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Rozwdj spoteczny i gospodarczy jest przede wszystkim wynikiem dziatalnosci obywateli.
Trzeba im jq zatem nie tylko umozliwi¢, ale i zacheca¢ do podejmowania wiasnych inicjatyw. Dlatego
samorzadnos¢ jest niekwestionowanym warunkiem rozwoju. Dziatalno$¢ wiadz samorzadowych w
Polsce to udowodnita. Odbudowa samorzadu jest sukcesem. Bez samorzadu Polska nie bytaby taka,
jaka jest dzisiaj.

Wedtug ratyfikowanej przez Polske Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego samorzad
terytorialny oznacza prawo i zdolnoS¢ spotecznosci lokalnej, w granicach okreslonych prawem, do

kierowania i zarzadzania zasadniczg czescig spraw publicznych na wiasng odpowiedzialno$¢ i w
interesie mieszkancow.

A wiec, aby samorzad istniat spotecznos¢ lokalna musi méc, a takze umieé i chcie¢, kierowac
wiasnymi sprawami. A to oznacza, ze potrzebny jest ustroj, ktory daje odpowiednie mozliwosci, ale
takze musi istnie¢ $wiadoma spotecznos¢ obywatelska, ktéra chce uczestniczy¢ w zyciu publicznym i
umie podejmowac wspdlnie wiasciwe decyzje.

Potrzeba rozwoju samorzadnosci jest na ogdt uznawana, a rozwdj ten jest wspomagany
gtéwnie poprzez szkolenia, a wiec podnoszenie umigjetnosci, przyjmujac milczace zatozenie, ze brak
umiejetnosci  stanowi podstawowg przeszkode w ksztattowaniu Swiadomego spoteczenstwa
obywatelskiego i ze jak je obywatele posigda, to bedg chcieli i mogli uczestniczy¢ w rozwigzywaniu
spraw publicznych. O ile zalozenie to bylo stuszne dwadziescia lat temu, w chwili przetomu
politycznego, to dzisiaj jest juz watpliwe. Ludzie podstawowe umiejetnosci w duzej mierze posiedli.
Natomiast brakuje im motywacji, co sie wyraza w odptywie aktywnosci spotecznej. Jednoczesnie
powstato wiele barier, ktore utrudniajac czynne zaangazowanie sie w sprawy publiczne, powodujg nie
tylko hamowanie rozwoju Kraju, ale takze straty spoteczne, gdy zamiast checi pracy pojawia sie
frustracja, poczucie bezsilnosci i braku sensu wszelkich inicjatyw.

Jest rzeczg normalng, ze w procesie transformacji, w $Slad za przemianami spotecznymi,
gospodarczymi i ustrojowymi, powstajq ciggle nowe bariery. Jesli chcemy jednak, aby Polska nadal sie
rozwijata, trzeba je identyfikowac i usuwac. Istniejg, bowiem ogromne rezerwy i mozliwosci, ktére nie
sq we wiasciwym stopniu wykorzystane.

Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej powstata w 1989 roku dla wspierania proceséw
decentralizacji i rozwoju spotecznosci lokalnych, zdolnych do $wiadomego kierowania wiasnym
rozwojem. Przez ponad 20 lat prowadzimy rdéznego rodzaju dziatania na rzecz samorzadu.
Réwnoczesnie prowadzimy statg obserwacje zachodzacych procesdw, wskazujac tak osiggniecia jak i
problemy, ktore ten rozwdj hamuja.!

'~ J. Regulski, Samorzqd Il Rzeczypospolitej, PWN, Warszawa, 2000.

- Samorzqd i demokracja lokalna. Osiggniecia, zagrozenia, dylematy. Raport FRDL pod redakcja J.
Regulskiego, Warszawa, 2002.

- Centralizacja paristwa podstawowym zagrozeniem dla demokracji lokalnej i rozwoju. Raport FRDL, Warszawa 2003.

- Samorzqdnos¢ i demokracja lokalna, Raport dla Konwersatorium ,Doswiadczenie i Przysztos¢”,

B. Imiofczyk, J. Regulski, Warszawa, 2007.

- Pogtebiona analiza potrzeb szkoleniowych w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich, Warszawa, 2009.

- Przejrzysta Polska — program monitorowania zasady partycypacji spotecznej w samorzqdach lokalnych, Warszawa, 2010
oraz szereg innych.

W opracowaniu wykorzystano réwniez informacje i opinie, zebrane w pracach 80 Regionalnych Foréw, dziatajgcych w sieci
FRDL i skupiajacych specjalistow i pracownikow administracji lokalne;j.
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Niniejszy raport ma na celu dokonanie przegladu obecnie wystepujacych ograniczen, na jakie
napotyka polska samorzadno$c i zidentyfikowac sprawy szczegdlnie ucigzliwe. W nastepnych etapach
nalezy te problemy poddac gtebszym analizom, aby wskaza¢ drogi ich likwidacji.

Niniejszy raport jest oparty na naszych dotychczasowych obserwacjach i badaniach, a takze
dyskusjach w ramach Forow Sekretarzy, Skarbnikow i innych specjalistdw samorzadowych. Te badania
i obserwacje zostaly wsparte ankietg, jakg skierowaliSmy do wszystkich marszatkdw, starostéw,
waijtow, burmistrzow i prezydentdw miast, a takze do przewodniczacych sejmikdw i rad powiatowych
miejskich i gminnych.?2_Wykorzystano tez i inne zrodta informacji, jak opracowania Zwigzkow i
Stowarzyszen Samorzadowych, dyskusje na Kongresach, w szczegolnosci Kongresie Dwudziestolecia w
Poznaniu, materialy Fundacji Wspomagania Wsi. Przedstawione tezy byly weryfikowane
w dyskusjach na konferencjach organizowanych przez FRDL. Jednak, jakkolwiek ten raport jest oparty
na powaznej bazie informacji i doswiadczen, to jego wnioski majq charakter ocen subiektywnych i
wymagajg dalszych studiow.

Te podstawy pozwalajq wskaza¢ nastepujgce podstawowe bariery utrudniajgce rozwoj
samorzadnosci, ze wszystkimi, wynikajacymi z tego skutkami:

1. Brak okreslenia miejsca samorzadu w strukturze panstwa.

Samorzad terytorialny stat sie statym elementem panstwa. Zostato to odpowiednio
stwierdzone w Konstytucji. Ale nie powstat jego ogdlnie akceptowany i przestrzegany model.
Konstytucja do$¢ szeroko wyznacza uprawnienia wiadz samorzadowych. Ustawodawstwo
pokonstytucyjne jednak w wielu przypadkach wyraznie je ogranicza. Przyktadowo artykut 169 punkt 4
Konstytucji moéwi, ze wiadze samorzadowe same okreslajg wewnetrzny ustrdj jednostki
samorzadowej. W praktyce jednak stato sie to niemozliwe wobec wprowadzenia w zycie wielu ustaw
szczegotowych.

W efekcie zakres zadan i kompetencji, a w $lad za tym i przyznawanych $rodkow ulega ciggtej
ewolucji, bedacej zbyt czesto wynikiem aktualnej gry intereséw politycznych. Dlatego tez jest
zrozumiate, ze w naszej ankiecie 77% respondentdw stwierdza, ze tworzone prawo ogranicza zdolnos¢
do realizacji zadan i kompetencje wiadz lokalnych. Tylko 10% uwaza, Ze obecny stan jest wtasciwy.

2 Do wyroznionych powyzej przedstawicieli samorzgadu wystano drogg elektroniczna list przewodni zachecajacy do udziatu w
badaniach barier rozwoju samorzadnosci wraz z kwestionariuszem ankiety. Zawarte w kwestionariuszu poszczegdlne
pytania sktadaty sie z dwdch czesci, tj. wyboru odpowiedzi w formie zamknietej, oraz mozliwosci dopisania uzasadnienia
wybranej odpowiedzi w formie otwartej przez osobe wypetniajgcg ankiete. Ankiete mozna byto wypetni¢ na trzy sposoby, tj.
wypetni¢ on-line (korzystajagc z internetowego serwisu do zbierania danych ankietowych), wypetni¢ ja w wersji
elektronicznej i przesta¢ za pomoca poczty elektronicznej oraz tradycyjnie, tj. wypetnic¢ ankiete odrecznie i przestaé faxem.

Badania przeprowadzono w okresie od 23 marca do 23 kwietnia 2010 r. Kwestionariusz ankiety wystano do 5054
adresatéw, na podstawie listy adresow elektronicznych dostarczonych przez firme zajmujaca sie dystrybucjg baz danych. W
rezultacie zebrano 748 ankiet, co oznacza, ze na prosbe o wypetnienie ankiety odpowiedziato ok. 15% przedstawicieli
samorzadu.

Projekt wspolfinansowany ze srodkéw Unii Europejskiej
w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego



Fundacja Rozwoju
Demokracji Lokalnej UNIA EUROPEJSKA ** * **
(] EUROPEJSKI - *
KAPITAL LUDZKI FUNDUSZ SPOLECZNY e
NARODOWA STRATEGIA SPOJNOSCI 1989 r.

Zdaniem respondentdw:

«  Tworzone prawo ogranicza samorzadnosc, kwestionuje czesto prawo miejscowe i prawo lokalnych
samorzadow do podejmowania decyzji korzystnych dla spotecznosci lokalnych.

»  Prawo stanowione w Polsce ma charakter dorazny, bez przemysleri konsekwencji jego wdrozenia.
Czesto jedynym argumentem tworzenia prawa jest potrzeba chwill.

»  Niektore decyzje na szczeblu centralnym podejmowane sg bez gruntownej znajomosci problemow
istniejgcych na poziomie lokalnym.

Samorzad terytorialny odgrywa role wielkiej szkoty politykdw. Mozna to zaobserwowac
wyraznie poprzez wzrastajaca liczbe parlamentarzystdw, posiadajacych doswiadczenie samorzadowe.
Ale jednoczesnie trzeba stwierdzi¢, ze Srodowisko samorzadowe nie wytworzylo odpowiedniej sity
politycznej zdolnej do wspierania procesow decentralizacji kraju i wspierania rozwoju samorzadnosci i
demokracji lokalnej. Dlatego interesy samorzadu lokalnego sg w wielu przypadkach ignorowane.

Przykladem mogq stuzy¢ ustawy wprowadzajace tzw. becikowe czy zmiany ordynacji
wyborczych, wprowadzajace blokowanie list. W pierwszym przypadku, wprowadzone ulgi podatkowe
w 48% zostaty pokryte z budzetdw lokalnych, ale nie zostaty przeprowadzone jakiekolwiek konsultacje
z samorzadami, ani nie dokonano jakichkolwiek analiz dotyczacych skutkdw tej decyzji dla
spotecznosci lokalnych. A zmieniajac ordynacje Sejm odmowit wystuchania opinii samorzadoéw, ktérych
ta nowelizacja dotyczyta. Tego typu przyktadow mozna mnozy¢ wiecej.

Potrzeba zmiany tej sytuacji znajduje wyraznie odbicie w stale powtarzanym wezwaniu do
stworzenia silnej reprezentacji wtadz lokalnych na szczeblu centralnym. W naszej ankiecie potrzebe
takg potwierdza 83% respondentdw, a tylko 1% uwaza, ze jest zbedna. Najczestszym postulatem jest
nadanie Senatowi charakteru izby samorzadowej, ale sg tez glosy, aby powrdcic do koncepcji
pierwotnego projektu Ustawy Samorzadowej i powota¢ drogg ustawy obligatoryjny zwigzek miast i
gmin.

W opinii respondentéw:

* Reprezentacja wiadz samorzgdowych na szczeblu centralnym pozwolitaby na wiekszy wplyw
samorzadow lokalnych w procesie tworzenia unormowan i uregulowari centralnych, co w efekcie
bytoby bardziej spéjne z faktycznymi potrzebami samorzaddw.

»  Rozwdj samorzadnosci jest ciagle w zbyt duzym stopniu uzalezniony od koniunkturalnych decyzji
administracji rzadowej. Uchwalane prawo dotyczace samorzadu powstaje w oderwaniu od
samorzadowej rzeczywistosci, stad tez konieczny jest udziat przedstawicieli samorzadu w procesie
legislacyjnym.

Nalezy wiec z catg mocg pokresli¢, ze brak ustabilizowanego modelu samorzadu terytorialnego
jest powazng barierg utrudniajacq rozwoj samorzadnosci i dziatalnos¢ wiadz lokalnych

2. Szkodliwa interpretacja prawa.

Zgodnie z Konstytucja, jednostki samorzadu terytorialnego dziataja samodzielnie
w ramach prawa i cieszg sie duzg swoboda. Dlatego byto konieczne ustanowienie organdw
i mechanizmoéw nadzoru dla kontroli, czy nie przekraczajg one swych uprawnien administracyjnych, co
bytoby istotnym zagrozeniem dla swobdd obywatelskich. Jednak coraz czestsze sg gltosy, ze decyzje
tych organdw w istotny sposdb ograniczajg samorzadnosc, interpretujac przepisy prawne niezgodnie z
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ich duchem. Jest to niewatpliwie skutek braku powszechnie akceptowanego i ustabilizowanego modelu
samorzadu i jednoznacznego okreslenia jego miejsca w panstwie.

Podstawowy problem polega na jasnym zdefiniowaniu odpowiedzi na pytanie, czy jednostki
samorzadu, bedace organami administracji publicznej moggq podejmowac decyzje jedynie na
podstawie jednoznacznych delegacji ustawowych, czy tez, jako zwigzki mieszkancéw, majg prawo
wykorzystywa¢ zawarty w Konstytucji i Ustawie przepis o kompetencji generalnej, podejmujac, w
ramach obowigzujacego prawa, decyzje z wiasnej inicjatywy i na wiasng odpowiedzialnos¢. Jest
oczywiste, ze rygorystyczne przestrzeganie, ze podstawq wszelkiej decyzji musi by¢ delegacja
ustawowa i negowanie kompetencji generalnej, oznacza zakwestionowanie podstaw samorzadnosci,
jako prawa spotecznosci lokalnej do zarzadzania sprawami publicznymi zgodnie z interesami
mieszkancow. Ograniczenie tych praw tylko do realizacji nakazéw ustawowych oznaczatoby, ze wtadza
samorzadowa nie moze z wlasnej inicjatywy rozwigza¢ problemu, ktdrego ustawodawca nie
przewidziat; ze najpierw musi spowodowaé, ze parlament 6w problem dostrzeze, ze znajdzie
generalne rozwigzanie obowigzujgce caly kraj i dopiero wtedy mozna przystapi¢ do jego
rozwigzywania.

O wadze powyzszego problemu dowodzi wysoki procent respondentdéw stwierdzajacych, ze
organy nadzoru dosyC czesto, bardzo czesto, a nawet powszechnie stwarzajg bariery dla
samorzadnosci. Takich odpowiedzi jest w stosunku do Regionalnych Izb Obrachunkowych — 40%, do
Samorzadowych Kolegidw Odwotawczych — 46 %, do wojewoddw - 30%, a do sadéw
administracyjnych 24%.

Konkretne przyklady wskazuja na rzeczywiste niebezpieczenstwo. Jedna z RIO
zakwestionowata uchwate rady miasta rdznicujgcq optaty targowiskowe, pobierane od handlarzy
ulicznych w zaleznosci od miejsca handlu, poniewaz, jakkolwiek ustawa daje prawo gminom do
ustalania wysokosci optaty, ale nie ma wzmianki, ze wolno te optate réznicowac. Interpretacja wydaje
sie zaskakujaca, gdyz przez analogie mozna by zakwestionowa¢ prawo dyrektora publicznego teatru
do réznicowania cen biletéw, gdy zadna ustawa mu tego prawa nie daje.

W innym przypadku wojewoda zawieszat uchwaly rad gminnych dotyczace wieloletnich
planéw wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi, gdyz ustawa nakazywata opracowywac plany
roczne. Oznacza to, ze kwestionuje sie prawo wiadz samorzadowych do organizowania sobie samym
pracy.

Tego typu przykladow mozna znalezé wiele. Ale ich powszechno$¢ wskazuje na powazne
niebezpieczenstwo zasadniczego ograniczania samorzadnosci. A samorzadno$¢ polega wiasnie na tym,
ze wiadza, jako wiladza zwiazku mieszkancow, podejmuje z wilasnej inicjatywy i na wilasng
odpowiedzialno$¢ decyzje w ich interesie.

Dowolnos¢ interpretacji, roznice interpretacyjne w roznych regionach, przecigganie procedur,
odsytanie spraw do powtdrnego rozpatrzenia i wreszcie nadgorliwos¢ pracownikdw organow
kontrolnych, to najczestsze powody skarg respondentow, ktorzy nigdy nie s pewni ostatecznych
decyzji organdéw nadzorczych. Szczegdlnie ucigzliwym problemem, zgtaszanym przez badanych, jest
brak jednolitej wyktadni stosowania ustawy o finansach publicznych, co przejawia sie odmiennymi
interpretacjami tego samego przepisu przez rézne RIO.

Skoncentrowanie dziataii nadzoru jedynie na strone formalng, bez zwracania uwagi na skutki
podejmowanych decyzji, prowadzi do wielu nieuzasadnionych trudnosci i zaniechan
w kreowaniu rozwoju gminy. Respondenci zwracajg uwage na fakt, ze te organy nie ponoszg
odpowiedzialnosci za efekty swoich decyzji, ktdre obcigzajg wiadze lokalne.
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Zdaniem respondentdw:

«  Poszczegdlne RIO w roznych wojewddztwach potrafiq wydawac rozne orzeczenia w tych samych
sprawach, majac jednoczesnie uprawnienia do egzekwowania swoich btednych postanowien na
gminach. SKO rozpatrujg wiekszosc¢ spraw pod wzgledem formalnym bardzo rzadko odnosza sie
do merytorycznej strony zagadnienia. Sady Administracyjne zbyt dfugo wydajg wyroki.

»  Szczegdinie ucigZliwe dla samorzadu jest dziatanie Samorzadowego Kolegium Odwotawczego,
ktorego postepowanie przedfuza zatatwienie sprawy. W przypadku drobnych btedow Kolegium nie
zajmuje stanowiska, czesto Kilkakrotnie wysyta sprawy do ponownego rozpatrzenia zamiast
merytorycznego rozstrzygniecia.

«  Zbyt czesto RIO kwestionujg okreslone dziatania jako nienalezace do katalogu zadan witasnych
gminy, mimo Ze stuzg one zaspokojeniu potrzeb mieszkarncow.

»  Problem stanowi przewlektos¢ postepowari przed organami II instancji oraz sadownictwem
administracyjnym, nagminne uchylanie decyzji przez SKO do ponownego rozpoznania, nie
podejmowanie decyzji, co do istoty sprawy, brak ustrojowej moZliwosci obrony decyzji przez
organ I instancji.

W ten ciag negatywnych dla samorzadu dziatan, wpisujg sie tez organy skarbowe. Przyktadem
moze by¢ orzeczenie jednej z izb skarbowych, ktdra stwierdzita, ze ustawa pozwala gminom ptaci¢
radnym jedynie diety oraz zwraca¢ koszty dojazdu. Wszelkie inne $wiadczenia powinny byc
opodatkowane. Dotyczy to réwniez finansowania udziatu radnych w szkoleniach. A wiec, jesli radny
uczestniczy w kursie finansowanym przez gmine to jest zobowigzany doliczy¢ koszt uczestnictwa do
swego dochodu i optaci¢ podatek. To orzeczenie stwarza podstawowg bariere dla podnoszenia wiedzy
i umiejetnosci radnych, co w sposdb oczywisty powoduje koszty btednych decyzji. Jednak ten efekt nie
interesuje organu skarbowego, dla ktérego wazniejsze jest uzyskanie nawet groszowych dochodéw.

Takie podejscie podwaza sens samorzadnosci.

3. Dazenie do centralizacji Panstwa.

W 1989 roku odziedziczyliSmy po PRL panstwo zcentralizowane, w ktorym poszczegdine
ministerstwa zarzadzaty catymi sektorami gospodarki panstwowej, taczac ludzi z miejscami pracy. Nie
istniaty natomiast formy organizacji spoteczenstwa wokot miejsc zamieszkania. Dopiero odbudowa
samorzadu stworzyta dla niej podstawy. Jednak nie przeprowadzono reformy wiadz centralnych i
poszczegolne resorty nadal zarzadzajq szeregiem spraw i starajg sie ich zakres stale poszerzac.

Tymczasem oba te modele organizacji spoteczenstwa i panstwa sg w stosunku do siebie
antagonistyczne. Wzmocnienie uktadu resortowego powoduje osfabienie wiadz terytorialnych. I
odwrotnie rozwdj tych ostatnich pociagga za sobg ograniczenie funkcji zarzadczych resortéw. Ustroje
autorytarne preferujq model resortowy, oparty na wigzaniu ludzi z miejscem pracy; ustroje
demokratyczne — model terytorialny, taczacy ludzi wokdt miejsca zamieszkania.

Jest oczywiste, ze samorzadnos$¢ moze sie rozwijac jedynie w panstwie zdecentralizowanym,
w ktérym odpowiedzialno$¢ za sprawy lokalne i regionalne ponoszg wtadze samorzadowe. W panstwie
zcentralizowanym opartym o podziat resortowy nie ma miejsca na rzeczywista samorzadnosc
Decentralizacja oznacza jednak ograniczenie uprawnien administracji centralnej i stad ogromne przed
nig opory. Ostatnie dwudziestolecie dostarcza nam wielu przykladow dazen do centralizacji przez
przejmowanie przez resorty uprawnien, ktére powinny naleze¢ do witadz samorzadowych. Jako
przyktady mogaq stuzy¢: centralizacja finansowania stuzby zdrowia, recentralizacja finansowania policji
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lokalnej, proby narzucenia mundurkow szkolnych, przejecia przez resorty stuzby epidemiologicznej czy

weterynaryjnej.

Az 65% respondentéw stwierdza, ze dziatalnoSC i aspiracje poszczegdlnych resortow
wkraczaja w kompetencje wiadz samorzadowych. Wskazujg oni dlugq liste tych instytucji.
Na pierwszym miejscu wymieniane jest Ministerstwo Edukacji, ktére poprzez dziatalnos¢ kuratoridw,
utrudnia rozwigzania lokalnych probleméw, a poprzez utrzymywanie Karty Nauczyciela narzuca
zupetnie nieracjonalne modele wynagrodzen. Na dalszych miejscach znajdujg sie Ministerstwa

Finanséw, Spraw Wewnetrznych i Administracji, Srodowiska i Kultury.

Dazenie resortow do rozszerzania zakresu swego dziatania jest powazng grozbg dla

samorzadnosci terytorialne;j.

Tabela 1. Resorty, ktorych dziatalno$¢ uwazaja respondenci za szczegoélnie uciazliwa.

Liczba wskazan Proc. respondentéw, ktorzy
wskazali dang instytucje
Ministerstwo Edukacji Narodowej 78 47%
Ministerstwo Finansow 38 23%
mzli]t;r,z‘i\:;z], Spraw Wewnetrznych 30 18%
Ministerstwo Srodowiska 26 16%
Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego 19 12%
Ministerstwo Zdrowia 17 10%
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej 14 8%
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 12 7%
Ministerstwo Infrastruktury 11 7%
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi 10 6%
Ministerstwo Gospodarki 6 4%
Wojewoda 4 2%
Ministerstwo Sprawiedliwosci 4 2%
Sanepid 2 1%
Giéwny Urzad Nadzoru Budowlanego 2 1%

Komentarze respondentow:

» Brak jest uzgodnieri miedzyresortowych przy tworzeniu prawa, co powoduje czesto wiele
niejasnosci i mozliwosci subiektywnej interpretacji, czesto z niekorzyscig dla samorzadow.

»  Proces decyzyjny uzalezniony jest od zgody zbyt wielu innych organéw. Wplywa to na wydtuzenie
procesu podejmowania skutecznych dziatan. W praktyce zdarzajg sie sytuacje, w ktorych trzeba
podejmowac dziatania sprawnie i szybko, natomiast samorzad nie zostat wyposazony we wiasciwe

instrumenty stuzace realizacji tych celow.

»  Brak mozliwosci podejmowania swobodnych decyzji przez organy samorzadowe. Zbyt czesto czujg

sie one administratorami gminy zamiast kreatorami jej rozwoju.
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4. Brak stabilizacji struktur administracyjnych.

Prowadzenie polityki rozwoju wymaga stabilnego ustroju prawnego i instytucjonalnego.
Jakkolwiek wtadze samorzadowe staty sie trwatym elementem sytemu administracyjnego panstwa, to
jednak zarysowaty sie wyraznie dwa problemy wymagajace rozstrzygnie¢, a mianowicie usytuowanie
powiatdéw oraz koordynacja dziatan na obszarach metropolii czy szerzej aglomeracji miejskich.

O ile gminy ustabilizowaly swojg pozycje w strukturach panstwa, a stabilizacja roli

i znaczenie samorzaddéw wojewddzkich postepuje we wiasciwym kierunku, to pozycja powiatdw jest
ciegle przedmiotem dyskusji. Potrzeba powiatow byta kontestowana juz w chwili ich ustanowienia.
Dziesie¢ lat ich dziatalno$ci w petni potwierdzito sens ich ustanowienia, jednak dyskusja trwa. W
dalszym ciggu podnoszona jest sprawa ich wielkosci i zadan, a system finansowania utrudnia
wypetnianie ich zadan. W ciggu tych dziesieciu lat powiaty zostaty pozbawione szeregu swych
podstawowych funkcji. Wystarczy przypomniec zasadnicze ograniczenie kontroli nad zaktadami stuzby
zdrowia, czy wylaczenie finansowania policji z budzetéw powiatowych.

Dla osiggniecia niezbednej stabilizacji powiatéw konieczne jest zakonczenie dyskus;ji

i uznanie potrzeby ich istnienia. Konieczne jest jednak réwniez ustalenie wtasciwych relacji miedzy
gminami i powiatami. Majgq one bowiem tgcznie zaspakajac potrzeby mieszkancéw swojego terenu, a
rolg powiatow jest realizowanie tych zadan, ktorych poszczegdlna gmina nie moze rozwigzac. Zgodnie
z prawem gminy i powiaty stanowig jednak catkowicie niezalezne od siebie jednostki. Nie istniejg
zadne mechanizmy, stwarzajace podstawy do ich wspotdziatania. Dobra wola wtadz obu jednostek nie
zawsze wystarczy, a jej brak prowadzi do ostrych konfliktdw. Szczegdlnie w opinii wielu gmin wiejskich
dziatalno$¢ powiatow i starostéw stwarza problemy. Powstaje do$¢ powszechne zadanie stworzenia
instytucjonalnych powigzan pomiedzy wiadzami tych dwdch poziomdéw samorzadowych. Najczestszg
sugestiq jest wprowadzenie przedstawicieli gmin do rad powiatéw. W tym zakresie istnieje duzy
wachlarz propozycji, od zapewnienia wéjtom i burmistrzom automatycznego cztonkostwa w radach
powiatow, az do tworzenia tych rad w wyborach posrednich przez rady gmin.

66% respondentdw wyraza opinie, ze konieczne sg tu regulacje ustawowe, a 30% uwaza, ze
sg zbedne.

Ponizej kilka wypowiedzi badanych na ten temat:

« Istnieje potrzeba wspdtpracy samorzadu gminnego i powiatowego w celu rozwigzywania roznych
spraw dotyczacych spotecznosci lokalnej i zaprzestanie traktowania gminy jak podwtadnych.

*  Gminy dosc fatwo mogg i zawierajq porozumienia i tworzg wspolne zwigzki gminne. W przypadku
relacji gmin i powiatow niestety interesy bywaja przeciwstawne.

«  Gminy powinny mie¢ petna samodzielnosc, a wspotpraca, wspolne posiedzenia rady itp. moga sie
odbywac przy realizacji wspdinych przedsiewziec. Powiat i gmina powinny miec ustalone wspolne
programy, z tym, Ze programy gminne powinny byc¢ pierwszoplanowe, na ich bazie powinny
powstawac programy powiatowe - nigdy odwrotnie.

«  Wdjtowie powinni mie¢ mozliwosc taczenia mandatu z mandatem radnego powiatowego. UmoZliwi
to przeptyw kadr samorzadowych i jednoczesnie przefozenie spraw gmin na szczebel powiatu,
ktory powinien by¢ bardziej zwiazkiem gmin.

Drugim kluczowym problemem jest stworzenie wtasciwych form wspétpracy na obszarach, na
ktérych poszczegolne jednostki samorzadowe sg silnie powigzane funkcjonalnie. A wiec przede
wszystkim na obszarach metropolitalnych, czy szerzej aglomeracji miejskich.
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Zdecentralizowane panstwo, oparte o autonomiczne jednostki samorzadowe, moze sprawnie
funkcjonowac jedynie, gdy jednostki te bedg ze soba wspotpracowac w poczuciu wspolnoty interesow
i odpowiedzialnosci. W Polsce wtadze samorzadowe w niewystarczajacy sposdb wspétpracujg ze soba.
Pozytywne dgzenie do wzmacniania tozsamosci lokalnej i integracji spotecznej w ramach
poszczegdlnej miejscowosci, pocigga za sobg tez negatywne skutki, wtasnie obnizajac zdolnosci do
wspOtpracy. Stad projekty ustawy metropolitalnej, a wiec wprowadzenia regulacji prawnych, ktére by
nie tylko stwarzaty wiasciwg platforme wspdtpracy, ale takze jg wymuszaty, pokonujac wystepujace
opory. Jest oczywiste, ze wprowadzenie takich regulacji spowodowatoby ograniczenie swobody w
podejmowaniu decyzji przez wiadze poszczegolnych jednostek. Cho¢ 61% respondentow widzi
potrzebe takich regulacji, to 34% jest im przeciwnych.

Zdaniem respondentdw:

»  Dotychczasowe trudnosci przy realizacji kluczowych inwestycji w polskich aglomeracjach
i metropoliach pokazuja, Ze takie przepisy na poziomie ustawy moga okazac sie skuteczne. Jednak
bez woli wspdfpracy, takze i takie uregulowania prawne nie przetoza sie na wymierne efekty.

»  Kluczowe inwestycje o zasiegu ponadgminnym powinny byc objete wspolnym planowaniem.

Z drugiej strony wyrazane sq obawy, czy nowa ustawa nie doprowadzi do faktycznego
ustanowienia nowego szczebla samorzadu, komplikujac istniejacy system i powodujac dodatkowe
konflikty.

Nalezy tez zwrdcic uwage, na dos¢ powszechng krytyke decyzji, dotyczacych zmian granic
administracyjnych gmin i przylaczania terendw wiejskich do rozwijajacych sie miast. Wyrazane sg
opinie, ze sg to decyzje zbyt pochopne, naruszajgce integralno$¢ gmin. Do miast przytaczane sg
bowiem tereny na ogét najcenniejsze i najbardziej zainwestowane. Ich rozwdj byt czesto wynikiem
dzielnosci samorzadu i wydatkéw, ponoszonych czesto z uszczerbkiem dla innych czesci gminy. Ich
utrata stawia pod znakiem zapytania sens prowadzenia przez wiadze gminne diugofalowej polityki
rozwoju. Pojawia sie rowniez pytanie, czy stusznie jest, ze decyzjq administracyjng rzadu przenoszony
jest bez odszkodowania majatek gminy, bedacej osobg prawna, na rzecz innej osoby prawnej.

Stabilizacja granic administracyjnych jest istotnym elementem stabilizacji administracji. Nalezy
wiec rozwazy¢, czy nie trzeba zaniecha¢ zmian tych granic, natomiast ustanowi¢ podstawy prawne
wspoOtdziatania ponad ustabilizowanymi granicami.

5. Ograniczenia gospodarki i finansow.

Powszechne jest przekonanie o tym, ze w coraz wiekszym stopniu wtadzom samorzadowym
przekazywane sg nowe zadania bez odpowiedniego zwiekszenia przyznawanych im $rodkéw. Uwaza
sie, ze stato sie to juz postepowaniem typowym. Jest to grozne w skutkach dla samorzadnosci, gdyz
ogranicza mozliwos¢ wiasnych inicjatyw samorzadowych. Stad bierze sie zadanie zwiekszenia udziatu
jednostek samorzadowych w podatkach dochodowych oraz w VAT.

52% respondentow uwaza, ze istniejacy system tworzenia dochoddw wiasnych utrudnia
rozwdj samorzadnosci. Ale az 44% jest zdania przeciwnego. Oznacza to, ze istnieje bardzo duze
zroznicowanie sytuacji finansowych poszczegdlnych jednostek, wymagajace rozwazenia mozliwosci
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wprowadzenia bardziej elastycznych przepiséw, umozliwiajacych szersze uwzglednianie lokalnych
warunkow.

Natomiast powszechnie uwaza sie, ze reforma finanséw powiatowych jest konieczna.
W obecnej sytuacji powiaty majg znikomg mozliwos¢ nie tylko podejmowania wtasnych inicjatyw, ale
nawet zagrozona bywa czasami realizacja ich zadan ustawowych.

Istotng role rozwoju spetniajg fundusze unijne. Nalezy jednak zwrdcic uwage na istotny
podziat opinii w odpowiedzi na pytanie, czy obecny sposdb ich rozdziatu sprzyja samorzadnosci. Wsrdd
uzyskanych odpowiedzi 62% wyraza opinie negatywna, podczas gdy pozytywng wyraza jedynie 33%
respondentow. W uzasadnieniu podawane sg bardzo zrdznicowane powody, ktdre mogg by¢ odbiciem
zawiedzionych nadziei. Jednak przebija z nich poglad, ze dotacje otrzymujg jednostki silniejsze, czy to
gospodarczo, czy politycznie i w efekcie ,biedniejsi pozostajg biednymi” jak to napisat jeden z
respondentow.

Obok zastrzezen jednak dotyczacych zbyt matych Srodkdw, podnoszone sg problemy barier,
jakie istniejgce przepisy i ich interpretacje stwarzajq dla efektywnej gospodarki lokalnej i regionalnej.

Tabela 2. Podstawowe przyczyny ograniczenia swobody dzialalnosci gospodarczej i zarzadzania
majatkiem.

Liczba odpowiedzi | Proc. odpowiedzi*
E::i:;cr:ynowanie i niejasnos¢  regulacji 443 76%
Brak uznanego prawa do ryzyka 211 36%
Obawy przed odpowiedzialno$cig karng 279 48%
Nadmierne zadtuzenie majatku gminy 186 32%
Nie wystepujq istotne ograniczenia 37 6%
Inne 24 4%

*respondenci mogli wybrac wiecej niz jedng odpowiedz, dlatego % nie sumujg sie do 100%

O negatywnych skutkach niewtasciwego stanowienia prawa pisaliSmy juz wczesniej. Trzeba o
nich wspomnie¢ raz jeszcze, gdyz stwarzajg one szczegolnie groznq bariere
w odniesieniu do dziatalnosci gospodarczej wiadz samorzadowych. Gospodarka lokalna
i regionalna stanowi istotng cze$¢ gospodarki narodowej, majacq powazny wptyw na ksztattowanie
warunkoéw dziatalnoéci wszelkich innych podmiotéw, m.in. poprzez ksztattowanie infrastruktury.
Ograniczanie dziatalnosci gospodarczej jednostek samorzadowych ma powazne skutki dla rozwoju
kraju.

Jednostki samorzadu terytorialnego posiadajg osobowo$C prawng, dysponujg wiasnym
majatkiem i majg prawo prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Dziatajg w gospodarce rynkowej i
muszg wspdtpracowac i konkurowac z podmiotami czysto gospodarczymi. Tymczasem traktowanie ich
jedynie, jako organéw wiladzy administracyjnej, narzuca im powazne ograniczenia, ktére skutkujg
ograniczeniem efektywnosci ich dziatan. Niepewnos¢ decyzji organdw nadzorczych, wynikajaca z
niejasnosci  przepisbw prawa i jego niejednorodnych interpretacji, powoduje obawy przed
odpowiedzialnoscig karng i prowadzi do zaniechan. Odmowa uznawania prawa do ryzyka, ktore jest
nieodtgcznym problemem przy kazdej decyzji gospodarczej, zniecheca do wszelkich inicjatyw.
Dziatalno$¢ gospodarcza jest oceniania jedynie przez badanie zgodnosci z procedurami, a nie przez
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analize osiagnietych efektéw. Szerzaca sie podejrzliwos¢, ktdra osiagneta grozny poziom psychozy
spotecznej, sprowadzita traktowanie wszelkich kontaktéw z prywatng gospodarka, jako korupcyjnych.
Skutkiem jest wyeliminowanie wszelkiej wspotpracy publiczno-prywatnej, ktéra w krajach o
ugruntowanych systemach samorzadowych, stanowi jedno z podstawowych narzedzi rozwoju. Skrot
partnerstwa publiczno-prywatnego PPP jest ttumaczony, jako ,prawie pewny prokurator”.

Jednym z waznych, dyskutowanych obecnie probleméw jest gospodarka odpadami. Niezbedne
jest szybkie wprowadzenie w zycie wiasciwych regulacji prawnych, opartych o rzeczywiste potrzeby i
mozliwosci rzeczywistego rozwigzania tej trudnej sprawy.

Komentarze respondentdw:

« Istnieje powszechna obawa w jednostkach samorzadu terytorialnego przed partnerstwem
publiczno-prywatnym.

* Bfedem bylo objecie ustawg o terminach zapfaty w transakcjach handlowych transakcji
dokonywanych z udziatem jednostek.

*  Problem stanowi zapis Rozporzadzenia Ministra Finanséw o sprawozdawczosci w zakresie operacji
finansowych z 10.03.2010 skutkujacy klasyfikowaniem kredytu kupieckiego do dtugu publicznego
w przypadku sprzedaZy wierzytelnosci wobec jednostek bankowi.

» Glodwng barierq dziatalnosci - szczegdinie powiatdw jest brak regulacji prawnych pozwalajacych
tym jednostkom tworzenie wiasnych dochodow, w rezultacie nie sq one w stanie wygenerowac
odpowiedniej ilosci Srodkow na inwestycje.

» Dziatalnosci gospodarczej jst. przeszkadzaja skomplikowane i dfugie procedury w wydawaniu
(uzyskiwaniu) decyzji administracyjnych (decyzja lokalizacyjna, pozwolenia na budowe, zgfoszenia
robot).

»  Problemem jest brak wifasnosci terenow w tym terenow trwale zajetych pod osrodki
wypoczynkowe (grunty we wiadaniu lasow), a takze rozdrobnienie odpowiedzialnosci
- koniecznos$¢ zastepowania w swoich zadaniach innych zarzadcow, toczace sie w nieskoriczonos¢
postepowania komornicze i podatkowe.

«  Ograniczeniem jest brak majatku w powiatach, brak mozliwosci prowadzenia dziatalnosci przez
powiaty, ktore poprzez te dziatania mogtyby uzyskiwac dodatkowe dochody.

6. Gospodarka przestrzenna.

Wiasciwe zagospodarowanie terenu stanowi jedno z podstawowych zadan wiadz lokalnych.
Od tego zalezg nie tylko warunki zycia ludnosci, ale i mozliwosci dalszego rozwoju. Zle gospodarujac
przestrzenig, wtadze lokalne same sobie stwarzajg powazne bariery.

W Polsce w ramach procesow transformacji ustrojowej dawny system planowania
przestrzennego ulegt praktycznej likwidacji, jednak nie wprowadzono nowego, dostosowanego do
nowych warunkow. Niekontrolowana we witasciwym stopniu zabudowa prowadzi do nieodwracalnych
skutkdw i powaznych strat finansowych i spotecznych. Kazdy konflikt, kazde opdznienie inwestycji — to
sq wymierne koszty, ktérych mozna uniknag, jesli wszystkie sporne sprawy zostang rozstrzygniete w
fazie planowania. Proby odbudowy systemu planowania sg do tej pory nieskuteczne wobec
ignorowania problemu przez sity polityczne i torpedowania ich przez $rodowiska zainteresowane
utrzymaniem obecnego stanu bezprawia. Zamiast stworzenia podstaw racjonalnej gospodarki,
podejmowane sg rozwigzania fragmentaryczne, jak na przyktad likwidacja zezwolen na budowe.
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Prowadzi to do pogtebienia kryzysu i otworzenia pola do tysiecy konfliktdw sasiedzkich
dezintegrujacych spotecznosci lokalne.

Podstawe gospodarki przestrzennej powinny stanowi¢ plany zagospodarowania,
przygotowywane na kilku poziomach: krajowym, regionalnym i lokalnym. Powinny one harmonizowac
zamierzenia réznych jednostek. Obecnie spotka¢ mozna wiele negatywnych przyktadéw, a nawet
przypadki razacego ignorowania istniejacego zagospodarowania na terenie sasiada, jak to miato
miejsce w jednej gminie, ktdra planowata zabudowe mieszkaniowa, nie baczac, ze tuz za granicg
istnieje funkcjonujace lotnisko. Takich przypadkéw nieharmonizowania wiasnych dziatan i zamierzen
sgsiaddw jest niestety wiele.

Wprowadzenie systemu planéw zagospodarowania oznacza jednak ograniczenia
samodzielnosci gmin, ktdre w swych decyzjach bylyby pozbawione dotychczasowej swobody. Opinie
respondentdow sg w tej sprawie podzielone. Jakkolwiek 60% widzi potrzebe ustanowienia takiego
systemu planowania, to 35% uwaza, ze nie nalezy wprowadza¢ zmian. Przyczyny tych oporéw sg
oczywiste. Opracowywanie plandw kosztuje, a ich wprowadzenie ogranicza swobode w podejmowaniu
decyzji i wymaga ustalenia dtugoterminowych strategii. Nie mniej jest oczywiste, ze bez wprowadzenia
systemu planowania i gospodarki przestrzennej wiadze lokalne stworza sobie samym bariery, do
ktdrych pokonania nie bedg zdolne.

Zdaniem respondentéw:

» Brak planu zagospodarowania przestrzennego powoduje chaos inwestycyjny na okreslonym
terytorium jednostki samorzadu terytorialnego, niepewnosc dla potencjalnych inwestoréw.

« Jak najbardziej powinno sie planowac na poziomie lokalnym: studium uwarunkowarn
i zagospodarowania przestrzennego, plany miejscowe zagospodarowania przestrzennego,
lokalizacja inwestycji celu przestrzennego. Poziom regionalny i szczebel krajowy powinien
obejmowac kierunki strategiczne dla gospodarki paristwa nie powodujac ograniczeri swobody
decyzji witadz lokalnych.

»  Dziafanie jest potrzebne z uwagi na spojnosc¢ realizacji plandw, ale nie moze byc¢ ograniczeniem
dla powiatow i gmin. Planowanie przestrzenne dla powiatu powinno odbywac sie na zasadzie
konsultacji i wspdinych uzgodnien wszystkich szczebli samorzadowych.

e W calym kraju nalezatoby wprowadzi¢ taki system, a im dfuzej jest dowolnos¢, tym wieksze
zagrozenia. I coraz wiekszy brak srodkow, ktore blokujg tworzenie tych dokumentow. Samo
przymuszenie jst do wykonania nic nie da. Juz byt kiedys obowigzek, ktory trwa niby do dzis, a
Zycie toczy sie dalej.

»  Kierunki zagospodarowania bytyby okreslone juz na etapie planowania, co przyspieszytoby
realizacje zadan i rozwdj infrastruktury. Jednak opracowanie tych planow jest kosztowne
i samorzady lokalne nie sq w stanie ich wykonac. NaleZzatoby sie zastanowi¢ nad utworzeniem
funduszu (centralny) wspomagajacym lokalne jednostki w tym zakresie.

Wiasciwa gospodarka przestrzenna to nie tylko nadzor nad zagospodarowaniem
i inwestycjami, ale réwniez odpowiednie zarzadzanie istniejacymi obiektami, w tym
i infrastrukturg. Problemy zwigzane =z zarzadzaniem drogami s powszechnie znane, ale
nierozwigzywane. W niektorych przypadkach prowadza do kuriozalnych sytuacji, jak ta na przyktad,
gdy bulwar nadmorski, stanowigcy gtéwng atrakcje miejscowosci, jest drogg powiatowa i 0 sposobie
wykorzystania chodnikdéw i poboczy decyduje starosta, cho¢ wszystkie pretensje sg kierowane do
burmistrza.
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Ponizej kilka wypowiedzi respondentéw na ten temat:

- Istniejacy podziat na drogi powiatowe i gminne powoduje wiele konfliktow pomiedzy jednostkami
samorzadu. Powiaty nie majq funduszy na utrzymanie drdg przez nich zarzadzanych. Zly stan
drog powiatowych, powoduje duze niezadowolenie mieszkaricow gminy (przez ktora droga
przebiega), kierowane niestusznie przeciwko najblizszej wiadzy, czyli samorzadowi gminy, ktory
ma bardzo ograniczony wplyw na dziatania powiatu.

«  Wiele problemdw stwarza rozbicie zarzadu nad drogami publicznymi pomiedzy kilka podmiotow.

e Samorzady wojewodzkie i powiatowe nie dbajg o swoje drogi. A my (gmina) musimy w parytecie
dokfadac swoje pienigdze do drog. Wydaje sie, ze kazdy powinien realizowac swoje zadania
w petni sam.

« Jesli zarzad drogi krajowej nie odsniezy drogi gminnej, powiatowej to autobus z mieszkaricami
gminy nie bedzie jeZdzit, podobnie chodnik na drodze krajowej etc.

» Nakaz opodatkowania drog lokalnych o kategorii nizszej niz gminne powoduje bardzo duze
zubozenie budzetéw gmin wiejskich, a dodatkowo dziata bardziej niekorzystnie w gminach o duzej
liczbie takiego rodzaju drog. Zamiast premiowac, karzemy. Sq to przewaznie drogi dojazdowe do
pol i 1ak wymagajace duzych naktadow finansowych. Skutki sq bardzo powazne, praktycznie
uniemoZzliwiajgce prowadzenie inwestycji bez zadtuzania sie.

7. Kadry administracyjne.

Spoteczenstwo bedzie miato zaufanie do swoich wiadz tylko wtedy, gdy administracja lokalna
bedzie sprawna, bedzie przyjaznie dziata¢ na rzecz realizacji interesbw obywateli
i swe decyzje opiera¢ bedzie jedynie na poszanowaniu prawa. Zalezy to w duzej mierze od jakosci
kadr administracji lokalnej. W ciggu dwudziestu lat powstat powazny zasob ludzi posiadajacych duze
umiejetnosci i doswiadczenie administracyjne. Jednoczesnie nie zostat wyksztatcony wtasciwy system
gospodarki tym zasobem, a takze Sciezki karier osobistych pracownikdw administracji. Powstaje
pytanie, czy obecny system zatrudniania, dajacy nieograniczone prawa kierownikom jednostek
samorzadowych, jest wtasciwy czy tez konieczne jest przyjecie nowych regulacji, stabilizujgcych
administracje.

Respondenci w wiekszosci (61%) pozytywnie oceniajg obecny system. Jest to zrozumiale,
gdyz reprezentujg oni wiadze, ktdrych swoboda decyzji ulegataby ograniczeniom. Dlatego nalezy
zwrdéci¢ uwage, ze az 34 % ma jednak watpliwosci, co do tej kwestii. Oceny zewnetrzne wskazuja, ze
petna swoboda w zakresie zatrudniania i zwalniania pracownikdw niesie za sobg niebezpieczenstwo
uzalezniania administracji od szeféw jednostek administracyjnych. Niepewnos¢ zatrudnienia i obawy o
jego utracenie powodujg nie tylko hamowanie inicjatyw indywidualnych, ucieczka od podejmowania
decyzji, ale w skrajnych przypadkach podporzadkowywanie sie woli szeféw, ze szkoda dla
obowigzujacego prawa i interesow obywateli.

Wyksztatcenie profesjonalnej administracji, ztozonej z osdb posiadajacych wiedze, poczucie
odpowiedzialnosci za swoje decyzje, zrozumienie swojej roli ustugowej w stosunku do mieszkancow,
ale takze i odpowiednio ustabilizowang pozycje umozliwiajaca podejmowanie decyzji zgodnych z
prawem i interesem mieszkancéw, bez zagrozenia dla siebie samych.
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Komentarze respondentéw:

« Nowa ustawa o pracownikach samorzadowych dokiadnie okresla wymagania dla nowo
zatrudnionych pracownikow, a wewnetrzne uregulowania o naborze pozwalajq wybrac takie
osoby, ktore spetniajq oczekiwania pracodawcy.

«  System konkursowy wyboru pracownikow sprawdza sie. Choc jest to procedura energochtonna, to
Jjednak obiektywna.

»  Odpowiednio przeprowadzony nabor daje takg mozliwosc. Problemem jest natomiast zapewnienie
specjalistom warunkow finansowych porownywalnych ze sferq biznesowa.

* W przypadku matych gmin sq to zbedne procedury, bowiem trudno o wilasciwych specjalistow
i tak. Istnieje potrzeba stabilizacji urzednikow, czyli stworzenie korpusu urzednikow komunalnych
na wzor panstwowej stuzby cywilnej.

s Obecny system zatrudniania poprzez otwarty i konkurencyjny nabor pozwala zatrudni¢
pracownikow o wysokich kwalifikacjach. Mozna miec jednak uwagi do obserwowanej w praktyce
niektorych jednostek - tendencji wprowadzania do ogtoszeri o naborze na wolne stanowisko
urzednicze dodatkowych kryteriow, takich jak np. staz pracy w administracji, zawezajgcych krag
kandydatow do dotychczasowych kadr urzedniczych.

8. Ustroj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego.

Wprowadzenie bezposrednich wyboréw woéjtow i burmistrzéw stanowito istotny krok w
rozwoju  samorzadnosci. Spowodowato ono silniejszg integracje spotecznosci  lokalnej,
a takze zwiekszyto efektywnos¢ zarzadzania gminami. Jednak tak silne wzmocnienie mandatu wojta w
istotny sposob zmienito wewnetrzny ustréj gminy. Kompetencje rad gmin zostalty w powazny sposdb
uszczuplone. Powstaje problem: czy rady gmin majg moznos¢ wypetniania swej podstawowej roli, jaka
jest wyznaczanie strategicznych kierunkéw rozwoju gminy oraz kontrola nad dziatalnoscig organéw
wykonawczych? W naszej ankiecie 84% respondentdw odpowiedziatlo na to pytanie pozytywnie.
Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze ogromng ich wiekszo$¢ stanowili przedstawiciele wiasnie tych
organow.

Fakt, Ze istnieje tu powazny problem i zréznicowanie opinii zostat potwierdzony na Kongresie
Samorzadowym w marcu tego roku. W czasie dyskusji w specjalnej grupie roboczej uwidocznita sie
cata ztozonosc¢ tego problemu, gdyz w opinii wéjtow radni czesto stwarzajg powazne i zbedne kitopoty
w realizacji zadan gmin, a w opinii przedstawicieli rad, czesto jest to wynikiem uniemozliwienia
radnym, przez wojtdw, pozytywnych dziatan.

W ciagu ostatniego dwudziestolecia nastepowata stata ewolucja wewnetrznego ustroju w
kierunku zwiekszania kompetencji organow wykonawczych, co realizowane byto w imie zwiekszania
efektywnosci dziatan administracji samorzadowej. Jednoczesne jednak ograniczanie uprawnien rad
gminnych stworzyto niebezpieczenstwo ograniczania ich reprezentatywnosci, a tym samym
samorzadnosci spotecznosci lokalnych. Powstaje pytanie: czy w efekcie takiego dziatania nie zblizono
sie zbytnio do sytuacji nadmiernej swobody organéw wykonawczych przy jednoczesnej zbyt matej
kontroli spotecznej nad ich dziatalnoscig? Ciagle aktualne jest pytanie, czy wojt i burmistrz jest
lokalnym przywddca, liderem, czy tez organem administracji, a odpowiedz na nie, nie zawsze jest
jednoznaczna.

Zgodnie z ratyfikowang przez Polske Europejska Kartq Samorzadu Lokalnego prawo do
zarzadzania sprawami lokalnymi jest realizowane przez rady lub zgromadzenia, ktére mogq
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dysponowac organami wykonawczymi. Karta podkresla wyraznie, ze wladzg samorzadowg jest przede
wszystkim rada i to ona ma dziata¢ w imieniu mieszkancow.

W naszej ankiecie rady powiatdw i sejmiki otrzymaty gorsze oceny niz rady gmin. Tylko 59%
uznato, ze rady powiatéw sprawujg kontrole nad dziatalno$cig organéw wykonawczych w imieniu i w
interesie mieszkancéw, ale az 33% byto zdania przeciwnego. W odniesieniu do sejmikéw opinie byty
jeszcze gorsze, gdyz pozytywnie ich dziatalno$¢ ocenito jedynie 50% respondentéw, a 37%
negatywnie.

Wydaje sie, ze istotnym czynnikiem tych ocen jest niewystarczajgca facznoS¢ pomiedzy
radnymi a mieszkarncami. Ordynacja proporcjonalna zaciera poczucie tego zwiazku. Poszczegdina
osoba, gtosujac na liste, nie wie, ktory konkretnie radny reprezentuje jej interesy. Jednoczesnie
zmniejszenie liczby radnych spowodowato ograniczenie reprezentatywnosci radnych. Obecnie liczba
radnych jest mniejsza niz liczba wsi i miejscowosci, co powoduje, ze mieszkancy wielu z nich nie sg
reprezentowani we wtadzach gmin i powiatéw. Stabe zainteresowanie radnych czestymi kontaktami ze
swymi wyborcami, pogtebia ten problem. Tymczasem samorzadno$¢ nie moze istnie¢, jesli mieszkancy
i ich interesy nie sg w odpowiedni sposdb reprezentowani we wiadzach samorzadowych.

Komentarze respondentéw:

«  Wdjt/burmistrz, chociaz wybierany jest w wyborach bezposrednich rowniez w oparciu o gfoszony
program swych przysztych dziatan, to realizacja tego programu w petni zalezna jest od uchwaty
budzetowej, ktorg podejmuja radni.

»  Wiasciwe zaspokajanie potrzeb spotecznosci lokalnej wymaga czasem dziatan niestandardowych
oraz wiekszej swobody w podejmowaniu decyzji przedstawiciela organow wykonawczych.

«  Samorzadnos¢ powinna cechowacé sie samodzielnoscia w podejmowaniu decyzji dotyczacych
kierunkow rozwoju gmin. Jednak zbyt czesto przedstawiciele samorzadu czujq sie ograniczani
przez ustawy, stale nowe obowigzki oraz rady gminy i miasta.

« Za czesto kolejne ustawy narzucaja zbyt szczegotowy tryb realizacji zadari, nie dajac przy tym
mozliwosci uwzglednienia specyfiki uwarunkowan lokalnych. Kazda samorzadowa wspdinota
lokalna rozni sie potrzebami i tu wiladze miejscowe powinny mie¢ wiecej swobody
w rozwigzywaniu spraw lokalnych.

9. Zdolnosc spotecznosci lokalnych do praktycznej realizacji zasad samorzadnosci.

Samorzad ma sens tylko wtedy, gdy istniejg spotecznosci zdolne do samodzielnego
wyznaczania celdw rozwoju i drog ich osiggniecia, a takze do kontroli polityki prowadzonej przez
wybrane przez siebie wladze. Istnieje powszechny poglad, ze rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego
jest u nas opdzniony w stosunku do postepu w innych dziedzinach Zzycia. Jest to zrozumiale, gdyz
przeksztatcenia spoteczne wymagajg niewspdtmiernie dtuzszego czasu niz zmiany legislacyjne, czy
gospodarcze. Jednak nalezy postawi¢ pytanie: czy stanowi to bariere dla rozwoju samorzadnosci? W
opinii respondentéw nie zachodzi takie niebezpieczenstwo. Az 72% respondentdow stwierdza, ze
spotecznos¢ ich gmin, powiatdw i wojewddztw jest zdolna do $wiadomego podejmowania decyzji,
dotyczacych rozwoju i rozwigzywania probleméw lokalnych. Oczywiscie mozna przypuszczac, ze lokalni
liderzy majg tendencje do przyznawania wyzszych ocen swoim spoteczno$ciom, niz na to zastuguja.
Jednak inne zjawiska wskazuja, ze rzeczywiscie nastepuje proces utozsamiania sie ludzi ze swymi
miejscowosciami, a administracja samorzadowa spetnia pozytywna role w rozwoju spoteczenstwa
obywatelskiego. W badaniu panelowym, przeprowadzonym w roku 2007 przez Stowarzyszenie
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Klon/Jawor tego zdania byto 68% lideréw organizacji pozarzadowych. Mozna wiec wyrazi¢ poglad, ze
samorzad stwarza odpowiednie warunki do udziatu spotecznosci lokalnych w zyciu publicznym.

Istnieje jednak obawa, czy owo utozsamianie z miejscowoscig przektada sie na wzrost udziatu
obywateli w sprawowaniu wiadzy publicznej. Respondenci twierdza, ze obecny model ustrojowy taka
mozliwos¢ daje. Takq opinie wyraza 82% badanych, a jedynie 15% jest przeciwnego zdania. Jednak
obserwacje wskazujg, ze stan w tej dziedzinie nie jest satysfakcjonujacy. A wiec jesli spotecznosci sq
zdolne do udziatu w zyciu publicznym i ustréj daje im takie mozliwosci, to nasuwa sie pytanie o
przyczyny niewystarczajgcej motywacji mieszkancéw do udziatu w sprawowaniu wiadzy publicznej.

Rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego jest warunkiem rozwoju samorzadnosci. Jednoczesnie
spoteczenstwo takie nigdy nie powstanie, jesli nie bedzie miato mozliwosci rzeczywistego uczestnictwa
w zyciu publicznym.

Komentarze respondentéw:

«  Spotecznosc lokalna ma mozliwos¢ wptywania na decyzje wtadz poprzez takie instrumenty jak:
wybor swoich reprezentantow do organow JST, poprzez zgtaszanie wnioskow i postulatow
wybranych radnych, wstep na sesje rad oraz udziat w konsultacjach spotecznych i referendach
lokalnych.

»  Spofecznos¢ lokalna raczej jest zdolna do podejmowania decyzji dotyczacych rozwigzywania
problemow lokalnych, gdy chodzi o bezposrednie dziatanie, czego dowodem jest aktywno$¢ w
kontaktach z przedstawicielami wiadz dzielnic i rady miejskiej oraz kazdorazowo w licznych
akcjach konsultacji spotecznych. Raczej nie, gdy chodzi o dziatanie posrednie poprzez organy
uchwatodawcze, bowiem wytypowani przez partie polityczne radni wstuchujg sie w gtos swych
wiladz.

»  Aby mieszkaricy mogli istotnie uczestniczy¢ w podejmowaniu decyzji organow uchwatodawczych
samorzadu - nalezy wprowadzic wybory w okregach jednomandatowych, gdzie wybierany
przedstawiciel odpowiada bezposrednio przed wyborcami, a nie przed partig polityczng, ktora go
umiescita na liscie wyborczej.

»  Radni nie odpowiadajg przed mieszkaricami lecz przed kierownictwem partii politycznej, ktora ich
desygnowata na odpowiednie miejsce na liscie wyborczej. Tak sie dzieje w wiekszosci
samorzadow zwiaszcza szczebla powiatowego i wojewodzkiego

« To zalezy wytacznie od samych mieszkaricow, ich zaangazowania i checi dziatania. Ustrojowo jest
wszystko uregulowane prawidfowo, problemy sq z mentalnoscig. Samo powstanie organizacji
pozarzadowej to jeszcze za mato. Potrzebne jest zrozumienie, po co ta organizacja istnieje.

o WiekszosS¢ mieszkaricow jest stabo zainteresowana sprawami samorzadu. Zdecydowana wiekszos¢
Z nich interesuje sie jedynie sprawami, ktore ich bezposrednio dotycza. Z doswiadczenia wynika,
Ze zdolnos¢ i przede wszystkim che¢ do podejmowania decyzji ma moze kilka procent
mieszkancow.

»  Szczegdinie w wiekszych samorzadach, istnieje zbyt niskie zainteresowanie spotecznosci lokalnej
rozwojem gminy oraz rozwigzywaniem lokalnych problemow.

« Tylko w najmniejszych gminach spofecznosc¢ lokalna jest zdolna do Swiadomego podejmowania
decyzji. Mieszkaricy matej gminy przy petnej mobilizacji wokot danego problemu sg zdolni do
rozwigzywania problemow gminy. Na co dzieri, spoteczna aktywnosc jest jednak bardzo mata.
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10. Partie polityczne na szczeblu lokalnym.

Istnienie partii politycznych stanowi nieodiaczny element demokracji. W ostatnim jednak
okresie opinia publiczna coraz silniej negatywnie ocenia dziatalno$¢ partii, szczegdlnie na szczeblu
lokalnym, gdzie rzadko partie przedstawiajg alternatywne programy rozwoju danej miejscowosci.
Rozgrywki personalne wewnatrz partii, przenoszone do wiadz lokalnych, podwazajg zaufanie
spoteczenstwa do wybranych przez siebie wiadz. Wymiana wiadz jest zjawiskiem groznym nie ze
wzgledu na negatywne oceny ich dziatalnosci, lecz jako skutek konfliktdw wewnatrzpartyjnych.
Nieformalne wplywy na decyzje personalne i finansowe, ten brak zaufania pogtebiaja. Problem
zbytniego upartyjnienia administracji lokalnej jest powszechnie podnoszony. Zarzadzanie jednostkami
samorzadowymi, ich administracjq i gospodarka jest zbyt czesto traktowane jako fup, nalezny
zwyciezcy w wyborach.

Spotecznosci lokalne w duzej czesci nie identyfikujg sie z partiami i nie traktujq ich jako swoich
reprezentacji. Znajduje to odbicie w powszechnym zjawisku tworzenia niezaleznych komitetow
wyborczych, ukrywajacych swe afiliacje partyjne. Kandydaci uwazaja, ze podkreslanie swych zwigzkow
z partiami politycznymi jest obcigzeniem w oczach wyborcow.

Ta opinia znalazta potwierdzenie w naszej ankiecie. 57 % respondentdw ocenia negatywnie
dziatalno$¢ partii na szczeblu lokalnym, a jedynie 22% daje pozytywna ocene.

Zdaniem respondentéw:

e W organach wifadzy na szczeblu gminy (zwtaszcza w matych gminach) dominuje tzw.
,gospodarskie” postrzeganie rzeczywistosci i to jest cenne w matych srodowiskach. Nadmierne
upolitycznianie problemow w takim srodowisku nie przynosi dobrych skutkow.

»  Mieszkaricy wybierajac lokalnych przedstawicieli wtadz samorzadowych, kierujq sie oceng ich
faktycznej aktywnosci, osobowosci, dostepnosci a nie przynaleznoscia partyjng.

»  Dziatania partii politycznych na szczeblu lokalnym winny przedstawiac alternatywne drogi rozwoju
i alternatywne programy odpowiadajace interesom mieszkaricow. Partie polityczne powinny
rozwigzywac wazne sprawy w imie interesow mieszkaricow, a nie jak jest to odbierane przez
spofeczeristwo, jako walka polityczna.

»  Partie poprzez desygnowanych przedstawicieli realizujq interesy danej partii politycznej, ktore
czesto z punktu widzenia wtadz centralnych danej partii sq sprzeczne z interesem lokalnej
spotecznosci.

W ciggu catego dwudziestolecia proces upartyjnienia postepowat i postepuje nadal. Mozna to
zaobserwowac na przykladzie ordynacji wyborczej. O ile w pierwszej ordynacji zgtasza¢ kandydatow
mogty tylko komitety mieszkancéw, to sukcesywnie nie tylko nadano te uprawnienia réwniez partiom
politycznym, ale uzyskaty one istotne przywileje. Mozna chociazby wspomnie¢ o tym, ze kandydatéw
partii ogolnokrajowych mogg zgtaszac krajowe komitety wyborcze, catkowicie oderwane od lokalnych
spotecznosci.

Partie polityczne muszg zmienic¢ formy swego dziatania na szczeblu lokalnym, jesli chcg cieszy¢
sie zaufaniem spotecznym. Ich rolg jest przedstawianie mieszkaficom alternatywnych programoéw
rozwoju poszczegdlnych miejscowosci, a nie przenoszenie na szczebel lokalny hasta i problemow
ogolnokrajowych niemajacych zwigzku z zakresem dziatania wtadz lokalnych.
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11. Jednostki samorzadowe sg zwiazkami mieszkancow.

Gminy, powiaty i wojewddztwa sg zwigzkami swych mieszkancow, ktére majq zarzadzac
sprawami lokalnymi w interesie swoich mieszkancow. Interes mieszkancow powinien, wiec byc
podstawowym celem tych jednostek, dziatajacych oczywiscie w ramach obowigzujacego prawa.
Ludno$¢ wybierajac swe wiadze, musi mie¢ petne zaufanie, ze bedg one dziata¢ w ich interesie, a nie
w imie interesow partii politycznych czy innych grup, albo wprost intereséw osobistych. Problem
zaufania stanowi fundament samorzadnosci. Z szeregu przeprowadzonych rozméw zarysowujg sie
problemy, na ktére nalezy zwrdci¢ uwage, cho¢ wystepujg one sporadycznie.

Podstawg zaufania musi by¢ wiasciwa komunikacja spofeczna, a wiec informowanie
mieszkancow o swoich dziataniach i petna przejrzysto$¢ przestanek wszelkich decyzji. Jawnos¢ decyzji
i efektywna kontrola spoteczna muszg sie sta¢ powszechne.

Interes gminy czy innej jednostki samorzadowej nie moze by¢ przeciwstawiany interesom
mieszkancow, jesli ten ostatni nie narusza obowigzujacego prawa. Samorzad jest po to, aby dbaé¢ o
interesy ludnosci.

Konstytucyjna zasada pomocniczosci ogranicza zakres kompetencji administracji rzadowej i
nakazuje przekazywanie witadzom samorzadowym wszystkich spraw, ktdre mogq by¢ przez nie
zatatwiane. Jednak ta sama zasada powinna obowigzywac¢ witadze samorzadowe i sktania¢ je do
decentralizacji swych wiasnych kompetencji jednostkom pomocniczym, bedacym blizej obywateli. Zbyt
czesto obserwuje sie jednak tendencje do centralizacji kompetencji w ramach poszczegdinych
jednostek. Szczegodlnie uwypukla sie to w wielkich miastach.

Wreszcie biurokratyzacja postepowan administracji lokalnej, przedtuzanie postepowan,
nieche¢ do podejmowania decyzji stwarzajq niedobry klimat spoteczny.

W ramach wiec dyskusji o szansach i barierach samorzadnosci nalezy zwrdci¢ uwage na problemy
relacji wtadz lokalnych z mieszkancami i na koniecznoS¢ pogtebienia ich zaufania do swych,
wybranych przedstawicieli.
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Zadaniem niniejszego opracowania jest proba zidentyfikowania podstawowych barier rozwoju
samorzadnosci.  Przedstawione tu problemy wymagajaq jeszcze dalszej  weryfikacji
i podjecia prac nad kierunkami ich likwidacji.

Wystepujace bariery te majg bardzo zrdznicowany charakter. Jedne wynikajg ze zjawisk
zachodzacych w otoczeniu jednostek samorzadowych. Mozna tu wymieni¢ brak wizji panstwa,
niewlasciwy tryb stanowienia prawa i niekorzystne jego interpretacje, state tendencje centralistyczne
poszczegdlnych ministerstw, ograniczanie swobody dziatalnosci gospodarczej i niedostatek Srodkow
finansowych. Usuniecie tych barier lub co najmniej minimalizacja ich negatywnych oddziatywan
wymaga debaty ustrojowej, nowelizacji regulacji prawnych i zweryfikowania kryteriéw, na ktorych
instytucje nadzoru opierajq swe decyzje.

Jednak uchwalanie tylko nowych ustaw sprawy nie rozwigze. Juz obecnie gospodarka polska
jest przeregulowana. Wprowadzanie wiec nowych uregulowan moze spowodowa¢ dalsze utrudnienia.
Ogromne zroznicowania warunkéw i potrzeb, istniejacych w poszczegdinych gminach, miastach i
regionach, powoduje, ze praktycznie nie ma mozliwosci, aby centralnie uregulowaé wszystkie
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problemy. Samorzadno$¢ wymaga pozostawienia wladzom lokalnym mozliwosci okreslania sposobow
rozwigzywania wiasnych problemoéw, w nawigzaniu wiasnie do lokalnych potrzeb i warunkow.

Istniejg réwniez bariery wymagajace dziatan, ktére powinny by¢ podjete z whasnej inicjatywy
wtadz samorzadowych lub ich przedstawicielstw. Bytoby najwlasciwiej gdyby rozwigzania takich
spraw, jak organizacja wspotpracy miedzy jednostkami, problemy ustroju wewnetrznego czy
zagadnienia kadr administracji samorzadowej byty wypracowane przez same samorzady, a nowelizacje
prawne, jesli bytyby potrzebne, byly realizacjg ich postulatéw. O rozwdj samorzadnosci muszg zadbaé
same samorzady. Nikt inny w tym ich nie zastgpi.

Wreszcie trzecia grupa, to sprawy zwigzane z rozwojem spofecznosci lokalnych. Bardzo
wyraznie widac¢ juz istotny postep w tej dziedzinie. Ale ciagle rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego
jest opdzniony w stosunku do przemian w innych dziedzinach. Jednak jego nie mozna przy$pieszyc
drogq ustawowa. Trzeba réwnolegle dziata¢ na wielu ptaszczyznach, rozwijajac dotychczasowe formy i
tworzac nowe. Trzeba wzmacnia¢ wychowanie obywatelskie w szkotach, uczy¢ i zacheca¢ mtodziez do
udziatu w zyciu publicznym, rozwija¢ organizacje obywatelskie i wspiera¢ ich aktywno$¢, wzmacniac
komunikacje spoteczng miedzy radnymi a mieszkancami, rozwija¢ udziat obywateli w kontroli
spotecznej witadz. Te roznorodne formy dziatan wymagajq wspotdziatania centralnych organdéw
panstwa, samorzadéw, szkot, organizacji i grup obywatelskich. Musza byc¢ realizowane na terenie
catego kraju, w nawigzaniu do lokalnych potrzeb i warunkéw. Ale aby byly skuteczne muszg uzyskac
odpowiednig range i wiasciwe znaczenie polityczne. Niezbedna jest odpowiednia inicjatywa i silne
wsparcie.

Odbudowa samorzadu spetnita swoje cele. Dzieki decentralizacji panstwa, zaangazowaniu
spotecznosci lokalnych i efektywnej pracy wtadz i administracji samorzadowej osiagnieto powazne
sukcesy i przy$pieszono rozwdj kraju. Samorzadnos¢ w Polsce ma szanse, aby sie rozwijac i odgrywac
coraz wiekszg role. Jednak, aby te szanse wykorzysta¢ w petni, konieczna jest powazna refleksja nad
wystepujacymi barierami i podjecie dziatan dla ich usuniecia.
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