Samorzad terytorialny Polski w
trzecie] dekadzie transformaciji.

Wybrane zagadnienia

NAUKOWE KOLO EKONOMII I PRAWA
UWM W OLSZTYNIE
OLSZTYN 2019







Samorzad terytorialny Polski w trzeciej dekadzie transformacji.
Wybrane zagadnienia

ISBN 978-83-954873-0-9




Samorzad terytorialny Polski w trzeciej
dekadzie transformaciji.

Zagadnienia wybrane.

NAUKOWE KOLO EKONOMII I PRAWA
UWM W OLSZTYNIE
OLSZTYN 2019



E- Monografia Kota Naukowego Ekonomii i Prawa UWM w Olsztynie
Samorzad terytorialny Polski w trzeciej dekadzie transformacji.

Wybrane zagadnienia

Redakcja naukowa

Jerzy Kawa, Andrzej Skonieczek

Recenzent

dr hab. Zdzistaw Majkut, prof. UWM

ISBN 978-83-954873-0-9

© Copyright by Koto Naukowe Ekonomii i Prawa UWM w Olsztynie
WING PUBLISHING HOUSE

OLSZTYN 2019



SPIS TRESCI

STOWO WSEEPIIC. ..ttt ittt ettt e bt e bt e e b e e e bb e e s bb e e e bt e e e bn e e e ba e e nnnes 7
Cze$¢ 1 Problemy przemian i funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce................ 11

Jarostaw Dobkowski , Zespolenie w terytorialnej administracji publicznej  (wyktad
Y01 (0] Y740 111T7: 1Y) USSR 13

Jarostaw Dobkowski, Combination in territorial public administration (authorized lecture).. 13

Aleksandra Kondratowicz, Istota samorzadnos$ci we wspotczesnym §wiecie — postulaty de lege

LT £ F= U RSOOSR PRSP 19
Aleksandra Kondratowicz, The essence of the territorial self - government in contemporary
world - de lege ferenda POSTUIALES...........occiiiiiiic e 19
Damian Labuda, Odrodzenie samorzadu terytorialnego Polski w okresie migdzywojennym. 33
Damian Labuda, Rebirth of Polish territorial self-government in the interwar period............ 33
Pawetl Klonowski, Benon Gazinski, Przebieg 1 wyniki wyboréw samorzadowych w Olsztynie
W 1AtaCh 2002-2010. .. .eoeeiiieiieeie ettt r ettt sre et ere e re e reeneenres 45
Pawet Klonowski, Benon Gazinski, The course and results of local government elections in
Olsztyn during the period of 2002-2010Y . .......cccviiiiriieiieieie e 45
Mateusz Andrzejewski, Determinanty rozwoju regionalnego - ujecie wspotczesne w
OdNIESIENTU O POISKI ...t 59
Mateusz Andrzejewski, Determinants of regional development - a contemporary approach to
2] - T o F USSR 59
Kawa Jerzy, Skonieczek Andrzej, Negatywne aspekty reformy administracji samorzadowej w
0] ot TR RRP 71
Kawa Jerzy, Skonieczek Andrzej, Negative aspects of the reform of local government
adminiStration IN POIANG............ooiiiie et nne e 71
Damian Labuda, Zarzadzanie szpitalami przez samorzad wojewodztwa pomorskiego .......... 83

Damian Labuda, Hospital management by the Pomeranian VVoivodeship self-government.... 83

Czes¢ 11 Perspektywy rozwoju samorzadu loKalnego .........ocvvvveiiiiiiiiiiiiiiiic e 95
Pawel Romaniuk, Perspektywy rozwoju samorzadnosci terytorialngj ..........ccoocvvvvviveiiincnnnn 97
Pawet Romaniuk, Prospects for the development of territorial self-government .................... 97
Aleksandra Kinga Wojnicz , Rozw(j informatyzacji sektora administracji publicznej w Polsce
................................................................................................................................................ 109
Aleksandra Kinga Wojnicz , The development of computerization of the public administration
SECLON IN POIANG ...ttt sre e enes 109
Jakub Zbikowski, Znaczenie e-administracji i bariery w jej funkcjonowaniu....................... 123
Jakub Zbikowski, The importance of e-administration and barriers to its functioning ......... 123
Andrzej Skonieczek, Jerzy Kawa, Bezpieczenstwo Polski w kontekscie polityki migracyjnej
UNTT EUFOPEJSKIB] ...ttt bbbt bbbttt 133
Andrzej Skonieczek, Jerzy Kawa, Security of Poland in the context of the migration policy of
the EUFOPEAN UNION ... ..ottt bbb bbb 133
Kontakt z autorami/ The QUENOTS.........c.oiiiiiee e 143






Stowo wstepne

Kolejne reformy polskiej administracji terenowej pokazujg, ze dynamike przemian w
sferze samorzadowej wigza¢ nalezy przede wszystkim z kwestig niepodlegtosci Polski, ktora
znikneta z politycznej mapy Europy wraz z III rozbiorem, by powrdci¢ na nig w roku 1918 i

znikna¢ na kolejnych dtugich szes¢ lat II wojny §wiatowe;.

Po 1945 roku nowe wtadze, nie analizujac jej legitymacji politycznej, ponownie stangty
przed zadaniem zorganizowania panstwa polskiego od nowa. Uksztaltowana wowczas
struktura administracji terenowej, oparta na 17-tu wojewodztwach, co do liczby wojewddztw
nawigzywata do struktury przedwojennej Polski z tym, ze wskutek traktatu jaltanskiego
nastapito trwate przesunigcie granic Polski ze wschodu na zachdd. Polska utracita wowczas

wojewodztwa , kresowe”, a zyskata tzw. ,,ziemie odzyskane”.
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Rysunek 1 Administracja terenowa w Polsce w okresie Polski okresu migdzywojennego (1930r.) i
powojennym (1944r.)

Zrédio: https://forum.polishorigins.com, wikipedia.org

Siedemnascie wojewddztw to istotne novum w historii Polskiej administracji terenowe;.
Dla przyktadu, w siedemnastym wieku liczba wojewddztw w Rzeczpospolitej Obojga Narodow
liczyla ponad czterdziesci jednostek terenowych (rys. 2), niezwykle zrdznicowanych
wielkoscig 1 zapewne kulturg organizacyjna, spolteczng oraz realizowanymi zadaniami. Cechg
wspoOlng Owczesnych wojewoddztw byta widoczna golym okiem bliskos¢ wiadzy dla
mieszkancéw danego wojewddztwa, czego nie mogta zapewni¢ na pewno ani siedziba krola,
ani siedziba Sejmu Rzeczpospolitej, znacznie wigkszej obszarowo, niz to ma miejsce we

wspoltczesnej Polsce.


https://forum.polishorigins.com/
http://www.mapsland.com/

Rysunek 2 Struktura administracji terenowej w Rzeczpospolitej Obojga
Narodow w 1639 1.

Zré6dlo: commons wikipedia

Powojenna struktura administracyjna oparta na 17 wojewodztwach przetrwata do roku
1974. W wyniku nowego spojrzenia na model sprawowania wtadzy w terenie utworzono 49
stosunkowo niewielkich wojewddztw. Po transformacji spoteczno-gospodarczej kraju w
1989r., w latach 90-ych ubieglego wieku ponownie przeprowadzono kolejng reformag
administracyjng Polski, tym razem zmniejszajac liczbg wojewoddztw do 16, czyli zblizono si¢
do liczby sprzed reformy roku 1974, a posrednio takze do struktury okresu miedzywojennego.

Krotka historia przemian powojennej administracji terenowej pokazuje, ze kolejni
reformatorzy polskiej administracji terenowej niejako ,,miotali si¢” pomig¢dzy liczbami 16/17 1
49 wojewodztw, z przewaga rozwigzania pierwszego. Ponadto, po roku 1918, poglady klasy
politycznej na ksztalt administracji terenowej w Polsce zmienialy si¢ $rednio co 20-30 lat.
Mozna to powigza¢ z przejmowaniem wiladzy przez kolejne pokolenie dochodzace do
dorostosci i nowych inicjatyw gospodarczych, spotecznych i politycznych.

Obserwujac kolejne transformacje mozna, a moze i trzeba zada¢ pytania: ktory z
czynnikOw przewaza. sprawowanie wladzy czy sprawno$¢ gospodarcza i spoteczna? Lub
inaczej: czy sprawujacy wiadze na uwadze mieli zapewnienie skutecznego sprawowania
wiadzy (przez siebie samych i reprezentowang przez nich formacje¢ polityczng), czy tez bardziej
zapewnienie wzrostu gospodarczego i dobrobytu mieszkancom? Jakie korzysci daty kolejne
transformacje, skoro przejmowano po sobie podobne na pozér modele administracji terenowej?

Czy kolejni reformatorzy pamietali o wydaje si¢ podstawowych funkcjach administracji



terenowej, do ktorych specjalisci zaliczajg tzw. ,,interes publiczny” 1 ,,dobro wspolne”, a

ktorymi to najczesciej uzasadnia si¢ przemiany w administracji?

Analiza i udowodnienie jakiejkolwiek z tez: ,politycznej” lub ,gospodarczej” i
,»spotecznej” wymaga poglebionych studiow. Nie przewiduje tego krotkie wystapienie na

uczelnianej konferencji, czy nawet zbior artykutdéw zebranych w formie monografii.

Niniejsza ksigzka oddawana do rak czytelnikow powstata zatem z checig
odzwierciedlenia probleméw, jakie dostrzega obecne pokolenie studentow, absolwentow |
pracownikow naukowych z wydziatéw prawa i administracji Kilku o$rodkéw akademickich
w naszym kraju. Przemyslenia te zostaly uzupelnione przez specjalistow administracji i
ekonomii. Jak za chwilg czytelnik sam si¢ przekona, podejmowane tematy dotycza czgsto
bardzo waskich zagadnien, podczas gdy uzywajac poje¢ takich jak reforma ustrojowa
samorzadu, czy tez transformacja spoteczno-gospodarcza. chciatoby si¢, aby odpowiada¢ na
pytania odnoszace si¢ do sensu transformacji i sensu reform samorzadu. Pytania szczegdlowe

mogtyby si¢ koncentrowa¢ miedzy innymi na nastepujacych trzech zagadnieniach:

1. Jakie czynniki wskazywaty na celowos¢ przemian administracji terenowej?

2. Jakie rozwigzania pozwalajg sadzié, ze reformatorzy w praktyce przestrzegali
postulatu zwigkszenia sprawnosci ekonomicznej jednostek terenowych? A wigc czy kierowali
si¢ dobrem jednostki, czy tez przewazaty wzgledy formalne lub zwigzane ze sprawowaniem
wladzy przez politykow?

3. Jakie uwarunkowania bgda wplywaly na przyszte zmiany w administracji
terenowej w Polsce i na §wiecie?

Zainteresowania autoroOw tylko czg¢$ciowo prowadza do proby odpowiedzi na tak
postawione pytania. W pierwszej czeSci monografii czytelnik znajdzie wyktad i artykuty, w
ktorych przedstawiono problemy przemian i funkcjonowania samorzadu terytorialnego w
Polsce, jakie ustawodawca musial uwzgledni¢ nadajac ksztatt administracji terenowej. Podjete
1 przyblizone czytelnikowi zostaty zatem takie zagadnienia, jak kluczowe zasady zespolenia i
specjalizacji administracji terenowej, sama istota samorzadno$ci we wspolczesnym $swiecie, a
takze kwestie odrodzenia samorzadno$ci w panstwie polskim dwudziestolecia
migdzywojennego. Dalsze prace odnoszg si¢ juz do losow administracji w Polsce powojenne;,

w tym takich wydarzen, jak przebieg wyboréw samorzadowych, skutki realizowanych reform.

W drugiej czesci niniejszej monografii autorzy zastanawiaja si¢ nad perspektywami

rozwoju samorzadu lokalnego w Polsce. Z pewnoscig o przyszlym ksztalcie 1 zadaniach



administracji terenowej w duzym stopniu wspotdecydowac bedg technika i ruch migracyjny.
Przekonuja o tym rozwazania podejmujace kwestie wplywu informatyzacji na samorzad, rola
administracji terenowej w zarzadzaniu imigracjg i bezpieczenstwem kraju.

Oddajemy do rgk czytelnikow ksigzke w roku konczacym 10-lecie nieprzerwanej
dziatalnosci Naukowego Kota Ekonomii i Prawa Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego w
Olsztynie, dziatajacego na Wydziale Prawa i Administracji. Jest to takze rok wdrazania reformy
w szkolnictwie wyzszym. Podobnie jak to ma miejsce w odniesieniu do transformacji
administracji terenowej, tak i w przypadku przemian w szkolnictwie wyzszym formutowane sg
duze oczekiwania spoteczne. Niezaleznie od charakteru i glebokosci dokonanych reform
wydaje si¢ jednak nieomal pewne, Ze potencjal intelektualny i otwarto$¢ mysli akademickiej
ciggle beda dostarczaly nam nowych koncepcji, analiz, a przez to wpltywac beda na kierunki i

efektywnos¢ przemian w rozwoju catego spoteczefstwa i panstwa.

Jerzy Kawa, Andrzej Skonieczek
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Cze¢s¢ I Problemy przemian i funkcjonowania samorzadu
terytorialnego w Polsce
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Jarostaw Dobkowski , Zespolenie w terytorialnej

administracji publicznej (wyklad autoryzowany)

Jaroslaw Dobkowski, Combination in territorial public

administration (authorized lecture)
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Nie da si¢ realizowa¢ wszystkich zadan publicznych w panstwie przez jeden organ
wladzy publicznej. System wykonawczy musi by¢ zréznicowany zarowno przestrzennie, jak i
rzeczowo. Muszg istnie¢ organy administracji publicznej o réznym zasi¢gu 1 zakresie dziatania.
Daje to podstawy do wyr6znienia odpowiednio: organéw centralnych i terenowych oraz
organow o kompetencji ogdlnej (zbiorczej, otwartej, inkluzywnej) i wtasciwosci szczegdlnej
(wyjatkowej, zamknigtej, ekskluzywnej). Uktad tych organdw moze rozmaity. Pod wzgledem
rzeczowym wyznaczaja go w szczegolnosci zasady resortowosci i prowincjonalnosci oraz
zasady specjalizacji i zespolenia. O ile zasadg¢ resortowosci i zasad¢ prowincjonalnosci odnosié¢
trzeba gléwnie do budowy administracji centralnej, o tyle zasad¢ specjalizacji i1 jej
przeciwienstwo — zasade zespolenia — odnosi¢ nalezy przede wszystkim do organizacji
terytorialnej administracji publicznej, zwtaszcza terenowej administracji rzadowe;.

Przed 1999 rokiem w budowie terenowej administracji rzagdowej obowigzywata nade
wszystko zasada specjalizacji. W terenie dominowaty bowiem liczne, wyraznie wyodrgbnione
1 do$¢ autonomiczne terenowe organy rzadowej administracji specjalnej jako przedluzenia
kompetencji ministrow i kierownikow urzedow centralnych w terenie, przez co pozycja prawna
i faktyczne polozenie wojewody jako terenowego organu rzadowej administracji ogdlnej byty
oceniane jako stosunkowo stabe. Wojewoda cho¢ mial zadania i kompetencje z réznych
resortdw, to pozostawal czgsto bez wptywu na funkcjonowanie administracji specjalnych.
Dziataly one bowiem bez $cislejszych zwiazkdw z administracja ogdlng. Pewne rozdrobnienie
panowalo takze w lokalnej administracji samorzadowej. Reforma ustrojowa panstwa przyniosta
wiele nowych rozwigzan w tym zakresie.

Zerwanie z zasada specjalizacji 1 przyjecie jako reguly zasady zespolenia ma wiele
réznorakich odniesien w ustroju administracyjnym. Przede wszystkim nalezy stwierdzi¢, Ze nie
nastgpito catkowite odejscie od zasady specjalizacji. W dalszym ciggu funkcjonujg bowiem
do$¢ liczne organy administracji niezespolonej, kazdy z nich w obrgbie okreslonego dziatu
administracji rzadowej. Z zalozenia organy administracji niezespolonej miaty funkcjonowaé
tylko wtedy, gdy terytorialny zasi¢g ich dziatania nie mogt — z uwagi na ich specyfike —
pokrywaé si¢ z zasadniczym podziatem terytorialnym; podzialem na gminy, powiaty i
wojewddztwa, np. urzedy morskie, urzedy gornicze, ale takze wtedy, gdy realizowane zadania
miaty charakter ogdlnopanstwowy, a nie regionalny lub lokalny, np. obrona narodowa, ochrona
granic 1 szlakéw tranzytowych. Ich liczba miata by¢ ograniczona. W rzeczywisto$ci kryteria

byly czasem blizej nieokreslone, a liczebno$¢ z powrotem wzrasta.
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Zasada zespolenia moze natomiast by¢ realizowana w rézny sposob. Moze to by¢
zespolenie administracji w jednym urzedzie i pod jednym zwierzchnictwem. Dotyczy to tak
samo administracji samorzadowej: gminnej, powiatowej i1 regionalnej, jak 1 terenowej
administracji rzadowej. Z jednej strony bedzie to oznaczato ograniczenie faktycznego
wydzielania z dotychczasowych urzedow nowych jednostek organizacyjnych 1 ma to
odniesienie zarowno do organéw administracji rzadowej, jak i samorzadowej. Z drugiej strony
natomiast chodzi o wilaczanie w strukture¢ urzedu innych jednostek organizacyjnych
obstugujacych wyspecjalizowane organy administracyjne, przy pozostawieniu istnienia tych
ostatnich jako podmiotow samodzielnych kompetencyjnie. Urzad przejmujacy pozostaje
aparatem pomocniczym nominalnego organu administracji publicznej o kompetencji ogolnej
oraz staje si¢ aparatem obstugi innych wyspecjalizowanych organow administracyjnych,
funkcjonujacych w jego strukturze. Jest to tzw. zespolenie organizacyjne posrednie,
przyczyniajace si¢ do ograniczenia ilosci urzedoéw administracji publicznej, a wigc wzglednie
samodzielnych jednostek organizacyjnych; jednostek budzetowych z wtasnym kierownictwem
oraz wlasnymi pionami i stuzbami obstugi.

Moze to by¢ takze tzw. zespolenie organizacyjne bezposrednie zwigzane z decyzja
ustawodawcy odnosnie do likwidacji  okreSlonych wyspecjalizowanych organdéw
administracyjnych i podlegtych im urzgdoéw oraz przekazywaniu ich zadan, kompetencji,
personelu 1 $rodkow do zakresu dziatania i1 sfery wladztwa organizacyjnego organu o
kompetencji ogolnej, czyli takiego, ktorego zakres dziatania obejmuje sprawy z rdznych
dzialéw administracji rzadowej. Specjalizacj¢ osiaga si¢ wtedy przez odpowiednia strukture
organizacyjng aparatu pomocniczego takiego organu, zakladajacg podziat pracy przy
uwzglednieniu kryterium fachowosci.

Zasada zespolenia moze by¢ rdéwniez realizowana przez powigzania funkcjonalne
miedzy organem o kompetencji ogolnej a wyspecjalizowanymi organami administracyjnymi.
Dotyczy to gtownie podmiotow, ktore sg nie tylko organami administracyjnymi, ale rowniez
wykonuja funkcje z zakresu ochrony prawnej, zwigzane z zapewnieniem bezpieczenstwa i
porzadku publicznego w roznych aspektach. Inaczej méwigc — policjami administracyjnymi, w
tym Policja jako formacjg oraz innymi shuzbami, inspekcjami i strazami, czyli w rzeczywisto$ci
tzw. stuzbami mundurowymi i inspekcjami specjalnymi. Ze wzgledu na przedmiot i mozliwa
glebokos¢ ingerencji w prawa jednostki, ich dzialalno$¢ powinna podlegaé zwierzchnictwu
ogolnemu. Zespolenie jest zatem emanacjg cywilnej kontroli wojewody 1 starosty nad policjami
administracyjnymi. Zespolenie wyznacza zatem okreslone podporzadkowanie poziome, ktore

jest z zatozenia wyjatkowe, albowiem zasadg pozostaje nadal podporzadkowanie pionowe ze
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wszystkimi uprawnieniami organizacyjnymi i stuzbowymi. Zakres zespolenia moze by¢ przy
tym r6zny, nie ma tu wyraznych regut ogdlnych. Z racji powigzan funkcjonalnych nie ma tu tez
zespolenia organizacyjnego, ale jest zespolenie kompetencyjne, $cisle okreslone uprawnienia
nadzorczo-kontrolne i ewentualne zespolenie finansowe, oznaczajgce w rzeczywistosci
przejecie budzetu. Zespolenie kompetencyjne polega za§ na ponoszeniu przez wojewode 1 w
mniejszym stopniu przez starost¢ odpowiedzialnosci za efekt, w postaci ogdlnych skutkow
praktycznego dziatania stuzb, inspekcji i strazy oraz ich organéw. W praktyce oznacza
wykonywanie zadan przez kierownikow wojewddzkich stuzb, inspekcji i strazy zespolonych w
imieniu wojewody i z jego upowaznienia. Trzeba tu takze zaliczy¢ inne wyraznie przewidziane
uprawnienia starosty. Zespolenie takie nie jest jednak zwigzane ze zwierzchnictwem
stuzbowym, bo pozostaje ono w rekach organdw hierarchicznie wyzszego stopnia wobec
kierownikow terenowych stuzb, inspekcji i strazy. Te ostatnie funkcjonujag wigc w ramach
podwojnego podporzadkowania i taki model zespolenia okre$la si¢ mianem tzw. zespolenia
migkkiego, ktore dotyczy sytuacji dnia codziennego.

Sytuacje nadzwyczajnych zagrozen, klesk, szczegélnych niebezpieczenstw maja
najczesciej charakter lokalny. Niosg one za sobg nieodparta potrzebe¢ centralizacji, ale rowniez
z uwagi na lokalny charakter — dekoncentracji terytorialnej. Dotychczasowe zwierzchnictwo
og6lne musi si¢ zatem przeksztatlci¢ w kierownictwo shluzbowe i podporzadkowanie
organizacyjne. Wojewoda czy starosta sta¢ si¢ musi dla kierownika odpowiedniej policji
administracyjnej przelozonym. Jest to tzw. zespolenie twarde zwigzane z funkcjonowaniem
systemu zarzadzania kryzysowego fazy reagowania oraz nastgpstwami wprowadzenia stanow
nadzwyczajnych w panstwie.

Oceniajgc funkcjonowanie zasady zespolenia w terytorialnej administracji publicznej
mozna podnosi¢ wiele niedogodnosci tego rozwigzania, przede wszystkim podwdjne
podporzadkowanie, ale trudno inaczej zapewni¢ ptynne przejscie do tzw. zespolenia twardego,
musi by¢ zatem jakie§ powigzanie koordynacyjno-informacyjne funkcjonujace na co dzien, w
sytuacjach permanentnych. Zasada zespolenia to nie tylko zespolenie specjalnej administracji
rzadowej z ogolng administracja rzadowa w wojewddztwie, ale takze zespolenie specjalnej
administracji rzadowej z administracja samorzadowa w powiecie, ktore jest zrédtem wielu
nieporozumien. Stad tez ucieczka ustawodawcy od zwierzchnictwa starosty nad inspekcjami
sanitarng 1 weterynaryjna, ktora paradoksalnie na poziomie wojewddzkim jest zespolona, czyli
wykonuje zadania regionalne, a na poziomie powiatowym pozostaje niezespolona, czyli
wykonuje zadania ogdélnopanstwowe. Ten btad systemu wynika z pewnego niezrozumienia

idei, ale i tendencji do autonomizacji administracji specjalnych. Latwiej bowiem funkcjonowac
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w systemie pojedynczej podlegtosci 1 mie¢ jednego szefa, anizeli w systemie podwojnego
podporzadkowania i mie¢ dwoch zwierzchnikéw. Jesli jednak sprawy ochrony bezpieczenstwa
i porzadku publicznego maja by¢ réwniez przedmiotem dzialania samorzadu terytorialnego, to
pojawia si¢ kwestia ewentualnych wilasnych samorzadowych stuzb wykonawczych 1 ich
organdéw, ktore ze wzgledu na specyfike maja cechowac si¢ daleko posunigta fachowoscia,
wyposazeniem technicznym i spoistoscig wewnetrzng. Zespolenie w powiecie jest swoistym
kosztem wzgledem zachowania jednolitej Policji i Panstwowej Strazy Pozarnej jako formacji
panstwowych. Zespolenie w powiecie ma zapewnia¢ wptyw na ich funkcjonowanie ze strony
starosty. Zespolenie w wojewoddztwie ma za$ zapewnia¢ wpltyw ze strony wojewody. Jak by
nie patrzec¢, piastuni stanowisk wojewody i starosty z natury rzeczy sa politykami i ich obecno$é
w systemie ma zapewnia¢ realizacje idei zarzadzania terytorialnego sprawami ochrony
bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Sprawy te nie moga by¢ bowiem jedynie przedmiotem
zarzadzania branzowego. Kazda specjalizacja pociaga za soba potrzeb¢ koordynacji. Jesli nie
koordynacja terytorialna, to tylko koordynacja ze strony Prezesa Rady Ministrow.

Zasada zespolenia stuzb inspekcji i strazy oddaje zatem wiele kompromisoéw i — jak
kazde ustepstwo — ma wiecej wad niz zalet. Alternatywy jednak nie ma, chyba ze powr6t do

tzw. Polski resortowe;...
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Streszczenie

Przedmiotem niniejszego artykutlu jest analiza wspoOlczesnego pojmowania pojecia
samorzadnos$ci, w nawigzaniu do polskiego ustawodawstwa traktujacego o idei samorzadnos$ci
na szczeblach lokalnych, najblizszych obywatelom. Nadto, autor wskazuje na dynamiczny
proces postepujagcych zmian prawnych, wywotanych reakcjag na aktualne zjawiska
zakorzenione w spoteczenstwie obywatelskim. W ponizszym tekscie podjeto probe
skonstruowania postulatow de lege ferenda majacych na celu ukazanie czytelnikowi tego, iz
sytuacja samorzadow terytorialnych w Polsce jawi si¢ jako twor specyficzny, poprzez ktory
powinno dochodzi¢ do poglebiania §wiadomosci mieszkancéw. Badaniu podlegaty postulaty:
ustrojowy, organizatorski, finansowy oraz postulat zwigzany z kwestia dwukadencyjnosci
wojtow, poprzedzone rozwazaniami o naturze teoretyczno- ideologicznej, aby umozliwié
odbiorcy utozsamienie si¢ z sygnalizowanymi problemami.

Stowa kluczowe: samorzadno$¢, spoteczenstwo obywatelskie, postulaty de lege ferenda

Abstract:

The main intent of this article is the analysis of the ways of contemporary understanding the
idea of self- government in according to polish legislation, which refers to self - government at
local structures- the nearest to the citizens. What is more, author points to the dynamic process
of legal modifications caused by the reaction to the current situations occuring in civil society.
In the following text, the author has made efforts to construct de lege ferenda postulates, in
order to show the readers the specific formation of the local self - government which makes the
public awareness more deeper. The scientific research was focused on institutional,
organizational, financial postulates. Furthermore, the problem of double term of office
connected with mayores in municipalities was crucial subject in this elaboration. Previously,
there has been made some theoretical and ideological consderations, to familiarize the readers
with the indicated issues.

Key words: territorial self - government, civil society, de lege ferenda postulates
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Wstep:

Nie ulega watpliwosci, iz niezmiennym stanem rzeczy, wlasciwym dla struktur
administracyjnych w Polsce jest szeroko pojety proces permanentnych zmian, ktory aktualizuje
sic¢ w kazdym czasie - niezaleznie od uwarunkowan politycznych czy spoteczno-
gospodarczych. Nieprzerwane dzialania polskiego ustawodawcy obraty za cel ugruntowanie w
porzadku prawnym przeswiadczenia, iz dobra administracja stanowi remedium na bolaczki
wspotczesnego systemu samorzadowego. Zaopatrzenie systemu samorzadno$ci w stabilne
ramy prawne poparte analizg zachodzacych zjawisk i reakcjg na nie - mozemy przyjac jako

naczelny postulat, ktérego komplementarne sktadowe przyblizono w dalszym toku rozwazan.
Istota samorzadnosci

Analize obranego tematu i jego rozklad na czynniki pierwsze nalezy rozpoczaé od wskazania
na wieloaspektowa doniosto$¢ instytucji samorzadno$ci w obecnym porzadku, zaréwno
prawnym, spotecznym, ekonomicznym i gospodarczym oraz na skutki jakie za sobg pociaga
wdrazanie i umacnianie tejze idei dla mieszkancow jednostek podzialu terytorialnego. Bez
watpienia samorzadnos$¢ implikuje swobode ksztattowania regul wspoétzycia jednostek w
zbiorowos$ci. Mozemy to zobrazowac ponizszym schematem:

Samorzadnos¢ — swoboda — wolnos¢ — odpowiedzialnos¢.
Mianem tej zbiorowosci okresla¢ bedziemy wspolnote samorzadowsg, obejmujacg swym
zakresem podstawowe jednostki podziatu terytorialnego panstwa — poczynajac od gminy,
poprzez szczebel powiatowy az na szczyt trdjpodziatu, gdzie usytuowano wojewodztwo. W
znakomitej wigkszos$ci pragng odwotac si¢ do istoty gminy jako jednostki podziatu najblizszej
mieszkancom. Jednakze kazda ze wspomnianych jednostek posiada wtasne osobliwosci oraz
przepisane zadania. Ta dywersyfikacja powoduje, 1z ustawodawca decydujac si¢ na podziat
administracyjny terytorium panstwa w takim a nie innym ksztalcie - dzigki wykorzystaniu zasad
subsydiarno$ci i1 decentralizacji w praktyce zaprojektowal spdjnie funkcjonujaca siatke
instytucji, gdzie tak umocowana trojwladza lokalna — niezhierarchizowana, stanowi¢ powinna
sui generis gwarant tego, ze mieszkancy, ktorzy ex lege tworzg wspolnote samorzadowa beda
mogli funkcjonowa¢ w obrgbie zasadniczych jednostek swobodnie jak i efektywnie wplywac
na losy swoich matych ojczyzn.
Charakter pozycji ustrojowo — prawnej samorzqdu

Co do istoty samorzadnosci 1 samego samorzadu terytorialnego jako jej doskonatego
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wyraziciela, warto wskaza¢ na stanowisko, wedtug ktorego samorzad - z perspektywy panstwa
jest przede wszystkim obowigzany do wykonywania zadan cz¢$ci administracji panstwowej
wystepujac w roli organu panstwowego. Przeciwnicy niniejszej tezy dopatruja sie w
jednostkach samorzadowych przynaleznego im pierwiastka publicznych praw podmiotowych,
z ktoérego wywodzi¢ nalezy publicznoprawng osobowos¢ jednostek samorzadowych.

1

Pogodzenie obu stanowisk znalazto miejsce w stanowisku Tadeusza Bigo, ktory uwazal, iz
pozycje ustrojowag samorzadu nalezy postrzega¢ poprzez pryzmat dualizmu prawa, gdyz
podnoszone wyzej zagadnienie zwigzkéw publicznoprawnych przyporzadkowa¢ mozemy do
kwestii podzialu prawa na publiczne i prywatne. Odpowiedz na nurtujace pytanie o istote
samego samorzadu uzalezniona jest od tego, czy dzialania podejmowane przez samorzad sa
réwnorzedne z czynnosciami organdw panstwowych, czy tez rdwnorzgdnos$¢ powigzana bedzie
z czynno$ciami zwiazkow publicznoprawnych.?

Prawo do samorzqdu oraz decentralizacja

Jest ono niewatpliwie prawem podmiotowym jak i podstawowym. Sformutowanie o prawie do
uczestnictwa w prowadzeniu spraw publicznych odnajdujemy juz w preambule Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego — w potaczeniu z wyrazeniem, iz prawo to moze by¢ realizowane
W sposob najbardziej bezposredni wtasnie na szczeblu lokalnym. Co wigcej, w EKSL wprost
zawarto przekonane, ze istnienie spotecznosci lokalnych wyposazonych w rzeczywiste
uprawnienia stwarza warunki dla zarzadzania skutecznego i pozostajacego zarazem w
bezposredniej bliskosci obywatela oraz doprecyzowuje, ze ochrona i ugruntowanie samorzadu
terytorialnego w poszczegdlnych krajach Europy przyczyniaja si¢ w znakomitym stopniu do
budowy Europy w oparciu o zasady demokracji i decentralizacji wiadzy®. Powyzsze
uregulowanie mozna z cata pewnos$cig postrzegac to jako deklaracje obywatelskiego prawa do
samorzadu terytorialnego. Powszechnie wskazuje si¢, iz naturalng konsekwencja jego
utworzenia jest ustanowienie licznych publicznych praw podmiotowych, zaréwno o
charakterze wolnosciowym jak i tych odnoszacych si¢ wprost do wspotdecydowania o
organizacyjnych, finansowych czy tez zadaniowych elementach konstrukcyjnych jednostek

samorzadowych.*

LE. I Nowacka, Polski samorzqd terytorialny, Warszawa 2005 s. 11

2 T.Bigo, Zwigzki publicznoprawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s.153 - 154.

3, Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego, Strasburg 1985 r. (Dz.U. z 1994r. nr 124, poz.607)

41. Zachariasz Prawo do samorzqdu terytorialnego - prawo jednostek samorzgdu. Samorzad Teryrorialny 10/2018
r. Warszawa 2018, s.29

22


http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU19941240607

Prawo do samorzadu we wspotczesnych panstwach jest raczej fragmentem administracji
publicznej, uksztaltowanym na potrzeby panstwa i z jego woli do realizacji zadan, ktore to
panstwo uznato za zadanie lokalne czy tez regionalne. °

Wystrzeganie si¢ skrajnej decentralizacji stanowi novum w relacjach samorzad — administracja
panstwowa, a poparte jest programem zmian opierajagcych si¢ na poglebieniu procesu
decentralizacji 1 wzmocnieniu samorzadowej autonomii w ramach struktur jednolitego
panstwa.® Znaczny nacisk ktadzie sie obecnie na wspotprace wladzy centralnej z regionalna,
nie pomijajac przy tym aspektu subsydiarnego modelu dziatania. Dzigki decentralizacji wiadza
moze funkcjonowaé w bliskiej relacji wzgledem obywatela, zapozna¢ si¢ z problemami, z
ktérymi to on si¢ na co dzien zmaga, a co z tym zwigzane — wychodzi¢ naprzeciw potrzebom
spotecznym, dazy¢ m.in. .do zmniejszania nierdwnosci, szczegélnie podziatéw spoteczno-
majatkowych na poziomie mozliwie najnizszym organizacyjnie. Nie oznacza to jednak, ze w
tej materii wszystko juz zostalo powiedziane przez wyartykutowane usta prawodawcy, ze
mozna definiowac struktur¢ samorzadowa jako swoiscie skostnialg.

Zaznaczmy, iz nasilenie proceséw decentralizacyjnych winno by¢ poprzedzone analizg
aktualnego stanu rzeczy, by na odpowiednim etapie stwierdzi¢ jaka intensywno$¢
decentralizacji jest najbardziej pozadana a zarazem czy jest w stanie przynie$¢ zamierzone
korzy$ci oraz usprawni¢ procesy zachodzace w wewngtrznej strukturze jednostek samorzadu

terytorialnego.
Postulaty de lege ferenda
Zarys 0golny

Wspomniane na poczatku opracowania postulaty przysztosciowe ujmowane sa tu w szerokim
spektrum, majac na uwadze idee samorzadnos$ci jako przewodnig mozemy wyroznic:
e zagadnienia $cisle ustrojowe warunkujace dziatalnos$¢ jednostek zasadniczych
e propozycje w zakresie modyfikacji samorzadowego systemu wyborczego — problem
tzw. dwukadencyjnosci wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
e kwestie stricte finansowe, w ktorych mozemy wskaza¢ na problematyke prognozy

partycypacji wspolnot samorzagdowych w srodkach z budzetu Unii Europejskiej

5 Tamze
Shttps://www.prawo.pl/samorzad/polska-samorzadow-silna-demokracja-skuteczne-panstwo-raport,427500.html
[dostep:15.06.2019 1.]
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e aspekty organizatorskie, zwigzane z promocja efektywnego wykorzystania potencjatu

pracownikow samorzadowych w ramach pracy w urzedzie.
Postulat ustrojowy

Odejscie w 1990 r. od postsowieckiego systemu rad narodowych wymagato
radykalnych dziatan legislacyjnych w postaci uniformizacji struktur gminnych w skali catego
kraju. Obecnie sytuacja jest znacznie korzystniejsza, gdyz samorzad gminny jest juz w petni
zakorzeniong, ugruntowang instytucja, ktora moze zdecydowanie cze¢sciej dziala¢ na wlasng

odpowiedzialnos¢.’

Warto rozwazy¢ w tym miejscu kwestie ograniczenia inicjatywy
ustawodawcy - bowiem jego uwaga powinna by¢ skoncentrowana na niewielu sprawach, ale o
znaczeniu absolutnie zasadniczym dla zagwarantowania demokratycznego charakteru
organizacji wewnetrznej gminy, zwickszajac w zamian jej samodzielno$¢ organizacyjna,
wyposazajac ja w arsenat srodkow umozliwiajacych: po pierwsze - inicjowanie procedur
wpisujacych si¢ w charakter przyznanych kompetencji, czy tez aktywizacje lokalnych wladz
do popierania projektow obywatelskich, Po wtore, dzialaniem o doniostym znaczeniu bytoby
upodmiotowienie gminy w sensie stricto zar6wno w aspekcie prywatnym jaki i
publicznoprawnym.

Dwa organy decyzyjne w strukturze samorzadu gminnego to kolejne zagadnienie
budzace niemate emocje wsréd znawcow samorzadowej tematyki. Gmina jawi si¢ jako
struktura stosunkowo niewielka, a pod ozywiong refleksje podda¢ mozemy tu brak miejsca na
funkcjonowanie dwoch osrodkow decyzyjnych, ktére mogg ze sobg permanentnie konkurowac,
a nierzadko - pozostaja w opozycji do siebie.

Nalezy zaznaczy¢, iz wdjt gminy ma ustawowy monopol na przygotowanie projektow
wielu uchwat rady gminy (budzetu, miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
etc.), co faktycznie ostabia pozycje rady jako najwazniejszego prawodawcy gminnego
Pozadanym stanem rzeczy bytoby ich realne wspotdziatanie dla wykonania nadrzgdnej funkcji
gminy, tj. zaspakajania obywatelskich potrzeb wystepujacych w skali lokalnej,
wykorzystywanie swojego potencjatu celem jak najlepszej organizacji spraw gminnych o

charakterze publicznym.®

" P. Kopycinski, Propozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce. Tom II,
Krakow, 2015

8 P. Kopycinski, Propozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce. Tom II,
Krakow, 2015 s. 29.
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Proba wprowadzenia nowego modelu demokracji samorzadowe;j jest ustawa z dnia 11
stycznia 2018 r,o0 zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania organow publicznych. Obowigzata ona - w
artykule 28aa organ wykonawczy do przedktadania raportu o stanie danej jednostki samorzadu
radzie. Ma mie¢ to miejsce corocznie do dnia 31 maja Czego dotyczy¢ ma wspomniany raport?
Obejmuje on podsumowanie dziatalnosci wodjta w roku poprzednim, w szczeg6lnosci realizacje
polityk, programéw i strategii, uchwat rady gminy i budzetu obywatelskiego.®

Czy owa regulacja, majagca w zatozeniu zapewni¢ wigkszg rownowage pomiedzy
organami wladzy oraz zaktywizowaé mieszkancoéw do partycypacji we wspotdecydowaniu o
lokalnych zagadnieniach speini swoje zadanie? To swoista korekta istniejagcego modelu i
sposob na upowszechnienie rozwigzan, ktore w praktyce niektérych samorzadéw byly obecne
juz wczesniej, Jednakze zaznaczmy, iz modyfikacje te winny by¢ wprowadzane z
zastrzezeniem swojej zasadno$ci 1 mozliwosci polepszenia systemu samorzadowego w jego
catoksztalcie, a nie jedynie w matym wycinku. Rodzi si¢ tu nowy postulat — legislacja
perspektywiczna z ekspektatywa poprawy jakosci osiagnie¢ legislacyjnych. Wniosek nasuwa
si¢ sam - regulacja prawna nie powinna obiecywa¢ wigcej na poziomie deklarowanych celow

anizeli jest w stanie zapewnic.

Dwukadencyjnos¢ — ograniczenie kadencji w wyborach na wdjta, burmistrza, prezydenta

miasta

Dnia 11 stycznia 2018 r. uchwalono ustawe o zmianie niektorych ustaw w celu
zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
organow publicznych - skutkowalo to zmiang prawa wyborczego zwigzanego z dziataniem
samorzadu terytorialnego. W doktrynie zywo dyskutuje si¢ nad tym budzacym szereg
kontrowersji rozwigzaniem — wprowadzeniem tzw. dwukadencyjnosci. Ma ono swych
zwolennikow — odnajdujacych w nim remedium na samorzadowe bolaczki, ale takze
oponentow — dostrzegajacych jej niedociggnigcia systemowe. Warto nadmienic¢, iz ograniczenie
liczby kadencji wtodarzy na szczeblu lokalnym nie jest powszechng praktyka wsrdd panstw
unijnych, bowiem podobne rozwigzanie odnajdziemy jedynie w Portugalii, gdzie dozwala si¢
na trzy czteroletnie kadencje oraz we Wloszech — tam z kolei przyjeto ograniczenie do dwoch

pigcioletnich kadencji. Jednakze wymaga podkreslenia poglad stanowiacy, iz dokonujac oceny

9 W. Baranowska — Zajac, Obowigzek przedstawienia raportu o stanie gminy jako instrument wzmocnienia pozycji
rady gminy wobec wojta (burmistrza, prezydenta miasta), Samorzad Terytorialny 4/2019, Wolters Kluwer,
Warszawa 2019, s. 8.
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idei ograniczenia kadencyjnosci wobec samorzagdowcdéw nalezy na samym poczatku odwotaé
si¢ do zachowanych rodzimych wzorcow, lokalnych uwarunkowan czy tez doswiadczen stricte
praktycznych, a przy tym bezposrednie odwotywanie si¢ do praktycznego funkcjonowania
niepolskich, obcych systemdéw prawnych nie powinno peti¢ funkcji dominujacej, lecz jedynie
drugorzedna.”

Wprowadzona regulacja uniemozliwiajaca trzeciokrotne kandydowanie dotychczas
urzedujacym wojtom jawi si¢ w spoleczenstwie obywatelskim jako sui generis ignorancja glosu
lokalnej zbiorowosci, ktora to w wyborach demokratycznie decyduje o tym, komu powierzy
lokalny zarzad na kolejng kadencje. Przyjete rozwigzanie pozbawia wyborcoOw mozliwosci
oddania swojego glosu, ktory w ich mniemaniu daje najlepsza r¢kojmi¢ sprawowania
powierzonej funkcji. Wpltywa to na prawo jednostki do obsadzania lokalnych funkcji
zarzadczych.

Pochylajac si¢ nad tymze aspektem nie sposdb poming¢ analizy proporcjonalnosci
owego rozwigzania prawnego - nalezy bowiem podda¢ pod refleksje, czy zabieg polegajacy na
ograniczeniu biernego prawa wyborczego kandydatow piastujacych swe stanowisko wojta
wspotgra¢ bedzie z ogdlnymi korzysciami. Warto jednoczesnie poszuka¢ odpowiedzi na
pytanie czym uwarunkowany jest potencjalny sukces kandydata, ktéry to ubiega si¢ o reelekcje
do organu wykonawczego gminy. Tutaj gldéwnego czynnika mozna upatrywaé migdzy innymi
w: rozpoznawalnosci nazwiska, dostgpnosci dla medidw, organizowaniu spotkan z gronem
wyborcodw, promocji wiasnych dokonan, wezesniejszym piastowaniem wskazanego urzedu, -
nazywanym efektem inkumbenta (incumbency advantage), ktory to w najwigkszym stopniu jest
determinantem ponownego wyboru.!!

Czy zawsze bedzie to dziatato na korzys¢ wspolnoty samorzadowej? Czy dzieki temu
wyeliminujemy zjawiska niepozadane? Czy wigcej stracimy czy zyskamy? Idealnym stanem
bytoby uzyskanie bilansu dodatniego. By si¢ do niego nieco zblizy¢ warto poswigci¢ chwile
refleksji takze na aspekt niezbednosci wprowadzenia dwukadencyjnosci.

Zwolennicy jak 1 oponenci toczg swoisty boj na argumenty. Najczesciej podnoszonymi
s3: korupcjogenny charakter instytucji, mozliwo$¢ powstawania lokalnych grup intereséw
obojetnych na potrzeby spotecznosci. Zwolennicy natomiast bronig stanowiska poprzez

wskazanie na mozliwos$¢: likwidacji zjawisk niepozadanych na etapie kontrolnym,

10]. Bujny, K. Ziemski, Kilka uwag na temat zasadnosci ograniczenia kadencyjnosci wojtéw (burmistrzow,
prezydentow miast), Samorzad Terytorialny, 12/2015, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 27.

1S, Bartnicki, Uwarunkowania dominacji ubiegajgcych sie o reelekcje do organu wykonawczego gmin w
wyborach w 2014 r. w gminac niebedgcych miastami na prawach powiatu. Samorzad Terytorialny 4/2018, Wolters
Kluwer, Warszawa 2018, s. 22.
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intensyfikacje prac wojta w toku kadencji, zapobiegania zuzycia si¢ wladzy — tenze argument
zbity zostaje przez fakt, iz dotychczasowe elity zarzadzajace moga wychowaé swoich
nastepcow, a w konsekwencji poprze¢ ich w wyborach.

Jako, ze kazda jednostka samorzadu terytorialnego jest ex lege bytem samodzielnym,
roznigcym si¢ od innych, warto by spojrze¢ na gming z perspektywy, ad casum, jako przypadek
indywidualny, konkretny, a nie jak na twor w gldéwnej mierze abstrakcyjny. Efektywny sposéb
wykonywania wtadzy wymaga w mojej opinii wzmocnienia pozycji organdw kontrolnych, by
wykrywac¢ niepozadane zjawiska w fazie kontroli wstgpnej, ktora to pozwoli zapobiec szeregom
nieprawidlowosci, a czesto takze uchroni¢ gminny budzet. Dlatego tez nie warto od razu
przekresla¢ perspektywy gminy na jej holistyczny rozwoj dzigki kompetentnemu i
odpowiedzialnemu wtodarzowi, ktoéry wykazat swe umiej¢tnosci oraz umiejetnosci zarzadczo
— organizatorskie w toku swego urzedowania. Produktywne wykorzystanie przydzielonego
czasu rzeczywistego wtadania gming winno by¢ wyznacznikiem co do procesu decyzyjnego
odnoszacego si¢ do ewentualnego ponownego piastowania wspomnianego urzedu.

Wprowadzenie rotacyjnego systemu wykonywania wladzy mozna postrzegaé jako sui
generis ultima ratio w przypadkach nierokujacych poprawy funkcjonowania jednostki, nie jako
zatozenie odgorne, by da¢ szans¢ gminom na realne samostanowienie o aktualnym wlodarzu —

reprezentancie.

Postulat finansowy - prognoza partycypacji wspélnot samorzadowych w Srodkach z

budzetu Unii Europejskiej

Celem samym w sobie jest efektywne wykorzystanie pojawiajacych si¢ nieustannie
mozliwosci, jakie daje czlonkostwo w UE tj. korzystanie z unijnych programow, wspieranie
przez to kapitatu ludzkiego na szczeblu samorzadowym — wydaje si¢ bezsprzeczng teza, iz to
wlasnie na najnizszym organizacyjnie szczeblu podziatu terytorialnego naszego kraju winno
si¢ wdraza¢ i umacnia¢ programy finansowane z budzetu unijnego, by dzigki temu realne
umozliwia¢ rozw6j zawodowy 1 spoteczny jednostek, szczegdlnie tych niezamoznych, ktére
poprzez efektywng wspotprace w relacji samorzad — UE, aktywizujgc tym samym przeplyw
korzys$ci wspierajacych lokalny rynek zawodowy czy tez baz¢ naukowa, technologiczng —
ksztalcac, a takze wspierajac specjalistow z szeroko zakrojonego kregu dziedzinowego.

Rozwigzaniem pozytywnym, o charakterze takze prewencjonalnym, jawi si¢ idea
stworzenia wyodrebnionego funduszu celowego, ktéry to stalby si¢ jednym z podstawowych
instrumentow polityki regionalnej, pozwalajagcym na niwelowanie dysproporcji rozwojowych

wewnatrz wojewodztw. Bowiem, wedlug prognoz samorzadowych, fundusze strukturalne z
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budzetu UE beda miaty znaczenie malejace po roku 2020. Zwigzane jest to ze zmiang projektow
unijnych w kwestii polityki budzetowej — postawienie na wspdlng polityke rozwoju, a nie jak
dotychczas — na polityke spojnosci.

Wyzwania stojgce przed samorzadowg polityka finansowa po roku 2020 majg charakter
dwojaki - zar6wno wewnetrzny jak i1 zewnetrzny. Sg powigzane z koniecznos$cig poszukiwania
nowych rozwigzan, proefektywnych, o wysokiej skutecznosci. Niebagatelny wplyw ma na to
zjawisko zmiany celéw oraz instrumentdw unijnej polityki budzetowej po wspomnianej dacie.
Ponadto nie bez znaczenia pozostajg w tym konteks$cie stale narastajgce dysproporcje
rozwojowe wewnatrz jednostek podzialu terytorialnego, dysfunkcje w podziale zadan
publicznych pomigdzy administracje rzadowa a poszczegdlnymi szczeblami administracji
samorzadowe;j.!2

Postuluje si¢ takze $wiadomg zmiang postrzegania samorzadowych decydentow —
zamiast spojrzenia z perspektywy dhlugosci kadencji danego wtodarza na dlugookresowa
perspektywe ekonomiczng.’® Z wysokim prawdopodobiefistwem takie dziatania, a zarazem
swiadomo$¢ lokalnych wiadz co do wspomnianej materii wywrze skutek nacechowany
pozytywnym charakterem, w odniesieniu do wewngtrznego budzetu samorzadowego, a takze
pozwoli na wieloletnie planowanie istotnych gospodarczo inwestycji oraz znajdowanie
funduszy na ich sfinansowanie oraz sukcesywne sfinalizowanie. Co osobliwe, niepokoje
wywolane faktem, 1z gminy wigksze, zasobniejsze w majatek wilasny, uzyskujace zwigkszone
dochody, anizeli gminy biedniejsze 1 powigzany z tym fakt zwigkszenia dysproporcji w
odniesieniu do biezagcych warunkéw bytowych wydaja si¢ by¢ calkowicie bezzasadne, gdyz
interwencjonizm panstwowy w sposob wieloptaszczyznowy jest ukierunkowany na
zmniejszanie zaistnialych nierownosci miedzygminnych, w odniesieniu do kwestii dostgpnosci

do ustug publicznych.'*
Postulat organizatorski — o0 znaczeniu praktycznym

Znamienity samorzgdowiec, jeden z ojcéw zatozycieli samorzadu, Michal Kulesza,
zwracal uwage na istotne zjawisko dysproporcji pomiedzy kompetencjami Scisle

administracyjnymi nad zadaniami szeroko rozumianego zarzadu ogoélnego — diagnostycznymi,

12 L. Patrzatek, Wyzwania dla finanséw jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce po 2020 r. Samorzad
terytorialny 3/2019 Warszawa 2019

Bp, Zygadlo, Zagadnienia prawne zwigzane z dochodowoscig projektow unijnych w latach 1988-2020.
Perspektywa samorzgdowa. Samorzad Terytorialny 1-2/2017, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 35.

143 T. Hryniewicz, Znaczenie Srodkéw europejskich dla rozwoju gmin, warunkéw Zycia i nieréwnosci miedzy
gminami. Samorzad Terytorialny 1-2/2017, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s.52.

28



planistycznymi, organizatorskimi czy tez realizatorskimi w sferze uzytecznosci publicznej, co
znajduje wydzwick w sposobie sprawowania wladzy.

Rozsadnym, a zarazem efektywnym rozwigzaniem byloby wdrozenie symbiotycznej
wspotpracy w ramach gminy zarowno urzedu jak 1 rady. Dzieki aktywizacji urzedu, ktory to nie
ograniczatby si¢ jedynie stricte administracyjnego sposobu ,zatatwiania spraw
indywidualnych” lecz przygotowywalby przykladowo materiaty do dyskusji, rozstrzygnigc,
czy tez poszukiwatby danych o znaczeniu strategicznym. Niewatpliwie pozwolitoby to na
polepszenie jakosci uchwat rady, a w konsekwencji — godne realizowanie prawotworczej roli
samorzadu na szczeblu lokalnym.

Ustawodawca, wspomniang kilkakrotnie ustawa styczniowa z 2018 r. wyposazyt
przewodniczacego rady w kompetencje do wydawania polecen stuzbowych pracownikom
urzedu gminy, wykonujagcym zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy, komisji 1
radnych. W praktyce, regulacja ta wydac¢ si¢ moze niebywale problematyczna interpretacyjnie,
gdyz poglebia¢ si¢ bedzie dysproporcja miedzy uprawnieniami organu stanowigcego i
wykonawczego. Organowi stanowigcemu przyznano aparat administracyjny do realizacji
zadan, co wiecej, w postaci innej niz wynikala z pierwotnego projektu ustawy, gdzie
postulowano tworzenie odrgbnej jednostki organizacyjnej zwang biurem rady. Odejscie od tej
idei, ktéra stanowitaby realne wsparcie organu stanowigcego - na rzecz uprawnienia do
wydawania polecen powodowacé bedzie spory w zakresie ich wydawania przez wojta oraz

przewodniczacego rady — w przypadku, gdy beda one odmienne badz sprzeczne.
Konkluzje

Poparciem powyzszych wywodow wydaje si¢ by¢ hasto — ze przyszio$¢ zaczyna si¢
dzis. Doprecyzowujac to powiedzenie w sposob autorski, warto wspomnie¢ gdzie zaczyna si¢
ta przyszto$¢? Gdzie nalezy doszukiwac si¢ jej genezy? Odpowiedz jest prosta — tam, gdzie
mozliwe jest spotkanie z obywatelem, w jego najblizszym S$rodowisku, w jego miejscu
zamieszkania, codziennos$ci — w jednostce podziatu terytorialnego — w zaleznos$ci od charakteru
zadania, bedzie to kazda z zasadniczych, bowiem kazda ma swojg specyfike dziatalnosci, kazda
zajmuje si¢, w mys$l idei subsydiarno$ci wspieraniem spraw — enumeratywnie wskazanych w
ustawach ustrojowych. To wtasnie poprzez lokalne wspolnoty samorzadowe realizuje sig
obecnie znaczng cze$¢ polityki panstwowej. Jakie obierze ona kierunki? Czy na samorzad
zostang scedowane dodatkowe zadania, przyznane odrebne kompetencje?

Wprowadzenie w 1999 r. trojstopniowego podziatu terytorialnego w Polsce stworzyto

szanse na efektywniejsze zaspokajanie szeroko pojetych potrzeb spotecznych. W dobie rozwoju
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cywilizacyjnego pozostaje nam tylko czeka¢ w gotowosci na to, z jakimi zadaniami bedzie
zmagal si¢ wspodlczesny samorzad. Jednakze, by mégt on im podota¢, niezbedna jest jego
przemyslany system wyborczy i dopracowana struktura organizacyjna, stabilna pozycja
ustrojowa, gwarantowana ramami prawnymi oraz aktywna postawa mieszkancow zasadniczych
jednostek podziatu terytorialnego, majgcych §wiadomos¢, ze ich zdanie nie zostanie pominigte
podczas proceséw decyzyjnych.

Przekornie mozemy uzna¢, ze zmienno$¢ regulacji prawnych odnoszacych sie do
dziatalnosci 1 funkcjonowania samorzadu terytorialnego to zjawisko o charakterze
niezmiennym, Bowiem jedyne czego my — mieszkancy mozemy by¢ pewni, to zmiana — w
jakim zakresie i czy zawsze na lepsze — to juz kwestia uzalezniona od wspotczesnych realiow.
Miejmy jednakze swiadomosé, iz silny samorzad to zarazem silne panstwo. Jest to niewatpliwie
reakcja tancuchowa, zauwazalna w codziennych, biezacych sprawach zycia codziennego
mieszkancoOw — bowiem jak glosi doktryna prawa administracyjnego — silna demokracja to
skuteczne panstwo, a z kolei budowanie silnych wi¢zi demokratycznych ma, czy tez — powinno
mie¢ swoja genez¢ w §rodowiskach lokalnych. Pomocniczym zachowaniem bez watpienia
okazatoby si¢ sktonienie ku szeroko pojmowanej dzialalnosci projakosciowej — dotyczacej
bezposrednio jakosci prawa samorzadowego jak 1 jakoSci dziatania organow oraz
samorzadowych jednostek organizacyjnych.®®Wskazuje si¢ tu jako nadrzedne dazenie do
krzewienia w spoteczenstwie obywatelskim “prawa do dobrej administracji”, integralnie
powiazanego ze standardem egzystencjalnym cztonkéw wspélnot samorzadowych.®

Zauwazmy bowiem, iz bez zachowania powyzszych regut, czyli podazanie przez organy
legislacyjne szlakiem nieograniczonej swobody prawodawczej oraz nierespektowanie szeroko
zakrojonych 1 permanentnie aktualizujgcych si¢ potrzeb lokalnych mieszkancow, a takze brak
poszanowania regut techniki prawodawczej, czyli masowe wystgpowanie luk w przepisach
prawa dozwalajacych na samodzielng, nierzadko twoérczg interpretacje aktow prawnych - w
krotkim czasie doprowadzi do degradacji, umniejszenia znaczenia uregulowan, ktore to
stanowig sui genmeris gwarant, a zarazem ramy organizacyjno— prawne swobodnego
funkcjonowania pro obywatelskiego w jednostkach podziatu terytorialnego naszego kraju.
Efektywne, spetniajace swe funkcje ustawodawstwo winno by¢ zatem opatrzone przymiotem
elastycznosci, wolne od jakichkolwiek naciskéw plynacych od wladz wykonawczych, a

zarazem wrazliwe na wszechobecne zmiany strukturalne czy srodowiskowe.

15) Korczak, Kierunki zmian w regulacjach prawnych stanowigcych podstawy funkcjonowania gminy — 1
perspektywy 25-lecia samorzqdu terytorialnego. Samorzad terytorialny 1-2/2016, Wolters Kluwer 2016 s. 34.
18por. J. Korczak, Regulacje projakosciowe prawa samorzqdu terytorialnego, Radom, 2012.
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Uwagi wstepne

Tematyka zwigzana z okresem miedzywojennym jest $ci§le powigzana z okresem
panowania przez 123 lata panstw o$ciennych naszego kraju, dlatego nalezy zwroci¢ uwage na
sytuacj¢ administracyjng, a takze lokalng w tym czasie. Polska samorzadnos¢ w peini zaczeta
funkcjonowa¢ w wyniku reform Sejmu Wielkiego, ktory uchwalit podczas swojej kadencji
(1788-1792 r.) m.in. ustawe Prawo o miastach z 1791 r!’, a nastepnie implementowat ja do
Konstytucji 3 maja 1791 r. Ustawa zasadnicza stata si¢ kluczowym aktem prawnym w dziejach
Rzeczpospolitej, gdyz gwarantowata m.in. prawa wolnosciowe dla miast i ich obywateli, prawa
do obejmowania urzedéw, czy szeroko rozumiane prawa wilasnosciowe. Byt to pierwszy, a
zarazem ostatni polski akt normatywny dotyczacy samorzadu niepodlegtej Rzeczpospolitej
Obojga Narodow. Konfederacja Targowicka, a nastepnie okres rozbiorow zablokowaty rozwoj
polskiego prawa samorzadowego. W Polsce poddanej obcej jurysdykcji ksztatt, zasady i
funkcjonowanie samorzadu terytorialnego musiaty catkowicie podlega¢ porzadkowi prawnemu
panstwa zaborczego®. Na uwage zastuguje fakt, ze administracja terenowa byla jedyna
instytucja publicznoprawna, gdzie mimo ustalonego z gory protektoratu zaborcy, obywatele
mieli prawo do decydowania o sprawach lokalnych. Analizujac w formie skrotowej sytuacje
prawng poszczegbdlnych jednostek samorzadu, nalezy zastrzec, ze pod zaborem rosyjskim
funkcjonowaty wytgcznie samorzady gminne wraz z jednostkami pomocniczymi zwanymi
gromadami'®. W zaborze pruskim w XIX w. wprowadzono system trojstopniowy z
instytucjami samorzagdowymi, z kolei w panstwie Habsburgdéw najsilniejsza role stanowily
miasta. W poOzniejszym okresie to wlasnie na ternie Austrii panowal najwigkszy poziom.

,,swobody” i roli obywateli w ksztaltowaniu ustroju lokalnego 2°.
Pierwsze kroki i problemy odradzajacego si¢ samorzadu terytorialnego

Rok 1918 byt przetomowy nie tylko dla naszego kraju, ale takze Europy, poniewaz
zakonczyta si¢ 1 wojna $wiatowa, ktora stala si¢ decydujagcym czynnikiem w odzyskaniu
niepodlegtosci przez wiele panstw europejskich. Zmiany te takze dotyczyty Polski, ktora w tym
czasie rozpoczeta swoja droge ku suwerennosci. Wspomniany wczesniej proces opierat si¢ na

tworzeniu nowych struktur administracji publicznej, w ktorej donioste miejsce znalazt

17 E. Paziewska, Samorzqd Terytorialny wczoraj i dzis, Warszawa 2011, s. 18.

18 A. J Koztowski, Samorzqd terytorialny w Polsce” historia, ustréj, finanse, zarzqdzanie, Szczecin 1997 s. 16.
1 E. Paziewska, Samorzqd...op. cit., s. 18-19.

20 R, Stawicki, Samorzqd terytorialny w |1 Rzeczypospolitej — zarys prawno-historyczny
[http://www.podn.wodzislaw.pl/wp-content/uploads/2014/05/Tradycja-samorzadu-terytorialnego-w-
Polsce.pdf][grudzien 2015] [dostep online]
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samorzad terytorialny. Odbudowa systemu administracyjnej na podtozu lokalnym i
regionalnym byta niezwykle wymagajacym zdaniem dla rzadzacych z racji istnienia trzech
porzadkow prawnych, ktore obowigzywaty na naszym terenie przez 123 lata. Elementarnym
problemem byto ujednolicenie i zunifikowanie administracji lokalnej. Na uwagg zastuguje fakt,
ze w tym okresie nie byto jednostajnej wizji dotyczacej samorzadu terytorialnego, co wptyneto
znaczaco na efekt finalny reformy ustroju administracji terenowej w naszym kraju?.

Na poczatku istnienia niepodlegtej Polski wystepowat oddzielny ustrdj samorzadu
terytorialnego, ktérego regulacje prawne zalezaly od panstwa zaborczego, a nawet od statusu
danego obszaru w ramach tego panstwa®?. Dopiero stopniowo powstawata unifikacja prawna,
przy czym naczelng principig bylo rozszerzanie na caty kraj rozwigzan przyjmowanych w
bylym Kroélestwie Polskim. Najdluzej trwat proces implementowania prawa samorzagdowego
w zaborze pruskim, a takze w jego ramach na wojewodztwie Slaskim (w jego sktad wchodzit
Gorny Slask oraz dawny Slask austriacki), ktore od 1920 opierato si¢ na autonomicznych i
odrebnych przepisach prawa. Instytucje samorzadu terytorialnego dawnego Krolestwa
Polskiego byty generalnie rozwinigte juz na podstawie aktow ustawodawczych nadanych przez
Naczelnika Panstwa Polskiego - Jozefa Pitsudskiego z przetomu lat 1918 i 1919 roku?®. W sktad
ich wchodzily dekrety o radach gminnych?*, dekrety o tymczasowej ordynacji wyborczej do
sejmikow powiatowych, dekrety o wyborach do rad miejskich, dekrety o samorzadzie
miejskim® oraz dekrety o tymczasowej ordynacji powiatowej. Wyzej wymienione akty
normatywne okre$laty ustrdj jednostek, a takze zapoczatkowaly demokratyczny samorzad
szczebla gminnego i powiatowego, analogiczny do schematu pruskiego, ktory stawial na
piedestat pozycje organéw uchwatodawczych?.

Poddajac analizie odradzajace si¢ jednostki samorzadu terytorialnego, nalezy
wspomnie¢ o nietuzinkowej roli aktu normatywnego, ktéry ukazywat jak polskie panstwo
dostosowywato swoje ustawodawstwo na dynamicznie zmieniajaca si¢ sytuacje geopolityczng
w naszym kraju. Mowa oczywiscie 0 rozporzgdzeniu Komisarza Generalnego Ziem

Wschodnich z dnia 26 wrzesnia 1919 r. dotyczacego samorzadu gminnego, ktore ustanawiato

2L 7. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzqdu terytorialnego Torun 2013 s. 43

22 por. H. lzdebski, ,,Samorzqd terytorialny w II Rzeczpospolitej, [w:] A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.),
Samorzqd terytorialny, Zagadnienia prawne i administracyjne, Warszawa 1998, s 69 i dalsze; M. Grzybowska,
Decentralizacja i samorzqd w 1l Rzeczpospolitej ” (aspekty ustrojowo-polityczne), Krakoéw 2003; A. Bosiacki, Od
naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzgdu terytorialnego Drugiej Rzeczpospolitej 1918-1939,
Warszawa 2006

2 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny - podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2011, s. 81.

24 Dekret o utworzeniu Rad Gminnych na obszarze b. Krolestwa Kongresowego (D. P. P. P. (Dziennik Praw
Panstwa Polskiego) Nr 18, poz. 48)

% Dekret 0 samorzadzie miejskim z 4 lutego 1919 r. (Dz. P. P. P. Nr 13, poz. 140).

2 Hubert 1zdebski, Samorzqd terytorialny - ... op. cit., s. 81.
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organy lokalne szczebla podstawowego na ziemiach wschodnich. Byly one inkorporowane
przez wojska polskie podczas wojny z bolszewikami. W akcie normatywnym uregulowano
prawa i obowigzki osob zamieszkujacych dang gming, a takze kompetencje jej organow, czyli
radnych oraz zarzagdu gminnego. Po raz pierwszy ustanowiono najnizszy szczebel samorzadu

wigjskiego - gromady, ktory tworzony byl przez osobna wie$, osade wiejska badz kolonig?’.
Samorzad terytorialny w okresie demokracji burzuazyjnej

W okresie miedzywojennym historycznym momentem w dziejach odradzajacej si¢
Polski, stanowito uchwalenie przez Sejm Ustawodawczy w dniu 17 marca Konstytucji
Rzeczpospolitej Polski?®. Ustawa zasadnicza posiadata znamiona panstwa liberalnego, gdyz w
niej zostaty zagwarantowane prawa i obowiazki samorzadu terytorialnego, ale takze samorzadu

w innych dziedzinach zycia spotecznego?.

Konstytucja zwracata szczegdlng uwage na
doniostos¢ samorzadu terytorialnego w ustroju Polski, majace swoje potwierdzenie w rozdziale
IT (Wladza ustawodawcza), gdzie w art. 3 sformutowano przepis ,,Rzeczpospolita Polska,
opierajagc  swoOj ustrdj na zasadzie szerokiego samorzadu terytorialnego, przekaze
przedstawicielstwom tego samorzadu wlasciwy zakres ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedziny
administracji, kultury 1 gospodarstwa, ktory zostanie blizej okreslony ustawami panstwowymi.”
Przedstawiony w tej regulacji prawnej proces nawigzywat do zasady tzw. obszernego
samorzadu terytorialnego, poniewaz w rzeczywistosci oznaczat odwotanie do poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego, gdzie wystgpowalo uchwalenie aktow prawa w wyzej
wymienionych dziedzinach. W ten sposob zaczeto wdraza¢ zasade decentralizacji, ktoéra
stanowita przeciwwage dla administracji rzadowej, kierowanej w sposob centralistyczny®.
W strukturze administracji ustawa zasadnicza przyjela trzy elementarne kanony®:
- Decentralizaciji,
- Zlaczenia w konkretnym urzedzie, pod panowaniem legalnie wybranego rzadzacego,
organdéw administracji panstwowej w konkretnych jednostkach terytorialnych,
- Partycypacji obywateli powotanych drogg elekcji w wykonywaniu zadan tych urzedow,

w granicach okreslonych ustawami, czyli tzw. urzednikéw honorowych.

2" R. Stawicki, Samorzqd terytorialny w Il Rzeczypospolite]j — zarys prawno-historyczny, Warszawa 2015
[http://www.podn.wodzislaw.pl/wp-content/uploads/2014/05/Tradycja-samorzadu-terytorialnego-w-Polsce.pdf]
[grudzien 2015] [dostep online].

2 Konstytucja Rzeczpospolitej z dnia 17 marca 1921 r. (Dz.U. Nr 44, poz. 267).

25 7. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustréj samorzqdu ...op. cit., S. 44.

%0 Babiak J., Ptak. A, Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej, UAM, Poznan 2010, str. 29.

3L E. J. Nowacka, Samorzqd terytorialny w ustroju panstwowym Warszawa 2013. s. 67.
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Ustawa zasadnicza regulowata istnienie jednostek samorzadu terytorialnego jako gminy
wiejskie 1 miejskie, powiaty oraz wojewddztwa, czyli stanowila o wszystkich jednostkach
podziatu terytorialnego Polski. Ponadto jednostki samorzadowe mialy mozliwo$¢ taczenia si¢
w zwigzki celowe, ktore mialy stuzy¢ do efektywniejszej realizacji zadan wchodzacych
W zakres samorzadu na podstawie osobnych ustaw. W pozniejszym okresie okazato si¢, ze na
zwigzkach samorzadowych opierata si¢ organizacja samorzadu terytorialnego. Istnialy w tym
okresie nastepujace zwiazki: gminy miejskie, gminy wiejskie, podstawowe zwigzki
samorzadowe i wojewodzkie zwigzki samorzadowe®2. Konstytucja marcowa, takze regulowata
réwnie waznym aspektem zwigzanym z nadzorem jednostek samorzadu terytorialnego, gdzie
ustawodawca zamierzat przekaza¢ nadzor organom niezaleznym. Stanowit o tym art. 70 0
nastgpujacej tresci: ,,Panstwo bedzie sprawowato nadzor nad dziatalno$cig samorzadu przez
wydziaty samorzadu wyzszego stopnia; nadzor ten moga jednak ustawy przekazaé cze§ciowo
sagdownictwu administracyjnemu. Wypadki, w ktérych uchwaty organow samorzadu wymagac
beda wyjatkowo zatwierdzenia przez organy samorzadu wyzszego stopnia lub przez
ministerstwa, bedg okreslone ustawami”. W literaturze panowal poglad, ze postanowienia
ustawy zasadniczej w tej kwestii sg zbyt nieostre 1 ogdlne, poniewaz przepis nie twierdzi 0
zakresie oraz charakterze nadzoru. Istniato ogromne prawdopodobienstwo ingerencji w zasadg
samodzielnosci samorzadu. Wobec tego uzaleznienie samorzadu terytorialnego od
administracji centralnej nie nastapito w przypadku rozszerzajacej interpretacji art.3, ktory
stanowit o decentralizacji panstwa®. Regulacje prawne ustawy zasadniczej byty wyrazem tylko
pewnej koncepcji ustrojowej, gdyz w ostatecznym rozrachunku nie udato si¢ wprowadzié¢
wszystkich rozwigzan w zycie. Istotne trudnosci wigzaly si¢ przede wszystkim z
wprowadzeniem samorzadu wojewodzkiego, ktory przez caly okres migedzywojenny istniat
tylko w wojewodztwie pomorskim, poznanskim oraz na §lasku3,

Konstytucja bylta juz ostatnim tak przelomowym aktem normatywnym, ktory stanowit
o rozszerzajacej roli samorzadu terytorialnego. Od tego momentu stopniowo wzmacniano
pozycje organdéw centralnych, a wszelka role czynnika obywatelskiego ograniczano w

wieloaspektowo rozumianej administracji>.

32 K. Niemski, Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego i kredyt komunalny w Polsce, £.6dz 1946 r.,s. 17
3 E. J. Nowacka Samorzad...op. cit., S. 68.

34 Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustréj samorzqdu ...op. cit., S. 44.

3 J. Staro$ciak, Prawo administracyjne Warszawa 1997, s. 123.
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Ograniczenie roli administracji lokalnej wraz z proba unifikacji prawa samorzadowego

Kulminacyjnym momentem polityki byl przewrdét majowy dokonany przez Jozefa
Pitsudskiego w 1926 r., ktory wraz ze swoimi bylymi legionistami, wprowadzit rzady o
charakterze autorytarnym, co przejawiato si¢ przede wszystkim we wzmocnieniu wladzy
wykonawczej. Odzwierciedlenie tego kierunku wobec samorzadu zostalo zawarte w
Rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 r. 0 organizacji
i zakresie dziatania wladz administracji ogélnej®®, w ktorym ,,zaczeta obowigzywaé zasada
domniemania kompetencji organéw administracji rzagdowej polegajaca na dziataniu organéw
samorzadowych tylko w sprawach wyraznie im przekazanych™®’, w innych sprawach
odpowiednio upowaznione byty organy administracji rzadowe;j.

Pomimo wielu utrudnien wystepujacych w odradzajacej si¢ Polsce, nalezy z ogromnym
uznaniem oceni¢ dzialania panstwa w procesie ujednolicania i ksztaltowania samorzadu
terytorialnego w pierwszych dziesigciu latach niepodlegtosci. Samorzad terytorialny wzbudzat
coraz wigksze zainteresowanie teoretykow i praktykdéw prawa administracyjnego, ktérych
przejawem dziatalnosci byly liczne publikacje monograficzne, a takze specjalistyczne

czasopisma samorzadowe, w sktad ktorych wchodzity takie m. in. jak: ,,Samorzad Miejski”3®

czy ,, Samorzad terytorialny”°,

W okresie migdzywojennym prawo samorzagdowe byto nieustannie modyfikowane,
natomiast nie istnial Zzaden akt normatywny, ktory stanowitby zunifikowany system
administracji terenowej. Kluczowym momentem byta Ustawa z dnia 23 marca 1933r.
0 czeSciowej zmianie ustroju samorzqdu terytorialnego®. Dzieki niej zaszty zasadnicze
zmiany W pozycji prawnej samorzadu terytorialnego, a takze jego relacji zwigzanej
z administracjg rzagdowa*..

Struktura samorzadu terytorialnego opierata si¢ na samorzadach gminnych (wiejskich
i miejskich) oraz powiatowych. Ciekawostka jest fakt, ze ustawa nie dotyczyta samorzadow
wojewodzkich, ktory wstepowatl wylacznie w wojewodztwie pomorskim i poznanskim®,

Slask, rowniez nie zostal usytuowany z racji swojej autonomicznosci i odrgbnego stanu

%Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 r. Dz. U. R. P.z 1928 r. Nr 11, poz. 86.
37 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny w Il Rzeczypospolitej [w:] Samorzqd terytorialny. Zagadnienia prawne
i administracyjne, red. A. Piekara, Z. Niewiadomski, Warszawa 1998.

38 Byl to organ Zwigzku Miast Polskich ukazujacy sie w latach 1921-1939.

3 Zatozycielem tego pisma wydawanego w latach 1919-1939 byl Jézef Beck (ojciec Jozefa Becka ostatniego
ministra spraw zagranicznych II RP). Publikowal prace na temat samorzadu terytorialnego i pehit stanowisko
prezesa Zwiazku Powiatow Rzeczypospolitej.

40 Ustawa z dnia 23 marca 1933 r. 0 cze$ciowe] zmianie ustroju samorzadu terytorialnego (Dz.U. Nr 35, poz. 294)
4], Stuzewski, Wojewoda w systemie administracji panstwowej, Warszawa 1981r. s. 29.

42 B. Dolnicki, ,,Samorzqd terytorialny”, Warszawa 2012 s. 4.
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prawnego*. Samorzad gminny opieral sie na wyzej wspomnianych jednostkach, gdzie
ksztaltowal si¢ analogicznie. Organami stanowigcymi byty rady gminne i miejskie.
Do przewodnich kompetencji tychze organéw nalezato powotywanie, a takze kontrolowanie
organdéw wykonawczych oraz ustalanie norm dziatania 1 zasad dotyczacych gospodarki
gminy**. Do egzekutywy natomiast zaliczal si¢ zarzad gminny lub zarzad miejski. Wedle
ustawy organ wykonawczy mogt przybra¢ dwie formy, jako kolegialny ztozony z wojta,
burmistrza, badZ prezydenta miasta, jego zastgpcow oraz tawnikow. Zarzad takze mogt by¢
jednoosobowy, ktérym byt tylko zwierzchnik gminy, czyli wojt, burmistrz, albo prezydent
miasta w zalezno$ci od wielkosci jednostki. Je§li mowa o przetozonych to nalezy stwierdzic,
ze na podstawie ustawy mieli oni nie tylko uprawnienia reprezentacyjne, ale takze nadzorcze
wobec cztonkoéw zarzadu. Mogli oni opiera¢ swoje dziatanie jako organ samorzadowy, ale takze
jako organ wtadz rzadowych w zakresie spraw poruczonych. Rady i funkcjonujace kolegialnie
zarzady gminne mogty ustanawia¢ komisje, o charakterze stalym, czasowym i1 doraznym. Ich
rola ograniczata si¢ do funkcji opiniodawczej i pomocniczej dla organéw stanowiacych*.

Czynne prawo wyborcze przystugiwalo kazdemu obywatelowi, ktory w dniu wyborow
ukonczyt dwudziesty czwarty rok zycia, a takze zamieszkiwat dane terytorium przez okres
minimum roku. Prawo wybieralno$ci nalezato dla wszystkich obywateli, ktorzy ukonczyli
trzydziesty rok zycia oraz postugiwali si¢ jezykiem polskim w mowie i piSmie. Do rady
wiejskiej 1 miejskiej elekcja charakteryzowata si¢ réwnoscia, powszechnoscia,
bezposrednio$cia, proporcjonalnoscia oraz odbywata si¢ sposob tajny. Wybory do rady
powiatowej byly posrednie i dokonywane byly przez urzedujacych radnych miejskich i
wiejskich. Na uwage zastuguje fakt, ze przepisy aktu normatywnego nie obowigzywaty Miasta
Stotecznego Warszawa, gdzie funkcjonowaly regulacje prawne z poczatku I Rzeczpospolite;.
Ten stan rzeczy utrzymywat si¢ do roku 1938 r., gdyz w tym czasie zostata uchwalona ustawa
o samorzadzie gminy m.st. Warszawa®®,

Do gminy mogta wchodzi¢ jedna lub wigcej miejscowosci. W przypadku tej drugiej
alternatywy, kazda wies$ tworzyta jednostke 0 nazwie- gromada. Nie byta rozbieznym stopniem

samorzadu terytorialnego, natomiast do jej zadan nalezalo jedynie zarzadzanie sprawami

4 W 1920 r. na mocy ustawy konstytucyjnej zatwierdzono statut organiczny wojewodztwa $laskiego,
upowazniajacy Sejm $lgski w ramach autonomii do wydawania ustaw lokalnych w okre§lonym zakresie

4 Szczegdlowa klasyfikacje spraw mieszczacych sie w tym zakresie przedstawia K. Kumaniecki
w K. Kumaniecki, J. Langrod, S. Wachholz, Zarys ustroju postepowania i prawa administracyjnego w Polsce
Krakow-Warszawa 1939, s. .37-38.

4 C. Ura, Samorzqd terytorialny w Polsce Ludowej w latach 1944-1950, Warszawa 1972, s. 99.

“8E. Paziewska ,,Samorzgd...op. cit., s. 24.
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47 Organem stanowigcym gromady byly rada gromadzka, badz zebranie

majatkowymi
gromadzkie( w zaleznosci od wielko$ci). Rade tworzyli sottys, podsottys oraz 12-30 radnych
gromadzkich wybranym w glosowaniu powszechnym, ktére odbywato si¢ w konkretnej
miejscowosci. W zebraniu gromadzkim mogli uczestniczy¢ wszyscy mieszkancy, posiadajacy
prawo wyborcze. Organem wykonawczym byt sottys, wraz ze swym nastgpca- podsottysem,
wybierani przez radnych lub zebranie gromadzkie “2.
Niekwestionowanym elementem ustawy z 1933 r. stanowily $rodki nadzorcze nad organami
gminnymi. Nalezaty do nich m. in*°:
- Rozwigzywanie organdw samorzadu terytorialnego w sytuacjach niewtasciwego
dzialania,
- Akceptacja aktow normatywnych organéw samorzadu wobec wazniejszych spraw
gospodarczych,
- Inspekcje w organach i instytucjach samorzgdowych,
- Nadzér dyscyplinarny wobec cztonkéw organdw zarzadzajacych samorzadu,
- Orzekanie o wazno$ci uchwal, w przypadku zawieszenia ich jako sprzecznych z
prawem powszechnie obowigzujacym.

Mozna stwierdzi¢, ze samorzad poprzez szerokie spectrum dziatania organéw
nadzorczych, tracit swoja podmiotowosé i samodzielno$¢. Dodatkowo ustawa o scaleniowa®
legitymowata administracje¢ ogolna w nadzwyczajne uprawnienia nadzorcze nad czynno$ciami
gminnej egzekutywy w zakresie administracji rzadowej. Nadzor w gminach i miastach pehity
wiasciwe jednostki powiatowe, natomiast w przypadku prezydentéw miast- wojewodowie®?.

Samorzad powiatowy bazowat jako jednostka samorzadu terytorialnego, a takze
posiadal osobowos$¢ prawng. Miasta liczace ponad 25.000 mieszkancow, ktore stanowity
samodzielne powiaty miejskie w strukturze administracyjnej. Niewatpliwie rozwazajac kwestie
ustrojodawcze, nalezy zwroci¢ uwage na rad¢ powiatowg 1 wydzial powiatowy (w obu
przypadkach przewodniczacym byt starosta powiatowy). Pierwszy organ sprawowat funkcje
stanowigce 1 kontrolne, ktére opieraly si¢ na m.in. wydawaniu absolutorium budzetowego,
zacigganiu pozyczek, uchwalanie statutu czy wyboru cztonkéw do wydzialu powiatowego.

Zdania drugiego organu mialy charakter wykonawczy i zarzadzajacy, polegajacy na

47 Ustawa z dnia 23 marca z 1933 . 0 czeSciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego, Dz. U Nr 35, poz.
294 ze zm.

48 B. Dolnicki, Samorzqd...op. cit., s. 42

#Ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o czeéciowej... (Dz. U Nr 35, poz. 294 ze zm.).

50 H. 1zdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2005 s. 83.

51 Por. K. Kumaniecki, J. Langrod, S. Wachholz, Zarys ustroju...op. cit., 5.68-84.

40



przygotowywaniu obrad rady, wykonywaniu uchwat, dokonywaniu czynnosci poruczonych
przez ustawy i wladze rzadowe, a takze wszelkie sprawy niepodlegajace radzie powiatowej.
Prekursorki akt normatywny z dnia 23 marca 1933 r. nie obejmowal swym zasiggiem
samorzadu wojewodzkiego, ktory funkcjonowat jedynie w wojewddztwie poznanskim i
pomorskim, na podstawie przepisow dotychczasowych52.

Reasumujac sytuacje prawng po wprowadzeniu ustawy scaleniowej, a takze biorac pod
uwage ocene znawcow przedmiotu prawa administracyjnego nalezy stwierdzi¢, ze kompetencje
organéw administracji samorzadowej zostaty znacznie ograniczone. Tej reperkusji zostaty
poddane przede wszystkim organy uchwatodawcze®. Obrazem tego stanowiska moze by¢
fragment uzasadnienia dla projektu rzadowego, ktory méwi o tym, ze ,,zrywa z liberalng
doktryng odrebnosci administracji rzadowej i samorzadowe;j i staje na stanowisku, iz samorzad
terytorialny jest jedynie przedtuzeniem i uzupetnieniem administracji rzadowej, ze do pewnego

stopnia jest instytucjg zastepcza, pomocnicza w stosunku do administracji panstwowe;j?,

Samorzad terytorialny Polski w zapisach konstytucji kwietniowej z 1935 r.

Ostatnim przetomowym momentem w dziejach samorzadu terytorialnego, a takze
wyrazem tendencji autorytarnych bylo wydanie Konstytucji z dnia 23 kwietnia 1935 r*.
Wprowadzita ona rozlegla centralizacje ustrojowa, ktora odmiennie okreslata administracje
panstwowa i1 samorzadowa. Potwierdzeniem tego stanowiska sa art. 72 ust. 1, ktory stanowit,
ze administracja panstwowa jest stuzbg publiczng oraz artykut 72 ust. 2, ktory decydowal, iz
administracj¢ sprawuje: administracja rzadowa, samorzad terytorialny oraz samorzad
gospodarczy. Przedstawienie dwoch szczebli administracji za jednolite elementy administracji
panstwowej, zaprzeczyto idee o dwudzielnosci w administracji publicznej®®. Charakterystyczne
dla catego zamystu ustawy zasadniczej jest implementacja samorzadu w sktad administracji
panstwowej>’. Wedle takiego zabiegu ustawa konstytucyjna zmniejszyta samodzielno$é
jednostek samorzadu terytorialnego, powotujac si¢ do urzeczywistniania zadan administracji

centralnej (art. 75 ust. 1)°®. Obiektywnie mozna stwierdzi¢, ze ustawodawcy zalezalo na

52 Tamze, s. 91-93.

% Agata Karwowska-Sokotowska, Samorzqd terytorialny w Il Rzeczypospolitej — zarys prawno-historyczny
[http://www.podn.wodzislaw.pl/wp-content/uploads/2014/05/Tradycja-samorzadu-terytorialnego-w-Polsce.pdf]
[grudzien 2015] [dostep online].

54 Fragment uzasadnienia do projektu, Sejm RP 111 kadencji.

55 H. Izdebski, Samorzqd...op. cit., s. 85.

% Szwed R., Samorzad terytorialny w Polsce w latach 1918-1939. Wybér materiatéw zrédtowych,
Czestochowa 2000.

5" E. J. Nowacka Polski... s. 57

%8 7. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzqdu ...op. cit.
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zmniejszeniu roli administracji lokalnej, co mozna zauwazy¢ poprzez brak postanowien o
korporacyjnos$ci i samodzielnosci, a takze znacznym zredukowaniu przepisow o samorzadzie
(w komparatystyce z konstytucja marcowa)®®. Wedtug T. Bigo wizja wtadzy centralnej byla
catkowita likwidacja samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego. Kierunek
ograniczajacy role samorzadu terytorialnego miat takze potwierdzenie w art. 75 ust. 2, ktéry
stanowil, ze: ,,Samorzady maja prawo w zakresie, ustawg oznaczonym, wydawac dla swego
obszaru normy obowigzujace pod warunkiem zatwierdzenia tych norm przez powotang do tego
wiladze nadzorczg” Skomplikowana sytuacja polityczna naszego kraju, spowodowata, ze
organa samorzadowe formalnie wyposazone w wiele kompetencji, zostalty uznane przez
administracj¢ rzadowa jako kolegialne podmioty doradcze i opiniodawcze. Konczac
rozwazania na temat pozycji samorzadu terytorialnego w konstytucji, warto podkresli¢, ze
mimo swojego teoretycznego i1 formalnego istnienia, nie byt instytucja, ktora miata znaczacy
wplyw na polityczng rzeczywisto$¢. Dominujaca role posiadali wojewodowie 1 starostowie,
czyli tzw. wladza administracji ogdlnej, ktéra realnie ksztaltowata ton calej administracji
terenowej tego okresu®®. Samorzad w tej formie utrzymat si¢ do wybuchu II wojny $wiatowej
w 1939 r., podczas ktorej organy administracji centralnej i samorzadowej praktycznie nie

funkcjonowaty.
Podsumowanie

Tytulem podsumowania, nalezy podkresli¢, ze samorzad terytorialny Polski w okresie
mi¢gdzywojennym byt konstruowany w specyficznych warunkach spowodowanych
uzaleznieniem prawnym ze strony panstw osciennych. Przedstawiciele i teoretycy prawa
administracyjnego doskonale zdawali sobie sprawe z tego, ze okres rozbiorOw wptynie
znaczaco na zmiany w strukturach lokalnych. Zmitygowane to bylo przede wszystkim
istnieniem odmiennych porzadkéw prawnych na ziemiach polskich, a takze brakiem jednolite;
wizji rozwoju administracyjnego panstwa. Wszelkie trudno$ci w rozwoju sytemu
demokratycznego, zagrozenia zewngetrzne, a takze wczesniej wspomniane spory wewnetrzne
znaczgco przyczynity si¢ do komplikacji budowy i rozwoju administracji lokalnej, jako w peini
zdecentralizowanej 1 samodzielnej. Wielo$¢ 1 tymczasowo$¢ wydawanych aktow
normatywnych oraz niestabilna sytuacja polityczna kraju wyznaczala kierunek marginalizujacy

polska samorzadnos$¢ na rzecz wladzy panstwowej. Finalnie samorzad terytorialny okazat si¢

% B. Dolnicki Samorzqd... s 49
80 M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne: czes¢ ogélna., s. 42; por. tez
J. Stuzewski, Wojewoda..., s. 33.
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jedynie ttem polskiego ustroju panstwa. Oceniajgc status samorzadu Polski miedzywojenne;j

Piasecki wskazat, ze (cyt.) ,,Samorzad terytorialny nie stat sie podstawg wtadzy publiczne;j”®?.
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Streszczenie

Niniejsza praca jest studium przebiegu i wynikow wyborow samorzagdowych: do Rady
Miasta oraz na urzad Prezydenta Olsztyna w latach 2002 — 2010, co obejmuje wybory
przeprowadzone w latach: 2002, 2006 i 2010. Podstawowym zrodtem poddawanych analizie
danych byly informacje pozyskane z Panstwowej Komisji Wyborczej oraz olsztynskiej
Delegatury Krajowego Biura Wyborczego. Celem pracy bylo uzyskanie danych
poréwnawczych dotyczacych frekwencji wyborczej, liczby komitetow wyborczych, liczby
kandydatéw, jak tez wynikéw uzyskanych przez poszczegdlne komitety wyborcze w wyborach
do Rady Miasta oraz kandydatéow na urzad Prezydenta Miasta Olsztyn. Omawiajac wyniki,
wskazano na bardzo silng pozycje komitetow duzych partii politycznych, co thumaczy¢ mozna
regutami proporcjonalnej ordynacji wyborczej. Zwrdcono rdwniez uwage na zmiany nazwy

poszczegblnych komitetow wyborczych.

Slowa kluczowe

Wybory samorzadowe, samorzad terytorialny, miasto Olsztyn

Abstract

This work is a study of the course and results of local government elections: to the City
Council and the office of the President of Olsztyn in 2002-2010, covering elections held in
2002, 2006 and 2010. The basic source of analyzed data were those ones received from the
National Electoral Commission and the Olsztyn Delegation of the National Electoral Office.
The purpose of the work was to obtain comparative data on electoral turnout, the number of
election committees, the number of candidates, as well as the results obtained by individual
electoral committees in the elections to the City Council and candidates for the office of the
President of Olsztyn. Discussing the results, a very strong position of committees of large
political parties was indicated, which can be explained by the rules of proportional electoral

law. Attention was also paid to changes in the names of individual election committees.

Key words

Local government elections, Local government, city of Olsztyn
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Wstep

Celem niniejszej publikacji jest analiza i ocena przebiegu i wynikow wyborow
samorzadowych w Olsztynie na przestrzeni ostatnich lat. Autorzy dokonali analizy wynikow w
poszukiwaniu elementow wspodlnych, okreslonych tendencji wyborczych. W tym celu
zestawiono odpowiednie dane i przedstawiono je w postaci tabel. Przeprowadzono rowniez
analiz¢ wynikdw wyborczych pod katem wybranych kryteriow. Jako pierwsze
przeanalizowano frekwencje wyborcza 1 liczb¢ waznie oddanych gltosow. Wybory do rady
miasta ujete zostaly z perspektywy liczby zarejestrowanych komitetéw i kandydatéw oraz
wynikow wyborczych poszczegolnych komitetow. Analiza wyboréw prezydenta miasta
Olsztyn przeprowadzona zostala pod katem liczby i charakterystyki zarejestrowanych
kandydatow, a takze uzyskanych wynikow wyborczych przez poszczegdlnych kandydatow.
Chcac przedstawi¢ wyniki wyboréw samorzadowych w Olsztynie w sposob jak najbardziej
doktadny wykorzystano szczegotowe dane uzyskane z Panstwowej Komisji Wyborczej oraz

Delegatury Krajowego Biura Wyborczego w Olsztynie.
Miasto Olsztyn

Olsztyn jest jednym z 65 polskich miast posiadajacych szczeg6lny status ustawowy
miasta na prawach powiatu, czyli specjalnej kategorii gminy, ktora ponad swoje ustawowe
zadania, wykonuje jeszcze zadania powiatu. Od 1999 roku status taki posiadajg nieliczne
najwicksze miasta, dysponujgce duzym potencjatem ludnoSciowym oraz gospodarczo-
dochodowym®?, Funkcje organéw w miastach na prawach powiatu sprawuje rada miasta i
prezydent miasta.

Zgodnie obowiazujacymi przepisami zawartymi w art. 418 § 2 ustawy z dnia 5
stycznia 2011 roku — Kodeks wyborczy®, dla wyboru rady w gminie liczacej powyzej 20.000
mieszkancow tworzy si¢ okregi wyborcze, w ktorych wybiera si¢ od 5 do 8 radnych. Co jednak
istotne w kontekscie tej publikacji 1 analizowanego w niej okresu, na mocy pierwotnego
brzmienia wskazanych przepiséw dla wyboru rady w miescie na prawach powiatu tworzyto si¢
okregi wyborze, w ktorych wybierato si¢ od 5 do 10 radnych. Na podstawie wskazanych

przepiséw miasto Olsztyn zostato uchwata rady miasta podzielone na cztery okregi wyborcze

82 S. Butajewski, Odmiennos¢ ustrojowa rady w miescie na prawach powiatu [w:] M. Chmaj (red.), Status prawny
rady gminy, Wydawnictwo Difin, ISBN9788376415963, Warszawa 2012, s. 259; Por. A. Bury, Budzety miast na
prawach powiatu [w:] S. Wrobel, Samorzqd miejski. Zadania, instytucje, formy, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty
Bankowej w Poznaniu, ISBN9788372052667, Poznan-Chorzow 2008, s. 279.

83 Dz.U. 2011 nr 21 poz. 112.
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(tab. 1). Liczbe wybieranych radnych okresla si¢ kazdorazowo na podstawie liczby
mieszkancow zamieszkujacych na terenie miasta na prawach powiatu z zamiarem stalego
pobytu ujetych w rejestrze wyborcow. Wedlug danych Gtownego Urzedu Statystycznego
populacja Olsztyna na koniec 2010 roku wynosita 176 463 mieszkancow® i byta jedynie
nieznacznie wyzsza niz w latach poprzednich. Zatem zgodnie z art. 17 ustawy o samorzadzie
gminnym® w sktad olsztynskiej rady miasta jako gminy do 200 tysiecy mieszkancow, wchodzi
25 radnych.

Prezydent miasta wybierany jest w wyborach bezposrednich od 2002 roku, czyli od
momentu wejscia w zycie nieobowigzujgcej juz ustawy z dnia 20 czerwca 2002 roku o
bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta®®. Okregiem wyborczym jest

obszar calego miasta.

Tab. 1. Wykaz okregow wyborczych miasta Olsztyn oraz liczba wybieranych radnych.

Liczba
Nr okregu Granice okregu wybieranych
radnych
Osiedla:
1. Redykajny, Gutkowo, Nad Jeziorem Diugim, Likusy, Dajtki, Grunwaldzkie, 5
Podgrodzie, Brzeziny, Kortowo.
Osiedla:
2. Wojska Polskiego, Podleéna, Zatorze, Zielona Gorka, Ketrzynskiego, Pojezierze. 7
Osiedla:
3. Srédmiescie, Kosciuszki, Kormoran, Nagérki, Mazurskie. 6
Osiedla:
4 Jaroty, Pieczewo, Generatow. 7

Zrédio: Dziennik Urzedowy wojewddztwa Warmirisko Mazurskiego z 2010 r. nr 108 poz. 1590.

Frekwencja

Frekwencja w wyborach do rady miasta miata przez wszystkie analizowane lata
tendencj¢ wzrostowa. Wyrazng roznic¢ zaobserwowa¢ mozna miedzy kolejnymi wyborami,
przeprowadzonymi w roku 2002 i 2006, kiedy to liczba osob bioragcych udziat w wyborach
wzrosta 0 12,49%. Podczas wyboréw w 2010 roku przyrost byt juz niewielki i wynidst 1,54%
(tab. 2).

Tab. 2. Uprawnieni do glosowania, frekwencja i odsetek waznych glosow w wyborach samorzadowych w
Olsztynie w latach 2002 — 2010 (liczby w nawiasach oznaczaja odpowiednio dane dla pierwszej i drugiej
tury glosowania).

Wyszczegdlnienie | 2002 (1) 2002 (2) 2006 2009 (1) 2009 (2 2010 (1) 2010 (2)
Uprawnieni do 129910 130 008 133779 134 901 134989 134781 134 858
glosowania

84 Stan i struktura ludnosci oraz ruch naturalny w przekroju terytorialnym w 2010 r. Stan w dniu 31 XII, Gtéwny
Urzad Statystyczny, Warszawa 2011, s. 45.

8 Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95.

8 Dz.U. 2002 nr 113 poz. 984.
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Wydano kart 41124 32600 58 984 36 347 34905 61 562 58 892
(Prezydent)
Wydano Kkart 41041 - 58 971 - - 61 538
(Rada Miasta)
Frekwencja (%): 31,66% 25,08% 44,09% 26,94% 25,85% 45,64% 43,65%
Prezydent
Frekwencja (%): 31,59% - 44,08% - - 45,62%
Rada Miasta
Oddane waznie 97,80% 98,70% 99,02% 99,04% 98,80% 99,08% 98,88%
glosy (%):
Prezydent
Oddane waznie 95,03% - 96,13% - - 95,45%
glosy (%):

Rada Miasta
Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

Sytuacja jest bardziej skomplikowana w przypadku wyborow prezydenta miasta.
Frekwencja wzrastata w pierwszych turach wyboréw odbywajacych si¢ w ustawowych
terminach, a wigc co 4 lata. W przypadku ponownych gltosowan, frekwencja byta za kazdym
razem nizsza od uzyskanej w pierwszej turze wyboréw, cho¢ w ostatnich latach trend ten ulegat
splaszczeniu. Wyraznym odstepstwem pod wzgledem frekwencji byty przedterminowe wybory
w 2009 roku, ktore poprzedzone zostaly referendum lokalnym w sprawie odwotania prezydenta
miasta. Frekwencja w pierwszej turze wyniosta zaledwie 26,94% i byla porownywalna do
frekwencji odnotowanej w drugiej turze w 2002 roku.

Zarbwno w przypadku wyborow do rady miasta, jak i prezydenta, wzrost liczby
wydawanych kart do glosowania zwigzany byt ze wskazanym wzrostem frekwencji wyborczej.
Wartym odnotowania jest jednak fakt, ze wybory odbywaty sie jednoczesénie, karty wydawane
byty wspolnie, a mimo to liczba wydanych kart do glosowania byta nieznacznie wigksza w
wyborach prezydenta niz rady miasta. Ciekawym zjawiskiem byt rowniez fakt zwigkszajacej
si¢ liczby 0sob uprawnionych do glosowania. Jest to tym bardziej interesujgce w kontekscie
starzenia si¢ spoteczenstwa. Dodatkowo w wyborach prezydenta miasta liczba o0sob
uprawnionych do glosowania w drugiej turze byta zawsze nieznacznie wigksza niz w pierwszej
turze wyborow.

Procent waznych gloso6w oddanych w wyborach do rady miasta wahat si¢ w granicach
95,03-96,13% i byt znaczaco nizszy niz w wyborach prezydenta w ktorych wynosit pomigdzy
97,80% a 99,08%. Jedna z przyczyn tego zjawiska wydaje si¢ by¢ liczba kandydatoéw bioragcych
udzial w wyborach, znaczaco wyzsza w wyborach do rady miasta niz prezydenta. Bardziej
klarowny wyglad kart do glosowania w wyborach prezydenta miasta mogt powodowac
mniejszg ilos¢ ewentualnych pomytek. Liczba wybieranych 25 radnych i mnogos¢ list
wyborczych mogly sugerowaé wyborcom, ze na kartach w wyborach do rady miasta skreslany
byt wiecej niz jeden kandydat. W przypadku wyborow na prezydenta sprawa jest oczywista,

gdyz wybieramy jednego wtodarza. Nie sposob rowniez wykluczy¢, ze opisany stan rzeczy byt
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powodem $wiadomych decyzji grupy wyborcoéw, ktorzy dystansowali si¢ w ten sposob od
nieakceptowanych rozwigzan prawa wyborczego, przyjetego przez ustawodawce. Czgsé
glosow niewaznych mogta by¢ tez przejawem protestu wobec prac radnych, ktorych dziatania
z powodu wigkszej ich liczby trudno nickiedy jednoznacznie oceni¢. W przypadku prezydenta

kwestia jego oceny wydata si¢ by¢ prostsza.
Przebieg i wyniki wyboréw do rady miasta Olsztyn

Liczba zarejestrowanych komitetow wyborczych w latach 2002-2010 przedstawiata
si¢ nastepujaco: 13 komitetow w 2002 roku, 12 komitetow w 2006 oraz 10 komitetow w 2010
roku. Liczba zarejestrowanych komitetow wykazuje niewielkg tendencje spadkowsa (tab. 3).
Zmniejszajaca si¢ liczba komitetow startujacych w wyborach samorzagdowych miata wptyw na
liczbg rejestrowanych list i kandydatow, ktore rowniez z wyboréw na wybory byly coraz nizsze.

Tab. 3. Liczba komitetéw oraz kandydatow uczestniczacych w wyborach samorzadowych Olsztynie w
latach 2002 — 2010.

Wyszczegélnienie 2002 2006 2010
Liczba komitetow ogoétem 13 12 10
Liczba komitetow uzyskujacych mandaty 5 4 5
Liczba kandydatow na radnego 417 347 319

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

W wyborach w 2002 roku o 25 mandatéw radnych ubiegato si¢ 417 kandydatow co
daje $rednio 16,7 kandydata na miejsce. Stosunek liczby mandatow do liczby kandydatow w
poszczegolnych okregach wyborczych wygladat nastepujaco:
- okregnr 1 — 16,6 (83 kandydatéw na 5 mandatow),
- okregnr 2 — 15 (105 kandydatow na 7 mandatow),
- okregnr 3 - 17,6 (123 kandydatow na 7 mandatow),
- okregnr4-17,7 (106 kandydatéw na 6 mandatow).
W wyborach w 2006 roku o 25 mandatow radnych ubiegato si¢ 347 kandydatéw co
daje $rednio 13,9 kandydata na miejsce. Stosunek liczby mandatow do liczby kandydatow w
poszczegbdlnych okregach wygladat nastepujaco:
- okregnr1— 13,4 (67 kandydatow na 5 mandatow),
- okreg nr 2 — 13,5 (94 kandydatéw na 7 mandatow),
- okregnr 3 - 13,9 (97 kandydatéw na 7 mandatow),
- okreg nr 4 — 14,8 (89 kandydatéw na 6 mandatéw).
W wyborach w 2010 roku o 25 mandatéw radnych ubiegato si¢ 319 kandydatow co
daje $rednio 12,8 kandydata na miejsce. Stosunek liczby mandatow do liczby kandydatow w

poszczego6lnych okregach wygladat nastepujaco:
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- okregnr 1 — 13 (65 kandydatow na 5 mandatow),

- okregnr 2 — 12,5 (87 kandydatéw na 7 mandatow),
- okregnr 3- 13,5 (81 kandydatéw na 6 mandatow),
- okreg nr 4 — 12,3 (86 kandydatoéw na 7 mandatoéw).

Mimo zmniejszajacej si¢ liczby komitetéw wystawiajagcych swoich kandydatow w
wyborach, jak warto zauwazy¢, liczba komitetow uczestniczacych w podziale mandatow
utrzymata si¢ na do$¢ statym poziomie.

W wyborach w 2002 roku zdecydowane zwycigstwo odniosta koalicja Sojusz Lewicy
Demokratycznej-Unia Pracy, zdobywajac 13 z 25 miejsc w radzie miasta. Dobry wynik
uzyskata rowniez Liga Polskich Rodzin uzyskujac 5 mandatow. Trzy miejsca zdobyt lokalny
,,Olsztyn — Nasz Dom”, dwa mandaty natomiast przypadty na komitet Platformy Obywatelskiej
i ,TERAZ OLSZTYN” (tab. 4).

Tab. 4. Liczba mandatow uzyskanych w 2002 roku przez komitety wyborcze do rady miasta Olsztyn.

Nazwa komitetu Okreg nr 1 Okreg nr 2 Okreg nr 3 Okreg nr 4 Rada Miasta
Olsztyna
KKW SLD-UP 3 3 4 3 13
KW LPR 1 1 2 1 5
KWW "Olsztyn - Nasz Dom" 1 1 - 1 3
KW PO RP - 1 1 - 2
KWW "TERAZ OLSZTYN" 1 - 1 2

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

W wyborach w 2006 roku najwigcej, bo az 10 mandatow zdobyt komitet wyborczy
Platformy Obywatelskiej. Wyniki pozostatych komitetow byly zblizone i wyniosty kolejno:
Prawo i Sprawiedliwo$¢ — 6 mandatow, ,,PO PROSTU OLSZTYN” — 5 mandatow i Lewica i
Demokraci — 4 mandaty. Jedynym komitetem niepartyjnym byt komitet ,,PO PROSTU
OLSZTYN?” (tab. 5). Tworcg i liderem komitetu byt 6wczesny prezydent miasta — Czestaw
Jerzy Malkowski, ktory — opuszczajagc przed wyborami Sojusz Lewicy Demokratycznej —

rozpoczat tworzenie wlasnego zaplecza politycznego.

Tab.5 Liczba mandatow uzyskanych w 2006 roku przez komitety wyborcze do rady miasta Olsztyn.
Nazwa komitetu Okreg nr 1 Okreg nr 2 Okreg nr 3 Okreg nr 4 Rada Miasta
Olsztyna
KW PO RP 2 3 2 3 10
KW PiS 1 2 2 1 6
KWW "PO PROSTU 1 1 2 1 5
OLSZTYN"
KKW LiD 1 1 1 1 4

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych PKW

W wyborach w 2010 roku najwicksza liczbe glosow ponownie zdobyl komitet
wyborczy Platformy Obywatelskiej. Uzyskane poparcie przelozylo si¢ na 10 mandatow
radnych. Dos$¢ nieoczekiwanie 5 mandatow zdobyt komitet odwotanego w 2008 roku bytego

prezydenta Olsztyna - Czestawa Jerzego Matkowskiego. Sentyment do wicloletniego
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prezydenta pozwolit uzyska¢ mu 2664 glosoOw co oznaczato najlepszy wynik ze wszystkich
kandydatéw na radnych i ponad dwukrotnie wyzszy niz wynik startujacego z tego samego
okrggu wyborczego Owczesnego prezydenta miasta — Piotra Grzymowicza. Komitet
urzedujacego prezydenta i komitet wyborczy Prawa 1 Sprawiedliwosci uzyskaty w wyborach
po 4 radnych. Porazki doznat Sojusz Lewicy Demokratycznej, ktory zdobyt tylko 2 mandaty.
W 2002 roku ugrupowanie to w koalicji z Unig Pracy zdobylto az 13 mandatéw (tab. 6).

Tab. 6 Liczba mandatow uzyskanych w 2010 roku przez komitety wyborcze do rady miasta Olsztyn.

Nazwa komitetu Okreg nr 1 OKkreg nr 2 Okreg nr 3 Okreg nr 4 Rada Miasta
Olsztyna
KW PO RP 2 3 2 3 10
KWW C.J. Matkowskiego 1 1 2 1 5
KWW P. Grzymowicza 1 1 1 1 4
KW PiS 1 1 1 1 4
KW SLD - 1 - 1 2

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

Przebieg i wyniki wybor6ow na prezydenta miasta Olsztyn

W latach 2002-2010 wybory prezydenta miasta odbyly si¢ czterokrotnie. Jeszcze w
2002 roku liczba kandydatow na urzad prezydenta miasta wyniosta 11 chetnych. Od 2006 roku,
kiedy to do wyborow staneto 7 kandydatow, zaobserwowa¢ mozna byto pewna stabilizacj¢ na

poziomie 6-7 kandydatow (tab. 7).

Tab.7 Liczba kandydatow w wyborach prezydenta miasta Olsztyn w latach 2002-2010.

Wyszczegélnienie 2002 2006 2009 2010
Kandydaci ogétem 11 7 6 7
Kandydaci komitetow partyjnych 6 5 4 3
Kandydaci komitetow lokalnych 5 2 2 4

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

Warto odnotowac, ze w wyborach na urzad prezydenta ani razu nie startowat kandydat
spoza Olsztyna. W wyborach w 2002, 2006 i 2009 roku zaledwie jeden kandydat posiadat
wyksztalcenie $rednie, pozostali posiadali wyksztatcenie wyzsze. W wyborach w 2010 roku
wszyscy kandydaci mieli wyksztalcenie wyzsze. Srednia wieku pretendentéw wynosita
kolejno: w 2002 roku — 47 lat, w 2006 roku — 53 lata, w 2009 roku niecate 45 lat, w 2010 roku
niewiele ponad 54 lata.

W 2002 roku — za sprawg wejscia w zycie ustawy o bezposrednim wyborze wojta,
burmistrza i prezydenta miasta — zmienit si¢ sposdb wyboru prezydenta miasta. Prawo wyboru
odebrane zostalo wybieranemu przez rad¢ miejska zarzadowi miasta, a przekazane
mieszkancom w formie bezposrednich wyborow powszechnych. Najwigcej, bo 36,84% glosow
uzyskat w pierwszej turze wyboréw w 2002 roku Czestaw Jerzy Matkowski, byly

przewodniczacy rady miasta z ramienia Sojuszu Lewicy Demokratycznej, a nastepnie
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prezydent Olsztyna, powotany na t¢ funkcje przez zarzad miasta w 2001 roku po rezygnacji
Janusza Cichonia z Unii Wolnosci. Wynik dajacy mozliwos¢ wziecia udziatu w drugiej turze
uzyskal réwniez, z wynikiem 15,49% glosow, Jerzy Szmit, kandydat komitetu
L,PRAWORZADNOSC”. Zbigniew Dabkowski z komitetu ,,TERAZ OLSZTYN” otrzymat
14,11% glosoéw. Dobre wyniki uzyskali rowniez Bogustaw Rogalski z Ligi Polskich Rodzin —
8,94% glosow i Joanna Misiewicz z Platformy Obywatelskiej — 6,44% glosow. W drugiej turze
wyborow rywalizacje w proporcjach 51,32 % do 48,68% wygral Czestaw Jerzy Matkowski.
Warty odnotowania jest znakomity wynik wyborczy i fakt odrobienia przez Jerzego Szmita
prawie 20% straty z pierwszej tury wybordéw. Jerzy Szmit zdotal w przeciggu zaledwie dwoch
tygodni dzielagcych pierwsza turg wyborow od drugiej zmniejszy¢ liczbe gtoséw dzielaca obu
kandydatéw do zaledwie 2,64%.

W wyborach w 2006 roku juz w pierwszej turze na urzad prezydenta ponownie
wybrany zostat Czestaw Jerzy Matkowski. Startujacy tym razem z komitetu lokalnego
prezydent miasta uzyskat 51,72% glosow. Drugie miejsce z wynikiem 20,38% glosow zajat
Jerzy Szmit z komitetu Prawa i Sprawiedliwosci, a trzecie z wynikiem 17,67% glosow
Zbigniew Dabkowski z komitetu Platformy Obywatelskiej. Warty odnotowania byt jeszcze
wynik bylego wojewody — Stanistawa Szatkowskiego, ktory startujac z komitetu Sojuszu
Lewicy Demokratycznej uzyskat 6,21% glosow.

W 2008 roku w olsztynskim ratuszu wybuchta tzw. ,seksafera” w wyniku ktorej
aresztowany zostal prezydent Matkowski, a nastgpnie odwolany z urzedu w wyniku
referendum®’. Pierwsza ture przedterminowych wyboréw na prezydenta miasta w 2009 wygrat
z wynikiem 39,31% glosow - Piotr Grzymowicz, byly wiceprezydent Olsztyna wystawiony
przez komitet wyborczy Polskiego Stronnictwa Ludowego, ktory z ratusza odszedt w 2007 roku
po ostrym konflikcie z 6wczesnym prezydentem Matkowskim. Drugie miejsce i start w drugiej
turze zagwarantowal sobie z wynikiem 28,33% glosow Krzysztof Krukowski, kandydat
wystawiony przez komitet wyborczy Platformy Obywatelskiej. Trzecie miejsce i 19,2% glosow
odnotowat, startujgc W wyborach po raz trzeci reprezentant Prawa i Sprawiedliwosci - Jerzy
Szmit. Pozostatych kandydatow do pierwszej trojki dzielito ponad 13% rdznicy. Druga ture
wygral zwycigzca z pierwszej tury - Piotr Grzymowicz. Pokonal on zdecydowanie Krzysztofa
Krukowskiego stosunkiem glosow 60,16% do 39,84%.

W wyborach w 2010 roku doszto do konfrontacji trzech prezydentow Olsztyna —

odwotanego w 2008 roku Czestawa Matkowskiego startujacego z wilasnego komitetu,

57 M. Kowalewski, Skandal w magistracie, Rzeczpospolita, 21.01.2008.
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urzedujacego Piotra Grzymowicza rowniez startujgcego z wlasnego komitetu, a takze Janusza
Cichonia wystawionego przez komitet wyborczy Platformy Obywatelskiej, wybranego na
prezydenta Olsztyna jeszcze wowczas przez zarzad miasta i urzedujacego w latach 1998-2001.
Pierwszg tur¢ wyboréw wygrat — ku powszechnemu zaskoczeniu — Czestaw Matkowski,
uzyskujac 38,66% glosow. Do drugiej tury wszedt rowniez Piotr Grzymowicz z wynikiem
36,32% glosoéw. Trzecie miejsce przypadto Januszowi Cichoniowi — 13,39% glosoéw, a czwarte,
kandydujacemu juz po raz czwarty - Jerzemu Szmitowi z komitetu wyborczego Prawa i
Sprawiedliwosci, ktory uzyskat 8,55% glosow. W drugiej turze wyboréw zwyciestwo
stosunkiem 53,28% do 46,72% gltosow odnidst urzedujacy prezydent Piotr Grzymowicz.

Roznica migdzy kandydatami byta zatem niewielka i wyniosta 6,56%.
Zakonczenie

Poréwnujac wyniki wyborow na przestrzeni lat 2002-2010 dato si¢ zaobserwowac
kilka cickawych tendencji, ktore w mniejszym lub wigkszym stopniu powtarzaty sie przy okazji
kazdych wyborow.

W wyborach do rady miasta Olsztyn we wskazanym okresie zarejestrowanych zostato
tacznie 35 komitetow wyborczych. Poza zmianami w nazwach czeg$ci komitetow, mozna
stwierdzi¢, ze w tym czasie w radzie miasta w rdznych okresach zasiadali przedstawiciele 8
komitetow wyborczych (tab. 8).

Tab. 8. Liczba mandatéw uzyskanych przez poszczegolne komitety w wyborach do rady miasta Olsztyn w
latach 2002-2010.

Nazwa komitetu 2002 2006 2010

KW PO RP 2 10 10
KKW SLD/SLD-UP/LiD 13 4 2
KWW "PO PROSTU OLSZTYN"/ Cz. J. Matkowskiego - 5 5
KW PiS - 6 4
KW LPR 5 - -
KWW P. Grzymowicza - - 4
KWW "Olsztyn - Nasz Dom" 3 -
KWW "TERAZ OLSZTYN" 2

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

Najczestsze zmiany nazwy wykazywal komitet Sojuszu Lewicy Demokratycznej,
ktoéry w wyborach w 2002 roku startowat w koalicji z Unig Pracy, w 2006 roku stworzyt miedzy
innymi z Partia Demokratyczng (dawng Unig Wolnosci) blok ,,Lewica i Demokraci”, natomiast
w 2010 roku wystawil kandydatow pod wiasnym szyldem. Kolejnymi dwoma komitetami,
ktore de facto uzna¢ mozna za jeden byty ,,PO PROSTU OLSZTYN” oraz komitet wyborczy

Czestawa Jerzego Malkowskiego. Zarowno w wyborach w 2006, jak i w 2010 roku, gtéwnym
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I najwazniejszym spoiwem tych komitetow byta osoba charyzmatycznego prezydenta Czestawa
Jerzego Matkowskiego.

Ze wzgledu na proporcjonalng ordynacj¢ i 5% prog wyborczy, w wyborach do rad
miejskich miast na prawach powiatu silng pozycj¢ miaty komitety partyjne. Potwierdza to
przyktad Olsztyna, w ktorym komitety duzych ogoélnopolskich partii politycznych regularnie
zdobywaty mandaty. Sktad rady miasta uzupetnialty ponadto komitety lokalne. W 2002 roku
byly to komitety zwigzane z dzialaczami rad osiedli, prezesami spotdzielni mieszkaniowych,
lokalnymi spotecznikami i przedsigbiorcami. Ich miejsce poczawszy od roku 2006 zajmowac
zaczety komitety zwigzane z osobami bytego badz urzedujacego prezydenta miasta.

W wyborach na prezydenta miasta w latach 2002-2009, bez wzgledu na liczbe
kandydatow ubiegajacych si¢ o urzad, mieliSmy do czynienia z ,silng trojka”. Najwigksze
podobienstwo wykazaly wybory z 2002 1 2006 roku, kiedy to pierwsza trojke dwukrotnie w
takiej samej kolejnosci tworzyli: Czestaw Matkowski, Jerzy Szmit 1 Zbigniew Dabkowski. We
wskazany schemat, pomimo innych nazwisk kandydatow, wpisaty si¢ rowniez wybory z 2009
roku. Najwyzszy wynik uzyskat w nich Piotr Grzymowicz, wieloletni kolega partyjny Czestawa
Matkowskiego z Sojuszu Lewicy Demokratycznej, radny miejski stworzonego przez bylego
prezydenta lokalnego komitetu wyborczego ,,Po Prostu Olsztyn”, a ponadto byly wiceprezydent
Olszyna i zastepca Matkowskiego. Przejat on niejako elektorat odwotanego prezydenta, cho¢
zaznaczy¢ nalezy, ze od dluzszego czasu od zakonczenia wspdlpracy obu pandéw wyraznie si¢
od bytego prezydenta dystansowal®®. Miejsce w drugiej turze wyboréw zapewnit sobie rowniez
Krzysztof Krukowski, kandydat przed wyborami szerzej nieznany, swoje szanse wyborcze
opierajacy na przynaleznosci partyjnej do Platformy Obywatelskiej i efekcie ,,$wiezosci”, a
takze poparciu centrali partyjnej. Trzeci rezultat uzyskal Jerzy Szmit z Prawa i
Sprawiedliwosci.

W wyborach w 2010 roku obraz uksztaltowany w latach 2002-2009 ulegl zmianie.
Stato si¢ to za sprawa zaskakujacego powrotu na lokalng scene¢ polityczng odwotanego w
referendum bytego prezydenta miasta — Czestawa Jerzego Malkowskiego. Uksztaltowany w
poprzednich latach schemat walki trzech silnych kandydatéw, za ktorymi staty r6zne komitety
wyborcze, zamienil si¢ w starcie przeciwnikow i sympatykow bylego prezydenta, budzacego
skrajne oceny i emocje. Na plan dalszy zeszly w tych wyborach kwestie przynaleznos$ci
partyjnej, czego skutkiem byly stabe wyniki reprezentantow dwoch najwigkszych partii
ogoblnopolskich — Janusza Cichonia z Platformy Obywatelskiej oraz Jerzego Szmita z Prawa i

88 http:/fwww.olsztyn.com.pl/wiadomosc,4214,spowiedz-zdymisjonowanego-wiceprezydenta.html
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Sprawiedliwosci, ktorzy w wyborach uzyskali kolejno 13,39% 1 8,55% glosoéw. Niespodziankg
byta wygrana w pierwszej turze Czestawa Jerzego Matkowskiego (tab. 9).

Tab. 9.Wyniki wyboréw prezydenckich w Olsztynie w latach 2002-2010: zwyciezcy i ich glowni
kontrkandydaci.

2002 (1) | 2002(2) | 2006 | 2009 (1) | 2009(2) | 2010(1) | 2010 (2)
- 13,39 -

Cichon Janusz -
Dabkowski Zbigniew 14,11 - 17,67 - - - -
- - - 39,31 60,16 36,32 53,28

Grzymowicz Piotr

Krukowski Krzysztof - - - 28,33 39,84 - -
Matkowski Czestaw 36,84 51,32 51,72 - - 38,66 46,72
Szmit Jerzy 15,49 48,68 20,38 19,02 - 8,55 -

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

Kampania wyborcza podczas drugiej tury wyboréw byta bardzo agresywna. Element
gry politycznej stanowity donosy, kolportaz dyskredytujacych materiatow wyborczych czy
zawiadomienia kierowane przez sztaby do organow $cigania®®. Urzedujacy prezydent miasta
Piotr Grzymowicz uzyskal poparcie wigckszosci swoich kontrkandydatow z pierwszej tury, a
takze przedstawicieli kultury, dzialaczy spolecznych oraz opinii publicznej, w tym tej na
szczeblu krajowym. Poparcia udzielit mu nawet byly prezydent RP — Aleksander
Kwasniewski’®, Szerokim echem odbil si¢ dramatyczny apel znanego prezentera Piotra
Battroczyka wzywajacego olsztynian do nieglosowania na zhanbionego w jego opinii Czestawa
Matkowskiego’!. Negatywna kampania prowadzona wzgledem Matkowskiego ostatecznie
przewazyta nad mobilizacja jego elektoratu wyborczego.

Pewna ciekawostka jest fakt startu we wszystkich wymienionych wyborach Jerzego
Szmita, nazywanego w kuluarach lokalnej polityki ,,wiecznym kandydatem na prezydenta
Olsztyna”. Kandydat Prawa i Sprawiedliwosci o funkcje prezydenta miasta ubiegat si¢ az
czterokrotnie, za kazdym razem bezskutecznie. W migdzyczasie dwukrotnie jednak uzyskat

mandat parlamentarny — senatorski w 2005 i poselski w 2011 roku.

89 http://www.polskieradio.pl/5/3/Artykul/279294,Policja-w-drukarni-a-kampania-trwa
70 http://wybory.onet.pl/samorzadowe-2010/aktualnosci/olsztyn-wybory-pod-znakiem-
seksafery,1,4014957,aktualnosc.htmi

"L P. Najsztub, Obywatel Battroczyk, Wprost, 12-12.2010.
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Streszczenie

Pojecie regionu, chociaz wspolczesnie czgsto uzywane, jest trudne do jednoznacznego
zdefiniowania. Po pierwsze jest ono uzywane w odniesieniu do bardzo réznej skali
przestrzennej. Z jednej strony regionem bywa nazywana gmina, czyli bardzo mata jednostka
przestrzenna, z drugiej uzywane jest sformutowanie region Europy Srodkowo-Wschodniej, czy
region Morza Baltyckiego. Dodatkowa trudno$¢, w probie zdefiniowania pojecia regionu,
nastrecza fakt, ze termin region mozna postrzegac na trzy sposoby — jako narzg¢dzie badania
(np. czesci obszaru, dla ktérych gromadzi si¢ dane statystyczne), jako przedmiot poznania
(wyodrebnienie czgsci obszaru, na ktorym obiekty i zjawiska wykazuja charakterystyczne
wlasciwos$ci) oraz jako narzedzie dziatania (organizowanie i zarzadzanie w ramach czesci
obszaru dziatalnosci spoteczno-gospodarczej). Celem opracowania jest przedstawienie
rozwazan na temat: jakie czynniki determinujg 1 jakie majg zastosowanie na wigkszg skalg jesli
chodzi o nowy paradygmat rozwoju regionalnego. Chodzi tu gtéwnie m.in. o ksztattowanie
konkurencyjno$ci i czynnikow majacych na nig wptyw, takich jak: innowacje, sieci, jako$¢

kapitatu ludzkiego i przedsigbiorczos¢.
Abstract

The concept of a region, although often used today, is difficult to define unequivocally. First, it
is used for a very different spatial scale. On the one hand, the region is called a commune, ie a
very small spatial unit, on the other the wording of the region of Central and Eastern Europe or
the Baltic Sea region is used. An additional difficulty, in an attempt to define the concept of a
region, is the fact that the term region can be perceived in three ways - as a research tool (eg
part of the area for which statistical data is collected), as a subject of cognition (separating a
part of the area where objects and phenomena show characteristic properties) and as a tool for
action (organization and management within a part of the area of socio-economic activity). The
aim of the publication is to present considerations, which may apply on a larger scale as a new
paradigm of regional development. It depends on competitiveness and shaping factors such as:
innovations, networks, quality of human capital and entrepreneurship.
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Wstep

Pojecie regionu, chociaz wspolczesnie czgsto uzywane, jest trudne do jednoznacznego
zdefiniowania. Po pierwsze jest ono uzywane w odniesieniu do bardzo rdéznej skali
przestrzennej. Z jednej strony regionem bywa nazywana gmina, czyli bardzo mata jednostka
przestrzenna, z drugiej uzywane jest sformutowanie region Europy Srodkowo-Wschodniej, czy
region Morza Battyckiego, czyli regionem okre$lana jest stosunkowo bardzo duza jednostka
przestrzenna. Wspomniane sytuacje mogg prowadzi¢ do réznych nieporozumien, dlatego
czasami uzywa si¢ okreslen doprecyzowujgcych: makroregion, mezoregion, mikroregion,
region podstawowy, subregion, podregion czy region I badz II stopnia — tak by wyeksponowac
zroznicowana wielko$é powierzchni regionow. '

W Polsce badania na temat problematyki regionalnej i regionu rozpoczely sie
stosunkowo pozno (p6zniej niz w innych krajach, bo dopiero na poczatku XX wieku).
Pierwszym badaczem, ktory na ziemiach polskich dokonal ogdlnego i1 caloSciowego
opracowania tych zagadnien byl geograf W. Natkowski (1856-1911). Zagadnieniami
zwigzanymi z badaniami regionalnymi zajmowali si¢ réwniez mi¢dzy innymi J. Smolenski
(1881-1940) oraz S. Lencewicz (1889—-1944). Typy krajobrazow byly gtéwnym kryterium
ksztattowanych wowczas projektow podzialdéw regionalnych. W miar¢ upltywu czasu
wzbogacono je o kryteria gospodarcze, ludnosciowe, administracyjne i te zwigzane ze strukturg
osadniczg. W okresie miedzywojennym nastgpilo rozpropagowanie pojecia regionu i jego
klasyfikacji. Godzi si¢ w tym miejscu zauwazy¢ dodatkowe wartosci uksztattowane w licznych
dyskursach naukowych na temat regionéw gospodarczych, jaki inicjowali S. Z. Rutkowski i W.
Wakar w latach 1927 i 1928.7

Zgodnie z definicja Stownika jezyka polskiego ,,rozw6j” jest to:,, Przechodzenie ze
stanow mniej doskonatych do stanéw bardziej doskonatych”. Jednakze definicja ta nie
odpowiada na dwa podstawowe pytania, a mianowicie: Komu rozwo6j ma stuzy¢? Jakie
powinien spetnia¢ kryteria? Bez uwzglednienia odpowiedzi na powyzsze pytania kategoria
rozwoj zdetronizowana zostanie do kategorii postep. Nalezy podkresli¢, ze kategoria postep nie
jest 1 ze swej natury nie moze by¢ rownoznaczna czy utozsamiana z kategoria rozwdj, gdyz jej
specyfika polega na tym, Ze sama w sobie jest neutralna etycznie, a jej uzyteczno$¢ moze shuzy¢

rozwojowi, badZ go uniemozliwiaé. W historii ludzko$ci nie raz mieliSmy do czynienia z

72 Kosiedowski W.(red.), Samorzqd terytorialny w procesie rozwoju regionalnego i lokalnego, Towarzystwo
Naukowe Organizacji i Kierownictwa ,,Dom Organizatora” Torun 2005, s. 18.

3 Berezowski S., Regionalizacja spoteczno-gospodarcza, Warszawa 1998, s. 16-18.

" Ibidem, s. 42-44.
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eksperymentami, ktore niewatpliwie byly postepem, ale niewiele miaty wspolnego z rozwojem.
Przyjmujemy, ze kryteriami dla kategorii rozwéj sa: aksjologia, reguly powszechnego
postgpowania, w tym prawo naturalne. Na ich fundamencie budowane jest prawo stanowione,
normy instytucjonalne. Sg one warunkiem koniecznym dla zapewnienia szeroko rozumianego
tadu. Tym, ktorzy powatpiewaja w potrzeb¢ uwzgledniania owych kryteriow, jako
bezwzglednie koniecznych w procesach urzeczywistniania rozwoju, badz tym, ktorzy te
kryteria z ironig bagatelizuja — za Z. Bauman’em: ,.Zadna potwornos¢ dokonana przez
niemieckich lekarzy, czy niemieckich technokratow nie ktocila sie z przekonaniem, ze wartosci
majq charakter subiektywny, nauka zas ze swej strony natury pozostaje instrumentalna i wolna
od wartosci”.™

Pojecie rozwoju gospodarczego nie jest latwe do zdefiniowania. Warto zauwazy¢, iz
wzrost gospodarczy jest procesem tworzenia i powigkszania rzeczywistych rozmiarow
produktu spolecznego. Oznacza to zwigkszenie produkcji dobr 1 ustug wytwarzanych w danym
kraju i w danym czasie i jest on synonimem wzrostu gospodarczego’®. Rozwé6j w aspekcie
terytorialnym jest pojeciem szerszym od pojgcia wzrostu, ktory rozumiany jest jako zmiana
stricte ilo$ciowa. Tak wiec rozwoj obejmuje zmiany zaréwno ilo$ciowe jak i jakoéciowe’’.
Proces ten oprocz zmian strukturalnych obejmuje towarzyszace tym zjawiskom zmiany
instytucji i stosunkow ekonomicznych’®. Zmiany te mozna rozpatrywaé¢ w ujeciu procesowym
lub celowym. Rozwdj w ujeciu procesowym polega na rozpatrywaniu go jako zespotu
dynamicznych procesoéw, ktore generujg charakter, i tempo zmian’®. W ujeciu celowym
oznacza cigg zmian ukierunkowany na osiggniecie zamierzonego stanu. Wyraza si¢ on
najczesciej w polepszeniu warunkow 1 jakosci zycia czlowieka, cho¢ nalezy w tym miejscu
zwroci¢ uwage na fakt, ze niektore z tych elementow majg charakter niemierzalny. Z tych
powodow w literaturze przedmiotu czgsto rdznicuje si¢ pojecia wzrostu i rozwoju, moéwiac o

wzro$cie gospodarczym i rozwoju spoteczno-ekonomicznym.

S Bauman Z., Nowoczesnosé i zagtada, Wydawnictwo Literackie, Krakow 2009, s. 42.

6 Nazarczuk J.M., Marks-Bielska R., Wzrost i rozwéj gospodarczy, [w:] R. Kisiel, R. Marks- -Bielska (red.),
Polityka gospodarcza: zagadnienia wybrane, Olsztyn 2013, s. 40.

7 Zidtkowski M., Zarzqdzanie strategiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, [w:] W. A. Zalewski (red.),
Nowe zarzadzanie publiczne w polskim samorzadzie terytorialnym, Warszawa 2005, s. 88—809.

8 Klamut M., Poszukiwanie Sciezki trwatego wzrostu, [w:] W. B. Winiarski (red.), Polityka gospodarcza,
Warszawa 2006, s. 196.

9 Nowor6l A., Planowanie rozwoju terytorialnego w skali regionalnej i lokalnej, Krakow 2007, s. 13.
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Charakterystyka dwéch wiodacych koncepcji rozwoju, tj. globalizacji oraz rozwoju

zrownowazonego i trwalego.

Relacja pomigdzy procesem globalizacji a rozwojem zrownowazonym moze przybieraé
dwie formy: jako procesy alternatywne, i jako procesy uzupetiajace, gdy dotycza tej samej
skali, tego samego podmiotu. Obydwa procesy korzystajg z trzech kapitatow: ekonomicznego,
ludzkiego i przyrodniczego. Réznica lezy w relacjach migdzy kapitatami, w ich hierarchizacji
oraz w kryteriach wyceny ich uzytecznosci. Nalezy bowiem kierowac si¢ zasada rzymska: bene
intelligit, qui bene distingvit”. Doprowadzito to do dychotomicznego podziatu, bowiem cecha
globalnos$ci procesu globalizacji 1 globalno$ci rozwoju zrownowazonego zostata potraktowana
jako zmienna egzogeniczna dla obydwu procesow. Jezeli potraktujemy ceche globalnos¢ jako
zmienng endogeniczng dla obydwu procesOw wowczas procesy te beda na siebie zachodzié.
Podzialu dokonano z punktu przyjetych definicji. Zgadzamy sig, ze jesli przyjac¢ inna definicje
globalizacji i rozwoju zréwnowazonego wowczas zakres analizy ulegtyby zmianie.®

Z punktu widzenia nauk ekonomicznych najistotniejsze znaczenie ma region, ktorego
wyodrebnienie nastepuje na podstawie kryteriow gospodarczych 12. Najogoélniej formutujac,
»region ekonomiczny to obszar o okreslonej specjalizacji gospodarczej, bedacej wynikiem
wykorzystania endo- i egzogenicznych czynnikow rozwoju”.8! Jest to terytorialny kompleks
produkcyjno-ustugowy, wyrdzniajacy si¢ wsrod otaczajgcych obszarow swoistymi formami
zagospodarowania. Speinia nast¢pujgce warunki: jest cze$cig wigkszego terytorium, ma
okreslong specjalizacje produkcyjno-ustugowa w ramach calego kraju, ma co najmniej jeden
osrodek miejski i stanowi obszar przestrzennie zwarty.5?

Bazujac na teoretycznych rozwazaniach, legislacji polskiej 1 unijnej akcentuje si¢
wspolczesnie jego znaczenie w sensie administracyjnym, ze wzgledu na to, iz to przede
wszystkim witadze administracyjne poszczegdlnych regionéw — samorzady terytorialne, w
polskich uwarunkowaniach, zarzadzaja instrumentami polityki regionalnej i to wtasnie na nich
spoczywa gltowna odpowiedzialno$¢ za rozwoj danego terytorium, prowadzenie statystyki
regionalnej, budowanie strategii rozwoju, przestrzennych plandéw zagospodarowania
wojewoOdztwa 1 inne. Jednostki terytorialne administracyjnego podziatu kraju sa w statystyce
podstawa grupowania wielu danych o r6znych zjawiskach spoteczno-gospodarczych, co bardzo

utatwia proces pozyskiwania informacji, ale rowniez sa obszarami dzialania regionalnych i

8 Piontek F., Spor wokét kategorii rozwdj i rozwdj zréwnowazony — jego konsekwencje dla teorii i praktyki, w
Problemy w ekologii, 2006, nr 6

81Strzelecki Z. (red.), Gospodarka regionalna i lokalna, Warszawa 2008, s. 79

82Fajferek A., Region ekonomiczny i metody analizy regionalnej, Warszawa 1966, s. 9
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lokalnych organdéw wtadzy 1 administracji. Poslugiwanie si¢ podzialem administracyjnym
umozliwia dostosowanie do ukladu terytorialnego ustalen polityki ekonomicznej panstwa,
przekazywanie réznych zadan do wykonania wtasciwym terytorialnie organom administracji,
a takze wlaczanie do programowania i realizacji polityki gospodarczej regionalnych oraz

lokalnych organéw wtadzy samorzadowe;j.®
Proba konstrukcji modeli rozwoju spoleczno-gospodarczego w wymiarze lokalnym.

Punktem wyjscia byta definicja kategorii ,jakos¢”, ktora okreslono jako speienie
obiektywnych norm aksjologicznych przy jednoczesnym zaspokojeniu jednostki w stopniu co
najmniej zadawalajagcym. Wskazano na dwie drogi uzyskiwania korzysci ekonomicznych w
przedsigbiorstwie: minimalizacja kosztéw: obnizanie glownie kosztow spotecznych i
srodowiskowych, uruchomienie mechanizmu przeptywéw gospodarczych. Nastepnie podjeto
probe konstrukeji dwoch modeli rozwoju: niszy i wyspy szans.®*

Model tzw. ,wyspy szans” pozwala na: zabieganie o konkurencyjno$¢ wobec
zewnetrznych inwestorow, a w szczegolnosci przez ostabianie stawianych im wymogow;
stawianie sobie celow rozwoju, ktore przekraczaja lokalne mozliwosci; osigganie zyskow
krotkookresowych 1 za wszelka ceng; sieciowo$¢ ukierunkowana miedzynarodowo.
Model rozwoju realizowany w ramach ,,niszy” to: procesy wytwarzania ukierunkowane sg na
zapewnienie tadu, a zysk jest jednym z priorytetow, zajmujacym miejsce trzecie po przetrwaniu
1 inwestycje 1 rozwdj; angazowanie kapitatu lokalnego w proces rozwoju i zapewnianie
trwalos$ci procesu; kierowanie si¢ na szczeblu gminy (i1 panstwa) efektywnos$cia spoteczna, a na
szczeblu podstawowym (prywatnym) zintegrowang efektywnoscig: ekonomiczna, ekologiczng
1 spoteczng; sieciowos$¢ ukierunkowana i umocowana lokalnie, otwarta na wspotdziatanie
zewnetrzne. %

Wazrost przeptywdéw powinien takze przekladac si¢ — w sposdb posredni i bezposredni
— na dochody obszaru lokalnego. Bezposrednio poprzez wzrost wplywow podatkowych
(gtownie uzyskiwany przez wzrost liczby podmiotow uczestniczacych na rynku) oraz
posrednio — poprzez ograniczenie wydatkéw gminy. Odnotowuje si¢ bowiem nastepujaca
relacje, ze im spoleczenstwo jest bogatsze tym mniej korzysta z pomocy publicznej i bardziej

jest sktonne do aktywnego udzialu w zyciu spotecznym. Zjawisko wykluczenia ludzi moze by¢

8 Winiarski B. (red.), Polityka gospodarcza, Warszawa 2006, s. 281.

8 Piontek B., Wspétczesne uwarunkowania rozwoju spoteczno-gospodarczego, wyd. 1, Wyd. Hyla, Bytom
2006.

8 Ibidem.
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sporadyczne i nie mozna z niego czyni¢ reguty, np. w wyniku wolnej konkurencji, ktorg ogtasza
si¢ nadrzednym priorytetem.

,»R0zw0] regionalny” stosowany jest powszechnie dla prezentacji wielowymiarowych
zmian ilosciowych i jako$ciowych w regionalnym przekroju terytorialnym kraju. W
rozwazaniach teoretycznych i praktycznej dziatalno$ci efekty rozwoju regionalnego
utozsamiane sg przede wszystkim ze: wzrostem relatywnego znaczenia regionu w uktadzie
kraju, wzrostem efektywnosci gospodarowania (optymalizacja warunkow funkcjonowania
podmiotéw gospodarczych), poprawa poziomu zycia mieszkancéw, niwelacjg zroznicowania
wewnatrz- oraz mig¢dzyregionalnego, podnoszeniem konkurencyjnosci regionéw, w tym
sposobie wdrazania innowacyjno$ci. Przedstawione powyzej grupy identyfikatoréw rozwoju
regionalnego wymagaja uszczegdtowienia poszczegoélnych regiondow wymaga wiasciwego
doboru metod i narzedzi badawczych. Brak jest nadal w tym wzgledzie powszechnie uznanych,
uniwersalnych rozwiazan. Wtasciwy dobdr miernikdw powinien uwzglednia¢ zaréwno zakres
przestrzenny oceny, jak i jej zakres czasowy i merytoryczny, a przede wszystkim jej cel.
Szczegolne utrudnienia napotykaja proby stosowania skwantyfikowanych ujec¢ tego zjawiska.
W literaturze przedmiotu mozna spotkaé rozne typy miernikdéw oceny poziomu rozwoju
regionalnego. R6zni badacze proponuja rozmaite rozwigzania w tym zakresie, z zastosowaniem
od kilku do kilkudziesieciu miernikow.%®

Ciekawym wydaja si¢ rozwazania M. Obrebalskiego, ktory uwaza, ze determinanty (ich
mierniki) rozwoju regionalnego mozna, z punktu widzenia mozliwos$ci ich skwantyfikowania,
podzieli¢ na pie¢ podstawowych grup: mierzalne w jednostkach fizycznych (zaludnienie, liczba
pracujacych, liczba bezrobotnych, liczba podmiotéw gospodarczych itp.), majace si¢ wyrazic¢
w ujeciu finansowym (wynagrodzenia, wartos¢ srodkéw trwatych, warto$¢ inwestycji itp.),
dajace si¢ wymierzy¢ w miarach technicznych, ale niewycenialne (odleglos¢ od granicy
panstwa, nat¢zenie hatasu, poziom zanieczyszczenia wod i powietrza atmosferycznego itp.),
niemierzalne ale identyfikowalne na tyle, ze mozna w sposob jednoznaczny i obiektywny
wyrdzni¢ sytuacje lepsze i1 gorsze (np. z punktu widzenia zdrowotnosci mieszkancow),
niemierzalne i1 identyfikowalne na podstawie odczu¢ subiektywnych (np. walory estetyczne i

krajobrazowe).®

8 Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020: Regiony, Miasta, Obszary wiejskie - projekt,
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, wrzesien 2009.

87 Strahl D. (red.), Metody oceny rozwoju regionalnego, Wroctaw 2006, s. 26.

8 Obrebalski M., Rozwdj regionalny — identyfikacja, pomiar i ocena, [w:] E. Sobczak (red.), Gospodarka lokalna
w teorii i praktyce, Wroctaw 2002, s. 13.

8 Ibidem, s. 14
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Pomiary regiono6w w Polsce z podzialem na wojewdédztwa

W zakresie pomiaru poziomu rozwoju poszczegdlnych regionow podejmowane sg rézne
proby stosowania uje¢ skwantyfikowanych. W takich badaniach wysoka przydatnos$cia
wyrézniajg si¢ metody porzadkowania liniowego. Ich zadaniem jest ustalenie kolejnosci
obiektow (np. regionow, powiatow, miast, gmin) lub ich zbiorow wedlug okreslonego
kryterium pomiaru. Podstawowym narzedziem stosowanym w metodach porzadkowania
liniowego jest syntetyczny miernik osiggnietego poziomu rozwoju, bedacy funkcja agregujaca
informacje czastkowe, zawarte w poszczeg6lnych atrybutach (miernikach) oceny. Zestawienie
czastkowych (dziedzinowych) ocen poziomu rozwoju regionalnego pozwala w konsekwencji
na ocen¢ 0gdlng (globalng). Z taka probg oceny poziomu rozwoju regionalnego nierozerwalnie
wiaze si¢ koniecznos$¢ dysponowania odpowiednimi informacjami statystycznymi. Istotng role
odgrywaja w tym miejscu stuzby statystyki publicznej (GUS 1 urzegdy statystyczne), ktore
poprzez system badan statystycznych, gromadzenia, a nastepnie przetwarzania i udostepniania
informacji statystycznych wspomaga, cho¢ w réoznym stopniu (zaleznie od dziedziny zycia)
dokonywanie ocen poziomu rozwoju regionalnego.*® Waznym z punktu widzenia strategii
rozwoju regiondOw/wojewddztw sa zmiany struktury wieku ludnos$ci i1 ich wplyw na zasoby
pracy w Polsce. Wedtug danych GUS, zauwaza sig¢, ze w 2030 r. liczba ludnos$ci w grupie 15—
24 lata bedzie nizsza o ponad 2,1 mln od tej odnotowane; w 2010 r. Natomiast w
prognozowanym okresie nastapi wzrost odsetka osob w takich grupach wiekowych jak 55-67

(Tabela nr 1)°*.
Tabela 1. Udzial osob w wieku 55-67 lat wedlug wojewodztw oraz grup kwartylowych w roku 2010 i 2030.

Wojewddztwo 2010 2030 Zmiana pomiedzy 2010
2030
Dolnoslaskie 16,12 18,48 2,36
Kujawsko-pomorskie 15,27 18,55 3,28
Lubelskie 16,37 20,63 4,26
Lubuskie 17,61 19,15 1,54
Lodzkie 16,48 18,90 2,42
Matopolskie 16,63 18,66 2,03
Mazowieckie 17,23 18,94 1,71
Opolskie 15,25 19,10 3,85
Podkarpackie 16,60 18,84 2,24
Podlaskie 18,16 19,48 1,32
Pomorskie 16,07 18,65 2,58

% Strahl D. (red.), Metody oceny rozwoju regionalnego, Wroctaw 2006, s. 27-28.
%1 Podogrodzka M., Nowe uwarunkowanie demograficzne wyzwaniem dla rynku pracy w Polsce, Studia i Prace
Wydziatu Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania nr 36, Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2015, s. 354.
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Slaskie 14,99 19,48 4,49
éwiqtokrzyskie 16,98 19,11 2,13
Warminsko-Mazurskie 14,84 19,01 417
Wielkopolskie 16,20 18,67 2,47
Zachodniopomorskie 17,67 20,06 2,39

Zrédlo: M. Podogrodzka, Nowe uwarunkowanie demograficzne wyzwaniem dla rynku pracy w Polsce, Studia i
Prace Wydziatu Nauk Ekonomicznych i Zarzgdzania nr 36, Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2015, s. 354.

Dla urzeczywistniania rozwoju lokalnego we wszystkich jego wymiarach gmina
powinna korzysta¢ z instrumentow, ktore pogrupowano w nastgpujace bloki infrastruktury:
planistyczna, finansowa, przestrzenna, gospodarcza, instytucjonalna, spoleczna, informacyjna.
Ich stosowanie warunkuje realizacje priorytetow i dobre gospodarowanie. Dorobek polityki
gospodarczej (a w tym instrumenty) koncentruje si¢ przede wszystkim na wtadzy panstwowej,
a adresowanie tych instrumentéw do pionu wiadzy samorzadowe;j jest raczej stabsze, a nawet
marginalne (oddzielna dyscyplina), sektorowo i1 btednie przypisuje si¢ im daleko idacy

interwencjonizm. Instrumenty te moga by¢ wykorzystywane w warunkach rynkowych.%

Podsumowanie

Wspodtczesnie  wsrod — demograficzno-spolecznych  determinant  specjalizacji
regionalnych najczes$ciej wymienia si¢: czynniki demograficzne, kapital ludzki, styl zycia,
ksztalcenie wysoko wykwalifikowanych pracownikéw, ktorych potrzebuje rynek pracy.
Czynniki demograficzne — co prezentuje tres¢ tabeli — okreslajace potencjal ludno$ciowy
wojewddztwa, a tym samym zasoby pracy potrzebne do rozwoju specjalizacji regionalnych.
Godzi si¢ jednak zauwazy¢, iz wigkszo$S¢ wojewodztw traktuje te czynniki w sposob
tradycyjny, przez co nastgpuje proces starzenia si¢ spoteczenstwa w regionach traktowane sa
jako destymulanty rozwoju. W dalszych rozwazaniach, co warto podkresli¢, zastosowanie na
wickszg skale bedzie miat nowy paradygmat rozwoju regionalnego. Zalezy on od
konkurencyjnosci i czynnikow ja ksztattujacych takich jak: innowacje, sieci, jakos¢ kapitatu
ludzkiego i1 przedsiebiorczo$¢. Zaktada si¢ zatem, ze zastosowanie winny miec: teorie produktu
podstawowego, teorie obfitosci zasobow, koncepcja elastycznej produkcji oraz teoria rozwoju
endogenicznego — odnoszace si¢ do zasobow firmy oraz spotecznych regionu, wojewodztw. W
gospodarowaniu nalezy poszukiwaé¢ nowej jakosci i nowych $ciezek rozwoju. Ukladem

wspierajagcym globalne rozwigzania jest uktad niszy. Model niszy jest proba rownowazenia

92 B. Piontek, Wspétczesne uwarunkowania rozwoju spoteczno-gospodarczego, wyd. |1, Wyd. Hyla, Bytom
2006.
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gospodarki globalnos$ci 1 gospodarki bliskosci. Nalezy wskaza¢ na procedury programowania
rozwoju jako na warunek konieczny dla urzeczywistniania rozwoju:
1. Ekonomiczna, przyrodnicza i spoteczna diagnoza i1 waloryzacja badanego uktadu

lokalnego we wszystkich sferach rozwoju,
2. Okreslenie sieciowosci gospodarki danego uktadu lokalnego,

3. Analiza stabych i mocnych stron oraz szans i zagrozen uktadu lokalnego ( tzw. analiza

strategiczna metodg SWOT (uktad pionowy i poziomy),
4. Poszukiwanie i tworzenie nisz rozwojowych,

5. Wybor priorytetow a w tym desegregacja ustalonych priorytetow na zadania priorytetowe:

Co? Dlaczego? Gdzie? Jak? Kiedy? Kto? Za ile?,

6. Okreslenie warunkow realizacyjnych, zasad monitorowania realizacji programu a takze

okreslenie zrodet zasilania finansowego.
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Streszczenie

Problematyka reformy samorzadowej w Polsce, jej negatywnych aspektow jest tak
szeroka w swoim zakresie, ze nie sposdb w petni zawrze¢ w niniejszym opracowaniu jej petne;j
analizy. W pierwszej cz¢$ci niniejszego opracowania przedstawiono podstawowe informacje
dotyczace reformy samorzadowej, definicje poje¢ z nig zwigzanych oraz jej cele. W drugiej
czesci przytoczono kilka przyktadow patologii w strukturach i dziataniu administracji jako
ewidentne negatywne zjawiska obserwowane w instytucjach administracji samorzadowej. W
dalszej czesci opracowania przedstawiono problem dos¢ kontrowersyjny, dotyczacy celowosci

istnienia 1 funkcjonowania powiatoéw , ktory jest tematem do ciekawszej analizy poréwnawczej

pozytywow 1 negatywow istnienia tego rodzaju struktur administracyjnych.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, reforma samorzadowa, wojewodztwo, powiat

Abstract

The issues of local government reform in Poland and its negative aspects are so broad
in scope that it is impossible to fully include its full analysis in this study. The first part of this
study presents basic information about local government reform, definitions of concepts related
to it and its goals. The second part cites several examples of pathology in the structures and
operation of administration as evident negative phenomena observed in local government
administration institutions. The next part of the study presents a rather controversial problem
regarding the purposefulness of existence and functioning of poviats, which is a topic for an
interesting comparative analysis of the positives and negatives of the existence of such

administrative structures.

Keywords: local government, local government reform, voivodship, poviat
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Wstep. Istota problemu samorzadowej reformy ustrojowe;j.

Administracja publiczna ze swej natury podlega nieustannym
przeobrazeniom i modernizacji, a procesy jej reformowania majg charakter
nieustajacy. Reformy te przeprowadzane sa na réznych poziomach i1 majg
nieréwne znaczenie dla funkcjonowania struktur panstwa. Warto przypomnie¢ iz
decentralizacja to ,,ustawowe przeniesienie odpowiedzialno$ci publicznoprawnej
za realizacje okreslonych zadan publicznych na samodzielne prawnie podmioty,
wladze 1lub instytucje administracyjne nienalezagce do scentralizowanej
administracji rzadowej”®.Dla polskiej administracji niewatpliwie najwicksze
znaczenie miata reforma z 1990 roku, przywracajaca samorzad terytorialny po 40-
letnim nieistnieniu za czasOw Polski Ludowej. Kolejna reforma z 1998 roku to
kontynuacja wprowadzonych zmian 1 ich rozszerzenie jako jedno z czterech
przedsigwzie¢ premiera Jerzego Buzka. Reforma ta weszta w zycie 1-go stycznia
1999 roku 1 wprowadzita trdjstopniowg strukture podziatu terytorialnego.
Najwazniejszym jej celem bylo uwolnienie rzadu od zarzadzania sprawami
lokalnymi 1 regionalnymi co pozwolilo na wprowadzenie kolejnych reform
sektorowych. Dokonujac transferu kompetencji do jednostek samorzadu
terytorialnego dgzono do wzmocnienia samorzadnosci , usprawnienia dzialan
wladzy w terenie , przyblizania jej do obywatela, realizujgc postulat panstwa
pomocniczego®.

Glownym zalozeniem reformy byta niewatpliwie decentralizacja wtadzy
panstwowej, kontynuacja zmian zapoczatkowanych do 1990 roku. Pojawila si¢
koniecznos$¢ uporzadkowania terytorialnej organizacji panstwa w postaci bardziej
przejrzystego zrozumialego podziatlu i racjonalizacja struktur organizacyjnych.
Zmierzano do demokratyzacji kraju a kontrola obywatelska wladz

samorzagdowych byla wyraznym prawnym instrumentem demokratycznym.

%H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, Warszawa 1998 r., ,s. 123
%Jowanka K. Jakubek, Reforma administracji publicznej z perspektywy minionej dekady, s.1
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Reformatorzy stangli przed wyborem najbardziej korzystnego modelu nowego
podziatu terytorialnego. Pierwszy wariant zaktadat utworzenie trzech szczebli:
gmina-powiat-wojewodztwo. Gtownym zatozeniem bylo brak hierarchicznego
podporzadkowania pomig¢dzy poszczegdlnymi jednostkami samorzagdowymi oraz
zapewnienie obywatelom rownego dostepu do organow administracji lokalne;
oraz wptyw na obstugujace ich instytucje.

Drugi wariant zaktadal pozostawienie status quo, czyli gmin i wojewddztw
w ksztalcie z 1998 r., wraz z rejonami 1 okregami administracji ogdlnej i
administracji specjalnych. Ten czterostopniowy podzial przecinajacych si¢
jednostek 1 kompetencji nieuchronnie blokowatby modernizacj¢ administracji 1
utrzymywat centralizacj¢ wladzy panstwowej, jak rOwniez przewage systemu
zarzadzania resortowego nad zarzadzaniem terytorialnym. Nie przewidywat takze
mozliwosci prowadzenia polityki regionalnej na nizszym szczeblu 1 nie dawat
impulsu do reformy finansOw publicznych. Dyskusja sprowadzita si¢ wiec do
odpowiedzi na pytanie — reformowac, czy nie reformowac¢? Reforma dokonata
sig.

Decentralizacja  pozwolita na  wyzbycie si¢ przez panstwo
odpowiedzialnos$ci za biezace zarzadzanie sprawami publicznymi, przekazujac te
sprawy w rece samorzadow. Dopiero wtedy mozliwe stato si¢ dokonczenie
przebudowy centrum politycznego i administracyjnego panstwa, z polozeniem
nacisku na obstuge spraw strategicznych.

Reforma spotkata si¢, co zrozumiale, z pewnymi glosami krytycznymi.
Podnoszono argumenty, ze niepotrzebnie wprowadza chaos zwigzany z tak
gleboka przebudowg administracji, ktora wcale nie funkcjonuje Zle. Nie najlepiej
oceniano targi polityczne odbywajace si¢ przy okazji ustalania podziatu
terytorialnego, krytykowano zbytnig nieugietos¢ lub zbytnig uleglto$¢ tworcow
reformy. Pojawily si¢ nawet do$¢ katastroficzne wizje, jak ta, ze ,,reforma (...)

wyzwolita sily destrukeji, stwarzajagc szereg zagrozen dla sprawnego
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funkcjonowania panstwa w wymiarze spotecznym, politycznym, ekonomicznym
i administracyjnym.”®®

Jednym z argumentow o negatywnym zabarwieniu bytlo to , ze nadmierna
liczba utworzonych powiatow uczynita wiele z nich jednostkami stabymi,
nieefektywnymi, $rodki finansowe przekazane powiatom przekazywane
okreslano jako niewystarczajgce, nie wyzwalajagce zamierzonej gospodarnosci
czy efektywnego lokowania pieniedzy. Dodatkowo wskazywano na brak
profesjonalnego przygotowania czy wysokg podatnos¢ na korupcje wsrod kadry
samorzadowe. Przez niektorych ekspertdw szczebel powiatu uwazany jest zresztg
w ogodle za zbedny. Sygnalizowano ponadto problem braku jednoznaczno$ci
kompetencyjnych pomigdzy administracja rzadowa (wojewodowie) a
samorzadowg (marszatkowie).

Kolejnym problemem byto podporzadkowanie wigkszosci administracji
specjalnych organom administracji ogdlnej. Byto to podyktowane nowg filozofig
odpowiedzialno$ci za sprawy publiczne i1 odejsciem od koncepcji ,,Polski
resortowe]”’, sterowanej przez organy centralne, co byto zmorg administracji
przed wprowadzeniem reformy. Pojawiaja si¢ jednak argumenty, ze nie zawsze
podporzadkowanie wyspecjalizowanej stuzby czy inspekcji zwierzchnictwu
organu terenowego o kompetencji ogdlnej jest zasadne 1 celowe. Centralizacja nie
w kazdym przypadku jest czyms$ ztym 1 nie zawsze na poziomie lokalnym lepiej
wida¢ potrzeby danej jednostki. Czasami wymogi efektywnosci 1 sprawnego
zarzadzania, szczegoOlnie w aspekcie profesjonalnego dzialania, lepiej sg
spelnione przy administrowaniu na poziomie centralnym. Administracja centralna
utracita duza czes¢ swoich kompetencji 1 wptywu na biezace sprawy publiczne.

Analiza decentralizacji wspotczesnego panstwa nie powinna pomingé
waznego problemu- stosunku narodu do polityki, gdyz ta relacja okresla wartosci,

ktorymi dane spotecznosci kierujg si¢ na co dzien. W czasach globalizacji pojecie

9B Gadomska, Reforma decentralizacyjna 1998 roku w opinii ekspertow..., s.545
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dobra wspdlnego podlega relatywizmowi moralnemu a dla wielu orientacja

$wiatopogladowa, a wigc preferencje polityczne stanowig temat tabu.
Problem patologii w instytucjach administracji samorzadowej.

Jest to szeroka tematyka 1 nie sposéb jej przedstawi¢ na kilku stronach
niniejszego opracowania. Problematyka ta zostala w miar¢ wyczerpujaco
opracowana w ksigzce pt. Patologie w administracji publicznej autorstwa Patrycji
Joanny Suwaj, Dariusza Kijowskiego wydanej w Warszawie.

W literaturze spotka¢ mozna zwrot ,.konfliktu interesow”, ktory w ramach
rzagdowego programu przeciwdziataniu korupcji ujety zostat w poradniku.
Konflikt interesow jest chyba najczesciej spotykang przyczyna nieestetycznych
zachowan. W przypadku pracownikow samorzadowych mamy do czynienia z
konfliktem miedzy interesem publicznym a wigc interesem ogohu jak — kraju,
narodu, mieszkancoOw danego terenu a interesem prywatnym rozumianym jako
korzy$¢ w wymiarze osobistym (dla siebie, cztonkow rodziny, grupy osob,
znajomego itp.) Zjawisko to obejmuje trzy rodzaje konfliktow interesow;
rzeczywisty, potencjalny i postrzegany. Pierwsza sytuacje wystepuje, gdy
urzednik jako decydent, podejmuje decyduje dla wtasnej korzysSci. Potencjalny
konflikt wystepuje wowczas gdy urzednik przyjmuj¢ prezent w zamian za
pozytywne rozpatrzenie sprawy a postrzegany konflikt wystepuje gdy wszystko
wskazuje, ze pracownik urzedu wykonuje prace dla interesu publicznego jednak
co do zasady mysli o interesie wtasnym. Jesli takie ryzyko postrzegania konfliktu
istnieje wowczas urzgdnik powinien wylaczy¢ sie z prowadzenia danej sprawy.

Korupcja wg stownika jezyka polskiego to : przyjmowanie lub zadanie
przez pracownika panstwowej lub spotecznej korzysci majatkowej lub osobiste;j
w zamian za wykonanie czynnos$ci urzedowej lub za naruszenie prawa,
przekupstwo, tapownictwo. Obszary zycia najbardziej zagrozone korupcja
wymienione w rzagdowym programie przeciwdziatania korupcji na lata 2014 -

2019 to; infrastruktura, informatyzacja administracji publicznej, wykorzystanie
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srodkow unijnych, obronno$¢, ochrona srodowiska, korupcja urzednicza. Poza
obronnos$cig kazdy z pozostatych obszaréw dotyczy bezposrednio samorzaddéw
terytorialnych.

Zagrozone korupcja sa réwniez wybory samorzadowe, procesy
przyznawania funduszy z zamoéwien publicznych, wydawanie decyzji, zezwolen
oraz stanowienie prawa. Korupcja ma rézne” twarze™:

1) przekupstwo, dzieki ktéremu dochodzi do rzadowych zamowien, kontraktow,
otrzymywania koncesji, zmiany decyzji sadu lub do uchylen obowiazkdéw, optat
celnych, podatkowych, innych.

2) kradziez, $wiadome, niezgodne z prawem dysponowanie Srodkami
budzetowymi 1 majatkowymi, bedagcymi dobrem publicznym.

3) faworyzowanie, protekcja, nepotyzm, kumoterstwo.

4) kupczenie wptywami (finansowanie wyboroéw lub partii politycznych w zamian
za rozne formy zysku czy wpltywow).

W zwigzku z zachowaniami korupcyjnymi i1 réznego rodzaju innymi
patologicznymi sytuacjami powstawaé musza ograniczenia antykorupcyjne.
Potrzeba ta wynika z petienia okreslonych funkcji i tak np. urz¢dnik pehigcy
funkcje prezydenta miasta na prawach powiatu ma narzucone obowigzki oraz
ograniczenia w swojej dziatalnosci. W katalogu tym wymienione s3 np.
obowigzek sktadania o$wiadczen majatkowych, zakaz prowadzenia dziatalnos$ci
gospodarczej, prowadzenie rejestru  korzysci, przestrzeganic zasady
niepolaczalnosci funkcji (prezydenta miasta na prawach powiatu z innymi
stanowiskami). Najskuteczniejszym sposobem zapobiegania , wydawatoby si¢ ze
jest edukacja zmieniajgca mentalno$¢ ale najprostszym sposobem zapobiegania
dzialaniom korupcyjnym zdaje si¢ by¢ wymierzanie kar z gornego putapu
zakresu.

Michat Szmytkowski podkresla, ze podejscie typu ,,miasto jest firmg moze
prowadzi¢ do patologii zwtaszcza w sytuacji gdy ,,zarzadca jednostki terytorialnej

jest osobg spoza grupy radnych. Jesli przyjmie on bowiem punkt widzenia, ze jest
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on menadzerem tej firmy, a obywatel jej klientem, to pomija catkowicie glos
obywateli a nawet radnych w procesie decyzyjnym. Nie mozna uwzgledniaé
jedynie marketingu lokalnego by zaprezentowac siebie 1 swoje decyzje w jak
najlepszym swietle. Taka postawa blokuje wiekszos¢ pojawiajacych si¢ inicjatyw
spotecznych.

Mozna tez spotkac si¢ z tzw. zjawiskiem upartyjnienia samorzadow, gdzie
samorzady traktowane sa jako narzedzie walki politycznej. Niestety mimo
pojedynczych gloséw politykéw nawotujacych do ponadpartyjnej wspotpracy
oraz walki ze szkodliwymi zjawiskami w administracji rzgdowej i samorzadowe;j,
wiekszo$¢ przedstawicieli partii politycznych przedklada wlasne interesy ponad
dobro ogotu®®.

W samorzadach i organizacji samorzadowej mozna spotkac si¢ z wieloma
dysfunkcyjnymi zjawiskami ktore mogg wynikac z niezaleznosci tych struktur od
struktur rzagdowych. Odpowiedzialno$¢ pracownikow samorzagdowych moze by¢
efektem przepisow prawa karnego, cywilnego jak réwniez kodeksow
shuzbowych. Odpowiadajg oni za dziatania korupcyjne oraz ich skutki. Konieczne
dla wiasciwego funkcjonowania samorzadow jest posiadanie odpowiedniej
infrastruktury etycznej czyli zestawu procedur, instytucji, mechanizméw,
uwarunkowan ktore beda sprzyjaty wysokim standardom etycznym i wtasciwym
zachowaniom pracownikow samorzadowych.

Istotne jest promowanie odpowiednich wzorcow zaprojektowanych 1
wdrozonych do regulacji prawnych. Wskazana 1 nieoceniona jest aktywno$¢
obywatelska w zakresie kontroli prawidlowosci wykonywania dzialan przez
urzednikow.

Nieodzownym elementem jest réwniez system kontroli i nadzoru
samorzagdow w postaci wojewody, prezesa rady ministrow,  nadzoru

wewngtrznego, nadzoru RIO. Jak zauwazamy aparat kontroli i nadzoru

%Wypowiedz podczas konferencji ,,Obywatele w samorzadzie” w dniu 28.09.2015
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samorzadu terytorialnego jest niezbgdny dla utrzymania szeroko rozumianego
porzadku 1 jest zdecydowanie rozbudowany. Nalezy podkresli¢, ze jest to
naparstek informacji o korupcji w administracji i koniecznosci jej kontroli.
Zjawiska te stanowig szeroka tematyke , ktorg warto obserwowac na biezaco i

badac.

Kontrowersje na temat celowosci istnienia powiatow w strukturze

samorzadowej oraz wady w ich funkcjonowaniu.

Jak wczesniej zauwazono duza liczba powiatow w Polsce oraz sposoby ich
funkcjonowania powoduja, ze niektore z nich sg bardzo bogate i moga w sposob
niemal perfekcyjny realizowa¢ powierzone im zadania, a inne nie s3 w stanie
nawet w dostateczny sposob tym zadaniom sprostac.

Z danych z 2017 roku wynika iz Polska dzieli si¢ na 16 wojewddztw, 314
powiatow i 2 478 gmin (302 miejskich w tym 66 miast na prawach powiatu, 621
miejsko-wiejskich oraz 1 555 wiejskich). Przyktadowo: Powiat Wegorzewski w
wojewodztwie Warminsko-mazurskim zamieszkuje ok. 23.000 mieszkancow,
jednakze najmniejszym powiatem pod wzgledem liczby mieszkancow jest powiat
sejnenski liczacy 21452 mieszkancéw. Z kolei Powiat Poznanski ma ok. 344.000
mieszkancow. Rozsadng granicg, ktéra powinna decydowaé o byciu lub nie
powiatu to 50.000 mieszkancow. Liczba mieszkancoOw powinna by¢ jednym z
kryteriéw decydujacym o bycie tej konkretnej jednostki samorzadowe;.

Niewielki potencjal kadrowy powoduje liczne problemy w zarzadzaniu
takimi placowkami jak: szpitale, szkoly §rednie, czy tez domy pomocy spoteczne;.
Samorzad powiatowy ma takze zazwyczaj ogromne problemy z zarzadzaniem
drogami zaliczanymi do kategorii powiatowej, jest to szczegolnie widocznie w
niewielkich powiatach, ktorych nie sta¢ nawet na drobne remonty posiadanych w
zasobie drog. Do obecnej chwili powiaty czesto pozostajg w sporze z samorzagdem
miejskim odno$nie biezacego utrzymania drog powiatowych, znajdujacych si¢ w

granicach administracyjnych miasta.
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Brak udziatu powiatu w ustalaniu wysokosci podatkéw 1 optat lokalnych,
co stol w sprzecznosci z art. 168 obecnie obowigzujacej Konstytucji RP. Niestety
dotychczas tylko gmina w pelni korzysta z powyzszej regulacji, ustalajac
wysoko$¢ m.in. podatkow 1 oplat lokalnych. Powiaty 1 wojewddztwa
samorzadowe (poza pewnymi wyjatkami) nie majg praktycznie takich
kompetencji, a dochody, jakie uzyskuja z tzw. wiladztwa podatkowego, sa
symboliczne. Wiadome jest, iz podatki 1 oplaty lokalne to jedne z niewielu
pewnych zrédet dochodow wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego,
dzigki ktorym mogg one realizowac zadania wtasne oraz finansowac niezbedne
inwestycje. Jak stusznie zauwazyt Stanistaw Butlajewski (cyt.) ten przepis
powinien by¢ doprecyzowany tak, aby wszystkie jednostki samorzgdu
terytorialnego, a nie tylko ta jedna podstawowa mialy podobny wplyw na
ustalanie wysokosci i optat lokalnych. W tej chwili ten przepis jest w duzej czesci
fikejg™".

Dzialalnos$¢ kolegialnego organu wykonawczego samorzadu powiatowego
zazwyczaj prowadzi do rozmycia odpowiedzialnosci za podejmowane
rozstrzygnigcia, oraz powoduje to, Ze najczgsciej cztonkami zarzadu powiatu nie
sa najbardziej merytorycznie przygotowani fachowcy, a politycy wywodzacy si¢
z wigkszosci rzadzacej. Uchwaly zarzadu nie zawsze w zwigzku z tym sg
merytoryczne a bardziej polityczne, gdyz wymagajg uzgodnien z wigkszoscig nie
tylko w radzie, ale 1 w zarzadzie. Dobor czlonkow zarzadu nie wynika najczesciej
z ich wiedzy 1 umiejetnosci a z checi utrzymania wigkszosci w radzie, co nigdy
nie jest dobrym rozwigzaniem. Teoretycznie starosta moze usung¢ za zgoda rady
cztonka organu wykonawczego powiatu, ale w praktyce jest to rzadko spotykane,
gdyz chcac nie chcae musi si¢ on liczy¢ z wigkszos$cig w radzie, ktora cztonek
reprezentuje, a bez ktorej starosta nie jest w stanie rzadzic. I tak oto starosta czesto

staje si¢ zakladnikiem wigkszosci a nie o to przeciez powinno chodzié.

%Zob. szerzej: S. Bulajewski, Samorzqd powiatowy w Polsce- czy potrzebny?, Lublin 2017 r.
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Uzdrowieniem takiego stanu rzeczy byloby wprowadzenie (na wzor gminy)
bezposrednich wyboréw na urzad starosty. Stusznym rozwigzaniem mogtoby by¢
aby zarzad zostal zastgpiony monokratycznym organem wykonawczym.
Praktyczny brak dochodow wlasnych — ogromna wigkszo$¢ dochodow
budzetowych, to dotacje i subwencje z budzetu panstwa. Przy niskich dochodach
tego szczebla samorzadu, tylko niewielkie srodki przeznaczane sg na jakze wazne

dziatania inwestycyjne.
Podsumowanie

Celem niniejszego opracowania byto m. in. sprowokowanie 1 wywotanie
dyskusji w kwestii negatywow wytaniajacych si¢ w administracyjnej organizacji
w samorzadzie ze szczegdlnym uwzglednieniem powiatu jako jednostek
samorzadu terytorialnego (oczywistym jest, Zze powiat to nie tylko negatywy, ale
1 pozytywy w dzialaniu, jednakze one nie stanowig przedmiotu niniejszego
opracowania). Mozna domniemywac, ze istnieje niezasadno$¢ funkcjonowania
miast na prawach powiatu, tzw. powiatéw grodzkich. Dublujg one pewna czes¢
zadan gmin, ktore z lepszym skutkiem 1 bardziej ekonomicznie mogtyby je
wypelnia¢. Przez pewien okres istnial w doktrynie spdr, czy ta jednostka jest
gming, powiatem, czy moze jednostka posrednig? Ostatecznie jednak watpliwosci
dotyczace statusu miasta na prawach powiatu, jako jednostki samorzadu
terytorialnego szczebla gminnego czy powiatowego, zostaly wyeliminowane
poprzez wprowadzenie z dniem 30 maja 2001 r. nowelizacji przepisow ustawy o
samorzadzie terytorialnym. Odtad zgodnie z art. 2 pkt 41 ustawy z dnia 11
kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie
powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzadowe] w
wojewodztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw, przyjeto, iz miasto na
prawach powiatu jest gming wykonujaca zadania powiatu na zasadach
okreslonych w tej ustawie, natomiast ustrd] i1 dziatlanie organéw miasta na

prawach powiatu, w tym nazwe, sklad liczebno$¢ oraz ich powotywanie
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odwolywanie, a takze zasady sprawowania nadzoru okre$la ustawa o samorzadzie
gminnym. Obecnie (co stanowi swoiste kuriozum) miasta na prawach powiatu nie
maja nawet samodzielnych organéw i przyktadowo organem wykonawczym tego
szczebla samorzadu jest prezydent miasta, ktory pelni jednocze$nie funkcje

starosty powiatu ziemskiego— to rozwigzanie zdaje si¢ nie mie¢ zadnego sensu®.

%0bszernie na ten temat: S. Butajewski, Odmiennos¢ ustrojowa rady w miescie na prawach powiatu,
[w:] Status prawny rady gminy, red. M. Chmaj, Warszawa 2012, s. 259-273,
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Streszczenie

Artykul pos§wigcony jest krotkiej analizie prawno-faktycznej istoty samorzadu wraz z
ttem historycznym wobec funkcjonowania jednostek leczniczych na terenie wojewodztwa
pomorskiego. Celem pracy jest przedstawienie samorzadu wojewddztwa pomorskiego i jego
organéw, czyli sejmiku oraz zarzadu w ksztaltowaniu pozycji i wladzy nad szpitalami. Tresci
opracowania ukazuja w ujeciu prawnym zadania i kompetencje jednostki samorzadu
terytorialnego w zakresie podjetej tematyki. Kolejna czg$¢ pracy sktada si¢ z przedstawienia

realnych dziatan samorzadu i komparatystyki finansowej na tle mapy samorzadowej w Polsce.

Slowa klucze: samorzad, szpital, jednostka samorzadu terytorialnego, podmiot leczniczy, akt

prawny, ustawa.

Summary

The article is devoted to the analysis of the legal and actual essence of local government
with a historical background to the functioning of therapeutic units in the Pomeranian
Voivodeship. The aim of the work is to present the self-government of the Pomeranian
Voivodeship and its bodies in shaping the position and power over hospitals. In particular, the
legal tasks and competences of the local government unit in the field of the subject discussed
were presented. The next part of the work consists of presenting real local government and

financial comparative activities against the background of the local government map in Poland.

Key words: local government, hospital, local government unit, medical entity, legal act, act.
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Wprowadzenie

Utrzymywanie systemu opieki zdrowotnej w naszym kraju to jedna z najwazniejszych
dziedzin zycia publicznego bgdacego nie tylko kompetencja wladzy centralnej, ale réwniez
lokalnej, czyli gmin, powiatoéw oraz wojewodztw. Od wielu dekad toczg si¢ dyskusje na temat
poprawy stanu stuzby zdrowia. Przedstawiony w temacie sektor Zzycia publicznego bez
watpienia posiada wiele specyficznych cech, a jego zarzadzanie wymaga szerokiego spectrum
umiejetnosci i kompetencji po stronie czynnika ludzkiego - analogicznie wyglada sytuacja w
zarzadzaniu kazdym przedsiebiorstwem®. Wobec tego opracowanie ma na celu wyjasnienie
podstaw zarzadzania jednostkami opieki zdrowotnej a takze teoretyczne i praktyczne aspekty
korelacji wspotpracy samorzadu wojewodzkiego z nimi. W uzupehlnieniu przedstawiono
konkretne dziatania podj¢te przez pomorska jednostke samorzadu terytorialnego w stosunku do

najwazniejszych podmiotow systemu opieki zdrowotnej, czyli szpitali.

Objasnienia definicyjne

W zwigzku z tym, ze praca dotyczy zarzadzania szpitalami przez wojewddzka jednostke
samorzagdowg nalezy przedstawi¢ definicj¢ wyzej przedstawionego podmiotu leczniczego.
Wedle literatury przedmiotu (cyt.): szpital to zaktad opieki zdrowotnej, charakteryzujgcy sie
statg gotowosciq przyjecia i umieszczenia w nim pacjenta oraz zapewniajgcy mu catodobowg,
wszechstronng i kwalifikowang opieke medyczng polegajgcq na obserwacji, rozpoznaniu i
pielegnacji i leczeniu'®. Bez watpienia mozna stwierdzié, Ze jest najbardziej znang jednostka
leczniczg w dziale opieki zdrowotnej z racji chociazby zlozonosci i ilosci zuzywanych
zasobow, a takze ze wzgledu na skomplikowang problematyke finansowa.

Przedstawiajac szczegotowiej podjeta tematyke opracowania nalezy takze skupi¢ si¢ na
znaczeniu kluczowego terminu jakim jest ,,zarzadzanie publiczne”. Pojecie to mozna
interpretowa¢ w dwojaki sposob, po pierwsze jako zarzadzanie w sektorze publicznym
(podejscie przedmiotowe) lub jako zarzadzanie sprawami publicznymi (podejscie
podmiotowe). W kontekécie do pierwszego zalozenia, mozna stwierdzi¢, ze wystepuje
koncentracja na samej naturze dzialalnosci, co ukazuje sektor publiczny. W przypadku drugie;j
prawidtowosci na pierwszy plan wysuwa si¢ stawianie problemdéw do rozwigzania, ktore sg

wynikiem ztozonosci instytucjonalnej i niepewnosci decyzyjnej sektora publicznego®®,

9 J. Stepniewski (red.), Strategia, finanse i koszty szpitala, ABC Wolters Kluwer business, Warszawa 2008.

10 R, Jachowicz R., Zarys technologii wspétczesnego szpitala, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1970.
1011, Kowalska, Zarzgdzanie publiczne jako czynnik usprawniajgcy dzialania w systemie ochrony zdrowia
w warunkach zdecentralizowanych. Oczekiwania a rzeczywistosé., Wydawnictwo Politechniki Slaskiej, Gliwice
2010, s. 62.
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W literaturze przedmiotu takze pojawiajg si¢ nowe kierunki zarzadzania publicznego
jako (cyt.): restrukturyzacja organizacji, zastosowanie mechanizmow rynkowych, koncentracja
na wynikach'% czy tez jako ,,efektywno$¢”, ,,zmniejszanie i decentralizacja”, ,,w poszukiwaniu

doskonatosci”, ,,orientacja na ustugi publiczne” 1%,

Reforma i rola samorzadu terytorialnego w systemie opieki zdrowotnej

Rozpoczynajac wszelkie dywagacje na temat roli samorzadu terytorialnego, koniecznie
trzeba zastrzec, ze jego realne funkcjonowanie rozpoczeto si¢ na poczatku lat 90-tych ubieglego
wieku, kiedy Rzeczpospolita przechodzita swojg transformacje na gruncie ustrojowo-
ekonomicznym. Caty proces decentralizacji wtadzy panstwowej, rozpoczat si¢ powotaniem do

zycia 8 marca 1990 r. samorzadu gminnego i miejskiego®

, ktory przejat czg$¢ zadan i
kompetencji wladzy centralnej. Wobec powyzszego, administracja samorzgdowa stala si¢
roéwnorzedna wobec administracji rzagdowej, a tym samym nieodigcznym elementem wiadzy
publiczneji®.

Kolejnym etapem w procesie decentralizacji byto powstanie samorzadu powiatowego i

wojewodzkiego®

, ktory byl kulminacyjnym punktem reformy administracyjnej, ktora
rozpoczeta si¢ realnie od 1 stycznia 1999 roku. Od tego czasu w Polsce mamy trjstopniowy
samorzad terytorialny, ktory wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje
lub ustawy dla organéw innych witadz publicznych!®’. W tym samym czasie wprowadzono
takze reforme¢ ochrony zdrowotnej na podstawie zapisow z ustawy z dnia 7 lutego 1997 roku o
powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym. Polski prawodawca wprowadzit zmiany gtéwnie na
gruncie finasowania systemu ochrony zdrowotnej, ktory przerodzit si¢ z budzetowego na

ubezpieczeniowy (dokladniej mowigc ubezpieczeniowo-budzetowy)!%®. W mysl reformy

kluczowym elementem bylo takze zabezpieczenie potrzeb zdrowotnych spotecznos$ci

102 R, Batley, G. A. Larbi, The Changing Role of Government: The Reform of Public Services in Developing
Countries. Palgrave Macmillan, 2004.

103 g, Philippidou, K. E. Soderquist, G. P. Prastacos, The Transformation of Public Management and the Effects
on Leadership vs. Management: A Greek Example., [w:] American Society for Public Administration (ASPA)
Conference ,,The Power of Public Service”, Washington DC, March 2003.

104 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. nr 16, poz. 95; Dz. U. 2001, nr 142).

105 M. Baranski, Model samorzqdu terytorialnego w procesie reformy spofeczno-administracyjnej panstwa,
[w:] A Frackiewicz-Wronka (red.), Samorzgdowa polityka spoleczna, Wydawnictwo Elipsa, Warszawa 2002,
s. 31.

106 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewoddztwa (Dz. U. 1998, nr 91, poz. 576, 578; Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1590, 1591, 1592, z p6zn. zm.).

107 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 1997 nr 78 poz. 483).

108 p_Szetela, Rola samorzqdu terytorialnego w polskim systemie ochrony zdrowia: organizator, podmiot tworzgcy
oraz platnik, [w:] Zdrowie Publiczne i Zarzadzanie 2015, s. 56.
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lokalnych, wobec tego kazda z jednostek samorzadu terytorialnego wykonuje okreslone
zadania z zakresu opieki zdrowotnej'®.

Aby lepiej zrozumie¢ dziatanie i pozycje omawianego samorzadu wojewodztwa w
systemie ochrony zdrowia, warto przytoczy¢ stowa Matgorzaty Krasowskiej- Marczyk, ktora
twierdzi, ze ,,Zadaniem polityki regionalnej na poziomie mezo (wojewodztwo) jest skupienie
si¢ na typowych dla danego obszaru potrzebach oraz sposobach ich zaspokojenia, przy
zachowaniu zgodnos$ci z polityka panstwa (poziom makro). Zdefiniowanie zdrowia jako
podstawowej potrzeby 1 wartosci w zyciu kazdego cztowieka oraz wartosci dla spoteczenstwa
sprawito, ze wigkszo$¢ panstw uznala swojg odpowiedzialno$¢ za systematyczny rozwoj

ochrony zdrowia i zapewnienie bezpieczenstwa zdrowotnego swoich obywateli, co znalazto

odbicie w krajowych uregulowaniach prawnych” 110,
Zadania samorzadu wojewodzkiego w zakresie opieki zdrowotnej

Elementarnym aktem prawa okreslajacym zakres zadan i kompetencji w tej dziedzinie
zycia publicznego ukazuje ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodzkim.
Zgodnie z art. 14 tejze ustawy jednostka wykonuje zadania o charakterze wojewodzkim
okreslone ustawami, w szczegdlnosci w zakresie promocji i ochrony zdrowia. Kompetencje
wojewodzkich samorzadow mozemy podzieli¢ na pochodzace z funkcji organu JST
zatozycielskiego dla samodzielnych zaktadow opieki zdrowotnej oraz pozostale zadania.

Parafrazujac do pierwszej funkcji, wynika ona z ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r.
- przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczng oraz z rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 22 czerwca 2001 r. w sprawie wykazu samodzielnych
publicznych zaktadow opieki zdrowotnej, ktore zostaly przejete przez gminy, powiaty i
samorzady wojewodztw. Zakres kompetencji 1 obowigzkow jako organu zalozycielskiego SZ
OZ stwierdza ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej oraz wiasciwe
akty wykonawcze Ministra Zdrowia wydane na podstawie tej ustawy. Kontynuujac ten watek,

zaznaczyc¢ trzeba co wchodzi w sktad wymienionej wyzej funkcji. Na pierwszy plan wysuwa si¢

109 7Zadania w zakresie ochrony zdrowia natozone zostaly na samorzady takze w kluczowych aktach prawnych
wprowadzajacych nowe zasady funkcjonowania systemu opieki zdrowotne;j:

— Ustawa z dnia 6 lutego 1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym (Dz. U. 1997, nr 28, poz. 153).

— Ustawa z 23 stycznia 2003 r. o powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Funduszu Zdrowia (Dz. U. nr 45,
poz. 391).

— Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych z $rodkéw publicznych
(Dz. U. 2004, nr 210, poz. 2135, z p6zn. zm.).

10 M. Krasowska Marczyk, Analiza i ocena dziatan samorzqdow terytorialnych wojewddztwa lubuskiego w
zakresie zarzqdzania jednostkami ochrony zdrowia, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego,
2011 | nr 44|101—118.
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tworzenie i prowadzenie podmiotow leczniczych w formie spotki kapitatowej lub jednostki

budzetowe;j'!: Do kolejnych kompetencji i obowigzkoéw zaliczono:

- mozliwo$¢ przeksztatcania, potaczenia, likwidacji podmiotéw leczniczych w drodze
uchwaty!??,

- nadawanie statutu, ktory okresla ustréj SP ZOZ-u, (ktéry nie jest przedsigbiorcg w
rozumieniu ustawy), w nim zawarty jest odpowiednia nazwa podmiotu okreslajaca zakres
1 rodzaj okreslonych swiadczen, siedzibg organy wraz ze strukturg organizacyjng,

- powotywanie i odwolywanie kierownikow jednostek SP ZOZ!3, pomiot odpowiedzialny
za prowadzenie zaktadu oglasza takze konkurs!4,

- nadzér nad zaktadami opieki zdrowotnej *° oraz delegowanie przedstawiciela do Rady
spotecznej zaktadu (organ petnigcy role opiniodawczg i doradczg dla kierownika SP ZOZ-
u). Ponadto wlasciwy organ samorzadu wojewodzkiego powoluje i odwotuje wczesniej
wspomniang Rad¢ Spoteczng oraz zwoluje pierwsze posiedzenie.

Do pozostatych zadan naleza:

- tworzenie i utrzymywanie wojewddzkiego o$rodka medycyny pracy!t®,

- tworzenie i prowadzenie zaktadow psychiatrycznej opieki zdrowotnej oraz branie udziatu
w realizacji zadan z zakresu ochrony zdrowia psychicznego, w tym w szczegolnosci dzieci
i mtodziezy!’,

- realizowanie zadan z zakresu profilaktyki 1 rozwigzywania problemow alkoholowych w
postaci wojewoddzkiego programu profilaktyki 1 rozwigzywania problemow

alkoholowych'?8,

111 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2015 roku o dziatalnosci leczniczej (Dz. U. 2011 nr 112 poz. 654).

112 ¥ aczenie jednostek zdrowotnych majacych rézne podmioty tworzace nastepuje na drodze porozumienia
(art. 66 ustawy o dziatalnosci leczniczej).

113 Stosunki pracy os6b zatrudnionych na podstawie powotania w przeksztatcanym samodzielnym publicznym
zaktadzie opieki zdrowotnej wygasaja z dniem jego przeksztatcenia (art. 81 ustawy o dzialalnosci leczniczej).
Zapis ten w praktyce powoduje, ze kierownik zaktadu zatrudniony na podstawie powotania nie ma motywacji do
podejmowania trudu przeksztatcenia jednostki zdrowotnej, gdyz z chwila jej przeksztalcenia moze stracic
stanowisko.

14 Wszystkie kwestie zwigzane z ww. konkursem szczegdtowo reguluje rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia
6 lutego 2012 roku w sprawie sposobu przeprowadzania konkursu na niektore stanowiska kierownicze w
podmiocie leczniczym niebedacym przedsigbiorca (Dz.U. 2012, poz. 182).

115 Zgodnie z rozporzadzeniem z dnia 18 listopada 1999 r. w sprawie szczegélowych zasad sprawowania nadzoru
nad samodzielnymi publicznymi zaktadami opieki zdrowotnej i nad jednostkami transportu sanitarnego.

116 Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o stuzbie medycyny pracy (Dz. U. 97.96.593 z p6zn. zm.)

117 Ustawa z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia psychicznego (Dz. U. 94.111.535 z p6zn. zm.).

118 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi
(Dz. U. 02.147.1231).
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- branie udziatlu w realizacji zadan z zakresu ochrony przed nastgpstwami uzywania

tytoniu®®®,

Dzialania podjete w stosunku do szpitali pomorskich w ciggu ostatnich lat, przez

samorzad wojewodztwa pomorskiego

Po zaprezentowaniu cze$ci teoretycznej, ktora miata na celu przedstawienie istoty
funkcjonowania opieki zdrowotnej w polskim ustawodawstwie w kontek$cie wojewodztw,
nalezy przej$¢ do czynnosci zarzadczych podjetych przez sejmik i zarzad wojewddztwa
pomorskiego w ostatnich latach. Wykorzystujac narzedzia, jakie stuzg organom samorzadu
wojewodzkiego w listopadzie 2016 roku zarzad wojewodztwa podjat uchwate o konsolidacji
Szpitali Wojewodzkich w Gdyni, Pomorskiego Centrum Choréb Zakaznych i1 Gruzlicy
w Gdansku oraz Szpitala Specjalistycznego im. Floriana Ceynowy w Wejherowie. W zwigzku
z tym zarzad wojewodztwa w tym celu powotal Zespot Roboczy ds. pracowniczych.
Ukonstytuowany zesp6l byt odpowiedzialny za weryfikacje regulacji zatrudnienia i gratyfikacji
pracownikow, a takze szukanie zadawalajacych dwie strony(pracodawcodw-pracownikdéw) ofert
0 charakterze prawno-organizacyjnym. W sktad tego zespotu wchodzili:

- przedstawiciele pracownikow,
- reprezentanci zwigzkow zawodowych z kazdych z trzech szpitali,
- Pelnomocnik Marszatka wojewodztwa ds. Dialogu Spotecznego.

W wyniku polaczenia wyzej wspomnianych podmiotéow leczniczych na poczatku
kwietnia 2017 roku powstala spotka lecznicza Szpitale Pomorskie Sp. z 0.0. Takie potaczenie
mialo na celu wypracowanie kompleksowego modelu opieki zdrowotnej nad pacjentami
poprzez poszerzenie wachlarza §wiadczen medycznych oraz rozwinigcie dotychczasowej
dziatalno$ci w kierunku nowoczesnych centrow diagnostyczno-leczniczych. W s$wietle
projektowanej przez Ministerstwo Zdrowia ustawy o tzw. "sieci szpitali”, im bardziej
kompleksowy jest podmiot leczniczy, tym ma wigksze szanse na stabilne finansowanie
oferowanych $wiadczen.'?°.”

Pod koniec 2016 roku, radni podje¢li takze uchwate o przeksztalceniu Wojewddzkiego
Zespotu Reumatologicznego w Sopocie z formy samodzielnego publicznego zaktadu opieki

zdrowotnej w leczniczg spotke z o.0., ktore zostato zaplanowane w strategii wojewodztwa

119 Ustawa z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobow
tytoniowych (Dz. U. 96.10.55 z pdzn. zm.).

120 Jest decyzja radnych. Zmiany w pomorskich szpitalach, zrédto:
http://trojmiasto.wyborcza.pl/trojmiasto/1,35612,21181376,jest-decyzja-radnych-zmiany-w-pomorskich-
szpitalach.html [dostep 29.12.2016 r.].
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pomorskiego. Wyzej przedstawiona forma utatwi i polepszy zarzadzanie podmiotem
leczniczym. Dzigki takiemu rozwigzaniu prawnemu zostanie wyraznie odseparowane role
nadzorcze od zarzadczych. Ulatwi takze udzielanie §wiadczen zdrowotnych poza kontraktem z
NFZ oraz pozwoli na bardziej elastyczne reagowanie na potrzeby spoteczne w zakresie ochrony
zdrowia. W tym procesie zarzad spotki posiada szeroka autonomi¢ i odpowiedzialno$¢ w
podejmowaniu decyzji dotyczacych zarzadzania i jej rozwojut?.

Przechodzac do kwestii zwigzanych z dofinasowaniem, samorzad wojewddztwa
pomorskiego zdecydowal, ze w latach 2018-2021 zostanie przekazana kwota prawie 180 min
zt na infrastrukture pomorskich szpitali. Dzigki takiej sumie pieni¢znej, w tym czasie zostang

przeprowadzone liczne modernizacje i remonty, nowe oddziaty szpitalne, podmioty lecznicze

zostang zaopatrzone w nowoczesny sprzet. Podmioty lecznicze, ktore obejmie dofinansowanie
122

infrastrukturalne wraz z warto$cig projektu to m. in.**:

- Oddzial Chorob Wewng¢trznych i Diabetologii w przy ul. Powstancow Warszawskich
w Gdansku (modernizacja i wyposazenie) —5 000 000 z,

- Oddziat Otolaryngologiczny i Oddzial Dermatologiczny w Szpitalu im. Mikotaja
Kopernika w Gdansku (reorganizacja) — 2 700 000 z{,

- Szpital $w. Wojciecha w Gdansku (przebudowa i modernizacja przychodni) - 9 667 000 zt,

- Oddziat Chirurgii Naczyniowej w Szpitalu §w. Wincentego a Paulo (utworzenia osrodka
leczenia przez rozbudowe oddziatu) - 12 250 000 z4,

- Szpitale Wojewodzkie w Gdyni Sp. z o.0. (rozbudowa, doposazenie, przebudowa) -
warto$¢ projektu to 81 098 240 zl, natomiast $rodki ze strony samorzadu wynosza-
25000 000 zi.

Samorzad wojewddztwa pomorskiego takze czynnie wspotpracuje z innymi miastami

w celu poprawienia jakos$ci i obstugi regionalnego sytemu zdrowotnego. Przyktadem takim

moze by¢ podpisane porozumienie migdzy Mieczystawem Struk (marszatek wojewodztwa

pomorskiego), a prezydentem Gdanska §. p. Pawlem Adamowiczem w sierpniu 2018 roku.

Umowa dotyczyta trzyletniego wsparcia finansowego dla najwickszych gdanskich szpitali

w wysokosci facznej kwoty 4 300 000 zt. Dzigki takiej pomocy, jednostki lecznicze zakupity

nowoczesny sprzet medyczny. Zostang takze poprowadzone rdznej masci akcje profilaktyczne

21 Egczenie  trzech  spétek  szpitalnych i przeksztalcenie  szpitala  w  Sopocie;  zrodto:

http://www.gazetakaszubska.pl/70101/laczenie-trzech-spolek-szpitalnych-przeksztalcenie-szpitala-sopocie
[dostep: 29 12. 2016 r.].

122 D. Abramowicz, Zmiany w pomorskich szpitalach. Prawie 180 min zf na infrastrukture od Samorzgdu
Wojewddztwa — Pomorskiego;,  zrodlo:  http://gdansk.naszemiasto.pl/artykul/zdjecia/zmiany-w-pomorskich-
szpitalach-prawie-180-min-zI-na,4706789,artgal , 33587465.t,id,tm,zid.html [dostep: 28. 06. 2018 r.].
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123 Wobec wyzej przytoczonego

oraz kampanie zachgcajgce do zdrowego trybu zycia
przyktadu, mozna stwierdzi¢, ze dziatania samorzadu dotyczace szpitali, nie maja wytacznie na
celu stricte samego finansowania potrzeb materialnych, ale takze wpisuja si¢ w dzialalnos¢
na rzecz poszerzania §wiadomos$ci obywateli o zdrowiu.

Najlepszym dowodem aktywnej polityki i wyr6zniajacych dziatan samorzadu wojewodztwa
pomorskiego wzgledem innych jednostek wojewddzkich jest raport Najwyzszej Izby Kontroli,
ktory wprost moéwi o Zaangazowaniu Samorzadu Wojewoédztwa Pomorskiego w inwestycje

w podleglych mu szpitalach (lata 2010-2016). Dane z raportu przedstawiono na ponizszych

wykresach:

SAMORZAD WOJ. POMORSKIEGO
MINIMIUM
SREDNIO

MAKSIMUM

[ \ [ \ \ [
0 100 200 300 400 500 600 700 800 900

Rysunek 3 Poziom wsparcia szpitali przez samorzgdy wojewddztw (w min zi)

Zrédio: Raport Najwyzszej Izby Kontroli z 31 sierpnia 2018 roku; zrodto: https://www.nik.gov.pl/plik/id,19571.pdf.

SAMORZAD WOJ.. POMORSKIEGO

MINIMUM

SREDNIA

MAKSIMUM
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Rysunek 4 Wsparcie samorzqdéw wojewddztw w przeliczeniu na szpital (w min zi)

Zrédio: Raport Najwyzszej Izby Kontroli z 31 sierpnia 2018 roku; Zrédlo: hitps://www.nik.gov.pl/plik/id,19571.pdf.

123 B, Leéniewski, Zrzucajg sie¢ na pomorskie szpitale; zrodto: https://fwww.termedia.pl/mz/Zrzucaja-sie-na-
pomorskie-szpitale,31150.html [dostep: 23.08.2018 r.].
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W Wartos¢ inwestycji Wojewddztwa
whiesionych do szpitali(spétek)- 381,2

119,7; 16%

M Dotacje - 129,3

126; 16% 382,1; 50% m $rodki europejskie- 12,6

Mienie Wojewddztwa uzytkowane
przez szpitale- 119,7

B Dokapitalizowanie - 6,3

129,3; 17%

Rysunek 5 Formy wsparcia inwestycji szpitali stosowane przez Samorzqd (w min z1)

Zrédlo: Raport Najwyzszej Izby Kontroli z 31 sierpnia 2018 roku;, https://www.nik.gov.pl/plik/id,19571.pdf.

Analizujac dwa pierwsze wykresy, bez cienia watpliwosci mozna stwierdzié,
ze samorzad wojewddztwa pomorskiego plasuje si¢ praktycznie na szczycie, jezeli chodzi o
wsparcie finansowe w wysoko$ci 761 mln dla podmiotoéw leczniczych, deklasuje pozostate
jednostki samorzadu terytorialnego. Drugi wykres wskazuje na wsparcie samorzadéw
wojewodztw w przeliczeniu na szpital, wedtug tych wyliczen w latach 2010-2016 wsparcie ze
strony samorzadu wyniosto ponad 56 mln, co daje praktycznie dwukrotnie wigkszy wynik niz
$rednia pozostatych wojewodzkich jednostek terytorialnych. Przechodzac do ostatnich danych
raportu Najwyzszej Izby Kontroli, najbogatsza formg wsparcia inwestycji szpitali to wsparcie
ze strony wojewodztwa w wysokosci 381 mln zt, dalej w kolejnosci klasujg si¢ dotacje w
wysokosci prawie 130 mln zt czy $rodki europejskie w kwocie 126 min zt.

Z powyzszych danych wynika wprost, Ze samorzad wojewddztwa pomorskiego,
wyroznia si¢ na tle innych jednostek, a takze aktywnie angazuje si¢ w system opieki zdrowotne;j
oraz rozwo0j pomorskich szpitali, ktore sg na wysokim poziomie technologiczny. Wyzej

przedstawiong teze¢ wynikajaca z raportu, potwierdza fakt, ze wojewodztwo pomorskie zajmuje
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pierwsze miejsce w ogolnopolskim rankingu $rednich wydatkoéw na ochrong zdrowia liczonych

na glowe mieszkanca. Na Pomorzu s3 to wydatki rzedu prawie 42 ztotych rocznie!?*,

Zakonczenie

W $wietle przedstawionych danych mozna wywnioskowaé, ze zdecydowang role
w funkcjonowaniu szpitali odgrywaja samorzady, maja ku temu wszelkie kompetencje i
narzgdzia. Samorzad wojewodzki w polskim systemie ochrony zdrowia wystepuje jako
podmiot organizator tworzacy jednostki zdrowotne oraz publiczny ptatnik'?®. Nalezy takze
pamigtac, ze szpitale nie mogg swobodnie dysponowac¢ pieniedzmi, gdyz uzaleznione to jest od
przyjetej kwoty na ochrone zdrowia w corocznym budzecie panstwa. Szpitale coraz cze¢sciej
sa traktowane jak przedsi¢biorstwa, od ktérych wymaga si¢ funkcjonowania na zasadach
gospodarki rynkowej, gdzie nie jest brany pod uwage charakter ich dziatalno$ci. Wiele
jednostek leczniczych jest w ztej kondycji finansowej, co przejawia si¢ problemem w ptynnosci
i wyptacalnosci wynagrodzen pracowniczych. Wobec tego nalezy zwroci¢ zdecydowanie
wicksza uwage na zarzadzajacych, majacy prawo dysponowania finansami szpitala, aby

zwigkszy¢ ich efektywnos$¢ 1 rentowno$¢126.
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Wprowadzenie

Obecny jubileusz dwudziestolecia odrodzenia samorzadu terytorialnego w Polsce jest
niezwykle cenng okazja do prezentowania jego wszechstronnego dorobku. Zapewnia to bardzo
szeroka baza zrodlowa, dokumentujaca osiggniecia tych ludzi, dzigki ktorym te zmiany byly
mozliwe. Ostatnie pie¢ kadencji funkcjonowania i rozwoju samorzadu terytorialnego w Polsce
upowaznia do przeprowadzenia swoistej analizy. Niniejszy artykut na ma celu pokazanie tych
zmian, ktéore w omawianym okresie odegraly najwazniejsza role w ksztaltowaniu
samorzadno$ci terytorialnej. Dlatego opierajac si¢ na historycznych, spotecznych oraz
politologicznych przestankach, zostanie omowione tytulowe zagadnienie, opierajac si¢
materiale zrodtowym, ktory zostat zgromadzony dla potrzeb oceny samorzadu, opierajac si¢ na
metodzie badan heurystycznych®?’,

Nalezy réwniez mie¢ na uwadze fakt, iz dokonujac analizy, skoncentrowanej na rozwoju
samorzadu terytorialnego w Polsce, nie mozna pomija¢ innych, réwnie waznych czynnikow
oceny. Dostrzegalne procesy zwigzane z postepujacg globalizacja, przyczyniajg si¢ zmian
systemow politycznych, spolecznych czy ekonomicznych. Maja roéwniez miejsce wydarzenia
bardzo nieprzewidywalne, ktore moga przyczyni¢ si¢ do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci
terytorialnej. Cho¢ regionalne strategie rozwoju samorzagdow terytorialnych siggaja najczesciej
roku 2025, dlatego uwaga bedzie skierowana na oceng ostatnich 20 lat, wskazujac jednoczesnie

na mozliwe czynniki 1 prognozy rozwoju.
Idea ksztaltowania si¢ ustrojowosci terytorialnej w Polsce

Obecny ustr6] samorzadu terytorialnego uksztaltowany zostat juz na poczatku
transformacji w roku 1989, wraz z procesem wdrazania reform gospodarczych a takze
realizacjg pluralizmu politycznego. Pierwotna ustawa o samorzadzie terytorialnym z 8 marca
1990 roku, ktora przeobrazita si¢ w ustawe o samorzadzie gminnym!?®, razem z pakietem
innych ustaw, wyznaczyla filary samorzadno$ci gminnej, ktére w swym zasadniczym ksztalcie
funkcjonujg do dzi$. Podobnie nalezy pozytywnie oceni¢ funkcjonujgce ustawy o samorzadzie
powiatowym i samorzadzie wojewodztwa z 1998 roku'?®. Takze umocowanie samorzadowych

instytucji w systemie wiladzy publicznej ma od poczatku charakter konstytucyjny.

127 patrz A. Sepkowski (2005), Cztowiek a przysztosé, Torun, s. 76.

128 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzqdzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2019r., poz. 506), zwana dalej u.s.g.
129 Patrz ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzqdzie powiatowym (t.j. Dz. U. z 2019r., poz. 511), zwana

dalej u.s.p. oraz Patrz ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzgdzie wojewddztwa (t.j. Dz. U. z 2019r., poz.
512), zwana dalej u.s.w.
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Ukoronowaniem tych procedur jest wszechstronne wyszczegdlnienie kwestii decentralizacji,
wspdlnot terytorialnych i ich samorzadu w ustawie zasadniczej z 2 kwietnia 1997 roku®.
Rowniez ratyfikacja przez Polsk¢ w 1993 roku Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
uksztattowata migdzynarodowa pozycje jednostek samorzadu terytorialnego®®!. Nie mozna
tutaj zapomina¢ o przystapieniu Polski do Unii Europejskiej w 2004 roku, co rowniez
przyczynilo si¢ do zabezpieczenia wigkszej niezaleznosci Wejscie Polski do Unii Europejskiej
w 2004 r. w jeszcze wickszym stopniu zagwarantowalo ich niezalezno$¢ samorzadom
lokalnym*®2,

Mozna réwniez pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, iz po dwudziestu latach funkcjonowania
samorzadu terytorialnego pod wzgledem ustrojowym, mozna oceni¢ go jako do$¢ stabilny,
konstytucyjny a takze europejski. Jest to fundament do uchwalania aktéw normatywnych, ktore
obejmuja wiele aspektow oceny zagadnien ekonomicznych, spotecznych i politycznych,
stanowigcych element pracy samorzadowych instytucji na wszystkich jej trzech szczeblach
funkcjonowania. Pod wzgledem oceny normatywnej dostrzega si¢ roéwniez pewne
niedoskonato$ci i niespdjnosci. Przyktadem moze by¢ tutaj zalozenie, gdzie przez ostatnie
kilkanascie lat zmiany przepisOw ustawy o finansach publicznych nie zagwarantowatly
stabilno$¢ konstytucyjnej zasady subsydiarnosci (pomocniczosci). Czgstym takze zatozeniem
sa wielokrotne nowelizacje przepiséw prawnych, ktore dokonywane sg zaraz po ich przyjeciu.
Mechanizm taki podyktowany jest najczesciej obecnoscig doraznych i politycznych trendow.

Analizujagc podstawy ustrojowe i prawne funkcjonujacego samorzadu terytorialnego w
Polsce nalezy pozytywnie oceni¢ obecno$¢ nadzoru, gdzie zalozenia legalnosci wioda
pierwszenstwo nad elementami celowosci. To z kolei stanowi element zaufania do samorzadu
terytorialnego, co rowniez pozytywnie wplywa na ocen¢ pracy jego organow. Natomiast
kontrole nad samorzadem nalezy w tym wzgledzie oceni¢ przez pryzmat orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, ktore wzmocnito 1 doprecyzowalo ustrdj wspdlnot
terytorialnych®®3. Nalezy tez zastanowi¢ sie nad sytuacja, gdzie pojawiajace si¢ nowe akty
normatywne o charakterze ustrojowym, przyczynity si¢ do zmian w zakresie postrzegania

samorzadow lokalnych. Bez watpienia takim dokumentem o znaczeniu mi¢dzynarodowym

130 Szerzej reguluje to rozdziat VII Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. z
1997r., Nr 78, poz. 483 ze zm.), zwana dalej Konstytucja RP.

8. Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 roku (Dz. U. z
1994r., Nr 124, poz. 607).

132 Por. T. Szewc (2004), Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego,
Bydgoszcz-Katowice, s. 34-36.

133 Szerzej oceny dokonal: J. Stepien (2001) Trybunat Konstytucyjny wobec samorzqdu terytorialnego, [W:]
Trybunat Konstytucyjny. Ksiega XV-lecia, Wydawnictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa.
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byta ratyfikacja Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego (EKSR)¥*. Zostata ona
uchwalona na 1V sesji Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy, ktéra odbyta
si¢ w dniach 3-5 czerwca 1997 roku w Strasburgu. EKSR okresla reguty ustrojowe
samorzadowych wladz regionalnych, ich cele oraz mechanizmy dziatania. Takze Europejska
Karta Samorzadu Regionalnego przyznaje regionom autonomig¢ i uprawnienia do prowadzenia
wspolpracy transgranicznej podobne do tych, ktore mozna odnalezé w Europejskiej Karcie
Samorzadu Lokalnego. Wedlug zapiséw tej Karty, region to podmiot samorzadowy, ktory
prowadzi wilasng i niezalezng polityke i wspotprace miedzynarodowsg. Rowniez polityka
regionalna Unii Europejskiej sprzyja ustrojowemu umocnieniu wojewodztw, ktore sa
gléwnymi realizatorami programow wyréwnawczych i wspierajagcych. Mozna wskazaé tutaj
regionalne programy operacyjne, ktore jako Instytucja Zarzadzajaca, wdrazaja srodki unijne,
wspotfinansowane szczeg6lnosci z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego czy
Funduszu Spdjnosci.

W przypadku zapiséw Konstytucji RP, to wydaje si¢ zasadnym stwierdzenie, iz w obszarze
samorzadu terytorialnego nie nalezy spodziewaé¢ si¢ zmian. Nawet jezeli zalozymy
niewatpliwie trudny proces nowelizacji Konstytucji RP zostanie zrealizowany, to jednak trudno
dostrzec podmioty i argumenty, ktore zmierzatyby do zmiany samorzadowego status quo w
ustawie zasadniczej. Taka teoretyczng ewentualno$¢ mozna zatozy¢é w dalszej perspektywie
funkcjonowania samorzadu terytorialnego, chociazby w zakresie zapewne zblizajacej si¢
reformy podziatu terytorialnego panstwa. Wydaje si¢ rowniez stusznym zalozeniem, iz nalezy
si¢ spodziewa¢ w kolejnych dwudziestu latach nowe zatozenia ustrojowe, poczawszy od
rozwoju obszaréw metropolitarnych, powiatowych korporacji gmin, czy wyodrgbnienia
stotecznego regionu terytorialnego®3.

Obecnie obowigzujace ustawy terytorialne duza uwage poswigcaja na rozwoj interesow
jednostek pomocniczych samorzadow oraz ksztaltuja pozycje i wyznaczaja miejsce dla
demokracji bezposredniej. Jednak nie mozna zapominac, iz oceniajgc obecny ustroj samorzadu
terytorialnego nalezy bezwzglednie bardziej ozywic¢ i upodmiotowi¢ sotectwa, osiedla czy
dzielnice oraz nalezy wicksza uwage poswigcic na wzmacnia¢ si¢ wigzi mieszkancow
wszystkich wspolnot terytorialnych. Powinno si¢ takze bardziej zagwarantowanie obywatelom
bardziej aktywny udziat w bezposrednim uczestnictwie w sprawowaniu wiladzy publicznej,

angazujac do tego procesu referendum lokalne czy instytucj¢ konsultacji spotecznych. Takze

134 patrz T. Szewc (2007), Samorzqd terytorialny w pracach Rady Europy, ,,Samorzad Terytorialny”, Nr 1-2, s.
14.
135 por. M. Karpiuk (2008), Samorzqd terytorialny a panstwo, Wydawnictwo KUL, Lublin, s. 45-61.
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tworzenie prawa miejscowego stanowi t¢ materi¢ dziatalnosci samorzadowych organdw, ktorej
dynamiczny rozwdj bedzie przyczynial si¢ do nowego spojrzenia na istot¢ administracji
lokalnej. Zatem proces decentralizacji wiladzy publicznej jest zawarty w art. 15 ust. 1
Konstytucji RP'%, ktory wskazuje, iz ustréj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia
decentralizacj¢ wtadzy publicznej. Obecna jest rowniez zasada pomocniczosci, ktora w coraz
wigkszym zakresie wplywa na samorzady gminne w zakresie budowy innowacyjnych

rozwigzan ustrojowych®®’,

Zmiany w zakresie funkcjonowania urzedéw samorzadowych

Status prawny organow wiladzy samorzadowej uksztaltowat si¢ po nowelizacji uchylone;j
juz ustawy o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta’®®. Widoczne
ograniczenie liczby radnych oraz silne wzmocnienie organéw wykonawczych, zwlaszcza
monokratycznych organdéw gmin, zapewne przyczyni si¢ do umocnienia pozycji samorzadow
terytorialnych. Jednak widoczna stabilizacja organéw wiadzy samorzadowej na wszystkich
poziomach, moze by¢ postrzegana jako przejaw stagnacji, co oczywiscie przybiera postac
oceny dos$¢ subiektywnej. Roéwniez w ubieghlych perspektywach wyborow samorzadowych,
utrzymywala si¢ mozliwosci sprawowania wladzy wykonawczej na poziomie samorzadu
gminnego przez nieograniczong liczbe kadencji, co oczywiscie moglo przyczyni¢ si¢ do
rozwoju anarchicznego systemu zarzgdzania publicznego w  wielu jednostkach
samorzadowych'®. Kiedy analizie poddana zostanie znowelizowana ustawa Kodeks wyborczy,
mozna zauwazy¢, iz na podstawie art. 11 § 4 ustawodawca jednoznacznie wskazal, iz nie ma
prawa wybieralnosci w wyborach wojta w danej gminie osoba, ktéra zostala uprzednio
dwukrotnie wybrana na wojta w tej gminie w wyborach wojta zarzagdzonych na podstawie art.
474 § 1 Kodeksu wyborczego®?, ktéry akcentuje, iz wybory woéjtow zarzadza Prezes Rady
Ministrow w drodze rozporzadzenia, tacznie z wyborami do rad gmin, w trybie okreslonym w
art. 371 Kodeksu wyborczego.

Prognozujac dalszy rozw¢j organdw w samorzadzie terytorialnym, nalezy wskaza¢ dodatki
bilans obecnie widocznych zmian. Wida¢ do$¢ jednoznacznie, iz wspolnoty lokalne i

regionalne bardzo odwaznie obronity si¢ przed dominacja partii politycznych i w wigkszosci

136 Patrz art. 15 ust. 1 Konstytucji RP.

137 Por. D. Dabek (2004), Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz — Krakow, s. 52-56.

138 pPatrz ustawa z dnia 20 czerwca 2002 roku o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta (t.J.
Dz. U. 2 2010r., Nr 176, poz. 1191).

139 por. J. Czaputowicz (2008), Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, Warszawa, s.
143-144.

140 Patrz art. 11 § 4 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 roku Kodeks wyborczy (t.j. Dz. U. z 2018r., poz. 754 ze zm.).
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przypadkdw wytonity liderow, ktérzy kreatywnie buduja wizerunek samorzadow.
Uksztaltowany zas6b kadrowy przedstawicieli do organdw wykonawczych na poziomie
samorzadu gminnego oraz starostow powiatowych i marszatkow wojewddztw, a takze
sekretarzy i skarbnikdéw, stanowi silng podstawe przygotowanej kadry do realizacji zadan
publicznych. Stanowig oni takze silne wsparcie dla absorbcji Srodkow unijnych i stanowia
jedna z wiekszych grup beneficjentow ubiegajacych si¢ z powodzeniem o finansowe wsparcie.

Jednak dostrzega si¢, iz organy stanowigce w samorzadach (rada gminny, rada miasta, rada
powiatu, sejmik wojewodztwa) tworzy najliczniejsza grupa dziataczy publicznych. Obecnie w
Polsce funkcjonuje ponad 46 tys. radnych!#!, ale warto pamigta¢, ze w okresie 1998-2002 byto
ich ponad 63 tys., natomiast w okresie PRL, liczba radnych przekroczyta nawet liczbe 100 tys.
Takze od radnych wszystkich szczebli organdéw stanowigcych wymaga si¢, aby tworzyli oni
wzor spotecznikow, ktorzy trwale sa zwigzani z dang jednostkg samorzadu terytorialnego i
godnie ja reprezentujg. Widac takze dos¢ charakterystyczng tendencje, iz z kadencji na kadencje
przecietny radny jest coraz starszy, coraz bardziej powigzany ze strukturami administracji i
organizacji politycznych a przy tym takze bardziej do§wiadczony**?. Trudno bedzie to zmieni¢,
chociaz dostrzega si¢ tendencje, iz coraz mtodsi ludzie w sposéb bardziej aktywny decyduja si¢
na prace w administracji samorzadowej, co jest dobrym prognostykiem na nowa jakos¢ i
wdrazanie nowych pomystow.

Nalezy takze zaznaczy¢, iz w obecnym roku swoj jubileusz obchodzg takze pracownicy
samorzadowi, ktorzy od 1999 roku stanowia najliczniejsza grupe urzednikow. Zmiany, ktore w
najblizszych latach dotyczyly pracownikow samorzadowych, byly fatwe do przewidzenia, gdyz
przyjeta w 2008 roku ustawa 0 pracownikach samorzadowych nakreslita konkretne
perspektywy43,

Takze w okresie nieustannych zmian prawnych i1 funkcjonalnych oraz coraz wigkszych
wymagan klientow, pracownicy samorzadowi powinni wigkszy nacisk ktas¢ na wlasciwe
sposoby postepowania z klientami. Dziatania takie oczywiscie zawsze moga pomocC |
przyczynié si¢ do poprawy relacji na linii urzgdnik a obywatel. Do podstawowych zatem zasad

etycznego postepowania, wspierajacych proces zarzadzania zadaniami publicznymi, jakimi

141 Dane liczby radnych pochodza z Pahstwowej Komisji Wyborczej:
https://wybory2018.pkw.gov.pl/pl/aktualnosci/informacje/dane-statystyczne-dotyczace-wyborow-do-rad--oraz-
w-wyborach-wojtow-burmistrzow-i-prezydentow-miast-zarzadzonych-na-21-pazdziernika-2018-r (dostep z dnia
5 kwietnia 2019r.).

142 patrz P. Swianiewicz (2007), Portret radnego 2007, ,,Samorzad Terytorialny”, Nr 4, s. 5-16.

143 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 roku o pracownikach samorzgdowych (t.j. Dz. U. z 2018r., poz. 1260 ze zm.).
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powinien charakteryzowa¢ si¢ pracownik samorzagdowy, mozna Ww szczegolnosci
zakwalifikowa¢!44:

— bezstronno$¢, gdzie decyzje powinny by¢ podejmowane w imi¢ dobra publicznego, nie
zwazajac przy tym na mozliwe ewentualne korzys$ci wlasne,

— obiektywizm, podczas wydawania decyzji powinno kierowa¢ si¢ wylgcznie
przestankami merytorycznymi,

— niezalezno$¢, gdzie nie powinno si¢ by¢ w zaden sposéb uzaleznionym od innych oséb
lub $rodowisk,

— przejrzystosé, decyzje powinny by¢ uzasadnione i podejmowane jawnie, za$ w sytuacji
ewentualnego ograniczenia informacji takie dziatania musza by¢ motywowane dobrem
publicznym,

— rzetelno$¢, polegajaca na tym, iz zadania publiczne powinny by¢ wykonywane z
najwigksza staranno$cia, wykorzystujac wiedze, kompetencje oraz umiejetnosci
pracownika.

W mys$l ustawy o pracownikach samorzadowych, pracownikami tego poziomu
administracji publicznej sg wszyscy zatrudnieni w niej pracownicy, jednak rézne sg formy ich
zatrudnienia'®®. W mysl art. 4 ust. 1 pkt. 1 ustawy o pracownikach samorzadowych, pracownicy
samorzadowi sg zatrudniani na podstawie wyboru, powolania i umowy o pracg, o czym byta

juz po czesci mowal4®

. W przypadku powotlania, ta forma zatrudnienia dotyczy zastgpcy wojta
(burmistrza, prezydenta miasta), skarbnika gminy, powiatu oraz wojewodztwa'#’. Nalezy takze
zauwazy¢, iz od wlasciwego powotania odrdznia si¢ powotanie, ktoére moze by¢ rozumiane jako
powierzenie stanowiska. Potwierdza to stanowisko wyrazone przez Sad Najwyzszy w
uzasadnieniu uchwaly podjetej w dniu 11 stycznia 2005 roku*®.

Sad Najwyzszy wykazat, iz w niektorych sytuacjach powotanie moze zmierza¢ jedynie do
powierzenia stanowiska bez obowigzku nawigzania stosunku pracy. Taka sytuacja moze mie¢
miejsce w sytuacji powierzenia funkcji dyrektora szkoty nauczycielowi mianowanemu lub

dyplomowanemu?*®. Natomiast ostatnia forma zatrudnienia pracownikéw w administracji

144 patrz P. Fenrych (2006), Etyka w dziataniu urzednika publicznego, [w:] C. Trutkowski (red.), Przejrzysty
samorzqd. Podrecznik dobrych praktyk, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa, s. 98-99.

145 Patrz szerzej ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych (t.j. Dz. U. z 2018 r., poz.
1260 ze zm.), zwana dalej u.p.s.

146 Patrz art. 4 ust. 1 pkt. 1 u.p.s.

147 Patrz art. 4 ust. 1 pkt. 2 u.p.s.

148 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 11 stycznia 2005 r. | PZP 11/04.

19 M. Hetz (2016), Formy zatrudnienia pracownikéw samorzqdowych, ,,Rocznik Samorzadowy”, t. 5, s. 106.
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samorzadowej jest umowa o prace, ktorej podlegaja pozostali pracownicy samorzadowi®.

Pracownicy samorzadowi moga by¢ zatrudniani na stanowiskach urzedniczych, w tym
kierowniczych stanowiskach urzgdniczych, a takze stanowiskach pomocniczych i obstugi.

Od 2012 roku znikneta kategoria pracownikoéw mianowanych. W urzedowych strukturach
doszto do sytuacji, gdzie wiekszg pozycje odgrywa sekretarz. Trzeba przypomnie¢ rowniez, iz
do 2009 roku stanowiska sekretarza nie byto jeszcze tylko w urzedzie marszatkowskim. To, ze
nowa ustawa o pracownikach samorzadowych z 2008 roku wymusita taka implementacjg, stato
si¢ przejawem wprowadzania zmian, powigzanych nie tylko z samorzagdem wojewodztwa.
Takze w administracji gminnej i powiatowej wigkszg role odgrywaé zaczyna jako$¢
zarzadzania publicznego, gdzie coraz wigkszg uwage poswigca si¢ na przyznawanie
samorzagdom certyfikatow ISO. Obecnie funkcjonujace w samorzadach lokalnych systemy
kontroli zarzadczej tacza si¢ w systemami jakosci ISO, tworzac zintegrowane systemy oceny

dziatan.
Czynniki rozwoju gospodarczego samorzadow terytorialnych

Powstanie samorzadu terytorialnego umozliwito przekazanie znacznej czgsci mienia
panstwowego samorzadom, gdyz trzeba bylo zabezpieczy¢ infrastruktur¢ techniczng dla
rozwijajacych si¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Takze rosngcy udziat samorzadow
lokalnych w ksztaltowaniu finanséw publicznych, taczy si¢ z wigksza koniecznoS$cia
racjonalnosci 1 gospodarnosci wydatkowania pieniedzy podatnikow. Budzety samorzadow
gmin, powiatow i wojewodztw, wielokrotnie wspieranie srodkami z zewnatrz, odznaczaja sig
duza dynamika rozwoju i efektywnoscig wydatkowania. Jednak ten poziom wcigz nie jest
jednolity, dlatego utrzymujg si¢ wcigz widoczne zroznicowania poziomu zycia mieszkancow.
Jednakze taka sytuacja jest konsekwencja nie tylko uwarunkowan historycznych, ale rowniez i
polozenia geograficznego gmin, $ci§le powigzanych chociazby z iloscia podmiotéw
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza.

W 2019 roku sytuacja ekonomiczna samorzadu terytorialnego jest generalnie dobra. Cho¢
nalezy zaznaczy¢, iz w $wietle pierwotnie znowelizowanej ustawy o finansach publicznych?®?,
wida¢ zroznicowanie limitu dopuszczalnego zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego.
Ich zdolnosci kredytowe sg $cisle powigzane z kondycja finansowa oceniang glownie za

pomoca nadwyzki operacyjnej budzetu. Duzo wciaz zalezy od spojnosci wewngtrznej regionow

150 Patrz art. 4 ust. 1 pkt. 1 u.p.s.
151 patrz ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (t.j. Dz. U. z 2017r., poz. 2077 ze zm.).
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a takze od sukcesywnego wdrazania strategii rozwoju. Pojawiajace si¢ wcigz wizje ,,Doliny
Krzemowej’’, ktore przeplatajg si¢ w dyskusji nad nowymi koncepcjami samorzadowcow w
odniesieniu do konkretnych regiondéw, jak dotad nie przybraty realnego dzialania. Wcigz widac,
iz na wielu obszarach Kkraju nieustannie pojawiaja si¢ dysproporcje pomiedzy peryferiami
wojewodztwa a jego stolica. Kontynuacjg tego trendu moze niestety by¢ poglebienie si¢
podzialu Polski na Polske A oraz B, ktérego umowne przyporzadkowanie uzaleznione jest
przede wszystkim od posiadanych $rodkéw finansowych, ktoére wspierajg rozwo6j srodowisk
lokalnych. Takze kluczem do rozwoju i odpowiedniej promocji samorzgdowych wspdlnot
lokalnych w przysztosci stanie si¢ wzmocnienie tozsamos$ci regionalnej Polakow, gdzie
wlasciwy rozwdj ekonomiczny musi by¢ nieustannie pobudzany przez same jednostki
samorzadu terytorialnego.

Ksztaltujac nowe zalozenia dla rozwoju samorzadno$ci terytorialnej z pewnos$cig nalezy
mie¢ nadziej¢, ze w najblizszych kolejnych kadencjach zwigkszy si¢ znaczenie nowych form
demokracji bezposredniej. W szczegoélnosci dotyczy to konsultacji spotecznych oraz
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Wynika to z tendencji zmierzajacej do aktywnego
rozwoju demokracji deliberacyjnej*® oraz prawnego obowiazku wlaczania mieszkancow w
proces decyzyjny wiadz. Jest to o tyle wlasciwe podejscie, gdyz partycypacyjny model
podejmowania decyzji w samorzadzie, jest czynnikiem ksztattujacym ich rozwdj oraz
przyczynia si¢ do budowy wiekszego poziomu zaufania do instytucji publicznych. Rowniez
temu procesowi towarzyszy aktywny rozwdj komunikacji elektronicznej, ktora utatwia inne
postrzeganie samorzadnosci terytorialnej oraz powoduje szybsze zalatwiania m.in. spraw
urzedowych. Tym bardziej jest to wazne, gdyz gmina jako podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego, realizuje najwigcej spraw publicznych, ktére 1acza jej aktywnos$¢ z
mieszkancami. Dlatego w takiej koncepcji nalezy w przysztosci oczekiwa¢ wigkszego
zaangazowania oraz uczestnictwa obywateli w szerokiej dziatalnosci instytucji samorzadu
terytorialnego. Takze przewiduje si¢, iz partycypacja taka bedzie w przysziosci bardziej
zroznicowana zarowno w tresci jak i w formie. NajczeSciej mozna mie¢ do czynienia z
aktywnos$cig obywatelska, ktora na podstawie przepisoéw ustawy o dostgpie do informacji
publicznej!®, wskazujg te zalozenia, ktére z mocy prawa przyczyniaja si¢ do aktywizacji

obywateli i wymusza na nich kontakt z instytucjami wladzy publiczne;.

152 Por. P. W. Juchacz (2006), Deliberacja, demokracja, partycypacja: szkice z teorii demokracji aterskiej i
wspolczesnej, Poznan, S. 45-61.

153 Patrz ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 roku o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz. U. z 2018r., poz. 1330
ze zm.).
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Whioski i konstatacje

Samorzad terytorialny na trwate wpisal si¢ w krajobraz spoteczno-polityczny nowej
Rzeczypospolitej. Stat si¢ szkola takiego rzadzenia i gospodarnosci, od ktorego mozna si¢ wiele
nauczy¢. Samorzad terytorialny wyzwolit réwniez inicjatywy i zainteresowanie lokalnych
spoteczno$ci zadaniami administracji publicznej. Realizacja zadan samorzadu terytorialnego
opiera si¢ na odpowiednich regulacjach prawnych i zagwarantowaniu odpowiednich srodkéw
finansowych na realizacj¢ zadan wlasnych ale rowniez i zleconych. Wymaga takze w swoim
rozwoju aktywnosci dziataczy spolecznych i organizacji spotecznych, Szczegdlnie tych
zaliczanych do sektora pozarzagdowego.

O ile jednak ubiegle lata nie przyniosty widocznych zmian procesu partycypacji
obywatelskiej, to jednak jawno$¢ zycia publicznego w warunkach lokalnych i regionalnych
osiaggneta juz stopien satysfakcjonujacy. W tej dziedzinie praktyka czesto wyprzedza przyjete
regulacje prawne, co wymusza konieczno$¢ wprowadzenia do$¢ dynamicznych zmian w
zakresie rozwoju administracji samorzadowej. Zanim jednak pojawita si¢ w 2001 roku ustawa
o dostepie do informacji publicznej, we wspoélnotach samorzadowych pojawily si¢
wydawnictwa prasowe czy coraz bardziej popularnie wykorzystywane portale internetowe.

W kolejnych latach XXI wieku powinny zosta¢ wzmocnione takie filary lokalnej
partycypacji jak: niezalezne media, wspoOlpraca mieszkancow w ramach budzetow
obywatelskich, czy szersze 1 bardziej odwazne wykorzystanie przez mieszkancow kontroli
spotecznej (obywatelskiej). Nalezy zatem skloni¢ ustawodawce i organy samorzadu
terytorialnego, do poszerzania obszarow jawnosci zycia publicznego. Polski samorzad
terytorialny powinien by¢ w wigkszym stopniu oparty na koncepcji rozwoju demokracji
obywatelskiej oraz interaktywnosci form zastosowania komunikacji elektronicznej, za pomoca
ktorych coraz bardziej powszechne stajg si¢ e-ustugi. Instytucje wtadzy samorzadowej nadal
beda si¢ rozwijaty 1 umacniaty swoja pozycje na plaszczyznie publiczno-prawnej, wskazujac,
1z dobre wzorce postgpowania sg odpowiednim kierunkiem rozwoju samorzadu terytorialnego

w Polsce.
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Streszczenie

Badania dotyczace wpltywu nowoczesnych technologii informatycznych i1 dziatan
organizacyjnych na wydajno$¢ pracy sektora publicznego w Polsce wskazuja, ze czynnikami o
istotnym znaczeniu dla rozwoju i usprawnienia pracy sektora publicznego sa: jasnos¢ i
klarownos$¢ komunikacji. W chwili wejscia Polski w struktury Unii Europejskiej poprawe stanu
informatyzacji sektora telekomunikacyjnego, uznano za jedno z priorytetowych dziatan w
naszym kraju. Oczekuje si¢ tez, ze w zaistnialej sytuacji urzedy centralne pilnie podejma
dziatania w celu podniesienia poziomu elektronizacji oferowanych uslug oraz ze nastgpi
przyspieszenie w zakresie tworzenia jednolitych rejestrow.

Celem niniejszej publikacji jest przedstawienie aktualnych danych zwigzanych z
rozwojem informatyzacji i cyfryzacji w administracji publicznej w kraju. W tym celu

wykorzystano informacje i dane Ministerstwa Cyfryzacji.
Stowa kluczowe: Administracja, cyfryzacja, innowacja, rozwoj, Unia Europejska
Abstract

Research on the impact of modern information technologies and organizational activities
on the efficiency of public sector work in Poland indicates that the factors that are important
for the development and improvement of public sector work are: clarity and clarity of
communication. At the time of Poland's entry into the European Union structures, the state of
computerization in the telecommunications sector, recognized as one of the priority in our
country. It is also expected that in this situation central offices will urgently take measures to
increase the level of electronisation of services offered and that there will be an acceleration in
the creation of uniform registers.

The aim of this publication is to get acquainted with current data and progress related to
the development of continuous computerization and digitization in public administration. Data

from the Ministry of Digitalization were used.

Key words: Administration, digitization, innovation, development, European Union
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Wstep

Charakterystyczna dla XXI wieku cyfryzacja i1 informatyzacja stanowig wazne
determinanty rozwoju spoteczenstwa informacyjnego oraz innowacyjnosci gospodarki.
Nowoczesne technologie pozwalaja efektywniej realizowac funkcje aparatu administracyjnego
panstwa. Cho¢ w Polsce w tej kwestii nadal pozostaje wiele do zyczenia, to nalezy zauwazyc,
iz wysitki zwigzane z informatyzacja administracji trwajace juz kilkanadcie lat przynosza
oczekiwane rezultaty. Wiele z projektow zakonczono sukcesem, czego przykladem jest
chociazby system e-Podatki utatwiajacy obywatelom rozliczanie si¢ z administracja
podatkowag. Warto zatem przyblizy¢ problematyke cyfryzacji administracji publicznej w
Polsce. ™

Rzeczpospolita Polska wraz z innymi panstwami $wiata ulega globalnym trendom
warunkujacym rozw9j cywilizacyjny i spoleczny. Trendy te zwigzane sg gtownie ze zjawiskiem
globalizacji. Procesy globalne nabraly tempa po rozpadzie zimno wojennej logiki podzielonego
Swiata. Majg one ogromny wplyw na wszystkie dziedziny zycia gospodarczego, spotecznego i
politycznego — ksztaltuja je i warunkujg. Zasadniczym elementem polskiej polityki
wewnetrznej Polski po burzliwym okresie transformacji ustrojowej stato si¢ nadrobienie
zapdznien cywilizacyjnych wzgledem panstw zachodnich oraz tworzenie warunkéw do
niezakléconego rozwoju spoleczenstwa i1 gospodarki narodowej w warunkach globalnej
konkurencji.**®

Megatrend w postaci globalizacji niesie ze sobg wiele zagrozen, lecz takze szans, ktorych
wykorzystanie stanowi podstawe bezpieczenstwa i1 rozwoju narodow. Jak zauwaza R.
Kuzniar'®, procesy globalne w znacznym stopniu modyfikuja podstawowe parametry
porzadku migdzynarodowego. Jego zdaniem zasadnicza szansg jaka plynie dla spoteczenstw w
XXI wieku w zwiazku z postepujaca globalizacja jest dostgp do informacji oraz swoboda
przemieszczania si¢ ludzi i kapitatu.

Potwierdzeniem tej tezy sa stowa A. Tofflera'®’, ktory przedstawit trzy fazy rozwoju
cywilizacyjnego: agrarng, przemyslowa oraz obecnie trwajaca, informacyjng. Wedtug niego
trwajaca obecnie trzecia faza zwigzana jest bezposrednio z powstaniem nowych technologii

umozliwiajacych nieograniczong komunikacje miedzy jednostkami dzieki rozwojowi ustug i

154 E, stiglitz, Globalizacja, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 22-25

155 S, Bielen, Polityka zagraniczna Polski po wstgpieniu do NATO i do Unii Europejskiej — problemy tozsamosci
i adaptacji, Difin, Warszawa 2010, s. 109-112

16 R. Kuzniar, Z. Lachowski (red.), Bezpieczerstwo miedzynarodowe Czasu przemian: zagrozenia — koncepcje
— instytucje, Warszawa 2003, s. 210

157 A, Toffler, Trzecia fala, PIW, Warszawa 1997.
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odejsciu od masowej produkcji. Wedtug jego teorii trzecia faza jest dopiero w poczatkowym
etapie i napotyka opdr obroncow drugiej fazy. Wiaczanie si¢ spoteczenstw i elit rzadowych w
powyzsze trendy stanowi wyznacznik rozwoju cywilizacyjnego danego panstwa.

W Polsce rowniez widoczne sg przejawy nowego paradygmatu rozwoju cywilizacyjnego,
czego dowodem jest rozwoj spoteczenstwa informacyjnego i zwigzana z tym uzasadniona
potrzeba informatyzacji i cyfryzacji administracji publicznej pelnigcej stuzebng role wobec
spoteczenstwa w demokratycznym panstwie. Co wiecej, obserwowany w ostatnich latach
rozwdj spoleczenstwa obywatelskiego tworzy wymog funkcjonowania sprawnego systemu
komunikacji spotecznej, ktory stuzylby przekazywaniu informacji pomiedzy uczestnikami
zycia spotecznego.

Wtasciwa komunikacja wewnatrz urzgdu zmniejsza op6r personelu wobec wprowadzania
zmian zwigzanych z modernizacja urzedu i przyczynia si¢ do wzrostu wydajnosci pracy
urzednikow. Dla wiekszosci urzedéw administracji oraz instytucji uzytecznosci publicznej
koncentracja na $wiadczeniu ustug elektronicznych dla obywateli i przedsigbiorstw jest
zadaniem priorytetowym, wazniejszym niz koncentracja na sprawach wewnetrznych urzedu.
Upowszechnianie aplikacji do pracy zespolowej powoduje lepsze dostosowywanie stanowiska
pracy do potrzeb i mozliwosci pracownika, przyczynia si¢ do sprawniejszej obstugi obywateli
przez urzad, a szkolenia prowadzone drogg elektroniczng umozliwiajg szybkie podnoszenie
kwalifikacji zawodowych.

Rozwoj Internetu i ustug informatycznych odznacza si¢ znaczng dynamika. Istotng role
w upowszechnieniu dostepu do Internetu moga odegra¢ publiczne punkty dostepu,
tzw. telecentra (Public Internet Access), wykorzystujace istniejacg infrastrukture
telekomunikacyjng, lokalizowane w gminnych domach kultury, szkotach czy bibliotekach.
Wedlug zatozen strategii ePolska, w latach 2004-2006 miaty zosta¢ zrealizowane cele
zwigzane m.in. z zapewnieniem urz¢dom administracji publicznej szerokopasmowego dostgpu
do Internetu. Z danych publikowanych w licznych raportach wynika, ze wystapity op6éznienia
zwigzane w szczegolnosci z: budowa ogdlnokrajowej sieci urzedow administracji publiczne;,
komputeryzacja procesOw 1 procedur w urzedach administracji rzadowej, rozwojem rejestrow
panstwowych i1 branzowych oraz ich integracja, rozwojem sektorowych sieci informatycznych
I przygotowywaniem kadry kierowniczej administracji rzadowej do poprawnego

przeprowadzania przedsiewzie¢ z zakresu technologii informacyjnych.*®

158 B, Bartoszewska, Czarnecki R, Rynek ICT w Polsce a rozwdj spofeczenstwa informacyjnego, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego, nr 597. Ekonomiczne Problemy Ustug, Szczecin 2010.
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Taka ocen¢ oparto na wynikach badan wtasnych (przeprowadzonych w 2006 r. w
Instytucie tacznosci (IL) — Dziatanie 2.6 ZPORR). Wskazniki okres$lajace poziom
funkcjonalnos$ci tych ustug zostaly wyznaczane wg kryteriow tzw. ,starej skali”. Z
przeprowadzonej analizy wynika, ze w ostatnich dwoch latach ustugi eGovernment >°w
dalszym ciagu stabo sie rozwijaty. Zadne z wojewddztw nie osiggnelo jeszcze rozwoju na
poziomie interakcji jednokierunkowej (50%), chociaz we wszystkich wojewddztwach ustugi
publiczne sg juz na poziomie udostgpniania petnej informacji (25%). Obecnie 93,2% urzedow
podaje na swoich stronach internetowych informacje dla interesantow. W 2006 r. wzrosta liczba
urzedow o 4,7% (do wartosci 59,6%), ktore na swoich stronach umieszczaja formularze do
pobrania i nieznacznie wzrosta, bo o 0,4% (do wartosci 7,4%), liczba urzeddéw, ktore
umozliwiaja odsytanie wypetnionych formularzy. Zatatwianie calosci spraw urzedowych
wylacznie drogg elektroniczng proponuje 0,7% urzedéw w Polsce.

Internet jest powszechnie stosowanym srodkiem komunikacji elektronicznej w urzedach.
Wszystkie urzedy wyzszego szczebla i niemal wszystkie urzedy nizszego szczebla (99,4%)
majg dostep do zasobow tej sieci. Urzedy stosuja rézne mechanizmy zwigkszajace
bezpieczenstwo sieci 1 danych. Tylko 9,1% urzedéw korzysta z elektronicznego obiegu
dokumentow. Liczba urzedow centralnych i wojewodzkich wzrosta z 25,4% do 34,7%. Zamiar
wprowadzenia takiego obiegu dokumentow deklaruje 87,3% urzedow, w tym 89,8% wyzszego

i 87,2% nizszego szczebla.1®

Informatyzacja zycia publicznego w Polsce

W Polsce rowniez widoczne s3 przejawy nowego paradygmatu rozwoju cywilizacyjnego,
czego dowodem jest rozwoj spoteczenstwa informacyjnego i zwigzana z tym uzasadniona
potrzeba informatyzacji i cyfryzacji administracji publicznej petnigcej stuzebng role wobec
spoteczenstwa w demokratycznym panstwie. Co wigcej, obserwowalny w ostatnich latach
rozwdj spoleczenstwa obywatelskiego tworzy wymodg funkcjonowania sprawnego systemu
komunikacji spotecznej, ktory stuzylby przekazywaniu informacji pomiedzy uczestnikami
zycia spotecznego.

Jednym z zasadniczych czynnikoéw, ktory wspotczesnie stymuluje wzrost gospodarczy

jest umiejetno$¢ pozyskiwania, gromadzenia 1 wykorzystywania informacji, dzigki

159 eGovernment in the Member States of the European Union, maj 2006, http://europa.eu.int/idabc/egovo (dostep:
20.05.2019)

160 Stopien informatyzacji urzedéw w Polsce. Raport generalny z badar ilosciowych dla Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji, Warszawa, ARC Rynek i Opinia, listopad 2005.
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dynamicznemu rozwojowi technologii informacyjnych i komunikacyjnych (ang. Information

and Communication Technologies — ICT). **1Znaczenie informacji dla wzrostu gospodarczego

podkreslaja badania, wedhug ktérych technologie informacyjne i komunikacyjne w ostatnich
latach odpowiadajg za okoto jedng czwartg wzrostu PKB oraz za 40% wzrostu produktywnosci

w Unii Europejskiej. Gwattowny wzrost znaczenia informacji oraz ustlug s$wiadczonych droga

elektroniczng i tym samym wykorzystania technologii informacyjnych i komunikacyjnych w

gospodarce, administracji publicznej (rzadowej i samorzadowej), a takze w zyciu codziennym

obywateli wigze si¢ z globalnymi trendami w tym obszarze.

Totez warunkiem niezbednym adaptacji i rozwoju Polski w nowych uwarunkowaniach
staje si¢ informatyzacja rozumiana jako wykorzystywanie metod przetwarzania informacji w
gospodarce, technice, czy funkcjonowania instytucji panstwa tworzenie spoteczenstwa
informacyjnego, ktora stanowi element definicyjny spoteczenstwa informacyjnego w ktorym
przetwarzanie informacji z wykorzystaniem technologii informacyjnych i komunikacyjnych
stanowi znaczng wartos¢ ekonomiczng , spoteczng i kulturowa.

Budowa spoteczenstwa informacyjnego implikuje konieczno$¢ informatyzacji zycia
publicznego. Aby z kolei informatyzacja panstwa stuzyta budowie, konieczna stata si¢ refleksja
dotyczaca tego co 1 w jaki sposob odda¢ temu procesowi. U podstaw rozwoju spoteczenstwa
informacyjnego w Polsce oraz cyfryzacji i informatyzacji administracji publicznej znalazty si¢
nastepujace pryncypia:

- Dostepnos¢, bezpieczenstwo i zaufanie — mozliwo$¢ uzyskania dostgpu do rzetelnej
informacji lub bezpiecznej ustugi niezbednej obywatelowi oraz przedsigbiorcy;

- Otwarto$¢ 1 réznorodno$¢ — brak dyskryminacji w dostgpie do informacji, a w
szczegolnosci do informacji publicznej;

- Powszechno$¢ 1 akceptowalno$¢ — dazenie, aby udzial w dobrach spoteczenstwa
informacyjnego byt oczywisty 1 jak najszerszy, a takze by oferta produktow i ustug
spoleczenstwa informacyjnego byta maksymalnie szeroka;

- Komunikatywno$¢ i1 interoperacyjno$¢ — zapewnienie dotarcia do pozadanej informacji w

sposdb bezpieczny, szybki, prosty i niezalezny od zastosowanej technologii.'®?

61 Diagnoza spoteczna 2005 — Korzystanie z nowych technologii: uwarunkowania, sposoby, konsekwencije,
http:// www.diagnoza.com (dostep: 20.05.2019)
162 Strategia rozwoju spofeczerstwa informacyjnego w Polsce do roku 2013, MSWIA, Warszawa 2008
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Informatyzacja urzedow administracji publicznej

Z badan przeprowadzonych przez IL. w 2006 r. oraz z danych zawartych w raporcie'®®
wynika, ze urzedy administracji panstwowej i samorzadowej w dalszym ciggu przeznaczaja
zbyt matg cz¢$¢ budzetu na rozwoj informatyzacji. W 50,9% urzedow wydatki na ten cel
stanowig utamek procenta (w latach poprzednich 18,6%). Zmniejszyla si¢ nawet, 1 to znacznie,
liczba urzedow, ktore w ubieglych latach przeznaczaty na informatyzacje minimalng kwote, tj.
1% wydatkow budzetowych (spadek o 27,6%).

Szkolenie pracownikéw w zakresie technologii informacyjnych i komunikacyjnych (ICT)
takze nie jest doceniane przez urzedy (odsetek jednostek, ktore przeszkolity swoich
pracownikow wzrost zaledwie o 0,3). Tylko 50,7% urzedéw centralnych i wojewodzkich oraz
13,3% urzedoéw gmin i starostw przeprowadzilo tego typu szkolenie dla swoich pracownikow.
Liczba urzedéw z wlasng komorka organizacyjng odpowiedzialng za informatyzacje, cho¢
wzrosta o 2,6%, nadal stanowi mniej niz potowe (43,7%). Najbardziej poprawila si¢ sytuacja
w urzedach marszatkowskich (wzrost z 91,7% do 100%) oraz urzedach centralnych (wzrost z
89,1% do 97,9%), w urzgdach starostw i miast na prawach powiatu spadta o 2,6%, z urzedow
gminnych za$ tylko 39,4% ma wlasng komorke organizacyjng odpowiedzialng za
informatyzacj¢. W wiekszosci urzedow (69,6%) obstugg informatyczng zajmowata si¢ tylko
jedna osoba. Tak byto w 72,2% urzedéw gmin 1 starostw. Jednak w 75% urzeddéw szczebla
centralnego i wojewodzkiego w komorce informatycznej byty zatrudnione 4 lub wigcej osoby.
Spadl o 6,3 odsetek urzgdow korzystajacych z ustug firm zewnetrznych w zakresie obstugi
informatycznej, co wynika prawdopodobnie ze wzrostu zatrudnienia w dziatach
informatycznych urzedow. Spadek liczby urzedow korzystajacych z ustug zewnetrznych firm
informatycznych dotyczy zarowno urzedow wyzszego, jak 1 nizszego szczebla (spadek o 5,6%
w urzedach wyzszego 1 0 6,4% nizszego szczebla). Najpowszechniej z tych ustug korzystaja
urzedy wojewodzkie (86,7%), natomiast 64,1% urzedéw gminnych wykorzystuje w tym celu
wtasng kadreg.

Obecnie realizowane sg zalozenia dokumentéw o charakterze strategicznym oraz
dyrektyw Unii Europejskiej. Dla zobrazowania trendéw w zakresie rozwoju spoteczenstwa
informacyjnego i1 informatyzacji administracji w Polsce warto przytoczy¢ dane ilo$ciowe

przedstawione na ponizszych wykresach.

163 Stopien informatyzacji urzedéw w Polsce. Raport generalny z badan ilo$ciowych dla Ministerstwa Spraw
Wewngtrznych i Administracji, Warszawa, ARC Rynek i Opinia, listopad 2005
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Rys. 6. Posiadanie komorki organizacyjnej odpowiedzialnej za informatyzacje w urzedach administracji
publicznej w Polsce w latach 2006-2008 (lacznie).
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Zrédlo: Stan informatyzacji urzedéw administracji publicznej w Polsce w 2008 roku, Raport generalny z badar: ilosciowych
dla Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji ARC — rynek i opinie, Warszawa, lipiec 2009, mac.gov.pl.

Rys. 7. Liczba deklaracji podatkowych przesylanych droga elektroniczng w Polsce w latach 2008-2011.
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Zrédio: K. Batko, G. Billewicz, E-ustugi w biznesie i administracji publicznej,
http://www.ue.katowice.pl/uploads/media/3_K.Batko_G.Billewicz_E
uslugi w_biznesie....pdf

Dzialania Ministerstwa Cyfryzacji — potencjal, wizja rozwini¢cia informatyzacji sektora

publicznej administracji

,»Plan Dziatah Ministra Cyfryzacji” (PD MC) przedstawia plan zintegrowanych dziatan
Ministra Cyfryzacji, ktorych celem jest usprawnienie dziatania administracji publicznej, a co
za tym idzie funkcjonowania panstwa polskiego dzigki informatyzacji. Zgodnie z zaloZeniami
niniejszego dokumentu, obywatel jest gtownym beneficjentem dziatan administracji, a
administracja pelni rol¢ stuzebng wobec obywateli.

Plan wymienia praktyczne dzialania i1 projekty, ktére Minister Cyfryzacji podejmie na
podstawie wynikow konsultacji przeprowadzonych w zwiazku z ogloszonym w styczniu 2016
r. dokumentem: ,Kierunki Dziatan Strategicznych Ministra Cyfryzacji w obszarze
informatyzacji ustug publicznych”. Plan przedstawia zestaw planowanych dziatah w
kluczowych obszarach funkcjonowania administracji publicznej, ktore przyczynig si¢ do
usprawnienia funkcjonowania panstwa 1 znaczacego obnizenia kosztow wdrazania i
utrzymywania rozwigzan IT. Synergia dzialan na poziomie centralnym 1 regionalnym,
ustanowienie wspdélnych 1 jednolitych dla administracji standardéw, interfejsow
komunikacyjnych (API), mechanizméw zachgcajacych do wspoldzielenia infrastruktury i

innych zasobow wytwarzanych przez administracj¢, wspolne realizowanie zadan oraz
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podnoszenie kompetencji pracownikow urzedow i instytucji panstwowych — to najistotniejsze
elementy budowy sprawnej administracji w stuzbie obywatelom.

PD MC jest remedium na niezadowalajacy stan informatyzacji Panstwa po realizacji
projektow w ramach perspektywy unijnej na lata 2007-2013, ktére charakteryzowaly sie
brakiem koordynacji, integracji, nieracjonalnym wydatkowaniem $rodkow publicznych,
powielaniem produktéw i1 rozwigzan. plan zaktada centralizacj¢ wielu dziatan i skupienie ich
w kompetencji Ministra Cyfryzacji. Plan bedzie stanowil podstawe dla przygotowania
projektow przeznaczonych do realizacji w nowej perspektywie unijnej na lata 2014-2020,
szczegblnie w ramach dziatan 2.1 12.2 POPC, a w przysztosci dla przygotowywania wszelkich
nowych projektow informatyzacji administracji, w tym takze negocjacji, a p6zniej wdrazania
projektow zaproponowanych przez Komisj¢ Europejska w Strategii Jednolitego Rynku
Cyfrowego. Realizacja postulatu panstwa przejrzystego i otwartego na potrzeby obywateli
wymaga uporzadkowania sposoboéw komunikacji obywateli z administracjg. Opisywane juz W
,Programie Zintegrowanej Strategii Panstwa” panstwo informacyjne, obslugujace wszystkie
kluczowe procesy i realizujace ustugi publiczne, w tym ustugi cyfrowe, powinno by¢ dla
obywateli i przedsigbiorcow dostgpne w nierozproszonej, jednolitej formie, ktora skupiac
bedzie wszystkie jego funkcje, od informacyjnych po ustugowe. Na takich zatozeniach opiera
si¢ projekt Portalu Rzeczypospolitej Polskiej, jednolitej bramy informacyjno-ustugowe;j
panstwa polskiego, ktora nie tylko zjednoczy rozproszone dotad kanaty informacyjne
poszczegolnych jednostek administracji publicznej, ale rowniez bedzie oferowata caty katalog
ustug panstwowych. Bedzie przewodnikiem po instytucjach
i doradcg, tak jak dzi$ portal obywatel.gov.pl, jak i miejscem gdzie mozna zatatwic sprawe.

Jedna cyfrowa brama do instytucji panstwa polskiego zawrze wigc w sobie wszystkie
niezbedne informacje o strukturze panstwowej 1 wszystkie funkcje, wraz ustugami, z ktérych
docelowo bedzie mozna korzysta¢ bez koniecznosci wedrowki po urzedach. Waznym
elementem usprawniania e-ushug jest udostgpnienie w sposdb przejrzysty i atrakcyjny dla
uslugodawcow oraz obywateli danych przestrzennych. Dzigki temu obywatel bedzie miat
dostep do przegladania i wyszukiwania oraz wizualizacji aktualnych zbioréw i danych
przestrzennych, ushlugodawcy za$§ uzyskaja mozliwos¢ korzystania z tych danych i
uatrakcyjnienia §wiadczonych uslug. Nizej wymienione obszary stanowiace skorelowany

zestaw dzialan, beda realizowane w ramach projektow Ministerstwa Cyfryzacji®*:

184 Program Zintegrowanej Informatyzacji Panstwa, Ministerstwo Cyfryzacji, Warszawa 2016.
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1.  Portal Rzeczypospolitej Polskiej — brama informacyjno-ustugowa panstwa polskiego,
prezentujaca katalog organéw administracji publicznej, ktora bedzie petnita funkcje jaka dzi$
peini strona gldwna Biuletynu Informacji Publicznej, a wiec bedzie oferowala pelng mape
instytucji Rzeczypospolitej Polskiej wraz z podstawowymi informacjami o nich i bgdzie
zarazem udostepniac e-ustugi w sposob wygodny dla obywateli.

2. elD - krajowy oraz paneuropejski schemat identyfikacji elektronicznej — narzedzie,
ktére umozliwi obywatelom i przedsiebiorcom dostep do ustug publicznych na Portalu
Rzeczypospolitej Polskiej oraz na portalach publicznych (rzadowych i samorzadowych), a
urzednikom autoryzacje, otwierajgcg dostep do zasobow informacyjnych panstwa.

3. SRP —system rejestrow panstwowych, wyposazony w referencyjny model tworzenia

i utrzymywania kluczowych rejestrow panstwa oraz — dla uproszczenia i automatyzacji
procesow administracyjnych — mechanizmy udost¢pniania gromadzonych w nim informacji.

4.  EZD RP - jednolity system elektronicznego zarzadzania dokumentacja administracji
rzadowej, podstawa cyfryzacji, a wigc usprawniania dziatan urzedow oraz integracji systemow
dziedzinowych. EDZ RP bedzie takze wyznacznikiem standardow systemoéw klasy EZD.

5. Platforma Integracji Usfug i Danych - narzedzie odpowiedzialne za utrzymywanie
centralnego rejestru ustug, techniczng integracj¢ systemow oraz centralne monitorowanie i
raportowanie dostepnosci ustug oraz danych udostepnianych przez poszczegélne systemy
administracji.

6. Zintegrowana Platforma Analityczna — narzedzie do zarzadzania zasobami
informacyjnymi panstwa.

7. Wspdlna infrastruktura panstwa — czyli model centralizacji infrastruktury,
zintegrowania zasobow 1 systemoéw, a nastepnie ich utrzymania, m.in. w ramach dziatan
Gtéwnego Informatyka Kraju.

8.  Kompetencje — stworzenie i rozw0j kompetencji w administracji, utworzenie Centrum
Kompetencyjnego Administracji oraz mechanizmow wsparcia i standaryzacji tworzenia oraz
utrzymania rozwigzan [T.

Wszystkie te obszary wraz z konkretnymi produktami potaczonymi za pomoca zestawu
interfejsow 1 API w ramach jednolitej platformy integracyjnej, to system naczyn potaczonych,
fundament sprawnej i transparentnej administracji, dziatajacej dzigki zintegrowanym ze sobg i

otwartym na inne systemom teleinformatycznym. Plan ten wprowadza interoperacyjnos¢ w
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praktyke, opiera si¢ na wspOtpracy i koordynacji dziatan 1 procesow informatyzacji panstwa,
ktorych gospodarzem jest Minister Cyfryzacji.'®®
Rys. 8. Uproszczony model Architektury Informacyjnej Panstwa.
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Zrédlo: Program Zintegrowanej Informatyzacji Paristwa — opracowanie wlasne Ministerstwa Cyfiyzacji. Warszawa, 2016.
archiwum.mc.gov.pl/files/pzip_rm_v1_dba_tbs tk_2016-10-21_fin_kg_0.odt

Podsumowanie

W 2013 roku urzedy administracji publicznej realizowaty pewne cele w zaleznoS$ci
od charakteru urzedu. Urzedy powiatowe zdecydowanie czg$ciej niz inne urzedy samorzadowe,
wspieraja rekrutacje elektroniczng do szkot 1 przedszkoli (46%). Z kolei 66% urzedow
gminnych udostepnia komputery lub stanowiska komputerowe z dostepem do Internetu dla
obywateli. Ponad 60% urzedow z sektora administracji panstwowej stosuje rozwigzania Web
2.0 w celu wsparcia funkcjonowania urzedu i komunikacji z obywatelami.

Potowa urzgdow administracji panstwowej otrzymata w 2013 roku powyzej 50 wnioskow
o udostepnienie informacji publicznej, co $wiadczy o wzroscie korzystania przez obywateli
Z tego typu ustug. Ponadto z roku na rok wzrasta odsetek urzedow, ktore udostepniajg swoja
strong internetowa w roznych wersjach jezykowych. Obecnie 40% urzedéw posiada takie
udogodnienie. W poréwnaniu do roku 2012 odnotowano wzrost o 6 punktow procentowych.
Najczesciej posiadanym udogodnieniem na stronie internetowej urzedu jest wyszukiwarka

informacji (83%) oraz katalogi z informacjami gdzie nalezy zatatwi¢ dang sprawe.

165 pidiem.
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Jak wynika z badan, z roku na rok rosnie odsetek urzedow posiadajacych elektroniczng
skrzynke podawcza. W roku 2013 wyniést on 98%. Wsrod urzedow posiadajacych
elektroniczng skrzynke podawcza a 93% z nich umiejscowilo ja na platformie ePUAP (co
swiadczy o przetamaniu problemow platformy sygnalizowanych w 2006 roku przez NIK).
Warto roéwniez zaznaczyC, iz ponad potowa urzedow administracji udostepnia ushugi
elektroniczne inne niz oparte o tzw. wzdr pisma ogolnego (53%). To wzrost w pordwnaniu z
2012 rokiem o0 20%.

Dystans Polski do $redniej dla 27 panstw UE systematycznie zmniejsza si¢, jednak
wickszos¢ wskaznikow osigga warto$ci nizsze od S$redniej unijnej. Notuje si¢ tendencje
wzrostowg korzystania przez obywateli z ustug e-administracji publicznej oraz wzrost
swiadczenia tych ustug przez urzgdy. Stan infrastruktury internetowej w Polsce charakteryzuje
si¢ jednak niedostatecznym rozpowszechnieniem taczy szerokopasmowych oraz niska
przeptywnoscia. Poziom umiejetnosci cyfrowych wsrod mieszkancoOw Polski jest czesto takze
nizszy niz przeci¢tnie w UE, podobnie zresztg jak zainteresowanie szkoleniami w tym zakresie.
Polska ma tez niezbyt wysoki odsetek specjalistow w obszarze teleinformatyki wsrod ogoétu
pracujacych.

Dysproporcje miedzy nowoczesnoscig systemow teleinformatycznych, a skostnieniem
instytucji je wdrazajacych, wyrazaja si¢ nadmiernym przywigzaniem do ,,papieru” i niechecia
postugiwania si¢ dokumentem w postaci elektronicznej. Co wazniejsze, dzialy informatyki
tworzone w administracji publicznej s3 bardzo czgsto stabymi komoérkami, nie majacymi
wplywu na procesy biznesowe macierzystych instytucji, niedowarto§ciowane personalnie,
finansowo, bez dtugofalowych planéw szkolen i rozwoju karier zawodowych.

Dalsza informatyzacja administracji publicznej 1 rozw0j spoteczenstwa informacyjnego
bedzie wigza¢ si¢ z konieczno$cig eliminowania barier (technicznych, spotecznych,
kulturowych) rozwoju wystepujacych w tym obszarze, m.in. takich, jak:

- wykluczenie cyfrowe czesci spoteczenstwa,

- brak powszechnosci podpisu elektronicznego,

- niski poziom wiedzy na temat technologii informacyjnych, zarowno wsréd
- indywidualnych odbiorcow, jak i wérdd pracownikow przedsigbiorstw,

- system prawny, ktory nie nadaza za zmianami technologicznymi.

- brak zaufania spoteczenstwa do elektronicznej komunikacji i korzystania z e-ustug,
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- podwojny obieg dokumentdow. 16

Bariery te powoduja, ze w Polsce e-ustugi w administracji publicznej nie sg jeszcze
wykorzystywane powszechnie. Nalezy jednak zauwazy¢, iz sa one sukcesywnie pokonywane,
o czym S$wiadczy chociazby coraz bardziej powszechny dostgp do Internetu
szerokopasmowego, rozwijajace si¢ platformy e-ustug, a w niektorych przypadkach mozliwos¢
korzystania z bezplatnego podpisu elektronicznego. Istotna jest tu takze zmieniajaca si¢
mentalno$¢ i §wiadomos¢ uzytkownikow Internetu. Informatyzacja przestrzeni publicznej
stanowi warunek konieczny rozwoju panstwa w konkurencyjnym i zorientowanym na

informacj¢ XXI wieku.
Bibliografia
Literatura

Bartoszewska B., Czarnecki R., Rynek ICT w Polsce a rozwdéj spoteczenstwa informacyjnego, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego, nr 597. Ekonomiczne Problemy Usfug, Szczecin 2010.

Bielen S., Polityka zagraniczna Polski po wstgpieniu do NATO i do Unii Europejskiej — problemy fozsamosci i
adaptacji, Difin, Warszawa 2010.

Dagbrowska A., Jano$-Kreso M., Wodkowski A., E-usfugi a spofleczenstwo informacyjne, Difin,
Warszawa 2009, s. 176.

KuzZniar R., Lachowski Z.(red.), Bezpieczenstwo miedzynarodowe Czasu przemian: zagrozenia — koncepcje
— instytucje, Warszawa 2003.

Stiglitz E., Globalizacja, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004.
Toffler A., Trzecia fala, PIW, Warszawa 1997.

Raporty i opracowania

Program Zintegrowanej Informatyzacji Parnistwa, Ministerstwo Cyfryzacji, Warszawa 2016.

Stopien informatyzacji urzedow w Polsce. Raport generalny z badan ilosciowych dla Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji, ARC Rynek i Opinia, Warszawa 2005.

Stopien informatyzacji urzedow w Polsce. Raport generalny z badan ilo§ciowych dla Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji, ARC Rynek i Opinia, Warszawa 2005.

Strategia rozwoju spoleczenstwa informacyjnego w Polsce do roku 2013, MSWIA, Warszawa 2008.

Zrodla internetowe

eGovernment in the Member States of the European Union, maj 2006, http://europa.eu.int/idabc/egovo (dostep:
20.05.2019).

Diagnoza spoteczna 2005, Korzystanie z nowych technologii: uwarunkowania, sposoby, konsekwencje, http://
www.diagnoza.com (dostep: lipiec 2019).

166 A. Dgbrowska, M. Jano$-Kreso, A. Wodkowski, E-ustugi a spoteczenstwo informacyjne, Difin, Warszawa
2009, s. 176

121



122



Jakub Zbikowski, Znaczenie e-administracji i bariery w
jej funkcjonowaniu

Jakub Zbikowski, The importance of e-administration and
barriers to its functioning

123



Streszczenie:

Do zmian w administracji, do ktorych doszto w ciagu ostatnich 20 lat z pewnoscia
mozemy zaliczy¢ cyfryzacj¢ administracji. W niniejszym opracowaniu przyblizono problem,
czym jest e-administracja, zaznaczono istot¢ jej istnienia, warunki powstawania oraz
konieczno$¢ modernizacji  systemOow teleinformatycznych. Przedstawiono rdéwniez
problematyke wszelkich ograniczen, ktére hamuja rozw6j e-administracji. Trescig opracowania
sg takie zagadnienia jak: wprowadzone technologie informatyczne do administracji publicznej,
korzys$ci ptynace z administracji elektronicznej z punktu widzenia obywatela 1 urzedow
administracji publicznej, paradoks wystepujacy przy rejestracji pojazdu droga elektroniczng
oraz szereg innych barier i zagrozen ptynacych z korzystania z e-administracji. Na uzytek
niniejszego opracowania wykorzystano metode analizy i krytyki pi$miennictwa oraz metode
monograficzng.

Slowa klucze: e-administracja, e-urzad, system teleinformatyczny, e-ushugi, informatyzacja

Summary:

The changes in administration that have taken place over the last 20 years can certainly
include the digitization of administration. In this study, the problem of what e-government is is
presented, the essence of its existence, the conditions for its creation and the need to modernize
IT systems are highlighted. The issue of any restrictions that inhibit the development of e-
government was also presented. The content of the study are such issues as: introduced IT
technologies for public administration, benefits of electronic administration from the point of
view of a citizen and public administration offices, the paradox occurring when registering a
vehicle electronically, and a number of other barriers and threats arising from the use of e-
administration. For the purposes of this study, a method of literature analysis and criticism and
a monographic method were used.

Keywords: e-administration, e-office, teleinformation system, e-services, informatization
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Wstep

Zastosowane technologie informatyczne i telekomunikacyjne w administracji
publicznej definiuje si¢ jako e-administracj¢, ktoérg stworzono w celu udoskonalenia prac
administracyjnych oraz zwigkszenia efektywnos$ci organizacji pracy w instytucjach
administracji publicznej. Jako$¢ ustug s$wiadczonych przez e-administracje jest stale
podnoszona, co sprawia, ze ro$nie liczba osob korzystajacych z administracji w trybie online.
Dzigki e-administracji obywatele maja mozliwo$¢ wigkszego uczestnictwa w procesach
rozwoju demokracji oraz moga wspiera¢ funkcjonujgce mechanizmy panstwowe. Jednym z
priorytetow UE jest ujednolicenie systemow e-administracji w panstwach cztonkowskich Unii

Europejskiej. 7
Rozwdj i cele e-administracji

Administracja elektroniczna jest zjawiskiem niezwykle ztozonym i rozleglym, a wigc
przybiera wiele form. Mozemy wyrdzni¢: elektroniczne zamdwienia publiczne, elektroniczne
zarzadzanie, elektroniczne rozstrzyganie, elektroniczny dostep do informacji publicznych,
elektroniczng demokracje, ktora umozliwia obywatelom uczestnictwo w sprawowaniu wladzy
oraz elektroniczne procedury. 168

W ramach ztoZono$ci e-administracji wyrdznia si¢ rozne rodzaje relacji:

1) Relacja urzad - obywatel, realizowana jest online, obywatel poprzez strony Web sektora
publicznego ma dostgp do catego aparatu administracji, moze zatatwi¢ wszelkie sprawy

zwigzane z zaistnialg sytuacja zyciowa.
2) Relacja urzad — przedsigbiorca, ktora upraszcza prowadzenie przedsigbiorstwa.

3) Relacja urzad — urzad, dotyczy wspotpracy migdzy jednostkami administracji publicznej,
stuzy polepszeniu wymiany informacji mi¢dzy urzgdami, co w rezultacie odcigza

obywateli 1 przedsigbiorcow.

4) Relacja pracownik — administracja, dotyczy zarzadzanie karierg i wiedzg.'®

167 ). Skorupka, Wspétczesne zastosowania informatyki w administracji - istota funkcjonowania e-administracji w
Polsce w oparciu o dziatanie systemu Wrota Podlasia, [W:] Materialy pokonferencyjne II ogdlnopolskiej
konferencji interdyscyplinarnej pt. "wspéiczesne zastosowania informatyki”, (red. nauk.) Koto Naukowe
Informatykow Genbit, Siedlce 2016, s. 30.

18 D, Tykwinska-Rutkowska, E-Administracja, [w:] Leksykon prawa administracyjnego materialnego, 100
podstawowych pojeé, (red. nauk.) T. Bakowskiego, K. Zukowskiego, C. H. Beck, Warszawa 2016, 40.

189 |bidem, s. 40-41.
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Jako cele e-administracji podaje si¢ udoskonalenie organizacji pracy w urzedach,
poprawe jakosci ustug dla obywateli i przedsigbiorcow oraz znaczng redukcje kosztow
funkcjonowania administracji publicznej. Z tych wlasnie przyczyn niezbedne jest
modernizowanie infrastruktury i monitorowanie potrzeb jednostek gospodarczych w tej
ptaszczyznie. Pomimo, ze koszty dostepu do sieci sg uznawane za wysokie, poziom
informatyzacji polskich przedsigbiorstw jest satysfakcjonujacy. Powazng przeszkoda w
rozpowszechnianiu e-ustug w administracji publicznej jest bariera mentalna. Obywatele
przyzwyczaili si¢, ze aby zatatwi¢ sprawe w urzedzie muszg si¢ uda¢ do niego osobiscie.
Wiasnie na tym podiozu mocno widoczny jest brak jakichkolwiek postepow z wdrazaniem
elektronicznej administracji, ktora jest glownym instrumentem torujagcym droge do rozwoju
matych i érednich przedsigbiorstw na polskim, jak rowniez zagranicznym rynku.!’

Nalezy podkresli¢, ze w zakresie e-administracji ewaluacja polityk jej rozwoju byta
zwigzana z efektywnoscig instytucji administracyjnych. Glownym argumentem
wykorzystywania systemow teleinformatycznych w administracji publicznej byta oszczednosé
kosztow. W pdzniejszym etapie zaczeto zwracaé uwage na efektywnos¢ wynikajaca z wysokiej
jakosci ustug, uwzgledniajac przy tym potrzeby i wymagania obywateli i przedsigbiorcow. Jako
trzeci gtéwny problem wymienia si¢ dobre zarzadzanie. Priorytet ten dotyczy zalecania do
wprowadzania wyzszego poziomu ushlug dla obywateli 1 przedsiebiorcow, dzieki
maksymalizacji korzySci jakie niesie za sobg e-administracja. ,,Nowa architektura” dla e-
administracji ma $wiadczy¢ e-ushugi publiczne, ktére beda ukierunkowane na tworzenie
wartoéci publicznej i wzmocnienie pozycji uzytkownika koncowego™. 1"

Ustawa o informatyzacji dziatalnoSci podmiotéw realizujgcych zadania publiczne
charakteryzuje ww. system teleinformatyczny jako ,,zesp6t wspotpracujacych ze sobg urzadzen
informatycznych i1 oprogramowania zapewniajacy przetwarzanie, przechowywanie, a takze
wysylanie i odbieranie danych przez sieci telekomunikacyjne za pomoca wlasciwego dla

danego rodzaju sieci telekomunikacyjnego urzadzenia koficowego”.1"2

0 E. Lulewicz, E-administracja — szanse i zagrozenia, [W:] E-administracja. Szanse i zagrozenia, (red. nauk.) T.
Stanistawski, B. Przyworda, L. Jurek, Katolicki Uniwersytet Lubelski KUL, Lublin 2013 s. 217.

1S, Wilk, E-administracja w spoleczenstwie informacyjnym. Model a rzeczywisto$¢é na przyktadzie wojewédztwa
podkarpackiego, Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskiego, Rzeszow 2014, s. 44-45.

172 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnoéci podmiotéw realizujacych zadania publiczne
(Dz.U. 2005 nr 64 poz. 565).
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Systemy informatyczne wykorzystywane w Polsce

Do sektorowych projektow informatycznych uzywanych w Polsce mozna zaliczy¢
miedzy innymi:
- eDeklaracje | i eDeklaracje Il — ustugi deklaracji podatkowych w formie elektroniczne;j;
- CEPIK — Centralna Ewidencja Pojazdow i Kierowcow — system komputerowy zawierajacy
baze¢ danych, w ktorej przechowywane sg informacje o wtascicielach pojazdow, pojazdach oraz
osobach, ktore sa uprawnione do kierowania nimi;
- SI Syriusz — System Informatyczny Rynku Pracy i Ustug Spotecznych;
- Budowa dziedzinowego portalu ustug prawnych — portal informacyjny radcow prawnych,
adwokatow, notariuszy, komornikdéw;
- PESEL Il — modernizacja rejestrow panstwowych, zamierzeniem projektu jest zebranie

danych osobowych i adresowych wszystkich 0sob posiadajacych numer PESEL.1"
Korzysci i zagrozenia wdrazania e-administracji

Korzysci jakie niesie za sobg wdrazanie e-administracji mozna podzieli¢ na dwie grupy:
korzys$ci jakie odnosi administracja publiczna oraz korzysci po stronie obywatela. Przy
korzy$ciach po stronie urzgdu uwaza si¢, ze e-administracja znaczaco wptywa na poprawe
komunikacji zewngtrznej oraz wewngtrznej, jak rowniez zwigksza przejrzysto$¢ dziatah
podejmowanych przez organy administracji publicznej.'™ Dzigki elektrycznej administracji
urzad unika duplikowania czynno$ci, co pozwala zaoszczedzi¢ potrzebny czas do obshlugi
interesanta oraz kreuje wizerunek ,,urzedu bardziej przyjaznego obywatelowi”. Duzym plusem
jest takze zredukowanie kosztow sprawowania administracji poprzez uzycie obiegu
elektronicznego, ktory moze zastgpi¢ przesylanie dokumentow w formie papierowej. E-
administracja ponadto umozliwia pracownikom zmniejszenie ryzyka powstania bledu
ludzkiego, tj. pomytki zwigzane z wysylka, adresowaniem, czy tez fizyczna podroza
papierowego dokumentu do adresata.”

Z perspektywy obywatela, e-administracja to w pierwszej kolejnosci mozliwosc

sktadania pism urzedniczych bez potrzeby wychodzenia z domu, bez konieczno$ci stania w

13 M. Ganczar, Informatyzacja administracji publicznej, Nowa jako$¢ ustug publicznych dla obywateli i
przedsigbiorcow, CeDeWu, Warszawa 20009, s. 67.

4 A, Mitu§, E-administracja: korzysci i zagrozenia, [W:] Wplyw przemian cywilizacyjnych na prawo
administracyjne i administracje publiczng, (red. nauk.) J. Zimmermanna, P. J. Suwaj, Wolters Kluwer, Warszawa
2013, s. 120.

175 B, Kasprzyk, Aspekty funkcjonowania e-administracji dla jakosci zycia obywateli, ,,Nierobwnosci Spoleczne a
Wzrost Gospodarczy”, 2001, nr 23, s. 347.
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kolejce nie zwazajac na godziny pracy urzedu, gdyz system dziata 24 godziny na dobe, przez
caty rok. Obywatel posiadajacy Internet jest w stanie szybko zalatwi¢ cato$ciowo dowolng
sprawe urzgdowa, co jest sporym udogodnieniem dla os6b niepetnosprawnych. Przedsigbiorcy
oprocz oszczgdnosci czasu, mogg poprawic¢ finanse w firmie oszczgdzajac na materiatach
potrzebnych przy standardowej procedurze zalatwiania spraw urzedowych.'’® Kluczowa
korzys$cig jest takze wzrost zaufania obywatela do administracji publicznej, dzigki e-
administracji urz¢dnik podchodzi do spraw przedmiotowo (nie zwaza kto $wiadczy lub
zamawia ustuge, lecz najistotniejszy jest dla niego sam cel ustugi).t’’

Przy wspolczesnych rozwigzaniach organizacyjno-prawnych istnieje szereg
negatywnych czynnikow, ktére w znaczny sposob ograniczaja uzytkowanie administracji
elektronicznej. Jednym z czynnikow jest niewystarczajacy poziom §wiadomosci spotecznej i
wiedzy, jak réwniez zwyczajny brak umiejetnosci zarowno u urzednikow jak i obywateli,
bedacych odbiorcami ustug administracji publicznej. Problem stanowi takze skomplikowania
forma dostepnych e-ustug.'’®

Powodow ograniczen rozwoju e-administracji jest znacznie wigcej. Oprocz wskazanych
wyzej, e-administracj¢ hamuje brak infrastruktury teleinformatycznej oraz brak srodkéw na
wykonywanie zadan dotyczacych informatyzacji w urzedach.'’”® Powaznym wyzwaniem dla e-
administracji jest brak wystarczajacego wspotdziatania migdzy podmiotami administracji
publicznej. Odnosi si¢ to glownie do braku wspodtpracy miedzy odrgbnymi resortami,
administracjg rzadowa a samorzadowg oraz administracji w terenie a administracjg centralng.
Po stronie urzgdnikow wystepuje pewien opor wynikajacy z nieprzychylnosci do zmian, obawa
przed przesadnym nadzorem ich poczynan przy zatatwianiu spraw administracyjnych oraz
strach przed zachowaniem pracy.'® Trudnos$cia jest takze mniejsza ufno$¢ spoteczefistwa
spowodowana btgedami systemowymi wystgpujacymi po pierwszym etapie wdrazania e-
administracji.'8

Istotnym problemem po stronie obywatela jest niewiedza. Mimo, ze wie on, ze organ

moze wyda¢ decyzje administracyjng w formie elektronicznej, to w zasadzie nie posiada

176 1bidem, s. 346-347.

T http://Iwww.eadministracja.pl/korzy%C5%9Bci-z-wdro%C5%BCenia-eadministracji, (dostep: 30.03.2019).
178 M. Harcia, E-administracja szansq na usprawnienie komunikacji pomiedzy panstwem a obywatelem, [w:] E-
administracja. Szanse i zagrozenia, (red. nauk.) T. Stanistawski, B. Przyworda, L. Jurek, Katolicki Uniwersytet
KUL, Lublin 2013, s. 173.

179 M. Baron-Wiaterek, |. Grzanka, E-administracja jako podstawa rozwoju e-ustug publicznych, ,Studia i
Materiaty Polskiego Stowarzyszenia Zarzadzania Wiedzg”, 2011, nr 45, s. 12.

180 A. Mitu$, E-administracja: korzysci i zagrozenia... op. cit., s. 118-119.

181 A, Budziewicz-Guzlecka, Rola e-administracji w rozwoju spoleczenstwa informacyjnego, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego ,,Ekonomiczne problemy ustug”, 2010, nr 58, s. 350.
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dostatecznej wiedzy jak si¢ tym dokumentem postugiwac, gdzie go zapisac, aby byl bezpieczny
oraz W jaki sposob go udostepni¢ na wezwanie. Uzywanie elektronicznej administracji jest
szczegllnie zwigzane z mentalno$cia obywateli 1 urzednikéw. Pomimo, ze postugiwanie si¢
poczta elektroniczng jest bardzo powszechne, pisma urzedowe pomigdzy placéwkami
administracji nadal wysytane sg w wersji papierowej. Kiedy urzad dostaje dokumenty w postaci
elektronicznej, to i tak dodatkowo drukuje je, by nastgpnie zarchiwizowaé je w

segregatorach., 182
Rejestracja pojazdow drogg elektroniczng

Przyktadem pewnej ulomno$ci e-administracji jest rejestrowanie pojazdow droga
elektroniczng, co umozliwia rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2009
roku zmieniajace rozporzadzenie w sprawie rejestracji i oznaczania pojazdow, ktore weszto w
zycie 1 stycznia 2011 roku.!83

Elektroniczna administracja z zatozenia powinna ulatwia¢ Zzycie obywatelom i
urzednikom, jednak przy elektronicznej rejestracji samochodu efektywnos$¢ i uzytecznosé
zatatwiania spraw on-line jest mocno watpliwa. W teorii wiasciciel samochodu moégiby
zarejestrowac swoje auto, bez potrzeby wychodzenia z domu oraz czekania w kolejce. W
praktyce jednak bedzie musial zrobi¢ szereg czynnos$ci, ktorych instrukcje czesto sg niezbyt
dobrze sprecyzowane (np. nie ma podanej catej kwoty do zaptaty, zamiast tego wymienione sg
osobne oplaty za poszczeg6lne ustugi), co moze prowadzi¢ do pomyiki interesanta. Kolejnym
minusem jest oczekiwanie na dostarczenie przez poczt¢ tablic oraz dowodu rejestracyjnego.
Warto zauwazy¢, ze na wiascicielu lezy obowigzek odestania pozwolenia czasowego do
urzedu, a wiec musi liczy¢€ si¢ z tym, ze jego auto nie bedzie dopuszczone do ruchu po drogach
publicznych. Jako niedociggnigecie mozna rowniez uzna¢ dublowanie czynno$ci przez
urzednikow. Jezeli whasciciel ztozyt elektroniczny wniosek rejestracji pojazdu, lecz w dalszym
etapie postgpowania podejmie decyzj¢ o osobistym ztozeniu niezbednych dokumentow, to
urzad jest zobowigzany dziata¢, jak w przypadku standardowej procedury. Ponadto urzednik

jest zmuszony do dwukrotnego sprawdzenia dokumentéw. Najpierw jest zobowigzany

182 p. Stepien, E-administracja: korzysci i zagrozenia, [w:] ABC Administracji Administracja publiczna wobec
wyzwan wspotczesnosci, TOM I (red. nauk.) S. Fundowicza, K. Filipiaka, P. Switali, SKAUTH, Radom 2013,
s. 717-78.

183 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2009 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie
rejestracji i oznaczania pojazdow, (Dz.U. 2009 nr 74 poz. 634).
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sprawdzi¢ dokumenty przestane w drodze elektronicznej, a nastgpnie powinien poréwnac je z
oryginatami przyniesionymi osobiscie przez wtasciciela. 184

Tabela 1. Poréwnanie uslug rejestracji pojazdu w urzedach

Pierwsza rejestracja pojazdéw zakupionych na terenie RP 39
Rejestracja pojazdéw uzywanych zakupionych na terenie 43
RP

Rejestracja pojazdu sprowadzonego z zagranicy 34
Czasowa rejestracja pojazdu 45

Zrédlo: https://epuap.gov.pl/wps/myportal/strefa-klienta/katalog-spraw/motoryzacja-i-transport/zarejestrowanie-
pojazdu (dostegp: 29.03.2019)

Z powyzszego mozna wywnioskowac, ze o ile wszystkie procedury e-rejestracji
pojazdu wygladaja tak samo, o tyle nie we wszystkich urzedach uda nam si¢ zatatwi¢ wszystkie
sprawy dotyczace pelnej rejestracji pojazdu. Nie wiadomo, dlaczego urzgdy nie wystepuja z
peina oferta rejestracji pojazdéw, podczas gdy caly czas jest wykorzystywany ten sam system
teleinformatyczny, niezaleznie od pochodzenia pojazdu.t®

Daria Arkuszewska nadmienia, ze do paradoksow przy elektronicznej rejestracji
pojazdéw, mozna zaliczy¢:

1. Zwickszong liczbg czynnosci do wykonania zaréwno przez wiasciciela pojazdu, jak i

urze¢dnika;
2. Dwukrotne wykonanie tej samej czynnos$ci przez pracownika administracji;

3. Wydtuzony czas oczekiwania na dokumenty i oznaczenia pojazdu, niezbedne przy

dopuszczeniu do ruchu lub koniecznos$¢ wizyty w urzedzie;

4. Nie zawsze zrozumiala instrukcje postepowania w formie elektroniczne;j.'®
Podsumowanie

E-administracja podaza w kierunku administracji, ktéra opiera si¢ na technologii
ogolnodostepnej 1 wszechobecnej, powinna oferowac inteligentne e-ustugi. Wprowadzenie

rozwigzan, ktore pozwalajg zawsze 1 wszedzie korzystac z ustug publicznych sprawia, ze relacje

184 D. Arkuszewska, E-Administracja a rejestracja pojazdu w teorii i praktyce, [w:] E-administracja publiczna i
(nie)bezpieczernstwo cyberprzestrzeni, (red. nauk.)) M.K. Zwierzdzynski, M. Lakomy, K. O$wiecimski,
Wydawnictwo WAM, Krakow 2015, s. 113-121.
185https://epuap.gov.pl/wps/myportal/strefa-kleinta/katalog-spraw/motoryzacja-i-transport/zarejestrowanie-
pojazdu (dostep: 29.03.2019)

186 D, Arkuszewska, E-Administracja a rejestracja pojazdu w teorii i praktyce..., Op. cit. s. 124,
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pomiedzy urzgdem a obywatelem zostang wzmocnione. Zostanie rdéwniez poprawiona
komunikacja oraz przeptyw informacji, co oznacza korzysci dla obu stron..

Jednym z zatozen e-administracji jest uproszczenie komunikacji miedzy obywatelami i
przedsigbiorcami a jednostkami administracji publicznej. Jednak, aby doszio do tychze
korzy$ci nalezy stale informowac¢ obywateli o mozliwosciach jakie daje elektroniczna
administracja, poniewaz to co nowe nie wzbudza zaufania podmiotéw potencjalnie
zainteresowanych e-ustlugami. Nalezy réwniez doksztalca¢ urzednikow w zakresie
nowoczesnych technologii oraz mozliwosci ich wykorzystania. E-administracja jest takze
najtanszym narzgdziem, dzigki ktéremu obywatel ma wglad do informacji publiczne;.

Pomimo duzej ilo$ci negatywnych opinii, mozna $mialo rzec, ze rozwigzania jakie
wprowadza e-administracja z roku na rok stajg si¢ coraz powszechniejsze. Bardzo wazne jest,
aby stale usprawnia¢ modernizacj¢ systemow teleinformatycznych, poniewaz udostepnianie jak
najwigkszej liczby ustug przy wykorzystaniu technologii informatycznych moze w znacznym

stopniu przyczynic¢ si¢ do pozytywnych zmian w funkcjonowaniu panstwa.
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Wstep

Zjawisko migracji jest tematem wszechobecnym. Ludzie od zarania dziejow
przemieszczali si¢ po $wiecie. Stala zmiana miejsca zamieszkania, tymczasowe opuszczenie
domu, ucieczka do bezpiecznego miejsca — to tylko niektore przyczyny migracji ludnosci.
Kazdy cztowiek mysli przede wszystkim o wlasnym bezpieczenstwie, ktore jest podstawowa
potrzeba funkcjonowania jednostki. Niezapewnienie go, badZz zachwianie nie pozwala na
swobodny jej rozwdj. Dlatego glownym powodem migracji jest znalezienie nowego,
bezpieczniejszego ,,Swiata”, w ktorych liczne wojny domowe, zte warunki zycia, brak pracy,
ubdstwo, zagrozenia sSrodowiskowe, gtod - nie istniejg, lub wystepuja w minimalnym stopniu.

Od 2015 roku Europejczycy zaczeli zmagaé si¢ z problemem jakim jest kryzys
migracyjny, nazywany takze kryzysem uchodzczym. W bardzo kréotkim czasie do panstw Unii
Europejskiej zaczety dochodzi¢ wiadomo$ci o nadmiernym przybywaniu uchodzcow i
imigrantéw na kontynent. Ludno$¢ przybywata do Europy przez Morze Srédziemne statkami
lub pontonami, ktore w wiekszos$ci przypadkow nie byty dostosowane do tak dalekich podrozy.
,»Na poktadzie” znajdowato si¢ duzo wiecej osob niz powinno. Przyczynito si¢ to licznych
utonied, nie tylko dorostych, ale takze bezbronnych dzieci. Podstawowym zZrédtem wszelkich
informacji o imigracji uchodzcow do Europy byly media masowego przekazu takie jak
telewizja, internet lub portale spoteczno$ciowe. Ludzie na calym $§wiecie mogli obserwowac
rozw¢] problemu, ktory z kazdym dniem powigkszat sie. Kryzys migracyjny przynidst
problemy migdzynarodowe, ludzkie tragedie oraz cierpienie.

Masowy charakter zjawiska, odmiennos$¢ kulturowa, a takze trudno$ci organizacyjne
przyje¢ imigrantow w krajach Europy spowodowal, Ze pozostawieni sobie uchodzcy zaczeli
negatywnie wpltywa¢ na bezpieczenstwo wewnetrzne panstw Unii Europejskiej. Ludzie
odczuwali strach przed nieobliczalnym zachowaniem imigrantow, tracac poczucie
bezpieczenstwa, ktore jest tak wazne.

Bardzo gwaltowne migracje uchodzcow doprowadzity do sytuacji, w ktorej doktadna
kontrola kazdej osoby stata si¢ niemozliwa. Nadmiar osob nielegalnie przekraczajgcych granice
zaburzyl prawidlowe funkcjonowanie panstw. Powstaly na tym tle Kryzys migracyjny
doprowadzit do sytuacji, w ktdrej panstwa Unii Europejskiej wyszly z inicjatywa pomocy
uchodzcom. Jednak z biegiem czasu imigranci znacznie zaczgli wykorzystywac ,,dobro¢”
panstw. Brak kontroli na granicach oraz bezprawne przebywanie niezidentyfikowanych osob
doprowadzity do licznych atakow terrorystycznych, ktore zastraszyly ludzkos$¢ na catym

swiecie. Niespodziewane wybuchy niezadowolenia w stolicach najwigkszych metropolii oraz
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sSmier¢ duzej liczby osob zaburzyto prawidiowe funkcjonowanie rzadéw oraz jednostek,

wywolujac strach oraz przerazenie ludzi na catym $wiecie.
Zagadnienia zwiazane z polityka migracyjna
Migracja

Proces migracji w dzisiejszych czasach jest bardzo powszechny. Towarzyszy nam w
codziennym zyciu. Migracja jest bardzo rozbudowanym procesem posiadajacym wiele
rodzajow, podziatow, kategorii 1 kryteriow. Interesuja si¢ nim przedstawiciele réznych dziedzin
nauk, dzieki czemu mozna powiedzie¢, ze ma charakter interdyscyplinarny. Demografia,
geografia, antropologia, ekonomia, socjologia lub historia to tylko niektore z nauk, w ktorych
mozemy znalez¢ odpowiedzi na nurtujace nas pytania dotyczace migracji.

Pierwszym pojeciem, ktére nalezy przedstawi¢ jest migracja. Wedlug encyklopedii
PWN sg to demograficzne wedrowki albo ruch mechaniczny (fizyczny) ludnosci; element i
podstawowa forma mobilnosci przestrzennej, oznaczajq przemieszczenia terytorialne zwigzane
ze wzglednie trwalq zmiang miejsca zamieszkania.*®” Wérod innych wyjasnien powyzszego,
migracj¢ przedstawia si¢ takze jako wedréwke lub ruch czlowieka, majacy na celu zmiang

miejsca pobytu na state lub okresowo, w obrebie kraju jak i z jednego kraju do drugiego.®

Uchodica

Z definicji ,,uchodzcy” opisanej w Konwencji Genewskiej korzysta si¢ na catym
swiecie. Definicja ta pochodzi z 1951 roku i1 powstala w odpowiedzi na wielkie ruchy
migracyjne zwigzane z ludzmi, ktorzy musieli ucieka¢ ze swoich doméw w czasie Il wojny
Swiatowej. Oznacza to, ze w wielkim stopniu uchodZc¢ zdefiniowano prawnie rdwniez na

podstawie polskiego do§wiadczenia.

Zgodnie z ta definicjag uchodzca jest kazda ,0soba, ktéra na skutek uzasadnionej
obawy przed przesladowaniem z powodu swojej rasy, religii, narodowosci, przekonan
politycznych lub przynaleinosci do okreslonej grupy spolecznej zmuszona byla opusci¢ kraj
pochodzenia oraz ktora 7 powodu tych obaw nie moZe lub nie chce korzystac¢ 7 ochrony

swojego kraju”.*®® Uchodzcy uciekajg przed przesladowaniami powstajgcymi m.in. w wyniku

187 https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/migracje; 3941121 .html
188 https:// pl.m.wikipedia.org/wiki/migracja_ludno%C5%9Bci
189 K onwencja dotyczaca statusu uchodzcow, sporzadzona w Genewie, dnia 28.07.1951r.
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wojen, rewolucji, czystek etnicznych. Czesto sg to osoby lub bliscy osob, ktore doswiadczyty

tragicznych wydarzen, nieludzkiego traktowania (np. tortur) lub otarty si¢ o $mier¢.
Emigrant, a imigrant

Emigrantem nazywamy kazda osobe, ktora wyjezdza ze swojego Kraju
pochodzenia. Na przyktad Polakow wyjezdzajagcych do Wielkiej Brytanii. Imigrantem

nazywamy z kolei kazdg osobe, ktéra przyjezdza do kraju innego niz jej kraj pochodzenia.
Frontex

Europejska Agencja Zarzadzania Wspotpracg Operacyjng na Zewnetrznych Granicach
Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej. Powstala w 2004 roku jako niezalezna agencja
w ramach Unii Europejskiej, z siedzibg w Warszawie. Pomaga panstwom Unii Europejskiej
kontrolowac¢ ich granice zewngtrzne. Agencja wspotpracuje z shuzbami granicznymi, udzielajac
wsparcia technicznego oraz zapewniajac wiedzg specjalistyczna. Do gléwnych zadan frontexu

nalezy:

- koordynowanie wspolpracy operacyjnej miedzy panstwami cztonkowskimi UE w zakresie
zarzadzania granicami zewnetrznymi w celu ich kontroli i ochrony,

- koordynowanie operacjami morskimi,

- analizowanie czynnikow zagrazajacych bezpieczenstwu panstw Unii Europejskiej, m.in. w
zakresie nielegalnych imigracji i przestgpczos$ci na granicach,

- szkolenie organow strazy granicznej oraz ujednolicanie prawa w ramach strefy

Schengen.'*

Aby dziatania Frontex-u byly jak najbardziej skuteczne, wspodtpracuje on z innymi
instytucjami UE i organizacjami mig¢dzynarodowymi, ktorych dziatalno$¢ dotyczy takze
bezpieczenstwa granic zewngetrznych lub kwestii migracji i uchodzcow, sa to miedzy innymi
OLAF, Europol, Cepol, Interpol 1 DCAF. Frontex wspotpracuje ponadto z wybranymi krajami
trzecimi, gléwnie za pomocg podpisania i1 nastepnie wdrazania specjalnie w tym celu
przygotowanych porozumien. Wspotpraca ta ma miejsce zwlaszcza w dziedzinach wymiany
informacji o sytuacji na granicach, szkolef oraz rozmieszczania obserwatorow na granicach i

w ramach wspolnych operacji. Obecnie Frontex ma podpisane porozumienia o wspOtpracy z 16

190 https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/frontex_pl
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krajami gtownie z Batkanow 1 Europy Wschodniej, ale takze Afryki, ze Stanami
Zjednoczonymi i Kanada. Sposéb prowadzenia badan, a takze same wyniki, czyli ocena ryzyka
nie sg dostgpne publicznie, a jedynie przekazywane stuzbom granicznym poszczegdlnych
panstw cztonkowskich lub innym kontrolnym instytucjom unijnym, takim, jak np. Europol. Na
wniosek panstwa czlonkowskiego znajdujacego sie w naglej 1 wyjatkowej sytuacji, przede
wszystkim w przypadku masowego naptywu obywateli panstw trzecich usitujacych nielegalnie
przedostac si¢ na terytorium tego panstwa, Frontex moze oddelegowac na ograniczony czas
jeden lub wiekszg liczbe zespoldw szybkiej interwencji na granicy do udziatu w operacji

wsparcia na okreslony czas.

Sytuacja migracyjna Polski

Po II wojnie §wiatowe] Polska zmierzyla si¢ z nadmiernymi migracjami po 1989 roku.
Poprzez liczne zmiany polityczne na terenie naszego kraju, zasady zwigzanych z wjazdem,
wyjazdem i pobytem cudzoziemcoéw na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz Europy
Wschodniej i Srodkowej, nasz kraj stat sie obleganym krajem tranzytowym. Od 1990 roku w
szczegllnosci naptywala ludnos$¢ z bytego ZSRR, Wietnamy oraz Rumunii. Uwazano Polske
za kraj bezpieczny do zycia. Jednak kraj nie byt przygotowany na tego typu zdarzenia.
Brakowato podstawowych zasad, aktow, procedur 1 wiedzy. Polska w 1991 roku ratyfikowata
Konwencje Genewska oraz wprowadzila zmiany w ustawie o cudzoziemcach, zwracajac
tymczasem wigksza uwage na problemy zwigzane z migracja i uchodzstwem.

Waznym wydarzeniem zwigzanym 2z migracja bylo powotanie w 2007 roku
miedzyresortowego Zespotu do Spraw Migracji, organu pomocniczego Prezesa Rady
Ministrow. Waznym punktem byto przystgpienie Polski do strefy Schengen. Z momentem
przystapienia Polski do UE w dniu 1 maja 2004 r. sytuacja migracyjna naszego kraju ulegta
zasadniczej zmianie. Dzigki zasadzie swobodnego przeptywu osdb w ramach Wspolnoty
nasility si¢ migracje zarobkowe Polakéw do krajow, ktore odczuwaty niedobor ragk do pracy, w
szczegoOlnosci do Wielkiej Brytanii 1 Irlandii. Masowe migracje poakcesyjne wykreowaty
zupelnie nowe wyzwania dla polskiej polityki migracyjnej. Po pierwsze, skala zjawiska
wywotata konieczno$¢ podjecia dodatkowych dziatan zmierzajacych do ochrony interesow
obywateli polskich pozostajacych poza granicami kraju. Po drugie, specyfika ostatniej fali
migracyjnej — mobilno$¢ w duzej mierze o czasowym charakterze, migracje ludzi mtodych z
ptynnymi, nieokreslonymi planami i strategiami migracyjnymi — Sprawita, ze wyjatkowego

znaczenia nabiera kwestia wspierania migracji powrotnych. Po trzecie wreszcie, migracje
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poakcesyjne Polakow stworzyty przestrzen do zmian na polskim rynku pracy, co wykreowato

popyt na prace cudzoziemcow.
Korzysci i problemy wynikajace z migracji

Oceniajac migracje zarobkowe nalezy postrzega¢ zar6wno ich pozytywne, jak 1 negatywne
skutki. Emigracja przynosi najczesciej, cho¢ nie zawsze, korzysci z indywidualnej perspektywy
0sob, ktére na nig si¢ decyduja. Naleza do nich: polepszenie warunkow zycia, mozliwos$¢ nauki
jezyka obcego, ksztalcenie dzieci, mozliwo$¢ finansowego wspierania rodziny w kraju,
poznanie nowej kultury etc. Z punktu widzenia sytuacji gospodarczej i spotecznej kraju
pochodzenia, bilans korzysci i kosztow nie jest jednak jednoznaczny. Z jednej strony emigracja
przyczynia si¢ do poprawy sytuacji na rynku pracy, wzrostu dochodéw gospodarstw domowych
1 wpltywow z transferow pieni¢znych z zagranicy, co przektada si¢ na wzrost konsumpcji i
zwigkszenie wplywu podatkow do budzetu. Ponadto emigranci poprawiajac swoja sytuacje
osobistg nabywaja nowe umiejetnosci i kwalifikacje oraz czesto inwestujg zarobione pienigdze
w rodzimym kraju. Waznym skutkiem emigracji jest takze mozliwo$¢ rozwoju kontaktéw
migdzykulturowych, tolerancji dla 0s6b odmiennych religijnie, rasowo i $wiatopogladowo.
Korzystajac z potencjalu (takze kulturowego) cudzoziemcow przebywajacych lub
osiedlajacych si¢ w Polsce, trzeba mie¢ na uwadze pojawiajagce si¢ nowe wyzwania, np.
przeciwdziatanie negatywnym zjawiskom zwigzanym z migracjami. Nalezg do nich przede
wszystkim potencjalne napigcia spoteczne 1 brak tolerancji ze strony obywateli kraju
przyjmujacego, wynikajace nie tylko z rdznic kulturowych, lecz takze z bardziej lub mniej
Swiadomej konkurencji na rynku pracy, zwlaszcza w przypadku wahan koniunktury
gospodarczej. Kolejne problemy jakie moga wigza¢ si¢ ze zwigkszonym naptywem
okreslonych grup migrantéw zarobkowych to wzrost liczby przypadkoéw. nielegalnego
zatrudnienia, stosowanie przez pracodawcoOw wobec cudzoziemcdéw dumpingu socjalnego, a
takze oferowanie im nizszych zarobkoéw. Konieczno$¢ sprostania problemom i zadaniom
wynikajacym zaréwno z procesOw emigracji, jak 1 imigracji oznacza potrzebe posiadania
uzgodnione] z partnerami spotecznymi polityki migracyjnej panstwa oraz sprawnego i
elastycznie reagujacego na zmieniajace si¢ uwarunkowania systemu zarzadzania migracjami.
Dokument ,,Polityka Migracyjna Polski — stan obecny i postulowane dzialania” ma za zadanie
okreslenie i doprowadzenie do realizacji tych dwoch kluczowych elementéw, wpisujac si¢

jednoczesnie w szerszy kontekst wyzwan zwigzanych z przysztym rozwojem Polski.!%

191 file:///C:/Users/beran/Downloads/Polityka_migracyjna_Polski_-_stan_obecny_i_postulowane_dzialania.pdf
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Zjawisko migracji przektada si¢ na oslabienie tradycji, zwyczajéw lokalnych, ostabienie
niezaleznosci poszczegolnych krajow. Czynnikiem, ktdry poteguje ten proces jest wspotczesna
nazbyt liberalna polityka asymilacyjna. Pojawiaja si¢ getta etniczne, co doprowadza do napigé
1 zmniejsza poczucie bezpieczenstwa rodzimej ludno$ci we wilasnym panstwie. Ponadto
ogolnoswiatowa unifikacja przemieszana z mi¢dzynarodowa migracja prowadzi do
ujednolicenia §wiata, co niszczy poczucie odrgbnosci i wyjatkowosci poszczegdlnych narodoéw

i ich kultur.
Podsumowanie

Za punkt kulminacyjny, zwigzany z nadmiernymi migracjami byt rok 2015, kiedy to z
kazdej mozliwej strony na panstwa europejskie napierata coraz wigksza ilo$¢ migrantow.
Panstwa musiaty natychmiast zmierzy¢ si¢ w powstalym problemem i zacza¢ zapobiegaé
skutkom wywotanym przez kryzys migracyjny. Od 2015 roku zaczgto stosowac $rodki, ktore
pomagaja kontrolowa¢ granice panstw, zwigkszajac tym samym bezpieczenstwo. Wedtug
statystyk zamieszczonych na stronach internetowych Rady Unii Europejskiej, niekontrolowane
przemierzania granic spadty o 90%. 1% Unia Europejska i panstwa cztonkowskie wdrozyly w
zycie polityke migracyjna. Rada Europejska wyznacza kierunki i priorytety, petiac tym
samym bardzo wazng rol¢ w ramach polityki migracyjne;.

Podstawowym celem Unii Europejskiej jest prowadzenie nowoczesnej i kompleksowej
europejskiej polityki imigracyjnej, opartej na solidarnosci. Polityka imigracyjna ma na celu
zapewnienie wywazonego podej$cia zarowno do imigracji legalnej, jak i nielegalnej. Podstawa
prawng jest artykuty 79 i 80 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Legalna imigracja:
UE jest uprawniona do ustalania warunkéw wjazdu 1 pobytu obywateli panstw trzecich, ktorzy
wjezdzaja do danego panstwa cztonkowskiego i legalnie w nim przebywajg, rowniez w celu
taczenia rodzin. Panstwa cztonkowskie zachowuja prawo do okreslania wielko$ci naplywu na
ich terytorium os6b z panstw trzecich poszukujacych pracy.

Integracja: UE moze stwarza¢ zachety 1 zapewnia¢ wsparcie dla dziatan podejmowanych
przez panstwa czlonkowskie w celu promowania integracji legalnie przebywajacych na
terytorium tych panstw obywateli z panstw trzecich; nie istnieja natomiast postanowienia

dotyczace harmonizacji przepisow i regulacji krajowych.

192 https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/migratory-pressures/
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Zwalczanie nielegalnej imigracji: Unia Europejska jest zobowigzana do zapobiegania

nielegalnej imigracji iograniczania jej, W szczeg6lnosci poprzez prowadzenie skutecznej
polityki powrotow, przy wlasciwym poszanowaniu praw podstawowych.
Umowy o readmisji: Unia ma prawo do zawierania z panstwami trzecimi uméw o readmisji
obywateli panstw trzecich, ktorzy nie speiniajg warunkoéw wjazdu, obecnosci lub pobytu na
terytorium jednego z panstw cztonkowskich lub przestali je spetniaé, do kraju pochodzenia lub
wczesniejszego pobytu.

Zdefiniowanie wywazonego podejscia do imigracji: celem UE jest okreslenie wywazonego
podejécia do zarzadzania legalng imigracjg i1 zwalczania nielegalnej imigracji. Prawidlowe
zarzadzanie przeptywami migracyjnymi wigze si¢ z zapewnieniem sprawiedliwego
traktowania obywateli panstw trzecich legalnie przebywajacych w panstwach cztonkowskich,
a takze z usprawnieniem dzialan zwalczajacych nielegalng imigracje, w tym handel ludZzmi
i przemyt migrantow, oraz promowaniem $cislejszej wspotpracy z panstwami trzecimi we
wszystkich dziedzinach. Celem UE jest stworzenie jednolitego poziomu praw i obowigzkow
dla legalnych imigrantéw, porownywalnego z poziomem praw i obowigzkow obywateli UE.
Zasada solidarnosci: zgodnie z Traktatem z Lizbony polityka imigracyjna powinna podlegac
zasadzie solidarno$ci i1 sprawiedliwego podzialu odpowiedzialno$ci migdzy panstwami
cztonkowskimi, w tym réwniez na plaszczyznie finansowej
W dniu 13 maja 2015r. Komisja opublikowata Europejski program w zakresie migracji.
Program proponuje natychmiastowe dzialania w celu stawienia czota skrajnej sytuacji
panujacej w regionie Morza Srodziemnego oraz dziatania, ktore nalezy podjaé w najblizszych
latach, aby mdc lepiej zarzadza¢ migracjg we wszystkich jej aspektach.

W perspektywie Srednio i dlugookresowej Komisja proponuje wytyczne w czterech

dziedzinach:

ograniczenie zachet dla nielegalnych imigrantow;
zarzadzanie granicami przy jednoczesnym ratowaniu zycia 1 zapewnianiu bezpieczenstwa;
opracowanie silniejszej wspolnej polityki azylowej; oraz

prowadzenie nowej polityki w zakresie legalnej imigracji poprzez aktualizacje i przeglad
systemu ,niebieskiej karty”, okre$lenie nowych priorytetdow polityki integracyjnej oraz

optymalizacje korzysci polityki migracyjnej dla oséb i ich krajow pochodzenia.
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Program datl réwniez poczatek pomystowi utworzenia ogdlnounijnych programoéw
relokacji i1 przesiedlen ogloszono w nim podejscie ,,Hotspot” (gdzie odpowiednie agencje UE
dziataja w terenie z panstwami cztonkowskimi w pierwszej linii w celu zapewnienia szybkiej
identyfikacji, rejestracji oraz pobierania odciskow palcow naptywajacych migrantow), a takze
zaproponowano ewentualne przeprowadzenie operacji w dziedzinie WPBIO na Morzu
Srédziemnym majacej na celu rozbicie sieci przemytnikow i walke z handlem ludzmi (operacje
te rozpoczeto wkrotce potem pod nazwg EUNAVFOR MED — Operation Sophia).

W oparciu o ten program dnia 6 kwietnia 2016 r. Komisja opublikowata w komunikacie swoje
wytyczne dotyczace legalnej imigracji i azylu. W odniesieniu do polityki w zakresie legalnej
migracji przewiduje si¢ cztery kluczowe obszary: dokonanie przegladu dyrektywy w sprawie
niebieskiej karty, przyciagnigcie innowacyjnych przedsigbiorcow do UE, stworzenie bardziej
spojnego 1 skutecznego modelu zarzadzania legalng imigracja na szczeblu Unii poprzez
dokonanie oceny istniejacych ram oraz zacie$nienie wspOlpracy z kluczowymi krajami
pochodzenia, w celu zapewnienia legalnych droég migracji do UE, przy jednoczesnym
usprawnieniu powrotow osob, ktore nie majg prawa zosta¢ w UE.

W maju 2018 r. Komisja opublikowata sprawozdanie z postepow w realizacji Europejskiego
programu w zakresie migracji, w ktorym dokonano analizy poczynionych postgpow, a takze
niedociggnig¢ w zakresie wdrazania programu.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze problem uchodzstwa nie jest jednolicie postrzegany przez
spoteczenstwa 1 cho¢ zjawisko migracji, ktore narodzilo si¢ wraz z istnieniem cywilizacji,
powinno sprzyja¢ wielokulturowej integracji, to jednak wiele krajow Europy nie jest gotowych
na asymilacje ludnosci obcej kulturowo. Ponadto wrogo$¢ wobec bliskowschodnich

uchodzcow podsycaja ataki terrorystyczne na terenie Europy, z ich jednostkowym udziatem.
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