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Abstract

This article presents, on the basis of the classification of actors of public policy
presented by Suwaj and Wenclik, local government entities involved in the implemen-
tation of public policies. Through examples of the functioning in practice, the image of
the participants in local government is shown as “those that directly affect the shape of
the (national) public policy, are directly involved in its creation”, a fact which results
from belonging to the category of public administration. In turn, the remainder of the
image is presented as local government entities “who are not directly involved in mak-
ing decisions about the shape of public policy, although their opinions may be impor-
tant in its shaping”. Such a view leads to the perception of municipalities, counties and
provinces as entities “suspended” between the central authorities and the specific
interests determined by local communities and the broadly understood local govern-
ment sector.
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Po 1989 r. miata miejsce w Polsce transformacja ustrojowa, ktorej
celem bylo przestawienie si¢ na tory prowadzace ku demokratycznemu
panstwu prawa. Jednym z jej elementéw byta restytucja samorzadu tery-
torialnego. Stat si¢ on stalym elementem ustroju panstwa polskiego.
Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) bedace czes$cig administracji
publicznej, odpowiedzialne za sprawowanie wladzy panstwowej, sg jed-
noczesnie istotnym ogniwem w kreowaniu i wdrazaniu polityk publicz-
nych. Dlatego tez tematem niniejszego artykutu jest proba umiejscowie-
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nia JST w kategoriach podmiotéow polityk publicznych zaproponowa-
nych przez Patrycje Suwaj oraz Matgorzate Wenclik (Kudrycka, Peters,
Suwaj 2009: 313). Dokonaly one podziatu aktoréw zaangazowanych
w kreowanie polityki publicznej na podmioty wewngtrzne oraz zewngtrz-
ne. Niniejszy artykul na podstawie praktyki funkcjonowania samorzadu
terytorialnego sprobuje ukaza¢ niejednoznaczno$¢ w zaszeregowaniu do
konkretnej kategorii podmiotéw polityki publiczne;.

Podmioty polityki publicznej

Rozpatrywanie kwestii polityk publicznych nie moze dzia¢ si¢ w ode-
rwaniu od kreatorow tychze polityk. Jerzy Hausner zwraca uwage przy
definiowaniu polityki publicznej na to, ze jest to ,,szczegdlny rodzaj
polityki, ktéra prowadza organy wiladzy publicznej, przede wszystkim
rzad 1 samorzad terytorialny” (Hausner 2008: 48). Natomiast P.J. Suwaj
oraz R. Szczepanowski w swojej propozycji zaznaczaja, ze wynika ona
,»Z »polityki« rzadzacych (na poziomie centralnym lub terenowym)”
(Kudrycka, Peters, Suwaj 2009: 305). Powyzsze rozwazania wskazuja na
to, iz istotne decyzje w sferze publicznej naleza do organow wiadzy pu-
blicznej, ze szczegdlnym uwzglednieniem administracji rzadowej oraz
samorzadowej, bedacych odpowiedzialnymi za kreowanie i realizacjg
polityk publicznych.

Z kolei H. Lasswell (za: Zybata 2012: 23) wskazuje na inng katego-
ri¢ aktorow, okreslajac nauke o politykach publicznych ,,za stosowang
dziedzing wiedzy, ktéra laczy aktywnosci: akademicka, decydentow
rzadowych i obywateli” (Zybata 2012: 23). W podobnym duchu wypo-
wiada si¢ B.G. Peters, ktory wyrdznit trzy poziomy polityk publicznych:
wybory programowe, wykonywanie programow publicznych oraz rezul-
taty dziatan publicznych. Szczegdlng uwage nalezy zwrdci¢é na dwa
pierwsze poziomy. Pierwszy poziom jest dokonywany przez politykow,
urzednikéw. Natomiast na drugim poziomie dochodzi do wykonawstwa,
w ktorym uczestniczy¢ moga podmioty z zewnatrz (Peters 1999: 4-6).
Takie rozumienie polityki publicznej wynika¢ moze z tego, iz rzad
,przestat by¢ swoistym hegemonem w zakresie zarzadzania politykami
publicznymi i decydowania. Wtadza centralna nie posiada takiej prze-
wagi — eksperckiej, operacyjnej, nawet finansowej — nad innymi podmio-
tami, jak to mialo miejsce wczesniej” (Zybata 2012: 65). Ponadto, kon-
wencja panstwa demokratycznego wymaga, aby wazne decyzje byly
konsultowane z grupami zainteresowanymi tymi rozstrzygnigciami.

Majac powyzsze uwagi w pamigci oraz chcac sprobowaé sklasyfi-
kowa¢ podmioty, ktore sg zaangazowane w proces kreowania polityk
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publicznych, mozemy za P.J. Suwaj oraz M. Wenclik wyrdzni¢ podmio-
ty wewnetrzne oraz zewnetrzne.

Do grona podmiotéw wewnetrznych autorki zaliczyly ,.te, ktore
w sposob bezposredni wptywajg na ksztatt (krajowej) polityki publicz-
nej, sg bezposrednio zaangazowane w jej tworzenie” (Kudrycka, Peters,
Suwaj 2009: 313). Do takich zaliczone zostaly migdzy innymi: admini-
stracja publiczna (w sktad ktorej zaliczy¢ nalezy administracj¢ rzadowa
i samorzadowa), aparat polityczny i urzedniczy, legislatywe oraz sady
w przypadku panstwa z precedensowym systemem sadownictwa.

Natomiast jako podmioty zewnetrzne okreslone zostaty te, ,.ktore
bezposrednio nie podejmuja decyzji co do ksztattu polityki publicznej,
aczkolwiek ich glos moze mieé istotne znaczenie w jej ksztaltowaniu”
(Kudrycka, Peters, Suwaj 2009: 313). Za takie nalezy uzna¢: organizacje
pozarzadowe, lobbystow, zwigzki zawodowe, zrzeszenia pracodawcow,
partie polityczne, media, rowniez koScioly 1 zwiazki wyznaniowe.

Powyzsza klasyfikacja moze stanowi¢ podstawe dla dalszych roz-
wazan, poniewaz dokonuje podstawowego rozrdznienia w tonie aktorow
polityk publicznych na kreatorow i wykonawcow (podmioty wewnetrz-
ne) oraz na grupy interesow, ktore aspiruja do tego, aby wywrze¢ wptyw
na decydentow (podmioty zewnetrzne). Podziat ten uwzglednia kluczo-
wy element demokratycznego panstwa prawnego, jakim jest pluralizm
polityczny, co przektada si¢ na pluralizm intereséw. Zgodnie z koncep-
cja public governance, spoteczenstwo jest postrzegane jako sie¢ organi-
zacji spotecznych. Taka konstrukcja determinuje wystgpowanie szeregu
r6znych priorytetow (Izdebski 2007: 15). Jak w tym wszystkim odnajdu-
je sie samorzad terytorialny? Z pozoru odpowiedz wydaje si¢ prosta.
Dalsza cze¢s¢ artykutu bedzie proba przedstawienia JST jako podmiotow
wewngetrznych, a nastepnie takze jako zewnetrznych. Ponizsze rozwaza-
nia beda sie odnosity do przyktadow z polskiej praktyki funkcjonowania
samorzadu terytorialnego.

Jednostki samorzadu terytorialnego
jako podmioty wewnetrzne

Wyzej przytoczone badaczki w swoim podziale przyporzadkowaty
samorzad do grupy podmiotow wewnetrznych. W swietle tzw. panstwo-
wej teorii samorzadu jest on ,,zwigzkiem publiczno-prawnym, dziatajg-
cym wedtug norm ustalanych przez panstwo i bedacym forma zdecentra-
lizowanej administracji panstwowej” (Piasecki 2009: 21). Przejawy ta-
kiego spojrzenia zauwazalne sg w jego umocowaniu prawnym — ,,0g6t
mieszkancow jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego stanowi
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Z mocy prawa wspodlnote samorzadowsa” (Konstytucja Rzeczypospoli-
tej..., art. 16, u. 1). Ponadto zgodnie z unormowaniami Konstytucji RP
gminy, powiaty oraz wojewodztwa uczestniczag w sprawowaniu wladzy
publicznej (Konstytucja Rzeczypospolitej..., art. 16, u. 2). W konse-
kwencji decentralizacji szereg zadan publicznych zostal przekazany na
poziom samorzadowy, np. z zakresu transportu, edukacji, kultury,
ochrony przyrody, opieki zdrowotnej. Nalezy przy tym pamigtaé, ze
poszczegdlne szczeble samorzadu nie realizuja doktadnie takich samych
zadan, brak jest kompetencji samorzadu wojewddztwa na przyktad
w zakresie polityki prorodzinnej. Ponadto kazdy z poziomoéw podziatu
terytorialnego realizuje swoje zadanie w innym zakresie. I tak do kompe-
tencji gminy nalezy ,,Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty”
(Ustawa o samorzadzie gminnym..., art. 7). Za to powiat realizuje zada-
nia o charakterze ponadgminnym (Ustawa o samorzadzie powiatowym..,
art. 4). Natomiast ,,Samorzad wojewodztwa okresla strategic rozwoju
wojewddztwa” oraz ,,prowadzi polityke rozwoju wojewodztwa” (Ustawa
0 samorzadzie wojewodztwa..., art. 11). W przypadku zadan z zakresu
transportu gminy realizujg zadania dotyczace ,,lokalnego transportu zbio-
rowego, gminnych drog, ulic, mostow, placow oraz organizacji ruchu
drogowego” (Ustawa o samorzadzie gminnym..., art. 7, ust. 1, p. 2).
Powiaty za$ odpowiadaja za kwestie ,transportu zbiorowego i drog pu-
blicznych” (Ustawa o samorzadzie powiatowym..., art. 4, ust. 1, p. 6).
Wojewodztwo nie ma tak szczegdtowo opisanej tej kompetencji, jednak
cze$¢ zadan z omawianego zakresu mozna wpisaé do kompetencji
,utrzymanie i rozbudowa infrastruktury spolecznej i technicznej o zna-
czeniu wojewodzkim” (Ustawa o samorzadzie wojewodztwa..., art. 14,
ust. 1, p. 10). Tak skonstruowane zadania wynikaja z zasady pomocni-
czosci, ktora czyni z cztowieka podstawowy podmiot wszelkich spraw
i aktywnoS$ci. Spotecznosci oraz wspdlnoty powinny by¢ pomocnicze
w stosunku do jednostki i miatyby interweniowaé dopiero wtedy, kiedy
jednostka nie bytaby w stanie poradzi¢ sobie z danym problemem. Zasa-
da pomocniczos$ci ze swej natury wyklucza hierarchiczno$¢. W podobny
sposob zasada ta odnosi si¢ rowniez do relacji migdzy panstwem a JST.
Wtadze centralne powinny dziata¢ dopiero wtedy, kiedy samorzad tery-
torialny nie miatby mozliwo$ci samodzielnie realizowa¢ pewnych zadan.
Tak samo zasada pomocniczosci funkcjonowaé powinna w relacjach
migdzy poszczegdlnymi szczeblami samorzadu terytorialnego. Nie po-
winno by¢ hierarchicznej zaleznos$ci mi¢gdzy wtadza centralng a JST oraz
miedzy poszczegoélnymi szczeblami samorzadu terytorialnego. Mozna
zatem wyrdzni¢ za D. SzeScilo oraz M. Kulesza polityke publiczng na
poziomie krajowym (realizowang przez organy wiladzy centralnej), re-
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gionalnym (realizowang przez samorzad wojewodztwa) oraz na poziome
lokalnym (realizowang przez samorzad powiatu oraz gminy) (Kulesza,
Szescito 2013: 28-32).

W wyniku przekazania szeregu zadan publicznych jako zadania
wlasne gminy, powiaty oraz wojewddztwa staty si¢ kreatorami polityki
publicznej na swoim szczeblu. Na poziomie wojewodztwa do przeja-
wow tak prowadzonej polityki nalezy niewatpliwie strategia wojewddz-
twa, ktorej zadaniem jest ,,okreslenie kierunkéw dziatan podejmowanych
przez samorzad wojewodztwa dla osiagniecia celow strategicznych poli-
tyki rozwoju wojewodztwa” (Ustawa o samorzadzie wojewodztwa...,
art. 11, ust. 1c, p. 3). Jest to program o charakterze ogdlnym, ktory jest
realizowany gldwnie przez regionalne programy operacyjne uchwalane
przez zarzad wojewoddztwa. Mozemy takze wyr6zni¢ dziatania odno-
szace si¢ do konkretnych dziedzin, jak np. plan przeciwdziatania depo-
pulacji w wojewodztwie todzkim czy wojewddzkie plany zagospoda-
rowania przestrzennego.

Na szczeblu lokalnym w przypadku samorzadu powiatowego jako
narzedzie do kreowania polityki publicznej zaliczy¢ mozemy: strategie
rozwigzywania problemow spotecznych, program przeciwdziatania bez-
robociu i aktywizacji zawodowej, program dzialan na rzecz osob niepet-
nosprawnych oraz program pomocy dzieciom i rodzinie. Natomiast za
przejawy prowadzenia polityki publicznej gminy uzna¢ mozemy np.
strategie rozwoju gminy, miejscowe plany zagospodarowania prze-
strzennego, polityke budownictwa komunalnego czy programy przeciw-
dziatania narkomanii.

Ponadto samorzad terytorialny odpowiada za wykonywanie szeregu
polityk publicznych. Jako przyktad moze postuzy¢ sfera tadu zagospoda-
rowania przestrzennego, w ktora zaangazowane sa: rzad, wojewodztwo
oraz gmina. Koncepcja zagospodarowania przestrzennego kraju powinna
by¢ uwzgledniona przy tworzeniu wojewodzkiego i miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, tak samo postanowienia planu woje-
wodzkiego moga by¢ wprowadzone do planu miejscowego ,,po uprzed-
nim uzgodnieniu” z wlasciwym wojtem, burmistrzem czy prezydentem
miasta. Takze rzadowy program ,,rodzina 500 plus” w ramach polityki
prorodzinnej nie moze si¢ obej$¢ bez pomocy samorzadu. To wiasnie
gminy majg by¢ odpowiedzialne za przyjmowanie wnioskoOw oraz wy-
ptacanie $wiadczenia wychowawczego.

Z powyzszych rozwazan wylania si¢ obraz samorzadu terytorialnego
jako czeSci administracji publicznej, ktora realizuje szereg zadan pu-
blicznych. W analogiczny sposob przedstawil to M. Kulesza, ktoéry
w jednym z wykladow zauwazyl, ze ,,ciata stanowigce samorzadu teryto-
rialnego nie nalezg do tej samej kategorii co Sejm i1 Senat (wladza usta-
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wodawcza), lecz stanowia sktadnik wtadzy wykonawczej — podzielonej
pionowo mie¢dzy rzad i jednostki samorzadu terytorialnego. Zatem ciata
stanowigce samorzadu terytorialnego to czynnik obywatelski wiadzy
wykonawczej” (Kulesza 2005: 3). Skutkowac to moze tym, ze ,,polityka
publiczna nie konsultowana z samorzadem natrafi na bariere, ktorg sta-
nowi jej nieskuteczna implementacja” (Dtugosz 2007: 2). Administracja
publiczna stala si¢ systemem naczyn polaczonych, w ramach ktorej
wspotdziatajag dwa zasadnicze komponenty — administracja rzadowa oraz
samorzadowa. Dlatego tez pewne zadania z tego samego obszaru zycia
spotecznego sg realizowane przez aktoréw z kilku pozioméw. Zadania te
réznig si¢ oczywiscie stopniem szczegdlowosci oraz zakresem teryto-
rialnym. Zaden podmiot nie moze wej$¢ w kompetencje innego (zasada
pomocniczos$ci), ale konieczne jest zapewnienie spojnosci polityki pu-
blicznej w danym obszarze, kluczowe si¢ staje wypracowanie mechani-
zméw wspotdziatania miedzy aktorami z poszczegdlnych poziomow. Za
przejaw takiego podej$cia uzna¢ nalezy Komisje Wspolng Rzadu i Sa-
morzadu Terytorialnego, ktora ,,stanowi forum wypracowywania wspol-
nego stanowiska Rzadu i samorzadu terytorialnego” (Ustawa o Komisji
Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego..., art. 2, u. 1).

Jednostki samorzadu terytorialnego
jako podmioty zewnetrzne

Samorzad nalezy takze rozpatrywac jako podmiot zewnetrzny, co wy-
nika z dwoch przestanek. Po pierwsze, zakladajac, ze mamy do czynienia
z polityka publiczng prowadzong na szczeblu krajowym, nalezy przyjac,
ze Rada Ministrow — potocznie nazywana rzadem — jest nie tylko egzeku-
tywa, ale réwniez dominujagcym podmiotem, jezeli chodzi o inicjatywe
ustawodawczg. Do 2015 r. w Polsce mozna bylo zauwazy¢ tendencje sta-
tego spadku liczby inicjatyw poselskich, przy rosnacej liczbie inicjatyw
rzadu. Dla przyktadu w VI kadencji Sejmu (2007-2011) Rada Ministrow
zglosita 674 projektow ustaw, natomiast postowie przedtozyli 493 projek-
ty (Bozyk 2013: 17). Czyni to z rzagdu gtownego kreatora polityk publicz-
nych na szczeblu krajowym. Na pierwszym miejscu rzad bedzie stawiat
sobie za cel prowadzenie polityki wewnetrznej oraz zagranicznej kraju.
Z tej perspektywy samorzad nieposiadajacy realnych narz¢dzi wplywu na
decyzje rzadu staje si¢ jedng z wielu grup, na ktore wpltyw moga mie¢
decyzje kreatorow polityki na szczeblu krajowym.

Po drugie nalezy zauwazy¢ istotng przemiang ustrojowa w Polsce po
1989 r. Zwrdcit na ten aspekt uwage J. Regulski, ktéry nawigzujac do
proponowanych przez R.A.W. Rhodesa kryteriow decentralizacji, taczyt
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narodziny samorzadu terytorialnego w Polsce z upadkiem pig¢ciu mono-

poh Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, do ktérych zaliczyt:
monopol polityczny, ostabiony przez ustanowienie organéw samorza-
dowych wybieranych w wyborach bezposrednich. PZPR utracita mo-
nopol na obsadzenie kluczowych stanowisk we wladzach publicznych;

— monopol wiadzy publicznej, zachwiany przez powstanie gmin, ktore
przejety czes¢ zadan jako wylaczne kompetencje. Uderzyto to w za-
sade jednolitosci wtadzy panstwowej PRL-u;

— monopol wiasnosci publicznej; wczesniej rady narodowe nie miaty
osobowosci prawnej i zajmowaly si¢ tylko zarzadzaniem majatkiem
panstwowym. Zmienito si¢ to w wyniku nadania osobowosci prawnej
gminie oraz procesu komunalizacji, co spowodowato, ze to jednostki
samorzadu terytorialnego staty si¢ wilascicielem czesci majatku pan-
stwowego;

— monopol finanséw publicznych, podwazony przez wydzielenie bu-
dzetéw najpierw gmin w 1990, a nast¢pnie powiatdw i wojewodztw
w 1999 r. Za jego uchwalenie odpowiedzialne miaty by¢ odtad orga-
ny stanowigce poszczegdlnych szczebli samorzadowych, a kontrola
ich wykonania zajmowac si¢ mialy niezalezne regionalne izby obra-
chunkowe, a nie przedstawiciele administracji rzagdowej;

— monopol administracji publicznej, ktérego upadek Regulski wigze
z powstaniem nowej kategorii zawodowej, jaka stali si¢ pracownicy
samorzadowi podporzadkowani wladzom samorzadowym, a nie po-
szczeg6lnym resortom (Regulski 2000: 371-372).

Transformacja o wyzej wymienionych konsekwencjach spowodowa-
ta wydzielenie nowych podmiotéw posiadajacych gwarancje dla swojej
autonomii. Dlatego tez M. Kulesza, nie bez powodu kilka dni po przyje-
ciu przez Sejm ustawy o samorzadzie terytorialnym, zauwazyl, iz ,,z jed-
nej strony jest rzad i administracja rzadowa, ktore reprezentuja interes
ogolny, z drugiej — nie tyle i nie tylko »gmina« jako abstrakcyjna kon-
strukcja prawna, ile trzy tysigce konkretnych gmin (konkretnych wspol-
not samorzadowych), z ktorych kazda uzyskala status podmiotowy.
I organy kazdej z tych gmin, kazdej oddzielnie oczywiscie, beda repre-
zentowac interesy danej wspolnoty samorzadowej” (Kulesza 2008: 15).
Oczywiste si¢ staje, ze kazda gmina, powiat czy wojewodztwo bedzie
stawiatlo na pierwszym miejscu interesy swojej wspolnoty. Zauwazalne
sg nawigzania do naturalistycznej teorii samorzadu terytorialnego, ktora
zaktadata, iz ,,co prawda samorzad istnieje 1 dziata w ramach panstwa,
ale nie mniej organy samorzadowe nie sg organami panstwa, ale orga-
nami odrebnych od panstwa korporacji, a dziatalno$¢ tych organdéw idzie
na rachunek nie panstwa, lecz tych korporacji” (Knosala 2005: 93-94).
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Dlatego tez nie kazda decyzja podejmowana w Warszawie musi by¢
uznawana przez Srodowisko samorzadowe jako korzystna dla niego.
Jako przyktad moze postuzy¢ kwestia tzw. ustawy 203 wprowadzajacej
w 2001 r. podwyzki w wysokosci 203 zt oraz 171 zt w 2002 r. dla pra-
cownikoéw publicznych zaktadow opieki zdrowotnej zatrudniajacych po-
wyzej 50 pracownikow. Ustawa nie przewidywata jednak zrédetl finanso-
wania tychze podwyzek, co spotkato si¢ z ostrym sprzeciwem samorzadu
terytorialnego, ktory jako organ zalozycielski dla publicznych zaktadow
opieki zdrowotnej musial upora¢ si¢ z powstalym — w nastgpstwie duzych
podwyzek — zadluzeniem placéwek medycznych. Nowelizacja zostata
zaskarzona przez samorzady do Trybunatu Konstytucyjnego.

Jednostki samorzadu terytorialnego stawiajace sobie za punkt od-
niesienia interesy swoich wspdlnot czesto podchodza krytycznie do
planéw rzadowych. Natomiast strona rzadowa prowadzaca polityke kra-
ju musi bra¢ pod uwagg takze opinie innych srodowisk. Co wigcej, moz-
liwe jest wyodrgbnienie ,,interesow sektora samorzgdowego” obejmuja-
cego szereg obszarow.

Zgodnie z danymi zaprezentowanymi przez Zwigzek Miast Polskich
w dokumencie pt. Samorzqd jako pracodawca szeroko pojety sektor
samorzadowy daje zatrudnienie dla 1,9 mIn os6b, co stanowi 21,5%
wszystkich zatrudnionych w kraju. Lacznie samorzady sg najwickszym
pracodawca w kraju (Samorzqd jako pracodawca... 2014: 6). Z tego
powodu wystepuje che¢ uczestniczenia w pracach gremiow odpowie-
dzialnych za polityke spoteczno-gospodarcza. Pierwszym krokiem ku
temu byla zmiana statutu Zwigzku Miast Polskich, polegajaca na dopisa-
niu do jego zadan punktu o reprezentowaniu wspolnych interes6w miast
jako pracodawcow. Ponadto Zwigzek Miast Polskich wystapi¢ ma do
prezydenta o uwzglednienie udziatu w pracach Rady Dialogu Spotecz-
nego (Samorzqdy chcg do Rady Dialogu...). W tym kontek$cie samorzad
terytorialny pragnie by¢ odbierany jako pracodawca. Dzigki uczestnic-
twu w pracach Rady Dialogu Spotecznego doszltoby do poszerzenia
kwestii, ktore musialyby uzyska¢ opinie JST.

Co wigcej, udziat sektora samorzadowego w gospodarce narodowe;j
wynosi 14,2% (Ocena sytuacji... 2011: 1). Ponadto z danych 6wczesne-
go Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji wynika, Zze co trzecia pu-
bliczna ztotéwka jest wydawana wiasnie przez JST (tamze). Dzigki
srodkom z Unii Europejskiej doszto do zwigkszenia inwestycji w zakre-
sie poprawy infrastruktury, transportu lokalnego, wdrozenia wielu pro-
gramow informatycznych majacych na celu poprawe obshugi mieszkan-
coOw. W ostatnich latach wydatki inwestycyjne JST ksztattowaty si¢ na-
stepujgco: w roku 2013 wyniosty one 33 mld zt, w 2014 blisko 40 mld zt
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(Sprawozdania z dziatalnosci... 2013-2014). Skutkiem tego jest znacza-
cy wzrost zadluzenia samorzadu terytorialnego, z poziomu ponad
28 mld zt w 2008 r. do ponad 72 mld zt w 2014 r. Wedtug Krajowej
Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych to wtasnie $rodki pomocowe
z Unii Europejskiej odgrywaja ,,szczegdlng role, jako czynnik determi-
nujacy decyzje dotyczace zaciggania przychodéw zwrotnych na finan-
sowanie wktadu krajowego” (Niestandardowe instrumenty... 2016: 13).
Wynika to z faktu, ze powyzsza pomoc finansowa wymaga wkladu
wlasnego, ktory zwykle pochodzi z pozyczonych $rodkow. Pojawia si¢
konflikt interesow miedzy rzadem — probujacym utrzymaé dyscypling
finansowg — a samorzadami — probujgcymi skorzysta¢ ze srodkow po-
mocowych i zrealizowaé jak najwiecej inwestycji. Konflikt ten najwy-
razniej mozna bylo zaobserwowac na przyktadzie tzw. indywidualnego
wskaznika zadluzenia samorzadéw, bedacego zindywidualizowanym
wskaznikiem dla kazdego samorzadu, uzaleznionym od stosunku nad-
wyzek biezacych powickszonych o dochody majatkowe do wydatkow
biezacych samorzadu. Taka konstrukcja zostata poddana krytyce przed-
stawicieli strony samorzadowej. Zarzucano, ze nowy wskaznik wyhamu-
je inwestycje. Pojawiaty si¢ opinie, ze ,takie instrumenty moga zamor-
dowac $rodowiskowo bardzo wiele przedsiewzie¢” oraz ze wspomniana
konstrukcja wynika z tego, iz ,,Strona rzadowa nie ma do nas [strony
samorzadowej] zaufania” (Tepe narzedzie. Debata...). Odstong tego kon-
fliktu byto wystosowanie przez samorzadowcow z Komisji Wspolnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego listu do premier Beaty Szydio z ape-
lem o nowelizacj¢ przepiséw ustawy o finansach publicznych dotycza-
cych reguty wydatkowej (Samorzqdy chcq si¢ bardziej...).

Takze kwestia procedowania nad poselskim projektem ustawy o in-
westycjach w zakresie elektrowni wiatrowych pokazata odmienne spoj-
rzenie strony rzadowej i samorzagdowej na kwestie inwestycyjne. Zgod-
nie z proponowanym projektem ustawy wiatrak produkujacy prad ma
znajdowac¢ si¢ w odlegtosci od najblizszych budynkéw mieszkalnych nie
mniejszej niz 10-krotnos¢ jego wysokosci. Ponadto projekt zaktada, ze
istniejagce wiatraki, ktore nie spelniajg kryterium odleglosci, nie moga
by¢ rozbudowywane, dopuszczalny jest jedynie ich remont i prace po-
trzebne do normalnej eksploatacji (Poselski projekt ustawy o inwesty-
cjach...). Takie zapisy wzbudzily sprzeciw mi¢dzy innymi ze strony sa-
morzadu. Zgodnie z danymi zaprezentowanymi przez Zwigzek Gmin
Wigjskich RP obecnie ,,1/3 gmin w Polsce inwestuje w rozwdj energety-
ki odnawialnej na swoim terenie, w tym w energetyke wiatrowa. Wska-
zat tez, ze OZE [odnawialne Zzrodta energii] powstaja czgsto w bytych,
biednych po PGR-owskich samorzadach, dla ktorych m.in. sitownie
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wiatrowe stanowig istotny element budzetu tych samorzadow” (1/3 gmin
inwestuje...). Gtownie chodzi o dochody uzyskiwane przez gminy z tytu-
ly podatku gruntowego. W powyzszych sporach samorzady wystepuja
w roli inwestoréw pragnacych zmniejszenia regulacji ograniczajacych
swobodg¢ inwestycyjna.

Na samym koncu nalezy przypomnie¢ kwestie tzw. ustawy $mie-
ciowej wprowadzajacej] wymog przeprowadzania przez gminy przetar-
goéw na odbidr odpadéw, niezaleznie od tego, czy ma ona wlasng spotke
powolang do tego zadania. Spotkalo si¢ to z oporem gmin, ktore miaty
wyspecjalizowane przedsiebiorstwa do wykonywania tego typu zadan.
Samorzadowcy od samego poczatku pragneli przekonaé strong rzgdowa
do przyjecia koncepcji in-house polegajacej na zlecaniu ushug wlasnym
spotkom bez przetargu, czego skutkiem jest projekt nowelizacji ustawy
o zamoOwieniach publicznych wprowadzajacy wlasnie procedure in-house
(Gniazdowski 2016). Zgodne jest to z ustawa, wedle ktorej dla realizacji
zadan samorzady moga tworzy¢ podmioty w roznej formie organizacyj-
no-prawnej (Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 9 ust. 1, Ustawa o sa-
morzadzie powiatowym, art. 6 ust. 1 oraz Ustawa o samorzadzie woje-
wodztwa..., art. 8 ust. 1). Samorzady korzystaja z tej mozliwosci takze
w innym celu niz tylko usprawnienie wykonywanych zadan. Kontrola
przeprowadzona przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli, obejmujaca realizacje
zadan publicznych przez spotki tworzone przez jednostki samorzadu
terytorialnego, ujawnita, ze ,,29 proc. spoétek z udziatem JST, ktérych
faktyczny przedmiot dziatalnosci poddano analizie w toku kontroli, pro-
wadzito dziatalnos¢ niedozwolong w $wietle obowigzujacych przepisow,
wykraczajac poza okreslona przepisami sfere uzytecznosci publicznej
oraz podejmujac dziatalno$¢ niezwigzang z zadaniami samorzadu teryto-
rialnego” (Informacja o wynikach kontroli... 2015: 6). JST w poszukiwa-
niu dodatkowych $rodkéw finansowych czesto starajg si¢ poszerzy¢ za-
kres funkcjonowania podleglych im spotek obejmujacych dzialalnosé
komercyjna, taka jak: dziatalno§¢ deweloperska, hotelarska, ustugowa.
Dlatego tez JST jako wlasciciele wielu spotek staja w obronie swoich
interesOw.

Na podstawie powyzszych przyktadow mozna zarysowac sferg ,,in-
teresoOw sektora samorzadowego”, ktére dotykajg szeregu kwestii, takich
jak na przyktad inwestycyjnych, rynku pracy czy prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej. Postrzeganie samorzadu terytorialnego jako kolejnej
grupy interesé6w prowadzi w konsekwencji do tego, ze musi rywalizowaé
z innymi grupami, ktorych interesy nie sg zbiezne z prezentowanymi
przez JST. Na przyktad w sferze polityki edukacyjnej od czasu restytucji
samorzadu wystepuje silny konflikt na styku samorzad — Zwigzek Na-
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uczycielstwa Polskiego. Na poczatku koncentrowat si¢ on na kwestii
przekazania placowek oswiatowych w zarzad samorzadom. W wyniku
sprzeciwu ZNP przetozono termin przekazania placowek z 1 stycznia
1994 r. na 1 stycznia 1996 r. Obecnie spor skupia si¢ na kwestii reformy
Karty Nauczyciela, ktora wedhug srodowisk samorzadowych generuje
zbyt wiele przywilejow dla §rodowiska nauczycieli, za ktére ptaci¢ zmu-
szone sg JST. Takze wprowadzenie modelu in-house w zakresie prowa-
dzenia gospodarki odpadami spotyka si¢ z oporem srodowisk skupiaja-
cych przedsigbiorcow prywatnych, ktorzy uwazajg tego typu regulacje za
sankcjonowanie praktyk monopolistycznych. Przejawem tego stanowi-
ska byt zorganizowany 30 marca 2016 r. ,,czarny marsz $mieciarzy”
w obronie wolnego rynku (Protest pod Sejmem...).

Decentralizacja dokonana w 1990 oraz 1999 r. spowodowata po-
wstanie nowych podmiotow o silnym umocowaniu w strukturach wtadzy
publicznej, ktore stawiajg za swoj priorytet stuzenie swoim wspdlnotom.
Taka konstrukcja prowadzi do rozbieznosci opinii migdzy wiadzami
centralnymi a samorzadowymi. Dlatego tez przez pryzmat przedstawio-
nych przykladow nalezy rozpatrywac¢ JST takze jako podmioty ze-
wnetrzne, ktore probuja wywrze¢ wptyw na decydentach krajowych.

Zakonczenie

Niniejszy artykul, poprzez ukazanie dwoch sposobow spojrzenia
na JST w kontekscie proby zaszeregowania ich do konkretnej katego-
rii podmiotéw polityki publicznej, mial ukazaé je nie tylko przez pry-
zmat zdecentralizowanej administracji publicznej, ale witasnie jako
podmioty zewnetrzne polityki publicznej, ktore ze wzgledu na wilasne
interesy pragng wywrze¢ wptyw na decydentach krajowych, gdyz JST
poza nielicznymi narz¢dziami (jak np. skarga do Trybunatu Konstytu-
cyjnego) nie wywierajg istotnego wplywu na decyzje podejmowane
przez decydentéw krajowych. Przyktadowo opinie Komisji Wspolnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego nie majg faktycznej mocy wiazacej
stron¢ rzadowa.

Takie umocowanie czyni z samorzadow kolejna grup¢ interesow,
ktoéra ,,bezposrednio nie podejmuje decyzji co do ksztattu polityki pu-
blicznej, aczkolwiek jej glos moze mie¢ istotne znaczenie w jej ksztat-
towaniu”. Oczywiscie nalezy zwroci¢ uwage, ze samorzad terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej i odpowiada za kreowa-
nie polityk publicznych na szczeblu lokalnym czy regionalnym oraz ze
jest wykonawcg szeregu polityk na szczeblu krajowym.
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Najblizsza prawdy odpowiedzia na pytanie zawarte w tytule niniej-
szej pracy jest zawieszenie JST pomiedzy dwoma biegunami kontinuum,
na ktorego krancach mamy podmioty wewnetrzne oraz zewngtrzne.
W zaleznos$ci od prowadzonej polityki rzadu przesuwaé si¢ one beda raz
na pozycje blizsze podmiotom wewngetrznym, w przypadku gdy polityka
ta bedzie zbiezna z ich interesami oraz begdzie realizowana przy ich
czynnym udziale (jako przyktad mozna wskaza¢ Miejski Program Pilo-
tazowy Reformy Administracji Publicznej realizowany w latach 1993—
1995). Natomiast JST beda si¢ zbliza¢ do drugiego konca w przypadku,
gdy rozbieznosci bedzie coraz wiegcej, a mozliwosci wspolpracy ograni-
czone. Nalezy stwierdzi¢, ze taka ,,niejasno$¢” w usytuowaniu JST wy-
nika z ich istoty, polegajacej na — jak to trafnie ujat T. Koztowski — trak-
towaniu ,,samorzadu jako swoistego continuum mi¢dzy wiadzg a spole-
czenstwem”, czego konsekwencjg jest to, iz ,,relacji samorzad — panstwo
nie mozna ukaza¢ jako relacji zachodzacej miedzy dwoma catkowicie
r6znymi podmiotami, lecz podmiotami o wspoétzaleznych strukturach”
(Koztowski 1999: 4).
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