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Wprowadzenie

Szanowni Panstwo,

samorzad terytorialny w Polsce doczekat sie wielu opracowan i analiz
naukowych. Badania nad jego stanem i kierunkami zmian sg jednak ciagle ko-
nieczne i wazne. Samorzad terytorialny jest bowiem trwatym elementem podziatu
terytorialnego panstwa, zaspokaja podstawowe potrzeby mieszkancéw, jest ak-
tywnym animatorem kulturalnego, ekonomicznego i spotecznego zycia wspdlnot
lokalnych. Wptyw na jako$¢ funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce
majg uwarunkowania prawne, wielkos¢ jednostki, skala i zakres zadan, potencjat
spoteczny, ekonomiczny oraz jakosé¢ lokalnych przywdédcow. Dyskusja nad zmia-
nami w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego dotyczy sporu o miejsce i role
wojewddztw, dualizmu administracyjnego na poziomie wojewdédztwa, niedokon-
czonej reformy powiatowej, finansowania zadan jednostek samorzadu terytorial-
nego, korpusu samorzgdowej stuzby cywilnej czy wprowadzenia jednolitego ko-
deksu etyki i kodeksu dobrych praktyk dla administracji samorzgdowe;j.

Administracja samorzgdowa ksztattuje najblizsze relacje miedzy panstwem
a obywatelem — ustanowienie czytelnych praw i obowigzkéw tej wtasnie admini-
stracji nie tylko utatwia kontakt z obywatelem, ale takze tworzy realne warunki dla
realizacji prawa obywateli do dobrej administracji.

W sferze pragmatyki funkcjonowania administracji publicznej identyczne
standardy w zakresie systemu rekrutacji, awansu, kariery, oparte o zasade réwne-
go dostepu, réwnych szans, konkurencyjnosci, odpowiednich kwalifikacji i wy-
ksztatcenia powodujg wzrost zaufania obywateli do panistwa. Ustabilizowanie sto-
sunku pracy w jednostkach samorzadu terytorialnego i oparcie go o idee i zasady
stuzby cywilnej mogtoby wptyngé na ograniczenie wystepowania wielu negatyw-
nych zjawisk, takich jak: nepotyzm i kumoterstwo, nadmierne upartyjnienie, ko-
rupcja, buta i arogancja, niekompetencja czy niegospodarnos¢. Wzmocnieniu ule-

glyby procesy zmierzajagce do budowy otwartej i przejrzystej administracji na
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Wprowadzenie

szczeblu samorzgdowym. Wprowadzenie stuzby cywilnej doprowadzitoby w kon-
sekwencji do zmniejszenia polityzacji administracji samorzgdowej, co z kolei pozy-
tywnie wptynetoby na jako$¢ jej ustug.

Wzrost znaczenia etyki w funkcjonowaniu urzedéw administracji sa-
morzgdowej nastepuje wraz ze zrozumieniem przez samg administracje, iz jej wia-
rygodnosc opiera sie m.in. na kierowaniu sie w codziennym postepowaniu warto-
Sciami etycznymi. Za powstaniem kodeksu etycznego przemawiajg rdozne argu-
menty. Miedzy innymi zgromadzenie w jednym dokumencie wszystkich regut
etycznych utatwia ich interpretacje, zapobiega konfliktom miedzy przetozonymi
a podwtadnymi, buduje tozsamo$é pracownikéw samorzadowych. Znaczenia ko-
deksu etyki nie nalezy przecenia¢, gdyz zachowania pracownikéw samorzgdowych
uwydatnia praktyka, ale kodeks moze i powinien stanowi¢ pewien wzér, do ktére-
go nalezy dazy¢ we wszystkich strukturach jednostek samorzadu terytorialnego.
Kodeks dobrych praktyk bytby dokumentem, ktéry stanowi zbiér zasad postepo-
wania, przyjetych przez samorzady na poziomie wojewddztw, a takze wskazuje
promowanie dobrych praktyk w zakresie rekrutacji, awansu i tworzenia standar-
déw w relacjach z mieszkaricami (klientami).

Swiadomi skali wyzwan badawczych przedstawiamy drugi juz numer
»e-Politikonu”, zawierajgcy artykuty tematycznie wpisujgce sie w dyskusje o kie-
runkach zmian w samorzadzie terytorialnym w Polsce.

Numer otwiera artykut pt. Nawigacja na mniejszych akwenach.
Programy ugrupowar i kandydatéw samorzqdowych w aplikacji internetowej
BAROMETR WYBORCZY 2014, przygotowany przez zespot autorow: Agnieszke
Hess, Dominike Kasprowicz, Matgorzate Lisowska-Magdziarz, Jarostawa Flisa,
Krzysztofa Nowaka, Lucyne Stupek, Agnieszke Szymarska i Weronike Swierczyn-
ska-Gtownie. Artykut prezentuje koncepcje internetowej aplikacji BAROMETR WY-
BORCZY przygotowanej jako nowatorskie narzedzie, ktdre zostato uzyte m.in. do

naukowej analizy oferty i programéw wyborczych w wyborach samorzadowych



Wprowadzenie

w 2014 r. Zebrane dane w odniesieniu do komitetéw kandydatow na urzad pre-
zydenta Krakowa oraz komitetow w wyborach do Sejmiku Wojewddztwa Mato-
polskiego postuzyty do sformutowania zaprezentowanych w artykule wnioskéw
dotyczacych stanowisk poszczegdlnych komitetéw w kwestiach spotecznych, eko-
nomicznych i politycznych.

Kolejne dwa artykuty odnoszg sie do aspektu prawno-finansowego funk-
cjonowania jednostek samorzgadu terytorialnego w Polsce. Artykut Anny Buchwald
porusza kwestie tworzenia ram instytucjonalnych dla nowoczesnego zarzadzania
finansami publicznymi w warunkach panstwa zdecentralizowanego. Autorka do-
konata analizy konstrukcji prawnej jednego z instrumentéw finansowego zarzg-
dzania rozwojem lokalnym, jakim jest wieloletnia prognoza finansowa. Wprowa-
dzenie w 2010 r. do systemu finanséw jednostek samorzadu terytorialnego tego
rodzaju dokumentu planowania zobligowato samorzad do wyjscia poza roczng
perspektywe budzetu i do projektowania wydatkéw w dtuzszej perspektywie cza-
sowej.

Réwniez artykut Barttomieja Celejewskiego nawigzuje do sfery gospodarki
finansowej samorzadu terytorialnego. Autor porusza problematyke systemu redy-
strybucji dochoddw samorzgdu w Polsce. Przedmiotem analizy jest instrument
finansowy w postaci subwencji rownowazgacej, ktéry w swiadomosci spotecznej
funkcjonuje pod nazwa ,janosikowe”, wzbudzajgc ogromne kontrowersje w sro-
dowisku samorzagdowym. Po omdwieniu konstrukcji prawnej ,janosikowego” au-
tor dokonat analizy funkcjonowania i efektywnosci obecnie istniejgcego systemu
wyréwnywania dysproporcji w zamoznosci jednostek samorzadu terytorialnego,
wskazujgc jednoczesnie na wyznaczony przez orzeczenia Trybunatu Konstytucyj-
nego kierunek zmian w konstrukcji prawnej ,janosikowego”.

Tematyka kolejnego artykutu koncentruje sie wokot zagadnienia procesu
decentralizacji wtadzy publicznej w Polsce. Radostaw Kaminski rekonstruuje prze-

bieg i istote reform, ktére miaty na celu przywrdcenie i umocnienie instytucji sa-
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morzadu terytorialnego w Polsce. Osig przewodnig rozwazan jest dokonanie oce-
ny stopnia przeprowadzonej w Polsce decentralizacji wtadzy publicznej wedtug
przyjetych przez autora kryteridw.

Numer zamyka artykut w jezyku angielskim, dotyczacy samorzagdowej sceny
politycznej. Michat Kuz odnosi sie w nim do fenomenu politycznego ruchéw miej-
skich, ktére moga by¢ widziane jako potencjalna alternatywa dla partii politycz-
nych. Autor docieka przyczyn pojawienia sig, istoty i kierunku ideowego tego typu
organizacji w Polsce, poszukujac odniesien do filozofii politycznej Jeana Jacques’a
Rousseau przy zastosowaniu koncepcji retrospekcji przewrotowej Kazimierza Kel-

les-Krauza.

Z oczywistych wzgledow zebrane teksty nie wyczerpujg zarysowanej wczesniej
tematyki, w planach redakcji , e-Politikonu” jest zatem powracanie do zagadnienia
samorzadu terytorialnego.

Zyczymy ciekawej lektury,

Jolanta Itrich-Drabarek

Andzelika Mirska
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NAWIGACJA NA MNIEJSZYCH AKWENACH. PROGRAMY UGRUPOWAN
| KANDYDATOW SAMORZADOWYCH W APLIKACJI INTERNETOWE!
BAROMETR WYBORCZY 2014

Stowa kluczowe:

VAA, wyborcza aplikacja internetowa, nawigator wyborczy, Polska,
wybory samorzgdowe, gfosowanie tematyczne, komunikowanie polityczne,
partie polityczne, metoda Delphi, ekspercki sondaz

Wprowadzenie

W ostatniej dekadzie aplikacje wyborcze dostownie podbity Europe, zdobywajac
miliony uiytkownikéwl. Przyktady zastosowania tych narzedzi w wyborach krajo-
wych w Europie znajdziemy w Holandii (Stemwijzer) czy w Niemczech
(Wahl-O-Mat). Nawigatory wyborcze adresowane do polskich wyborcow w
przeddzien wybordéw réwniez nie sg zjawiskiem nowym. Przyktadowo, w ostatnich
wyborach do Parlamentu Europejskiego (2014) polski wyborca mogt skorzystac z
aplikacji stworzonych przez réine podmioty: samych kandydatéw (mycandida-
te.eu; Sprawdz Polityka!), grupy interesu (Katolicki Latarnik Wyborczy, Mapa Wy-

borcza Kongresu Kobiet) oraz instytucje naukowe, jak EUandl czy EUVOXZ.

'L Cedroni, D. Garzia (red.), Voting Advice Applications in Europe: The State of the Art, Napoli
2010, s. 9.

2 Kasprowicz D., Internetowa przestrzen dla SPACE (Socio-political Alternatives in Central Europe).
Whioski z projektu EUVOX 2014., Referat przestawiony podczas Ill Kongresu Europeistyki, Warsza-
wa 2014.
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Nawigacja na mniejszych akwenach...

Niniejszy artykut bazuje na doswiadczeniach tworcow i ekspertdw Barometru Wy-
borczego, pierwszego w Polsce akademickiego nawigatora wyborczego dotyczace-
go szczebla samorzgdowego, obejmujgcego elekcje do sejmiku wojewddztwa ma-
topolskiego i wybory prezydenckie miasta Krakowa®. Na tle pozostatych , profilo-
wanych” rozwigzan aplikacje akademickie cechuje wieksza transparentnos¢ proce-
su tworzenia i dziatania oraz maksymalny (mozliwy) obiektywizm i powtarzalny
oraz poréwnawczy charakter. Zatozeniem tworcéw Barometru Wyborczego 2014
byto maksymalnie bezstronne informowanie o stanowiskach poszczegdinych ko-
mitetow w odniesieniu do wybranych kwestii spotecznych, ekonomicznych i poli-
tycznych, a takze pozycjonowanie uzytkownika w tej przestrzeni. Aplikacja ta
zgromadzita dane sktadajgce sie na unikatowe bazy informacji na tematy politycz-
ne oraz uzytkownikdw Barometru Wyborczego, ktéry zostat zbudowany z myslg
o wyborach samorzgdowych na szczeblu miasta i wojewddztwa. Byt on pierwszym

tego typu przedsiewzieciem w Polsce.

Barometr Wyborczy 2014 jako narzedzie badan

Barometr Wyborczy 2014, podobnie jak pozostate nawigatory akademickie, opiera
sie na stosunkowo prostym schemacie, ktéry mozna stresci¢ w czterech punktach.
Pierwszy obejmuje rekonstrukcje wymiaréw/osi konstytutywnych dla danej sceny
politycznej, a zwitaszcza wyborczej rywalizacji. Nastepnie przeprowadzana jest
operacjonalizacja tych wymiaréw w formie zestawu twierdzen dotyczacych wy-
branych aspektéw zycia spoteczno-politycznego. Trzecim krokiem i zadaniem
ekspertow jest analiza danych dostepnych w przestrzeni publicznej, by méc

w efekcie ustali¢ stanowiska poszczegélnych komitetéow/kandydatéow wobec

3 Projekt byt realizowany przez pracownikéw Instytutu Politologii Uniwersytetu Pedagogicznego
w Krakowie, Instytutu Dziennikarstwa, Mediéw i Komunikacji Spotecznej Uniwersytetu Jagiellon-
skiego oraz przedstawicieli krakowskich organizacji pozarzagdowych pod kierownictwem dr Domini-
ki Kasprowicz oraz dr hab. Agnieszki Hess przy merytorycznym i technicznym wsparciu Centre for
Research on Direct Democracy (c2d) w Zurychu. Projekt byt kontynuacjg miedzynarodowego pro-
jektu Euvox 2014.



Agnieszka Hess, Dominika Kasprowicz, Matgorzata Lisowska-Magdziarz, Jarostaw Flis,
Krzysztof Nowak, Lucyna Stupek, Agnieszka Szymariska, Weronika Swierczyriska-Gtownia

wybranych tematow. Czwarty punkt dotyczy przeksztatcenia wczes$niej wskaza-
nych stanowisk we wspétrzedne wyznaczajgce miejsce danego podmiotu (komite-
tu badz kandydata) w przestrzeni polityczne;.

Pierwszy etap tworzenia Barometru sktadat sie z dwdch kluczowych ele-
mentéw — doboru tematdéw i propozycji twierdzen. Majg one za zadanie koncep-
tualizacje przestrzeni polityki w postaci wielu odcinkdéw, co jest zgodne z zatoze-
niem Downsa. W praktyce badawczej sg one nazywane wymiarami. Barometr Wy-
borczy odwzorowywat przestrzen polityczng w trzech wymiarach — ekonomii, spo-
teczenstwa i spraw lokalnych. Postugiwano sie wiec dosé¢ ogdlnymi kategoriami
konstytuujgcymi przestrzen wyborczg, wobec ktorych stanowiska zajmujg zarow-
no komitety, jak i wyborcy. Jak mozna sie domyslié¢, kwestie tworzace przestrzen
polityki — ich dobdr oraz trafiona operacjonalizacja (sprowadzenie ich na poziom
twierdzen) — stanowig jeden z kluczy do wiekszej obiektywizacji narzedzia. Dlatego
tez postulowane w tym zakresie dobre praktyki majg zapewnié petng transparent-
nos¢ catego procesu®. Samo budowanie twierdzer réwniez obwarowane jest sze-
regiem wytycznych, ktére, ogdlnie mdéwigc, pokrywajg sie z zasadami budowania
kwestionariuszy ankiet stuzgcych do badania opinii (lista twierdzen uzytych w Ba-
rometrze Wyborczym 2014 — patrz Tabela nr 1).

Celem akademickich nawigatorow wyborczych jest wskazanie poziomu
zbieznosci stanowisk uzytkownikéw i komitetéw wyborczych w odniesieniu do
tych samych (istotnych) kwestii. Twierdzenia zamieszczone w kwestionariuszu,
wobec ktorych stanowisko zajmuje uzytkownik i komitety, pozwalajg nie tylko na
ocene zbieznosci udzielonych odpowiedzi, ale tez na umieszczenie (w tym przy-
padku) w tréjwymiarowej przestrzeni poszczegdlnych uzytkownikow, a co za tym

idzie — dajg mozliwos¢ wizualizacji dystansu miedzy wyborcg a komitetem.

* M. Rosema, J. Anderson, S. Walgrave, The design, purpose, and effects of voting advice applica-
tions, ,Electoral Studies”, vol. 36/2014, s. 240-243.
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Nawigacja na mniejszych akwenach...

Jednym z zatozen metodologicznych jest, aby rzeczone stanowiska bardziej
odnosity sie do szczegétowych aspektéw polityk sektorowych, anizeli do ideolo-
gicznych wyznacznikéw polityki. Znaczy to, ze zamiast pytan o popieranie liberali-
zmu czy konserwatyzmu zadaje sie w kwestionariuszach nawigatoréw pytania na
nizszym poziomie ogdlnosci. Innymi stowy, dokonuje sie praktycznej operacjonali-
zacji kategorii takich jak ekonomiczny liberalizm (np. ,Firmy powinny mdéc swo-
bodnie zwalnia¢ pracownikéw”) lub obyczajowy konserwatyzm (np. ,Aborcja po-
winna zosta¢ zabroniona”) poprzez przetozenie tych kategorii na konkretne
stwierdzenia o charakterze praktycznym. Dodatkowo, wybierane tematy powinny
W najwyzszym mozliwym stopniu polaryzowac opinie, co w praktyce oznacza, ze
do kwestionariusza nie trafiajg pytania, co do ktérych panuje powszechna zgoda
lub niezgoda. Przyktadem takich stwierdzen bytyby zdania: ,Nalezy walczy¢ z prze-
stepczoscig zorganizowang” (wszyscy lub zasadnicza wiekszos¢ uzytkownikéw czy
komitetéw zajeliby tu identyczne (twierdzace) stanowisko) lub ,Nalezy znies¢
ograniczenia predkosci na drogach” (wiekszo$¢ lub wszyscy odpowiedzieliby, ze sie

z tym twierdzeniem nie zgadzajg).

Matopolskie wybory samorzqgdowe 2014 w swietle wynikow prac ekspertow
Barometru Wyborczego
Materiat powstajacy dzieki nawigatorom wyborczym moze byé wykorzystywany

zaréwno do analizy stanowisk podmiotéw politycznych, jak i do opisu spotecznych
postaw, przekonan i poglagdéw na temat polityki, praw obywatelskich, rozwigzan
gospodarczych czy zycia codziennego. Niniejszy artykut, w zamysle autordw inicju-
jacy serie publikacji, prezentuje pierwszg z nich.

Jak juz wczesdniej wspomniano, w trzeciej fazie prac nad projektem Baro-
metru Wyborczego zadaniem ekspertéw byto ustalenie, w oparciu o zrédta do-
stepne w przestrzeni publicznej (w tym réwniez wiasne kanaty informacyjne poli-
tykow), stanowisk wskazanych kandydatow i komitetow wyborczych w odniesie-

niu do wyrdznionych w kwestionariuszu zagadnien. Okreslenie stanowisk (uzyt-
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kownikéw i komitetéw wyborczych) wobec konkretnych tematéw odbywato sie
przy uzyciu pieciopunktowej skali Likerta (od ,catkowicie sie zgadzam” do ,catko-
wicie sie nie zgadzam”), wzbogaconej o opcje ,,nie mam zdania”.

W przypadku Barometru zastosowana zostata metoda Delphi®, w ktérej,
najogdlniej mowigc, wykorzystuje sie wiedze ekspercka na temat stanowisk po-
szczegdlnych komitetéw (dzieki temu nawigatory nie sg ,tubg propagandowg”
komitetéw wyborczych), zas kilkuetapowa i anonimowa procedura kodowania,
wzbogacona o element deliberacji, zapewnia m.in. obiektywizacje wynikéw.

Innymi stowy, po pierwszej turze, kiedy anonimowi eksperci na podstawie
okreslonego katalogu zrédet (materiaty wyborcze, wypowiedzi lideréw, informacje
z oficjalnych stron internetowych, programy partyjne, aktywnos¢ parlamentarna)
wskazujg stanowisko danego komitetu, nastepuje runda druga, w ktdrej, nadal
anonimowo, eksperci pordwnujg swojg ocene stanowiska z propozycjami pozosta-
tych i majg mozliwos¢ dokonania korekty wczesniej zaznaczonych opcji. Jest to
mozliwe dzieki petnej transparentnosci zrodet, z ktérych korzystajg eksperci
(w trakcie kodowania nastepuje nie tylko zaznaczenie na likertowskiej skali, ale tez
wymagane jest uzasadnienie stanowiska w formie odnosnika do Zrddta, z ktérego
korzystano).

Eksperci wskazujg, w jakim zakresie stanowisko danego kandyda-
ta/komitetu wyborczego byto zgodne ze stwierdzeniem zamieszczonym w kwe-
stionariuszu badania. W badaniach przyjeto szes$ciostopniowg skale, zgodnie
z ktorg stanowisko kandydata/komitetu wyborczego mogto zosta¢ zakodowane
jako:

1. w petni zgodne (completely agree) z trescig stwierdzenia,

2. zgodne (agree) z nim,

3. ani z nim zgodne, ani z nim niezgodne (neither agree nor disagree),

> D. C. Dalkey, O.Telmer, An experimental application of Delphi Method to the use of experts,
,Management Science”, vol. 9(3)/1963, s. 458-473.
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4. niezgodne (disagree) z trescig stwierdzenia,
5. w petni z nim niezgodne (completely disagree)

6. brak opinii (no opinion).

Metode, wykorzystywang oprécz psefologii takze w wielu innych dyscyplinach,
a szczegotowo opisang m.in. przez K. Gemenisa, F. Mendez i J. Wheatleya, przed-

stawia ponizszy schemat:

Rys. 1. Schemat przedstawiajgcy metode kodowania.

Kodowanie eksperckie
Budowa kwestionariusza i dobor

Runda | ekspertéw

Moderator

Kodowanie eksperckie

Runda n

Kontrola przebiegu kodowania

ostateczny
wiynik
kodowania

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: K. Gemenis, F. Mendez, J. Wheatley (2014) EUVOX
2014, Party coding instructions, s. 3.

Waznym elementem w procedurze ustalania pozycji komitetéw wyborczych jest
takze poziom pewnosci, jaki wskazujg eksperci w trakcie dwdéch rund ustalania

stanowisk komitetéw. Jest to dodatkowy element uwzgledniany przy wyznaczaniu
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miejsca w przestrzeni politycznej, ktére dany komitet ostatecznie zajmie. W zalez-
nosci od charakteru zrédta informacji, na podstawie ktérego ekspert identyfikuje
stanowisko kandydujacych, informacje na temat tego stanowiska okresla sie jako:

1. niepewne (not at all confident),

2. dos¢ pewne (somewhat confident),

3. bardzo pewne (very confident).
Jako najbardziej pewne uznawano te informacje, ktore pochodzity z kanatéw wta-
snych kandydatéw do organdéw samorzgdowych. Informacje pochodzace z me-
diow charakteryzowano w zaleznosci od typu mediéw i charakteru wypowiedzi
kandydata (wypowiedzi bedgce cytatami lub/i zapisem wypowiedzi bezposredniej
miaty wyzszy stopien wiarygodnosci). W niniejszej publikacji, dla wiekszej przejrzy-
stosci, wyniki badan omdwione zostang jednak z pominieciem tej kategorii, a je-
dynie z podziatem na informacje wyborczg pochodzacg z bezposredniego zrddta
(tzw. program partii) lub z innych Zzrédet dostepnych w przestrzeni publicznej (tzw.
sfera publiczna).

Informacje te kodowane byty na specjalnie do tego przeznaczonej platfor-
mie smart coding. Analizg objeto komunikacje wyborczg szesciu kandydatéw na
stanowisko prezydenta Krakowa oraz komitetéw wyborczych zarejestrowanych

w wyborach do Sejmiku Wojewddztwa Matopolskiego.

Kwestie polityczne, gospodarcze, spoteczno-obyczajowe

Zeby umozliwi¢ dokonanie analizy danych zebranych w trakcie kodowania oraz
uzyskaé wymiar poréwnawczy, pytania podzielono na trzy zasadnicze grupy: poli-
tyka, gospodarka, sprawy spoteczno-obyczajowe. W procesie analizy wynikéw
przegrupowano uzyskane dane, wigzac je nastepnie z zasadniczymi pytaniami
wyzszego rzedu, zwigzanymi z funkcjonowaniem jednostki w panstwie oraz z rela-

cjg wiadza — obywatel. Zarysowaty sie w ten sposdb trzy zasadnicze osie analizy.
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Os analizy POLITYKA skonstruowana zostata wokét podstawowego pytania:
czy — na poziomie komitetéw — kandydaci i zwigzane z nimi podmioty polityczne
promujg i proponujg rozwigzania dorazne, praktyczne, zwigzane z najblizszym
kontekstem, czy tez potrafig sie zdoby¢ na propozycje o systemowym, struktural-
nym charakterze®?

Os analizy GOSPODARKA skonstruowana zostata wokét zasadniczego za-
gadnienia: czy — na poziomie komitetow — kandydaci i zwigzane z nimi podmioty
polityczne promuja i proponujg rozwigzania gospodarcze o charakterze liberal-
nym, czy sktaniajg sie raczej w strone rozmaitych form interwencjonizmu? Dla ja-
kich/ktérych sfer zycia gospodarczego regionu proponuje sie rozwigzania inter-
wencjonistyczne, a w jakich/ktorych pozostawia sie wiekszg swobode dziatania
podmiotom ekonomicznym? Ile wolnos$ci powinien mie¢ — w ujeciu rozmaitych
komitetéw wyborczych — przedsiebiorca, a w jakich sferach panstwo powinno go
kontrolowaé i ogranicza¢?’ Zaktadano wstepnie, ze podobnie jak w sferze poli-
tycznej takze i tutaj, skala i umiejscowienie kampanii wyborczej beda wptywac na

ujawniany stosunek kandydatéw do zagadnien ekonomicznych. Zatozono jedno-

® Na poziomie uzytkownikow analiza tej osi powinna da¢ odpowiedz na pytanie, czy uzytkownicy,
bedacy zwolennikami réznych opcji politycznych, réznig sie w swoim stosunku do rozwigzan poli-
tycznych o doraznym i strukturalnym charakterze. Czy te rdznice uwarunkowane sg poglgdami
politycznymi, wiekiem, ptcia, poziomem wyksztatcenia i kapitatu kulturowego, czy moze miejscem
zamieszkania? Mozna w ten sposdb uzyska¢ choéby wycinkowy wglagd w sposoby ujmowania
i rozumienia polityki przez ludzi — czy jest ona postrzegana jako dziedzina rozwigzywania doraznych
problemoéw zyciowych jednostek i grup spotecznych oraz zatatwiania doraznych, praktycznych
interesow, czy tez postrzegana jest w kategoriach wartosci wyzszego rzedu, organizacji zycia spo-
tecznego, stawiania i rozwigzywania waznych probleméw w skali mezo i makro. Przy tej okazji
pojawic¢ sie mogg takze ciekawe, cho¢ czgstkowe proby odpowiedzi na pytanie, czy polityka ujmo-
wana jest — i przez kogo — bardziej jako sfera wartosci, czy praktycznych dziatan; oraz czy prezen-
towana jest jako — i przez kogo — sfera konfliktu, czy koncyliacji, negocjacji, dochodzenia do kom-
promisu.

" Na poziomie uzytkownikéw analiza tej osi powinna daé¢ odpowiedz na pytanie, czy uzytkownicy,
bedacy zwolennikami réznych opcji politycznych, réznig sie w swoim stosunku do rozwigzan eko-
nomicznych: czy postrzegajg gospodarke w liberalnych kategoriach samodzielnych, przedsiebior-
czych podmiotdw gospodarczych poszukujgcych zysku oraz w kategoriach swobodnej gry rozmai-
tych sit ekonomicznych, czy tez jako sfere kontroli i reglamentacji. To bardzo wazne pytanie doty-
czace poziomu akceptacji dla gospodarczych rozwigzan liberalnych w polskim spoteczenstwie oraz
rozmiaréw tesknoty za panstwem opiekunczym.
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czesnie, ze w nieco wiekszym stopniu, niz w wypadku osi pierwszej, bedzie on tak-
ze zalezny od prezentowanej opcji politycznej.

Os$ analizy SPRAWY SPOLECZNO-OBYCZAJOWE skonstruowana zostata wo-
kot niezwykle istotnego we wspodtczesnych spoteczenstwach, technologicznych
i zmediatyzowanych, zagadnienia prywatnosci i wolnos$ci obywatela w konfrontacji
z kontrolg i potrzebga bezpieczeristwa. Analizujgc wyniki badan, zadano sobie pyta-
nie: czy — na poziomie komitetéw — kandydaci i zwigzane z nimi podmioty poli-
tyczne promujg i proponujg rozwigzania zwiekszajace rozmiary kontroli i zaweza-
jace prywatng wolnos¢ obywateli, czy tez optujg za zmniejszeniem kontroli i usu-
nieciem jej tam, gdzie to tylko mozliwe?

W jakich/ktérych sferach zycia spotecznego i prywatnego zycia obywateli
kontrola i nadzér majg by¢ niezbedne, a w jakich kandydaci pozwoliliby na rozluz-
nienie mechanizméw kontrolnych? Czy kwestie praw reprodukcyjnych i kontroli
nad seksualno$cig obywateli traktowane sg podobnie — gdy chodzi o postulowane
rozmiary kontroli — do praw do wolnos$ci wypowiedzi i osobistej partycypacji poli-
tycznej? Czy stosunek do tych zagadnien jest skorelowany z opcjg polityczng kan-
dydata i partii?®

Opisane powyzej zatozenia zadecydowaty o przebiegu badan. Zagadnienia,
ujete na potrzeby Barometru Wyborczego, w formie okreslonych twierdzen po-
dzielone zostaty zgodnie z powyzszym. Tak pogrupowane zagadnienia nie zawsze

byty roztgczne, dlatego niektére twierdzenia (i okreslone na ich podstawie stano-

® Na poziomie uzytkownikéw analiza tej osi powinna da¢ odpowiedz na pytanie, czy uzytkownicy,
bedacy zwolennikami réznych opcji politycznych, w réznym wieku, o réznym poziomie kapitatu
kulturowego, réznig sie takze stosunkiem do prywatnosci i zakresu kontroli instytucji panstwowych
nad zyciem obywateli, zaréwno gdy chodzi o zagadnienia prywatnosci i rozrodczosci, jak i o wolno-
Sci obywatelskie. To pytanie zestawione by¢ musi z drugim, nie mniej waznym: o miejsce bezpie-
czenstwa w programach wyborczych oraz w systemie poglagdéw, potrzeb i opinii wyborcéw.
A takze o wage i znaczenie problematyki bezpieczerstwa w decyzjach wyborczych ludzi. Zagadnie-
nia nadzoru i bezpieczenstwa, kontroli i prywatnosci zazwyczaj wystepujg w powigzaniu. Czy zatem
programy wyborcze stawiajgce w wiekszym stopniu na kontrole i nadzdr wigzg je jednoczesnie z
bezpieczenstwem obywateli? Czy postulaty zwiekszenia bezpieczenstwa warunkowane sg zwiek-
szeniem nadzoru? | czy te dwa zagadnienia t3czg sie ze sobg w motywacjach i pogladach wybor-
cow?
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wiska komitetéw) byty analizowane w wiecej niz jednej grupie. Sposréd 32 zagad-
nien, ujetych w kwestionariuszu na analizowanym etapie badan, 15 twierdzen
zakwalifikowano do kwestii politycznych i po 11 do kwestii gospodarczych i spo-
teczno-obyczajowych (por. tabela 1, numeracja w tabeli nie jest tozsama z nume-
racja w kwestionariuszu)®. W tabeli wyrézniono 36 twierdzen, gdyz niektére z nich
zostaty zakwalifikowane do wiecej niz jednego obszaru badawczego. Analiza wy-
kazata, ze twierdzenie 15 (W samorzadzie nalezy zmniejszy¢ liczbe pracownikéw
sektora publicznego) nie polaryzowato stanowisk kodowanych kandydatow i komi-
tetow wyborczych, dlatego zostato ono pominiete w szczegétowym opisie prze-

biegu badan.

Tab 1. Lista twierdzen ujetych w kwestionariuszu badania BAROMETR WYBORCZY.

Lp Tres¢ twierdzenia
kwestie polityczne
1 Partie polityczne powinny zaprzesta¢ wystawiania kandydatow w wyborach samo-
- rzgdowych.
g 5 Ogodlnie rzecz biorgc, wtadze samorzadowe powinny by¢ bardziej niezalezne od
';> g wiadz centralnych.
':é 2 3 | Nalezy powrdci¢ do podziatu administracyjnego panstwa na 49 wojewddztw.
g § 4 | MniejszoSci narodowe powinny mie¢ swoich przedstawicieli we wtadzach lokalnych.
i;, = | 5 | Wtadze samorzgdowe powinny méc samodzielnie pozyskiwac srodki unijne.
E" 6 Liczba kobiet i mezczyzn w organach samorzgdowych jak np. rady gmin powinna by¢
réwna.
7 | Kandydaci w wyborach lokalnych powinni podlega¢ lustracji.
3 Nalezy zmniejszy¢ liczbe wymaganych podpisow w procedurze sktadania tzw. uchwat
obywatelskich do rady miasta.
@ 9 Ograniczanie prywatnosci obywateli jest dopuszczalne w celu zwalczania przestep-
§ czosci.
_g,' 10 Aby zapewnié¢ porzadek, wtadze lokalne powinny mdc ogranicza¢ mozliwosci demon-
§ stracji.
= 11 | Lzejsze przestepstwa powinny by¢ karane pracami spotecznymi, nie wiezieniem.
12 Scigganie z Internetu materiatéw chronionych prawem autorskim na uzytek wtasny
powinno by¢ dozwolone.
@ 13 Wtadze samorzagdowe powinny ubiegac sie o zwrot dziatek przyznanych Kosciotowi
2 katolickiemu przez Komisje Majgtkowa.
% 14 Organizacja duzych imprez np. muzycznych, sportowych jest najskuteczniejszym
£ sposobem promoc;ji miasta.
B 15 | W samorzadzie nalezy zmniejszyc liczbe pracownikéw sektora publicznego.

‘W ostatecznej wersji nawigatora udostepnionej uzytkownikom wykorzystano 30 z 32 powyzszych
twierdzen.
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kwestie gospodarcze

e 15 | Ochrona zdrowia lepiej dziata w warunkach wolnego rynku.
%‘ 16 | Panistwo powinno ograniczy¢ do minimum interwencje w gospodarke.
§ 17 | Ochrona $rodowiska jest wazniejsza niz dbanie o wzrost gospodarczy.
é 18 Zmniejszanie wydatkéw budzetowych to dobry sposéb walki z kryzysem ekonomicz-
: nym.
S 19 | Firmy powinny méc swobodnie zwalnia¢ pracownikow.
-§ 20 W niedziele sklepy wielkopowierzchniowe i centra handlowe powinny by¢ nieczyn-
g ne.
21 | Budzety partycypacyjne szkodzg samorzadom.
;‘; 29 Nalezy utrzymac podatek solidarnosciowy ptacony do budzetu przez bogatsze regio-
§o ny, tzw. 'janosikowe"'.
g 23 Wtadze samorzadowe nie powinny zwieksza¢ naktadéw na budownictwo komunal-
c ne.
% 24 Nalezy zrezygnowac z finansowania duzych obiektéw na rzecz matych inwestycji
g takich jak: remonty drég, chodnikdw, zaktadanie parkdw miejskich.
25 | W Nowej Hucie powinna powstac strefa gospodarcza.
kwestie spoteczno-obyczajowe
o | 26 | Nalezy zaprzestaé¢ komercjalizacji stotéwek szkolnych.
g § 27 W niedziele sklepy wielkopowierzchniowe i centra handlowe powinny by¢ nieczyn-
83 ne.
“ | 28 | Ochrona érodowiska jest wazniejsza niz dbanie o wzrost gospodarczy.
g 29 Ograniczanie prywatnosci obywateli jest dopuszczalne w celu zwalczania przestep-
2 czosci.
‘g 30 Aby zapewni¢ porzadek, wiadze lokalne powinny mdc ograniczaé¢ mozliwo$¢ demon-
2 stracji.
Zg 31 Scigganie z Internetu materiatéw chronionych prawem autorskim na uzytek wtasny
£ powinno by¢ dozwolone.
3 32 | Posiadanie marihuany na uzytek wtasny powinno by¢ legalne.
° 33 | Nalezy wprowadzi¢ edukacje seksualng w szkotach.
§ 34 Pary tej samej ptci powinny miec takie samo prawo do legalizacji zwigzku jak pary
g heteroseksualne.
§ 35 | Kobiety powinny mie¢ prawo do decydowania w sprawie aborcji.
g 36 W przestrzeni publicznej takiej jak szkoty publiczne, urzedy, publiczne szpitale czy
- wiezienia nie powinno by¢ symboli religijnych.

Zrédto: opracowanie wtasne.

W kolejnych trzech czesciach opracowania przedstawione zostaty wyniki

badan odnoszace sie do stanowisk kandydatéw i komitetdw wyborczych w kwe-

stiach politycznych, gospodarczych i spoteczno-obyczajowych, odwzorowujgcych

gléwne podziaty argumentacji w matopolskiej kampanii samorzadowej. Zrédtem

danych, wykorzystanych w niniejszym artykule, byty tresci zakodowane przez eks-

pertow w |l etapie projektu.
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Wybory samorzqdowe 2014 w Matopolsce - stanowiska kandydatow i komitetow
wyborczych w kwestiach politycznych
Sposrod trzydziestu dwéch zagadnien, ujetych w kwestionariuszu badania w for-

mie ustalonych, tj. sformutowanych wczesniej, konkretnych twierdzen, pietnascie
dotyczyto kwestii politycznych (por. tabela 1). Siedem twierdzen w tej kategorii
zagadnien odnosito sie do ogdlnych kwestii wyborczych i ustrojowych, kolejnych
piec¢ do kwestii prawnych, a trzy kolejne do tzw. kwestii innych (w tej grupie znala-
zty sie pytania o stanowisko kandydatdw w odniesieniu do bardzo konkretnych
spraw, ewentualnie wydarzen).

Kluczowe dla prezentowane] ponizej charakterystyki stanowisk kandyda-
tow oraz komitetéw wyborczych w kwestiach politycznych byto ulokowanie ich
programow wyborczych na osi, gdzie jeden z biegunéw stanowity zmiany ustrojo-
we, a drugi wyznaczaty rozwigzania konkretnych problemdéw politycznych. Zgodnie
z tym zatozeniem prezentacja graficzna wynikéw analizy dotyczy osobno zagad-
nien ogdlnowyborczych i ustrojowych oraz osobno zagadnien szczegdtowych, na
ktore ztozyty sie wyniki uzyskane w odniesieniu do kwestii prawnych i innych.

Analiza wynikéw, w szczegdlnosci zas ich zrédet, pokazuje, ze znakomita
wiekszo$¢ kandydatéw na stanowisko prezydenta Krakowa i ich komitetow wy-
borczych nie zaprezentowata w swoim programie wyborczym tresci, ktére odnosi-
tyby sie do wszystkich analizowanych kwestii politycznych. Wyniki oceny eksperc-

kiej poszczegdlnych stanowisk pokazujg tabele nr 2i 3.
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Tab. 2. Stanowiska kandydatow na urzad prezydenta miasta Krakowa wobec kwestii politycznych.

JACEK MAJCHROWSKI | MAREK LASOTA tUKASZ GIBALA MARTA PATENA TOMASZ LESNIAK | SLAWOMIR
"Ponadpartyjny KW | Komitet PiS Krakéw Miastem Komitet PO Krakéw przeciw | PTASZKIEWICZ
"Przyjazny Krakow" dla Ludzi Igrzyskom Krakéw na 100%
Nalezy zmniejszy¢ liczbe wymaganych 3,3,3 2,2,2 1,1,1 0,0,0 2,0,3, 0,0,0
podpisow w procedurze skfadania tzw. ? TAK TAK 0 ? 0
uchwat obywatelskich do rady miasta.
Ograniczanie prywatnosci obywateli jest 3,2,2 0,2,0 3,3,3 1,3,3 0,0,0 2,2,2
dopuszczalne w celu zwalczania przestep-
czoéci. TAK TAK ? ? ? TAK
Aby zapewni¢ porzadek, wiadze lokalne 3,4,4 4,4,4 4,5,4 2,2,3 4,0,3 4,4,4
powinny méc ogranicza¢ mozliwosci de- NIE NIE NIE TAK NIE NIE
monstracji.
Lzejsze przestepstwa powinny byé¢ karane 0,0,2 3,5,5 0,0,0, 0,03 0,0,0, 0,0,2
pracami spotecznymi, nie wiezieniem. TAK NIE 0 2 0 NIE
Scigganie z Internetu materiatéw chronio- 0,0,3 4,44 0,0,3 0,3,3 0,0,0, 0,0,1
nych prawem autorskim na uzytek wtasny
powinno by¢ dozwolone. ? NIE ? ? 0 TAK
Wiadze samorzagdowe powinny ubiegac 1,2,1 5,4,4 0,0,0 2,3,2 0,0,0 0,3,3
sie o zwrot dziatek przyznanych Kosciotowi
katolickiemu przez Komisje Majatkowa. S Nz 4 Ll o ?
Organizacja duzych imprez np. muzycz- 1,1,1 2,2,2 2,2,5 0,0,0 4,4,5 1,2,3
nych, sportowych jest najskuteczniejszym TAK TAK B 0 NIE ?
sposobem promocji miasta.
Partie polityczne powinny zaprzesta¢ wy- 1,1,1 5,0,5 2,2,2 5,5,3 2,2,0 3,2,2
stawiania kandydatéw w wyborach samo- TAK NIE TAK NIE TAK TAK
rzadowych.
Ogélnie rzecz biorac, wladze samorzado- 1,1,2 3,44 1,1,2 2,22 1,2,1 2,4,2
we powinny by¢ bardziej niezalezne od TAK NIE TAK TAK TAK TAK
wtadz centralnych.
Nalezy powrdci¢ do podziatu administra- 4,4,4 5,4,5 0,0,0 554 0,0,0 0,0,0
cyjnego panstwa na 49 wojewddztw. NIE NIE 0 NIE 0 0
Mniejszosci narodowe powinny mie¢ swo- 0,0,2 0,0,0 0,0,0 0,0,3 0,0,0 0,0,2
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ich przedstawicieli we wtadzach lokalnych. 0 0 0 0 ? TAK
Wiadze samorzadowe powinny mdc sa- 11,1 0,2,2 2,3,1 03,3 2,0,2 3,3,2
modzielnie pozyskiwa¢ srodki unijne. TAK TAK TAK ? TAK TAK
Liczba kobiet i meiczyzn w organach sa- 4,44 44,4 4,44 0,3,3 0,0,2 0,0,3
morzadowych jak np. rady gmin powinna NIE NIE NIE ? TAK ?
by¢ réwna.
Kandydaci w wyborach lokalnych powinni 0,44 2,11,
podlegac lustracji. NIE TAK
Skala ocen stanowiska: 1 - completely agree; 2 - agree; 3 - neither agree nor disagree; 4 - disagree; 5 - completely disagree; 6 (0) - no opinion.
Zrédto: Opracowanie wtasne.
Tab. 3. Stanowiska pozostatych komitetow wyborczych wobec kwestii politycznych.
KW Polska Razem | KWSLD | KW PSL | KW Ruch Naro- | KW Twéj Ruch | KW Nowa Prawica | KW PiS KW PO Kww Wsp.,
(Jarostaw Gowin) dowy (Janusz Palikot) | (Janusz Korwin-Mikke) Patr., Sol.
Nalezy zmniejszy¢ liczbe wy- 2,2,2 2,2,2 0,0,0 0,0,0 2,2,3 0,0,0 2,2,2 0,2,2 2,1,1
maganych podpiséw w proce-
durze sktadania tzw. uchwat TAK TAK 0 0 TAK 0 TAK TAK TAK
obywatelskich do rady miasta.
Ograniczanie prywatnosci 1,3,3 0,0,0 3,0,0 0,0,2 4,54 4,55 4,2,3 0,2,0 4,44
obywateli jest dopuszczalne w
celu zwalczania przestepczo- ? 0 ? ? NIE NIE TAK TAK NIE
Sci.
Aby zapewni¢ porzadek, wta- 2,2,2 4,4,2 2,2,2 5,5,5 5,5,5 5,5,5 4,4,4 2,2,2 5,5,5
dze lokalne powinny madc
ograniczaé motliwosci  de- TAK NIE TAK NIE NIE NIE NIE TAK NIE
monstracji.
Lzejsze przestepstwa powinny 2,1,2 2,0,2 2,1,2 0,0,1 2,1,2 2,2,2 4,4,4 0,2,2 1,2,1
by¢ karane gorgeamifspelecz- TAK TAK TAK TAK TAK TAK NIE TAK TAK
nymi, nie wigzieniem.
Sciaganie z Internetu materia- 3,3,3 4,4,0 2,2,2 0,0,0 4,3,3 2,2,4 2,2,2 0,0,0 2,2,2
tow chronionych prawem
. . ? NIE TAK 0 ? ? TAK 0 TAK
autorskim na uzytek wfasny
powinno by¢ dozwolone.
Wiadze samorzadowe powin- 3,3,3 1,1,2 0,0,3 0,0,0 1,1,1 4,3,4 5,4,4 0,0,0 4,4,6
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ny ubiegac sie o zwrot dziatek ? TAK 0 NIE TAK NIE NIE 0 NIE
przyznanych Kosciotowi kato-

lickiemu przez Komisje Majat-

kowa.

Organizacja duzych imprez np. 4,4,4 2,3,2 2,2,2 4,0,4 2,4,2 4,5,3 2,2,4 2,2,2 6,3,6
muzycznych, sportowych jest

najskuteczniejszym sposobem NIE TAK TAK 0 ? NIE TAK TAK 0
promocji miasta.

Partie polityczne powinny 55,4 4,44 55,4 0,0,2 3,3,5 3,3,0 55,5 0,5,5 2,2,1
zaprzesta¢ wystawiania kan-

dydatéw w wyborach samo- NIE NIE NIE TAK ? ? NIE NIE TAK
rzagdowych.

Ogdlnie rzecz biorac, wtadze 1,1,1 2,2,2 2,1,2 3,3,4 1,1,2 1,1,2 4,4,4 2,2,2 2,2,2
samorzadowe powinny by¢ TAK TAK TAK ? TAK TAK NIE TAK TAK
bardziej niezalezne od wtadz

centralnych.

Nalezy powrdci¢ do podziatu 5,5,5 1,1,1 5,5,5 3,0,3 5,5,4 0,3,0 6,3,6
administracyjnego  panstwa NIE TAK NIE 0 NIE 0 ?
na 49 wojewddztw.

Mniejszosci narodowe powin- 3,2,2 2,0,2 2,2,2 5,5,5 1,0,0 4,5,5 3,3,3 3,3,3 3,3,4
ny mie¢ swoich przedstawicie- TAK TAK TAK NIE TAK NIE ? ? ?

li we wtadzach lokalnych.

Witadze samorzadowe powin- 3,0,3 2,0,0 1,0,2 4,44 2,0,0 3,0,0 2,3,4 0,0,2 6,4,4
ny moéc samodzielnie pozy- ? TAK TAK NIE TAK 0 NIE TAK NIE
skiwac srodki unijne.

Liczba kobiet i meiczyzn w 5,3,4 2,2,2 4,3,4 4,4,0 1,1,1 5,5,5 4,4,4 3,3,3 0,3,0
organach samorzadowych jak NIE TAK NIE NIE TAK NIE NIE ? ?
np. rady gmin powinna by¢

réwna.

Kandydaci w wyborach lokal- 0,0,2 5,5,4 2,2,2 1,2,5 4,4,0 3,3,2 1,1,1 2,2,2 0,2,2
nych powinni podlega¢ lustra- 0 NIE TAK TAK NIE ? TAK TAK TAK
cji.

Skala ocen stanowiska: 1 - completely agree; 2 - agree; 3 - neither agree nor disagree; 4 - disagree; 5 - completely disagree; 6 (0) — no opinion.
Zrédto: opracowanie wtasne.
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Odpowiedzi, ktore przypisano poszczegdlnym sitom politycznym w pytaniach doty-
czgcych kwestii politycznych, mozna pogrupowaé w zaleznosci od rodzaju tych pytan oraz
w zaleznosci od podmiotéw politycznych (tabele 2 i 3). Ich szczegétowy opis znajduje sie
w aneksie. Pierwsza grupa pytan dotyczyta ogdlnych kwestii ustrojowych, a druga — kon-
kretnych rozwigzan prawnych czy organizacyjnych. Wida¢ tutaj pewng réznice w pogladach
w kazdej z tych spraw.

W przypadku rozwigzan ogolnych wiecej byto stanowisk jednoznacznych, wyrazaja-
cych sie w zdecydowanym sprzeciwie bgdz w zdecydowanym poparciu. Takie stanowiska
rowniez pojawiaty sie w przypadku rozwigzan szczegdtowych, byty jednak rzadsze.

Drugi podziat dotyczy charakteru podmiotéw. Ugrupowania polityczne mozna podzie-
lic na czwdrke ogdélnopolskich stabilnych partii oraz pozostate sity — takie, ktére albo aspiro-
waty do znaczgcego miejsca na scenie politycznej, albo przezywaty kryzys po utracie wcze-
$niej zdobytej pozycji. Z kolei kandydatow w wyborach prezydenta miasta Krakowa mozna
podzieli¢ na powigzanych z ugrupowaniami liczagcymi sie dotychczas w walce o ten urzad
(tacznie z urzedujgcym prezydentem Jackiem Majchrowskim) oraz pozostatych, majacych
niewielkie, dyskusyjne szanse na wybor.

Jesli chodzi o rozwigzania konkretnych probleméw, zdecydowane deklaracje pojawia-
ty sie w przypadku mniejszych ugrupowan, ktdre wtasnie takimi stwierdzeniami prébowaty
zwrdci¢ na siebie uwage. Jednoczesnie jednak w wiekszej liczbie przypadkéw byty to stano-
wiska niespéjne. Natomiast cztery wiodgace partie wyrazaty czesciej stanowisko stonowane,
niezaleznie od tego, czy byto ono za czy przeciw. Z kolei w konkretnych sprawach, jesli chodzi
o kandydatéw na prezydenta miasta Krakowa, nie byto juz wyraznej réznicy pomiedzy po-
szczegblnymi rodzajami kandydatéw. Poglady w tych sprawach nie tworzyty specjalnych
wzorow.

Wsérdéd konkretnych tematéw zwracajg uwage te, w ktdrych nastepuje wyréwnany
podziat na zwolennikdw i przeciwnikéw, oraz takie, w ktorych z ogélnego konsensu wytamuje
sie jedno czy dwa ugrupowania. Stanowisko w sprawie roli partii politycznych w wyborach
samorzgdowych w sposéb jednoznaczny wynika ze statusu ugrupowan. Ugrupowania ogdl-
nopolskie nie zgadzajg sie z postulatem, by nie angazowaty sie w wybory samorzgdowe, na-
tomiast wszyscy ci, ktérzy dopiero rzucajg wyzwania, a w szczegdlnosci kandydaci odwotuja-
cy sie do bezpartyjnosci w wyborach samorzadowych, z natury rzeczy tego witasnie by sobie
zyczyli. Jesli chodzi o niezalezno$¢ wtadz samorzgdowych od wtadz centralnych, to tutaj przy-

ttaczajgca wiekszos¢ zgadza sie z takim postulatem, za wyjgtkiem Prawa i Sprawiedliwosci,

23



Agnieszka Hess, Dominika Kasprowicz, Matgorzata Lisowska-Magdziarz, Jarostaw Flis,
Krzysztof Nowak, Lucyna Stupek, Agnieszka Szymariska, Weronika Swierczyriska-Gtownia

ktore swoim nastawieniem akcentuje raczej integracyjne podejscie do wspdlnoty narodowe;j.
W duchu wyrazanym przez swojego lidera partia ta nie podziela generalnego bezwarunko-
wego entuzjazmu wzgledem rozwoju samorzadnosci, zwracajgc uwage na mogace temu to-
warzyszy¢ patologie. Jesli natomiast chodzi o powrét do administracyjnego podziatu kraju na
49 wojewddztw, jedynym wyjgtkiem jest SLD, ktore podniosto ten postulat, z ktérym nie
zgadza sie zadna z pozostatych sit — chociaz czes¢ nie zabiera w tej sprawie gtosu. By¢ moze
dlatego, ze jest to problem czysto teoretyczny i nie widac realnych szans na realizacje takiego
postulatu.

Sprawa mniejszosci narodowych, jak wida¢, jest problemem czysto teoretycznym,
zwitaszcza w kontekscie Matopolski, gdzie takie mniejszosci majg charakter zupetnie sladowy.
Stad tez wiekszos¢ kandydatéw ten problem ignoruje. Podobnie rzecz wyglada w przypadku
pytania o proporcje liczby kobiet i mezczyzn w organach samorzadowych. Tutaj opinie sg juz
czestsze, ale podzielone w bardziej wyréwnany sposéb. Wida¢, ze sity lewicowe wspierajg
podejscie postulujgce zrownanie liczby kobiet i mezczyzn w organach samorzgdowych, na-
tomiast sceptycyzm wobec takiego postulatu wyraza prawa strona sceny politycznej. Od-
wrotnie jest w przypadku lustracji — wspiera jg prawa strona, zas przeciwna jest lewica.

W przypadku liczby podpisdw wymaganych w procedurze uchwat obywatelskich, to
widac tutaj odchylenie skali tylko w jedng strone — nie ma podmiotu, ktéry otwarcie podno-
sitby watpliwosci w tej sprawie. Odpowiedzi na czes¢ pytan, takze szczegdtowych — takich jak
stosunek do ograniczen prywatnosci czy prawa do demonstracji w imie zwalczania przestep-
czosci czy zachowania porzadku — wydajg sie pochodng generalnych opcji ideowych. Po-
twierdzajg sie tu mechanizmy tgczace pozornie odlegte kwestie na podstawie ogdlnej wraz-
liwosci — prawej stronie sceny politycznej blizsze sg postulaty zachowania zbiorowego tadu,
lewej zas obawa o indywidualng krzywde, ktérg moze skutkowa¢ taki tad.

Wypada tu raz jeszcze wrdci¢ do probleméw, jakie w przypadku czesci kandydatéw
sprawiato zidentyfikowanie ich stanowiska. Wida¢ tutaj wyrazng réznice miedzy ugrupowa-
niami ogdlnopolskimi, a kandydatami lokalnymi, akcentujgcymi swojg bezpartyjnosé. W wy-
raznie wiekszej liczbie przypadkéw nie udawato sie zidentyfikowaé stanowiska tych drugich
w sprawach politycznych. Nie oznacza to jednak, ze dziata tu jakas twarda reguta. Podobny
problem wystgpit w przypadku kandydatki Platformy Obywatelskiej Marty Pateny, co wyni-
kato najwyrazniej z problemdw organizacyjnych oraz wewnetrznych konfliktow w tej partii.
Problemy te przetozyty sie na bardzo staby wynik wyborczy. Uktad odpowiedzi wskazuje, ze

obecnos$¢ w wyborach ogdlnopolskich partii politycznych utatwia identyfikacje stanowisk
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takze ich kandydatow lokalnych. Taka identyfikacja w przypadku innych kandydatéw wecale
nie jest tatwa.

Reasumujac, w wynikach badan odzwierciedla sie dorazne, krétkofalowe rozumienie
polityki jako dziedziny rozwigzywania biezgcych probleméw praktycznych. Komitety i kan-
dydaci nie proponujg wzglednie catosciowych rozwigzan systemowych, by¢ moze z obawy
0 mniejszy perswazyjny potencjat takich rozwigzan w sytuacji, gdy celem kampanii jest zjed-

nanie sobie gtosow wyborcow.

Wybory samorzqgdowe 2014 w Mafopolsce — stanowiska kandydatow i komitetow
wyborczych dotyczqce kwestii gospodarczych
Wsrdod zagadnien zawartych w kwestionariuszu badania, ujetych w formie stwierdzen,

11 zakwalifikowano do analizy jako kwestie dotyczgce gospodarki (zob. tabela 1). Pytania,
ktére w tym obszarze zostaty zadane komitetom wyborczym, odnosity sie zaréwno do za-
gadnien ogdlnogospodarczych, ktdrych zakres obejmowat kwestie poglagdowe i programo-
we, jak rowniez do rozwigzan gospodarczych, dotyczgcych poziomu regionalnego.
Zaproponowany w osi analizy liberalizm gospodarczy rozumiany jest, na potrzeby ni-
niejszej analizy, jako brak lub znaczne ograniczenie interwencji pafnstwa w celu zapewnienia
swobody dziatalnosci gospodarczej oraz utrzymania warunkow wolnej konkurencji. Inter-
wencjonizm gospodarczy rozumiany bedzie natomiast jako koniecznos¢ regulacji i zabezpie-
czenia systemu gospodarczego w celu zniwelowania negatywnego wptywu niedoskonatosci
rynku na funkcjonowanie spoteczenstwa. Wyniki analizy uzyskane w odniesieniu do kandy-

datow na prezydenta Krakowa i komitetow zestawiono w tabelach 4 i 5.
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Tab. 4. Stanowiska kandydatéw na urzad prezydenta miasta Krakowa.

JACEK MAJCHROWSKI MAREK LASOTA tUKASZ GIBALA MARTA PATENA TOMASZ LESNIAK StAWOMIR
"Ponadpartyjny KW | Komitet PiS Krakow Miastem Komitet PO Krakow przeciw Igrzy- | PTASZKIEWICZ
"Przyjazny Krakow" dla Ludzi skom Krakow na 100%
Ochrona zdrowia lepiej dziata 4,4,4, 5,5,4 0,1,0 2,2,3 0,0,3 0,0,0
w warunkach wolnego rynku NIE NIE 0 TAK 0 0
Panstwo powinno ograniczy¢ 444, 4,45 2,1,1, 2,2,2 3,0,3 3,3,3
do minimum interwencje w NIE NIE TAK TAK ? ?
gospodarke
Ochrona srodowiska jest waz- 3,4,3 2,3,0 3,3,3, 3,3,3 2,2,2 2,2,2
niejsza niz dbanie o wzrost ? ? ? ? TAK
gospodarczy
Zmniejszanie wydatkow bu- 4,2,4, 42,4 2,1,2 3,2,3 0,0,0, 4,44
dzet?wych to dobry spo§ob T R TAK > 5 T
walki z kryzysem ekonomicz-
nym
Firmy powinny moéc swobod- 4,4,4, 4,54 0,2,3, 3,3,0 0,0,0 0,0,0
nie zwalnia¢ pracownikow; czy
ochrona zdrowia lepiej dziata NIE NIE ? ? 0 0
w warunkach wolnego rynku;
W niedziele sklepy wielkopo- 5,5,5, 2,2,2 5,5,5, 3,3,3 0,0,0 3,3,3
wierzchniowe i centra han- NIE TAK NIE ? 0 ?

dlowe powinny by¢ nieczynne

Skala ocen stanowiska: 1 —completely agree; 2 — agree; 3 — neither agree nor disagree; 4 — disagree; 5 — completely disagree; 6 (0) — no opinion.

Zrédto: opracowanie wiasne.

26



Nawigacja na mniejszych akwenach...

Tab. 5. Stanowiska pozostatych komitetéw wyborczych.

KW Polska Razem | KW SLD | KW PSL KW KW Twadj Ruch KW Nowa Prawica KW PiS KW PO KWW
(Jarostaw Gowin) Ruch Narodowy | (Janusz Palikot) (Janusz Korwin- Wsp., Patr.,
Mikke) Sol.
Ochrona zdrowia lepiej 2,2,2 4,5,5 3,3,4 0,0,0 2,2,2 1,11 5,5,5 2,2,2 54,4
dziata w warunkach wol-
nego rynku TAK NIE ? 0 TAK TAK NIE TAK NIE
Panstwo powinno ograni- 1,1,1 5,5,5 3,3,2 4,4.4 4,4,2 1,1,1 55,4 3,3,3 5,4,4
czy¢ do minimum inter-
wencje w gospodarke TAK NIE ? NIE NIE TAK NIE ? NIE
Ochrona srodowiska jest 4,44 3,3,3 4,44, 4,4,4 3,3,3, 4,5,4 3,3,4 4,44 3,2,3
wazniejsza niz dbanie o
wzrost gospodarczy NIE ? NIE NIE ? NIE ? NIE ?
Zmniejszanie wydatkow 2,2,2 4,4,4 4,44, 0,3,3, 2,4,2 1,1,1 4,2,4, 4,44 4,3,4
budzetowych - to dobry TAK NIE NIE ? TAK TAK NIE NIE NIE
sposéb walki z kryzysem
ekonomicznym
Firmy powinny méc swo- 2,4,2 55,4 4,4,4, 3,2,2 1,4,4 1,1,1 5,4,5 0,0,0 5,4,4
bodnie zwalnia¢ pracowni-
. : TAK NIE NIE TAK NIE TAK NIE 0 NIE
kéw; czy ochrona zdrowia
lepiej dziata w warunkach
wolnego rynku;
W niedziele sklepy wielko- 1,4,1 4,55 4,3,3 0,0,0 4,4,5 4,4,4 1,1,1, 4,44 2,2,2
powierzchniowe i centra TAK NIE ? 0 NIE NIE TAK NIE TAK

handlowe powinny by¢
nieczynne

Skala ocen stanowiska: 1 - completely agree; 2 - agree; 3 - neither agree nor disagree; 4 - disagree; 5 - completely disagree; 6 (0)- no opinion.

Zrédto: opracowanie wtasne.
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W obszarze zagadnien ogdlnogospodarczych gtdwna o$ podziatu wyraznie sytuuje
komitety wyborcze Platformy Obywatelskiej oraz ,,Nowg Prawice” Janusza Korwin-Mikkego
po stronie zwolennikdw rozwigzan majacych na celu zapewnienie swobody gospodarczej
i warunkéw wolnej konkurencji. Wsréd kandydatéw na urzad prezydenta miasta Krakowa
liberalne poglady wyrazali: Marta Patena — kandydatka z ramienia Platformy Obywatelskiej,
tukasz Gibata oraz Jarostaw Gowin. Za interwencjonizmem gospodarczym w badanych ob-
szarach opowiedzieli sie natomiast Prawo i Sprawiedliwosci, Komitet Wyborczy Wyborcow
Wspdlnota Patriotyzm Solidarnos¢, SLD oraz kandydat na urzad prezydenta miasta Krakowa
— Stawomir Ptaszkiewicz. W pozostatych przypadkach, zaréwno komitety wyborcze, jak i sami
kandydaci, zajmowali zréznicowane stanowiska, nie pozwalajgce na usytuowanie ich w spo-
sob jednoznaczny na zaproponowanej osi. Wskazywaty one na poglady liberalne lub na po-
pieranie rozwigzan w oparciu o interwencjonizm gospodarczy.

W kluczowe]j kwestii dotyczgcej ograniczenia do minimum ingerencji paniistwa w go-
spodarke najwyrazniej swoje stanowisko zaznaczat tukasz Gibata (,,Krakow Miastem dla Lu-
dzi”), podkreslajac, ze , kluczem do wzrostu gospodarczego jest obnizenie podatkéw, wieksza
swoboda przedsiebiorcow, zmniejszenie biurokracji, a przede wszystkim ograniczenie po-
ziomu ingerencji panstwa w procesy gospodarcze”. W podobnym tonie wypowiadat sie Jaro-
staw Gowin z komitetu Polska Razem. Zgodnie z deklaracjg ideowaq partii J. Gowina ,,Polska
Razem”, panstwo powinno ograniczyé swojg obecno$é¢ w gospodarce do minimum. Jedno-
znaczne — przeciwne — stanowisko opowiadajgce sie za zasadnoscig interwencjonizmu pan-
stwa w gospodarke, wyrazit Marek Lasota z komitetu Prawa i Sprawiedliwosci. Postuluje on
przeciwdziatanie prywatyzacji stuzby zdrowia i szkolnictwa czy likwidacji posterunkéw policji.
Stanowisko to wprost sugeruje utrzymanie, a nawet wzrost roli panstwa. Ponadto, biorgc
pod uwage, iz M. Lasota byt kandydatem z ramienia PiS, mozna zatozy¢, ze jego poglady byty
zbiezne z zatozeniami programowymi PiS z 2014 roku, z ktorych wynika, ze partia przyjmuje
,koncepcje nowoczesnego interwencjonizmu paistwowego, bez ktdrego nasze panstwo mo-
ze jedynie zmniejsza¢ dolegliwosci wynikajgce z kryzysu, ale nie jest w stanie wyzwoli¢ Polski
z putapki sredniego rozwoju”. Pozostali kandydaci nie zajeli jednoznacznego stanowiska lub
ich poglady w tej materii wynikaty z wypowiedzi udzielonych na zblizone tematy. Stawomir
Ptaszkiewicz (,,Krakéw na 100%”) za jeden z gtdwnych punktéw swojego manifestu wskazuje
$cigganie do miasta kapitatu zewnetrznego: , Prezydent i urzgd powinien by¢ gospodarzem
i liderem, ktéry wspiera i utatwia wspétprace”. Takie stanowisko sugeruje, ze kandydat do-

puszcza interwencje panstwa w zakresie tworzenia specjalnych warunkéw ekonomiczno-
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gospodarczych. Jacek Majchrowski z Ponadpartyjnego Komitetu Wyborczego ,,Przyjazny Kra-
kow” wskazat natomiast, ze interwencjonizm panstwowy powinien byé réwnoznaczny z fa-
chowym wsparciem. Marta Patena — komitet Platformy Obywatelskiej — nie okreslita jedno-
znacznie swojego stanowiska w tej kluczowej kwestii. Tomasz Lesniak (,Krakow przeciw
Igrzyskom”) nie zajat zadnego stanowiska. Wsréd komitetdw wyborczych za ideg utrzymania
wolnorynkowych zasad i wolnej konkurencji najwyrazniej opowiadat sie komitet ,Nowa Pra-
wica”, deklarujgc likwidacje wszelkiej ingerencji rzgdu w gospodarke. W podobnym tonie
ksztattuje sie stanowisko komitetu Polskiego Stronnictwa Ludowego. W oparciu o program
PSL z 2011 roku partia deklaruje dazenie do "konsekwentnego uwalniania gospodarki od
biurokratycznych ograniczen" i jednoczesnie "wspieranie aktywnosci i innowacyjnosci pol-
skich przedsiebiorcow". Liberalne podejscie deklaruje réwniez, wspomniany powyzej, komi-
tet Platformy Obywatelskiej. Za interwencjonizmem panstwa w gospodarke jednoznacznie
opowiedziat sie komitet SLD i, podobnie jak wszystkie partie wchodzgce w sktad komitetu
Lewica Razem, zadeklarowat wsparcie dla panstwa socjalnego. Takie stanowisko zajat takze
komitet ,Wspdlnota, Patriotyzm, Solidarnos¢”. Minimum programowe Ruchu Oburzonych,
ktérego cztonkowie, w znacznej czesci, weszli w szeregi WPS, zaktada: "interwencjonizm
panstwowy w odbudowie przemystu stoczniowego, motoryzacyjnego i innych wczesniej
utraconych sektoréw". Jednoznaczne stanowisko, wskazujgce na uznanie interwencjonizmu
panstwa w gospodarke, przyjat takze komitet ,,Ruch Narodowy” oraz komitet ,Twdj Ruch”.

Na uwage zastuguje spdjne stanowisko wszystkich analizowanych komitetéw w za-
kresie okreslenia pryncypidw i wyboru pomiedzy dbatoscig o wzrost gospodarczy, a ochrong
srodowiska. Odpowiedzi wskazywaty na potrzebe réwnomiernej dbatosci zaréwno o przyro-
de, jak i rozwdj gospodarki. Kolejna podgrupa kwestii w obrebie koncepcji ,,gospodarczych”
dotyczyta spraw stricte zwigzanych z miastem i regionem.

Wyniki analizy uzyskane w odniesieniu do stanowisk zajmowanych przez kandydatéw
na prezydenta Krakowa i pozostate komitety, a dotyczgcych kwestii gospodarczych na po-

ziomie regionalnym zestawiono w tabelach 6i 7.
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Tab. 6. Stanowiska kandydatow na urzad prezydenta miasta Krakowa oraz ich komitetow wyborczych.

JACEK MAJCHROWSKI MAREK LASOTA tUKASZ GIBALA MARTA PATENA TOMASZ LESNIAK | SLAWOMIR PTASZKIEWICZ
Ponadpartyjny Komitet PiS Krakéw Miastem dla Komitet PO Krakéw Przeciw Krakéw na 100%
KW "Przyjazny Krakow" Ludzi Igrzyskom

Budzety partycypacyjne szkodza 4,4, 4 4,4, 4 53,4 4,5,0 52,5 1,5
samorzadom. NIE NIE NIE NIE NIE ?
Nalezy utrzymaé podatek solidar- 4,3,4 2,2,3 54,4 4,2,0 0,0,0 0,0
nosciowy ptacony do budzetu
przez bogatsze regiony, tzw. jano- NIE TAK NIE ? 0 0
sikowe.
Wiadze samorzagdowe powinny 2,2,4 1,1,0 2,2,2 2,3,0 1,1,1 3,3
zwieksza¢ naktady na budownic- TAK TAK TAK 3 TAK 3
two komunalne.
Nalezy zrezygnowac z finansowa- 1,54 2,2,1 1,1,1 2,3,0 1,2,1 3,3
nia duzych obiektow (jak stadio-
ny) na rzecz lokalnych inwestycji
takich jak remonty drog czy chod- NIE TAK TAK ? TAK ?
nikéw.
W Nowej Hucie powinna powstac 1,1,1 1,1,2 0,0,2 2,3,0 2,3,3 1,1
strefa gospodarcza.

TAK TAK 0 ? ? TAK

Skala ocen stanowiska: 1 — completely agree; 2 — agree; 3 — neither agree nor disagree; 4 — disagree; 5 — completely disagree; 6 (0) — no opinion.

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Tab. 7. Stanowiska pozostatych komitetéw wyborczych.

KW Polska Razem | KW SLD KW PSL KW KW Twadj Ruch KW Nowa Prawica KW KW PO KWW
(Jarostaw Gowin) Ruch Narodo- (Janusz Palikot) (Janusz Korwin- PiS Wsp., Patr., Sol.
wy Mikke)

Budzety partycypacyjne 2,55 5,4,5,5 4,5,5 0,4,4 5,5,5 2,0,3 4,4,4 54,5 5,4,2,2
szkodzg samorzagdom.

NIE NIE NIE NIE NIE ? NIE NIE ?
Nalezy utrzymac podatek 53,3 2,4,1,1 4,4,5 0,0,0 2,4,2 55,5 2,2,2 4,4,0 2,2,3,0
solidarnosciowy ptacony
do butizAy BrzeRbdgat ? TAK NIE 0 TAK NIE TAK NIE ?
sze regiony, tzw. janosi-
kowe.
Wiadze samorzadowe 0,4,1 1,1,1,1 2,1,1 0,0,0 1,2,4 55,5 4,2,2 4,3,0 1,0,0,0
powinny zwiekszac¢ nakta-
dy na budownictwo ko- ? TAK TAK 0 TAK NIE TAK ? 0
munalne.
Nalezy zrezygnowac z 3,2,2 0,03 2,4,3 0,00 2,4,4 2,2,2 1,3,4 2,0,3 3,1,0,0
finansowania duzych
obiektow (jak stadiony)
na rzecz lokalnych inwe- TAK 0 ? 0 NIE TAK ? ? 0
stycji takich jak remonty
drég czy chodnikéw.
W Nowej Hucie powinna 0,1,1 2,0,2 0,1,3 0,0,0 0,0,3 0,0,0 2,1,2 2,2,1 4,0,0,0
powstac strefa gospodar-
cza. TAK TAK ? 0 0 0 TAK TAK 0

TAK TAK ? 0 0 0 TAK TAK 0

Skala ocen stanowiska: 1 — completely agree; 2 — agree; 3 — neither agree nor disagree; 4 — disagree; 5 completely disagree; 6 (0) — no opinion.

Zrédto: opracowanie witasne.
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Liberalizm gospodarczy najsilniej akcentowat Komitet Wyborczy ,Nowej Prawicy” Ja-
nusza Korwin-Mikkego, postulujgc niemalze na kazdym kroku ograniczenie sfery socjalnej,
traktujac wszelka pomoc socjalng jako zagrozenie dla wolnosci gospodarczej paristwa. Row-
niez Komitet Wyborczy Wyborcéw Wspdlnota Patriotyzm Solidarnos¢ z zatozenia manifestu-
je idee liberalne — ,Nie pozwdl, zeby System zdominowat Twoje zycie u podstaw”, mozemy
przeczyta¢ w apelu Ruchu Oburzonych, ktérego cztonkowie weszli w sktad KWW Wspdlnota
Patriotyzm Solidarnosc. Jednakze w temacie gospodarki mozemy jedynie zatozy¢ ich liberal-
ne podejscie, poniewaz w deklaracjach programowych wspomnianego komitetu trudno zna-
lez¢ konkretne odniesienia do tej kwestii. Poglady liberalne gtosi takze Stawomir Ptaszkiewicz
(Krakéw na 100%), kandydat na prezydenta Krakowa (tabela nr 1). Wszyscy kandydaci na
urzad prezydenta Krakowa, jak rowniez wszystkie komitety wyborcze biorgce udziat w ostat-
nich wyborach samorzgdowych w Matopolsce, opowiadali sie za wsparciem budzetu obywa-
telskiego, wpisujgcego sie w idee liberalizmu gospodarczego.

Komitet Wyborczy ,Polska Razem” Jarostawa Gowina proponuje rozwigzania, ktore
niejednokrotnie sg zaréwno z pogranicza liberalizmu, jak i interwencjonizmu panstwowego.
Z jednej strony opowiada sie bowiem za ograniczeniem roli pafistwa do minimum w kwestii
gospodarki oraz upodmiotowieniem samorzadu rozumianego jako wspdlnota obywateli, co
niewatpliwie plasuje Jarostawa Gowina wsrdd liberatdw, z drugiej zas — jest zwolennikiem
zwiekszenia liczby mieszkan komunalnych i faktycznego urzeczywistnienia zasady pomocni-
czosci (subsydiarnosci), co w duzej mierze jest dowodem na akceptacje interwencjonizmu
panstwowego. Podobnie prezydent Majchrowski jest zaréwno zwolennikiem liberalnych
rozwigzan (budzet obywatelski, budownictwo komunalne), jak i interwencjonizmu panstwo-
wego (podatek solidarnosciowy, finansowanie duzych obiektow).

Analizujgc programy wyborcze oraz wypowiedzi poszczegblnych kandydatéow na
urzad prezydenta Krakowa, jak réwniez propozycje komitetéw wyborczych, nalezy stwier-
dzi¢, ze wiekszo$¢ rozwigzan gospodarczych dotyczacych szczebla regionalnego wpisywata
sie w nurt interwencjonizmu panstwa. Wniosek ten dotyczy zaréwno Tomasza Les$niaka (Kra-
kow Przeciw Igrzyskom), jak i PO (tym samym réwniez Pani Marty Pateny), PiS (tym samym
rowniez Marka Lasoty), PSL, SLD oraz TR Janusza Palikota.

Reasumujgc, wyniki badan wskazuja, iz w postawach komitetdw wyborczych i indy-
widualnych politykéw odzwierciedla sie poparcie dla rozwigzan interwencjonistycznych oraz
dla zwiekszania kontroli panstwa nad sferg gospodarki. Za paradoks uznac nalezy wzgledna

zgodnosc¢ opinii w tym obszarze pomiedzy Prawem i Sprawiedliwoscig i SLD. Kandydaci zwia-
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zani z Platformg Obywatelska oraz Komitet Wyborczy Platformy wykazywaty natomiast nieco

wyzszy poziom liberalizmu.

Wybory samorzgdowe 2014 w Mafopolsce — stanowiska kandydatow i komitetow
wyborczych w kwestiach spoteczno-obyczajowych
Sposrdd 32 zagadnien zawartych w kwestionariuszu badania, ujetych w formie stwierdzen,

11 zakwalifikowano do analizy jako kwestie dotyczgce spraw spoteczno-obyczajowych (zob.
tabela 1). Z uwagi na fakt, ze kategoria ta jest wewnetrznie niejednorodna, dla przejrzystosci
rozwazan wyodrebniono trzy ptaszczyzny analizy: spraw spotecznych, wolnosci obywatel-
skich oraz obyczajowa.

Zaznaczy¢ nalezy, ze niektére z wymienionych stwierdzen obok wymiaru spoteczno-
obyczajowego majg takze wymiar prawno-polityczny (np. twierdzenie numer 4, 5, 6) lub go-
spodarczy (np. twierdzenie numer 1, 2). Kluczowe dla prezentowanej ponizej charakterystyki
stanowisk kandydatéw oraz komitetéw wyborczych w kwestiach spoteczno-obyczajowych
byto spozycjonowanie ich poglagddéw na osiach: liberalizm — interwencjonizm (ptaszczyzna
spoteczna), wolnosé — ograniczenie wolnosci (ptaszczyzna wolnosci obywatelskich) oraz libe-
ralizm obyczajowy — konserwatyzm obyczajowy (ptaszczyzna obyczajowa). Zbiorcze zesta-
wienia obrazujgce stanowiska w takim ujeciu zamieszczone zostang na koricu opracowania.

Wyniki analizy uzyskane w odniesieniu do stanowisk kandydatéw na prezydenta Kra-

kowa oraz pozostatych komitetow zestawiono w tabelach 8 9.
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Tab. 8. Stanowiska kandydatow na urzad prezydenta miasta Krakowa oraz ich komitetéw wyborczych — ocena koderéw.

JACEK MAJCHROWSKI MAREK LASOTA tUKASZ GIBALA MARTA PATENA TOMASZ LESNIAK StAWOMIR
Ponadpartyjny KW | Komitet PiS Krakéw Miastem Komitet PO Krakéw Przeciw PTASZKIEWICZ
"Przyjazny Krakow" dla Ludzi Igrzyskom Krakéw na 100%
Nalezy zaprzesta¢ ko- 4,45 1,11 1,2,0 2,4,4 1,1,1 0,0
mercjalizacji stotéwek NIE TAK TAK NIE TAK 0
szkolnych.
Nalezy wprowadzi¢ edu- 2,3,0 4,45 2,2,2 4,3,3 0,0,0 0,0
kacje seksualng w szko- ? NIE TAK ? 0 0
fach.
Ograniczenie prywatno- 2,2,3 2,0,0 3,3,3 0,0,3 0,0,0 2,2
Sci obywateli jest do- TAK ? ? 0 0 TAK
puszczalne w celu zwal-
czania przestepczosci.
Aby zapewnic¢ porzadek, 4,4,3 4,44 5,4,4 2,2,3 4,3,0 4,4
wiadze lokalne powinny
. . .. NIE NIE NIE TAK ? NIE
mac ogranicza¢ mozliwo-
sci demonstracji.
Pary tej samej pici po- 3,3,0 5,5,5 2,2,2 3,3,3 0,0,0 0,0
winny miec¢ takie samo 5 e = > g g
prawo do legalizacji : :
zwigzku jak pary hetero-
seksualne.
Kobiety powinny miec 0,0,0 5,5,5 4,43 1,2,3 0,0,0 0,0
prawo do decydowania 0 NIE NIE TAK 0
w sprawach aborgcji.
Posiadanie marihuany na 0,0,0 5,5,5 1,2,2 5,4,4 0,0,0 0,0
uiytek wiasny powinno 0 NIE TAK NIE 0
by¢ legalne.
§ciqganie z Internetu 0,0,3 4,44 0,0,3 0,3,3 0,0,0 0,0
materiatéw chronionych
prawem autorskim na 0 NIE 0 ? 0 0

uzytek wtasny powinno
by¢ dozwolone.
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W niedziele sklepy wiel- 5,5,5 2,2,2 5,5,5 3,3,3 0,0,0 3,3
kopowierzchniowe i
centra handlowe powin- NIE TAK NIE ? 0 ?
ny by¢ nieczynne.
W przestrzeni publicznej 4,44 5,5,5 0,0,0 4,44 0,0,0 0,0
takiej jak szkoty publicz-
ne, urzedy, publiczne NIE NIE 0 NIE 0 0
szpitale czy wiezienia nie
powinno by¢ symboli
religijnych.
Ochrona srodowiska jest 43,3 2,3,0 3,3,3 3,3,3 2,2,2 2,2,2
wazniejsza niz dbanie o ? ? ? ? TAK TAK
wzrost gospodarczy.
Skala ocen stanowiska: 1 — completely agree; 2 — agree; 3 — neither agree nor disagree; 4 — disagree; 5 completely disagree; 6 (0) — no opinion.
Zrédto: opracowanie wiasne.
Tab. 9. Stanowiska pozostatych komitetéw wyborczych — ocena koderdéw.
KW Polska Razem | KW SLD KW PSL | KW KW Twéj Ruch | KW Nowa KW PiS KW PO [KWW
(Jarostaw Gowin) Ruch Narodowy | (Janusz Palikot) | (Janusz Korwin-Mikke) Wsp., Patr., Sol.
Nalezy zaprzesta¢ ko- 4,3,0 1,3,3 3,0,0 0,0,0 2,2,3 5,5,5 1,1,1 0,0,0 2,2,2
mercjalizacji  stotéwek
szkolnych. ? ? 0 0 TAK NIE TAK 0 TAK
Nalezy wprowadzic¢ 3,3,3 1,1,1 4,3,3 55,5 1,1,1 5,4,4 5,5,5 55,4 4,4,4
edukacje seksualng w
szkotach. ? TAK ? NIE TAK NIE NIE NIE NIE
Ograniczenie prywatno- 1,3,3 0,0,0 3,0,0 2,0,0 5,4,4 5,4,4 4,3,3 2,0,0 4,4,4
Sci obywateli jest do- > > 5 > E E > > ST
puszczalne w celu zwal- : : : : :
czania przestepczosci.
Aby zapewni¢ porzadek, 2,2,2 2,4,4 2,2,2 5,5,5 5,5,5 5,5,5 4,44 2,2,2 5,5,5
wladzeglofpil @ TAK NIE TAK NIE NIE NIE NIE TAK NIE
mdéc ogranicza¢ mozli-
wosci demonstracji.
Pary tej samej ptci po- 5,5,5 1,1,1 5,5,5 5,5,5 1,1,1 5,5,5 5,5,5 3,3,3 4,4,3
winny mie¢ takie samo
NIE TAK NIE NIE TAK NIE NIE ? NIE

prawo do legalizacji
zwigzku jak pary hetero-
seksualne.
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5,4,4
Kobiety powinny miec 5,5,4 1,1,1 4,4,4 5,5,5 1,1,1 5,5,5 5,5,5 4,44
prawo do decydowania NIE TAK NIE NIE TAK NIE NIE NIE NIE
w sprawach aborgcji.
Posiadanie = marihuany 5,3,3 4,44 5,5,5 3,3,0 1,1,1 1,1,1 5,5,5 5,5,5 2,3,3
na uzytek wiasny po-
winno byé legalne. ? NIE NIE ? TAK TAK NIE NIE ?
Sciaganie z Internetu 3,3,3 4,40 2,2,2 0,0,0 4,3,3 42,2 2,2,2 0,0,0 2,2,2
materiatdow chronionych
prawem autorskim na ? NIE TAK 0 ? TAK TAK 0 TAK

uzytek wtasny powinno
by¢ dozwolone.

W niedziele sklepy wiel- 1,2,4 54,4 4,3,3 0,0,0 5,4,4 4,44 1,1,1 4,4,4 2,2,2

kopowierzchniowe i

centra handlowe po- TAK NIE ? 0 NIE NIE TAK NIE TAK
winny by¢ nieczynne.
W przestrzeni publicznej 5,4,4 1,1,1 5,5,5 5,5,5 1,1,1 5,5,5 5,5,5 4,44 5,4,4
takiej jak szkoty publicz-
ne, urzedy, publiczne NIE TAK NIE NIE TAK NIE NIE NIE NIE
szpitale czy wiezienia
nie powinno by¢ symbo-
li religijnych.
Ochrona srodowiska jest 4,44 3,3,3 4,4,4 4,4,4 3,3,3 5,4,4 4,3,3 4,4,4 2,3,3
wazniejsza niz dbanie o

NIE ? NIE NIE ? NIE ? NIE ?

wzrost gospodarczy.

Skala ocen stanowiska: 1 — completely agree; 2 — agree; 3 — neither agree nor disagree; 4 — disagree; 5 completely disagree; 6 (0) — no opinion.
Zrédto: opracowanie wiasne.



Nawigacja na mniejszych akwenach...

Ptaszczyzna spoteczna obejmowata trzy zagadnienia, wobec ktérych okreslano
stanowisko kandydatéw i komitetow wyborczych. Byty to jednak problemy
bardzo widoczne w debacie publicznej zaréwno w Matopolsce, jak i w skali
catego kraju. Biorgc pod uwage o$ liberalizm — interwencjonizm, mozna
stwierdzié, ze wsérdéd kandydatéw na prezydenta Krakowa najbardziej liberalne
podejscie reprezentuje Jacek Majchrowski. Natomiast rozwigzania zaktadajgce
interwencje wiadzy i rozwigzywanie probleméw w drodze regulacji najblizsze
sg Markowi Lasocie i Tomaszowi Lesniakowi. Wsrod komitetéw wyborczych
stanowisko liberalne bardzo wyraznie reprezentowane jest przez Nowga Prawi-
ce, jest ono bliskie takze KW PO. Po stronie interwencjonizmu opowiadajg sie
KW PiS oraz KWW Wspdlnota Patriotyzm Solidarnosc.

Ptaszczyzna okreslona jako wolnosci obywatelskie obejmowata cztery
zagadnienia, a poglady kandydatéw i komitetdw wyborczych analizowane byty
na osi wolnos¢ — ograniczanie wolnosci. Warto zaznaczyé, ze w obrebie tej
ptaszczyzny wyjgtkowo czesto wskazywano na brak opinii politykéw kandydu-
jacych na urzad prezydenta. Wsrdd kandydatéw trudno wskazaé na katego-
ryczne sady. Raczej nalezatoby stwierdzié, ze ograniczanie wolnosci obywatel-
skich blizsze jest Markowi Lasocie, natomiast przeciwne stanowisko
— tukaszowi Gibale. W odrdznieniu od kandydatdéw, komitety wyborcze zaj-
mowaty bardziej zdecydowane stanowiska wobec kwestii wolnosci obywatel-
skich, z wyjatkiem Ruchu Narodowego. Po stronie wolnosci opowiadaty sie:
Nowa Prawica (zdecydowanie), Twéj Ruch oraz KWW Wspdlnota Patriotyzm
Solidarnos¢. Opcje ograniczania wolnosci (w odniesieniu do dwdéch objetych
badaniem zagadnien) wybieraty komitety SLD, PO i PSL.

W ptaszczyznie obyczajowe] rozpatrywano stanowiska kandydatow
i komitetéw wyborczych w odniesieniu do czterech stwierdzen i pozycjono-
wano je na osi liberalizm obyczajowy konserwatyzm obyczajowy. Analiza wy-
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kazata, ze dwéch kandydatow - Tomasz Lesniak i Stawomir Ptaszkiewicz
— w ogole nie wyrazito swojej opinii w kwestiach obyczajowych. Zdecydowa-
nie konserwatywne stanowisko reprezentuje tu Marek Lasota, a najbardziej
liberalny w sprawach obyczajowych jest tukasz Gibata. Bardzo wyraziscie rysu-
je sie podziat stanowisk w pogladach komitetéw wyborczych. Obyczajowy libe-
ralizm prezentowany jest wytgcznie przez dwa komitety — SLD i Twéj Ruch.
Pozostate komitety plasujg sie po stronie podejscia konserwatywnego.
Interesujgco wypadto zestawienie poglagdéw kandydatéw i komitetow
wyborczych partii, ktorg reprezentujg. W tym celu dokonano zestawienia po-
rownawczego stanowisk Marka Lasoty i Komitetu Wyborczego PiS oraz Marty
Pateny i komitetu PO. Zdecydowanie wiekszg zbieznos¢ opinii stwierdzono
w przypadku Prawa i Sprawiedliwosci oraz Marka Lasoty. Tylko w jednym
przypadku — przyzwolenia na scigganie z Internetu materiatéw chronionych na
uzytek wtasny, zarysowata sie wyrazina sprzecznos¢. Kodowanie eksperckie
wykazato, ze PiS opowiedziato sie za takim rozwigzaniem, a M. Lasota, mimo ze
nie wypowiadat sie na ten temat bezposrednio, byt przeciw. Co ciekawe, w obu
przypadkach korzystano niemal z tych samych Zrédet, formutujgc rézne inter-
pretacje i zastrzegajac jednoczesnie, ze nie ma zadnej pewnosci, co do stano-
wiska M. Lasoty, a takze; iz jest nieco wiecej pewnosci odnosnie stanowiska
PiS. Poréwnanie opinii Marty Pateny i Komitetu Wyborczego PO w odniesieniu
do stwierdzen zawartych w badaniu wykazato jedng zasadniczg rdznice i piec
rozbieznosci o mniejszej skali (wyrazne stanowisko — brak opinii lub wyrazne
stanowisko - opinia trudna do ustalenia). Kontrowersja dotyczy kwestii prawa
kobiet do decydowania w sprawie aborcji. Stanowisko kandydatki zidentyfiko-
wano jako poparcie tego prawa (gtosowata przeciwko przyjeciu rezolucji

o ochronie zycia od samego poczecia), podczas gdy opinia PO w tej kwestii
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byta przeciwna (utrzymanie status quo, cho¢ trzeba zaznaczy¢ duze rozbiezno-
$ci w tonie partii).

Reasumujgc, partie polityczne, jak sie wydaje, wykazujg swoiste roz-
dwojenie, gdy chodzi o rozwigzania dotyczace kwestii obyczajowo-
spotecznych: przy niemal powszechnym obyczajowym konserwatyzmie, pod-
kreslajg jednoczesnie zasadniczg wartos$é wolnosci obywatelskich. Zwigzki tego
zjawiska z dziedzictwem historycznym z jednej strony, z drugiej zas, z procesa-
mi modernizacyjnymi w naszym kraju, powinny zapewne stanowié¢ przedmiot

odrebnego opracowania.

Podsumowanie

Nawigatory wyborcze, zdaniem ich twdércédw, stanowig odpowiedz na struktu-
ralne wyzwania stojgce przed demokracjami przedstawicielskimi w kontekscie
upowszechniania sie Internetu jako platformy obywatelskiej aktywnosci i zro-
dta informacji. To wifasnie informacje na tematy polityczne prezentowane
przez starajgcych sie o urzedy staty sie pierwszoplanowym tematem niniejsze-
go artykutu.

Oprdécz petnionej przez nie funkcji informacyjnej wobec uzytkownika-
wyborcy nawigatory powinny i s wykorzystywane jako istotne Zzrédta wtdrne
w badaniach naukowych poswieconych komunikacji wyborczej czy zachowa-
niom wyborczym. Pilotazowy projekt Barometr Wyborczy 2014, realizowany
w trakcie wyboréw samorzadowych, przypomnijmy — w odniesieniu do komi-
tetow kandydatéw na urzad prezydenta miasta oraz komitetow startujgcych
w wyborach do sejmiku, pozwolit m.in. na przeprowadzenie poréwnawczej
analizy w obrebie stanowisk zajmowanych wobec ponad trzydziestu kluczo-
wych dla polskiej sceny politycznej zagadnien, obecnosci informacji na te te-
maty w przestrzeni politycznej, w zwigzku z tym, takze na temat ich dostepno-

39



Agnieszka Hess, Dominika Kasprowicz, Matgorzata Lisowska-Magdziarz, Jarostaw Flis,
Krzysztof Nowak, Lucyna Stupek, Agnieszka Szymariska, Weronika Swierczyriska-Gtownia

$ci oraz szeregu kwestii jakoSciowych tyczgcych praktyk wyborczych na szcze-
blu lokalnym oraz rozwigzan instytucjonalnych. A wszystko to w ztozonym kon-
tekscie wyboréw samorzgdowych.

W tym przypadku danych do analizy dostarczyly wywiady eksperckie
gromadzone metodg Delphi. Uzyskane dane dostarczane uzytkownikom i ana-
litykom majg charakter konsensualny, czerpigcy z wielu réznorodnych zrédet
dostepnych w przestrzeni publicznej, zebranych i ocenianych przez ekspertéw.
Z punktu widzenia badawczego bazy takie powinny stanowié alternatywe lub
uzupetnienie innych Zrédet traktujgcych o tematach i stanowiskach zajmowa-
nych przez politycznych aktoréw.

O przydatnosci zawartosci nawigatoréw wyborczych dla celéw nauko-
wych moga Swiadczy¢: przebieg prezentowanej w artykule analizy i wyciggnie-
te z niej wnioski merytoryczne. Wykraczajg one bowiem poza ,zwykte” porow-
nanie opinii kandydatéw i pozwalajg na wieloaspektowg analize tresci i formy
komunikacji politycznej.

Podstawowym walorem informacji zbieranych na potrzeby nawigatora
okazata sie ich kompleksowos¢ oraz transparentnosc¢ co do sposobu zbierania
i Zrédet. Dato to mozliwos$é porownawczej analizy réznych typdw danych doty-
czacych stanowisk partii i kandydatow i ich uzycia w procesie weryfikacji hipo-
tez konstruowanych post factum, a tyczacych zasadniczych wymiaréw Zzycia
politycznego, gospodarczego oraz spotecznego. Analiza ta wykazata, ze:

1. gdy chodzi o kwestie polityki, politycy i komitety wyborcze na

szczeblu samorzagdowym w wiekszym stopniu promujg praktyczne,
dorazne rozwigzania biezgcych spraw spotecznosci lokalnych, niz

wzglednie catosciowe rozwigzania systemowe;
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gdy chodzi o sprawy gospodarcze, politycy i komitety wyborcze
— przy zachowaniu réznic w kwestiach szczegétowych — skfaniajg sie
w wiekszym stopniu do rozwigzan interwencjonistycznych i do
zwiekszania kontroli panstwa nad sferg gospodarki, niz do zwiek-
szania sfery wolnosci w tym zakresie. Za interwencjonizmem go-
spodarczym w badanych obszarach opowiedziaty sie Prawo i Spra-
wiedliwos¢, Komitet Wyborczy Wyborcow Wspdlnota Patriotyzm
Solidarnos¢, SLD oraz kandydat na urzad prezydenta miasta Krako-
wa — Stawomir Ptaszkiewicz; stosunkowo wyzszy poziom liberalizmu
prezentowat natomiast Komitet Wyborczy Platformy Obywatelskiej
oraz kandydaci zwigzani z Platforma, a takze Nowa Prawica Janusza
Korwin-Mikkego;

w kwestiach obyczajowo-spotecznych w propozycjach niemal
wszystkich (oprdcz jednej) opcji politycznych, w sposéb paradoksal-
ny wspotwystepowaty ze sobg: akcentowanie przywigzania do wol-
nosci obywatelskich oraz obyczajowy konserwatyzm. Dodajmy, ze
analizowane trzy wymiary miaty stuzy¢ ilustracji zakresu, jaki obej-
mowata baza danych. Ponadto, w ocenie autoréw, mogg i powinny
stuzy¢ jako zrédto do weryfikacji takze innych pytan badawczych lub

walidacji wynikow.

Analiza danych Barometru na temat oferty i programéw wyborczych

poszczegdlnych kandydatéw i komitetéw wyborczych dodatkowo pozwolita na

wyciggniecie szeregu wnioskow dotyczgcych kwestii ,,jakosci” zycia polityczne-

go. Uwypuklita szereg ztych praktyk z zakresu komunikacji politycznej oraz po-

kazata praktyki dziatania elit szczebla lokalnego. Biorac pod uwage kluczowe

problemy, z ktérymi mierzg sie zarzadzajacy miastem i regionem, ilos¢ infor-
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macji na te tematy okazata sie dos¢ ograniczona, a w przypadku co najmniej
kilku komitetow wyborczych i kandydatdw na stanowisko prezydenta — tych
informacji nie byto w ogdle. W toku gromadzenia danych wyrazne byty takze
niedociggniecia rozwigzan instytucjonalnych (wyborczych), np. konstrukcja
kalendarza wyborczego. Ostatnia grupa wnioskéw ptyngcych z obrébki danych
dostarczanych przez nawigator zwigzana byta z ciekawg kwestig relacji miedzy
polityka szczebla samorzagdowego, a centralnego. Kontekst wyboréow samorza-
dowych, a zwtaszcza zestawienie danych kampanii wyboréw prezydenckich
oraz do sejmiku pozwolity na uchwycenie szeregu niescistosci, sprzecznosci
i wyraznych réznic programowych, obecnych w agendzie zaréwno podmiotéw

lokalnych, jak i ogélnopolskich.

Abstrakt

Voting Advice Applications (VAA), ktére w publikacji nazywane sg nawigatora-
mi wyborczymi, to zamieszczane w Internecie aplikacje, ktore majg na celu
dostarczenie wyborcom czytelnej informacji, gdzie w politycznej przestrzeni
lokujg sie ich poglady oraz w jakim zakresie sg one zbiezne ze stanowiskami
komitetéw wyborczych startujgcych w danych wyborach. Petnig one funkcje
uzytkowe, a takze stanowig bardzo uzyteczne narzedzie badawcze stuzgce do
zbierania materiatu empirycznego i weryfikacji hipotez naukowych w zakresie
zachowan wyborczych rozumianych dwojako — jako strategie gtosujgcych i jako
dziatania aktoréw politycznych. Niniejszy artykut bazuje na doswiadczeniach
tworcow i ekspertdéw Barometru Wyborczego, pierwszego w Polsce akademic-
kiego nawigatora wyborczego dotyczgcego szczebla samorzgdowego, obejmu-
jacego elekcje do sejmiku wojewddztwa matopolskiego i wybory prezydenckie

miasta Krakowa. Celem artykutu jest prezentacja nawigatorow wyborczych
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jako zrddta danych oraz przedstawienie wynikéw analizy tych informacji, ktére
pojawity sie w procesie eksperckiego ustalania stanowisk komitetéw wybor-
czych i kandydatow wobec okreslonych kwestii — politycznych, gospodarczych

i spoteczno-obyczajowych.

NAVIGATING SMALLER RESERVOIRS. PROGRAMS OF POLITICAL GROUPINGS
AND CANDIDATES IN THE MUNICIPAL ELECTIONS THROUGH THE LENSES OF
THE VOTING ADIVICE APPLICATION "BAROMETR WYBORCZY 2014"

Abstract

Voting Advice Applications (VAAs) are internet-based applications which pro-
vide information about parties or candidates running in elections. They help
voters to find out their own placement in political space and inform to what
extent voters' opinions overlap with parties' or candidates' in a cognitively
easy and accessible way. VAAs that became a useful tool for voters serve also
as an important data collectors and therefore help researchers to verify hy-
potheses on electoral behaviour or political communication. The article is
based on the Barometr Wyborczy project, the pilot project that was intro-
duced for the local elections in Malopolska region in fall 2014. The article pre-
sents VAA as a useful electoral data source and maps out the Polish parties'

and local candidates' positions regarding politics, economy and social issues.
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WIELOLETNIA PROGNOZA FINANSOWA W JEDNOSTKACH
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Stowa kluczowe:

finanse publiczne, jednostki samorzgdu terytorialnego,
wieloletnia prognoza finansowa, indywidualny wskaznik zadtuZzenia, budzet

Wprowadzenie
W gospodarce rynkowej znaczna czes¢ odpowiedzialnosci za pobudzanie
i ksztattowanie rozwoju gospodarczego spoczywa na samorzgdach. Poszcze-
gblne jednostki samorzadu terytorialnego (JST) staty sie waznymi podmiotami
zarzadzania na poziomie lokalnym iregionalnym. Instrumentem niezbednym
W nowoczesnym zarzgdzaniu finansami publicznymi, majgcym na celu zwiek-
szenie efektywnosci gospodarowania srodkami publicznymi zaréwno na szcze-
blu rzadowym, jak i samorzgdowym, jest planowanie wieloletnie. Dokumen-
tem planistycznym, a zarazem strategicznym, zapewniajgcym przejrzystosé
polityki finansowej w dtugim okresie, jest wieloletnia prognoza finansowa
(WPF), ktéra w zatozeniu ma przynies¢ nowq jakos¢ w zakresie planowania
wieloletniego, stajac sie ptaszczyzng merytorycznego dialogu skoncentrowane-
go wokot finansowej strategii jednostki samorzadowej i priorytetdow realizacji
okreslonych zadan publicznych.

Wieloletnia prognoza finansowa jest dokumentem wieloaspektowym,
niezwykle ztozonym, ogniskujgcym bardzo wiele zagadnien charakteryzujgcych

gospodarke finansowa JST, a jednym z jej istotnych elementdéw jest prognoza
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dtugu i jego sptaty. Z tego powodu WPF budzi dodatkowe kontrowersje doty-
czgce przepisdw ograniczajgcych zadtuzenie JST.

Budzet JST uwazany jest za jeden z gtdwnych instrumentéw finansowe-
go zarzadzania rozwojem lokalnym, stad w warunkach gospodarki pienieznej
wszystkie dziedziny dziatalnosci JST powinny znalezé w nim odzwierciedlenie.
Jednak kryzys finansowy 2008 r. oraz zwigzane z nim dekoniunktura w gospo-
darce i trudnosci w realizacji planéw budzetowych uwidocznity niewystarczajg-
cg efektywnos¢ postugiwania sie budzetem jako narzedziem planowania finan-
sowego. Duza zmiennos¢ procesdw gospodarczych oraz rynkéw finansowych
znaczgco pogorszyta warunki zaciggania i sptaty dtugu, a takze przyczynita sie
do wzrostu kosztéw zadtuzenia — rowniez w sektorze samorzgdowym. W wyni-
ku destabilizacji wptywow budzetowych wiekszos¢ JST, aby unikng¢ redukcji
inwestycji oraz nalezycie wykorzysta¢ pomoc unijng, zwieksza zadtuzenie®. Sy-
tuacja ta powoduje zmiane sposobu postrzegania finanséw publicznych, w tym
samorzgdowych, z perspektywy rocznej na dtugookresows.

Celem artykutu jest przedstawienie uwarunkowan formalnych i praw-
nych dotyczacych limitéw zadtuzenia i sposobu zarzadzania dtugiem przez JST.
Opracowanie zawiera rowniez ocene proponowanych zmian w zakresie formu-
ty obliczania indywidualnego limitu sptaty zadtuzenia przez samorzady. W arty-
kule wykorzystano kwerende literatury i analize przepiséw prawa z zakresu
finanséw publicznych, regulujgcych warunki formalne oraz limity ilosciowe
ograniczajgce mozliwosci zaciggania zobowigzan przez jednostki samorzadu

terytorialnego.

s, Bogacki, A. Bulzak, Wieloletnie Prognozy Finansowe jako narzedzie rozwoju regionalnego
jednostki samorzqdu terytorialnego, ,Zeszyty Naukowe WSEI”, seria: EKONOMIA, 5(2/2012),
s. 38.
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Istota i zakres wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorzadu
terytorialnego
Obowigzujgca od 1 stycznia 2010 r. w Polsce, ustawa o finansach publicznych2

w ramach racjonalizacji gospodarki srodkami publicznymi zobowigzata jed-
nostki samorzadu terytorialnego do opracowywania wieloletniej prognozy fi-
nansowej. Wprowadzenie tego obowigzku zwigzane jest m.in. z cztonkostwem
Polski w strukturach Unii Europejskiej, w ktérej podstawe sporzgdzania budze-
tu stanowi wieloletni plan finansowy. Po raz pierwszy uchwate w sprawie wie-
loletniej prognozy finansowej organ stanowigcy jednostki samorzadu teryto-
rialnego podejmowat wraz z uchwata budzetowg na 2011 rok.
Uchwata w sprawie wieloletniej prognozy finansowej sktada sie z trzech
elementow:
e prognozy wielkosci budzetowych i kwoty dtugu,
e zatgcznika okreslajgcego realizowane przedsiewziecia, w tym limity
wydatkdw w poszczegdlnych latach i zobowigzan,
e upowaznien do zaciggania zobowigzan.
Zakres przedmiotowy prognozy finansowej zostat przedstawiony w art. 226
ustawy o finansach publicznych. Dla kazdego roku objetego prognoza nalezy co
najmniej okreslié:
e dochody biezgce oraz wydatki biezgce budzetu jednostki samorzadu te-
rytorialnego, w tym na obstuge dtugu, gwarancje i poreczenia,
e dochody majgtkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku, oraz wy-
datki majgtkowe budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego,
e wynik budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,

e przeznaczenie nadwyzki albo sposdb sfinansowania deficytu,

? Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240, z pdin.
zm.), zwana dalej ustawg o finansach publicznych.
47



Wieloletnia prognoza finansowa w jednostkach samorzqdu terytorialnego

e przychody i rozchody budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego,

z uwzglednieniem dtugu zaciggnietego oraz planowanego do zaciggnie-

cia,

e kwote dtugu jednostki samorzadu terytorialnego, w tym relacje, o kto-
rej mowa w art. 243, oraz sposdb sfinansowania sptaty dtugu,
o kwoty wydatkéw biezacych i majatkowych wynikajgcych z limitéw wy-
datkéw na planowane i realizowane przedsiewziecia.
Ponadto do wieloletniej prognozy finansowej dotgcza sie objasnienia przyje-
tych wartosci, ktére w jednoznaczny sposéb powinny wyjasni¢ m.in., jakie tytu-
ty dochodéw i wydatkdéw sg ujete w tym dokumencie oraz w jaki sposéb byty
prognozowane. Wynika to z faktu, iz wieloletnia prognoza finansowa — jako
dokument finansowy — powinna przyczyni¢ sie do realizacji zasady jawnosci
i przejrzystosci finanséw publicznych, gdyz zgodnie z art. 34 ust. 1 pkt 4 usta-
wy o finansach publicznych, projekt uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy
finansowej jest przedmiotem jawnej debaty?>.

Ustawodawca, podobnie jak w uchwale budzetowej, réwniez w pro-
gnozie finansowej akcentuje podziat dochoddéw i wydatkéw realizowanych
w ramach dziatalnosci biezgcej i majgtkowej jednostki samorzgdu terytorial-
nego. Podziat ten wynika z ograniczenia, o ktérym mowa w art. 242 ustawy
o finansach publicznych, dotyczgcego zakazu uchwalenia budzetu, w ktérym
planowane wydatki biezgce sg wyzsze niz planowane dochody biezgce powiek-
szone o nadwyzke budzetowsq z lat ubiegtych i wolne $rodki, rozumiane jako
nadwyzka srodkdéw pienieznych na rachunku biezgcym budzetu, wynikajgce
z rozliczen wyemitowanych papieréw wartosciowych, kredytow i pozyczek

z lat ubiegtych. Ograniczenia, o ktérych mowa w art. 242, dotyczg zaréwno

3 Opinia Ministerstwa Finansow; Departament Finansow Samorzgdu Terytorialnego Minister-
stwa Finanséw, pismo nr ST1-4834-328/WWR/09/10/1908.
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kwot wydatkéw biezgcych na etapie planowania, jak réwniez wykonywania.
Sprowadzajg sie one do wprowadzenia ustawowego wymogu zrownowazenia
budzetu JST w czesci operacyjnej, z dopuszczeniem mozliwosci pokrywania
niedoboru nadwyzkg budzetows z lat ubiegtych oraz wolnymi $rodkami.

Integralng czescig uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finansowej
jest wykaz przedsiewzieé, ktory powinien by¢ opracowany w formie zatgcznika
zawierajgcego odrebnie dla kazdego przedsiewziecia informacje dotyczace:
nazwy i celu przedsiewziecia, jednostki organizacyjnej odpowiedzialnej za rea-
lizacje wykonywania przedsiewziecia lub koordynujacej jego wykonywanie,
okresu realizacji i tacznych naktadéw finansowych, limitéw wydatkéw w po-
szczegoblnych latach oraz limitu zobowigzan.

Limit zobowigzan wynika z uprawnienia organu wykonawczego do za-
ciggania zobowigzan niezbednych do realizacji przedsiewziecia, a stopien jego
wykorzystania nie musi pokrywac sie z wykorzystaniem limitu wydatkéw. Kwo-
ta, na ktérg mozna zaciggac¢ zobowigzania, ulega pomniejszaniu o kwote zo-
bowigzan zaciggnietych w ramach ustalonego limitu dla przedsiewziecia. Na-
tomiast limit wydatkéw ulega zmniejszeniu stosownie do stopnia realizacji
wydatkéw. Poniewaz ustawa nie zawiera w tym zakresie zadnych ograniczen,
w zatgczniku przedsiewzie¢ nalezy ujg¢, we wskazanej w ustawie szczegdtowo-
$ci, kazde przedsiewziecie, co, zwtaszcza w przypadku duzych jednostek samo-
rzgdowych z rozbudowang strukturg organizacyjng, skutkowa¢ bedzie znacz-
nym zwiekszeniem objetosci i szczegStowoéci WPF*.

Przez przedsiewziecia nalezy rozumieé wieloletnie programy, projekty

lub zadania, w tym zwigzane z:

L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011 (komentarz
do art. 226 ustawy o finansach publicznych).
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e programami finansowanymi z udziatem srodkéw pochodzacych z bu-
dzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi srodkéw z po-
mocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozu-
mienia o Wolnym Handlu (EFTA) oraz innych $rodkéw pochodzacych ze
zrddet zagranicznych, niepodlegajgcych zwrotowi,

e umowami o partnerstwie publiczno-prywatnym®.

Przedsiewziecia, ktére nie mieszczg sie w przedstawionym katalogu, nie moga
zostac ujete w zatgczniku do wieloletniej prognozy finansowe;j.

Zakres czasowy, jaki obejmuje wieloletnia prognoza finansowa, to okres
roku budzetowego oraz co najmniej trzech kolejnych lat. Okres ten nie moze
by¢ jednak krdtszy niz okres realizacji przedsiewziecia, na jaki przyjeto limity
wydatkéw w poszczegdlnych latach. Prognoze kwoty dtugu, stanowigcg czesc
wieloletniej prognozy finansowej, sporzadza sie na okres, na ktory zaciggnieto
oraz planuje sie zaciggnaé zobowiqzaniae, co jest odejsciem od zasady roczno-
Sci w wydatkowaniu srodkéw publicznych.

Dokument WPF jest prognozg kroczgca, czyli uzupetniang (przedtuzang)
na kolejny rok budzetowy tak, by kazdorazowo obejmowata rok budzetowy
i co najmniej 3 kolejne lata. Czteroletni okres obowigzywania WPF jest termi-
nem minimalnym, co oznacza, ze nie jest mozliwe uchwalenie WPF obejmuja-
cej okres np. dwu- albo trzyletni. Przepisy nie zakreslajg natomiast gornego
limitu czasowego obowigzywania WPF, zastrzegajac jedynie, ze okres ten nie
moze by¢ krétszy niz okres realizacji przedsiewziecia, na jaki przyjeto limity
wydatkéw w poszczegélnych latach.

Wartosci przyjete w wieloletniej prognozie finansowej i budzecie jed-

nostki samorzadu terytorialnego powinny by¢ zgodne co najmniej w zakresie

> Art. 226 ust 4 ustawy o finansach publicznych.
® Art. 227 ustawy o finansach publicznych.
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trzech elementéw tj. wyniku budzetu i zwigzanych z nim kwot przychodéw
i rozchodéw oraz dtugu jednostki samorzadu terytorialnego. W zwigzku z tym
kazda zmiana w budzecie JST w odniesieniu do wyniku, kwot przychodéw
i rozchodéw oraz dtugu skutkowac bedzie koniecznos$cia dokonania zmian
w WPF. Zmiany te, podobnie jak w przypadku uchwaty budzetowej, mogg na-

stepowac wielokrotnie w trakcie roku budzetowego.

Metodyka opracowywania WPF

W wyniku prac prowadzonych przez przedstawicieli Ministerstwa Finanséw,
regionalnych izb obrachunkowych oraz jednostek samorzadu terytorialnego
nad ustaleniem metodyki sporzadzenia wieloletniej prognozy finansowej,
okresleniem pozgdanego zakresu danych budzetowych w niej ujetych oraz
ustaleniem zatozen makroekonomicznych, zostat opracowany wzorzec wielo-
letniej prognozy finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. Pokazuje on
powigzania i zalezno$ci pomiedzy danymi, utatwiajgc tym samym tworzenie
wieloletniej prognozy. Jednoczesnie usprawnia caty proces zwigzany z jej anali-
zowaniem oraz opiniowaniem. Wieloletnia prognoza finansowa powinna od-
zwierciedlac kierunki i plany rozwoju danej jednostki samorzadu terytorialne-
go. Opracowujac prognoze, nalezy zintegrowac jg z realizowanymi zadaniami
oraz zamierzeniami inwestycyjnymi jednostki. Prac nad wieloletnig prognoza
finansowga nie nalezy rozpoczynaé¢ od szacowania zapotrzebowania na srodki
finansowe, lecz od okreslenia mozliwosci finansowych jednostki. W dalszej
kolejnosci nalezy prognozowa¢ wydatki budzetowe — najpierw biezace, a na-

stepnie majgtkowe. Taka konstrukcja WPF ma na celu okreslenie bezpieczne-
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go, a jednoczes$nie mozliwie stabilnego w dtugim okresie czasu poziomu zadtu-
7ania sie jednostek samorzadu terytorialnego’.
Uproszczong metodyke sporzadzania wzoru wieloletniej prognozy fi-

nansowe] przedstawia schemat 1.

Schemat 1. Metodyka sporzadzania wieloletniej prognozy finansowej.

Dochody ogétem
- wydatki biezgce (bez obstugi dtugu)

+ nadwyzka budzetowa z lat ubiegtych powiekszona o wolne Srodki

= SRODKI DO DYSPOZYCJI NA OBSLUGE DtUGU | WYDATKI MAJATKOWE

- spfata i obstuga dtugu (raty +odsetki)

= SRODKI DO DYSPOZYCJI NA WYDATKI MAJATKOWE

- WYDATKI MAJATKOWE

=nadwyzka/deficyt sSrodkéw finansowych

+ ew. kredyty/pozyczki/obligacje

=WYNIK FINANSOWY BUDZETU

Zrédto: Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzadu terytorialnego. Metodyka
opracowania, Warszawa, lipiec 2010, www.mf.gov.pl.

Pierwszym etapem w procesie tworzenia WPF powinno by¢ oszacowa-
nie dochoddéw ogdétem danej JST (zaréwno wiasnych, jak i otrzymywanych
w formie transferéw zewnetrznych) oraz poréwnanie ich ze wszystkimi wydat-
kami niezbednymi do zapewnienia funkcjonowania JST. Na tym etapie pomija
sie wydatki na obstuge dtugu. Réznica miedzy dochodami ogdétem i wydatkami

biezgcymi (bez obstugi dtugu) powiekszona o kwoty przychoddéw z tytutu nad-

7M. Tartanus-Oryszczak, Indywidualny wskaznik zadtuzenia samorzqddw terytorialnych — zna-
czenie dla dalszego rozwoju i propozycja korekty, ,Finanse komunalne” Nr 1-2/2014, Warsza-
wa 2014, s. 110-111.
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wyzki budzetowej z roku poprzedniego i wolnych srodkéw, stanowi pule, ktéra
moze by¢ rozdysponowana na dwa cele, w nastepujacej kolejnosci: sptate
i obstuge dtugu oraz inwestycje. Im wiecej srodkéw finansowych JST przezna-
cza sie na sptate dtugu i jego obstuge, tym mniej na nowe inwestycje®.

Kwota srodkéw pozostajgca po sfinansowaniu inwestycji wskazuje na
nadwyzke badZ na niedobdr srodkéw finansowych na realizacje inwestycji.
Wartos$¢ ta, w zaleznosci od tego, czy jest dodatnia, czy tez ujemna, stanowi
o ewentualnej potrzebie finansowania zewnetrznego w postaci kredy-
tow/pozyczek lub emisji obligacji. Otrzymana w wyniku dodania kwot zacigga-
nych kredytéw/ pozyczek/obligacji — wartos¢ stanowi wynik finansowy budze-
tu JST. Jest to pomocnicza kategoria zaproponowana w WPF, pozwalajgca oce-
ni¢, czy JST w kazdym roku budzetowym posiada w budzecie srodki finansowe,
pochodzace z dochoddéw i przychoddw, pozwalajgce na realizacje wydatkow
i rozchodéw. Wieloletnia prognoza finansowa opracowana wedtug zaprezen-
towanej metodyki stwarza mozliwos¢ racjonalnego prognozowania gospodarki
finansowej JST w dtuzszym horyzoncie czasu, w sposdb pozwalajacy na analize
mozliwosci inwestycyjnych JST oraz zwigzang z tym ocene mozliwosci zacigga-
nia i sptaty zadtuzenia®.

Wzorzec WPF koncentruje sie gtéwnie na syntetycznej prognozie gtédw-
nych parametrow budzetowych, bez zbednego rozbudowania prognozy mniej
istotnych danych, przy jednoczesnym zapewnieniu zgodno$ci danych z ustawg
o finansach publicznych. Zaletami tej konstrukcji danych WPF, poza umozli-
wieniem analizy realnych mozliwosci inwestycyjnych oraz oceny rzeczywistych

mozliwosci zadtuzania sie JST, sg takze: ujecie w jednym dokumencie prognozy

&M Kaczurak-Kozak, Charakter i zakres prognozy finansowej jednostki samorzqdu terytorial-
nego, ,PWSZ IPiA STUDIA LUBUSKIE”, Tom IX Sulechéw 2013, s. 218.
° Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzqdu terytorialnego. Metodyka opracowa-
nia, Warszawa, lipiec 2010, www.mf.gov.pl.
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kwoty dtugu w sposéb umozliwiajgcy weryfikacje prognozowanych danych
w catym okresie, na ktéry zaciggnieto i planuje sie zaciggnagé dtug, pokazanie
w WPF wszystkich przeptywéw finansowych w sposdb przyczynowo-skutkowy,
ktory utatwia odbiorcom i zainteresowanym zrozumienie dokumentu oraz po-
wigzanie kwot z czesci ogdlnej WPF z kwotami wykazanymi w zatgczniku
przedsiqwziqc’lo.

Dane z wieloletnich prognoz finansowych (projekty uchwat, uchwaty,
zarzadzenia) sg przekazywane w wers;ji elektronicznej do regionalnych izb ob-
rachunkowych (ktére przekazuja je dalej do Ministerstwa Finanséw) za pomo-
cg informatycznego systemu zarzgdzania budzetami jednostek samorzadu te-
rytorialnego BeSTi@. Ten sposdb przekazywania danych z wieloletnich prognoz
finansowych w znacznym stopniu usprawnia proces zbierania danych i zapew-
nia szybszy, i petniejszg informacje o prognozowanej sytuacji finansowej jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

1 lutego 2013 r. weszto w zycie rozporzadzenie ministra finanséw
w sprawie wieloletniej prognozy finansowe] jednostki samorzadu terytorialne-
go™, w ktérym m.in. okreslono wzér prognozy finansowej jednostki samorzadu
terytorialnego oraz wzér przedsiewzie¢ wieloletnich. Rozporzadzenie to jest
wypetnieniem delegacji zawartej we wprowadzonym do ustawy o finansach

publicznych art. 230b™.

103, Bogacki, A. Bulzak, Wieloletnie Prognozy Finansowe..., s. 58.
1 Rozporzadzenie z dnia 10 stycznia 2013 r. w sprawie wieloletniej prognozy finansowej jed-
nostki samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2013, poz. 86).
12 Ustawa z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z realizacjg ustawy
budzetowej (Dz. U. poz. 1456), art. 8, pkt 9.
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Uchwalanie wieloletniej prognozy finansowej i jej zmian

Inicjatywa uchwatodawcza w zakresie WPF, podobnie jak przy sporzadzaniu
projektu uchwaty budzetowej i jej zmiany, przystuguje wytgcznie zarzgdowi
JST. Przygotowany przez zarzad projekt uchwaty przedstawiany zostaje do zao-
piniowania RIO oraz organowi stanowigcemu JST do uchwalenia. Opiniowanie
przez RIO projektu uchwaty w sprawie WPF lub jej zmiany, majace charakter
uprzedniej kontroli WPF, powinno dotyczy¢ przede wszystkim spetniania przez
przedtozony przez zarzad projekt wymogdw co do tresci prognozy w zakresie
jej elementéw obligatoryjnych okreslonych w ustawie. Po przedstawieniu opi-
nii przez regionalng izbe obrachunkowg, organ stanowigcy podejmuje uchwate
w sprawie wieloletniej prognozy finansowej, przy czym musi to nastgpié¢ nie
pdzniej niz podjecie uchwaty budzetowej. Na podstawie przyjetej przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego, wieloletniej prognozy finansowej oraz
uchwaty budzetowej, regionalna izba obrachunkowa przedstawia opinie
w sprawie prawidtowosci planowanej kwoty dtugu jednostki samorzadu tery-
torialnego wynikajacej z planowanych i zaciggnietych zobowigzan.

Uchwata w sprawie wieloletniej prognozy finansowej moze zawierac
upowaznienie dla zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego do zaciggania
zobowigzan z tytutu umow, ktérych realizacja w roku budzetowym i w latach
nastepnych jest niezbedna dla zapewnienia ciggtosci dziatania jednostki i kto-
rych ptatnosci przypadajg w latach nastepnych.

Termin podjecia uchwaty w sprawie WPF lub jej zmiany nie moze by¢
dtuzszy niz termin podjecia uchwaty budzetowej, co — zgodnie z art. 240 usta-
wy o finansach publicznych — powinno nastgpi¢ do dnia 31 stycznia roku bu-
dzetowego. Ustawodawca dodatkowo wykluczyt mozliwos¢ uchylenia uchwaty

w sprawie wieloletniej prognozy finansowej bez podjecia nowej uchwaty w tej
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sprawieB. Projekt WPF skfadany wraz z projektem uchwaty budzetowej na
nowy rok moze diametralnie rdznié sie od poprzedniej uchwaty w kazdej pro-
gnozowanej pozycji14. Taka konstrukcja przepiséw ustawy o finansach publicz-
nych wymusza bardzo czeste zmiany WPF przez JST, a jednoczes$nie w zaden

sposéb nie implementuje kroczgcego charakteru WPF™.

Indywidualny wskaznik zadtuzania sie jednostek samorzadu terytorialnego
Ustawowo regulowane limity w zakresie zaciggania przez JST zobowigzan majg
na celu utrzymanie bezpiecznego poziomu zadtuzenia JST, co bezposrednio
wptywa na bezpieczenstwo dtugu catego sektora finanséw publicznych®®.
Indywidualny wskaznik zadtuzenia samorzadéw (IWZ) stanowi, ze
w danym roku budzetowym oraz w kazdym roku nastepujgcym po roku bu-
dzetowym wartos$¢ sptaty zobowigzan wraz z kosztami ich obstugi do docho-
déw ogdétem budzetu jednostki samorzadu terytorialnego nie moze przekro-
czy¢ Sredniej arytmetycznej z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej
dochoddéw biezacych, powiekszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz
pomniejszonych o wydatki biezace do dochodéw ogétem budzetu'’. Relacja ta

opiera sie na wzorze:

B p. Walczak, Wieloletnia prognoza finansowa jako instrument zarzqdzania finansami lokal-
nymi (2 wydanie), Warszawa 2013, s. 10.
). M. Salachna (red.), Budzet samorzqdowy i wieloletnia prognoza finansowa — projektowa-
nie, wykonywanie, sprawozdawczos¢, Gdansk 2014, s. 20.
B E. Ruskowski, J.M. Salachna (red), Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, Gdansk 2014,
s. 1016.
e R, Balcerowicz-Frach, Budzet jednostki samorzqdu terytorialnego — dtug publiczny, ,Finanse
publiczne”, maj 2014, s. 22.
Y Art. 243 ustawy o finansach publicznych.
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gdzie:

R — planowana na rok budzetowy tgczna kwota z tytutu sptaty rat kredytéw i pozyczek, o kté-
rych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90, oraz wykupow papieréw wartosciowych
emitowanych na cele okreslone w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90,

O — planowane na rok budzetowy odsetki od kredytéw i pozyczek, o ktérych mowa w art. 89
ust. 1 i art. 90, odsetki i dyskonto od papierow wartosciowych emitowanych na cele okre-
Slone w art. 89 ust. 1 i art. 90 oraz sptaty kwot wynikajgcych z udzielonych poreczen i gwa-
rancji,

D — dochody ogdétem budzetu w danym roku budzetowym,

Db — dochody biezgce,

Sm — dochody ze sprzedazy majatku,

Wb — wydatki biezace,

n — rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja,

n-1 — rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktéry ustalana jest relacja,

n-2 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata,

n-3 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o trzy lata.

Zgodnie z ustawg o finansach publicznych organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego nie bedzie mogt uchwali¢ budzetu, w ktérym nie
zostataby zachowana relacja wynikajgca ze wzoru na IWZ. Konsekwencjg nieu-
chwalenia budzetu do 31 stycznia roku budzetowego jest ustalenie go przez
RIO do konca lutego roku budzetowego w zakresie zadan witasnych oraz zadan
zIeconychlg.

Do zobowigzan ujmowanych w celu obliczenia IWZ zalicza sie przypada-
jace w danym roku budzetowym sptaty: rat kredytéw i pozyczek oraz wykupdw
papieréw wartosciowych przeznaczonych na finansowanie planowanego defi-

cytu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, zobowigzan dtuznych zacia-

B Mazewski, Budzet JST na 2014 rok, a przekroczenie indywidualnego wskazZnika zadtuzenia,
,Gazeta Samorzadu i Administracji” z 17 lipca 2013 r.
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ganych na spfate wczesniejszych zobowigzan z tytutu emisji papieréw warto-
Sciowych oraz pozyczek i kredytéw (tzw. rolowanie dtugu), zobowigzan dtuz-
nych zaciggnietych w celu wyprzedzajacego finansowania dziatan finansowa-
nych ze srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej, rat kredytow i po-
zyczek oraz wykupow papieréw wartosciowych przeznaczonych na finansowa-
nie przedsiewzie¢ inwestycyjnych ujetych w wieloletniej prognozie finansowe;.
Do tgcznej kwoty wartosci wykupu dtugu, przypadajgcej w danym roku budze-
towym, dodaje sie rowniez potencjalne sptaty kwot wynikajgcych z udzielo-
nych poreczen oraz gwarancji. Dotagcza sie ponadto przypadajgce do sptaty
w tym samym roku budzetowym kwoty zobowigzan zwigzku wspéttworzone-
go przez dang jednostke samorzadu terytorialnegolg.

W terminie nie dtuzszym niz 90 dni po zakorczeniu programu, projektu
lub zadania i otrzymaniu refundacji do sptat zobowigzan nie wlicza sie kwot
wynikajgcych z tytutu:

e wykupu papieréw wartosciowych, sptat kredytédw i pozyczek zacia-
gnietych w zwigzku z umowg zawartg na realizacje programu, projek-
tu lub zadania finansowanego z udziatem srodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej lub pomocy finansowej udzielonej przez
panstwa EFTA, z wytgczeniem odsetek od tych zobowigzan,

e poreczen i gwarancji udzielonych samorzgdowym osobom prawnym
realizujgcym zadania JST w ramach programoéw finansowanych z udzia-
tem srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub pomocy fi-
nansowej udzielonej przez panstwa EFTA.

W ten sposob, konstrukcja wskaznika limitujgcego sptate zobowigzan jednostki

samorzgdu terytorialnego nie ograniczy mozliwosci absorpcji sSrodkéw euro-

® M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Indywidualny wskaznik zadtuzenia samorzqdow
terytorialnych, ,Biuro Analiz Sejmowych” nr 21(113) z 4 grudnia 2011 r.
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pejskich przeznaczonych na realizacje projektdw objetych dofinansowaniem
z tych srodkow.

Analiza wzoru wskazuje, ze wartos$¢ indywidualnego wskaznika zadtu-
zenia bedzie zaleze¢ od wielko$ci dochoddw osigganych przez jednostke samo-
rzadu terytorialnego, od kwoty uzyskiwanych przez nig dochodéw ze sprzedazy
mienia, a takze od skali wydatkéw ponoszonych na dziatalnos¢ biezgcy. Wyli-
czenie wskaznika dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego opiera sie na
danych historycznych dotyczgcych wykonania za okres dwdch ostatnich lat
oraz na wartosciach planowanych z roku poprzedzajgcego rok, na ktéry wylicza
sie wskaznik. Oznacza to, ze wptywajac tylko na te czynniki, JST bedg mogty
oddziatywa¢ na dopuszczalny prawem poziom wiasnego zadtuzenia®.

Zgodnie z ustawgq z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych,
ktora weszta w zycie 1 stycznia 2010 roku, jednostki samorzadu terytorialnego
miaty do dyspozycji lata 2011 i 2012 na zrestrukturyzowanie swoich wydatkow
oraz zadfuzenia, aby poczawszy od projektu uchwaty budzetowej na rok 2014,
spetni¢ relacje, o ktérej mowa w art. 243 ustawy. Jedng z kluczowych regulacji,
ktora miata przygotowad JST do spetnienia tej nowej reguty, jest zasada, iz pla-
nowane wydatki biezgce nie moga by¢ wyzsze niz planowane dochody biezgce
powiekszone o nadwyzke budzetows z lat ubiegtych i wolne srodki, zas na ko-
niec roku budzetowego zrealizowane wydatki biezgce nie mogg by¢ wyisze niz
uzyskane dochody biezgce powiekszone o nadwyzke budzetows z lat ubiegtych
i wolne $rodki*!. Wprowadzone ograniczenie nie jest jednak wystarczajacym
mechanizmem zapewniajgcym uzyskanie dodatniej wartosci wskaznika okre-
$lajgcego limity sptat zadtuzenia, o ktérym mowa w art. 243 ustawy o finan-

sach publicznych. Z analizy przeprowadzonej przez Krajowg Rade Regionalnych

20\, Jastrzebska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 58.
2L Art. 242 ustawy o finansach publicznych.
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Izb Obrachunkowych (KR RIO), dotyczacej zmiany sposobu oceny mozliwosci
zadtuzania sie przez samorzady, wynika, ze w 2014 roku sposréd 2809 jedno-
stek samorzadu terytorialnego 138 nie spetni relacji z art. 243 ustawy22 (tabela
1).

Tab. 1. Liczba JST zagrozonych niespetnieniem relacji z art. 243 ustawy o finansach publicz-
nych.

Doktadnos$¢ obliczania wskaznikow z lewej i prawej stro- Liczba JST niespetniajacych
ny wzoru relacji z art. 243 w 2014 r.

1 miejsce po przecinku (0,0%) 135

2 miejsca po przecinku (0,00%) 138

3 miejsca po przecinku (0,000%) 153

Zrédto: Spetnienie przez jednostki samorzgdu terytorialnego relacji z art. 243 ustawy o finan-
sach publicznych, KR RIO, informacja wg danych na 5 maja 2013 roku, Warszawa 2013, s. 3.

Znaczna czes¢ samorzgddéw ma coraz wieksze trudnosci nie tylko ze spetnie-
niem ustawowych limitéw zadtuzenia, ale réwniez z zachowaniem ptynnosci
finansowej. Wedtug KR RIO najwiekszy wptyw na wzrost poziomu zadtuzenia
JST (zwtaszcza w latach 2008-2011) i ptynno$é finansowg miata absorpcja unij-
nych funduszy z perspektywy finansowej 2007-2013. Skala pozyskiwanych
$Srodkéw prowadzita czesto do sytuacji, w ktérej jednostki samorzagdowe zdo-
bywaty sie w przeciggu dwdch, trzech lat na wysitek inwestycyjny, ktéry — przy
uwzglednieniu ich potencjatu ekonomicznego i finansowego — powinien by¢
roztozony na okres dwu lub trzykrotnie dtuzszy. W efekcie czes¢ JST, chcac za-
chowaé relacje okreslong w art. 243 ustawy o finansach publicznych, podejmu-
je niegospodarne decyzje dotyczace miedzy innymi wieloletniej karencji
w sptacie kredytu, tzw. ,,rolowanie dtugu”, co w konsekwencji zwieksza koszty
obstugi dtugu, a to nie pozostaje bez wptywu na poziom nadwyzki operacyjne;j

(koszty obstugi zwiekszaja pule wydatkéw biezgcych). Dziatania takie powodu-

2 Spetnienie przez jednostki samorzqgdu terytorialnego relacji z art. 243 ustawy o finansach
publicznych, KR RIO, informacja wg danych na 5 maja 2013 roku, Warszawa 2013, s. 3.
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ja, ze sens ekonomiczny reguty bezpiecznego zadtuzania sie JST w pewnym
stopniu ulega zatarciu.

Biorgc pod uwage skale zjawiska oraz coraz wieksze kontrowersje zwig-
zane z decyzjami samorzgddw zwigzanymi ze spetnieniem ustawowych limitéw
zadtuzenia i zachowaniem ptynnosci finansowej, KR RIO postuluje o poprawie-
nie wzoru w zakresie obliczania sredniej z trzech lat poprzez wyfaczenie z niej
czesci wydatkoéw biezgcych przeznaczonych na spfate odsetek od zaciggnietych
kredytéw i pozyczek, a takze odsetek i dyskonta od wyemitowanych papieréw
wartosciowych, a wiec tych wchodzacych w sktadnik Wb (prawa strona wzoru),
ktére to wydatki sg jednoczesnie sktadnikiem znajdujgcym sie po lewej stronie
wzoru®. Zmiana ta miataby zmniejszy¢ liczbe JST niespetniajacych relacji
z art. 243 ustawy o finansach publicznych. Uzasadniajagc powyzszy postulat,
przeanalizowano sytuacje JST z uwzglednieniem zmiany w obliczaniu sredniej
arytmetycznej wzoru z art. 243 ustawy, w ktérej z wydatkdw biezgcych wyta-
czono odsetki i dyskonto od zaciggnietych zobowigzan dtuznych oraz wytgczo-
no wydatki biezgce z tytutu poreczen i gwarancji. Wyniki prognozowanego po-
ziomu wskaznika (R+0)/D ze zmodyfikowang $rednig arytmetyczng wskazuja,
ze liczba JST, ktére w 2014 roku nie spetnityby tak obliczonej relacji, zmniejszy-

taby sie ze 138 do 57 (tabela 2).

2 Spetnienie przez jednostki samorzqdu terytorialnego relacji..., s. 8-9.
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Tab. 2. Analiza spetnienia relacji z art. 243 ustawy o finansach publicznych bez odsetek
i dyskonta od zaciggnietych zobowigzan dtuznych oraz wydatkow biezacych z tytutu pore-
czen i gwarancji w latach 2013-2015.

Analiza spetniania relacji z Wzér sredniej wg aktual- Srednia po wytaczeniu odse-
art. 243 nych przepiséw tek, poreczen i gwarancji
2013 2014 2015 2013 2014 2015
Nie spetnia relacji 1211 138 67 42 57 14
Spetnia relacje na poziomie
nizszym niz 0,2 pkt procen- 31 226 101 31 5 2
towego
Spetnia relacje na poziomie
0,2 1,0 pkt procentowy 161 531 354 154 45 25
Spetnia relacje na poziomie
wyiszym niz 1,0 pkt 1406 114 2287 1682 2702 2768

procentowy

Zrédto: Spetnienie przez jednostki samorzqdu terytorialnego relagji ..., s. 9.

Zaproponowana zmiana sposobu obliczania sredniej z trzech ostatnich
lat z pewnoscig pozwoli znacznej liczbie JST unikngé problemu z uchwaleniem
budzetu na kolejne lata, jednak bedzie to rezultat wytgcznie techniczny, nie-
przedstawiajacy faktycznej sytuacji ekonomicznej czy finansowe] jednostki.
Poza tym wytaczenie ze wzoru kosztéw obstugi dtugu nie spowoduje, ze ich nie
bedzie. Wrecz przeciwnie, proceder tzw. ,,rolowania dtugu” przez JST stanie sie
coraz bardziej powszechny, tym bardziej, ze pozostanie bez wptywu na usta-
wowy wskaznik zadtuzenia, co w dtugim okresie bedzie zwieksza¢ koszty ob-
stugi dfugu i obcigza¢ w znacznym stopniu wydatki biezgce. Korzystniejszym
rozwigzaniem dla samorzagddow bytoby wydtuzenie okresu obliczania sredniej
arytmetycznej na wiecej niz 3 lata, poczagwszy od okresu, w ktdrym samorzady
byty zobowigzane zachowywaé zasade réwnowazenia wydatkéw biezgcych
dochodami biezgcymi lub abolicja dla zadtuzenia, ktdére zostato zaciggniete
przez JST przed uchwaleniem ustawy, czyli przed 2010 rokiem. Nowy wskaznik

obowigzywatby wéwczas tylko w przypadku zobowigzan powstatych w latach
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2010-2013. Miatoby to szczegdlne znaczenie dla tych jednostek, ktére zacia-
gnety zobowigzania dtuzne w okresie najwiekszego kryzysu finansowego (lata
2008-2009), gdzie ograniczona ptynno$¢ w sektorze bankowym i duze rygory
odnosnie podejmowania jakiegokolwiek ryzyka spowodowaty, ze marze ofe-
rowane samorzadom byly wysokie, a proponowane okresy zapadalnosci sto-
sunkowo krotkie.

Zmiany te nie rozwigzg wszystkich podnoszonych przez JST probleméw zwia-
zanych z zadtuzeniem, jednak znacznie lepiej oddadzg sytuacje finansowg jed-
nostek samorzadowych i zwiekszg mozliwosci prowadzenia aktywnej i gospo-
darnej polityki zarzagdzania dtugiem oraz ptynnoscia. Poza tym kolejne lata
funkcjonowania samorzagddéw, a takze nowa unijna perspektywa finansowa na
lata 2014-2020 ponownie zaktualizujg zagadnienia dotyczgce dtugu samorzadu
terytorialnego i mechanizméw go ograniczajacych, pozwalajgc wyciggnaé no-

we whnioski w zakresie ustawowych limitéw zadtuzenia.

Zakonczenie

WPF jest dokumentem dajgcym szanse tym jednostkom samorzgdowym, ktore
majg ambicje wyznaczania rzeczowych celéw w kilkuletnim przedziale czaso-
wym oraz odnoszenia ich do finansowych mozliwosci JST, z uwzglednieniem
Zzrédet finansowania dziatah samorzadu terytorialnego, w tym takze tych gene-
rujgcych dtug publiczny.

Projektowanie tresci przysztych budzetéw, przewidywanie wyniku tych
budzetéw, okreslanie poziomu niektdrych kategorii wydatkéw, przyjmowanie
przedsiewzieé, a w konsekwencji limitéw wydatkéw na przedsiewziecia na po-
szczegolne lata, dajg mozliwos¢ pogtebionej refleksji odnoszacej sie do poten-

cjalnych strategii rozwoju JST, mozliwych do przeprowadzenia zmian w zakre-
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sie sposobu organizacji zadan publicznych, skutkujacych zmniejszeniem wydat-
kéw biezgcych, czy tez zmian majgcych wptyw na wzrost biezgcych dochoddw.
Przyjmowane wartosci planistyczne w zakresie dochodéw, wydatkéw, przycho-
déw i rozchodéw majg bowiem intensywny zwigzek ze sferg wykonywania za-
dan publicznych. To za$ przektada sie bezposrednio na rozwdj lokalny samo-
rzadu, m.in. kondycje i rozwdj danych kategorii przedsiebiorstw, organizacji

non-profit czy innych podmiotdw.

Abstrakt

Wieloletnia prognoza finansowa stanowi instrument wieloletniego planowania
finansowego w jednostkach samorzadu terytorialnego, w tym realizacji pod-
stawowych funkcji zarzadzania rozwojem lokalnym. Planowanie wieloletnie
wymaga precyzyjnej prognozy wielkosci budzetowych. Uwzgledni¢ przy tym
nalezy wiele réznorodnych czynnikdéw wptywajgcych na warunki prowadzenia
gospodarki finansowej w kolejnych latach, tym bardziej, ze zdarzenia, ktére
maja lub mogg mieé wptyw na gospodarke finansowg samorzadéw, wykraczaja
poza rok budzetowy. W celu skutecznego postugiwania sie tym narzedziem
planistycznym nalezy doktadnie poznac jego istote, funkcje, zakres oraz meto-

dyke opracowywania.

LONG-TERM FINANCIAL FORECAST IN LOCAL GOVERNMENT UNITS

Abstract

The long-term financial forecast is a main document for local government enti-
ties, which can be a useful tool for identifying the impact of short-term trends
on the efficacy of adopting a one-year budget, as it pertains to balancing the
budget with the nominal use of reserves, while maintaining vital service. Fi-
nancial forecasting of a longer duration can be an effective way of identifying
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problems in order to facilitate long-term decision-making. Multi-year budget-
ing and forecasting are strategic tools because they look beyond the immedi-

ate time-frame and seek to establish long-term sustainability.
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SPECYFIKACJA SUBWENCJI ROWNOWAZACEJ W FINANSACH
SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE

Stowa kluczowe:

Ljanosikowe”, subwencja rcwnowazgca, samodzielnosc¢ finansowa,
samorzqd terytorialny

Wprowadzenie

Wspotczesna instytucja panstwa w okresie wielkich zmian potrzebuje
strategicznego przygotowania, szacowania celow i srodkéw niezbednych do
dobrego funkcjonowania. Miarg sukcesu wydaje sie by¢ innowacyjna
gospodarka otwarta na zmiany oraz zréwnowazone finanse®. Osiagniecie
takiego celu jest skomplikowanym wyzwaniem przed aktorami
politycznymi, aw szczegdlnosci ich zapleczem eksperckim. Moze by¢ ono
realizowane wytgcznie w ramach metapolityki. Chodzi tu o poddanie
dziatalnosci  politycznej  podwdjnej  kontroli:  wewnetrznej (przez
wspotuczestnikow gry politycznej) oraz zewnetrznej (dotyczacej elit i instytucji,
a sprawowanej przez spo’reczer'\stwo)z. Decyzje polityczne w kontekscie

ogromnych pieniedzy, jakie przechodzg przez instytucje panstwowe czy

! Zréwnowazone finanse, inaczej zfota regufa finanséw publicznych, to dopuszczalnoéé wyste-
powania deficytu i finansowanie nim wydatkéw inwestycyjnych oraz réwnowazenie go przez
nadwyzki w kolejnych fazach cyklu koniunkturalnego, wiecej nt. zagadnienia w J. E. Stiglitz,
Ekonomia Sektora Publicznego, Warszawa 2004.

2 Wiecej na temat zagadnienia mozna przeczyta¢ w publikacjach naukowych prof. Mirostawa

Karwata.
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samorzgdowe, stajg sie narzedziem moggcym przynie$¢ wiele korzysci lub
wyrzadzi¢ wiele szkdd.

Gtéwnym celem niniejszego artykutu jest dokonanie analizy zmian
zachodzgcych w finansach samorzadu terytorialnego pod wptywem
wyréwnawczej subwencji rdwnowazgcej — zwanej ,janosikowym”, a takze
okreslenie wptywu systemu réwnowazgcego na jednostki samorzgdu
terytorialnego w kontekscie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego
w postepowaniu, wszczetym skargg jednostek samorzadowych w celu

likwidacji (korekty) systemu.

Istota samorzadu
Samorzad terytorialny mozna uzna¢ za zdecentralizowang cze$¢ witadzy
publicznej, na mocy art. 15 ust. 1 Konstytucji RP — Ustréj terytorialny
Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacie wtadzy publicznej?,
z wlasnymi wybieralnymi organami uchwatodawczymi i wykonawczymi. Jest
podmiotem prawa publicznego. Zakres jego uprawnien okreslajg ustawy, ktdre
ograniczajg jego aktywnos¢ do spraw lokalnych, gwarantujgc samodzielnos¢
finansowa®. Samorzad podlega nadzorowi w zaleznosci od wykonywanych
zadan, pod wzgledem legalnosci, rzetelnosci, gospodarnosci i celowosci.
Sprawy lokalne, realizowane za pomocg podatkow jako obowigzkowych
ptatnosci na rzecz samorzadu, stajg sie wyrazem przymusowego przejmowania

Srodkdéw przez sektor publiczny na rzecz finansowania okreslonych zadan

> H. lzdebski, Ustréj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej i zasada decentralizacji

[w:] A. Lutrzykowski, Ustrdj terytorialny paristwa a decentralizacja systemu wtadzy publicznej,
Torun 2012.
“N. Gajl, Finanse i gospodarka lokalna na swiecie, Warszawa 1993, s.12.
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publicznychs. Ordynacja podatkowa w art. 6 definiuje cechy podatku jako
publicznoprawnej, nieodptatnej, przymusowej oraz bezzwrotnej formy
Swiadczenia pienieznego na rzecz Skarbu Panstwa, wojewddztwa, powiatu lub
gminy®. W Polsce funkcjonuje 13 rodzajéw podatkéw (bezposrednich
i posrednich), z ktérych czes¢ odgrywa podstawowq role — ze wzgledu na
wysokos¢ kwot — inne natomiast majg mniejsze bagdz marginalne znaczenie dla
budzetu centralnego i budzetéw lokalnych. Obok podatkéw w samorzadzie
terytorialnym wystepujg opfaty publiczne definiowane jako ptatnos¢ za
Swiadczenie wzajemne instytucji panstwowych i samorzgdowych na rzecz oséb
whnoszgcych. Oznacza to, ze organ administracji Swiadczy ustuge w zamian za
uiszczenie optaty we wskazanej wysokosci. Przyktadem takiej ustugi moze by¢
podjecie okreslonego dziatania przez organ po zaptaceniu optaty skarbowe;j.
Procz optaty publicznej ordynacja podatkowa wyrdznia takze optate za
korzystanie ze srodowiska, tj. pobdér wdd, wprowadzanie sciekdw do wody czy
zanieczyszczanie powietrza.

Zrdznicowanie dochodowe w poszczegélnych samorzadach jest duze,
a przyczyn rozwarstwienia i utrzymywania sie status quo mozna dopatrywac
sie w wielu kwestiach. Mimo wspomnianych réznic, kazda jednostka
zobowigzana jest do realizacji zadan przekazanych jej na drodze ustaw i innych
aktdw normatywnych. Przyczynia sie to do problemdéw finansowych jednostek
o stabszej kondycji. System finanséw publicznych, kierujgc sie wiec zasada
zrownowazonego rozwoju, prowadzi polityke wyrdwnawczg. W Polskim

systemie takg funkcje spetnia subwencja wyréwnawcza, a takie wyptaty

> A. Borodo, Niektdre wspotfczesne problemy prawne finansow samorzqdu terytorialnego
w Polsce, ,,.Samorzqd Terytorialny” 2004, nr 6, s. 65, H. lzdebski, Ustrdj...[w:] A. Lutrzykowski,
dz. cyt., s.16.
® Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r., Ordynacja podatkowa, Dz.U. 1997 Nr 137 poz. 926,
z pdin. zm.
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wyréwnawcze’. Przekazywanie $rodkéw pozwala na klasyfikacje jednostek
i dokonanie rankingu. Te o najlepszej kondycji finansowej, w czasach
nadrzednej roli instytucji kredytowych, mogg na podstawie wysokiego ratingu

emitowad obligacje i dokonywac kolejnych inwestycji.

Rating jednostek samorzadu terytorialnego — wskaznik G

Narzedziem oceny sytuacji gminy jest w warunkach polskich wskaznik G oraz
jego pochodna — wskaznik Gg. Zgodnie z art. 20 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego wskaznik G oblicza sie, dzielgc kwote dochoddw
podatkowych gminy, ustalanych z uwzglednieniem art. 32 ust. 1 i 3, za rok

poprzedzajgcy rok bazowy przez liczbe mieszkaricéw gminy?®:

G = Dochody podatkowe gminy

liczba mieszkancéw

Gdzie:
G — wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkarica w gminie.

Natomiast wskaznik Gg oblicza sie, dzielagc sume dochoddéw podatkowych,
ustalanych z uwzglednieniem art. 32 ust. 1 i 3, wszystkich gmin za rok

poprzedzajgcy rok bazowy przez liczbe mieszkaricow kraju.

Dochody podatkowe wszystkich gmin

Gg=

liczba mieszkancow kraju

Gdzie:
Gg — wskaznik dochoddéw podatkowych dla wszystkich gmin.

"A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., s. 99.
® Ustawa z dnia 18 czerwca 2014 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego Dz.U.
22014 poz. 1115.
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Tab.1: System subwencjonowania gmin-podstawowa kwota czesci rownowazacej subwencji
ogolnej.

G<0,92Gg 0,92Gg <G< 1,5Gg G>1,5Gg
Subwencja Wystepuje Brak Brak
Whptata Brak Brak Wystepuje

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie ustawy o finansach samorzadu terytorialnego.

Mozliwo$¢ obliczenia obu wskaznikow jest podstawg kategoryzacji
gmin pod katem otrzymywania subwencji. W tabeli nr 2 przedstawiony zostat
zakres wartosci, ktéry przyporzagdkowuje poszczegdlne gminy w systemie.

Z tabeli nr 1 wynika, iz najbiedniejsze gminy, w ktdrych wartosé
wspoétczynnika G jest mniejsza niz 92 proc. wartosci Gg, kwalifikujg sie do
otrzymania subwencji, wszystkie pozostate na takg pomoc liczy¢ nie moga.
Whptat na rzecz najbiedniejszych dokonujg najbogatsi, czyli ci, ktérych wartos¢
wspofczynnika G jest wieksza niz 150 proc. wartosci wspétczynnika Gg.
Pozostate gminy, znajdujgce sie w Srodku stawki, nie ponoszg kosztéw, ale i nie
sg beneficjentami systemu.

Gminy kwalifikujgce sie do otrzymania subwencji szacujg nalezng kwote
na podstawie wzoréw zawartych w ustawie o dochodach®. Wzér, z ktérego

jednostka korzysta, zalezny jest od odchylenia wartosci wspdtczynnika G.

% Art. 20 ust. 6 ustawy z dnia 18 czerwca 2014 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego, Dz. U. z 2014 poz. 1115.
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1. G<0,4Gg

I.m.x[0,99 x (0,4Gg — G) + 0,4197 Gg]
2. 0,4Gg<G <0,75 Gg

I.m. x [ 0,83 x (0,75Gg — G) + 0,1292 Gg]
3. 0,75 Gg<G 0,92 Gg

I.m. x 0,76 x (0,92Gg — G)

Gdzie:
G — wskaznik dochoddéw podatkowych na jednego mieszkarica w gminie,

Gg — wskaznik dochodéw podatkowych dla wszystkich gmin,
l.m. — liczba mieszkancow.

Im nizsza jest wartos¢ G, tym wiekszg dotacje otrzymuje jednostka. Wsparcie
w zwigzku z powyzszym nie jest jednakowe, co w grupie ubiegajacych sie
o dodatkowe pienigdze gmin jest rozwigzaniem korzystnym. Poprawa
w danym roku sytuacji finansowej, tj. wzrost dochoddw wtasnych, nie jest
rownoznaczna z catkowitym odcieciem funduszy, ale z ich stopniowg redukc;ja.

W przypadku powiatéw kwota podstawowa przydzielana jest tym
jednostkom, ktérych wskaznik P jest mniejszy niz wartos¢ wskaznika Pp.
Artykut 22 ustawy z dnia 18 czerwca 2014 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego reguluje te zasady. Podobnie jak w przypadku gmin, wyrdznione
zostaty trzy grupy, do ktérych przyporzagdkowane s3 jednostki samorzgdowe

szczebla powiatowego. Tabela nr 2 zawiera odpowiednie przedziaty.

Tab. 2. System subwencjonowania powiatéw-podstawowa kwota cze$ci réwnowaigcej
subwencji ogolnej.

P<Pp Pp< P <110% Pp P>110% Pp
Subwencja Wystepuje Brak Brak
Whptata Brak Brak Wystepuje

Zrédto: opracowanie wtasne.
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Analogicznie jak w przypadku gmin, najbogatsze powiaty ponoszg ciezar wptat
jezeli wskaznik P jest wiekszy niz wartos¢ 110 proc. wskaznika Pp.

Pochodng wskaznika G i Gg jest w tym przypadku wskaznik P i Pp. Jesli
chodzi o ten pierwszy, to wskaznik P oblicza sie, dzielgc kwote dochoddw
podatkowych powiatu, uzyskanych w roku poprzedzajgcym rok bazowy, przez

liczbe mieszkaricéw powiatu'®:

_ Dochody podatkowe powiatu

liczba mieszkancow powiatu

Gdzie:

P — wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkarica w powiecie.

Wartos¢é Pp obliczana jest jako iloraz sumy dochodéw podatkowych wszystkich
poszczegblnych powiatéw, uzyskanych w roku poprzedzajagcym rok bazowy

oraz liczby wszystkich mieszkanicéw kraju.

_ Dochodypodatkowewszystkich powiatow

Pp

liczbamieszkancéwkraju
Gdzie:

Pp — wskaznik dochodéw podatkowych dla wszystkich powiatow.

Majac dane z powyzszych wzoréw, mozna obliczy¢ kwote podstawowa. Jest to
iloczyn 90 proc. réznicy wskaznika Pp i P danej liczby mieszkancow powiatu.

Posta¢ wzoru przyjmuje forme nastepujaca:

0,9 (Pp-P) x Im.p

Gdzie:
P — wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkarica w powiecie,

Pp — wskaznik dochodéw podatkowych dla wszystkich powiatow,
I.m. — liczba mieszkarcow.

10 Tamze, art. 22. Ust. 4.
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Précz kwoty podstawowe]j do systemu dochodzi réwniez kwota uzupetniajaca,
tworzy ona odrebne kryteria kwalifikacji. Na jej potrzeby stworzona zostata
formuta bazujgca na danych z Gtéwnego Urzedu Statystycznego. Omawiana
subwencja opiera sie na stopie bezrobocia i, jak podkresla Andrzej Borodo,
wydaje sie to trafnym rozwigzaniem Iegislacyjnymll. Wspomniana wartos¢
przyjmuje nazwe wskaznika B. Oblicza sie go jako iloraz stopy bezrobocia

w powiecie i stopy bezrobocia w kraju:

stopa bezrobocia w powiecie

stopa bezrobociaw kraju

Gdzie:
B — wskaznik bezrobocia w powiecie.

Kwota uzupetniajaca nalezy sie tym powiatom, ktorych wskaznik B wynosi co
najmniej 1,10, a oblicza sie jg przez nastepujgce wzory, ktére w sposdb

analogiczny oddajg odchylenie od wartosci przy szacunkach gmin.

1. 1,10<B< 1,25

(B-1,10) x 0,1 Pp x Im.p
2.1,25<B<1,40

(B-1,25) x (0,25 Pp + 0,015 Pp) x Im.p
3.1,40<8B

(B-1,40) x 0,4 Pp + 0,0525 Pp x Im.p™’

Gdzie:

P — wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkarica w powiecie,
Pp — wskaznik dochodéw podatkowych dla wszystkich powiatow,

l.m. — liczba mieszkancow,

B — wskaznik bezrobocia w powiecie.

'y Borodo, Samorzqd terytorialny..., s. 191.
2 Dane pochodzg z ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego, art. 22. ust. 8
ustawy.
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Zadajac sobie pytanie, czy gminie optaca sie zyé z subwencji, mozna
przeprowadzi¢ doswiadczenie, ktére zobrazuje w jasny sposéb intencje
ustawodawcy.

Stwdérzmy dwie gminy o zblizonych cechach — identycznej liczbie mieszkaricéw
i réznych, ale zblizonych dochodach podatkowych. Obie gminy stojg przed
dylematem, czy zanizy¢ swoje dochody i tym samym otrzymaé S$rodki

z funduszy wyréwnujacych ich niedobory.

Tab. 3. Symulacja optacalnosci zanizania dochodéw podatkowych w celu uzyskania
subwencji na podstawie dwdch gmin o liczbie mieszkarncow wynoszacej 183 305 oséb— cz. 1.

Gmina 1l Gmina 2
Wartos¢ wskaznika G GFM =1174,8 Gzzw =11742
183 305 183 305
Dochody podatkowe
(w zaokragleniu do tys. 215 233 tys. PLN 215 240 tys. PLN
PLN)

Zrédto: opracowanie wtasne.

Przyjmujgc za warto$¢ Gg = 1276,32 na rok 2013" (zgodnie z danymi
zamieszczonymi na stronie Ministerstwa Finanséw™*), maksymalna wartoscia G
kwalifikujgca sie do subwencji jest 1174,18. Tylko pierwsza gmina kwalifikuje

sie wiec do jej naliczenia. Uzywajgc nastepujgcego wzoru, otrzyma sie:

B Nalezy pamietaé o tym, ze wartos¢ wspodtczynnika obliczana jest na podstawie roku poprze-
dzajacego rok bazowy

1 Biuletyn informacji publicznej Ministerstwa Finansow: Wskazniki dochodéw podatkowych
dla poszczegdlnych gmin, powiatéw i wojewédztw na 2013 r.,
http://www.archbip.mf.gov.pl/bip/5549.html, 15.05.2014.
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I.m. x 0,76 x(0,92Gg - G) =

183 305 x 0,76 x (0,92 x 1276,32 — 1174,18) =
183 305 x 0,76 x(1174,22 — 1174,18) =

183 305 x 0,76 x 0,04 = 5572,47

Gdzie:
G — wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkarica w gminie,

Gg — wskaznik dochodéw podatkowych dla wszystkich gmin,
I.m. — liczba mieszkarcow.

Tab. 4. Symulacja opfacalnosci zanizania dochodéw podatkowych w celu uzyskania
subwencji na podstawie dwéch gmin o liczbie mieszkaricow wynoszacej 183 305 oséb — cz. 2.

Gminal Gmina 2

Wysokos¢ subwencji 5572,47 PLN Brak

Suma dochodéw po
uwzglednieniu subwencji 215 238 tys. PLN 215 240 tys. PLN

(w zaokragleniu do tys. PLN)

Zrédto: opracowanie wtasne.

W zestawieniu powyzej, po dokonaniu obliczen,, wartos¢ subwencji
wyniosta 5 572,47 PLN dla gminy 1. Po dodaniu tej wartosci do sumy
dochoddéw otrzymujemy tgczng wartosé. Mimo naliczenia subwencji, wartos¢
dochoddéw gminy 1 nie przekroczyta dochodéw gminy 2.

Zatozenie ustawodawcy byto stuszne, model teoretycznie sie sprawdza.
Nie nalezy oczekiwaé, zeby $wiadomy samorzad celowo dziatat na swoja
niekorzysé¢, obnizajgc swoje dochody — nie zyska na tym wzgledem bogatszej
jednostki. Z tego punktu widzenia mechanizm jest bezpieczny. Kwestig sporng
jest pytanie, czy tak skonstruowany system moze by¢ efektywny w sytuacji

dtugotrwatego kryzysu?
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Janosikowe

Po roku 1998 dwukrotnie zmieniaty sie zasady subwencjonowania gmin.
W latach 1999-2003 gminy otrzymywaty z budzetu panstwa subwencje, ktéra
sktadata sie z trzech czesci: podstawowej, rekompensujacej i oéwiatowej™. Od
implementacji w 2003 roku ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego mozna mowi¢ o wprowadzeniu na szerokg skale dziatan
panstwa majacych na celu redystrybucje dochodéw samorzadéw. W ciggu
dziesieciu lat kwoty transferowe byty stale rosnace, wraz ze zwiekszajacymi sie
przychodami, korzysciami ptyngcymi z uczestnictwa w programach unijnych
oraz przedakcesyjnych. Dobre prognozy gospodarcze i stale rosngce PKB
przyémity problem wyptfacalnosci samorzadéw i metody obliczania kwot
wptacanych przez wszystkie zobligowane do tego podmioty. Skala problemu
zaczeta narasta¢ wraz z pogorszeniem sie warunkow inwestycyjnych
i pietrzeniem sie probleméw Unii Europejskiej. W 2009 roku nieadekwatnos¢
wptat w przypadku Warszawy zauwazyt Rafat Szczepanski — twdrca akcji ,,Stop

716

Janosikowe”™". Podnoszona kwestia odnosita sie do dzielnicy — Pragi, ktora

zostata okreslona mianem niedoinwestowanej. Na portalu ,stopjanosikowe.pl”
mozna przeczytaé miedzy innymi: PdjdZcie na Prage, zobaczcie, czy to jest
bogata czes¢ Warszawy. Czesto brakuje kanalizacji, cieptej wody, nie ma drdg,
domy sie sypig'’. Dalszym krokiem stato sie wiec dziatanie w Zwiazku

Stowarzyszen Praskich, w tym zlecenie ekspertyzy prawnej ianalizy ustawy

dotyczacej ,janosikowego”. Jak sie okazato, inicjatywa trafita na podatny grunt

> ). Bober, J. Hausner, H. Izdebski, Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne
dziatania. Raport o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, Krakéw 2013 r., s. 19.

16 Droga projektu ustawy o zmianie janosikowego do Sejmu w:
http://www.stopjanosikowe.pl/stop-janosikowe-droga-projektu-ustawy-do-sejmu/,
15.05.2014.

1 Wypowiedz z punktu pierwszego grudziedn 2009 w: http://www.stopjanosikowe.pl/stop-
janosikowe-droga-projektu-ustawy-do-sejmu, 15.05.2014.
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samorzgdowcow oburzonych funkcjonowaniem obecnego systemu. 16 marca
2010 roku stoteczni radni przegtosowali uchwate o skierowaniu ustawy
o finansach samorzgdowych do Trybunatu Konstytucyjnegols.

Wsréod samorzadowcéw w catej Polsce redystrybucja srodkéw
pochodzacych z ,janosikowego” budzi skrajne emocje. Z jednej strony
uswiadamia fakt istnienia wielkich dysproporcji, jakie wystepujg na terenie
kraju, z drugiej — przeciwnicy tego rozwigzania upatrujg w nim ostabienie
dynamiki rozwoju wielkich aglomeracji. Skadingd znana jest tendencja do
migracji wewnetrznych do duzych miast, ktére dzieki zwiekszonym
przychodom podatkowym oraz statemu stymulowaniu przez prywatne
przedsiebiorstwa majg sie znacznie lepiej. W dobie kryzysu walka o finanse jest
symboliczng batalig o polityczng racje. Przedstawi¢ nalezy dane statystyczne,
ktdre obrazujg to, co polityka znieksztatca.

Liczba gmin w Polsce, zgodnie z danymi zamieszczonymi
w sprawozdaniach Ministerstwa Finanséw, wynosi 2 479", Sposrdd nich, na
podstawie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, mozemy

wyrézni¢ gminy potrzebujgce pomocy finansowej, majgce bierny udziat

18 Informacja o uchwale w sprawie skierowania ustawy o finansach samorzagdowych do Trybu-
natu Konstytucyjnego w: http://www.stopjanosikowe.pl/%E2%80%9Ejanosikowe%E2%80%9D-
do-trybunalu-konstytucyjnego/, 15.05.2014.

¥ Liczba gmin podana nie wprost przez Ministerstwo Finanséw, w dokumencie sprawozdaw-
czym liczba podmiotow wynosi 2479 i takg baze przyjat autor,
http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-
jednostek-samorzadu-terytorialnego/kwoty-i-wskazniki/-
/asset_publisher/RJc8/content/roczne-kwoty-subwencji-wplat-i-udzialow-w-pit-dla-
poszczegolnych-gmin-powiatow-i-wojewodztw-na-2013-
r?redirect=http%3A%2F%2Fwww.mf.gov.pl%2Fministerstwo-
finansow%2Fdzialalnosc%2Ffinanse-publiczne%2Fbudzety-jednostek-samorzadu-
terytorialnego%2Fkwoty-i-

wskazni-

ki%3Fp p id%3D101 INSTANCE RJc8%26p p lifecycle%3D0%26p p state%3Dnormal%26p
p_mode%3Dview%26p p col id%3Dcolumn-

2%26p p col count%3D1#p p id 101 INSTANCE RJc8, 15.05.2014.
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w funduszu solidarno$ciowym oraz te wptacajace do koszyka. Na tej podstawie
stworzone zostaly schematy porédwnawcze obrazujgce dysproporcje

wspotczynnika G gmin.

Wyk. 1. Podziat liczby gmin ze wzgledu na wartos¢ wspétczynnika G w przedziatach
pochodzacych z ustawy o finansach samorzadu terytorialnego.

0.4 Gg
48224
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=
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Zrédto: opracowanie wtasne. Dane na 2010 rok.

Wyk. 2.: Podziat liczby gmin ze wzgledu na wartos¢ wspétczynnika G w przedziatach
pochodzacych z ustawy o finansach samorzadu terytorialnego.

0.4 Gg 0,75 Gg 0,92 Gg
510,53 957,24 117421
231 1305 244 G

Zrédto: opracowanie wtasne. Dane na 2013 rok.

Zgodnie z trzema przedziatami, jakie normuje ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, wsréd 2 479 gmin w 2010 roku az 1 984 kwalifikuja
sie do otrzymania subwencji.

Sytuacja nieznacznie zmienita sie w 2013 roku. Liczba gmin
kwalifikujgcych sie do otrzymania dodatkowych sSrodkéw spadta do 1 780.
W ciagu trzech lat doszto do poprawy sytuacji budzetowej w 96 gminach. To

79



Barttomiej Celejewski

znaczacy postep z punktu widzenia globalnej sytuacji. Co prawda, wspomniany
kryzys wedtug politykdw panstwowych reprezentujgcych rzad nie wdart sie
wprost do Polski, ale juz 2013 rok okresla sie mianem bliskiego recesji.
Wzmozone S$rodki ostroznosci i obawa przed problemami finansowymi
powinna byta odbi¢ sie na kondycji samorzadéw.

Wyk. 3. Zobrazowanie tendencji zmiany wartosci wspétczynnikéw Gg, Pp, Ww, w latach
2005-2013.
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Stusznym bytoby przyjrzenie sie sytuacji wewnatrz grup o wartosciach ponizej
0,92 Gg. Otéz mamy do czynienia z migracjg wewnatrz grup. Jesli w 2010 roku
liczba gmin w przedziale 0,75 Gg — 0,92 Gg wynosita 416, to juz w 2013 roku
spadta do 244. Mozna wnioskowad, iz gminy albo zyskaty w rankingu i wyszty
poza schemat subwencjonowania, albo w okresie stagnacji wpadty w kolejny
przedziat miedzy 0,4 Gg — 0,75 Gg. Liczba gmin w tym przedziale réwniez sie
zredukowata — z 1360 do 1305. W konsekwencji, przyrost mégt oznaczac
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przeniesienie sie do najnizszego poziomu dochoddw, o czym $wiadczy przyrost
2 208 do 230 gmin®°.

W perspektywie makroekonomicznej w latach 2010 — 2013 samorzady
nie odnotowaty obnizki przychodéw. Powotujagc sie na dostepne,
przedstawione na wykresie nr 3 dane, mozina wykaza¢ zdecydowanie
zarysowujgcg sie tendencje wzrostu dochodéw podatkowych jednostek
samorzadu terytorialnego. Wyraznie widaé¢ to na przyktadzie gmin. Na
przestrzeni lat 2005-2013 wzrost nastepuje w sposdb niezachwiany. To znaczy,
ze wzrosty wskaznika Gg wystepowaty zaréwno w czasie prosperity w latach
2005 — 2007, jak i pozniej, gdy wybucht kryzys. Kolejno, w pierwszym okresie
0119,6 punktéw wskaznika Gg, co stanowito 16 proc. przyrostu, oraz 409,6
w latach 2007 - 2013, co odpowiada 47,25 proc. wzrostu. Powoddéw
odnotowania wyzszych wzrostow w trakcie kryzysu dostarcza ustawa
o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego. W art. 20 ustawodawca,
definiujgc wskaznik G, okreslit, iz jego wartos¢ bedzie wynikaé z roku
poprzedzajgcego rok bazowy. Oznacza to, ze w przypadku lat 2007-2008-2009
dane pobierano dwa lata wstecz, tym samym pokazujgc dynamike wzrostu
w latach przed destabilizacjg finanséw éwiatowychn.

Liczby sg warto$ciami ksiegowymi — nie zawsze w petni obrazuja, jak
wyglada rzeczywista dysproporcja finansowa. Dlatego tez, précz analizy
wskaznikowej nalezy natozy¢ na nig konkretne przypadki jednostek

samorzgdowych. Odwotujac sie do danych z poprzednich wykreséw na rok

*° Dane pochodzg z dokumentédw Ministerstwa Finansow, gdzie odnalez¢ mozna zestawienie
jednostek samorzadu terytorialnego i ich wartosci wskaznikdw G, na tej podstawie mozliwe
jest ich umiejscowienie wsrdd innych gmin,
http://www.mf.gov.pl/documents/764034/1500917/Gmi2013ost.xls, 15.05.2014.

2 Zgodnie z art. 20 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego podstawowe
wskazniki obliczane sg w oparciu o dane sprzed dwéch lat, stad spér o ich adekwatnosé
w sytuacji drastycznego pogorszenia sie stanu finanséw.
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2013, mamy 1 780 gmin otrzymujgcych subwencje. Obcigzenie, jakie generujg,
musi by¢ zaspokajane przez bogate gminy, ktérych wskaznik G jest wyzszy niz
1,5 Gg. W poprzednim roku znalazto sie 101 takich gmin, w zwigzku
z powyzszym, na jedng bogatg gmine przypada statystycznie 17 biednych.
Najbiedniejszg gming w Polsce w 2013 r. byt Potok Gérny, wartos¢ G wynosi
tam 283,36. Dla porédwnania jest to 117 razy mniej niz najbogatsza gmina
w rankingu — Kleszczéw. Posrodku stawki uplasowata sie Warszawa z wartoscia
G réwng 2 710,09. Nie sposéb poréownac¢ dwa réozne osrodki: duzy miejski
z ogromnym zrdznicowaniem i maty utrzymywany przez preznie dziatajgce
przedsiebiorstwo. Dlatego sytuacje duzych miasto nalezy interpretowac

odrebnie.

Warszawa a janosikowe

Warszawa swdj charakter zawdziecza stotecznemu statusowi miasta, jest
zaréwno gming, jak i miastem na prawach powiatu. Przywileje i obowigzki,
jakie na niej spoczywajg, sg zarzewiem konfliktu z wtadzami centralnymi,
osadzonymi skadingd réwniez w stolicyzz. Po sgsiedzku podejmuje sie tu
decyzje zaréwno o charakterze samorzgdowym, jak i krajowym. W zwigzku
ztym koszty ,janosikowego” sg tutaj najwieksze. W 2013 roku gmina
Warszawa wptacita na subwencje rownowazgcg kwote 285 305 tys. PLN,
z tytutu miasta na prawach powiatu poniosta koszt 506 720 tys. PLN. Rok
wczesniej byty to kwoty niewiele wieksze, przyrost obrazuje wykres nr 4. Jezeli
wspomniane kwoty wptat poréwnamy z dochodami w tych latach, mozemy

zaobserwowac nastepujgce tendencje.

%2 Chodzi tu o nierozgraniczone finansowanie dla m.st. Warszawy majacej obowigzki stolicy.
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Wyk. 4. Zmiana dochodéw wtasnych miasta stotecznego Warszawy oraz miasta na prawach
powiatu w latach 2012-2013.
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Zrédto: opracowanie wtasne.

Warszawa zaledwie w ciggu roku odnotowata wzrost dochodéw witasnych na
poziomie 8,77 proc. Jednoczesnie o 11 proc. spadly kwoty wptat

wyréwnawczych®.

Wyk. 5. Relacja dochodéw wtasnych do wptat na fundusz solidarnosciowy w latach 2012-
2013 miasta stotecznego Warszawy.

0,

4,48%

2012 2013

B dochody wtasne B Wptaty

Zrédto: opracowanie wtasne.

» Obliczenia na podstawie danych pochodzacych z biuletynu informacji publicznej:

http://bip.warszawa.pl/Menu_przedmiotowe/budzet polityka finansowa/default.htm,
15.06.2015.
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Relacja dochodéw do wptat zmalata z 5,46 proc. w 2012 roku do 4,48 proc.
Biorgc pod uwage dane bezwzgledne, mozna zauwazy¢, ze gmina Warszawa
sie wzbogacita. Nie mozna wiec stwierdzié, ze kwoty, jakie zostajg wptacone na
fundusz wyréwnawczy, stajg sie istotnym punktem w budzecie, moggcym
paralizowaé¢ funkcjonowanie miasta, za$ dla biednych samorzadow s3
zastrzykiem pozwalajagcym na spiecie budzetu na kolejny rok. Zasadnym bedzie
obserwacja relacji dochodéw do wptfat wyrdwnawczych na ptaszczyznie miasta
zaréowno na prawach powiatu, jak i ptatnika wojewddzkiego. Kondycja

Warszawy — miasta na prawach powiatu — jest zgofa inna.

Wyk. 6. Relacja dochodéw wtasnych m.st. Warszawy do wptat na fundusz solidarnosciowy
w latach 2012-2014.

1-000, 1009 u dOChOdy
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

Rzad wielkosci, jakimi operuje sie przy redystrybucji, rowniez. Dochody wtasne
siegajg bowiem 1 098 mIn PLN, przy czym ponad 46 proc. przeznaczane jest na

wp’raty24.

** Budzet miasta stotecznego Warszawy dostepny jest na stronie Biuletynu Informacji Publicz-
nej: http://bip.warszawa.pl/Menu_przedmiotowe/budzet polityka finansowa/default.htm,
15.06.2013.
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Podobnie jak przy wspétczynniku G, w powiatach i miastach na
prawach powiatu mamy do czynienia ze wspotczynnikiem P i Pp. S3 to
pochodne tego wskaznika, a mechanizmy obliczania jego wartosci s3
analogiczne do gminnych, z uwzglednieniem specyfikacji powiatéw i ich
dochodéw. Z danych zawartych w sprawozdaniach Departamentu Finanséw
Samorzadu Terytorialnego wynika, ze Warszawa jest najwiekszym pfatnikiem
w systemie redystrybucji na ptaszczyznie powiatéw. Na przestrzeni lat
dysproporcja w rankingach drastycznie wzrasta. Wptaty w 2012 roku siegnety
ponad 500 min PLN, w kolejnym roku utrzymaty sie na zblizonym poziomie.
Razgcym jest fakt, iz druga co do wielkosci jednostka wptacajaca to Poznan
z blisko 10 razy mniejsza kwota 67 min PLN*>. W kwotach bezwzglednych
wojewddztwo mazowieckie sumarycznie wptacito 632 min PLN. Lwig czes$¢
— ponad 80 proc. — wpfacita Warszawa. Nalezy zauwazy¢, ze wedtug statystyk
liczba ludnosci w Warszawie to blisko 2 min, przy czym wojewddztwo
zamieszkuje ponad 5 min. Co za tym idzie, dysproporcja miedzy udziatem
w redystrybucji a liczbg ludnosci w samej Warszawie jest razgca. Z roku na rok
przez wptyw stolicy na cate wojewddztwo, dochodzi do zawoalowania wartosci
wspotczynnika W i Ww — poniewaz zasobna stolica przykrywa niedostatki
regionu. Wojewddztwo mazowieckie stato sie ofiarg sukcesu Warszawy, co
powoduje ponoszenie kosztdw wptat na regionalng czes¢ subwencji w kwocie
ponad 660 min PLN. Drugim i zarazem jedynym po wojewddztwie
mazowieckim ptfatnikiem jest wojewddztwo dolnoslgskie z ponad 70 min PLN.

Subwencja regionalna sktada sie wiec wytacznie z wptat dwdch wojewddztw,

* Dane wynikajg ze sprawozdania Ministerstwa Finanséw, ktére obrazuje kwoty wptat na
subwencje réwnowazaca:
http://www.mf.gov.pl/documents/764034/1500917/Pow20130st.xls, 15.05.2014
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z czego 89,9 proc. finansowane jest z kasy Mazowsza, po rozdysponowaniu
srodkow do wojewddztwa wraca tylko 4,5 proc. tej kwoty.

Trudno przypuszczaé, ze sytuacja tak duzych przeptywéw sSrodkow
finansowych nie narazi sie na krytyke ptatnikdw i nie spowoduje oporu
beneficjentow przed korzystnymi zmianami. Fundusz solidarnosciowy nie
zostat stworzony na state, jego celem byto wyréwnywanie pozioméw i dawanie
szans na poprawe sytuacji finansowej biedniejszych regiondw. W chwili
znaczacej obnizki przychodéw z podatkéw CIT, Warszawa przestata sobie
radzi¢ z ptynnoscig takiego dtugu. Jednocze$nie doszto do ztozenia wniosku
w Trybunale Konstytucyjnym. 31 stycznia 2013 roku Trybunat uznat, ze przepis
wprowadzajacy ,janosikowe” nie jest sprzeczny z zasadg rownosci i utrzymat
go w mocy. Sedziowie zakwestionowali jedynie kryteria, jakimi kieruje sie
minister finanséw przy rozdysponowywaniu nadwyzek z ,janosikowego”. Byt
to wyrazny sygnat, ze konieczna jest zmiana.

Marszatek wojewddztwa mazowieckiego, obstugujacy dtug Mazowsza
po rozstrzygnieciu Trybunatu alarmowat o braku srodkéw na sptate subwencji.
Rozpaczliwa préba zwiekszenia limitu pozyczek, jakich Ministerstwo Finansow
moze udzieli¢ na naprawe sytuacji w samorzadach, ze 100 do 320 milionow
miata by¢ szansg na rentownosc regionuZG. Nieutrzymywanie dyscypliny
finansowe] przez marszatka Struzika i przeszacowane inwestycje spotegowaty

zt3 sytuacje ekonomicznq27.

*® Do 2012 roku Ministerstwo Finanséw dysponowato co roku kwotg 30 min PLN. Kredyty byty
udzielane wytacznie gminom i powiatom, zrédto: politykainsight.pl, 15.05.2014.
*” W roku 2013 wojewddztwo btednie oszacowato wptywy z CIT, wzrosto réowniez znaczgco
zatrudnienie w urzedzie marszatkowskim, finansowane byty nierentowne Koleje Mazowieckie
oraz budowa lotniska w Modlinie, tym samym zadtuzenie wzrosto z 3,5% w 2006 roku do 55%
w 2012, zrédto: politykainsight.pl, 15.05.2014.
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4 marca 2014 roku Trybunat ponownie rozpatrzyt, na wniosek Sejmiku
Wojewddztwa Mazowieckiego, sprawe ,janosikowego”. Trybunat odnalazt
przestanki do stwierdzenia niezgodnosci przepiséw z konstytucjg. Na mocy
wyroku w ciggu 18 miesiecy stracg moc obowigzujgca przepisy dotyczace
obliczania kwoty ,janosikowego” dla wojewddztwa oraz sposéb redystrybucji
srodkéw, w takim zakresie, w jakim nie gwarantuje stabilnosci finansowej
samorzgdom.

Paradoksalnie — samorzady znalazty sie w sytuacji, w ktorej
niekonstytucyjne przepisy dziata¢ bedga przez kolejny rok, a zobowigzanie wptat
na podstawie obowigzujgcego algorytmu dalej istnieje. Grozba utracenia
ptynnosci finansowej wojewddztwa mazowieckiego jest realng konsekwencja.
Brak wptat moze przyczyni¢ sie do dalszych dziatan komorniczych, do jakich
przygotowywato sie Ministerstwo Finansow. Jest to problematyczne z tego
wzgledu, iz dokumenty europejskie przyznajq jednak pierwszenstwo
mechanizmom redystrybucji pionowej, z budZetu panstwa, traktujgc
redystrybucje poziomq — a do tej kategorii nalezy >>janosikowe<< — jako
instrument wyjgtkowy®® — podkreéla profesor Hubert lzdebski, ktéry
rozwigzanie widzi we wprowadzeniu nowego mechanizmu, wolnego od wad,
jakie funkcjonujg w obecnym ukfadzie prawnyng. Nietatwa sytuacja dotyczy
takze biednych gmin. Obowigzujgca od tego roku nowa reguta budzetowa
— okreslajgca wzrost wydatkéw jako $redni stosunek wydatkéw z trzech

poprzednich lat — moze by¢ kolejnym hamulcem w wychodzeniu ze stagnacji*’.

® Wywiad z prof. Hubertem lzdebskim: http://www.lex.pl/czytaj/-/artykul/hubert-izdebski-
polskie-instytucje-publiczne-wymagaja-jeszcze-doskonalenia, 15.05.2014.

* Tamze.

®http://www.rio.gov.pl//modules/Uploader/upload/Opracowanie%20art.%20243 20.06.2013
.pdf, 15.09.2014.
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Jesli pozostawi¢ system samemu sobie, dojdzie do pogtebiajgce] sie
dysproporcji i statej eskalacji antagonizméw miedzy samorzgdowcami.
Solidaryzm wpisany w konstytucje, wyrazany przez rozwigzania ustawowe
bedzie fikcja31. Funkcjonowanie w oparciu jedynie o subwencje, a zwtaszcza
dotacje celowe, wtasciwie przekracza idee decentralizacji*’. Paristwo wydaje
sie dalekie od zaufania samorzagdom. Nie oczekuje samodzielnosci, inicjowania
projektéw. Istnieje przekonanie, ze samorzad nie poradzi sobie z ogromem
problemdéw, co poniekad wskazuje na che¢ wptywu wtadzy centralnej na
samorzagd. Znane s3g przypadki, ze samorzadowcy z mocng pozycja
w Srodowisku prébujg wptywac na decyzje ogdlnopolskie. Jak na razie, préby
te sg nieudane, ale pokazujg kierunek potencjalnych zmian. Na podstawie
sprawozdan z budzetéw gmin widaé, ze sredni udziat dochodéw wtasnych
zmniejszyt sie, prawdopodobnie na rzecz dotacji celowych, ponad dwukrotnie
W przeciggu dziesieciu lat. Proces ten musi zosta¢ zatrzymany, aby samorzad
dziatat w ramach swojej obecnej formuty, chyba ze wyznaczone zostang mu
nowe, mniej samodzielne zadania®.

W sierpniu 2014 r. rzad przyjat nowe zapisy przejsciowe regulujgce
zasady podwazone przez TK. Wprowadzono wyzszy prog dla regiondw
kwalifikujgcych sie do wpfat ze 110 do 125 proc.34. Regulacja ta dotyczy

wojewddztw. Jednoczesnie zagwarantowano maksymalny poziom wpfaty na

A Lutrzykowski, Ustrdj terytorialny kraju. Przestrzen wtadzy publicznej [w:] A. Lutrzykowski,
Ustrdj terytorialny paristwa a decentralizacja systemu wtadzy publicznej, Torun 2012, s.11.

2 E. Kronberg-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnos¢ finansowa
jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, s.17.

* Na temat reformy struktury administracyjnej kraju mozna przeczyta¢ m.in. w wywiadzie
z prof. Hubertem lzdebskim dla wydawnictwa lex: http://www.lex.pl/czytaj/-/artykul/hubert-
izdebski-polskie-instytucje-publiczne-wymagaja-jeszcze-doskonalenia, 15.05.2014.

*  http://www.samorzad.pap.pl/depesze/wiadomosci_centralne/142003/Janosik-jak-zywy--
Eksperci-krytykuja-przyjete-przez-rzad-propozycje, 15.09.2014.

88


http://www.lex.pl/czytaj/-/artykul/hubert-izdebski-polskie-instytucje-publiczne-wymagaja-jeszcze-doskonalenia
http://www.lex.pl/czytaj/-/artykul/hubert-izdebski-polskie-instytucje-publiczne-wymagaja-jeszcze-doskonalenia
http://www.samorzad.pap.pl/depesze/wiadomosci_centralne/142003/Janosik-jak-zywy--Eksperci-krytykuja-przyjete-przez-rzad-propozycje
http://www.samorzad.pap.pl/depesze/wiadomosci_centralne/142003/Janosik-jak-zywy--Eksperci-krytykuja-przyjete-przez-rzad-propozycje

Specyfikacja subwencji rownowazgcej w finansach samorzqdu terytorialnego w Polsce

poziomie nie wyzszym niz 35 proc. dochodéw wtasnych. To krok w dobra

stroneg, ale nie rozwigzanie systemowe.

Abstrakt

Niniejszy artykut jest poswiecony systemowi finansdw samorzadu
terytorialnego po wprowadzeniu subwencji réwnowazgcej, zwanej tez
»janosikowym”. W tekécie przeanalizowano mechanizm obliczania kwot
subwencji oraz wptat. Pordwnano efektywnos¢ systemu. Przyblizono rowniez
stanowisko orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ktory w latach 2013-
2014 wydat dwa wyroki w sprawie nadmiernego obcigzenia ptatnikéw

systemu.

SPECIFICATION OF SUBSIDY GRANTED TO POLISH LOCAL GOVERNMENT
Abstract

The following article discusses the financial system of Polish self-government
entities after the introduction of balancing subsidy funds called 'Janosikowe'.
A thorough analysis of the computation of subsidy quota leads to an evalua-
tion of the efficiency of the existing system. The text further elaborates on the
standpoint of Constitutional Court, which since 2013 has passed two sentences

on excessive imposition of taxpayers of the system.
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Krakéw 2013.

E. Kronberg-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnos¢ finan-
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Akty prawne:
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z pézn. zm.

Ustawa z dnia 18 czerwca 2014 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
Dz.U. z 2014 poz. 1115.
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http://www.stopjanosikowe.pl/%E2%80%9Ejanosikowe%E2%80%9D-do-
trybunalu-konstytucyjnego/, 15.05.2014.

Dane pochodzg z dokumentéow Ministerstwa Finanséw, zestawienie jednostek samo-
rzadu terytorialnego i ich wartosci wskaznikow G,
http://www.mf.gov.pl/documents/764034/1500917/Gmi2013ost.xls,
15.05.2014.

Biuletyn Informacji Publicznej, Dane dotyczace budzetu m.st. Warszawy,
http://bip.warszawa.pl/Menu_przedmiotowe/budzet polityka finansowa/def
ault.htm, 15.06.2015.
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wazacy, http://www.mf.gov.pl/documents/764034/1500917/Pow20130st.xls,
15.05.2014.

Wywiad z prof. Hubertem lzdebskim, http://www.lex.pl/czytaj/-/artykul/hubert-
izdebski-polskie-instytucje-publiczne-wymagaja-jeszcze-doskonalenia;
15.05.2014,
http://www.rio.gov.pl//modules/Uploader/upload/Opracowanie%20art.%202
43 20.06.2013.pdf, 15.09.2014,
http://www.samorzad.pap.pl/depesze/wiadomosci centralne/142003/Janosi
k-iak-zywy--Eksperci-krytykuja-przyjete-przez-rzad-propozycje, 15.09.2014.
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Radostaw Kaminski

ODBUDOWA SAMORZADU TERYTORIALNEGO
JAKO PROBA DECENTRALIZACJI WLADZY PUBLICZNE!J

Stowa kluczowe:

centralizacja, decentralizacja, samorzqgd terytorialny, demokracja lokalna,
administracja publiczna

Wprowadzenie

Zapoczatkowane w 1989 roku w efekcie czerwcowych wyboréw do Sejmu kon-
traktowego oraz Senatu | kadencji przemiany ustrojowe rozpoczety polskg dro-
ge przechodzenia do demokracji, ktérej jednym z najwazniejszych celéw byto
przeksztatcenie aparatu panstwowego w skuteczne narzedzie administrujgce
o demokratycznym charakterze. Dziatania te staty sie konieczne i niezbedne,
poniewaz dotychczasowy, scentralizowany aparat wiadzy panistwowej, stano-
wit istotng przeszkode w przeprowadzeniu szerokich zmian o charakterze poli-
tyczno-gospodarczo-spotecznym, ktdre staty sie niezbedne dla funkcjonowania
Polski oraz jej przeobrazenia w demokratyczne panstwo prawne. Tym samym
zmiany ustrojowe nieoczekiwanie stworzyty warunki do przebudowy systemu
polskiej administracji publicznej, a jej gruntowna reforma stata sie oczywistg
koniecznoscig. Wprowadzenie standardéw demokratycznego panstwa wyma-

gato wprowadzenia wielu zmian, przede wszystkim ograniczajgcych nadzorcze
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uprawnienia administracji w odniesieniu do obywateli i dziatalnosci gospodar-
czej i, w konsekwencji, nadanie paristwu charakteru pomocniczego®.

Koniecznos¢ jak najszybszej przebudowy administracji publicznej — jako
warunku ogodlnej transformacji ustrojowej ku demokracji i gospodarce
rynkowej — podkreslali réwniez eksperci miedzynarodowych instytucji.
W jednym z materiatéw Organizacji Wspdtpracy Gospodarczej i Rozwoju
(Organisation for Economic Co-operation and Development — OECD) znalazto
sie stwierdzenie, ze: >>(...)Transformacja instytucji publicznych jest pomocna
i wrecz kluczowa, gdy chce sie skutecznie przejs¢ do demokratycznych
systemow rzqdzenia i gospodarek rynkowych. (...). Cel procesu — parstwo
funkcjonujgce w duzym stopniu tak jak w krajach OECD — oznacza, ze potrzeba
sprawnych biurokracji, aby wspomdc wypracowywanie decyzji, aby
organizowac¢ dostawe i produkcje publicznie dostarczanych dobr i ustug
w sposob jak najefektywniejszy z punktu widzenia stosunku kosztow i efektow
oraz bez naduzycia wtadzy, jak réowniez aby stworzy¢ warunki dla prywatnej
dziatalnosci gospodarczej. Funkcjonowanie instytucji publicznych jest
niezbedne dla przetrwania i stabilnosci demokracji (... )<<

Dla zapewnienia sprawnosci realizacji zadan oraz wtasciwej alokacji
zasobow publicznych, panstwo polskie podjeto sie stworzenia struktur
samorzgdowych, ktdrych podstawowym celem miato by¢ zarzgdzanie czescia

spraw publicznych i budowa oraz rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego.

1 Zob.: J. Regulski, Samorzqd Il Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000, s. 368.
2H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1999, s. 69.
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Przywrocenie samorzadnosci w Polsce i decentralizacja systemu
administracyjnego
Proces przywracania instytucji samorzadu terytorialnego — niezbednego dla

decentralizacji systemu wtadzy publicznej — zainicjowany zostat przez Senat RP,
a tezy uzasadniajgce jego odbudowe przedstawione zostaty przez przewodni-
czgcego Komisji Samorzadu Terytorialnego Jerzego Regulskiego3. Przyjecie
uchwaty o podjeciu inicjatywy ustawodawczej w sprawie przygotowania no-
wych regulacji prawnych dotyczgcych samorzadu terytorialnego nastgpito jesz-
cze przed ukonstytuowaniem sie gabinetu Tadeusza Mazowieckiego, ktory
potwierdzit koniecznos¢ jej przeprowadzenia. Wymagata ona réwnoczesnego
dziatania na trzech ptaszczyznach: legislacyjnej (dotyczyta bowiem zmiany
ustroju prawnego), spotecznej (zdaniem jej autoréw konieczne byto przygoto-
wanie spoteczenstwa do nowych zadan i odpowiedzialnosci) oraz instytucjo-
nalnej (niezbedna byta przebudowa istniejgcych struktur administracyjnych
i gospodarczych)®.

Zmiany legislacyjne niezbedne dla powotania samorzadu terytorialnego
wymagaty w pierwszej kolejnosci znowelizowania Konstytucji® (tj. zastapienia
rozdziatu o radach narodowych rozdziatem ustanawiajgcym samorzad teryto-
rialny), uchwalenia ustawy regulujgcej status pracownikdw gminnych oraz no-

wej odpowiadajacej standardom demokratycznym — ordynacji wyborczej®.

* Zob.: Sprawozdanie stenograficzne z 3 posiedzenia Senatu PRL w dniach 28, 29, 31 lipca
i 1 sierpnia 1989 r., Warszawa 1989.
* Zob.: J. Regulski, Samorzqd..., s. 72.
> Pierwszej nowelizacji Konstytucji w brzmieniu z 1976r. dokonano 29 grudnia 1989 r. ustawg
o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. 1989 nr 75 poz. 444). Dotyczyta
ona gtéwnie podstawowych zasad i elementédw symbolicznych.
® Warto tu jednak odnotowaé, iz postanowienia zmienionej Konstytucji zostaty uchylone i za-
stgpione postanowieniami rozdziatu 5 ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. o wza-
jemnych stosunkach miedzy witadzg ustawodawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej
oraz o samorzgdzie terytorialnym (Dz.U. 1992 nr 84 poz. 426). Réwniez i te postanowienia
konstytucyjne stracity wazno$¢ wobec wejscia w zycie nowej Konstytucji RP z 1997 r.
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Akty te zostaty przedstawione — jako inicjatywa ustawodawcza Senatu — i przy-
jete 18 stycznia 1990 roku’. 8 marca 1990 roku. Sejm kontraktowy znowelizo-
wat Konstytucje, do ktérej wprowadzono zapis: Rzeczpospolita Polska gwaran-
tuje udziat samorzqdu terytorialnego w sprawowaniu wfadzy bedacy prawng
podstawa odtworzenia instytucji samorzadu terytorialnego®. Wraz z noweliza-
cjg Konstytucji weszty w zycie ustawy: o samorzadzie terytorialnym i ordynacja
wyborcza do rad gmin®. Przeprowadzone 27 maja 1990 roku pierwsze — od
ponad 50 lat — w petni demokratyczne wybory komunalne w Polsce i catej

Europie Wschodniej™ oznaczaty faktyczny koniec systemu komunistycznego

7 Zob.: »Rzeczpospolita” 1990, nr 14.

® Ustawa o zmianie Konstytucji RP z 8 marca 1990r. (Dz.U. 1990 nr 16 poz. 94).
° Ustawa o samorzadzie terytorialnym z dnia 8 marca 1990r. (Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95; tekst
jednolity: Dz.U. 1996 nr 13 poz. 74 z pdzn. zm.); obecny tytut ustawy — O samorzadzie gmin-
nym — stosownie do art. 10 ustawy z dnia 29.12.1998r. (Dz.U. 1998 nr 162 poz. 1126) niniejsza
ustawa zostata zmieniona ustawg z dnia 8 lipca 2005r. o zmianie ustawy o samorzadzie gmin-
nym oraz niektdérych innych ustaw (Dz.U. 2005 nr 175 poz. 1457 z pdzn. zm.) z dniem rozpo-
czecia kadencji wéjtow (burmistrzéw, prezydentdw miast) nastepujgcej po kadencji, w czasie
ktorej ustawa zmieniajgca zostata ogtoszona; Ustawa Ordynacja wyborcza do rad gmin
z 8 marca 1990 r. (Dz.U. 1990 nr 16, poz. 96; tekst jednolity: Dz.U. 1996 nr 84 poz. 387).
10 Ordynacja dzielita gminy na dwie grupy. W gminach powyzej 40 tys. mieszkancéw wprowa-
dzono system proporcjonalny z podziatem mandatéw wg. metody Saint Lague, ktérego istotg
jest rywalizacja list partyjnych. W gminach ponizej 40 tys. mieszkancéw, czyli w gminach wiej-
skich i w matych miasteczkach przyjeto system wiekszosciowy oparty na zasadzie wiekszosci
wzglednej. W gtosowaniu wzieto udziat 11380629 obywateli, tj. 42,27% uprawnionych. Nie-
kwestionowanymi zwyciezcami wybordow byty tagcznie komitety obywatelskie i inne organizacje
okreslone przez Gtéwnego Komisarza Wyborczego mianem organizacje ruchu obywatelsko-
solidarnosciowego oraz ich réznego typu koalicje. Zdobyty one facznie 55,5% oddanych gtoséw
waznych. Ich zwyciestwo byto szczegdlnie wysokie w miastach duzych i sSrednich. Powyzej 70%
gtosow oddano na komitety obywatelski w nastepujgcych miastach wojewddzkich: Warszawa,
Bielsko-Biata, Czestochowa, Gdansk, Krakéw, Krosno, tédz, Ptock, Przemysl, Rzeszéw, Skier-
niewice, Watbrzych, Wroctaw. Geografia ta pozostaje w silnym pozytywnym zwigzku z wyni-
kami ,,Solidarnosci” w 1989 r. Miasta wojewddzkie o relatywnie niskim wskazniku poparcia dla
KO to: tomza, Pita, Ciechanow, Konin, Wtoctawek, Lublin, Sieradz, Koszalin, Siedlce, Piotrkow.
Z wyjatkiem tomzy we wszystkich tych miastach poparcie dla ,S” w 1989 r. tez byto mniejsze
niz wynik ogélnokrajowy. Relatywnie nizszy byt sukces komitetow obywatelskich w okregach
jednomandatowych — po czesci z powodu niewystawienia kandydatéw we wszystkich okre-
gach i po czesci z racji mniejszego znaczenia partyjnych szyldéw w srodowisku wiejskim
i w matych miastach. Zob.: J. Raciborski, Polskie wybory. Zachowania wyborcze spoteczeristwa
polskiego 1989-1995, Warszawa 1997, s. 121.
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centralizmu i zapoczatkowaty proces decentralizacji administracji publicznej
w Polsce, a upodmiotowione spotecznosci lokalne przenosity wraz z mandatem
wyborczym uprawnienia na lokalne struktury wtadzy, co stworzyto ustawowe
warunki dla oddolnego zapoczgtkowania rozwoju procesu decentralizacji wita-
dzy™.
Jak zauwazyt Michat Kulesza, decentralizacja wywotuje okreslone skutki
w kilku ptaszczyznach:
¢ finansowej, stwarzajgc mechanizm racjonalnego i gospodarnego wy-
korzystywania srodkow publicznych;
e spotecznej, mobilizujgc spoteczenstwo do podjecia dziatan dla osig-
gniecia korzysci;
e politycznej, przyczyniajac sie do ,decentralizacji konfliktdw”, na sku-
tek zastgpienia przez samorzad lokalny panstwa, jako pierwszego ad-
resata zadan, przez samorzad lokalny *2.

Podejmujac sie préby oceny procesu decentralizacji, trzeba przyjac
okreslone kryteria, wedtug ktérych oceni¢ mozna zachodzgace w nim zmiany.
Z reguly poziom i zakres decentralizacji mierzony jest wedtug kryterium
zakresu funkcji wykonywanych na poziomie lokalnym, stopnia autonomii ich
wykonywania oraz stopnia, w jakim wtadze lokalne finansowane sg ze srodkow

wiasnych (a nie centralnych)®.

p. Buczkowski, Samorzqd terytorialny u progu Il kadencji. [w:] P. Staniewicz (red.), Wartosci
podstawowe samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1997, s. 218.

2 M. Kulesza, Reforma administracji publicznej — decentralizacja parstwa, ,,Wspdlnota” 1994,
nr 20, s. 3-4.

B p. Ossowska-Salamonowicz, S. Bugajewski, Zasada decentralizacji wtadzy publicznej, ,Jour-
nal of Modern Science”, nr 3/2012, s. 329,

http://wsge.edu.pl/files/JOMS/3-14-2012/321 JoMS 3-15-2012 Dobrochna Ossowska-
Salamonowicz Stanisaw Buajewski.pdf, 5.01.2014.
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W odniesieniu do Polski, podejmujgc rozwazania na temat
decentralizacji systemu wifadzy publicznej, zwréci¢ uwage nalezy przede
wszystkim na istote reformy samorzadowej. Zdaniem Waleriana Panko
— jednego z twoércéw reformy administracji panstwa — ustawodawca,
podejmujac przedmiotowe dziatania, pragnat doprowadzi¢ do zerwania
z trzema dotychczasowymi zasadami ustrojowymi: jednosciag wtadzy
panstwowej, jednolitoscia organdéw administracji panstwowej i centralnego
planowania14. Podobne stanowisko reprezentuje Jerzy Regulski stwierdzajac,
ze reforma samorzadowa ostatecznie przyniosta zamierzony cel, tamigc przy
tym pie¢ wielkich monopoli panistwa komunistycznego: polityczny, wtadzy
publicznej, wtasnos$ci publicznej, finansdw publicznych oraz administracji
paristwowe;j™.

W okresie poprzedzajagcym przeprowadzenie drugiego etapu reformy
samorzgdowej, wprowadzajgcego wyisze szczeble samorzgdowe, dokonano
regulacji pozycji samorzadu terytorialnego w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku. Podstawe dokonania podziatu zadan pomiedzy
konkretnymi szczeblami samorzadu i aparatem panstwowym, stanowi
wyrazona w preambule Konstytucji zasada pomocniczosci, a nadanie
samorzgdowi terytorialnemu ,istotnej czesci zadai publicznych” stanowi jej
konkretyzacje'®. Poza zasada pomocniczosci, do funkcjonowania samorzadu
terytorialnego odnoszg sie rédwniez zasady samodzielnosci i domniemania

wiasciwosci samorzgdu terytorialnego.

" Samorzqd panstwa obywatelskiego. Materiaty z konferencji 7.X1.1993, Warszawa 1993.
> 70b.: ). Regulski, Samorzqd..., s. 371.
1% H. 1zdebski, Fundamenty wspdfczesnych panstw, Warszawa 2007, s. 64.
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Konstytucja RP stanowi, ze ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej
zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej (art. 15 ust. 2), a samorzad
terytorialny — zgodnie z art. 16 ust. 2 — uczestniczy w sprawowaniu witadzy
publicznej. Przystugujacg mu w ramach ustaw istotng cze$é zadan publicznych
samorzad wykonuje w imieniu wtasnym i na wtfasng odpowiedzialnos¢, co
jednoznacznie potwierdza formute demokratycznego panstwa prawnego.
Zasada decentralizacji wtadzy publicznej oraz uczestniczenia przez samorzad
w wykonywaniu istotnej czesci zadan publicznych, to zasady organizacji
i ustroju catego panstwa, a nie tylko samego samorzadu terytorialnego.
Trybunat Konstytucyjny w swoich orzeczeniach wielokrotnie podkreslit, ze
ustrdj terytorialny Polski oparty jest na zasadzie decentralizacji, nie zas
autonomii terytorialnej, a ustawy zwykie wyznaczajg granice swobody
dziatania wspélnot lokalnych. Inne stanowisko jest nie do przyjecia w Swietle
art. 3 Konstytucji stanowigcego, ze Rzeczpospolita Polska jest parstwem
jednolitym.

Konstytucyjna konstrukcja samorzadu terytorialnego konsekwentnie
znalazta swoje odzwierciedlenie w innych aktach prawnych sankcjonujgcych
jego funkcjonowanie. Wymienié¢ w tym miejscu, przede wszystkim, nalezy:

e ustawe o samorzadzie gminnym”,

e ustawe o samorzadzie powiatowymls,
e ustawe o samorzadzie wojewddztwa®?,

. . 2
e ustawa o ustroju miasta stotecznego Warszawy?’,

7 Ustawa z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95; tekst jed-
nolity: Dz.U. 2013 poz. 594 z p6zn. zm.).
¥ Ustawa z dnia 5 czerwca 1998r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 1998, Nr 91, poz. 578;
tekst jednolity: Dz.U. 2013 poz. 595 z pdin. zm.).
% Ustawa z dnia 5 czerwca 1998r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 1998 nr 91 poz. 576;
tekst jednolity: Dz.U. 2013 poz. 596 z pdzn. zm.).
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e ustawe o wprowadzeniu zasadniczego trdéjstopniowego podziatu
terytorialnego paristwa®’,

e ustawe o pracownikach samorzadowych??,

e ustawe Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw
wojewddztw??,

e ustawe o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta
miasta24,

e ustawe o referendum Iokalnym25

Uzupetnienie wyzej wymienionych ustaw stanowig:
e konwencje Rady Europy, tj. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego
i Europejska Konwencja Ramowa o wspdtpracy transgranicznej

miedzy wspdlnotami i wtadzami terytorialnymizs,

20 Ustawa z dnia 15 marca 2002r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz.U. 2002 nr 41
poz. 361 z pdin. zm.).
?! Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu tery-
torialnego panstwa (Dz.U. 1998 nr 96 poz. 603).
22 Ustawa z dnia 21 listopada 2008r. o pracownikach samorzgdowych (Dz.U. 2008 nr 223 poz.
1458; ost. zm. Dz.U. 2013 poz. 645).
2 Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow
wojewoddztw (Dz.U. 2010 nr 176 poz. 1190; tekst jednolity: Dz.U. 1998 nr 95 poz. 602 z pdzin.
zm.), wprowadzajgcg zasadnicze zmiany w wyborze organu stanowigcego gminy. Ustawa do
obowigzuje do wyboréw samorzgdowych w 2014 roku. Wybory do organdéw stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego nowej kadencji przeprowadzone zostang w oparciu
o ustawe z dnia 5 stycznia 2011r. Kodeks wyborczy (Dz.U. 2011 nr 21 poz. 112 z pdzn. zm.).
** Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta
miasta (Dz.U. 2002 nr 113 poz. 984; tekst jednolity: Dz.U. 2010 nr 176 poz. 1191), wprowadza-
jaca zmiany w wyborze organu wykonawczego gminy. Ustawa do obowigzuje do wyboréw
samorzadowych w 2014 roku. Wybory organéw wykonawczych gmin nowej kadencji przepro-
wadzone zostang w oparciu o ustawe z dnia 5 stycznia 2011r. Kodeks wyborczy (Dz.U. 2011 nr
21 p0z.112 ze zm.).
% Ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. 2000 nr 88 poz. 985; tekst
jednolity: Dz.U. 2013 poz. 706).
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e ustawa o gospodarce komunalnej27,

e ustawa o finansach publicznychzs,

e ustawa o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnegozg,

e ustawa o podatkach i optatach Iokalnych3°.

Ocena procesu decentralizacji administracji publicznej w Polsce
J. Regulski wyodrebnit pie¢ sfer, w ktorych oceniaé mozna postep procesu
decentralizacji:

e sfere polityczng,

o sfere funkcji wtadzy publicznej,

o sfere wtasnosci i gospodarki komunalnej,

o sfere finanséw publicznych,

o sfere administracji i personelu administracyjnego31.

Przyjety przez autora powyziszy podziat zdaje sie mie¢ charakter
uniwersalny, ponadczasowy i moze stuzyé za podstawe do oceny zachodzacych

proceséw administracyjnych w kazdym systemie.

2 Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego (Dz.U. 1994 nr 124 poz. 607); Europejska konwencja
ramowa o wspdtpracy transgranicznej miedzy wspdlnotami i wtadzami terytorialnymi, sporzg-
dzona w Madrycie dnia 21 maja 1980 r. (Dz.U. 1993 nr 61 poz. 287).
%’ Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. 1997 nr 9 poz. 43; tekst
jednolity: Dz.U. 2011 nr 45 poz. 236).
%8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2009 nr 157 poz. 1240;
tekst jednolity: Dz.U. 2013 poz. 885 z pdzn. zm.).
29 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U.
2003 nr 203 poz. 1966; tekst jednolity: Dz.U. 2010 nr 80 poz. 526 z pdzn. zm.).
* Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. 1991 nr 9 poz. 31;
tekst jednolity: Dz.U. 2010 nr 95 poz. 613 z pdzn. zm.).
* Zob.: ). Regulski, Samorzqd..., s. 372.
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Z dzisiejszego punktu widzenia wydaje sie, ze wzrost sity politycznej
jednostek samorzagdowych miat fundamentalne znaczenie dla rozwoju lokalnej
samorzadnosci i jest niezwykle istotnym elementem dla oceny stopnia
decentralizacji administracji publicznej. Nie budzi bowiem watpliwosci fakt, ze
aby jednostki samorzadu terytorialnego mogty faktycznie wykonywac swoje
zadania i partycypowaé w sprawowaniu wtadzy publicznej, muszg posiadac
odpowiednig pozycje polityczng, ktdéra pozwoli wykorzystaé znajdujgce sie
w ich posiadaniu zasoby. Zachodzace w tej sferze przeobrazenia s3g tez
kluczowe dla catego procesu reformowania panstwa i determinujg zmiany
w sferach pozostatych, zwtaszcza w gospodarce32.

Administracja rzadowa — zwfaszcza w poczatkowym okresie
— traktowata gminy jako jednostki zalezne i podporzgdkowane. Sukcesywnie
jednak — na etapie kreowania sie lokalnych elit politycznych — dokonywata sie
zmiana, co potwierdzajg (i w przesztosci potwierdzaty) wysokie notowania
wyborcze komitetdw niezaleznych w poréwnaniu do kluczowych partii
politycznych oraz rosngca sita i znaczenie autonomicznych, wybieranych
w  bezposrednich wyborach organéw wykonawczych. Tym samym
dostrzegalna staje sie stopniowa polaryzacja interesow panstwowych
i lokalnych, co oznacza — jak zauwaza J. Regulski — ze w sferze politycznej
nastgpito wyrazne wzmocnienie samorzadow, jakkolwiek osiggnieta przez nie
pozycja jest jeszcze daleka od tej, jakg mogtyby osiggnac i jaka pozwolitaby na
kontynuacje zmian ustrojowych, wazinych z punktu widzenia interesow
lokalnych i decentralizacji ustroju®>. Potwierdzeniem przyjecia takiego
stanowiska sg rowniez przyktady kilku spektakularnych referendéw lokalnych,

jakie miaty miejsce w ubiegtych latach, z jednej strony potwierdzajgcych

*2 Tamze, s. 373-374.
* Tamze, s. 377.
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rosngcy site samorzaddéw i spotecznosci lokalnych, z drugiej natomiast,
wskazujgc na jego ponadlokalny, polityczny aspekt.

Kolejnym istotnym czynnikiem przy dokonywaniu oceny procesu
decentralizacji jest zakres wifadzy publicznej, jakg dysponujg jednostki
samorzgdu  terytorialnego. Jak  stwierdza  orzeczenie = Trybunatu
Konstytucyjnego: decentralizacja parstwa to idea, ktdrej celem jest
przekazywanie kompetencji wfadzy panstwowej organom jednostek
samorzqgdu terytorialnego, wyfonionym w sposéb demokratyczny przez
spotecznosci lokalne. (..) Im przekazanie kompetencji parnstwa na rzecz
samorzqdu terytorialnego bedzie wieksze oraz lepsze bedg gwarancje jego
niezaleznosci, tym lepiej bedzie realizowana idea decentralizacji parstwa
(w wiekszym zakresie, gtebiej)**. Zasada jednolitej wtadzy paristwowej do roku
1990 stanowita jeden z fundamentdw ustroju komunistycznego. Zlikwidowanie
organow jednolitej wtadzy panstwowe] i zastgpienie ich zdecentralizowana
wiadzg lokalng stanowito podstawe do rozbudowywania samodzielnych
struktur samorzagdowych. W ten sposdb powstata sfera spraw publicznych,
wytaczonych spod witadzy rzadu i administracji centralne;j.

Zasada samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego jest zasada
konstytucyjng i oznacza, ze: (1) jednostki samorzqdu terytorialnego majg
okreslony zakres zadan wifasnych zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb
mieszkaricow oraz zadan zleconych okreslonych przez ustawy; (2) jednostki
samorzqdu terytorialnego samodzielnie realizujqg swoje zadania, wyrazajgc
wole mieszkancow; (3) ingerencja organdw wfadzy wykonawczej w realizacje
tych zadan powinna zostac ograniczona do procedur nadzorczych opartych na

kryterium legalnosci; jest ona dopuszczalna tylko w wypadkach okreslonych

** Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2006 r., K 31/06, OTK-A 2006/10/147.
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w ustawach; (4) ingerencja prawodawcza w sfere samodzielnosci samorzqdu
terytorialnego wymaga zachowania formy ustawowej oraz poszanowania
zasady zupetnosci regulacji ustawowych; (5) wszelka ingerencja w sfere
samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego musi by¢ zgodna z zasadg
proporcjonalnosci; (6) prawa iinteresy jednostek samorzqdu terytorialnego
podlegajq ochronie sqdowej35.

Z perspektywy kilkunastu lat funkcjonowania tréjstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa podkresli¢ nalezy, Zze samodzielno$¢ jednostek
samorzgdowych pod wzgledem prawnym w praktyce nie jest podwazana
i ograniczana. Nalezy jednak wyraznie zaznaczy¢, ze zgodnie z panstwowg
teoria samorzadu, jego funkcjonowanie ograniczone jest prawem
stanowionym przez ustawodawce w sposob arbitralny, co — zwtaszcza w sferze
gospodarki finansowej i komunalnej — w oczywisty sposéb ogranicza jego
samodzielnos¢.

Kolejnym istotnym elementem w ocenie stopnia decentralizacji jest
sfera wtasnosci i gospodarki komunalne;j. Jak stwierdza M. Kulesza: gospodarka
komunalna stanowi podstawowgq sfere dziatania i gtdwng misje samorzqdu,
obejmujgc trzy podstawowe obszary zadan wifasnych o charakterze
gospodarczym i zalicza do nich — oprdcz zadan uzytecznosci publicznej — takze
interwencje na lokalnym rynku gospodarczym (ze wzgledéw spotecznych, czy
tez dla ochrony intereséw gospodarczych samorzgdu) oraz dziatania na rzecz
rozwoju lokalnego i regionalnego®®.

Wyodrebnienie mienia komunalnego, w postaci przekazania w 1990

roku gminom duzej czesci majatku panstwa, doprowadzito do rzeczywistego

> Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 marca 2007r., K 14/93, OTK 1994/1/13.
*® M. Kulesza, Gospodarka komunalna — podstawy i mechanizmy prawne, ,,.Samorzgd Teryto-
rialny” 2012, nr 7-8, s. 7.
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,odpanstwowienia” waznego dziatu gospodarki dotychczas nakazowo-
rozdzielczej i poddato nowopowstatg sfere rygorom rynku ze wszystkimi tego
konsekwencjami. Tym samym pozwolito to na powstanie rynku nieruchomosci,
niezbednego dla prawidiowego przebiegu procesu inwestowania, a samorzad
terytorialny stat sie gtéwnym inwestorem publicznym, koncentrujgcym sie
w swoich dziataniach przede wszystkim na nadrobieniu zalegtosci
infrastrukturalnych37.

Czwartym, wydaje sie, ze kluczowym czynnikiem w ocenie procesu
decentralizacji, jest sfera finansdw publicznych. Do 1990 roku budzety
6wczesnych rad narodowych byty udziatami w budzecie centralnym
i wojewddzkim, co w konsekwencji oznaczato catkowite podporzgdkowanie
aparatowi centralnemu terenowych ogniw administracji i prowadzito do
rozrzutnosci i nieoszczednego gospodarowania majgtkiem i srodkami
publicznymi. Po wejsciu w zycie ustawy o samorzadzie terytorialnym, budzety
gminne zostaty wyodrebnione z budzetu panstwa.

W  odniesieniu do sfery gospodarczo-finansowej koncepcja
decentralizacji, a tym samym minimalnego udziatu panistwa w zachodzgcych
stosunkach spoteczno-gospodarczych, zaktada odrzucenie opiekuniczych
dziatan panstwa nad regionami i jednostkami lokalnymi na rzecz jak najszerszej
ich samodzielnosci i samowystarczalnos$ci. W dziedzinie gospodarki finansowej
samorzqgdu — stwierdza Beata Guziejewska — oznacza to jak najszerszy zakres
mienia, dochoddw wtfasnych oraz swobode wydatkowania sSrodkdw, ale
i, rownoczesnie, catkowite odrzucenie zasilania budzetow lokalnych ze
sSrodkow finansowych budzetu panstwa. (...) Przyjmuje sie, ze decentralizacja

finansow publicznych jest instrumentem zwiekszenia efektywnosci wydatkow

* Zob. szerzej: R. Kaminski, Samorzqd terytorialny w Il Rzeczypospolitej Polskiej. Odbudowa
i jej efekty, todz 2014, s. 324-325.
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publicznych, ale jej skutkiem sq: pozioma nieréwnowaga fiskalna pomiedzy
jednostkami samorzgdu terytorialnego oraz problem zapewnienia stabilnosci
makroekonomicznej, zwtaszcza w sytuacji kryzysu finansow publicznychsg.
Aktualnie samorzady lokalne stojg w obliczu narastajgcych probleméw
finansowych. Dzieje sie tak z kilku zasadniczych powoddéw. Po pierwsze, na
skutek decyzji ustawodawcy (decyzje podatkowe majace bezposredni wptyw
na finanse samorzadowe oraz ustawowe ograniczenia w zakresie gospodarki
finansowej)*®; w dalszej kolejnosci, poprzez uzaleznienie samorzadéw od
Srodkéw przekazywanych w formie dotacji i subwencji (51,2% z 171,3 mid PLN
w 2011 r.; 50,9% z 181,8 mld w 2012 r 50% z 189,3 mid w 2013 r; 49,9%
z 198,8 mld w 2014 r.), gtéwnie z poziomu centralnego™®; i wreszcie, wskutek
funkcjonowania réznych pod wzgledem wielkosci jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa®. S3 takie przyczyny lezace po stronie
samorzgdow, jak chociazby bezzasadne zadtuzanie sie ponad mozliwosci,
a w przypadku samorzaddédw najzasobniejszych, realizacja projektéw
nieuzasadnionych ekonomicznie lub nieuwzgledniajgcych podstawowych

potrzeb lokalnych spotecznosci.

*® B, Guziejewska, Problemy decentralizacji i nieréwnowagi fiskalnej w badaniach OECD. [w:]
L. Patrzatek (red.), Stan i kierunki rozwoju finanséw samorzqdu terytorialnego, Poznan-
Wroctaw 2007, s. 60.

* Zob. szerzej: M. Weber, Dialog i Rozwdj, ,,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 16, s. 7. Zob.
rowniez: Z. Gilowska, Finansowanie samorzgdu terytorialnego. Przestanki i bariery. ,,Samorzad
Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 35; W. Skrzydto, Konstytucja RP — Komentarz, Warszawa 2000,
s. 227; B. Guziejewska, Problemy decentralizacji..., s. 67.

0 Zob.: Ministerstwo Finanséw, Departament Finanséw Samorzadu Terytorialnego, Sprawoz-
dania budzetowe, Informacja za 2011, 2012, 2013 i 2014 rok, na:
http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-
jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawozdania-budzetowe; 10.10.2015 r. oraz: Ocena
sytuacji samorzqdow lokalnych, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Warszawa 2013, s. 10.
* Zob.: L. Habuda., Zasadniczy podziat terytorialny parstwa podstawq dla wyboru w kwestii
centralizacji i decentralizacji, [w:] A. Lutrzykowski (red.) Ustrdj terytorialny paristwa a decen-
tralizacja systemu wtadzy publicznej, Torun 2012, s. 75 i nast.
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Pomimo, ze ustawodawca stworzyt wszystkie obiektywne kryteria
decentralizacji modelu ustroju, system finanséw lokalnych jest niestety nie
catkiem zgodny z zadaniami i kompetencjami samorzagddéw. Gtdwna przyczyng
takiego stanu rzeczy jest przede wszystkim fakt, ze nie rozwinieto Zrddet
dochoddéw wtasnych, ktére mogtyby zaspokoié potrzeby gmin, a system
subwencji tej luki nie wypetnit, poniewaz jest to luka nie do wypetnienia, gdyz
wzrost potrzeb i apetytdw nie ma swoich granic, a posiadajgcy wiecej zwykle
chca jeszcze wiecej.

Charakterystyczne dla przyjmowanych rozwigzan jest réwniez to, ze
przez caty okres po 1990 roku gminy zostawaty takze dodatkowo obcigzane
nowymi zadaniami i kompetencjami, nie otrzymujac na ich realizacje
dotykowych dodatkowych srodkdw, ktore rzad wykorzystywat na inne dorazne
potrzeby. Dziato sie tak, poniewaz nastepowata przebudowa wielu instytucji
panstwowych, warunkowana najrézniejszymi zmiennymi. Tym samym, przy
niestabilnosci podziatu trudno byto mysleé o stabilnym systemie finansowym.
Stwierdzenie to nie moze jednak usprawiedliwiaé kolejnych rzagddéw, ktore przy
statym braku Srodkéw ratujg budziet, przesuwajgc zadania do gmin bez
wystarczajgcego zabezpieczenia finansowego. Ta niestabilno$é i braki
finansowe utrudniaty wtadzom gmin wykonanie i tak juz powazinych zadan.
W odniesieniu, natomiast, do wyzszych szczebli samorzagdu mamy z kolei do
czynienia (przede wszystkim w odniesieniu do powiatéw) z faktycznym
,administrowaniem” $rodkami pochodzacymi z budzetu panstwa. Pomimo
uptywu kilkunastu lat nie udato sie do tej pory wypracowac takich rozwigzan,
ktére uczynityby powiat rzeczywistg jednostkg, w wiekszym stopniu
niezalezng od $rodkdéw przekazywanych bezposrednio z budzetu parnstwa.

W odniesieniu do finanséw publicznych, funkcjonujgce dwie formy samorzadu
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powiatowego (ziemski oraz miasta na prawach powiatu) wymagaja (przyjmujac
zatozenie, ze w tej formie powinny w dalszym ciggu funkcjonowad) objecia
reforma, wprowadzajgcy systemowg odrebnosé dochoddéw tych — w gruncie
rzeczy — réznych samorzadow, ktéra uwzgledni ich specyfike demograficzng,
gospodarczg, organizacyjng, spoteczng i ustrojowa.

Ostatnim elementem dla przeprowadzenia analizy procesu
decentralizacji jest sfera zarzadzania personelem administracyjnym. Z chwilg
usamorzadowienia gmin zniesiona zostata zasada jednolitosci administracji
publicznej, a wszyscy dotychczasowi pracownicy administracji rzgdowej zostali
przesunieci ze scentralizowanej administracji rzagdowej do administracji
poszczegblnych gmin. Kadra zarzadzajaca jednostkami terytorialnymi to
niezwykle wazny element dla prawidtowego ich funkcjonowania. Zyskat on
jeszcze bardziej na znaczeniu w momencie przystgpienia Polski do Unii
Europejskiej. Ze wzgledu na charakter zadan publicznych oraz nieodzownos¢
ich wtasciwego wykonywania, sprawne zarzgdzanie na poziomie lokalnym
i regionalnym wymaga podejmowania rdznorakich dziatan o charakterze
funkcjonalno-organizatorskim, a konieczno$é¢ realizacji zadan publicznych
wyznaczanych przez ustawodawce wigze sie bezposrednio z koniecznoscia
istnienia wysoce sprawnego organu wykonawczego“. Wykwalifikowani
pracownicy stanowig fundament rozwoju samorzgdu i zapewniajg $wiadczenie
ustug publicznych na wymaganym i pozgdanym przez spoteczenstwo poziomie.
Rozpietos¢ zadan, ktore realizuje kazda jednostka samorzgdu terytorialnego,

stale zmieniajgce sie prawo oraz warunki gospodarcze, spoteczne i polityczne

2 w. Karna, Zmiany w zarzqdzaniu zasobami ludzkimi w administracji samorzgdowej, [w:]
J. Bober, S. Mazur, M. Zawicki (red.), Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym. Najlepsze
praktyki, ,Monografie i Studia Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego”,
Krakéw 2011, s. 59-60.
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sprawiaja, ze sfera zarzadzania personelem administracyjnym staje sie
fundamentalnym elementem sprawnego dziatania administracji
samorzadowej. Aby zapewni¢ wtasciwe wykonywanie zadan publicznych przez
jednostki samorzadu terytorialnego, ustawodawca uchwalit ustawe
o pracownikach samorzadowych, z zatozenia zaktadajacg stworzenie
nowoczesnego izdecentralizowanego systemu zarzgdzania  kadrami
w administracji samorzadowej43. Niestety jednak doswiadczenia ostatnich lat
dowodzg, ze i w tej kwestii w praktyce czesto gore braty powigzania polityczne,
towarzyskie, czego dowodem byly i sg liczne préby ingerencji organéw
centralnych i partii politycznych w obsady stanowisk w samorzadach®.
Pomimo tych dysfunkcji zauwazy¢ mozna fakt, ze powoli, ale sukcesywnie,
tworzy sie elita profesjonalnych politykdw — samorzadowcéw. O ile bowiem
wpoczgtkowym okresie funkcjonowania samorzadnych gmin dla wielu
radnych, wojtdw, burmistrzow czy prezydentdéw, sprawowanie urzedu byto
okresem przejsciowym w drodze do centralnej kariery politycznej, o tyle
w Il kadencji funkcjonowania trzystopniowego samorzgdu wytworzyly sie
kadry ,zelaznych” samorzadowcéw identyfikujgcych sie z potrzebami

lokalnymi i spetniajgcych sie w tym sektorze wtadzy.

Whioski
Podsumowujgc, nalezy stwierdzié, ze decentralizacja w Polsce objeta przede
wszystkim sfere administracji panstwa i oparta zostata na instytucji samorzadu,

ktory sprawuje wtadze wykonawczg na podstawie i w granicach ustaw pan-

2 Projekt ustawy o pracownikach samorzqgdowych, przedtozony przez szefa Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw, na: https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/decyzje-rzadu/projekt-ustawy-o-
pracownikach-samorzadowych-przedlozony-przez-szefa.html#fcontent, 25.11.2013.

“ Tego stanu rzeczy nie zmienity nawet przyjete rozwigzania ustawowe, jak choc¢by szumnie
wprowadzona stuzba cywilna i ustawa o pracownikach samorzgdowych.

107


https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/decyzje-rzadu/projekt-ustawy-o-pracownikach-samorzadowych-przedlozony-przez-szefa.html#content
https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/decyzje-rzadu/projekt-ustawy-o-pracownikach-samorzadowych-przedlozony-przez-szefa.html#content

Odbudowa samorzgdu terytorialnego jako préba decentralizacji wtadzy publicznej

stwowych i pod nadzorem panistwa. Z uwagi jego unitarny charakter oraz inne
zmienne warunkujgce nalezy zauwazyé, ze jest on instytucjg w petni autono-
miczng, samodzielnie regulujgca lokalne sprawy spoteczne, gospodarcze, kul-
turalne, jak ma to miejsce w niektdrych krajach Europy Zachodnie;.

Nie mozna nie zauwazy¢, ze reforma administracji publicznej w sposéb
znaczacy zmienita obraz panstwa polskiego w szerokim aspekcie jego funkcjo-
nowania. Wprowadzenie samorzadu terytorialnego w wojewédztwach i powia-
tach jest jednym z ostatnich elementéw niezbednych do urzeczywistnienia
panstwa obywatelskiego, opartego na konstytucyjnych zasadach pomocniczo-
$ci i decentralizacji. Trudno jednak — szczegdlnie z perspektywy czasu — oprzec
sie wrazeniu, ze reforma z 1999 roku, uzupetniona przez pdzniejsze ustawo-
dawstwo nie zostata jeszcze zakoriczona, a proces decentralizacji trwa nadal.
Nie ulega jednak najmniejszej watpliwosci, ze proces ten bedzie kontynuowa-
ny, a zakres zadan wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego
bedzie sie stale zwiekszat. Decentralizacja wiadzy publicznej stanowi obligato-
ryjny element kazdego demokratycznego panstwa prawnego i w wymierny
sposob przyczynia sie do budowy i funkcjonowania spoteczestwa obywatel-
skiego.

Przez caty jednak ten okres samorzad terytorialny potwierdzit swoje
niebagatelne znaczenie dla demokracji, przywrdcit idee spoteczenstwa obywa-
telskiego i stat sie jednym z najwazniejszych czynnikdéw warunkujgcych wspét-
czesny system polityczny. Jak zauwaza Stanistaw Wojcik, nie ma prawdziwej
wtadzy panstwowej bez samorzqdu i nie ma samorzqdu bez wtadzy paristwo-
wej. Gdy odrzucimy samorzqd, panstwo stanie sie totalitarne, gdy nadmiernie

ostabimy paristwo, stanie sie jedynie >>strézem nocnyms<<, zapanuje anarchia™.

»s. Wojcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku, Lublin 1999, s. 357.
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Nie zmienia to jednak faktu, ze rozpoczety w 1990 roku proces decentralizacji
administracji publicznej w Polsce nie zakonczyt sie, a petna decentralizacja —
oile jest w ogdle mozliwa — wymaga jeszcze podjecia wielu dziatan, a przede

wszystkim czasu.

Abstrakt

Powotanie w 1990 roku gmin, rozpoczeto zmudny proces odtwarzania samo-
rzadnosci lokalnej w Polsce i — co za tym idzie — decentralizacji administracji
publicznej w Polsce. Jego dopetnieniem stata sie reforma samorzadowa prze-
prowadzona w 1998, w wyniku ktérej z dniem 1 stycznia 1999 roku funkcjo-
nowac zaczety jednostki samorzagdowe na poziomie powiatu i wojewddztwa.
Artykut traktuje o polskiej reformie administracyjnej i jest probg odpowiedzi na
pytanie: czy proces administracji publicznej w Polsce dopetnit sie oraz czy
utworzone jednostki samorzadu terytorialnego sg w stanie sprawowac w stop-

niu wymaganym przekazang im cze$¢ wtadzy publicznej.

LOCAL GOVERNMENT RESTITUTION AS AN ATTEMPT TO DECENTRALIZE
PUBLIC ADMINISTRATION

Abstract

Creating urban and rural districts in 1990 started a laborious process of restor-
ing local autonomy in Poland and, what is closely related, decentralization of
public administration in Poland. Self governmental reform, carried out in 1998,
was its completion and as a result self-government units at local and regional
levels started functioning on 1 January 1999. The article deals with the Polish
administrative reform and tries to answer the questions if the process of re-

forming public administration in Poland has been completed and whether the
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units of local self-government are able to exercise part of the power given at

the required level.
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POLITICAL IDEAS OF POLISH CITY MOVEMENTS:
THE RETURN TO ROUSSEAU AS A CASE OF REVOLUTIONARY
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Introduction

In the recent years Polish city movements have gone through a period of in-
tense development. Their popularity seems to be partly explicable through
Ronald Ingelhart’s’ concept of “postmodernization” of contemporary politics
since they center around life-quality issues such as public space and environ-
ment. At the same time, however, the specificities of the Polish post-1989 par-
ty system were undoubtedly something that facilitated a development of an
alternative to established parties. It would be also a mistake to think that the
postmodern city movement have no predecessors in the history of European
thought. Indeed, understanding how striving to revolutionize politics, the city
movements return to certain older concepts provides a historian of political
thought with some very valuable insights that can help understand different
reformative social movements and anticipate certain developmental traits

they exhibit.

'R. Ingelhart, Modernization and Postmodernization, Princeton 1997, pp. 237-324.
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Political Ideas of Polish City Movements...

This article claims that, though arguably antiquated, the political
thought of Jean Jacques Rousseau provides an especially interesting compari-
son. This is because, just like the modern city movements, Rousseau is deeply
skeptical of what modern political theory recognizes as political parties
(i.e. a form of factional politics). Instead, Rousseau focuses on locality, com-
munality and space. In a way, one can view the city movements as a leftish
turn away from Marx and from party politics of big narrations (both in their
democratic and mono-party guise) and a return to an earlier vision of socially-
sensitive politics that has a Rousseauesque nature. In order to explain the pos-
sible mechanism of this theoretical reconnection with the past, the article uses
the notion of “revolutionary retrospection” that was first employed by Kazimi-

erz (Casimir) Kelles-Krauz®.

Parties make room for movements

The social movements in Poland, in their most recent form, seem to fill a void
created by the particular developmental pathologies of the Polish political par-
ty system. Moreover, Polish parties share certain common problem with their
Western-European counterparts. In the last 25 years, Western democratic pol-
itics has been, in general, characterized by two phenomena: the decline of
traditional parties and the diminishing participations rates’. In an interesting
correlation, this partisan dealignment coincided with yet one more wave of
democracy, the 1989 watershed change in Central-Eastern Europe. From the

Western perspective, however, the victory had a bitter-sweet taste, which is

K. Kelles-Krauz, Historia i Rewolucja, Warszawa 1983, pp. 100-120.
M. Wattenberg, The Decline of Party Mobilization, [in:] Parties without Partisans, ed. R. Dal-
ton and M. Wattenberg (Oxford and New York: Oxford University Press) pp. 64-76.
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underlined by Paul Rahe’s” diagnosis of the Western democracies drift into the
complacent and passive “soft” despotism. Indeed, with the cold war coming
to an end and traditional class conflict becoming less of an issue, politics in the
West has centered around managerial issues. As Mark Franklin notes elections
in recent years may show lower turnout for the simple reason that these elec-
tions decide issues of lesser importance than elections in the 1950s. >

The last three decades also saw a decline in party identity. Especially
the better educated urban voters became attached to issues voting® and retro-
spective voting7, i. e. voting to solve concrete problems and to grade the par-
ty’s performance. Political parties adjusted by turning towards catch-all poli-
tics, creating a leaner, more managerial organization and increasing the cartel-
ization of the political scene by reaching for state funds. This last step was tak-
en, since the declining party membership in Western democracies between
1960 and late 1990 meant that the parties could no longer depend on the do-
nations from members®,

In East-Central Europe the process has, however, had its own peculiar
twist. The only mass parties with wide membership in the region were the old
communist parties in the mono-party, authoritarian systems. The structures of
those organizations somewhat resembled the Western mass parties of the

industrial era. Because of the non-democratic nature of the system and USRR

“P.A. Rahe, Soft Despotism, Democracy’s Drift, New Haven 2009.
> M. Franklin, Voter Turnout and the Dynamics of Electoral Competition in Established Democ-
racies. Cambridge and New York 2004, p. 174.
e M. Franklin, The Decline of Cleavage Politics. [in:] M. Franklin, T. Mackie and H. Valen (eds.)
Electoral Change: Reponses to Evolving Social and Attitudinal Structures in Western Countries,
Cambridge and New York 1992, pp. 383-405.
" M. Fiorina, Retrospective Voting in American National Elections, New Haven 1981.
8 p. Mair Party Organization: From Civil Society to the State, [in:] R. Katz and P. Mair (eds.) How
Parties Organize: Change and Adaptation in Party Organization in Western Democracies, Lon-
don 1996.
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semi-colonial policies, the communist parties of East-Central Europe, however,
had a very limited ability to voice genuine social and political concerns. In the
final years of the Eastern Block they actually became filled primarily with some
rather demoralized, rent-seeking individuals®.

Of course, in Poland, the society was also mobilized by the opposition
Solidarity movement. However, after the fall of the old system, the dynamic,
revolutionary movement has also run its course. After that the dealignment
between society and mainstream politics has become even more visible than
in the West.

Especially, the lack of a political tradition of parties as durable social in-
stitutions has had an impact both on Poland and on the region. This feature of
East-Central European politics is still visible in certain statistics. For instance,
in spite of the steady decline in party membership in the West, it remained on
average well above (5.5%) that recorded in East-Central Europe (2.3%). It is
also an interesting paradox that Poland — the country that housed one of the
largest anti-communist social movements in the region now has one of lowest
party membership levels among all the East-Central European new democra-
cies (0.8%)*.

In the 25 years period following the 1989 breakthrough, most Polish
parties adopted the cadre model. They also failed to develop strong connec-

tions with extra-parliamentary social groups and NGOs and very quickly be-

° ). Staniszkis, The Dynamics of the Breakthrough in Eastern Europe: The Polish Perspective,
Berkeley 1991, pp. 75-107.

0p, Webb, S. White, Political Parties in New Democracies: Trajectories of Development and
Implications for Democracy, [in:] P. Webb, S. White (eds.), Party Politics in New Democracies,
Oxford and New York, 2007, p. 352.

1 GUS, Partie Polityczne w 2012 r., http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/gospodarka-
spoleczna-wolontariat/gospodarka-spoleczna-trzeci-sektor/partie-polityczne-w-2012-r-
,7,1.html, 19.09.2014.
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came cartelized, ruled by the capital-based elites and dependent on the subsi-
dies from the government.

It seems that without going through the mass-party period, the Polish parties
immediately jumped into the era of cartelization, spin, and subsidies. Further-
more, the centralization of Polish parties has led to the weakening of their
local structures. Since the central party structures are mainly interested in sat-
isfying their clients, they pay little attention to local specificities in the creation
of candidate lists for different elections. This results in the mainstream parties
becoming increasingly unpopular in local elections and independent candi-
dates are steadily gaining ground.

This solidification and cartelization of the Polish party system has also
led to a growth in the average age of both party leaders and candidates, which
became especially pronounced in the recent EU parliament elections®. It
would be, however, a mistake to claim the younger generations are generally
abandoning politics. As it often happens, political apathy may become only
a passing phase between one generational shift and the other. Urbanization,
digitalization, education and EU integration were the three processes that
shaped the perspectives of those who entered adult life in the period following
the fall of communism. Eventually, this has also lead to a change in political
perspectives. However, by the time this process took place, the party model
solidified to the extent that made it extremely difficult to voice new concepts

within the main political parties. What remained were the social movements

'2 One should also note that this phenomenon is far more pronounced in Poland than in other
countries of the region. See: A. Gedziwitt, T. Z6ttak, Why Do Non-partisans Challenge Parties in
Local Politics?, “Europe-Asia Studies” 2014, Vol. 66 Issue 7, pp. 1122-1145.

BR. Matyja, Nowa polska reprezentacja w Parlamencie Europejskim,
https://wsiz.rzeszow.pl/pl/nauka-i-badania/badania-naukowe/projekty-naukowo-
badawcze/finansowane-z-dotacji-statutowej/elity-polityczne/Documents/Raport-PE-10-
czerwca-2014.pdf, 19.09.2014.

117


https://wsiz.rzeszow.pl/pl/nauka-i-badania/badania-naukowe/projekty-naukowo-badawcze/finansowane-z-dotacji-statutowej/elity-polityczne/Documents/Raport-PE-10-czerwca-2014.pdf
https://wsiz.rzeszow.pl/pl/nauka-i-badania/badania-naukowe/projekty-naukowo-badawcze/finansowane-z-dotacji-statutowej/elity-polityczne/Documents/Raport-PE-10-czerwca-2014.pdf
https://wsiz.rzeszow.pl/pl/nauka-i-badania/badania-naukowe/projekty-naukowo-badawcze/finansowane-z-dotacji-statutowej/elity-polityczne/Documents/Raport-PE-10-czerwca-2014.pdf

Political Ideas of Polish City Movements...

at local level. And since the rapid economic growth and urbanization created
large groups of educated, active, young people in the cities, the new socio-
political movements were named city movements.

Let us add that this process of partisan dealignment and turning to so-
cial movements is quite similar to the rise of city movement of India described
by Arjun Appadurai14 — a famous scholar researching the issue, whose works
are popular among the Polish sympathizers of city movements™. Naturally, the
Indian city movements are predominantly movements of the poor, the shanty-
town dwellers. The Polish city movements are predominantly organizations of
the young, educated left-leaning bourgeoisie. What they both have in common
is, however, filling in the gap created by the cartelized mainstream party-
politics, which seems to be a problem both in Poland and in India, and may
reflect some common characteristics of the postcolonial and post-communist

development.

“Freedom natives” and the rise of the city movements in Poland

The rise of the modern city movements in Poland coincided with the entry of
a group that one can call the “freedom natives” (people born after 1989) into
adult life and their search for political identity. The membership in city move-
ments is still not high, in which they, indeed, resemble many parties. They are,
however, far less hierarchical, and less focused on ideology. Their main con-
cern is exerting pressure on local executives and forming wide horizontal asso-
ciations with little or no distinction between the activists and the active sym-
pathizers. They also tend to be more socially sensitive than the political center.

It is, however, a brand of civic Rousseauesque social sensitivity that sharply

YA Appadurai, Deep Democracy, “Environment & Urbanization” 2001, Vol. 13 No. 2, p. 29.
13 See the discussion and translation in “Res Publica Nowa”, Fall-Winter 2010, No. 201-202.
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contrasts with the class-based socialism of the past. The city movement activ-
ists think of the city and the society as an organic unitary structure, rather than
a mechanism fuelled by class/factional interests.

It is still too early to determine whether those movements will be suc-
cessful in their attempt to decartelize the political scene and to what extent
their tactics — know-how and human resources will be used by the existing
parties. It is, however, blatantly clear that in the last four years the Polish city
movements have recorded some undeniable successes.

The history of those developments started in Poznan, an old city with
a established, strong, Western bourgeoisie traditions. It was there that a city
movement has had its first major electoral success. A new organization We —
the People of Poznan [My — Poznaniacy, MK] has gained 10% of vote in munici-
pal elections™®. Nevertheless, the organization did not gain any seats in the city
council because of the gerrymandered districting that clearly favored the exist-
ing parties. The story is yet another example of the hurdles faced by new polit-
ical movements in their bid for power in the cartelized party system. Neverthe-
less, the unexpectedly successful run encouraged the movements to take ac-
tion in a range of issues in some cases with a staggering success.

For instance a movement: Krakow Against the Olympic Games [Krakow
Przeciw lIgrzyskom] has forced the mayor of the city of Krakow to submit the
bid for hosting the winter Olympic games to a referendum and in the spring of
2014 defeated the proposal supported by the president and all the major polit-
ical forces. In their argumentation the activists pointed out that the games
benefit mainly supranational organizations, such as the 10C, that function like

commercial enterprises. The cities that host such events very often find them-

' 'W. Nowak, Poznaniacy Deklaracja, http://poznaniacy.info/poznaniacy%E2%86%97-

deklaracja-2/, 19.09.2014.
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selves in huge debts. Moreover, according to the movement, the city was not
doing enough to support a more civic approach to health and sports, particu-
larly the sport centers for the youth remained perennially undefended”’.

There are also evidence that the support of city movements became
crucial in other referendums. In 2013, for instance, the mayor of Elblag affiliat-
ed with the ruling party lost his post due to a referendum. A city movement
Free Elblag [Wolny Elblgg] was particularly active in the process. And in the fall
of the same year a referendum to call off the incumbent mayor of Warsaw —
Hanna Gronkiewicz-Waltz, also a member of the ruling Civic Platform [PO],
ended in a near success. The mayor saved her post only because the turnout
was minimally too low for the vote to be considered valid. Again, the ruling
party was attacked among other forces by a strong city movement, this time
the Warsaw Self-Government Community, [Warszawska Wspdlnota Samo-
rzgdowa). In both cases, as in the Krakow referendum, those opposing the
incumbents cited the mainstream politician’s arrogance, lack of social dialogue

and turning away from the actual needs of ordinary citizens®®.

Abandoning parties, narrations and factions

The city movements quickly started to form national organizations and forums.
The first forum of this kind was the City Movements Congress that took place
in 2011. This first meeting of this body resulted in the adoption of the 9 Theses

of City Development [9 tez miejskich]*®. Since then there were two other Con-

7T, Leénia, K. Wotodzko, To nie jest fair play, http://www.nowakonfederacja.pl/to-nie-jest-
fair-play/, 19.09.2014.

By, Kobos, Z baréw miejskich do Ratusza. Ruchy Miejskie idg po wtadze,
http://tvnwarszawa.tvn24.pl/informacje,news,z-barow-mlecznych-do-ratusza-ruchy-miejskie-
ida-po-wladze,128815.html, 15.11.2015.

¥ prawo do Miasta, Tezy Miejskie, http://prawodomiasta.org/2014/03/tezy-miejskie,
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gresses. Currently the City Movement Agreement [Porozumienie Ruchdw
Miejskich] is the largest organization that coordinates the operations of differ-
ent Polish city movements. The 9 Theses as well as a volume representing the
ideological declaration®® of the activists of CMC and CMA are the two main
political manifestos of the city movements and as such remain the objects of
special focus of this article.

The ideology displayed by the CMC and CMA activists are clear cases of
a process that a historian of political thought may name the “revolutionary
retrospection”. The term was coined by Kazimierz Kelles-Krauz (1872-1905),
a Polish social activist and a political thinker. The innovative theory of Krauz
can be said to resemble de Tocqueville’s concept of finding historical analogies
for new political movements®’. As Kelles-Krauz notes: The ideas that any revo-
lutionary movement wishes to substitute for the existing social norms are al-
ways more or less similar to some norms taken from a more or less distant
pastzz. He calls this the “revolutionary retrospection rule” and notes that alt-
hough the general level of social development may advance, the political no-
tions used by reformers constantly center around a number of common
points. Therefore, according to Kelles-Krauz, the general scheme of the devel-
opment of political concepts resembles a spiral more than a vector.

In the case of the ideology of modern city movement, we see a clear

turn away from grand social concepts and class- or faction-based politics,

19.09.2014.
20 Mergler, K. Potubicki, M. Wudarski, Antybezradnik przestrzenny — prawo do miasta
w dziataniu, Warszawa 2013.
2 pe Tocqueville, for instance, speaks of democratic ,,despotism” and looks for historical anal-
ogies of this new form in Asia or in the absolute monarchies. See: F. Frederic, The Peril of
Democratic Despotism in West European Egalitarian Democracy, [in:] A. Craiutu and S. Gellar,
Conversations with Tocqueville, New York 2009, pp. 173-199.
2K, Kelles-Krauz, Historia i Rewolucja, Warszawa 1983, p. 110.
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which was so characteristic of social revolutionaries in Kelles-Krauz’s times.
Instead of that, the ideology of city movements returns to the earlier notions
of city as a common social, physical and civic space. In this political world, the
main conflict is that between the champions of shared, concrete republican
identity and the defenders of the individualism and the globalization — particu-
larly the interests of transnational companies and organizations. In a way it is
also a political ideology that moves beyond the old twentieth-century notions
of left-wing and right-wing politics by returning to earlier concepts of civic and
republican virtues (as opposed to cosmopolitanism).

This development is quite staggering since in the twentieth century
classical politics was already thought to be long dead and gone and bound to
be forever substituted by the dynamics of class struggle. Interestingly, even
the authors of Antybezradnik przestrzenny... ostensibly make reference to neo-
Marxains such as Henri Lefebvre or David Harvey?>. However, a closer reading
of the manifestos of the Polish city movements proves that they merely bor-
row bits of terminology from the old left-wing thinkers, whereas, as far as the
core of their ideology is concerned, the Polish city movements abandon the
whole class-struggle dialectic, which is crucial to any strain of Marxism.

It is, therefore, the contention of this article that the Polish city
movements leave Marx behind and at the same time oppose the neo-
liberal forces of globalization using a different but, nevertheless, decid-
edly left-wing ideology. This phenomenon may be said to establish an-

other turn of the revolutionary spiral described by Kelles-Krauz, a return

to some elements of a socially-oriented thought that predated Marxian

2. Mergler, K. Potubicki, M. Wudarski, Antybezradnik przestrzenny —prawo do miasta w dzia-
taniu, Warszawa 2013, pp. 252-254.
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factionalism. Rousseau is an obvious candidate, even though some
members of his intellectual progeny may not fully realize how many of
the concepts they use actually come from Rousseau’s thought in spite of
the temporal distance.

Moreover, Rousseau, because of his peculiar, emotional writing style,
often remains an unmentioned inspiration. De Tocqueville was, for instance,
clearly inspired by Rousseau®® in his admiration of “township democracy”?.
He, nevertheless, did not acknowledge the influence directly in his major
works. Still, Tocqueville’s Rousseauesque abandonment of class-dialectic in
favor of the classical politics of community meant that he himself would be
rejected by the new coming socialistic left. Even today, an influential left-wing
political thinker of the older generation — Sheldon Wolin in his work on
Tocqueville still uses a very distinctively old-leftist interpretation. Wolin writes
that Tocqueville might be the last influential theorist who can be said to have
truly cared about political life*®. By this Wolin means that politics understood
as deliberation that happens within the polis is a thing of the past. After Rous-

I”

seau and Tocqueville “influential” thinkers are expected to think in terms of
pure sociology, the mechanics of objective interests of different social groups

and abandon any volitional, idealistic, civic elements?’.

*Pp.A. Rahe, Soft Despotism, Democracy’s Drift, New Haven 2009, p. 158.
> A. De Tocqueville, Democracy in America: Historical-Critical Edition of De la démocratie en
Amérique, Bilingual French-English Edition, Eduardo Nolla (ed.), Indianapolis 2010, pp. 100-
110.
% 5. Wolin, Tocqueville between Two Worlds: The Making of Political and Theoretical Life,
Princeton 2003, p. 5.
%7 Let us also add that in the twentieth century factional rather that civic politics was by no
means a left-wing specialty. Schmidt, who in turn referred back to Machiavelli etc., is probably
the best known example of a right-wing proponent of factional politics. See: C. Schmidt, The
Concept of the Political, Chicago 2007, p. 36.
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Modern Polish city movements, however, reject this factional mechan-
ics and return to the earlier, classical vision of politics as a strife between the
polis and the apolis or the cosmopolitan forces. For the modern city move-
ments those external, threatening forces are, for instance, represented by
transnational companies that invade the city space with huge billboard adver-
tisements, which often cover the fagades of historical buildingszs. This return
to the classical idea of polis as a space that organizes the society is, however,
not the first turn of the political spiral Kelles-Krauz described. Shortly before
the French revolution gave birth to modern political narrations and, indeed,
created the very notion of the left-wing and the right-wing, Jean Jacques Rous-
seau made a stunning intellectual return to the classical politics of civic virtue
and civic space. And since Rousseau, who actually devoted one of his last
works to Poland®®, was widely read and commented by Polish political writers,
his ideas became very early on an integral part of the Polish depository of po-
litical concepts30. However, one must note that because of a relatively sluggish
urbanization and later the rise of communist authoritarianism Rousseau’s ide-
as pertaining to the civic life of the cities and urban democracy were not re-
flected in Polish political ideologies up until the very recent years.

Indeed, one can argue that it is only now that we see the spirit of Rous-
seau (for he is rarely referenced directly outside of academic circles) in prac-
tice. For instance, the main program text of Polish city movements makes
a point of advocating for an organic development of the city and avoiding fac-

tional squabbles. Mergler, Wudarski and Potubicki note that what they strive

%L Mergler, K. Potubicki, M. Wudarski, Antybezradnik przestrzenny — prawo do miasta
w dziataniu, Warszawa 2013, pp. 58-90.

*%j.e. Considerations on the Government of Poland, [in:] J.J. Rousseau, The Social Contract and
other Later Political Writings, V. Gourevich (ed.), Cambridge 2009, pp. 177-261.

0 see: W. Kopczynski, Polscy Pisarze Polityczni XVIIl w., 348-350.
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to achieve is to turn away from “the militant particularism”>!

. They argue that
in an urban environment permeated by such a particularism the interests of
divergent groups are viewed as incompatible. Moreover, the city is specifically
designed to underline similar particularisms. Elsewhere the authors openly
attack the traditional post-Rousseauesque division between left-wing and
right-wing politics as outdated. What they propose instead is the politics of
“concrete narrations” 3, narrations referring not to a general a priori notions
concerning the humans and the world but referring to concrete processes, situ-
ations andfact533. And what they openly try to evade are the great narrations
of “socialism, liberalism and conservatism”>*.

The concept of concrete narration seems to be a practical way of ad-

13> with factionalism, albeit, in a dis-

dressing Rousseau’s clash of “general wil
tinctively post-modern manner. What the city movement ideology assumes is
that concrete narrations, for instance, focused on schooling or environment

|II

are the true locus of the “general will”, whereas, all the “great” narrations are
the unnecessary fragmentations of that very same will.

As Pierre Manent notes, it is Rousseau who rediscovers the necessity
and eminent dignity of the common reason’®. In his reading of Rousseau, Ma-
nent also contrasts the rationality with imagination in the same way Mergler,

Wudarski and Potubicki argue about the contrast between the “narrow” and

the “great” narrations in politics. Manent also notices that Rousseau’s notion

3 Mergler, K. Potubicki, M. Wudarski, Antybezradnik przestrzenny — prawo do miasta
w dziataniu, Warszawa 2013, p. 37.
32 Ibidem, p. 37.
** |bidem, p. 38.
** |bidem.
. Rousseau, The Social Contract and other Later Political Writings, V. Gourevich (ed.),
Cambridge 2009, p. 62.
*p. Manent, Metamorphoses of the City, London 2013, p. 85.
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of city/republic as a civic space is tied in with his notion of the indivisibly of
“general will”. This is because of the impersonality of the reason — i.e. our
problem solving faculty that governs the “general will”.

This conclusion may seem paradoxical as we generally think of reason
as the ability to solve concrete problems, while we tend to somewhat Nie-
tzscheanistically think of the will as the ability to set general goals. Neverthe-
less, the collective goals of societies ultimately form the longer historical per-
spective and tend to differ even more often than the problem solving meth-
ods®’. Therefore, the goal setting, according to Rousseau, requires an even
greater amount of rational calculations that the concrete problem solving. In-
deed, just like for Plato and Aristotle, thinking about the common good is for
Rousseau the most quintessential activity of the mind in which it extends be-
yond the concrete interests of a man or a faction but at the same time remains
tied to concrete issues such as the amount of time schoolchildren spend at the
gym and learning to play instruments. In sum, as Manent notes, reason, how-
ever, partisan its ordinary arguments may be, is more extended than the most
extended imagination of the richest proprietor38.

"

Thus Rousseau’s “general will” is very much present in the city-
movement ideology. The phrase the Polish city movements use instead is the
consolidation around the common good that is understood in a non-abstract
waysg. In other words, building the community based on rational goal setting

techniques.

%’ This for instance visible in the simple fact the some very similar modernization strategies can
be used both by authoritarian and even totalitarian regimes and modern republics for differ-
ent purposes.
*% |bidem, p. 90.
** Ibidem.
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The primacy of space and city in Rousseau

For Rousseau rationality unity that overcomes political factionalism is precisely
what he names the “city”. In a very strong declaration he writes: the public
person formed by the union of all the others formerly assumed the name
>>City<< and now assumes that of >>Republic or of body politic<<*°. But, alt-
hough he notes the metamorphosis, like the city movement ideologists, Rous-
seau ultimately notes that what organizes humans and what predates even the
renowned “social contract” is the necessity (of resolving conflicts) and, above
all, the common space (i.e. proximity). Without increased proximity the lone
state of nature prevails. To form a comparison let us note that the Polish

II'

9 Theses of City Development admonish the cities to “end chaos”! “The culture

of space guaranteed by the legal regulation will raise the quality of life in the
city"41 —they proclaim.

Moreover, in all his major writings Rousseau focuses on the proximity
(and relatively small) size as a necessary condition for preserving the republi-
can character of political bodies. He only permits larger states in the form of
federations. In very much the same way the 9 theses advocate “acting against

the processes of suburbanization”*

as the process that decrease proximity
and thus dissolves the civic character of the city.

The preference for a compact size is for Rousseau also something that
ensured that cities/republics retain a genuinely democratic character. They
would be ruled by direct democracy or at least preserve a strong bond be-

tween the citizens and the legislative. Rousseau famously criticizes the English

40 Rousseau, The Social Contract and other Later Political Writings, V. Gourevich (ed.), Cam-
bridge 2009, p. 51.

1 prawo do Miasta, Tezy Miejskie, http://prawodomiasta.org/2014/03/tezy-miejskie/,
19.09.2014.

* Ibidem.
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for relaxing this bond and creating a society that thinks it is free, but is greatly
mistaken, it is free only during the election of members of parliament®. The
Polish city movements quote him on this almost directly when in the 9 Theses
they declare that democracy is not just voting, the citizens acting in mutual
respect have the right to real participation in making decisions about the city™.
The theses also advocate the creation and an increasingly important role of
the participatory budget — i.e. a separate public funds placed directly under
the control of the citizens, who decide how to spend the money by voting on
a rage of previously submitted options/applications.

Concluding the brief comparison between Rousseau’s thought and the
Polish city movement ideology one may note that the city movements lack one

pivotal element that is present in Rousseau’s system — the civic religion. In-

n45

deed, for Rousseau a minimal “civil religion”* with some “simple”*® dogmas is
an indispensable device to anchor the political imagination in rationality and

| “" III

thus form the rational “general will”. Of course, no expression similar to “civil
religion” is openly used by the city movement ideologists. However, we do find
traces of an analogous concepts. Although the city movements try to over-
come the old political factionalism based on “great narrations”, they, indeed,

have something one can call their “basic axiology”. It consist of values such as:

3 Rousseau, The Social Contract and other Later Political Writings, V. Gourevich (ed.), Cam-
bridge 2009, p. 114.
*“ prawo do Miasta, Tezy Miejskie, http://prawodomiasta.org/2014/03/tezy-miejskie/,
19.09.2014.
. Rousseau, The Social Contract and other Later Political Writings, V. Gourevich (ed.),
Cambridge 2009, p. 150.
46 .

Ilbidem.
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fair and democratic sustainable development of the city and the tradition of

rights and freedoms of men®’.

Conclusions
The similarities between the political ideas of Polish city movement and Rous-
seau point to an explanatory potential of Kelles-Krauz’s model. In this case the
retrogressive aspect pointing to Rousseau seems to be so clear for two rea-
sons. Firstly, Rousseau was one of the last great political philosophers who
similarly to the modern social movements did not think in term of classes, fac-
tions or parties. Rather than that, he asserted the primacy of space and civic
values. Secondly, although, the cities did not play a major role in Polish politics
and social life prior to the twentieth century, Rousseau remained a very influ-
ential author whose ideas constantly circulated in Polish political thought.

Those two aspect explain the “retrospective” part in the “revolutionary
retrospection”. The “revolutionary” part is the ferment caused by the simulta-
neous growth and development of the cities and the unpopularity of tradition-
al parties. This ferment soon called for a new political ideology. Such an ideol-
ogy, however, could not be voiced in a completely new language, so it bor-
rowed the rhetoric’s both from the old, factional Marxism and from the earlier
political thought.

Nevertheless, in the concluding part, one must note that the existing
political parties are already taking notice and learning. In major Polish cities,

more and more money are devoted to the participatory budgets*®. The ideo-

Prawo do Miasta, Tezy Miejskie, http://prawodomiasta.org/2014/03/tezy-miejskie/,
19.09.2014.
%M. Gerwin, M. Grabkowska: Budzet obywatelski, [in:] Partycypacja. Przewodnik Krytyki Poli-
tycznej, Warszawa, 2012.
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logical retrospection is thus already taking hold, even if the movements them-

selves become incorporated into mainstream politics.

Abstract

The article analyzes the key aspects of the ideological message of Polish city
movements in the specific circumstances provided by the Polish party system.
The paper notes the innovativeness of the ideas of Polish city movements. At
the same time, the paper concludes that the city movements return to the
space-centered, non-party, civic conception of politics typical of the philoso-
phy of Jean Jacques Rousseau. The paradox of innovativeness combined with
referring to the past is explained by a conceptual category of “revolutionary

retrogression” proposed by Kazimierz Kelles-Krauz.

IDEE POLITYCZNE POLSKICH RUCHOW MIEJSKICH: POWROT ROUSSEAU JAKO
PRZYKtAD RETROSPEKCJI PRZEWROTOWEJ

Abstrakt

Artkut dokonuje analizy kluczowych aspektédw ideologicznego przekazu pol-
skich ruchow miejskich w specyficznych okolicznos$ciach jakie stworzyt polski
system partyjny. Artykut zwraca uwage na innowacyjnos¢ koncepcji politycz-
nych propagowanych przez ruchy miejskie. ROwnoczesnie jednak artykut kon-
kluduje, ze ruchy miejski nawigzujg do zorientowanej na przestrzen, anty-
partyjnej filozofii politycznej Jeana Jacques’a Rousseau. Paradoks innowacyj-
nosci potgczonej z odniesieniem do przesztosci jest objasniony za pomocg kon-

cepcji retrospekcji przewrotowej autorstwa Kazimierza Kelles-Krauza.
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