesji 2008-09. Jedna z wskazywanych
przyczyn byt brak sprawnego aparatu urzedniczego, czesto pozostajgcego bezradnym wobec kon-
sekwencji proceséw globalizacyjnych, w tym m.in. rosngcego wptywu korporacji miedzynarodo-
wych na decyzje polityczne rzgdzgcych. Siegnieto wiec do sprawdzonych w przesztosci rozwigzan
zaproponowanych przez Maxa Webera.

Nalezy podkresli¢, ze pojecie neoweberyzmu pojawito sie w nauce znacznie wczes$niej niz wspot-
czesne problemy zwigzane z wdrazaniem strategii lizbonskiej i tzw. Wielkg Recesjg 2008-09.
Bowiem juz pod koniec lat 70. XX w. sformutowanie to odnosito sie do zagadnienia panistwa
jako procesu, ktérego rozwdj i skala determinowana jest przez wptyw czynnikéw zewnetrznych.
Kluczowym zagadnieniem badawczym byly Zrodla sity paristwa, co decyduje o jego zadaniach
oraz jest zrodtem legitymacji paristwa do podejmowania dziatari w r6znych obszarach zycia spo-
tecznego i gospodarczego. Kwestie te omowiono w pracy L. Seabrooke’a, ktory okres$la je mia-
nem state capacity’. Termin ten Skocpol definiuje z kolei bardziej opisowo jako zdolnosci rzgdu
do skutecznego administrowania swoim terytorium¢.

Analizowane sformutowanie moze mie¢ r6zne znaczenia w zaleznos$ci od kontekstu rozwazan.
Jednym z uje¢, bedgcym przedmiotem zainteresowania w niniejszym artykule, jest neoweberyzm
rozumiany jako paradygmat zarzgdzania publicznego. W tym celu warto siegna¢ do publikacji

4 W niniejszej czesci tekstu wykorzystano fragmenty nastepujgcego opracowania powstatego w ramach pro-
jektu ,Podejscie neoweberowskie...”: Cwiklicki M., Kopycifiski P., Oramus M., Zabitiski M., Analiza dorobku
poswieconego podejsciu neoweberowskiemu, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Krakéw 2015 (opracowanie
niepublikowane).

5 Seabrooke L., Bringing Legitimacy Back In To Neo-Weberian State Theory And International Relations, Canberra:
Australian National University, Department of International Relations, Working Paper 2002/6.

6 Wang S., Four The Rise of the Regions: Fiscal Reform and the Decline of Central State Capacity in China, [w:] Walder
A.G., The Waning of the Communist State. Economic Origins of Political Decline in China and Hungary, University
Of California Press Berkeley, Los Angeles, Oxford 1995.




Ch. Pollitta i G. Bouckaerta, ktérych praca moze stanowié istotny punkt wyjscia do analizy tej
koncepcji. Wspomniani autorzy wskazujg, ze w niektérych krajach Europy Zachodniej od korica
XX w. obserwuje sie procesy przeksztatcert administracji publicznej, w ktérych znaczenia nabie-
ra centralna rola panistwa. W takim kontekscie méwig o panistwie neoweberowskim, ktére funk-
cjonuje zar6wno w oparciu o poglady M. Webera, jak i czerpie z dorobku innych paradygmatéw,
jak Nowe Zarzadzanie Publiczne i wspétzarzadzanie’. Z klasycznego ujecia weberowskiego takie
panstwo posiada nastepujgce cechy:

» potwierdzenie roli paiistwa jako gtéwnego koordynatora rozwigzan dla nowych probleméw
takich jak globalizacja, zmiany technologiczne, demograficzne i zagrozenia dla srodowiska
naturalnego;

» potwierdzenie roli demokracji przedstawicielskiej (zar6wno na poziomie centralnym, regio-
nalnym, jak i lokalnym), jako elementu legitymizacji wewngtrz aparatu panstwowego;

« wskazanie kluczowej roli prawa administracyjnego, w procesie modernizacji podstawowych
zasad odnoszgcych sie do relacji obywatel-panstwo, w tym kategorii takich jak réwno$¢ wo-
bec prawa, prywatno$¢, bezpieczenstwo prawne i prawna kontrola nad dziataniami panistwa
ijego instytucji;

« zachowanie idei stuzby publicznej z charakterystycznymi dla niej elementami, jej statusem,
kulturg i zasadami organizacyjnymi.

WSsrdd cech neoweberowskich nalezy wymienic:

» przejscie od orientacji skoncentrowanej na biurokracje (orientacji wewnetrznej) — koncen-
tracja na przepisach — w kierunku orientacji skupionej na obywatelach i ich potrzebach oraz
oczekiwaniach (orientacja zewnetrzna). Gtéwna droga do osiggniecia tego celu nie prowadzi
poprzez wykorzystanie mechanizméw rynkowych (cho¢ okazjonalnie mogg sie przydac), ale
poprzez stworzenie profesjonalnej kultury jako$ci obstugi;

» uzupelienie demokracji przedstawicielskiej poprzez rézne mechanizmy konsultacji oraz
bezposrednig reprezentacje spojrzenia obywateli (bezposredni udziat obywateli);

» zmiana w zakresie zarzgdzania zasobami w ramach administracji, polegajgca na przeformu-
towaniu odpowiednich przepiséw prawa, tak aby zacheci¢ do zmiany w strone osiggania
wynikéw, odejscia od kontrolowania przede wszystkim poprawnosci proceduralnej (rezultat
a nie proces);

» profesjonalizacja ustug publicznych, tak aby biurokraci nie byli po prostu ekspertami od pro-
cedury (kompetentnymi przede wszystkim w zakresie prawnych uwarunkowan) wlasciwej
dla ich obszaru dziatalnosci, ale aby byli réwniez profesjonalnymi menedzerami, ukierunko-
wanymi na zaspokojenie potrzeb obywateli/uzytkownikéw.

Z kolei W.N. Dunn i D. Y. Miller wprost wskazujg, Zze neoweberyzm jest paradygmatem zarzgdzania
publicznego, stworzonym w odpowiedzi na wady NPM?. Przy tej okazji zwracajg uwage na trud-
nosci z bezposrednim zaadoptowaniem rozwigzan wypracowanych w USA na gruncie europej-
skim. W podobnym duchu wypowiadajg sie W. Dechsler i R. Kattel, ktérzy uwazaja, ze powstanie
koncepcji neoweberyzmu jest rezultatem procesu adaptacji panistw europejskich do wymogéw
postepujacej globalizacji oraz presji na zmiane sposobu rzgdzenia®.

7 Pollitt Ch., Bouckaert G., Public Management Reform A Comparative Analysis — New Public Management, Gov-
ernance, and the Neo-Weberian State, 3 ed., Oxford University Press, 2011.

8 Dunn W.N., Miller D.Y., A Critique of the New Public Management and the Neo-Weberian State: Advancing a
Critical Theory of Administrative Reform, “Public Organization Review” 7, 2007.

9 Drechsler W., Kattel R., Towards the Neo-Weberian State? Perhaps, but Certainly Adieu, NPM, op. cit.
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Szczegdlnie warte podkreslenia jest niepowodzenie wdrazania NPM w krajach Europy Srodkowej
i bylego ZSRR. Watek ten podejmuje T. Randma-Liiv. Jej zdaniem kraje postsocjalistyczne prébo-
waty bez powodzenia powieli¢ zachodnie rozwigzania administracyjne realizowane poczgtkowo
w duchu NPM, a nastepnie governance. Przyczyna niepowodzenia byt brak sprawnie funkcjonu-
jacej, opartej o zasady weberowskiej administracji. Zdaniem autorki, dopiero posiadajgc takowg
mozna z powodzeniem modernizowac struktury panistwa'®. Wobec powyzszego nalezy powrocié
do sprawdzonych wzorcéw zachodnioeuropejskich opartych na sprawnym aparacie biurokra-
tycznym. Paradygmat neoweberowski jest wiec stawiany niejako w kontrze wobec rozwigzan
anglosaskich skupionych na rynku i deprecjonujgcych panstwo oraz jego aparat administracyjny.

Reasumujgc mozna powiedziec, ze u podstaw rozwazan w duchu neoweberowskim sg problemy
z rozwigzywaniem wspétczesnych wyzwan (zwigzanych m.in. z globalizacjg i tzw. Wielka Rece-
sja 2008-09) przy wykorzystaniu narzedzi proponowanych przez NPM i governance. Dodatko-
wymi argumentami sg trudno$ci z zaadoptowaniem wzorcoéw NPM w Europie, a w jej Srodko-
wej i wschodniej czesci dodatkowo brak podwalin weberowskich. Odpowiedzig jest siegniecie
do zakorzenionych w Europie i historycznie sprawdzonych propozycji M. Webera, zaktadajgcych
funkcjonowanie kompetentnej i sprawnej administracji publicznej, ktéra w swoich dziataniach
wykorzystuje pozytywnie sprawdzone narzedzia oferowane przez NPM oraz governance.

Wyznaczniki (cechy) neoweberyzmu w kontekscie
polityk publicznych

W dalszej czesci artykutu paradygmat neoweberowski zostanie odniesiony do polityki innowa-
cyjnej. W zwigzku z tym wczes$niejszym krokiem powinna by¢ préba operacjonalizacji paradyg-
matu neoweberowskiego wzgledem polityk publicznych. Niestety, autor niniejszego artykutu nie
dotart do stosownej literatury, ktora poruszataby to istotne zagadnienie. Jednak w ramach ba-
dan realizowanych na Uniwersytecie Ekonomicznym w Krakowie!!, bazujac na niewielkiej liczbie
prac w tej dziedzinie, dokonano préby wyodrebnienia cech projektowania polityk i programoéw
publicznych w ramach neoweberyzmu, stawiajgc je w opozycji do innych paradygmatow rzgdze-
nia. Autor chciatby wiec wykorzysta¢ ten dorobek do dalszych rozwazan w niniejszym tekscie.

Wskazywana analiza (Tabela 1) obejmuje nastepujgce wymiary: podmioty, metody zarzgdzania,
dominujgce produkty, logike/sposéb implementacji metafore/ zarzgdzanie. Analizie poddane
zostaty 4 modele administracji: tradycyjna administracja weberowska (PA), Nowe Zarzgdzanie
Publiczne (NPM), governance oraz model neoweberowski (NWS).

Tabela 1. Podstawowe wymiary przestrzeni projektowania polityk i programoéw publicznych

I ™ A S R

Sfera polityczna/ ad-
ministracja publiczna/
interesariusze

Sfera polityczna/ Admini-  Administracja publicz-  Sfera polityczna/

Podmiot: . X . . | X
Y stracja publiczna na/ niezalezne agencje interesariusze

10 Randma-Liiv T., New Public Management Versus the Neo-Weberian State in Central And Eastern Europe, The
NISPAcee Journal of Public Administration and Policy Special Issue: A Distinctive European Model? The Neo-
Weberian State, Volume I, Number 2, Winter 2008/2009.

1 Cytowany wczesniej projekt pt. ,Podejscie neoweberowskie w zarzgdzaniu publicznym — w kierunku budowy
paradygmatu”.




I S S T R

Koordynacja dziatan Koordynacja dziatan

Metody zarzadzania Centralizacja Decentfallzaqa/ eeei- niezaleznych akto-  organizacji administracji

centracja ) . g

réw spotecznych publicznej

dominujgce produkty  Prawo Strategie Porozumienia Prawo-strategie
Logika/sposéb imple-  Jedno centralne rozwia- Tworzenie warunkéw,  Tworzenie przestrze- Jedno centralne rozwia-
mentacji zanie celéw i bodzcow ni wspotpracy zanie + eksperymenty
Podstawa epistemolo-  Rzeczywistos¢ jest progra-  Rzeczywistos¢ jest Rzeczywistosc jest  Rzeczywistosc jest
-giczna mowalna poznawalna konstruowana sterowalna
Metafora/ zarzadzanie  Przymus Zarzadzanie przez cele LS IAEE el LTI e

deliberacje wartosci

Zrédto: Biatynicki-Birula i inni, 2015.

Powyzsze zestawienie potwierdza rozwazania z wcze$niejszego podrozdziatu — neoweberyzm to jedno-
cze$nie nawigzanie do tradycji weberowskiej, kompilacja propozycji oferowanych przez NPM i wspét-
zarzgdzanie, ale tez nowe cechy. Podmiotami zaangazowanymi w planowanie polityk publicznych
w duchu neoweberyzmu sg zaréwno podmioty sfery politycznej, jak i administracja publiczna, a takze
interesariusze. Zarzadzanie sprowadza sie przede wszystkim do koordynacji dziatari administracji
publicznej. W tym celu wykorzystuje sie uwarunkowania prawne oraz tworzy strategie. Dzialania
w duchu neoweberyzmu opierajg sie na jednym centralnym rozwigzaniu, dopuszczajac jednak eks-
perymenty (np. uwzglednianie uwarunkowan regionalnych). W przypadku omawianego paradygmatu
uwaza sie, ze rzeczywistosc¢ jest sterowalna przez administracje publiczng.

W dalszej czesci artykutu te rozwazania zostang wykorzystane do charakterystyki mechanizmu me-
chanizmu stuzacego projektowaniu regionalnej polityki innowacyjnej.

Neoweberyzm a polityka innowacyjna

Jak zostato wspomniane, trudno jest dotrze¢ do literatury operacjonalizujgcej paradygmat neowe-
berowski wzgledem realizacji polityk publicznych, a wiec i polityki innowacyjnej. Istnieja jednak
autorzy, ktorzy wskazujg na przyczyny i uzasadnienie wykorzystania takiego podejscia przy in-
terwencji z zakresu innowacyjnosci. Jednym z nich jest W. Drechsler, ktéry w publikacji napisanej
z R. Kattel bada zakorzenienie neoweberyzmu w krajach o Srednim poziomie dochodu i krajach roz-
wijajacych sie (np. Europa Srodkowo i Wschodnia)!?>. Wspomniani autorzy zauwazaja, ze neowebe-
ryzm posiada tam mocne umocowanie normatywne siegajgce tradycji weberowskiej. W zwigzku z tym
warunkiem udanej transformacji ustrojowej jest korzystanie z tego dorobku. W. Drechsler i R. Kattel
argumentuja, ze panstwo nie moze funkcjonowac bez tradycyjnej, stabilnej biurokracji. Wprawdzie
w procesach rzgdzenia mogg bra¢ udziat przedstawiciele r6znych grup spotecznych (co jest jednym
z wyrdznikéw governance), ale warunkiem koniecznym sukcesu sg przede wszystkim dziatania ad-
ministracji publicznej. Zdaniem tych autoréw, tradycja weberowska jest uwazana wrecz za podsta-
we rozmow o realizacji polityki publicznej zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju. Kontynuujgc
ten tok myslenia w innej publikacji, W. Drechsler dotyka wprost polityki innowacyjnej's. Zauwaza,
ze neoweberyzm to koncepcja idealna do budowy gospodarki opartej na innowacjach. W. Drechsler

12 W. Drechsler, R. Kattel., Towards the Neo-Weberian State? Perhaps, but Certainly Adieu, NPM !, op.cit.

15 W. Drechsler, Towards a Neo-Weberian European Union? Lisbon Agenda and Public Administration, Halduskul-
tuur, 2009, vol. 10, pp. 6-21.
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i R. Kattel sadza, Ze dazenie do takiej gospodarki wymaga istnienia kompetentnego, nastawione-
go na realizacje dlugoterminowych zadan korpusu stuzby cywilnej'. Istnienie takiego korpusu jest
szczegOlnie istotne dla rozwoju réznych zaawansowanych badan z dziedzin bio-, gdzie konieczne
sg dziatania dtugoplanowe, w ktore, przy niepewnosci co do wynikéw badan, wkalkulowane sg réw-
niez potencjalne btedy (co nie jest mozliwe w przypadku NPM). Idgc dalej wskazujg, ze nowoczesna
i wydajna administracja publiczna ma pozytywny wplyw na produktywnos$¢ i wzrost gospodarczy.
Co wiecej podkreslaja, ze innowacyjnos$¢é winna by¢ postrzegana w kategoriach interesu ogélnego,
a nie poszczegdlnych przedsiebiorstw. Dlatego tez sukces wdrazania polityki innowacyjnej zalezy
od istnienia sprawnej administracji.

Reasumujgc nalezy powiedzie¢, ze w przypadku innowacyjnych, ryzykownych inicjatyw nie wystarcza
niewidzialna reka rynku'. Pojawia sie konieczno$¢ interwencji publicznej w postaci polityki innowa-
cyjnej'®. Jednym z warunkéw jej skutecznosci jest zas istnienie niezaleznego, kompetentnego i my-
$lgcego dtugofalowo korpusu stuzby cywilnej. Powyzszy tok myslenia wychodzi jednak poza li tylko
wspomniany korpus. Chodzi bowiem réwniez o wykorzystanie paradygmatu neoweberowskiego,
jako interesujgcej propozycji rzgdzenia (sterowania) ztozonym spoleczeristwem opartym na wiedzy
(innowacjach) w kontekscie niedostatkéw ptyngcych z NPM i wspétzarzadzania.

Koncepcja inteligentnych specjalizacji regionalnych.
Przyklad wojewodztwa matopolskiego!’

W poprzednich fragmentach rozdziatu nawigzano do paradygmatu neoweberowskiego. W tym
miejscu odwotano sie do powstatej niedawno koncepcji inteligentnych specjalizacji regional-
nych, ktéra determinuje niektdre aspekty realizacji polityki innowacyjnej, zwtaszcza w krajach
Unii Europejskiej.

4 W. Drechsler, R. Kattel, Towards the Neo-Weberian State? Perhaps, but Certainly Adieu, NPM, op. cit.

15 O podstawach dzialania paristwa w zakresie innowacyjnosci pisze szerzej E. Arnold. Jego zdaniem oprocz nie-
doskonatosci (zawodnosci) mechanizméw rynkowych konieczno$¢ interwencji w dziedzinie innowacyjnosci
wynika réwniez z takich przestanek, jak (Arnold 2004, s. 7):

1. Przeszkody w pelnym wykorzystaniu przez przedsiebiorstwa tkwigcego w nich potencjatu (capability failures),
ktérymi mogg by¢ np. niewtasciwe zarzadzanie czy tez niedocenianie przysztej roli nowych technologii.

2. Niedoskonatos$ci instytucji, np. sztywne ramy funkcjonowania szk6t wyzszych i utrudnione zmiany w po-
dejsciu naukowym w przypadku pojawienia sie nowej wiedzy (changes in knowledge).

3. Niedoskonale funkcjonujgce sieci — problemy zwigzane z relacjami miedzy podmiotami dziatajgcymi w ra-
mach systemoéw innowacyjnych.

4. Otoczenie niesprzyjajace dziatalnosci innowacyjnej (framework failures), np. problemy z zapewnieniem
wlasciwej opieki zdrowotnej lub tez poziomu bezpieczeristwa.

e J.S. Metcalfe uwaza, ze polityk innowacyjna polega na wspieraniu transferu wiedzy naukowej i technologicznej
do praktyki gospodarczej poprzez zapewnienie dostepu do niezbednych §rodkéw uzupetniajgcych (m.in. kapitatu
finansowego) i wiedzy. Polityka ta jest realizowana poprzez wspieranie przedsiebiorczosci i ochrone wtasnosci
intelektualnej (Metcalfe 2000, s. 40); Zagadnienia rozumienia polityki innowacyjnej sg szeroko omawiane w li-
teraturze przedmiotu (np. Lundvall i Borras 2005; Metcalfe 2000) i nie bedg poruszane w niniejszym artykule.

17 W niniejszym fragmencie wykorzystano nastepuje opracowania: Geodecki T., Kopycinski P., Mamica t.., Zawicki M.
(red.), Regionalna Strategia Innowacji Wojewddztwa Matopolskiego 2014-2020, Urzad Marszatkowski Wojewddztwa
Matopolskiego, Krakéw 2015.

Geodecki T., Kopyciniski P., Mamica L. (red.), Aktualizacja diagnozy pogtebionej innowacyjnosci gospodarki Matopolski,
Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Matopolskiego, Krakow 2015.

Geodecki T., Mamica L, Kopycinski P., Zawicki M., Analiza weryfikacyjna obszardéw inteligentnej specjalizacji regio-
nalnej wojewddztwa matopolskiego, Fundacja GAP, Krakéw 2014.




Geneza koncepcji inteligentnej specjalizacji siega 2009 r., kiedy to Komisja Europejska oglosita
raport ,Wiedza na rzecz wzrostu” (Knowledge for Growth), bedacy wynikiem prac unijnej eks-
perckiej grupy doradczej. U podstaw koncepcji inteligentnej specjalizacji lezalo poszukiwanie
bardziej skutecznych metod rozprzestrzeniania efektéw interwencji publicznych podejmowa-
nych w zakresie innowacyjno$ci. Koncepcja inteligentnej specjalizacji ma na celu identyfikacje
pol badawczych, w ktérych wiadze publiczne, a w szczegdlnosci wiadze regionalne, powinny za-
checa¢ do inwestowania. Dziatania te majg stuzy¢ tworzeniu przyszlej przewagi konkurencyjnej
gospodarek krajowych i regionalnych. Idea inteligentnych specjalizacji uzyskata przychylnosé
europejskich srodowisk politycznych i gospodarczych, czego wyrazem stato sie jej wlgczenie
do strategii Europa 2020. Co istotne, w ramach unijnej polityki sp6jnosci na lata 2014-2020 iden-
tyfikacja inteligentnych specjalizacji stata sie warunkiem wstepnym (tzw. warunkiem ex ante)
wykorzystania sSrodkéw z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w zakresie wzmacnianie
badan, rozwoju technologicznego i innowacji oraz poprawy dostepu technologii informacyjno-
-komunikacyjnych i korzystania z takich technologii o wysokiej jakosci.

Koncepcja inteligentnej specjalizacji przewiduje koncentracje zasobéw wiedzy i nakierowanie
ich na ograniczong liczbe priorytetowych dziatarh gospodarczych. Dzieki temu kraje i regiony
majg w tym zakresie zyska¢ przewage konkurencyjng w $wiatowej gospodarce. Mozliwe jest tez
powstanie korzys$ci wynikajacych z efektu skali i rozszerzenia oferty rynkowej. W celu wdrazania
zatozen inteligentnych specjalizacji tworzy sie strategie inteligentnych specjalizacji, np. w po-
staci regionalnych strategii innowacji. W§r6d dodatkowych argumentéw na rzecz tworzenia ta-
kich strategii mozna wskaza¢, ze w przeszto$ci w programach rozwoju gospodarczego brakowato
uwzgledniania perspektywy miedzynarodowej i ponadregionalnej (odizolowanie od otoczenia)
oraz zwigzku z uwarunkowaniami gospodarczymi danego regionu. Ponadto nasladowano najle-
piej prosperujace regiony, bez uwzglednienia lokalnych uwarunkowan. W konsekwencji w pro-
gramach rozwoju gospodarczego umieszczano czesto nietrafny wybor priorytetéw, niewystar-
czajgco skonsultowany z lokalnymi przedsiebiorcami.

W koncepcji inteligentnej specjalizacji istotne znaczenie odgrywa proces ich definiowania.
W procesie tym wiodgcg role powinni odgrywac poszczegélni interesariusze polityki innowacyj-
nej, w tym przedsiebiorcy zajmujacy sie innowacjami. Zaangazowanie tych ostatnich nosi na-
zwe tzw. przedsiebiorczego odkrywania (entrepreneurial discovery) — jest to interaktywny proces,
podczas ktoérego podmioty gospodarcze dostarczajg wtadzom publicznym informacji, co wyr6z-
nia region w dziedzinie badan, rozwoju i innowacji. Wiedza i zaangazowanie przedsiebiorcow
sg warunkami koniecznymi do okreslenia priorytetowych obszaréw inteligentnej specjalizacji
oraz opartych na wiedzy inwestycji, niosgcych ze sobg najwieksze prawdopodobieristwo wzrostu
gospodarczego oraz wzrostu liczby miejsc pracy. Na podstawie tego przekazu wtadze decydujg
o kierunkach interwencji publicznej.

Zgodnie z rekomendowanym w Przewodniku Strategii Badar i Innowacji na rzecz inteligentnej spe-
cjalizacji (RIS 3)'® schematem, proces formutowania strategii na rzecz inteligentnej specjalizacji
winien przebiegac¢ w sposéb nastepujgcy:

1. Analiza regionalnego kontekstu i potencjatu innowacji.

2. Utworzenie silnej struktury zarzadczej z udzialem réznych interesariuszy.

3. Wypracowanie wspélnej wizji przysztosci regionu.

4. Wybor ograniczonej liczby priorytetéw rozwoju regionalnego.

8 Przewodnik Strategii Badarn i Innowacji na rzecz inteligentnej specjalizacji (RIS 3) [2012], Urzad Publikacji Unii
Europejskiej, Luksemburg, s. 19. W przewodniku wskazano tez przyktadowa metodologie prac w ramach wy-
mienionych etapow.
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5. Przygotowanie odpowiedniego zestawu polityk i programoéw.
6. Uwzglednienie mechanizméw monitorowania i oceny.

W cytowanym Przewodniku RIS 3 nie narzuca sie sposobow korelacji, czy tez interakcji miedzy wy-
mienionymi etapami. Sugeruje sie ich realizacje sekwencyjnie, pamietajgc jednak, ze w praktyce
moga naktada¢ sie na siebie (m.in. z powodu angazowania coraz to nowych interesariuszy). Stad
metodyka prac nad inteligentng specjalizacjg zaleca traktowanie tych etapéw jako odrebnych i sa-
modzielnych element6éw catego procesu, ktory jest konsekwencjg regionalnego kontekstu i uwa-
runkowan oraz wzajemnie na siebie oddziatywujgcych komponentéw wieloaspektowego systemu.

Skoro identyfikacja inteligentnych specjalizacji stata sie warunkiem ex ante wykorzystania $rod-
kéw z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, poszczegdlne kraje i regiony przystgpi-
ly do przygotowania strategii, w ktorych znajduje sie odwotanie do tej koncepcji. Na potrzeby
pbZniejszych rozwazan nt. realizacji polityki innowacyjnej z zakresu inteligentnych specjalizacji
w duchu neoweberowskim, w dalszej czesci niniejszego podrozdziatu zostanie opisany proces
wylaniania inteligentnych specjalizacji regionalnych w wojewddztwie matopolskim.

Dokumentem, w ktérym wskazano inteligentne specjalizacje regionalne oraz opisano sposéb ich
wytaniania jest ,,Regionalna Strategia Innowacji Wojewddztwa Matopolskiego 2014-2020” (RSTWM
2014-2020). RSTWM to program strategiczny do ,,Strategii Rozwoju Wojewddztwa Matopolskiego
na lata 2011-2020” (SRWM 2011-2020) w dziedzinie innowacyjna gospodarka. RSTWM 2014-2020
jest dokumentem okreslajgcym cele i kierunki rozwoju innowacyjnej gospodarki wojewddztwa
matopolskiego do roku 2020, ktére bedg realizowane w perspektywie finansowej Unii Europej-
skiej 2014-2020. W RSIWM 2014-2020, zgodnie z wytycznymi umieszczonymi w Przewodniku
RIS 3, potozony zostat nacisk na wspieranie specjalizacji regionalnej (tzw. inteligentna specja-
lizacja regionu, smart specialisation) w Matopolsce. Proces wylaniania obszaréw inteligentnej
specjalizacji wojewodztwa matopolskiego byt prowadzony zgodnie z opisang w Przewodniku RIS
3 metodyka przygotowywania strategii badan i innowacji na rzecz inteligentnej specjalizacji,
ktérym patronuje Komisja Europejska. Zarazem opierat sie na juz dobrze ugruntowanych, z racji
ich stosowania przez wiele lat, zasadach i praktyce kooperacji kluczowych interesariuszy polityki
innowacyjnej regionu. Interesariuszami tymi sg matopolskie podmioty gospodarcze, naukowe
oraz instytucje wspomagajgce (finansujgce, doradcze, transferu technologii) oraz organy wtadzy
publicznej. Wérdd nich role kluczowg peini samorzad wojewddztwa matopolskiego, dysponujgcy
finansowymi i instytucjonalnymi (m.in. rady opiniodawcze) instrumentami kreowania regional-
nej polityki badan i innowacji.

Prace nad RSIWM rozpoczety sie w 2011 1.2 Jednak poczatek procesu wytaniania inteligentnych
specjalizacji regionalnych datuje sie wcze$niej. Wyb6r dziedzin kluczowych dla specjalizacji
regionalnej zostat dokonany przy uwzglednieniu wynikéw projektu — Foresight technologicz-
ny na rzecz zréwnowazonego rozwoju Matopolski (realizowanego w latach 2006-2008%!), jak
i wnioskéw wynikajgcych z foresightu regionalnego uzyskanych w efekcie realizacji projektu

¥ T. Geodecki, P. Kopycinski, £.. Mamica, M. Zawicki (red.), Regionalna Strategia Innowacji Wojewddztwa Mato-
polskiego 2014-2020, Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Matopolskiego, Krakéw 2015.

20 Podstawg prawng dla opracowania RSIWM 2014-2020 jest Uchwata nr 1179/2011 Zarzgdu Wojewddztwa
Matopolskiego z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie powotania Eksperta Strategicznego oraz Zespotu
Zadaniowego ds. przygotowania Regionalnej Strategii Innowacji Wojewddztwa Matopolskiego 2014-2020.
Do wspomagania procesu przygotowania RSIWM 2014-2020 zostata wskazana Matopolska Rada Innowacji.

2z Projekt realizowato konsorcjum: Matopolska Szkota Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego
w Krakowie (lider projektu), Politechnika Krakowska im. Tadeusza KoS$ciuszki oraz Akademia Gorniczo-Hut-
nicza im. Stanistawa Staszica w Krakowie.




»Perspektywa Technologiczna Krakéw Matopolska 2020” integrujgcego blisko 1000 ekspertow,
przedstawicieli 3 sektoréw — nauki, biznesu i administracji. W procesie tym wykorzystano row-
niez wyniki weryfikacji trendéw rozwojowych zachodzgcych w ramach kluczowych technologii
przysztosci w Matopolsce wyznaczonych metodg foresightu. Proces wyboru dziedzin kluczowych
dla specjalizacji regionalnej uwzgledniat zapisy znajdujace sie w Strategii Rozwoju Wojewddz-
twa Matopolskiego na lata 2011-2020, jak i wnioski wynikajgce z nastepujacych, przygotowanych
na potrzeby RSIWM 2014-2020, opracowan: analizy strategicznej gospodarki wojewddztwa ma-
lopolskiego oraz poglebionej diagnozy.

Powyzsze dziatania doprowadzily do wstepnego wskazania potencjalnych inteligentnych spe-
cjalizacji regionu, do ktérych poczgtkowo zaliczono:

1. Nauki o zyciu (life sciences).

2. Energia zréwnowazona.

3. Technologie informacyjne i komunikacyjne.

W dalszej kolejnosci, w wyniku przeprowadzonych konsultacji spotecznych i sSrodowiskowych,
wskazano kolejny obszar: Chemia.

Przeprowadzona w 2014 r. analiza weryfikacyjna obszaréw inteligentnej specjalizacji regional-
nej wojewddztwa matopolskiego, poparta stosownymi konsultacjami regionalnymi, potwierdzita
zasadno$¢ wyodrebnienia kolejnych obszaréw, tj.:

1. Produkcja metali i wyrobédw metalowych oraz wyrobéw z mineralnych surowcéw niemetalicznych.
2. Elektrotechnika i przemyst maszynowy.

3. Przemysty kreatywne i czasu wolnego.

Zadbano réwniez, aby strategia wytonienia inteligentnych specjalizacji byta zgodna z kluczo-
wymi dokumentami programowymi wyznaczajacymi priorytety w dziedzinach inwestycji w in-
frastrukture naukowo-badawcza, wsparcia przedsiebiorstw w ich wysitkach innowacyjnych oraz
wskazujgcymi inteligentne specjalizacje na poziomie gospodarki narodowej:

1. Polska Mapa Drogowa Infrastruktury Badawczej

2. Program Rozwoju Przedsiebiorstw

3. Krajowa Inteligentna Specjalizacja

Powyzsza lista inteligentnych specjalizacji regionalnych zostata zatwierdzona przez Zarzad Woje-
wodztwa Matopolskiego i ujeta w dokumencie RSTWM 2014-2020. Realizacja omawianej strategii
zostanie poddana procesowi monitorowania i ewaluacji, ktory bedzie prowadzony w sposéb ciggly
i otwarty, umozliwiajgc weryfikacje aktualnych i identyfikowanie nowych specjalizacji, przez caty
okres programowania 2014-2020, przy zaangazowaniu §rodowiska gospodarczego i naukowego
oraz partneréw spotecznych (Matopolska Rada Innowacji, grupy robocze dedykowane obszarom
specjalizacji), a jego wyniki bedg podstawg do aktualizacji RSTWM 2014-2020.

Opisane powyzej, najwazniejsze etapy procesu wytaniania inteligentnych specjalizacji regional-
nych w wojewddztwie matopolskim przedstawia rysunek 1.
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Rysunek 1. Proces wyboru obszarow specjalizacji wojewodztwa malopolskiego

(lata 2009-2014)

Przeprowadzenie cyklu badan regionalnych typu

foresight (lata 2006-2010)

- Etap poprzedzajacy zasadnicze prace nad
sepcjalizacja regionalna. Etap realizowany z
udzialem interesariuszy.

- Etap adekwatny z krokiem 1. metodologii RIS3
- Analiza regionalnego kontekstu i potencjatu
innowacji.

Przygotowanie struktury zarzadzaniai

monitorowania wdrazania RS oraz specjalizacji

regionalnej

- Etaprealizowanyz udzialem interesariuszy.

- Etap adekwatny z krokiem 2. metodologii RIS3 -
Utworzenie silnej struktury zarzadczej
z udzialem réznych interesariuszy oraz krokiem 6.
- Uwzglednienie mechanizméw monitorowania i
oceny.

Konsultacje srodowiskowe RSI oraz

projektowanych obszaréw specjalizacji regionalnej

- Konsultacje srodowiskowe prowadzone wsrod
bezposrednich interesariuszy polityki innowacyjnej.

- Etap adekwatny z krokiem 5. metodologii RIS3 -
Przygotowanie odpowiedniego zestawu polityki
programow.

Przygotowanie koricowej wersji RSl oraz wykazu
obszaréw specjalizacji regionalnej
- Uwzglednienie dotychczasowych wynikéw prac.
- Etap adekwatny z krokiem 5. metodologii RIS3 -
Przygotowanie odpowiedniego zestawu polityki
programow.

Uchwalenie RSI

Przygotowanie kolejnych projektéw RSl oraz
propozycji obszaréw specjalizacji regionalnej (wersje
do konsultacji)

- W tym przygotowanie diagnozy strategicznej
potencjalu innowacyjnego oraz wstepna selekcja
obszaréw inteligentnej specjalizacji. Etap
realizowanyz udzialem interesariuszyoraz Zespolu
Zadaniowego ds. przygotowania RSI.

- Etap adekwatny z krokiem 1. metodologii RIS3 -
Analiza regionalnego kontekstu i potencjalu innowacji,
krokiem 3.- Wypracowanie wspélnej wizji przyszlosci
regionu oraz krokiem 4.- Wybar ograniczonej liczby
priorytetow rozwoju regionalnego.

Nabor projektow do Bazy Projektow Regionalnych

- Rezultatem naboru projektow bylo
zidentyfikowanie narzedziiinstrumentéw
wsparcia wykorzystywanych w celu stymulowania
wdrazania polityki specjalizacji regionalnej. Etap
realizaowany z udzialem interesariuszy.

- Etap adekwatny z krokiem 4. metodologii RIS3
- Wybor ograniczonej liczby priorytetéw rozwoju
regionalnego oraz kroku 5.- Przygotowanie
odpowiedniego zestawu polityk i programow.

Konsultacje spoleczne RSl oraz projektowanych

obszarow specjalizaciji regionalnej

- Konsultacje spoleczne prowadzone wsrdd
szerokiego grona bezposrednich i posrednich
interesariuszy.

- | Konsultacje prowadzone na forum Malopolskiej
Rady Innowacji,

- Malopolskiej Rady Gospodarczej, Malopolskiej
Rady ds. spoleczenstwa Informacyjnego, Komisji
Wspdlnej Samorzadow Terytorialnych
i Gospodarczych Malopolski, Forum Wojtow,
Burmistrzow i Prezydentow Malopolski.

- Etap adekwatny z krokiem 5. metodologii RIS3 -
Przygotowanie odpowiedniego zestawu polityki
programow.

Opracowanie analizy weryfikacyjnej obszaréw
specjalizacji regionalnej wojewddztwa
matopolskiego
- Aktualizacja danych ekonomicznych nt. specjalizacji
regionalnej.
- | Etap adekwatny z krokiem 1. metodologii RIS3
- Analiza regionalnego kontekstu i potencjalu
innowacji.

Zrédto: Geodecki T., Kopyciniski P., Mamica L., Zawicki M. (red.), Regionalna Strategia Innowacji Wojewddztwa Mato-
polskiego 2014-2020, Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Matopolskiego, Krakow 2015.




Neoweberyzm a projektowanie regionalnej polityki
innowacyjnej w wojewddztwie matopolskim

W niniejszym podrozdziale dokonano préby wyodrebnienia cech projektowania polityki innowa-
cyjnej w wojewddztwie matopolskim w zakresie inteligentnych specjalizacji. W tym celu postu-
Zono sie wcze$niejszymi rozwazaniami: opisanym procesem prac nad regionalng strategig inno-
wacji uwzgledniajacg inteligentne specjalizacje, a takze wyodrebnionymi cechami projektowania
polityk publicznych w czterech modelach administracji. Starano sie wskaza¢, do ktorego z tych
modeli jest najblizej drodze wybranej przez wtadze wojew6dztwa matopolskiego, ktére, co oczy-
wiste, w swoich decyzjach sg ograniczone regulacjami krajowymi i unijnymi. Analizy dokonano
wiec z punktu widzenia poziomu regionalnego — odniesieniem jest wojewodztwo programujgce
regionalng polityke innowacyjng z zakresu inteligentnych specjalizacji.

Tabela 2. Podstawowe wymiary przestrzeni projektowania polityk i programéw publicznych
- inteligentne specjalizacje w wojewddztwie malopolskim
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Koordyna-
cja dziatan
nieza-
leznych
aktorow
spotecznych
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stos¢ jest
konstru-
owana
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sze
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Cja dziatan
organizacji
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Sfera polityczna - a) kontekst ponadnarodowy — wytonienie

IS zgodnie z wytycznymi zawartymi w Przewodniku RIS 3...,
ktéremu patronuje Komisja Europejska; b) kontekst krajowy —
zgodnos¢ z krajowymi dokumentami programowymi wyznacza-
jacymi priorytety w dziedzinach inwestycji w infrastrukture
naukowo-badawcza

administracja publiczna - samorzadowe wtadze wojewoddzkie
koordynujgce proces wytaniania IS

interesariusze uczestniczacy w procesie przygotowania RSI
i wytaniania IS - podmioty gospodarcze, naukowe oraz instytu-
Cje wspomagajace

Metoda zarzadzania charakterystyczna dla wspétzarzadzania,
gdzie inteligentne specjalizacje zostaja wytonione w procesie,
w ktérym uczestnicza rézne grupy interesariuszy, koordynowa-
nym przez wtadze wojewddztwa

a) prawo - identyfikacja inteligentnych specjalizacji jako waru-
nek wstepny (ex-ante) korzystania z Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego (EFRR)

b) strategie - prace nad RSI WM - okreslajaca cele i kierunki
rozwoju innowacyjnej gospodarki wojewodztwa matopol-
skiego, w tym inteligentne specjalizacje regionalne

Przyjecie jednego centralnego rozwigzania dla regionéw —

koniecznos$c¢ tworzenia strategii inteligentnych specjalizacji

Dopuszczone eksperymenty — w zakresie sposobu dochodzenia

do wyboru IS

Ale réwniez tworzenie przestrzeni do wspotpracy réznych

interesariuszy dotyczacej wyboru inteligentnych specjalizacji

regionalnych(m.in. rady opiniodawcze)

Rzeczywistos¢ jest konstruowana - wybor inteligentnych
specjalizacji przy udziale réznych interesariuszy, zgodnie
ze schematem zdefiniowanym w Przewodniku RIS 3...

Zarzadzanie przez deliberacje - konfrontowanie opinii réznych
interesariuszy na etapie wytaniania inteligentnych specjalizacji

Zrédto: opracowanie wlasne przy wykorzystaniu delimitacji zaproponowanej w: Biatynicki-Birula i inni, 2015.
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Jak mozna wywnioskowa¢ z powyzszej tabeli, konstruowaniu RSTWM 2014-2020 towarzyszyt me-
chanizm posiadajgcy cechy governance oraz neoweberyzmu. Podmiotami uczestniczgcymi w wy-
lonieniu inteligentnych specjalizacji regionalnych byla administracja publiczna (samorzgdowe
wiadze wojewddzkie) we wspotpracy z interesariuszami (przedsiebiorstwa, jednostki naukowe
oraz instytucje otoczenia biznesu). Dziatania te wpisane byly w kontekst polityczny — decyzji
o wigczeniu koncepcji inteligentach specjalizacji do unijnej strategii ,,Europa 2020” warunkujg
polityke w tym zakresie na poziomie krajéw czlonkowskich oraz w regionach. W tym przypadku
mozemy wiec moéwic o cechach charakterystycznych dla neoweberyzmu. Metodzie zarzadzania
tym procesem najblizej jest do governance, gdzie wtadze samorzgdowe koordynujg dziatania
niezaleznych aktoréw forsujgcych swoje racje przemawiajgce za wyborem obszaréw inteligen-
tach specjalizacji. Wybdr inteligentnych specjalizacji jest konsekwencjg uwarunkowan prawnych
(identyfikacja inteligentnych specjalizacji jako warunek wstepny korzystania z Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego), co skutkuje koniecznoscig przygotowania Strategii Badan
i Innowacji na rzecz inteligentnej specjalizacji (RIS 3) (ktérg w wojewddztwie matopolskim jest
RSIWM 2014-2020), co pozwala nawigza¢ do koncepcji neoweberowskiej. W przypadku sposobu
implementacji stworzono przestrzen do wspéipracy réznych aktoréw (governance), przyjmu-
jac jedno centralne rozwigzanie dla region6w — konieczno$¢ tworzenia strategii inteligentnych
specjalizacji, pozostawiajgc jednak przestrzen na eksperymenty w zakresie sposobu dochodze-
nia do wyboru IS (neoweberyzm). Rzeczywisto$¢ w zakresie wyboru inteligentnych specjalizacji
jest wiec konstruowana w toku uzgodnienr prowadzonych przez r6znych aktoréw (governance).
W przypadku wyboru inteligentnych specjalizacji mozemy méwi¢ o swoistym zarzadzaniu przez
deliberacje, gdzie méwimy o konfrontowaniu opinii réznych interesariuszy na etapie wytaniania
inteligentnych specjalizacji.

Podsumowanie

1. W krajach Europy Srodkowej i Wschodniej reformy w duchu NPM i governance nie zakonczy-
ly sie catkowitym sukcesem. Jedng z przyczyn niepowodzen adaptacji zachodnich rozwigzan
byt brak sprawnej i kompetentnej administracji publicznej. Dodatkowo, problemy zwigzane
z osiggnieciem pierwotnie zatozonych celéw strategii lizboniskiej, a takze doswiadczenia tzw.
Wielkiej Recesji 2008-09 sprawity, ze w krajach Unii Europejskiej zaczeto poszukiwaé innych
rozwigzan. Jednym z nich sg rozwazania w kategoriach neoweberyzmu, zaktadajgce siegniecie
do doswiadczen historycznych — budowe panistwa w oparciu o najlepsze praktyki administra-
cji weberowskiej. Takie myslenie nie jest jednak prostg kopig rozwazan M. Webera — zaktada
sie jego weryfikacje w oparciu o wspotczesne wyzwania oraz doswiadczenia ptyngce z NPM
i governance.

2. Neoweberyzm pdki co nie stanowi zwartej koncepcji — jest to bardziej zbiér propozycji, kt6-
re mogg stuzy¢ naprawie panistwa w sytuacji, gdy potencjat wobec nowych wyzwan tkwigcy
w NPM i governance do pewnego stopnia sie wyczerpat.

3. Tym bardziej paradygmat neoweberowski nie zostat zoperacjonalizowany pod kgtem projek-
towania i implementacji polityk publicznych, w tym polityki innowacyjnej. Z tego tez wzgledu,
w celu zbadania, w jakim stopniu jest on wykorzystywany przy tworzeniu regionalnej poli-
tyki innowacyjnej w zakresie inteligentnych specjalizacji wykorzystano wymiary 4 modeli
administracji: tradycyjna administracja weberowska (PA), New Public Management (NPM),
governance oraz model neoweberowski (NWS). Uwzgledniono przy tym niedawne do$wiadcze-
nia wojewddztwa matopolskiego przy projektowaniu regionalnej strategii innowacji na lata
2014-2020.




. Wyniki analizy wskazuja, ze wyodrebnianiu inteligentnych specjalizacji regionalnych w wo-
jewodztwie matopolskim towarzyszy mechanizm posiadajgcy cechy wtasciwe zaréwno dla
governance, jak i neoweberyzmu.

. Nawigzaniem do koncepcji governance jest oddanie samorzgdowym wiadzom wojewodzkim
pewnej swobody w zakresie sposobu dochodzenia do ostatecznej listy inteligentnych spe-
cjalizacji i koordynacji tego procesu oraz dopuszczenie do udzialu w pracach réznych grup
interesariuszy.

. Z kolei o neoweberyzmie mozemy méwi¢ w przypadku podmiotéw uczestniczacych w tym
procesie (zaréwno sfera polityczna, administracja publiczna, jak i inni interesariusze), domi-
nujgcych produktéw (prawo i strategie) oraz logiki postepowania (jedno centralne rozwigza-
nie i eksperymenty)

. Na podstawie dokonanej analizy mozemy powiedzieé, Ze projektowanie polityki innowacyjnej
w zakresie inteligentnych specjalizacji w wojewddztwie matopolskim nosi cechy mieszanego
mechanizmu governance i neoweberyzmu.
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1 OLITYKA PRZEMYSEOWA WOBEC GLOBALIZACJI
EANCUCHOW WARTOSCI*

Wstep

W artykule dokonano przeglgdu argumentéw na rzecz polityki przemystowej formutowanych
wspotczesnie w literaturze na temat globalnych taricuchéw wartosci global value chains (GVC).
Ta perspektywa analityczna wytonila sie w odpowiedzi na obserwowane procesy fragmentary-
zacji produkcji i przenoszenia pracochtonnych faz wytwarzania do krajéw stabiej rozwinietych
- o nizszych kosztach pracy. W ten spos6b produkt finalny docierajgcy do konsumenta jest coraz
czesciej ztozony z czesci wyprodukowanych w wielu krajach?. Przedsiebiorstwa wiodgce — globalne
korporacje — starajg sie zachowa¢ te etapy taricuchéw wytworcezych, ktére przynosza najwyzsza
warto$¢ dodang® i wymagajg unikalnych kompetencji*. Organizacja produkcji w ramach takich
miedzynarodowych sieci dostawcéw i podwykonawcow koordynowanych przez firmy wiodgce
data asumpt do méwienia o §wiatowych wilasnie, albo globalnych taricuchach wartosci (global
value chains - GVC)°.

Konsekwencja tego jest ograniczona przystawalno$¢ dotychczasowych metod i technik opisu
dwustronnych relacji handlowych czy przewag komparatywnych osigganych przez dany kraj czy
sektor. W warunkach bowiem, gdy coraz istotniejsza cze$¢ eksportu zawiera znaczgcy warto-
Sciowo wktad dobr posrednich wytworzonych za granicg, klasyfikacje sektorowe czy dotyczgce
grup produktéw nie odzwierciedlajg juz relacji handlowych tak, jak w warunkach niezalezno$ci

Prace nad niniejszym referatem zostaty czesciowo sfinansowane ze srodkéw Narodowego Centrum Nauki
w ramach projektu badawczego Podejscie neoweberowskie w zarzqdzaniu publicznym - w kierunku budowy para-
dygmatu, realizowanego przez Katedre Gospodarki i Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego
w Krakowie, nr umowy UMO-2013/11/B/HS4/01064.

2 OECD, Interconnected Economies: Benefitting from Global Value Chains. Paris, 2013.

3 J. Humphrey, H. Schmitz, How does insertion in global value chains affect upgrading in industrial clusters?, “Re-
gional Studies”, 36(9), s. 1017-1027, 2002.

4 W. Milberg, D. Winkler, Outsourcing Economics. Global Value Chains in Capitalist Development. New York:
Cambridge University Press, 2002.

5 Zob. M. Grodzicki, 2014, Global Value Chain and Competitiveness of V4 Economies, ss. 13-31 [w:] D. KiendI-
Wendner, K. Wach, K. (eds), International Competitiveness in Visegrad Countries: Macro and Micro Perspectives,
Graz: Fachhochschule Joanneum oraz T. Geodecki, M. Grodzicki, Jak awansowad w swiatowej lidze gospodarcze;j?
Kraje Europy Srodkowo-Wschodniej w globalnych taricuchach wartosci, ,Zarzadzanie publiczne”, 2015 (w przy-
gotowaniu).
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gospodarek narodowych. Specjalizacja przedsiebiorstw, sektoréw i catych gospodarek coraz cze-
Sciej przebiega na poziomie zadan — rodzajéw dziatalnosci podejmowanych w ramach tanicucha
warto$ci. Nowe metody badawcze majgce na celu adekwatny do globalizujgcej sie rzeczywistosci
opis przewag komparatywnych, specjalizacji branzowych czy stopnia konkurencyjnosci opierajg
sie wiec na analizie przeptywow wartosci dodanej pomiedzy gateziami gospodarek narodowych.

Struktura tego opracowania nawigzuje do czterech aspektéw wyrdznianych przez J. Misale®,
na ktérych koncentruje sie aktywno$¢ polityki na rzecz konkurencyjnos$ci gospodarki narodowej:
czasu rozumianego jako odpowiednie dziatania w zaleznosci od poziomu rozwoju, przestrzen-
nego zréznicowania gospodarowania zasobami, wyposazenia w owe zasoby i efektywnosci ich
wykorzystania, oraz systemowo-instytucjonalnych podstaw prowadzenia polityki.

Aspekty te, odnoszgce sie do wspdtczesnej polityki przemystowej, zostaty oméwione z perspekty-
wy krajow rozwijajacych sie i bogatej literatury podkres$lajacej dualizm gospodarczy $wiata i jego
podzial na rdzen i peryferie’. Obecnie kraje spoza centrum stojg przed perspektywa wigczenia
w procesy globalizacyjne, ktére umozliwiajg budowe niektérych gatezi przemystu, niekiedy no-
woczesnych. Jednak dualizm gospodarczy $wiata nie jest tatwy do przezwyciezenia: zaliczane
do poélperyferii nowe kraje cztonkowskie UE, ktérym do centrum blisko i ktére, jak sie wydaje,
radzity sobie catkiem niezZle w czasie ostatniego kryzysu, odnotowuja spowolnienie konwergencji
dochodu per capita, szczeg6lnie w odniesieniu do krajow europejskiej Péinocy i Niemiec. Zdaniem
niektérych analitykédw spowolnienie konwergencji moze by¢ efektem zmniejszenia mozliwos$ci
czerpania rent ekonomicznych w taricuchach wartosci przez przedsiebiorstwa w krajach stabiej
rozwinietych. Jest to skutek wyksztatcenia sie niesymetrycznych relacji miedzy korporacjami
transnarodowymi a przedsiebiorstwami®, zatem dla zdiagnozowania i ewentualnego zmniej-
szenia zalezno$ci nalezy w owe relacje wnikna¢. Polityka przemystowa w takim rozumieniu po-
winna obja¢ nie tylko dziatania horyzontalne, ale specyficzne odnoszgce sie do poszczegdlnych
sektoréw i przedsiebiorstw.

W artykule przedstawiono pokrotce uzasadnienie dla polityki przemystowej z perspektywy GVC
na tle uzasadnienia opartego na tradycyjnych teoriach odnoszacych sie do relacji centrum-pe-
ryferie, ilustrujgc je przyktadami zaprezentowanymi w pracy Grodzickiego i Geodeckiego®, ba-
zujgcymi na danych World Input-Output Tables (WIOT)!. Podstawowg obliczong wielkos$cig jest
dochéd z udzialu w GVC, a miary pomocnicze opierajg sie na obliczeniach zatrudnienia zwigza-
nego z udziatem w GVC, ujawnionej przewagi komparatywnej opartej na warto$ci dodanej (a nie
eksporcie brutto) oraz obliczeniach importu zaopatrzeniowego versus krajowej wartosci dodanej!!.

6 J. Misala, Historia rozwoju teorii i polityki konkurencyjnosci miedzynarodowej, Wyd. SGH, Warszawa, 2009.

7 I. Wallerstein, The Modern World System: Capitalist Agriculture and the Origins of the European World Economy
in the Sixteenth Century, Academic Press, New York 1974.

8 W. Jacoby, Managing globalization by managing Central and Eastern Europe: the EU’s backyard as threat and
opportunity, “Journal of European Public Policy”, 17(3), 2010; G. Gereffi, Rethinking Development Theory:
Insights from East Asia and Latin America. Sociological Forum, 4(4), 505-533, 1989; E. Reinert, Kattel, Failed
and Asymmetrical Integration: Eastern Europe and the Non-financial Originsof the European Crisis, “Working
Papers in Technology Governance and Economic Dynamics” no. 49, 2013.

9 T. Geodecki, M. Grodzicki, New dimensions of core-periphery relations in an economically integrated Europe. The
insertion of Central and Eastern Europe in global value chains, referat wygtoszony na konferencji First World
Congress of Comparative Economics, Rzym, 25-27 czerwca 2015 r.

10 M. Timmer, B. Los, R. Stehrer, G.]. de Vries, Fragmentation, incomes and jobs: an analysis of European competi-
tiveness, “Economic Policy”, vol. 28, no. 76, s. 613-661, 2012.

1 Opis metodologii w M. Grodzicki, Global... op.cit., i M. Grodzicki, T. Geodecki, New dimensions... op. cit.




Odnoszg sie one do zaangazowania w taricuchy wartosci gospodarek UE, ktére mogg zosta¢ uzna-

ne za peryferyjne w stosunku do europejskiego rdzenia'?:

e kraje Europy Poludniowej (SE-4 — Grecja, Hiszpania, Portugalia, Wtochy),

« kraje Europy Srodkowo-Wschodniej — (CEE-10 - kraje ktére przystapity do UE latach 2000 (bez
Cypru i Malty)).

Ich pozycje w taricuchach wartosci odniesiono do krajéw europejskiego rdzenia (CORE-10, tj.
krajow ,starej” UE bez SE-4 i Luksemburga).

Czas: fazy rozwoju gospodarczego i zalecenia dla polityki
z perspektywy GVC

Potrzebe oparcia wzrostu gospodarczego na zréznicowanych czynnikach w zaleznosci od fazy
rozwoju opisywali w XIX w. F. List czy A. Marshall, a takze ekonomisci, ktérzy w latach 1945-1960
zainspirowali wyodrebnienie sie ekonomii rozwoju (P.N. Rosenstein-Rodan, R. Nurkse, W. Ro-
stow). Przejscie przez poszczegdlne fazy rozwoju jest uniwersalne — a dla osiggniecia fazy startu
rozwojowego konieczna jest akumulacja kapitatu umozliwiajgca zbudowanie bazy przemystowej.
Implikacje tych obserwacji dla polityki sprowadzajg sie do kilku punktéw'3: (1) przeprowadzenia
zmian o charakterze strukturalnym majgcych prowadzi¢ do zaniku sektora zacofanego, (2) przy
aktywnych dziataniach korygujacych wynik gry rynkowej ze strony paristwa, (3) polegajacych m.
in. na odseparowaniu gospodarki od negatywnych wptywéw handlu zagranicznego z krajami
centralnymi, (4) w tym promowanie uprzemystowienia zastepujgcego import'“.

Dzieki wlgczeniu w sie¢ globalnych tancuchéw wartosci kraje zacofane majg jednak wieksze
mozliwosci zostania podmiotami gospodarki §wiatowej. Po pierwsze, nawet stabo rozwiniete go-
spodarki mogg wspétczesnie utrzymywac intensywne zwigzki z gospodarkami rdzenia. Zjawisko
to ilustrujg Milberg i Winkler, przedstawiajgc zwiekszony udziat krajéw o niskich i $rednio-ni-
skich dochodach (low and medium-income countries) w eksporcie §wiatowym, ktéry w przypadku
towarow zwiekszyt sie w latach 1981-2010 z 20% do ponad 33%5.

Po drugie, R. Baldwin'® zwraca uwage na efekty nowej fali globalizacji: nastepuje dezindustriali-
zacja panistw zachodnich i uprzemystowienie krajéw rozwijajacych sie, czemu towarzyszy wzrost
rynkéw wschodzgcych i rozprzestrzenianie sie technologii. Strategia krajow rozwijajacych sie
w sferze industrializacji nie musi juz uwzglednia¢ budowania catej infrastruktury przemystowej,

2 Na podstawie trzech kryteriow: otwartosci (na inwestycje i handel zagraniczny), wzorcoéw specjalizacji
(wlasne technologie i kapitat versus konkurowanie ceng pracy) oraz PKB na mieszkanca (patrz Grodzicki M.,
T. Geodecki, New dimensions..., op. cit.).

5 Z.Krasucki, Wspdtczesne teorie rozwoju krajéw gospodarczo stabiej rozwinietych, Wydawnictwo Uniwersytetu
Gdanskiego, Gdansk 1996.

4 Wspblczesng odstong rozwazan o stadialnym charakterze rozwoju gospodarczego jest analiza przyczyn za-
obserwowanej ,putapki §redniego dochodu”, ktéra powoduje, ze po osiggnieciu okreslonego poziom dochodu
tempo wzrostu gospodarek krajow rozwijajacych sie, spowalnia, o ile nie dojdzie do zmiany ich strategii kon-
kurowania. Zaobserwowano, ze spo$réd ponad 100 krajéw, ktére w 1960 r. byty krajami o sSrednim poziomie
rozwoju (w relacji do Stanéw Zjednoczonych) w jedynie 13 odnotowano przeskok do grupy panstw o wysokich
dochodach (wsréd nich m.in. Grecja, Izrael, Korea Potudniowa i Tajwan).

15 W. Milberg, D. Winkler, Outsourcing..., op. cit., s. 37.

16 R.Baldwin, Trade and Industrialisation After Globalisation’s 2" Unbundling: How Building and Joining a Supply
Chain Are Different and Why It Matters, NBER Working Paper, 17716, 2012.
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w sytuacji gdy mozliwe staje sie wigczenie przedsiebiorstwa w juz istniejgcy tancuch, co jest
i tansze i mniej ryzykowne. Na Rysunku 1 odniesiono sie do relacji pomiedzy europejskim cen-
trum a peryferiami. W latach 1995-2011 dochody z tytutu udziatu w przemystowych taricuchach
warto$ci w krajach centrum i potudniowej Europy odnotowaty znaczgce zmniejszenie udziatu
na rzecz ustug, podczas gdy w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej udzial ten pozostawat stabilny.

Rysunek 1. Dochody sektorow gospodarki z tytulu udzialu w przemystowych taricuchach
wartosci w krajach Unii Europejskiej w latach 1995-2011 (%)
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Zrédto: Grodzicki i Geodecki, New dimensions..., op.cit., 2015.

Po trzecie, kraje stabiej rozwiniete nie muszg juz specjalizowa¢ sie w wytwarzaniu produktéw
o niskim poziomie zaawansowania technologicznego. Bruszt i Greskovits!” dochodzg do wniosku,
ze relokacja produkcji z krajow centrum do gospodarek z pézniejszej fali uprzemystowionych
moze pomoc stac sie tym drugim takze producentami i eksporterami towaréw przemystowych
o wysokiej ztozono$ci. Geodecki i Grodzicki'® analizujg ujawniong przewage komparatywng ba-
zujacg na dochodach GVC w dwoch punkach czasowych: 19951 2011 r. Gatezie przemystu usze-
regowane od tradycyjnych, zaliczanych do przemystéw niskiego poziomu technologii (low tech)
- do najbardziej nowoczesnych, o najwyzszym udziale B+R w obrotach (high tech) wykazujg tak
w krajach Europy Potudniowej jak i Srodkowo-Wschodniej przesuniecie przewag komparatyw-
nych (RCA>1) w strone przemystéw bardziej zaawansowanych technologicznie.

We wspbtczesnym Swiecie jest mniej peryferii, w tym sensie, ze korporacje przenoszg produkcje
do krajéw dotychczas omijanych przez inwestoréw. Kraje peryferyjne nie muszg do§wiadczaé braku
sektoréw nowoczesnych - przynajmniej te, na poziomie rozwoju i dysponujgce zasobami, ktére
przyciggajg $wiatowe sieci produkcyjne. Oznacza to nie tylko mozliwo$¢ wykorzystania polityki
korporacji do celéw rozwojowych krajéw rozwijajgcych sie, ale takze widoczna jest dezindustria-
lizacja krajow centrum na rzecz krajéw uznawanych za peryferie i potperyferie. Oznacza to takze,

7 L. Bruszt & B. Greskovits, Transnationalization, Social Integration, and Capitalist Diversity in the East and the
South., “Studies in Comparative International Development”, 44(4), 2009, s. 428/429.

18 T. Geodecki, M. Grodzicki, Jak awansowdac..., op.cit.




ze kraje rozwijajace sie mogg takze produkowaé dobra zaawansowane technologicznie i z po-
wodzeniem je eksportowac. Teza o uniwersalnosci faz rozwoju gospodarczego i powszechno$ci
przejécia przez faze uprzemystowienia w miare wzrostu gospodarczego zdaje sie to potwierdzac.

Jednak w warunkach wspoétzaleznosci polityka handlowa ukierunkowana na uprzemystowienie
i rozwdj specyficznych przemystéw moze nie by¢ juz skuteczna. Intensywne wilaczenie krajow
rozwijajgcych sie w handel pétproduktami sprawia, ze cta obcigzajgc import do tych krajow zwiek-
szajg tez cene eksportu'’. Inna rzecz, ze zasady WTO znaczgco utrudniajg wykorzystanie instru-
mentéw polityki handlowej®. Dlatego, jak zauwaza R. Baldwin, wiele krajow zaczelo stosowaé
strategie jednostronnej liberalizacji: zamiast ,,udostepnie moéj rynek, jezeli ty udostepnisz swéj”
popularnos$ci nabierajg dziatania w duchu ,,otworze granice i wdroze reformy na rzecz usiecio-
wienia gospodarki, aby przyciggna¢ fabryki i miejsca pracy”. Dla wigczenia w sieci globalnych
laricuchéw kraje rozwijajgce sie starajg sie podejmowac dziatania ukierunkowane na zachecanie
do inwestycji na swoim terytorium?!': dostarczajg infrastrukture (drogi, porty, sieci telekomuni-
kacyjne), starajg sie upraszczac¢ procedury utatwiajgce handel (procedury celne itp.), wspierajg
inwestycje poprzez poprawe klimatu do inwestowania: Srodowiska biznesowego, rozbudowa
ustug na rzecz przedsiebiorczosci, wzmocnienie roli standardéw produkcyjnych, zwiekszenie
ochrony prawnej inwestoréw.

Przestrzen: relacje centrum-peryferie z perspektywy
swiatowych lancuchow wartosci

Analiza powigzan handlowych miedzy terytoriami przeniesiona na poziom miedzynarodowy
wyjasnia zr6znicowanie funkcjonalne poszczegdlnych gospodarek i ich nieréwnomierng pozy-
cje. Odpowiedzig na owo zréznicowanie i konstatacje narzucenia krajom stabiej rozwinietym
nieréwnomiernej wymiany przez kraje rozwiniete jest rozwijajgca sie od konca lat 50. teoria
rozwoju zaleznego. Obserwowanym efektem zaleznosci sg pogarszajgce sie terms of trade kra-
jow rozwijajacych sie, co wykazali empirycznie R Prebisch i H. Singer na przelomie lat 40. i 50.
Neomarksistowska odmiana tej teorii w latach 70. nawigzywata do sugerowanego przez P. Barana
poglebienia niedorozwoju Trzeciego Swiata jako rewersu proceséw rozwojowych w krajach rozwi-
nietego kapitalizmu (rozwdj jest tu gra o sumie zerowej)*2. U S. Amina (1969) kwestionuje te teze
twierdzac, to brak technologii jest Zrédlem zacofania, stad uzaleznienie krajéw peryferyjnych
od centrum. Przejecie przez panstwo roli stymulatora inwestycji i kompetencji technologicznych
moze pomoc w przezwyciezeniu niedorozwoju. Przeszkodg jednak zaczyna by¢ postepujacy glo-
balny charakter gospodarki kapitalistycznej nadawany wspotczes$nie przez globalne korporacje,
miedzynarodowe instytucje gospodarcze i finansowe i, w coraz mniejszej mierze, pafistwa central-
ne. C. Furtado (1974) opisuje mechanizm wytwarzania w krajach zaleznych polaryzacji, poprzez
elitarng konsumpcje klas wyzszych utrudniajgcg konsumpcje w skali masowej. O. Sunkel — jeden
z przedstawicieli nurtu reformistycznego w teorii zaleznos$ci analizuje negatywny wptyw korpo-

19 OECD, Interconnected..., op.cit.

20 R. Wade, Failing States and Cumulative Causation in the World System, “International Political Science
Review” Vol 26, No. 1, 2005, s. 17-36 oraz E. Reinert i R. Kattel, Failed and Asymmetrical Integration: Eastern
Europe and the Non-financial Origins of the European Crisis, “Working Papers in Technology Governance and
Economic Dynamics” no. 49, 2013.

A UNCTAD, World Investment Report, Global Value Chains: Investment and Trade for Development, United Nations,
Geneva and New York 2013.

22 Z.Krasucki, Wspdtczesne..., op. cit., s. 78-81.
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racji miedzynarodowych na sfere produkcyjng — poprzez zdeterminowanie struktury produkcji
krajéw zaleznych oraz technologiczng — poprzez wprowadzenie technik pracooszczednych i ka-
pitatochtonnych, co prowadzi do bezrobocia. Receptg na przezwyciezenie tego stanu jest uparte
realizowanie reform gospodarczych i spotecznych: uprzemystowieniu w strone gatezi eksporto-
wych i produkujacych wyposazenie kapitatowe.

Literatura GVC takze zwraca uwage na niebezpieczenstwo petryfikacji dualnego charakteru go-
spodarki §wiatowej. Wigczenie kolejnych sektoréw gospodarki w globalne taricuchy wartosci,
cho¢ w krétkim okresie przynosi korzysci, moze jednak okazac sie barierg dla dtugookresowego
niezaleznego rozwoju potencjatu gospodarki. Podzielenie taricucha wartosci pomiedzy rézne
kraje i zlokalizowanie faz produkcyjnych w krajach rozwijajacych sie umozliwito korporacjom
transnarodowym, najczesciej z krajow rozwinietych, zmniejszenie kosztow w fazach §rodko-
wych. Tym samym wzrést udziat faz poczgtkowych i konicowych w wartosci dodanej generowanej
w taniicuchu®, co obrazuje przedstawiona na Rysunku 2 tzw. krzywa u§miechnieta (ang. smiling
curve). Coraz wiecej panstw oferuje warunki instytucjonalne i infrastrukturalne umozliwiajgce
przyciggniecie inwestoréw, dlatego ro$nie konkurencja o ich pozyskanie. Ponadto, rodzaje za-
dan, z ktérych rezygnujg korporacje miedzynarodowe, cechujg sie prostotg i niskimi barierami
wejscia, co zaostrza rywalizacje panstw rozwijajgcych sie o zlokalizowanie produkcji na ich te-
rytorium. Proste rodzaje dziatalnosci generujg jednak niskie renty ekonomiczne, co utrzymuje
ptace i inwestycje na niskim poziomie. Tymczasem trwaly rozwdj wymaga inwestowania: statego
podnoszenia potencjatu i tworzenia zdolnosci spotecznych, pozwalajgcych na zorganizowanie
bardziej zaawansowanych proceséw produkcyjnych, przynoszgcych wyzszg warto$¢ dodang?.

Rysunek 2. Warto$¢ dodana w poszczegdlnych fazach procesu produkeji - przedmiot
oddzialywania polityki przemyslowej
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Zrédto: OECD, Interconnected..., op.cit, s. 214.

% OECD, Interconnected..., op. cit.
24 Zob. G. Gereffi i inni, Governance..., op.cit.




Zjawisko ograniczenia wartosci dodanej krajowych podmiotéw jest widoczne przy zestawieniu
udzialu krajowej wartosci dodanej i importu zaopatrzeniowego w eksportowanych towarach.
Na rysunku 3. przedstawiono udziat importu zaopatrzeniowego w eksporcie (ang. imported con-
tent of exports — ICE) w trzech grupach krajéw: Europie Srodkowo-Wschodniej, Potudniowej oraz
w krajach Centrum. Pokazujg one po pierwsze wzrost wspétzaleznosci krajow europejskich - kaz-
da praktycznie gospodarka zwiekszyta udzial ICE majgc w 2011 r. silniejsze powigzania z innymi
krajami niz w 1995 r. Tym niemniej w Europie Wschodniej ICE zwiekszyt sie do 46% z pow. 30%
w 1995 r., co tez pokazuje, zmniejszong zdolnos¢ do zachowania rent ekonomicznych z tytutu
obecnosci GVC. R. Baldwin? dzieli na podstawie tego kryterium gospodarki na headquarter eco-
nomies, w ktérych zlokalizowane sg fazy generujgce wysokie dochody, oraz factory economies,
w ktérych wytworcezosé, z racji niskiej dochodowosci, zapewnia relatywnie mniejszy udziat ko-
rzys$ci z obustronnej wymiany.

Rysunek 3. Import zaopatrzeniowy jako % wartosci dodanej w ramach GVC w grupach
panstw UE w latach 1995-2011
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych WIOT.

Wydajg sie tez potwierdza¢ obserwacje przedstawicieli dependentistas dotyczgce uzytkowania
pracooszczednych technologii przez korporacje miedzynarodowe w krajach stabiej rozwinietych.
Mimo ze w krajach Europy Srodkowej warto$¢ dochodéw z przemystowych taricuchéw warto-
$ci na mieszkanica wzrosta dwukrotnie, to zatrudnienie w nich w latach 1995-2011 zmniejszyto
sie wyraznie — o 10,9 proc. (patrz Rysunek 4). W krajach Potludnia i Zachodu w tym czasie za-
trudnienie zwigzane z przemystowymi taicuchami wartosci zmniejszyto sie odpowiednio o 5,4
i 5,3 proc., mimo ze przetwodrstwo przemystowe znacznie szybciej traci na znaczeniu jako sektor
tworzenia PKB.

% R.Baldwin, Trade..., op. cit.
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Rysunek 4. Doch6d na mieszkarnca z tytulu udzialu w przemyslowych taricuchach wartosci
(USD) oraz zatrudnienie w nich w grupach panstw UE w latach 1995-2011 (tys. osGb)
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*CORE-10 - prawa 0§, CEE-10 i SE-4 — lewa 0S.
Zrédto: M. Grodzicki, T. Geodecki, New dimensions..., op.cit.

Negatywne konsekwencje tego procesu to nie tylko malejgcy udziat krajowych przedsiebiorstw
w tworzeniu wartosci, ale i czesto takze brak powigzan kooperacyjnych w ramach gospodarek
goszczgcych. Zjawisku temu towarzyszy zwiekszenie elastycznosci rynku pracy i to zaréwno
w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, jak i Europy Zachodniej, w ktérej swiat pracy idzie
na ustepstwa pod wzgledem standardéw pracy w obawie przed przeniesieniem zatrudnienia
do nowych krajéw cztonkowskich?.

Zalecenia dla polityki w warunkach GVC odnoszg sie do wspomnianych obserwacji. Mimo zmniej-
szenia p6l oddzialywania panristwa w zakresie wsparcia krajowych przedsiebiorstw podkresla sie
koniecznos$¢ wywierania presji na miedzynarodowe korporacje, aby korzystaty z dobr krajowych
dostawcéw. Dla zachowania réwnowagi miedzy dochodami z pracy i kapitatu wskazuje sie na po-
trzebe ustanowienia i kontroli warunkéw pracy i in. standardéw socjalnych. Aby zapobiec drena-
zowi kapitatu z krajow peryferyjnych postuluje sie tez konieczno$¢ dostosowania do warunkéw
gospodarki globalnej regulacji cen transferowych i podatkow?".

26 E. Reinert, R. Kattel, Failed..., op. cit.

27 UNCTAD, World..., op.cit.; OECD Interconnected..., op.cit. oraz Chang, Ha-Joon, Globalizatiopn, Economic De-
velopment and the Role of the State, Zed Books, London and New York 2004.




Zasoby: zréznicowane wyposazenie w zasoby i wiadze
pomiedzy podmiotami w lancuchach wartosci

Teoria wzrostu endogenicznego na przetomie lat 80. i 90., w tym prace P. Romera, R. Lucasa, ].
Benhabiba i M. Spiegela, przyniosta konstatacje, ze obok zasobéw kapitatu dla wzrostu gospodar-
czego duze znaczenie majg zaséb technologii i kapitat ludzki, a brak tych zasob6w jest przyczyng
braku konwergencji dochodéw w Swiecie: technologia i wiedza pracownikéw mogg generowac
przychody niemalejgce wzgledem skali produkcji, zatem gospodarki obficie wyposazone w ka-
pitat nie muszg rozwija¢ sie wolniej. Do zadan paristwa nalezy stymulowanie inwestycji w B+R
i kapitat ludzki. Tradycyjna polityka naukowa i w zakresie zasobéw ludzkich opierata sie na prze-
ciwdziataniu niesprawnosciom rynku i wsparciem pozytywnych efektéw zewnetrznych. Coraz
wieksze znaczenie obok tradycyjnego wyposazenia w zasoby przypisuje sie tez kompetencjom.

Wspolczesdnie, z perspektywy GVC podkresla sie znaczenie zasobow do ksztattowania relacji pomie-
dzy dostawcami i firmami wiodgcymi i konieczno$¢ zwiekszania korzysci z udzialu w gospodarce
$wiatowej. Wynikajgca z nich poprawa pozycji krajowych przedsiebiorstw w miedzynarodowych
GVC okresla sie mianem awansu przemystowego (ang. — industrial upgrading)®®. Dwa tradycyj-
ne mechanizmy to awans produktowy i procesowy, polegajgce na wprowadzaniu do produkcji
nowych, uzytecznych produktéw oraz wydajnych proceséw. Wspéiczesnie, w literaturze GVC
podkresla sie znaczenie dwdch innych rodzajow awansu: funkcjonalnego (polegajacy na przej-
$ciu do czynnosci o wyzszej wartosci dodanej w danym taricuchu warto$ci) oraz tanicuchowego
(w ramach ktérego firma staje sie ogniwem nowego taricucha wykorzystujgc zdobytg wiedze).

Niektorzy autorzy przestrzegajg, ze miedzynarodowe korporacje, ktére w taricuchach wartosci
czesto sg firmami wiodacymi, nie sg zainteresowane dziataniem na korzy$¢ lokalnych podmio-
tow w gospodarkach goszczacych poniewaz zasoby, ktérymi dysponuja sg Zrédtem ich przewagi
i wysokiej warto$ci dodanej?. Do zasob6w tych mozna zaliczy¢: know-how, technologie, pozycje
monopolistyczng. Wspdlczesna presja na stanowienie standardéw dodatkowo sprzyjajg quasi-
-hierarchicznemu podporzadkowaniu, gdyz zwieksza role korporacji miedzynarodowych jako
straznikéw owych standardéw. Prowadzi to do uzaleznienia podmiotéw z krajow rozwijajacych
sie i wptywa na utrzymywanie tej relacji. Gereffi i in. wskazuja, Ze dla przetamania takiej zalez-
nosci potrzebne jest dgzenie do przetamania pozycji podmiotu wiodgcego jako rozgrywajgcego
w laricuchu oraz osiggniecie odpowiednich kompetencji technologicznych.

Dla wlasciwego ustanowienia priorytetéw polityki technologicznej konieczne jest odpowiednie
zdiagnozowanie poziomu, na ktérym operujg krajowe firmy. Przyktadowo kraje Europy Srodko-
wo-Wschodniej (Polska, Czechy, Wegry) charakteryzujg sie wysokimi, ponadprzecietnymi na tle
UE pozycjami w eksporcie produktéw wysokiej i Sredniowysokiej technologii®. Szczeg6towa ana-
liza warto$ci dodanej zwigzanej z wywozem tych produktéw pokazuje, ze w rzeczywistosci, cho¢
kraje te eksportujg duzo produktéw high-tech, to znacznie mniej na nich zarabiajg, gdyz lokalni
producenci zaimportowali je wcze$niej w formie potproduktéw, a ich nisko optacani pracowni-
cy jedynie je ztozyli. Na Rysunku 5 zaprezentowano ujawniong przewage komparatywng (RCA)
w eksporcie produktéw przemystéw wysokiego poziomu technologii (HT — high technology) oraz

2 Zob.]. Humphrey, H. Schmitz, 2002, How does insertion..., op. cit. oraz Radosevic S., E. Yoruk, Why do we need
theory and metrics of technology upgrading? Materiat z konferencji GRINCOH, Warszawa, marzec 2015.

2 G. Gereffi i inni, The Governence..., op. cit., oraz J. Fortwengel, Upgrading through Integration? The Case of the
Central Eastern European Automotive Industry. Transcience Journal, 2(1), 2011.

30 European Commission, Innovation Union Scoreboard 2011, Brussels 2012.
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Sredniowysokiego poziomu technologii (MHT - medium-high technology) krajow europejskich.
W przypadku krajéw ESW dostrzec mozna, Ze majg one przewage w ujetym warto$ciowo wywozie
tych towaréw. Jednak analiza wartosci dodanej wskazuje, ze produkty te nie sg Zrédtem dochodéw
dla krajéw ESW w takim stopniu (RCA<1) jak wskazywalby na to ich udzial w eksporcie (RCA>1).

Rysunek 5. Ujawnione przewagi komparatywne (RCA) w eksporcie produktéw przemystow
wysokiego poziomu technologii i Sredniowysokiego poziomu technologii trzech grup
krajow europejskich w latach 1995 i 2011
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Zrédto: T. Geodecki, M. Grodzicki, Jak awansowac..., op.cit.

W tym kontekscie przez pryzmat relacji inwestoréw zagranicznych i przedsiebiorstw krajowych
mozna odczytywac wspomniany podziat na ,gospodarki siedzib” i ,gospodarki fabryk” (headquarter
economies i factory economies). W tabeli 1. przedstawiono pozycje omawianych trzech regionéw
w dziedzinie inwestycji zagranicznych. Por6wnanie inwestycji wychodzacych z przychodzacymi
wskazuje, ze kraje Europy Srodkowej staly sie terenem ekspansji przedsiebiorstw zagranicznych.
Poréwnanie dochodu narodowego z produktem krajowym obrazuje tez skale korzysci, ktérg firmy
z gospodarek siedzib czerpig z relacji z krajami, w ktorych zainwestowaty.

Tabela 1. Inwestycje zagraniczne i doch6d narodowy versus produkt krajowy w trzech
grupach panstw europejskich

Wartos¢ przychodzacych BIZ Wartosc¢ wych. / wartosc¢ przych. .

CEE-10 9% 37% 47% 7% 6% 18% -1,0 -2,3 -39
SE-4 10% 22% 27% 74% 77% 115% -0,9 -0,8 -14
CORE-10 14% 38% 46% 140% 142% 145% -0,7 01 13

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ONZ i Banku Swiatowego.




W kontekscie relacji z dostawcami krajowymi w ramach global value chains duzego znaczenia
nabiera negocjowanie z inwestorami podziatu korzysci z inwestycji, ktére moga pomoéc firmom
krajowym poprawia¢ pozycje w taiicuchach wartos$ci. Jak podkre$la Ha-Joon Chang nie nalezy
wierzy¢, ze restrykcyjna polityka w odniesieniu do bezposrednich inwestycji zagranicznych (BIZ)
moze znaczgco zmniejszyé zainteresowanie inwestoréw danym krajem3!. Wszak, co przyznaje tak-
ze Bank Swiatowy, najistotniejsza zachetg dla BIZ jest szybki wzrost gospodarczy, a przeszkody
w swobodzie inwestowania w malym stopniu ostabiajg strumien inwestycji. Jezeli zatem wzrost
gospodarczy stymuluje naptyw BIZ a nie odwrotnie, to nie ma powodéw, zeby nie negocjowac dla
krajowej gospodarki jak najlepszych warunkéw. Mimo, Ze obecnie, w dobie swobody przeptywu
kapitatu trudniej jest prowadzi¢ polityke odnoszgcg sie do BIZ, madre rzady starajg sie wykorzy-
sta¢ inwestoréw do osiggania strategicznych cel6w, tak by uzyskaé potrzebny kapitat, technolo-
gie i dostep do sieci dystrybucji. Sukces jednak wymaga zdiagnozowania i docenienia zasobéw
wilasnych, takich jak np. blisko$¢ do duzych rynkéw czy tania i dobrze wyksztatcona sitg robocza.

Integracja w ramach taricuchéw warto$ci moze by¢ szansg dla gospodarek peryferyjnych w uzy-
skaniu wyzszego poziomu rozwoju. Jednak model rozwoju zaleznego moze by¢ korzystny tylko
do pewnego stopnia, a niekiedy moze by¢ barierg w procesie konwergencji z gospodarkami roz-
winietymi. Pozycja przedsiebiorstw z krajéw doganiajgcych jest czesto sprowadzona do realizacji
prostych zadan, ktére nie generujg duzej wartosci dodanej. Postuluje sie zatem wsparcie krajowych
przedsiebiorstw w sposob, ktéry umozliwi im uzyskanie lepszej pozycji przetargowej w ramach
laricuchéw warto$ci i awans przemystowy. Z tego powodu nalezy dba¢ o zasoby technologiczne
i kompetencje rodzimych menedzeréw i pracownikéw oraz ich rozwéj w dtugim okresie. Z kolei
w odniesieniu do poziomu mezo méwi sie o wsparciu instytucji branzowych i proceséw powsta-
wania duzych krajowych aktorow32.

Powrdt polityki przemysiowej: wspoéldzialanie
z przedsiebiorcami w poszukiwaniu wartosci dodanej

W ostatnim punkcie sformutowano zalecenia odnoszgce sie do postulowanego powrotu polityki
przemystowej i zmiany filozofii jej uprawiania. Po pierwsze przedmiotem zainteresowania coraz
czesciej staje sie pozycja krajowych przedsiebiorstw w tanicuchach wartosci, a po drugie, dla jej
podniesienia, konieczne staje sie wspdlne — panistwa i przedsiebiorcow, ale tez i przedstawicieli
Swiata pracy — poszukiwanie zZrédet konkurencyjnosci gospodarki krajowe;j.

Przyjecie przez panstwo zadania budowy i ochrony obustronnie korzystnych porozumien oznacza
celowos$¢ uzywania narzedzi o wysokim stopniu dostosowania do sytuacji branz, czyli polityki
przemystowej. Nie oznacza ona dzisiaj strategii wybierania zwyciezcéw czy zamykania granic dla
osiggniecia uprzemystowienia. Podkres$lajg to takze autorzy raportu ,,Konkurencyjna Polska”33,
piszac, ze: ,potrzebujemy selektywnej i strategicznej polityki przemystowej, zwiekszajacej zdol-
nos$¢ przedsiebiorstw do konkurencji, a nie skoncentrowanej na ostanianiu wtasnej gospodarki.
W pierwszej kolejno$ci polityka taka powinna dotyczy¢ branz generujgcych duzg warto$¢ dodang.

31 Ha-Joon Chang, Globalization..., op. cit.
52 Zob. UNCTAD, World..., op.cit., Geodecki T., M. Grodzicki, Jak awansowac..., op.cit.

55 Konkurencyjna Polska: Jak awansowac w swiatowej lidze gospodarczej?, ]. Hausner (red.), Fundacja Gospodarki
i Administracji Publicznej, Krakéw 2013.
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Eksportujgc nawet duzo, ale o niskiej wartosci dodanej, nie tworzymy u siebie wystarczajgcej
liczby miejsc pracy i nie uzyskujemy wysokich dochodéw, tak prywatnych, jak publicznych”3*.

W polskiej rzeczywistosci, jak zauwaza K. Gawlikowska-Hueckel (2014), podmioty odpowiedzialne
za prowadzenie polityki gospodarczej przywigzane sg do niezakiécania warunkéw konkurencji
i ograniczenia polityki przemystowej do polityki horyzontalnej. Tymczasem ,,w $wiecie” widocz-
na staje sie nie tylko troska o reindustrializacje ale zawoalowany powrét do polityki sektorowe;j.
»,Uniewinnienie” polityki przemystowej w UE, to efekt kryzysu 2008 r., i kilku zwigzanych z nim
okoliczno$ci®:

« presji na rzady, aby chronity zatrudnienie i produkcje,

« precedensu w postaci daleko posunietej i bardzo znaczgcej pomocy publicznej (dla sektora
finansowego), ktora w mysl filozofii neoliberalnej nie powinna mieé miejsca (zatem dlaczego
nie wesprze¢ sfery realnej?);

« spowodowane kryzysem skurczenie obszaréw, w ktérych, jak uwazano, rynek nie wymaga
interwencji publiczne;j.

Swiat wraca zatem do polityki przemyslowej, a te paristwa, ktére pozostang dogmatycznymi
obroricami nieinterweniowania mogg postawi¢ krajowe branze w gorszej pozycji. Zmiana in-
strumentéw oddziatywania w ramach kontinuum pomiedzy politykg horyzontalng a sektoro-
wg ma jednak wtérne znaczenie w stosunku do koniecznej zmiany filozofii samego spojrzenia
na nature relacji gospodarczych we wspotczesnej zglobalizowanej gospodarce. Zamiast dotych-
czas dominujgcej perspektywy sektorowej konieczne jest identyfikowanie funkcji biznesowych
przedsiebiorstw i ich zadan w fazach tworzenia wartosci dodanej. Przyktady krajéw Azji Potudnio-
wo-Wschodniej pokazujg, ze taka selektywna polityka gospodarcza moze prowadzi¢ do sukcesu
, ale nie mozna zapomina¢, ze dziatania muszg wychodzi¢ z wnetrza firmy*. Oznacza to jednak
konieczno$¢ rozbudowania funkcji diagnostycznych i strategicznych panstwa tak wewnetrznych
jak i w odniesieniu otoczenia — do partneréw dialogu spotecznego. Duzg bowiem role w kre-
owaniu odpowiedniej polityki wydaje sie mie¢ odkrywanie przez przedsiebiorcéw parametrow
nowych rodzajéw dziatalno$ci¥, dzieki czemu cata gataz krajowa modyfikowana jest zgodnie
ze swoistym procesem samo-odkrywania (znamienny tytul artykutu — economic development as
self-discovery). Apel ten formutuje takze Rodrik, piszac, ze ,,zaczynem polityki przemystowej jest
proces w ramach ktérego panstwo i sektor prywatny razem dochodzg do wnioskéw co do zrédet
barier w podejmowaniu nowych rodzajéw dziatalnosci gospodarczej i proponujg rozwigzania”s®.
W koncepcji Foraya® przyjetej dla regionéw UE w ramach inteligentnych specjalizacji nazwane
jest to ,,przedsiebiorczym odkrywaniem”, ktore jest swego rodzaju wezwaniem adresowanym
do region6éw do wigczenia sie w formutowanie celéw polityki przemystowej.

3 T.Geodecki, ]. Hausner, Dlaczego potrzebujemy nowej polityki przemystowej?, ,Dziennik Gazeta Prawna”, 9 lipca
2013.

5% K. Gawlikowska-Hueckel., Polityka przemystowa i spéjnosci wobec planéw reindustrializacji Unii Europejskiej.
Whioski dla Polski, ,Gospodarka Narodowa”, 5 (273), wrzesien—pazdziernik 2014, s. 53.

36 J. Humphrey, H. Schmitz, How does insertion..., op.cit.
57 R.Hausmann, D. Rodrik, Economic Development as Self-Discovery, NBER Working Paper no 8952, 2002.
38 D, Rodrik, Industrial Development: Stylized Facts and Policies, Harvard University, draft, August, 2006.

% D. Foray, P. David, B. Hall, Smart Specialisation — The Concept, Knowledge Economists Policy Brief n° 9, June
2009, s. 2.




Zakonczenie

We wspodlczesnym, zglobalizowanym Swiecie mniej jest peryferii w znaczeniu odseparowania
od rynkéw swiatowych. Nie oznacza to jednak, ze dualizm gospodarczy Swiata zostat przezwycie-
zony — nadal relacje miedzy gospodarkami rozwinietymi i rozwijajgcymi sie mozna opisa¢ w kate-
goriach rdzen-peryferie. Wspétczesna literatura wnikajgca w relacje miedzy przedsiebiorstwami
w ramach swiatowych tancuchéw wartosci odkrywa dramaturgie wspoétczesnych form podpo-
rzgdkowania gospodarczego catych gospodarek. Polityka przemystowa, w dobie coraz wiekszego
znaczenia korporacji miedzynarodowych ma za zadanie owe relacje ksztattowa¢ w poszukiwaniu
korzysci dla wspdélnoty narodowej rozumianej jako ogét obywateli kraju. Nie jest to mozliwe bez
Scislejszej kooperacji z przedsiebiorcami w celu wspdlnego odkrywania i tworzenia warunkow
do wykorzystania szans, ktore oferuje wspdtczesna globalizujgca sie gospodarka.
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a

~ 4YSTEMOWE UJECIE KONTROLI ZARZADCZEJ

Wstep

Celem niniejszego opracowania jest analiza kontroli zarzgdczej (dalej: KZ) jako systemu z per-
spektywy nauk prawnych i nauk o zarzgdzaniu. Przyjecie powyzszego celu oznacza réwniez okre-
Slenie miejsca kontroli zarzgdczej w systemie zarzgdzania jednostkg samorzgdu terytorialnego
i analiza jej powigzan z innymi podsystemami. Przestanky podjecia tematu jest dostrzezenie
powszechnego stosowania zwrotu ,,system kontroli zarzgdczej” bez wyraznego umiejscowienia
go w systemie zarzadzania JST, jak réwnieZ odmienne interpretacje pojecia systemu w naukach
prawnych i w naukach o zarzgdzaniu. W pierwszej kolejnosci autorzy przedstawili prawne uje-
cie kontroli zarzadczej, a w drugiej ujecie odpowiednie dla nauk o zarzadzaniu. Cato$¢ rozdzialu
koriczy ocena systemu KZ w ujeciu systemowym.

Kontrola zarzadcza jako system? Ujecie prawne

Celem tej czeSci opracowania nie jest udzielenie w przedmiotowej kwestii jakis ostatecznych
odpowiedzi i rozwigzan, lecz poprzez zwrdcenie uwagi na niektore problemy, otwarcie dyskusji
o docelowym ksztalcie i zakresie kontroli zarzgdczej w Polsce.

Stawiajgc sobie pytanie, czy na gruncie prawa wtasciwe jest uzywanie pojecia ,,system kontroli
zarzgdczej” nalezy na wstepie odnotowad, ze w prawie termin ,system” wystepuje najczesciej
z dookre$leniem ,,prawny” i oznacza pewng cato$¢ sktadajaca sie z uporzadkowanych elementéw!.
Tymi elementami sg normy prawne odtworzone z przepiséw prawnych lub utworzone w dro-
dze wnioskowan prawniczych?. Normy (jako podstawowe elementy systemu) sg porzgdkowane

! Zob. S. Oliwniak, System prawa. Jego charakterystyka, [w:] A. Jamroz (red.), Wstep do prawoznawstwa, Temida
2, Biatystok 2007, s. 92.

2 A. Pienigzek, Norma prawna — przepis prawny — akt normatywny, [w:] A. Korybski, L. Leszczynski, A. Pienigzek,
Wstep do prawoznawstwa, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, wyd. IT zm. i popr., Lublin
2007, s. 107.

231



232

wedtug przyjetych kryteriéw i tgczone w coraz wieksze grupy — najpierw w instytucje prawne’® (tj.
zespoty norm regulujgcych jaki$§ wycinek rzeczywistosci spotecznej, np. instytucja wiasnosci),
a nastepnie w gatezie prawa*.

Uporzadkowanie norm jest mozliwe, jesli pomiedzy nimi istniejg zwigzki (wiezi), ktére mogg przy-
bra¢ posta¢ powigzan formalnych (kompetencyjnych) i materialnych (treSciowych)’. Powigzanie
formalne polega na tym, ze istnieje norma wyzszego stopnia, ktéra zawiera kompetencje pra-
wodawczg do ustanowienia normy nizszego stopnia. Natomiast powigzanie materialne oznacza,
ze dla danej grupy norm prawnych istnieje wspdlna podstawa aksjologiczna (tj. katalog wartosci
wspolnych dla danej grupy norm)°. Wiez treSciowa przejawia sie w jednolitosci pojec¢ jezyka praw-
nego i istnieniu wytycznych okreslajacych ramy tre$ciowe aktéw wykonawczych wydawanych
na podstawie upowaznien ustawowych’.

Majac na uwadze rodzaj powigzan, system prawny moze by¢ systemem statycznym (gdy pomiedzy
normami istnieje tylko wieZ materialna) lub systemem dynamicznym (gdy pomiedzy normami
istnieje tylko wiez formalna)®. W praktyce pomiedzy normami danego systemu wystepujg oba
rodzaje wiezi, cho¢ w réznych proporcjach.

Do cech charakterystycznych systemu prawa zalicza sie: jednolito$¢ systemu (tzn. zbiér norm
jest jednorodny pod wzgledem zamierzer/celéw, ktore chce osiggngé prawodawca); réznorodnosé
systemu (tzn. normy dotyczg réznych obszaréw stosunkéw spotecznych) i zupelnosé systemu’.
Normy systemu prawa sg powigzane ze sobg hierarchicznie i treSciowo oraz pozostajg w okre-
Slonych relacjach do innych systeméw normatywnych, uktadéw spotecznych, politycznych itp.!°

System prawa jak kazdy system, z jednej strony sktada sie z elementéw (norm) pozostajgcych
ze sobg we wzajemnych zwigzkach oddziatywujgcych na siebie, z drugiej — sam wchodzi w zwigzki
z otoczeniem (tj. innymi systemami i uktadami) i z nimi wzajemnie oddzialywa!!. System prawa
jest jednym z systemdéw normatywnych wchodzgcych w sktad systemu norm spotecznych. Szcze-
g6lnos¢ systemu prawa wyraza sie w tym, ze sktada sie z norm posiadajgcych sankcje prawng
(przymus panstwowy).

W doktrynie prawa, oprécz pojecia ,,systemu prawa” wyrdznia sie pojecie ,,systemu aktéw nor-
matywnych”, tj. zrédet prawa rozumianych jako rezultat prawotwdrczej dziatalno$ci organéw
panstwowych, w wyniku ktérej powstajg akty normatywne!2. Ponadto uzywa sie terminu ,,system”
w tych sytuacjach, gdy chce sie podkresli¢, ze cos tworzy pewng uporzgdkowang catos¢, np. ,,sys-
tem zamowien publicznych” (tzn. catoksztatt norm prawnych z zakresu zaméwien publicznych).

5 Jak podnosi A. Szpor, pojecie ,instytucji prawnej” zwraca uwage na cel i funkcjonalno$¢ (zespotu) norm. Zob.
A. Szpor, Kontrola zarzqdcza a mediacja w administracji publicznej, ,Kontrola Panstwowa”, nr 5(340), 2011, s. 22.

A. Pienigzek w ramach systemu prawa wyréznia normy prawne jako elementy podstawowe, instytucje prawne,
zasady prawa oraz gatezie prawa. Zob. A. Pienigzek, Norma prawna ..., op.cit., s. 109.

5 S. Oliwniak, System prawa ..., op. cit., s. 92-93.
6 Ibidem, s. 93.
7 Ibidem, s. 93.

8 Zob.:J. Wréblewski, System prawa, [w:] W. Lang, ]. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, wyd. III zm.,
Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1986, s. 392 i nast.; S. Oliwniak, System prawa..., op.cit., s. 94.

9 G. L. Seidler, H. Groszek, ]. Malarczyk, A. Pienigzek, Wstep do nauki o paristwie i prawie, Lubelskie Towarzystwo
Naukowe, Lublin 1995, s. 158-159.

10 A. Pienigzek, Norma prawna ..., op.cit., s. 107.
1 Ibidem, s. 107.
12 G. L. Seidler, H. Groszek, J. Malarczyk, A. Pieniazek, Wstep do nauki ..., op.cit., s. 153.




Koncepcja ,,systemu” spowodowata powstanie przekonania, ze zjawiska spoteczne wymagajg anali-
zy systemowej, a w konsekwencji rozwigzan systemowych. W nauce prawa — jak pisze A. Pienigzek
— spowodowato to ujmowanie systemu prawa jako zespotu elementéw wzajemnie powigzanych,
oddziatywujgcych i dopetniajgcych sie, ktérego wlasciwosci wynikajg zaréwno z cech jego czesci
sktadowych, jak i cech dotyczgcych powigzan miedzy jego elementami. Ponadto, badajgc system
prawa dokonuje sie tego z uwzglednieniem uwarunkowan, w ktérych ten system funkcjonuje (tj.
z uwzglednieniem jego powigzan z innymi normami, procesami i zjawiskami spotecznymi)*>.

Majgc na uwadze powyzsze, mozna powrdci¢ do postawionego wczesniej pytania i ujgc je tak:
czy zesp6l norm z zakresu kontroli zarzadczej jest systemem, tj. uporzgdkowang catoscig i czy
jako uporzgdkowana catos¢ jest ,cegietkg” (czgstky) systemu prawa? Aby udzieli¢ odpowiedzi
na te pytania, nalezy dokona¢ uporzadkowania elementéw kontroli zarzadczej, tj. odnoszacych
sie do niej norm.

Na wstepie nalezy odnotowa¢, ze na ksztatt/tres¢ kontroli zarzgdczej majg wptyw zaréwno przepisy
prawne zawarte w aktach prawa powszechnie obowigzujgcego, jak i wytyczne i standardy, ktore
okreslamy jako tzw. prawo miekkie (soft law)'*. Do aktéw prawa powszechnie obowigzujgcego,
zawierajgcych przepisy dotyczgce kontroli zarzadczej, zaliczymy przede wszystkim ustawe z 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?®, a takze rozporzadzenie w sprawie planu dziatalnosci
i sprawozdania z jego wykonania'®, rozporzadzenie w sprawie wzoru o§wiadczenia o stanie kon-
troli zarzadczej'” czy tez rozporzadzenie w sprawie przeprowadzania i dokumentowania audytu
wewnetrznego's. Natomiast do drugiej grupy zaliczymy standardy kontroli zarzgadczej dla sek-
tora finanséw publicznych'®, szczegdtowe wytyczne dla sektora finanséw publicznych w zakre-
sie planowania i zarzgdzania ryzykiem?, szczeg6towe wytyczne w zakresie samooceny kontroli
zarzgdczej dla jednostek sektora finanséw publicznych?! oraz standardy audytu wewnetrznego
dla jednostek sektora finanséw publicznych?2.

Niewgtpliwie podstawowym aktem normatywnym, ,fundamentem”, na ktérym opiera sie kon-
trola zarzgdcza w Polsce, jest ustawa o finansach publicznych. Regulacja ta w Rozdziale 6 zatytu-
towanym Kontrola zarzqdcza oraz koordynacja kontroli zarzqdczej w jednostkach sektora finanséw

13 A. Pienigzek, Norma prawna ..., op.cit., s. 107.

4 Analize regulacji prawnych z zakresu kontroli zarzgdczej oparto na: A. Mitus$, Kwerenda przepiséw z zakresu

kontroli zarzqdczej, [w:] Kontrola zarzqdcza w jednostkach samorzqdu terytorialnego. Diagnoza, MSAP UEK,

Krakow 2013 (materiat niepublikowany).

Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r., poz. 885), dalej jako u.f.p.

1o Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 29.9.2010 r. w sprawie planu dziatalnosci i sprawozdania z jego wykonania
(Dz.U. Nr 187, poz. 1254).

17 Rozporzgdzenie Ministra Finansow z 2 grudnia 2010 r. w sprawie wzoru o$wiadczenia o stanie kontroli za-
rzadczej (Dz. U. Nr 238, poz. 1581).

8 Rozporzgdzenie Ministra Finanséw z 1 lutego 2010 r. w sprawie przeprowadzania i dokumentowania audytu
wewnetrznego (Dz.U. Nr 21, poz. 108).

¥ Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw z 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzgdczej dla sektora
finans6éw publicznych (Dz.Urz.MF Nr 15, poz. 84)

20 Komunikat Nr 6 Ministra Finanséw z 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczeg6towych wytycznych dla sektora
finanséw publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem (Dz.Urz.MF, poz. 56).

2 Komunikat Nr 3 Ministra Finanséw z 16 lutego 2011 r. w sprawie szczegdtowych wytycznych w zakresie sa-
mooceny kontroli zarzgdczej dla jednostek sektora finanséw publicznych (Dz.Urz.MF Nr 2, poz. 11).

2 Komunikat Nr 2 Ministra Finanséw z 17 czerwca 2013 r. w sprawie standardow audytu wewnetrznego dla
jednostek sektora finanséw publicznych (Dz.Urz.MF 2013, poz. 15)
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publicznych zawiera cztery artykuty (art. 68-71 u.f.p.?), ktore nalezy uznac za szkielet kontroli
zarzadczej, ktéry musi by¢ ,wypelniany” przede wszystkim przepisami samej ustawy o finansach
publicznych, ale takze standardami i wytycznymi z zakresu kontroli zarzadczej.

Oproécz art. 68-71 u.f.p., do przepiséw z zakresu kontroli zarzgdczej zawartych w u.f.p. zaliczymy
przepisy dotyczgce audytu wewnetrznego oraz szereg przepiséw dotyczgcych kontroli finanso-
wej, bedgcej obecnie czescig kontroli zarzgdczej. Wprawdzie obowigzujgca ustawa o finansach
publicznych nie postuguje sie terminem ,kontrola finansowa”, to jednak zawiera wiele przepiséw
prawnych i sformutowan odnoszgcych sie do niej (zob.: art. 54., ust. 1. i 3-7 u.f.p.)*.

W zwigzku z powyzszym zasadne jest pytanie, co powinno decydowac o tym, ze niektdre przepisy
prawne zaliczymy do przepiséw z zakresu kontroli zarzgdczej, a inne nie? Wydaje sie, ze kryte-
rium tego rozréznienia powinno by¢ przede wszystkim to, czy dana norma kreuje ksztatt kon-
troli zarzadczej?; czy jest czescig jej istoty? Stad wydaje sie, ze do grupy tych przepiséw nalezy
takze wlgczy¢ przepisy dotyczgce audytu wewnetrznego, ktéry wprawdzie jest dziatalnoscig
niezalezng, ale nie istnieje on w jednostce w oderwaniu od kontroli zarzadczej; pelni wobec niej
role stuzebng (tzn. audyt wewnetrzny wspiera ministra kierujgcego dziatem lub kierownika jed-
nostki w realizacji celéw i zadan przez systematyczng ocene kontroli zarzgdczej oraz czynnosci
doradcze®). Natomiast inng kwestig jest, czy ten instrument bedzie faktycznie wykorzystywany
w jednostkach, ktdre nie sg zobowigzane do jego wprowadzenia. Zapewne decydowac tu bedzie
to, w jakim stopniu w takiej jednostce audyt przyczyni sie do zapewnienia realizacji celéw i zadan.

Czy normy z zakresu kontroli zarzadczej tworzg pewien system? Juz na wstepie nalezy zauwazy¢,
Ze normy prawa zawarte w przepisach z zakresu kontroli zarzgdczej nie ujmujg jej caloksztattu.
Bez siegniecia do standardéw czy wytycznych (nie bedgcych przeciez przepisami prawnymi),
przepisy ustawy o finansach publicznych nie pozwalajg na uchwycenie zakresu, a nawet istoty
kontroli zarzadczej. To pokazuje, jak swoiscie jest uregulowana kontrola zarzgdcza, a w konse-
kwencji — jak trudno postawic teze, ze normy z zakresu kontroli zarzgdczej tworzg pewng catos¢,
ktorg mogliby$my nazwac systemem. Dlatego podnosi sie, Ze kontrola zarzadcza jest szczegdlnym
rezimem prawnym, co oznacza ,,zespot wyodrebnionych norm majgcych zastosowanie do okre-
Slonej kategorii 0séb, rzeczy badz sytuacji zdefiniowanej w prawie pozytywnym”?.

Jednakze z drugiej strony, czy mozna w ogble w przepisach prawa ujg¢ zagadnienia z zakresu
zarzgdzania jednostka?; przeciez jakie dziatania wchodzg w og6t dziatan kontroli zarzgdczej
okreslajg de facto Standardy kontroli zarzadczej. Odpowiadajac, wydaje sie to niemozliwe, gdyz
racjonalne i efektywne zarzadzanie jednostkg nie moze by¢ , krepowane” szczegbétowymi przepi-
sami (normami) prawa. Normy powinny jedynie nakre$la¢ ramy takich dziatan i wskazywac jego

% Art. 68., ust. 1. u.f.p. okresla zakres podmiotowy kontroli zarzadczej oraz przybliza jej zakres przedmiotowy.
Kolejne przepisy zawarte w art. 68., ust. 2. u.f.p. i art. 69., ust. 1. u.f.p. oraz Standardy kontroli zarzqdczej
dookreslajg zakres przedmiotowy kontroli zarzadczej oraz przyblizaja cele kontroli zarzgdczej. Art. 69., ust.
1-2 u.f.p. wskazuje, kto ma ,,zapewni¢” istnienie i funkcjonowanie kontroli zarzadczej. Art. 69. u.f.p., ust.
3-5u.f.p. zawiera przepisy blankietowe formutujgce upowaznienia dla MF do okres$lenia standardéw kontroli
zarzadczej (ust. 3.) i szczegdtowych wytycznych w zakresie kontroli zarzadczej (ust. 4.) oraz upowaznienie
dla ministra kierujgcego dziatem do okreslenia szczegétowych wytycznych w zakresie kontroli zarzgdczej dla
kierowanych przez niego dziatléw administracji rzagdowej (ust. 5.). Art. 70. u.f.p. odnosi sie do administracji
rzadowej, a art. 71. u.f.p. naktada na MF obowigzek podejmowania wszelkich dziatan, ktére stuzg koordynacji
kontroli zarzadczej w JSFP.

24 Szerzej zob. E. Chojna-Duch, Préba systematyzacji pojec i zadan z dziedziny kontroli i audytu wewnetrznego
na podstawie ustawy o finansach publicznych, Kontrola Paristwowa Nr 1(330)/2010, s. 50.

%5 Zob.:art. 272., ust. 1 u.fp.

% A.Szpor, Kontrola zarzqdcza a mediacja w administracji publicznej, ,Kontrola Panistwowa”, nr 5(340), 2011, s. 22.




podstawowe narzedzia / instrumenty. De lege ferenda takie ujecie kontroli zarzadczej w sensie
regulacyjnym — na poziomie ustawy i aktéw wykonawczych — nie wyklucza, aby wszystkie ele-
menty kontroli zarzgdczej byty odpowiednio zidentyfikowane, nazwane i uporzadkowane, tworzac
pewien model, ktory bytby implementowany w jednostkach sektora finanséw publicznych (JSFP).

Obecne uregulowanie kontroli zarzgdczej moze budzi¢ obawy u kierownikéw JSFP, czy we wia-
Sciwym zakresie wdrazajg rozwigzania kontroli zarzgdczej? Bo cho¢ ustawa z 17 grudnia 2004 r.
o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych?” nie daje podstaw do pocig-
gniecia do odpowiedzialno$ci kierownika jednostki za niewywigzanie sie z obowigzkéw w zakresie
kontroli zarzadczej, to jednak taka odpowiedzialnosci powstaje, jezeli brak wdrozenia rozwigzan
kontroli zarzadczej przyczynit sie lub miat wptyw na zaistnienie ktéregokolwiek z okreslonych
ustawowo zdarzen (czynow).

W zwigzku z powyzszym nadal aktualne jest pytanie o system kontroli zarzgdczej, zwlaszcza,
Ze jest to termin czesto przywotywany w literaturze z tego zakresu. OdpowiedzZ na to pytanie
udzielajg Standardy kontroli zarzqdczej, z ktérych wynika, ze sg one uporzgdkowanym zbiorem
wskazowek, jak w danej JSFP zbudowac¢ ,,system kontroli zarzadczej”. Czyli system jest, a przy-
najmniej powinien by¢ — na poziomie danej JSFP. Standardy kontroli zarzqdczej juz w pierwszym
zdaniu stwierdzaja, Ze ,,okreslajg podstawowe wymagania odnoszgce sie do kontroli zarzadczej”
istuzg ,,do tworzenia, oceny i doskonalenia systeméw kontroli zarzadczej”. Aby taki system ,,uszy-
ty na miare” dla danej jednostki istniat i nalezycie funkcjonowal w jednostce musi o to zabiega¢
kierownik tej jednostki. Stanowi o tym art. 69., ust. 1., pkt 3. u.f.p. statuujac, ze ,zapewnienie
funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej nalezy do obowigzkéw
kierownika jednostki”.

Czy Standardy kontroli zarzqdczej faktycznie stanowig uporzgdkowany zbiér wskazowek? Juz
po pobieznej analizie ich tre$ci mozna stwierdzi¢, ze opierajgc sie tylko na standardach - raczej
trudno jest zbudowa¢ system, ktory tgczy wyeksponowang kontrole z wkomponowanym zarzg-
dzaniem. Dlatego punktem wyjscia i gléwnym drogowskazem dla wdrazania i funkcjonowania
systemu kontroli zarzgdczej jest art. 68., ust. 1., pkt 3. u.f.p. Zgodnie z nim, kontrola zarzadcza
to ,,0g6t dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan”; ogét dziatan, tj. za-
rowno faktycznych i prawnych, zarzgdczych i organizatorskich. Wydaje sie uprawniony poglad,
ze Standardy zawierajg w zasadzie wytyczne dotyczgce dziatan zarzgdczych, ale mieszczgcych sie
(dopuszczalnych) w granicach ustawowego dziatania JSFP. Natomiast — co oczywiste — podsta-
wy dziatan wywierajgcych skutki prawne zawarte sg w ustawach i podustawowych aktach prawa
powszechnie obowigzujgcego. Stad w Standardach nie ma mowy np. o kwestiach finansowych
JSEP (np. planowanie finansowe) itp. Oczywiscie, akurat w tej kwestii usprawiedliwieniem tego
stanu rzeczy jest to, ze finanse publiczne sg elementem tak oczywistym i podstawowym dla kaz-
dej JSFP, Ze na pewno zostang one wigczone w system kontroli zarzgdczej w danej jednostce. Ale
to znowu potwierdza, Ze system kontroli zarzadczej w JSFP jest budowany w oparciu o obowig-
zujgce przepisy prawa i wytyczne, podpowiadajgce pewne rozwigzania organizacyjno-zarzadcze,
w ktorych administracja publiczna moze nie mie¢ do§wiadczenia. Wiele dziatan o charakterze
organizatorskim, zarzadczym, ,idzie dalej”, gdyz ich podjecie nie wymaga istnienia szczegétowej
podstawy prawnej. Podjecie tych ,dodatkowych” dziatart ma np. wzmocnié¢ jednostke instytucjo-
nalnie; ma wybiegaé w przyszto$¢ poszukujgc coraz lepszych, racjonalniejszych i efektywniej-
szych rozwigzan, np. wykorzystywanie benchmarkingu.

2 Dz.U. 2013, poz. 168.
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Standardy kontroli zarzgdczej zostaly wydane w formie resortowego aktu wykonawczego (for-
ma komunikatu). To powoduje wiekszg swobode w zakresie mogacej sie w nim znalez¢ tresci.
Tym samym nic nie stoi na przeszkodzie, aby przedstawi¢ faktycznie jednolity model systemu
kontroli zarzadczej sktadajacy sie z okres§lonych elementéw (podsysteméw). Obecne uregulowa-
nie kontroli zarzadczej powoduje, Ze JSFP mogg mie¢ r6znigce sie pomiedzy sobg podsystemy
lub nawet nie posiadac jaki$§ podstawowych podsysteméw (w ujeciu nauk zarzgdzania), a i tak
beda potwierdza¢, ze majg adekwatny, skuteczny i efektywny system kontroli zarzgdczej. Bedzie
to uprawnione, ale tylko w znaczeniu, ze jest to wystarczajgcy zespot elementéw, ktéry zapew-
nienia im realizacje celéw i zadan.

Kontrola zarzadcza jako system zarzadzania

Celem analizy jest sprawdzenie kompletnosci opisu KZ zawartego w standardach, jako systemu
z punktu widzenia nauk o zarzgdzaniu. Zgodnie z og6lng definicjg system to zbiér elementéw
pozostajgcych we wzajemnych relacjach?. Jednak w odniesieniu do zarzgdzania termin jest nie-
jednoznaczny, poniewaz w zalezno$ci od ujecia podkresla sie w nim rézne aspekty. Jak zwraca
uwage A. Stabryla, ,,dowolny system zarzgdzania moze by¢ okre§lony w pieciu aspektach: celo-
wo$ciowym, podmiotowym, strukturalnym, funkcjonalnym i instrumentalnym”?%.

Identyfikacja danego systemu (podsystemu) zarzadzania wymaga przyjecia kryteriéw analitycz-
nych pozwalajgcych okresli¢ szczegdly elementdw konstytuujgcych tenze system. Przedmiotowy
zakres analizy systemu zarzgdzania organizacji uzalezniony jest od przyjetej ptaszczyzny. Z tego
wzgledu mozna wyréznic podejscie zasobowe (ludzkie, rzeczowe, finansowe itd.), procesowe (pro-
cesy zarzadcze, ekonomiczne, administracyjne, itd.) i funkcjonalne (planowanie, organizowanie,
itd.)’0. Autorzy niniejszego opracowania przyjeli kryterium przedmiotowo-czynno$ciowe. W przy-
padku KZ zbiér elementéw determinujg jej standardy opisane w zatgczniku do komunikatu nr
23 Ministra Finanséw z 16 grudnia 2009 r. (poz. 84.)%!. £.3cznie znajdujg sie w nim 22 standardy
podzielonych na pie¢ obszaréw, ktére konstytuujg operacyjny wymiar systemu KZ.

Ze wzgledu na cel opracowania poszczegdlne standardy nie zostang oméwione — Czytelnikow
zainteresowanych ich szczegdtowg charakterystykg odsytamy do rozdziatu 2. Poradnika®, jed-
nak przyjeta przez autoréw narracja wymaga odniesienia sie do danego zapisu. Dlatego w tek-
Scie wykorzystano ujednolicong numeracje standardéw takg jak w Zatgczniku do komunikat nr
23 czyli od 1 do 22.

28 L. von Bertalanffy, Ogdlna teoria systeméw. Podstawy, rozwoj, zastosowania, PWN, Warszawa 1984, s. 86.

2 A. Stabryla, Projektowanie systemdw zarzqdzania strategicznego, [w:] A. Stabryla (red.), Metodologia projekto-
wania systemow organizacyjnych przedsiebiorstwa, Beck, Warszawa 2015 s. 337.

50 Metody i techniki diagnozowania systemu zarzqdzania przedsigbiorstwem, red. H. Bieniok, Akademia Ekonomiczna
w Katowicach, Katowice 1997, s. 23-30

31 Standardy kontroli zarzgdczej dla sektora finanséw publicznych, Zalgcznik do komunikatu nr 23 Ministra
Finansow z 16 grudnia 2009 r. (poz. 84) w sprawie standardéw kontroli zarzgdczej dla sektora finanséw pu-
blicznych.

2 M. Matecka-Lyszczek, Standardy kontroli zarzqdczej, [w:] M. Cwiklicki (red.) Podstawowe zagadnienia kontroli
zarzqdczej. Poradnik dla jednostek samorzqdu terytorialnego, MSAP UEK, Krakéw 2015.




Przyjete kryteria opisu to:

a) przyporzadkowanie organizacyjne (wskazanie podmiotéw systemu) — wymienionych
w standardach jako: stanowiska, komorki, jednostki organizacyjne, wykonawcy, uczest-
nicy, odpowiedzialni za nadzor itp.,

b) wymiar oddziatywania systemu — wymiar strategiczny i operacyjny,

c) czestotliwos¢ i terminy dziatan — wskazanie na konieczno$¢ realizacji dziatani: na bieza-
co, doraznie, corocznie, itp., opisy dotyczace dziatan przed, w trakcie i po stosowania KZ,

d) struktura wewnetrzna systemu KZ - czyli odwotania w standardach do innych (pod)sys-
temow zarzgdzania,

e) zbiezno$¢ z funkcjami zarzadzania — definiowanych przez planowanie, kontrolowanie,
organizowanie i motywowanie.

Odpowiedzialno$¢ za zapewnienie systemu KZ w danym urzedzie JST spoczywa odpowiednio
na wojcie (burmistrzu, prezydentowi miasta), staro$cie i marszatku wojewddztwa. W definicjach
(objasnieniach) standardéw wymienia sie: osoby zarzadzajace i pracownikéw, a w niektérych
standardach (6, 12) odwotuje sie do calej jednostki lub jej elementéw (komérek organizacyjnych).

Analiza opiséw standardéw dotyczgcych cel6w i zadan w co najmniej rocznej perspektywy sktania
do wniosku, iz dominujagcym odniesieniem systemu KZ jest operacyjne i taktyczne funkcjono-
wanie JST. W konsekwencji mozna zauwazy¢ brak odniesienia stricte do kwestii strategicznych
o dtuzszym horyzoncie czasowym. Zapisy .

Dziatania podejmowane w ramach systemu KZ cechujg sie r6zng czestotliwoscig. W opisach stan-
dardéw znajdujg sie wytyczne odnosnie ,,codziennego postepowania” (1), rocznej perspektywy
(6,7),jak i dorazne (21). W opisie systemu KZ znajdujg sie wytyczne dotyczgce terminu realizacji
dziatan. Mozna wskazan na dzialania dotyczace zapewnienia istnienia pewnych rozwigzan lub
wykonania danych dziatan o charakterze jednorazowym, wstepnym, przygotowawczym do wiasci-
wego funkcjonowania JST i ciggtym, wykonywanych na biezaco. Klasyfikacje standardéw uwzgled-
niajgcg tworzenie, funkcjonowanie i ocene JST z perspektywy systemu KZ przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Funkcjonowanie JST a standardy KZ

T T TS AN
1 x x

2 x
3 x
4 x
5 x
6 x x
7 x
8 x
9 x
10 x x
11 x
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12 x

13 x

14 x

15 x

16 x

17 x x

18 x x

19 x

20 x x
21 x
22 x

Zrédto: opracowanie wiasne.

Sekwencyjnos¢ dziatant w ramach systemu KZ nie jest jednoznacznie okreslona w standardach.
Przyktadem, w ktérym mozliwe jest wskazanie nastepstwa dziatan, jest odniesienie sie do struktury
organizacyjnej, ktéra powinna by¢ dostosowana do cel6w i zadan (3). Oznacza to, Ze po okresleniu
celéw i zadan (6) nalezy dokona¢ ewentualnych zmian strukturalnych. Ponadto, w standardzie
6 wystepuje powigzanie dwoch odmiennych zagadnien, ktore tgczy przedmiot. Zapis tego stan-
dardu sktania do wniosku, ze najpierw powinno sie dokona¢ okreslenia celéw i zadan, co pozwoli
na monitorowanie i ocene ich realizacji.

System KZ, jak kazdy system, sktada sie z podsysteméw. Na podstawie analizy opisu standardow
mozna je wskaza¢ postugujgc sie kryterium przedmiotowo-czynnos$ciowym. Wybér takiego kry-
terium wynika ze stosowanych réznych okre$lenl elementéw tworzacych system KZ. Przyktadowo
standard 1 dotyczy przestrzegania wartosci etycznych, ktére ma charakter czynnosciowy. Oznacza
to, Ze nalezy sprawdzi¢ nie czy dany standard istnieje w JST, ale jak ta czynno$¢ jest wykonywa-
na. Natomiast standard 2 odnosi sie do sprawdzenia czy pracownicy JST posiadajg odpowiednie
kompetencje do wykonywanych zadan.

Na podstawie przeprowadzonej analizy 22 standardéw, autorzy dokonali nastepujgcego zesta-
wienia elementéw systemu KZ:

e przestrzeganie wartosci etycznych (1),

» dopasowanie kompetencji zawodowych pracownikéw jst do powierzonych zadan (2),
« dopasowanie struktury organizacyjnej do celéw i zadan (3),

» zakres delegowania uprawnien (4),

e system wyznaczania celéw i zadan cele i zadania (6)

« system monitorowania i ocena realizacji celéw i zadan (6),

 zarzgdzanie ryzykiem (7, 8, 9),

e dokumentacja systemu KZ (10),

e nadzo6r nad wykonaniem zadan (11),

e mechanizmy utrzymania ciggtosci dziatalnosci JST (12),

e ochrona zasobdéw (13),

« mechanizmy kontroli operacji finansowych i gospodarczych (14),

e mechanizmy kontroli systeméw informatycznych (15),

» system komunikacji (wewnetrznej i zewnetrznej — 17 i 18),




e monitorowanie elementéw systemu KZ (19),
e samoocena systemu KZ (20),
e audyt wewnetrzny (21).

W uzupetnieniu do powyzszego zestawienia nalezy podkresli¢, ze standardy 19-22 dotyczg mo-
nitorowania i oceny samego systemu KZ. Monitorowanie (19) ma charakter ciggly, samoocena
(20) - cykliczny, raz w roku wykonywana, audyt (21) - dorazny, na zadanie. Realizacja powyz-
szych czynnosci pozwala na realizacje czynnos$ci — uzyskanie zapewniania o stanie kontroli za-
rzadczej (22).

Powyzsze zestawienie wykazuje sie r6zng szczegdtowoscig opisu elementéw zarzgdzania JST.
Swiadczy o tym np. wyszczegdlnienie zagadnienia delegowania uprawnieni w formie odrebnego
standardu, cho¢ stanowi to element struktury organizacyjne;j.

Warto tez zwrdci¢ uwage na wstepne opisy do kazdej z grup standardéw KZ, w ktérych wskazuje
sie na ogolniejsze obszary. Przyktadowo, w opisie grupy B wspomina sie o procesie zarzgdzania
ryzykiem, ktérego elementy tworzg trzy osobne standardy, a w grupie D — o systemie komunikacji.
Natomiast w akapicie grupy C zapisano, ze ,,mechanizmy kontroli powinny stanowi¢ odpowiedz
na konkretne ryzyko”, co stanowi zasadniczg tre$¢ standardu 12. Wymienione w standardach
mechanizmy sktaniajg do wniosku, iz w zarzadzaniu ryzykiem powinny znaleZ¢ sie odpowiednie
zapisy dotyczgce operacji finansowych i gospodarczych oraz systeméw informatycznych.

Dokumentacje systemu KZ tworzg: ,,procedury wewnetrzne, instrukcje, dokumenty okreslajgce
zakres obowigzkow, uprawnien i odpowiedzialnosci i inne dokumenty wewnetrzne” (10). Wy-
mienione powyzej dokumenty sktaniajg do wniosku, ze system KZ przenika inne podsystemy
zarzgdzania JST, m.in. takie jak: system organizacji wewnetrznej, system zarzgdzania jakos$cig,
zarzgdzania kadrami (proces zatrudnienia, rozw6j kompetencji zawodowych). Jak wspomniano
ma charakter operacyjno-taktyczny i gtéwnie stuzy zapewnieniu biezgcego funkcjonowania JST
w perspektywie rocznej.

Zakonczenie

Osobnym zagadnieniem o charakterze analitycznych jest weryfikacja zbieznosci przyjetych krajo-
wych standardéw w Polsce z opracowaniami, na ktérych oparto krajowg wersje KZ. W Zataczniku
do komunikatu nr 23 wymienia sie nastepujgce opracowania (raporty):

« ,Kontrola wewnetrzna - zintegrowana koncepcja ramowa” oraz ,Zarzgdzanie ryzykiem
w przedsiebiorstwie” — raporty opracowane przez Komitet Organizacji Sponsorujgcych Ko-
misje Treadway (Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission — COSO),

e ,Wytyczne w sprawie standardéw kontroli wewnetrznej w sektorze publicznym” — przyjete
w 2004 r. przez Miedzynarodowg Organizacje Najwyzszych Organéw Kontroli/Audytu (Inter-
national Organization of Supreme Audit Institutions — INTOSAI),

e ,Zmienione Standardy Kontroli wewnetrznej stuzace skutecznemu zarzadzaniu” Komisji
Europejskiej przyjete w 2007 r.35.

Ich opis bibliograficzny nalezy ocenié jako niekompletny, co prowadzi do probleméw w ustaleniu
zrodel bazowych (daty wydan, wersji, thumaczen).

55 The Revised Internal Control Standard for Effective Management SEC, 1341, 2007, appendix 1.
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Dokonujgc proby catosciowej oceny KZ jako systemu nalezy stwierdzi¢, iz jest on mocniej powig-
zany z wymiarem biezgcej kontroli* niz z zarzadczym organizacji. Do takiego wniosku prowadzi
brak odwotan do kluczowych funkcji i obszaréw zarzadzania w ujeciu systemowym, w tym takich
systeméw jak: zarzgdzania strategicznego, motywacyjnego, wynagrodzen, zarzgdzania jakoscia,
planowania finansowego. Jako przyczyne tego stanu mozna wskazac regulacje planowania finan-
sami i wynagrodzen osobnymi ustawami i rozporzgdzeniami.

Przyjety podziat standardow i stopien szczegdtowosci ich opisu prowadzi do wniosku o przykta-
daniu réznej wagi do poszczegdlnych watkéw tworzacych system KZ.

Rekomendacje zwigzane z rozwojem KZ w Polsce dotyczg dwoch podstawowych kierunkow.
Pierwszym jest aktualizacja standardéw w odpowiedzi na modyfikacje w dokumentach bazo-
wych. Na przyktad COSO wydat w 2013 r. aktualizacje ramowej koncepcji kontroli wewnetrznej®,
aw 2014 r. Najwyzsza Izba Kontroli opublikowata ttumaczenie wytycznych w sprawie standardéw
kontroli wewnetrznej w sektorze publicznym INTOSAI GOV 9100%.

Drugi kierunek stanowi doktadniejsze umiejscowienie systemu KZ w zarzadzaniu JST, ktére po-
zwoli na kierownikom bardziej wyraziste okre$lenie zadar z zakresu KZ (utozsamienie) z dzia-
lani juz realizowanych.

3 Co sktania takze do wniosku o wykazywaniu przez KZ podobieristwa do controllingu wystepujgcego w przedsie-
biorstwach jako podsystemu zarzgdzania majgcego na cel optymalng realizacje zadan (M. Dobija, Rachunkowos¢
zarzadcza i controlling, PWN Warszawa 1999, s. 61) i stuzacego do doradzania, koordynowania, ujmowania,
urealniania i urzeczywistniania systemu wiedzy o przedsiebiorstwie (M. Sierpinska, B. Niedbata, Controlling
operacyjny w przedsiebiorstwie, PWN, Warszawa 2003, s.14).

55 Internal Control — Integrated Framework (2013), COSO, 2013.

%6 Wytyczne w sprawie standardow kontroli wewnetrznej w sektorze publicznym INTOSAI GOV 9100, Najwyzsza
Izba Kontroli, Warszawa 2014.
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PLYW KONCEPCJI KONTROLI ZARZADCZEJ
NA POPRAWE SPRAWNOSCI FUNKCJONOWANIA
STRUKTUR SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Uwagi wstepne

Sprawne panistwo to panstwo przejrzyste, przyjazne, pomocnicze, partycypacyjne'. To oczywiscie
ujecie modelowe. W panstwie, w ktérym funkcjonujemy, pomimo niewatpliwych zmian, ktére
dostrzegamy, nadal nazbyt czesto stykamy sie z niewydolno$cig administracji publicznej, wyni-
kajgca gléwnie z nieefektywnego zarzadzania zasobami?. Dlatego nalezatoby doda¢ - sprawne
panstwo to takie, gdzie funkcjonujg nowoczesne systemy zarzgdzania; tak na szczeblu admini-
stracji rzagdowej, jak i samorzgdowej. Jak wskazano w Strategii Rozwoju Kraju Polska 2020. Aktywne
Spoteczeristwo. Konkurencyjna Gospodarka. Sprawne Paristwo, planowana modernizacja panstwa
polega¢ ma na realizacji interesu publicznego, w harmonijnej zgodzie z zasadg respektowania
dobra kazdego obywatela. Stuzy¢ ma temu prawidtowe zarzgdzanie krajem, oparte na zasadzie
otwartego rzgdzenia i zgodne z nowoczesnymi standardami — czyli zarzgdzanie poprzez cele
okreslane w sposob racjonalny i realistyczny, angazujgce rozmaite podmioty, integrujgce polityki
publiczne i uwzgledniajgce specyficzne uwarunkowania i potrzeby zréznicowanych terytoriows.

Zasada sprawnego dziatania administracji uznawana jest aktualnie za zasade prawa, majgca
swoje umocowanie konstytucyjne w preambule, deklarujgcej dgzenie do zapewnienia rzetelnosci
i sprawno$ci w dziataniu instytucji publicznych*. Na gruncie literatury z obszaru prawa admi-
nistracyjnego, sprawnos¢ definiowana jest gléwnie poprzez siegniecie do dorobku prakseologii.
A przeciez, jak podnosit W. Dawidowicz, badania nad administracjg nie powinny ograniczac¢ sie
do powtarzania za przyjmowanymi na gruncie ogoélnej teorii organizacji kryteriéw prakseolo-
gicznych, ale poszukiwac waloréw dodatkowych, swoistych, ktére majg specyficzne znaczenia dla
oceny sprawnos$ci dokonywanej w odniesieniu do dziatan administracji’. W tym konteks$cie war-

! Zatgcznik do uchwaty nr 16 Rady Ministréw z 5 lutego 2013 r. w sprawie przyjecia dtugookresowej Strategii
Rozwoju Kraju. Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnosci (M.P. 2013.121).

2 Strategia Rozwoju Kraju Polska 2030.

5 Zatacznik do uchwaty nr 157 Rady Ministréw z dnia 25 wrze$nia 2012 r. w sprawie przyjecia Strategii Rozwoju
Kraju 2020. Aktywne Spoteczenstwo. Konkurencyjna Gospodarka. Sprawne Panistwo (M.P.2012.882).

4 M. Stahl, Zagadnienia ogélne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyj-
nego. Podmioty administrujqce. Tom 6, Warszawa 2011, s. 42.

W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji i kierowania w administracji paristwowej, Warszawa 1972, s. 15.
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to przywotac¢ poglad B. Dolnickiego, ktéry zauwaza, ze odnoszgc postulat sprawnosci dziatania
do samorzadu, nalezy uwzglednia¢ spoteczny efekt dziatan sprawnych, cel spoteczny wszelkich
aktywnosci, ktore samorzgd ten podejmuje. Co wiecej, w odniesieniu do samorzgdu, sprawnos$¢
zestawiana musi by¢ z demokratyzmemo®.

Organy samorzadu terytorialnego sg organami wtadzy publicznej i wykonujgc zadania publiczne
powinny kierowa¢ sie prawem i interesem publicznym, za$ interes publiczny wyraza sie m.in.
w skutecznym wykonywaniu zadan publicznych’. Sprawne panstwo to z catg pewnoscig spraw-
ny samorzad, jak i sprawno$¢ poszczeg6lnych wspdlnot samorzadowych, przektada sie na obraz
panstwa jako catosci. Analizujac czynniki stuzgce poprawie dzialania samorzadu terytorialnego
i wpisujgc niniejsze zagadnienia w szerszy kontekst, zwigzany z zarzgdzaniem publicznym, na-
lezy przyblizy¢ koncepcje kontroli zarzadczej (KZ).

Kontrola zarzadcza dotyczy ogétu jednostek sektora finanséw publicznych, jednakze majac
na uwadze wyznaczone tematykg konferencji ramy niniejszego opracowania, jej problematyka
ograniczona zostanie do struktur samorzadu terytorialnego. Zgodnie z przyjetg konstrukcjg, za-
réwno na poziomie samorzgdu lokalnego (gmina i powiat), jak i regionalnego (wojewddztwo), KZ
funkcjonuje na dwéch poziomach. Poziom pierwszy dotyczy poszczeg6lnych jednostek sektora
finanséw publicznych; dzialajagcych w gminach, powiatach i wojewddztwach samorzadowych.
Natomiast méwigc o poziomie drugim — mamy na uwadze calg jednostke samorzadu terytorial-
nego. Zawsze zatem méwimy o jednostce, niemniej jednak dbato$é o precyzje wypowiedzi wy-
maga dookreslenia, czy mamy na mysli jednostke samorzgdu terytorialnego, czy tez konkretng,
okreslong jednostke sektora finanséw publicznych, ktora funkcjonuje na jej obszarze. Dopiero
wtedy jesteSmy w stanie uporzgdkowac czynione rozwazania i osadzi¢ je na odpowiednim po-
ziomie struktury KZ.

Potrzeba wprowadzenia mechanizméw usprawniajgcych zarzgdzanie w strukturach samorzgdo-
wych, pojawila sie wraz ze stopniowymi przeobrazeniami, ktére dotykaty naszej rodzimej admini-
stracji. Szczegblny wptyw miato tu zwlaszcza sieganie po rozwigzania funkcjonujgce na poziomie
Unii Europejskiej, tak w okresie przedakcesyjnym, jak i majgc na uwadze nasze cztonkostwo?®.
W fazie poczatkowej zagadnienia dotyczace KZ analizowano poprzez pryzmat New Public Mana-
gement, by nastepnie ewolucyjnie przej$¢ w strone rozwigzan charakterystycznych dla nurtu Pu-
blic Governance. Przyjmuje, ze w kontekscie problematyki KZ warto zwrdci¢ uwage na koncepcje
administracji neoweberowskiej — New Weberian State. Jakkolwiek nie jest ona postrzegana jako
samodzielny model zarzadzania publicznego, niemniej jednak to wtasnie w jej ramach szczegoél-
nie wyeksponowane zostato znaczenie budowania odpowiedniej jako$ci dzialania administracji
publicznej. W ramach NWS obserwujemy odejscie od charakterystycznej dla NPM idei paristwa
minimalnego na rzecz panstwa sprawnego, jak réwniez przywrécenie znaczenia prawa admini-
stracyjnego (czego nie dostrzegat ani model NPM, ani PG)°. W mojej ocenie, jako praktyczny efekt
wdrazania tych zatozen, uyjmowaé mozna réwniez rozwigzania okreslone mianem KZ.

6 B. Dolnicki, Sprawnos¢ i demokratyzm w strukturze i dziataniu polskiej administracji lokalnej, (W:) Sprawnos¢
dziatania administracji samorzqdowej. VII Doroczna Konferencja Stowarzyszenia Edukacji Administracji Publicznej,
Sandomierz 21-23 maja 2006 t., Rzeszow 2006, s.112.

7 Wyrok NSA w Warszawie z 5 marca 2013 r., I OSK 135/13, LEX nr 1340168.

8 Szerzej zob. M. Matecka-Ltyszczek, Wptyw model internal control na uksztattowanie kontroli zarzqdczej w Polsce,
[w:] J. Stugocki (red.), Dziesie¢ lat polskich doswiadczen w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne.
Tom I, Wroctaw 2014, s. 751-761.

K M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Wolters Kluwer, Warszawa 2013,
s. 134-137.

244



Pojecie kontroli zarzadczej

Kontrola zarzadcza, zgodnie z definicjg zawartg w ustawie o finansach publicznych, to og6t dzia-
larh podejmowanych w jednostkach sektora finanséw publicznych dla zapewnienia realizacji ce-
16w i zadan tychze jednostek, w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy'°.
Jak wskazuje ust. 2 art. 68. celem tej kontroli jest w szczegdlnosci — nie mamy tutaj do czynienia
z wyliczeniem enumeratywnym - zapewnienie:

1. zgodnosSci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi;

2. skutecznosci i efektywnosci dziatania;

3. wiarygodno$ci sprawozdan;

4. ochrony zasobdw;

5. przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania;

6. efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji;

7. zarzgdzania ryzykiem.

Dodatkowo ustawodawca wskazuje, ze za funkcjonowanie adekwatnej, skutecznej i efektywnej
KZ odpowiada organ wykonawczy gminy lub przewodniczgcy organu wykonawczego w powiatach
i wojewddztwach (poziom drugi), bgdz kierownik jednostki (na poziomie pierwszym)!!. Kontrola
niniejsza, jakkolwiek wprowadzona ustawg z obszaru problematyki finanséw publicznych, nie
ogranicza sie do niej, gdyz objete nig dziatania przenika¢ majg cato$¢ proceséw dokonujacych
sie w jednostce, stanowigc ich integralny sktadnik. Punktem wyjscia dla doprecyzowania czym
jest KZ sg zatem stosowne regulacje u.f.p., ale dodatkowo uwzgledni¢ nalezy ustawe z 17 grudnia
2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz.U.2013, poz. 168
ze zm.; dalej: u.n.d.f.p.). Znajdujemy tu bowiem regulacje odnoszgce sie do odpowiedzialnos$ci
za niewykonanie lub nienalezyte wykonanie przez kierownika jednostki sektora finanséw pu-
blicznych obowigzkéw w zakresie KZ. Przywotania wymaga art. 18c u.n.d.f.p., ktérego regulacje
powinny by¢ interpretowane w ten sposéb, iz jesli catkowity brak wdrozenia systemu KZ lub jego
nienalezyte wdrozenie bedzie miato wptyw (nie ma tutaj koniecznos$ci wykazywania zwigzku
przyczynowego) na zaistnienie zdarzen enumeratywnie okre$§lonych w tym przepisie, mozliwe
jest zastosowanie sankcji, przewidzianych w tym zakresie przez u.n.d.f.p. Ponadto, w sferze prze-
piséw wykonawczych, uwzglednienia wymagajg: Rozrzadzenie Ministra Finanséw z 2 grudnia
2010 r. w sprawie wzoru o$wiadczenia o stanie kontroli zarzgdczej (Dz.U., Nr 238, poz. 1581)'2,
jak i Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 29 wrze$nia 2010 r. w sprawie planu dziatalno$ci
i sprawozdania z jego wykonania (Dz.U. Nr 187, poz. 1254)'3. Nalezy rowniez wskazaé, ze wiele
kluczowych dla zrozumienia KZ zagadnierr rozwinietych zostato w formie komunikatéw Mini-
stra Finansow (Komunikat nr 23 z 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej
dla sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF Nr 15, poz. 84), Komunikat nr 3 z 16 lutego 2011 r.
w sprawie szczegétowych wytycznych w zakresie samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek
sektora finans6w publicznych (Dz. Urz. MF Nr 2, poz. 11), Komunikat nr 6 z 6 grudnia 2012 r.
w sprawie szczegdtowych wytycznych dla sektora finanséw publicznych w zakresie planowania
i zarzadzania ryzykiem (Dz. Urz. MF 2012, poz. 56).

Majgc na uwadze regulacje wskazanych powyzej zrédet i pragngc doprecyzowac czym jest kon-
trola zarzadcza, jako kluczowe dla zrozumienia jej istoty uznaje:

10 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. 2013, poz. 885 ze zm.) Zwana dalej: u.f.p.

1 Art. 69. u.f.p..

2 Jakkolwiek jednostki samorzadu terytorialnego nie sg objete obowigzkiem przedktadania o§wiadczenia o stanie
KZ, warto w konkretnym przypadku rozwazy¢ takg mozliwosc.

13 Réwnieziw tym przypadku, sporzgdzanie planu dziatalnosci i sprawozdanie z jego wykonania nie sg obowigzkowe
dla jednostek samorzgdu terytorialnego, co nie znaczy, ze nie mogg by¢ wykorzystywane w potrzebnym zakresie.
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1. KZ stanowi przejaw (funkcje) zarzgdzania w jednostce, ktérej dotyczy.

2. Polega na optymalnym wykorzystaniu rozwigzan, ktére juz istniejg, z jednoczesnym otwar-
ciem na wprowadzanie nowych - o ile s3 w konkretnej jednostce potrzebne.

3. Musi by¢ dostosowana do celéw i zadan wykonywanych przez jednostke.

KZ powinna by¢ utozsamiona z zarzgdzaniem jednostkg. Takie podejscie oznacza, Zze w pojeciu
tym mie$ci sie kazde dziatanie zmierzajgce do zapewnienia osiggniecia zadan i celéw konkret-
nej jednostki. Nalezy mie¢ réwniez na uwadze mozliwie najpeiniejsze wykorzystanie i czerpanie
sposrdd tych rozwigzan, ktére juz funkcjonujg. KZ nie oznacza odrzucania ,starych” mechani-
zméw i procedur, ale przemyslane ich adaptowanie, wykorzystywanie w taki sposéb, aby wptywac
na zwiekszenie skutecznego osiggania celéw i zadan. Nie chodzi tutaj o rozmontowywanie tego,
co juz udato sie wypracowac, ale o modernizowanie, o bardziej optymalne wykorzystanie. Jak za-
uwaza B. Jaworska-Debska, tworzenie nowych struktur w administracji, czy tez przeksztalcanie juz
istniejgcych, powinno sie dokonywacé ,,w ostatecznosci”, gdy uznajemy, ze jest to jedyny sposob
dla poprawienia m.in. jej sprawnosci i efektywnosci'4. Dzieki nowemu spojrzeniu, konfrontacji
z problemami wystepujacymi w jednostce z perspektywy wyznaczanej przez rozwigzania wdra-
zajgce KZ — mozliwe jest znajdowanie nowych, skuteczniejszych ich rozwigzan, czesto w oparciu
0 juz istniejgce instrumenty i struktury, bez koniecznos$ci budowania wszystkiego od podstaw.
Kluczowym elementem zmian w funkcjonowaniu instytucji publicznych jest przejscie od admi-
nistrowania do zarzgdzania. Oznacza to przesuniecie punktu ciezko$ci z podej$cia pasywnego,
zorientowanego na wypetnianie procedur, na rzecz podej$cia aktywnego zwigzanego z poszu-
kiwaniem najlepszych rozwigzan i realizacjg celow'>. Aby to przejscie byto mozliwe, konieczna
jest m.in. przemyslana ukierunkowana inwentaryzacja, rozumiana jako analiza i przeglad me-
chanizméw dziatania, zasad, regulacji odnoszonych do jednostki, ktérej wynikiem bedzie upo-
rzgdkowanie tego, co jest oraz wprowadzenie niezbednych zmian strukturalnych czy tez orga-
nizacyjnych. W procesach niniejszych istotng role odegra¢ moze prywatyzacja, uyjmowana jako
kazda forma odstgpienia od wykonywania zadania przez podmiot publiczny'®, gdyz wigze sie ona
z rezygnowaniem przez samorzad z bezposredniego wykonywania zadan publicznych. Decyzja
o transferowaniu wybranych rodzajéw zadan publicznych na podmioty niepubliczne, przetozy¢
sie moze na bardziej skuteczng, opartg o postulaty zasady subsydiarnosci, ich realizacje. Zaréw-
no zadan przekazanych (np. wieksza skutecznos¢ sektora pozarzgdowego chociazby w obszarze
polityki spotecznej), jak i pozostajgcych przy samorzadzie (brak przerostu kompetencyjnego
i skoncentrowanie sie na wykonywaniu zmniejszonej puli).

I wreszcie precyzowanie celéw i zadan oraz wskazywanie §rodkéw niezbednych do ich osiggniecia,
ktoére sg kluczowym elementem analizowanej koncepcji, przektadajgcym sie na sprawne zarza-
dzanie w samorzadzie terytorialnym. Planowanie stanowi podstawe dla wszelkich dalszych czyn-
nosci objetych KZ. Wlasciwe planowanie przektada sie nastepnie na prawidtowos¢ przedsiebra-
nych dziatan. Dlatego musi ono przebiega¢ w sposéb precyzyijny, klarowny i spéjny; tak aby cele
nizszego wynikaty z celéw wyzszego rzedu. Innymi stowy, chodzi o nalezyte uszczegétowienie,
poprzez przypisanie celéw nizszego rzedu na poszczegdlne piony czy tez komorki organizacyjne
w ramach konkretnej jednostki i jej struktury. Dopiero po przemys$lanym zaplanowaniu celéw
i zadan nalezy przystgpi¢ do kolejnego etapu, czyli do ich faktycznej realizacji. Kwestie niniejsze

4 B.Jaworska-Debska, Porozumienia komunalne a sprawnos¢ dziatania administracji samorzqdowej, (W:) Sprawnos¢
dziatania administracji samorzqdowej. VII Doroczna Konferencja Stowarzyszenia Edukacji Administracji Publicznej,
Sandomierz 21-23 maja 2006 r., Rzeszow 2006, s. 212.

15 Strategia Rozwoju Kraju 2020.

16 K.Bandarzewski, Prywatyzacja zadar publicznych, [w:]]. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa admini-
stracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego. Zakopane 24-27 wrzesnia
2006 r., Wolters Kluwer 2007, s. 331-345.




rozwija wskazany juz Komunikat w sprawie szczegétowych wytycznych dla sektora finanséw pu-
blicznych w zakresie planowania i zarzgdzania ryzykiem. Nastepujgca po zaplanowaniu realiza-
cja celéw i zadan ma przebiega¢ w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy.

Samorzad dzialajacy zgodnie z prawem

Struktury administracji samorzgdowej dziatajg w oparciu o konstytucyjng zasade legalnosci
(praworzgdno$ci) wyrazong w ramach art. 7. ustawy zasadniczej. Oznacza to, ze organy wladzy
publicznej, do ktorych zalicza sie organy samorzadu terytorialnego, mogg dziata¢ w granicach
wyznaczonych przez normy prawne okre$lajgce ich kompetencje, zadania i tryb postepowania,
tylko tam i o tyle, o ile upowaznia do tego prawo'’, czyli mogg dziata¢ w granicach przyznanych
przez prawo kompetencji i przypisanych im zadan z zachowaniem trybu postepowania, ktore
wyznaczajg granice ich aktywno$ci. Organy samorzgdu terytorialnego mogg wiec dziata¢ tyl-
ko w takim zakresie, w jakim prawo je do tych dziatai upowaznia'®. Art. 7. Konstytucji zawiera
zatem norme zakazujgcg domniemywania kompetencji organu samorzadu terytorialnego i tym
samym nakazuje, by wszelkie dziatania tego organu byly oparte na wyraznie okreslonej normie
kompetencyjnej.

Samorzad efektywny

Przyja¢ mozna, ze efektywno$¢ oznacza maksymalizacje efektéw przy uzyciu okreslonej ilosci
zasobow, bgdz osiggniecie zamierzonego celu przy wykorzystaniu mozliwie najmniejszej ilosci
zasobow lub optymalnie alokowanych zasob6w?. W literaturze z obszaru prawa administracyjnego

7 Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Kielcach z 13 maja 2013 r., 71/13, Lex nr 1324375.

8 Uchwata regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu z 17 sierpnia 2011 r., 16/1421/11, Wielk. 2011/302/4857.

¥ Postanowienie NSA w Warszawie z 23 sierpnia 2011 r., I FSK 476/11, LEX. Spogladajgc na stosowne w tej
materii orzecznictwo, oznacza to np. ze dziatanie organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego,
przyjmujace regulamin dofinansowania ze srodkéw budzetu gminy osobom fizycznym kosztéw budowy przydo-
mowych oczyszczalni Sciekow, stanowi naruszenie analizowanej zasady, gdyz rada gminy posiada kompetencje
do wskazania mozliwosci dofinansowania budowy przydomowych oczyszczalni $§ciekdéw, nie moze jednak
regulowaé kwestii proceduralnych oraz wysokosci dofinansowania z Gminnego funduszu ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej. Uchwata RIO we Wroctawiu z dnia 3 wrzesnia 2008 r., 67/08, OwSS 2009/1/16/16. Podobnie,
dziatanie rady gminy naktadajgce na przewoznika obowigzek uiszczania optat za korzystanie z przystankow
stanowi nie tylko naruszenie przepisow ustawy o transporcie drogowym, ale narusza takze art. 7 Konstytucji.
Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Matopolskiego z 8 czerwca 2006 r., PN.11.0911/126/06, NZS 2006/5/93.
Tak samo zaklasyfikowano dziatanie rady polegajgce na wymienieniu jako Swiadczenia ztobka poszczegdélnych
tylko $wiadczen okreslonych przez ustawe jako podstawowe i pozostawienie ich ostatecznego doprecyzowa-
nia w tresci umowy, gdyz nie moze by¢ uznane za nastepujgce na podstawie i w granicach prawa dziatanie
polegajgce na modyfikacji przez rade gminy ustawowo okreslonego katalogu Swiadczen ztobka i przekazanie
jego doprecyzowania innym podmiotom. Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslgskiego z 15 sierpnia
2011 1., NK-N.4131.763.2011.JK8, OWSS 2011/4/92/92-94. Zob. réwniez: wyrok WSA w Poznaniu z 23 pazdzier-
nika 2013 r., IV SA/Po 748/13 dotyczacy kompetencji rady gminy do ustalania tresci regulaminu utrzymania
czystosci i porzadku na terenie gminy. LRX nr 1414568; wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 kwietnia 2013 r. III
SA/Kr 1059/12 odnoszacy sie do skutkow wadliwego dziatania organdéw w przedmiocie wydania zezwolenia
na zajecie pasa drogowego, LEX nr 1310673.

20 Zatgcznik do uchwaty nr 7 Rady Ministrow z 15 stycznia 2013 r. w sprawie Strategii Innowacyjnosci i Efek-
tywnosci Gospodarki ,,Dynamiczna Polska 20207, (M.P. 2013, poz. 73).
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pojecie efektywnosci czesto uzywane jest synonimicznie z pojeciem sprawnos$ci?!. Natomiast
na gruncie koncepcji KZ dochodzi do wychwycenia wystepujacych réznic pomiedzy sprawno-
Scig a efektywnoscig. Siegajgc do przywotanej juz regulacji art. 68., ust. 2. u.f.p — jako cele KZ
wskazana jest tak skutecznos¢, jak i efektywno$é dziatania. Ponadto w punkcie 6. analizowanego
artykutu mowa o zapewnieniu i efektywnosci, i skuteczno$ci przeptywu informacji. Cele i zdania
majg by¢ zatem nie tylko realnie przetozone z poziomu planowania na poziom zrealizowania
(sprawnosc), ale procesy te majg ponadto zachodzi¢ przy nalezytej relacji poniesionego naktadu
do osiggnietego rezultatu (efektywnos$c¢). Postulowa¢ nalezy dalsze badanie zakres6w tych po-
je¢?? pozostawiajgc to poza problematyka niniejszego opracowania, a jednoczesnie dostrzegajgc
znaczenie zaréwno efektywnosci, sprawnosci, ale réwniez skutecznosci dla prawidtowo prze-
biegajacych dziatar samorzgdu. Dlatego proponuje przyjaé, ze samorzad, realizujgcy zatozenia
ptyngce z koncepcji KZ to taki, ktory charakteryzuje:
1) podejmowanie zaplanowanych dziatan i realizowanie ich w sposéb, ktéry umozliwi przejscie
z obszaru planu na sfere realnie osiggnietych rezultatéw (skutecznosé),
2) osigganie niniejszych rezultatéw w sposéb jak najbardziej wydajny, gdzie wazymy i minima-
lizujemy wykorzystanie dostepnych srodkéw dla jego osiggniecia (efektywnosc),
3) jak i dochodzenie do zaktadanych celéw i zadann w odpowiednim, jak najkrétszym horyzon-
cie czasowym (sprawnos$¢ sensu stricto odnoszona do terminowosci i szybkosSci dziatania
administracji)®.

Samorzad oszczedny

Dodatkowo koncepcja KZ stawia przed administracjg publiczng wymog dziatania oszczednego.
Niewatpliwie prawidtowo dziatajgcy samorzad to taki, ktérego dziatania charakteryzujg sie opty-
malnym wykorzystywaniem posiadanych przezen zasobéw. To samorzad, ktory w sposéb przemy-
$lany wydatkuje $rodki publiczne, unikajgc ich marnotrawienia. Wymég dzialania oszczednego
odnositabym do wszelkich zasobéw, jakie pozostajg w dyspozycji konkretnej jednostki, nie tylko
do zasobow finansowych. Powinny by¢ one wtasciwie wykorzystywane (zgodnie z ich przezna-
czeniem, funkcja) tak przez kierownictwo, jak i pracownikéw, aby jak najpelniej przyczyniaty sie
do realizacji celéw i zadan jednostki. Oszczedzamy, czyli szanujemy, skutecznie wykorzystujemy
w przemy$lany sposob.

2 E. Olejniczak-Szatowska, Zasada sprawnosci dziatarn administracji (zasada efektywnosci), [w:] M. Stahl (red.),
Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 192; I. Skrzydto-
-Niznik, Pojecia i kryteria sprawnosci dziatania administracji publicznej w nauce prawa administracyjnego
i w nauce administracji, [w:] Prawo do dobrej administracji. Materiaty ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania
Administracyjnego. Warszawa-Debe 23-25 wrzesnia 2002 r., Warszawa 2003 1., s. 229-240.

22 J. Lukasiewicz, K. Ktosowska, Uwarunkowania sprawnosci dziatania administracji samorzqdowej — aspekty
teoretyczne i praktyczne, [w:] Sprawnos¢ dziatania administracji samorzqdowej. VII Doroczna Konferencja Sto-
warzyszenia Edukacji Administracji Publicznej, Sandomierz 21-23 maja 2006 r., Rzeszéw 2006, s. 355-366.

2 Nie powinno budzi¢ watpliwosci, iz samorzad dziatajgcy sprawnie to samorzad dziatajgcy terminowo. Czes¢
owych terminéw wyznacza samorzgdowi prawo powszechnie obowigzujgce, cze$¢ wynika z przyjmowanych
harmonogramoéw dziatar samych jednostek.




Wykorzystanie standardéow KZ w podnoszeniu
sprawnosci samorzadu

Analiza szeregu zagadnien szczegétowych, wskazujgcych, w jaki sposéb kontrola zarzadcza
moze korzystnie wptywaé na funkcjonowanie samorzaddéw — zblizajac nas do modelu panstwa
sprawnego — mozliwa jest poprzez siegniecie do zagadnieni dotyczgcych standardéw KZ. Kluczo-
we znaczenie ma tutaj analiza Komunikatu nr 23 MF, zgodnie z ktérym standardy zostaty przy-
porzadkowane do pieciu grup odpowiadajgcych konkretnym elementom tej kontroli (elementy/
obszary ramowe) takich jak:

I. Srodowisko wewnetrzne (standardy: 1. Przestrzeganie wartosci etycznych, 2. Kompetencje
zawodowe, 3. Struktura organizacyjna, 4. Delegowanie uprawnien).

II. Celeizarzadzanie ryzykiem (standardy: 5. Misja, 6. Okreslanie celéw i zadan, monitorowanie
i ocena ich realizacji, 7. Identyfikacja ryzyka, 8. Analiza ryzyka, 9. Reakcja na ryzyko).

III. Mechanizmy kontroli (standardy: 10. Dokumentowanie systemu KZ, 11. Nadz6r, 12. Ciggtos¢
dziatalnosci, 13. Ochrona zasob6w, 14. Szczeg6towe mechanizmy kontroli dotyczgce operacji
finansowych i gospodarczych, 15. Mechanizmy kontroli dotyczgce systeméw informatycznych).

IV. Informacja i komunikacja (standardy: 16. Biezgca informacja, 17. Komunikacja wewnetrzna,
18. Komunikacja zewnetrzna).

V. Monitorowanie i ocena (standardy: 19. Monitorowanie systemu KZ, 20. Samoocena, 21. Au-
dyt wewnetrzny, 22. Uzyskanie zapewnienia o stanie KZ).

Standardy nie okre$lajg zunifikowanej, sztywnej procedury i formy ich wdrozenia w odniesie-
niu do jednostek objetych systemem KZ. Mozna je okre$lié mianem wymogéw podstawowych,
a to jaki przyjma ksztalt w ramach konkretnej jednostki bedzie zréznicowane (w sensie: adekwat-
ne), tak jak zréznicowane sg same jednostki sektora finanséw publicznych. Innymi stowy: kazda
organizacja moze realizowa¢ standardy przy uzyciu swoistych, charakterystycznych wtasnie dla
niej metod i narzedzi, tak aby wykorzysta¢ je w sposéb, ktéry przelozyé mozna bedzie na zop-
tymalizowanie jej skutecznosci. Biorgc pod uwage mnogo$¢ i zréznicowanie jednostek objetych
rezimem KZ, standardy tworzg elastyczny zbiér narzedzi, wskazéwek, ,drogowskazéw” — w jaki
sposéb poprawi¢ dotychczasowe funkcjonowanie jednostki, w ktorej je stosujemy?-.

Podsumowanie

Wspdblnoty samorzgdowe mogg zwiekszac¢ swojg sprawnos$¢ w obszarze realizacji dobra wspol-
nego m.in. korzystajgc z potencjatu jaki daje im konstrukcja KZ. Wymaga to oczywiscie zidenty-
fikowania tegoz potencjalu, a nastepnie kreatywnego podejscia do adekwatnego wdrozenia go.
Sprawny samorzad to przeciez taki, ktéry wykonuje swoje zadania w sposéb zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy, co uznac nalezy za fundament prawidtowo funkcjonujacych
gmin, powiatéw i wojewddztw. Warto zatem podjgc szerszg dyskusje nie tylko nad ustaleniami ka-
tegorialnymi i definicyjnymi, ale réwniez nad konkretyzowaniem rozwigzan urzeczywistniajacych

24 Problematyka ta byta juz przedmiotem analizy w ramach wcze$niejszych opracowarn, co pozwala poprzestac
na tresciach przywotanych powyzej, wraz z odestaniem do stosownej literatury: Zob. szerzej: M. Matecka-
-Lyszczek, Standardy kontroli zarzqdczej [w:] M. Cwiklicki (red.), Podstawowe zagadnienia kontroli zarzqdczej.
Poradnik dla jednostek samorzqdu terytorialnego, Krakéw 2015 1., s. 26-62. Wstepnag inspiracja dla tych rozwazan
bylo opracowanie: M. Matecka-Lyszczek, Problematyka kontroli zarzqdczej w kontekscie umiedzynarodowiania
dziatalnosci administracji publicznej [w:] Z. Czarnik, ]. Postuszny, L. Zukowski (red.), Internacjonalizacja admi-
nistracji publicznej, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 176-190.
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takie podejscie do celéw i zadan samorzgdow, ktore bedzie oparte na zaprezentowanych zatoze-
niach. Zaangazowanie administracji i dobieranie przez nig wtasciwych ku temu instrumentéw
jest nie do przecenienia®, ale swojg szczeg6lng role przejawiajg réwniez coraz silniej partnerzy
osadzeni poza sektorem publicznym.
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Starostwo Powiatowe w Krakowie

1 ODSTAWOWE ELEMENTY SYSTEMU ZARZADZANIA
RYZYKIEM W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Uwagi wstepne

Administracja publiczna od momentu wprowadzenia zmian w ustawie o finansach publicznych
zostata zobowigzana do wdrazania systeméw zarzgdzania ryzykiem. Systemy kontroli zarzgdczej
powinny by¢ oparte o analize ryzyka. Zarzadzanie ryzykiem pozwala usprawni¢ funkcjonowanie
administracji publicznej oraz uwzglednia nowoczesne metody zarzgdzania stosowane z powo-
dzeniem w biznesie. Uwzglednianie ryzyka w procesach zarzgdczych w administracji publicznej
nie bylo jednak catkowitg nowoscia. Podczas przygotowywania i wdrazania wielu dokumentéw,
szczegOlnie tych o charakterze strategicznych, wskazywanie ryzyka moggcego wplywaé na nie-
powodzenie osiggania wyznaczonych celéw lub brak realizacji zadarh byto do$¢ powszechng
praktyka. Niemniej ustawowe wskazanie na konieczno$¢ sprawnego zarzadzania w administra-
¢ji publicznej, poprzez odpowiedni zapis w ustawie o finansach publicznych, podniosto range
i upowszechnito dostrzeganie wystepowania ryzyk w procesach administracyjnych i podczas
swiadczenia ustug publicznych. Wystepowanie ryzyk jest bowiem w administracji stanem na-
turalnym, jednak zadaniem administracji publicznej jest przygotowanie sie na wystepowanie
ryzyka i wlasciwe zarzgdzanie nim. Minimalizacja skutkéw wystepowania ryzyka wymaga wiec
od administracji publicznej wlasciwego zdefiniowania ryzyka, jego ocene w relacji do zamierzen
administracji oraz podejmowanie zoptymalizowanych dziatan.

Definicja ryzyka

Termin ,,ryzyko” pochodzi od taciiskiego stowa risicum i w wielu jezykach indoeuropejskich brzmi
podobnie (angielski — risk, francuski - risique, niemiecki — Risiko), a oznacza szanse, prawdopo-
dobieristwo wystgpienia zdarzenia pozytywnego lub negatywnego, sukcesu lub porazki. Termin
,Iyzyko” odnosi sie do sytuacji, w ktérej podjecie decyzji moze oznaczaé strate lub zysk. Okre-
Slenie ,,ryzyko” na uzytek opisywania proceséw zarzgdczych jest pojmowane szerzej niz w rozu-
mieniu potocznym, gdzie ryzyko oznacza najczesciej mozliwos$¢ wystgpienia zjawisk negatyw-
nych, wigzacych sie z niebezpieczeristwem lub stratami, powstalymi w wyniku tychze zjawisk.
Dla wlasciwego stosowania okre$lenia ,ryzyko” na potrzeby opisu kontroli zarzadczej, w tym
zarzgdzania ryzykiem, termin ten ujmuje szersza kategorie zagadnien.
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W opisie proceséw zarzadzania ryzyko mozna wiec definiowa¢ w odniesieniu do:

» prawdopodobienstwa wystgpienia zdarzen negatywnych,

» prawdopodobienstwa wystgpienia zdarzen niezaleznych od organizacji, w ktérej analizuje-
my zachodzgce procesy,

« prawdopodobienistwa poniesienia straty bgdz nieuzyskania zamierzonego celu w przypadku
podjecia ztej decyzji.

Zazwyczaj w polskiej literaturze ryzyko definiowane jest jako niebezpieczeristwo poniesienia
straty lub niebezpieczenistwo osiaggniecia wyniku nizszego, niz pierwotnie zatozony.

W ,,Glosariuszu definicji audytu wewnetrznego, Kodeksu etyki oraz Miedzynarodowych Standar-
déw praktyki zawodowej audytu wewnetrznego” ryzyko okresla sie w odniesieniu do realizacji
celéw, jakim moze ono stang¢ na przeszkodzie. Wedtug tego ,,Glosariusza” ryzyko to ,,mozliwo$¢
zaistnienia zdarzenia, ktére bedzie miato wptyw na realizacje zatozonych celéw. Ryzyko jest mie-
rzone wplywem (skutkami) i prawdopodobieristwem wystgpienia”!.

»Ryzyko” jako pojecie przypisane do relacji zamierzen oséb/podmiotéw/instytucji podejmujg-
cych dziatanie i ich efektéw wymaga sprecyzowania skali tegoz ryzyka. Zdaniem A.H. Willeta,
wyrazonym w publikacji w The Economic Theory of Risk Insurance: ,,Ryzyko jest zobiektywizowa-
ng niepewnos$cig wystgpienia niepozgdanego zdarzenia. Ryzyko zmieni sie wraz z niepewnoscia,
nie za$ ze stopniem prawdopodobienstwa”?.

Przydatne w dalszej czes$ci tej publikacji wskazanie sposobu skalowania stopnia ryzyka moéwi,
ze ryzyko zmienia sie wraz z niepewnoscig zajscia zdarzenia. W dalszych rozwazaniach nalezy
wiec tak ocenia¢ skale ryzyka, aby jej poziom byt powigzany z innymi cechami, charakteryzujacymi
czynniki majgce znaczenie dla wlasciwego zarzadzania ryzykiem w kontek$cie ogétu proceséw
zarzgdczych, okreslanych w ustawie o finansach publicznych kontrolg zarzadcza.

Cel zarzadzania ryzykiem

Celem zarzadzania ryzkiem jest systematyczne podnoszenie sprawnosci i efektywnosci proceséw
zarzgdczych. W przypadku administracji publicznej celem zarzgdzania ryzykiem jest sprawne
i optymalne wykonywanie zadan publicznych przez administracje do tego celu powotang, przy
jednoczesnym minimalizowaniu skutkéw zjawisk negatywnych — prawdopodobienistwa ich wy-
stepowania, efektéw oddziatywania, dezorganizacji pracy i zachwianiu stabilnosci lub jakos$ci
swiadczenia ustug publicznych. Ustrzezenie sie lub zminimalizowanie skutkéw zjawisk nega-
tywnych jest dowodem sprawnosci organizacji — wypracowanych proceséw zarzgdczych i kultury
organizacji z uporzgdkowanym zakresem kompetencji i odpowiedzialnosci.

Okreslane w naukach o zarzgdzaniu do$¢ szeroko organizacje i instytucje w przypadku admi-
nistracji publicznej majg swoje odpowiedniki na kazdym szczeblu — lokalnym, ponadlokalnym,
regionalnym, paiistwowym i transnarodowym.

! Glosariusz Definicji audytu wewnetrznego, Kodeksu etyki oraz Miedzynarodowych Standardoéw praktyki zawodowej
audytu wewnetrznego, The Institute of Internal Auditors, 2011.

2 A.H. Willet, The Economic Theory of Risk Insurance, The University of Pennsylvania Press, Philadelphia 1951.




Sprawne panstwo, sprawna organizacja, sprawne przedsiebiorstwo nie bedg funkcjonowaty bez
wiasciwego dla swojego poziomu i autonomicznej specyfiki systemu zarzgdzania ryzykiem. Za-
rzgdzanie nim nie jest w obecnych warunkach czyms$ wyjgtkowym, typowym wytgcznie dla du-
zych organizacji — tak w gospodarce, jak i w administracji.

Dzisiaj, gdy méwimy o nowoczesnym zarzgdzaniu, nie mys$limy juz tylko o duzych firmach, kt6-
re mogg sobie pozwoli¢ na rozbudowane systemy zarzgdzania ryzykiem. Coraz czesciej lokalne
przedsiebiorstwa muszg w systemie kontroli uwzgledni¢ zarzadzanie ryzykiem. To samo donosi
sie do administracji lokalnej, ktéra wobec rozbudowanych kompetencji i liczby jednostek jej pod-
legltych (bardzo czesto to najwiekszy pracodawca w lokalnej spoteczno$ci) czerpie coraz czesciej
wzorce zarzgdzania z poziomu administracji centralnej lub regionalnej. Doswiadczenia zarzgadcze
jednostek administracyjnych przenoszone sg na warstwe teoretyczng i praktyczng. Temat ryzyka
i zarzadzania nim sg szczegdlnie cenne, gdyz pozwalajg administracji publicznej ustrzegaé sie
przed niepozadanymi skutkami wystepowania ryzyk. Powstaje wiele publikacji i wydawnictw
na temat zarzgdzania ryzykiem i wdrazania systeméw zarzadzania ryzykiem, jednak nalezy pa-
mietaé, ze wdrozony i funkcjonujacy system zarzgdzania ryzykiem nie jest rzeczg prosta do wy-
konania. Sktada sie na niego wiele czynnikéw, z ktérych gtéwne to:
1. Potrzeba bardzo dobrej znajomosci organizacji i specyfiki dziatalnosci oséb wdrazajgcych.
2. Zmiana mentalnosci pracownikéw i przekonanie, ze za ryzyka odpowiadajg jego wilasciciele
na kazdym szczeblu organizacji, takze szeregowi pracownicy, a nie tylko kadra zarzgdzajgca.
3. Poswiecenie czasu i Srodkéw na uwzglednienie w kulturze organizacyjnej zarzadzania ryzy-
kiem - czasochtonnego procesu, wymagajgcego zelaznej konsekwencji najwyzszego kierow-
nictwa i determinacji we wdrazaniu systemu zarzadzania ryzkiem.

Glownym obszarem rozpatrywanym w tym opracowaniu jest problematyka zarzadzania ryzykiem
odnoszona do zakreséw dzialania administracji publicznej - jej zadani i kompetencji na r6znych
szczeblach wewngtrz kraju. Obszar zarzgdzania w organizacjach miedzynarodowych, przede
wszystkim ze wzgledu na inne zakresy odpowiedzialno$ci w procesach decyzyjnych, wymagalby
odrebnego opracowania. W przypadku instytucji wewngtrz danego panstwa tatwiej o doprecyzo-
wanie wzajemnych relacji i wskazanie wtasciwych dla administracji w tym panstwie kompetencji.
Bedzie to miato takze znaczenie dla lepszego zrozumienia catosci obszaru zarzgdzania ryzykiem
w administracji publicznej. Zarzadzanie ryzykiem to przyjete dzialania, zmierzajgce do obnize-
nia stopnia oddziatywania ryzyka na funkcjonowanie organizacji — dla paristwa lub samorzgdéw
to odpowiednio administracja panistwowa i jednostki samorzadu terytorialnego.

Doktadne wyszczegdlnienie wszystkich ryzyk pozwala na poznanie ich charakteru, co przyczynia
sie do podjecia optymalnych czynno$ci minimalizujacych wptyw i skutki ryzyka. Zarzadzanie ry-
zykiem pomaga w zapewnieniu realizacji celéw, zabezpiecza organizacje przed niespodziewanymi
zdarzeniami i przynosi oszczedno$ci w zakresie wykorzystania zasob6w i rezerw. Gtéwnym celem
zarzgdzania ryzykiem jest zabezpieczenie operacyjnej efektywnosci organizacji, ktéra poddana
jest dziataniu wystepujgcych ryzyk.

Przedmiot zarzadzania ryzykiem

Przedmiotem zarzadzania ryzkiem jest jego poprawna identyfikacja oraz adekwatne dziatanie
wzgledem zdefiniowanych ryzyk. W celu prawidtowej weryfikacji ryzyk i zastosowania optymal-
nych dziatan wobec nich nalezy opracowac rejestr wszystkich ryzyk oraz rozwazy¢ opisanie klu-
czowych. Zadanie takie mozna wykonaé wylgcznie poprzez zaangazowanie mozliwie szerokiej
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grupy pracownikéw danej organizacji. W odniesieniu do administracji publicznej dojscie do pel-
nego rejestru ryzyk jest mozliwe wéwczas, gdy na réznych szczeblach proceséw decyzyjnych
i Swiadczenia ustug publicznych uzyskamy wiedze od kadry pracownikéw na temat mozliwych
do wystapienia ryzyk.

Zbytnie uszczegdtawianie jak réwniez wprowadzanie dodatkowych wzoréw dokumentéw zawsze
powodowato dyskusje o potrzebie rozbudowywania procedur administracyjnych. W przypadku
zarzadzania ryzykiem warto zastanowi¢ sie jednak nad opisem ryzyka, poniewaz doktadna analiza
samego ryzyka podczas czynnos$ci opisywania moze w przypadku wielu poczgtkowo zakwalifiko-
wanych czynnikéw pozwoli¢ na ograniczenie ilo$ci zdefiniowanych ostatecznie ryzyk. Réwniez
praca i czas po$wiecony na opis ryzyka pozwalajg na rozpowszechnienie wiedzy w organizacji
na temat biezgcej dziatalnosci, a refleksja podczas dokonywania opisu sprzyja rzetelnej ocenie
procedur stosowanych na réznych stanowiskach i w r6znych sytuacjach.

Opis ryzyka

Znane z nauk o zarzgadzaniu podejscia systematyzujgce ocene poszczegblnych zjawisk majg za-
stosowanie takze w opisie ryzyka, jako jednego z elementéw zarzgdzania w administracji - kon-
troli zarzadczej. Dokonujac opisu ryzyka wedtug zagadnienl z ponizszej tabeli, zaprezentowa-
nej w publikacji ,Standard Zarzadzania Ryzykiem”, mozemy kompleksowo zdefiniowaé ryzyko,
przygotowujac sie do p6zniejszego wskazania podejmowania wlasciwych rozwigzan i dziatan.

1. Nazwaryzyka
2. Zakres ryzyka Opis jakosciowy zdarzen (skali, rodzaju i liczby, a takze zdarzen pochodnych)

Np. strategiczne, operacyjne, finansowe, zwiazane z zarzgdzaniem wiedzg
lub zgodnoscig z przepisami

3. Charakter ryzyka
4. Grupy nacisku Grupy nacisku i ich oczekiwania
5. Opis ilosciowy ryzyka Znaczenie i prawdopodobienstwo ryzyka

Potencjalna wielkos¢ strat i skutki finansowe ryzyka. Prawdopodobierstwo

S5 e e D 2.5 i wielkos¢ potencjalnych szkdd.

Dl palta e el Podstawowe srodki stosowane obecnie w zarzadzaniu danym ryzykiem.

kontroli
8.  Potencjalne mozliwosci poprawy sytuacji Zalecenia stuzace zmniejszeniu ryzyka
9 Opracowanie strategii i planéw Okreslenie os6b odpowiedzialnych za opracowanie strategii i planéw
* krotkookresowych krotkookresowych.

Zrédto: Standard Zarzadzania Ryzykiem, Federation of European Risk Management Associations, 2002.

Punktem wyijscia do zdefiniowania wszystkich ryzyk w organizacji bedzie szeroko rozumiany
plan dziatalnosci ze wskazanymi celami do osiggniecia w okreslonym czasie. Zaleca sie, by sza-
cowanie ryzyka przeprowadzac na trzech poziomach:

1. Strategicznym.

2. Projektu/programu/procesu.

3. Operacyjnym®.

5 D. McNamee, Oszacowanie ryzyka w audycie wewnetrznym i zarzqdzaniu, Warszawa 2004, s. 47.




Poziom strategiczny dotyczy zarzadzania organizacjg w okresie 5-10 lat. Szacowanie tego typu
ryzyka powinno odbywa¢ sie przy udziale kierownictwa jednostki. W przypadku samorzadu te-
rytorialnego bedzie to odpowiednio wéjt/burmistrz/prezydent/starosta/zarzad powiatu/marsza-
tek/zarzad wojewddztwa. Wskazane jest rdwniez, aby wigczy¢ na tym etapie kierownikéw jedno-
stek organizacyjnych i kierownikéw komérek w ramach urzedéw samorzgdowych. W przypadku
samorzgdu terytorialnego nalezy podkresli¢ na kazdym z trzech pozioméw szacowania ryzyka
konieczno$¢ wlasciwego ujecia roli organéw jednoosobowych na poziomie gminy i organéw ko-
legialnych (zarzgd6w) na poziomie powiatéw i wojewddztw. Jednoczesnie, zgodnie z ustawami
samorzgdowymi, nalezy pamietac o roli wojtow, starostoéw i marszatkéw jako kierownikow urze-
déw, odpowiadajgcych za cato$¢ proceséw w tychze urzedach. Czym innym wiec bedzie odpo-
wiedzialno$¢ za realizacje zadan publicznych i osigganie celéw dla wtadz wykonawczych, a czym
innym odpowiedzialno$¢ za procesy wewnatrz urzedéw, za ktére odpowiadajg jako kierownicy
jednostek jednoosobowo woéjtowie (burmistrzowie i prezydenci), starostowie i marszatkowie.

Poza wspomnianym powyzej poziomem strategicznym, poziomy projektu/programu/procesu oraz
poziom operacyjny wymagajg oszacowania bardziej szczegdtowego, zwigzanego na ogot z dosé
skonkretyzowanym dziataniem, inaczej niz na poziomie strategicznym, gdzie czesto nadaje sie
pewien kierunek i oszacowuje ryzyko dla duzych zadan, takich, ktére majg znaczenie strategiczne.

Szacowanie ryzyka

Wedtug D. McNamee’ego, ktory zajmowat sie m.in. tematykg szacowania ryzyka w audycie we-

wnetrznym i w zarzgdzaniu, oszacowanie ryzyka dokonywaé sie powinno wielostopniowo, za$

do kazdego stopnia (kroku) mozna przypisa¢ okreslone dziatania, ktére powinny doprowadzié

ostatecznie do wlasciwego oszacowania ryzyka i — w kolejnych etapach zarzadzania ryzykiem

- do podjecia optymalnych dziatan, minimalizujgcych skutki wystepowania ryzyka. Jak pisze

McNamee, ,,Proces oszacowania ryzyk strategicznych sktada sie z sze$ciu krokow:

1. Zrozumienie ogélnych celéw i zadan organizacji.

2. Wybranie strategicznych ryzyk, ktére prawdopodobnie majg najwieksze znaczenie dla organizacji.

3. Zdefiniowanie r6znych $rodowisk, waznych z punktu widzenia organizacji, tj.: polityczne,
technologiczne, prawne, materialne.

4. Stworzenie szeregu matryc, w ktoérych na gérnej osi umieszczone bedg obszary strategiczne-
go ryzyka, natomiast $Srodowiska znajdowac sie bedg wzdtuz bocznej osi.

5. Wykorzystanie réznych twdérczych proceséw, takich jak burza mézgéw, scenariusze mozli-
wych zagrozen i mozliwosci dla kazdej z komérek matrycy.

6. Polaczenie oszacowania ryzyka dla r6znych zadan i celéw dla kazdego z trzech horyzontéw
czasowych, tak aby otrzymac ztozone strategiczne szacowanie ryzyka.*

Szacowanie ryzyk strategicznych odnosi sie wiec do zagadnien na wyzszym poziomie ogdlnosci

i dotyczy oceny ryzyk w relacji do kierunkowych dziatan i rozwigzan. Nieco inaczej zaleca McNa-

mee szacowanie ryzyka dla projektéw, proponujgc kilka metod szacowania ryzyka projektu: ,,Pro-

ces szacowania ryzyka projektu moze odbywac sie z wykorzystaniem jednej z ponizszych metod:

« analiza zagrozenia: ryzyko z perspektywy wykorzystywanych zasobdw,

« analiza Srodowiskowa: ryzyko z perspektywy zmian w $rodowisku. Metoda ta jest wykorzy-
stywana takze przy oszacowaniu ryzyk strategicznych,

4 D. McNamee, Oszacowanie ryzyka..., op. cit.
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e scenariusze zagrozenia: ryzyko odkrywane jest na podstawie narracyjnych scenariuszy tego,
co moze sie wydarzy¢ przy ustalonych licznych warunkach, metoda ta jest pomocna przy
odkrywaniu katastroficznych zdarzen lub oszustw”>.

Jak sugeruje McNamee, to kierownik jednostki powinien podejmowacé ostatecznie decyzje o me-
todzie szacowania ryzyka, poniewaz to gtéwnie on jest odpowiedzialny za proces zarzgdzania
ryzykiem. W zwigzku z tym kazdy kierownik jednostki powinien zadba¢ o to, by kazdy proces
zostat przeanalizowany i oceniony przez wtasciciela/zarzgdce procesu/projektu z wykorzystanie
zatwierdzonych w jednostce narzedzi. W tym miejscu nalezy zwr6ci¢ uwage na potrzebe party-
cypacji ogétu pracownikéw samorzgdowych, w szczegdlnosci kadry kierowniczej, podczas wy-
pracowywania, wyboru i zatwierdzania narzedzi do oceny proceséw i projektéw realizowanych
w jednostce.

Horyzont czasowy identyfikacji ryzyka determinuje jego charakter. Nie mozemy jednak zapomi-
na¢, ze réwniez charakter i specyfika organizacyjna jednostki beda determinowaty mozliwos$ci
dziatania w ramach reakcji na ryzyko i przyjetych sposobdéw postepowania z ryzykiem. Podsta-
wowg zasadg w zarzadzaniu ryzykiem powinna by¢ adekwatno$¢ podjetych dziatait w stosunku
do mozliwych do osiggniecia efektéw, dlatego tak wazny w procesie zarzgdzania ryzkiem bedzie
etap szacowania ryzyka. Nieadekwatne dziatania w stosunku do osigganych efektéw stawiaé
beda pod znakiem zapytania celowo$¢ wdrazania zarzadzania ryzykiem, ktére przeciez ma jako
jeden z celéw optymalizacje kosztow funkcjonowania administracji publicznej wtasnie poprzez
ustrzeganie sie przed negatywnymi skutkami wystepowania ryzyka.

Metoda szacowania ryzyka

Zastanawiajgc sie nad skutecznoscig istniejgcych rozwigzan zarzadczych w organizacji, warto
odpowiedzie¢ sobie na pytanie dotyczace praktycznos$ci przyjetych rozwigzan. Dla jednostek ad-
ministracji publicznej oraz ich jednostek organizacyjnych dob6r metody szacowania ryzyka powi-
nien wynika¢ takze z odmiennosci organizacji publicznej administracji i innych wymagan, jakie
sie wobec niej stawia. Wielokrotnie zwracano uwage na potrzebe oceny skuteczno$ci wdrozonych
mechanizmdw kontrolnych zarzagdzania ryzykiem, ale w przypadku administracji publicznej nie
jest to zadanie tatwe, ze wzgledu na stosunkowo niedtugi okres doswiadczenn w powszechnym
wdrazaniu kontroli zarzadczej, wraz z jej elementem - zarzgdzaniem ryzykiem.

Wydaje sie, ze najlepszy system zarzgdzania ryzkiem bedg cechowaty:
e uniwersalnos$¢,

e przejrzystos¢ i czytelnosé,

 niskie koszty wdrozenia i stosowania.

W zakresie szacowania ryzyka takim kryteriom sprosta najpetniej punktowa ocena ryzyka prze-
prowadzona w odniesieniu do wszystkich ryzyk w organizacji. Zastosowanie skali punktowej
od 1 do 5, gdzie 1 oznacza znikome prawdopodobienistwo a 5 prawie pewno$¢ zajscia zdarzenia,
pozwala na koricowym etapie szacowania ryzyka wdrozy¢ czytelny dla wszystkich interesariuszy
organizacji rejestr ryzyk.

5 D. McNamee, Oszacowanie ryzyka..., op. cit.




Ujecie w polityce zarzadzania ryzkiem stosownych wzoréw dokumentéw pozwala na unikniecie
bteddéw i nieporozumien oraz watpliwos$ci interpretacyjnych.

Tabela 1.Tabela punktowa prawdopodobienstwa wystgpienia ryzyka

T N N N NN R N

Opis Rzadkie Mato prawdopodobne Srednie Prawdopodobne  Prawie pewne
Prawdopodobienstwo 0-20% 20-40% 40-60% 60-80% 80-100%

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Tabela 2. Tabela punktowa skutkéw wystgpienia ryzyka

I I N NN R R

Opis Znikome Mate Srednie Powazne Katastrofalne

Zrédto: opracowanie wlasne.

Punktowa ocena ryzyka jest wynikiem iloczynu prawdopodobienistwa i skutkéw wystgpienia ry-
zyka przedstawionym w matrycy ponizej.

Tabela 3. Matryca punktowa oceny ryzyka

Odd2|alywan|e

---—-

Mato prawdopodobne m Prawdopodobne Prawdopodobiernstwo

Zrédto: opracowanie wlasne.

W procedurach wewnetrznych powinny obligatoryjnie znalez¢ sie zapisy dotyczgce sposobu po-
stepowania z oszacowanymi i zhierarchizowanymi ryzykami. Co najmniej przyjete rozwigzania
powinny odnosic sie do przedziatow punktowych ujetych w powyzszej matrycy punktowej oce-
ny ryzyka w formie trzech obszaréw koloréw (zielone, zétte, czerwone) i wskazywac na mozliwe
do podjecia dziatania.

Ryzyka powinny by¢ utrzymane na akceptowalnym poziomie ryzyka, czyli poziomie ustalonym
w funkcjonujacym w urzedzie systemie zarzgdzania ryzykiem z uwzglednieniem mozliwych
do podjecia wobec ryzyka czynnosci, tj.: tolerowania, zmniejszenia, przeniesienia, likwidacji.

257




258

Proces zarzadzania ryzykiem

Zarzadzanie ryzykiem dla osiggniecia skuteczno$ci i faktycznej pomocy w realizacji proceséw
zarzgdzania w administracji publicznej nie moze by¢ aktem jednorazowym. Szczeg6lnie w mate-
rii $wiadczenia ustug publicznych biezgce monitorowanie zmian, oczekiwan i weryfikacja celéw
oraz wskaznikéw nie moga by¢ stanem osiggnietym w sposéb definitywny. Wymagania statego
podnoszenia jako$ci Swiadczonych ustug oznaczajg, ze zarzadzanie ryzykiem musi mie¢ charak-
ter cigglego procesu, doskonalonego i modyfikowanego przez wtascicieli proceséw, wykonawcow
odpowiedzialnych za zadania i podmiotéw wyznaczajgcych cele strategiczne. Podej$cie procesowe
jest w przypadku administracji publicznej jedynym podej$ciem uprawnionym do przyjecia i sto-
sowania, gdyz zarzgdzanie ryzykiem wymaga zaréwno pewnej powtarzalnosci dziatan (typowych
dla proceséw), jak i dokonywania zmian, wynikajgcych z podejmowania kolejnych wyzwan przez
administracje publiczng, reprezentujgcg wole i oczekiwania spoteczne. Dla lepszego zrozumienia
istoty procesu postuzymy sie jedng z wielu definicji, charakterystykg procesu dokonang przez J.
Gléwczyka: ,Proces oznacza wszelki cigg czynnosci lub zdarzen nastepujacych kolejno, réwno-
czes$nie czy w sposéb nieuporzadkowany i wzajemnie na siebie oddzialywujacych prowadzacy
w spos6b zamierzony lub losowy do spowodowania okre§lonego wyniku”°.

Wynikowo$¢ czynnosci lub zdarzen zachodzgcych w procesach wskazuje na pewien sposob dziata-
nia, ktory Gtéwczyk okresla jako ,zamierzony lub losowy”. Na potrzeby opisu zarzgdzania ryzykiem
w ramach kontroli zarzadczej w administracji publicznej mozemy zatozy¢ pewien zakres zdarzen
losowych, determinujgcych prace administracji (np. zdarzenia pogodowe i ich wptyw na prace
zdarzen losowych, a zaktada mozliwie maksymalng planowo$¢ dziatania i transparentnos$¢ pro-
cesOw, co wymaga jednak ich powtarzalno$ci i regulacji. Tak tez podejscie procesowe rozumie
J. Torunski, ktoéry pisze, ze ,,Podejscie procesowe do zarzgdzania nalezy rozumie¢ jako logiczne
zaprojektowanie dziatan, aby osiggng¢ wyznaczony cel. (...) Bardzo wazne jest wiec zidentyfi-
kowanie wszystkich proceséw, wyodrebnienie proceséw gtéwnych zwigzanych celami polityki
jakosSci oraz ciggle nadzorowanie, analizowanie i doskonalenie wyodrebnionych proceséw”’.

Odnoszac sie wiec do procesowego podej$cia w zarzgdzaniu ryzykiem dochodzimy do jego miejsca
w catosci dorobku organizacji. Interesujgce nas zarzgdzanie ryzykiem w administracji publicznej
powinno stac¢ sie immanentng cechg jednostek organizacyjnych administracji, Swiadczacg o jej
poziomie rozwoju instytucjonalnego. Jak uwazajg autorzy ,,Standardu Zarzadzania Ryzykiem”:
»Zarzadzanie ryzykiem musi sie sta¢ — w wyniku okreslonej polityki Scistego kierownictwa —in-
tegralnym elementem kultury organizacyjnej (czyli stylu dzialania organizacji)”.® Obrazuje takie
podejscie ponizsza grafika’, ktéra pokazuje poziom zlozono$ci zarzadzania ryzykiem w organi-
zacji, majgcego zastosowanie takze w administracji publicznej.

6 J. G¥éwezyk, Uniwersalny stownik ekonomiczny, Fundacja Innowacja, Wyzsza Szkota Spoteczno-Ekonomiczna,
Warszawa 2000,s. 29

7 J. Toruniski, Podejscie procesowe w zarzqdzaniu jakosciq, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczo-Huma-
nistycznego w Siedlcach, Seria Administracja i Zarzadzanie, Nr 93, 2012.

8 Standard Zarzadzania Ryzykiem, Federation of European Risk Management Associations, 2002.

K Zarzqdzanie ryzykiem w sektorze publicznym. Podrecznik wdrozenia systemu zarzqdzania ryzykiem w administracji
publicznej w Polsce, Ministerstwo Finanséw Rzeczpospolitej Polskiej, Warszawa 2007, s. 9.
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Zarzadzanie ryzykiem jest procesem, ktéry powinien by¢ realizowany w kazdej jednostce jako
konsekwentne dziatanie - stale monitorowane i usprawniane w zwigzku z do§wiadczeniem pty-
nacym z efektéw ewaluacji przyjetego systemu i doptywu biezgcej informacji z otoczenia.

Schemat funkcjonowania zarzgdzania ryzykiem doskonale oddaje cykl PDCA. PDCA to akronim po-
chodzgcy od angielskich stéw: Plan, Do, Check, Act, oznaczajgcych: planowanie, wykonanie, spraw-
dzenie (kontrole) i dziatanie. Odpowiada to nastepujgcym etapom dziatania zorganizowanego:
 opracowanie planu (Plan).

« wykonanie planu (Do).

« kontrola zgodno$ci wynikéw z planem (Check).

e podjecie dziatan korygujacych (Action).
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Zaktada sie cykliczng realizacje etapdw, zobrazowang rysunkiem zaczerpnietym z ,,Wprowadze-
nia do metod TQM™'°.

Cyklicznos¢ dziatan w ramach PDCA spowodowata, ze ten tok postepowania nadawat sie Swietnie
do realizacji idei ciggtego doskonalenia (kaizen)!!. Wprowadzenie filozofii ciggtego doskonalenia
jakosci w oparciu w przedstawiony schemat pozwoli uzyskac zapewnienie, Ze system zarzgdzania
ryzykiem bedzie optymalnie dostosowany do organizacji.

W ramach poszczegdlnych etapéw cyklu przedstawionego powyzej wykonywane sg takie zadania jak:
1. Planowanie
« doktadne poznanie jednostki, jej Srodowiska wewnetrznego i otoczenia, w jakim funkcjo-
nuje jednostka,
« przygotowanie dokumentu, ktory w formalny sposob okresli zasady funkcjonowania sys-
temu zarzadzania ryzykiem w jednostce,
» akceptacja opisanego powyzej dokumentu przez kierownika jednostki.
2. Wdrazanie
e zapoznanie pracownikéw z zasadami zarzgdzania ryzykiem w jednostce,
« zastosowanie przyjetych rozwigzan.
3. Monitorowanie
* monitorowanie i ocena funkcjonowania systemu zarzadzania ryzykiem, zgodnie z przy-
jetymi zasadami.
4. Dziatanie
« podejmowanie decyzji na podstawie monitorowania i oceny funkcjonowania systemu za-
rzgdzania ryzykiem!2.

Odpowiedzialnos¢ za zarzadzanie ryzykiem

Odpowiedzialno$¢ za zarzgdzanie ryzykiem jest pochodng odpowiedzialno$ci za realizacje kontroli
zarzgdczej, ktora okresla — w mys$l ustawy o finansach publicznych wraz z jej nowelizacjg, wpro-
wadzajgcg zapisy o kontroli zarzgdczej — odpowiedzialnos¢ kazdego kierownika j.s.t. za wdroze-
nie systemu kontroli zarzadczej. Zarzadzanie ryzykiem, wchodzgce w zakres pojeciowy kontroli
zarzgdczej, stawia oczywiscie nowe wymagania wobec kadry kierowniczej, a w szczegblnosci
wobec wszystkich pracownikéw samorzadowych.

10 M. Cwiklicki, H. Obora, Wprowadzenie do metod TQM, Wyd. Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow
2011.

b M. Cwiklicki, H. Obora, Wprowadzenie..., op. cit.

2 Szczegotowe wytyczne dla jednostek sektora finansow publicznych w zakresie planowania oraz zarzqdzania ryzy-
kiem, Zatgcznik do komunikatu Nr 6 Ministra Finansow z 6 grudnia 2012 r. (poz. 56).
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y CENA EFEK"I'YWNOQCI ORGANIZACYJNEJ
W KONTEKSCIE KONTROLI ZARZADCZEJ
W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO!

Uwagi wstepne

Zgodnie z art. 68. ustawy o finansach publicznych (u.f.p.) kontrola zarzadcza w jednostkach sek-
tora finanséw publicznych powinna stuzy¢ zapewnieniu realizacji celéw i zadan w sposéb zgodny
z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy?. W ustawie nie przedstawiono jednak wyjasniania
jak nalezy rozumie¢ te pojecia. Nie wystepuje ono réwniez w innych, uzupetniajgcych, aktach
prawnych. Ustawodawca najwyrazniej wyszedt z zatozenia, Ze pojecia te s powszechnie znane
iich interpretacja nie bedzie stanowi¢ problemu. Zatozenie to w ocenie autora opracowania nie
jest w petni uzasadnione. Tego typu wyjasnienia nie sg konieczne jedynie w przypadku okreslen:
zgodnos¢ z prawem oraz terminowo$¢.

Pierwsze z nich nawigzuje do zasady legalnosci okreslonej w art. 7. Konstytucji Rzeczypospoli-
tej®, zgodnie z ktérg organy wladzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa. W od-
niesieniu do kontroli zarzgdczej prawo rozumiane jest szeroko. Obejmuje ono zaréwno zrédta
powszechnie obowigzujgcego prawa, jak i wewnetrzne regulacje danej jednostki. Terminowo$¢
oznacza natomiast zakoniczenie zadania przed terminem wynikajacym z planéw i harmonogra-
moéw lub wprost z przepiséw obowigzujgcego prawa*.

Znacznie wiekszy problem pojawia sie w przypadku interpretacji dwdch kolejnych okresleni za-
wartych w ustawie — oszczednoSci i efektywnosci. Kategorie te sg ze sobg powigzane. Obie od-
nosza sie do kwestii zapewnienia jak najwiekszych efektéw przy jak najmniejszych kosztach.
W ujeciu prakseologii i teorii organizacji oszczednos¢ stanowi kategorie odnoszgcg sie do zaso-
béw organizacyjnych (materiatowych, finansowych, informacyjnych, ale takze ludzkich i czasu).
Dziatanie oszczedne to takie, ktére prowadzi do osiggniecia celu przy jak najmniejszym wyko-
rzystaniu (,,ubytku”) zasob6éw. Ocena tego typu opiera sie przede wszystkim na r6znego rodzaju

! Publikacja zostata dofinansowana ze Srodkéw przyznanych Wydziatowi Zarzgdzania Uniwersytetu Ekono-
micznego w Krakowie, w ramach dotacji na utrzymanie potencjatu badawczego.

2 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. 2009, Nr 157, poz. 1240, z p6zn. zm.).

3 Konstytucji Rzeczypospolitej (Dz.U. 1997, Nr 78, poz. 483).

4 M. Cwiklicki (red.) Podstawowe zagadnienia kontroli zarzqdczej. Poradnik dla jednostek samorzqdu terytorialnego,
MSAP UEK, Krakéw 2015, s. 19.

263



264

poréwnaniach i jest wysoce intuicyjna. Oszczedno$¢ jako kategoria oceny nie odnosi sie natomiast
do samej zasadnosci celu dziatania. Stad w opinii autora opracowania wtasciwszym bytoby uzycie
przez ustawodawce pojecia ,gospodarnos$¢” niz ,,0szczednos$¢”. Pojecie to ma szerszg interpretacje
i odnosi sie do optymalnego wykorzystania zasobéw jednostki, czyli réwniez ocenie podawana
jest zasadnos$¢ okre§lonych dziatan. Warto w tym miejscu nadmienic, ze gospodarnos¢ obok le-

galnosci i rzetelnosci stanowi ustawowe kryterium oceny jednostek samorzgdowych przez NIK®.

Jeszcze wieksze problemy z interpretacjg oraz operacjonalizacjg pojawiajg sie w przypadku efek-
tywnosci. W powszechnym rozumieniu efektywno$¢ interpretowana jest jako relacja wynikéw
do kosztow ich uzyskania. Warunkiem operacjonalizacji takiego ujecia efektywnosci jest wy-
razenie zaréwno wynikéw jak i kosztéw w tych samych wartos$ciach (najcze$ciej pienieznych).
Przedstawione ujecie efektywnosci znajduje szerokie zastosowanie w dziatalno$ci biznesowej,
gdzie gtdbwnym celem dziatania jest maksymalizacja zysku. W przypadku jednostek publicznych
(samorzgdu terytorialnego) szereg istotnych wynikéw jest trudny lub wrecz niemozliwy do wy-
razania w warto$ciach pienieznych. W rezultacie tego typu poréwnania w przypadku wiekszosci
zadan publicznych wykazujg niska uzytecznos¢ aplikacyjna.

Celem opracowania jest wskazanie konieczno$ci szerszego ujecia efektywnos$ci w ramach kontroli
zarzadczej w jednostkach samorzadu terytorialnego, niz tylko w ujeciu ekonomicznym, relacji
wynikéw do kosztéw ich uzyskania. Alternatywg moze by¢ ocena w ujeciu efektywnosci orga-
nizacyjnej, ktéra pozwala na identyfikacje r6znych kategorii wynikéw oraz wskazanie przyczyn
okreslonego poziomu skutecznosci danego systemu organizacyjnego.

Geneza i koncepcje efektywnosci w teorii ekonomii

Efektywnos$¢ obok wolnosci, réwnosci i sprawiedliwos$ci stanowi gtéwng kategorie wartoSciowania
w ekonomii. Termin ten wywodzi sie z taciny i zwigzany jest on z pojeciem effectus, oznaczajacym:
urzadzenie, osiggniecie, wynik, dokonanie, spowodowanie®, ale takze skuteczno$¢’. Rzeczywistych
korzeni efektywnosci nalezy jednak poszukiwac w filozoficznej doktrynie utylitaryzmu. Podstawo-
wym zalozeniem tego nurtu jest zasada uzytecznosci, ,wedtug ktorej postepowanie jest stuszne,
jesli prowadzi do uzyskania najwiekszej ilosci szczescia”®. Szcze$cie utylitary$ci rozumieli jako
réznorodne korzysci, ktére moga by¢ wynikiem okres§lonego dziatania. Nurt ten zaliczany jest
do teorii etycznych. Zapoczgtkowany zostat jeszcze w XVI w. Zasadniczy jego rozwo6j nastgpit
w XIX w. Za gléwnych jego przedstawicieli uwaza sie J.S. Milla i . Benthama®. Utylitaryzm spo-
tkat sie z duzg krytyka. Gtéwne zarzuty dotyczyly subiektywnosci postrzegania przyjemnosci (F.
Nietzsche), pomijania efektéw dtugofalowych, a takze motywoéw jakie przyswiecaty dziataniu'®.
Ogélna idea maksymalizacji efektéow uzytecznych w dziataniu znalazta natomiast szerokie za-
stosowanie w teorii ekonomii.

5 Art. 5. ustawy z 23 grudnia 1994r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. 1995, nr 13, poz. 59).

6 L. Winniczuk, Linqua Latina, PWN, Warszawa 1975, s. 366; K. Kumaniecki, Stownik tacirisko-polski, PWN,
Warszawa 1984, s. 179.

7 B. Balewski, Psychospoteczne i ekonomiczne uwarunkowania efektywnosci aktywnych form przeciwdziatania
bezrobociu, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2006, s. 128.

8 R.H. Popkin, A. Stroll, Filozofia, Wydawnictwo Zysk i S-ka, Poznan 1994, s. 53.
9 W. Tatarkiewicz, Historia filozofii, PWN, Warszawa 1999, s. 122.
10 Filozofia. Leksykon PWN, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000, s. 339.




Badania dotyczgce efektywnos$ci w ekonomii zwigzane sg przede wszystkim z optymalizacjg alo-
kacji zasobéw. Zagadnienie to stanowi gtéwny problem badawczy klasycznej szkoty ekonomii.
Jako pierwszy problem ten podjat w swoich badaniach A. Smith. Zgodnie z jego teorig efektyw-
na alokacja zasobow nastepuje w warunkach pelnej swobody gospodarowania i jest zwigzana
z oddziatywaniem naturalnego mechanizmu samoregulacji, okre§lanego stynnym hastem ,nie-
widzialnej reki rynku”.

Poglebione badania dotyczgce efektywnosci alokacji zasobow przeprowadzit ponad 100 Iat po A.
Smithie wloski matematyk V. Pareto. Sformutowana przez niego teoria r6wnowagi gospodarowania
stanowi do dzi$ gtéwng wyktadnie pojecia efektywnosci w ekonomii. Wedtug Pareta ,,efektywnosé
alokacyjna (albo efektywno$c¢) wystepuje wtedy, gdy nie jest mozliwe zorganizowanie produkcji
w taki sposdb, by kazdy znalazt sie w lepszej sytuacji bez pogorszenia sytuacji kogokolwiek”!!.
Oznacza to, ze rbwnowaga w sensie Pareta osiggana jest gdy kraricowy koszt produkcji dobra
réwny jest kraricowej korzysci zwigzanej z jego konsumpcjg'?. Przedstawiona sytuacja moze by¢
osiggnieta tylko w warunkach czystej konkurencji. Réwnowaga w sensie Pareta stanowi uzupet-
nienie teorii ,niewidzialnej reki” i fgcznie z nig okres$lana jest mianem pierwszego twierdzenia
ekonomii dobrobytu?>.

Optimum w sensie Pareta mozliwe jest do osiggniecia jednak réwniez przy réznym poziomie
podzialu dobr pomiedzy konsumentéw. Osiggnieta woéwczas réwnowaga speinia warunki efek-
tywnosci, ale budzi zastrzezenia co do sprawiedliwosci podziatu. Osiggniecie réwnowagi w sy-
tuacji nieréwnomiernej alokacji dobr wymaga zmiany wyj$ciowego podziatu dochodéw. W tym
celu stosowane sg rozne mechanizmy interwencyjne w postaci podatkéw, subsydiéw, zasitkéw.
Dzialania te zaburzajg jednak stan réwnowagi ogélnej. Prawo to stanowi istote drugiego twier-
dzenia ekonomii dobrobytu'.

Paretowskie teorie efektywnos$ci zwigzane sg przede wszystkim z poszukiwaniem optymalnej
alokacji na poziomie rynkéw. Ich gtéwnym celem jest wskazanie warunkéw réwnowagi ogolnej,
czyli jednoczesnego spelniania warunkéw réwnowag czgstkowych (réwnowagi konsumenta,
producenta, rynku, gatezi).

Na poczatku lat 50. XX w. dwaj amerykanscy ekonomisci, p6zniejsi laureaci nagrody Nobla, T.Ch.
Koopmans i G. Debreu, przeniesli rozwazania nad efektywnoscig w ujeciu Pareta na poziom po-
jedynczych jednostek produkcyjnych. Koopmans przedstawit twierdzenie, wedtug ktérego ,,po-
jedynczy system wytworczy jest wtedy efektywny, i tylko wtedy, gdy zwiekszenie jakiegokolwiek
wyniku lub zmniejszenie nakladu jest mozliwe tylko poprzez zmniejszenie innego wyniku lub
zwiekszenie innego naktadu”'>. Twierdzenie to okre$lane jest mianem efektywno$ci Pareto-Ko-
opmansa. Efektywno$¢ w tym ujeciu zwigzana jest z wykorzystaniem technicznych mozliwos$ci
wytworczych. Z tego wzgledu omawiana koncepcja efektywnosci obecnie powszechnie okre$lana
jest mianem technicznej (lub technologicznej) (technical efficiency).

Po raz pierwszy okres$lenia efektywnos¢ techniczna uzyt w 1957 r. M. J. Farell. Prowadzone przez
niego badania dotyczyty réznicy pomiedzy stwierdzonym poziomem produkcji a rzeczywistymi

1 H.R. Varian, Mikroekonomia. Kurs sredni — ujecie nowoczesne, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005, s. 45.
12 D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, Mikroekonomia, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2003, s. 437.

3 R.H.Frank, Mikroekonomia. Jakiej jeszcze nie byto, Gdariskie Wydawnictwo Psychologiczne, Gdarisk 2007, s. 631.
14 H.R. Varian, Mikroekonomia... op. cit., s. 547.

15 C. Daraio, L. Simar, Advanced Robust and Nonparametric Methods in Efficiency Analysis. Methodology and Ap-
plications, Springer, New York 2007, s. 7.
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mozliwo$ciami danego systemu. Rezultatem tych badan byto opracowanie koncepcji wyznaczania
technologicznej granicy mozliwosci produkcyjnych dla danego podmiotu (best practice frontier),
ktéra stanowi poziom odniesienia w ocenie efektywnosci'®. Wedtug koncepcji Farella maksyma-
lizacja efektu nie jest zwigzana jedynie z pelnym wykorzystywaniem posiadanego potencjatu,
ale wynika réwniez z optymalnej konfiguracji naktadéw, biorgc pod uwage ich ceny oraz poziom
technologii. Farell aspekt ten okres§lat mianem efektywnosci cenowej (price efficiency). Wspo6t-
cze$nie kategoria ta nazywana jest efektywnos$cig alokacji naktadéw. Efektywno$¢ techniczna
i alokacji naktadéw sktadajg sie na efektywno$¢ ekonomiczng (economic efficiency), okreslang
rowniez mianem efektywno$ci kosztowej (cost efficiency)'’. W rezultacie rozwoju ekonometrycz-
nych modeli badania efektywnosci technicznej, wyrdézniono dwie jej kategorie: czystg efektyw-
nos¢ techniczng (nieuwzgledniajgcg efektu skali) oraz efektywno$¢ skali'.

Zapoczatkowana przez Koopmansa i Debreu oraz rozwinieta nastepnie przez Farella koncepcja
efektywnosci technicznej stanowi obecnie podstawe badan w zakresie efektywnosci gospodarowa-
nia w ramach ekonomii. Doprowadzita ona takze do wspotczesnej ogblnej koncepcji i powszech-
nego rozumienia efektywnosci jako orientacji na maksymalizacje wyniku i obnizanie kosztéw.

Efektywnos¢ w ujeciu prakseologii i teorii organizacji

Efektywno$¢ stanowi réwniez jedng z podstawowych kategorii oceny rozpatrywanych w ramach
prakseologii i teorii organizacji. W publikacjach anglosaskich efektywnos¢ ta okre$lana jest mia-
nem organizational effectiveness (efektywnos$¢ organizacyjna). W literaturze krajowej efektywnosé
organizacyjng czesto utozsamia sie z prakseologiczng skutecznoscig, przyjmujgc uproszczong
interpretacje, ze termin efficiency z jezyka angielskiego nalezy ttumaczy¢ jako efektywnos$¢, na-
tomiast effectiveness jako skutecznos¢'.

Okreslenie relacji pomiedzy skutecznoscig i efektywnoscig byto przedmiotem badan polskich
prakseologéw jeszcze w latach 70. XX w. Z tego okresu pochodzi m.in. stynny artykut T. Pszczo-
towskiego pt. ,,Celowo$¢, skutecznosc¢ i efektywno$¢”?°, w ktérym autor wyjasnia relacje pomiedzy
wymienionymi w tytule kategoriami.

Skuteczno$¢ w prakseologii definiowana jest jako ,,pozytywnie oceniana zgodno$¢ wyniku z ce-
lem”?!. Przy czym istotne jest to, ze wyniki te musza by¢ zamierzone (wynika¢ z przyjetych ce-
16w)?2. Skutecznos¢ najczesciej rozpatruje w potgczeniu z oceng korzystnosci i ekonomicznosci
dziatania. W prakseologii miary te tgcznie wyznaczajg gtéwne postacie sprawnego dziatania.

16 M.]. Farell, The measurement of productive efficiency of production, “Journal of the Royal Statistical Society”
1957, series A, nr 120(III).

7 M. Kisielewska, Pojecie efektywnos¢ w metodach analizy granicznej, ,,Studia i Prace Wydziatu Nauk Ekonomicz-
nych i Zarzadzania Uniwersytetu Szczecinskiego”, nr 1, 2008, s. 191.

18 R.D. Banker, R.F. Charnes, W.W. Cooper, Some Models for Estimating Technical and Scale Inefficiencies in Data
Envelopment Analysis, “Management Science”, 1984, nr 30, s. 1078.

¥ T. Lubinska, Reformy finanséw publicznych w Polsce, [w:] T. Lubiniska (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne — sku-
tecznosc i efektywnosc. Budzet zadaniowy w Polsce, Wydawnictwo Difin, Warszawa. 2009, s. 48; P. Modzelewski,
System zarzqdzania jakosciq a skutecznos¢ i efektywnos¢ administracji samorzqdowej, Wydawnictwo CeDeWu,
Warszawa 2009, s. 34.

20 T. Pszczolowski, Celowos¢, skutecznosé, efektywnosé, ,,Prakseologia”, nr 3(63), 1977.

21 Ibidem, s. 12.

22 T. Pszczotowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Zaktad Narodowy im. Ossoliniskich - Wy-
dawnictwo, Wroctaw, Warszawa, Krakow, Gdansk 1978, s. 220.




Inne postacie sprawnosci, jak np.: prostota, energicznos¢, czystosé, doktadnos¢, udatnosé, nie-
zawodno$¢, stanowig kryteria uzupeiniajgce?.

Kategorie sprawnos$ci dziatania w zasadzie nigdy nie zostaty zoperacjonalizowane i nie znalazty
szerokiego zastosowania w praktyce gospodarczej. Znajdujg one gtéwnie zastosowanie na po-
ziomie teoretycznych rozwazan.

Efektywno$¢ w prakseologii definiowana jest natomiast jako dodatnia cecha dziatan dajgcych
oceniany pozytywnie wynik, bez wzgledu na to czy byt on zamierzony, czy tez nie. Dzialanie a jest
bardziej efektywne niz dzialanie b jezeli przynosi wiecej wynikéw ocenianych pozytywnie, przy
tej samej liczbie wynikéw?.

Efektywno$¢ organizacyjna przedstawiana jest w postaci wielowymiarowych kryteriéw, obejmu-
jacych rézne atrybuty organizacji®®. Do najcze$ciej wskazywanych wymiaréw efektywnosci organi-
zacyjnej nalezg: elastycznos$é, efektywnos$¢ ekonomiczna (techniczna), satysfakcja pracownikow,
skutecznosé¢, dysponowanie rzadkimi zasobami, optymalizacja wykorzystania zasobéw, elimino-
wanie wewnetrznych napie¢, rozwoj, wzrost, stabilno$¢, otwarto§¢é komunikacyjna, przetrwanie,
motywacja, wspotpraca zewnetrzna, partycypacja interesariuszy, innowacyjnos¢, kompetencyj-
nos¢, kontrola, spojnos¢ wewnetrzna, konkurencyjnosé, morale, gotowos¢, ocena organizacji przez
otoczenie®. Kryteria te sg wynikiem ewolucji teorii i koncepcji organizacyjnych, wskazujacych
rozne kluczowe czynniki sukcesu organizacji. Majg one charakter uniwersalny, czyli mogg mie¢
zastosowanie zar6wno w ocenie jednostek biznesowych jak i publicznych. Zakres wykorzysta-
nia tych kryteriéw oraz ich operacjonalizacji wynika ze specyfiki oraz potrzeb danej organizacji.

W przypadku jednostek samorzgdu terytorialnego jako szczegdlnie istotne kryteria efektywnosci
organizacyjnej nalezy uznac¢: stabilnos¢, kontrole, kompetencyjnos¢, skutecznosé, optymaliza-
cje wykorzystania zasobdw (gospodarnosé), efektywnosé ekonomiczng (techniczng), motywacje,
partycypacje interesariuszy (obywateli), wspétprace zewnetrzng (z podmiotami zewnetrznymi),
innowacyjnos¢?’.

Metody oceny efektywnosci organizacyjnej

Ocena efektywnosci organizacyjnej wymaga zastosowania zaréwno metod ilo$ciowych, jak i ja-
kosciowych. Metody ilosciowe w tym przypadku to przede wszystkim roznego rodzaju mierniki
w postaci wskaznikéw i wielko$ci poréwnawczych. Metody jakoSciowe to ankietowanie oraz wywiad.

Wyb6r odpowiedniej metody oceny determinowany jest przede wszystkim specyfikg kryterium
efektywnosci. Jedynie cze$¢ kryteriéw moze by¢ oceniana wytgcznie poprzez metody iloSciowe.
Nalezg do nich takie kryteria jak: efektywnos¢ ekonomiczna (techniczna), optymalizacja wyko-
rzystania zasobow, wspdtpraca zewnetrzna oraz innowacyjnos$¢. Znaczna cze$¢ kryteriow wymaga

% T. Pszczotowski, Celowosc... op. cit., s. 11.
2 T. Pszczolowski, Mata encyklopedia... op. cit., s. 60-61 i 219.

% Zob. B. Ziebicki, Wielowymiarowos¢ efektywnosci organizacyjnej, [w:] W. Blaszczyk red., Nurt metodologiczny
w naukach o zarzqdzaniu. W drodze do doskonatosci, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £6dz 2008, s.
114-124.

% B.Ziebicki, Efektywnosc organizacyjna podmiotow sektora publicznego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekono-
micznego w Krakowie — Seria specjalna: Monografie, nr 243, Wydawnictwo UEK, Krakéw 2014, s. 24-27.

27 Ibidem, s. 163.
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zastosowania metod jako$ciowych. W przypadku takich kryteridw jak: stabilno$¢, kontrola, kompe-
tencyjnos$¢, skutecznos$é, elastycznosé, partycypacja interesariuszy, ocena w zasadzie mozliwa jest
tylko poprzez tego typu metody. Mierniki mogg tutaj stanowi¢ jedynie narzedzia uzupetniajgce.

Zastosowanie metod jako$ciowych w ocenie efektywnos$ci og6lnie budzi nadal wiele kontrower-
sji. Metody te zwigzane sg z wyzszym ryzykiem popelnienia btedu badawczego, obnizajacego
warto$¢ formutowanych wnioskéw.

Ocena efektywno$ci organizacyjnej w uktadzie pojedynczych kryteriow (jednowymiarowym)
dostarcza wiedzy na temat stanu i funkcjonowania organizacji jedynie w wybranych aspektach.
Nie pozwala natomiast na udzielnie bezposrednio odpowiedzi na pytanie o syntetyczng wartos¢
catego systemu. Oczekiwanie wyznaczenia tego typu wartosSci zwigzane jest ze wspdtczesnym
paradygmatem oceny agregatowej organizacji?. Efektywno$¢ organizacyjna stanowi kategorie
oceny wpisujgcg sie w ten paradygmat.

W celu agregacji wielokryterialnej oceny efektywnos$ci najczesciej stosuje sie metody indeksowe
lub metody nieparametryczne.

Metody indeksowe zwigzane sg z analizg szeregéw czasowych. Tworzenie indekséw efektywnosci
odbywa sie w trzech etapach: dobor i klasyfikacja miernikéw, normalizacja warto$ci miernikéw,
konstrukcja miary agregatowej®. Pierwszy etap polega na doborze i pogrupowaniu miernikéw
wedtug ich charakteru. Najczesciej klasyfikuje sie mierniki na stymulanty, destymulanty i nomi-
nanty. Stymulanty to mierniki, ktérych wartosci oznaczajg pozgdane zmiany z punktu widzenia
stopnia zaspokojenia potrzeb. Destymulanty oznaczajg natomiast mierniki, ktérych wartosci
oznaczajg niepozgdane zmiany z punktu widzenia stopnia zaspokojenia potrzeb. Nominanty
to mierniki, ktére majg charakter stymulanty do pewnego punktu, zwanego warto$cig nominalng
(lub optimum), a p6zniej charakter destymulanty. Klasyfikacja miernikéw konieczna jest dla re-
alizacji kolejnego etapu — normalizacji wartos$ci miernikéw. Proces ten przeprowadza sie osobno
dla kazdego rodzaju miernikéw. Celem normalizacji warto$ci miernikéw jest umozliwienie ich
poréwnywalno$ci. W analizie szeregéw czasowych, aspekt ten zwigzany jest przede wszystkim
z wplywem czasu na warto$¢ analizowanych miernikéw. W przypadku miernikéw efektywnosci
najczesciej stosuje sie metode normalizacji ilorazowej*. Polega ona na poréwnaniu wartosci
miernika do wzorca. W przypadku stymulant wzorcem tym jest maksymalna warto$¢ miernika,
osiggnieta w badanej populacji; przy destymulantach najmniejsza i nominantach optymalna.
Etap trzeci to konstrukcja miary agregatowej. Stanowi ona $rednig sumy warto$ci znormalizowa-
nych miernikéw. Czesto na tym etapie uwzglednia sie réwniez wagi poszczegdlnych miernikows!.

Metody nieparametryczne bazujg na programowaniu liniowym. Najbardziej popularng metodg
zaliczang do tej grupy jest DEA (Data Envelopment Analisis), w literaturze krajowej wystepujgcg
réwniez pod nazwg metody obwiedni danych. Metoda ta opracowana zostata pod koniec lat 70.
XX w. Jej autorami sg A. Charnes, W.W. Cooper i E. Rhodes?®?. Stanowi ona ekonometryczne narze-

28 A.Stabryla, Metodyka oceny osiggniec przedsiebiorstwa, ,Prace i Materiaty Wydziatu Zarzadzania Uniwersytetu
Gdanskiego”, nr 4/1, 2013, s. 317.

2 D. Sikora, A. Kulczycki, Efektywnos¢ oddziatu banku detalicznego jako czynnik przewagi konkurencyjnej, Wy-
dawnictwo CeDeWu.pl, Warszawa 2008, s. 132.

50 A. Stabryta, Zarzqdzanie strategiczne w teorii i praktyce firmy, PWN, Warszawa 2002, s. 360; D. Sikora, A. Kul-
czycki, Efektywnosc... op.cit., s. 132.

31 A. Stabryla, Metodyka... op.cit., s. 326.

2. A. Charnes, W.W. Cooper, E. Rhodes, Measuring the efficiency of decision making units, “European Journal of
Operational Research”, nr 2, 1978.




dzie oceny efektywnosci technicznej w ujeciu Farrella. Jej podstawowg wtasnoscig jest mozliwos¢
jednoczesnego badania zaleznos$ci pomiedzy wieloma naktadami i rezultatami. W metodzie tej
naktady oraz rezultaty nie muszg by¢ wyrazone w jednostkach pienieznych. Moga wystepowac
réwniez w jednostkach naturalnych. Ocena w tym przypadku ma charakter wzgledny (poréwnania
z innymi jednostkami w danej populacji), co stanowi niewatpliwg zalete tej metody. Ze wzgledu
na brak obiektywnych wzorcéw, zasadniczg podstawg oceny efektywnosci jednostek samorzgdu
terytorialnego powinno by¢ poréwnanie do innych jednostek (benchmarking), a takze w zakresie
pojedynczych proceséw lub zadan do dziatalnosci biznesowej.

Metoda DEA jest obecnie bardzo popularna. Na jej temat opublikowano na catym swiecie kilka
tysiecy artykutéw i innych prac naukowych. Powstajg ciggle nowe jej modele. Znajduje on szero-
kie zastosowanie w badaniu efektywnos$ci zaréwno w sferze gospodarczej, jak réwniez sektorze
publicznym i non-profit.

Podsumowanie

Efektywnos$¢ stanowi jedng z gtéwnych kategorii oceny dziatan. W ujeciu ekonomicznym efek-
tywno$¢ sprowadzana jest do relacji wynikéw do kosztéw ich uzyskania. Ujecie to znajduje sze-
roki zastosowanie w ocenie dzialalnos$ci biznesowej. W przypadku dziatalnosci publicznej szereg
wynikéw jest trudny lub wrecz niemozliwy do wyrazania w wartosciach ekonomicznych. Nalezy
rowniez mie¢ na uwadze, ze celem dziatania jednostek publicznych nie jest maksymalizacja efek-
tywnosci ekonomicznej (zysku). W tej sytuacji efektywnos¢ powinna by¢ rozpatrywana w szer-
szym kontekscie, jako maksymalizacja wynikéw organizacyjnych, obrazujgca poziom sprawnosci
zarzgdzania dang jednostka. Takie ujecie efektywnos$ci wpisuje sie w koncepcje efektywnosci
organizacyjnej, oceniang poprzez zbior zréznicowanych kryteriéw, odnoszgcych sie do og6lnych
celéw i specyfiki funkcjonowania okreslonej organizacji. Podejscie to wymaga zastosowania zroz-
nicowanych metod: iloSciowych, jak i jako$ciowych. Niezwykle wazng cechg oceny efektywnosci
w jednostkach administracji samorzgdowej powinno by¢ réwniez poréwnanie zewnetrzne (ben-
chamrking), do innych tego typu jednostek, jak réwniez w zakresie pojedynczych proceséw lub
zadan do dziatalno$ci biznesowej.
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1 ROCESOWE PODEJSCIE DO ZARZADZANIA
W SYSTEMIE KONTROLI ZARZADCZEJ
W INSTYTUCJACH SEKTORA PUBLICZNEGO?*

Uwagi wstene

Pod wpltywem wyzwan koncepcji Nowego Zarzgdzania Publicznego, w ktérym wyartykutowano
konieczno$¢ zwiekszenie efektywnos$ci i sprawnos$ci funkcjonowania, wspétczesne organizacje
publiczne podejmujg proby implementacji metod i narzedzi dotychczas stosowanych w zarzg-
dzaniu organizacjami biznesowymi. Wyzwanie zwigzane z przeksztatlcaniem organizacji sektora
publicznego w skutecznych i wydajnych dostawcow, Swiadczgcych zr6znicowane ustugi publiczne,
stalo sie asumptem do wykorzystania zarzgdzania procesowego. Koncepcja podejécia proceso-
wego opiera sie na zatozeniu optymalizacji dzialania organizacji w perspektywie proceséw, a nie
funkcji, w my$l zatozenia, iz proces jest naturalng determinantg osiggania wzrostu efektywnosci
wspotczesnej organizacji? . Problematyka proceséw jako kategorii stosowanej do analizy dzia-
lania organizacji podejmowana byta juz przez klasykéw naukowej organizacji pracy. Dominacje
podejscia procesowego we wspdtczesnych koncepcjach zarzgdzania datuje sie na poczatek lat 90.
XX stulecia, w nastepstwie publikacji artykutu M. Hammera?®, prac T. Davenporta i J. Shorta* oraz
M. Hammera i ]. Champy’ego®, chociaz paradygmat procesu w zarzgdzaniu wyodrebniony zostat
wcze$niej, wraz z rozwojem koncepcji kompleksowego zarzgdzania jakoscig. Istotnym elementem
koncepcji procesowej jest zagadnienie kryteriéw oceny proceséw oraz dogltebna aktualizacja po-
trzeb klientéw, stanowigca punkt wyjscia gruntownego przeksztatcenia calo$ciowych proceséw
w organizacji. Dotyczy ona optymalizacji trzech podstawowych wyznacznikéw efektywnosci:
jakosci, kosztu i terminu realizacji®.Punktem odniesienia dla klasykéw zarzgdzania byty procesy

! Publikacja zostata sfinansowana ze srodkéw przyznanych Wydziatowi Zarzgdzania Uniwersytetu Ekonomicz-
nego w Krakowie w ramach dotacji na utrzymanie potencjatu badawczego.

2 P. Grajewski, Organizacja procesowa, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2007, s. 54.
5 M. Hammer, Reengineering Work: Don’t Automate, Obliterate, “Harvard Business Review” 1990, nr 7-8.

4 T. Davenport, J. Short, The New Industrial Engineering: Information Technology and Business Process Redesign,
”Sloan Management Review” 31/4, 1990, Summer.

M. Hammer, . Champy, Reengineering w przedsiebiorstwie, Neumann Management Institute, Warszawa 1993.
6 Z.Martyniak, System Lean Management, “Organizacja i Kierowanie”, nr 1, 1998, s. 32.
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produkcyjne, a pod koniec XX w. pojecie to rozszerzono na ogélne procesy gospodarcze realizo-
wane w przedsiebiorstwie i poza nim’.

Zauwazalnym jest, iz zatozenia podej$cia procesowego, wydajg sie zbiezne z istotg kontroli za-
rzadczej, postrzeganej wspotczesnie nie tylko w kategoriach instrumentu nadzoru finansowe-
go, ale rowniez jako mechanizm akcentujacy istotno$¢ dziatan zarzadczych, ktére sg niezbedne
do skutecznego i efektywnego wykorzystywania zasobéw jednostki sektora publicznego stuzg-
cych realizacji celu, jakim jest zaspakajanie potrzeb i oczekiwan szerokiego grona interesariuszy.

Cel opracowania stanowi proba ukazania specyfiki podejscia procesowego w obszarze organizacji
sektora publicznego oraz wskazanie jego roli w systemie kontroli zarzadczej.

Istota podejscia procesowego

Podejscie procesowe do zarzgdzania (okreslane zamiennie zarzgdzaniem procesowym) stanowi
obecnie dominujgcy paradygmat w zarzadzaniu. Charakteryzuje sie ono zmiang optyki postrzega-
nia organizacji z klasycznej, opartej na logice specjalizacji i grupowaniu podobnych funkcji celem
tworzenia wiekszych jednostek, na nows, ukierunkowang na przebiegi organizacyjne gromadzg-
ce zasoby z réznych dziedzin, wokét budowania wartosci dla swoich klientéw. Organizacja staje
sie wowczas siecig dynamicznych proceséw wychodzgcych poza tradycyjne sfery funkcjonalne
przedsiebiorstwa, skierowane na kreowanie oraz oferowanie oczekiwanych korzysci i wartosci
odbiorcom, dostawcom, klientom wewnetrznyms?. Kluczowym pojeciem wspomnianego podej-
$cia jest proces. M. Hammer proces biznesowy definiuje jako powigzang grupe zadan, ktérych
wspolny rezultat stanowi warto$¢ dla klienta. Twierdzi tez, ze kazde przedsiebiorstwo ma swdj
wiasny zbiér proceséw gospodarczych, przy czym zbidér proceséw o kluczowym znaczeniu jest
niewielki, a ich rodzaj zalezy od specyfiki danej organizacji’. Wprowadzenia procesowego opisu
do dziatania organizacji nie wystarczy do uzyskania pozgdanych efektéw, niezbedne sg takze
inne komponenty, takie jak: dynamiczny charakter wiezi kooperacyjnych, projektowanie pro-
cesOw z zachowaniem zasady tworzenia warto$ci dla odbiorcéw efektéw (klienta zewnetrznego
i wewnetrznego) niezaleznie od miejsca ich lokalizacji, dominacja przebiegéw poziomych nad
pionowymi tworzgcych strukture zmiennych relacji wewnatrzorganizacyjnych, opartych na pra-
cy wielopodmiotowej i zespotowej, dostosowanie poziomu samoorganizacji i uprawomocnienie
realizatoréw proces6w'’. Podstawowymi atrybutami procesu sg zdefiniowane elementy wejscia
(np. zidentyfikowane potrzeby interesariuszy, informacje), ktére angazujac zasoby organizacji
(np. ludzkie, rzeczowe, informacyjne, technologiczne), przy uwzglednieniu aktualnych ograni-
czen (np. przepisy prawne, procedury), przeksztatcane sg w rezultat koricowy (wyjscie, np. ustugi,
informacje)!!. Istote podej$cia procesowego prezentuje Rysunek 1.

7 Z. Mikotajczyk, Metody i techniki organizacji i zarzqdzania w zarzqdzaniu procesowym, [w:]W M. Romanowska,
M. Trocki (red.) Podejscie procesowe w zarzqdzaniu, tom II, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa
2004, s. 228.

8 ]. Czekaj (red.), Zarzqdzanie procesami biznesowymi. Aspekt metodyczny, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekono-
micznego w Krakowie, Krakow 2009, s. 42.

o J. Hammer, Reinzynieria i jej nastepstwa — jak organizacje skoncentrowane na procesach zmieniajq naszq prace
i nasze zycie, PWN, Warszawa 1999, s. 15, 21.

10 P, Grajewski, Organizacja procesowa — wspotczesne wyzwania, ,,Przeglad Organizacji”, nr 12, 2004, s. 24-25.

1 R. Batko, Zarzqdzanie procesamiw organizacji publicznej, [w:] R. Batko (red.) Zarzqdzanie zmianq w organizacjach
publicznych, Wojewddzki Urzad Pracy w Krakowie, Krakow, s.23.




Rysunek 1. Istota podejscia procesowego

Ograniczenia

PROCES

.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie [Batko 2011, s. 23].

K. Perechuda twierdzi, iz na obecnym etapie rozwoju praktyki i teorii organizacji i zarzgdzania
trudno jest catkowicie wyeliminowa¢ podejscie funkcjonalne. W konsekwencji nalezy je trakto-
wac jako punkt wyjscia do przeksztatcenia funkcji w procesy przechodzgce z pionowego na po-
ziomy uklad zarzadzania organizacjg'?. Podobng opinie formutuje S. Nowosielski podkreslajac,
iz podejscie procesowe do zarzgdzania nie wymaga ukierunkowania na procesy od razu w ra-
mach catej organizacji. Proponuje on przyjecie ogélnej zasady: od jednorazowych usprawnien
wybranych (kluczowych) proceséw do statego ich doskonalenia (do zarzgdzania procesowego)!3
W organizacji, ktéra przeszta od projektéw usprawniania proceséw do statego zarzadzania pro-
cesami, kazdy z proces6w powinien mie¢: mape proceséw, zbioér miar opartych na oczekiwaniach
klientéw, powigzanych z celami organizacji i wptywajgcymi na miary stanowisk (dziatéw), wia-
Sciciela procesu oraz stale dziatajacy zespot procesowy, roczny biznes plan z okres§leniem dla
kazdego procesu: oczekiwanych wynikéw, celéw budzetéw oraz wymagan pozafinansowych,
narzedzi stuzgcych biezgcemu monitorowaniu wynikéw procesu oraz procedury z opisaniem
w nich metod oraz 0s6b (zespotu), rozwigzujgcych problemy'4. P. Grajewski zauwaza réwniez, iz
w praktyce dziatania przedsiebiorstw bardzo czesto systemy produkcyjne organizowane sg wo-
két zautomatyzowanych i skomputeryzowanych proceséw produkcyjnych, natomiast systemy
zarzgdzania wcigz dziatajg na podstawie zatozen funkcjonalnych?.

2. K.Perechuda, Metody zarzqdzania przedsiebiorstwem, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. O. Langego
we Wroctawiu, Wroctaw 1999, s. 44.

15 S. Nowosielski, Kontrolingowe aspekty zarzqdzania procesami w przedsiebiorstwie, [w:] M. Romanowska, M.
Trocki (red.), Podejscie procesowe..., op. cit., s. 270.

“  A.G. Rummler, A.P. Brache, Podnoszenie efektywnosci organizacji, PWE, Warszawa 2000, s. 214, cyt. za: S.
Nowosielski, Kontrolingowe aspekty..., op. cit., 271.

15 P. Grajewski, Organizacja procesowa, op. cit., s. 54.
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W takim ujeciu, zarzadzanie procesami biznesowymi traktowane jest jako ,, zorientowane na klienta
podejscie do systematycznej analizy, pomiaru i doskonalenia wszystkich proceséw organizacyjnych
za pomocg transfunkcjonalnych zespotéw i kompetentnych pracownikéw”¢.Wspodtczesnie ma ono
znacznie szerszy wymiar i dokonuje sie na wszystkich szczeblach decyzyjnych, od operacyjnego
po strategiczny, obejmujgc pelng sekwencje procesu zarzgdzania, czyli: planowanie (identyfika-
cje i analize) proceséw; organizacje i sterowanie (wdrozenie i doskonalenie) oraz ich kontrole!’.

Réznorodnos¢ wspdtczesnych uwarunkowan determinujgcych funkcjonowanie organizacji pu-
blicznych sprawila, iz ujecie strukturalne, podobnie jak w organizacjach biznesowych, stato
sie nieaktualne. Wyeksponowanie podstawowego mankamentu struktury funkcjonalnej, jakim
jest niedostrzeganie perspektywy klienta i monitorowanie jego potrzeb w procesie Swiadczenia
ustug, oraz szeregu innych wad takich jak: niesprawnos¢ komunikacji wewnetrznej i zewnetrz-
nej, wzrost biurokracji czy obnizenie motywacji pracownikéw, zadecydowato o wykorzystaniu
i nadaniu szczegdlnej roli podejsciu procesowemu.

Nie oznacza to jednak, ze struktury funkcjonalne zostaty wyeliminowane, zwtaszcza w sektorze
publicznym, w ktérym nadal stanowig kompozycje dominujgcg. Zwolennicy tradycyjnych rozwig-
zan argumentujg, iz w uktadzie funkcjonalnym tatwiej zarzadzac¢ personelem, tgczgc pracowni-
kéw o podobnych umiejetnosciach w komorki organizacyjne, wykonujgce ten sam rodzaj pracy,
realizujgce podobne zadania. Specjalizacja sprzyja osigganiu wysokiego poziomu umiejetnosci
oraz uzyskaniu efektu skali w zatrudnianiu, zwalnianiu, czy przesuwaniu specjalistéw. Jednak-
ze, dgzenie do nadmiernej specjalizacji, wyrazone akcentowaniem wytgcznej odpowiedzialnosci
urzednikéw tylko za realizowane zadania, spowodowato postrzeganie organizacji publicznych
w kategoriach ,,funkcjonalnych siloséw” oderwanych od sensownego uzasadnienia ich istnienia!®.
Podstawowe wyznaczniki r6znicujgce podejscie funkcjonalne i podejécie procesowe w organiza-
cjach w sektorze publicznym prezentuje Tabela 1.

Tabela. 1. Wyznaczniki podejscia funkcjonalnego i podejscia procesowego w instytucji
sektora publicznego

Podejscie funkcjonalne Podejscie procesowe

Cel dziatania Przestrzeganie procedur Generowanie wartosci dla klienta
Organizacja pracy  Praca indywidualna lub specjalistyczne zespoty Praca zespotowa, interdyscyplinarna
Odpowiedzialno$¢  Wykonawca zadania Wiasciciel procesu

Sposdb Realizacja indywidualnych zadan przypisanych Realizacja procesdw oparta na pracy
postepowania do funkgji zespotowej

Ocena Bezposredni zwierzchnik (Kierownik) Klient (wewnetrzny i zewnetrzny)

Hierarchia Relacje poziome (horyzontalne) koordynujace

Witadza formalna, wieloszczeblowa

organizacyjna realizacje procesu

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie [Grajewski 2007, Batko 2011, Zarzqdzanie procesami biznesowymi 2009].

16 R. G. Lee, B. G. Dale, Business Process Management: a Review and Evaluation, “Business Process Management
Journal”, nr 4 (3), 1998, s. 5.

7 T. Pokusa, Proces i zarzqdzanie procesowe w taricuchu dostaw,[w:] M. Romanowska, M. Trocki (red.) Podejscie
procesowe..., op. cit., s. 137.

8 R.Batko, Zarzqdzanie procesami w organizacji publicznej..., op. cit., s. 19-20.




Uwarunkowania zarzadzania procesowego w sektorze
publicznym

Konieczno$¢ wyodrebnienia proceséw jako podstawowej kategorii weryfikujgcej zasadnos$¢ funk-
cjonowania organizacji zorientowanej na potrzeby klienta, stala sie asumptem implikowania
szeregu zmian, ktére w organizacjach w sektorze publicznym, podobnie jak w sektorze biznesu,
okazaly sie niezbedne. E. Ongaro'’, na podstawie analiz wloskiego sektora publicznego, wskazuje
pie¢ kluczowych aspektéw warunkujgcych procesowe podejscie do zarzadzania, do ktorych zali-
cza: dyfuzje kultury procesowej, identyfikacje witascicieli proceséw, dostosowywanie modelu or-
ganizacji do sieci proceséw, aktywowanie tanicucha dostawca-klient oraz delegowanie uprawnien
i prace zespotowa. Szczeg6towa charakterystyke implikowania wskazanych zasad zawiera Tabela 2.

Tabela. 2. Atrybuty zarzadzania procesowego w sektorze publicznym

Zasady
zarzadzania

Gtowne
proceso- zatozenia

wego

« Procesy postrzegane s3 przez pracownikow
jako ,miejsce”, gdzie zasoby organizacji

Dyfuzja kultu- .
rocesowej >3 angazowane
vp « i wykorzystywane.
« Upetnomocnienie wtascicieli proceséw
poprzez przekazanie :
« zasobow oraz wtadzy do realizacji procesu,
« odpowiedzialnosci za wyniki procesu,
 odpowiedzialnosci za realizacje procesu
Identyfikacja Wl Iflu’en_tow, .
wiatcicieli « uprawnien lidera zespotu projektowego,
p kreujacego warunki niezbedne do ciggtego
procesow . . -
doskonalenia procesu. Wtasciciel procesu jest
najczesciej wybierany z jednostki najbardziej
zaangazowanej w proces lub posiada kwalifi-
kacje i zasoby istotne dla kluczowych dziatan
W procesie.
¢ Redukcja rozbudowanej, struktury hierar-
D chicznej zgodnie z zatozeniami koncepcji
0StOSOWY- AN
] lean organisation.
wanie mode- - " L
L ...+ Redefinicja zadan w celu zmniejszenia frag-
u organizacji P L
L mentacji dziatalnosci.
do sieci . R .
, ¢ Dostosowywanie rozwigzan technologicz-
proceséw A 2
nych i informatycznych do uwarunkowan
realizowanych procesow.
« Jednostki organizacyjne poprzedzajace
Aktywowanie i nastepp]qce w tancqchu dostaw pozostaja
X Y w relacji dostawca-klient,
tancucha . -
¢ (Czas dostawy oraz inne wyznaczniki
dostawca- U X . P
Klient osiggniecia wyniku dziatalnosci dla

poszczegdlnych jednostek powinny by¢
sparametryzowane.

Sposoby
wdrazania

* Przypisanie proceséw do celéw realizowanej dziatalnosci.

« Opis i analiza proceséw w organizacji.

« Definiowanie wskaznikéw miar proceséw (jakos, czas realiza-
cji, koszt procesu).

» Rozwoj systemu zarzadzania zasobami ludzkimi bazujacego
na wynagradzaniu za osiagniete wyniki.

« Zwierzchnictwo nad pracownikami przyporzadkowane do prze-
biegu proceséw niezaleznie od przynaleznosci do jednostki.

« Zarzadzanie zespotem, definiowanie opiséw pracy, wewnetrz-
na organizacja procesu.

« Kontrola zasobdw finansowych, ekonomicznych, informacyj-
nych, niezbednych do realizacji procesu,

« Poczucie ,autorytetu” w perspektywie punktu odniesienia dla
innych proceséw w ocenie przez kadre zarzadzajaca.

« Integracja rozproszonych zadan,

 Decentralizacja zarzadzania,

» Wprowadzenie zasady ,ssania” (ang. pull)

* w wykorzystywaniu zasobow,

» Standaryzowanie proceséw w celu unikania zaktocen.

 Systematyczny pomiar jakosci rezultatu, czasu realizacji
i kosztéw procesu dokonywany wewnatrz organizacji,

« Wprowadzenie przejrzystego systemu oceny i wynagradzania
pracownikéw.

 Doskonalenie kompetencji pracownikdw.

 Poszukiwanie i wdrazanie innowacji.

9 E.Ongaro, Process management in the public sector. The experience of one-stop shops in Italy,“The International
of Journal of Public Sector Management” 2004, nr 17(1), s. 85-87.
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« Wprowadzenie rozwigzan organizacyjnych integrujgcych
wysoki poziom delegowania uprawnien i nagradzania

Delegowanie ¢ Utworzenie zespotow przypisanych 7 szczegblne osiagniecia.

uprawnien do realizacji procesow, . A NS A
. ; . . ¢ Wyznaczanie celdéw do osiggniecia dla poszczegoélnych
i praca zespo- * Wprowadzenie wysokiego poziomu a
- . zespotow.
towa delegowania uprawnien.

¢ Adekwatne dla procesu rozmieszczenie stanowisk pracy.
¢ Aktywowanie procesu uczenia sie organizacji.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie [Ongaro 2004, s. 85-87].

Podstawowym zagadnieniem w transformacji organizacji funkcjonalnej w zarzgdzang procesowo,
jest kreowanie kultury zorientowanej na procesy, do czego niezbednym pozostaje zaangazowanie
kadry zarzadzajacej oraz pracownikéw. W tym wzgledzie koniecznym pozostaje wypracowanie
odpowiedniego systemu motywacyjnego, poprzez ktéry wyeksponowana zostanie zasadnos¢
zarzadzania przez cele, jak réwniez wzro$nie gotowo$¢é do innowacji i wdrazania zmian. Nie-
odzownym jest rowniez systemu szkolen, w ramach ktérego pracownicy przygotowani zostang
do pracy zespotowej, podejmowania samodzielnych zadan i decyzji, usprawniania procesu ko-
munikowania i przekazywania informacji oraz generowania wytwordw o odpowiednio wysokiej
jakosci. Istotnym zagadnieniem jest takze wprowadzenie odpowiednich narzedzi informatycz-
nych, umozliwiajgcych zidentyfikowanie i opisanie proceséw w organizacji, oraz zwiekszenie
kwalifikacji pracownikéw w zakresie ich obstugi.

Kontekst wykorzystania koncepcji lean ma swoje uzasadnienie, gdyz redukcja zalezno$ci hierar-
chicznych, ponowne definiowanie zakreséw zadan, uznanie racji klienta zaré6wno wewnetrznego,
jak i zewnetrznego, czy wprowadzenie zasady pull w zarzgdzaniu przeptywem zasobéw badz in-
formacji, przyczynia sie nie tylko do prawidtowego definiowania i projektowania proceséw, lecz
stanowi tez asumpt do wzrostu efektywnosci i skuteczno$ci funkcjonowania organizacji sektora
publicznego, co jest atutem w uzasadnieniu racjonalnosci dysponowania srodkami publicznymi.

Wazng kwestie stanowi réwniez wylonienie i upelnomocnienie wtascicieli proceséw. Wtasciciel
procesu powinien by¢ odpowiedzialny za skutecznos¢ i efektywno$é powierzonego mu procesu,
ktéra zwigzana jest, jak zauwaza R. Batko®, z osigganiem zatozonego celu przy réwnoczesnej
dbatosci o racjonalne gospodarowanie powierzonymi zasobami oraz ustanawianie mechanizmoéw
zabezpieczajgcych przed wystgpieniem ryzyka, ktore mogtoby zagrozi¢ realizacji przyjetych ce-
16w. Do zadan wiasciciela procesu nalezy réwniez monitorowanie zgodnos$ci procesu z przepi-
sami prawa i etykg zawodowg, dbatos¢ o jako$¢ wytworéw zarzgdzanego procesu, zapewnienie
sprawnej komunikacji pomiedzy uczestnikami procesu oraz uczestnikami innych, powigzanych
proceséw, a takze z klientami (zewnetrznymi i wewnetrznymi). Poniewaz w instytucjach sektora
publicznego procesy bardzo czesto realizowane sg w uktadzie poziomym, angazujgcym pracow-
nikéw réznych komérek, wiasciciele procesdw, powinni zostan uprawomocnieni do zarzgdzania
catoscig przebiegu procesu, niezaleznie od przynaleznosci hierarchicznej.

Powyzsze spostrzezenia podtrzymali rowniez niemieccy badacze, dokonujgc analizy do§wiadczen
wdrozeniowych zarzgdzania procesowego w organizacjach biznesowych i instytucjach sektora
publicznego (Tabela 3)2!.

20 R. Batko, Zarzqdzanie procesami..., op. cit., s. 25.
2l M. C. Jurisch, Ch. Ikas, P. Wolf, H. Krcmar, Key Differences of Private and Public Sector Business Process
Change, “e-Service Journal”, nr 9(1), 2014, s. 5-8.




Tabela. 3. Specyfika zarzadzania procesowego w sektorach prywatnym i publicznym

Sektor prywatny Sektor publiczny

* Wyodrebnienie procesu warunkowane mozliwymi
do spetnienia oczekiwaniami klientow,

* Petna identyfikacja proceséw, planowane ich
projektowania,

* Jasno zdefiniowany podziat rél i odpowiedzialnosci
przypisanych do procesow,

* Zorganizowanie zespotéw procesowych
i przydzielenie zasobow,

Zakres
procesu

¢ Okreslona grupa beneficjentéw rezultatéw procesu.

¢ Cele formutowane przez pryzmat zwigkszenia
poziomu satysfakgji klientow,

Dazenie do poprawy wskaznikéw funkcjonowania
w zakresie: zwiekszenia produktywnosci, obnizenia
kosztow, skrocenia czasu realizacji procesu,
poprawy jakosci obstugi klienta.

Cele .
a poprawa
dziatania

« Wsparcie i zaangazowanie ze strony kierownictwa
i pracownikow,

¢ Formutowanie precyzyjnych i zrozumiatych
parametréw pomiaru,

¢ Systematyczne badanie poziomu satysfakcji
klientow i zadowolenia partneréw,

« Swobodne angazowanie narzedzi informatycznych,

¢ Liczne szkolenia personelu.

Wdrazanie
zmian

* Wypracowane sposoby ograniczania ryzyka
i eliminowania zaktdcen,
¢ Ryzyko duzych strat w razie niepowodzenia.

Wrazliwos¢
na zaktocenia

¢ Bezposrednia odpowiedzialno$¢ za zaangazowane
zasoby,

Odpowiedzialnosc za rezultaty powigzana

z systemami motywacji i oceny pracownicze;.

Wyniki
dziatania D

Wyodrebnienie procesu uzaleznione

od procedur i warunkéw legislacyjnych,
Trudnosci w identyfikowaniu i projektowaniu
wielowymiarowych procesow,
Upetnomocnienie wtascicieli proceséw
warunkowane zwierzchnictwem formalnym,
Trudnosci w zdefiniowaniu rzeczywistych
zasobow i cztonkéw zespotdw procesowych
(problem definiowania budzetu - dla procesu
czy dla jednostki?).

Szeroka grupa interesariuszy rezultatéw
procesu.

Cele formutowane przez pryzmat
przestrzegania procedur, zapisow
obowiazujacego prawa i poprawnosci
politycznej.

Pomimo eksponowania checi poprawy
ograniczenia budzetowe determinuja
brak rozwigzan wptywajacych na wzrost
efektywnosci i skutecznosci realizacji
procesow,

Czas realizacji procesu warunkowany
ograniczeniami zewnetrznymi.

Obawy przed utrata wtadzy i wsparcia
politycznego,

Parametry pomiaru proceséw musza
uwzgledniac zréznicowane potrzeby
interesariuszy — s wynikiem konsensusu,
Badanie rezultatdw realizowanych proceséw
jest rozproszone i niesystematyczne,
Ograniczenia budzetowe i przepisy
prawne warunkuja wykorzystanie narzedzi
informatycznych i przeprowadzanie
niezbednych szkolen.

Podatnos¢ na zaktdcenia zwigzane

ze zmianami w przepisach i srodowisku
politycznym,

Zaangazowanie $rodkow publicznych
pomniejsza dotkliwos¢ poniesionych strat
W razie niepowodzenia.

Rozproszona kontrola i odpowiedzialnos¢
za realizacje projektow spowodowana
niejasnymi systemami motywacji i ocen
pracowniczych lub ich brakiem.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie [Jurisch i inni 2014, s. 5-8].

Podzielili oni teze, iz definiowanie proceséw w sektorze publicznym jest znacznie trudniejsze
niz w organizacjach biznesowych, gdyz przebiegaja one poprzez kilka komérek funkcjonalnych,
a ich skutki majg charakter wielowymiarowy. Niejednokrotnie dotyczg zr6znicowanej grupy in-
teresariuszy, a ich realizacja wymaga wspotpracy pomiedzy komoérkami, jak réwniez pomiedzy
instytucjami. Ponadto, warunkowane sg przepisami legislacyjnymi i procedurami. Specyficzny
rezim postepowania oraz ograniczenia budzetowe nie sprzyjaja takze systemom motywacyjnym
zachecajgcym pracownikéw do wprowadzania zmian i zwiekszania efektywno$ci pracy. Decyzje
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o zakresie i charakterze zmian nie zawsze stanowig rezultat rachunku ekonomicznego, ale sg wy-
nikiem konsensusu, z uwagi na efekt spoteczny, jaki ze sobg niosg. Wielo§¢ podmiotéw zaangazo-
wanych w realizacje proceséw oraz ciggla kontrola opinii publicznej powoduja wyzsza wrazliwo$¢
na zmiany w otoczeniu, jak réwniez konieczno$¢ indywidualizowania standardowych rozwigzan.

Rola zarzadzania procesowego w systemie kontroli
zarzadczej

W mysl ustawy o finansach publicznych?? kontrola zarzgdcza stanowi ogét dziataii podejmowa-
nych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
i terminowy, a celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie w szczegdlnosci: zgodno$ci dziatalno-
$ci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi; skutecznos$ci i efektywnosci dziatania;
wiarygodnosci sprawozdan; ochrony zasobow; przestrzegania i promowania zasad etycznego
postepowania; efektywnosci i skutecznos$ci przeptywu informacji: zarzadzania ryzykiem.

Zdaniem E. Chojna-Duch, wprowadzenie pojecia kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finan-
s6w publicznych w miejsce terminu ,.kontrola finansowa”, przy szerszym jej zakresie przedmio-
towym wskazuje, ze wedtug ustawodawcy kontrola zarzgdcza jest kategorig zwigzang z procesem
zarzgdzania jednostka, a nie z wykonywaniem klasycznych czynno$ci kontrolnych. Instytucja
kontroli zarzadczej w rozumieniu przepisow ustawy eksponuje pojecie , kontroli”, ktére w tym
kontekscie oznacza proces, za pomocg ktérego menedzerowie zapewniajg, ze zasoby sg pozy-
skiwane oraz wykorzystywane skutecznie i efektywnie w realizacji celéw jednostki, a kluczowsg
kwestig jest koncentracja na wynikach (efektach) jej dziatalnosci. Nalezy dodaé, iz w aktualnym
brzmieniu ustawy kontrola zarzgdcza jest przedmiotem oceny audytu wewnetrznego?.

Istota kontroli zarzgdczej, pozwala traktowac jg jako funkcje zarzgdzania oraz instrument opty-
malizowania i doskonalenia istniejgcych rozwigzan zarzadczych, ktérego atutem jest elastyczny
charakter w dostosowywaniu rozwigzan do specyficznych potrzeb organizacji. Podstawe praktycz-
nych implikacji zasad kontroli zarzgdczej stanowig standardy postepowania ogtaszane w stosow-
nych regulacjach prawnych. Standardy nie okreslajg jednolitego, szczegétowego sposobu i formy
ich wdrozenia, stanowig natomiast wykaz podstawowych wymagan, ktérych adaptacja uzalez-
niona jest od specyfiki funkcjonowania danej organizacji. W aktualnych regulacjach standardy
dotyczg Srodowiska wewnetrznego funkcjonowania organizacji w sektorze publicznym, wsrod
ktérych wyrdzniono: przestrzeganie wartosci etycznych, kompetencje zawodowe, strukture or-
ganizacyjng i delegowanie uprawnien; identyfikowania celéw i zadan, monitorowanie i ocene ich
realizacji oraz zarzgdzanie ryzykiem; mechanizmy kontroli zarzgdczej, a w szczegélnosci operacji
finansowych, gospodarczych i systeméw informatycznych oraz ochrony zasobéw; informowania
i systemu komunikacji, a takze zagadnieni dotyczacych monitorowania i oceny, z uwzglednieniem
samooceny i audytu wewnetrznego?.

22 Ustawa o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r. (Dz. U. 2009, Nr 157, poz. 1240).

% E. Chojna-Duch, Audyt wewnetrzny w systemie sektora finanséw publicznych — aktualne problemy. ,, Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczeciriskiego”, nr 718, 2012, s. 338-339.

2 M. Matecka-Lyszczek, Wprowadzenie do problematyki kontroli zarzqdczej [w:] M. Cwiklicki (red.) Podstawowe
zagadnienia kontroli zarzqdczej. Poradnik dla jednostek samorzqdu terytorialnego, MSAP UEK, Krakéw 2015, s. 14.




W tym wzgledzie zarzadzanie oparte na procesach moze stanowi¢ istotny system wsparcia dla
realizacji zatozen kontroli zarzgdczej. Wdrozenie zarzgdzania procesowego wymaga przepro-
jektowania organizacji w zakresie redukowania zalezno$ci hierarchicznych (zmniejszenie liczby
szczebli kierowniczych), zwiekszenia rozpietosci kierowania oraz decentralizacji zarzgdzania.
Wyrazem zarzgdzania opartego na procesach jest uporzgdkowanie zadan i odpowiedzialnosci,
co usprawnia monitorowanie i audyt organizacji oraz wymusza konieczno$¢ postrzegania organi-
zacji w sposob catosciowy. Wypracowanie wzorcéw realizacji proceséw moze by¢ wspierane przez
benchmarking dobrych praktyk, jak réwniez przyczynia sie do aktywowania procesu uczenia sie
organizacji. Poszukiwanie innowacyjnych rozwigzan staje sie domeng pracownikéw kreatywnych,
stale doskonalgcych swoje umiejetnosci, ktérzy sg w stanie promowac i wpiera¢ przestrzeganie
wartosci etycznych w realizacji zadan, w ktorych celem nadrzednym staje sie zaspokojenie potrzeb
szerokiego grona interesariuszy (klientéw zewnetrznych i wewnetrznych). Istotng kwestie stanowi
tez przyporzadkowanie do procesu i wyznaczenie jego wiasciciela, ktoéry bedzie sie staral minima-
lizowa¢ ryzyko zaktécen i zapobiegat niepowodzeniom, a takze bedzie cechowat sie gotowoscig
do wspolpracy. Jasno sprecyzowane mierniki proceséw pozwalajg w sposéb precyzyjny oceniaé
efektywnos¢ i skutecznos¢ dziatania, co przektada sie na ciggte doskonalenie proceséw i budowa-
nie sprawnego systemu monitorowania. Wykorzystanie nowoczesnych systeméw informatycznych
iintegracja zasobow, przektada sie na poprawe funkcji informowania i sprawno$¢ systemu komu-
nikacji. Ponadto koniecznos¢ dokumentowania realizacji proceséw wptywa na transparentnos¢
i rozliczalnos¢ sektora publicznego. Co takze istotne, specyfika potrzeb zréznicowanego grona
interesariuszy organizacji sektora publicznego wymaga réznicowania proceséw w uzasadnionych
przypadkach, pomimo wyraznej koniecznosci ich standaryzowania. Syntetyczne zestawienie instru-
mentéw zarzgdzania procesowego, wspierajgcych system kontroli zarzgdczej prezentuje tabela 3.

Tabela 4. Cechy zarzadzania procesowego wspierajace system kontroli zarzadczej

Obszary kontroli zarzadczej Cechy zarzadzania procesowego

« Redukowanie zaleznosci hierarchicznych,
» Zwiekszenie rozpietosci kierowania,
 Decentralizacja zarzadzania,
» Delegowanie uprawnien,

1. Srodowisko wewnetrzne  « Definiowanie rél i odpowiedzialnosci,
» System motywacji i oceny,

System szkolen,

Wspieranie procesu uczenia sie,

e Zmiany w kulturze organizacyjnej.

Precyzyjne definiowanie celdw i strategii,
2. Cele i zarzadzanie « |dentyfikowanie i projektowanie procesow,
ryzykiem Pomiar proceséw i parametryzacja wynikéw,
Wypracowanie mechanizmdw reagowania i reakcji na ryzyko.

» Standaryzacja i dokumentowanie procesow,
» Nadzér i monitorowanie proceséw,

» Wykorzystanie technologii informatycznych,
Systemy ochrony danych i zasobow.

3. Mechanizmy kontroli

Wykorzystanie technologii informatycznych,
Praca zespotowa,

Uproszczenie procedur,

Zmniejszenie liczby kanatéw informacyjnych.

4. Informacja
i komunikacja

Projektowanie proceséw adekwatne do potrzeb interesariuszy,

 Potrzeby i poziom zadowolenia interesariuszy s3 monitorowane i poddawane analizom,
» Wyniki analiz s3 podstawa doskonalenia proceséw,

Wykorzystywany jest benchmarking dobrych praktyk.

5. Monitorowanie i ocena

Zrédto: opracowanie wlasne.
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Zakonczenie

Uznanie podejscia procesowego za dominujgcy paradygmat zarzgdzania, niewatpliwie dotyczy
rowniez organizacji sektora publicznego. Zakres problemu podjetego w opracowaniu pozwala
stwierdzi¢, iz wdrazanie zarzgdzania opartego na procesach w instytucjach sektora publicznego
jest wyrazem ich rozwoju oraz konsekwencjg poszukiwan sposobéw zwiekszania efektywnosci
i skuteczno$ci dziatania, szczegblnie w zakresie §wiadczenia ustug publicznych, co z kolei wy-
raza istota kontroli zarzadczej. Stanowi tez rezultat préb w zakresie mozliwosci zaspokajania
stale rosngcych potrzeb spotecznych, przy jednoczesnym permanentnym niedoborze §rodkéw,
jak rowniez jest odpowiedzig na zmiany w wiedzy technologicznej, organizacyjnej oraz sposo-
bie postrzegania interesariuszy. Ponadto wprowadzenie rynkowego modelu $wiadczenia ustug
publicznych, w ktérym wykorzystywane sg réwniez firmy prywatne, wymusza adoptowanie roz-
wigzan utatwiajgcych wspoétprace i koordynacje dziatan.

Pomimo licznych atutéw wykorzystania zarzgdzania procesowego w sektorze publicznym, wsrdd
ktorych akcentuje sie: racjonalizowanie wykorzystania zasobéw w oparciu o ponoszone koszty,
minimalizowanie i eliminowanie dziatan zbednych poprzez standaryzacje zbioru ustug publicz-
nych, skrécenie czasu oczekiwania czy wzrost elastycznosci dziatania, nalezy wspomnieé, iz spe-
cyfika funkcjonowania organizacji w tym sektorze istotnie determinuje kontekst wykorzystania
podejscia procesowego.

W tym wzgledzie nalezy wspomnie¢, iz implementacja zarzgdzania procesowego w instytucjach

sektora publicznego wymaga uwzglednienia nastepujgcych kwestii:

» skutki proceséw majg charakter wielowymiarowy, niejednokrotnie dotyczg zréznicowanej
grupy interesariuszy, a ich realizacja wymaga wspotpracy pomiedzy komérkami, jak réwniez
pomiedzy instytucjami,

» realizacja proceséw warunkowana jest przepisami legislacyjnymi i procedurami,

e ograniczenia budzetowe nie sprzyjajg systemom motywacyjnym zachecajgcym pracownikéw
do wprowadzania zmian i zwiekszania efektywnosci pracy,

» decyzje o zakresie i charakterze zmian nie zawsze stanowig rezultat rachunku ekonomiczne-
go, ale sg wynikiem konsensusu, z uwagi na efekt spoteczny, jaki ze sobg niosg,

» wielo$¢ podmiotéw zaangazowanych w realizacje proceséw oraz ciggla kontrola opinii pu-
blicznej powodujg wyzsza wrazliwo$¢ na zmiany w otoczeniu, jak réwniez konieczno$¢ indy-
widualizowania standardowych rozwigzan,

e niesprawnosci w informowaniu i rozumieniu wprowadzanych rozwigzar mogg przyczynic sie
do wzrostu biurokracji oraz niecheci ze strony pracownikéw instytucji sektora publicznego.

Szczegblne znaczenie przypisuje sie rowniez ewolucyjnemu podejsciu do zarzgdzania proce-
sowego, w ramach ktérego organizacja przechodzi przez kolejne stadia rozwojowe, niezbedne
do catkowitego przeksztalcenia w organizacje zarzgdzang procesowo, co moze stanowi¢ asumpt
do dalszych badan.
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1 ROCES WDRAZANIA METODY PRI
W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Uwagi wstepne

Niniejszy tekst opracowany zostat w oparciu o do§wiadczenia ptyngce z uczestnictwa we wdro-
zeniach metody Planowania Rozwoju Instytucjonalnego w jednostkach samorzgdu terytorial-
nego oraz warsztatach dla pracownikéw samorzadowych z zakresu stosowania metody PRI.
Mozliwo$¢ bezposredniego udziatu w niezwykle interesujgcy procesie implementacji metody
PRI w JST stanowita nieocenione Zrédto wiedzy i informacji zar6wno na temat samorzgaddw, jak
i zjawiska zmiany instytucjonalnej. Bezposrednia obserwacja i komentarze uzyskiwane ,na go-
rgco” od uczestnikow tego przedsiewziecia pozwolity na sformutowanie pewnych wnioskéw
i rekomendacji, lepsze zrozumienie tego procesu oraz — co najciekawsze — konfrontacje teorii
z praktyka, czy méwigc inaczej zatozen koncepcyjnych z rzeczywistoscia. Ponizej przedstawione
zastrzezenia, obawy i ryzyka sg zbiorem uogdélnionych obserwacji na bazie przeprowadzonych
wdrozen i efektem wspotpracy z samorzgdami. Nalezyte ich rozpatrzenie i uwzglednienie jako
potencjalnych zmiennych badz ryzyk, ktérych wystgpienie uwarunkowane jest indywidualng
specyfikg jednostki, moze by¢é pomocne zaréwno przy podejmowaniu decyzji o zastosowaniu
metody, jak i w samym procesie wdrazania PRI.

Ewolucja zarzadzania w administracji. Systemy
zarzgdzania jakoscig w polskich jednostkach samorzadu
terytorialnego

Tytutem wprowadzenia nalezy podkresli¢, ze modernizacja administracji samorzgdowej to ha-
sto, ktére nieustajgco towarzyszy jednostkom samorzadu terytorialnego od samego ich poczat-
ku w III RP. Od zmian o charakterze ustrojowym, poprzez zakresy realizowanych zadan do spo-
sobu funkcjonowania. Zmiany w tym ostatnim zakresie to temat wielce aktualny, temat ktéry
zapoczatkowany zostal pod koniec lat 90. XX w. wraz z pojawieniem sie w samorzgdach norm
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ISO 9000. Certyfikat ISO 9002 jako pierwszy uzyskat w 1999 r. Urzad Miasta w Dzierzoniowie!.
Obecnie jednostki samorzgdu terytorialnego na terenie catego kraju wdrazajg normy ISO z ro-
dziny 9001:2000 Systemy zarzadzania jako$cig (obecnie wg Polskiego Komitetu Normalizacyj-
nego PN:EN ISO 9001:2009). Doktadna liczba jednostek posiadajacych certyfikat nie jest znana.
W 2006 r. byto to 211 urzedéw administracji samorzgdowej (norm ISO 9001:2000). Z ogdlnej
liczby urzedéw w grupie tej znajdowato sie 50% marszatkowskich, 9% starostw powiatowych
i 6% urzedow gmin?. Kolejnym krokiem po normach ISO byto pojawienie sie metod opartych
0 mechanizm samooceny.

W pierwszej dekadzie XXI w. w samorzgdach pojawily sie metody majgce wspiera¢ proces udo-
skonalania stosowanych narzedzi zarzgdczych — Metoda Planowania Rozwoju Instytucjonalnego
(PRI) i Wspdlna Metoda Oceny (CAF — Common Assessment Framework). Obie te metody oparte
sg 0o mechanizm samooceny i Cykl Deminga (inaczej cykl PDCA - ang. Plan-Do-Check-Act). Jednak
proces ten przebiegal stosunkowo wolno, bowiem wedtug danych szacunkowych, w 2009 r. okoto
20% jednostek samorzgdu terytorialnego stosowato metody zarzgdzania jakoscig badz tez wy-
brane element jakiegos sformalizowanego systemu budowania jakos$ci®. Nalezy zaznaczy¢, Ze roz-
wigzania majgce za zadanie wspieranie procesu jakoSciowego rozwoju tych instytucji, wspierane
byty juz z poczatkiem tamtej dekady, jak chociazby projekt ,,Program Rozwoju Instytucjonalnego”
realizowany w latach 2001-2004 w ramach rzgdowego Programu Aktywizacji Obszaréw Wiejskich
wspoétfinansowanego ze §rodkéw Banku Swiatowego*. O tempie zmian $wiadczg wyniki ,,Bada-
nia ewaluacyjnego wsparcia udzielonego administracji samorzadowej w ramach Dziatania 5.2
Wzmocnienie potencjatu administracji samorzgdowej Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki
2007-2013”. Zgodnie z nimi w okoto 25% urzed6w administracji samorzgdowej stosowane sg sys-
temy zarzgdzania jako$cig, nadmieni¢ jednak trzeba ze dominujgcym rozwigzaniem w tym za-
kresie pozostaje norma ISO (82,10%)°. Biorac pod uwage, ze mowa jest o trwajgcym okoto 15 lat
procesie, wynik w postaci jednej czwartej wydaje sie by¢ daleki od satysfakcjonujgcego.

Pod koniec pierwszej dekady XXI w. dzieki srodkom pochodzgcym z programéw UE Ministerstwo
Administracji i Cyfryzacji propagowato, na szeroka skale, metody wspierajgce zarzgdzanie jako-
$cig w gminach i powiatach. Najlepszym tego przyktadem jest realizowany w latach 2009-2011
Projekt systemowy ,,Przygotowanie jednostek samorzadu terytorialnego do stosowania Wspélnej
Metody Oceny (CAF) w procesie mierzenia potencjatu i dokonan poprzez szkolenia pracownikéw
i pomoc doradczgy”.

Alternatywg wobec ogélnoeuropejskiej metody CAF jest polska metoda Planowania Rozwoju In-
stytucjonalnego, od poczatku tworzona w oparciu o polski system prawny i przy udziale eksper-
tow samorzgdowych. Historycznie rzecz biorgc, metoda ta w polskich samorzgdach pojawita sie
przed CAF, jednak byta znacznie stabiej promowana. W analogicznym okresie metoda PRI® zostata

! http://www.newsweek.pl/a-po-co-to-is0,55565,1,1.html http://www.dzierzoniow.pl/pl/page/za-
rz%C4%85dzanie-jako%C5%9Bci%C4%85 (data dostepu: sierpien 2015)

2 M. Bugdol, Zarzqdzanie jakoscig w urzedach administracji publicznej, Difin, Warszawa 2008, s. 64.

5 M. Zabinski, Samoocena systemu zarzqdzania w jednostkach samorzqdu terytorialnego. Poré6wnanie metody
Planowania Rozwoju Instytucjonalnego i Wspélnej Metody Oceny CAF, ,Zarzadzanie Publiczne” nr 2 (20), 2013,
s. 57-76.

4 J. Bober, S. Mazur (red.), B. Turowski, M. Zawicki, Rozwdj Instytucjonalny. Poradnik dla samorzqdow terytorial-
nych, 2004.

5 Raport z badania ewaluacyjnego wsparcia udzielonego administracji samorzgdowej w ramach Dziatania 5.2
Wzmocnienie potencjatu administracji samorzgdowej POKL - 2010 rok.

6 W ramach trzech edycji: Program Rozwoju Instytucjonalnego (2001-2004); Podniesienie jakosci dziatania
urzeddéw i ustug dla mieszkancow poprzez wdrozenie zaktualizowanej metody PRI w gminach i powiatach
(2010-2011); Projekt systemowe wsparcie proceséw zarzgdzania w JST (2014-2015).
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wdrozona w okoto 120 jednostkach samorzgdu terytorialnego, wliczajgc w to jednostki zaanga-
zowane w ramach obecnie realizowanego projektu Systemowe Wsparcie Proceséw Zarzgdzania
w JST (realizowanego w latach 2014-2015).

Brakuje aktualnych danych obrazujgcych skale wykorzystania metod zarzgadzania jakoscig w jed-
nostkach samorzgdu terytorialnego w Polsce. Obecnie Matopolska Szkota Administracji Publicz-
nej UEK wraz z Katedrg Gospodarki i Administracji Publicznej UEK prowadzg badania majgce
na celu uzyskanie najnowszych, bardziej szczeg6étowych danych ilo§ciowych na temat wykorzy-
stania w jednostkach samorzgdu lokalnego (tylko gminy i powiaty) w Polsce metod zarzgdzania
jakoscia (ISO, CAF, PRI). Wedlug wstepnych wynikéw (dane zebrane na grupie 1233 gmin i powia-
tow) 33% samorzadéw deklaruje wykorzystanie ktérychs z metod zarzgdzania jakoscig. Dane tej
jednak sg jeszcze niekompletne. Wylaniajacy sie z nich obraz wskazuje na brak istotnych zmian
w zakresie wykorzystania systeméw zarzagdzania w JST.

Nalezy jednak podkresli¢, ze dziatania majgce na celu propagowanie metod zarzgdzania jakoScig
wérod gmin i powiatéw inspirowane sg odgérnie. Zaréwno PRI, jaki i CAF wdrazane sg w ramach
projektéw inicjowanych przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji (a wczes$niej Ministerstwo
Spraw Wewnetrznych i Administracji). Fakt ten moze mie¢ znamienne znaczenie zaréwno dla
przebiegu tego procesu, jak i jego efektow. Zwlaszcza ze rozwigzania z zakresu zarzgdzania ja-
koscig, czy tez efekty ich stosowania, budzg pewne kontrowersje i zastrzezenia, zarowno w §ro-
dowisku naukowym, jak i wsréd pracownikéw samorzgdowych. Ich wartos¢ i zasadno$¢ bywa
podwazana i kwestionowana’. Wéréd samorzgdéw, ktére dokonaty wdrozenia ISO, mozna zna-
lez¢, takie ktore chwalg sobie uzyskane dzieki temu efekty, jak i takie, ktére po okresie korzy-
stania z owej normy zrezygnowaty, bgdz catkowicie (np. w Urzedzie Miasta Czeladz), badz tez
w ramach racjonalizacji zrezygnowaty z certyfikacji (np. Urzedzie Miasta Kotobrzeg). Przy czym
decyzja o rezygnacji z ISO w zalezno$ci od indywidualnego przypadku nie musiata by¢ zwigzana
wylgcznie z kosztami certyfikacji, ale w gre mogta wchodzi¢ réwniez kwestia refleksji na temat
efektéw stosowania wyzej wymienionych norm. W swietle prowadzonych badan wiele samorzg-
déw ma réwniez trudnosci ze stosowaniem CAF oraz kwestionuje walory uzytkowe tej metody?.
Podobne zastrzezenia pojawiajg sie rowniez wobec PRI - co szczegdlnie interesujgce, pojawiajgce
sie zastrzezenia czesto dotyczg wybranych, merytorycznych kryteriéw zastosowanych w meto-
dzie, a sformutowanych przy wspétudziale samorzgdéw. W toku prac prowadzonych w ramach
projektéw ,,Podniesienie jakoSci dziatania urzedow i ustug dla mieszkaricoéw poprzez wdrozenie
zaktualizowanej metody PRI w gminach i powiatach” realizowanego w latach 2010-2011 oraz
»Systemowe wsparcie procesow zarzgdzania w JST” realizowanego w latach 2014-2015, miatem
mozliwo$¢ odbycia wielu rozméw z pracownikami samorzadowymi, w tym z wtodarzami gmin
i powiatéw. Ich opinie wyraznie wskazujg na niejednoznaczny sposéb postrzegania metod ma-
jacych wspiera¢ proces zarzgdzani jako$cig w samorzadach. Przy czym nalezy zwréci¢ uwage,
ze wérod osob tych byly takie, ktére miaty bezposrednig styczno$¢ z co najmniej jedng z wyzej
wymienionych metod. Sg w Polsce samorzgdy, ktére zaréwno posiadajg certyfikat ISO 9001:2009,
jak i wdrozyty CAF i/lub PRI. Takie rozwigzanie moze budzi¢ watpliwosci lub kontrowersje, jed-
nak oparte jest ono na swoistym osamotnieniu samorzadoéw, ktére na wtasna reke i na samych
sobie testujg réznego typu rozwigzania, poszukujgc takiego, ktére bedzie najlepiej dopasowane
do ich zindywidualizowanych potrzeb i mozliwo$ci. Samotnie, bowiem na ten moment nie moga
liczy¢ na zaden rodzaj instytucjonalnego wsparcia w tym zakresie. O ile bowiem administracja

7 R. Batko, Golem, Awatar, Midas, Ztoty Cielec. Organizacje publiczne w ptynnej nowoczesnosci, Wydawnictwo
Akademickie SEDNO, 2013.

8 Przewodnik po samoocenie wedtug metody CAF 2006. Raport dotyczqcy badania uzZytecznosci i satysfakcji z wpro-
wadzenia metody CAF 2006 w jednostkach samorzqdu terytorialnego, MSWiA, Warszawa 2010.
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rzgdowa promuje same metody i zacheca do ich stosowania, nieliczne sg opracowania, na ba-
zie ktérych mozna by w tatwy sposéb poréwnac wady i zalety poszczegdlnych rozwigzan, w tym
zakresie ich adekwatnosci dla jednostek samorzadu réznego szczebla i r6znego poziomu roz-
woju gospodarczego i spotecznego’. Kwestia odrzucania wdrazanych metod zarzgdzania przez
JST wymaga szerszej analizy. Koniecznym wydaje sie podjecie dziatari majgcych za cel poprawe
dostosowania rozwigzan badz procesu ich implementacji do faktycznych potrzeb i mozliwosci
gmin oraz powiatéw. Krokiem w tym kierunku jest analiza czynnikéw wptywajgcych na proces
wdrazania metody PRI.

Proces wdrazania metody Planowania Rozwoju
Instytucjonalnego

Niewtasciwie przygotowany proces wdrozeniowy, w opinii samorzgdowcéw, rzutuje na szanse
powodzenia tego przedsiewziecia. Dotyczy to zaréwno samego procesu wdrazania, jak i meryto-
rycznego przygotowania jednostek. Dla zachowania spdjnosci i klarowno$ci wywodu, oméwienie
owych probleméw wymaga w pierwszej kolejnosci prezentacji podstawowych zatozen i zasad
wdrazania metody PRI.

Fazy wdrozenia PRI cykl 1 (metoda realizowana jest w rocznych'® cyklach obejmujgcych trzy fazy):

I. Faza przygotowawcza/informacyjna

1. Przypisanie obowigzkéw (powotanie) osobie odpowiedzialnej za koordynacje PRI
w jednostce.

2. Szkolenie ogblne z zakresu metody PRI (cel stosowania, ksztatt procesu wdrozenia, prze-
bieg poszczegoblnych etapéw PRI); w szkoleniu tym powinni uczestniczy¢ zaréwno koor-
dynator PRI, jaki i kierownik urzedu oraz kluczowi pracownicy.

3. Ustalenie zakresu wykorzystania metody PRI, badanie dla calej jednostki tj. urzedu i jed-
nostek organizacyjnych gminy/powiatu i pomocniczych gminy, wybranych jednostek, sa-
mego urzedu gminy/powiatu.

4. Powotanie zespotu samooceny, w ktérego sktad powinni wejs¢ pracownicy kluczowi, tj.
dysponujacy wiedzg nt. funkcjonowania urzedu wg 19 kryteriéw PRI.

5. Szkolenie szczegotowe z zakresu metody PRI (cel stosowania, ksztatt procesu wdrozenia,
przebieg poszczegblnych etapéw PRI, narzedzia PRI — aplikacja online, analiza gminy/
powiatu, plan rozwoju instytucjonalnego, przygotowanie raportu z samooceny, przygoto-
wanie planu rozwoju instytucjonalnego), w szkoleniu tym powinni uczestniczy¢ zaréwno
koordynator PRI jaki i cztonkowie zespotu samooceny.

II. Faza wdrozenia / faza samooceny i planowania
6. Samoocena PRI
a) samoocena,
b) przygotowanie raportu z samooceny,

K M. Zabiriski, Samoocena systemu zarzqdzania w jednostkach samorzqdu terytorialnego. Poréwnanie metody
Planowania Rozwoju Instytucjonalnego i Wspdlnej Metody Oceny CAF, ,Zarzadzanie Publiczne” nr 2 (20), 2012,
s. 57-76.

10 Cykl okreslany jest przez jednostke stosujgcg, teoretycznie moze on wiec mie¢ charakter inny niz roczny,
niemniej powigzanie samooceny PRI z Kontrolg Zarzgdczg implikuje koniecznos$¢ stosowania metody w cyku
rocznym.




¢) okreslenie stadiéw optymalnych,
d) kontrola zarzadcza,
e) wybor obszaréw kluczowych (obszaréw planowanych zmian).

7. Plan rozwoju instytucjonalnego
a) okreslenie narzedzi do wprowadzenia oraz okres$lenie oczekiwanych rezultatéw zmiany,
b) stworzeni harmonogramu i ogélnego planu wdrozenia,
c) przypisanie odpowiedzialnos$ci osobom koordynujacym wprowadzane rozwigzania.

III.Faza zmian
1. Ogloszenie wynikdw samooceny i prezentacja planu rozwoju instytucjonalnego wraz z in-
formacjg nt. oczekiwanych rezultatéw.
2. Wprowadzanie zaplanowanych zmian.

W kolejnych cyklach nie ma juz fazy przygotowawczej lub tez jej zakres jest ograniczony np. do prze-
szkolenia nowych cztonkéw zespotu samooceny. Pojawia sie natomiast dodatkowy element w fa-
zie wdrozenia, tj. ocena efektéw realizacji planu zmian instytucjonalnych opracowanego w po-
przednim cyklu. Wskazane jest réwniez poréwnanie, w oparciu o raporty samooceny, wynikéw
aktualnej samooceny i samooceny z poprzedniego cyklu. Poréwnanie to pozwala oszacowaé po-
step procesu zmian, jego tempo i efekty oraz ewentualne rozbiezno$ci w wynikach samooceny.

Z perspektywy jako$ci wdrozenia i trwatos$ci tego procesu, rozumianego jako zakorzenienie roz-
wigzania w organizacji, szczegdlnie istotny jest wlasciwy doboér osoby odpowiedzialnej za ko-
ordynacje PRI w jednostce. Osoba ta powinna mie¢ wiedze i do§wiadczenie w zakresie zarzg-
dzania jako$cig. Przypisanie odpowiedzialnosci zwigzanych z PRI nie powinno mie¢ charakteru
dodatkowego i tymczasowego, lecz miesci¢ sie w obszarze obowigzkéw podstawowych, zawartych
w obowigzujgcym danego pracownika zakresie obowigzkéw. Drugim istotnym elementem jest
dobor cztonkéw zespotu samooceny PRI, przy czym koordynator PRI réwniez jest cztonkiem tej
grupy. Osoby te powinny zaréwno dysponowac wiedzg na temat funkcjonowania urzedu, zgodnie
z obszarami samooceny, jak i mie¢ realny wptyw na ich ksztattowanie. Innymi stowy wskazane
jest, aby byly to osoby na stanowiskach kierowniczych. Tak dobrany zesp6t samooceny powi-
nien zosta¢ formalnie zatwierdzony przez organ wykonawczy gminy lub starostwa, a cztonko-
wie zespotu przed przystgpieniem do samooceny powinni zapoznac sie z dokumentacjg metody.
Nastepnie zespét dokonuje oceny jednostki przy pomocy kwestionariusza PRI. Jest to swoisty
przeglad rozwigzan zarzadczych jakie mogg by¢ stosowane w JST. Celem zespolu samooceny jest
tworzenie planu rozwoju instytucjonalnego i konsekwentne, dtugoterminowe planowanie zmian
w poszczeg6lnych obszarach zarzgdzania jednostky. Przygotowanie planu jest poprzedzone sa-
mooceng, a wiec diagnozg procesu zarzgdzania w jednostce. Diagnoza ta opiera sie na Analizie
rozwoju instytucjonalnego, jest to katalog narzedzi zarzgdczych jakie mogg by¢ wykorzystywa-
ne w samorzadzie. Przy czym rola zespotu polega na podjeciu decyzji, ktére z przedstawionych
rozwigzan sg faktycznie w jednostce stosowane. Zesp6t dokonuje tu oceny wartosciujgcej, po-
legajacej na arbitralnym zerojedynkowym okre$leniu czy dane rozwigzanie jest stosowane, czy
tez go nie ma. Oznacza to wymaég oceny sposobu dzialania poszczeg6lnych rozwigzan i procedur
funkcjonujgcych zaréwno w urzedzie jak i w jego jednostkach pomocniczych. Jezeli dane rozwig-
zanie dziata w sposéb niesatysfakcjonujacy zespdt moze uzna¢ ze dane narzedzie nie jest stoso-
wane i tworzy¢ rekomendacje w tym zakresie w ramach planu rozwoju. W konsekwencji od pracy
zespotu samooceny zalezne sg uzyskiwane wyniki. Rzetelna, krytyczna diagnoza i opracowany
na jej podstawie plan usprawnien zwiekszajg szanse na uzyskanie korzysci wynikajgcych z zasto-
sowania metody. Proces pierwszej samooceny, opracowania planu i wdrozenia rozwigzan zarzad-
czych ma wiec bardzo duze znaczenie, dla dlugookresowego powodzenia catego przedsiewziecia.
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Trudnos$é¢ zwigzane z wdrazaniem metody PRI

Zaprezentowane w dalszej czesci tekstu przyktady przeszkdd i trudnosci zaobserwowanych pod-
czas wdrozen stanowig selektywny wybér zagadnien, ktére wydawaty sie szczegdlnie istotne.
Przypadki te miaty charakter incydentalny, niemniej warto je przedstawi¢ jako swoisty wykaz
ryzyk, ktéry powinien by¢ uwzgledniany przez jednostke planujacg wdrozenie systemu zarzg-
dzania jako$cig. Wydaje sie jednak, ze wystgpienie owych trudnos$ci zwigzane jest ze sposobem
w jaki popularyzowane sg omawiane rozwiania projako$ciowe. Dostrzec tu mozna swoisty brak
strategii i rozproszenie dziatan, na czym cierpig samorzgdy. Brakuje szkolen, ktére ukierunko-
watyby zaréwno myslenie o zmianach jako$ciowych, jak i daly samorzadom solidne podstawy
do samodzielnego wyboru metody, przygotowaty do wdrazania i stosowania takich rozwigzan.
Za stanowiskiem takim wyraZnie przemawiajg doSwiadczenia praktyczne, zazwyczaj te jednost-
ki, w ktérych na stanowiskach decyzyjnych pracowaty osoby — w szczegblnosci dotyczy to osoby
koordynatora PRI — majgce juz weczesniejsze doSwiadczenia z problematykg zarzgdzania jakoscia,
czy to uzyskane w samorzgdzie, szeroko pojetej administracji, czy tez bedace efektem zatrud-
nienia w innych sektorach gospodarki, byly lepiej przygotowane do wdrozen, a proces samo-
oceny oraz planowania zmiany mial w nich tatwiejszy przebieg. Osoby te wykazywaty zaréwno
zrozumienie dla samej idei wdrazania rozwigzan jako$ciowych, jak i dostrzegaly potencjalne
korzys$ci wynikajgce z ich stosowania. Jednak analizujgc przebieg prac w samorzadach uczestni-
czgcych we wdrozeniu najnowszej wersji metody PRI, nalezy wskazaé, ze zdarzaly sie przypadki
sytuacji, gdy pracownicy, oddelegowani do zespotu samooceny, nie zostali zapoznani z meto-
dg przed rozpoczeciem jej implementacji w jednostce. W efekcie prowadzito to do sytuacji, gdy
w trakcie procesu samooceny pracownicy nabywajg wiedze nt. danej metody oraz celéw, kto-
rym ma ona postuzy¢. W konsekwencji prowadzi to do naruszenia porzgdku procesu wdrazania.
Co wiecej, rodzi to niebezpieczenistwa niewtasciwego doboru personelu zaangazowanego w ten
proces po stronie JST, a tym samym moze zawazy¢ na catym procesie, cho¢by poprzez fakt nie-
wlasciwej samooceny rozwoju instytucjonalnego jednostki. Ponadto niewtasciwy dobér czton-
kéw zespotu samooceny prowadzito do sytuacji, w ktérych zespét nie byt w stanie samodzielnie
udzieli¢ odpowiedzi na stawiane pytania, co moze rzutowac na uzyskane wyniki oraz prowadzi¢
do zniechecenia 0s6b zaangazowanych, czy tez poczucia zagubienia i niewtasciwej interpretacji
wytycznych metody. Wér6d pracownikéw samorzgdowych uczestniczgcych w pracach zespotu
samooceny (oddelegowanych do realizacji tego zadania) pojawiaty sie réwniez osoby, ktére nie
dysponowaty wiedzg na temat proceséw zarzadzania lub nie petnily funkcji o charakterze kie-
rowniczym czy decyzyjnym i w efekcie postrzegaty wdrozenie jako dodatkowy obowigzek, kto-
rego sens jest dla nich niedostrzegalny. Albowiem osoby nieprzygotowane teoretycznie miaty
sceptyczny, a w niektorych przypadkach negatywny, stosunek do prowadzonych dziatan. Problem
ten po czesci tagodzony byt obecnos$cig eksperta zewnetrznego, ktérego rolg byto stosowne me-
rytoryczne wspieranie zespotu samooceny w jego pracach. Niemniej przypadki te podwazajg idee
samodzielnego wdrazania tego typu rozwigzan. Sama metoda, mimo ze dobrze oceniana przez
zespoly samooceny, ktére wskazywaty na jej praktyczne, uzytkowe walory, budzita réwniez pewne
obawy co do efektéw i wptyw na mechanizmy dziatania urzedéw. Pracownicy obawiajg sie wzrostu
liczby biurokratycznych procedur i dodatkowych obowigzkéw. Tym samym kwestia wtasciwego
przygotowania wstepnego i zaangazowania po stronie pracownikéw jednostki uczestniczgcych
w tym procesie ma kluczowe znaczenie.

Kwestia zaangazowania samorzgddw powigzana jest, co paradoksalne, ze Zrodlem finansowania
wdrazanych rozwigzan. Finansowanie ze srodkéw europejskich wdrozen systeméw zarzadzania
jakoscig, a wiec poprzez popularne projekty unijne, moze by¢ jednym z czynnikéw negatywnych.
WSsréd samorzaddéw, ktére podjely sie wdrozenia w ramach projektu, pojawily sie przypadki,
w ktdrych decyzje o uczestnictwie w projekcie zostata podjeta bez wlasciwego rozeznania tematu.




Pojawity sie przypadki, w ktérych uczestnictwo w projekcie podyktowane byto oczekiwaniem do-
datkowych korzysci (np. wdrozenie rozwigzan przy udziale eksperta zewnetrznego) ptyngcych
z faktu realizacji projektu unijnego, nie za$ checig stosowania metody. Wreszcie udziat w projek-
cie podyktowany byt potrzebg absorbcji zewnetrznej presji wynikajgcej z potrzeby nieodstawania
od innych samorzgdéw w zakresie uczestnictwa w projektach unijnych. Zjawisko to znane jest
pod nazwg izomorfizmu mimetycznego, mamy wiec do czynienia z pozornym, zewnetrznym upo-
dabnianiem sie do innych!’. W takim przypadku zachodzi ryzyko, Zze wdrozenie realizowane jest
w jednostce stabo przygotowanej merytorycznie. To z kolei prowadzi do sytuacji, w ktérej samo-
rzady te nie uzyskujg planowanych efektéw ptynacych z wdrozenia. W konsekwencji tego moze
rodzic¢ sie przekonanie, Zze metody te nie przynoszg postulowanych rezultatéw, sg zbyt skompliko-
wane, a ich stosowanie wymaga pomocy zewnetrznych ekspertéw, co generuje dodatkowe koszty,
a w efekcie zniecheca¢ do podejmowania takich dziatan. Tymczasem przynajmniej w odniesieniu
do metody PRI, samodzielne wdrozenie jest zaréwno mozliwe, jak i nie powinno przysparzac
specjalnych trudnosci i kosztéw, pod warunkiem wlasciwego przygotowania organizacyjnego.

Oprdécz mozliwosci bezposredniego uczestnictwa i obserwacji zachowan i dziatan samorzadéw,
udziat we wdrozeniach PRI pozwolit na pozyskanie niezwykle cennego materiatu w postaci opinii
i komentarzy pracownikdéw samorzgdowych. Osoby te w spos6b otwarty dyskutowaty i prezento-
waty swoje opinie na temat metody i samorzgdéw oraz probleméw na jakie natrafiajg w swojej
codziennej pracy. Byly to oczywiscie indywidualne i subiektywne opinie, niemniej nie sposoéb jest
je poming¢, podejmujgc probe zbudowania pelnego obrazu proceséw zachodzgcych w samorzg-
dach w zwigzku z procesem wdrazania metody PRI. To co wymaga szczegdélnego podkreslenia,
to fakt, ze wiekszo$¢ moich rozmdéwcédw to osoby, dla ktérych praca w samorzadzie wigzala sie
z czyms$ wiecej niz tylko pracg zarobkowa. Osoby te z nieskrywang dumg i poczuciem misji méwity
o swojej pracy. Uderzajgce byty jednak dwie rzeczy kontrastujgce z poczuciem obowigzku i od-
powiedzialno$ci za samorzad oraz §wiadomoscia potrzeby doskonalenia rozwigzan zarzadczych.

Pierwsza to przekonanie, ze oto doszliSmy do $ciany. To znaczy, ze nie ma mozliwo$ci poprawy,
mozliwo$ci wprowadzenia zmian. Czy to ze wzgledu na brak $rodkéw, gdzie utyskiwanie zaréwno
na sposoéb, jak i wysoko$¢ finansowania JST byto najczestszym argumentem pierwszej linii oporu
wobec propozycji zmiany — w my$l logiki ,,Nie ma co prébowac, bo tego sie nie da zrobi¢, bo nie
ma $rodkow”. Czy tez ze wzgledu na opdr materii rozumiany jako brak poparcia mieszkancéw
lub radnych, lub wreszcie brak organizacji pozarzgdowych i mieszkanicéw, ktére to organizacje
powinny by¢ dla urzedéw gmin i powiatéw naturalnym partnerem w procesie rozwoju samorzg-
du. Te problemy zwigzane sg zaréwno z instytucjonalnymi uwarunkowaniami funkcjonowania
JST, jak i jako$cig spoteczenistwa obywatelskiego na poziomie lokalnym, rozumiang wasko jako
poziom $wiadomosci obywateli. W mojej opinii ten drugi element jest znacznie wazniejszy.
Albowiem jest wiele przyktadéw, gdy instytucjonalne ograniczenia nie stanowity bariery nie
do przejscia, a poza pewnymi przypadkami naduzy¢ finansowanie ze §rodkéw europejskich jest
swoistym rozwigzaniem problemu sfinansowania tego typu dziatan. Dowodem tego sg chociaz-
by powstajgce w catej Polsce Lokalne Grupy Dziatania, pozwalajgce budowac nowg jako$¢ wbrew
istniejgcym ograniczeniom.

Druga to brak zaufania, podejrzliwo$¢ wobec nowego. Zapewne postawa taka wynika po cze-
$ci z negatywnych doswiadczenr we wspoipracy z podmiotami zewnetrznymi badz z realizacja

1 DiMaggio, W. Powell, The Iron Cage Revisited: Institutional Isomorphism and Collective Ratio-
nality in Organizational Fields, American Sociological Review Vol. 48, No. 2, 1983, pp. 147-160.
K. Novikova, Izomorfizm: imitacja jako Zrédto zmiany instytucjonalnej [w:] W. Brzeka, S. Cmiel, K. Novikova,
Funkcjonowanie administracji publicznej — historia i stan obecny, Wyzsza Szkota Gospodarki Europejskiej im.
Alcide de Gasperi w Jozefowie, s. 105-115.
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projektéw miekkich finansowanych ze srodkéw UE. Jednak majgc na uwadze istotne znaczenie
zaufania jako zasobu, problem ten wymaga szerszego rozwiniecia, na czym 6w brak zaufania
polega. W trakcie spotkan z samorzgdami w ramach warsztatéw promujgcych metody PRI wie-
lokrotnie stawaliSmy wobec konieczno$ci ttumaczenia i zapewniania o braku kosztéw ukrytych.
Potwierdzania, ze rozwigzanie przez nas przedstawiane nie niesie za sobg dodatkowych koszéw
w postaci oplat, licencji etc. Z duzg dozg powatpiewania i nieufno$ci traktowano nasze zapew-
nienia, ze korzystanie zaréwno z metody, jak i narzedzi przez nas prezentowanych jest bezptatne.
To pierwszy problem z obszaru zaufania. Drugi nazywam problemem intencji. Ot6z, w pewnych
przypadkach, osoby zaangazowane w proces samooceny jednostki, pomimo aprobaty dla meto-
dy i jej antycypowanych efektow, wyrazaty przekonanie czy tez watpliwosci wobec mozliwosci
utrwalenia metody w organizacji. Méwigc wprost padaty stwierdzenia, Ze mimo dostrzegalnych
waloréw metody zapewne nie bedzie ona cyklicznie stosowana, bo stanowi dodatkowe obcigze-
nie. Co wiecej, jako gltéwng bariere w instytucjonalizacji metody w samorzadach wskazywano
panujaca kulture organizacyjng. Obawiano sie nie tyle zmiany, lecz jej konsekwencji w postaci
naruszenia obowigzujgcego porzadku, badz tez wskazywano na jej nieprzystawalnosé do re-
aliéw panujacych w zbiurokratyzowanych hierarchicznych relacjach urzedniczych. Co ciekawe,
problem ten byt podkreslany zaréwno przez osoby z duzym do$wiadczeniem w pracy w admini-
stracji publicznej, jak i osoby, dla ktérych przejscie do samorzgdéw — w tym w roli organu wyko-
nawczego - byly doswiadczeniem nowym. Rodzi to wrecz konieczno$¢ zadania pytania o kwestie
intencji, czy samorzady rzeczywiscie chcg sie realnie reformowac¢? Czy obawy wobec zmiany
sg podyktowane tylko watpliwo$ciami co do skutkéw i probleméw wynikajacych ze zmiany, czy
tez podyktowane sg checig zachowania obowigzujgcego status quo? Zapewne, biorgc pod uwage
liczbe i r6znorodno$¢ samorzgdéw, znajdujg sie wsrdd nich zaréwno te nastawione na zmiane,
jak i te jej przeciwne. Przy czym znaczgcg role odgrywa tu osoba pelnigca aktualnie funkcje or-
ganu wykonawczego w jednostce. Jej charakter, nastawienie oraz kompetencje zarzadcze i styl
zarzgdzania gming czy powiatem maja duzy wptyw na nastawie pracownikéw oraz mozliwos$ci
zmiany sposobéw dzialania.

Istotnym czynnikiem moggcym w przyszto$ci mie¢ pozytywne przelozenie na proces wdrazania
zaréwno omawianej metody PRI, jaki i innych rozwigzan, w tym CAF, jest wymiana informacji
pomiedzy jednostkami. Zaskakujgcym faktem jest, ze mimo istnienia i funkcjonowania takich
narzedzi jak fora sekretarzy czy wéjtédw, czyli naturalnych miejsc spotkan i wymiany wiedzy i in-
formacji samorzadowcdw, nie sg one, zdaniem samorzgdowcédw, powszechnie wykorzystywane
w celu wymiany do$wiadczen zwigzanych ze stosowaniem metod zarzgdzania jakoScig. Wska-
zanym wydaje sie podjecie przez samorzady skoordynowanych dziatann w tym zakresie. Wydaje
sie, ze rowniez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji mogltoby wydatnie pomé6c w budowie —
w oparciu o te struktury — ogélnopolskiej platformy wymiany do§wiadczeni i dobrych praktyk.

Zakonczenie

Powyzej przedstawione zagadnienia traktowane tgcznie prowadzg nas do kwestii o znaczeniu
fundamentalnym, to jest do trwatosci zmiany. Sens stosowania metod samooceny uwydatnia
sie w dtugim okresie, jej incydentalne zastosowanie ma raczej znikomy wplyw na organizacje.
Moze wrecz by¢ negatywne, utrwalaé przekonanie o braku mozliwos$ci, badz potrzeby zmiany
w zakresie zarzadzania. Wydaje sie wiec, ze kluczem do sukcesu jest przestrzeganie okreslo-
nych regut implementacji — swoistego zestawu zasad, jak prawidtowo przygotowa¢ jednostke
do wdrozenia i poprawnie przejs$¢ proces wprowadzenia nowego rozwigzania w organizacji. Za-
sady te majg na celu lepsze przygotowanie pracownikéw do nowych zadan, uSwiadomienie im




zasadnos$ci wprowadzenia nowych rozwigzan. Instrukcja taka powinna poméc w samodzielnym
wykorzystaniu metody oraz maksymalizacji korzysci z niej ptyngcych. Co wiecej, trzeba podkresli¢,
ze metoda mimo Ze zostata opracowana przy wspotudziale samorzgdéw, mimo Ze jest skalowalna
i uwzglednia potrzebe dopasowania do specyfiki danej organizacji, nie jest rozwigzaniem, ktére
mozna wdrozy¢ w kazdym urzedzie. Doswiadczenia ptyngce z dotychczasowych wdrozen wyraz-
nie pokazujg koniecznos¢ istnienia, w jednostce samorzadowej podejmujgcej probe wdrozenia,
kultury organizacyjnej gotowej do stosowania rozwigzan zarzadczych o projakoSciowej orientacji.
Konieczno$¢ rozumienia i akceptacji zatozen, roli oraz funkcji metod zarzgdzania jakoScig majg
istotny wptyw na przebieg i skuteczno$¢ procesu ich wdrazania.
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