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Wstep

Wiek XXI jest czasem wielkich zmian we wszystkich obszarach Zycia
ludzi. Na szczegélng uwage zastuguja zmiany dokonujace sie w lokalnych
wspolnotach samorzgdowych, czyli w jednostkach samorzadu terytorialne-
go. W nastepstwie reformy administracyjnej z 1999 roku Polska zostata
podzielona na gminy, powiaty i wojewo6dztwa. Kazdy mieszkaniec RP z sa-
mego faktu zamieszkiwania w okreslonym miejscu staje sie cztonkiem
wspolnoty mieszkancow konkretnej gminy, konkretnego powiatu i konkret-
nego wojewddztwa. Jednostki te majg wiec istotny wptyw na jego Zycie oraz
zaspokajanie zglaszanych przez niego potrzeb. Najmniejszymi i zarazem
najblizszymi swoim mieszkanicom jednostkami sa gminy. Gléwnie ze wzgle-
du na ten fakt to wtasnie gminom ustawodawca przypisal najszerszy zakres
zadan pozostajacych w ich wytacznej kompetencji. Zmiany dokonujace sie
w gminach, powiatach i wojewddztwach obejmuja nie tylko zmiany prawne,
ale przede wszystkim te, ktorych celem jest podnoszenie jakosci zycia ich
mieszkancéw. Profesor Romuald Kolman, prekursor kwalitologii w Polsce,
jakos¢ zycia rozpatrywat w dwéch wymiarach - biologicznym: jako spraw-
no$¢ funkcjonowania zywego organizmu oraz ekonomicznym: jako stopien
zaspokojenia potrzeb zyciowych. Jedna z gtéwnych potrzeb wspoéiczesnego
Swiata, ktorej zaspokojenie stoi przed wiodarzami jednostek samorzadu
terytorialnego, jest dbanie o zrownowazony rozwo6j na szczeblu lokalnym
i regionalnym. Rozwdj wymusza ciggte wprowadzanie zmian w funkcjono-
waniu lokalnych spotecznosci. Wigze sie nierozerwanie z innowacyjnoscig
i poszukiwaniem coraz to nowych rozwigzan ukierunkowanych na poprawe
jakosci zycia ludzi. Gtéwne zadania wtadz samorzadowych polegaja wiec na
zaspokajaniu najwazniejszych zyciowych potrzeb swoich mieszkancow,
obronie ich intereséw oraz stymulowaniu rozwoju m.in. poprzez kreowanie
korzystnych warunkéw zachecajacych inwestoréw do lokowania swoich
przedsiewzie¢ na danym terenie i tym samym pobudzania dziatan gospo-
darczych.

Celem niniejszej monografii jest dyskusja nad problemami zwigza-
nymi z funkcjonowaniem jednostek samorzadu terytorialnego ze szczegdl-
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Wstep

nym akcentem potozonym na miejsce tych jednostek w polskim systemie
prawnym oraz ich role w szeroko rozumianym rozwoju. Autorzy opracowa-
nia podjeli prébe omoéwienia pozycji gminy w sytuacji, gdy staje sie ona
strong postepowania karnego. Przedstawili jg rowniez jako niezwykle waz-
ny podmiot realizujgcy spoteczna polityke mieszkaniowg. W swoich bada-
niach dokonali analizy wspoétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego
z organizacjami pozarzadowymi oraz wspierania i upowszechniania idei
samorzadowej w miodziezowych radach gmin. Wskazali na znaczenie sek-
tora samorzgdowego w $wietle gtéwnych teorii rozwoju lokalnego. Podjeli
problem nowego zarzadzania publicznego w polskim samorzadzie teryto-
rialnym. Poruszyli tematyke budzetu obywatelskiego i nadzoru nad samo-
rzagdem terytorialnym. Swojg uwage skierowali réwniez na kwestie zrow-
nowazonego rozwoju miast, organizacji miejskiego transportu publicznego
oraz eksurbanizacji.

Tematyka poruszana przez autoréw jest niezwykle wazna i przy-
sztoSciowa, dotyczy bowiem istotnych probleméw polskiego samorzadu
terytorialnego. Znajduje ona réwniez swoje zastuzone miejsce jako jeden
z gtdwnych obszaréw badawczych realizowanych w Instytucie Nauk o Poli-
tyce i Administracji na Wydziale Nauk Spotecznych Uniwersytetu Przyrod-
niczo-Humanistycznego w Siedlcach. Prowadzone tam badania dotycza ad-
ministracji i zarzadzania publicznego oraz prawa jako narzedzia organizacji
zycia spotecznego, w tym zwlaszcza kwestii odnoszacych sie do samorzadu
terytorialnego - jego historii, sytuacji wspdtczesnej oraz zmian mozliwych
w przysziosci.

Niniejsza monografia stanowi potwierdzenie waznos$ci problematyki
samorzadowej. Redaktorzy wyrazajg przekonanie, ze zawarte w niej wyniki
badan prowadzonych przez przedstawicieli wielu renomowanych o$rodkow
naukowych bedg przyczynkiem zaréwno do dalszych rozwazan nad tg te-
matyka, jak i do rozwoju i upowszechniania idei samorzadnosci w Polsce.

Redaktorzy dziekujg wszystkim, ktorzy przyczynili sie do powstania
opracowania. Szczegdlne podziekowania sktadamy na rece Pana Profesora
Mariana Podstawki ze Szkoty Gldwnej Gospodarstwa Wiejskiego w War-
szawie za wnikliwg recenzje oraz konstruktywne i zyczliwe dla autoréw
uwagi recenzenckie.
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Organy gminy w postepowaniu przygotowawczym

Commune authorities in the preparatory proceedings

Streszczenie

W Polsce administracja samorzgdowa nalezy do obszarow zycia spotecznego uznawanych
za jedne z najbardziej zagrozonych dziataniami przestepczymi takimi jak: korupcja, oszu-
stwa, kradzieze i przywtaszczenia mienia. Gmina jako jednostka samorzqdu terytorialnego,
wykonuje zadania na rzecz mieszkaricéw. Zaréwno przedstawiciele wtadzy, jak i pracowni-
¢y urzedu majq bezposredni kontakt z ludZmi, co wiqze sie z ryzykiem przestepstw doko-
nywanych na szkode gminy. Nie tylko jej mienie jest nimi zagrozone. Istnieje takze ryzyko
popetnienia przestepstw w trakcie procesow, w ktérych decyzje podejmuje jedna osoba lub
niewielka grupa oséb. Gmina jako jednostka samorzqdowa w przypadku poszkodowania
staje sie uczestnikiem - stronq w postepowaniu przygotowawczym, w ktorym jest repre-
zentowana przez wdjta (burmistrza, prezydenta miasta). To on jako organ, bedzie wnosit
zawiadomienie o popetnionym na jej szkode przestepstwie oraz uczestniczyt w jej imieniu
w czynnosciach postepowania przygotowawczego. Przepisy ustawy o samorzqdzie gmin-
nym w czesci odnoszqcej sie do jej organu wykonawczego wskazujq i okreslajq obowiqzki
oraz pozycje prawnqg wdjta (burmistrza, prezydenta miasta).

Stowa kluczowe: Gmina, postepowanie przygotowawcze, wdjt, burmistrz, prezydent mia-
sta, reprezentacja

Summary

In Poland, local government administration is one of the areas of social life considered to be
one of the most threatened criminal activities such as corruption, fraud, theft and misap-
propriation of property. The commune, as a local government unit, works in direct contact
with people, which makes it particularly vulnerable to criminal activities that may be
committed to its detriment. Not only her property is exposed to criminal activities, in par-
ticular, processes in which one or a small number of people make decisions are exposed.
A commune as a self-government unit, in the event of injury, becomes a participant - a
party to the preparatory proceedings and in this type of external relations it is represented
by the head of the commune (mayor, city president). As the authority, he will be the one
who will notify about the crime committed to her detriment and participate in the prepara-
tory proceedings on behalf of the commune. The provisions of the Act on municipal self-
government in the part relating to its executive body indicate and specify the duties and
legal position of the commune head.

Keywords: Commune, preparatory proceedings, commune head, representation
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Administracja samorzadowa nalezy do obszaréw Zycia spotecznego uzna-
wanych za jedne z najbardziej zagrozonych dziataniami przestepczymi
takimi jak korupcja, oszustwa, kradzieze i przywtaszczenia mienia. Z uwagi
na fakt, ze przedstawiciele wladz oraz pracownicy urzedu maja bezpo-
$redni kontakt z ludZmi, istnieje ryzyko popetnienia przestepstwa w trak-
cie procesu, w ktérym decyzje podejmuje jedna osoba lub niewielka grupa
0s6b. Ponadto przestepstwem zagrozone jest takze mienie gminy.

Postepowanie przygotowawcze

Postepowanie przygotowawcze tworzy pierwszy etap procesu karnego,
jest jego elementem inicjujacym i ze swej istoty stuzy gtéwnemu stadium,
jakim jest rozprawa sgdowa (postepowanie jurysdykcyjne), na ktérej co do
zasady rozstrzyga sie o przedmiocie procesu. Jego poszczegdlne fazy ze-
spalajg wszelkie czynnosci zmierzajace do ujawnienia przestepstwa, jego
sprawcy, zebrania i zabezpieczenia dowoddéw oraz przygotowania innych
materiatéw umozliwiajacych organowi orzekajacemu (sagdowi) rozstrzy-
gniecie sprawy. Czynno$ci wykonywane na tym etapie procesu karnego
skoncentrowane sa glownie na gromadzeniu materiatu dowodowego
umozliwiajgcego przedstawienie okre$lonej osobie zarzutow popetnienia
przestepstwa, a w konsekwencji sporzadzenia aktu oskarzenia. Ten ostatni
wnoszony zostaje przez prokuratora jako poézniejszego oskarzyciela pu-
blicznego i jest on skargg, na ktdérej podstawie moze doj$¢ do wszczecia
postepowania jurysdykcyjnego oraz wydania przez sad rozstrzygniecia
w przedmiocie procesu karnego. W ujeciu largo w sktad postepowania
przygotowawczego wchodzg wszelkie czynnosci procesowe, ktore po-
przedzaja sadowe rozpoznanie sprawy w kwestii odpowiedzialnosci kar-
nej oskarzonego. W wezszym rozumieniu etap ten utozsamiany jest z poje-
ciem $ledztwa lub dochodzenia. W literaturze wskazuje sie, iz jest to etap
obejmujacy soba wszystko to, co wyprzedza sgdowe rozpoznanie sprawy
dotyczace zasadniczego przedmiotu procesu, ktorym jest kwestia odpo-
wiedzialno$ci prawnej oskarzonego za zarzucany czyn przestepnyl.
W charakteryzowaniu postepowania przygotowawczego wskazuje sie na

1 M. Cieslak, O pojeciu przedmiotu procesu karnego i w sprawie tzw. podstawy procesu, ,Pafistwo i
Prawo”, nr 8-9, 1959, s. 260.
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jego gtéwna ceche jako wstepnego stadium przygotowania sprawy do roz-
poznania sadowego, twierdzi sie, Ze jest to etap sporzadzania najwazniej-
szej w procesie karnym skargi, w postaci aktu oskarzenia, stanowigcej
podstawe sgdowego rozpoznaniaz. W tym to tez ujeciu S. Walto$, podziela-
jac rozumienie tak okre$lonej istoty postepowania przygotowawczego,
uznaje to stadium procesu karnego jako niezbedne. Uznaje ten element za
szczegblng ceche tego postepowania i postrzega ja z perspektywy skargo-
wej formy procesu, gdyz sad nie wszczyna $cigania z wlasnej inicjatywy,
lecz orzeka w formie rozprawy na podstawie wniesionej przez oskarzyciela
skargi - aktu oskarzenia3. Postepowanie przygotowawcze stanowi wyjscio-
wy punkt dla bytu gtéwnego stadium procesu karnego i jemu ono stuzy. To
na rozprawie gléwnej nastepowac bedzie rozstrzygniecie w przedmiocie
odpowiedzialno$ci karnej osoby oddanej pod sad. W uktadzie etapéw pro-
cesu karnego postepowanie przygotowawcze jest jego obligatoryjnym
elementem w szczeg6lnosci w sprawach $ciganych z oskarzenia publicz-
nego i zawsze poprzedza sgdowe postepowanie rozpoznawcze. Podczas
niego dochodzi do gromadzenia materiatu dowodowego, na ktérego pod-
stawie podejmowana zostaje decyzja o tym, czy sprawa powinna trafi¢ do
rozpoznania przez sad, czy tez postepowanie to mozna zakonczy¢ w inny
sposob.

Postepowanie przygotowawcze wyksztalcilo swojg wewnetrzng
strukture, ktéra mozna rozpatrywaé¢ w wielu aspektach przy zastosowaniu
réznych kryteriow. W ustawowym jego ksztatcie charakteryzujg go dwie
zasadnicze fazy, ktore wiaza sie bezposrednio ze stanem wiedzy organéw
$cigania o czynie zabronionym i jego sprawcy. Fazy te charakteryzuja:

1. Postepowanie w sprawie (in rem) - zostaje wszczete, jezeli zachodzi
uzasadnione podejrzenie popetnienia przestepstwa (art. 303 k.p.k.);

2. Postepowanie przeciwko osobie (in personam) - jezeli dane istnieja-
ce w chwili wszczecia postepowania w sprawie lub zebrane w jego
toku dowody uzasadniaja dostateczne podejrzenie, Ze czynu tego
dopuscita sie okreslona osoba, to nastepuje wszczecie postepowania
przeciwko osobie (art. 313 § 1 kp.k)).

2 M. Cieslak, Polska procedura karna. Podstawowe zatoZenia teoretyczne, wyd. Ill, Warszawa
1984, s.50.

3 S. Waltos, Model postepowania przygotowawczego na tle prawno-poréwnawczym, Warszawa
1968, s. 100 i nast.
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Postepowanie przygotowawcze postrzegane poprzez te dwie cha-
rakterystyczne dla niego fazy wytworzylo indywidualng strukture we-
wnetrzng, wyrazajaca sie koniecznos$cig dokonania kolejno nastepujacych
po sobie czynnosci, do ktérych nalezy zaliczy¢:

1. Przyjecie zawiadomienia o przestepstwie lub uzyskanie informacji
0 jego popetnieniu;

2. Wydanie postanowienia o wszczeciu $ledztwa lub dochodzenia;

3. Dokonanie niezbednych czynnosci procesowych w postaci zebra-
nia i zabezpieczenia dowodéw - dokonanie ogledzin miejsca zda-
rzenia, przestuchanie $§wiadkéw, przeszukanie osoby lub pomiesz-
czenia, powotanie biegtego;

4. Wydanie postanowienia o przedstawieniu zarzutéw podejrzanemu
i przestuchanie go w tym charakterze (chyba, Ze sie ukrywa) lub
0 umorzeniu postepowania (gdy brak jest podstaw do wniesienia
aktu oskarzenia);

5. Podjecie decyzji o zastosowaniu okreslonego $rodka zapobiegaw-
czego;

6. Zaznajomienie podejrzanego z materiatami postepowania i wyda-
nie postanowienia o zamknieciu $§ledztwa lub dochodzenia;

7. Wniesienie do sadu aktu oskarzenia lub wniosku o warunkowe
umorzenie postepowania.

W uktadzie tak okreslonych czynnosci procesowych postepowanie
przygotowawcze stanowi uzewnetrzniong forme reakcji na przestepstwo,
ktéra nastepuje wraz z zaistnieniem stanu uzasadnionego podejrzenia jego
popetnienia. Ten etap procesu karnego cechuje dynamizm czynnosci i de-
cyzji procesowych podejmowanych przez organy powotane do $cigania
karnego. Jego wszczecie uzasadnione jest w gtdwnej mierze zasadg legali-
zmu i dzialania z urzedu. Normujg one niezbedng, a okre$long prawem,
konieczna reakcje na przestepstwo przez organy $cigania, ktére posiadajg
uwiarygodniong informacje, Ze zostato ono popetnione. Postepowanie
przygotowawcze, jak zauwaza S. Walto$#4, zaczyna sie de facto od pierwszej
czynno$ci dowodowej majgcej charakter procesowy, bez wzgledu na to,
czy zostato wydane postanowienie o wszczeciu postepowania, czy tez nie
(art. 308 k.p.k.). Dlatego tez zawarty w art. 303 k.p.k. zwrot stanowiacy
o wydaniu postanowienia o wszczeciu $ledztwa, nalezy postrzegac i rozu-

4S. Walto§, Proces karny. Zarys systemu, wyd. VII, Warszawa 2003, s. 230.
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mie¢ jako nakaz wszczecia postepowania przygotowawczego, ktéry kiero-
wany jest do organéw $cigania. O doniostej roli petnionej przez art. 303
k.p.k. stanowi fakt, Ze to ten przepis wskazuje na postepowanie przygoto-
wawcze jako obowigzkowa forme procesu poprzedzajacego postepowanie
sadowe oraz precyzuje podstawe jego wszczecia. W razie watpliwosci co
do podstaw wszczecia postepowania organ procesowy zmuszony bedzie
do zweryfikowania i uzupeinienia posiadanych informacji lub zarzadzenia
sprawdzenia takich faktéw, o czym stanowi art. 307 k.p.k. Czynnosci te, na
co wskazuje M. Wyciszczak, majg zastosowanie zaréwno wtedy, gdy za-
chodza watpliwosci, co do zasadnos$ci podejrzenia, Ze popetniono prze-
stepstwo, jak i wowczas, gdy watpliwosci dotycza istnienia okolicznosci
wylaczajacej postepowanie®. W innym miejscu stwierdza, Ze w razie wat-
pliwosci organ procesowy winien zgda¢ uzupetnienia danych lub zarzadzi¢
sprawdzenie faktow. Czynno$ci te majg zastosowanie zaréwno wtedy, gdy
zachodza watpliwosci, co do zasadnosci podejrzenia, ze popeiniono prze-
stepstwo, jak i wowczas, gdy watpliwosci dotycza istnienia okolicznosci
wytaczajacej postepowanie.

Gmina jako instytucja samorzadowa pokrzywdzona przestepstwem

Pojecia takie jak przestepstwo oraz przestepczos$¢ bywajg réznie rozumia-
ne. W przepisach kodeksu karnego pojecie to funkcjonuje jako termin
prawny, kategoria prawnicza. Jego kodeksowe znaczenie posiada charak-
ter pierwotny i jest takze zgodne z potocznym rozumieniem. Termin
.przestepstwo” w prawie karnym formutowany jest w odniesieniu do
wszystkich jego rodzajow, funkcjonuje jako pojecie ogdlne. Uzywany jest
on takze dla celéw okre$lenia rodzaju danego przestepstwa - jako ujecie
rodzajowe identyfikujgce okreslony typ czynu zabronionego. Granice poje-
ciowe przestepstwa nie zostaly wyraziscie zdefiniowane takze i w aktual-
nym stanie prawnym, jako kodeksie karnym poprzez podanie jego definicji
sensu stricto. Kodeks karny postuguje sie zwrotami odnoszacymi sie do
odpowiedzialnosci karnej wskazanej w czesci ogolnej, a nastepnie poprzez
cze$¢ materialng, gdzie nastepuje odwotanie sie do poszczegdlnych artyku-
16w, w ktorych zawarte sg normy odpowiedzialnosci karnej. Mozna powie-
dzie¢, w odwotaniu do tresci art. 1 kk., Ze przestepstwo jest zawinionym,

5 S. Wyciszczak, Dochodzenie w niezbednym zakresie jako integralna czesé¢ postepowania
przygotowawczego, ,Panstwo i Prawo” 1970, nr 12, s. 954.
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bezprawnym i spotecznie szkodliwym, dokonanym przez cztowieka czynem
zabronionym, za ktéry grozi kara kryminalna wskazana w ustawie obowig-
zujacej w czasie jego popetienia. Przestepstwo godzi nie tylko w interesy
osobiste cztowieka, ale takze calej spotecznosci, a takze w instytucje praw-
ne, gdyz do Scigania i ukarania jego sprawcy zobowigzane jest panstwo.

Z przestepstwem w nierozerwalny sposéb laczy sie kwestia pod-
miotu pokrzywdzonego i wyrzadzenia mu okreslonej szkody w wyniku
dziatania sprawcy lub zaniechania przez niego dziatania. Stusznie sie pod-
nosi, ze czyn sprawcy musi uderza¢ w dobro prawne pokrzywdzonego lub
zagraza¢ mu wprost, nie za$ za posrednictwem godzenia w inne dobro.
Kazdorazowo konieczne jest zbadanie, czyje indywidualne dobro prawne
zostalo naruszone przez konkretny czyn sprawcyé. Odpowiedzialnos¢ kar-
ng za czyn zabroniony przez ustawe i uznany za przestepstwo ponosi
sprawca. W doktrynie wskazuje sie, Ze sprawca nie wchodzi w prawne
relacje z ofiarg przestepstwa, nie nawigzuje sie pomiedzy nim a ofiarg sto-
sunek prawny?’. Sprawca przestepstwa moze by¢ tylko osoba fizyczna, bo-
wiem jego podmiotem moze by¢ jedynie czlowiek i za swoj czyn bedzie on
ponosit okreslong rodzajowo odpowiedzialno$¢ karna. Podmiot przestep-
stwa okresSlony zostal wyraZznie w tresci art. 1 kk. i jest nim czlowiek
i tylko on ponosi za jego popetnienie odpowiedzialno$¢ karng. Natomiast
pokrzywdzonym jest ofiara przestepstwa jako podmiot, ktérego dobra
zostaly bezposrednio naruszone lub zagrozone przez dziatanie lub zanie-
chanie sprawcy, co stanowi punkt odniesienia w prawie karnym. W kazdej
sytuacji dziatania przestepczego wystepuje pokrzywdzony, a po drugiej
stronie sprawca sytuujacy sie na pozycji podejrzanego (ew. oskarzonego)
w toczacym sie przeciwko niemu postepowaniu karnym. Sprawca jest
podmiotem przestepstwa, to ten, co wyrzadzit zto - krzywde, jest podej-
rzany o popelnienie przestepstwa. Stusznie sie twierdzi, ze przestepstwo
jest rezultatem interakcji pomiedzy dwoma elementami podmiotowymi
wchodzacymi w jego sktad - sprawca i ofiargs.

6 M. Iwanski, M. Jakubowski, M. Szewczyk, Rozdziat Va Przepadek i srodki kompensacyjne [w:]
W. Wrébel, A. Zoll (red.), Kodeks karny. Czes¢ ogdlna. T. I. Czes¢ 1. Komentarz do art. 1-52,
Warszawa 2016, s. 899-900.

7 A. Grzeskowiak, Rozdziat [ Zagadnienia ogolne [w:] A. Grzeskowiak (red.), Prawo karne, 3 wy-
danie Warszawa 2011, s. 17.

8 . Falandysz, O koncepcji tzw. przestepstw bez ofiar, ,Patistwo i Prawo” 1978, nr 8-9, s. 108
i nn.; R. Kmiecik, Perspektywy depenalizacji przestepstw bez ofiar w USA, ,Palestra” 1980, nr 1,
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Ustawodawca zdefiniowat wprost pokrzywdzonego i uznaje go jako
uczestnika procesu karnego, przyznajac mu jednocze$nie prawo do dziatania
w tym charakterze. Pokrzywdzonym - ofiarg przestepstwa - jest nie tylko
osoba fizyczna bedaca przedmiotem bezposredniego dziatania sprawcy,
ale takze i osoba prawna, ktérej dobro prawne zostato bezposrednio naru-
szone lub zagrozone przez przestepstwo. W procedurze karnej okreslono
wyrazi$cie kim jest pokrzywdzony, zawierajac w tresci art. 49 k.p.k. jego
podmiotowe rodzaje i uznano za niego:

1. Osobe fizyczng lub prawng, ktérej dobro prawne zostato bezpo-
$rednio naruszone lub zagrozone przez przestepstwo;

2. Niemajaca osobowosci prawne;j:

a. instytucje panstwowa lub samorzadowg;

b. inna jednostke organizacyjng, ktérej odrebne przepisy przyzna-

ja zdolno$¢ prawna;

3. Zaklad ubezpieczen w zakresie, w jakim pokryt szkode wyrzadzona
pokrzywdzonemu przez przestepstwo lub jest zobowigzany do jej
pokrycia.

Z dalszych postanowien zawartych w tresci tego artykutu (49 § 3ai 4)
wynika, Ze prawa pokrzywdzonego mogg wykonywac:

1. W sprawach o przestepstwa przeciwko prawom oséb wykonuja-
cych prace zarobkowa, o ktérych mowa w art. 218-221 oraz w art.
225 § 2 kodeksu karnego, organy Panstwowej Inspekcji Pracy,
jezeli w zakresie swego dziatania ujawnily przestepstwo lub wy-
stapily o wszczecie postepowania;

2. W sprawach o przestepstwa, ktorymi wyrzadzono szkode w mieniu
instytucji lub jednostki organizacyjnej, o ktérej mowa w § 2, jezeli
nie dziata organ pokrzywdzonej instytucji lub jednostki organiza-
cyjnej, prawa pokrzywdzonego moga wykonywa¢ organy kontroli
panstwowej, ktére w zakresie swojego dziatania ujawnity prze-
stepstwo lub wystapity o wszczecie postepowania.

Z takiego unormowania wynika wniosek, ze pokrzywdzonym
w procesie karnym bedzie ten, kogo przestepstwo dotyka bezposrednio.
Warunkiem uznania okres§lonego podmiotu wskazanego w tresci art. 49 § 1
i 2 k.p.k. jako pokrzywdzonego jest to, by dobro prawne zostato naruszone

s. 103 i nn.; J. Leszczynski, W sprawie koncepcji tzw. ,przestepstw bez ofiar”, ,Panstwo i Prawo”
1979, nr 4, s. 124-125.
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lub zagrozone w sposéb bezposredni bez jakichkolwiek ogniw posrednich
pomiedzy naruszeniem a konkretnym przedmiotem ochrony.

W literaturze procesu karnego, zgodnie z trescig ustawowej defini-
cji pokrzywdzonego, wskazuje sie na dwa znaczenia tego terminu - moze
by¢ on interpretowany jako?®:

1. Pojecie materialno-prawne, gdyz oznacza jeden z podmiotéw ma-
terialno-prawnego stosunku miedzy sprawcg przestepstwa a po-
krzywdzonym;

2. Pojecie procesowe, albowiem prawo karne procesowe wyznacza
pokrzywdzonemu szczegdlng role procesowa.

Wyraznie podkresla sie, Ze w odniesieniu do wszystkich tych pod-
miotéw status pokrzywdzonego kreowany jest przez sam fakt pokrzyw-
dzenial0. W doktrynie panuje takze przekonanie o tym, Ze pojecie
pokrzywdzonego nalezy ustala¢ na podstawie przepiséw prawa karnego
materialnego, ktore rozstrzyga o tym, czyje i jakie dobro zostato naruszone
lub zagrozone, przy czym jest bez znaczenia, czy dane dobro jest gtéwnym,
czy tylko ubocznym przedmiotem ochrony konkretnej normy prawnejt.
Nawiazujac do linii orzeczniczej, kryterium bezposrednio$ci naruszenia
lub zagrozenia dobra prawnego danej osoby oznacza, Ze w relacji miedzy
czynem o konkretnych znamionach przestepstwa a naruszeniem lub za-
grozeniem dobra tej osoby nie ma ogniw posrednich, z czego wynika, ze do
kregu pokrzywdzonych mozna zaliczy¢ tylko ten podmiot, ktérego dobro
prawne zostato dziataniem przestepczym naruszone wprost, a nie za po-
$rednictwem godzenia w inne dobro!2. Kryterium bezposrednio$ci naru-
szenia ogranicza krag podmiotéw mogacych by¢ uznanych za pokrzyw-
dzonych. Na przestanke bezposredniosci powotuje sie takze orzecznictwo
apelacyjne stwierdzajace, ze dopiero owa bezposrednios¢ statuuje pod-
miot - przy wystapieniu innych wymaganych przestanek - jako pokrzyw-
dzonego i w konsekwencji legitymizuje go do moznosci zasadzenia na jego
rzecz obowigzku naprawienia szkody przez oskarzonego?3.

9 M. Cieslak, Polska procedura karna. Podstawowe..., op. cit., s. 36-37.

10 P. Hofmanski, E. Sadzik, K. Zgryzek, Kodeks postepowania karnego. Komentarz, t. 1, Warszawa
2007,s.305.

11 W. Grzeszczyk, Kodeks postepowania karnego. Komentarz, Warszawa 2005, s. 68-69.

12 Postanowienie SN z 25 marca 2010 r.,, IV KK 316/09, Biul. PK 2010, nr 3 poz. 15; Wyrok SN -
Izba Karna z dnia 17 lutego 2010 r., Il KK 292 /09, OSNwSK 2010 nr 1 poz. 352.

13 Wyrok SA w Lodzi z 9 wrze$nia 2010 r., I AKa 122/10.
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W literaturze przedmiotu podnosi sie takze to, ze w polskim po-
rzadku prawnym, na przestrzeni lat (1928, 1969, 1997 r.) definicje po-
krzywdzonego zawarte w przepisach kodekséw postepowania karnego
ktadly wyrazny nacisk na bezposrednie zagrozenie lub naruszenie dobra
prawnego jako podstawe pokrzywdzenial4. W orzecznictwie oraz doktry-
nie zgodnie przyjmuje sie, ze przepis art. 49 § 1 k.p.k. powinien by¢ inter-
pretowany wasko. Wskazuje sie, Ze definicja pokrzywdzonego ma charak-
ter materialny?s. Sad Najwyzszy w uchwale z dnia z dnia 15 wrze$nia 1999
r.16 stwierdzit, Ze przyjecie waskiej, materialnej definicji pokrzywdzonego
pozwala na racjonalne ograniczenie kregu pokrzywdzonych do oséb, kt6-
rych dobra prawne zostaty zagrozone w wyniku przestepstw, ktére skon-
struowane zostaly jako przestepstwa z narazenia oraz do przestepstw
popemionych w innych formach stadialnych i zjawiskowych niz dokona-
nie. Dzieki takiemu ograniczeniu usunieta zostaje sfera uznaniowosci or-
ganow procesowych, ktére moglyby niemal dowolnie ksztattowaé krag
podmiotéw, ktérym - zdaniem tych organéw - przystugujg uprawnienia
pokrzywdzonych w rozumieniu art. 49 § 1 k.p.k. Przyjety sposéb wyktadni
pojecia pokrzywdzonego wywiera takze znaczenie praktyczne, gdyz wypo-
sazony on zostata w prawng mozliwo$¢ brania czynnego udzialu w czyn-
nosciach postepowania przygotowawczego, a nastepnie w postepowaniu
sgdowym.

W wypadku popelnienia przestepstwa na szkode gminy na mocy
art. 49 § 2 pkt. 1 k.p.k. ta jednostka samorzadu terytorialnego uznana zo-
staje za pokrzywdzonego. W tym przypadku podmiotem wtasciwym do
realizacji uprawnien przystugujacych pokrzywdzonemu bedzie wdjt
(burmistrz, prezydent miasta), co wynika z tresci art. 51 § 1 k.p.k. w zw.

14 L. Peiper, Komentarz do kodeksu postepowania karnego i do przepiséw wprowadzajgcych tenze
kodeks, Krakéw 1929, s. 37; ]. Grajewski, E. Skretowicz, Kodeks postepowania karnego
z komentarzem, Gdansk 1995, s. 52.

15 Uchwata SN z 26 listopada 1976 r., VI KZP 11/75, OSNKW 1977, z. 1-2, poz. 1; uchwaty SN
z 12 maja 1993 r., | KZP 6/93, OSNKW 1993, z. 5-6, poz. 28; z dnia 15 wrzesnia 1999 r., | KZP
26/99, 0SNKW 1999, z. 11-12, poz. 69; z dnia 21 grudnia 1999 r., I KZP 43 /99 (niepubl.); z dnia
21 pazdziernika 2003 r., I KZP 29/03, OSNKW 2003, z. 11-12, poz. 94; R. Kmiecik, Ustawowa
definicja pokrzywdzonego (uwagi na tle art. 40 kp.k.), ,Annales UMCS”, Sectio G lus, Vol. XXIV, Lublin
1977, s. 165; W. Posnow, Sytuacja pokrzywdzonego w postepowaniu przygotowawczym w polskim
procesie karnym, Wroctaw 1991, s. 18; A. Rybak-Starczak, Pokrzywdzony w postepowaniu karnym,
,Palestra” 2004, nr 7-8, s. 79; M. Filar, Pokrzywdzony (ofiara przestepstwa) w polskim prawie
karnym materialnym, ,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2002, z. 2, s. 30.

16 Uchwata SN z dnia z dnia 15 wrze$nia 1999 r. | KZP 26 /99 OSNKW 1999, z. 11-12, poz. 69.
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z art. 11a ust. 1 i art. 31 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym. Z zawarto$ci normatywnych obu uregulowan wynika, iz w po-
stepowaniu przygotowawczym ten organ gminy takze z mocy samej usta-
wy o samorzadzie gminnym wstepuje w role pokrzywdzonego i staje sie
strong procesowg ex lege. Bedzie on brat udziat w tym charakterze nieza-
leznie od woli wystepowania w procesie karnym jako strona, nawet przy
braku rzeczywistej swojej aktywnoSci. Zgodnie z art. 299 § 1 k.p.k. po-
krzywdzony jest strong postepowania przygotowawczego i w przypadku
organu gminy bedzie nim wojt. Za strone w postepowaniu przygotowaw-
czym uznany zostanie ten podmiot, gdyz jest on przedstawicielem wtadzy
samorzadowej i posiada z mocy samej ustawy szczeg6lny interes prawny
w korzystnym dla gminy rozstrzygnieciu o przedmiocie procesu karnego.
Aby mégt on zostac strong postepowania przygotowawczego nie jest wy-
magana szczegblna jego aktywnos¢ ani decyzja organu procesowego, ktéra
przyznawataby jemu jako woéjtowi status pokrzywdzonego. Nawet brak
aktywnosci procesowej wojta w postepowaniu przygotowawczym mogacy
sie ujawnia¢ w toku trwajacych czynnosci nie bedzie miat zasadniczego
wplywu na fakt bycia strong oraz na zakres jego uprawnien w procesie.
Jedynym warunkiem uznania woéjta gminy za pokrzywdzonego i dopusz-
czenie go do udzialu w postepowaniu przygotowawczym bedzie ustalenie,
ze przestepstwo narusza bezposrednio dobra prawne kierowanej przez
niego jednostki samorzadu terytorialnego. W kazdym przypadku musi
zaistnie¢ wskazanie, czyj indywidualny interes (dobro prawne) zostat na-
ruszony czynem przestepnym. W przypadku gmin w praktycznym wymia-
rze bedzie chodzito o interes publiczny utozsamiany z ogélnymi potrze-
bami wspolnoty samorzadowej. W szczego6lnosci o zabezpieczenie intere-
séw majatkowych gminy oraz utrzymanie porzadku i bezpieczenstwa na
jej terenie.

Wéjt gminy z chwilg uzyskania statusu pokrzywdzonego w poste-
powaniu przygotowawczym staje sie strong tego postepowania (art. 299
§ 1 k.p.k)) i w zwigzku z tym beda mu przystugiwaty uprawnienia, do kto-
rych w szczegélnosci nalezy zaliczy¢:

1. Prawo do ztozenia wniosku o skierowanie sprawy do postepowa-
nia mediacyjnego w celu pogodzenia sie z podejrzanym (art. 23a

k.p.k);
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2. Prawo do ztozenia wniosku o naprawienie szkody lub zado$¢uczy-
nienie wyrzadzonej krzywdzie az do zamkniecia przewodu sado-
wego (art. 49a k.p.k.);

3. Prawo dostepu do akt sprawy, do sporzadzania odpiséw i Kkopii
(art. 156 § 1 k.p.k.);

4. Prawo do zlozenia zazalenia na odmowe udostepnienia akt (art.
159 k.p.k.);

5. Prawo do ztoZenia zazalenia na czynnoSci inne nizZ postanowienia
i zarzadzenia naruszajgce jego prawa (art. 302 § 2 k.p.k.);

6. Prawo do ztozZenia zazalenia na postanowienie o odmowie wszcze-
cia lub umorzeniu $ledztwa lub dochodzenia oraz zazalenia na bez-
czynno$¢, jezeli w ciggu 6 tygodni od ztozenia przez pokrzywdzo-
nego zawiadomienia o przestepstwie nie zostat on powiadomiony
o wszczeciu albo odmowie wszczecia $ledztwa lub dochodzenia
(art. 306 k.p.k, art. 325a § 2 k.p.k.);

7. Prawo do sktadania wnioskéw o dokonanie czynno$ci $ledztwa lub
dochodzenia, np. o przestuchanie $wiadka, uzyskanie dokumentu,
dopuszczenie opinii biegtego (art. 315 § 1 k.p.k, art. 325a § 2 kp.k.);

8. Prawo do brania udziatu w czynnosci, o ktérej dokonanie pokrzyw-
dzony wnosit (art. 315 § 2 k.p.k.) oraz w innych czynno$ciach $ledz-
twa lub dochodzenia (art. 317 § 1 k.p.k.iart. 325a k.p.k.);

9. Prawo do uczestniczenia w czynnosciach $ledztwa lub dochodze-
nia, ktérych nie bedzie mozna powtérzy¢ na rozprawie (art. 316
§ 1 k.p.k.iart. 325a k.p.k.);

10. Prawo do zwrd6cenia sie do sgdu z zadaniem przestuchania $wiadka
przez sad, jezeli istnieje obawa, Ze Swiadka nie bedzie mozna prze-
stucha¢ na rozprawie (art. 316 § 3 k.p.k.);

11. Prawo do udziatu w przestuchaniu biegtego oraz prawo do zapo-
znania sie z jego pisemna opinig (art. 318 k.p.k.);

12. Prawo do zloZzenia zazalenia na postanowienie co do dowoddow
rzeczowych (art. 323 § 2 k.p.k.).

Z chwilg przejscia postepowania przygotowawczego do fazy roz-
poznawczej nastepuje sytuacja utraty przez wojta statusu pokrzywdzone-
go, ktérym dysponowat dotychczas.
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Whiesienie zawiadomienia o przestepstwie

Do wszczecia postepowania przygotowawczego niezbedne jest pojawienie
sie podstawy, na ktorej to mozna zainicjowaé ten pierwszy etap procesu
karnego i ktéra bedzie go dodatkowo uzasadniata. Podstawe wszczecia
postepowania przygotowawczego beda stanowity fakty, wiadomosci lub
relacje o zdarzeniu pozwalajace na powziecie uzasadnionego przypusz-
czenia, Ze jego przedmiot istnieje lub jego istnienie jest prawdopodobne.
Beda to zatem te informacje, ktére zezwalajg na wnioskowanie o tym, Ze
przestepstwo zostato popeinione. Podstawa faktyczna jego wszczecia za-
wiera sie w tresci art. 303 k.p.k. i jest nig uzasadnione podejrzenie popekie-
nia przestepstwa. Bedzie to wiec zaobserwowane zdarzenie o znamionach
przestepstwa badz skutek, ktéremu towarzysza okolicznosci stwarzajace
wysokie prawdopodobienstwo, Ze miato miejsce naruszenie przepisow
ustawy karnej. Natomiast podstawe prawng stanowi skonkretyzowany
przepis, ktorym w przypadku $ledztwa jest art. 305 k.p.k,, a w przypadku
formy dochodzenia art. 325a k.p.k. Uzasadnione podejrzenie, o czym méwi
sie w literaturze przedmiotu, ma sie odnosi¢ do konkretnego przestep-
stwa, a wiec czynu, ktory daje sie zakwalifikowac¢ z okreslonego przepisu
czesci szczegoblnej kodeksu karnego lub innej ustawy szczegdlnej!’. Pod-
stawa decyzji o wydaniu postanowienia o wszczeciu postepowania przygo-
towawczego bedzie zesp6t danych, ktére obiektywnie uprawdopodabniajg
fakt popelnienia przestepstwa, subiektywnie za§ wywotuja wysoki stopien
podejrzenia co do zaistnienia tego faktu.

Ustawa procesowa, ustanawiajgc przestanke uzasadnionego podej-
rzenia wymaga, aby byla ona oparta na racjonalnych podstawach.
Potwierdzenie istnienia tego stanu bedzie oznaczato pojawienie sie pod-
stawy faktycznej a to bedzie sie rownato z prawng mozliwoscig wszczecia
postepowania przygotowawczego. Nastapi ono w drodze wydania sforma-
lizowanego prawnie postanowienia o wszczeciu $ledztwa lub dochodzenia.
Podkresla sie, iz zasadnicza funkcja postepowania przygotowawczego jest
zebranie i utrwalenie materiatu dowodowego na uzytek przysztej rozpra-
wy sagdowej!8. Ten etap reakcji karnej w ujeciu karnoprocesowym sprowa-
dza sie zasadniczo do $cigania rozumianego jako dziatania polegajace na

17 W. Grzeszczyk, Kodeks postepowania karnego. Komentarz, Warszawa 2008 s. 752
18 S, Walto$, Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 2008, s. 467.
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wykrywaniu, ujawnianiu, utrwalaniu dowodéw i udowadnianiu. S3 to
czynnoSci organow Scigania powotanych w szczeg6lnosci do przeciwdzia-
tania oraz zwalczania przestepczos$ci w najszerszym rozumieniu tego poje-
cia. Czynnosci tych podmiotéw obejmowac beda dziatalno$¢ dochodze-
niowo-$ledcza oraz operacyjno-rozpoznawcza, a w znaczeniu procesowym
jako procedure zwigzang z celem postepowania karnego, jakim jest reali-
zacja jego zadan, o ktéorym mowa w art. 2 k.p.k. i 297 k.p.k,, tj. ustalanie, czy
popetiony zostat czyn zabroniony, czy stanowi on przestepstwo, wykry-
cie sprawcy. Podejmowane i realizowane w ramach tego etapu procesu
karnego dziatania zmierzaja do ustalenia, czy doszlo do popetnienia prze-
stepstwa oraz kto jest jego ewentualnym sprawca. Na tym tez etapie zosta-
je zabezpieczany i zgromadzony materiat dowodowy, majgcy na celu przy-
gotowanie aktu oskarzenia przeciwko podejrzanemu celem wniesienia go
do sadu.

Jednostka samorzadu terytorialnego, jaka jest gmina, moze sta¢ sie
pokrzywdzonym w wyniku dziatan przestepczych, ktérych sprawcami
(podmiotami) moga by¢ zaré6wno zatrudnione w niej osoby jak i podmioty
nie zwigzane z nig. Przestepstwa godzace w jej dobra beda zréznicowane,
ograniczone w pewnym zakresie rodzajowo ze wzgledu na jej status pod-
miotowy, gdyz nie jest ona osobg fizyczna, lecz prawna. Z tego tez wzgledu
mozna méwic tu o przestepstwach godzacych w mienie gminy takich jak:

1. Kradziez - art. 278 k.k.;

2. Kradziez z wlamaniem - art. 279 k.k.;

3. Oszustwo na szkode gminy - art. 286 k.k,;
4. Uszkodzenie mienia - art. 288 k.k.

Szereg przestepstw bedzie jednak wigzat sie z tymi, ktére odwotuja
sie wprost do kwestii majgtkowych gminy: gospodarowania jej mieniem
i wydatkowania srodkéw finansowych, do ktoérych nalezy zaliczy¢:

1. Poswiadczenia nieprawdy przez pracownikéw gminy - art. 271 kk;;

2. Wytudzenie przez sprawce poswiadczenia nieprawdy - art. 272 kk;

3. Postuzenie sie przez sprawce fatszywymi dokumentami i oswiad-
czeniami w procesie starania sie o dotacje, subwencje lub zamoé-

wienie publiczne - art. 297 k.k.;

4. Fatszerstwo dokumentu jako jego podrobienie lub przerobienie
przez sprawce, w celu uzycia zamiast autentycznego albo uzywanie

takiego dokumentu jako autentycznego - art. 270 k.k;
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5. Wyrzadzenie szkody przez sprawce poprzez prowadzenie nierze-

telnej dokumentacji dziatalnosci gospodarczej - art. 303 k.k.;

6. Zniszczenie dokumentu, uszkodzenie, czynienie bezuzytecznym,

ukrywanie lub usuwanie dokumentéw - art. 276 k.k.;

7. Przestepstwo naduzycia wtadzy - art. 231 § 1 kk.

Oprdcz tych przestepstw gmina jako jednostka organizacyjna nara-
zona jest na dzialania korupcyjne rozumiane w sensie spoteczno-
ekonomicznym jako wykorzystywanie przez pracownikéw witadzy publicz-
nej dla celéw prywatnych. W wyniku takich dziatan osoby takie wzbogacaja
sie w spos6b bezprawny i nieuzasadniony lub przyczyniajg sie do wzboga-
cenia oséb sobie bliskich, poprzez niewtasciwe wykorzystanie powierzo-
nej im wtadzy. Dziatan korupcyjnych dopuszcza sie ten, kto powodowany
swoimi bezposrednimi lub posrednimi interesami narusza system regut,
za ktorych realizacje sam jest odpowiedzialny. Przepisy dotyczace prze-
stepstw korupcyjnych w zasadniczym wymiarze zawarte zostaty w roz-
dziale XXIX - Przestepstwa przeciwko dziatalno$ci instytucji panstwowych
oraz samorzadu terytorialnego (art. 228-231 k.k.). W tym miejscu kodeks
karny wyréznia pie¢ podstawowych form korupcji: sprzedajno$¢ urzedni-
cza, przekupstwo, ptatng protekcje, handel wplywami, przekroczenie
uprawnien lub niedopetnienie obowigzkéw. Do popetnienie przestepstwa
na szkode gminy dojdzie rowniez w sytuacji, gdy osoba pelnigca funkcje
w jej organach posiada wiedze w przedmiocie istniejagcego stanu narusze-
nia prawa, ale celowo powstrzymuje sie od jego usuniecia, ukrywa stan
przestepstwa, celowo nie przeprowadza nakazanych kontroli albo w inny
sposdb umozliwia lub utatwia popetnianie przestepstw.

W przypadku przestepstwa, ktére zostato popeinione na szkode
jednostki samorzadu terytorialnego, najpowszechniejszym Zrédtem in-
formacji o jego zaistnieniu jest zawiadomienie, stanowigce w swojej tresci
oSwiadczenie wiedzy podmiotu, ktory je sktada o fakcie popehienia prze-
stepstwa. Zawiadomienie o przestepstwie, niezaleznie od postaci obo-
wiazku doniesienia, umiejscawia sie wéréd mechanizmoéw oraz instrumen-
tow prawnych, stuzacych ujawnianiu czynéw zabronionych i wykrywaniu
sprawcdow, a wiec realizacji zadan objetych gltéwnie zakresem postepowa-
nia przygotowawczego. Zawiadomienie o przestepstwie zawiera w sobie
normatywny aspekt wyrazajacy sie konieczng reakcja organéw powota-
nych do $cigania karnego i przystapienia do czynnos$ci wykrywczych. Takie
dzialanie nalezy postrzegac i rozpatrywac przez pryzmat powinnosci pan-
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stwa, ktore obejmuje okreslenie zasad odpowiedzialnosci karnej i takie
zorganizowanie systemu $cigania, aby ten kto popeit przestepstwo nie
magt unikna¢ odpowiedzialnosci.

Na gruncie aktualnego stanu prawnego nalezy wskaza¢ na cztery
kategorie przepis6w naktadajgcych na okreslone podmioty obowigzek
zawiadomienia o popekieniu przestepstwa:

1. Przepis art. 304 § 1 k.p.k. - okreslajacy powszechny spoteczny ob-
owigzek zawiadomienia o popetieniu przestepstwa Sciganego
z urzedu. Jest to powszechny spoteczny obowigzek zawiadomienia
0 przestepstwiel?;

2. Przepis art. 240 § 1 k.k. - statuuje powszechny, a zarazem prawny,
obowigzek zawiadomienia o przestepstwie (denuncjacji). Jest to
obowigzek ograniczony przedmiotowo do taksatywnie wymienio-
nej w tym przepisie grupy przestepstw jako powszechnego praw-
nego obowigzku denuncjacji2o;

3. Przepis art. 304 § 2 k.p.k. - naktadajacy na instytucje panstwowe
i samorzadowe prawny obowigzek zawiadomienia o popehieniu
przestepstwa $ciganego z urzedu, jezeli instytucje te dowiedziaty
sie o jego popetnieniu w zwigzku ze swa dziatalnoscia. Jest to in-
dywidualny prawny obowigzek denuncjacji cigzacy na instytucjach
panstwowych i samorzadowych;

4. Przepisy zamieszczone w ustawach szczegdlnych, ktére naktadaja
na okre$lone kategorie podmiotéw obowigzek zawiadomienia
o popetnieniu pewnej kategorii przestepstw. Jest to indywidualny
prawny obowigzek cigzacy na okreslonych podmiotach w zawezo-
nym zakresie, przewidzianym w przepisach szczeg6lnych?1.

W przypadku przestepstwa popeinionego na szkode jednostki
samorzadu terytorialnego mamy do czynienia z prawnym obowigzkiem

19 Jezeli obowigzek zawiadomienia o popetieniu przestepstwa jest obowigzkiem spotecznym -
w przypadku jego niedopelnienia nie ma mowy o zadnego rodzaju odpowiedzialnosci.

20 Wyjatkiem od zasady spotecznego obowigzku zawiadamiania o przestepstwie jest art. 240
§ 1 kk. sankcjonujacy odpowiedzialno$¢ karng kazdego, kto majac wiarygodna wiadomosé,
nie zawiadomi wtasciwych organéw o karalnym przygotowaniu badz usitowaniu dokonania
przestepstwa. Mowa tu wytacznie o pewnego rodzaju przestepstwach, do ktérych zalicza sie
niektére przestepstwa przeciwko pokojowi, ludzkosci, RP, obronnosci, porzadkowi
publicznemu, wojenne, a takze zabdjstwo.

21 ]. Grajewski, L.K. Paprzycki, S. Steinborn, Kodeks postepowania karnego. Komentarz, t. 1 i 2
Krakoéw 2006, s. 720 i nn.; T. Dukiet-Nagdrska, Lekarski obowiqzek wspdtdziatania z organami
Scigania a tajemnica lekarska, ,Prawo i Medycyna” 2002, nr 12, s. 4 i nn.
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zawiadomienia o przestepstwie, o ktérym mowa w tresci art. 304 § 2 k.p.k.
Zgodnie z jego trescia instytucje panstwowe i samorzadowe, ktére w zwigz-
ku ze swga dziatalnoscig dowiedzialy sie o popelnieniu przestepstwa $ciga-
nego z urzedu, s3 obowigzane niezwtocznie zawiadomi¢ o tym prokuratora
lub policje oraz przedsiewzig¢ niezbedne czynnosci do czasu przybycia or-
ganu powotanego do $cigania przestepstw lub do czasu wydania przez ten
organ stosownego zarzadzenia, aby nie dopusci¢ do zatarcia $§ladéw i do-
wodow przestepstwa. Zakres obowigzku natoZonego na instytucje samo-
rzadowa zostat rozciggniety na konieczno$¢ przedsiewziecia niezbednych
czynno$ci, majgcych na celu zabezpieczenie §ladéw i dowodow przestep-
stwa przed ich utratg lub znieksztalceniem az do przybycia wtasciwego
organu lub wydania przezen stosownego zarzadzenia. Wskazuje sie, iz
czynnoSci te moga polegac na niedopuszczeniu oséb postronnych do miej-
sca zdarzenia, zabezpieczeniu dokumentéw, uniemozliwieniu ujetemu
sprawcy ucieczki lub niszczenia dowodéw. Nie obejmujg natomiast czyn-
nosci procesowych, takich jak przeszukanie itp.22 Obowigzek zawiadomie-
nia o przestepstwie nie dotyczy kazdego czynu $ciganego z urzedu, ale
jedynie tych, o ktérych organ dowiedziat sie w zwigzku ze swoja dziatalno-
$cig. Obowiazek ztozenia zawiadomienia powstaje z chwilg powziecia
przez wojta, burmistrza lub prezydenta miasta informacji o popelnieniu
przestepstwa na szkode gminy. Do ztozenia zawiadomienia nie jest wy-
starczajace samo przypuszczenie jego popelnienia, muszg istnie¢ dowody
uzasadniajace podejrzenie popetnienia przestepstwa (np. sfalszowany
dokument, informacje od os6b bedacych swiadkami zdarzenia, doniesienia
prasowe).

Ztozenie zawiadomienia o popetnionym przestepstwie, godzacym
w dziatalno$¢ instytucji samorzadowej, jest tu bezwzglednym obowigz-
kiem prawnym. W literaturze przedmiotu stusznie sie zauwaza, ze skoro
ustawa naktada prawny obowigzek denuncjacji na instytucje panstwowe
i samorzadowe, to niewatpliwie realizacja tego obowigzku spoczywa wy-
Iacznie na organach instytucji upowaznionych do dziatania w ich imieniu,
a wiec na kierownictwie tych jednostek organizacyjnych?3. Niezrealizowa-
nie powinnos$ci wskazanej w art. 304 § 2 kpp.k. rodzi odpowiedzialno$¢

22 T. Grzegorczyk, Kodeks postepowania karnego wraz z komentarzem do ustawy o swiadku
koronnym, Krakéw 2003, s. 762.

23 A. Ziebinski, Sqd jako adresat prawnego obowiqzku denuncjacji z art. 304 § 2 k.p.k., ,Monitor
Prawniczy” 2008, nr 4, s. 201.
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funkcjonariusza samorzadowego za przestepstwo okreslone w tresci art.
231 k.k. Przepis ten penalizuje miedzy innymi zachowanie polegajace na
dziataniu funkcjonariusza publicznego na szkode interesu publicznego lub
prywatnego wskutek niedopetnienia cigzgcego na nim obowigzku. Pra-
cownik samorzadowy, nie dopetniajac tego obowigzku, popeia przestep-
stwo okres$lone w art. 231 k.k. i niezaleznie od tego podlega dodatkowej
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Odwotujac sie do judykatury, to niewy-
konanie nakazu przewidzianego w art. 304 § 2 k.p.k. skutkuje przestep-
stwem o charakterze formalnym stypizowanym w art. 231 § 1 lub 2 kk.
woéweczas, gdy funkcjonariusz publiczny zobowigzany na podstawie tego
przepisu do denuncjacji nie zawiadamia o przestepstwie $ciganym z urze-
du, pomimo $wiadomosci tego, Ze je popetniono oraz gdy sam ma $wiado-
moS$¢ tego, iz przekracza uprawnienia lub nie dopetnia obowigzkdw i przez
to dziala na szkode interesu publicznego lub prywatnego?4. Obowigzek
zawiadomienia o popetnieniu przestepstwa $ciganego z urzedu pojawia sie
zawsze, kiedy z dostepnych informacji, dokumentéw lub czynnosci kon-
trolno-nadzorczych wynika, Ze doszto do dzialan niezgodnych z prawem
wykazujacych znamiona przestepstwa. Dlatego tez niezbednym staje sie
potwierdzenie wiarygodnos$ci mozliwosci popelnienia przestepstwa lub
sprowadzenia okreslonego rodzaju zdarzenia lub powstatego zagrozenia.
Nie potrzeba na tym etapie doprowadza¢ do stanu udowodnienia, ale je-
dynie do wskazania mozliwos$ci powigzania zachowania osoby ze zdarze-
niem. W oczywisty sposob nie bedzie takze mozna rozpatrywa¢ swiado-
moSci dziatania sprawcy czy tez pewnosci niewypetnienia cigzacego na
nim ustawowego obowigzku jako oceny spotecznej szkodliwosci czynu.

W doktrynie wyksztatcit sie poglad bazujacy na orzecznictwie Sadu
Najwyzszego odwotujacego sie do problematyki osé6b odpowiedzialnych za
realizacje prawnego obowigzku denuncjacji i wskazuje sie, Ze w imieniu
instytucji dziata organ tej jednostki organizacyjnej, czyli osoba uprawnio-
na do jej reprezentowania na zewnatrz. Przyjmuje sie, Ze obowigzek wyni-
kajacy z art. 304 § 2 k.p.k. obcigza wylacznie osobe pelniaca funkcje kie-
rowniczg w tej instytucji panstwowej lub ponoszaca z innego tytulu
(np. na podstawie wewnetrznych przepiséw) szczegdélng odpowiedzial-
no$¢ w tej instytucji. Pozostali pracownicy obowigzku takiego nie maja,
aczkolwiek powinni (obowigzek stuzbowy) zawiadomi¢ przeloZonego

24 Wyrok SN - Izba Wojskowa z 12 lutego 2008 r. WA 1/08, OSNKW 2008/4/71/31
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o stwierdzeniu faktu popelnienia przestepstwaz?5. W przypadku gminy taki
obowigzek bedzie cigzyt na wojcie (burmistrzu, prezydencie) juz w mo-
mencie, kiedy dowiedziat sie o popetnionym przestepstwie na szkode kie-
rowanej przez niego jednostki samorzadowej. Inni pracownicy gminy pet-
nigcy funkcje kierownicze, prawa do reprezentacji tej instytucji nie posiada-
ja i ich obowiagzek zlozenia zawiadomienia o popetnieniu przestepstwa ma
charakter spoteczny, wynikajacy z regulacji zawartej w art. 304 § 1 kp.k
Jednakze wskazuje sie na to, iz pracownicy ci moga zosta¢ szczego6lnie zo-
bowigzani do poinformowania organ6éw Scigania o przestepstwie na mocy
wewnetrznej regulacji danej instytucji badZ polecenia przetozonego pod
rygorem odpowiedzialnos$ci stuzbowej, a karnej tylko w stosunku do tych
z nich, ktérym przystuguje status funkcjonariusza publicznego?26. Nalozenie
obowigzku ztozenia zawiadomienia o przestepstwie na osoby spoza kie-
rownictwa instytucji nie znajduje, co do zasady, dostatecznego uzasadnie-
nia. Za trafna nalezy uzna¢ Kkonstatacje, Ze pojawiatyby sie praktyczne
trudnosci wigZzace sie podczas rozstrzyganiu w konkretnych przypadkach,
czy dana osoba ponosi w danej instytucji szczegdlna odpowiedzialnos¢.
Z faktu ponoszenia takiej odpowiedzialno$ci nie wynika ani obowiazek, ani
prawo do wystepowania przed innymi organami (tu: organami $cigania)
w imieniu instytucji, takze poprzez sktadanie zawiadomienia o przestep-
stwie?7,

Nalezy zauwazy¢ fakt, Zze stwierdzenie przez prokuratora faktu
niedopeinienia obowiazku zawiadomienia o popetnieniu przestepstwa
przez wojta gminy skutkowa¢ moze uruchomieniem procedury sygnaliza-
cyjnej. Zgodnie z art. 19 § 1 k.p.k. w razie stwierdzenia w postepowaniu
karnym powaznego uchybienia w dziataniu instytucji panstwowej sad,
prokurator majg obowigzek zawiadomienia o tym uchybieniu organ powo-
tany do nadzoru nad dang jednostka organizacyjna. Nie jest to kwestia
uznaniowa, lecz obowigzek tych organéw. Nie ulega watpliwosci, ze tego

25 W. Grzeszczyk, Kodeks postepowania karnego. Komentarz, Warszawa 2006, s. 373; P. Hofmanski,
E. Sadzik, K. Zgryzek, Kodeks postepowania..., op. cit,, s. 36; T. Grzegorczyk, ]. Tylman, Polskie
postepowanie karne, Warszawa 1998, s. 596; Z. Gostynski (red.), Kodeks postepowania karnego.
Komentarz, Warszawa 1998, s. 42-43; M. Bielski, Odpowiedzialnos¢ karna sedziego za
przestepstwo urzednicze niedopetnienia prawnego obowiqzku zawiadomienia o popetnieniu
przestepstwa sciganego z urzedu, ,Przeglad Sadowy” 2007, nr 6, s. 37 i nn.

26 P. Kardas, Odpowiedzialnos¢ za naduzycie wtadzy publicznej w przypadku niezawiadomienia
0 popetnieniu przestepstwa, ,Prokuratura i Prawo” 2007, nr 7-8, s. 28.

27 Tamze.
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rodzaju czynnosci procesowe podejmowane przez te organy stuzg realiza-
cji jednej z fundamentalnych funkcji postepowania karnego, ktéra ma na
celu ujawnienie okolicznosci sprzyjajacych popetnieniu przestepstwa i osia-
gniecie zadan procesu karnego w zakresie zapobiegania, zwalczania prze-
stepstw oraz umacniania poszanowania praw oraz zasad wspotzycia spo-
tecznego.

Reprezentowanie gminy w postepowaniu przygotowawczym

Przepisy kodeksu postepowania karnego wskazuja na wszystkie jednostki
samorzadu terytorialnego jako podmioty mogace zosta¢ pokrzywdzone
przestepstwem, a wiec takze na gmine. Wskazanie tych podmiotéw nastg-
pito w tresci art. 49 § 2 pkt. 1 k.p.k. zgodnie, z ktérym pokrzywdzonym
moze by¢ takze niemajgca osobowosci prawnej instytucja panstwowa lub
samorzadowa. W doktrynie przyjmuje sie, Ze pojecie instytucji okreslonej
w tresci art. 49 § 2 k.p.k. obejmuje takze zaktad o charakterze publicznym
zajmujacy sie okreslong kategoria spraw, stanowiacy strukture samodziel-
ng, legalng i trwata?8. Gmina na gruncie prawa polskiego wyposazona zo-
stata w przymiot osobowosSci prawnej. W pi$miennictwie wyraza sie po-
glad, ze zdolno$¢ prawna jest wprawdzie zasadnicza cechg podmiotow
bedacych osobami prawnymi, jednakze wyposazone w nig zostaty réwniez
inne jednostki organizacyjne wskazane w art. 331§ 1 k.c.2 Z tresci tego
przepisu wynika, Ze posiadanie przez jednostke organizacyjng inng niz
osoba prawna zdolno$ci prawnej jest uzaleznione od przyznania jej takie-
go waloru przez ustawodawce. Charakter osobowo$ci prawnej gminy nie
zostat doktadnie sprecyzowany w zapisie konstytucyjnym powotujacym
do Zzycia ten podmiot administracji publicznej i Zaden jej przepis nie postu-
guje sie wprost tym sformutowaniem. Ustawodaweca jednak w tresci art. 2
ustawy o samorzadzie gminnym3° rozstrzyga o tej istotnej kwestii. Stwier-
dza, iz gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wtasna
odpowiedzialno$¢, posiada osobowo$¢ prawng a jej samodzielno$¢ podle-
ga ochronie sgdowej. Tym samym przypisat jej ten atrybuty i funkcjonuje

28 P. Hofmanski, Wtasciwosci i sktad sqdu [w:] P. Hofmanski, E. Sadzik, K. Zgryzek, Kodeks
postepowania karnego. Komentarz do art. 1-296 kk., t. 1, P. Hofmanski (red.), wyd. 2, Warszawa
2004, s.281.

29 7. Swiderski, Miejsce zamieszkania [w:] Kodeks cywilny. Cze$¢ ogélna. Komentarz, P. Ksiezak,
M. Pyziak-Szafnicka (red.), Warszawa 2009, s. 355.

30 Dz.U.z 2019 r. poz. 506.
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ona nie tylko jako podmiot w sferze prawa publicznego. Z zapisu tego wy-
nika jednoznacznie, Ze gmina, jak kazda osoba prawna, wyposazona jest
w zdolno$¢ prawnag i posiada wtasne prawa i obowigzki. Stusznie sie zau-
waza fakt, ze biorac pod uwage podzial administracyjny panstwa, gmina
stanowi odrebny podmiot prawa dysponujacy wiadztwem publicznym.
Dzieki odrebnej podmiotowos$ci gmina, za posSrednictwem swych organow,
moze wstepowac w stosunki prawne z innymi podmiotami, i - co sie zau-
waza - wyplywa to przede wszystkim z osobowosci prawnej3!. Wskazuje
sie tym samym na posta¢ prawng wyrazajaca sie stwierdzeniem, iz do
gmin jako jednostek samorzadu terytorialnego odnosi sie zaréwno zagad-
nienie podmiotowos$ci publicznoprawnej, jak i osobowosci prawnej. Oso-
bowos$¢ prawna gminy jest jednorodna, wystepuje tak w sferze prawa
prywatnego i publicznego, jak i jawi sie ona jako podmiot praw i obowigz-
koéw w obu sferach - prawa publicznego oraz prywatnego. W doktrynie
uznaje sie fakt, iz status ustrojowy samorzadu bazuje na odrebnej od pan-
stwa podmiotowo$ci w prawie publicznym, gwarantujagc mu przy tym
samodzielno$¢ w wykonywaniu zadan publicznych, takze tych ujetych
w prawie pozytywnym pod postacig klauzuli generalnej32.

Gmina jako osoba prawna, stajac sie poszkodowanym, bedzie
uczestnikiem jako strona w postepowaniu przygotowawczym, a w tego
typu stosunkach zewnetrznych bedzie reprezentowana przez wojta (bur-
mistrza, prezydenta miasta). Bedzie on jako organ wnosit zawiadomienie
o popetlionym na jej szkode przestepstwie oraz uczestniczyl w imieniu
gminy w czynno$ciach prowadzonego postepowania przygotowawczego.
Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym odnoszace sie do jej organu wy-
konawczego, jakim jest wojt wskazuja i okreslaja jego obowiazki i prawng
pozycje. Pemni on szereg funkcji oraz posiada zréznicowane uprawnienia
i kompetencje w zaleznosci od sfery dziatalno$ci gminy. Przepisy ustawy
o samorzgdzie gminnym nie okreslajg wprost zakresu prawa woéjta do re-
prezentacji gminy w procesie karnym. Ustawodawca uzywa pojecia wojt
bez wyrazistego precyzowania jego praw i obowigzkéw, bowiem te wyni-
kaja z petnionych przez niego czynnosci. Taka sytuacja moze powodowacl
watpliwo$ci natury prawnej przy podejmowaniu przez niego decyzji

31 S. Wojcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX w. Mysl samorzqdowa, historia i wspotczesnosé,
Lublin 1999, s. 191.

32 M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach
uczonych administratywistéw, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 12,s. 7.
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o zlozeniu zawiadomienia o przestepstwie jako okreslonych dziatan.
W literaturze przedmiotu wskazuje sie jednak, Ze wojt reprezentuje gmine
zarowno w sferze publicznoprawnej (ustrojowej), jak i cywilnoprawnej,
obejmujacej czynnosci sagdowe i pozasgdowe33. Za zasadne nalezy uznac
stwierdzenie, ze w przypadku pokrzywdzenia gminy przestepstwem tylko
wojt, jako uprawniony organ, moze jg reprezentowa¢ w procesie karnym,
podejmujac w jej imieniu stosowne czynnosci procesowe, takie jak sktada-
nie w jej imieniu o$wiadczen woli i udzielanie petnomocnictwa proceso-
wego, a takze sktadanie srodkéw odwotawczych3+.

W Swietle przepiséw Ustawy o samorzqdzie gminnym, popartych
zaréowno pogladami doktryny, jak réwniez orzecznictwa, za podmiot
reprezentujgcy gmine nalezy bez watpliwosci uzna¢ wylgcznie wdjta
(burmistrza, prezydenta miasta). Natomiast upowaznienie nadawane
przez rade gminy do wystepowania wojta w jej imieniu w przypadku po-
petnienia na szkode tej jednostki samorzadu terytorialnego przestepstwa,
nalezy uzna za dzialanie contra legem i niezastugujgce na akceptacje.
Zgodnie z zapisem zawartym w tresci art. 26 ust. 1 Ustawy o samorzqdzie
gminnym organem wykonawczym gminy jest wdjt i stosownie do art. 31
tej ustawy kieruje on biezgcymi sprawami gminy oraz reprezentuje j3 na
zewnatrz. W przypadku popetnienia przestepstwa na szkode gminy, co
wynika z tresci art. 51 § 1 k.p.k., za pokrzywdzonego, ktéry nie jest osoba
fizyczna, czynno$ci procesowych dokonuje organ uprawniony do dziatania
w jego imieniu. Organami gminy, co wynika z tresci art. 11a ust. 1 Ustawy
0 samorzqdzie gminnym, sg rada gminy oraz wojt. Rada gminy jest orga-
nem stanowigcym oraz kontrolujgcym (art. 15 ust. 1 Ustawy o samorzqdzie
gminnym). Organem uprawnionym do reprezentacji gminy, zgodnie z tre-
$cig art. 31 ustawy o samorzadzie gminnym, jest wojt (burmistrz, prezy-
dent). To w gestii tego organu lezy dziatanie oraz przejawianie woli do
reagowania na kazdy przejaw popetnienia przestepstwa na jej szkode.
Zatem kwestia dokonywania czynnos$ci procesowych w imieniu poszkodo-
wanej gminy w procesie karnym zostala w sposéb jednoznaczny unormo-
wana przepisami: art. 51 § 1 k.p.k, art. 11 a ust. 1 i art. 31 Ustawy o samo-
rzqdzie gminnym. Przepisy te formutuja uprawnienia, a za razem obowigzek

33 A. Kieltyka, Glosa do postanowienia SN z 23 wrze$nia 2008 r., sygn. akt [ KZP 16/08, LEX/el.
2010).

34 Wyrok WSA w Lublinie z 21 maja 2009 r. - sygn. akt IIl SA/Lu 205/09 oraz postanowienie SN
z 23 wrzesnia 2008 r.  KZP 16/08 OSNKW 2008/10/78.
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woijta do reakcji na przestepstwo oraz koniecznos$ci ztozenia zawiadomie-
nia o nim i nie powoduja koniecznosci interpretacji. Oczywistym jest
zatem, Ze nie ma potrzeby dokonywania ich zasadniczej wyktadni.
Niewtasciwym postepowaniem w przypadku popetnionego prze-
stepstwa na szkode gminy bytoby przejmowanie inicjatywy w przedmiocie
reprezentowania gminy w procesie karnym przez jej organ stanowigcy,
jakim jest rada gminy. Takie uprawnienie do reprezentowania nastepowa-
loby w drodze podejmowania uchwaty zezwalajacej na udzielenie petno-
mocnictwa okre$lonej osobie. Uchwatg rady gminy powotywana bytaby
konkretna osoba, np. przewodniczacy rady gminy, wéjt jego zastepca jako
uprawniona do reprezentowania gminy w postepowaniu przygotowaw-
czym tak przed prokuratura lub na etapie postepowania jurysdykcyjnego.
Takie dziatanie staloby w sprzecznosci z sama ustawg i mozna bytoby je
uznaé za razgce naruszenie prawa. Z przepiséw ustawy o samorzadzie
gminnym wynika, Ze rada posiada $cisle okreslone kompetencje i jest ona
organem uchwatodawczym, majacym kompetencje stanowigce i kontrolne.
Odwotujac sie do tresci art. 18 ustawy o samorzadzie gminnym, ustawo-
dawca wskazuje, ze do wtasciwosci rady gminy nalezg wszystkie sprawy
pozostajace w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej.
Ustanowione zostato tym samym domniemanie wtasciwosci tego organu,
przez ktére rozumie sie, ze rada gminy, jako organ o charakterze kolegial-
nym i wieloosobowym, moze podejmowac dziatania zwigzane ze stanowie-
niem prawa lub kontrola. Nie moze natomiast podejmowa¢ czynnoSci, ktére
nalezg do sfery wykonawczej, gdyz bytoby to naruszeniem zasady podziatu
kompetencji organéw gminy na stanowigce i wykonawcze. W tresci art. 18
ust. 2 tej ustawy zostaty enumeratywnie wymienione wytaczne wiasciwosci
rady gminy. Ustawodawca, tworzac zakres uprawnienl dla tego organu, nie
zastosowatl zwrotu - w szczegdlnosci, ktory tworzytby otwartosé charak-
teru tego katalogu. Jednak o braku jego zamknieto$ci przesadza tres¢ art.
18 ust. 2 pkt 15 ustawy, zgodnie z ktorym do wytgcznej wtasciwosci rady
gminy nalezy takze stanowienie w innych sprawach zastrzezonych usta-
wami do kompetencji rady gminy. W doktrynie uwaza sie, ze w analizowa-
nym przepisie ust. 2, ustawodawca nie postuguje sie klasyczng klauzula
enumeracji pozytywnej, lecz klauzula enumeracji zapisang w sposob gene-
ralny. Zawarte w tym przepisie wyliczenie tylko z pozoru ma charakter
wyczerpujacy. Katalog ten nie ma charakteru zamknietego i jest katalo-
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giem otwartyms3>. Wylgczone jest zatem stosowanie wyktadni rozszerzaja-
cej, poprzez wywodzenie kompetencji rady gminy z aktow nizszej rangi
(rozporzadzen, czy tez aktéw prawa miejscowego). Przewodniczacy rady
gminy nie jest organem wykonawczym, lecz organizuje prace rady oraz
prowadzi jej obrady (art. 19 ust. 2 Ustawy o samorzqdzie gminy). Ustawo-
dawca przewidziat jedynie ustugowy charakter funkcji przewodniczgcego
w stosunku do rady gminy i nie jest dopuszczalna Zadna zmiana w tym
zakresie, wtacznie z odwréceniem powyzszej relacji w statucie gminy.
Kompetencje przewodniczacego rady gminy nie moga by¢ zatem rozsze-
rzane przez rade w ramach jej uprawnien uchwatodawczych z uwagi na
brak ku temu podstaw prawnych. Sytuacji tej nie zmieniaja wspomniane
wcze$niej wzgledy celowosciowe, nawet gdy wynikaja one z potrzeby
ochrony majatkowych interesow gminy jako osoby prawnejs3e.
Reprezentowanie gminy w postepowaniu przygotowawczym jako
podmiotu pokrzywdzonego przez wdjta (burmistrza, prezydenta), moze
dozna¢ znaczacego ograniczenia lub by¢ wytaczone. Taka sytuacja zaistnie-
je w przypadkach, ktére zostaly wskazane w tresci art. 28g ust. 1 Ustawy
0 samorzqdzie gminnym. Sa to sytuacje nazywane przemijajgcymi prze-
szkodami w wykonywaniu zadan i kompetencji woéjta i spowodowane sa
jedna z nastepujacych okolicznosci:
1. Tymczasowym aresztowaniem;
2. Odbywaniem kary pozbawienia wolnos$ci wymierzonej za prze-
stepstwo nieumyslne;
3. Odbywaniem kary aresztu;
4. Niezdolnoscig do pracy z powodu choroby trwajgcej powyzej 30 dni;
5. Zawieszeniem w czynnosciach stuzbowych.
W takich przypadkach wdjt traci swe uprawnienia, a jego zadania
i kompetencje przejmuje zastepca, a w gminach, w ktérych powotano wie-
cej niz jednego zastepce pierwszy zastepca. Jesli nie zostal powotany za-
stepca albo pierwszy zastepca, to w przypadku przemijajacej przeszkody
w wykonywaniu zadan i kompetencji woéjta spowodowanej przez jedng

35 K. Bandarzewski, R. Budzisz, P. Chmielnicki, D. Dabek, P. Dobosz, B. Jaworska-Debska,
W. Kisiel, P. Kryczko, M. MaczynskKi, I. Niznik-Dobosz, S. Ptazek, K. Wlazlak, P. Chmielnicki (red.),
Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2004, s. 147 i nast.

36 Wyrok WSA w Kielcach z 25 sierpnia 2011 r., sygn. akt: Il SA/Ke 377/11, CBOSA; wyrok WSA
w Szczecinie z 29 sierpnia 2007 r., sygn. akt: II SA/Sz 665/07, CBOSA; wyrok NSA (do
2003.12.31) w Warszawie z 17 stycznia 2001 r., sygn. akt: Il SA 1525/00, LEX nr 54148).
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z wskazanych okolicznosci, kompetencje wojta przejmuje osoba, powotana
w trybie art. o ktérej mowa w art. 28h ustawy o samorzadzie gminnym.
Stanowi on o tym, ze w przypadkach, o ktérych mowa w art. 28g ust. 2, 3
i 3a, Prezes Rady Ministrow, na wniosek wojewody, przekazany nie-
zwlocznie za posrednictwem ministra wiasciwego do spraw administracji
publicznej, wyznacza osobe, ktora przejmie wykonywanie zadan i kompe-
tencji wdéjta.

Zakonczenie

Konieczno$¢ zatozenia zawiadomienia o popetnionym przestepstwie na
szkode gminy jako instytucji samorzadowej oraz uczestniczenia wdjta
w charakterze pokrzywdzonego w postepowaniu przygotowawczym
w podstawowym wymiarze wynika z tresci art. 49 § 2 k.p.k. Z oczywistych
wzgledow wdjt (pokrzywdzony) wyposazony tez zostal w ustawowa moz-
liwo$¢ wystepowania na dalszych etapach procesu karnego jako strona
w charakterze oskarzyciela positkowego, jak réwniez moze on wykonywac¢
uprawnienia niezalezne od uzyskania statusu strony postepowania, takie
jak: uczestniczenie w posiedzeniu w przedmiocie skazania oskarzonego
bez przeprowadzania rozprawy, warunkowego umorzenia postepowania.
Realizacja tych uprawnien procesowych nie jest zalezna od posiadania
przez ten podmiot zdolnoSci prawnej. Niezaleznie od powyzszego, uznanie
gminy za pokrzywdzonego uwarunkowane jest zawsze bezposrednim na-
ruszeniem przez czyn sprawcy jej dobra prawnego, pozostajacego gtow-
nym lub ubocznym przedmiotem ochrony normy karnej. Definicja po-
krzywdzonego zawarta w tresci art. 49 § 1 k.p.k. posiada wymiar stricte
materialny, a naruszone lub zagrozone przestepstwem dobro prawne
gminy stanowi warto$¢ prawnie chroniong przez przepisy prawa karnego
materialnego, nie zas podlegajace wytgcznie ochronie cywilnoprawnej czy
tez administracyjnoprawnej. Ochronie prawnokarnej podlegaja wszelkie
interesy majgtkowe gminy zar6wno te zwigzane z prowadzong dziatalno-
$cig gospodarcza, jak i wszelkie inne transakcje i dziatania dotyczace ma-
jatku mocodawcy, choéby dokonywane jednorazowo. Sam fakt wyrzadze-
nia szkody przez sprawce przestepstwa w majatku jednostki samorzadu
terytorialnego jest bezposrednim skutkiem jego dziatania lub zaniechania.
Majatek pozostajacy we wtadaniu tej jednostki samorzadowej jest wystar-
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czajacym argumentem bez stwierdzenia wystepowania ogniwa posrednie-
go o fakcie powstania szkody i pokrzywdzenia przestepstwem.
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Personnel supervision over local government

Streszczenie

Opierajqc sie na regulacjach normatywnych, orzecznictwie sqdéw oraz poglgdach doktry-
ny, w opracowaniu przedstawiono problematyke personalnych srodkéw nadzoru nad sa-
morzqgdem terytorialnym. Samorzqd terytorialny, przy catej swej samodzielnosci, podlega
nadzorowi ze strony organéw administracji rzqdowej. Wsréd srodkéw nadzoru szczegélne
znaczenie majq te z nich, ktére nie dotyczq bezposrednio aktéw stanowienia prawa przez
organy jednostek samorzqdu terytorialnego, ale odnoszq sie do catoksztattu dziatalnosci
tych organéw. Do takich srodkéw nadzoru zaliczy¢ nalezy rozwigzanie organu stanowiq-
cego przez Sejm, odwotanie organu wykonawczego oraz zawieszenie organow jednostki
samorzqdu terytorialnego.

Stowa kluczowe: jednostka samorzqdu terytorialnego, akt nadzoru, Sejm, wojewoda,
Prezes Rady Ministréw

Summary

The study, based on normative regulations, court verdicts and doctrine views, presents the
issue of a personnel supervision over local government. Local government, with all its inde-
pendence, is a subject of supervision by government administration bodies. Among the
supervision means, the so-called personnel supervision means play crucial role. These in-
clude: dissolution of the decision-making body by the Sejm, dismissal of an executive body
and suspension of organs of a local government unit.

Keywords: local government unit, act of supervision, Sejm, voivode, Prime Minister

Wstep

Samorzad terytorialny, jako istotny sktadnik systemu administracji publicz-
nej, zostat wyposazony przez ustawodawce w znaczng samodzielnos¢:
prawng, organizacyjng i finansowa. Nie oznacza to jednak, iz samorzad tery-
torialny jest swego rodzaju ,pafistwem w panstwie”. Przy catej swej nieza-
lezno$ci podlega on nadzorowi ze strony organéw administracji panstwo-
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wej, w szczegdlnosci nadzorowi sprawowanemu przez wojewode, Prezesa
Rady Ministréow, a w zakresie spraw finansowych - regionalnej izbie obra-
chunkowej. Jak zauwazyt NSA w wyroku z dnia 5 marca 2013 r., ,samodziel-
nos¢ jednostki samorzadu terytorialnego nie jest warto$cig absolutng, jest to
samodzielno$¢ okres$lona jako ‘samodzielno$¢ w ramach prawa’ lub ‘samo-
dzielno$¢ w ramach nadzoru’. Organy samorzadu terytorialnego sa orga-
nami wtadzy publicznej i, wykonujac zadania publiczne, powinny kierowac
sie prawem i interesem publicznym. Interes publiczny wyraza sie m.in.
w skutecznym wykonywaniu zadan publicznych!”. Natomiast P. Chmiel-
nicki postrzega nadzér nad samorzadem terytorialnym ,jako wyjatek od
zasady samodzielnoSci jednostek samorzadu terytorialnego — przede wszys-
tkim jako $rodek ochrony wspdélnych intereséw spotecznych, ale takze in-
dywidualnych intereséw poszczegélnych obywateli”2.

Podstawowym $rodkiem nadzorczym jest mozliwo$¢ stwierdzenia
przez wojewode niewaznosSci aktow prawnych wydawanych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego, jezeli s3 sprzeczne z prawem. Ustawo-
dawca przewidzial rowniez srodki nadzorcze, ktére nie dotycza bezpo-
$rednio stanowionych przepiséw, ale stosowane sg na podstawie ogdlnej
oceny dziatalno$ci organéw samorzadu terytorialnego i majg swego rodza-
ju charakter personalny. Do takich $rodkéw zaliczy¢ nalezy rozwigzanie
przez Sejm organu stanowigcego, odwotanie organu wykonawczego oraz
zawieszenie organow jednostki samorzadu terytorialnego.

Rozwigzanie organu stanowigcego i odwotanie organu wykonawczego

Pierwszy z personalnych $rodkéw nadzoru zostat przewidziany w art. 96
ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym3 (u.s.g.). Sta-
nowi on, iZ w razie powtarzajgcego sie naruszenia konstytucji przez rade
gminy lub ustaw, Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministréw, moze w dro-
dze uchwaly rozwigza¢ rade gminy. Nalezy sie zgodzi¢ z pogladem K. Siko-
ry, ktéry stwierdza: ,Takie rozwigzanie, oddajace kompetencje ,w rece”
Sejmu, ma swoje uzasadnienie. Rozwigzanie organu stanowigcego jest
dziataniem powodujgcym najdalej posuniete skutki. Radykalno$¢ polega

1 Wyrok NSA z dnia 5 marca 2013, 1 0SK 135/13, LEX nr 1340168.

2 P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego w Polsce, LexisNexis
2006, rozdziat 1.2.

3Dz.U.1990 nr 16 poz. 95 z pdzZ. zm.
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na tym, iz dochodzi do likwidacji demokratycznie wybranego organu sa-
morzadowego bedacego reprezentacja mieszkancow danej jednostki
samorzadowej. Rada gminy, powiatu lub sejmik wojewddztwa sg w prak-
tyce odpowiednikiem wtasnie Sejmu RP”4.

W przypadku rozwigzania rady gminy, na wniosek ministra wta-
$ciwego do spraw administracji publicznej, Prezes Rady Ministréw wyzna-
cza osobe, ktéra do czasu wyboru rady gminy pelni jej funkcje. Przestanka
rozwiazania rady gminy jest wiec powtarzajace sie naruszenie przez rade
gminy konstytucji lub ustaw. Literalne brzmienie przepisu sugeruje, iz
przestanka ta nie zachodzi w przypadku naruszenia innych kategorii Zré-
del prawa. Stusznie zwraca uwage m.in. B. Dolnicki, iz trudno znaleZ¢ ra-
cjonalne uzasadnienie dla przyjetego ograniczenia, zwtaszcza je$li chodzi
o umowy miedzynarodowe, stanowigce Zrédto prawa powszechnie obo-
wigzujacego®. Nalezy takze zauwazy¢, iz ustawodawca nie sprecyzowat
czestotliwosci naruszania przez gmine konstytucji lub ustaw, ograniczajac
sie tylko do sformutowania ,powtarzajgce sie”. Wzgledy praktyczne prze-
mawiaja za pogladem, Ze powinno do niego doj$¢ co najmniej kilkakrotnie.
Nie jest jednak wykluczone zastosowanie tych sankcji takze w razie dwu-
krotnego tylko naruszenia prawa, jezeli waga przewinien organéw gminy
jest dostatecznie duzas. Pamieta¢ nalezy takze o tresci art. 171 ust. 3 Kon-
stytucji RP7, ktory stanowi, iz Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministréw,
moze rozwigza¢ organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego,
jezeli organ ten razgco narusza konstytucje lub ustawy. Powtarzajace sie
naruszenia nie muszg jednak wigza¢ sie tylko z uchwatodawcza dziatalno-
$cig organéw gminy. Mogg przybierac¢ takze postac¢ dziatan faktycznych
(np. bezprawna eksmisja lokatoréw z mieszkan komunalnych), a nawet
zaniechania realizacji ustawowych obowigzkéw (np. niepodjecie wymaga-
nych przez ustawy dziatan)s. Nalezy podkresli¢, iz w $wietle uchwaty Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 5 pazdziernika 1994 r.° uchwata Sejmu

4 K. Sikora, Srodki nadzoru nad samorzqdem terytorialnym o charakterze personalnym, ,Studia
Iuridica Lublinensia” 2010, nr 14, s. 115.

5 B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, wyd. I, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2018, teza 3 do art. 96.

6 A. Szewc, Legalnos¢ uchwat organéw gminy (wybrane zagadnienia), ,Samorzad Terytorialny”
1998, nr 6,s.7-19, teza 7.

7 Konstytucja z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483 z p6z. zm.

8 G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, wyd. IV, Wolters
Kluwer Polska, Warszawa 2012, teza 4 do art. 96.

9 Uchwata TK z dnia 5 paZdziernika 1994 r, W 1/94, 0TK 1995/2, poz. 47.
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0 rozwigzaniu rady gminy nie jest traktowana jako akt nadzoru w rozu-
mieniu art. 3 § 2 pkt 7 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepo-
waniu przed sqdami administracyjnymi® i w zwigzku z tym nie podlega
zaskarzeniu do sgdu administracyjnego. W uzasadnieniu swojego stanowi-
ska Trybunat przyjal, Ze uchwata Sejmu nie jest typowym rozstrzygnieciem
nadzorczym, poniewaz Sejm nie jest organem nadzoru nad samorzadem
terytorialnym. Uchwata Sejmu stanowi $rodek represyjny i dyscyplinujacy
wobec organu gminy systematycznie naruszajacego przepisy Konstytucji RP
i ustaw. Zgodzi¢ sie nalezy z opinig P. Chmielnickiego, Ze wobec braku ja-
snych przestanek rozwigzania rady gminy i braku mozliwosci odwotania
sie przez gmine do sadu moze pojawic sie uzasadniona obawa, iz stosowa-
nie tego sSrodka bedzie sie odbywac z powod6éw politycznych!l,

Poniewaz uchwata Sejmu jest srodkiem ostatecznym, nalezy uznac,
ze, jesli sama uchwata nie stanowi inaczej, rozwigzanie organ6w samorza-
du nastepuje z data podjecia uchwaty!2. Konsekwencjg rozwigzania rady
gminy jest utrata przez nig zdolnos$ci do wykonywania zadan z dniem pod-
jecia uchwaty przez Sejm. W takim przypadku Prezes Rady Ministréw na
whniosek ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej wyznacza
osobe, ktora do czasu wyboréw nowej rady peini funkcje rozwigzanego
organu. Jak stusznie zauwaza B. Dolnicki, komentowany przepis nie regu-
luje wielu istotnych kwestii, zwigzanych w szczeg6lnosci z charakterem
wyznaczonej osoby, jej kwalifikacjami, zakresem uprawnien, mozliwoscia
podejmowania aktéw prawa miejscowego oraz jej statusem pracowni-
czym. Nie okresla tez jej nazwy!3. Nie jest tez wiadome, kiedy majg sie od-
by¢ wybory do rady gminy po jej rozwigzaniu przez Sejm. Zgodnie z art.
389 § 1 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy* wybory przed-
terminowe przeprowadza sie w przypadkach okreslonych ustawami.
Art. 96 ust. 1 u.s.g. nie stanowi o przeprowadzeniu wyboréw przedtermi-
nowych. Zdaniem P. Chmielnickiego, nalezy wiec przyja¢, ze po rozwigza-
niu rady gminy przez Sejm osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Mini-
strow petni funkcje az do wyboru organu stanowigcego w nowej kadencji.

10 Dz.U. 2002 nr 153 poz. 1270 z p6z. zm.

11 P, Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, LexisNexis, Warszawa
2013, teza 3 do art. 96.

12 G. Wegrzyn, Rozwiqzanie/odwotanie organéw samorzqdu terytorialnego jako srodek nadzoru,
,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 7-8, s. 55-69, teza 1.

13 B. Dolnicki (red.), Ustawa o..., op. cit.,, teza 5 do art. 96.

14 Dz.U.2011 nr 21 poz. 112 z pdZn. zm.
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Taka sama sytuacja zachodzi w przypadku odwotania wdjtals. Stanowisko
to wydaje sie przekonujace.

Powtarzajace sie naruszanie Konstytucji RP lub ustaw stanowi tak-
ze podstawe do odwotania wéjta. Stosownie bowiem do art. 96 ust. 2, jeze-
li wojt dopuszcza sie powyzszego uchybienia, wojewoda moze wystapic do
Prezesa Rady Ministrow z wnioskiem o odwotanie wéjta. Powtarzajace sie
naruszenie prawa przez wajta nie stanowi jednak samoistnej podstawy do
wystgpienia przez wojewode z odpowiednim wnioskiem. Wojewoda ma
bowiem, przed skierowaniem wniosku w sprawie odwotania, obowiagzek
wszczg¢ swego rodzaju postepowanie sanacyjne i wezwa¢ wojta do za-
przestania naruszen. Ustawodawca w Zaden sposdéb nie doprecyzowat
jednak procedury zwigzanej z wystapieniem wojewody do woijta. Jak zau-
waza A. Rzetecka-Gil, brak tutaj jest w szczegdlnos$ci wskazania jakichkol-
wiek terminow. Nie jest wiec jasne, czy wojewoda moze wskazaé wéjtowi
taki termin na usuniecie naruszenia prawalé. Mimo Ze przepis jest niepre-
cyzyjny, nie ulega watpliwosci, Ze jezeli wojewoda nie zastosowat tego
$rodka, zaré6wno wniosek, jak i ewentualne odwotanie wojta trzeba trak-
towac¢ jako wadliwe. W pierwszym wypadku Prezes Rady Ministréw nie
powinien podejmowac zadnych czynnosSci zmierzajgcych do odwotania,
za$ w drugim - $rodek nadzoru musi zosta¢ uznany za podjety z istotnym
naruszeniem normy zawartej w art. 96 ust. 2 zd. 1 u.s.g.1” Naruszenie, kt4-
rego organ wykonawczy dopuszcza sie po wezwaniu, powinno by¢ tozsa-
me badz podobne do naruszen, ktérych wezwanie dotyczytols.

Przestanka wszczecia procedury odwotania wdéjta moze by¢ np.
odmowa ztozenia $lubowania przez wybranego wdéjta albo naruszenie
ustawowych zakazow 1gczenia funkcji woéjta z wykonywaniem innych
funkcji lub prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, okreslonych w odreb-
nych przepisach!®. Na marginesie nalezy wskaza¢ na ciekawy przypadek
dotyczacy rozbieznosci w orzecznictwie sadéw, w zakresie tego, co uza-
sadnia zastosowanie $rodka nadzoru przewidzianego w art. 96 ust. 2 u.s.g.

15 P. Chmielnicki (red.), Ustawa o..., op. cit,, teza 4 do art. 96.

16 A. Rzetecka-Gil, Samorzqd gminny. Sposoby ustania mandatu wdjta (burmistrza, prezydenta
miasta) oraz przyczyny jego niewykonywania. Komentarz, LEX/el,, Warszawa 2015, teza 12 do
art. 96.

17 B. Dolnicki (red.), Ustawa o..., op. cit,, teza 9 do art. 96.

18 R. Lewicka, Odpowiedzialnos¢ niemajgtkowa organéw administracji publicznej za nieprawi-
dtowq realizacje kompetencji prawotwdrczych, ,Administracja” 2009, nr 1, s. 82-108, teza 1.

19 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 19 wrze$nia 2016 r., I SA/Ke 799/16, LEX nr 2121526.
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Zgodnie z wyrokiem WSA w Warszawie z dnia 1 czerwca 2005 r.20, naru-
szenie przez wojta gminy przepisu art. 24h u.s.g., zgodnie z ktérym woijt
jest zobowigzany do ztozenia o$wiadczenia o swoim stanie majgtkowym,
nie stanowi naruszenia prawa przez gmine, uzasadniajgcego skorzystanie
przez organ nadzoru, w tym do odwotania wéjta na podstawie art. 96 ust.
2 u.s.g. Inne stanowisko zostato zaprezentowane w wyroku NSA z dnia
31 stycznia 2006 r.21, w ktérym sad uznat, iz takie uchybienie ze strony
wojta, burmistrza czy prezydenta miasta moze stanowi¢ podstawe do sie-
gniecia przez wtasciwy organ do Srodka nadzoru w postaci odwotania
z funkcji w trybie art. 96 ust. 2 u.s.g.

W przypadku odwotania woéjta na wniosek ministra wlasciwego do
spraw administracji publicznej, Prezes Rady Ministrow wyznacza osobe,
ktéra do czasu wyboru wojta pelni jego funkcje. Podobnie jak w przypadku
rozwigzania przez Sejm rady gminy zachodzi pytanie, czy w zwigzku z od-
wotaniem wéjta wybory powinny odby¢ sie wczesniej, czy tez po uptywie
okresu kadencji odwotanego wéjta. Wydaje sie, iz nie ma podstaw do roz-
pisywania wcze$niejszych wyboréw i osoba wyznaczona przez Prezesa
Rady Ministréw moze pethic¢ swoja funkcje az do teoretycznego zakoncze-
nia kadencji odwotanego wdijta.

Do czasu uprawomocnienia sie rozstrzygniecia nadzorczego odwo-
tany w jego wyniku wojt jest uprawniony do wniesienia skargi w imieniu
gminy na podstawie art. 98 ust. 3 u.s.g. Jest to jednak zawsze skarga gminy
na rozstrzygniecie nadzorcze dotyczace gminy, a nie skarga wojta jako
osoby fizycznej?2. Do czasu uprawomocnienia sie rozstrzygniecia nadzor-
czego wydanego na podstawie art. 96 ust. 2 u.s.g. w przedmiocie odwota-
nia z funkcji woéjta, osoba petnigca funkcje wojta nie jest uprawniona do
wydania decyzji administracyjnych?3.

Nalezy zauwazy¢, ze w Swietle uregulowan zawartych w art. 96
u.s.g. nie jest do konca jasne, czy jesli dojdzie w konkretnej gminie do roz-
wigzania rady gminy i réwnocze$nie do odwotania wéjta tej gminy, te sa-
ma osobe moze Prezes Rady Ministréw wyznaczy¢ do petnienia funkcji
obu tych organdéw, czy tez nie. Zdaniem G. Jyz, nie ma ku temu przeszkod
prawnych?24.

20 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 czerwca 2005 r., Il SA/Wa 211/05, LEX nr 186623.

21 Wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2006 1., Il 0SK 1255/05, LEX nr 196485.

22 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 listopada 2006 r., I SA/Wa 1260,/06, LEX nr 214225.
23 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 5 marca 2007 r,, 1 SA/Gd 24/07, LEX nr 297017.

24 G. Jyz, Z. PYawecki, A. Szewc, Ustawa o..., op. cit,, teza 5 do art. 96.
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Zawieszenie organow

Srodek nadzoru o nieco innym charakterze zostal przewidziany w art. 97
u.s.g. Stosownie do regulacji zawartej w tym artykule, w razie nierokujace-
go na szybka poprawe i przedtuzajacego sie braku skutecznosci w wyko-
nywaniu zadan publicznych przez organy gminy, Prezes Rady Ministrow,
na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, moze
zawiesi¢ organy gminy i ustanowi¢ zarzad komisaryczny na okres do
dwdch lat nie dtuzej jednak niz do wyboru rady i wdjta na drugg kadencje.
Istotg analizowanego $srodka nadzoru jest wiec czasowe powierzenie okre-
$lonej osobie, komisarzowi rzgdowemu, wykonywania zadan i kompeten-
cji organow gminy. Méwigc innymi stowy, ,rola Srodka nadzorczego
w postaci zawieszenia organdw samorzadu jest w istocie zapewnienie
wspolnocie samorzadowej warunkéw biezgcego zaspokajania tych potrzeb
z zakresu uzyteczno$ci publicznej, ktore z zatozenia zaspokaja¢ ma gmina”2s.
Jak z kolei zauwaza M. Kruszewska-Gago$: , instytucja zawieszenia organéw
(...) i wprowadzenia zarzadu komisarycznego nie dotyczy sprawy narusze-
nia prawa, lecz pracy organéw. Kryteria zastosowania tego Srodka majg
charakter celowosciowy, odwotujg sie do oceny skutecznosci i operatywno-
$ci realizowania zadan publicznych” 26.

Warto jednak zwr6ci¢ uwage, iz komentowany przepis w swojej
treSci zawiera zwroty nieostre: ,nierokujgcy nadziei na szybka poprawe”,
»przedtuzajacy sie brak skutecznosci”. Z jednej strony utrudniajg one wta-
Sciwe stosowanie tego $rodka nadzoru, a z drugiej w spos6b mato precy-
zyjny zakres$laja zakres dopuszczalnej ingerencji w dziatalno$¢ samorzadu
ze strony organéw administracji rzadowej. Wydaje sie jednak, iz za Rzetec-
ka-Gil mozna przyja¢, iz ,brak skutecznosci w wykonywaniu zadan nalezy
rozumie¢ w ten sposdb, ze wskazany przez ustawodawce poziom realizacji
zadania jest nieosiggany albo tez potrzeby wspdlnoty sa w rzeczywistosci
wyraznie niezaspokajane27”.

W doktrynie podnosi sie watpliwos$ci, czy art. 97 u.s.g. nie jest
sprzeczny z konstytucjg z uwagi na fakt, iz w swej tresci nie odwotuje sie
on do kryterium legalnosci, ktére - na mocy art. 171 ust. 1 Konstytucji -

25 G. Wegrzyn, Nieuchwalanie planéw miejscowych jako podstawa do zawieszenia organéw gminy,
,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2013, nr 5, poz. 56, teza 1.

26 M. Kruszewska-Gago$, Zwigzki miedzygminne i zwiqzki powiatow w aspekcie oddziatywar
nadzorczych, ,Administracja” 2014, nr 1(34), s. 78-111, teza 4.

27 A. Rzetecka-Gil, Samorzgd gminny..., op. cit., teza 7.
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jest jedynym dopuszczalnym kryterium sprawowania nadzoru nad jed-
nostka samorzadu terytorialnego?8. Wydaje sie jednak, iz jest to zarzut
chybiony. Potwierdzeniem tej tezy moze by¢ orzecznictwo sagdowe. W wy-
roku z dnia 24 listopada 2009 r. (I OSK 1786/09, LEX nr 589043) NSA
odniost sie do sytuacji, w ktérej instytucja nadzoru jest ustanawiana, gdy
gmina nie wykonuje ustawowo cigzacych na niej zadan badz wykonuje je
nieskutecznie, a taki stan sie przedtuza, czym narusza konstytucje i usta-
wy. Podstawowg przestanke do podjecia rozstrzygniecia nadzorczego
0 zawieszeniu organdéw gminy i ustanowieniu zarzadu komisarycznego
stanowi brak skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicznych, ktory jest
konsekwencjg naruszania przez organy gminy prawa i ptyngcych z niego
obowigzkéw.

Warto zwrdci¢ uwage, iz akt nadzoru przewidziany w art. 97 u.s.g.
zawiera w sobie dwa rozstrzygniecia. Pierwszym z nich jest zawieszenie
organé6w samorzadu, drugim ustanowienie zarzadu komisarycznego.
Pozostaja one z soba w funkcjonalnym zwigzku i wydaje sie, iz nie ma
przeszkdd, by stanowity jeden akt29.

Stosowanie $rodka nadzorczego z art. 97 u.s.g. ma charakter eta-
powy. Zgodnie z ust. 2 ww. artykutu ustanowienie zarzagdu komisaryczne-
go nie moze nastgpic, jesli uprzednio nie przedstawiono organom gminy
zarzutéw i nie wezwano ich do niezwltocznego przedstawienia planu na-
prawczego. Przepisy regulujace powyzszg procedure sanacyjng pozosta-
wiaja jednak bardzo wiele watpliwos$ci interpretacyjnych. Jak stusznie
zauwaza B. Dolnicki, nie okreslajg one formy i trybu przedstawiania zarzu-
tow oraz przedktadania programu poprawy sytuacji. Ponadto brak w nich
terminéw dokonania poszczeg6élnych czynnosci. Jedyny termin, jakim po-
stuguje sie ustawodawca, zostat okreslony za pomocg zwrotu ,niezwtocz-
nie”. Co on jednak oznacza i do kogo nalezy ocena, czy on juz uptynat, tego
ustawodawca nie wyja$nia3?.

Pewne wskazdwki co do trybu i przebiegu postepowania sanacyjne-
go podsunat WSA w Warszawie w wyroku z dnia 10 paZzdziernika 2012 r.31,
w ktérym stwierdzil, iz Prezes Rady Ministréw, podejmujgc rozstrzygnie-

28 P, Chmielnicki (red.), Ustawa o..., op. cit, teza 1 do art. 97.

29 B. Dolnicki (red.), Ustawa o..., op. cit,, teza 2 do art. 97.

30 Tamze.

31 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 paZdziernika 2012 r., II SA/Wa 1329/12, LEX
nr 1258346.
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cie nadzorcze w postaci ustanowienia zarzadu komisarycznego jest zwig-
zany regutami postepowania administracyjnego, ktore okreslaja jego obo-
wigzki w zakresie prowadzenia postepowania i orzekania. Stad tez musi on
m.in. przestrzega¢ zasady dochodzenia do prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a.),
jak réowniez jest on zobowigzany do nalezytego i wyczerpujacego infor-
mowania stron o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych, ktére moga
mie¢ wptyw na ustalenie ich praw oraz obowigzkéw bedacych przedmio-
tem postepowania administracyjnego (art. 9 k.p.a.). Warto takze zauwazy¢,
iz art. 97 ust. 2 u.s.g. nie przewiduje, ktéry organ jest zobowigzany do
przeprowadzenia postepowania sanacyjnego. Wydaje sie, iz skoro to Pre-
zes Rady Ministréw stosuje srodek nadzoru w postaci zawieszenia organéw
gminy i ustanowienia zarzadu komisarycznego to réwniez on powinien
przeprowadzi¢ wczesniejsze postepowanie sanacyjne. Czy moze jednak
zleci¢ przeprowadzenie takiego postepowania wojewodzie? Wydaje sie, ze
tak. Jak stusznie zauwaza Chmielnicki, udzielenie przez Prezesa Rady Mini-
strow takiego upowaznienia wojewodzie jest z jednej strony wyrazem
przypisanych ustawowo obu tym organom funkcji nadzorczych nad dzia-
falnoscia jednostek samorzadu terytorialnego, a z drugiej - wyrazem
prawnej pozycji tych organéw i powigzan miedzy nimi. Wojewoda jest
organem nadzoru ogdélnego nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego,
a zarazem jest terenowym organem administracji rzadowej, ktérego
zwierzchnikiem stuzbowym jest Prezes Rady Ministréow32.

Etap drugi postepowania nadzorczego, nastepujacy po wyczerpa-
niu procedury sanacyjnej (jesli nie przyniosta ona oczekiwanych rezulta-
tow), polega na podjeciu rozstrzygniecia nadzorczego w sprawie zawie-
szenia organéw gminy i ustanowienia zarzadu komisarycznego. Srodek ten
podejmowany jest na wniosek ministra wiasciwego do spraw administra-
cji publicznej. Brak wniosku ministra w tym wzgledzie, jak nalezy sadzic,
uniemozliwia zastosowanie wskazanego $rodka. Z drugiej za$ strony zgto-
szenie takiego wniosku nie przesadza o podjeciu rozstrzygniecia nadzorcze-
go33. Niemniej jednak uzycie w art. 97 ustawy z 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym w liczbie mnogiej zwrotu ,organy gminy” oraz koniunkcji ,do czasu

32 P, Chmielnicki (red.), Ustawa o..., op. cit., teza 2 do art. 97.
33 B. Dolnicki (red.), Ustawa o..., op. cit., teza 6 do art. 97.
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wyboru rady gminy oraz wéjta” jednoznacznie wskazuje, iz zawiesi¢ moz-
na jedynie oba organy réwnocze$nie3+.

Ostatnim etapem postepowania nadzorczego normowanego jest
powotanie komisarza rzgdowego przez Prezesa Rady Ministréw. Powota-
nie komisarza nastepuje na wniosek wojewody, zgtoszony za posrednic-
twem ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej. Komisarz
rzadowy przejmuje wykonywanie zadan i kompetencji z dniem powota-
nia3s. Skoro komisarz rzadowy, powotany przez Prezesa Rady Ministrow,
wykonuje zadania i kompetencje rozwigzanych (zawieszonych) organdw,
to tym samym przyjac nalezy, ze moze on (np. wltasnym dziataniem) usta-
nawia¢ prawo miejscowe w zakresie i na zasadach przystugujacych tym
organoms3s,

Zawieszenie organ6w gminy nastepuje na okres do 2 lat, nie dtuzej
jednak niz do wyboréw rady gminy i wéjta na kolejng kadencje. Srodek
nadzoru, wynikajacy z komentowanego przepisu, polega na ,zawieszeniu”
organ6éw gminy. W szczegélnosci nie mamy wiec do czynienia z rozwigza-
niem organéw czy jaka$ inng formg zakonczenia ich bytu prawnego. Ozna-
cza to, Ze organy gminy po zawieszeniu nadal istniejg, jednak nie mogg
wykonywaé swoich ustawowych kompetencji3’. Prezes Rady Ministrow,
ustanawiajac zarzad komisaryczny, moze okre$li¢ taki czas zawieszenia
dziatalnosci tych organéw, ze po jego uptywie, bez zadnych dodatkowych
oswiadczen woli, podejmg w dotychczasowym sktadzie swoja dziatalnos¢,
az do dnia wyboru nowych organ6w w nowej kadenc;jiss.

Rozstrzygniecia nadzorcze przewidziane w art. 96 ust. 2 oraz art.
97 u.s.g. podlegaja (na mocy art. 98 u.s.g.) zaskarzeniu do sadu administra-
cyjnego. Nie podlega zaskarzeniu, o czym byta juz mowa, jedynie rozwig-
zanie rady gminy przez Sejm. W przypadku zawieszenia organéw gminy
lub odwotania wéjta gmina moze w terminie 30 dni zaskarzy¢ rozstrzy-
gniecia nadzorcze do sadu administracyjnego z powodu jego niezgodnosci

34 M. Jerominek, Zawieszenie wdjta w wykonywaniu zadan i kompetencji, ,Administracja” 2007,
nr 2,s.66-83, teza 1.

35 ]. Kastelik, Organy nadzoru nad dziatalnoscig zwiqzku komunalnego, ,Administracja” 2008,
nrl,s.48-81, teza 5.

36 T. Szewc, Nazewnictwo form aktéw prawa miejscowego, ,Ruch Prawniczy Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2007, nr 2, poz. 81, teza 1.

37 A. Rzetecka-Gil, Samorzqd gminny..., op. cit., teza 13 do art. 97.

38 M. Kasinski, Ciggtos¢ funkcji wykonawczej a zakoriczenie dziatalno$ci zarzqdu gminy, ,Samo-
rzad Terytorialny” 1996, nr 7-8, s. 20-34, teza 4.


https://sip.lex.pl/#/publication/151084187/jerominek-magdalena-zawieszenie-wojta-w-wykonywaniu-zadan-i-kompetencji?cm=URELATIONS
https://sip.lex.pl/#/publication/151084235/kastelik-joanna-organy-nadzoru-nad-dzialalnoscia-zwiazku-komunalnego?cm=URELATIONS
https://sip.lex.pl/#/publication/151055173/szewc-tomasz-nazewnictwo-form-aktow-prawa-miejscowego?cm=URELATIONS
https://sip.lex.pl/#/publication/151001410/kasinski-michal-ciaglosc-funkcji-wykonawczej-a-zakonczenie-dzialalnosci-zarzadu-gminy?cm=URELATIONS
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z prawem. Do postepowania w tych sprawach stosuje sie odpowiednio
przepisy o zaskarzaniu do sadu decyzji w indywidulanych sprawach z za-
kresu administracji publicznej. Rozstrzygniecie nadzorcze staje sie pra-
womocne z uptywem terminu do wniesienia skargi badz z datg oddalenia
lub odrzucenia skargi przez sad.

W niniejszym artykule dokonano analizy rozwigzan dotyczacych
samorzadu gminnego, niemniej jednak analogiczne rozwiazania, stosownie
do regulacji art. 83 i 84 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym3? oraz art. 84 i 85 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie wojewddztwa?0 zostaly przyjete przez ustawodawce w stosunku
do dwoch pozostatych szczebli samorzadu.

Zakonczenie

Samorzad terytorialny, chociaz wyposazony przez ustawodawce w duzy
zakres samodzielno$ci i niezalezno$ci, poddany zostat nadzorowi ze strony
organéw administracji rzadowej. Ustawodawca wprowadzit kilka instru-
mentéw nadzoru, za ktérych pomocg organy panstwowe moga czuwac na
zgodnym z prawidtowym funkcjonowaniem organéw samorzadu teryto-
rialnego. Wsréd srodkéw nadzoru szczegélny charakter majg te, ktore
okreslane sg mianem personalnych $rodkéw nadzoru. Do takich srodkéw
zaliczy¢ mozna rozwigzanie przez Sejm organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego, odwotanie organu wykonawczego oraz zawie-
szenie organdw jednostki samorzadu terytorialnego. Instrumenty te maja
charakter szczego6lny z uwagi na fakt, iz wkraczajg w sfere funkcjonowania
organ6éw pochodzacych z bezposrednich wyboréw - w przypadku gmin -
rady i wéjta, w przypadkéw powiatéw i wojewddztw - rady i sejmiku.
W przeciwienstwie do sytuacji, gdy wojewoda stwierdza niewazno$¢ aktu
prawnego jednostki samorzadu terytorialnego, w przypadku personalnych
$rodkéw nadzoru, akt nadzoru stosowany jest wobec organu jako takiego.
Z wyzej wymienionych powod6éw stosowanie personalnych $rodkéw nad-
zoru powinno by¢ dokonywane niezwykle rozwaznie i skrupulatnie. Obo-
wigzujace przepisy prawne w znacznym zakresie sg niekompletne, niepre-
cyzyjne i pozostawiajg organom nadzoru zbyt duzy stopnien samodzielno-
$ci. O tyle niebezpieczny, Ze kryterium stosowania personalnych $rodkéw

39 Dz.U. 1998 nr 91 poz. 578 z p6z. zm.
40 Tamze.
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nadzoru nie odwotuje sie jedynie do zasady zgodnos$ci dziatan organéw
samorzadu z prawem, ale niekiedy ,zahacza” takze o kryterium celowosci,
gospodarnosci, rzetelnosci. Stwarza to pokuse stosowania personalnych
$rodkéw nadzoru nie tylko w przypadkach uzasadnionych merytorycznie,
ale takze w przypadkach uzasadnionych wzgledami pozamerytorycznymi,
np. politycznymi.
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Gmina jako realizator
spotecznej polityki mieszkaniowej

Polish municipalities as entities responsible
for conducting social housing policy

Streszczenie

Prowadzenie spotecznej polityki mieszkaniowej nalezy w Polsce do zadan wtasnych gmin.
Realizujg one swdj obowiqzek poprzez szereg dziatan, w tym budowe i zarzqdzanie komu-
nalnym zasobem mieszkaniowym dla 0séb o najnizszych dochodach (bezposrednio) i Srednich
dochodach (poprzez Towarzystwa Budownictwa Spotecznego), prowadzenie odpowiedniej
polityki czynszowej oraz przeciwdziatanie zjawisku bezdomnosci. Niestety prawidtowa reali-
zacja tych zadan napotyka na wiele trudnosci, ktére negatywnie wptywajq na mozliwosé
zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych lokalnych spotecznosci.

Stowa kluczowe: gmina, samorzqd terytorialny, administracja, spoteczna polityka miesz-
kaniowa, towarzystwa budownictwa spotecznego

Summary

Conducting a social housing policy in Poland is municipalities' own tasks. They fulfill their
duties in that regard through a series of activities, including the construction and man-
agement of a municipal housing resource for people with the lowest incomes (directly) and
medium incomes (through Social Housing Associations), conducting the appropriate rental
policy and preventing homelessness. Unfortunately, the correct implementation of these
tasks encounters many difficulties that negatively affect the ability to meet the housing
needs of local communities.

Keywords: municipality, local government, administration, social housing policy, Social
Housing Association

Wstep

Mieszkanie jest miejscem kluczowym dla cztowieka i petni w jego Zyciu
szereg funkcji. Chroni ono przed warunkami atmosferycznymi. Jest miej-
scem realizowania podstawowych czynnos$ci Zyciowych o charakterze
indywidualnym, jak i tworzenia oraz podtrzymywania relacji miedzyludz-
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kich. Umozliwia ochrone prywatnosci i gromadzenie débr. Samo stanowi
réwniez wyznacznik statusu majatkowego. Jest w praktyce niezbedne do
podejmowania aktywnos$ci obywatelskich, spotecznych, kulturalnych i go-
spodarczych. Wiadanie mieszkaniem stanowi wiec jedng z podstawowych
potrzeb kazdej osoby warunkujaca lub co najmniej znacznie ulatwiajgca
zaspokojenie wielu innych. Mozliwo$¢ jej realizacji zostata podniesiona do
rangi prawa cztowieka m.in. w art. 25 ust. 1 Powszechnej deklaracji praw
cztowieka z 1948 r.1

Po 1989 r. mieszkanie traktowane jest w Polsce jako towar rynko-
wy. Oznacza to, ze dazno$¢ do posiadania go realizowana jest gléwnie
w ramach wolnej gry rynkowej. Mozliwo$¢ zaspokojenia swoich potrzeb
mieszkaniowych ta drogg jest jednak ograniczona w przypadku os6b naj-
gorzej sytuowanych i o $rednich dochodach. Wtadze publiczne mogg jed-
nak przeciwdziata¢ tym trudnosciom, stosujac instrumenty spotecznej
polityki mieszkaniowej. Za A. Twardoch autor uznaje, Ze polityke mieszka-
niowg stanowi ,zbior dziatan podejmowanych przez wtadze (...), zwiaza-
nych zrozwigzywaniem problemu mieszkaniowego. Jej nadrzednym
celem, jako cze$ci polityki spotecznej, jest zapewnienie bezpieczenistwa so-
cjalnego, w tym polepszenie warunkéw bytowych ogdtu spoteczenstwa”2.

W Polsce konieczno$¢ prowadzenia spotecznej polityki mieszka-
niowej znajduje oparcie w normie konstytucyjnej. Zgodnie z art. 75 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (dalej: Konstytucja
RP)3, wtadze publiczne prowadzg jg w szczeg6lno$ci poprzez przeciwdzia-
tanie bezdomnosci, wspieranie rozwoju budownictwa socjalnego oraz
popieranie dziatan obywateli zmierzajgcych do uzyskania wtasnego
mieszkania. Obowigzek ten w stopniu zasadniczym cigzy na gminach. Pod-
stawowym aktem prawnym regulujacym ich zadania wtasne w zakresie
polityki mieszkaniowej jest Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie
gminnym (dalej: ustawa o samorzadzie gminnym)*. Jej art. 7 naktada na
gminy obowiazek zaspokajania potrzeb zbiorowych wspoélnoty w zakresie

1 Tekst Powszechnej deklaracji praw cztowieka: http://www.unesco.pl/fileadmin/user_upload/
pdf/Powszechna_Deklaracja_Praw_Czlowieka.pdf [dostep: 09.10.2018].

2 A. Twardoch, Centralna, regionalna i lokalna polityka mieszkaniowa w kontekscie prognozowanych
zmian demograficznych. Wybrane skutki przestrzenne, spoteczne i gospodarcze, ,Studia Ekono-
miczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2015, nr 223, s. 22.

3 Tekst ogtoszony: Dz.U.z 1997 nr 78 poz. 483 z pdzn. zm.

4 Tekst jednolity: Dz.U. z 2018 r. poz. 994.
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gospodarki nieruchomos$ciami (ust. 1 pkt 1) oraz gminnego budownictwa
mieszkaniowego (ust. 1 pkt 7).

Komunalny zas6b mieszkaniowy

Gminne wtadze samorzadowe tradycyjnie prowadzity w Polsce polityke
mieszkaniowa poprzez budowe i zarzadzanie komunalnym zasobem
mieszkaniowym, z ktérego lokale przeznaczone byty dla oséb najuboz-
szych. Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie
praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cy-
wilnego (dalej: ustawa o ochronie praw lokatoréw)s gmina zapewnia loka-
le socjalne i lokale zamienne, a takze zaspokaja potrzeby mieszkaniowe
gospodarstw domowych o niskich dochodach. Lokale te stanowig majatek
gminy i tworza jej zaséb mieszkaniowy. Mozna je podzieli¢ na pomiesz-
czenia tymczasowe, mieszkania komunalne i socjalne.

Pomieszczenie tymczasowe stanowi nalezace do gminy mieszkanie
lub pomieszczenie, do ktérego odbywa sie eksmisja osoby nieposiadajacej
prawa do innego lokalu, w tym socjalnego (art. 25c¢ ustawy o ochronie
praw lokatoréw). Gmina w tym przypadku zawiera z najemcg umowe
najmu tymczasowego na czas oznaczony, nie krotszy niz miesigc i nie dtuz-
szy niz 6 miesiecy (art. 25b).

Mieszkania komunalne przeznaczone s3a dla oséb, ktére nie maja
wlasnego mieszkania, a ich dochdéd nie jest wystarczajgcy do zaciggniecia
kredytu albo nieposiadajacych zdolnos$ci kredytowej. Standard tych
mieszkan nie odbiega od oferowanego na rynku. Zasady wynajmowania
mieszkan komunalnych, w tym progi dochodowe dla gospodarstw domo-
wych uzasadniajgce oddanie w najem, okresla w uchwale rada gminy.
Stawki czynszu wskazuje wdjt gminy (burmistrz, prezydent miasta)
w formie zarzadzenias.

5 Tekst jednolity: Dz.U.z 2018 r. poz. 1234.

6 Podstawa prawna: art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 13 ust. 1 w zw.
z art. 25 ust. 1 Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jednolity:
Dz.U. z 2018 r. poz. 121, dalej: ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami). Warto w tym
kontekscie wskaza¢ na wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia
27 sierpnia 2008 r. (sygn. akt II SA/Gl 575/08), w ktérym wykluczyl on mozliwos¢
podejmowania takiej decyzji w drodze uchwaly rady gminy (miasta, miejskiej). Szerzej na ten
temat: M. Nagorek, Stawki czynszu dzierZawczego ustala wdjt a nie rada,
https://www.rp.pl/Ustroj-i-kompetencje /308299992-Stawki-czynszu-dzierzawczego-ustala-
wojt-a-nie-rada.html [dostep: 19.11.2018]. Przeciwne stanowisko zajat jednak Wojewddzki Sad
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Lokale socjalne sg natomiast zajmowane przez osoby o najnizszych
dochodach lub pozbawione dochodu’. Przyznawane sg wyltacznie osobom
bez prawa do innego lokalu: spétdzielczego, wlasnosciowego lub komunal-
nego. Cechuje je zwykle obnizony standard. Rada gminy (miejska, miasta)
okresla w formie uchwaty zasady wynajmowania lokali socjalnych, w tym
progi dochodowe dla gospodarstw domowych uzasadniajgce oddanie lokalu
w najem (art. 21 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatoréw). Stawka czynszu
za lokal socjalny jest okreslana przez wéjta (burmistrza, prezydenta miasta)
w formie zarzadzenia. Nie moze ona jednak przekracza¢ potowy stawki naj-
nizszego czynszu obowigzujacego w gminnym zasobie mieszkaniowym (art.
23 ust. 4). W praktyce czynsz w tym przypadku jest zazwyczaj kilkukrotnie
nizszy niz w odniesieniu do mieszkan komunalnychs.

Niestety, pomimo statej podazy nowo wybudowanych lokali, zaob-
serwowac mozna tendencje zmniejszania sie zasobu komunalnego?. Wynika
to m.in. ze ztego stanu techniczno-uzytkowego nieruchomosci znajdujacych
sie w zasobie gminnym, o czym $wiadczy wskaznik luki remontowej docho-
dzacy w tym przypadku do 70%!1°. Doprowadzenie stanu lokali komunal-
nych do poziomu umozliwiajacego zatrzymanie jego degradacji wymagatoby
podniesienia blisko trzykrotnie czynszéw najmu lub naktadéw ponoszonych
przez gmine. W tej sytuacji gminy czesto decyduja sie na zastosowanie me-
chanizmu tzw. prywatyzacji rozproszonej w postaci sprzedazy lokali komu-
nalnych w trybie bezprzetargowym na rzecz dotychczasowych najemcow.

Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 30 stycznia 2018 r. (sygn. akt [l SA/Kr 1588/17),
uznajagc wilasnie rade gminy za wilasciwa w przedmiotowym zakresie. Zdaniem autora
okolicznosci te powoduja koniecznos$¢ precyzyjnego okreslenia przez ustawodawce podmiotu,
ktéremu przystuguje rzeczona kompetencja.

7 Lokale socjalne przystuguja osobom, w przypadku ktérych sad w wyroku nakazujacym
oproznienie lokalu orzekt o uprawnieniu do otrzymania lokalu socjalnego (art. 14 ust. 1 ustawy
o ochronie praw lokatoréw). Prawo do takiego mieszkania przystuguje w tym przypadku
zawsze: osobie spelniajacej przestanki okreslone w uchwale rady gminy; kobiecie w ciazy;
matoletniemu, niepetnosprawnemu lub ubezwtasnowolnionemu oraz sprawujacemu nad taka
osoba opieke, ktéry wspolnie z nim zamieszkuje; obtoznie choremu; emerytom i rencistom
spetniajgcym Kkryteria do otrzymania $wiadczenia z pomocy spotecznej; osobie posiadajacej
status bezrobotnego (art. 14 ust. 4 ustawy o ochronie praw lokatoréw).

8 Przyktadowo we Wroctawiu od 1 lipca 2017 r. czynsz w przypadku mieszkan komunalnych
wynosit 7,60 zt/m?, a w przypadku mieszkan socjalnych 1,89 zt/m2. https://www.wroclaw.pl/
czynsz-w-mieszkaniach-komunalnych-i-socjalnych [dostep: 19.11.2018].

9 M. Kaminski, Polityka mieszkaniowa gmin - prawo i praktyka, ,Administrator” 2018, nr 3, s. 16.
10 Jest to réznica pomiedzy niezbednymi nakltadami na utrzymanie nieruchomosci w stanie
niepogorszonym (bez podnoszenia warto$ci nieruchomosci), a faktycznie ponoszonymi
zaliczkami na utrzymanie nieruchomosci. Informacje o mieszkalnictwie - wyniki monitoringu za
2012 rok, Instytut Rozwoju Miast, Krakéw 2013.



Gmina jako realizator spotecznej polityki mieszkaniowej

Udzielajg przy tym bardzo wysokich bonifikat, siegajacych nawet 90-95%
warto$ci nieruchomoscill. Proces ten obrazuja dane Gléwnego Urzedu
Statystycznego. Wynika z nich, Ze liczba mieszkan bedacych wtasnoscia
gmin zmniejszylta sie z 1,69 mln w 1996 r. do 0,87 mln pod koniec 2016 r.
Ma to wptyw na wydtuzony okres oczekiwania na najem takiego mieszka-
nia, co wedtug danych z konca 2017 r. dotyczyto 154 000 wyczekujacych
gospodarstw domowych12,

Polityka czynszowa

Okre$lajac wysoko$¢ czynszu, gmina prowadzi polityke czynszowa. Po-
winna by¢ ona uwzglednia¢ czynniki wskazane w art. 7 ustawy o ochronie
praw lokatoréw: potozenie budynku, potozenie lokalu w budynku, wypo-
sazenie budynku i lokalu w urzadzenia techniczne i instalacje oraz ich stan,
og0lny stan techniczny budynku. Jesli jest ona prowadzona zgodnie z tymi
zasadami, jak i uwzglednia inne lokalne uwarunkowania (takie jak $redni
dochdd w gminie czy skale niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych)
moze w sposob istotny wplywaé na rozwigzywanie lokalnego problemu
mieszkaniowego.

Wybér odpowiednich stawek utatwia¢ moga dane zebrane w ra-
mach mechanizmu opisanego w art. 4a ustawy o ochronie praw lokatoréw
i art. 186a ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, okreslanego w litera-
turze mianem ,lustra czynszowego”13. Jest to zestawienie danych o czyn-
szach najmu lokali w budynkach prywatnych. Tworzone jest ono na pod-

11 M. Kaminski, op. cit, s. 17. Podstawa prawng stosowania przez gminy bonifikat jest art. 68 ust.
1 pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, natomiast obowiazek sprzedazy przez gmine
lokalu na rzecz dotychczasowego najemcy wynika z art. 34 ust. 1 pkt 3 tejze ustawy. Autor
wskazuje w tekscie réwniez na problem polegajacy na tym, ze gminy nie regulujg zaliczek na
fundusz remontowy tak jak pozostali wspdtwtasciciele w comiesiecznych wptatach, a dokonuja
jednorazowej wptaty w sytuacji, gdy wspdlnota mieszkaniowa przeglosuje uchwate
o konkretnym remoncie.

12 https:/ /forsal.pl/nieruchomosci/mieszkania/artykuly /1287927, nie-tylko-polska-ma-zbyt-
malo-komunalnych-m.html [dostep: 18.11.2018]. W artykule wskazano réwniez na inne
problemy mieszkalnictwa komunalnego w Polsce, jakimi sg wysokie zadtuzenie czynszowe
lokatoréw wobec gmin i uzytkowanie komunalnych mieszkan przez osoby, ktérym poprawita
sie sytuacja dochodowa. Drugiego z tych probleméw nie rozwiazuja nowe regulacje dotyczace
mieszkan komunalnych (zwigzane m.in. z cykliczng kontrola dochodéw najemcy), gdyz
obejmowac maja one tylko umowy najmu zawierane po 20 kwietnia 2019 r.

13M. Suréwka, Pomoc finansowa paristwa w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych
spoteczeristwa, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
w Katowicach” 2016, nr 273, s. 256.
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stawie informacji uzyskiwanych od zarzadcéw nieruchomosci potozonych
na terenie gminy. Zarzadcy powinni wskaza¢ wysoko$¢ czynszu za 1 m?
powierzchni uzytkowej wynajmowanych lokali w powigzaniu z ich lokali-
zacjg, wiekiem budynku, stanem technicznym, powierzchnig uzytkowa
lokalu i jego standardem (art. 4a ust. 2 i 3 ustawy o ochronie praw lokato-
réw). Konsekwencjg deregulacji zawodu zarzadcy nieruchomoscil4 byto
réwniez uchylenie art. 188 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ktory
statuowal odpowiedzialno$¢ zawodow3 zarzadcy za niewypetnianie tego
obowigzku. W konsekwencji wytaczono jego egzekwowalno$¢, uprzednio i
tak juz nikia!s, ograniczajac tym samym mozliwo$¢ wykorzystywania tych
danych przez gminy w zakresie realizacji polityki czynszowe;j.

Zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy o ochronie praw lokatoréw, gmina na
whniosek najemcy, opierajac sie na postanowieniach uchwaty rady gminy,
moze stosowac okres$lone obnizki czynszu naliczonego wedlug obowigzu-
jacych stawek w stosunku do najemcéw o niskich dochodach. Obnizki takie
moga by¢ udzielane najemcom, ktérych $redni dochéd w przeliczeniu na
cztonka gospodarstwa domowego nie przekracza poziomu okreslonego
w uchwale. Udzielane sa one na okres 12 miesiecy, a w przypadku utrzy-
mywania sie niskiego dochodu mogg by¢ przedtuzane o kolejne okresy
dwunastomiesieczne (art. 7 ust. 3).

Ciekawe rozwigzanie w kontek$cie mieszkann komunalnych przewi-
duje nowelizacja ustawy o ochronie praw lokatoréw z 22 marca 2018 r.16 Na
mocy wprowadzonego do ustawy art. 21c17 gmina bedzie miata prawo do
wypowiedzenia dotychczasowej wysokosci czynszu i ustalenia nowej,
wyzszej wysokosci zgodnie ze wzorem z ust. 5. Podwyzszenie czynszu be-
dzie mozliwe wzgledem gospodarstw domowych, ktérych dochody, zgod-
nie z cyklicznie przedstawiana deklaracjg, przekraczajg ustalone przez rade
gminy progi dochodowe.

14 Deregulacje zawodu zarzadcy nieruchomosci przeprowadzono Ustawq z dnia 13 czerwca
2013 r. o zmianie ustaw regulujgcych wykonywanie niektérych zawodéw (tekst jednolity: Dz.U.
z 2013 r. poz. 829), czyli tzw. ustawa deregulacyjna.

15 0 wczesniejszych problemach z egzekwowalnoscia obowigzku: R. Krupa-Dabrowska, Lustro
czynszowe: nikomu niepotrzebny obowiqzek, https:/ /www.rp.pl/artykul/504430-Lustro-
czynszowe--nikomu-niepotrzebny-obowiazek html [dostep: 12.05.2019].

16 Ustawa z dnia 22 marca 2018 r. o zmianie ustawy o finansowym wsparciu tworzenia lokali
socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni i doméw dla bezdomnych, ustawy o ochronie
praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz niektérych
innych ustaw (tekst jednolity: Dz.U.z 2018 r. poz. 756).

17 Artykut wszedt w zycie 21 kwietnia 2019 r.
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Zdaniem autora zmiane te nalezy uznac za pozytywna. Ratio legis tej
regulacji moze stanowi¢ chocby fakt, iZ umowy najmu zawiera sie na czas
nieokreslony, a rodzinie po $mierci najemcy przystuguje roszczenie o za-
warcie umowy najmu. Tym samym, w przypadku gdy na przestrzeni lat sy-
tuacja materialna najemcy zmieni sie na jego korzys$¢ wzgledem tej wystepu-
jacej w momencie zawierania umowy, istnieje mozliwo$¢ sprawiedliwego
dostosowania wysokosci czynszu do nowych okolicznosci. To samo tyczy sie
rodziny zmartego najemcy, ktéra nie mogltaby w innych okolicznosciach
domaga¢ sie zawarcia takiej umowy ze wzgledu na wysokie dochody.
W konsekwencji perspektywa podwyzszenia czynszu moze dodatkowo
sktoni¢ taka osobe do wynajecia lokalu z oferty towarzystwa budownictwa
spotecznego (dalej - TBS) lub rynkowej, co wptynie na zwolnienie mieszka-
nia dla oczekujacych na nie oséb!18.

Towarzystwa budownictwa spotecznego

Obecnie rozwigzywanie lokalnych probleméw mieszkaniowych mozliwe
jest rowniez za posrednictwem utworzonych do tego celu podmiotéw go-
spodarczych, w ktérych gminy mogg mie¢ swoja reprezentacje. Stanowia je
towarzystwa budownictwa spotecznego, ktérych tworzenie reguluje Ustawa
z dnia 26 paZdziernika 1995 r. o niektérych formach popierania budownictwa
mieszkaniowego. Ich celem jest budowa i najem mieszkan bez mozliwosci
ich p6zniejszego wykupu. Sg one przeznaczone dla oséb sredniozamoz-
nychl9, co odréznia je od mieszkan komunalnych, ktére adresowane sa do
0s06b osiagajacych najnizszy dochod.

Zgodnie z art. 30 ust. 1 pkt 1 wspomnianej ustawy mieszkanie z za-
sobow TBS moze zosta¢ wynajete osobie fizycznej, jezeli ani ona, ani osoba
zgloszona do wspdlnego zamieszkania z nig nie posiadaja tytulu prawnego

18 Rzad wycofat sie ze $miatego pomystu zawierania uméw najmu mieszkan komunalnych na
okres 5 lat, z mozliwoscia przedtuzenia tego okresu do 10 lat. Gmina sprawdzataby, w jakiej
sytuacji materialnej znajduje sie lokator i jego rodzina. Jezeli w dobrej, mogtaby odmdéwi¢ mu
zawarcia umowy na kolejne lata. Uregulowania te mialy dotyczy¢ takze uméw zawartych przed
wejsciem w zycie nowelizacji. Dzieki temu rozwigzaniu gminy mialy mie¢ pelng swobode
w dysponowaniu swoimi lokalami. Rzad wycofat sie jednak z tych propozycji, gdyz naruszataby
one prawa nabyte najemcéw mieszkajacych w lokalach i mogtaby prowadzi¢ do bezdomnosci
wielu rodzin. R. Krupa-Dabrowska, Wysokos¢ czynszu i umowa najmu od gminy uzalezniona od
dochodu, https://www.rp.pl/Zycie-Regionow/302149962-Wysokosc-czynszu-i-umowa-najmu-
od-gminy-uzalezniona-od-dochodu.html [dostep: 20.11.2018].

19 Doktadne warunki wynajmu mieszkania przez TBS zostaty okreslone w art. 30 ustawy.
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do innego lokalu mieszkalnego w tej samej miejscowo$ci. Natomiast najem
w przypadku, gdy osoby te posiadajg tytut prawny do lokalu w innej miej-
scowosci jest mozliwy, jezeli zmiana miejsca zamieszkania jest zwigzana
z podjeciem przez nie pracy w poblizu miejsca potozenia zasobow TBS,
w ktdrych znajduje sie lokal, o ktérego wynajem sie ubiegajg (art. 30 ust.
1a). Sredni miesieczny dochéd gospodarstwa domowego w roku poprze-
dzajacym rok, w ktérym jest zawierana umowa najmu lokalu nie moze
przekracza¢ o wiecej niz okre$lony procent wartos$ci ostatnio ogtoszonego
przecietnego wynagrodzenia miesiecznego brutto w gospodarce narodo-
wej w wojewddztwie, na terenie ktérego potozony jest lokal20. Najemca
jest obowigzany sklada¢ TBS raz na 2 lata deklaracje o $rednim miesiecz-
nym dochodzie przypadajacym na gospodarstwo domowe w roku po-
przednim oraz informowac¢ towarzystwo niezwlocznie o uzyskaniu tytutu
prawnego do innego lokalu mieszkalnego (art. 30 ust. 3). Zaréwno przy-
szty najemca (art. 29a ust. 1), jak i pracodawca przyszitego najemcy (art. 29
ust. 1) moga zawrze¢ z TBS umowe o partycypacje w kosztach budowy
lokali.

Gtownym motywem dziatalno$ci TBS nie jest osiaganie zysku, ale
realizacja celow spotecznych zwigzanych z dostarczaniem mieszkan na
warunkach, ktére nie opierajg sie na Scisle rynkowych mechanizmachz?1.
Okre$la to art. 28 ust. 1 ustawy stanowigc, Zze suma czynszow najmu
wszystkich eksploatowanych przez towarzystwo mieszkan powinna po-
zwalac¢ na pokrycie kosztéow eksploatacji i remontéw budynkoéw oraz spta-
te zobowigzan zwigzanych z budowg. Stawki czynszu za 1 m? powierzchni
uzytkowej lokalu mieszkalnego musza zosta¢ ustalone przez najwyzszy
organ TBS22 w wysoko$ci uwzgledniajacej powyzsza warto$¢. Uszczegoto-
wieniem tej zasady jest ust. 2 wspomnianego artykutu okreslajacy maksy-
malna stawke czynszu na poziomie 4% (w przypadku finansowania budo-
wy TBS z kredytu udzielonego na ten cel przez BGK) lub 5% (jesli wyko-
rzystano finansowanie zwrotne) warto$ci odtworzeniowej, obliczonej na

20 Procent ten r6zni sie w zalezno$ci od ilosci oséb w gospodarstwie domowym, finansowania
budowy danego mieszkania i ewentualnego wcze$niejszego zawarcia przez najemce z TBS
umowy przewidujacej jego udziat w kosztach przedsiewziecia inwestycyjno-budowlanego nie
nizszy niz 10%. Szczegétowe kryteria zostaty opisane w art. 30 ust. 1 pkt 2-3 ustawy.

21 A, Polak, Towarzystwa budownictwa spotecznego jako instrument gminnej polityki
mieszkaniowej, ,Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw SGH” 2007, z. 80, s. 127.

22 Moze to by¢ w zaleznosci od formy prawnej, w ktérej dziata TBS: zgromadzenie wsp6lnikow,
walne zgromadzenie akcjonariuszy albo walne zgromadzenie.
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podstawie ustawy o ochronie praw lokatoréw. W praktyce, zgodnie z da-
nymi Polskiej Izby Gospodarczej Towarzystw Budownictwa Spotecznego,
przecietny czynsz waha sie w granicach od 10 do 11 zt za m kw.23

TBS moga dziata¢ w formie spétek z ograniczong odpowiedzialno-
$cig, spotek akcyjnych i spotdzielni os6b prawnych. Gmina lub gminy, na
ktérych obszarze dziatajg, sg uprawnione do wprowadzenia swoich przed-
stawicieli do sktadu rady nadzorczej towarzystwa, w liczbie okreslonej
w jego statucie. Zwigzek gmin z funkcjonowaniem TBS moze przyjac for-
mute ich bezposredniego tworzenia, udziatu w nich jako wspoétwlasciciel,
oferowania gruntéw, dotowania, przekazania TBS na wtasnos¢ lub w za-
rzad zasobu komunalnego, przeksztatcenia w TBS jednostek organizacyj-
nych dotychczas zarzadzajacych tym zasobem i partycypowania w budo-
wie mieszkan.

Wsparciem dla realizacji tego zadania jest mozliwo$¢ uzyskania
kredytu udzielanego przez BGK na okres do 30 lat, ktérym TBS moze po-
kry¢ do 50% kosztoéw realizowanej inwestycji. Do 30 wrze$nia 2009 r.
mozliwe byto sktadanie wnioskéw o uzyskanie preferencyjnego kredytu ze
$Srodkéw Krajowego Funduszu Mieszkaniowego, ulokowanego w BGK.
Kredyt pokrywat do 70% wartos$ci inwestycji, a okres jego sptaty wynosit
35 lat. Warunki sptaty byty réwniez korzystne (podwdjne indeksowanie,
biezaca sptata jedynie czesci odsetek, do 2004 roku takze cze$ciowe uma-
rzanie kredytow). Obecnie oprocentowanie kredytu jest oparte o stawki
rynkowe?4. Na skutek likwidacji Funduszu znacznie zmalata liczba rocznie
wybudowanych przez TBS mieszkan. O ile w potowie poprzedniej dekady
TBS i spétdzielnie budowaty 5-7 tys. mieszkan rocznie, o tyle w 2015 roku
powstato ich juz tylko niespetna 1,3 tys.25

Budowa mieszkan przez TBS wydaje sie by¢ wygodnym rozwiaza-
niem dla gmin. Nie muszg angazowac sie organizacyjnie w sprawowanie
funkcji inwestora wykonawczego oraz nie musza dostarcza¢ Srodkow sta-
nowiagcych 100% kosztu nowo budowanych mieszkanzé. Niestety jedynie

23 M. Wielgo, Mieszkania na wynajem z TBS. Sposéb na tanie mieszkanie?, http:/ /wyborcza.biz/
biznes/1,147760,20351991,mieszkania-na-wynajem-z-tbs-sposob-na-tanie-
mieszkanie.html?disableRedirects=true [dostep: 10.04.2019].

24 https:/ /www.bgk.pl/przedsiebiorstwa/kredyty-inwestycyjne/kredyty-budowlane-dla-tbs-
oraz-spolek-komunalnych/ [dostep: 20.10.2018].

25 M. Wielgo, Mieszkania na wynajem..., op. cit.

26 A. Polak, Towarzystwa budownictwa spotecznego..., op. cit., s. 134-135.
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w 202 na 380 powiatow w Polsce oferowane sg mieszkania spoteczne?’.
W kwietniu 2019 r. mieszkania na wynajem oferowato tacznie 374 TBS28,
co jest liczbg zdecydowanie niewystarczajacag wobec 936 miast w Polsce?.
Jest to sytuacja niekorzystna dla oséb, ktorych wysokos¢ dochodéw z jedne;j
strony nie pozwala na najem lokalu z zasobu komunalnego gminy, a z dru-
giej uniemozliwia skorzystanie z rynkowej oferty mieszkan na wynajem.
Wpadaja one tym samym w tzw. luke czynszow3a30.

Dodatek mieszkaniowy jako instrument lokalnej polityki mieszkaniowej

Za instrument gminnej polityki mieszkaniowej nalezy réwniez uznac¢ do-
datki mieszkaniowe przyznawane na podstawie ustawy z dnia 21 czerwca
2001 r. o dodatkach mieszkaniowych3l. Stanowia go Srodki wyptacane
przez gmine za posrednictwem osrodka pomocy spotecznej jako swoistej
doptaty do czynionych wydatkéw na utrzymanie mieszkania. Przystuguje
on okreslonym kategoriom o0s6b32, ktorych dochéd na jednego cztonka
gospodarstwa domowego nie przekracza 175% kwoty najnizszej emerytu-
ry w gospodarstwie jednoosobowym i 125% tej kwoty w gospodarstwie
wieloosobowym (art. 3 ust. 1). Wysoko$¢ dodatku mieszkaniowego, tgcznie
z ryczattem, o ktérym mowa w art. 6 ust. 7, nie moze przekracza¢ m.in. 70%

27 Dane z 2017 r. za: R. Cyran, Luka podazowa i czynszowa na rynku mieszkaniowym a polityka
mieszkaniowa parstwa, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
w Katowicach” 2017, nr 316, s. 36.

28 Dane za katalogiem TBS: https://tbs24.pl/katalog-tbs/ [dostep: 10.04.2019].

29 Dane za: M. Domagalski, Prawa miejskie: nowe miasta na mapie Polski w 2019 roku,
https://www.rp.pl/Ustroj-i-kompetencje /312189909-Prawa-miejskie-nowe-miasta-na-mapie-
Polski-w-2019-roku.html [dostep: 10.04.2019].

30 W szczego6lnie ztym potozeniu na rynku mieszkaniowym znajduja sie rencisci. Jak zauwazyt
R. Cyran, przecietne miesieczne dochody rencisty uniemozliwiajg najem mieszkania z zasobu
komunalnego, a jednoczesnie sg zbyt niskie, by umozliwi¢ najem mieszkan w ramach TBS lub
oferty rynkowej. R. Cyran, Luka podazowa i czynszowa..., s. 36.

31 Tekst jednolity: Dz.U.z 2017 r., poz. 180.

32 Zgodnie z art. 2 ust. 2 s3 to: najemcy oraz podnajemcy lokali mieszkalnych, osoby mieszkajace
w lokalach mieszkalnych, do ktérych przystuguje im spétdzielcze prawo do lokalu mieszkalnego
lub w lokalach mieszkalnych znajdujacych sie w budynkach stanowigcych ich wiasnosé¢
i wilascicielom samodzielnych lokali mieszkalnych, inne osobom majacym tytut prawny do
zajmowanego lokalu mieszkalnego i ponoszacym wydatki zwigzane z jego zajmowaniem oraz
osoby zajmujace lokal mieszkalny bez tytutu prawnego, oczekujace na przystugujacy im lokal
zamienny albo socjalny.
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wydatkéw przypadajgcych na normatywng powierzchnie33 zajmowanego
lokalu mieszkalnego (art. 6 ust. 10). W formie uchwaty rada gminy moze
podwyzszy¢ lub obnizy¢ wskazane w tym przepisie wskazniki, nie wiecej
jednak niz o 20 punktéw procentowych (art. 6 ust. 11).

Przeciwdzialanie bezdomnosci jako zadanie gmin

Wtadze gmin podejmuja réwniez dziatania majace na celu przeciwdziata-
nia bezdomno$ci. Interwencje wtadz publicznych w tym zakresie powigzac
mozna zaréwno z polityka mieszkaniowa, jak i szczegdétowymi politykami
socjalnymi (np. z zakresu zwalczania zjawisk patologii). Dziatania te trak-
towane byly priorytetowo przez polskiego ustrojodawce, o czym $wiadczy
wymienienie przeciwdzialania bezdomno$ci jako pierwszego sposrod
gtownych Srodkéw prowadzenia polityki sprzyjajacej zaspokajaniu po-
trzeb mieszkaniowych obywateli (art. 75 Konstytucji RP). Ogdélng podstawe
do prowadzenia polityki przeciwdziatania bezdomnos$ci znalezé mozna
réwniez w ustawie o samorzadzie gminnym, gdzie w art. 7 ust. 1 pkt 6
wskazano na pomoc spoleczng jako jedno z zadan wiasnych gminy. Tym
samym to wtasnie na samorzadzie lokalnym zasadniczo cigzy ten obowia-
zek.

Na gruncie art. 6 pkt 8 Ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy
spotecznej (dalej: ustawa o pomocy spotecznej)3* przez osobe bezdomna
rozumie sie ,0sobe niezamieszkujgcg w lokalu mieszkalnym w rozumieniu
przepiséw o ochronie praw lokatoréw i mieszkaniowym zasobie gminy
i niezameldowang na pobyt staty, w rozumieniu przepiséw o ewidencji
ludnosci, a takze osobe niezamieszkujacg w lokalu mieszkalnym i zamel-
dowang na pobyt staty w lokalu, w ktérym nie ma mozliwo$ci zamieszka-
nia”. Liczba takich oséb, bedacych tym samym beneficjentami przedmio-
towej polityKi, jest trudna do precyzyjnego okreslenia. Positkowa¢ mozna
sie w tym zakresie danymi z ostatniego ogdlnopolskiego badania koordy-

33 Zgodnie z art. 5 ust. 1 jest to powierzchnia uzytkowa lokalu mieszkalnego lub domu
jednorodzinnego, ktéra nie moze przekracza¢ okre$lonych w tym przepisie powierzchni
przypadajacych na okreslong liczbe osob.

34 Tekst jednolity: Dz.U.z 2018 r. poz. 1508.
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nowanego przez Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, zgod-
nie z ktéorym w lutym 2019 r. byto w Polsce 30,33 tys. 0s6b bezdomnychs3s.

Zadania wiasne gminy zwigzane z przeciwdziataniem bezdomnosci
precyzuje ustawa. Obowigzki samorzadu lokalnego w tym zakresie okresla
art. 17 ust. 1. Sg to: udzielanie schronienia osobom go pozbawionym (pkt
3), prowadzenie i zapewnienie miejsc w mieszkaniach chronionych (pkt
12) oraz kierowanie do domu pomocy spotecznej (dalej: DPS) i ponoszenie
odptatnosci za pobyt w nim mieszkanca gminy (pkt 16). Samo prowadze-
nie DPS i o$rodkéw wsparcia o zasiegu gminnym stanowi réwniez zadanie
wlasne gminy. Nie ma ono jednak charakteru obligatoryjnego (art. 17 ust. 2
pkt 3).

Gminy realizujg obowigzek zapewnienia schronienia poprzez przy-
znanie go w noclegowni, schronisku dla os6b bezdomnych albo schronisku
dla 0s6b bezdomnych z ustugami opiekunczymi (art. 48a ust. 1). W ramach
schroniska dla bezdomnych zapewnia sie osobom, ktére podpisaty kon-
trakt socjalny3¢, catodobowe, tymczasowe schronienie oraz ustugi ukie-
runkowane na wzmacnianie aktywnos$ci spotecznej, wyjscie z bezdomno-
$ci i uzyskanie samodzielno$ci zyciowej (ust. 2). Drugi rodzaj schroniska
zapewnia tozsame ustugi, wzbogacone o te o charakterze opiekunczym.
Pomoc w tym przypadku skierowana jest do oséb bezdomnych, ktore ze
wzgledu na wiek, chorobe lub niepelnosprawnos¢ wymagaja cze$ciowej
opieki i pomocy w zaspokajaniu niezbednych potrzeb zyciowych (ust. 2b).
Gminy nie dysponuja w zdecydowanej wiekszo$ci wtasnymi, komunalnymi
schroniskami3’. Swéj obowigzek w zakresie prowadzenia schronisk wyko-
nuja poprzez zlecanie, na podstawie art. 25 ust. 1 ustawy o pomocy spo-
tecznej, realizacji tego zadania organizacjom pozarzadowym, udzielajac
jednocze$nie odpowiedniej dotacji na ten cel3s.

35 W stosunku do poprzedniej edycji badania z lutego 2017 r, liczba 0s6b bezdomnych zmalata
o ponad 9%: https://www.gov.pl/web/rodzina/wyniki-ogolnopolskiego-badania-liczby-osob-
bezdomnych-edycja-2019 [dostep: 26.05.2019].

36 Jest to pisemna umowa zawarta z osobg ubiegajaca sie o pomoc, w ktoérej okreslono
uprawnienia i zobowigzania stron umowy, w ramach wspdlnie podejmowanych dziatan
zmierzajacych do przezwyciezenia trudnej sytuacji zyciowej osoby lub rodziny (art. 5 pkt 6
ustawy o pomocy spotecznej).

37 A. Przymenski, Pomoc mieszkaniowa dla zmarginalizowanych ekonomicznie gospodarstw
domowych jako element systemu zabezpieczenia spotecznego w Polsce, ,Studia Ekonomiczne.
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2014, nr 179, s. 242.

38 Pozytywnie nalezy oceni¢ okreslenie przez ministra odpowiedzialnego za sprawy polityki
spotecznej minimalnego standardy warunkéw bytowych w noclegowniach i schroniskach.
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Gminy3° prowadzg mieszkania chronione, ktére stanowig forme
pomocy spotecznej majaca na celu przygotowanie, pod opieka specjali-
stéw, osoby tam przebywajacej do prowadzenia samodzielnego Zycia lub
wspomaganie jej w codziennym funkcjonowaniu (art. 53 ust. 2). Zamiesz-
ka¢ moze w nich osoba pelnoletnia, ktéra ze wzgledu na trudng sytuacje
zyciowa, wiek, niepetnosprawno$¢ lub chorobe potrzebuje wsparcia
w funkcjonowaniu w codziennym zyciu, ale nie wymaga ustug w zakresie
$wiadczonym przez jednostke catodobowej opieki (ust. 1)#0. Decyzje
o skierowaniu do korzystania ze wsparcia w mieszkaniu chronionym wy-
daje wojt. Wydawana jest ona co do zasady na czas okres$lony (ust. 7)41.

W zalezno$ci od celu udzielania wsparcia mieszkania chronione
prowadzone s3 jako mieszkanie chronione treningowe lub mieszkanie
chronione wspierane (ust. 3). W pierwszym z nich zapewnia sie ustugi
bytowe oraz nauke, rozwijanie lub utrwalanie samodzielnosci, sprawnosci
w zakresie samoobstugi, petnienia rol spotecznych w integracji ze spotecz-
noscig lokalna, w celu umozliwienia prowadzenia samodzielnego zycia
(ust. 4). Z kolei model drugich zaprojektowany jest z mys$la o osobach nie-
pelnosprawnych, w szczegélnosci niepelnosprawnych fizycznie lub z za-
burzeniami psychicznymi, osobach w podesztym wieku i przewlekle cho-
rych (ust. 5). W ich ramach zapewnia sie ustugi bytowe oraz pomoc w wy-
konywaniu czynno$ci niezbednych w zyciu codziennym i realizacji kontak-
tow spotecznych, w celu utrzymania lub rozwijania samodzielnosci osoby
na poziomie jej psychofizycznych mozliwosci (ust. 6).

Obecnie reguluje to Rozporzqdzenie Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia
27 kwietnia 2018 r. w sprawie minimalnych standardéw noclegowni, schronisk dla oséb
bezdomnych, schronisk dla 0oséb bezdomnych z ustugami opiekuriczymi i ogrzewalni. Brak takich
norm, a przede wszystkim ich obligatoryjnego przestrzegania, byt wczesniej przedmiotem
krytyki w literaturze. Patrz np. A. Przymenski, op. cit., s. 242.

39 Uprawnienie to przystuguje kazdej jednostce organizacyjnej pomocy spotecznej lub
organizacji pozytku publicznego, jednak jedynie w odniesieniu do gmin ustawa okresla w tym
zakresie obowigzek.

40 Z pomocy w ramach mieszkan chronionych moga skorzysta¢ w szczegélnosci osoby:
z zaburzeniami psychicznymi, opuszczajace piecze zastepcza, miodziezowy oSrodek
wychowawczy, zaklad dla nieletnich, a takze cudzoziemcy, ktérzy uzyskali w Polsce status
uchodzcy, ochrone uzupeiajaca lub zezwolenie na pobyt czasowy.

41 Jednak w stosunku do osdb, ktére posiadajg orzeczenie o znacznym lub umiarkowanym
stopniu niepetnosprawnosci, a takze w szczegélnie uzasadnionych przypadkach w stosunku do
innych oséb, moze by¢ wydana decyzja o skierowaniu do korzystania ze wsparcia w mieszkaniu
chronionym wspieranym na czas nieokreslony (ust. 8).



Radostaw Lapszynski

Mieszkania chronione sg tworzone przez gminy bardzo rzadko, na
co wptyw ma m.in. brak precyzyjnej procedury przekazywania mieszka-
niowego zasobu gminy na potrzeby tworzenia mieszkan chronionych42.
W 2017 r. w Polsce funkcjonowato 2300 mieszkan chronionych, ktérych
pula byta przeznaczona przede wszystkim na potrzeby beneficjentéw
ustawy o pomocy spotecznej43.

Jednostki samorzadu terytorialnego sa jedna z czterech kategorii
podmiotow, ktére moga prowadzi¢ DPS#4. Placéwki te w zaleznos$ci od
tego, dla kogo sa przeznaczone dzielg sie na domy dla: oséb w podesztym
wieku, oséb przewlekle somatycznie chorych, oséb przewlekle psychicznie
chorych, dorostych niepelnosprawnych intelektualnie, dzieci i mtodziezy
niepelnosprawnych intelektualnie, os6b niepetnosprawnych fizycznie,
0s6b uzaleznionych od alkoholu (art. 56 ustawy o pomocy spotecznej).
W ramach DPS wskazanym kategoriom osdb $wiadczone sg ustugi bytowe,
opiekuncze, wspomagajace i edukacyjne w zakresie i formach wynikajg-
cych z indywidualnych potrzeb os6b w nim przebywajacych (art. 55)%5.
Wtiadze samorzagdowe mogg zleci¢ zadanie prowadzenia DPS w sposéb
analogiczny, jak w opisanym powyzej przypadku schronisk. Decyzje
o skierowaniu do DPS i ustalajacg optate za pobyt w nim wydaje wtasciwy
wojt gminy (art. 59 ust. 1). Natomiast decyzje o umieszczeniu w o$rodku

42 B. Audycka, M. Ruszkowska-Cie$lak, Dobry start: mieszkania treningowe jako przyktad
skutecznej profilaktyki wychodzenia z kryzysu bezdomnosci [w:] Programy mieszkaniowe
w przeciwdziataniu bezdomnosSci - dobre praktyki i refleksja systemowa, red. ]. Wilczek,
Warszawa 2017, s. 35.

43 Tamze. Wskazanym jest odnotowal, ze Rozporzqdzenie Ministra Rodziny, Pracy i Polityki
Spotecznej z dnia 26 kwietnia 2018 r. w sprawie mieszkan chronionych (tekst jednolity: Dz.U.
z 2018 r. poz. 822) zniosto obowigzujaca wczes$niej konieczno$¢ przeznaczenia mieszkania
chronionego dla nie mniej niz 3 oséb (przewidywat to § 6 ust. 2 Rozporzqdzenia Ministra Pracy
i Polityki Spotecznej z dnia 14 marca 2012 r. w sprawie mieszkarn chronionych; tekst jednolity:
Dz.U. z 2012 r. poz. 305). Zmiane te mozna postrzega¢ jako pozytywna w kontekscie celu
mieszkania chronionego, jakim jest przygotowanie zamieszkujgcej go osoby do pdzniejszego w
pemi samodzielnego Zycia, co utatwia zamieszkanie w lokalu zajmowanym przez mniejsza
liczbe beneficjentow.

44 Art. 57 ust. 1 ustawy o pomocy spotecznej. Pozostate to Kosciét Katolicki, inne koscioty,
zwigzki wyznaniowe oraz organizacje spoteczne, fundacje i stowarzyszenia; inne osoby prawne;
osoby fizyczne. Niezbednym do prowadzenia tych placéwek jest uzyskanie zezwolenia
wojewody.

45 Osoby zamieszkujacej w DPS nie mozna uzna¢ za bezdomna na gruncie art. 6 pkt 8 ustawy
o pomocy spotecznej, gdyz osrodek ten spemia kryteria lokalu mieszkalnego z art. 2 ust. 1 pkt. 4
ustawy o ochronie praw lokatoréw. Patrz: Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 2 lutego 2012 r. (sygn. 1 OW 188/11, LEX nr 1113298).
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prowadzonym przez gmine, powiat lub wojewo6dztwo wydaje odpowied-
nio wojt, starosta lub marszatek wojewddztwa (ust. 2)4e.

Zakonczenie

Prowadzenie spotecznej polityki mieszkaniowej nalezy do zadan wtasnych
gmin. Realizuja one swoéj obowigzek poprzez szereg dziatan. Tradycyjnie
wywiazuja sie z tego obowiazku poprzez budowe i zarzadzanie komunal-
nym zasobem mieszkaniowym, w ktérego sktad wchodzg mieszkania tym-
czasowe, komunalne i socjalne. Przeznaczone s3 one dla oséb o najniz-
szych dochodach. Z zasobem komunalnym zwigzane jest rowniez realizo-
wanie polityki czynszowej, ktora powinna by¢ prowadzona adekwatnie do
lokalnych uwarunkowan. Pomoc najmniej zamoznym gospodarstwom
domowym moze by¢ udzielana roéwniez poprzez dodatki mieszkaniowe,
ktérych wysokos¢, w zaleznosci od lokalnych potrzeb i mozliwos$ci, moze
by¢ przez gmine zwiekszona lub zmniejszona o maksymalnie 20 punktéw
procentowych. Samorzad lokalny moze réwniez wplywac¢ na zaspokojenie
potrzeb mieszkaniowych poprzez budowe i najem mieszkan w formule
towarzystw budownictwa spotecznego, ktérych oferta skierowana jest do
0s06b osiggajacych $redni dochdd. Do zadan gmin nalezy rowniez przeciw-
dziatanie zjawisku bezdomnosci. W tym celu prowadzg one noclegownie
i schroniska dla 0osé6b bezdomnych, domy pomocy spotecznej oraz miesz-
kania chronione. Rolg tych ostatnich jest przygotowanie, pod opieka spe-
cjalistow, osdb tam przebywajacych do prowadzenia samodzielnego Zycia
lub wspomaganie ich w codziennym funkcjonowaniu.

Niestety prawidtowa realizacja powyzszych zadan napotyka na
wiele trudnos$ci. W zakresie komunalnego zasobu mieszkaniowego sg one
zwigzane z jego stalym zmniejszaniem. Jest to rezultat sprzedazy lokali
bedacych w ztym stanie techniczno-uzytkowym w trybie bezprzetargo-
wym na rzecz dotychczasowych najemcéw. Bezposrednim efektem tego
procesu jest wydtuzanie sie okresu oczekiwania na najem mieszkania
z oferty komunalnej przez gospodarstwa domowe o najnizszych dochodach.
W przypadku realizowania polityki mieszkaniowej poprzez TBS problemem
jest niewystarczajaca popularno$¢ tego rozwigzania wsréd samorzaddow
gminnych, na co wptyw ma m.in. brak odpowiednich zachet finansowych

46 Przepisy te odnosza sie réwniez do DPS prowadzonych na zlecenie organéw jednostek
samorzadu terytorialnego (art. 59 ust. 4).
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stosowanych przez witadze centralng. Jest to sytuacja niekorzystna dla
0s6b wpadajacych w tzw. luke czynszowa, ktérych dochody s3 zbyt wyso-
kie, by ubiegac¢ sie o najem mieszkania z zasobu komunalnego, a jednocze-
$nie zbyt niskie by zaspokajac¢ swoje potrzeby mieszkaniowe dzieki miesz-
kaniom z oferty rynkowej. Mieszkania chronione réwniez tworzone s3
przez gminy bardzo rzadko. Ma na to wplyw brak precyzyjnej procedury
przekazywania lokali z mieszkaniowego zasobu gminy na potrzeby ich
tworzenia.
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Streszczenie

Podjeta w opracowaniu tematyka dotyczy wskazania najistotniejszych form wspétpracy
finansowej i pozafinansowej pomiedzy sektorem publicznym i sektorem pozarzgdowym.
Celem podjetego problemu badawczego jest zwrdcenie uwagi na sposéb wykorzystania
przez przedstawicieli administracji samorzqdowej wszystkich szczebli prawnych form
wspétdziatania w kontekscie realizacji zadan publicznych w interesie wspdlnoty lokalnej
i regionalnej.

Stowa kluczowe: organizacje pozarzqdowe, wspétpraca, jednostki samorzgdu terytorialnego

Summary
The subject of the study concerns the identification of the most important forms of financial
and non-financial cooperation between the public sector and the non-governmental
sector. The aim of the research problem is to draw attention to the way local government
administration uses all levels of legal cooperation in the context of implementing public
tasks in the interest of the local and regional community.
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Wstep

Obowigzek wspotpracy administracji publicznej na poziomie administracji
samorzadowej z organizacjami pozarzadowymi znajduje prawne umoco-
wanie w przepisach Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci
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pozytku publicznego i o wolontariaciel. Powyzsza regulacja stworzyta pew-
ng ptaszczyzne ksztattowania sie w Polsce modelu wspoétdziatania oparte-
go na partnerskich relacjach pomiedzy wtadza publiczng (samorzadem
terytorialnym) a trzecim sektorem. Podkresli¢ nalezy réwniez, ze dostrze-
zenie konieczno$ci wspdétdziatania miedzysektorowego miato stuzy¢ sku-
teczniejszej realizacji zadan publicznych we wszystkich dziedzinach zycia
spotecznego. Szczegétowy katalog zadan publicznych wykonywanych we
wspoétpracy z organizacjami pozarzadowymi zostal okreslony przez pra-
wodawce we wskazanej wyzej ustawie? Wlaczenie organizacji pozarza-
dowych w procesy zwigzane z wykonywaniem zadan i kreowaniem polityk
publicznych w wielu obszarach zycia spotecznego byto wyrazem ksztatto-
wania sie spoteczenstwa obywatelskiego opartego na zasadzie partycypa-
cji i wspotodpowiedzialnos$ci w przedmiocie szeroko rozumianych spraw
publicznych. Nie nalezy zapominaé¢, Ze organizacje pozarzadowe, jako
pewne zaplecze partii politycznych, wystepuja w charakterze weryfikatora
i spotecznego kontrolera ich dziatalnoscis.

Dynamiczny rozwo6j organizacji pozarzadowych byt implikowany
wieloma czynnikami. Po pierwsze, wzrost spotecznej aktywno$ci byt zwig-
zany ze zmianami cywilizacyjnymi i dynamicznym rozwojem technologii.
Po drugie, procesy demokratyzacji zycia publicznego przyczynily sie do
szybszego i efektywniejszego przeptywu informacji poprzez instytucje
dostepu do informacji publicznej. Wspomniany obowigzek wspotpracy
miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego i organizacjami pozarza-
dowymi jest wyrazem przeksztalcen w obrebie samej administracji pu-
blicznej i ewoluowania w kierunku tzw. partycypacyjnego zarzadzania
publicznego. Jak zauwaza H. Izdebski stanowi on jeden z czterech para-
dygmatéw instytucjonalnych w ewolucyjnym podej$ciu do dobrej organi-
zacji i dziatania sektora publicznego. Sektor publiczny pozostaje w inte-
rakcji z cztonkami, grupami spoteczenistwa obywatelskiego poprzez od-
powiednie procedury partycypacyjne i konsultacyjne z interesariuszami.
W opinii autora takiego ujecia rzadzenie jest oparte na zaangazowaniu
interesariuszy, jawnosci, przejrzystosci i rownosci w dostepie do stuzby
publicznej*. W literaturze przedmiotu zwraca sie uwage na to, Ze wspo-

1 Tekst jednolity Dz.U.z 2019 r. poz. 688.

2 Art. 4 ust. 1 Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie, Dz.U.z 2019 r. poz. 688.
3 ]. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008, s. 84.

4 Tamze, s. 23-24.
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mniana wspotpraca miedzysektorowa z podmiotami spoza sektora pu-
blicznego jest kluczowym elementem nowego zarzadzania w ramach
governance, szczeg6lnie w obliczu zmieniajacej sie rzeczywistosci spo-
tecznejs. Wskazac nalezy rowniez, ze zachodzace procesy decentralizacyj-
ne dokonujgce sie w obrebie administracji publicznej oraz wzrost spotecz-
nego zapotrzebowania w przedmiocie ustug publicznych, wptywaja na
podejmowanie wspoétpracy miedzysektorowej w przestrzeni publicznej.
Podejmowanie wspétdziatania przez jednostki samorzadu terytorialnego
z organizacjami pozarzadowymi pozwala na uzyskiwanie przez podmioty
publiczne przewagi konkurencyjnej oraz wzrost skutecznos$ci dziatania
poprzez ograniczenie kosztdw w zakresie $wiadczenia ustug publicznycheé.
Kluczowe znaczenie w kontekscie podejmowania i rozwijania wspétpracy
miedzysektorowej przy realizacji projektow dotyczacych réznych obsza-
réw zycia spoteczno-gospodarczego stanowi mozliwos¢ uzyskiwania
wsparcia finansowego z budzetu Unii Europejskiej. W tym ujeciu absorpcja
unijnych $rodkéw finansowych przez lokalne i regionalne wspélnoty sa-
morzadowe stanowi skuteczny czynnik mobilizujgcy je do podejmowania
wspélnych przedsiewzied’.

Podjety w opracowaniu problem badawczy koncentruje sie wokét
wybranych aspektow wspétpracy o charakterze finansowym i pozafinan-
sowym jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzado-
wymi. Uprawnia on, w ocenie autora, do udzielenia odpowiedzi na kilka
pytan. Po pierwsze: jakie formy wspotpracy finansowej i pozafinansowej
sa najczesciej wykorzystywane przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Po drugie: jakie sa najczestsze bariery utrudniajace wspoétprace miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego i organizacjami pozarzadowymi.
Udzielenie odpowiedzi na powyzsze pytania zostanie oparte na podstawie
sprawozdania dotyczacego funkcjonowania Ustawy o dziatalnosci pozytku

5 ]. Hausner, W kierunku rzgdzenia interaktywnego [w:] A. Bosiacki, H. Izdebski, A. Nelicki,
I. Zachariasz (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne i public governance w Polsce i w Europie,
Wydawnictwo Liber, Warszawa 2010, s. 95-96.

6 E. Bogacz-Wojtanowska, Wspdtczesne problemy towarzyszqce wspdtdziataniu organizacji
pozarzqdowych z jednostkami samorzqdu terytorialnego [w:] . Parachomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk
(red.), Dziesig¢ lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce, Wyd. Wolters Kluwer,
Warszawa 2009, s. 652.

7 M. Stodowa-Hetpa, Partnerstwo jako recepta na sukces wspaélnot lokalnych w wykorzystywaniu
atutéw glokalizacji - nowe mozliwosci w kleszczach starych barier, nie tylko biurokracji [w:]
A. Kotomycew, B.Katarba (red.), Partnerstwa w sferze publicznej, Wydawnictwo Naukowe
Scholar, Warszawa 2014, s. 52.
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publicznego i o wolontariacie za lata 2014-2015, przygotowanego przez
Departament Ekonomii Spotecznej i Pozytku Publicznego Ministerstwa
Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, a takze na podstawie analizy literatu-
ry przedmiotu oraz czasopisma , Trzeci Sektor”.

Formy wspétpracy finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
Z organizacjami pozarzadowymi

Formy i mechanizmy wspoétpracy finansowej znajduja swoje odzwiercie-
dlenie w przepisach Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci
pozytku publicznego i wolontariacie. Wspotpraca z organizacjami pozarza-
dowymi stata sie obowigzkiem wtadz samorzadowych szczebla gminnego,
powiatowego i wojewddzkiego. Przepisy ustawy o samorzadzie gminy,
samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewddzkim wyraznie wskazu-
ja, ze realizacja zadan wtasnych jest oparta na wspétpracy z organizacjami
pozarzadowymi. Do podstawowych form wspoétpracy o charakterze finan-
sowym pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego a organizacjami
pozytku publicznego wskazanymi w przedmiotowej ustawie zalicza sie:

e zlecanie organizacjom pozarzagdowym realizacji zadan publicznych

w formie powierzania lub wspierania zadania w trybie otwartego

konkursu ofert;

e zlecanie zadan publicznych w trybie pozakonkursowym;
e zlecanie zadan publicznych w trybie regrantingu;

e inicjatywe lokalng;

e pozyczki;

e poreczenia i gwarancje;

e dotacje inwestycyjna;

e zamoOwienia publiczne.

Nalezy podkresli¢, ze kluczowa formg wspélpracy finansowej ure-
gulowang przepisami ustawy o dziatalnos$ci pozytku publicznego i wolon-
tariacie jest zlecanie realizacji zadan publicznych wraz z przekazaniem
dotacji przeznaczonej na ten cel. Wspomniane zlecanie zadan publicznych
moze przybiera¢ dwie formy, a mianowicie powierzenia, polegajacego na
finansowaniu w catos$ci zadania publicznego oraz wsparcia, ktore z kolei
wiaze sie z dofinansowaniem jego realizacji. Niezaleznie od wyboru okre-
$lonej formy zlecenia zadan publicznych, ktéra lezy w kompetencji pod-
miotu zlecajgcego zadanie, wszystkie $rodki pochodzace z budzetu danej
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jednostki samorzadu terytorialnego musza miesci¢ sie w katalogu zadan
wilasnych i by¢ przeznaczone na realizacje dziatan, ktére majg charakter
stuzebny wzgledem jej mieszkanicow. Dziatania jednostek samorzadu tery-
torialnego zwigzane z wydatkowaniem S$rodkéw publicznych, zgodnie
z ustawg o finansach publicznych, muszg by¢ podejmowane w sposéb ce-
lowy i oszczedny z zachowaniem zasad uzyskiwania najlepszych efektow
z uwzglednieniem optymalnego doboru metod i $rodkéw stuzacych osia-
gnieciu zatozonych celéw. Dziatania te powinny umozliwia¢ terminow3 rea-
lizacje zadan z zachowaniem wysokosci i terminéw wynikajgcych z wcze-
$niej zaciagnietych zobowigzans. Kluczowym elementem z perspektywy
jednostki samorzadu terytorialnego zlecajacej wykonanie zadania publicz-
nego przez organizacje pozarzagdowg s3g aspekty zwigzane z terminowo-
$cig, efektywnoscia i skuteczno$cig po stronie podmiotu przyjmujacego
realizacje zadania. Z tego wzgledu rola samorzadu terytorialnego jest za-
chowanie stosownych proporcji pomiedzy spodziewanymi kosztami,
a wspomniang wyzej terminowoscia, skutecznoscia i efektywnoscia podje-
tego przez podmiot pozarzadowy do realizacji zadania publicznego®.
Nalezy pamieta¢, ze kazda forma wspoétpracy o charakterze finan-
sowym jest zwigzana z prowadzeniem gospodarki finansowej przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego i musi by¢ zgodna z powszechnie obo-
wigzujacymi przepisami prawa, a w szczegllnosci z przepisami, ktére
dotycza nadzoru wykonywanego w tym zakresie przez regionalne izby
obrachunkowe. Podstawowym mechanizmem stosowanym przez samo-
rzad terytorialny w przedmiocie zlecania zadan publicznych organizacjom
pozarzadowym jest otwarty konkurs ofert, przewidziany przepisami
ustawy o dziatalnos$ci pozytku publicznego i wolontariacie. Powyzszy me-
chanizm, ktéry w zatozeniu powinien zapewni¢ realizacje w praktyce
zasady uczciwej konkurencji, stanowigcej ustawowy fundament wspot-
dziatania pomiedzy sektorem publicznym a sektorem pozarzagdowym, ma
zapewni¢ wybdr najlepszych ofert. Szczegétowe zasady i tryb przeprowa-
dzenia konkursu, w tym wyboru oferty oraz zasad kontroli i rozliczania jej
realizacji, okre$la rozporzadzenie wykonawcze do Ustawy o dziatalnosci

8 Art. 44 ust.3 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Tekst jednolity Dz.U.
72019 r. poz 869.

9 T. Schimanek, Materialy dotyczqce finansowych instrumentéw wspétpracy samorzqdow
terytorialnych i organizacji pozarzqdowych, Warszawa 2017, https://www.regranting.
filantropia.org.pl/wp-content/uploads/2017 /09 /materiaty_instrumenty_wspoétpracy_-jst-
ngo.pdf [dostep: 5.06.2019].
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pozytku publicznego i o wolontariacie. Organem wyposazonym w kompe-
tencje do ogtaszania konkursu na podstawie rocznego programu wspot-
pracy ofert jest organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego, co
nie oznacza, Ze organizacja pozarzgdowa nie moze z wlasnej inicjatywy
wystapi¢ z wnioskiem o realizacje zadania. W takiej sytuacji organ wyko-
nawczy w ustawowym terminie jednego miesigca moze podjaé¢ decyzje
o celowosci realizacji zadania publicznego i przystepuje do ogtoszenia
otwartego konkursu ofert. Publiczne ogloszenie o jego przeprowadzeniu
zgodnie z przepisami ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolon-
tariacie powinno zawiera¢ informacje o: 1) rodzaju zadania ktére ma by¢
zlecone, 2) wysokosci srodkéw publicznych przeznaczonych na realizacje
tego zadania, 3) zasadach przyznawania dotacji, 4) terminie i warunkach
realizacji zadania, 5) terminie sktadania ofert, 6) trybie i kryteriach stoso-
wanych przy wyborze oferty i terminie dokonania wyboru ofert, 7) zreali-
zowanych przez zlecajacego w roku ogtoszenia konkursu ofert i w roku
poprzednim zadaniach publicznych tego samego rodzaju i zwigzanych
z nimi kosztami ze szczegélnym uwzglednieniem wysokos$ci dotacji prze-
kazanych. Musi ona, sktadajac oferte, sporzadzi¢ j3 na podstawie obowig-
zujacego Rozporzqdzenia Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej
z dnia 17 sierpnia 2016 roku w sprawie wzoréw ofert i ramowych wzoréw
umoéw dotyczqcych realizacji zadan publicznych oraz wzoréw sprawozdan
z wykonania tych zadan!®. W skiad komisji konkursowej wchodza przed-
stawiciele organu danej jednostki samorzadu terytorialnego, a takze osoby
wskazane przez organizacje pozarzadowe, z wylgczeniem oséb wskaza-
nych przez nie, ktére biorg udziat w konkursie oraz z wytaczeniem przed-
stawicieli organu danej ST, ktorzy sa zwigzani z takg organizacja.

Na podstawie nowelizacji przepiséw ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie w 2010 roku!! zostat wprowadzony nowy
mechanizm zlecania zadan publicznych organizacjom pozarzgdowym,
tj. tzw. tryb pozakonkursowy, okreslany tez jako maty grant. Podkresli¢
nalezy, ze dotyczy on realizacji niewielkich rzeczowo i finansowo zadan
publicznych. Nowa formuta miata na celu wyeliminowanie kosztéw zwig-
zanych z organizowaniem otwartego konkursu ofert. Konsekwencjg zmian
byto wprowadzenie w 2015 roku do Ustawy o dziatalnosci pozytku pu-

10 Dz.U.z 2016 r. poz. 1300.
11 Ustawa z dnia 22 stycznia 2010 roku o zmianie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie oraz niektdérych innych ustaw, Dz.U. z 2010 r. nr 28 poz. 146.
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blicznego i o wolontariacie przepiséw dotyczacych uproszczonego wzoru
oferty i sprawozdanial2. Zastosowanie trybu pozakonkursowego jest moz-
liwe po spetieniu kilku kluczowych przestanek, a mianowicie: 1) wysokos$¢
dofinasowania lub finansowania jednostkowego zadania publicznego w tym
trybie nie przekracza kwoty 10 tys. zl, 2) jedna organizacja moze w tym try-
bie otrzyma¢ w danym roku kalendarzowym maksymalnie 20 tys. zi,
3) zadanie publiczne dofinansowane w tym trybie musi zostac¢ zrealizowa-
ne w okresie nie dtuzszym niz 90 dni, 4) wysokos$¢ srodkéw przyznanych
przez zlecajgcego w tym trybie nie moze przekroczy¢ 20% dotacji plano-
wanych w roku budzetowym na realizacje zadan przez organizacje poza-
rzadowe.

Tryb pozakonkursowy jest wykorzystywany na realizacje drob-
nych przedsiewzie¢, w tym przedsiewzie¢ promujacych dang jednostke
samorzadu terytorialnego, czy tez w celu przeprowadzenia szkolen lub
warsztatéw. Szybko$¢ i prostota postepowania, a przede wszystkim niskie
koszty zwigzane z zastosowaniem tego trybu, to gtéwne zalety nowego
mechanizmu finansowania zadan publicznych przez podmioty reprezentu-
jace sektor publiczny. Organ stanowigcy danej jednostki samorzadu tery-
torialnego w drodze uchwaty okresla tryb i szczegétowe kryteria oceny
wnioskéw o realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy lokal-
nej!3. Podstawg realizacji inicjatywy lokalnej jest umowa, ktéra posiada
status umowy cywilnoprawnej i jest zawierana na okres realizacji zadania.

Wspomniana wyzej nowelizacja przepiséw ustawy o dziatalnoSci
pozytku publicznego i o wolontariacie z 2010 roku do przepiséw przed-
miotowej regulacji wprowadzita nowy mechanizm wspétdziatania o cha-
rakterze finansowym w postaci inicjatywy lokalnej. Instrument ten mégt
by¢ wykorzystany w stosunku do dziatalno$ci obejmujacej w szczeg6lnosci
budowe, rozbudowe lub remont drég, kanalizacji, sieci wodociggowej, bu-
dynkéw oraz obiektéow architektury stanowigcych wilasno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego. Dalsza zmiana wprowadzona na skutek noweli-
zacji przepis6w ustawy o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie z 2015 roku zmodyfikowata zakres przedmiotowy inicjatywy lokalnej,
poszerzajac jej zakres o budynki i obiekty matej architektury, ktére nie
musza stanowi¢ koniecznie wtasnosci jednostek samorzadu terytorialne-

12 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 roku o zmianie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie oraz ustawy o fundacjach, Dz.U.z 2015, poz. 1339.
13 Art. 19 c. Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
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go. Warunkiem pozwalajgcych na uruchomienie powyzszego instrumentu
jest ztozenie wniosku do organu wykonawczego danej jednostki samorza-
du terytorialnego przez grupe mieszkancéw lub za posrednictwem organi-
zacji pozarzadowej, ktéry powinien okres$la¢ wktad wtasny w postaci pra-
cy wilasnej czy tez wktad rzeczowy lub finansowy. Z przepiséw ustawy
o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie dotyczacych inicjaty-
wy lokalnej nie wynika obowigzek sktadania sprawozdan z jej realizacji,
aczkolwiek organ danej jednostki samorzadu terytorialnego moze okresli¢
wzory wnioskow czy tez umoéw!4. W grupie powotanych mechanizméw
wspotpracy finansowej pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego
i organizacjami pozarzadowymi na uwage zastuguje dotacja inwestycyjna.
Jest ona uregulowana przepisami ustawy o finansach publicznych. Jej isto-
ta sprowadza sie do przyznania dodatkowej dotacji organizacji pozarza-
dowej w sytuacji, kiedy dana jednostka samorzadu terytorialnego zlecita
realizacje zadania publicznego. Dotacja inwestycyjna jest przyznawana
w sytuacji, kiedy zadanie publiczne mieSci sie w sferze pozytku publiczne-
go. W przeciwnym razie tryb jej udzielenia, sposéb rozliczenia i kontroli
musi by¢ okreslony w uchwale podjetej przez organ stanowiacy danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Nalezy zauwazy¢, ze dotacja inwestycyj-
na jest wykorzystywana sporadycznie z uwagi na watpliwos$ci interpreta-
cyjne zawarte w ustawach. Dotycza one trybu postepowania w przedmio-
cie jej udzielania. Musi on by¢ zgodny z przepisami ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie. W tym zakresie wiele watpliwosci
budzi mozliwo$¢ zastosowania pozakonkursowego trybu, ktory jest ogra-
niczony 90 dniowym terminem realizacji zadania publicznego oraz wyso-
koscig wsparcia finansowego do 10 tys. ztotych, co w przypadku przed-
siewzie¢ inwestycyjnych wydaje sie mato realne. Konkludujac, ten mecha-
nizm wspétpracy finansowej moze by¢ stosowany jedynie w sytuacji, kiedy
w trybie standardowego postepowania konkursowego, organizacja poza-
rzadowa nie przewidziata wydatkow inwestycyjnych zwigzanych z wyko-
naniem zadanials.

Analizujgc ustawowe mechanizmy wspoétpracy finansowej, nalezy
zwr6ci¢ uwage na specyficzng formute, jaka moze by¢ stosowana w ra-
mach otwartego konkursu ofert, tj. mozliwo$¢ powtdrnego przyznania

14T, Schimanek, op. cit.
15 Tamze, s. 74.
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dotacji (grantu), okreslanej w jezyku angielskim jako regranting. Istota tej
formuty polega na tym, Ze operator projektu, ktérym jest organizacja po-
zarzadowa moze przekaza¢ realizatorom projektéw wytonionych w kon-
kursie $rodki pochodzace z dotacji, jaka zostata przekazana na realizacje
zadania publicznego przez podmiot zlecajacy. Podstawowa réznica w sto-
sunku do trybu zlecania zadania publicznego jest obowiazek zastosowania
odmiennego wzoru sprawozdania, ktory zostat okreslony w Rozporzqdze-
niu Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 17 sierpnia 2016
roku w sprawie wzoréw ofert i ramowych wzoréw uméw dotyczqcych reali-
zacji zadan publicznych oraz wzoréw sprawozdan z wykonania tych zadan.
Przekazanie dotacji przez operatora projektu innej organizacji pozarza-
dowej pozwala wykorzysta¢ ich wiedze, doSwiadczenie, a przez to pozwala
efektywniej wypelnia¢ zadania publiczne z uwagi na wiekszg znajomos¢
specyfiki dziatania innych organizacji pozarzadowych.

Pozafinansowe mechanizmy wspoétpracy miedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego i organizacjami pozarzadowymi

Przewidziany przez ustawodawce obowigzek wspoétpracy jest oparty na
kilku kluczowych zasadach, tj. zasadzie subsydiarnosci, suwerennosci
i partnerstwa, efektywnosci, uczciwej konkurencji, jawnosci oraz legalno-
$ci. Zasada subsydiarnosci, pomijajac jej geneze, stanowi jedna z zasad
ustrojowym panstwa usytuowang w przepisach Konstytucji RP. W tym
ujeciu nalezy ja postrzegaé jako dyrektywe dla ustawodawcy zwyktego
w zakresie tworzenia warunkdéw instytucjonalnych form organizacji poza-
rzgdowych oraz kreowania zakresu wspétpracy tych podmiotéw z organami
administracji publicznej, ich udzialu w wykonywaniu zadan administracji
publicznejl6. W mys$l zasady pomocniczosci organy jednostek samorzadu
terytorialnego podejmuja wspotprace z organizacjami pozarzadowymi
oraz wspierajg ich dziatalnos¢. Zdaniem H. Izdebskiego przy definiowaniu
zasady pomocniczosci nalezy zwrdci¢ uwage na autonomie i samodzielng
dzialalno$¢, a takze na wspotdziatanie oraz komplementarno$¢ obywateli

16 ]. Blicharz, Komentarz do ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie [w:]
Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. Ustawa o spdtdzielniach socjalnych.
Komentarz, System Informacji Prawnej Lex, 2012.
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i instytucji publicznych w dazeniu do zaspokojenia interesu ogélnego?”.
Badania, jakie zostaty przeprowadzone w ramach realizacji projektu ba-
dawczego Radni, a wspdétpraca miedzy organizacjami pozarzqdowymi i ad-
ministracjq publiczng'8, pokazuja zréznicowanie stanowisk w zakresie
rozumienia zasady pomocniczo$ci. Poczawszy od postrzegania jej w kate-
goriach jednostronnej pomocy (np. zapewnienie lokalu), udzielanej orga-
nizacjom pozarzadowym przez przedstawicieli administracji publicznej
poprzez zastepowanie administracji publicznej w realizacji zadan az po
pelne jej rozumienie jako ptaszczyzny, ktéra pozwala obydwu podmiotom
na zasadzie wzajemnosSci, realizowa¢ wyznaczone celel®. Analizowana
wspotpraca miedzysektorowa w kontekscie zasady suwerenno$ci doznaje
pewnych ograniczen. Nalezy pamieta¢, ze zasada suwerenno$ci wigze sie
z wykonywaniem zadan publicznych przez podmioty sektora pozarzado-
wego z poszanowaniem ich prawa do odrebnosci w przedmiocie samo-
dzielnego definiowania irozwigzywania probleméw mieszczacych sie
w obszarze spraw publicznych. Wskazanie na ograniczenie w stosowaniu
i rozumieniu analizowanej zasady jest implikowane tym, Ze wspoétdziatanie
opiera sie przede wszystkim na zlecaniu zadan publicznych przez podmio-
ty administracji samorzadowe;j.

Do najczesciej stosowanych form wspotpracy o charakterze poza-
finansowym nalezg wzajemna wymiana informacji realizowana poprzez
regularne spotkania przedstawicieli samorzadu i organizacji pozarzado-
wych oraz w drodze kontaktéw z wykorzystaniem poczty elektroniczne;j.
Ta forma wspotpracy pozwala ksztattowaé trwate relacje miedzy wtadza-
mi publicznymi i organizacjami pozarzagdowymi. Powotywanie przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego ciala konsultacyjno-doradcze, w ktérych
sktad wchodzg przedstawiciele organizacji pozarzadowych. Ich powoty-
wanie jest fakultatywne, niemniej, jesli chodzi o okre$lenie zasad dziatania
niektoérych z nich, takich jak chociazby rady pozytku publicznego, przepisy

17 H. Izdebski, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. Komentarz, Warszawa
2003, http;//www/pozytek.gov.pl/?document=406 [dostep: 06.06.2019].

18 Instytut Spraw Publicznych: Opinie radnych o organizacjach pozarzadowych i wspétpracy
miedzysektorowej, Raport z realizacji projektu badawczego Radni, a wspdipraca miedzy
organizacjami pozarzqdowymi i administracjq publiczng, przygotowany przez Instytut Spraw
Publicznych dla Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej. Projekt ten stanowi kontynuacje badan
przeprowadzonych przez Instytut Spraw Publicznych w 2004 roku w ramach projektu:
Monitoring ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie.

19 Tamze, s. 15-16.
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ustawy o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie wyraznie te
kwestie podejmuja. Do opracowania strategii rozwoju gminy czy programu
wspétpracy sa powolywane zespoty robocze. W przedmiocie opiniowania
projektow aktéw prawa miejscowego dopuszczalng forma wspoétdziatania
sg konsultacje. Co do zasady nie majg one obligatoryjnego charakteru, nie-
mniej jesli chodzi o konsultacje projektéw programéw wspédtpracy z orga-
nizacjami pozarzadowymi istnieje ustawowy obowigzek ich podjecia. Kon-
sultowanie projektéw aktéw prawnych, ktére dotycza dziatalnosci statu-
towej organizacji pozarzagdowych nalezy postrzega¢ w kategoriach spra-
wowania przez podmioty sektora pozarzadowego spotecznej kontroli nad
dziatalno$cia administracji samorzadowej, wplywajac na wieksza jej
transparentnos$¢ i skuteczno$¢. Powolywanie pelnomocnikéw ds. wspét-
pracy ma na celu monitorowanie przez jednostki samorzadu terytorialne-
go biezacej wspoéipracy i kontaktéw z organizacjami pozarzadowymi
zapewniajac wzajemng komunikacje i wspdtprace. Podkresli¢ nalezy, ze
istotng forma wspoétdziatania jest wsparcie o charakterze lokalowym, rze-
czowym i finansowym przez wiadze danej jednostki samorzadu terytorial-
nego. Mozliwos¢ zapraszania przedstawicieli organizacji pozarzadowych
na sesje rady gminy, powiatu czy sejmikdw wojewddztwa oraz wiaczanie
ich w prace komisji funkcjonujgcych w ramach organéw stanowigcych jed-
nostek samorzadu terytorialnego stuzy wymianie pogladow, wiedzy i do-
$wiadczen, ktére moga by¢ skutecznie wykorzystane w celu zaspokajania
potrzeb danej wspolnoty lokalnej czy regionalnej.

Kluczowym i jednoczes$nie najczes$ciej wykorzystywanym instru-
mentem wspotpracy miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego i or-
ganizacjami pozarzadowymi sg tzw. programy wspotpracy. W aktualnym
porzadku prawnym mamy do czynienia z rocznymi i wieloletnimi progra-
mami wspotpracy. Doda¢ nalezy, Ze roczne programy wspoéipracy maja
charakter obligatoryjny i sg przyjmowane w drodze uchwaty podejmowa-
nej przez organy stanowigce danej jednostki samorzadu terytorialnego po
wczesniejszych konsultacjach z organizacjami pozarzadowymi. Wielolet-
nie programy wspotpracy maja natomiast charakter fakultatywny i sa
uchwalane na okres 5 lat?0.

20 Wieloletnie programy wspétpracy zostaty wprowadzone do Ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie na skutek nowelizacji przedmiotowej ustawy w dniu 22 stycznia
2010 roku, Dz.U. 2010 r. nr 28 poz. 146.
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Wspotpraca jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami
pozarzadowymi znajduje trwate i wystarczajace podstawy zawarte w Usta-
wie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie je$li chodzi o wska-
zanie zasad oraz form wspélpracy finansowej i pozafinansowej. Fakt ten
z pewnoscia nie przesadza o jakos$ci podejmowanej wspotpracy. W zwigzku
z tym uzyskanie pozgdanych efektow wspétpracy jest uzaleznione od wta-
$ciwego wyznaczania celow, definiowania probleméw i poszukiwania sku-
tecznych sposobow ich rozwigzywania, a takze od wzajemnego dzielenia
sie wiedza w zakresie budowania trwatych relacji miedzysektorowych?:.

Wykonywanie zadan przez organizacje pozarzadowe lokuje te
podmioty w przestrzeni publicznej w charakterze zleceniobiorcy, uzalez-
nionego finansowo od jednostek samorzadu terytorialnego. Natomiast ad-
ministracja samorzagdowa wystepuje w roli zleceniodawcy. Prowadzi to do
powstawania relacji o charakterze paternalistycznym?22. Takie usytuowanie
podmiotdéw sektora pozarzgdowego wpltywa na ograniczenie ich autonomii
i niezaleznoSci. Praktyka wskazuje jednak, ze powyzsza forma jest korzystna
zaréwno dla podmiotéw sektora publicznego, jak i pozarzadowego. Organi-
zacje pozarzadowe, podejmujac wspotprace z administracja samorzadows,
majg mozliwo$¢ pozyskiwania $rodkéow finansowych. Natomiast organy
administracji samorzadowej, zlecajac zadanie publiczne w drodze powie-
rzenia, realizuja w ten sposéb ustawowo natozony na nie obowigzek i tym
samym uzyskuja okres$lone oszczednosci finansowe. W zwigzku z powyz-
szym pojawia sie pytanie, czy wspotpraca oparta na zlecaniu, a nastepnie
wykonywaniu zadan publicznych przez podmioty sektora pozarzadowego
ma charakter partnerski pozwalajacy na rozwigzywanie waznych z punktu
widzenia spotecznosci lokalnej problemdw?3. Nalezy w petni zgodzi¢ sie
z pogladem jaki prezentuje W. Lukowski, ktéry wskazuje na koniecznos$¢

21 E. Bogacz-Wojtanowska, Wspdtczesne problemy towarzyszqce wspétdziataniu organizacji
pozarzqdowych z jednostkami samorzqdu terytorialnego [w:] ]. Parachomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk
(red.), Dziesig¢ lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce, Wyd. Wolters Kluwer,
Warszawa 2009, s. 655.

22 M. Dutkiewicz, G. Makowski, Wspétpraca miedzy organizacjami pozarzqdowymi i administracjq
samorzqdowq. Problemy, wyzwania i rekomendacje. Ekspertyza przygotowana przez Instytut
Spraw Publicznych w ramach projektu: ,Model wspétpracy administracji publicznej i organizacji
pozarzadowych - wypracowanie i upowszechnienie standardéw wspoélipracy”, realizowanego
w ramach Priorytetu V Dobre rzadzenie, Dzialanie 5.4. Rozwdj potencjatu trzeciego sektora,
Poddziatanie 5.4.1. Wsparcie systemowe dla trzeciego sektora Programu Operacyjnego Kapitat
Ludzki. Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2011, s. 8-9.

23 Tamze, s. 9.
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potaczenia efektywnosci i responsywnosci w budowaniu modelu wsp6t-
dziatania o charakterze partnerskim. Te cechy powinny by¢ traktowane
nierozigcznie. Praktyka pokazuje jednak, Ze jest inaczej. Autor podkresla,
ze efektywnos¢ to zdolnos$é do wykorzystywania ograniczonych zasobow
w odpowiedzi na wyzwania, natomiast responsywnos$¢ to wrazliwo$¢ na
istniejgce potrzeby. O ile efektywno$¢ staje sie priorytetem dla administra-
cji samorzadowej, o tyle responsywnos¢ pozostaje kluczowa w dziatalnos$ci
organizacji pozarzadowych?4. Powyzsze przyktady wskazuja z jednej strony
na nier6wno$¢ stron podmiotéw wspélpracy, z drugiej zas na odmienne
postrzeganie celdw wspotdziatania.

Analizujgc wspoéldziatanie miedzy obydwoma sektorami w kontek-
$cie i z poszanowaniem zasady konkurencyjnosci nalezy wskaza¢, Ze dozna-
je ono réwniez pewnych ograniczen. Swiadczy o tym fakt, ze wtadze samo-
rzgdowe najczesciej podejmuja wspotprace z organizacjami pozarzagdowymi
z terenu wtasnych gmin, eliminujac tym samym podmioty sektora pozarza-
dowego z innych obszaréw. Pojawia sie tutaj rownieZz niebezpieczenstwo
wykorzystywania organizacji pozarzagdowych jako tzw. zaplecza politycz-
nego lokalnych wtadz. Preferowanie organizacji pozarzadowych ze wzgle-
du na koneksje osobiste prowadzi do wyodrebnienia okreslonych grup
intereséw i tym samym do odrzucenia przez organizacje pozarzadowe idei
reprezentowania potrzeb spotecznosci lokalnej?s. Jak pokazuja badania
przeprowadzone przez Collegium Civitas, tego rodzaju patologie wystepu-
ja szczegblnie w mniejszych spotecznosciach?6. Problemy wynikajace ze
wspotpracy sektora publicznego i sektora pozarzadowego nie wynikajg
z braku stosownych regulacji prawnych. Wspomnieé¢ nalezy, Ze przepisy
Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie przewiduja wiele
instrumentéw i mozliwo$ci podejmowania wspoétdziatania. Problem tkwi
w nieumiejetnym ich stosowaniu lub braku stosowania. Ustawa ta przewi-
duje mozliwo$¢ konsultowania z organizacjami pozarzadowymi aktéw
prawnych dotyczacych ich dziatalnosci. Praktyka jednak pokazuje, ze nie

24 W. Lukowski, W strone zréwnowazonego rozwoju wspdtpracy miedzysektorowej, ,Trzeci
Sektor” 2011/2012, numer specjalny, s. 17.

25 M. Dutkiewicz, Lokalne uwarunkowania wspétpracy miedzysektorowej, ,Trzeci Sektor”
2011/2012, nr specjalny, s. 20.

26 Raport czastkowy - analiza diagnostyczno-poznawcza dobrych praktyk wspotpracy miedzy
administracjg publiczng i organizacjami pozarzadowymi (z wykorzystaniem analizy jakoSciowej
na matej prébie badawczej), Collegium Civitas, Warszawa czerwiec 2010, s. 30.
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wszystkie programy wspotpracy sa poddawane konsultacjom?’. Jesli tak
jest, wowczas konsultacje ograniczaja sie do podania przygotowanego
projektu do publicznej wiadomosci w sytuacji, kiedy realizacja zadan uje-
tych w programie wspoétpracy zostata ujeta w budzecie. Zasadne wydaje
sie wiaczenie przedstawicieli trzeciego sektora na etapie przygotowywa-
nia zatozen do projektowanego programu wspotpracy?8. Jednakze przyjete
ramy niniejszego opracowania nie uprawniaja do szerszego omdwienia tej
formy wspotdziatania. Wydaje sie, Ze poza prawnymi aspektami kluczowe
znaczenie dla budowania partnerskich relacji miedzy tymi sektorami po-
siada tzw. kultura wspétpracy.

Umiejetno$¢ dostrzegania odmiennych stanowisk i réznych per-
spektyw rozwigzania danego problemu przez przedstawicieli administra-
cji samorzadowej i organizacji pozarzagdowych moze wptyna¢ na poprawe
jakosci tej wspotpracy. Wypracowanie dobrych praktyk wspétpracy
w postaci regularnych spotkan, szkolen i podejmowanych dziatan eduka-
cyjnych moze w przysztosci zaowocowac wytworzeniem witasciwych oby-
czajow i kultury wspoétdziatania2®. We wzajemnych stosunkach panuje
atmosfera nieufnos$ci, brak wspdlnego zrozumienia w zakresie podstawo-
wych warto$ci czy zasad, ktére powinny t3czy¢ obie strony. Powyzszy
problem jest warunkowany wzajemng nieznajomoscia realiow dziatania,
postugiwanie sie odmiennymi jezykami i brakiem regularnych spotkan.
W badaniach jakos$ciowych realizowanych w ramach projektu: Model
wspotpracy administracji publicznej i organizacji pozarzqgdowych - wypra-
cowanie i upowszechnienie standardéw wspdtpracy3® ujawnit sie niedobér
wtasnie w sferze obyczajow, czyli tzw. kultury wspotpracy. Przeprowa-
dzone badania pozwolity uzyska¢ wiedze empiryczng w zakresie dotych-
czasowej wspotpracy miedzysektorowej i przygotowania zasadniczego
narzedzia badan, jakim byt Indeks Jako$ci Wspétpracy. Instrument ten
pozwolit na dokonanie oceny jakoSci wspotpracy miedzysektorowej
i w konsekwencji powinien wptyna¢ na proces planowania polityki pan-
stwa w zakresie wspierania wspoétpracy miedzysektorowej. Indeks jakosci

27 Patrz szerzej: M. Dutkiewicz, G. MakowskKi, op. cit,, s. 13.

28 Tamze, s. 14.

29 G. Makowski, Kompaktowa kultura wspétpracy, , Trzeci Sektor” 2011/2012, nr specjalny, s. 37.
30 Model ten zostat wypracowany z udziatem przedstawicieli réznych srodowisk, j. Instytutu
Spraw Publicznych, Collegium Civitas, Sieci wspierania organizacji pozarzadowych SLOT,
Zwigzku Miast Polskich, Forum Aktywizacji Obszaréw Wiejskich oraz Departament Pozytku
Publicznego 6wczesnego Ministerstwa Pracy i Polityki Spoteczne;j.
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wspoélpracy obejmuje sze$S¢ obszardow, tj. istnienie podstawowej infra-
struktury wspotpracy, publiczng dostepnos$¢ elementéw infrastruktury,
wspobtprace finansowa, wspotprace pozafinansowg, wiedze i opinie orga-
nizacji pozarzadowych na temat uwarunkowan wspotpracy ze wspotpracy
z samorzadem3!, zadowolenie organizacji pozarzadowych ze wspdtpracy.
Niezadawalajacy poziom wspotpracy sektora publicznego i spotecznego
reprezentowanego przez organizacje pozarzadowe wynikat z dokonanego
w ramach Indeksu Jako$ci Wspotpracy pomiaru z uzyciem wskaznika
Dystans do Celu (DdC). Wskaznik ten obrazuje maksymalny odsetek punk-
tow wyrazajacy jakos¢ wspotpracy mozliwy do osiagniecia przy aktualnej
konstrukecji indeksu. Przy czym maksymalna wielko$¢ wskaznika nie jest
réwna warto$ci 100% i tym samym nie jest réwnoznaczna z osiaggnieciem
stanu wspotpracy idealnej, lecz z osiagnieciem tego, co w danej chwili mie-
rzy indeks32.

Wydaje sie, ze bariery, ktére ostabiajg te wspotprace wystepuja za-
réwno po stronie administracji samorzadowej, jak tez po stronie organiza-
cji pozarzadowych. Przedstawiciele administracji samorzadowej nie
posiadaja wystarczajgcej wiedzy o mechanizmach dziatania organizacji
pozarzadowych. Regulg jest zapraszanie przedstawicieli sektora pozarza-
dowego do wspotpracy, ktéra polega jedynie na zaopiniowaniu gotowego
juz dokumentu lub programu. Stabo$¢ sektora pozarzadowego, jak wyzej
wspomniano, wynika z braku specjalistycznej wiedzy33 oraz braku wspét-
dziatania przedstawicieli organizacji pozarzadowych w celu wypracowa-
nia wspdlnego stanowiska. Wiele watpliwosci i tym samym niedoskonato-
Sci wystepuje w przypadku opracowywania programéw wspdtpracy.
Powtarzalny charakter przyjmowanych programéw polega na tym ze or-
ganizacje pozarzadowe przygotowujg projekty w tych obszarach, ktére
pozwalajg uzyska¢ wsparcie finansowe wtadz samorzadowych. Sytuacja ta
powoduje, 0 czym juz wspomniano, utrate podstawowego atrybutu dzia-
talno$ci organizacji pozarzadowych, jakim bez watpienia jest identyfikacja
lokalnych potrzeb i podejmowanie dziatan w celu ich rozwiazania.

31 M. Dutkiewicz, Indeks Jakosci Wspotpracy - praktyczne narzedzie zarzqdzania wspétpracq
miedzysektorowg, , Trzeci Sektor” 2011/2012, numer specjalny, s. 77.

32 M. Dutkiewicz, G. MakowskKi, op. cit, s. 3-4.

33 Patrz szerzej: M. Dutkiewicz, op. cit, s. 22.
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Whioski dotyczace wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego
Z organizacjami pozarzadowymi

Analiza jakosci wspotpracy miedzy sektorem publicznym reprezentowa-
nym przez jednostki samorzadu terytorialnego a sektorem pozarzadowym
zostata oparta na podstawie przygotowanego przez Departament Ekonomii
Spotecznej i Pozytku Publicznego w Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki
Spotecznej sprawozdania z funkcjonowania Ustawy o dziatalnos$ci pozytku
publicznego i o wolontariacie za lata 2014-2015. Podkresli¢ nalezy, Zze moni-
torowanie powyzszej wspotpracy jest prowadzone od 2005 roku. Zgodnie
z art. 52 powotanej ustawy Rada Ministrow zostata zobowiazana przed-
stawi¢ Sejmowi i Senatowi do dnia 31 czerwca 2005 roku sprawozdanie
z funkcjonowania ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie za okres od dnia jej wejscia w zycie do dnia 31 grudnia 2004 roku.
0d 2010 roku takie sprawozdanie jest przedstawiane Sejmowi i Senatowi
co 2 lata. Zebrane dane stanowig wazny wkiad do monitoringu wdrazania
m.in. Programu Fundusz Inicjatyw Obywatelskich 2014-2020 oraz budzetu
zadaniowego, a takze programowania dokumentéw strategicznych w ra-
mach perspektywy finansowej 2014-2020, w tym réwniez Strategii Roz-
woju Kapitatu Spotecznego 2020. Z danych uzyskanych przez Departament
Pozytku Publicznego w Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej
w zakresie wspélpracy finansowej wynika, ze wysoko$¢ Srodkéw przy-
znawanych organizacjom pozarzadowym przez administracje publiczng
jest uzalezniona od intensywnosci pozyskiwania srodkéw pochodzacych
z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej. W przedmiocie natomiast
wykorzystywanych mechanizméw zlecania zadan publicznych organiza-
cjom pozarzgdowym dominuje otwarty konkurs ofert. Bardzo rzadko sto-
suje sie inne instrumenty zlecania zadan, takie jak chociazby regranting,
pozyczki, poreczenia, inicjatywa lokalna, dotacja inwestycyjna.

Na podstawie podjetej w opracowaniu analizy form wspotpracy fi-
nansowej czynnikiem wptywajagcym na niewielkie wykorzystywanie in-
strumentéw zlecania zadan publicznych ofert innych niz otwarty konkurs
sa bariery formalno-prawne i jak pokazuje powyzszy monitoring niska
Swiadomos$¢ organéow jednostek samorzadu terytorialnego o istnieniu
takiej mozliwosci. Pozytywnie mozna natomiast oceni¢ zmiany dotyczace
obszaru konsultowania w przedmiocie konsultowania projektow aktow
prawnych lub dokumentéw programowych. Pomimo istnienia obowigzku
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sporzadzania rocznych programéw wspotpracy nie wszystkie jednostki
samorzadu terytorialnego posiadaty jedno lub wieloletni program wspoét-
pracy z organizacjami pozarzadowymi. Fakt ten uzasadniano waskim za-
kresem wspoétpracy z podmiotami sektora pozarzadowego3+.

Poczynione w opracowaniu uwagi w zakresie obowigzujacego mo-
delu wspétpracy pomiedzy sektorem publicznym i spotecznym wskazujg,
ze jest on daleki od ideatu i znajduje sie w fazie rozwoju. Niezadawalajacy
poziom wspoétpracy, ktoéry polega na braku réwnowagi miedzy istniejacy-
mi procedurami, a elastycznosScig relacji personalnych jest zwigzany
z kondycja spoteczenstwa obywatelskiego. Niedojrzato$¢ spoteczenstwa
obywatelskiego w Polsce przejawia sie w niskim poziomie spotecznej ak-
tywnos$ci oraz brakiem istniejacych wzorcéw wspotpracy miedzy sekto-
rem publicznym i pozarzadowym. Prezentowane w opracowaniu badania
dotyczace jakoSci analizowanej wspotpracy przyczynity sie do stworzenia
okreslonych standardéw wspétdziatania. W zwiazku z powyzszym w lite-
raturze przedmiotu podkresla sie, na ile owa standaryzacja moze w przy-
sztosci implikowa¢ zmiany w kierunku budowania trwatych, partnerskich,
opartych na dialogu relacji pomiedzy sektorem publicznym i spotecznym
oraz na ile moze ona doprowadzi¢ do zabicia ducha wspéldziatania
i obywatelski charakter zaangazowania w trzecim sektorze3s. W mojej oce-
nie opracowanie standardéw wspoétpracy powinno stanowi¢ cenng wska-
zéwke do wypracowania przez poszczeg6lne spotecznosci lokalne i ich przed-
stawicieli partnerskich relacji z poszanowaniem wzajemnych racji i z uwzgle-
dnieniem specyfiki dziatalnosSci sektora publicznego ipozarzadowego. Tym
samym powinno przyczyni¢ sie do wzmacniania poczucia tozsamosci
i odpowiedzialno$ci przedstawicieli trzeciego sektora w rozpoznawaniu
i rozwigzywaniu probleméw spotecznosci lokalnych i regionalnych. Wydaje
sie, ze jest to dobre narzedzie, ktére moze w przysztosci sprzyja¢ poprawie
kondycji spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce.

34 Rzadowy dokument: ,Sprawozdanie z funkcjonowania ustawy o dzialalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie za lata 2014-2015, druk nr 1171, s. 73.
35 M. Dutkiewicz, op. cit., s. 19.
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Mlodziezowa rada gminy jako instytucja wspierania
i upowszechniania idei samorzadowej

Youth commune council as an institution supporting
and propagating the local government idea

Streszczenie

Mtodziezowa rada gminy to organizacja zrzeszajgca mtodych ludzi do dziatania na rzecz
danej wspdlnoty samorzqdowej. Misjq tego gremium jest ksztattowanie aktywnych postaw
obywatelskich wsréd mtodziezy poprzez mozliwos¢ wypowiadania opinii, podejmowania
decyzji w sprawach ich dotyczqcych. Mtodzi obywatele nabywajq takze umiejetnos¢ konsul-
towania i oceniania dziatarni organéw samorzqdu terytorialnego. Celem rozdziatu jest przed-
stawienie uwarunkowan organizacyjno-prawnych mtodziezowej rady gminy jako instytucji
wspierania i upowszechniania idei samorzqdowej poprzez wskazanie celu powotania i pod-
staw prawnych jej dziatania, oméwienie organizacji wewnetrznej i kompetencji tego gre-
mium. W dalszych rozwazaniach przedstawione zostanq fazy pracy miodziezowej rady gmi-
ny oraz ich udziat w procesach decyzyjnych.

Stowa kluczowe: gmina, samorzqd terytorialny, administracja, mtodziezowa rada gminy,
samorzqdnos¢

Summary

A youth commune council is an organization associating young people to act for a given local
self-government community. The mission of this body is to shape active civic attitudes among
young people, through the opportunity to express opinions and make decisions in matters
concerning them. Young citizens also acquire the ability to consult and evaluate the activities
of local self-government bodies. The aim of the chapter is to present the organizational and
legal conditions of the youth commune council as an institution supporting and disseminating
the local government idea by indicating the purpose of establishing and legal basis of its op-
eration, discussing the internal organization and competences of this body. In further consid-
erations, the work phases of the youth commune council and their participation in decision-
making processes will be presented.

Keywords: commune, local government, administration, youth commune council,
self-government
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Wstep

Partycypacja spoteczna to zaangazowanie obywateli w sposéb sprawowa-
nia wtadzy oraz realizacji zadan publicznych realizowanych przez organy
administracji publicznej w sposéb dobrowolny i systematyczny. W znacze-
niu sensu largo partycypacja spoteczna rozumiana jest jako podstawa spote-
czenstwa obywatelskiego, ktérego cztonkowie biorg udziat w publiczne;j
dziatalnos$ci. Natomiast w znaczeniu sensu stricte pojecie to oznacza part-
nerstwo publiczno-prawne samorzadu gminnego i mieszkancéw stuzace
podejmowaniu dziatan na rzecz rozwoju lokalnego!.

Zwiekszenie roli obywateli w podejmowaniu decyzji publicznych
oznacza wiekszg warto$¢ kompetencji obywatelskich w postaci edukacji
obywatelskiej rozumianej jako nauki wspétdziatania, debatowania oraz
wptywania na sprawy publiczneZ.

Celem rozdziatu jest przedstawienie uwarunkowan organizacyjno-
prawnych miodziezowej rady gminy jako instytucji wspierania i upo-
wszechniania idei samorzgdowej poprzez wskazanie celu powotania i pod-
staw prawnych jej dziatania. Nastepnie oméwiona zostanie organizacja
wewnetrzna i kompetencje tego gremium, a w dalszych rozwazaniach -
fazy pracy mtodziezowej rady gminy oraz ich udziat w procesach decyzyj-
nych.

Cel i podstawa prawna powolania mtodziezowej rady gminy

Mtodziezowa rada gminy3 to instytucja partycypacji spotecznej majaca
charakter fakultatywny, dziatajaca na rzecz wspierania i upowszechniania
idei samorzadowej ws$réd mtodziezy* oraz zwiekszania aktywnosci mto-
dych ludzi w danym $rodowiskus. W wyroku Wojewo6dzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego czytamy, ze prawidtowa realizacja obowigzku okreslonego

1 R. Gawlowski, P. Machalski, K. Makowski, Samorzqd terytorialny w systemie administracji
publicznej, CeDeWu Sp. z.0.0, Warszawa 2019, s. 343.

2 0. Napiontek, K. Lesko, Edukacja obywatelska mtodziezy. Dobre praktyki, Fundacja Civis
Polonus, Warszawa 2009, s. 3.

3 MRG.

4 M. Augustyniak, Prawa i obowiqgzki radnego jednostki samorzqdu terytorialnego. Praktyczna
wyktadnia przepiséw prawnych, wzory uchwat i schematy dziatan, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2014, s. 55.

5 Standardy funkcjonowania w Polsce mtodziezowych rad gmin, mtodziezowych rad powiatu,
http://stop-klatka.org.pl/wp-content/uploads/2014/09/standardy.pdf [dostep: 25.04.2019 r.].
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w art. 5b ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym moze polega¢ na prowa-
dzeniu kurséw, spotkan informacyjnych, szkolen, wydawaniu biuletynu
gminnego, dystrybucji ulotek, organizowaniu konkurséw i festyndow.
Wszystkie te dziatania majg na celu wspomaganie rozwoju wspolnoty samo-
rzadowej, tworzenie warunkdw wptywajacych na zwiekszenie zaangazowa-
nia w zycie gminnej spotecznosci lokalnej, popularyzacje idei samorzadowej
oraz utozsamianie sie cztonkéw wspoélnoty samorzadowej z gmingé. Po raz
pierwszy MRG zostala powotana w 1990 roku w Czestochowie, a w 2001
roku do ustawy o samorzadzie gminnym zostal wprowadzony przepis od-
noszacy sie do tej instytucji’. W mysl ktérego ,rada gminy na wniosek zain-
teresowanych $rodowisk moze wyrazi¢ zgode na utworzenie mtodziezowej
rady gminy majacej charakter konsultacyjny”8. Z przedmiotowym wnio-
skiem moga wystapi¢ stowarzyszenia, instytucje i inne formy wspierania
i popularyzowania wsrdd mtodziezy aktywnego udziatu w zyciu spotecz-
nosci lokalnej, w tym organizacje mlodziezowe i instytucje o$wiatowe®.
Zdaniem M. Stycha ustawodawca przyznat zbyt duzg swobode radzie gmi-
ny, bowiem, jak podkresla autor, pomimo wystgpienia z wnioskiem o wy-
razenie zgody na utworzenie miodziezowej rady gminy, ma ona prawo
odméwienia zgody w drodze uchwaty. Elementem obligatoryjnym takiej
uchwaly jest uzasadnienie, ktére w sposéb jasny powinno przedstawiac
przestanki, ktérymi kierowata sie rada, nie wyrazajac zgody!0.

Natomiast art. 5 b ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi,
iz ,rada gminy, powotujac mtodziezowa rade gminy, nadaje jej statut okre-
$lajacy tryb wyboru jej cztonkéw i zasady dziatania”1l. Ten akt normatyw-
ny zawiera przepisy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, ktére sg
powszechnie obowigzujgce na terenie danej gminy. Dotyczy on takze praw
i obowigzkéw mieszkancow podstawowej jednostki samorzadu terytorial-
nego oraz wywotuje skutki prawne poza strukturami organizacyjnymi

6 Wyrok WSA w Gliwicach z 30 czerwca 2011, IV SA/G1492/11, LEX nr 1088121.

7 A. Gronkiewicz, A. Zidtkowska, Komisje, zespoty, rady jako forma partycypacji obywateli
w samorzqdzie terytorialnym [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoteczna w samorzqdzie
terytorialnym, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2014, s. 280-304.

8 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, tekst jedn: Dz.U. 2019 poz. 506.

9 M. Augustyniak, Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym w Polsce i we Francji.
Studium administracyjnoprawne na tle porownawczym, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2017,
s.403-405.

10 M. Stych, Czy istnieje zasadnos¢ funkcjonowania mtodziezowych rad gminy?, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2016, nr 7-8, s. 180-190.

11 Tekst jedn: Dz.U. 2019 poz. 506.
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gminy. W zwiazku z powyzszym akt ten podlega publikacji w wojewddz-
kim dzienniku urzedowym, jest to element obligatoryjny, aby statut mogt
wejs¢ w zyciel2, W rozstrzygnieciu nadzorczym wojewoda lubuski stwier-
dzit, iz jest to akt ogdlny kierowany do nieokreslonego kregu adresatéw
i wywotujacy skutki prawne poza strukturami organizacyjnymi gminy. Akt
ten posiada cechy ogdlnosci i abstrakcyjnosci, ktére pozwalajg uzna¢ go za
akt normatywny. W konsekwencji uchwata ta spetnia cechy aktu prawa
miejscowego, ktory dla wejscia w zycie wymaga ogloszenia w dzienniku
urzedowym. Natomiast wchodza one w Zycie po uptywie 14 dni od dnia
ogloszenia!3. Przedmiotowa norma kompetencyjna pozwalajaca na usta-
nowienie statutu mtodziezowej rady gminy zobowigzuje do okreslenia
w nim zasad dziatania takiej rady. Niedopuszczalne jest wprowadzanie
w statucie otwartego katalogu zadan organu wewnetrznego mtodziezowej
rady. Powodowatoby to stan, w ktéorym kto inny niZz organ stanowigcy
gminy i w innej niz akt prawa miejscowego formie okreslatby, jakie zada-
nia ma prezydium?4.

Statuty milodziezowych rad wykazuja podobienstwo, w formie
i tresci, do statutow stowarzyszen. Sktadaja sie one z takich rozdziatow
jak: postanowienia ogdlne, cele i §rodki dziatania, organy, radni mtodzie-
zowej rady, zasady i tryb wyboréw radnych oraz postanowienia konicowe.
Wiekszo$¢ statutéw akcentuje apolityczny charakter tej instytucji oraz
aspekt spotecznej pracy radnych. Akty te zawieraja takze rozbudowane
katalogi celéw oraz srodkéw ich realizacji, co moze by¢ sprzeczne z kon-
sultacyjnym charakterem tego gremium. Przypuszcza¢ mozna, Ze ustawo-
we sformutowanie o charakterze konsultacyjnym oznacza tyle, co brak
kompetencji do podejmowania dziatan typowych dla organéw administra-
cji. W zwigzku z powyzszym postawienie sobie takich celéow, jak np.:
reprezentowanie interesow mtodziezy wobec instytucji rzgdowych, samo-
rzadowych i pozarzadowych nie jest w sprzecznosci z konsultacyjnym
charakterem MRG. Nalezy podkre$li¢, ze nie mozna sprowadzac celow

12 B. Dolnicki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2018, LEX.

13 Rozstrzygniecie Nadzorcze Wojewody Lubuskiego z dnia 30 grudnia 2015 roku, nr NK-1.4131.
191.2015.ABej, https://bip.Jlubuskie.uw.gov.pl/download/8070.html [dostep: 25.04.2019].

14 M. Augustyniak, O pozornosci praw obywatelskich w przestrzeni publicznej na podstawie
wybranych mechanizmdw partycypacji spotecznej w samorzqdzie terytorialnym, “Przeglad Prawa
Publicznego” 2018, nr 3, 5. 81-92.
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dziatania mtodziezowego samorzadu jedynie do opiniowania podejmowa-
nych przez organy samorzadu terytorialnego inicjatyw?s.

Organizacja wewnetrzna i kompetencje

W sktad mtodziezowej rady gminy wchodza radni wybrani w wyborach
powszechnych, rownych, bezposrednich i odbywajacych sie w gtosowaniu
tajnym. Zgodnie z intencja ustawodawcy zasada powszechnos$ci zostaje
ograniczona do miodziezy, co oznacza przyznanie biernego i czynnego
prawa wyborczego uczniom szkét gimnazjalnych oraz ponadgimnazjal-
nych zamieszkujacych na terenie gminy. Stuszne wydaje sie jednak ustale-
nie zaré6wno biernego, jak i czynnego prawa wyborczego do gérnej granicy
18 lat, poniewaz osoby pelnoletnie uzyskuja prawo wybierania oraz prawo
wybieralnosci do rady gminy, na ktérej obszarze dziatania zamieszkujg!é.
Kwestie te moga zosta¢ odmiennie uregulowane, w zaleznosSci od materii
statutowej!’. Przyktadem moze by¢ Statut Miodziezowej Rady Gminy
w Kotbaskowie, ktéry w § 12 stanowi, ze ,radnym Mtodziezowej Rady
Gminy Kotbaskowo moze zosta¢ kazda osoba w wieku od 12 do 19 lat!8”.
Wybory do mlodziezowej rady odbywajg sie zazwyczaj na wzor
wyboréw do rady gminy. Okregiem wyborczym jest szkota. Kandydatem
na radnego moze zosta¢ uczen szkoty, ktéry mieszka na danym terenie
i zbierze okre$long liczbe podpiséw poparcia od innych uczniéw. Zareje-
strowani kandydaci prowadzga kampanie wyborczg, w trakcie ktorej prze-
konujg wyborcéw do swojej osoby. Kazdy uczen moze dobrowolnie wzigé
udziat w gtosowaniu. Gtosowanie odbywa sie w lokalu wyborczym po-
przez wrzucenie karty wyborczej do urny. Liczeniem gloséow zajmuje sie
powotana specjalnie na te okazje szkolna komisja wyborcza. Natomiast
wyniki glosowania podaje gminna komisja wyborcza, w ktérej skiad
wchodza zaréwno reprezentanci mtodziezy, jak i pomagajgcy im dorosli.
Jezeli wyborca uwaza, ze nie zostaty dochowane procedury okres$lone
w ordynacji wyborczej do mlodziezowej rady, moze zglosi¢ protest

15 K. Szczucki, Mtodziezowa Rada Miasta, http://www.wspolnota.org.pl/aktualnosci/
aktualnosc/mlodziezowa-rada-miasta/ [dostep: 28.04.2019].

16 B. Dolnicki, Ustawa o samorzqdzie gminnym..., op. cit.

17 M. Augustyniak, Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym..., op. cit., s. 403-405.

18 Uchwata nr XX/248/2012 Rady Gminy Kotbaskowo z dnia 17 wrze$nia 2012 roku w sprawie
powotania Miodziezowej Rady Gminy Kotbaskowo oraz nadania jej statutu (Dz.Urz. Woj.
Zachod. 2012 r. poz. 2326).
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wyborczy. Kadencja mtodziezowej rady trwa najczesciej 2 lata, przy czym
czesto po pierwszym roku pracy cze$¢ radnych traci mandat, gdyz konczy
nauke w szkole, z ktérej zostali wybrani?.

Wedtug P. Switala podstawowymi celami dziatalnos$ci mtodziezo-
wej rady sg20:

1. Aktywizowanie miodziezy. Mlodziezowi radni, dziataja na rzecz
swojego samorzadu. Czesto udzielaja sie réwniez w organizacjach
pozarzadowych. Ich zadaniem jest wigczanie kolejnych mtodych
ludzi do tego typu aktywnosci;

2. Upowszechnianie wiedzy o samorzadzie. Mozna tu wyr6zni¢ dwa
podstawowe rodzaje edukacji obywatelskiej, jaka prowadzi mto-
dziezowa rada gminy. Pierwszy to sposéb jej funkcjonowania. Na-
tomiast druga forma edukacji samorzgdowej to przeprowadzenie
przez MRG kampanii informacyjnej o samorzadzie.

3. Dziatalno$¢ konsultacyjna MRG. Mtodziezowa rada moze wypowie-
dzie¢ sie w kazdej sprawie, ktéra dotyczy ich wspdlnoty samorzado-
wej, reprezentuje woéwczas opinie mtodziezy z danego samorzadu.

Ponadto do zadan tego gremium nalezy?1:

e uchwalenie programu dziatania;

e wybdr oraz odwotywanie przewodniczacego miodziezowej rady
i pozostatych cztonkéw prezydium;

e przedstawienie opinii w sprawach dotyczacych mtodziezy wobec
wtadz samorzadowych;

e reprezentowanie miodziezowego samorzadu na zewnatrz;

e inicjowanie, promowanie dzialan o charakterze spotecznym, edu-
kacyjnym, kulturalnym i sportowym;

e podejmowanie uchwat w sprawie wygasniecia mandatu cztonka
miodziezowej rady gminy;

e proponowanie zmian w statucie.

19 E. Gierach, Rola samorzqdu terytorialnego w tworzeniu warunkow uczestnictwa mtodych ludzi
w zyciu spotecznosci lokalnych [w:] G. Zielinska, Polityka mtodziezowa, Biuro Analiz Sejmowych,
Warszawa 2009, s. 119.

20 p, Swital, Gwarancje prawne udziatu mieszkaricow we wspéizarzqdzaniu gming, Instytut
Naukowo-Wydawniczy ,Spatium”, Radom 2019, s. 166-167.

21 Uchwata Nr XII/85/2015 Rady Gminy Jedlnia-Letnisko z dnia 17 pazdziernika 2015 r.
w sprawie powotania Mtodziezowej Rady Gminy Jedlnia-Letnisko (Dz. Urz. Woj. Maz. 2015 r.
poz. 8693).
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Statut MRG zawiera rowniez unormowania dotyczace organéw wewnetrz-
nych tego gremiumz?z. Przykltadowo organami Mtodziezowej Rady Gminy
Ostrow sa:

e Prezydium rady;

e Komisja rewizyjna;

e Zespotly problemowe.

Prezydium rady sktada sie z przewodniczgcego rady, wiceprze-
wodniczacych oraz sekretarza. Do zadan prezydium nalezy w szczegd6lno-
$ci: przygotowywanie projektow uchwat, okreslanie sposobu ich wykony-
wania oraz realizacja uchwat mtodziezowej rady. Komisja rewizyjna kon-
troluje dziatalnos¢ prezydium, w jej sktad wchodzi 3 radnych niebedacych
cztonkami prezydium. Komisja wykonuje takze inne zadania zlecone przez
mtodziezowa rade w zakresie kontroli i nadzoru. Mtodziezowa Rada Gmi-
ny Ostréw moze powotywac takze zespoty problemowe, ktérych celem jest
wykonywanie konkretnych zadan wynikajacych z jej uchwat?3.

Mtodziezowa rada gminy, bedgc gremium ludzi mtodych o charak-
terze opiniodawczo-konsultacyjnym, wymaga wsparcia i wspotpracy ze
strony organdéw gminy. Mlodziez, ktéra uczestniczy w procesie konsultacji,
powinna by¢ informowana o dziataniach podejmowanych przez organy
gminy, by wzajemne relacje miedzy rada a przedstawicielami wtadz prze-
biegaty w spos6b prawidtowy. Tym samym uznaé nalezy za stuszne wy-
znaczenie przez rade lub wojta opiekuna mtodziezowej rady, ktory bedzie
stuzyt jej pomoca?4. Zadaniem opiekuna powinno by¢ zapewnienie warun-
kéw umozliwiajgcych swobodny przeptyw informacji pomiedzy mtodzie-
zowg radg a organami samorzgdowymi. Powinien on wspiera¢ mtodzie-
zowa rade, pomagajgc jej w rozwigzywaniu trudno$ci oraz ingerowac
w prace rady tylko w sytuacjach trudnych?s.

Fazy pracy mlodziezowej rady

W kadencji mtodziezowej rady wyrdznia sie trzy etapy jej funkcjonowania:
faza rozwoju, faza stabilizacji oraz faza podsumowania. Faza rozwoju to

22 M. Augustyniak, Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym..., op. cit., s. 403-405.

23 Statut Miodziezowej Rady Gminy w Ostrowie, http://ostrow.gmina.pl/index.php?option=
com_content&view=article&id=495&Itemid=163 [dostep: 25.04.2019].

24 M. Augustyniak, Partycypacja spoteczna w samorzgdzie terytorialnym..., op. cit., s. 403-405.

25 Standardy funkcjonowania w Polsce mtodziezowych rad gmin..., op. cit.
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czas integracji radnych mtodziezowej rady oraz poznawanie mozliwosci
dziatania. Powinna ona zakoniczy¢ sie mniej wiecej w chwili wytonienia
organéw rady. Faza stabilizacji to czas, kiedy mtodziezowa rada jest zdolna
do opracowania programu dziatania i konsekwentnie dazy do jego realiza-
cji. Ostatnim etapem jest faza podsumowania. To czas, w ktéorym mtodzie-
zowa rada powinna zakonczy¢ podjete przez siebie inicjatywy, dokonac
podsumowania oraz przygotowac sie do kolejnych wyboréwze.

Udzial w procesach decyzyjnych

Konsultacje
Mtodziezowa rada gminy jest instytucja, ktéra zapewnia mlodziezy udziat

w procesie podejmowania decyzji na poziomie lokalnym. Powotanie tego
gremium pozwala na dialog miedzy mtodziezg a organami wykonawczymi
gminy, co przyczynia sie do zwiekszenia skuteczno$ci rozwigzan podej-
mowanych przez wtadze lokalne??. Mtodziezowa rada moze prowadzi¢
dzialalno$¢ konsultacyjng, np. poprzez sktadanie interpelacji, przyjmowa-
nie uchwal, opiniowanie projektéw uchwal, formutowanie pism i petycji,
publikowanie artykutéw w lokalnej prasie, wyrazanie opinii w trakcie sesji
rady oraz poprzez spotkania z organami samorzadu terytorialnego?s. Jed-
nak w praktyce wiekszo$¢ dziatan tej instytucji koncentruje sie wokot do-
raznych projektéw charytatywnych, rozrywkowych, wymian miedzynaro-
dowych. Natomiast dziatania konsultacyjne sg jedynie marginesem ich
dziatalnos$ci. Wobec tego, aby zapewni¢ efekt edukacyjny polegajacy na
przygotowaniu mtodych ludzi do wiaczenia sie w procesy decyzyjne oraz
angazowania sie w sprawy publiczne warto podjg¢ wysitki, ktére wzmoc-
nig funkcje konsultacyjng mtodziezowych rad, tak by byty one faktycznie
przestrzenia uczestnictwa mtodych ludzi w podejmowaniu decyzji na te-
mat ich wspoélnoty. Wzmocnienie funkcji konsultacyjnej zalezy przede
wszystkim od zrozumienia przez wtadze lokalne roli dialogu z mtodzieza,
przekonania o skutecznosci i celowosci tego typu dziatan oraz gotowosci

26 Tamze.

27 M. Owczarek, J. Pietrasik, ]. Radzewicz, Partycypacja obywatelska mftodziezy. Przyktad
mtodziezowych rad gmin, Fundacja Civitas Polonus, Warszawa 2012, s. 27-28.

28 P, Swital, Gwarancje prawne udziatu..., op. cit., s. 166-167.
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do prowadzenia go. Przyktadowy katalog decyzji, ktore warto poddac opi-
niowaniu mtodziezy przedstawia sie nastepujaco2®:

e Kkonsultacje tworzonego, rocznego programu imprez kulturalnych;

e konsultacje juz stworzonego programu imprez artystycznych,
w ktérym urzednicy jedynie pytaja o konkretne kwestie, np. wyko-
nawce na koncercie w ramach festynu, wybdr kabaretu;

e konsultacje dotyczace oferty konkretniej instytucji kultury na dany
rok;

e aktualizacja (nowy regulamin) korzystania z obiektéw sportowych
gminy;

e aktualizacje dokumentéw strategicznych samorzadu terytorialne-
g0, np. Strategii rozwoju gminy;

e zapisy gminnego programu profilaktyki, szczeg6lnie dotyczace ce-
16w i zadan programéw odnoszacych sie do mtodziezy: organizo-
wania zaje¢ pozalekcyjnych, tresci zaje¢ edukacyjnych dotyczacych
zagrozen, zwigzanych z uzywkami;

e plan, forma imprez o charakterze ogélnogminnym, np. dozynek,
festyndw, Swieta rodziny, itp.

Debaty

Cztonkowie mtodziezowej rady gminy sg zazwyczaj uczniami gimnazjéw
i szk6t ponadgimnazjalnych. Wazne jest, by w czasie sprawowania swojego
mandatu interesowali sie sprawami miejsca, w ktérym mieszkajg, dysku-
towali o sprawach istotnych dla spotecznosci i wiaczali swoich réwiesni-
kéw niezaangazowanych bezposrednio w dziatalno$¢ miodziezowej rady
w debate o gminie. Jednym ze sposobdw temu stuzacych jest regularne
(najlepiej raz na semestr) organizowanie w szkotach debat na tematy
wazne dla mtodych obywateli i spotecznosci gminy. Przyktadowy plan
debatys30:

1. Wprowadzenie do dyskusji w formie prezentacji zawierajacej opis
obecnego stanu realizacji danej polityki, np. liczba i trasy $ciezek
rowerowych, charakterystyka imprez kulturalnych organizowa-
nych badz finansowanych przez Urzad Gminy.

29 M. Owczarek, ]. Pietrasik, ]. Radzewicz, Partycypacja obywatelska..., op. cit., s. 27-28.
30 Model dziatania MtodzieZowej Rady Gminy, http://mlodziezmawplyw.org.pl/files/
mlodziezowa_rada_gminy_model_dzialania.pdf [dostep: 29.04.2019].
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2. Wystgpienie przedstawiciela urzedu gminy bedacej odpowiedzia
na tezy zawarte we wprowadzeniu do dyskusji.

3. Dyskusja uczestnikéw - diagnoza stanu obecnego.

4. Dyskusja uczestnikdw - rekomendacje dla zmian.

5. Wystgpienie przedstawiciela urzedu komentujgce propozycje dzia-
tan, zmian, postulaty mtodziezy.

6. Podsumowanie debaty, powtoérzenie rekomendacji wypracowa-
nych przez mtodziez.

Realizowanie projektéw

Cztonkowie MRG, oproécz dziatan informacyjno-konsultacyjnych, realizujg
takze projekty skierowane do mtodziezy w gminie. Pomysty na projekty
wynikajg z obserwacji dotyczgcych potrzeb milodziezy, ale rowniez ich
pomystéw na rozwdéj gminy, wykorzystanie istniejgcych szans i zasobéw
spotecznosci. Mtodziezowi radni samodzielnie wybierajg tematy projek-
tow, a nastepnie we wspotpracy z urzednikami, radnymi czy nauczycielami

organizuja przedsiewziecia. Dzieki temu uczg sie podejmowania dziatan na
rzecz spotecznosci lokalnej31.

Nadawanie rozglosu swoim dziataniom

Niezwykle waznym w dziatalno$ci mtodziezowych rad jest dbanie o to, by
jej dziatania byly dostrzegane przez spotecznos$¢ gminng i szkolna. Istotng
role odgrywaja tu trzy podstawowe instytucje: szkota, urzad gminy i mto-
dziezowa rada. Dbanie o to sprowadza sie do budowania dobrego wize-
runku mtodziezowej rady oraz informowania o jej dziatalnos$ci. Do dziatan,
ktére podejmujg sami mtodziezowi radni w celu informowania spoteczno-

$ci lokalnej o swoich dokonaniach, mozna z pewnoscia zaliczy¢ plakaty,
ulotki, biuletyny informacyjne skierowane do ogoétu mieszkancéw, jak
réwniez angazowanie lokalnej telewizji i prasy do promocji dziatan mto-
dych. Za najskuteczniejsza forme dotarcia do mtodych z informacjg uzna-
wane s3 réznego rodzaju spotecznosci internetowe, np. Facebooks32.

31 0. Napiontek, ]. Pietrasik, M. Szaniawska, Mtodziezowa Rada Gminy. Aktywnos¢ obywatelska
mtodziezy w spotecznosci lokalnej, Fundacja Civitas Polonus, Warszawa 2009, s. 9.
32 Tamze, s. 10.
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Zakonczenie

Mtodziezowa rada gminy to organizacja zrzeszajaca mtodych ludzi do dzia-
tania na rzecz danej wspdlnoty samorzadowej. Misjg tego gremium jest
ksztattowanie aktywnych postaw obywatelskich, w$réd mtodziezy, po-
przez mozliwo$¢ wypowiadania opinii i podejmowania decyzji w sprawach
jej dotyczacych. Mtodzi obywatele nabywaja takze umiejetnos$¢ konsulto-
wania i oceniania dziatan organéw samorzadu terytorialnego. Aktywne
uczestnictwo mtodych w decyzjach i przedsiewzieciach na szczeblu lokal-
nym i regionalnym jest niezbedne, jezeli chcemy budowa¢ spoteczenstwa
bardziej demokratyczne, bardziej solidarne i bardziej dostatne33.
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Streszczenie

Gminy i powiaty stanowiq lokalny szczebel polskiej administracji samorzqdowej. Jednym
z zadan spoczywajqcych na nich jest dbanie o rozwdj dokonujqcy sie na ich terenie. Rozwdj
nie dokonuje sie wszedzie w tym samym tempie i z takq samgq intensywnosciq. W wyniku tego
na mapie kraju bez trudu wskaza¢ mozna tak jednostki wysoko rozwiniete, jak i zacofane.
Tematyka zréznicowania poziomu rozwoju réznych obszaréw od lat zajmuje zastuZone
miejsce w prowadzonych rozwaZaniach ekonomicznych, czego przejawem sq liczne teorie
probujqce problem ten wyjasniac. Celem rozdziatu jest przedstawienie roli sektora samorzg-
dowego w wybranych teoriach rozwoju lokalnego.

Stowa kluczowe: rozwdj lokalny, administracja samorzqdowa, teorie rozwoju

Summary

Municipalities and counties constitute the local level of the Polish municipal-government
administration. One of the tasks for them is to take care of the local development of their area.
Unfortunately, development is not happening everywhere at the same pace and with the same
intensity. As a result, both highly developed and backward units can be easily identified on the
country map. The subject of diversity in the level of development of various areas has for years
occupied a well-deserved place in economic considerations, as manifested by numerous theo-
ries trying to explain this problem. The aim of the chapter is to present the role of the munici-
pal-government administration in selected theories of local development.

Keywords: local development, municipal-government administration, development theories

Wstep

Administracja samorzadowa w Polsce obejmuje szczebel lokalny reprezen-
towany przez powiaty i gminy oraz szczebel regionalny, ktéry stanowig
wojewddztwa. Podstawowym celem istnienia jednostek samorzadu tery-
torialnego jest zaspokajanie przez nie zbiorowych i indywidualnych po-
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trzeb swoich mieszkancéw. Jedng z najwazniejszych potrzeb, ktére musza
zaspokajac jest dbanie o ekonomiczno-spoteczny rozwéj dokonujacy sie na
ich terenie. Pierwotnie za rozwdj catego swojego obszaru odpowiadaty
panstwa narodowe. Obecnie natomiast coraz wiecej obowigzkow zwigza-
nych z nim, na poziomie lokalnym i regionalnym spoczywa na administra-
cji samorzadowej. Rozwdj nie dokonuje sie niestety wszedzie w tym
samym tempie i z takg samg intensywno$cig. W wyniku tego na mapie kra-
ju bez trudu wskaza¢ mozna zaréwno jednostki wysoko rozwiniete, jak
i zacofane. Tematyka zr6znicowania poziomu rozwoju réznych obszaréw
od lat zajmuje zastuzone miejsce w prowadzonych rozwazaniach ekono-
micznych, czego przejawem sa liczne teorie prébujace problem ten wyja-
$niac.

Celem rozdziatu jest przedstawienie roli sektora samorzadowego
w $wietle wybranych teorii rozwoju lokalnego.

Pojecie i cele rozwoju lokalnego

Rozwazania na temat znaczenia sektora samorzadowego w Swietle teorii
rozwoju lokalnego nalezy rozpocza¢ od wskazania réznicy pomiedzy roz-
wojem lokalnym a rozwojem regionalnym. Po wprowadzeniu w 1999 r.
tréjstopniowego podziatu administracyjnego kraju, za rozwdj lokalny
uznaje sie proces zmian dokonujacy sie na terytorium gmin, miast i powia-
tow. Rozwoj na poziomie kazdego wojewddztwa samorzadowego rozpa-
trywany jest natomiast w kategoriach rozwoju regionalnego?.

»,Rozw06j” jest pojeciem nalezacym do kategorii podstawowych.
W nauce, praktyce, polityce, uzyciu potocznym jest definiowany ogélniko-
wo i rozumiany niejednoznacznie?. Pojecie rozwoju lokalnego jest nato-
miast zazwyczaj kojarzone z pozadanymi, pozytywnymi przeobrazeniami
ilo$ciowymi, jako$ciowymi i strukturalnymi. Stanowi proces kierunkowych
przemian, w trakcie ktérych dochodzi do przejscia od form lub stanéw
prostszych, mniej doskonatych do stanéw bardziej ztozonych, doskonal-
szych3. R. Brol w zaproponowanej przez siebie definicji rozwoju lokalnego
akcentuje wykonawcow dziatan prowadzacych do rozwoju. Traktuje on

1 A. Szewczuk, M. Kogut-Jaworska, M. Zioto, Rozwdj lokalny i regionalny. Teoria i praktyka, Wy-
dawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 14.

2 F. Piontek, B. Piontek, Teoria rozwoju, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2016, s. 14.
3 Nowa encyklopedia powszechna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997, s. 616.
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rozwoj lokalny jako zharmonizowane i systematyczne dziatanie spotecz-
nosci lokalnej, wtadzy lokalnej oraz pozostatych podmiotéw zmierzajace
do kreowania nowych i poprawy istniejacych waloréw uzytkowych jed-
nostki samorzadu terytorialnego, tworzenia korzystnych warunkéw dla
lokalnej gospodarki oraz zapewnienia tadu przestrzennego i ekologiczne-
go*. A. Wiatrak uwaza natomiast, ze rozwoj lokalny moze by¢ z jednej stro-
ny postrzegany jako tworzenie nowych miejsc pracy, a z drugiej jako
ksztattowanie mozliwie najlepszych warunkéw zycia w lokalnym $rodowi-
sku lub doskonalenie organizacji, struktury i funkcjonowania lokalnego
systemu spotecznego. Wszelkie dziatania o charakterze rozwojowym, jak
tez préby rozwigzywania probleméw w tym obszarze wymagajg zaanga-
Zowania sie wladz regionalnych i lokalnych oraz ich aktywnos$ci w poszu-
kiwaniu oredownikéw zmian w danej spotecznosci poprzez przygotowane
programy rozwojowe i narzedzia oddziatywania na mieszkancéw danego
obszaru, w tym na przedsiebiorcows>.

W literaturze przedmiotu rozwdj lokalny jest postrzegany jako
proces, czyli logiczny ciag nastepujacych po sobie lub réwnolegtych czyn-
nosci, ktérych realizacja prowadzi do spetnienia oczekiwan klienta po-
przez dostarczenie mu wyrobu, ustugi, dokumentacji zgodnych z jego wy-
maganiamié. Zdaniem E. Skrzypek proces moze by¢ réwniez rozumiany
w szerszy sposob jako wspétdziatanie ludzi, maszyn i urzadzen oraz metod
dzialania skierowanych na wykonanie pewnego wyrobu lub ustugi’.
W odniesieniu do procesu rozwoju lokalnego za klientéw uznani by¢ moga
mieszkancy danego terenu, a ,wyrobem” bedzie poziom szeroko rozumia-
nego rozwoju spetniajacy ich pragnienia i oczekiwania. Podobnie jak
w przypadku kazdego innego procesu, realizacja procesu rozwoju lokalne-
go ukierunkowana jest na osiggniecie postawionych przed nim celéw. Jak
pisze ]. Zieleniewski, ,cel dziatania to dotyczacy przysztosci, przewidywa-
ny przez podmiot dziatajgcy stan jakich$ rzeczy, ktory jest dla podmiotu

4 R. Brol, Rozwdj lokalny - nowa logika rozwoju gospodarczego [w:] R. Obrepalski (red.), Gospo-
darka lokalna w teorii i w praktyce, ,Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu”,
nr 785, Wroctaw 1998, 5. 11.

5 A. Wiatrak, Skala regionalna i lokalna - istota, rozwdj i zarzqdzanie, ,Problemy Zarzadzania”,
3/2006 (13),s.8.

6 E. Skrzypek, M. Hofman, Zarzqdzanie procesami w przedsiebiorstwie. Identyfikacja, pomiar,
usprawnianie, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 12.

7 E. Skrzypek, Jakos¢ i efektywnosé, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej
w Lublinie, Lublin 2002, s. 146.



Barttomiej Suchodolski

dziatajacego pod jakims$ wzgledem cenny, pozadany oraz wyznacza kieru-
nek i strukture jego dziatania, zmierzajacego do spowodowania lub utrzy-
mania tego stanu rzeczy”s. L. Wojtasiewicz uwaza, ze podstawowe cele
rozwoju nalezy rozpatrywac w czterech wymiarach?:

1. Zaspokojenie podstawowych potrzeb ludnosci;

2. WykKkorzystanie posiadanych zasobdw oraz istniejacych mozliwosci
do kreowania rozwoju gospodarczego i przedsiebiorczosci;

3. Usprawnienie dziatan i zapewnienie integralnego, zréwnowazone-
go rozwoju oraz sprawnego funkcjonowania wszystkich podmio-
tow i instytucji;

4. Zapewnienie niezawodnosci funkcjonowania systeméw oraz ich
wlasciwego zasilania w niezbedne zasoby wytwoércze.

Reasumujgc warto$ci kreowane przez rozwoj lokalny za podsta-
wowa jego przestanke uznac¢ nalezy dazenie wtadz publicznych do podno-
szenia poziomu jakoSci zycia mieszkancoéw zarzadzanych przez nich jed-
nostek samorzadu terytorialnego. R. Kolman jako$¢ zycia rozpatruje
w dwéch aspektach: biologicznym, jako sprawnos¢ funkcjonowania zywe-
go organizmu oraz ekonomicznym, jako stopien zaspokojenia potrzeb zy-
ciowych10. Zdaniem tego autora, z ekonomicznego punktu widzenia, jako$¢
zycia mozna okresli¢ jako stopien zaspokojenia duchowych i materialnych
potrzeb cztowieka, stopien speinienia wymagan okreslajgcych poziom
materialnego oraz duchowego bytu cztowieka i spoteczenistwa, a takze
stopien spetnienia oczekiwan umownej normalno$ci w dziataniach i sytua-
cjach codziennego zycia jednostek i spotecznoscill. Wtadze samorzadowe
poprzez stymulowanie rozwoju lokalnego i umozliwianie swoim miesz-
kancom zaspokajania ich szeroko rozumianych potrzeb przyczyniajg sie
wiec do podnoszenia poziomu jakosci ich zycia.

8 ]. Zieleniewski, Organizacja zespotéw ludzkich, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1976,
s.206.

9 L. Wojtasiewicz, Czynniki rozwoju lokalnego - nowe ujecia metodologiczne [w:] W. Maik (red.),
Problematyka rozwoju lokalnego w warunkach transformacji systemowej, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Biuletyn KPZK, z. 177, s. 8-9.

10 R, Kolman, Ewolucja uwarunkowan jakosci zycia [w:] Wptyw jakosci zycia na zarzqdzanie
organizacjami, Ministerstwo Gospodarki, Krajowa Izba Gospodarcza Warszawa, Wyzsza Szkota
Morska w Gdyni, Warszawa 2000, s. 7-8.

11 R. Kolman, Zespoty badawcze jakosci zZycia, ,Problemy Jako$ci” 2000, nr 2.
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Wybrane teorie rozwoju lokalnego

Do rozwoju nie dochodzi na terenie catego kraju w tym samym czasie
i z takg samg intensywnoscia, dlatego wiec poszczegdlne lokalne jednostki
samorzadu terytorialnego charakteryzujg sie réznym poziomem rozwoju.
Mechanizm rozwoju lokalnego okresli¢ mozna jako ,sposéb wigzania
czynnikéw (Zrédet) tego rozwoju z obserwowalnymi efektami w sferze
spoteczno-gospodarczej, ekologicznej i przestrzennej”12. Bogata literatura
przedmiotu zawiera liczne teorie opisujace rozwdj lokalny. Teorie te za-
sadniczo zajmujg sie wyjasnianiem przyczyn nieréwnomiernosci i zrézni-
cowania rozwoju lokalnego w perspektywie przestrzeni, czasu i miedzy
podmiotami. W kazdej z nich odnaleZ¢ mozna elementy odnoszace sie do
mechanizmow i prawidlowo$ci powstawania réznic w poziomie rozwoju.
Poszczegdlne teorie wskazujg jednak na odmienne przyczyny powstawa-
nia tych roznic oraz formutujg inne wnioski prognostyczne, w zwigzku
z czym dostarczaja polityce regionalnej odmiennych sugestii odnosnie
sposobdw ich niwelowania!3. Rozne proporcje elementéw rynkowych
i interwencyjnych w poszczegdlnych teoriach rozwoju pozwalajag na wy-
réznienie teorii neoliberalnych oraz teorii inspirowanych doktryng keyne-
sowska. Doktryna neoliberalna opiera sie na stanowisku, ze w sytuacji roz-
nic w poziomie rozwoju réznych obszaréw lokalnych stan réwnowagi zo-
stanie osiggniety automatycznie poprzez samoczynny wplyw mechanizmu
rynkowego. Interwencjonizm panstwowy jest w tym przypadku uznawany
za niepozadany. Teorie inspirowane doktryng keynesowska zaktadajg na-
tomiast, ze niedoskonato$ci mechanizmu rynkowego pogtebiajg istniejgce
dysproporcje w poziomie rozwoju lokalnego. W konsekwencji osiagniecie
stanu rownowagi wymaga interwencji ze strony wiadz publicznych4. Model
keynesowski bazuje na przekonaniu o braku mozliwo$ci samoczynnego
wyréwnywania dysproporcji rozwojowych czy nawet pogtebianiu sie ich
w przestrzeni, uzasadniajgc tym samym interwencje panstwa w gospodarke.

Drugim powszechnie akceptowanym podziatem teorii rozwoju lo-
kalnego jest funkcjonujacy w literaturze dychotomiczny podziat na teorie,
w ktérych réznice pomiedzy gminami lub powiatami sg traktowane jako

12 E. Lyzwa, Innowacyjnos¢ przedsiebiorstw a konkurencyjnos¢ regionéw, Wydawnictwo
Uniwersytetu Jana Kochanowskiego, Kielce 2014, s. 23-24.

13 G. Gorzelak, Rozwdj regionalny Polski w warunkach kryzysu i reformy, ,Rozwdj Regionalny.
Rozwdj Lokalny. Samorzad Terytorialny” 1989, nr 14, s. 57.

14 E. Lyzwa, Innowacyjnos¢ przedsiebiorstw..., op. cit., s. 24.
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zakltdcenie procesu rozwoju oraz te, wedtug ktérych takie réznice rozwo-
jowe sa nieuniknione, gdyz wynikaja z naturalnych cech samego rozwoju
ekonomiczno-spotecznego - teorie rozwoju zréwnowazonego i teorie
rozwoju niezrownowazonego. Teorie rozwoju zrownowazonego podkre-
$laja, iz naturalnym stanem jest rownowaga i dazenie do jej osiagniecia.
Zaktadaja, Ze obszary rozwijajace sie nie wykorzystuja w pei posiada-
nych przez siebie zasobéw produkcyjnych, co dodatkowo wzmacniane jest
przez brak dostatecznej iloSci kapitalu inwestycyjnego. Podkresla sie
w nich, Ze naturalnym stanem gospodarki jest rownowaga i dazenie do jej
osiagniecia. Niski poziom akumulacji kapitalu prowadzi do braku nowo-
czesnego wyposazenia technicznego i w efekcie do niskiej wydajnosci pra-
cy. Niepetlne wykorzystywanie zasobow sily roboczej stanowi, wedtug
tworcow teorii rozwoju zréwnowazonego, podstawowe zrodto niskiego
poziomu rozwoju niektorych obszaréw kraju. W celu pobudzenia rozwoju
konieczna jest ingerencja czynnika zewnetrznego np. wladz samorzado-
wych!5, Podstawa teorii wzrostu niezré6wnowazonego jest natomiast
stwierdzenie, Ze rozwdj zrownowazony jest niemozliwy do osiggniecia,
poniewaz to istnienie w gospodarce nieréwnowagi jest sita sprawczg roz-
woju. Poglad ten wynika z zatozZenia, iZ wzrost zapoczatkowywany jest
w kluczowych sektorach lub jednostkach terytorialnych, z ktérych dopiero
przenika do innych. Koncepcje wchodzace w sktad nurtu teorii wzrostu
niezrownowazonego okreslane sg w literaturze przedmiotu mianem teorii
polaryzacji rozwojule.

Znalez¢ mozna wiele szczeg6towych teorii starajacych sie wyjasnic
problemy rozwoju lokalnego. Ze wzgledu na uwypuklenie roli wtadz sa-
morzadowych w rozwoju lokalnym, na szczeg6lng uwage zastuguja:

e teoria lokalizacji;

e teoria proporcjonalnosci czynnikow produkcji;
e teoria bazy ekonomicznej;

e teoria produktu podstawowego;

e teoria osrodkow centralnych;

e teoria biegunow wzrostu.

15 D. Stawasz (red.), Ekonomiczno-organizacyjne uwarunkowania rozwoju regionu - teoria
i praktyka, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, L6dz 2004, s. 64.

16 P, Lisowski, Innowacyjnosé w teoriach rozwoju regionéw [w:] A. Jewtuchowicz (red.), Wiedza,
innowacyjnos¢, przedsiebiorczos¢ a rozwdj regionéw, Wydawnictwo Uniwersytet Lédzkiego,
16dZ 2004, s. 308.
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Teoria lokalizacji jest historycznie najstarszg koncepcjg poruszaja-
ca problem przestrzeni w ujeciu ekonomicznym. Jej elementy pojawity sie
juz w pracach tworcow klasycznej ekonomii - D. Ricardo i A. Smitha. Zda-
niem jednego z autordw teorii lokalizacji - A. Webera, rozwoj danego obsza-
ru uzalezniony jest od kierowanych do niego inwestycjil”. Naptyw inwestycji
zwigzany jest natomiast z decyzjami lokalizacyjnymi przedsiebiorcéw, kto-
rzy wybdr miejsca pod budowe nowego zaktadu uzalezniaja przede wszyst-
kim od mozliwos$ci minimalizowania kosztéw produkcji. Koszty transportu,
koszty osobowe wynikajgce z ptac oraz oddziatywanie tzw. korzysci aglo-
meracji majg wiec zasadniczy wplyw na lokalizacje przedsiebiorstwa!s.

Z teorig lokalizacji zwiagzana jest teoria proporcjonalnos$ci czynni-
kéw produkcji stworzona przez E.F. Heckschera i B. Ohlina. Teoria ta opie-
ra sie na zatozeniach korzysci komparatywnych i gtosi, Ze obszary lokalne
powinny specjalizowa¢ sie w produkcji débr zaleznie od znajdujgcego sie
w ich dyspozycji potencjatu - zasob6w sity roboczej lub kapitatu. Produk-
cja dobr innowacyjnych poczatkowo wymaga bowiem lokalizacji na obsza-
rach bogatych w kapitat, ale wraz z ich starzeniem sie i postepujaca stan-
daryzacja mozliwe jest lokalizowanie produkcji tego typu débr na terenach
mniej zasobnych w kapital, ale o wysokim potencjale sity roboczej!°. Zaréw-
no teoria lokalizacji, jak i teoria proporcjonalnosci czynnikow produkcji
naktadaja na wladze samorzgdowe obowigzek podejmowania dziatan ukie-
runkowanych na przyciggniecie do zarzadzanej przez nie jednostki samo-
rzagdowej inwestorow, ktorzy najlepiej wykorzystaja znajdujace sie tam za-
soby i dzieki temu przyczynia sie do generowania rozwoju lokalnego.

Teoria bazy ekonomicznej przyjmuje, ze wewnetrzny popyt i po-
prawa sytuacji gospodarczej a wraz z nig - spotecznej zalezy od eksportu
i popytu zewnetrznego zglaszanego na produkty wytwarzane na terenie
jednostki samorzadu terytorialnego. Rozwdj produkgcji i ustug nastawio-
nych na zewnetrznych odbiorcéow skutkuje bowiem tworzeniem nowych
miejsc pracy i wzrostem dochodéw cztonkéw lokalnej wspélnoty samo-
rzadowej. Wraz z nim moze mie¢ miejsce rozwoj funkcji ponadlokalnych
gminy lub powiatu, co stanowi¢ bedzie zZrodto korzysci ogélnospotecznych.
Nastapi wzrost rangi o$rodka, powiekszy sie zasieg jego oddziatywania,

17 K. Kucinski, Geografia ekonomiczna. Zarys teoretyczny, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie,
Warszawa 1996, s. 8.

18 D. Stawasz (red.), Ekonomiczno-organizacyjne uwarunkowania..., op. cit, s. 5-6.

19 P. Lisowski, Innowacyjnosé w teoriach..., op. cit., s. 306.
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podniesie sie stopien atrakcyjnosci jako miejsca zaspokajania potrzeb
wyzszego rzedu i jako potencjalnego miejsca lokalizacji nowych inwestycji.
Naptyw bezposrednich inwestycji zagranicznych moze by¢ przy tym uzna-
ny zaréwno za konsekwencje, jak i przyczyne sytuacji ekonomicznej danej
jednostki lokalnej20. Wiadze samorzadowe winny skupi¢ uwage na przy-
cigganiu inwestorow. Szczegdlnie pozadane sg zwlaszcza przedsiebior-
stwa opierajace swojg aktywnos$¢ na wysokich technologiach. Wiadze lo-
kalne, chcac zacheci¢ inwestora do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
na swoim terenie, muszg stworzy¢ mu odpowiednie warunki. W tym celu
wtadze powinny budowaé niezbedng infrastrukture, wspétfinansowaé
koszty dziatalnosci badawczej i innowacyjnej, wspiera¢ dziatania szkole-
niowe oraz rozwija¢ ustugi otoczenia biznesu. Dziatania te wigza sie ze
znacznymi wydatkami z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, wiec
jedynie jednostka osiggajaca wysokie dochody moze im podotaé. Przycia-
ganie nowych inwestoréw i tym samym rozwoj bazy ekonomicznej gene-
ruje efekty mnoznikowe, powodujac powstawanie i rozwijanie pokrew-
nych sektoréw, podwykonawcédw, rynku ustug lokalnych oraz przyczynia
sie do wzmocnienia pozycji konkurencyjnej danego obszaru?!.

Z koncepcja bazy ekonomicznej zwigzana jest kolejna z teorii roz-
woju - teoria produktu podstawowego. Zaktada ona, Ze wraz ze stopniowa
specjalizacja produkcyjna danej jednostki samorzadu terytorialnego docho-
dzi do udoskonalenia procesu wytwarzania, jakosci produktéw oraz obnize-
nia kosztow transakcyjnych. Proces specjalizacji produkcyjnej powinien by¢
wzmacniany poprzez dzialania wtadz publicznych, w tym réwniez witadz
samorzgadowych. Wsparcie to moze przybiera¢ posta¢ inwestycji infrastruk-
turalnych, partycypowania w kosztach dziatalno$ci badawczej, wspierania
rozwoju dziatalno$ci szkoleniowej, wspomagania tworzenia ustug otoczenia
biznesu i instytucji finansowych oraz stymulowania dziatalnosci eksporto-
wej. W nastepstwie tych dziatan wzmocniona zostaje pozycja konkurencyj-
na danego obszaru, co przyczynia sie pozytywnie do wzrostu poziomu jego
rozwoju?2, Zauwazy¢ nalezy jednak, ze podejmowanie dziatan wzmacniaja-
cych proces specjalizacji produkcji ponownie wymaga znacznych nakta-

20 M. Zajdel, Wybrane teorie rozwoju regionalnego oraz lokalnego a rynek pracy, ,Studia
Prawno-Ekonomiczne” 2011, t. LXXXIII, s. 399.

21 T.G. Grosse, Przeglqd koncepcji teoretycznych rozwoju regionalnego, Centrum Europejskich
Studiéw Regionalnych i Lokalnych Uniwersytetu Warszawskiego, ,Studia Regionalne i Lokalne”
2002,nr1,s. 26.

22 E. Lyzwa, Innowacyjnos¢ przedsiebiorstw..., op. cit., s. 30.
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dow Srodkéw publicznych pochodzacych z budzetu centralnego oraz
z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Nastepna sposréd wyréznionych teorii rozwoju lokalnego jest teo-
ria osSrodkéw centralnych. Teoria ta opiera sie na stwierdzeniu, ze charak-
ter produkowanych w danym miejscu dobr i swiadczonych ustug okresla
pozycje tego miejsca w hierarchicznej strukturze osrodkéw osadniczych?3.
Rozmieszczenie jednostek osadniczych i poziom ich rozwoju wynika z pet-
nionych przez nie funkcji centralnych. A. Lésch twierdzit, Ze w przestrzeni
znajduja sie miejsca centralne bedace zZrédtem produktéw i ustug dla ota-
czajacego je terenu?4 Osrodki centralne sg zazwyczaj miejscami, w ktérych
panuja warunki sprzyjajace powstawaniu innowacji.

Kolejng teorig starajgca sie wyjasni¢ problem zréznicowania roz-
woju lokalnego, ktéra réwnoczes$nie podkresla role wtadz samorzadowych
w tym rozwoju jest teoria biegunéw wzrostu. Zgodnie z tg koncepcja roz-
woj lokalny jest stymulowany przez tzw. ,bieguny wzrostu”. Do uczynienia
z danej jednostki samorzadowej ,bieguna wzrostu” przyczyni¢ sie moze
dziatanie na jego terenie duzych przedsiebiorstw oraz istniejaca tam infra-
struktura. Bieguny wzrostu staja sie centrami handlowymi, ustugowymi,
administracyjnymi komunikacyjnymi oraz gtéwnymi miejscami wytwa-
rzania i adaptacji innowacji. Jak juz wcze$niej wspomniano, dla przyciagga-
nia przedsiebiorstw konieczne jest tworzenie dla nich odpowiednich
warunkoéw, co podobnie jak budowa infrastruktury wymaga znacznych
naktadéw finansowych. W teorii tej wiadze lokalne moga by¢ uznane za
inicjatoréow impulséw rozwojowych. Twdrca koncepcji biegunéw wzrostu,
F. Perroux, zalecat takze, aby wtadze rozwijaty sie¢ komunikacyjng miedzy
dominujgcymi metropoliami i ich otoczeniem w celu przyspieszenia procesu
rozprzestrzeniania sie wzrostu gospodarczego. Koncepcja ta przyktada duza
wage do interwencjonizmu wtadz publicznych i stymulowania rozwoju lo-
kalnego poprzez wzmacnianie istniejacych juz biegunéw wzrostu oraz
wspieranie tworzenia nowych. Jednostka terytorialna aspirujagca do miana
,bieguna wzrostu” musi uzyskiwa¢ odpowiednio wysokie dochody, ktérymi
bedzie mogta sfinansowa¢ wydatki niezbedne dla wspierania rozwoju. Ob-
szary stanowigce bieguny wzrostu rozwijajg sie znacznie szybciej od ,pozo-
stajacych w tyle” obszarow peryferyjnych. W celu unikniecia pogtebiania sie

23 A. Szewczuk, M. Kogut-Jaworska, M. Zioto, Rozwdj lokalny..., op. cit., s. 39.
24 E. Lyzwa, Innowacyjnos¢ przedsiebiorstw..., op. cit., s. 29.
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zréznicowania rozwoju lokalnego konieczne jest wiec podejmowanie przez
wtadze publiczne dziatan interwencyjnych na terenach peryferyjnych?2s.

Koncepcja podobna do koncepcji biegunéw wzrostu jest koncepcja
rdzenia i peryferii autorstwa J. Friedmanna. Zgodnie z nig dziatalno$¢ wy-
twoércza i uslugowa najbardziej konkurencyjnych przedsiebiorstw jest
lokowana w najsilniej rozwinietych regionach, gtéwnie duzych o$rodkach
metropolitalnych. Osrodkami centralnymi w ujeciu geograficznym sa ob-
szary zurbanizowane, w ktérych wystepuja korzystne warunki do po-
wstawania innowacji. Jednocze$nie centra gospodarcze dominujg nad swo-
imi peryferiami. Centra uzalezniajg od siebie obszary peryferyjne poprzez
objecie ich wiasnymi instytucjami i organizacjami. NajczeSciej spotykang
rekomendacja dla wtadz publicznych, wynikajaca z koncepcji autorstwa
J. Friedmanna, jest stymulowanie rozwoju lokalnego opartego na lokalnych
centrach wzrostu26. Autor ten w swojej teorii zwraca szczeg6lng uwage na
spoteczny aspekt narastania réznic w poziomie rozwoju lokalnego. We-
dtug niego centra, stwarzajac klimat inwestycyjny, stymuluja rozwoj no-
woczesnych systemow innowacji i centréw badawczo-rozwojowych, dzie-
ki ktorym mozliwy jest wzrost dochodéw per capita. W centrach mozna
zaobserwowac skumulowany proces wzrostu i rozwoju, za ktérym tereny
peryferyjne nie sag w stanie nadazy¢?’. Pogtebianie réznic w poziomie roz-
woju moze by¢ nastepstwem wptywu wielu czynnikéw. Najwazniejsze
z nich prezentuje tabela 1.

Zgodnie z teorig rdzenia i peryferii, obszary peryferyjne nie sg de-
finitywnie skazane na regres. Konieczne jest jednak wsparcie ze strony
wtadz publicznych réznych szczebli, ktére powinny pobudzaé przedsie-
biorczos$¢, wspieraé prorozwojowa aktywno$¢ gospodarczg oraz powsta-
wanie mniejszych, lokalnych biegunéw wzrostu.

25 T.G. Grosse, Przeglqd koncepdji..., op. cit., s. 29.

26 Tamze, s. 29.

27 A. Kiysik-Uryszek, Bezposrednie inwestycje zagraniczne w gospodarce regionu. Teoria i praktyka,
CeDeWu, Warszawa 2010, s. 29.
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Tabela 1. Czynniki poglebiajace regionalne zréznicowanie

Czynnik Charakterystyka czynnika

Stabo$¢ regionéw peryferyjnych wynikajaca z transferu

Efekt dominacji . . .
J netto potencjatu rozwojowego od peryferii do centrum

Dzieki rozwojowi i innowacjom nastepuje powiekszanie

Wplyw informacji potencjatu informacyjnego i technologicznego centrum

W centrum tworzy sie klimat sprzyjajacy innowacjom przy
réwnoczesnym poglebieniu poczucia nizszos$ci i uzaleznie-
nia na peryferiach

Efekty
psychologiczne

W centrum wystepuje rosngca gotowos¢ do podejmowania
Modernizacja innowacji, wywotana przez kumulacje trendéw rozwojo-
wych i ptynacych z nich zyskow

Innowacje wprowadzane w jednych obszarach gospodarki

Efekt ,sprzezenia stymuluja ich powstawanie w innych

Dzieki oszczednoSciom wewnetrznym i zewnetrznym na-

Wazr jnosci . . P It
zrost wydajnosci stepuje redukcja kosztéw innowacji

Zrédto: A. Klysik-Uryszek, Bezposrednie inwestycje zagraniczne w gospodarce regionu.
Teoria i praktyka, CeDeWu, Warszawa 2010, s. 30.

Teorie ttumaczace zasady rozwoju terytorialnego skupiajace sie na
identyfikacji i wyjasnianiu zréznicowan przestrzennych ekonomicznych
proces6w wzrostu i rozwoju oraz wynikajgcych z nich konsekwencji eko-
nomicznych i spotecznych mogg zosta¢ podzielone na?s:

e teorie ,od gory” - zaktadaja, ze rozwdj zapoczatkowywany jest
w nielicznych branzach i miejscach, a nastepnie na zasadach dyfuzji
obejmuje swoim zasiegiem pozostalg cze$¢ przestrzeni. Proces roz-
woju zawsze zaczyna sie w centrach aglomeracyjnych i nastepnie
rozprzestrzenia na centra regionalne i peryferyjne. Czesto wiladze
krajowe, regionalne lub lokalne uznawane s3 za inicjatora impulséw
rozwojowych;

e teorie ,od dotu” - podkreslajg mozliwo$¢ samodzielnego rozwoju
osrodkow peryferyjnych z wykorzystaniem ich wiasnych zasobéw oraz
wewnatrz regionalnych i lokalnych powigzan podmiotéw gospodar-
czych. Zgodnie z nimi pomoc zewnetrzna powinna by¢ ograniczona do
funkcji inicjujgcej oraz do udzielania wsparcia kadrowego niezbednego
dla pozyskiwania nowych technik, technologii lub organizacji.

28 D. Stawasz (red.), Ekonomiczno-organizacyjne uwarunkowania..., op. cit, s. 68; E. Lyzwa,
Innowacyjnos¢ przedsiebiorstw..., op. cit., s. 30-31, 35.
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Teorie rozwoju ,,0d dotu” to teorie ktadace nacisk na specyfike re-
gionu i cechy tworzace jego potencjat endogeniczny. Zgodnie z nimi gtow-
nym warunkiem rozwoju lokalnego jest efektywne wykorzystywanie cech
oraz zasobow bedacych w dyspozycji danej jednostki terytorialnego po-
dziatu kraju. Teorie te podkreslaja znaczenie inicjatyw oddolnych podej-
mowanych przez lokalne spotecznosci i przyczyniajacych sie do wykorzy-
stania zasob6w endogenicznych, przy odpowiednim wsparciu ze strony
osrodkow wyzej rozwinietych?9. Przyktadowymi koncepcjami rozwoju ,,od
dotu” sg m.in.30;

e teoria potrzeb podstawowych - neguje klasyczng regute dyfuzji rozwo-
ju z centrum na peryferie. Przejawy rozwoju powinny by¢ bowiem do-
stosowane do okreslonych warunkéw gospodarczych, spotecznych
oraz kulturowych obszaréw stabiej rozwinietych. Teoria ta zaktada, ze
poprzez rozwoj nalezy wlasnymi sitami zaspokoi¢ podstawowe potrze-
by cztowieka, likwidujac biede, bezrobocie i nierdwnosci spoteczne;

e teoria rozwoju autocentrycznego i selektywnej separacji — opiera sie
na stwierdzeniu, ze rozwoj terendéw peryferyjnych jest hamowany
przez ich udzial w miedzyregionalnej oraz miedzynarodowej specjali-
zacji produkgcji i podziale pracy. Zaklada wiec czasowe odseparowanie
sie obszaru peryferyjnego od systemu $wiatowego w celu przeprowa-
dzenia koniecznej wewnetrznej restrukturyzacji. Rozwdéj obszaréw
peryferyjnych powinien opiera¢ sie na zasobach endogenicznych
i rynkach wewnetrznych;

e teoria niezaleznego rozwoju lokalnego - zaklada, ze rozwdj lokalny
opiera sie na wewnetrznych, lokalnych powigzaniach ekonomicznych
i politycznych oraz wewnetrznym potencjale lokalnych spotecznosci
przy uwzglednianiu aspektéw srodowiskowych i socjokulturowych;

e teoria wykorzystania potencjatu endogenicznego - rozumie potencjat
jako prawdopodobne, mozliwe do ujawnienia dodatkowe szanse roz-
wojowe danego obszaru tkwigce w czynnikach produkcji, potencjale
inwestycyjnym obszarow peryferyjnych, wewnatrz lokalnym obiegu
oraz innowacyjnosci Srodowiska lokalnego.

29 S. Korenik, Region ekonomiczny w nowych realiach spoteczno-gospodarczych, CeDeWnu,
Warszawa 2011, s. 86.

30 E. Lyzwa, Innowacyjnosé przedsiebiorstw..., op. cit, s. 35; K. Dyjach, Teorie rozwoju regionalnego
wobec zréznicowart miedzyregionalnych, ,ANNALES Universitatis Mariae Curie-Sktodowska
Lublin. Sectio H” 2013, vol. XLVI], 1, s. 57.
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Tabela 2. Wybrane réznice pomiedzy teoriami rozwoju
,0d gory” a teoriami rozwoju ,od dotu”

Teorie rozwoju ,,od goéry” Teorie rozwoju ,,0d dotu”

1. Zalozenia

o przepltyw czynnikéw produkcji ¢ matla mobilno$¢ zasobéw regionalnych
e ilokalnych

2. Gtéwne czynniki rozwoju

e przycigganie inwestorow zewnetrz- e powstawanie nowych firm i inicjowanie

nych; nowych rodzajéw dziatalnosci;
e zmniejszanie kosztdw produkcji; e przedsiebiorczo$¢ i wdrazanie innowacji;
* uprzemystowienie regionu e tworzenie miejsc pracy we wszystkich
dziedzinach gospodarki
3. Cele
o redystrybucja Srodkow z terenéw e stworzenie rownych szans przedsiebior-
bardziej do mniej rozwinietych jako stwom z terendéw mniej i bardziej rozwinie-
sposdb na zmniejszenie dyspropor- tych;
cji w rozwoju; e zapewnienie konkurencyjnos$ci, na miedzy-
* maksymalizacja efektywnosci narodowym rynku, przedsiebiorstwom
poprzez przestrzenng koncentra- z terenéw stabo rozwinietych

cje inwestycji

4. Instrumenty polityki gospodarczej

¢ bodZce finansowe dla przedsie- ¢ naktady na badania i rozwo6j oraz wspiera-
biorstw inwestujacych na obsza- nie transferu technologii;
rach stabo rozwinietych; o ksztalcenie zawodowe;

¢ rozwdj infrastruktury; ¢ rozwoj tzw. ustug produkcyjnych

e umowy z wielkimi przedsiebior- (np. doradztwo, marketing, reklama);
stwami krajowymi i miedzynaro- e wspieranie rozwoju kooperacji miedzy
dowymi dotyczace inwestycji na firmami lokalnymi, wspétpracy z firmami
terenach stabo rozwinietych go- zagranicznymi oraz miedzy sektorem pu-
spodarczo blicznym a prywatnym;

e opracowanie zasad polityki regionalnej
i ochrony srodowiska, odpowiednich dla
kazdego obszaru

Zrédto: . Chmiel, Mate i Srednie przedsiebiorstwa a rozwdj regionéw,
Zaktad Badan Statystyczno-Ekonomicznych GUS i PAN, Warszawa 1997, s. 80.

Wymienione spos$réd koncepcji rozwoju, teorie rozwoju ,,0od dotu”,
charakteryzuja sie réoznym roztozeniem akcentéw, w wielu miejscach sg
one jednak ze sobg zbiezne. Wszystkie zwracajg bowiem szczeg6lng uwage
na konieczno$¢ zwiekszenia spotecznej partycypacji, promowanie postepu
technicznego, specjalizacji i elastyczno$ci produkcji oraz wykorzystanie
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wewnetrznych potencjatéw rozwojowych3l. Wskazuja na mozliwosci roz-
woju lokalnego w oparciu o sity wlasne danej jednostki terytorialnej, przede
wszystkim wynikajagce z zasobow kulturowych i tradycji. Zgodnie z nimi
gtéwnym celem polityki lokalnej winno by¢ dazenie do jak najefektywniej-
szego wykorzystania mato mobilnych zasobdéw pozostajacych w dyspozycji
lokalnych spotecznosci (m.in. lokalnej infrastruktury i sity roboczej)32. Ich
odwrotnoscig sa teorie rozwoju ,od géry”. Wybrane réznice pomiedzy

nimi prezentuje tabela 2.
Na zakonczenie przegladu teorii rozwoju lokalnego zaprezentowac

mozna klasyfikacje zaproponowang przez K. Dyjach (tabela 3).

Tabela 3. Klasyfikacja wybranych teorii rozwoju lokalnego

CharakFer Grupa teorii Teorie Autorzy
rozwoju
Neoklasyczny model podstawowy| A. Smith (1776)
Rozw6j - — :
Zréwn (]) wa- | Neoklasyka Teoria korzys$ci komparatywnych | D. Ricardo (1817)
zony Teoria proporcjonalnosci E. Heckscher (1919)
czynnikéw produkcji B. Ohlin (1930)
Model Keynesowski model podstawowy | ].M. Keynes (1936)
keynesowski | Teoria bazy ekonomicznej D.C. North (1955)
Model fazowy Rostowa W.W. Rostow (1960)
Modele . N.D. Kondratiew
fazowe Cykle Kondratiewa (1926)
Teoria ,cyklu zycia” produktu R. Vernon (1966)
B Rozwdj ,,0d gory”
Rozwoj Polaryzacja sektorowa F. Perroux (1964)
niezréw- _ yzaq :
nowazony Bieguny Polaryzacja regionalna G. Myrda (1957)
wzrostu Polaryzacja sektorowa A.0. Hirschman
i regionalna (1958)
Teorla cet'ntrum Teoria centrum i peryferii J. Friedman (1973)
i peryferii
Rozwdj ,,od dotu”
Teoria potrzeb podstawowych
Teoria rozwoju autocentrycznego i selektywnej separacji
Teoria niezaleznego rozwoju regionalnego
Teoria wykorzystania potencjatu endogenicznego

Zrédto: K. Dyjach, Teorie rozwoju regionalnego wobec zréznicowarn miedzyregionalnych,
L,LANNALES Universitatis Mariae Curie-Sklodowska Lublin. Sectio H” 2013, vol. XLVII, 1, s. 50-51.

31 G. Gorzelak, Rozwdj regionalny..., op. cit., s. 69.
32 E. Lyzwa, Innowacyjnos¢ przedsiebiorstw..., op. cit., s. 36.
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Zakonczenie

Przedstawiony przeglad najwazniejszych, zdaniem autora, teorii rozwoju
lokalnego pozwala na wyciggniecie wniosku, Ze na poziom rozwoju bardzo
duzy wpltyw majg dziatania podejmowane przez jednostki lokalnego samo-
rzadu terytorialnego. Zadanie wtadz lokalnych polega przede wszystkim na
stymulowaniu rozwoju lokalnego i stwarzaniu korzystnych warunkéw dla
rozwoju m.in. poprzez rozwdj infrastruktury, przyciaganie inwestoréw
z zewnatrz lub wspieranie przedsiebiorstw lokalnych. Jak juz jednak wielo-
krotnie podkreslano wszelka dziatalno$¢ wiadz samorzadowych wigze sie
z ponoszeniem znacznych wydatkéw z budzetu jednostki lokalnej. Niestety
réznice w poziomie dochodéw uzyskiwanych przez poszczeg6lne jednost-
ki samorzadu terytorialnego przyczyniaja sie do pogtebiania zjawiska
polaryzacji rozwoju. Jednostki ,bogate” moga pozwoli¢ sobie na podejmo-
wanie dziatan sprzyjajgcych rozwojowi, ktére w dalszej perspektywie
prowadzi¢ beda do wzrostu osigganych przez nie dochodéw. Jednostki
,biedne” natomiast nie dysponujg srodkami na tego typu dziatania, co
prowadzi do ich dalszego ubozenia i zastoju, a nawet regresu ich poziomu
rozwoju.
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New Public Management in local government units
- selected aspects

Streszczenie

Niniejszy rozdziat porusza kwestie nowego zarzqdzania publicznego (New Public
Management - NPM) w jednostkach samorzqdu terytorialnego. Celem opracowania jest
usystematyzowanie charakterystyki koncepcji NPM, a takze identyfikacja czynnikéw
oddziatujqcych na system zarzqdzania w jednostkach samorzqdu terytorialnego. W polskich
jednostkach samorzqdu terytorialnego wprowadzanie rozwiqzan nowego zarzqdzania
publicznego trwa od ponad dziesieciu lat. Kluczowym celem NPM jest poprawa efektywnosci
i skutecznosci sektora publicznego, jego gospodarnosci, a takze wzrost jakosci
Swiadczonych ustug.

Stowa kluczowe: New Public Management, nowe publiczne zarzqdzanie, samorzqd
terytorialny, administracja

Summary

Following chapter addresses the issues of new public management in local government
units. The aim of the study is to systematize the characteristics of the NPM concept, as well
as to identify factors affecting the management system in territorial self-government units.
In Polish local government units, the implementation of new public management solutions
has been going on for over ten years. The NPM's key objective is to improve the efficiency
and effectiveness of the public sector, its cost effectiveness and increase the quality of
services provided.

Keywords: New Public Management, local government, administration

Wstep

Ze wzgledu na szeroki obszar zadan realizowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego, zarzadzanie gming, powiatem oraz wojewddz-
twem jest niezwykle zloZonym procesem, majacym wieloptaszczyznowy
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charakter. Zarzadzanie w sektorze publicznym ma pewng specyfike, ktora
dotyczy sfery uzytecznosci publicznej. Jej kluczowym priorytetem jest
uwzglednienie i zaspokojenie potrzeb oraz oczekiwan spotecznosci
lokalnych. W tym kontekscie zarzadzanie w samorzadzie terytorialnym
rozpatrywa¢ mozna jako proces dazacy do speinienia okreslonych celéw
zapewniajacych ,biezgce i nieprzerwalne zaspokojenie zbiorowych potrzeb
ludnoSci w drodze s$wiadczenia ustug powszechnie dostepnych, przy
wykorzystaniu dostepnych zasobéw”L.

Celem rozdziatu jest ukazanie menedzerskiego podejscia do
administracji publicznej, a w szczegdlnosci spopularyzowanej w latach
osiemdziesigtych i dziewiecédziesigtych XX wieku jego wspotczesnej wersji
znanej pod nazwa New Public Management (NPM), czyli nowe publiczne
zarzadzanie. Ponadto przedstawiam teoretyczne aspekty NPM, a takze
wskazuje obszary w polskim samorzadzie terytorialnym, w ktérych - w celu
zwiekszenia gospodarnosci i skutecznosci - stosowane sg rozwigzania NPM.

Ze szczeg6lng akceptacjg nowe publiczne zarzadzanie spotkato sie
w takich krajach jak Wielka Brytania, Australia, Nowa Zelandia i Stany
Zjednoczone. Jednak jego recepcja ma rowniez miejsce praktycznie w kazdym
kraju europejskim, w tym w Polsce, co oznacza, Ze ma ono charakter
miedzynarodowy. Do panstw, ktore jako jedne z pierwszych wprowadzity
zatozenia NPM, naleza réwniez Holandia, Francja, Irlandia, Singapur, Szwecja,
Hongkong oraz Kanada. Problematyka NPM ma range miedzynarodowa
i poruszana jest na konferencjach zar6wno w Polsce, jak i za granica.
Podobnie jak tradycyjne menedzerskie podej$cie do administracji publicznej
wyrosto ono z dgzenia do poprawy funkcjonowania sektora publicznego.
Przeglad literatury dokonany za pos$rednictwem baz naukowych tj. Emerald,
Elsevier, Google Scholar, Ebsco, wskazuje zainteresowanie tym zagadnieniem
w wielu kregach badawczych. Wedlug K. Walsha i ]J. Stewarta kluczowym
celem nowego zarzadzania publicznego jest poprawa efektywnosci
i skuteczno$ci sektora publicznego, jego gospodarnosci, a takze wzrost
jakosci $wiadczonych ustug?.

Koncepcja NPM ma kilka niewatpliwych zalet. Po pierwsze,
wymusza zastosowanie mechanizméw rynkowych, co powinno prowadzi¢

1 S. Figiel, W. Koztowski, A. Rutkowska, Kapitat intelektualny administracji samorzgdowej
w Swietle potrzeb szkoleniowych, Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, Olsztyn 2018, s. 8.

2]. Stewart, K. Walsh, Change in the management of public services, ,Public Administration” 1992,
t.70,s.510.
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do zwiekszenia efektywnosci sektora publicznego. Po drugie, zaklada
zastosowanie nowoczesnych metod i narzedzi w procesie zarzadzania, po
trzecie, znalazla ona odzwierciedlenie w szeregu przeznaczonych dla
administracji publicznej narzedzi i metod zarzadzania, takich jak wspdlna
metoda oceny badZ metoda rozwoju instytucjonalnego. Do podstawowych
zalozen zaliczy¢ mozna miedzy innymi: stosowanie mechanizméw
rynkowych, nadrzedno$¢ kryteriéw efektywnos$ciowych, funkcjonowanie
sektora publicznego opartego na regutach zblizonych do funkcjonowania
sektora prywatnego, obywatel konsumentem wustug publicznych.
W konsekwencji tych zatozen organizacje publiczne funkcjonowaé powinny
w oparciu o reguly zblizone do funkcjonowania sektora prywatnego.

Gloéwne zalozenia koncepcji nowego publicznego zarzadzania

Koncepcja NPM pojawita sie w krajach anglosaskich w latach osiem-
dziesigtych XX wieku jako jedno z nastepstw kryzysu gospodarczego,
a jednocze$nie wzrostu znaczenia rynku ustug oraz potrzeb konsumentéw
odnos$nie ich jako$ci. W konsekwencji miato to bezposredni wplyw na
wzrost wymagan spoteczenistwa wobec ustug publicznych.

NPM jest okre$lane jako model administrowania publicznego
bazujgcy na zarzadzaniu. Koncepcje te mozna opisa¢ réwniez za pomoca
nastepujacych okreslen: menedzeryzm publiczny, rynkowa administracja
publiczna, zarzadzanie publiczne na zasadach rynkowych. Innymi stowy
jest to ,doktryna zarzadzania w administracji publicznej, wywodzaca sie
z teorii ekonomii, jednak stosowana bezposrednio w praktyce. Oznacza
ona przejscie od administrowania, bazujgcego na sztywnych procedurach
i wptywach politycznych (tzw. model biurokratyczny), do zarzadzania
opartego na ekonomicznej ocenie efektywnosci dziatania i wykorzystaniu
mechanizméw rynkowych (tzw. model menedzerski)”3. W tym kontekscie
nalezy wyjasni¢ pojecie administrowania i zarzgdzania.

Administrowaniem mozna okresli¢ ,kierowanie przez panstwo
w okreslonych formach, z wylgczeniem dziatalno$ci ustawodawczej oraz
wymiaru sprawiedliwos$ci”4. Z kolei zarzadzanie publiczne jest przede

3 K. Marchewka-Bartkowiak, Nowe zarzqdzanie publiczne, ,Infos”, nr 18(178), 9 pazdziernika
2014, Biuro Analiz Sejmowych, Wydawnictwo Sejmowe dla Biura Analiz Sejmowych, Warszawa
2014.

4 A. Sempiak, Nowe zarzgdzanie publiczne - kierunki zmian w funkcjonowaniu sektora



Ewelina Kurowicka

wszystkim jedng z subdyscyplin nauk o zarzadzaniu, wyodrebniong ze
wzgledu na specyfike przedmiotowa, gdzie przedmiot badan zarzadzania
publicznego stanowig procesy organizacji i zarzadzania wystepujace
w organizacjach publicznych oraz w tych organizacjach obywatelskich,
ktérych dziatania ukierunkowane sa na realizacje celow zbieznych
z celami organizacji publicznychs.

Zarzadzanie publiczne wykorzystuje zaré6wno metody i techniki
charakterystyczne dla nauk o zarzadzaniu, jak i metody, takie jak publiczne
zarzadzanie strategiczne opierajace sie na wieziach pozastuzbowych
i specyficznych relacjach z odbiorcami débr i ustug publicznych czy metode
mapy relacji, ktéra bada procesy integracji Srodowisk lokalnych i spotecz-
nego aktywizowania obywateli. Do najwazniejszych i tzw. rozwojowych
metod i technik wspotczesnego zarzadzania publicznego zaliczy¢ moznaé:

e zarzadzanie projektami i programami publicznymi;
e zarzadzanie partycypacyjne;

e zarzadzanie sieciami organizacyjnymi;

e zarzadzanie procesowe;

e zarzadzanie zaufaniem publicznym;

e zarzadzanie innowacjami publicznymi;

o kooperacyjne zarzadzanie publiczne.

Podstawowe zatozenia NPM to m.in.: stosowanie mechanizméw
rynkowych, nadrzednos¢ kryteriow efektywnosciowych, funkcjonowanie
sektora publicznego na podstawie regut zblizonych do funkcjonowania sektora
prywatnego, obywatel konsumentem ustug publicznych. W konsekwencji tych
zalozen organizacje publiczne funkcjonowa¢ powinny w oparciu o reguly
zblizone do funkcjonowania sektora prywatnego (klasyczne hasto
zwolennikow NPM brzmi: ,Zarzadzanie jest zarzadzaniem, niezaleznie od
tego, gdzie sie odbywa”).

publicznego, ,Prace Naukowe WSZiP” 2017, nr 41(2), s. 143.

5 B. Kozuch, Skuteczne wspdtdziatanie organizacji publicznych i pozarzqdowych, ,Monografie
i Studia Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego”, Krakow 2011, s.17.

6 A. Kozuch i in,, Obszary zarzqdzania publicznego. Monogrdfie i Studia Instytutu Spraw Publicznych
Uniwersytetu Jagielloriskiego, Wyd. Instytut Spraw Publicznych U], Krakéw 2016, s. 19.
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Koncepcja nowego zarzadzania publicznego powstata w odpowiedzi
na pojawiajgce sie wyzwania wspotczesnosci, a takze wzrastajace
oczekiwania mieszkancéw dotyczace zapewnienia wiekszej skutecznosci
dziatann organizacji publicznych oraz poprawy jakosci ustug publicznych.
Nowe publiczne zarzadzanie jest koncepcjg, ktéora wprowadza podejscie
menedzerskie do zarzgdzania sektorem publicznym. Istota tej koncepcji
polega na zaadaptowaniu technik i metod zarzadzania wykorzystywanych
w prywatnym sektorze do warunkéw panujacych w sektorze publicznym.
Chodzi zwlaszcza o nastawienie na wiekszy rozwoj przy wiasciwym
wykorzystaniu zasobow niematerialnych (przede wszystkim istotne
znaczenie majg w tym KkontekScie pracownicy), ale réwniez osigganie
lepszych rezultatéw.

M. Smolarek oraz ]. Dziendziora pisza, iz dla wspdtczesnych
przedsiebiorstw najwazniejszym czynnikiem sukcesu s3 ludzie, a przede
wszystkim ich wiedza, kwalifikacje, umiejetnosci, innowacje, zachowania
oraz che¢ wzajemnego wspoétdziatania iwprowadzania zmian, ktére
umozliwiaja jego adaptacje do zmieniajacego sie otoczenia’. Wspomniang
refleksje mozna odnie$¢ takze do procesu zarzadzania w jednostkach
samorzadu terytorialnego. Nowe koncepcje zarzadzania ktada nacisk na
przejscie z zewnetrznych w kierunku wewnetrznych zasob6éw organizacji.
Czynnik ludzki jest uznawany za podstawowy sktadnik kapitatu
intelektualnego organizacji, a tym samym jest sila napedowa organizacji
zorientowanej na sukces rynkowys.

Pomimo niewatpliwych zalet jakie niesie za sobg koncepcja nowego
zarzadzania publicznego pojawiaja sie takze glosy krytyki. Przedstawia je,
wraz z propozycjami rozwigzania problemowych kwestii, tabela 1.

7 M. Smolarek, . Dziendziora, Role of knowledge and innovation in creating competitiveness of
contemporary businesses [w:] E. Sikorovd, ]. Dziendziora (red.), Managing the organization.
Chosen problems of theory and practice, Bielsko-Biata 2011, s. 9.

8 ]. Dziendziora, M. Smolarek, Kapitat ludzki w kreowaniu kapitatu intelektualnego organizacji,
»Leszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Humanitas. Zarzadzanie” 2010, nr 2, s. 82-95.
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Tabela 1. Krytyka podej$cia nowego publicznego zarzadzania

Rodzaje krytyki Przyczyna Rozwiazanie problemu
NPM nie moze zmienié¢ Nadmierna sprzedaz systeméow
. podstawowych zarzadzania bedzie prowadzié¢
Fatalistyczna dylematéw publicznych do zwiekszonego ryzyka
administracji fatalistycznego ataku
SNul:\;[ mﬁi:r;tj\f sgr?i{abym Bardziej ,prawdziwe” kontrakty
Indywidualistyczna . tyt' Wb niz quasi-kontrakty, wiecej
zindywidualizowanych rywatyzacji niz korporatyzacji
praw umownych prywatyzac poratyzac]
Koncepcja nowego Konieczno$¢ wzmocnienia
publicznego zarzadzania centralnej zdolnos¢ kierowania,
. . powoduje erozje spdjnosci  wiecej prowadzonych
Hierarchiczna catego systemu i konsultacji wsrdd jednostek
pozbawienie sektora samorzadu terytorialnego
publicznego kontroli
NPM moze wzmacnia¢ ) . . L
o Zwiekszanie upodmiotowienia
osobiste interesy L .
o . obywateli, zwiekszenie liczby
. urzednikéw wysokiego . .
Egalitarna narzedzi antykorupcyjnych,
szczebla, wptywa na . .
- wprowadzenie czarnych list
ostabienie .
Lo .- kontrahentéw
odpowiedzialno$ci

Zrédto: P. Dunleavy, C. Hood, From old public administration to new public management,
,Public Money & Management” 1994, nr 14(3), s. 9-16.

Nowe zarzadzanie publiczne to podejscie, w ktérym rola panstwa
przy $wiadczeniu ustug publicznych powinna by¢ zminimalizowana w celu
skupienia sie na efektywnosci realizowanych proceséw®. Pod wptywem
zmiany podejscia do zarzadzania w administracji publicznej mozliwe jest
osiggniecie efektow, takich jak np.10:

e zmniejszenie zakresu dziatalno$ci publicznej w obszarze
zatrudnienia;
sektorowi

o przekazanie dostarczania

prywatnemu;

ustug  publicznych

e utrzymywanie wiodgcej pozycji czynnikdw konkurencyjnych
w zakresie Swiadczenia ustug;

e ograniczenie regulacji prawnej panstwa, ograniczenie i kontrole
uprawnien w sektorach poprzez deregulacje i liberalizacje.

9 Z. Onez Cetin, The Reflections of New Public Management on Local Government Laws in Turkey,
»,Mediterranean Journal of Social Sciences” 2015, vol 6, nr 4, s. 37.
10 Tamze.
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Nowe publiczne zarzadzanie w jednostkach samorzadu terytorialnego

Zwolennicy nowego zarzadzania publicznego widza w nim alternatywne
rozwigzanie w obliczu tradycyjnego funkcjonowania systemu administracji
publicznej. Zdaniem Hooda mozna wyodrebni¢ siedem gtéwnych
sktadnikéw nowego zarzadzania publicznego?!:

1) klarowne standardy oraz mierniki dziatalnosci;

2) zwiekszone nastawienie na nadz6r wynikéw dziatalnosci;

3) wprowadzenie menedzerskiego zarzadzania w sektorze publicznym;

4) wprowadzenie konkurencji do sektora publicznego;

5) nacisk na dezagregacje jednostek sektora publicznego (podziat na
mniejsze jednostki organizacyjne, zgrupowane wedtug rodzajéw
ustug);

6) nacisk na wiekszg dyscypline i oszczedno$¢ w wykorzystywaniu
zasobow;

7) nastawienie na zastosowanie w publicznym sektorze metod oraz
technik zarzadzania wykorzystywanych w prywatnym sektorze.

Istota NPM polega w szczego6lno$ci na zmianie orientacji zarzadzania
organizacjami publicznymi z naktadéw i procedur na osigganie wynikéw,
a takze przyjecie strategicznej orientacji i wprowadzenie mechanizméw
rynkowych?2. Menedzerskie podejscie do administracji publicznej uwzgled-
nia elementy, takie jak: wprowadzanie mechanizmoéw rynkowych, orientacja
na konsumenta i na efekty, nastawienie na przedsiebiorczos$¢ i innowacyjnosc¢,
wieksze skupienie sie na kierowaniu niz na bezposrednim S$wiadczeniu
ustug, tworzenie warunkéw dla inicjatywy pracownikdéw, zmniejszanie
kosztow $wiadczenia ustug, rozszerzenie rol kierowniczych zorientowanych
na stuzbe publiczng?3.

Zarzadzanie publiczne obejmuje narzedzia, metody i procesy
wdrazane przez instytucje publiczne w celu skutecznej realizacji i koordynacji
przypisanych im zadan publicznych oraz przyjetych celéw rozwojowych4.

11 Ch. Hood, A public management for all seasons?, ,Public Administration” 1991, t. 69(1), s. 4-5.

12 A. Zalewski, Teoria a praktyka nowego zarzqdzania publicznego [w:] ]. Ostaszewski, M. Zaleska
(red.), W strone teorii i praktyki finanséw, Szkota Gtéwna Handlowa, Warszawa 2006, s. 74.

13 L. Kowalczyk, Wspétczesne zarzqdzanie publiczne jako wynik procesu zmian w podejsciu do
administracji publicznej, ,Zeszyty Naukowe Walbrzyskiej Wyzszej Szkoly Zarzadzania
i Przedsiebiorczosci” 2008, nr 1.

14 A Podgorniak-Krzykacz, Wptyw Governance i Good Governance na strukture administracji
samorzqdowej, ,Acta Universitatis Lodziensis.Folia Oeconomica” 2016, nr 3(321),s. 116.
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Na ukiad instytucjonalny samorzadu terytorialnego sktada sie struktura
kierownicza, zwyczaje, normy, tradycje, na ktérych podstawie dziata samorzad
oraz relacje panujace pomiedzy poszczegdlnymi jednostkami i interesariuszami
zaangazowanymi w prowadzong polityke lokalng i regionalng!s. Koncepcja
nowego publicznego zarzadzania stosowana jest w rdéznych obszarach

dziatalnos$ci samorzadu terytorialnego. Prezentuje je tabela 2.

Tabela 2. Kluczowe obszary stosowania rozwigzan NPM

w jednostkach samorzadu terytorialnego

Nazwa obszaru Opis
_Zadegniowa Delegowanie zadan nizszym szczeblom administracji
ipolityczna oraz poza sektor publiczny
decentralizacja
Wykorzystanie nowych rozwiazan utatwiajacych dostep
Zorientowanie do ustug publicznych (np. biura obstugi klientéw, e-urzad);
na klienta Uwzglednienie opinii klientéw nt. ustug publicznych
i dostosowanie ustug do ich potrzeb
Oddzielenie ) . -
. . . Powotywanie agencji wykonawczych oraz przejscie
administracji kontrakty menedzerskie
od polityki ha ty

Nastawienie na
wyniki

Ustalenie celéw oraz planowanych rezultatéw zadan
publicznych;

Uzaleznienie wynagrodzenia pracownikéw administracji
od osiaganych efektow;

Udoskonalanie procedur kontraktowych

Przejscie z budzetu tradycyjnego na zadaniowy w uktadzie
wieloletnim i ocena skutecznos$ci gospodarowania Srodkami

Zmiana zasad : .
finansowvch publicznymi;
) Wprowadzenie regut (limitéw) budzetowych;
Rozwdj kontroli i audytu efektywno$ciowego
. Wdrazanie metod planowania i zarzadzania strategicznego
Planowanie . .
. w aspekcie dtugoterminowym;
oraz zarzadzanie Wybranie jednostek organizacyjnych od iedzialnych
strategiczne ybranie jednostek organizacyjnych odpowiedzialnyc
za opracowanie strategii
. . Wyznaczanie celéw zadan wraz z oceng ich efektow;
Menedzerski oo L s e
sposéb Wzmocnienie pozycji kierownika i umozliwienie wyboru
. sposobu realizacji zadan;
zarzadzania

Indywidualnie negocjowane kontrakty menedzerskie

15 Tamze, s. 117.
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Elastyczne formy zatrudnienia;

Elastyczne g . . . .
zarz;ydzanie Wykorzystywanie narzedzi rekrutacyjnych i konkurséw;

. . Réznicowanie wynagrodzen pracownikéw ze wzgledu na
pracownikami - P s

zakres realizacji zadan i osiggane wyniki

Propagowanie : . oo
etycpzn}ilch Wprowadzanie kodekséw etycznych oraz mechanizméw

. egzekwowania postaw etycznych w administracji
zachowan
Mierzenie Wprowadzenie metod oceny dziatalnosci i standardéw
dzialalnosci dziatania;
irozwaj Kreowanie oczekiwan wzgledem dziatalno$ci administracji
mechanizméw publicznej;
rozliczania e Monitorowanie dziatarh administracji przez spoteczenstwo

Dokonanie zmian ¢ Wprowadzenie zarzadzania przez jakos¢;
w strukturze oraz e Zorientowanie na rozwdj organizacji i uczenie sie;

kulturze e Formutowanie misji i strategii organizacji;
organizacji e Realizacja strategii komunikacji spotecznej
Zwiekszenie

e Zastosowanie mechanizmdéw rynkowych,

jakosci ustug w tym kontraktowanie ustug publicznych

publicznych

Zrodto: M. Zawicki, Nowe zarzqdzanie publiczne, PWE, Warszawa 2011, s. 51-53; K. Marchewka-
Bartkowiak, Nowe zarzqdzanie publiczne, ,Infos”, nr 18(178), 9 pazdziernika 2014, Biuro Analiz
Sejmowych, Wydawnictwo Sejmowe dla Biura Analiz Sejmowych, Warszawa 2014, s. 1-4.

Badania dotyczace nowego publicznego zarzadzania w polskich
samorzadach pokazuja, Ze obecne podejscie do standardéw i kontroli
zarzadzania nie pozwala na rozpoczecie faktycznych i organizacyjnych
zmian, ktérych celem bylaby poprawa efektywnos$ci dzialan zgodnie
z prezentowang w tym rozdziale koncepcjglé. Zwigzane jest to z faktem, iz
w gminach dominuje kultura sztywnego egzekwowania prawa nad kultura
osiggania rezultatéw charakterystyczng dla podej$cia NPM17.

Warto przyjrze¢ sie wdrozeniom omawianej koncepcji w Singapurze.
Jest to panstwo, ktére tgczylo ekonomiczny rozwdj z modernizacja
administracji publicznej. Stad wnioski zaczerpniete z analiz wdrozenia
podejscia NPM w singapurskiej administracji publicznej mogg sta¢ sie
inspiracjg dla polskich urzednikéw. Badania przeprowadzone przez N. Aoki
w szkotach w Singapurze dowiodly potrzeb bardziej systematycznej oceny
dziatan zwigzanych z nowym zarzadzaniem publicznym. Wynika to z faktu,

16 ], Ignacy, The development of management control as a new public management tool - diagnosis
of Polish municipalities in the light of empirical research, ,Humanities and Social Sciences” 2016,
nr 23(4), s. 154.

17 Tamze, s. 154.
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iz NPM ma przetozenie na bezposrednie zachowanie urzednikéw
miejskich, a tym samym na wydajno$¢ catego sektora publicznego!8. Z tego
wzgledu warto prowadzi¢ badania, ktére wyjasnig réznice w wydajnosci
sektora publicznego w réznych krajach. Efektywno$¢ prowadzonych dziatan
mozna poprawi¢ wykorzystujgc outsourcing, ktéry polega na pozyskiwaniu
produktéw lub ustug od firmy zewnetrznej w sytuacji, gdy te dziatania
wcze$niej byly podejmowane wewnatrz organizacjil®>. Outsourcing
w niektorych sytuacjach wptywa na redukcje kosztéw, co przyczynia sie do
poprawy efektywnosci funkcjonowania jednostek publicznych?0. Wptyw
outsourcingu na Kkoszty dziatalnosci zalezy jednak od charakteru
$wiadczonych ustug publicznych.

Zakonczenie

Na tle powyzszych rozwazan mozna stwierdzié, Ze tematyka nowego
zarzadzania publicznego w samorzadzie terytorialnym jest aktualna
i poruszana w najnowszych publikacjach naukowych zaré6wno w Polsce, jak
i za granica. Niniejsze opracowanie porusza wazne spotecznie watki, moze
przyczynic¢ sie do popularyzacji koncepcji NPM w zarzadzaniu jednostkami
samorzadu terytorialnego, co moze korzystnie oddziatywaé na ich
efektywnos$¢. Warto sktoni¢ sie do dyskusji nad tym zagadnieniem, a takze
podja¢ refleksje nad potrzeba udoskonalenia metod zarzadzania
w jednostkach samorzadu. W celu doktadniejszego poznania przedstawio-
nego zagadnienia istotne jest przeprowadzenie badan w zakresie wykorzy-
stania koncepcji NPM w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Analiza tej problematyki pokazuje, iz jest to wieloaspektowy
i ztozony proces. Oddziatuje na niego specyfika struktur samorzadowych, ale
roéwniez ustawowe obowigzki w zakresie zaspokajania potrzeb spotecznych.

Wprowadzenie koncepcji NPM w polskiej administracji publicznej
jest procesem wymagajagcym szczegotowej analizy. Skupienie sie na
stosowaniu metod i technik zarzadzania zaczerpnietych z biznesu moze

18 N. Aoki, Institutionalization of New Public Management: The case of Singapore’s education
system, ,Public Management Review” 2013, nr 17(2), s. 184.

19 T. Diefenbach, New Public Management in public sector organizations: the dark side of
managerialistic ‘enlightenment’, ,Public Administration” 2009, nr 4, vol 87, s. 894.

20 M. Alonso, J. Clifton, D. Diaz-Fuentes, Did New Public Management Matter? An empirical
analysis of the outsourcing and decentralization effects on public sector size, ,Public Management
Review” 2013, nr 17(5), s. 656.
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doprowadzi¢ do nadmiernej koncentracji na efektywnosci, a pominiecia
istoty Swiadczenia ustug publicznych?!. Przyktadem takich dziatan moze by¢
skupianie uwagi na zwiekszaniu ilosci drég w miescie a nieuwzglednianiu
aspektow srodowiskowych, co w konsekwencji negatywnie moze odbija¢ sie
na jakosci zycia mieszkancow. Z tego powodu wazne jest, aby okresli¢
i wyodrebni¢ elementy, ktére objete zostang podejSciem nowego
publicznego zarzadzania oraz te obszary, ktére nie beda zarzadzane
w sposOb biznesowy.
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Budzet obywatelski - narzedzie partycypacji spotecznej
w kontekscie zarzadzania finansami gminy

Civic budget - a tool for social participation
in the context of municipal financial management

Streszczenie

Podstawowym narzedziem zarzqdzania finansami w gminie jest budzet, ktory stanowi
zasadnicze Zrédto wiedzy o tym, ile pieniedzy jednostka samorzqdu terytorialnego zgro-
madzita, na co chce je wyda¢ i w jakiej wielkosci. Wychodzqc naprzeciw oczekiwaniom
mieszkarnicow, wtadze samorzqdowe od pewnego czasu stosujq metode partycypacji w pla-
nowaniu budzetu, ktdra jednoczesnie zostata usankcjonowana ustawowo. Narzedziami par-
tycypacji sq budzet obywatelski i fundusz sotecki. Opracowanie ma na celu przyblizenie istoty
budzetu obywatelskiego jako procesu podejmowania decyzji, poprzez ktéry obywatele pro-
wadzq rozmowy i negocjujq nad dystrybucjq publicznych zasobow. Przedstawiono metodyke
budzetu obywatelskiego, jego rodzaje oraz podano przyktad implementacji budzetu obywa-
telskiego w wybranej gminie miejskiej.

Stowa kluczowe: budzet obywatelski, partycypacja, zarzqdzanie finansami w gminie

Summary

The budget is a basic tool of financial management of the municipality. It should be treated
as a source of knowledge about how much money local government has accumulated, what
it wants to spend it on and in what size. In order to meet the expectations of the citizens,
local government authorities have been using the method of participation in budget plan-
ning for some time, which was also legally sanctioned. The tools for such kind of participa-
tion are the civic budget and the village fund. The study aims to describe the essence of the
civic budget as a decision making process through which citizens talk and negotiate the
distribution of public resources. The methodology of civic budget and its types were pre-
sented and an example of civic budget implementation in a selected municipality was given.
Keywords: civic budget, social participation, municipal financial management

Wstep

Zarzadzanie finansami gminy mozna zdefiniowa¢ jako ztozony proces,
ktéry polega na podejmowaniu przez wtadze jednostki samorzadu teryto-
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rialnego (JST) wielu decyzji i dziatann wspolnie ze sobg powigzanych i ma-
jacych odzwierciedlenie w zasobach finansowych JST. Takie poczynania
maja na celu maksymalizacje ekonomicznych i spotecznych efektéw zwia-
zanych z funkcjonowaniem samorzadu jako podstawowej jednostki admi-
nistracji publicznej. Jest ono procesem decyzyjnym podporzadkowanym
realizacji gtéwnego celu samorzadu, jakim jest poprawa jakosci Zycia
mieszkancéw, wykorzystujacym zbiér konkretnych instrumentéw i regut.
Nieodzownymi elementami procesu zarzadzania finansami gminy sa aku-
mulacja i wydatkowanie $rodkéw finansowych pozostawionych do dyspo-
zycji gminy, w mozliwie najbardziej racjonalny sposébl. Zasadniczym
narzedziem zarzadzania finansami w JST jest budzet, ktéry stanowi podsta-
wowe zrodio wiedzy o tym, ile pieniedzy JST zgromadzita, na co chce je
wydac i w jakiej wielkosci.

W Polsce najczesciej stosowang metodg planowania budzetowania
jest metoda historyczna, ktéora w gtéwnej mierze polega na planowaniu
poszczegdlnych elementéw budzetu (dochodéw, wydatkéw, przychodéw
i rozchodéw) na bazie danych z poprzedniego roku budzetowego. Budzet
za$ przedstawiany jest w formie tabelarycznej, wykorzystujacej klasyfika-
cje budzetowgq (dziat, rozdziat i paragraf). To techniczne ujecie planowa-
nia, cho¢ sprzyjajace kontroli proceséw finansowych, zwtaszcza pod
wzgledem legalno$ci, nie jest transparentne i przyjazne mieszkancom.
Metoda fakultatywna jest planowanie zadaniowe, ktére strone wydatkowg
uzupetnia o konkretne zadania i koszty ich realizacji. Wychodzac naprze-
ciw oczekiwaniom mieszkancéw witadze samorzadowe od pewnego czasu
stosuja tez metode partycypacji w tworzeniu budzetu. Ta metoda stanowi
nowy trend w planowaniu budzetowym w sektorze samorzadowym i jest
coraz czeSciej wykorzystywana przez samorzady. Buduje zaufanie do
wtadz samorzadowych i wspiera zaangazowanie mieszkancow w procesy
decyzyjne zwigzane z ich ]ST.

Budzet obywatelski - podstawowe zalozenia

Partycypacyjnos$¢ jest pojeciem wieloznacznym, dlatego znajduje ono
zastosowanie w wielu obszarach funkcjonowania gospodarki. Szeroko ro-
zumiany termin partycypacja to wspotudziat, wspétuczestniczenie, bezpo-

1 M. Wakuta, Wybrane problemy zarzqdzania finansami gmin, ,Zeszyty Naukowe Akademii
Podlaskiej, Seria: Administracja i Zarzadzanie” 2009, nr 82(9), s. 110.
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$rednie uczestnictwo, wspétdziatanie2. Do form partycypacji, a wiec uczest-
niczenia, zalicza sie3:
e komunikacje (petycje, konsultacje, opinie),
e wspdlne podejmowanie decyzji (demokracja uczestniczaca, budzet
partycypacyjny),
e samorzad (terytorialny, zawodowy, pracowniczy).
Wyrdznia sie rowniez inne rodzaje partycypacjit:
e bierng - polegajaca na opiniowaniu i doradzaniu;
e czynng - sprowadzajaca sie do aktywnego udziatu w procesie de-
cydowania;
e obligatoryjng - wymagang prawem (ptacenie podatkéw, optaty za
korzystanie z urzgdzen administracji publicznej, fawnicy sadowi);
o fakultatywng - niewymagang przepisami prawa.

Partycypacja posiada trzy podstawowe znaczenia. Po pierwsze, wy-
réznia sie partycypacje spoteczng, ktora okresla sie takze jako partycypacje
horyzontalng (wspo6lnotowa). W tym znaczeniu pojecie partycypacji dotyczy
udziatu os6b w dziataniach zbiorowych podejmowanych w spotecznosci
(spotecznosciach), do ktorej one przynalezg lub w ktdrej zyja na co dzien.
Szczegoblnie chodzi tutaj o ich aktywna obecno$¢ w procesie powstawania
i funkcjonowania (lokalnych) grup obywatelskich i organizacji pozarzado-
wych. Dla tego rodzaju partycypacji wtasciwy punkt odniesienia stanowi
idea spoteczenstwa obywatelskiego. Mozna réwniez odnie$¢ wrazenie, ze
o tak rozumiang partycypacje w istocie najczesciej chodzi w dyskusjach nad
aktywnos$cig obywatelska Polakéw i polskiego spoteczenstwas.

Partycypacja w drugim ze znaczen nazywana jest partycypacja pu-
bliczng. Dotyczy ona zaangazowania jednostek w dziatania struktur i insty-
tucji demokratycznego panstwa, czyli instytucji wtadzy publicznej oraz
zarzadzanych przez nie lub podlegtych im organizacji sektora publicznego.
Inne terminy stosowane na jej okreslenie to: ,partycypacja obywatelska”,
spartycypacja wertykalna”, ,zarzadzanie partycypacyjne”. W polskiej lite-

2 Hasto: partcycypowac [w:] Stownik jezyka polskiego PWN, http://sjp.pwn.pl/sjp/partycypowac;
2570796.html [dostep: 28.12.2014].

3 B. Lewenstein, J. Schindler, R. Skrzypiec (red.), Partycypacja spoteczna i aktywizacja
w  rozwigzywaniu probleméw  spotecznosci  lokalnych, Wydawnictwa Uniwersytetu
Warszawskiego, Warszawa 2010, s. 57.

4 Strona internetowa Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji: http://prawo-old.prawo.uni.
wroc.pl/pliki/11455 [dostep: 16.12.2014]

5 B. Lewenstein, |. Schindler, R. Skrzypiec (red.), Partycypacja spoteczna..., op. cit., s. 58-59.
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raturze pojecie ,partycypacja publiczna” rzadko wystepuje, zamiast niego
uzywa sie terminu ,partycypacja obywatelska”¢ albo ,partycypacja spo-
teczna”?. Partycypacja publiczna moze sie przejawiaé¢ na wiele sposobdw.
Moga to by¢ nastepujace przyktady: uczestnictwo w wyborach lub w kon-
sultacjach prowadzonych przez organy wtadzy publicznej, przekazywanie
organom wtadzy oczekiwan spotecznosci lokalnejs. Partycypacja publiczna
obejmuje cztery kategorie uczestnictwa obywateli w Zyciu wspolnot poli-
tycznych: aktywno$¢ publiczna, zaangazowanie obywateli, partycypacje
wyborcza i partycypacje obowigzkowa.

Partycypacja w trzecim znaczeniu - partycypacja indywidualna -
obejmuje codzienne wybory i dzialania podejmowane przez jednostke i wy-
razajace jej oczekiwania co do charakteru i rodzaju spoteczenstwa, w kto-
rym chce zy¢. Ten typ partycypacji zawiera, np. stosowanie zasad spotecznie
odpowiedzialnej konsumpcji, finansowe wspieranie dziatan dobroczynnych
czy uczestnictwo w ruchach spotecznych®. W odniesieniu do zarzadzania
przedsiebiorstwem mozna wyrdznié partycypacje organizacyjng - rozumia-
ng jako uczestniczenie pracownikow w Zyciu przedsiebiorstwa, a takze
udziat w procesie decydowania.

Na szczeblu samorzadowym partycypacja sprowadza sie m.in. do
planowania budzetowego ze $wiadomym udziatem spotecznosci lokalne;.
Budzet partycypacyjny to proces podejmowania decyzji, poprzez ktory
obywatele prowadzg rozmowy i negocjujg dystrybucje publicznych $rod-
kéw. Jest to wiec proces podejmowania decyzji przez mieszkancéw oraz
wladze samorzgdowe, na co przeznaczy¢ Srodki finansowe lub ich wyzna-
czong czeS¢. Spoteczenstwo wowczas jest konsultowane i uczestniczy
w serii zaplanowanych, corocznych zebran z przedstawicielami wiadz mia-
sta/gminy?0. Budzet obywatelski jest narzedziem budujacym zaufanie spo-
teczne mieszkancow do wtadz samorzgdowych i - przede wszystkim - sa-
mych mieszkancéw w stosunku do innych mieszkancéw, co stanowi istote

6 AK. Piasecki, Samorzqd terytorialny i wspélnoty lokalne, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2009, s. 28.

7 ]1.J. Wygnanski, D. Dtugosz, Obywatele wspétdecydujq. Przewodnik po partycypacji spotecznej,
Stowarzyszenie na rzecz Forum Inicjatyw Pozarzadowych, Warszawa 2005, s. 9.

8T. Kazmierczak, Partycypacja publiczna: pojecie, ramy teoretyczne [w:] Partycypacja publiczna -
o0 uczestnictwie obywateli w zyciu wspdlnoty lokalnej, red. A. Olech, Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2011, s. 84.

9 Tamze, s. 86.

100 W. Kebtowski, Budzet partycypacyjny. Ewaluacja, Wydawnictwo: Instytut Obywatel-
ski, Warszawa 2014, s. 4.
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funkcjonowania wspdlnoty samorzadowej!l. Budzet partycypacyjny stanowi
instrument wigczenia mieszkancéw w proces decyzyjny zaspokajania ich
potrzeb, ktére moga by¢ sfinansowane z pieniedzy publicznych. Nie jest to
stricte instrument finansowy, lecz pewnego rodzaju konsultacje z mieszkan-
cami, dotyczace tego, co jest im potrzebne. Niemniej jednak nie nalezy go
utozsamia¢ z konsultacja spoteczna sensu stricte. Mozna pokusi¢ sie na
stwierdzenie, ze oddany do dyspozycji mieszkancéw budzet partycypacyjny
stanowi forme nacisku na wtadze samorzagdowsg, by wprowadzita w zycie
dany pomyst!2. Wedlug Pytlika budzet obywatelski jest zblizony do ostat-
niego szczebla tzw. drabiny partycypacji Arnsteina z 1969 r., czyli kontroli
obywatelskiej3.

Budzet partycypacyjny, nazywany tez obywatelskim, przeszedt
znaczng ewolucje, a jego poczatki siegajg lat 90. w Brazylii. Od tego czasu
jego idea dotarta na kazdy kontynent, do wielu instytucji funkcjonujgcych
w sferze administracji publicznej. Mechanizmy stosowania budzetu party-
cypacyjnego réznig sie miedzy sobg, dostosowujac sie do kontekstu lokalne-
go i funkcjonowania administracji publicznej w danym panstwie. Zdarza sie
jednak, ze zostaje on znieksztatcony i pozorne procesy partycypacji w bu-
dzecie, sprowadzone do plebiscytu czy prostego odpowiednika konkursu
grantowego, rozstrzyganego w glosowaniu mieszkancéw, nie tylko nie wy-
korzystuja potencjatu tkwigcego w partycypacji, a moga wrecz zniechecic¢
obywateli do angazowania sie w jakiekolwiek dzialania wymagajgce wieksze-
go zaangazowania czy wykraczajace poza mechanizm wyboréw powszech-
nych!4. Poczatki budzetu partycypacyjnego w Polsce miaty miejsce w Sopo-
cie, od tego czasu idea ta zyskata popularno$¢ w innych JST w krajuls.
Wyrézniamy trzy pary modeli budzetu partycypacyjnego, ktére przedsta-
wiono na rysunku 116:

11 Tamze, s. 8.

12 M. Weber, Budzet obywatelski czeka na prawo: http://prawo.rp.pl/artykul/1113252.html
[dostep: 17.12.2014].

13 B. Pytlik, Budzet partycypacyjny w Polsce. Ewolucja i dylematy, http://kolegia.sgh.waw.pl/
pl/KES/czasopisma/kwartalnik_szpp/Documents/1(13)%202017/SzPP%201_2017_06_Pytlik pdf
[dostep: 20.08.2019].

14 E. Serzysko, Standardy proceséw budzetu partycypacyjnego w Polsce, Fundacja Pracownia Badan
i Innowacji Spotecznych ,Stocznia”, Warszawa 2015, https://partycypacjaobywatelska.pl/wp-
content/uploads/2015/06/broszura-budzety-partycypacyjne-wydanie2.pdf [dostep. 24.08.2019].
15 W. Kebtowski, Budzet partycypacyjny - krétka instrukcja obstugi. Instytut obywatelski, Warszawa
2013,s.6.

16 Strona internetowa Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji https://mac.gov.pl/aktualnosci/
modele-budzetowania-partycypacyjnego [dostep: 17.12.2014].
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*Europejska wersja modelu Porto Alegre
1 sUczestnictwo zorganizowanych grup interesow

sFundusz spofecznosci lokalnej na poziomie lokalnym i
2 miejskim
*Negocjacje publiczno-prywatne

3 *Partycypacja sgsiedzka
*Konsultowanie finanséw publicznych

Zré6dto: https://mac.gov.pl/aktualnosci/modele-budzetowania-
partycypacyjnego [dostep: 17.12.2014]

Rysunek 1. Modele budzetu partycpacyjnego

Mozna wyro6zni¢ nastepujace cechy europejskiego modelu Porto Alegre:
e skierowany jest do mieszkancéow;
e koncentruje sie gtdwnie na konkretnych inwestycjach i projektach;
o mieszkancy majg realng wtadze, co oznacza, ze wtadze lokalne
podporzadkowuja sie decyzjom obywateli i stosuja proponowane
przez nich rozwigzania.

Ten model zostat po raz pierwszy zastosowany w Brazylii i na jego
przyktadzie ksztattowany byt budzet w hiszpanskim miescie Cordoba.
Dlatego to rozwiazanie, funkcjonujgce od 2001 r., uznawane jest za euro-
pejska wersje modelu Porto Alegre?”.

Drugi rodzaj partycypacji obywateli w planowaniu budzetowym,
ktory jest powigzany z powyzszymi, to model uczestnictwa zorganizowa-
nych grup interesow, ktory charakteryzuje sie tym, zel1s:

17 W. Kebtowski, Budzet partycypacyjny..., op. cit., s. 6-7.

18 Swirska A., Participatory Budgeting — a new method of budget planning and the involvement of
citizens in budgeting in Poland [w:] A. Swirska (red.), Current trends in management, Wyd. UPH,
Siedlce 2015, s.202.
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e jest skierowany do zorganizowanych grup mieszkancéw (stowa-
rzyszen, organizacji pozarzadowych, zwigzkéw zawodowych);

o celem jest sformutowanie ogélnych wytycznych dla polityk lokalnych,
np. mieszkalnictwa, edukacji, ochrony $rodowiska lub transportu;

e procedura postepowania przypomina konsultacje spoteczne (mniej
restrykcyjne zasady postepowania z propozycjami mieszkancow
niz w modelu Porto Alegre).

Ten model najczesciej rozwija sie w miastach, w ktérych pytanie
spoteczenistwa o glos przy tworzeniu polityk lokalnych jest tradycja. Zale-
tami obu rozwigzan jest stworzenie przestrzeni dla publicznej debaty,
a takze mozliwo$¢ dyskusji mieszkancéw (w trakcie duzych publicznych
zgromadzen, w grupach sasiedzkich, komitetach lub na spotkaniach przed-
stawicieli grup sgsiedzkich), co pozwala na zaprezentowanie réznych punk-
tow widzenia.

Modele funduszu spotecznosci lokalnej na poziomie lokalnym i miej-
skim oraz negocjacji publiczno-prywatnych stosowane s3 w Bradford
w Wielkiej Brytanii (fundusz spotecznos$ci lokalnej), a takze w Polsce,
w Ptocku (negocjacje publiczno-prywatne).

Modele te charakteryzuja sie tym, zel?:

e s3 skierowane do zorganizowanych grup (stowarzyszenia sasiedz-
kie, lokalne organizacje pozarzadowe);

e istnieje specjalny fundusz przeznaczany na publiczne inwestycje
oraz projekty (spoteczne, kulturalne itp.);

¢ miejski budzet cechuje wzgledna niezalezno$¢;

e 0 przeznaczeniu $rodkéw na wybrany cel decyduje komitet, komi-
sja lub zebranie delegatow.

Miedzy tymi modelami istniejag pewne réznice, z ktérych wynika
ich podzial. Negocjacje publiczno-prywatne zaktadaja szerokie zaangazo-
wanie biznesu. Rola mieszkancow staje sie drugorzedna. W istocie miesz-
kancy (decydenci budzetowi) nie dysponuja budzetem pochodzgacym
z ptaconych przez nich podatkéw, ale darowanym przez prywatne przed-
siebiorstwo. Rozwigzanie to daje inwestorom wplyw proporcjonalny do
ich wktadu finansowego. Z kolei fundusz spotecznosci lokalnej catkowicie
wyklucza zaangazowanie biznesu, oddaje natomiast do dyspozycji miesz-
kancow czes¢ biezacych programéw gminnych, np. dotyczacych remontéw

19 Tamze.
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infrastruktury transportowej. Model ten tworzy korzystne warunki do
ograniczenia skutkéw rozwarstwienia spotecznego. Ostatnimi modelami sa:

partycypacja sasiedzka oraz konsultowanie finanséw publicznych, a ich ce-
chy charakterystyczne to20:

charakter konsultacji;

ograniczony wplyw mieszkancow na podejmowane decyzje (rola
konsultacyjna);

propozycje uwzgledniane w duzej mierze na zasadzie uznania;

mato elastyczna procedura, brak otwartego glosowania;

brak kryteriéw, wedtug ktorych rozdzielane sg srodki;

w przeciwienstwie do poprzednich modeli rozwigzywanie prioryte-
towych kwestii spotecznych nie jest tutaj podstawowym celem.
Mozna wyro6zni¢ kilka gtéwnych i istotnych, bezposrednio powigza-

nych kryteriéw, ktére odrézniaja budzet partycypacyjny od innych praktyk
angazujgcych mieszkancow?1:

fundamentalng czeScia budzetu partycypacyjnego jest publiczna
dyskusja pomiedzy mieszkancami. Spotykaja sie i dyskutuja na spe-
cjalnie do tego celu powotanych zebraniach i forach. W tym przy-
padku budzet partycypacyjny nie bazuje jedynie na funkcjonujacych
ciatach politycznych i stosuje instrumenty pozwalajgce mieszkan-
com na wymiane poglagdéw. Rozmowy, dialog pomiedzy mieszkan-
cami jest istotny dla ich p6zniejszej kooperacji z urzednikami;
rozmowy, dyskusja w ramach budzetu partycypacyjnego dotycza ja-
sno ukazanych, ograniczonych $srodkéw finansowych;

budzet partycypacyjny nie jest ograniczony do poziomu dzielnicy,
osiedla lub instytucji (na co najmniej jednym z etapéw dotyczy takze
poziomu samorzgdowego); projekty funkcjonujace na szczeblu zbyt
lokalnym mogg szczegélnie tatwo ulec dominacji partykularnych in-
tereséw pojedynczych grup spotecznych lub opcji politycznych;
w niewielu sytuacjach udaje sie im przedstawi¢ i zaspokoi¢ wspdlne
potrzeby mieszkancéw i ukaza¢ racjonalne argumenty, zamiast
skupiac¢ sie na generalnych zadaniach lub protescie;

propozycje inwestycyjne wybrane przez mieszkancéw s3 realizo-
wane; mieszkancy otrzymuja wiadomo$¢ dotyczaca projektow wy-

20 Tamze.

21 W. Kebtowski, Budzet partycypacyjny: krétka instrukcja obstugi, Instytut Obywatelski, Warszawa
2013,s.8.
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branych w ramach dyskusji oraz tych, ktére nie zostaly zaakcep-
towane; proces wdrazania przedsiewzie¢ wynikajacych z budzetu
partycypacyjnego jest monitorowany;

budzet partycypacyjny nie jest procesem jednorazowym, ale dtugo-
falowym.

Wedtug ,Unpacking the Values, Principles and Standards” The Parti-

cipatory Budget Units (2009) prawidtowo przeprowadzony budzet party-
cypacyjny wzmacnia wspolnoty, sprawia, ze ludzie bardziej angazuja sie
w demokracje i pozytywnie wptywa na jako$¢ lokalnych ustug publicz-
nychzz. Aby sprosta¢ temu zadaniu w publikacji sformutowano szereg
zalecen (zasad) dotyczacych budzetu partycypacyjnego:

1.

Mieszkancy powinni by¢ zaangazowani w ustalanie priorytetéw bu-
dzetowych i identyfikowanie projektéw wydatkéw publicznych na ich
obszarze, o ile to mozliwe;

. Nalezy promowa¢, budowac i rozwija¢ bezposrednie zaangazowanie

spotecznosci w procesy budzetowe, szczegdlnie w podejmowaniu
decyzji;

. Mechanizmy uczestnictwa, takie jak budzet partycypacyjny, nalezy

postrzegac raczej jako wspieranie demokracji przedstawicielskiej niz
jej podwazanie. Radni zajmuja wyjatkowa pozycje jako rzecznicy
i oredownicy spotecznosci. PB moze zwiekszy¢ zaufanie obywateli do
radnych i zwiekszy¢ ich role, a nie wyeliminowa¢;

Procesy budzetowania partycypacyjnego powinny by¢ transparentne
i szeroko dostepne dla mieszkanicow JST;

. Procesy budzetu partycypacyjnego maja na celu zapewnienie

obywatelom wiedzy na temat budzetu publicznego, nawet jesli
mieszkancy nie majg bezposSredniego glosu w kwestii catoksztattu
budzetu;

. Procesy budzetu partycypacyjnego powinny wyprowadza¢ obywateli

poza osobisty wybor i obejmowac rzeczywiste rozwazania dotyczace
decyzji budzetowych;

Budzet partycypacyjny powinien budowa¢ wspoélny cel i zaangazo-
wanie wszystkich interesariuszy.

22 Strona internetowa na temat budzetu partycypacyjnego w  Wielkiej Brytanii:
https://pbnetwork.org.uk/wp-content/uploads/2014 /04 /PB-Values-document-two-
colour_lowres-website-version.pdf [dostep: 23.08.2019].
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W Polsce oprécz budzetéw partycypacyjnych w miastach stworzo-
no ich wiejski odpowiednik, czyli fundusz sotecki. Od 2009 r. zgodnie
z Ustawgq o funduszu soteckim (Dz.U. 2009 nr 52 poz. 420), znowelizowanej
w lutym 2014 roku (Dz.U. 2014 poz. 301) w budzetach gmin wiejskich
moga by¢ wydzielone $rodki finansowe, o ktérych wydatkowaniu moga
decydowac¢ mieszkancy. Ustawa okre$la tez algorytm, wedtug ktérego ob-
licza sie wielko$¢ Srodkéw przypadajacych na poszczegélne sotectwa. Pie-
nigdze przeznacza sie na realizacje przedsiewzieé, ktére mieszcza sie
w zadaniach wiasnych gminy, stuzg poprawie warunkéw zycia mieszkan-
coOw i sg zgodne z lokalna strategia rozwoju. Warunkiem uzyskania dotacji
przez sotectwo jest ztozenie wniosku do wojta, burmistrza lub prezydenta
miasta w okresie prac nad budzetem jednostki. MoZna stwierdzi¢, iz bu-
dzet, ktory zawiera fundusz sotecki jest budzetem partycypacyjnym, gdyz
aktywizuje mieszkancow celem realizacji wydatkéw publicznych.

Fundusz sotecki ma jednak konkretny wymiar. Pozwala zaspokaja¢
wazne, a czesto wczesniej niedostrzegane przez wiadze, potrzeby miesz-
kancow, jak wyremontowanie chodnika, wyposazenie wiejskiej Swietlicy
czy postawienie latarni. Gmina (wiejska) takze czerpie z uchwalenia fundu-
szu konkretne korzysci, otrzymujac w zalezno$ci od poziomu zamoznoSci
20, 30 lub 40 procent zwrotu z budzetu panstwa wydatkéw poniesionych
w ramach funduszu soteckiego (do najwyzszego zwrotu sg uprawnione
gminy najubozsze).

Formulowanie budzetu obywatelskiego

Wprowadzenie budzetu obywatelskiego jest zgodne z obowigzujagcym
w Polsce prawem. Miesci sie w jego ramach jako ,umowa spoteczna” za-
wierana miedzy mieszkanicami i radnymi, moze by¢ wiec legalnie wpro-
wadzany w gminach, dzielnicach i innych jednostkach samorzadu. Wyka-
zujac odrobine dobrej woli, radni moga okresli¢ kwote wydzielong z ogol-
nego budzetu takiej jednostki, ktéra zostanie przeznaczona zgodnie z wolg
mieszkancéw wyrazong w otwartym gtosowaniu. Procedura podejmowa-
nia decyzji moze by¢ elastycznie dostosowana do lokalnych warunkéw tak,
aby mogta wytoni¢ te propozycje mieszkancéow, ktére majg najwieksze
poparcie spoteczne i moga zosta¢ wpisane do budzetu?3.

23 Strona internetowa Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji https://mac.gov.pl/budzet-
partycypacyjny [dostep: 18.12.2014].
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Budzety obywatelskie wprowadzane s3 w oparciu o artykul 5a
Ustawy o samorzqdzie gminnym, na mocy ktérego w wypadkach przewi-
dzianych ustawg oraz w innych sprawach waznych dla gminy na jej teryto-
rium mogg by¢ przeprowadzane konsultacje z mieszkancami. Zasady i tryb
ich przeprowadzania okre$la stosowna uchwata rady gminy. Nalezy jednak
ponownie podkresli¢, ze budzet obywatelski nie jest tozsamy z konsultacjami
spotecznymi, ktére z zasady nie maja charakteru wigzacego dla wtadz.
W przypadku budzetu obywatelskiego mieszkancy musza mie¢ gwarancje,
ze ich wola zostanie uszanowana, a wybrane przez nich projekty - sfinan-
sowane w kolejnym roku budzetowym. Przyjeto sie wiec, ze w przypadku
procesu budzetu partycypacyjnego wladze gminy deklaruja, iz decyzje
mieszkancéw zostang przez nie uznane za wigzace. Takie rozwigzanie ma
wyltacznie charakter umowy spotecznej, zawartej pomiedzy wtadzami
a mieszkancami2*. Podejscie takie krytycznie ocenia dr Kazimierz Banda-
rzewski, w opinii sporzadzonej na zlecenie Fundacji im. Stefana Batorego -
Programu Masz Gtos Masz Wybor - ,tak zawierane umowy sg niewazne i nie
wiaza zadnej ze stron. W szczegdlnosci nawet gdyby doszto do zawarcia
takiej »umowy spotecznej«, to radni nieprzestrzegajacy jej zapiséw nie po-
nosiliby Zadnych konsekwencji. Zawarcie takiej umowy tylko wéwczas mia-
loby sens, gdyby radni za jej nieprzestrzeganie (np. za brak popierania
wnioskéw mieszkancow co do wprowadzenia pod obrady rady gminy pro-
pozycji budzetowych zgodnych z taka umowa) ponosiliby konsekwencje.
Mandat radnego jest jednak mandatem wolnym i nie jest dopuszczalnym
zawieranie umow dotyczacych sposobu wykonywania mandatu przez rad-
nego”?5. Tym samym mieszkancy nie maja zadnych $srodkéw prawnych, aby
dochodzi¢ spetienia obietnic zlozonych przez wtadze, w przypadku gdy te
nie zrealizujg wybranych przez mieszkanicow zadan. Jedyna sankcja, jaka
dysponujg mieszkancy za niewykonanie przedsiewzie¢ wyznaczonych
w budzecie obywatelskim, to nieglosowanie na dane wiadze w wyborach
samorzadowych lub zorganizowanie referendum odwotawczego.

W poczatkowych latach funkcjonowania budzetu obywatelskiego
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji w Polsce (MAC) przedstawito stan-

24 Strona internetowa dotyczaca budzetu obywatelskiego w Polsce, http://www.maszglos.pl/
wp-content/uploads/2014/03/Budzet-obywatelski-w-Polsce-D.-Kraszewski-K.-Mojkowski.pdf
[dostep: 18.12.2014].

25 Strona internetowa dotyczaca budzetu obywatelskiego w Polsce, http://www.maszglos.pl/
wp-content/uploads/2013/09/Ekspertyza-dotyczaca-budzetow-obywatelskich-dr-K.Banda-
rzewski-.pdf [dostep: 18.12.2014].
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dardy, ktére powinny by¢ zachowane podczas jego tworzenia26. Sformu-
towano je w postaci nastepujacych zalecen:

wybor inwestycji przygotowywanych do realizacji w ramach bu-
dZetu powinien dotyczy¢ poziomu maksymalnie bliskiego miesz-
katicom (np. dzielnicy);

proces przygotowania budzetu partycypacyjnego powinien by¢
szczegbtowo zaplanowany i rozpoczynac sie z odpowiednim wy-
przedzeniem, aby nie dziata¢ pod presja czasu;

nalezy zadbaé o reprezentatywna grupe lokalnej spotecznosci
w procesie przygotowywania budzetu obywatelskiego;

konieczne jest systematyczne monitorowanie reprezentatywnosci
grup w ramach JST zaangazowanych w realizacje budzetu obywa-
telskiego. Jesli pojawi sie nadreprezentacja jakiej$ z grup badz nie-
doreprezentowanie nalezy zadbac¢ o jej przywrdcenie;

konieczne jest uwzglednienie czeSci merytorycznej w ramach
przygotowywania budzetu tak, aby dostarczy¢ osobom, ktére bedg
braly udzial w podejmowaniu decyzji optymalnie duzo wiedzy na
temat realiéw finansowych ]JST;

radni oraz urzednicy powinni uczestniczy¢ od samego poczatku
w procesie przygotowywania budzetu obywatelskiego rozpoczy-
nac od przygotowywania planu pracy;

sukces projektu w duzej mierze zalezy od zaangazowania radnych,
dlatego wazne jest ich osobiste zaangazowanie jako moderatoréow
debaty w ramach dzielnic czy osiedli;

kazda decyzja dotyczaca przygotowywania budzetu obywatelskie-
go zostaje upubliczniona razem z jej uzasadnieniem. W szczegélno-
$ci uzasadnienie jest konieczne, jesli nastapi zmiana wcze$niej
podjetych ustalen. Przejrzystos¢ decyzyjna jest podstawowym wa-
runkiem zaufania i wspétpracy w ramach projektu;

w przygotowywanych materiatach przeznaczonych dla mieszkan-
cow nalezy zadbac o przystepny jezyk i unika¢ sformutowan spe-
cjalistycznych, ktére mogg spowodowac¢ trudnosci w zrozumieniu
problemu;

26 A, Swirska, Participatory Budgeting — a new method of budget planning and the involvement of
citizens in budgeting in Poland [w:] ,Current trends in management”, (red.) A. Swirska, Wyd.
UPH, Siedlce 2015, s. 2015, https://mac.gov.pl/budzet-partycypacyjny [dostep: 19.12.2014].
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nalezy upubliczni¢ sktad zespotu, ktoéry zajmuje sie przygotowy-
waniem budzetu obywatelskiego, podziat zadan oraz dane kontak-
towe do tych oséb, by zainteresowani mogli na biezgco przekazy-
wac swoje uwagi/sugestie na temat projektu;

wszelkie spory badz rozbieznos$ci zwigzane z ustaleniem realizo-
wanych inwestycji/priorytetéw powinny by¢ upublicznione;
nalezy od samego poczatku okresli¢ czas, jaki jest przewidziany na
podjecie decyzji oraz zasoby, jakie beda wykorzystane w celu
przygotowania projektu budzetu;

od samego poczatku pracy nad budzetem obywatelskim nalezy pra-
cowac nad ewaluacjg projektu w celu dokonania podsumowania na
zakonczenie oraz wykorzystanie wniosku w kolejnych edycjach.

W roku 2017 prawie wszystkie miasta na prawach powiatu posia-

daty budzet obywatelski?’, jednak jego wprowadzenie zalezato od dobrej
woli wtadz samorzadowych i checi mieszkancéw. Obecnie od 2019 r. budzet
obywatelski jest obligatoryjny w miastach na prawach powiatu (zgodnie
z Ustawq z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektdérych ustaw w celu zwiegkszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektorych organéw publicznych, Dz.U 2018 poz. 130).

Aby budzet obywatelski okazat sie skuteczny, a jego realizacja za-

konczyta sie sukcesem, nalezy pamieta¢ o kilku waznych kwestiach:28

zaangazowanie spotecznosci lokalnej - poswiecenie czasu, wymiana
pomystéw, che¢ wspétpracy sg kluczowe dla sukcesu projektu;
przywodztwo - czyli podjecie dziatan zaréwno przez przedstawicieli
JST, ale takze radnych, ktérych udziat jako moderatoréw oraz infor-
matoréw w procesie przygotowywania budzetu jest niezbedny;
zaplanowanie dziatan przygotowawczych;

komunikacja miedzy wszystkimi podmiotami, ktére sg zaangazowa-
ne w projekt. W zwiagzku z duzg iloScig podmiotéw, zréznicowanym
poziomem ich wiedzy oraz aspiracji jest to szczego6lnie istotny ele-
ment, ktérego funkcjonowanie moze mie¢ decydujace znaczenie dla
osiggniecia ostatecznego sukcesu;

27 R. Radek, Local governancce na przyktadzie budzetu obywatelskiego Miasta Katowice, Athea-
neum, UMCS, 58/2018, Lublin 2018, s.139-157 https://czasopisma.marszalek.com.pl/images/
pliki/apsp/58/apsp5809.pdf [dostep. 22.08.2019].

28 A, §wirska, Participatory..., op. cit., s. 206.
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e powotanie zespotuy, ktéry bedzie koordynowat prace nad przygoto-
waniem budzetu obywatelskiego.

Wprowadzenie i realizacja budzetu obywatelskiego zostato podzie-
lone na kilka etapow, ktére sa pewnego rodzaju standardami podejmowa-
nych dziatan, a ich charakter, intensywno$¢ oraz szczegdétowy przebieg
zaleza od lokalnych warunkéw i mozliwosci. A. Bluj i E.Stoktuska formutu-
ja etapy, ktdre przedstawiono na rysunku 229:

*FAZAZERO: PRZYGOTOWANIE PROCESU
*\WYPRACOWANIE ZASAD PRZEBIEGU PROCESU

o *AKCJA INFORMACYINO-EDUKACYINA

' *OPRACOWANIE | ZGLASZANIE PROPOZYCJI PROJEKTOW
| *DYSKUSJA NAD PROJEKTAMI

*\WERYFIKACIA PROJEKTOW
- «\WYBOR PROJEKTOW DO REALIZACII
*MOITOROWANIE REALIZACI PROJEKTOW
| *EWALUACIA PROCESU I

1

Zrédto: A. Bluj, E. Stoktuska, Budzet obywatelski (partycypacyjny) krok po kroku. Poradnik
dla praktykéw, Fundacja Pracownia Badan i Innowacji Spotecznych ,Stocznia”, Warszawa 2015.

Rysunek 2. Etapy realizacji budzetu obywatelskiego

Wedtug Kebtowskiego najwazniejszymi dzialaniami, ktére powin-
ny by¢ podjete w celu skutecznego wprowadzenia budzetu partycypacyj-
nego sg3o:

1) rozpoznanie $rodowiska, lokalnych zasobdéw, ustalenie, kto w okre-
Slonym mieScie, dzielnicy, osiedlu moze by¢ zainteresowany wpro-
wadzeniem budzetu partycypacyjnego;

2) mobilizacja mieszkancéw i innych podmiotéw oraz przekonanie ich
o korzysciach ze wspoétpracy;

3) powotanie zespotu koordynujgcego utworzenie i przeprowadzenie
budzetu partycypacyjnego (w jego sktad powinni wchodzi¢ przed-

29 A. Bluj, E. Stoktuska, Budzet obywatelski (partycypacyjny) krok po kroku. Poradnik dla
praktykéw, Fundacja Pracownia Badan i Innowacji Spotecznych ,Stocznia”, Warszawa 2015, s. 9.
30 W. Kebtowski, Budzet partycypacyjny: krétka instrukcja obstugi, Wydawnictwo: Instytut
Obywatelski, Warszawa 2013, s. 18-21.
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stawiciele urzedu miasta, rady miasta, instytucji publicznych, orga-

nizacji pozarzadowych, naukowcy, mieszkancy);

4) wypracowanie precyzyjnej metodologii budzetu partycypacyjnego,
stworzenie przestrzeni do dialogu w jego ramach; udziat mieszkan-
cOw w tym procesie jest fundamentalny; na tym etapie zespét po-
dejmuje decyzje w nastepujgcych kwestiach, na przyktad:

a) podziat terytorialny miasta w ramach budzetu obywatelskiego;
b) prawo do uczestniczenia w budzecie partycypacyjnym;

c) koordynacja budzetu partycypacyjnego;

d) priorytety inwestycyjne i selekcja propozycji inwestycyjnych;
e) zakres finansowy budzetu partycypacyjnego;

f) terminarz.

5) przeprowadzenie budzetu partycypacyjnego i jego monitoring;

6) ocena wad i zalet procesu, jego osiagniec¢ i porazek, ktdra pozwala
na zaproponowanie zmian w kolejnym roku.

Mimo ré6znic w podejsciu do formutowania budzetu partycypacyj-
nego, powinien on bazowac¢ na do$wiadczeniach i tradycjach aktywizmu
spotecznego oraz wczeSniejszych instrumentach partycypacyjnych (na
przyktad: konsultacjach spotecznych). Optymalne wdrozenie budzetu par-
tycypacyjnego wymaga odpowiednich warunkéw, w dojrzatym do tego
kontekscie politycznym i spotecznym. Podkres$li¢ nalezy, Ze budzet party-
cypacyjny powinien wigcza¢ mieszkarnicow do debaty, dialogu publicznego.
Wazne jest tez, aby wprowadzenie budzetu partycypacyjnego poprzedzita
szeroka kampania informacyjnas3?.

Niestety budzet partycypacyjny nie jest narzedziem prostym do
wykorzystania. Na podstawie do$§wiadczen miedzynarodowych oraz kilku
przyktadow polskich miast mozna wskaza¢ nastepujace bariery w realiza-
cji projektusz:

e konieczno$¢ zapewnienia powszechnego udziatu spotecznosci lokal-
nej lub regionalnej - wtasciwa realizacja budzetu partycypacyjnego
musi by¢ oparta na uwzglednieniu gltosu wszystkich grup spotecz-
nych zainteresowanych projektem. Nie mozna doprowadzi¢ do wy-

31 P. Sadura, Podzielmy sie kulturq. Budzet partycypacyjny w Domu Kultury Srédmiescie. Opis
procesu wraz z rekomendacjami, Wydawnictwo: Fundacja Pole Dialogu, Warszawa 2013, s. 9.

32 D. Kraszewski, K. Mojkowski, Budzet obywatelski w Polsce, Fundacja im. S. Batorego, Warsza-
wa 2014, http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%Z20operacyjne/Masz%20Glos/
Budzet_obywatelski_w_Polsce_D. Kraszewski_K. Mojkowski.pdf [dostep: 21.08.2019].
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kluczenia jakiej§ grupy spotecznej badZ zdominowania debaty pu-
blicznej przez jedng lub kilka grup spotecznych;

e realizacja budzetu partycypacyjnego wymaga zaangazowania lokal-
nych politykéw, urzednikéw samorzadowych oraz spotecznosci lo-
kalnej/regionalnej. R6zne perspektywy oceny, odmienny poziom
wiedzy na temat mozliwosci finansowych JST wymagaja umiejetno-
$ci negocjacyjnego, a takze dobrej woli po kazdej ze stron;

e obawa politykéw przed utratg wptywu na ksztatt budzetu - wynika
ona z przekonania, Ze radni tracg monopol na podejmowanie decyzji
na temat budzetu ]JST. Nalezy jednak pamietaé, Ze jednym z obo-
wigzkow radnego jest state utrzymywanie kontaktu ze spoteczno-
$cig lokalng/regionalng, ktorg reprezentuje. W zwigzku z tym nie
nalezy postrzegac roli radnego wytacznie jako osoby podejmujace;j
decyzje, ale takze jako moderatora lokalnej debaty na temat priory-
tetow danej JST;

e Kkonieczno$¢ przygotowania planu uchwalania budzetu |ST z wiek-
szym wyprzedzeniem niz robiono to w przypadku ,tradycyjnego”
budzetu. Konieczne jest zatem przygotowanie materiatéw informa-
cyjnych dla mieszkancéw, przeprowadzenie konsultacji spotecz-
nych, a nastepnie wyboréw, na ktérych podstawie podejmowana
jest decyzja odnosnie wydatkow;

e rosngce oczekiwania spotecznosci lokalnej, ktére moga by¢ trudne
do zrealizowania na poziomie wtadz lokalnych.

Budzet obywatelski w Siedlcach - analiza przypadkus33

Historia budzetu obywatelskiego w Polsce siega, jak wcze$niej wspomniano,
roku 2011. W tym roku wprowadzit go Sopot, w kolejnym Poznan (2012).
W roku 2013 w Polsce tgczna kwota budzetow obywatelskich, jakie zostaty
wyodrebnione w 2013 r. w 62 miastach, wyniosta ponad 150 milionéw zto-
tych (nie wliczajac budzetu partycypacyjnego w Warszawie).

33 Strona internetowa Urzedu Miasta Siedlce dot. Budzetu obywatelskiego:
http://www.siedlce.pl/index.php?option=16&action=news_show&news_id=6875&menu_id=0
[dostep: 20.08.2019].
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Najwyzsze budzety obywatelskie wyodrebniono w nastepujacych miastach:
1) t6dz- 20 min PLN;
2) Biatystok - 10 mln PLN;
3) Poznan - 10 mln PLN;
4) Torun - 6,4 min PLN;
5) Zielona Goéra - 6 mln PLN.

Siedlce po raz pierwszy wprowadzity budzet obywatelski w 2017 r. Zostat
on zainicjowany w 2016 r. Uchwatg Rady Miasta Siedlce (XXVII/357/2016).
Obecnie w 2019 roku jest realizowana III edycja budzetu partycypacyjnego
(uchwata VI/56/2019 z dn. 27.02.2019), a zwycieskie projekty beda wyko-
nywane w ramach budzetu w roku 2020. Kwota przeznaczona na realizacje
projektéw wynosi 2 645 534,56 zi, jednak jeden projekt nie moze przekro-
czy¢ wartosci 200 000 zt. W dokumentach urzedowych przedstawiono har-
monogram i etapy realizacji budzetu obywatelskiego. Nie sg one identyczne,
jak te wczedniej wskazane, jednak nalezy mie¢ na uwadze, Ze procedura reali-
zacji budzetu obywatelskiego nie jest oznaczona przepisami prawa, zatem
samorzady posiadaja pewnego rodzaju swobode w formutowaniu i realizacji
poszczeg6lnych etapow budzetu obywatelskiego. W Siedlcach procedure bu-
dzetu obywatelskiego sformutowano w siedmiu punktach/etapach:
1. Akcja edukacyjno-informacyjna, ktoéra trwa caty rok i jest prowa-
dzona przez miasta we wspéipracy z Radg Miasta oraz organizacja-
mi pozarzagdowymi i innymi podmiotami;
2. Zgtaszanie przez mieszkancow propozycji projektow. Ten etap trwa
od 1 do 30 kwietnia roku poprzedzajacego rok budzetowy. Kazdy
mieszkaniec ma prawo ztozy¢ propozycje projektu, z tym, ze aby

projekt zostat przyjety, musi by¢ poparty pisemnie przez minimum
40 os6b. Formularze dostepne sg w wersji elektronicznej na stronie
internetowej budzetu obywatelskiego lub BIP oraz w wersji papie-
rowej w biurze obstugi interesanta, a ztozy¢ je mozna drogg elektro-
niczng, pocztowa lub osobiscie;

3. Weryfikacja i opiniowanie propozycji projektéw przez Zespét ds. Bu-
dzetu Obywatelskiego. Kazda ztozona propozycja projektu jest spraw-
dzana pod wzgledem kompletnosci formularza zgloszeniowego i zgod-
nosci z obowigzujacymi przepisami. Poddawana jest réwniez analizie
merytorycznej. Ocena merytoryczna obejmuje:
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a) sprawdzenie, czy projekt nalezy do zakresu zadan wtasnych gminy
lub powiatu;

b) sprawdzenie, czy projekt jest zgodny z prawem;

c) sprawdzenie, czy projekt jest zgodny z miejscowym planem zago-
spodarowania przestrzennego, a w przypadku terenu, dla ktérego
nie jest uchwalany plan, ze studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego miasta;

d) weryfikacje kosztéw realizacji i sprawdzenie, czy koszt nie prze-
kracza kwoty 200.000 z};

e) sprawdzenie, czy jest mozliwy do realizacji w trakcie jednego roku
budzetowego;

f) sprawdzenie, czy jest technicznie wykonalny, a w szczegdlnosci czy
nie koliduje z istniejgca infrastruktura.

Zespo6t opiniujacy w ciggu 31 dni od zakonczenia sktadania propozycji
projektéw sporzadza informacje o wynikach kontroli i analizie mery-
torycznej, ktorg udostepnia opinii publicznej na stronie www Urzedu
Miasta. W tym czasie organizowane s3 spotkania z mieszkancami,
podczas ktérych poddawana jest ta informacja pod dyskusje. Jesli
wniosek zostatl odrzucony w wyniku weryfikacji, wnioskodawca ma
3 dni na zlozZenie protestu oraz uzasadnienia. Adresuje sie je do Pre-
zydenta Miasta, a jego decyzja jest ostateczna i skutkuje zakonczeniem
procedowania.

. Dyskusja na temat ztozonych propozycji projektéw w celu uzgodnie-
nia listy projektéw pod gtosowanie (spotkania z mieszkancami). Ten
etap stuzy prowadzeniu dialogu i dyskusji na temat propozycji projek-
tow, ktore zostang poddane gltosowaniu. Informacja o spotkaniach

zamieszczana jest na stronie internetowej Urzedu Miasta oraz w for-
mie zaproszen do autoréw projektow;
. Glosowanie mieszkancéw na projekty, ktére spetniaja wymogi for-

malne i zostaty ocenione jako mozliwe do realizacji. Gtosowanie trwa
15 dni i odbywa sie do 10 wrze$nia poprzedzajacego rok realizacji

budzetu. Szczeg6towa informacja o terminach podawana jest na stro-
nie internetowej Urzedu Miasta. Mieszkancy moga gtosowal
elektronicznie lub za pomoca formularzy papierowych. Kazdy miesz-
kaniec ma do dyspozycji 10 punktéw, ktére moze w dowolny sposéb
rozdysponowac (od 1 do 10) poszczegdlnym projektom. Do realizacji
sa przeznaczane projekty, ktéore w wyniku gtosowania uzyskaty naj-
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wiekszg liczbe punktow, az do wyczerpania przewidzianej na cele bu-
dZzetu obywatelskiego puli srodkéw finansowych. W przypadku, gdy
nie wystarcza $rodkéw na realizacje kolejnego projektu na liscie, za
rekomendowany uznaje sie Kkolejny, ktéry jest do zrealizowania
w kwocie, jaka pozostata do dyspozycji. Z kolei, gdy kilka projektow
uzyskato tyle samo gtoséw, a kwota nie jest wystarczajaca do realiza-
cji wszystkich - wybiera sie ten z wieksza kwota.

Ogtoszenie wybranych w glosowaniu projektéw do realizacji w na-

stepnym roku budzetowym podaje sie do publicznej wiadomos$ci na

stronie internetowej Urzedu Miasta nie pdZniej niz 25 wrze$nia roku
poprzedzajacego rok realizacji budzetu obywatelskiego;
Ewaluacja i monitoring.

Projekty, ktdre przeszly pozytywnie weryfikacje i na ktére mieszkancy mo-
gg oddac swoje glosy w 2019 roku to:

1.

8.
9.

Wykonanie brakujacej czesci chodnika przy ul. Sobieskiego pomiedzy
ulica Rynkowa a ulicg Jagietty;

Ogréd marzen;

Ulica Piaskowa od Ronda Pamieci Ofiar Katastrofy Smolenskiej -
dojazd na ROD Ztote Piaski - I etap;

Planetarium Niebo Prusa;

Rozpoczecie renowacji Parku Miejskiego ,Aleksandria”. Etap I -
wymiana i rozbudowa o$wietlenia;

Budowa parking6éw przy ulicy Zeglarskiej;

Budowa chodnikéw u zbiegu ulic Romanéwka i Unitéw Podlaskich
w Siedlcach;

Budowa chodnika na ulicy Rakowieckiej;

Budowa os$wietlenia solarnego na grobli siedleckiego zalewu;

10. Sygnalizacja $wietlna na zgdanie przy przejsciu dla pieszych ul. Kur-

piowska 7 w Siedlcach;

11. Dokoniczenie budowy Sciezki rowerowej nad siedleckim zalewem;
12. Budowa chodnika dla pieszych ulica Okrezna.

W zwiagzku z faktem, iz budzet obywatelski jest czeScia budzetu

gminy, kwestie z nim zwigzane znalazty sie we wtasciwosci nadzoru finan-
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sowego, jakim sg regionalne izby obrachunkowe3* RIO, analizujac budzet,
opiniuja réwniez cze$¢ poswiecong budzetowi obywatelskiemu.

W wiekszosci miast w Polsce udzial budzetu partycypacyjnego
w stosunku do wykonanego budzetu za dany rok nie przekraczat 1%.
W Siedlcach przyjeto, ze warto$¢ budzetu obywatelskiego wyniesie 0,5%
wydatkéw miasta zawartych w ostatnim sprawozdaniu budzetowym. War-
to zauwazy¢, ze decyzja o przeznaczeniu na budzet partycypacyjny wiek-
szej kwoty z jednej strony moze stanowi¢ wyraz zaufania do mieszkancow,
z drugiej - wymaga, aby byt on szczegdlnie dobrze zaplanowany, a miesz-
kanicy nalezycie poinformowani. Caty proces powinien by¢ transparentny
i obliczony na wiele lat z mozliwo$cig korygowania przyjetych zatozens3s.
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Realizacja zasady zrownowazonego rozwoju w miastach

Implementation of the principle
of sustainable development in cities

Streszczenie

Rozwdj i ochrona srodowiska to nieodtqczne elementy wielu dziedzin zycia, analizowane
z punktu widzenia réznych dyscyplin naukowych. W kontekscie rozwoju miast szczegdlne
znaczenie ma zasada zréwnowazonego rozwoju. W rozdziale wyjasniono pojecie zréw-
nowazonego rozwoju i ekorozwoju. Ponadto oméwiono zadania miast w zakresie ochro-
ny srodowiska wynikajqce z obowiqzujqcych przepisow prawnych. Zwrdécono rowniez
uwage na instrument sprzyjajqcy zrownowazonemu rozwojowi, taki jak miejski plan
adaptacyjny oraz koncepcje smart city. Zastosowano metode dogmatycznoprawng. Ana-
lizie poddano aktualne stanowisko doktryny, orzecznictwa. Praca zostata wzbogacona
o praktyczne przyktady z elementami case study. RozwaZania podjete w tym opracowa-
niu naukowym potwierdzajq przyjetq hipoteze, ze mozliwy jest jednoczesny rozwdj miast
w mysl zasady zréwnowazonego rozwoju przy zachowaniu réwnowagi przyrodniczej.
Stowa kluczowe: zréwnowazony rozwoj, ekorozwdj, koncepcja smart city, miejski plan
adaptacyjny

Summary

Development and environmental protection are inseparable elements of many areas of
life, analyzed from the point of view of various scientific disciplines. In the context
of urban development is particularly important principle of sustainable development.
The chapter explains the concept of sustainable development and eco-development.
In addition, the tasks of cities in the field of environmental protection resulting from the
applicable legal provisions are discussed. Attention was also paid to an instrument con-
ducive to sustainable development such as the urban adaptation plan and the smart city
concept. The dogmatic method was applied. The current position of doctrine and case
law was analyzed. The article has been enriched with practical examples with case study
elements. The considerations undertaken in this study confirm the accepted hypothesis
that it is possible to develop cities simultaneously in accordance with the principle of
sustainable development while maintaining the natural balance.

Keywords: sustainable development, ecodevelopment, the concept of smart city, urban
adaptation plan
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Wstep

Wspbtczesnie w wielu sferach Zycia duzy nacisk ktadzie sie na szeroko
rozumiang ochrone Srodowiska. Najbardziej pozadanym rozwigzaniem
jest jednoczesny wieloaspektowy rozwo6j w zgodzie z przyroda i $rodowi-
skiem. Mozliwe jest to dzieki zastosowaniu zasady zré6wnowazonego roz-
woju. Realizacja zatozen wynikajacych z tej zasady przyczynia sie do za-
chowania naturalnych siedlisk czy tez gatunkéw roslin i zwierzat cennych
przyrodniczo zaréwno dla wspotczesnych, jak i przysztych pokolen. Roz-
wazania podjete w niniejszym rozdziale oscyluja wokét problematyki
rozwoju miast polskich w kontekscie zasady zréwnowazonego rozwoju.
Celem rozdziatu jest préba usystematyzowania instrumentéw oraz insty-
tucji prawnych sprzyjajacych zréwnowazonemu rozwojowi w miastach.
W opracowaniu tym przedstawiono przyktadowe dziatania podejmowane
przez samorzady w kontekscie jednoczesnego rozwoju miast oraz zachowa-
nia rownowagi przyrodniczej. Podjeta zostata préba odpowiedzi na pytanie,
czy podejmowane przez organy administracji dziatania wynikajace z reali-
zacji zadan zwigzanych z rozwojem miasta przyczyniaja sie do zachowania
réwnowagi przyrodniczej. Zastosowano metode dogmatycznoprawng. Ana-
lizie poddano aktualne stanowisko doktryny, orzecznictwa. Rozdziat zostat
wzbogacony o praktyczne przyklady z elementami case study.

Zasada zr6wnowazonego rozwoju i ekorozwoj
w Swietle obowiazujacych przepiséw prawa polskiego

Zasada zréwnowazonego rozwoju zostalta wyrazona w art. 5 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Z przepisu tego wynika,
ze Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszalno$ci swoje-
go terytorium, zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywatela oraz bez-
pieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia
ochrone Srodowiska, kierujac sie zasadg zréwnowazonego rozwoju. Jak
podkresla M. Florczak-Wator, uzyte przez ustrojodawce w tym przepisie
pojecie ,zrownowazonego rozwoju”’, ktére wczesniej funkcjonowato
w dokumentach prawa miedzynarodowego, oznacza wymog, by ingerencja
w $rodowisko nastepowata w sposéb jak najmniej szkodliwy dla jego za-
sobow, a korzysci spoteczne ptynace z tej ingerencji przewyzszaty poten-
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cjalne szkody!. W doktrynie twierdzi sie, Ze zasada zréwnowazonego roz-
woju jest samodzielng zasadg ustrojowa? Inne stanowisko reprezentuje
R. Paczuski, ktérego zdaniem zasada zré6wnowazonego rozwoju jest jedno-
cze$nie podstawowg regutg prawng oraz pierwsza zasada polityki pan-
stwas,

Definicje legalng zréwnowazonego rozwoju ustawodawca zawart
w Ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony Srodowiska*. W mys$l
artykutu 3 pkt 50 zréwnowazony rozwdj oznacza taki rozwdj spoteczno-
gospodarczy, w ktérym nastepuje proces integrowania dziatan politycznych,
gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej
oraz trwatosci podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu zagwaran-
towania mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegélnych
spotecznosci lub obywateli zar6wno wspétczesnego pokolenia, jak i przy-
sztych pokolen.

Jak podkresla WSA w Warszawie, w polskim systemie prawnym nie
ustanowiono zasady prymatu ochrony srodowiska nad innymi wzgledami.
Ramy uwzgledniania kwestii ochrony srodowiska wyznacza zasada zréw-
nowazonego rozwoju®. Kazda inwestycja, przyktadowo budowa nowej dro-
gi, negatywnie wptywa na $rodowisko oraz bedzie budzita sprzeciw okre-
Slonej grupy mieszkancow. Wobec tego rola organéw powotanych do
ochrony $rodowiska naturalnego sprowadza sie do wyposrodkowania
zyskow i strat z nowej inwestycjié. Jak podkresla B. Rakoczy, zasada zrow-
nowazonego rozwoju nie jest zasada procesows, lecz odgrywa istotna role
w procesie stosowania prawa, zwlaszcza prawa ochrony Srodowiska. Zda-
niem autora zasada ta wykracza poza obszar materii normatywnej defi-
niowany jako prawo ochrony $rodowiska’. Zasade zrownowazonego roz-

1 M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 5 Konstytucji RP [w:] M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP,
tom I (art. 1-86), Legalis, Warszawa 2016.

2 Cyt. za R. Paczuski, Zréwnowazony rozwdj, s. 39; M. Bar, ]. Jendroska, Prawo ochrony
Srodowiska, s. 526; M. Florczak-Wator, op. cit.

3 R. Paczuski, Zréwnowazony rozwdéj w prawie i polityce ochrony srodowiska UE oraz jako zadanie
panstwa polskiego w Swietle obowigzujgcego ustawodawstwa, ,Zeszyty Naukowe WSHE”, t. VI,
Ochrona Srodowiska, Wioctawek 2000, s. 32.

4Dz.U.z 2018 r. poz. 799, dalej jako: ,p.0.8.”

5 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 czerwca 2010, IV SA/Wa 876/09, Legalis nr 619365.

6 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 kwietnia 2013 r., IV SA/Wa 2734 /12, Legalis nr 781890.

7 B. Rakoczy, Procesowy wymiar zasady zréwnowazonego rozwoju, ,Biatostockie Studia
Prawnicze” 2015, z. 18, Biatystok, s. 43.
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woju zalicza sie do priorytetowych warto$ci w nowoczesnej polityce
ochrony $rodowiskas.

Istota zréwnowazonego rozwoju wiaze sie ze znalezieniem opty-
malnych rozwigzan czesto wykluczajacych sie o charakterze gospodar-
czym, ekologicznym, spotecznym. D3azy do wypracowania harmonijnej
relacji miedzy cztowiekiem a przyroda?®.

Zdaniem A. Piskorz-Ryn oraz ]. Wyporskiej-Frankiewicz admini-
stracja publiczna dysponuje instrumentami prawnymi, ktére pozwalaja
zagwarantowac zrownowazony rozwo6j w wielu aspektach zycia. Potencjat
zasady tej mozna wykorzystywa¢ na gruncie prawa administracyjnego.
Zdaniem tych autorek, zasadzie tej przypisuje sie charakter porzadkujacy.
Co wiecej wartosci, jakie niesie idea zrownowazonego rozwoju, powinny
by¢ realizowane w calym systemie prawalo.

W doktrynie podkresla sie interdyscyplinarny charakter zréwno-
wazonego rozwoju. Zasada ta znajduje sie w kregu zainteresowan filozo-
féw, socjologéw, psychologéw, politykéw, inzynieréw, prawnikéw oraz
urbanistow1l.

Pojecie ekorozwoju

W zadnym z powszechnie obowigzujacych aktéw prawnych nie wystepuje
definicja legalna ekorozwoju, tym bardziej brak jest regulacji prawnych
stricte odnoszacych sie do tej materii. Zauwazy¢ nalezy, iz pojecie ekoro-
zwdj sktada sie z dwdch elementéw - ,eko” oraz ,rozwo6j”. Eko w potocz-
nym jezyku odnosi sie do stowa ekologia, ekologiczny. Z kolei ekologia to
dziatania propagujace ochrone $rodowiskal2. Natomiast rozwdj to proces

8 P. Ja¢, K. Zapolska, Wspomaganie zarzqdzania zréwnowazonym rozwojem polskich metropolii
przy wykorzystaniu narzedzi ,miasta inteligentnego”, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2013, z. 18,
Bialystok 2013, s. 243.

9 P.Ja¢, K. Zapolska, Wspomaganie zarzqdzania..., op. cit., s. 243.

10 A, Piskorz-Ryn, ]. Wyporska-Frankiewicz, Zasada zréwnowazonego rozwoju z perspektywy
nauki prawa administracyjnego. Zagadnienia wybrane [w:] O. Kotowska-Wojcik, M. Luty-
Michalak (red.), Spoteczna odpowiedzialnos¢ jako podstawa osiqgania zréwnowazonego rozwoju,
Warszawa 2016, s. 79-80.

11 AM. Graczyk, Gospodarowanie odnawialnymi Zrédtami energii w ekonomii rozwoju
zréwnowazonego. Teoria i praktyka, Wroctaw 2019, s. 32.

12 Hasto: ekologia [w:] Stownik jezyka polskiego, https://sjp.pwn.pl/szukaj/ekologia.html [do-
step: 09.05.2019].
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zmian, przechodzenia od form ztoZzonych do form doskonatych!3. Zgodnie
z definicjg zawarta w Stowniku jezyka polskiego PWN ekorozwoj oznacza
rozwoj gospodarczy i spoteczny uwzgledniajacy zasady ekologiil4.

Jak podkresla Z. SadowskKi, pojecie ekorozwoju rodzito sie z rozpo-
znania narastajacych ekologicznych kosztéw rozwoju, ktérych wzrost
w skali swiatowej zagraza warunkom zycia nastepnych pokolen. Ekoro-
zwdj oznacza zréwnowazony typ rozwoju, w ktérym zagrozenia te ulegaja
eliminacji, dzieki sSwiadomemu nakierowaniu dziatan gospodarczych ludzi
na ochrone srodowiskats.

Zadania miast w zakresie ochrony srodowiska
wynikajace z obowiazujacych przepiséw prawnych

Zakres dziatan i zadan gminy okresla Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzqdzie gminnym?'6. Ustawodawca w art. 7 u.s.g. zawart otwarty katalog
zadan wtasnych, jakie realizuje gmina w celu zaspokojenia potrzeb zbio-
rowych wspoélnoty gminnej. W pierwszym punkcie katalogu oprécz spraw
z zakresu tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomos$ciami, gospodarki
wodnej, zawarto rowniez sprawy dotyczace ochrony srodowiska i przyro-
dy. Stwierdzi¢ nalezy, iz zadania gminy podejmowane w zakresie ochrony
$Srodowiska i ochrony przyrody s3 szczegdlnie istotne sposrod wszystkich
zadan, dlatego tez ustawodawca wymienit je na poczatku katalogu. Ustawa
0 samorzqdzie gminnym nie precyzuje, jakie zadania mieszczg sie w sferze
ochrony $rodowiska i ochrony przyrody. Zatem nalezy przyja¢, ze chodzi
tu o wszelkie zadania okre§lone w ustawach szczegétowych. Mowa tu
o nastepujacych aktach prawnych:

o Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony Srodowiskal’;

e Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodnes;

e Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody9;

13 Hasto: rozwdj [w:] Stownik jezyka polskiego, https://sjp.pwn.pl/szukaj/rozw%C3%B3j.html
[dostep: 09.05.2019].

14 Hasto: ekorozwdj [w:] Stownik jezyka polskiego, https://sjp.pwn.pl/slowniki/ekorozw%
C3%B3j.html [dostep: 09.05.2019].

15 Z. Sadowski, Ekorozwdj a wzrost gospodarczy [w:] B. Poskrobko (red.), Sterowanie
ekorozwojem. Teoretyczne aspekty ekorozwoju Tom I, Biatystok 1998, s. 13.

16 Dz.U.z 2019 r. poz. 506.

17Dz.U.z 2018 r. poz. 799, tj, dalej jako: ,p.0.8.”.

18 Dz.U.z 2018 r. poz. 2268, dalej jako: ,p.w.”

19 Dz.U.z 2018 r. poz. 1614, dalej jako: ,u.0.p.”
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Ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzqdku
w gminach?9;

Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw?1;

Ustawa z dnia 3 paZzdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o sro-
dowisku i jego ochronie; udziale spoteczeristwa w ochronie sSrodowiska
oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko?2,

Tematyka zadan miast w zakresie ochrony srodowiska jest niezwy-

kle obszerna. Dlatego tez problematyka ta zostata w niniejszym rozdziale
zawezona do wymienienia przyktadowych zadan wynikajacych z wyzej
przytoczonych aktow prawnych. Do przyktadowych zadan miast z zakresu

ochrony $srodowiska naleza:

1
2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

realizacja zatozen polityki ochrony srodowiska poprzez gminne pro-
gramy ochrony srodowiska (art. 14-17 p.o.$.);

wypetnianie obowigzkéw i zadan wynikajacych z Krajowego Pro-
gramu Oczyszczania Sciekéw Komunalnych (art. 88 p.w.);
wydawanie decyzji przez wojta, burmistrza lub prezydenta miasta
dotyczacych przywrdcenie stanu poprzedniego lub wykonanie urza-
dzen zapobiegajacych szkodom zwigzanym ze stanem wody na
gruncie (art. 234 ust. 3 p.w.);

udostepniane informacji o srodowisku i jego ochronie;
przeprowadzanie postepowan w przedmiocie ocen oddzialywania
na $rodowisko (ocena oddziatywania na srodowisko, ocena oddzia-
tywania na obszar Natura 2000, ocena transgraniczna);

wydawanie przez wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta decyzji
dotyczacych podjecia przez osobe fizyczng dziatan zmierzajacych do
ograniczenia negatywnego oddziatywania na $rodowisko i jego za-
grozenia, przywrocenia Srodowiska do stanu poprzedniego (art. 363
p.0.8.);

ustanawianie w drodze uchwaly pomnika przyrody, stanowiska do-
kumentacyjnego, uzytku ekologicznego lub zespolu przyrodni-
czo-krajobrazowego oraz znoszenie ustanowionej formy ochrony
przyrody (art. 44 u.0.p.);

odbieranie odpadéw komunalnych (art. 6 c u.c.p.);

20 Dz.U.z 2018 r. poz. 1454, dalej jako: ,u.c.p.”
21Dz.U.z2018r.poz. 1152.
22Dz.U.z 2019 r. poz. 630.
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9) wydawanie zezwolen na prowadzenie dziatalnosci w zakresie:
oproézniania zbiornikéw bezodplywowych i transportu nieczystosci
ciektych, ochrony przed bezdomnymi zwierzetami, prowadzenia
schronisk dla bezdomnych zwierzat, a takze grzebowisk i spalarni
zwlok zwierzecych i ich czesci (art. 7 ust. 1 u.c.p.).

Koncepcja zr6wnowazonego rozwoju miast a koncepcja smart cities

Brak jest jednoznacznej definicji wskazujacej istote zréwnowazonego
rozwoju miast. Tym bardziej w zadnym z obowigzujacych aktow prawnych
nie zostata zawarta definicja legalna owego pojecia. W doktrynie zasada
zréwnowazonego rozwoju w konteks$cie miast utozsamiana jest z szeroko
rozumianym tadem przestrzennym oraz tadem planistycznym. Jak twier-
dzi A. Drapella-Hermansdorfer miasto tworzy pewna strukture, w ktdrej
sfera spoteczna, gospodarcza, kulturowa oraz przyrodnicza wspotistniejq
i s3 od siebie zalezne. W zwigzku z tym zastosowanie zatozen koncepcji
zréwnowazonego rozwoju w miescie ma szczegdlne znaczenie?3. W pol-
skim systemie prawnym nie funkcjonuje akt prawny regulujacy problema-
tyke zrownowazonego rozwoju miast. Jak podkresla P. Ja¢ oraz K. Zapol-
ska, w systemie prawa europejskiego w odniesieniu do zasady zréwnowa-
zonego rozwoju miast szczeg6lng role odgrywa Karta Lipska. Z dokumentu
tego wynika konieczno$¢ zintegrowanego podej$cia do rozwoju miast oraz
opracowanie strategii i dziatan dla kryzysowych obszaréw miast. Wszelkie
podejmowane w tym zakresie dzialania powinny by¢ ukierunkowane na
podnoszenie jako$ci srodowiska24,

W zwigzku z dynamicznym rozwojem wspoétczesnych miast (urba-
nizacja, eksurbanizacja) oraz wzrastajaca $wiadomoscia mieszkancow,
organy administracji przybierajg role str6za, a nawet regulatora stosun-
kow spoteczno-gospodarczych. Zdaniem P. Jacia oraz K. Zapolskiej naj-
wiekszym wyzwaniem dla obecnych miast i dziatajgcych w nich organéw
wtadz publicznych jest dostosowanie infrastruktury do potrzeb mieszkan-
cow danej spotecznosci, walka z niedoborem zasob6w, ograniczenie zanie-
czyszczenia Srodowiska naturalnego, realizacja zatozen polityki klima-

23 A. Drapella-Hermansdorfer, Wroctawskie Zielone wyspy - projekt zarzqdzenia zasobami
Srodowiska miejskiego, Wroctaw 2003, s. 49.

24 P, Ja¢, K. Zapolska, Wspomaganie zarzqdzania.., op. cit, s. 244 oraz Leipzig Charter on
Sustainable European Cities - Karta Lipska w sprawie zréwnowazonych miast europejskich,
przyjeta przez Ministréw Panstw Cztonkowskich UE w maju 2007 r. w Lipsku.
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tycznej, wzmozona produkcja odpadéw i ich utylizacja, wzrost zuzycia
energii, wysoki poziom hatasu, nadmierne zuzycie wody, niska jako$¢ po-
wietrza. Dlatego teZ zdaniem wspomnianych autoréw pozadanym rozwig-
zaniem jest koncepcja miasta inteligentnego, czyli smart city?5. Oznacza ona,
strukture inteligentng, szybko reagujaca na zmiany i potrzeby lokalne, dosto-
sowujgca sie2é. Koncepcja smart city zaktada tworzenie miasta zréwnowazo-
nego, co przedktada sie na wykreowanie przestrzeni przyjaznej mieszkaricom
i prowadzi do efektywnego wykorzystywania posiadanych zasobéw. W kon-
tekscie zasady zré6wnowazonego rozwoju dotyczy to m.in. wspdtpracy wiadz
lokalnych i mieszkancow w zakresie problematyki zwigzanej z energig, bez-
pieczenstwem publicznym, transportem oraz ochrong Srodowiska?’. Zda-
niem M. Wdowiarz-Bliskiej, by méwi¢ o skutecznej realizacji idei smart city
nalezy podja¢ zintegrowane dzialania zmierzajgce do wykorzystywania no-
wych technologii, zwiekszenia udziatu obywateli oraz stworzenia procedur
zarzadzania miastem?8. Jak podkresla M. Wdowiarz-Bliska wspoétczesne
smart cities powinny by¢ budowane m.in. w oparciu o:

e zasade zrOwnowazonego rozwoju;

e zapewnienie teren6éw zielonych;

e atrakcyjno$¢ srodowiska miejskiego;

¢ inteligentna niskoenergetyczng zabudowe;

e rozwoj zintegrowanych i ekologicznych form transportu miejskiego;

* nowoczesne systemy infrastruktury miejskie zajmujace sie gospoda-
rowaniem energii, zarzgdzaniem zasobami naturalnymi i odpadami;

o sektor zaawansowanych technologii i innowacyjny biznes;

e sieci inteligentne zbierajace, analizujace i przetwarzajace dane oraz
samoczynnie reagujace na zmiany i rozwigzujace problemy funkcjo-
nowania miasta dla podniesienia komfortu mieszkancéow.
Zastosowanie zatozen smart cities prowadzi do rozwoju miasta

przysztos$ci opartego na zréwnowazonym rozwoju, przyjaznego dla czto-
wieka i Srodowiska, a jednocze$nie kluczowego o$rodka kreatywnych my-

25 P.Ja¢, K. Zapolska, Wspomaganie zarzqdzania.... op. cit., s. 244-245.

26 T. Parteka, Inteligentny rozwdj miast. Fantom czy trwaly paradygmat? [w:] A. Kuklinski,
J. Wozniak (red.), Unia Europejska. Dylematy XXI wieku, Krakéw 2012, s. 178.

27 P.Ja¢, K. Zapolska, Wspomaganie zarzqdzania..., op. cit., s. 239-240.

28 M. Wdowiarz-Bliska, Od miasta naukowego do smart city, ,Czasopismo Techniczne
Architektura” 2012, z. 1, s. 307, https://suw.biblos.pk.edu.pl/downloadResource&mld=449992
[dostep: 10.05.2019].
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$li i technologii?®. Smart city to miasto, ktére dysponuje kapitatem ludzkim,
spotecznym, tradycyjng i nowoczesng infrastruktura. Ich rozwdj jest zréwno-
wazony, za$ dzieki odpowiedniemu systemowi rzadzenia poprawia sie jako$¢
zycia spotecznosci lokalnej. Koncepcja miasta inteligentnego jest gtéwnie roz-
patrywana z punktu widzenia oszczednosci w gospodarce energetycznejs30.

W Polsce koncepcja smart city zyskuje na popularnosci. Aczkolwiek
trudno wskaza¢ miasto, ktére jest w jak najwiekszym stopniu skupione na
realizacji zatoZzen miasta inteligentnego. W skali europejskiej mianem
smart city okresla sie Wieden. Przyktadem innowacyjnych rozwigzan
wprowadzonych w tym mieScie s3 termiczne tunele nowych odcinkéw
metra, ktore sg pokryte materiatami gromadzacymi energie, rozprowa-
dzang nastepnie specjalnymi instalacjami do budynkéw znajdujacych sie
w sgsiedztwie. Drugim najcze$ciej wspominanym miastem smart jest
Amsterdam. Funkcjonujg tam na duza skale punkty poboru energii wytwa-
rzanej z odnawialnych Zrddet energii. Promuje sie rowniez systemy wypo-
zyczania matych samochodéw elektrycznych oraz punkéw ich tadowania,
co ma przyczyni¢ sie do zmniejszenia liczby samochodéw w ruchu ulicz-
nym oraz poprawy jako$ci powietrza3!l. Amsterdam, z uwagi na ruch rowe-
rowy, uwazany jest za najbardziej ekologiczne miasto europejskie.

Ekorozwéj na przykladzie polskich miast

Wspétczesne polskie miasta, realizujac zadania publiczne, staraja sie jed-
nocze$nie dba¢ o srodowisko w mys$l zasady zréwnowazonego rozwoju.
W tej czesci rozdziatu zostang przedstawione przyktadowe dziatania zwig-
zane z ekorozwojem podejmowane przez wtadze polskich miast.

Ekologiczny transport publiczny
W wielu polskich miastach autobusy komunikacji miejskiej z silnikiem
spalinowym s3 zastepowane pojazdami niskopodtogowymi o napedzie

hybrydowym, tj. spalinowo-elektrycznym. Korzysci, jakie przynosza te zmia-
ny, s3 ogromne. Ot6z jeden autobus hybrydowy zuzywa ok. 30-40% mniej
paliwa i emituje ok. 40-50% mniej spalin w poréwnaniu do autobuséw

29 M. Wdowiarz-Bliska, Od miasta naukowego..., op. cit., s. 309.

30 D. Stawasz, D. Sikora-Fernandez, M. Turata, Koncepcja smart city jako wyznacznik podejmowania
decyzji zwigzanych z funkcjonowaniem i rozwojem miasta, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego” 2012, nr 721, ,Studia Informatica”, nr 29, s. 100, 103.

31 K. Mazur-Belzyt, Mate miasta w dobie zréwnowaZonego rozwoju, Gliwice 2018, s. 62-63.
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z silnikiem diesla32. Inne rozwigzanie dotyczace proekologicznych dziatan
w zakresie transportu publicznego to zastepowanie autobuséw trolejbu-
sami lub tramwajami. Jako zalety tego rozwigzania podaje sie réwniez
ograniczenie emisji spalin. Niemniej jednak, nie w kazdym miescie realiza-
cja tego pomystu jest mozliwa. Niekiedy przebudowa infrastruktury nie-
zbednej do uruchomienia kilku linii tramwajowych lub trolejbuséw jest
bardziej kosztowna niz zakup autobusé6w hybrydowych.

Stosowanie polityki klimatycznej w miastach

Z uwagi na ciggte zmiany klimatu i pojawianie sie ekstremalnych zjawisk
pogodowych (np. wzrastajgca temperatura powietrza, powodzie, podto-
pienia, susze), organy poszczegélnych szczebli administracji publicznej
zaczely zastanawiac sie, jak przeciwdziata¢ temu zjawisku. Jak podkresla
sie w raporcie Ministra Srodowiska, wyniki badan naukowych jedno-
znacznie wskazujg, Ze zjawiska powodowane przez zmiany klimatu sta-
nowig zagrozenie dla spotecznego i gospodarczego rozwoju wielu krajow
na Swiecie, w tym takze dla Polski. Wysitki na rzecz dostosowania sie do
skutkéw zmian klimatu powinny by¢ zatem podejmowane jednocze$nie
z realizowanymi przez Polske dziataniami ograniczajacymi emisje gazow
cieplarnianych33. W zwigzku z tym podjeto prace nad stworzeniem doku-
mentu: ,Strategiczny Plan Adaptacji dla sektoréw i obszaréw wrazliwych
na zmiany klimatu do roku 2020 z perspektywa do roku 2030” (SPA
2020). Celem SPA 2020 jest zapewnienie zrownowazonego rozwdj oraz
efektywnego funkcjonowania gospodarki i spoteczenistwa w warunkach
zmieniajacego sie klimatu poprzez dziatania legislacyjne, organizacyjne,
informacyjne czy naukowe. To pierwszy tego typu dokument w Polsce,
ktory bezposrednio dedykowany jest kwestii adaptacji do zachodzacych
zmian klimatu. W dokumencie wskazano priorytetowe kierunki dziatan
adaptacyjnych, ktére nalezy podja¢ do 2020 roku w najbardziej wrazli-
wych na zmiany klimatu obszarach, takich jak: gospodarka wodna, rolnic-
two, le$nictwo, réznorodnos¢ biologiczna, zdrowie, energetyka, budownic-
two i gospodarka przestrzenna, obszary zurbanizowane, transport, obszary

32 Artykut: Volvo Polska dostarczy 5 autobuséw hybrydowych do Koszalina [w:] Serwis informa-
¢yjny Money.pl, https://www.money.pl/gielda/volvo-polska-dostarczy-5-autobusow-hybrydo-
wych-do-koszalina-6356452900092033a.html [dostep: 13.05.2019].

33 Hasto: Strategiczny plan adaptacji 2020 [w:] Oficjalna strona internetowa Ministerstwa Srodo-
wiska, https://bip.mos.gov.pl/fileadmin/user_upload/bip/strategie_plany_programy/Strategiczny
_plan_adaptacji_2020.pdf [dostep: 13.05.2019].
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gorskie i strefy wybrzeza3t. W odniesieniu do SPA 2020 w miastach two-
rzone s3 tzw. miejskie plany adaptacyjne (MPA). W chwili obecnej opra-
cowywane s3 plany dla 44 najwiekszych miast polskich. Koordynatorzy
projektu podkre$lajg, Ze miasta sg obszarem szczegblnie wrazliwym,
w ktéorym koncentruja sie najpilniejsze wspdiczesnie wyzwania, poczaw-
szy od niedoboru wody i ztej jakosci powietrza, do zaklécen gospodar-
czych i braku stabilnoSci spotecznej. Obecnie ludno$¢ polskich miast oce-
nia sie na okoto 23,3 mln os6b, co stanowi ponad 60% populacji kraju -
skala problemu jest wiec olbrzymia. Projekt stanowi pierwszy krok na
drodze do adaptacji terenéw miejskich do zmian klimatu, przyktad dla
innych obszaréw i punkt odniesienia dla dalszych prac w zakresie adapta-
cji w Polsce. Wdrozenie MPA realnie zmieni codzienno$¢ mieszkancow
miast. Zaktada sie, ze MPA spowoduje modernizacje systemé6w ochrony
przeciwpowodziowej, efektywne schematy gospodarowania zasobami
wodnymi czy rozwo6j systemoéw informowania i ostrzegania przed zagro-
zeniami. Niezbedne sg rowniez estetyczne zmiany w infrastrukturze miej-
skiej i na terenach zielonych, obnizenie ryzyka termicznego, poprawa
warunkéw mieszkaniowych i inwestycyjnych za sprawg planéw zagospo-
darowania przestrzeni3s.

Ekologiczne przystanki autobusowe

Wtiadze miasta Biategostoku postanowity zbudowa¢ ekologiczne przystan-
ki autobusowe. Dziatanie to wpisuje sie w realizacje opracowanego
w 2019 r. Planu adaptacji Miasta Biatystok do zmian klimatu do roku 2030.
Zielone przystanki tagodza skutki zmian klimatu poprzez obnizanie tem-

peratury i ograniczanie zjawiska tak zwanej miejskiej wyspy ciepta, po-
prawe mikroklimatu, retencje wod opadowych. Prognozuje sie, ze rosliny
posadzone wokét przystanku beda produkowaé w ciggu roku nawet
10 kilograméw tlenu i tym samym poprawig jako$¢ powietrza oraz
zmniejsza ilos¢ pytéw i innych zanieczyszczensé. Podobne rozwigzania
pojawily sie m.in. w Krakowie, Radomiu, Bydgoszczy i Gdansku.

34 Hasto: Strategiczny plan adaptacji 2020 [w:] Oficjalna strona internetowa po$wiecona Miej-
skim Planom Adaptacji, http://44mpa.pl/spa-2020/ [dostep: 13.05.2019].

35 Hasto: Miejskie Plany Adaptacji [w:] Oficjalna strona internetowa poswiecona Miejskim Pla-
nom Adaptadji, http://44mpa.pl/miejskie-plany-adaptacji/ [dostep: 13.05.2019].

36 Oficjalna strona internetowa Portalu samorzadowego, https://www.portalsa-morzadowy.pl
/ochrona-srodowiska/w-bialymstoku-pojawia-sie-ekologiczne-przystanki-
autobusowe,124411.html [dostep: 10.05.2019].



Ilona Radziwon-Kaminska

Komunikacja rowerowa

Ograniczenie emisji spalin oraz nadmiernego hatasu spowodowanego po-
ruszaniem sie samochodami w miesScie przyczynito sie do powstania sa-
moobstugowych wypozyczalni rower6w miejskich. Liderem na rynku pol-
skim w tym zakresie jest firma Nextbike, ktora dziata w Polsce od 2011 r.
oraz w Finlandii od 2017 r. Nextbike Polska wspotpracuje z samorzadami
i partnerami biznesowymi, tworzac i rozbudowujac najwieksze i najpopu-
larniejsze systemy rowerowe w Polsce. Do roweréw Nextbike w kilkudzie-
sieciu miastach w Polsce dostep ma juz ponad 8 milioné6w 0s6b37. System
rowerdw miejskich wystepuje w 39 miastach, m.in. w Bialymstoku
(BiKeR), w Warszawie (Verturilo), w Chorzowie (Kajteroz), w Szczecinie
(Bike_S), we Wroctawiu, w Legnicy, w Lublinie, w Zielonej Gérze, w t.odzi,
w Ptocku, w Radomiu, w Gliwicach, w Zabrzu oraz w Poznaniu.

Wylaczenie ulic Scistego centrum z ruchu samochodowego

Niewatpliwie problemem wspotczesnych miast jest wzmozony ruch samo-
chodowy. Wzrost poziomu spalin oraz brak miejsc parkingowych to naj-
cze$ciej wymieniane przestanki wytgczenia centrum miasta z ruchu samo-
chodowego. Jesli nie jest mozliwe zamkniecie ulic centrum dla ruchu po-
jazdéw, postuluje sie wylaczenie z ruchu chociaz niektérych fragmentow
ulic. Dziatania takie niewatpliwie pozytywnie wptywajga na poprawe jako-
$ci powietrza. Takie rozwigzanie zastosowano m.in. we Wroctawiu, gdzie
wytaczono cze$¢ ulic centrum na rzecz deptaku wokdét rynku miejskiego.

Co wiecej, aby ograniczy¢ ruch samochodowy w centrum miast, wiele wtadz
miejskich wprowadza wysokie optaty parkingowe. Najpierw tworzona jest
strefa parkowania, nastepnie dzielona jest na podstrefy i ustalana jest staw-
ka pieniezna za okreSlony czas parkowania. Niekiedy optata za postdj
w centrum miasta jest dwa razy wyzsza niz na innej podstrefie. Przyktado-
wo w Biatymstoku wyznaczone sa dwie podstrefy: A (strefa centrum)
i B (wokdt centrum). Podstawowa optata w strefie A wynosi 2,40 zt za postoj
do 1 godziny (1,20 zt za 30 minut). Natomiast w strefie B koszt to 1,20 zt
za postdj do 1 godziny (0,60 zt za 30 minut)38.

37 Oficjalna strona internetowa System rowerdw miejskich Nextbike Polska, https://nextbike.pl/
[dostep: 10.05.2019].

38 Oficjalna strona internetowa portalu informacyjnego Bialystok.pl https://www.bialystok.pl/
pl/dla_mieszkancow/komunikacja_miejska/parkowanie_w_miescie/strefa-platnego-
parkowania-1.html [dostep: 13.05.2019].
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Zakonczenie

W polskim systemie prawnym nie istnieje akt prawny szczegdétowo regulu-
jacy problematyke zré6wnowazonego rozwoju miast. Analizujac owo za-
gadnienie stwierdzi¢ nalezy, iz mato prawdopodobnym jest, Ze taki akt
prawny powstanie. R6wnoczes$nie warto zauwazy¢ jednak, iz zagadnienie
zrownowazonego rozwoju i ekorozwoju, z uwagi na interdyscyplinarny
charakter, znajduje sie w kregu zainteresowania wielu badaczy z réznych
dziedzin.

Zadania miast zwigzane z ochrong srodowiska nalezg do prioryte-
towych zadan witasnych. Pozytywnie oceni¢ nalezy dziatania miast zwigza-
ne z ekorozwojem, czego potwierdzeniem sg oméwione w artykule przy-
ktady. Organy administracji samorzadowej, realizujac zadania wynikajgce
z obowiazujacych przepiséw prawnych, przyczyniajg sie do ochrony $rodo-
wiska i zachowania rownowagi przyrodniczej, majac na wzgledzie zatozenia
wynikajace z zasady zrownowazonego rozwoju. Sprzyjajagcym instrumen-
tem prawnym w tym zakresie sg miejskie plany adaptacyjne, ktérych idea
jest ochrona przed skutkami zmian klimatu przejawiajgca sie w podejmo-
waniu réznego rodzaju inicjatyw zwigzanych z rozwojem miasta. Innym
instrumentem z zakresu zréwnowazonego rozwoju miast w zgodzie ze
Srodowiskiem jest koncepcja smart city. Cho¢ teoria ta jest mato popularna
w Polsce, wiele miast realizuje jej zatozZenia.

Majac na uwadze rozwazania podjete w niniejszym rozdziale moz-
na stwierdzi¢, Zze mozliwy jest jednoczesny rozwdéj miast w zgodzie z zasa-
dami ochrony $rodowiska. Dlatego tez potwierdza sie hipoteza, ze dziata-
nia organéw administracji samorzadowej zwigzane z rozwojem miast
przyczyniajg sie do zachowania réwnowagi przyrodnicze;.
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Streszczenie

Stosownie do ustawy o samorzqdzie gminnym do zadan wtasnych gminy nalezy zaspokaja-
nie zbiorowych potrzeb wspélnoty, w tym sprawy lokalnego transportu zbiorowego.
W niniejszym artykule oméwiono zadania jednostek samorzqdu terytorialnego jako orga-
nizatora transportu zbiorowego, problematyke zawierania przez te jednostki uméw na
Swiadczenie ustug transportu zbiorowego, a takze kwestie finansowania miejskiego trans-
portu publicznego. W opracowaniu analiza stosownych regulacji normatywnych zostata
zobrazowana na przyktadzie organizacji transportu miejskiego w miescie Siedlce.

Stowa kluczowe: Miasto Siedlce, transport publiczny, Miejskie Przedsiebiorstwo Komuni-
kacyjne w Siedlcach sp. z o.o.

Summary

According to the legal act on municipal self-government, the municipality's own tasks
include satisfying the community's needs, including the issues of local public transport. This
article discusses the tasks of local government units as the organizers of public transport.
It presents the issue of concluding contracts by the authorities for the provision of public
transport services, as well as the issue of financing public urban transport. In the study, the
analysis of relevant normative regulations was illustrated by the organization of urban
transport in the City of Siedlce.

Keywords: city Siedlce, public transport, Municipal Transport Company in Siedlce Ltd.

Stosownie do Ustawy o samorzqdzie gminnym?, do zadan wtasnych gminy
nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty, w tym sprawy lokalne-
go transportu zbiorowego (art. 7). Zgodnie za$ z Ustawq o gospodarce

1Dz.U.z 2019 ., poz. 506.
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komunalnej (uogk)? gospodarka komunalna jednostek samorzadu teryto-
rialnego polega na wykonywaniu przez te jednostki zadan wtasnych, w celu
zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspélnoty samorzadowej. Gospodarka
komunalna obejmuje w szczegdlnosci zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbioro-
wych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostep-
nych (art. 1). Gospodarka komunalna moze by¢ prowadzona przez jednostki
samorzadu terytorialnego m.in. w formach samorzadowego zaktadu budze-
towego albo spétek prawa handlowego (art. 2 uogk). Dokonujac wyboru
ewentualnej formy prowadzenia dziatalnosci w sferze $wiadczenia ustug
lokalnego transportu zbiorowego, gmina powinna sie kierowa¢ wzgledami
ekonomicznymi oraz efektywnym sposobem $wiadczenia tych ustug3.

Jak stusznie zauwazajg Marian i Marta Masternak, zakwalifikowanie
zadan z zakresu zbiorowego transportu publicznego do zadan publicznych
rodzi szereg réznych konsekwencji, a w szczegoélnosci ta, ze odpowiedzial-
no$¢ za prawidlowa realizacje tych zadan ponosza organy administracji
publicznej, odgrywajace role organizatoréw zbiorowego transportu pu-
blicznego. Na tych organach cigzy obowigzek zapewnienia prawidtowego
funkcjonowania zbiorowego transportu publicznego, niezaleznie od tego,
jakim podmiotom: publicznym czy prywatnym, powierzono Swiadczenie
ustug przewozowych. Organy te, dziatajgc w prawnie okreslonych ramach,
przesadzaja o tym, komu powierzone zostang zadania z tego zakresu, a po-
nadto kontrolujg realizacje tych zadan. W przypadkach przewidzianych
prawem majg mozliwo$¢ pozbawienia danego podmiotu uprawnien do
prowadzenia dziatalno$ci w tej dziedzinie (np. w drodze wypowiedzenia
umowy badz cofniecia potwierdzenia zgtoszenia dziatalnosci)*.

Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym (uoptz)s naktada na
jednostke samorzadu terytorialnego jako organizatora transportu lokalnego
szereg obowigzkow. Do obowigzkéw tych nalezy m.in.: 1) badanie i analiza
potrzeb przewozowych w publicznym transporcie zbiorowym, z uwzgled-
nieniem potrzeb os6b niepetnosprawnych i oséb o ograniczonej zdolnosci
ruchowej; 2) podejmowanie dziatan zmierzajacych do realizacji istniejace-

2DzU.z2019r, poz. 712.

3 T. Turek, Zwigzek miedzygminny jako organizator ustug publicznego transportu zbiorowego -
uwagi ogdlne na tle ustawy o publicznym transporcie zbiorowym, Opublikowano: FK 2012 /4/43-51.
4+ M. Masternak, M.M. Masternak, Charakter prawny dziatalnosci wykonywanej w dziedzinie
publicznego transportu zbiorowego, ,St. lur. Torun.” 2017, nr 2, s. 255.

5DzU.z2018r, poz. 2016, 2435.
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go planu transportowego albo do aktualizacji tego planu; 3) zapewnienie
odpowiednich warunkéw funkcjonowania publicznego transportu zbio-
rowego, w szczegdlnosci w zakresie: a) standardéw dotyczacych przystan-
kow komunikacyjnych oraz dworcéw, b) korzystania z przystankéw ko-
munikacyjnych oraz dworcow, c) funkcjonowania zintegrowanych weztow
przesiadkowych, d) funkcjonowania zintegrowanego systemu taryfowo-
biletowego, e) systemu informacji dla pasazera; 4) okreslanie sposobu
oznakowania S$rodkéw transportu wykorzystywanych w przewozach
o charakterze uzytecznosci publicznej; 5) ustalanie stawek optat za korzy-
stanie przez operatoréw i przewoznikow z przystankéw komunikacyjnych
i dworcéow, ktérych wiascicielem albo zarzadzajacym nie jest jednostka
samorzadu terytorialnego, zlokalizowanych na liniach komunikacyjnych na
obszarze wilasciwos$ci organizatora; 6) okreSlanie przystankéw komunika-
cyjnych i dworcow, ktérych wiascicielem lub zarzadzajacym jest jednostka
samorzadu terytorialnego, udostepnionych dla operatoréw i przewoznikéw
oraz warunkdéw i zasad korzystania z tych obiektéw; 7) okre$lanie przy-
stankéw komunikacyjnych i dworcéw, ktérych wtascicielem lub zarzadzaja-
cym nie jest jednostka samorzadu terytorialnego, udostepnionych dla
wszystkich operatoréw i przewoznikéw oraz informowaniu o stawce optat
za korzystanie z tych obiektéw; 8) przygotowanie i przeprowadzenie poste-
powania prowadzacego do zawarcia umowy o$wiadczenie ustug w zakresie
publicznego transportu zbiorowego; 9) zawieranie umowy o $wiadczenie
ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego; 10) ustalaniu optat za
przewo6z oraz innych optat, o ktérych mowa w ustawie z dnia 15 listopada
1984 r. - Prawo przewozowe$, za ustuge Swiadczong przez operatora w za-
kresie publicznego transportu zbiorowego; 11) ustalanie sposobu dystrybucji
biletéw za ustuge $wiadczong przez operatora w zakresie publicznego trans-
portu zbiorowego; 12) okreslenie przystankow komunikacyjnych i dworcéw
oraz warunkow i zasad Korzystania (art. 15 uoptz). Rozstrzygniecia w wyzej
wymienionych kwestiach nastepuje w drodze uchwaty podjetej przez wita-
$ciwy organ danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Organizator transportu, a wiec wtasciwa jednostka samorzadu tery-
torialnego dokonuje wyboru operatora w trybie Ustawy z dnia 29 stycznia
2004 r. - Prawo zamdéwien publicznych” albo Ustawy z dnia 21 paZdziernika

6 Dz.U.z2017r. poz.1983.
7Dz.U.z2018r. poz. 1986, 2215,z 2019 r. poz. 53.
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2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi8. Organizator moze
realizowa¢ przewozy w ramach publicznego transportu zbiorowego takze w
formie samorzadowego zaktadu budzetowego (art. 19 uoptz). Przy udziela-
niu zamdwienia publicznego na wykonywanie publicznego transportu zbio-
rowego, w specyfikacji istotnych warunkéw zamdéwienia mozna uwzglednic
w szczegdlnosci normy jakosci i powszechng dostepno$¢ $wiadczonych
ustug, w tym np.: 1) liczbe i rodzaj srodkéw transportu, niezbednych do
realizacji ustug wraz z odpowiednim personelem oraz zapleczem technicz-
nym, zabezpieczajgcym ich obstuge, ktére przedsiebiorca posiada w chwili
sktadania oferty lub w ktérych posiadaniu bedzie najpézniej w chwili rozpo-
czecia $wiadczenia ustug; 2) rozwigzania techniczne zastosowane w $rod-
kach transportu stuzace zwtaszcza zapewnieniu ochrony $rodowiska oraz
dogodnej obstugi pasazeréw, w tym oséb niepetnosprawnych i oséb o ogra-
niczonej zdolnosci ruchowej; 3) standard wyposazenia srodkow transportu
(art. 21 uoptz).

Warto jednak zauwazy¢, iz organizator moze bezposrednio zawrze¢
umowe o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego,
w przypadku gdy: 1) Srednia warto$¢ roczna przedmiotu umowy jest mniej-
sza niz 1 000 000 euro lub $wiadczenie ustug w zakresie publicznego trans-
portu zbiorowego dotyczy Swiadczenia tych ustug w wymiarze mniejszym
niz 300 000 kilometréw rocznie albo 2) $wiadczenie ustug w zakresie pu-
blicznego transportu zbiorowego ma by¢ wykonywane przez podmiot we-
wnetrzny?, w rozumieniu rozporzadzenia (WE) nr 1370/200710, powotany
do $wiadczenia ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego (art.
22 uoptz). W przypadku, gdy przedmiotem umowy o $wiadczenie ustug
w zakresie publicznego transportu zbiorowego, zawartej w trybie, o ktérym
mowa powyzej, ma by¢ Swiadczenie ustug przewozowych w komunikacji
miejskiej, umowa powinna przyjac¢ forme koncesji na ustugi. Wymaog ten nie
ma zastosowania w przypadku bezposredniego zawarcia umowy z podmio-
tem wewnetrznym, w ktdorym jednostka samorzadu terytorialnego samo-

8Dz.U.z2016r. poz. 1920,z 2018 r. poz. 16691 1693.

9 ,podmiot wewnetrzny” oznacza odrebna prawnie jednostke podlegajaca kontroli wtasciwego
organu lokalnego, a w przypadku grupy organdéw - przynajmniej jednego wiasciwego organu
lokalnego, analogicznej do kontroli, jaka sprawuja one nad wiasnymi stuzbami (art. 2 lit. j
rozporzadzenia).

10 Rozporzadzenie (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z 23.10.2007 r.
dotyczace ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu pasazerskiego oraz
uchylajgce rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70 5.
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dzielnie lub wspdlnie z inng jednostka samorzadu terytorialnego posiada
100% udziatéw lub akcji tego podmiotu wewnetrznego (art. 22 uoptz).

Zadania jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie organizacji
transportu miejskiego nie koncza sie jednak na zawarciu umowy z wybra-
nym podmiotem majacym $wiadczy¢ ustugi w zakresie publicznego trans-
portu zbiorowego. Do zadan jednostki samorzadu terytorialnego jako orga-
nizatora nalezy takze zarzadzanie publicznym transportem zbiorowym
przez co nalezy rozumie¢ m.in.: 1) negocjowanie i zatwierdzanie zmian do
umowy z operatorem; 2) ocenianie i kontrole realizacji przez operatora
i przewoznika ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego; 3) kon-
trole nad przestrzeganiem przez operatora i przewoznika zasad funkcjono-
wania publicznego transportu zbiorowego, 4) wspdtprace przy aktualizacji
rozktadéw jazdy w celu poprawy funkcjonowania przewozéw o charakterze
uzytecznoSci publicznej; 5) analize realizacji zaspokajania potrzeb przewo-
zowych wynikajacych z wykonywania przewozéw na podstawie umowy
o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego; 6) do-
konywanie zmian w przebiegu istniejacych linii komunikacyjnych (art. 42
uoptz). W przypadku wystapienia okolicznos$ci uniemozliwiajacych wyko-
nywanie publicznego transportu zbiorowego zgodnie z warunkami zawartej
umowy, w szczeg6lnosci w zakresie przebiegu linii komunikacyjnej lub sieci
komunikacyjnej, organizator moze wyrazi¢ zgode na ograniczenie $wiad-
czenia ustugi w zakresie publicznego transportu zbiorowego oraz okresli¢
warunki, na jakich moze by¢ ona wykonywana (art. 44 uoptz).

Finansowanie przewozow o charakterze uzyteczno$ci publicznej
moze polega¢ w szczeg6lnos$ci na: 1) pobieraniu przez operatora lub organi-
zatora optat w zwigzku z realizacjg ustug §wiadczonych w zakresie publicz-
nego transportu zbiorowego, lub 2) przekazaniu operatorowi rekompensaty
z tytutu: a) utraconych przychodéw w zwigzku ze stosowaniem ustawowych
uprawnien do ulgowych przejazdéw w publicznym transporcie zbiorowym,
lub b) utraconych przychodéw w zwigzku ze stosowaniem uprawnien do
ulgowych przejazdéw w publicznym transporcie zbiorowym ustanowionych
na obszarze wtasciwosci danego organizatora, o ile zostaly ustanowione, lub
c) poniesionych kosztéw w zwigzku ze Swiadczeniem przez operatora ustug
w zakresie publicznego transportu zbiorowego, lub 3) udostepnianiu opera-
torowi przez organizatora Srodkéw transportu na realizacje przewozéw
w zakresie publicznego transportu zbiorowego (art. 50 uoptz). Rekompen-
sata z tytutu poniesionych kosztéw w zwigzku ze Swiadczeniem przez ope-
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ratora ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego powinna
w swojej wielkosci uwzglednia¢ rozsadny zysk dla operatora. Pojecie roz-
sadnego zysku wynika z charakteru ustug publicznego transportu zbioro-
wego, ktore to ustugi traktowane sg w kategorii tzw. obowigzku Swiadczenia
ustug publicznych. Przyjmuje sie, Ze operator (sp6tka komunalna lub prze-
woznik - przedsiebiorca zewnetrzny) nie podjatby dobrowolnie lub bez
rekompensaty tych ustug w takim samym zakresie lub na takich samych
zasadach, bioragc pod uwage swoj interes gospodarczy, a podjecie tychze
ustug jest konieczne z punktu widzenia organéw wiadzy publicznej ze
wzgledu na interes publiczny!1.

Miejskie Przedsiebiorstwo Komunikacyjne w Siedlcach Sp. z o.o.
(MPK) rozpoczeto prowadzenie dzialalnosci gospodarczej z dniem 1 stycznia
1993 r. na podstawie Aktu zatozycielskiego Miejskiego Przedsiebiorstwa Ko-
munikacyjnego w Siedlcach Sp. z o.0. (azmpk)!2 z dnia 10 wrzesnia 1992 r.
bedacego wykonaniem uchwaty Rady Miejskiej w Siedlcach z dnia 27 sierpnia
1992 r. w sprawie utworzenia spéitki. Spétka wpisana jest do rejestru przed-
siebiorcow Krajowego Rejestru Sadowego pod numerem 000003617013,

11 T. Turek, Zwigzek miedzygminny jako organizator ustug publicznego transportu zbiorowego -
uwagi ogdlne na tle ustawy o publicznym transporcie zbiorowym, Opublikowano: FK 2012 /4 /43-51.
12 Akt zatozycielski Miejskiego Przedsiebiorstwa Komunikacyjnego w Siedlcach spétka z o.o.
z dnia 10 wrze$nia 2009 r. (tekst jednolity: akt notarialny Repertorium A nr 3134/2017).

13 Organami Spoétki sa: Zarzad, Rada Nadzorcza i Zgromadzenie Wspdlnikéw (par. 10 azmpk).
Zarzad liczy od jednego do trzech cztonkéw powotywanych przez Rade Nadzorcza na czas
nieoznaczony. Do skladania o$wiadczen i podpisywania w imieniu Spétki upowazniony jest
samodzielnie Prezes Zarzadu lub dwaj cztonkowie Zarzadu albo jeden cztonek Zarzadu tacznie
z prokurentem. Zarzad winien uzyska¢ zezwolenie Rady Nadzorczej o ile czynno$¢ spowoduje
powstanie zobowigzania pienieznego przekraczajacego 300 000 zt. Zezwolenia Rady Nadzorczej
wymagaja wszelkie darowizny (par. 11 i 12 azmpk). Rada Nadzorcza sktada sie z trzech do
szesciu cztonkéw. Dwoch cztonkéw Rady Nadzorczej powotujg i dowotujg pracownicy Spétki,
pozostatych cztonkéw Rady powotuje i odwotuje Zgromadzenie Wsp6lnikéw. Kadencja Rady
trwa trzy lata (par. 13 azmpk). Do kompetencji Rady Nadzorczej nalezy: 1) sprawowanie statej
kontroli nad dziatalnoscia Spétki we wszystkich gateziach jej przedsiebiorstwa, 2) wybdr
podmiotu uprawnionego do badania sprawozdan finansowych, 3) rozpatrywanie i opiniowanie
wnioskéw Zarzadu, co do podziatu zyskéw oraz pokrycia strat, 4) skladanie wobec
Zgromadzenia Wspdlnikéw corocznego sprawozdania z wynikéw badania rachunkéw oraz
przeprowadzonych kontroli, 5) stawianie wnioskéw na Zgromadzeniu Wsp6Inikéw o udzielenie
Zarzadowi absolutorium, 6) reprezentowanie Spétki w umowach i sporach z cztonkami Zarzadu,
7) powolywanie i odwotywanie czlonkéw Zarzadu Spétki, 8) opiniowanie wszystkich spraw
przedstawianych Zgromadzeniu Wspdlnikéw przez Zarzad (par. 14 azmpk). Do wyltacznej
kompetencji Zgromadzenia Wspdlnikdéw nalezy: 1) rozpatrywanie i zatwierdzanie sprawozdania
Zarzadu z dziatalnosSci Spétki oraz sprawozdania finansowego za ubiegly rok obrachunkowy,
2) podjecie uchwaty o podziale zysku lub sposobie pokrycia strat, 3) udzielanie cztonkom organéw
Spotki absolutorium z wykonania przez nich obowigzkéw, 4) powotywanie i odwotywanie
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Spotka zostala zawigzana w celu wykonywania powierzonych jej aktem
zatozycielskim zadan o charakterze uzytecznosci publicznej, w szczego6lno-
$ci zadan wilasnych gminy, stuzacych biezagcemu i nieprzerwanemu zaspo-
kajaniu zbiorowych potrzeb mieszkancow Gminy Miasta Siedlce, dotycza-
cych lokalnej komunikacji zbiorowej w zakresie przewozu oséb i bagazu
$rodkami komunikacji miejskiej. W celu pozyskiwania dodatkowych $rod-
kéw finansowych, poprawy rentownosci i wykorzystania posiadanego po-
tencjatu, Spo6tka prowadzi dziatalno$¢ w takze zakresie: wynajmu srodkéw
transportu ladowego, sprzedazy hurtowej i detalicznej paliw, obstugi i na-
prawy pojazdéw mechanicznych, badan i analiz technicznych oraz ustug
parkingowych i reklamy (par. 1 i 7 azmpk). Wedtug stanu na dzien 31 grud-
nia 2018 r. wlascicielem 100% udziatow Spoéiki jest Miasto Siedlce, ktore
posiada 15 045 udziatéw o warto$ci nominalnej 1 000 zt kazdy.

Miejskie Przedsiebiorstwo Komunikacyjne w Siedlcach, swiadczac
na rzecz miasta ustugi lokalnego transportu zbiorowego, realizuje takze
zadania wynikajgce z zawartych porozumien miedzygminnych, ktérych
przedmiotem jest powierzenie miastu Siedlce przez gminy: Siedlce, Zbuczyn,
Kotun, Wisniew, Skérzec, Mokobody, Suchozebry oraz Miasto i Gmine Mor-
dy - na podstawie art. 74 ust. 1 i 2 Ustawy o samorzgdzie gminnym - prowa-
dzenia lokalnego transportu zbiorowego na terenie tych gmin4. Spétka be-
daca w 100% wtasnoscig miasta Siedlce, posiada status tzw. podmiotu we-
wnetrznego, co zgodnie z prawem krajowym i wspolnotowym pozwolito
organizatorowi transportuy, tj. miastu Siedlce, na bezprzetargowe powierze-
nie Spétce wykonywania lokalnego transportu zbiorowego. Realizowana
przez Spotke umowa zawarta z miastem Siedlce przewiduje wykonywanie
corocznie tzw. planu eksploatacyjnego w zamian za zwrot kosztéw z tytutu
ulg miejskich i wyptate tzw. rekompensaty. Organem uprawnionym do

cztonkéw Rady Nadzorczej, 5) decydowanie o przystapieniu do innej spotki, organizacji
gospodarczej lub organizacji spotecznej oraz wystapienia z niej, 6) zbycie lub nabycie
nieruchomosci, 7) ustalanie zasad wynagradzania czionkéw Zarzadu oraz przyznawanie
wynagrodzenia cztonkom rady Nadzorczej, 8) zbycie lub wydzierzawienie przedsiebiorstwa lub
ustanowienia na nim prawa uzytkowania, 9) podwyzszanie lub obnizanie kapitatu zaktadowego,
10) zmiana aktu zatozycielskiego, 11) potaczenie lub rozwigzanie Spétki (par. 16 azmpk).

14 Kwestig niezwykle ciekawa, ale wykraczajaca poza ramy rozdziatu, jest problematyka
dopuszczalno$ci organizowania przez jednostke samorzadu terytorialnego potaczen
publicznego transportu zbiorowego, ktére wybiegaja swoim zasiegiem poza teren jednostki
samorzadu terytorialnego.

Zob.: B. Mazur, Potgczenia komunikacyjne wybiegajgca poza obszar organizatora transportu
publicznego, Opublikowano: ST 2018/7-8/131-144.
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ustalania optat za ustugi przewozowe w komunikacji miejskiej jest Rada
Miasta Siedlce. Aktualnie obowigzujace optaty za ustugi przewozu oséb
i bagazu w komunikacji miejskiej zostaty ustanowione Uchwatq Rady Mia-
sta Siedlce Nr X/104/2015 z dnia 29 czerwca 2015 r. w sprawie ustalenia
optat za ustugi przewozowe o charakterze uzytecznosci publicznej organizo-
wane przez miasto Siedlce srodkami lokalnego transportu zbiorowego oraz
w sprawie ustalenia kategorii 0séb uprawnionych do przejazddéw ulgowych?s.
Uwzgledniajac dotychczasowe praktyki organizatora transportu w zakresie
ksztattowania optat za ustugi przewozowe, nalezy zaktada¢, iz w najbliz-
szym okresie wysokos$¢ optat za przejazdy pozostanie na dotychczasowym
poziomie, pomimo, iz przychody ze sprzedazy biletdw stanowig przychdd
Spoitki i zarazem element wynagrodzenia za wykonywanie przez Spoétke
ustug lokalnego transportu zbiorowego oraz maja wpltyw na wysokos¢
rekompensaty wyptacanej przez Spo6tke przez organizatora transportu.
Zgodnie z aktualnie obowigzujaca umowa o $wiadczenie ustug
transportowych zawarta pomiedzy miastem Siedlce a Miejskim Przedsie-
biorstwem Komunikacyjnym w Siedlcach sp. z 0.0.16 MPK jest zobowigzane
zapewni¢ punktualne wykonywanie ustug transportu lokalnego w zgodzie
z obowigzujacym planem operacyjnym i zawartym w nim rozkladem jazdy.
Nie stanowi jednak naruszenia punktualnosci zdarzenie, ktére byto wyni-
kiem dziatania sity wyzszej, osoby trzeciej lub powstato w wyniku udoku-
mentowanych przez MPK utrudnien w ruchu, za ktére MPK nie ponosi od-
powiedzialnosci (par. 7 pkt 3 i 4 umowy). MPK zobowigzane jest do ekspe-
diowania na linie sprawnego technicznie taboru, wiasciwie oznakowanego
i czystego, wyposazenia autobuséw w niezbedng ilo$¢ kas fiskalnych i ka-
sownikéw do kasowania biletéw elektronicznych, biezgcego wywieszania
na wszystkich przystankach rozktadéw jazdy oraz zatrzymywania sie auto-
buséw na wszystkich przystankach obstugiwanych linii wymienionych
w rozktadach jazdy (par. 7 pkt 5 umowy). MPK jest zobowigzane kazdego

15 Dz. Urz. Woj. Maz. Poz. 6120 z p6z. zm.

16 Umowa z dnia 17 lutego 2010 r. zawarta pomiedzy Miastem Siedlce a Miejskim
Przedsiebiorstwem Komunikacyjnym w Siedlcach sp. z 0.0. 0 wykonywanie przez Miejskie
Przedsiebiorstwo Komunikacyjne w Siedlcach sp. z o0.0. zadan o charakterze uzytecznos$ci
publicznej na warunkach okreslonych przepisami ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r.
o gospodarce komunalnej, w szczeg6lnosci zadan wtasnych gminy w rozumieniu ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, stuzacych biezacemu i nieprzerwanemu zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb mieszkancéw Gminy Miasta Siedlce w zakresie lokalnego transportu
zbiorowego.
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roku, do dnia 15 wrze$nia, do opracowania planu $wiadczenia ustug w roku
nastepnym, po przeprowadzeniu konsultacji z miastem, w ktérym w szcze-
gblnosci okreslone beda trasy autobusowe poszczegoélnych linii, na ktérych
MPK bedzie $wiadczy¢ ustugi transportu lokalnego wraz z ewentualnymi
wariantami, oraz roczng prace przewozowg wyrazong w wozokilometrach,
jaka na danej linii bedzie musiato zrealizowa¢ MPK, a takze opcjonalnie inne
parametry, tj. ilo§¢ wykonywanych taborem niskopodtogowym, rodzaj tabo-
ru, itp. MPK jest zobowigzane $wiadczy¢ ustugi zbiorowego transportu lo-
kalnego w oparciu o zatwierdzone przez miasto w terminie do konca paz-
dziernika kazdego roku, na rok nastepny, plan $wiadczenia ustug (par. 3 pkt
112 umowy).

MPK na wtasny koszt i wtasne ryzyko jest odpowiedzialne za emisje
biletéw uprawniajgcych do przejazdéw Srodkami lokalnego transportu
zbiorowego, w szczeg6lnosci zobowigzane jest zapewni¢ mozliwo$¢ zakupu
biletéw pasazerom u dystrybutoréw oraz u kierowcéw autobuséw. Podsta-
wowymi formami biletéw obowigzujgcych na liniach obstugiwanych przez
MPK sa: bilet elektroniczny, czyli zapis na Siedleckiej Karcie Miejskiej (na
okreslony miesigc lub na okres 30 dni z okreslonymi datami obowigzywa-
nia), tzw. elektroniczna portmonetka, bilet zakupiony u kierowcy autobusu
oraz bilet papierowy zakupiony u dystrybutora (par. 4 umowy). W 2018 r.
wydano 2 429 Siedleckich Kart Miejskich. Od poczatku funkcjonowania bile-
tu elektronicznego, wydano 36 038 kart, w tym 12 619 kart uprawniajgcych
do przejazdéw ze znizka 100%. Na koniec 2018 r., na terenie miasta Siedlce
funkcjonowato 6 punktéow dotadowan karty miejskiej, w tym jeden punkt
dwustanowiskowy w Spétce, bedacy jednoczesnie miejscem, w ktérym do-
konuje sie personalizacji Siedleckiej Karty Miejskiej. W 2018 r. prowadzona
byta sprzedaz biletéw jednorazowych w I, 11 i III strefy w formie papierowej
(przez osoby fizyczne i prawne, ktore posiadajg zawarte ze Sp6tky stosowne
umowy) w 48 punktach sprzedazy. Ustuge kontroli dokumentéw przewozu
0s06b lub bagazu oraz prowadzenia windykacji i egzekucji naleznosci z tytutu
jazdy bez waznego dokumentu przewozu w autobusach Spétki w 2018 r.
$wiadczyta firma TBW Sp. z 0.0. z siedzibg w Janusznie?”.

Poza wptywami ze sprzedazy biletéw okresowych i jednorazowych
za przejazdy Srodkami lokalnego transportu zbiorowego, doch6d MPK sta-

17 Sprawozdanie Zarzadu Miejskiego Przedsiebiorstwa Komunikacyjnego w Siedlcach sp. z o.0.
z dziatalnosci w roku 2018, Siedlce luty 2019, s. 15.
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nowig takze wplywy z tytutlu zwrotu przez miasto Siedlce na rzecz MPK
kosztéw przejazdéw os6b uprawnionych do korzystania z biletéw ulgowych
i bezptatnych (par. 9 ust. 2 pkt 2 umowy)18.

Do przychodéw Spéiki nalezy takze rekompensata wyptacana przez
miasto Siedlce. Wysoko$¢ rekompensaty obliczana jest zgodnie z zataczni-
kiem Rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 23 pazdziernika 2007 r. dotyczacego ustug publicznych w zakresie
kolejowego i drogowego transportu pasazerskiego. Rekompensata ta nie
moze jednak przekroczy¢ kwoty koniecznej do pokrycia wyniku finansowe-
go netto uzyskanego jako rezultat kosztow i przychodéw. Miasto Siedlce
zobowigzane jest takze do wyptaty na rzecz MPK ,rozsadnego zysku”, o kt6-
rym mowa w przytoczonym powyzej rozporzadzeniu Parlamentu Europej-
skiego i Rady, kalkulowanego jako $rednioroczny zwrot kapitatu wiasnego.
Roczna stopa zwrotu z kapitatu wtasnego zostata okreslona w umowie mie-
dzy miastem Siedlce a MPK (par. 9 ust. 2 pkt 4 i 5 umowy).

W 2018 r. Spétka przewiozta ogotem 4 944 644 osob, tj. o 84 955
wiecej niz w 2017 r. Zauwazalny jest wzrost w kazdej grupie pasazerow,
zwlaszcza wsrdd osob postugujacych sie biletami jednorazowymi. W 2018 r.
przewieziono 21 904 pasazeréw niepetnosprawnych?°.

Do gtéwnych zadan MPK na rok 2019 Zarzad Spoétki zaliczyt m.in.
zrealizowanie w pelnym zakresie i w okreslonych standardach umowy za-

18 Zgodnie z uchwatlg Rady Miasta Siedlce Nr X/104/2015 z dnia 29.06.2015 r. w sprawie usta-
lenia optat za ustugi przewozowe o charakterze uzytecznosci publicznej organizowane przez
Miasto Siedlce Srodkami lokalnego transportu zbiorowego oraz w sprawie ustalenia oséb
uprawnionych do przejazdéw ulgowych, w 2018 r. ulgowymi przejazdami byty objete nastepu-
jace grupy pasazeréw: a) 100% znizki: dzieci do czasu rozpoczecia nauki szkolnej dzieci i mto-
dziez dotknieta inwalidztwem lub niepelnosprawna nie dtuzej jednak niz do ukonczenia 24 roku
zycia oraz ich opiekunowie, osoby niewidome i ociemniate oraz niezdolne do samodzielnej
egzystencji wraz z towarzyszacym im w czasie podrdézy opiekunem, osoby, ktére ukonczyty
70 rok zycia, honorowi dawcy krwi, policjanci Komendy Miejskiej Policji oraz straznicy Strazy
Miejskiej w Siedlcach w trakcie wykonywania czynnos$ci stuzbowych, pasazerowie w Dniu Bez
Samochodu, osoby posiadajace status: ,dziatacza opozycji antykomunistycznej”, ,0soby repre-
sjonowanej z powodow politycznych, b) 50% znizki: uczniowie, nie dtuzej niz do ukonczenia
24 roku zycia, ¢) 25% znizki: emeryci i rencisci. Kategorie oséb uprawnionych do przejazdéw
ulgowych $rodkami lokalnego transportu zbiorowego na liniach komunikacyjnych w 11 i III strefie
biletowej, przebiegajacych na obszarze gmin, objetych ustugami przewozowymi o charakterze
uzytecznos$ci publicznej organizowanymi przez Miasto Siedlce, w oparciu o zawarte porozumienie
miedzygminne: 1) do przejazdéw na podstawie biletu ze znizka 100%: dla dzieci do czasu rozpo-
czecia nauki szkolnej oraz osoby, ktére ukonczyly 70 rok zycia, 2) do przejazdéw na podstawie
biletu ze znizka 50%: uczniowie, nie dtuzej jednak niz do ukonczenia 24 roku Zzycia.

19 Sprawozdanie Zarzadu Miejskiego Przedsiebiorstwa Komunikacyjnego w Siedlcach sp. z o.0.
z dziatalnosci w roku 2018, Siedlce, luty 2019, s. 12.
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wartej z miastem Siedlce dotyczacej wykonania przez Spotke lokalnego
transportu zbiorowego w granicach administracyjnych miasta Siedlce oraz
gmin, ktére zawarly z miastem Siedlce porozumienia miedzygminne w tym
zakresie. Za podstawowy cel uznano takze prace optymalizacyjne dotyczgce
rozktadu jazdy autobuséw oraz cze$ciowe odnowienie taboru autobusowe-
go poprzez zakup pieciu nowych autobuséw niskopodtogowych klasy MIDI.
W biezacym roku Spétka zawrze kolejng umowe o $wiadczenie ustug w za-
kresie publicznego transportu zbiorowego ma lata 2020-202920.
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Eksurbanizacja jako wiodacy problem
w zarzadzaniu polityka transportowa polskich miast

Exurbanization as a leading problem
in transport policy management of Polish cities

Streszczenie

Niniejszy rozdziat koncentruje sie na analizie zjawiska eksurbanizacji w kontekscie rozwoju
transportu publicznego i zostat stworzony w oparciu o studium literatury przedmiotu.
W publikacji przyblizona zostata definicja i istota zjawiska , rozlewania sie miast” oraz termi-
noéw pochodnych. W rozdziale przedstawione zostaly takze skutki rozlewania sie miast
w Polsce i na Swiecie oraz sposoby przeciwdziatania temu zjawisku. W rozdziale przedsta-
wiono takze szereg inicjatyw stosowanych w Polsce celem ograniczenia ,rozlewania sie
miast”(ang. Urban sprawl). W szczegélnosci skupiono sie tu na inicjatywach podejmowanych
przez polskie miasta stuzqcych ograniczeniu zjawiska urban sprawl.

Stowa kluczowe: eksurbanizacja, urban sprawl, transport miejski, transport publiczny,
Polska

Summary

This chapter focuses on the analysis of the phenomenon of urban sprawl in the context of
the development of public transport and was created based on a study of the subject litera-
ture. The publication presents the definition and the essence of the phenomenon of "city
sprawl” and related terms. The chapter also presents the effects of the sprawl of cities in
Poland and around the world, and ways to counteract this phenomenon. The chapter also
presents a number of initiatives used in Poland to limit the "sprawl of cities". In particular,
the focus here was on initiatives undertaken by Polish cities to reduce urban sprawl.
Keywords: urban sprawl, urban transport, public transport, Poland

Wstep

Niekontrolowany rozwo6j miast, ktéry wigze sie ze stopniowym rozprze-
strzenianiem sie urbanizacji na calym $wiecie, stat sie zjawiskiem po-
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wszechnym szczegdlnie w krajach rozwinietych!. Rosngcy popyt na ziemie
oraz rozbudowa sieci autostrad to czynniki, ktére zachecity ludnos¢ do osie-
dlania sie poza aglomeracja. Intensywne osiedlanie sie ludnosci na terenach
podmiejskich spowodowato, Ze tysigce osdb codziennie przemieszcza sie
z miejsca zamieszkania (przedmiescia) do pracy (miasta). Konsekwencjg
tego procesu jest wzrost kosztéw zwigzanych z utrzymaniem infrastruktury
transportowej, zwiekszone natezenie ruchu powodujace zatory transporto-
we oraz wieksza emisja spalin przez pojazdy stojace ,w korku”. Sytuacja ta
jest takze wyzwaniem dla os6b zarzadzajacych publicznym transportem
drogowym. Wymaga ona zapewnienia mieszkancom terenéw objetych zja-
wiskiem urban sprawl dostepu do niezbednej infrastruktury kulturalno-
rozrywkowej, a takze doprowadzenia infrastruktury transportu publiczne-
go, w celu umozliwienia mieszkaicom dojazdu do centrum miasta.

Jak wynika z prognoz Gtéwnego Urzedu Statystycznego, sytuacja
zwigzana z przemieszczaniem sie ludnosci z biegiem lat bedzie sie stopnio-
wo pogtebiaé. Prognozy GUS wskazujg na wysoki rozwoéj aglomeracji miej-
skich wraz z przylegtymi jej obszarami. R6wnocze$nie postepowac bedzie
proces eksurbanizacji poprzez gwattowne zwiekszanie sie liczby mieszkan-
céw w przyleglych do miasta gminach2. W Polsce obecnie mamy do czynie-
nia z nizem demograficznym, ktérego konsekwencjg jest spadek liczby lud-
nosci. Zmniejszanie sie liczby mieszkanicow prowadzi takze do wyludniania
sie w szczegblnosci obszarow wiejskich, ktére sa stabo skomunikowane
z wiekszymi aglomeracjami. W przypadku duzych miast i terenéw przyle-
glych, pomimo nizu demograficznego, zwieksza sie liczba ich mieszkancow,
co zwiazane jest z postepujaca eksurbanizacja3.

Celem niniejszego rozdziatu jest omdéwienie zjawiska eksurbanizacji
w kontek$cie planowania i rozwoju transportu publicznego. Rozdziat ma
charakter przegladowy i zostat przygotowany na podstawie studium litera-
tury z uwzglednieniem baz Google Scholar, Ebsco, Elsevier i Emerald.

1 B. Arellano, J. Roca, The urban sprawl: a planetary growth process? An overview of USA, Mexico
and Spain, http:/ /www-cpsv.upc.es/documents/01_Arellano_Roca.pdf [dostep: 15.04.2019].

2 ]. Hrynkiewicz, ]. Witkowski, A. Potrykowska, Sytuacja demograficzna Polski jako wyzwanie dla
polityki spotecznej i gospodarczej, Rzadowa Rada Ludnos$ciowa, Warszawa 2018, s. 12.

3 Parlament Europejski, Regiony wyludniajqce sie: nowy paradygmat demograficzny i terytorialny,
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/2008/408928/IPOL-
REGI_ET(2008)408928(SUMO01)_PL.pdf [dostep: 17.04.2019].
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Istota eksurbanizacji

W celu przyblizenia istoty tego, czym jest zjawisko eksurbanizacji nalezy
wyj$¢ od terminu bardziej ogélnego, jakim jest urbanizacja. Urbanizacja to
zaréwno procesy zwigzane ze wzrostem liczby ludnosci miejskiej, ktorym
towarzysza procesy zwigzane z formowaniem nowych struktur osadnictwa
w miescie, a takze rozpowszechnianie sie miejskiego stylu zycia na caty ob-
szar osadnictwa w aglomeracji*. Urbanizacja zawiera w sobie procesy zwig-
zane zaréwno z koncentracjg, jak i dekoncentracjg przestrzeni miejskiejs.
Wsréd autoréw zajmujacych sie problematyka urbanizacji dominuje poglad,
iz wspoétczesna urbanizacja przejawia sie w postaci suburbanizacji i eksurba-
nizacji. Eksurbanizacja polega na rozlewaniu sie duzych miast, poprzez roz-
woéj rozlegltych przedmies¢, ktére rozrastajg sie, tworzac rozbudowang infra-
strukture mieszkaniowa i ustugows, wkraczajagc w typowe tereny wiejskie,
dotychczas wykorzystywane rolniczoé. Eksurbanizacja to takze proces, w kto-
rym zamozni mieszkancy miast przenoszg sie na wies, utrzymujac zwigzek
z miastem poprzez codzienne dojazdy do pracy’. Odlegto$¢ ta determinuje
konieczno$¢ dostarczania tym mieszkaricom niezbednych ustug, takich jak
dostep do sieci wodociggowo-kanalizacyjnej, sieci elektrycznej czy tez komu-
nikacji publicznej. Pojecie eksurbanizaciji jest takze czesto zamiennie uzywane
z takimi pojeciami jak: suburbanizacja (suburbanization), dezurbanizacja
(desurbanization), reurbanizacja (reurbanization), kontrurbanizacja, rozle-
wanie sie miast (urban sprawl), degromeracja (deglomeration), dekoncen-
tracja (decontration).

Eksurbanizacja w literaturze $wiatowe;j jest najcze$ciej definiowana
jako rozlewanie sie miast (urban sprawl). Rozlewanie sie miast to zjawisko
polegajace na rozwoju miasta poza jego formalnymi granicami, gdzie powsta-
je obszar gesto zaludniony, zamieszkaty przez ludno$¢ odznaczajacg sie miej-
skim stylem zycia i mentalno$cig8. Osoby te odznaczajg sie zazwyczaj duza

4 D. Szymanska, Niektdre zagadnienia urbanizacji w Polsce w drugiej potowie XX wieku [w:]
J. Stodczyk (red.), Przemiany bazy ekonomicznej i struktury przestrzennej miast, Wydawnictwo
Uniwersytetu Opolskiego, Opole 2002, s. 53-54.

5 ]. Pieriegud, Aglomeracje przysztosci: koncepcje i wyzwania w erze cyfrowej [w:] W. Paprocki,
J. Pieriegud (red.), Mobilnos¢ w aglomeracjach przysztosci, Centrum Mysli Strategicznych, Sopot
2018,s.10-11.

6 D. Szymanska, ]. Bieganska, Fenomen urbanizacji i procesy z nim zwigzane, ,Studia Miejskie”
2011, t. 4, s. 24-26.

7 Tamze, s. 33.

8 P. Szukalski, Depopulacja duzych miast w Polsce, ,Demografia i Gerontologia Spoteczna -
Biuletyn Informacyjny” 2014, nr 7, s. 1-5.
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mobilnoscia, przemieszczajac sie miedzy miejscem zamieszkania (przedmie-
$ciami) a pracg (metropolig). Rozlewanie sie miasta to takze nieregularny
i pozbawiony planu rozwo6j miasta, prowadzacy do nieciggtego zagospodaro-
wania terenow, dotad nieobjetych inwestycjami infrastrukturalnymi®.

Tabela 1. Czynniki wplywajace na wystepowanie eksurbanizacji

Wzrost gospodarczy

Czynniki L
. Globalizacja

makroekonomiczne

Integracja europejska

Rosnacy standard zycia
Czynniki Ceny gruntéw
mikroekonomiczne | Dostepno$¢ tanich gruntéw rolnych

Konkurencja pomiedzy miastami
Czynniki Wzrost populacji
demograficzne Zwiekszenie liczby gospodarstw domowych
Preferencje Preferencje mieszkaniowe
mieszkaniowe Wiecej miejsca na osobe

[lo§¢ samochod6éw osobowych

Dostepno$¢ infrastruktury drogowej
Transport .

Koszty paliw

Dostepnos¢ do komunikacji publicznej

Stabe planowanie przestrzenne
Regulacje Stabe egzekwowanie istniejacych planéw zagospodaro-
prawne wania przestrzennego

Brak koordynacji poziomej i pionowej oraz wspétpracy

Inne problemy
w miescie

Niska jako$¢ powietrza
Hatas

Mate mieszkania

Niskie bezpieczenstwo
Problemy spoteczne
Brak terenow zielonych
Niska jako$¢ nauczania

Zrédto: Z. Karakayaci, The Concept Of Urban Sprawl And Its Causes,
JJournal of International Social Research” 2016, nr 9, s. 816.

9 D Celinska-Janowicz, Ocena wplywu polityki spdjnosci 2004-2006 na przeciwdziatanie
negatywnym skutkom suburbanizacji, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2011, numer specjalny, s. 99.
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Z danych umieszczonych w tabeli 1 wynika, Ze na proces eksurba-
nizacji wptywa wiele czynnikéw. Mozemy tu wyré6zni¢ czynniki makroeko-
nomiczne i mikroekonomiczne, ktére zwigzane sg z rozwojem gospodarki.
Wzrost dochodéw mieszkanca prowadzi bowiem do wzrostu wydatkow, tak-
ze na cele mieszkaniowe. Do przeprowadzki na tereny mniej zurbanizowane
wptywa¢ moga takze wilasne preferencje mieszkaniowe, che¢ posiadania
wiekszego metrazu czy domku z wlasnym ogrédkiem. Do przeniesienia sie
poza teren miasta sktania¢ moga takze takie problemy jak hatas, niska
jako$¢ powietrza czy tez brak terenéw zielonych.

Eksurbanizacja w Polsce i na $wiecie

Nastepstwa eksurbanizacji widoczne s3a szczeg6lnie w Stanach Zjednoczo-
nych. W USA zjawisko urban sprawl charakteryzuje sie dlugimi pasami za-
budowy ciggnacymi sie na odlegto$¢ kilkudziesieciu kilometréw od centrum
aglomeracji. W budownictwie przewaza zabudowa jednorodzinna na du-
zych dziatkach, a wszelkie punkty kulturowe, ustugowe czy tez szkoty poto-
zone s3 w znacznej odlegtosci od zabudowy jednorodzinnej. Sytuacja taka
wystepuje miedzy innymi w Phoenix, ktére liczy 1,6 min mieszkancow,
a potozone jest na powierzchni 1338 km kwadratowych, czyli prawie trzy-
krotnie wiekszej niz podobna ludno$ciowo Warszawa (1,75 mln, 517,2 km
kwadratowych). Wedtug Baringtona i Millarda eksurbanizacje w Stanach
Zjednoczonych mozna uzna¢ za trwate zjawisko. Wynika ona z decyzji doty-
czacych strategii rozwoju danego miasta oraz jest $cisle skorelowana z jego
historycznym rozwojem?0. Oznacza to, iz aglomeracje, ktére od wielu lat roz-
wijaty sie w sposdb niekontrolowany, beda dalej w ten sposéb sie rozwijac.

Eksurbanizacja przebiega szczego6lnie intensywnie w krajach roz-
winietych. W ostatnich latach uktad zaréwno europejskich, jak i amerykan-
skich miast zmierzat w strone rozlewania sie miast, gdzie ruch drogowy byt
zdominowany przez samochody!l. W przypadku rozszerzania sie granic
administracyjnych miasta wtasny samochdd stawal sie konieczno$cia,
a cztowiek niezmotoryzowany miat ograniczony dostep do ustug kultural-
nych.

10 Ch. Barrington-Leigh, A. Millard-Ball, A century of sprawl in the United States, "Proceedings of
the National Academy of Sciences” 2015, nr 112(27), s. 2.

11 A. Fajczak-Kowalska, P. Zieminski, P. Rudowska, Zréwnowazony transport publiczny jako
podstawa logistyki miejskiej przyjaznej spoteczenistwu, ,Gospodarka w praktyce i teorii” 2017, t. 1,
z.46,s.28.
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W Polsce zjawisko migracji ludnosci wewnagtrz obszaréw miejskich
o uksztattowanej strukturze przebiega zazwyczaj z rdzenia obszaru funk-
cjonalnego (centrum miasta) do przedmie$¢. Wedtug danych Gtéwnego
Urzedu Statystycznego w latach 2012-2016 ogoélna liczba os6b, ktore mi-
growaty do przemie$¢ wyniosta 229,1 tys., a najwieksze przeptywy ludno-
$ci zanotowata Warszawa (36,3 tys. oséb), Poznan (25,3 tys.) oraz obszar
Tréjmiasta (20,7 tys.)!2. Z kolei najmniejszy byt w przypadku Jeleniej Géry
(1,9 tys.), Zielonej Géry (2,1 tys.) oraz Watbrzycha (2,2 tys.)13.

Polskie miasta podejmuja dziatania stuzgce ograniczeniu zjawiska
eksurbanizacji. W Zyrardowie w celu przeciwdzialania procesom urban
sprawl, planuje sie wdrozenie nowej polityki urbanistycznej ukierunkowa-
nej na wielofunkcyjno$¢ zabudowy poprzez efektywne wykorzystanie prze-
strzenni gminy, wyznaczenie nowych funkcji wymagajacych rewitalizacji
oraz obszaréw catkowicie lub cze$ciowo wytgczonych z ruchul4.

Konin, podobnie jak wiele innych polskich miast, boryka sie ze spad-
kiem zageszczenia ludnosci w mieScie przy jednoczesnym rozwoju terenéw
przylegltych do miasta, bez dostepu do niezbednej infrastruktury i mediéw.
Konieczno$¢ doprowadzenia odpowiednich przytaczy i zbudowanie infra-
struktury drogowej wigze sie z ogromnymi kosztami dla gminy i przyczynia
sie takze do wzmozonego ruchu drogowego, gdyz wielu mieszkancéw oscien-
nych miejscowosci podrézuje w relacji przedmiescia - centrum miastals.

Zjawisko ,rozlewania sie miast” mozna ograniczy¢ poprzez zmniej-
szenie ruchu kotowego w centrum miasta. W przypadku polskich miast
najczesciej stosuje sie podziat na 3 strefy komunikacyjne:

1) strefe wylaczong z ruchu kotowego - w tym obszarze dozwolony
jest jedynie ruch pieszych, czasem takze dopuszczalny jest ruch
rowerowy;

2) strefe wolng od pojazdéw samochodowych - jest to strefa poru-
szania sie pieszych oraz rowerzystow, a samochody wpuszczane s3
tam jako goscie. W obszarze tym moga poruszac sie takze pojazdy
komunikacji miejskiej;

12 Gtéwny Urzad Statystyczny, Opracowanie i wdrozenie metodologii pogtebionych badan ruchu
budowlanego na poziomie gmin oraz na obszarach funkcjonalnych objetych ZIT - raport koricowy
z pracy badawczej, Warszawa 2018, s. 88.

13 Tamze, s. 88-89

14 Plan Gospodarki Niskoemisyjnej dla Miasta Zyrardowa, Zyrardéw 2015, s. 103.

15 Plan zréwnowazonej mobilnosci miejskiej dla miasta Konina, Konin 2016, s. 36.
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3) pozostate strefy — miejsca, gdzie ruch drogowy nie jest w Zaden
sposéb ograniczany!e.

Tworzenie sfer wylagczonych z ruchu ma na celu zmniejszenie
atrakcyjnosci komunikacji indywidualnej jako $rodka przemieszczania sie
w obrebie miasta. Dziatania te mogg sie sta¢ czynnikiem sktaniajgcym do
mieszkania w centrum miasta. Obecnie ludzko$¢ cechuje mobilnos¢, czyli
zdolno$¢ do przemieszczania sie za okreslonymi potrzebami. Mobilno$¢
zawodowa zwigzana jest z przemieszczaniem sie w poszukiwaniu upra-
gnionej i satysfakcjonujgcej pracy. Wplywa ona na postrzeganie miasta
i ocene jego atrakcyjnosci. Zapewnienie ludnosci dogodnych warunkéw do
przemieszczania sie pieszo oraz ograniczenie liczby samochodow to zada-
nie trudne i czasochtonne, lecz moze sta¢ sie czynnikiem przyciggajacym
nowych mieszkancow??.

W Koninie planuje sie podzial miasta na trzy strefy komunikacyjne:

1. Strefe centralng (Srédmiejskg), w ktorej dominuje ruch pieszych
i ruch rowerzystow z dopuszczalnym udziatem transportu pu-
blicznego, a ruch samochodéw osobowych ograniczony jest do
minimum poprzez restrykcyjne narzedzia zniechecajace do korzy-
stania z samochod6w. Stworzenie tego typu obszaru wynika
z ograniczonej pojemnosci ulic w §rédmiesciu oraz wagi aspektu
estetycznych i atrakcyjnych miejsc reprezentacyjnych, co stymulu-
je takze rozwdj gospodarczy;

2. Obszar srédmiescia - to strefa przylegajaca do centrum Konina,
a takze obszar lezacy blisko innych dzielnic miasta. Dominujgcym
Srodkiem transportu jest tu komunikacja zbiorowa. W strefie tej
funkcjonuje duza liczba punktéw przesiadkowych. Waznym ele-
mentem infrastruktury transportowej jest sie¢ S$ciezek rowero-
wych dostosowanych do potrzeb i oczekiwan mieszkancéw. Ruch
samochodowy nie jest tak mocno ograniczany jak w strefie cen-
tralnej, natomiast gtéwnym sSrodkiem przemieszczania sie jest ko-
munikacja miejska;

3. Obrzeza miasta - strefa obejmujaca dzielnice zlokalizowane przy
granicach administracyjnych miasta. Zlokalizowane sg tam osiedla
mieszkaniowe, obiekty przemystowe i tereny rekreacyjne. Koszty

16 J. Szottysek, Logistyka miasta, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2016, s. 195.
17 Tamze, s. 196-197.
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organizacji transportu zbiorowego na tych obszarach sg wyzsze niz
w pierwszej i drugiej strefiel8.Wynika to w duzej mierze z braku
ograniczen dla ruchu samochodéw osobowych.

Wiodacym przyktadem miasta, w ktérym wystepuje zjawisko urban
sprawl jest Warszawa. Stolice Polski mozna uzna¢ za miasto, ktore szczegol-
nie narazone jest na eksurbanizacje. Jest to zwigzane z pelieniem funkcji
stolicy oraz duzo wyzszym potencjatem i mozliwosciami, jesli chodzi o zna-
lezienie dobrze ptatnej pracy. Z tego powodu do Warszawy przybywajg
gléwnie osoby w wieku produkcyjnym, ktére osiedlajg sie w dzielnicach
granicznych, takich jak Biatoteka, Wilanéw lub rzadziej Ursus czy Wtochy?9.
Nowi mieszkancy migruja do stolicy zaré6wno z wojewddztwa mazowieckie-
g0, jak i o$ciennych wojew6dztw czy tez z innych krajow, takich jak Ukraina
czy Biatorus.

Wsréd oséb przybywajacych do miasta przewazaja osoby w wieku
przedprodukcyjnym, co wskazuje na trend przenoszenia sie rodzin z dzie¢-
mi poza granice Warszawy?0.

Rozwoéj dzielnic peryferyjnych objetych procesem eksurbanizacji
oddzialuje na rozwdj terendéw centralnych Warszawy. Duze rozproszenie
zabudowy i odlegtosci od centrum wptywa, ze inwestycje prowadzone
w Warszawie stajg sie coraz drozsze i mniej efektywne2l. Wptywa to na
ciggte niedoinwestowanie centralnych obszaréw Warszawy. W rejonach
peryferyjnych nieposiadajgcych odpowiedniej infrastruktury transporto-
wej samochdd osobowy staje sie optymalnym $rodkiem umozliwiajacym
poruszanie sie po miescie.

Metody przeciwdziatania eksurbanizacji

W literaturze mozemy odnalez¢ wiele sposobéw na ograniczenie zjawiska
eksurbanizacji. Jednym z nich jest inteligentny wzrost (Smart Growth), ktory
jest metoda planowania przestrzennego oraz sieci transportowych w oparciu

18 Plan zréwnowazonej mobilnosci miejskiej..., op. cit., s. 37.

19 Urzad m.st. Warszawy, Demografia. Analiza na potrzeby opracowania diagnozy strategiczne,
sierpien 2016, s. 4, http://2030.um.warszawa.pl/wp-content/uploads/2017/04/1.-Demo-
grafia.pdf [dostep: 15.05.2019].

20 Tamze, s. 4-5.

21 ]. Urbaniak, Warszawa rozlana, czyli urban sprawl po polsku, https://www.transport-
publiczny.pl/wiadomosci/warszawa-rozlana-czyli-urban-sprawl-po-polsku-905.html  [dostep:
10.05.2019].
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o redukcje kosztdw?2, Miasta, wykorzystujac narzedzia z zakresu koncepcji
Smart City, daza do optymalnego wykorzystania posiadanych zasobow.

Szansg na zréwnowazony rozwo6j miast i przeciwdziatanie zjawisku
eksurbanizacji jest takze koncepcja miasta zielonego (Green City). Celem kon-
cepcji Green City jest zwiekszenie stopnia zréwnowazenia obszaréw miej-
skich. Jest to koncepcja planowania urbanistycznego, ktéra oparta jest na two-
rzeniu zielonej infrastruktury. PodejScie to obejmuje dziatanie, takie jak?23:

e rozwo0j miasta w zgodzie z naturg;

e przywracanie warto$ci miejskiego ekosystemu;
e minimalizacje zuzycia zasob6w i energii;

e korzystanie z ustug ekosystemowych;

¢ niebiesko-zielone naturalne sktadniki.

Pojecie miasta zielonego wiaze sie takze z poprawag jakosci zycia
mieszkancéw i przeksztalceniem miasta w przestrzen bardziej zielong,
a zatem ekologiczna. W ramach tego podej$cia, miasta mogg podejmowac
dziatania na rzecz wiekszego wykorzystania energii odnawialnej, ograni-
czenia halasu, inwestycji w zielone tereny wewnatrz aglomeracji czy tez
budowy oczyszczalni $ciekéw?4. Green City to takze koncentracja na ograni-
czeniu zanieczyszczenia powietrza poprzez rdézne inicjatywy proekologicz-
ne. W ramach tego podejscia premiuje sie rozwdj transportu w sposoéb
zréwnowazony, czyli taki, ktéry uwzgledni takze aspekt Srodowiskowy.
Koncepcja Green City w swoich zatozeniach nawigzuje do koncepcji miasta
zwartego, ktoérego istotg jest optymalne gospodarowanie zasobami miej-
skimi, ograniczenie ruchu kotowego oraz procesu ,rozlewania sie” miastaz2s.

Inne podejscie zaklada obcigzenie uzytkownikow infrastruktury
drogowej kosztami jej budowy oraz eksploatacjizé. Rozwigzanie to miatoby,
poprzez wzrost kosztow dla przecietnego uzytkownika samochodu osobo-

2z D. Stawasz, D. Sikora-Fernandez, M. Turata, Koncepcja Smart City jako wyznacznik
podejmowania decyzji zwiqgzanych z funkcjonowaniem i rozwojem miasta, ,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego. Studia Informatica” 2012, nr 721, s. 98.

23 G. Manea. Green Cities - Urban Planning Models Of The Future, https://www.resear-
chgate.net/publication/271587798_green_cities_-_urban_planning models_of_the_future
[dostep: 10.05.2019].

24 A. Hulicka, Miasto zielone - miasto zrownowaZzone. Sposoby ksztattowania miejskich terenéw
zieleni w nawiqzaniu do idei Green City, ,Prace Geograficzne” 2015, z. 141, s. 75.

25 Tamze, s. 76.

26 A, Fularz, Rozwdj podmiejskich centréw dystrybucji detalicznej w ujeciu ekonomiki transportu,
,Studia Regionalne i Lokalne” 2004, nr 4(18), s. 153.
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wego, zniecheci¢ go do podrdézowania tym Srodkiem transportu na rzecz
komunikacji zbiorowe;.

Kolejnym sposobem na ograniczenie zjawiska rozlewania sie miast
jest wdrozenie koncepcji miasta zwartego. Promowanie idei miasta zwarte-
go znajduje swoje uzasadnienie szczeg6lnie w Polsce. Podej$cie to wydaje
sie odpowiednie w celu ukierunkowania wielu odbywajacych sie w miescie
procesow, takich jak rozlewanie sie zabudowy w strefach podmiejskich,
degradacja przestrzeni miejskiej, nieczytelno$¢ przestrzeni publicznych,
zanikanie wyrazistych struktur miejskich wiezi sgsiedzkich czy aktywnosci
obywatelskich??. Wszystkie powyzsze metody ograniczenia eksurbanizacji
s3 w pewnym stopniu z sobg powigzane. MoZna wiec przyjac Ze nie istnieje
obecnie jedna wlasciwa metoda na ograniczenie zjawiska rozlewania sie
miast. Optymalne podejscie powinno skupi¢ sie na rozsadnym i odpowie-
dzialnym planowaniu przestrzennym w celu optymalnego wykorzystania
posiadanych zasobdw oraz uwzglednieniu obecnosci miejsc zielonych.

Eksurbanizacja w kontekscie rozwoju transportu publicznego

Procesy zwigzane z niekontrolowanym rozwojem miast oraz przemiesz-
czaniem sie ludnosci z aglomeracji na jej przedmiescia doprowadzity do
powstania teren6w znaczgco oddalonych od centrum miast, nieposiadaja-
cych odpowiedniej infrastruktury transportowej. Brak atrakcyjnej alterna-
tywy w postaci dobrze funkcjonujacej komunikacji miejskiej zmusza
mieszkancéw peryferii do odbywania podr6zy wtasnym samochodem, co
wptywa na powstawanie kongestii w centrum miasta.
Wedtug danych Komisji Europejskiej zatory komunikacyjne w mia-
stach wiazg sie z nastepujacymi konsekwencjamizs:
o generuja koszty wynoszace okoto 100 miliardéw euro kazdego roku;
e 53 jedng z istotniejszych przyczyn wypadkoéw, z ktérych ponad 30%
ma miejsce na obszarach zurbanizowanych;
e s3 odpowiedzialne za ponad 40% emisji CO, pochodzacych z trans-
portu drogowego;
o generujg hatas ze wzgledu na natezony ruch drogowy.

27 K. Solarek, Wspdtczesne koncepcje rozwoju miasta, ,Kwartalnik Architektury i Urbanistyki
PAN”2011,t.56,z.4,s.61.

28 Commission’s Green Paper ‘Towards a new culture for urban mobility’, COM(2007) 551 final of
25 September 2007.
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W wyniku proceséw eksurbanizacji polskie miasta coraz cze$ciej bo-
rykaja sie z problemem zatoréw transportowych. Zjawisko to wynika z ro-
snacej liczby samochodéw osobowych i zwiekszonej mobilnos$ci mieszkan-
cow. Niekontrolowany rozwdj przedmies¢ zwieksza ilo§¢ samochodéw oso-
bowych poruszajgcych sie w obrebie miasta, co w duzym stopniu wptywa na
poziom zatloczenia na drogach?d. Istotnymi nastepstwami wystepowania
kongestii jest dtuzszy czas podroézy oraz zwiekszona emisja spalin samocho-
dowych przez pojazdy stojace ,w korku”. Sytuacja ta wynika cze$ciowo z nie-
optymalnego sposobu funkcjonowania systeméw transportowych w miastach
oraz niedostatecznej dostepnosci dla mieszkancéw obszaréw funkcjonalnych
tych miast. Powodem wystepowania takiej sytuacji jest brak zintegrowanej
przestrzennie oferty transportu publicznego, niskie wykorzystanie Inteli-
gentnych Systeméw Transportowych, niewystarczajaco rozwinieta infra-
struktura oraz brak nowoczesnych niskoemisyjnych $rodkéw transporto-
wych30. W przypadku oceny efektywnos$ci funkcjonowania komunikacji
miejskiej poziom zjawiska kongestii mozna okresli¢ poprzez dokonanie po-
miaru $redniej predkosci pojazddw, ktéra wptywa znaczaco na czas trwania
catej podrozy3!. Poziom i skale zattoczenia polskich miast dobrze obrazuje
miedzynarodowy ranking TomTom Traffic Index. W zestawieniu miast do
800 tysiecy mieszkancéw z 2016 roku na pierwszym miejscu znalazta sie
1.6dz7, na széstym Lublin, a na 6smej pozycji Krakéw. Wyniki te $wiadcza
o wysokim poziomie zattoczenia polskich miast32. Obecnie na przedmie-
$ciach i w stabo skomunikowanych dzielnicach miast mamy do czynienia
z btednym kotem transportowym. Poprzez wzrost wykorzystania transpor-
tu indywidualnego spadta liczba podrézy komunikacjg miejska, co dopro-
wadzilo do zwiekszenia sie zatoréw drogowych oraz spadku inwestycji
w transport publiczny33. Niedoinwestowany - stopniowo stawat sie coraz
mniej atrakcyjng alternatywa dla transportu indywidualnego.

29 Rozlewanie sie miast powoduje korki, http://www.transport-publiczny.pl/wiadomosci/
radoslaw-gajda-rozlewanie-sie-miast-powoduje-korki-53557.html [dostep: 15.05.2019].

30 Strategia na rzecz odpowiedzialnego rozwoju do roku 2020 (z perspektywg do 2030 r.),
Warszawa 2017, s. 305.

31 KB. Wydro, Telematyka - znaczenie i definicje terminu, ,Telekomunikacja i Techniki
Informacyjne” 2005, nr 1-2,s.117-120.

32 TomTom Traffic Index: https://www.tomtom.com/pl_pl/trafficindex/list [dostep: 12.05.2019].
33 S. Kauf, Logistyka miasta jako podstawa ksztattowania zachowan komunikacyjnych, ,Studia
Miejskie”, t. 10, 2013, s. 58-59.
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Zakonczenie

Powszechno$¢ zjawiska eksurbanizacji i zwigzane z tym nastepstwa stano-
wig duze wyzwanie dla oséb odpowiedzialnych za planowanie i organizacje
przestrzenni w miesScie. Rozlewanie sie miast wptywa takze na efektywnos$¢
i sposéb funkcjonowania transportu miejskiego. W niniejszym artykule
przyblizono istote zjawiska eksurbanizacji oraz skutki jego wystepowania.
Rozlewanie sie miast prowadzi do wielu powaznych konsekwencji takich jak
znaczne wydtuzenie czasu podrézy komunikacjg miejska.

W celu ograniczenia negatywnych nastepstw zwigzanych z eksurba-
nizacjg konieczne wydaja sie inwestycje w transport zbiorowy, ktory bedzie
atrakcyjng alternatywa dla transportu indywidualnego. Zwiekszenie roli
transportu publicznego moze pomoéc ograniczy¢ zatory transportowe i inne
nastepstwa procesu rozlewania sie miast. Niniejszy rozdziat nie wyczerpuje
problematyki, jaka jest proces rozlewania sie miast w Polsce. W celu gteb-
szej analizy tej problematyki istotne wydaje sie przeprowadzenia badan
empirycznych, ktore pozwola lepiej pozna¢ uwarunkowania oraz powody
wystepowania eksurbanizacji w Polsce.
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