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GLOWNE WNIOSKI
| REKOMENDACJE

Grzegorz Makowski






2010 roku w catej Polsce radni wszystkich szczebli samorzadu objeli facz-
nie 46 809 mandatow (39 958 na poziomie gmin, 6290 na poziomie po-
wiatow i 561 na poziomie wojewodztw) w 2479 gminach, 380 powiatach
i 16 wojewodztwach. Rady i sejmiki sg wiec tworzone przez liczne grono osob, ktore na
co dzien powinny w praktyce realizowac idee demokracji przedstawicielskiej ~ repre-
zentowac dobro wspolne lokalnych spofecznosci, dbac o interesy roznych grup miesz-
kancow, rownowazyc i kontrolowac wladze organow wykonawczych, wspottworzyc
polityke spoteczng i gospodarczg samorzadow. Zdolnosé do efektywnego wykonywania
swoich funkgji przez organy stanowigce samorzadow zalezy jednak w duzym stopniu od

tego, kto w nich zasiada.
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UNIE PERSONALNE — CZYM SA | W JAKI SPOSOB
JE BADANO?

Samorzadowe unie personalne — pojecie utworzone na potrzeby badan sta-
nowiacych podstawe niniejszego opracowania — to zespét rol spoleczno-
-zawodowych, ktére odgrywaja radni w trzech sferach: w sektorze publicz-
nym (przede wszystkim w administracji publicznej i innych instytucjach
publicznych), w sektorze gospodarczym (w przedsiebiorstwach) i w sekto-
rze pozarzadowym (czyli w réznego rodzaju organizacjach spotecznych).

Gléwnym elementem badania unii personalnych byla analiza o$wiad-
czen majatkowych radnych wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego,
wzbogacona o dane z Krajowego Rejestru Sadowego (skad czerpaliSmy
informacje przede wszystkim na temat zasiadania radnych w zarzadach
spétek handlowych i organizacji spotecznych) i Paristwowej Komisji Wy-
borczej (dzieki czemu mogliémy uzupetnic¢ i zweryfikowaé dane demogra-
ficzne radnych i ustali¢ ich afiliacje polityczne). Wyniki analizy o$wiad-
czen i innych danych zastanych zostaly uzupetnione o jedenascie studiéow
przypadku (obserwacje i wywiady z kluczowymi osobami w konkretnych
samorzadach w calej Polsce). Analizie poddano 8786 oswiadczen z 475 sa-
morzaddéw wszystkich szczebli (préoba reprezentatywna samorzaddéw).

Celem bylo uzyskanie bogatszego obrazu radnych jako grupy spotecz-
nej oraz rad i sejmikéw niz ten, ktéry mozna otrzymac, positkujac sie tylko
statystykami publicznymi. Liczyliémy, ze zdobedziemy wiedze o tym, czy
i w jaki sposéb sa pelnione rézne funkcje spoteczno-zawodowe, w jakich
wystepuja radni, a co za tym idzie — ustalimy, w jakiej mierze sklad wladz
samorzadowych przeklada si¢ na sytuacje gospodarczg i polityczng wspdl-
not samorzadowych, czy ma wplyw na jako$¢ wspétpracy wtadz samorza-
déw z organizacjami spolecznymi i czy moze mie¢ zwiazek z wystepowa-
niem konfliktu intereséw i jego negatywnych konsekwencji (przekupstwa,
nepotyzmu,).

O cechach rél spoteczno-zawodowych radnych oraz strukturze rad
i sejmikéw wypowiadamy sie réwniez z perspektywy kapitalu spotecznego.
Niewatpliwie bowiem afiliacje zawodowe radnych — w sektorze publicz-
nym, gospodarczym czy pozarzadowym — sg zasobem (kapitatem), dzieki
ktéremu majg oni mozliwos¢ budowania osobistych sieci relacji. Zaséb ten

wnosza do rad, zdobywajac mandat, i wspdlnie z innymi tworza kapitat
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spoteczny rad i sejmikéw. Chcac ocenié, w jakim stopniu rady gmin i po-

wiatéw oraz sejmiki wojewddzkie cechuja sie okreslonymi typami kapitalu

spotecznego, skonstruowali$my trzy indeksy:

® PUBLICZNY — opisujacy, ilu radnych i na jakich pozycjach (na przyktad
kierowniczych) jest zaangazowanych w role spoteczno-zawodowe
w sektorze publicznym (przede wszystkim w administracji i jednost-
kach jej podleglych),

® GOSPODARCZY — opisujacy, ilu radnych i na jakich pozycjach jest zaanga-
zowanych w role spoteczno-zawodowe w sektorze prywatnym (w cha-
rakterze pracownikéw przedsiebiorstw, wlascicieli lub zarzadzajacych
czy 0séb samozatrudnionych),

® POZARZADOWY — opisujacy skale i charakter zaangazowania radnych w role

spoleczno-zawodowe w szeroko pojetym sektorze pozarzadowym.

JAKIE MAMY RADY?

Wartosci wspomnianych indekséw wskazujg, ze chociaz grupa o najbo-
gatszej siatce rél spoteczno-zawodowych sg radni pracujacy w sektorze
prywatnym (przynajmniej na poziomie gmin i wojewddztw), to jednak
najliczniejsza, a co za tym idzie — najsilniejsza (analizowaliSmy bowiem
réwniez pozycje w hierarchii zawodowej zajmowane przez radnych) grupa
w organach stanowigcych samorzadu sa osoby o afiliacjach publicznych
(36% radnych to wlasnie reprezentanci tej grupy), w tym przede wszystkim
urzednicy administracji samorzadowej i pracownicy jednostek jej podle-
glych oraz pracownicy publicznych jednostek o$wiaty, nastepnie osoby
pracujace w sektorze prywatnym — pracownicy, samozatrudnieni i wlasci-
ciele firm. Bardzo slabo sg reprezentowane osoby zaangazowane w role

spoteczno-zawodowe w organizacjach pozarzadowych'.



WYKRES 1.
Gtéwne obszary zaangazowania radnych
w role spoteczno-zawodowe* (N = 8786)

inne podmioty
administracja centralna
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pracownicy firm (w tym firm z udziatem jednostek _ 31
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Zrédto: Obliczenia wiasne.
* Jeden radny mogt by¢ zaangazowany
jednoczes$nie w wiecej niz jedna role.

Wsrdd radnych jest takze wielu emerytéw i rencistéw (23%)? oraz za-
trudnionych na umowach cywilnoprawnych, osoby te czesto jednak tacza
swoje aktywno$ci z zaangazowaniem w inne role spoleczno-zawodowe (na
przyklad 19% emerytéw pracuje jednoczesnie w jakiejs instytucji publicz-
nej, a 14% — w jakims przedsiebiorstwie).

Rady i sejmiki — biorac pod uwage powyzsze cechy rél spoleczno-zawo-
dowych ich czlonkéw — koncentrujg sie zatem wokét sektora publicznego.
Potwierdza to opinie, wyrazane na przyktad w opublikowanym w 2013 roku
raporcie Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania.
Raport o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce®, o autokratyzacji i zbiu-
rokratyzowaniu samorzaddw. Jest to zakldcenie réwnowagi sit miedzy oérod-
kami wladzy — wewnatrz jednostek samorzadowych, polegajace na ostabie-
niu najbardziej demokratycznego pierwiastka wladzy samorzadowej, jakim
s3 wlasnie rady. Skutkuje to przeniesieniem realnej sily na struktury admini-
stracyjne i kontrolujace je organy wykonawcze. Organy stanowiace, zamiast
réwnowazy¢, calkowicie ulegaja w tej sytuacji organom wykonawczym.
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WYKRES 2.

Gtéwne typy rél spoteczno-zawodowych odgrywanych
przez radnych w sektorze publicznym* (N = 3929)
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Zrédto: Obliczenia wiasne.
* Jeden radny mogt by¢ zaangazowany
jednoczesnie w wigcej niz jedna role.
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Nadreprezentacja radnych pracujacych w samorzadowych instytucjach
publicznych oznacza wieksze ryzyko wystepowania konfliktu intereséw
— miedzy dobrem lokalnej spotecznosci a partykularnymi potrzebami i da-
zeniami reprezentantéw tych konkretnych podmiotéw (szkdt, osrodkéw
pomocy spolecznej, zakltadéw gospodarki komunalnej, zarzadéw drog
miejskich). Konfliktu tego czesto sie nie dostrzega, zakladajac, ze jakby
z definicji instytucje publiczne osiagaja cele publiczne. W praktyce jednak
kazda struktura (réwniez struktury biurokratyczne) wyksztalca wilasne
wewnetrzne dazenia, a ich pracownicy dzialaja tak, jak kazda inna grupa
interesu — w obronie wlasnej pozycji, swoich miejsc pracy, zaspokojenia
wlasnych potrzeb i karier.

Radni o afiliacjach publicznych, szczegdlnie radni ze szczebla powia-
téw i wojewddztw (por. wykres 2), sa pracownikami urzedéw administracji
samorzgdowej lub jednostek jej podleglych, miedzy innymi szkét, osrod-
kéw kultury (muzedw, bibliotek, doméw kultury), osrodkéw pomocy spo-
tecznej, urzedéw pracy, jednostek zarzadzajacych drogami, kanalizacja,
mieszkaniami komunalnymi, mieniem czy zakladami §wiadczacymi ustugi
publiczne (na przyktad przychodniami, lasami, bibliotekami). Podmioty te
w wiekszosci podlegaja bezposrednio organom wykonawczym samorzadu
w tych samych jednostkach, w ktérych radni sprawujg swéj mandat. Tacy
radni sa wiec w mniejszym lub w wiekszym stopniu bezposérednio zalezni
od wojtéw, burmistrzéw, prezydentow, starostow czy marszalkéw.

Organy stanowiace z przewaga radnych bedacych urzednikami lub
pracownikami samorzadowych instytucji publicznych nie moga petnié¢
efektywnie funkcji kontrolnych, trudno bowiem kontrolowal siebie sa-
mych. Takie rady i sejmiki naturalnie beda réwniez przejawia¢ tendencje
do koncentrowania si¢ na interesie instytucji samorzadowych i organéw
wykonawczych oraz zamykania sie w sieci relacji i nieformalnych wymian
przystug z administracjg samorzadows, na dalszy plan bedzie za$ schodzi¢
interes innych grup (na przyklad przedsiebiorcéw).

Badanie pokazalo ponadto, Ze przewaga przedstawicieli sektora pu-
blicznego w organach stanowigcych samorzadéw wspdtwystepuje z wyz-
szym stopniem upartyjnienia rad (rozumianym jako udziat radnych wy-
bieranych z list krajowych partii politycznych). Ogétem wéréd wszystkich
radnych nieco ponad 40% stanowia reprezentanci ktérejs z parlamentar-
nych partii politycznych. Na poziomie powiatéw odsetek ten wzrasta do
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ponad 70%, z kolei w samorzadzie wojewddzkim — do 98%. Pozostali radni
uzyskuja mandat, reprezentujgc komitety wyborcéw lub komitety organi-
zacji spolecznych (w tej grupie istnieje jednak trudny do oszacowania, ale
prawdopodobnie do$¢ wysoki, odsetek radnych, ktorzy de facto sa radnymi
partyjnymi, ale ze wzgledéw czysto pragmatycznych startuja z ramienia
komitetéw wyborcéw lub organizacji).

Wykres 3 obrazuje zwiazek miedzy upartyjnieniem a udziatem radnych
powiazanych zawodowo z samorzadowymi instytucjami publicznymi. Im
wieksza koncentracja punktéw wokét linii przecinajacej wykres, tym sil-
niejsze wspolwystepowanie upartyjnienia z zaangazowaniem radnych
w role spoleczno-zawodowe w sektorze publicznym. Jak wida¢, im wyzszy

szczebel samorzadu, tym silniejsze powigzania.

WYKRES 3.

Zwigzek migedzy zaangazowaniem radnych w role
spoteczno-zawodowe w sektorze publicznym

a upartyjnieniem organéw stanowigcych
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Oznacza to, ze ugrupowania polityczne, zwlaszcza partie rzadzace — te
bowiem maja najwiecej reprezentantéw wsrdd radnych na kazdym szcze-
blu — albo wystawiaja kandydatéw na radnych z grona os6b zatrudnionych
w samorzadowych instytucjach publicznych (urzednikéw, nauczycieli,
pracownikéw innych podmiotéw podleglych samorzadowi), albo po zdo-
byciu wladzy wynagradzaja swoich kandydatéw posadami w instytucjach
samorzadowych. Réwniez lokalni urzednicy i pracownicy jednostek pod-
legtych samorzadowi wykorzystuja swoja pozycje w administracji publicz-
nej, starajac sie o poparcie partii politycznych w wystawieniu ich kandyda-
tur w wyborach lokalnych.

Chcac ocenic skale i kierunek tych przeplywoéw, nalezatoby przeanali-
zowac i poréwnac sklad rad w poprzednich lub w przyszlych wyborach, co
nie bylo przedmiotem omawianego badania. Dlatego trudno stwierdzi¢,
jaki kierunek przewaza — czy radni czesciej sa wynagradzani stanowiskami
przez partie polityczne, czy tez wykorzystuja zaangazowanie w role spo-
teczno-zawodowe w sektorze publicznym do zdobycia miejsca na partyj-
nych listach. Studia przypadku przeprowadzone na potrzeby projektu po-
kazujg, ze wystepuja obie sytuacje.

Jedna z mozliwych interpretacji tej zaleznosci jest nastepujaca. Partie
parlamentarne oddzialuja na lokalng polityke przez radnych zwiazanych
zawodowo z publicznymi instytucjami samorzadowymi (szczegdlnie z ad-
ministracja samorzadowa), z kolei kandydaci na radnych o afiliacjach pu-
blicznych maja tendencje do budowania swojej pozycji, wiazac sie z par-
tiami. Nie sprzyja to jednak pluralizmowi rad i sejmikéw, poglebia za$ ich
autokratyzacje i zbiurokratyzowanie. Silniej z pewno$cia oddzialuja partie
i to na nich spoczywa wieksza odpowiedzialno$¢ za te sytuacje. Zamiast
aktywizowac rézne $rodowiska spoteczne i zachecaé je do zaangazowania
w polityke, partie ida po linii najmniejszego oporu i koncentruja sie na oso-
bach o afiliacjach publicznych. Przewaga tej kategorii radnych nad pracow-
nikami prywatnych firm czy przedsigbiorcami wynika réwniez zapewne
z tego, ze ci drudzy wola sie koncentrowac¢ na innych priorytetach — man-
dat radnego nie wydaje im sie tak atrakcyjny. Zeby zechcieli oni po$wieci¢
cze$¢ swojego czasu na dziatalno$¢ w radach czy sejmikach, musza by¢ do
tego zachecani inaczej niz urzednicy czy pracownicy jednostek podleglych
samorzadowi. Takiego wysitku partie najwyrazniej nie chca podejmowac.

Szczegolowa analiza zréznicowania rél spoteczno-zawodowych radnych
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i jej wplywu na ksztalt lokalnej polityki ujawnia jednak, ze podobne stra-
tegie stosuja takze ugrupowania nieparlamentarne (komitety wyborcze
kandydatéw i organizacji). Mylitby sie wiec ten, kto widziatby rozwigzanie
problemu autokratyzacji samorzadu po prostu w zmniejszeniu roli partii
parlamentarnych na lokalnej scenie politycznej. Problemem jest ogélnie
lokalna kultura polityczna i obywatelska.

Interesujace jest to, ze lokalne komitety wyborcze, zwlaszcza w mniej-
szych gminach, zwykle nie sa jednocze$nie ugrupowaniami z list, z ktérych
startuja wéjtowie i burmistrzowie. Oznacza to, Ze w mniejszych samorza-
dach radni pracujacy w samorzadowych instytucjach publicznych prébuja
jednak zachowywa¢ dystans do wladzy wykonawczej (mimo ze ze wzgledu
na swoje miejsce pracy czesto znajduja sie w pozycji podleglosci wobec woj-
ta czy burmistrza).

Analiza danych na temat rél spoteczno-zawodowych, w jakie s zaan-
gazowani radni, w powiazaniu ze wskaznikami zréwnowazonego rozwoju
pokazuje, ze zwigzki miedzy strukturg organéw stanowiacych a sytuacja
gospodarcza samorzaddéw sa skomplikowane. Na to, jaki charakter ma roz-
woj spoleczno-gospodarczy poszczegdlnych samorzaddéw, wplywa wiele
czynnikéw — od polozenia geograficznego, przez lokalne tradycje, az po
biezace wydarzenia (na przyklad naplyw $rodkéw unijnych w ostatniej
dekadzie). Zaleznosci takie wystepuja w gminach miejskich. Obecnos¢
radnych bedacych jednocze$nie pracownikami (szczegdlnie czlonkami za-
rzad6w i osobami zajmujacymi kierownicze stanowiska) lub wlascicielami
firm prywatnych wspétwystepuje w tych samorzadach z wyzszymi wskaz-
nikami poziomu zatrudnienia, liczby podmiotéw gospodarczych i odsetka
dochodéw wlasnych w budzecie samorzadéw. Niemniej jednak w perspek-
tywie dekady samorzady te natrafiaja na istotne problemy z utrzymaniem
wysokich wskaznikéw rozwoju. W szerszej perspektywie czasowej — na
przyktad dekady — zwigzek ten zanika.

Nie zidentyfikowano zaleznosci miedzy rolami spoteczno-zawodowy-
mi radnych, sktadem organéw stanowigcych i sytuacja organizacji poza-
rzagdowych, ktéra diagnozowano, korzystajac z danych Gléwnego Urzedu
Statystycznego i bogatego zbioru informacji Ministerstwa Pracy i Polityki
Spolecznej na temat funkcjonowania Ustawy o dzialalno$ci pozytku pu-
blicznego i o wolontariacie z 2003 roku (zbiér ten zawiera wiele informa-

¢ji na temat finansowych i pozafinansowych form wspoélpracy organizacji

17



18

z samorzadami, na przyklad liczbe udzielonych dotacji, funkcjonowanie
lokalnych cial konsultacyjnych, poziom zaufania miedzy organizacja-
mi i administracja samorzadowa). Brak zwiazkéw moze by¢ skutkiem
— wzmiankowanego wcze$niej — niedoszacowania kategorii radnych zwia-
zanych z organizacjami pozarzadowymi (o§wiadczenia majgtkowe i dane
Krajowego Rejestru Sadowego pozwalaja zidentyfikowaé wylacznie pra-
cownikéw i czlonkéw zarzaddéw organizacji, nie za$ osoby pracujace spo-
tecznie). Moze to by¢ jednak réwniez przejaw rzeczywistego braku wplywu
rad i sejmikéw na sytuacje organizacji pozarzadowych. Badania jako$cio-
we (miedzy innymi wywiady z dwudziestoma o$mioma radnymi w ramach
jedenastu studiéw przypadku) pozwalaja sformutowa¢ hipoteze, ze radni,
a co za tym idzie — organy stanowiace samorzadu — nie angazuja si¢ zbyt
gleboko w ksztaltowanie lokalnej polityki wobec organizacji pozarzado-
wych, nie s3 takze zainteresowani wzmacnianiem wspétpracy miedzy ad-
ministracja samorzadowa i organizacjami. Nierzadko popadaja w konflikt
intereséw, sprawujac mandat radnych i bedgc jednocze$nie pracownikami
lub dzialaczami organizacji korzystajacych z samorzadowych pieniedzy
(tego rodzaju sytuacje zostaly réwniez zdiagnozowane w ramach studiéw
przypadku).

Warto takze odnotowad, ze brak jednoznacznych (lub jakichkolwiek)
zwigzkéw miedzy strukturg czy charakterem kapitalu spotecznego, jakim
dysponuja samorzadowe organy stanowigce, a rozwojem gospodarczym
czy sytuacja organizacji pozarzadowych sam w sobie réwniez jest pew-
ng informacja. Jesli rzeczywiscie takie zwiazki nie wystepuja, co moglyby
potwierdzi¢ kolejne badania, to w praktyce oznaczaloby to na przyklad,
ze rady i sejmiki maja problem z realizacja swoich podstawowych funk-
cji, jak wspéltworzenie polityki finansowej i gospodarczej samorzadu czy
animowanie wsp6lpracy miedzy organizacjami pozarzadowymi i lokalna
administracja, do czego rady sa zobowigzane przepisami wspomnianej
Ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (miedzy in-
nymi uchwalaja roczne i wieloletnie programy wspoélpracy oraz przyjmuja
sprawozdania z realizacji tych planéw).
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JAK WZMACNIAJAC RADY | SEJMIKI, MOZNA
WZMOCNIC SAMORZADNOSC

Rady i sejmiki — przez duzy udzial radnych bedacych jednoczesnie pracow-
nikami lokalnej administracji i podleglych jej jednostek — sa zatem wysoce
zbiurokratyzowane i zautokratyzowane. Pociaga to za soba wieksze ryzyko
konfliktu intereséw wewnatrz samych struktur samorzadowych, obniza zna-
czenie funkcji kontrolnych samorzadéw, podnosi zagrozenie wystapieniem
korupcji. Problemem jest réwniez upartyjnienie, zwtaszcza rad powiatowych
i sejmikéw. Jednoczesnie sklad organéw stanowiacych, bedacy pochodna rél
spoleczno-zawodowych, w ktére sa zaangazowani radni, nie przektada sie
jednoznacznie ani na wskazniki rozwoju spoteczno-gospodarczego samo-

rzadé6w, ani na jako$¢ ich wspétpracy z organizacjami pozarzadowymi.

WYKRES 4.
kaczne koszty diet radnych w 2012 roku (wraz z dodatkami, na przyktad
na szkolenia) w podziale na typy jednostek samorzadu terytorialnego

wojewddztwa
15 159 922 ztote

miasta
na prawach powiatu . S
53 560 863 ztote gminy wiejskie

146 437 533 ztote

gminy miejskie
53 745 130 ziotych

facznie
451 326 496 ztotych

gminy
miejsko-wiejskie
93 314 273 ztote

powiaty ziemskie
89 108 775 ztotych

Zrédto: Dane Ministerstwa Finansow. Oszacowania kwot przeznaczanych

na pokrycie diet radnych, na podstawie danych resortu finanséw, dokonat
Jan Herbst, ekspert Pracowni Badan i Innowacji Spotecznych ,Stocznia” oraz
Stowarzyszenia Klon/Jawor, wspottwérca portali internetowych mojapolis.pl

i naszakasa.org.pl.
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Rady i sejmiki — integralny element lokalnego aparatu wladzy — sg nie-
zbedne w systemie politycznym opartym na zasadzie demokracji przed-
stawicielskiej i klasycznym podziale wladzy miedzy osrodek stanowiacy
i wykonawczy.

Funkcjonowanie tych struktur oznacza réwniez wydatki — ich utrzyma-
nie kosztuje podatnikéw ponad 450 milionéw ztotych rocznie. Uwzgled-
nigjac tylko to, ze przecietna roczna dieta (wraz dodatkami) radnego
gminnego w 2012 roku wyniosta okolo 8,6 tysiaca zlotych, powiatowego
— 14,2 tysiaca zltotych, wojewddzkiego — 27 tysiecy ztotych, dobrze by bylo,
zeby ta konieczna skadinad inwestycja w lokalna demokracje oznaczala, ze
rady i sejmiki mogg dziata¢ dobrze.

Opierajac sie na analizach, ktére sa podstawa niniejszego opracowania,
mozna zaproponowacé dzialania idace w co najmniej kilku kierunkach.

Badania wykazaly, ze autokratyzacja i biurokratyzacja organéw stano-
wiacych samorzadu jest realnym problemem, zwlaszcza gdy dodatkowo
uwzgledni si¢ ich upartyjnienie. Zjawisko obsadzania mandatu radnych
przez osoby pracujace w administracji publicznej albo w podleglych jej
podmiotach mozna ograniczy¢ przez zwigkszenie w radach i sejmikach
udzialu radnych bedacych przedsiebiorcami, pracownikami firm prywat-
nych, organizacji pozarzadowych czy spotecznikami. Moze sie¢ to jednak
dokonac jedynie w wyniku wyboréw.

Niestety, frekwencja w wyborach lokalnych jest najnizsza ze wszystkich
wyboréw do wladz krajowych. Jak wskazuja badania Centrum Badania
Opinii Spolecznej, zainteresowanie sprawami lokalnymi i poczucie wply-
wu na te sprawy jest niskie*. Polacy nie tylko nie interesuja si¢ kwestiami
publicznymi w swoim najblizszym otoczeniu i nie chca glosowad, ale nie-
rzadko w ogole nie kandyduja (z danych Panstwowej Komisji Wyborczej
wynika, ze liczba radnych obejmujacych urzad bez glosowania — w sytu-
acji, gdy jest wiecej miejsc w radzie niz kandydatéw — wzrosla w ostat-
niej dekadzie: w 2002 roku 323 radnych uzyskato mandat w ten sposéb,
w 2006 roku — 1199, w 2010 roku — 1180). Potaczenie biernosci i znieche-
cenia skutkuje swoista selekcja negatywna. Do rad dostaja sie najczesciej
ci, ktérzy juz sa osadzeni w strukturach samorzadowych i ciesza sie popar-
ciem partii parlamentarnych (niekoniecznie za$ srodowisk lokalnych), nie

majac silnej konkurencji ze strony zadnych innych grup.

S/\/\/\ORZ/\DOWE UNIE PERSONALNE



POSTULATY OGOLNE

Edukacja obywatelska

Zeby to zmieni¢, w dluzszej perspektywie jest potrzebna edukacja oby-
watelska i informacja. Mieszkancy — poczawszy od najmlodszej generacji
wyborcéw, ktéra konczy edukacje szkolna — czesto nie wiedza, czym jest
samorzad i w jaki spos6b mozna aktywnie uczestniczy¢ w ksztaltowaniu
lokalnej polityki. W diugofalowej perspektywie konieczne jest wiec uwy-
puklenie problematyki funkcjonowania samorzadu w podstawie progra-
mowej szkol. Szkoly musza lepiej uczy¢ o samorzadzie.

Niezbedne jest jednak stale zachecanie mieszkancéw do udziatu w wy-
borach i ttumaczenie w kampaniach informacyjnych, czym jest samorzad
oraz jakie jest znaczenie rad i sejmikéw. DoraZnie powinny sie tym zaj-
mowac przede wszystkim $rodowiska pozarzadowe czy organizacje zrze-
szajace przedstawicieli samorzaddw, ale takze Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej (ktéry poczynit pewne kroki w tym kierunku, cho¢ daleko niewy-
starczajgce) i rzad, ktéremu powinno zaleze¢ na sprawnym funkcjonowa-

niu lokalnego aparatu wladzy.

Edukacja radnych i kodeks etyczny samorzadowca

Drugim dlugofalowym dzialaniem, ktére mogloby ograniczy¢ negatywne
skutki autokratyzacji i biurokratyzacji organéw stanowiacych, jest zache-
canie radnych do samoksztalcenia i podnoszenia standardéw funkcjono-
wania rad i sejmikéw. Kazda rada powinna mie¢ kodeks etyczny i pakiet
informacji, ktéry pomégtby radnym we wlasciwym sprawowaniu manda-
tu, w zrozumieniu podzialu miedzy obowiazkami wynikajacymi ze spra-
wowania mandatu a zaangazowaniem w inne role spoteczno-zawodowe
(zwlaszcza w sektorze publicznym), w rozpoznawaniu i unikaniu konfliktu
intereséw. W propagowanie dobrych zasad dziatania organéw stanowia-
cych powinny zaangazowac si¢ srodowiska pozarzadowe i organizacje sa-

morzadowe przy wsparciu prezydenta i rzadu.

Kodeksy etyczne partii politycznych

Pamietajac o upartyjnieniu wspdtwystepujacym z biurokratyzacja i auto-
kratyzacja samorzadu, na miejscu bylby réwniez postulat, aby partie par-
lamentarne przyjely w swoich kodeksach etycznych czy innych dokumen-
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tach okres$lajacych zasady postepowania, ze ich cztonkowie wybrani do
samorzadowych organéw stanowiacych i najblizsi czlonkowie ich rodzin

nie podejmuja jednocze$nie pracy w administracji publiczne;j.

MOZLIWE KIERUNKI ZMIAN W PRAWIE

Mozna takze rozwazy¢ pewne zmiany w obowiazujacym prawie, ktére,
z jednej strony, moglyby zréwnowazy¢ nieco sktad organéw stanowiacych,
z drugiej za$ strony — stanowi¢ $rodek zapobiegajacy wystepowaniu kon-

fliktu intereséw i jego negatywnym skutkom.

Zakaz tgczenia mandatu radnego z pracg

w administracji samorzgdowej

Nalezatoby rozwazy¢ calkowite zniesienie mozliwosci wykonywania man-
datu radnego przez osoby bedace pracownikami administracji samorza-
dowej. Tego rodzaju powiazania ograniczaja bowiem zdolno$¢ do nieza-
leznego i efektywnego wykonywania podstawowej — kontrolnej — funkcji

organéw stanowigcych®.

Samorzgdowa stuzba cywilna

Bylby to krok w kierunku innej ewentualnej zmiany, ktéra musialby mie¢
jednak bardziej systemowy charakter. Chodzi mianowicie o stworzenie
samorzadowego korpusu stuzby cywilnej (propozycja ta byla — i jest na-
dal — podnoszona przez rézne $rodowiska eksperckie)®. Oprdcz wielu
zalet organizacyjnych, jakie bylyby rezultatem stworzenia tego rodzaju
stuzby publicznej w samorzadach (na przyktad ujednolicenie oceny pra-
cownikéw lokalnej administracji, o ktérej dzis kazdy samorzad decyduje
z osobna), z punktu widzenia niniejszej analizy najwazniejszym celem
takiej reformy byloby wprowadzenie standardu apolitycznosci urzedni-
kéw samorzadowych (wzorem zasady obowiazujacej cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej). Chodzi przy tym o apolityczno$¢ nie tylko w sensie
przynalezno$ci do danego ugrupowania parlamentarnego i otwartego
manifestowania poparcia dla niego, ale takze w sensie przynaleznosci

do jakiegokolwiek ugrupowania politycznego, co oznaczaloby w prakty-
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ce, ze urzednicy samorzadowej stuzby cywilnej nie mogliby obejmowac¢
mandatéw radnych.

Przy czym wprowadzenie takiego ograniczenia musialoby by¢ zre-
kompensowane (podobnie jak to jest w stuzbie cywilnej) gwarancjami
stabilnego zatrudnienia i wyzszymi wynagrodzeniami dla urzednikéw
samorzadowych. Korzysci bylyby jednak niewatpliwe, a gléwnym skut-
kiem takiej zmiany byloby z pewno$cia znaczne ograniczenie ryzyka wy-
stepowania konfliktu intereséw zwigzanego ze sprawowaniem mandatu

radnego.

Racjonalne procedury konkursow na stanowiska

w urzedach samorzgdowych

Stworzenie systemu samorzadowej stuzby cywilnej musialoby réwniez
oznacza¢ racjonalizacje procedur konkursowych na stanowiska w lokalnej
administracji i podleglych jej jednostkach. Dzi$ sa one nieefektywne i nie
chronig lokalnej administracji przed nepotyzmem i kumoterstwem, czego
zarzewiem czesto sg sytuacje, w ktérych radni zaangazowani juz w okreslo-
ne role w instytucjach publicznych wykorzystuja swoje funkcje polityczne
i urzednicze, wplywajac na obsade stanowisk w innych instytucjach samo-

rzadowych.

Wzmocnienie pozycji rad i sejmikow
Innym kierunkiem interwencji legislacyjnej mogloby by¢ wzmocnienie
pozycji rady wobec organéw wykonawczych samorzadu. Nie mozna cal-
kowicie wyeliminowaé¢ mozliwosci zasiadania w organach stanowiacych
samorzadu osé6b o afiliacjach publicznych. Wzmocnienie rad i sejmikéw
jako calosci mogloby jednak ograniczy¢ zalezno$¢ tej kategorii radnych od
organéw wykonawczych, zwlaszcza na poziomie gmin, w ktérych obowia-
zuja bezposrednie wybory wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw. Wzmoc-
nienie to mogloby polega¢ na:

e ZAPEWNIENIU ORGANOM STANOWIACYM (NA POZIOMIE GMIN) NIEZALEZNEGO
ZAPLECZA PRAWNEGO. Prace rad czesto sg paralizowane przez organy wy-
konawcze ograniczajace mozliwo$¢ korzystania przez radnych z obstu-
gi prawnej urzedu, ktdrej organizacja lezy w gestii wéjta, burmistrza
czy prezydenta’. To najmniejszy ruch, jaki mozna byloby wykonaé

w kierunku wzmocnienia organéw stanowiacych.
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JASNYM OKRESLENIU ZASAD DOSTEPU RADNYCH DO INFORMACJI PUBLICZNEJ
O FUNKCJONOWANIU SAMORZADU. Dzi$ nierzadka jest sytuacja, ze radny
— podobnie jak przecietny obywatel — musi sktada¢ wniosek o dostep
do informacji publicznej, zeby uzyskac¢ wiedze o konkretnym aspekcie
funkcjonowania samorzadu. Pelniac jednak funkcje reprezentantéw
mieszkaricéw, radni powinni mie¢ utatwione pozyskiwanie informacji,
organy wykonawcze za$ musza by¢ w wiekszym stopniu zobligowane
do ich udzielania.

Inne rozwiazania to na przykiad podnoszony w opracowaniu Nara-
stajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport
o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce® POMYSE WYODREBNIENIA
W BUDZECIE SAMORZADOW SRODKOW POZWALAJACYCH ORGANOM STANOWIA-
CYM NA ZAMAWIANIE, NIEZALEZNIE OD ORGANOW WYKONAWCZYCH, OPRACO-
WAK | EKSPERTYZ, A TAKZE WZMOCNIENIE BIUR RAD | SEJMIKOW, ABY MOGLY
ODGRYWAC ROLE ZAPLECZA EKSPERCKIEGO. We wspomnianym raporcie
pojawia sie réwniez co najmniej kilka innych rozwigzan wzmacnia-
jacych rady i sejmiki, ktére wydaja sie zasadne w wymiarze omawia-
nych badan’: stworzenie wymagania prawnego, aby przewodniczacymi
gminnych komisji rewizyjnych byli radni niebedacy jednocze$nie re-
prezentantami komitetu wyborczego wdjta, burmistrza lub prezyden-
ta, zmniejszenie liczby radnych niezbednych do zgtaszania projektéw
uchwal, zagwarantowanie radnym dostepu do szkoler.

FORMA WZMOCNIENIA POZYCJI ORGANOW STANOWIACYCH BYLOBY ROWNIEZ
WPROWADZENIE KADENCYJNOSCI ORGANOW WYKONAWCZYCH (NA PRZYKLAD
DO TRZECH KADENCJI Z RzEDU). Taka zmiana utatwiataby przeprowadza-
nie reform i krazenie nowych pomystéw i idei wewnatrz lokalnej struk-
tury wladzy. Przede wszystkim jednak ograniczalaby koncentracje wta-

dzy wokdt organéw wykonawczych.

Wzmocnienie kontroli obywatelskiej
Celem zmian prawnych byloby zwiekszenie mozliwosci kontroli obywatel-

skiej nad dzialaniem samorzadowych organéw stanowiacych.

Moze to by¢ na przyktad ROZWIJANIE PRZEZ RZAD PROGRAMOW WSPIERANIA
LOKALNYCH ORGANIZACJI STRAZNICZYCH (co w pewnym sensie rozpoczeto
w 2014 roku, tworzac specjalny priorytet w ramach Funduszu Inicjaty-
wy Obywatelskich, koordynowanego przez Departament Pozytku Pu-

SA/\/\ORZADOWE UNIE PERSONALNE



blicznego Ministerstwa Pracy i Polityki Spolecznej), ale takze aktywne

zachecanie mieszkancéw do podejmowania takich inicjatyw (na przy-

kiad przez kampanie informacyjne).

Z pewnymi propozycjami w tym zakresie wystepowata Kancelaria Pre-

zydenta Rzeczypospolitej Polskiej'. Wsrdd najciekawszych rozwiazan

mozna wymieni¢ na przyktad propozycje'’:

~  PRZENIESIENIA NA POZIOM LOKALNY INSTYTUCJI WYSLUCHANIA PUBLICZNE-
GO, ktére byloby obligatoryjnie przeprowadzane przez rady i sejmiki
na wniosek mieszkaicéw lub z mocy ustawy (na przyktad w wypad-
ku uchwaly budzetowe;j),

~  STWORZENIA INSTYTUCJI INTERPELACJI OBYWATELSKIEJ, wzorowanej na instytu-
¢ji interpelacji poselskiej — miataby to by¢ szczegblna formula wniosku
(zapytania), ktéry mieszkaniec méglby przedktada¢ organowi samorza-
dowemu w zwigzku z biezacymi sprawami i na ktéry musiatby otrzymac
odpowiedZ w specjalnym trybie na posiedzeniu rady czy sejmiku,

—  OBLIGATORYJNEGO REJESTROWANIA GEOSOWAR IMIENNYCH.

ZMIANY SYSTEMU SKLADANIA, PUBLIKOWANIA
| KONTROLI OSWIADCZEN MAJATKOWYCH

Ostatnia seria rekomendacji jest zwiazana nie tyle z merytoryczna, ile

z techniczna warstwa przeprowadzonych przez nas badan. Przeglad blisko

9 tysiecy o$wiadczen majatkowych okazat sie zadaniem bardzo trudnym

z kilku prozaicznych powodéw:

Oswiadczenia zwykle sa zeskanowanymi dokumentami wypelnionymi
recznie, ktérych czytelno$¢ pozostawia wiele do zyczenia.

Brak jasnego formatu stron Biuletynéw Informacji Publicznej powodu-
je, ze samorzady upubliczniaja o§wiadczenia w dowolnych miejscach
iw dowolny sposéb, co czesto sprawia istotng trudnosé w ich odnalezie-
niu (czasem dotarcie do o$wiadczen przez strony internetowe Biulety-
néw Informacji Publicznej wymagalo nawet kilkunastu klikniec).

W wypadku wielu samorzagdéw mozna bylo odnie$¢ wrazenie, ze do-
tarcie do miejsca zamieszczenia o$wiadczenn w Biuletynie Informacji

Publicznej utrudniano z premedytacja.
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e Zdarzaly si¢ réwniez samorzady, ktére nie upublicznialy kompletu
oswiadczen lub nie zamieszczaly ich w ogéle, lamigc w ten sposéb obo-
wiazek ustawowy.

* Nieco ponad 15% radnych, wypelniajac o$wiadczenia, z premedytacja
ukrylo zrédlo swoich przychodéw, wpisujac w rubrykach, w ktérych
powinno podac¢ si¢ miejsce zatrudnienia i pelniong funkcje, ogélnikowa
formule ,,stosunek pracy”. To, ze o$wiadczenia te nie zostaly skorygowa-
ne, $wiadczy réwniez o dalece niewydolnym mechanizmie kontroli.

e Formularz o$wiadczen, mimo ze funkcjonuje juz od wielu lat i do pew-
nego stopnia jest opatrzony instrukcja ulatwiajaca jego wypelnienie,
sprawia wyrazne problemy radnym. Wiele btedéw i niescistosci w infor-
macjach podawanych w tych dokumentach jest zwigzanych z ich nie-
wlasciwa konstrukcja. Przejawia si¢ to miedzy innymi w tym, ze radni
nie potrafig czesto odrézni¢ przychodu od dochodu, nie czuja sie zo-
bligowani do podawania petnionych funkgeji i zajmowanych stanowisk.
Bardzo niejasnym elementem o$wiadczenia jest punkt ésmy, w ktérym
radny jest zobligowany do podania wszystkich innych dochodéw osia-
ganych z dziatalnos$ci zarobkowej. Bez wyraznego wskazania (na przy-
kad uméw cywilnoprawnych czy $wiadczen Zakladu Ubezpieczen Spo-
tecznych) radni podaja tam bardzo niescisle informacje.

To tylko kilka najistotniejszych, z punktu widzenia realizacji badania,
mankamentdw istniejacego systemu skladania, publikowania i kontroli
oswiadczen majatkowych. Wspomniane usterki znacznie obnizaja wartos¢
tych dokumentéw jako narzedzia kontroli spolecznej nad organami wla-
dzy, utrudniaja zbieranie i analize informacji — tak badaczom, jak i me-
diom czy obywatelom, prowokuja takze samych radnych do podawania
niescistych i czesto bezuzytecznych danych. Tym samym nie moga sta¢
sie instrumentem wplywania na polepszenie jakos$ci funkcjonowania rad.

System o$wiadczenn majgtkowych powinien by¢ jak najszybciej zmie-
niony i unowoczes$niony. Przede wszystkim oswiadczenia powinny by¢
sktadane w formie elektronicznej i publikowane w miejscach $cisle okre-
$lonych przepisami prawa — na stronach urzedéw samorzadowych i w Biu-
letynach Informacji Publicznej. Nalezy wiec patrze¢ z nadzieja na projekt
Ustawy o o$wiadczeniach o stanie majatkowym os6b pelniacych funkcje
publiczne, nad ktérym prace rozpoczely sie w lipcu 2014 roku (czyli pod

koniec realizacji omawianych badan).
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1 Ogdlnie zatrudnienie w organizacjach pozarzadowych w Polsce nie jest duze
- szacuje sie, ze w skali kraju jest to ponizej 1% (wedtug danych Gtéwnego Urze-
du Statystycznego, na koniec 2012 roku w trzecim sektorze na podstawie sto-
sunku pracy byto zatrudnionych zaledwie 147 tysiecy 0séb, przy czym dla niemal
126 tysiecy 0séb praca ta stanowita gtéwne miejsce zatrudnienia), a oswiadcze-
nia majatkowe i inne Zrédta danych, z ktérych korzystalismy, nie pozwalajg na
identyfikacje 0séb pracujgcych spotecznie (nieosiggajacych przychodu), wartosé
tego indeksu jest wiec niedoszacowana.

2 Przy czym warto wspomnie¢, ze ogétem 40% radnych zadeklarowato
w oswiadczeniach majatkowych posiadanie gospodarstwa rolnego, co nie jest
réwnoznaczne z jego prowadzeniem i uzyskiwaniem z niego przychodéw. Na
przyktad w tej grupie 18% radnych to jednoczesnie osoby prowadzace dziatal-
nos¢ gospodarcza, odnajdziemy tutaj rowniez urzednikéw, pracownikéw firm
i inne kategorie radnych. To dowdd na to, ze wykazanie posiadania gospodarstwa
rolnego w o$wiadczeniu oznacza jedynie posiadanie nieruchomosci okreslonego
typu. Bardziej wiarygodna informacja o tym, czy ktos jest rolnikiem (czyli osoba
uzyskujaca przychody z tytutu uprawy ziemi czy hodowli zwierzat), jest wiec jego
jednoznaczne samookreslenie sie w oswiadczeniu.

3 Narastajqgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, red. J. Bober, J. Hausner, Uniwersytet Ekono-
miczny w Krakowie, Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakéw 2013.

4 K. Pankowski, Poczucie wptywu na sprawy publiczne. Raport z badari, Centrum Ba-
dania Opinii Spotecznej, Warszawa 2013.

5 K. lzdebski, S. Osowski, Analiza ustaw regulujqgcych funkcjonowanie samorzqdu
terytorialnego i pozycje ustrojowq lokalnych organdw stanowigcych [w niniejszym
tomiel.

6 Por.. T. Gérzynska, Od koncepcji do stworzenia podstaw prawnych funkcjonowa-
nia stuzby cywilnej, ,Kontrola Paristwowa” 2005, nr 1; T.G. Grosse, Czy w Polsce
powinna powstac samorzqdowa stuzba cywilna?, ,Samorzad Terytorialny” 2000,
nr 7; J. Zielinski, Samorzqdowa stuzba cywilna iuwagi o stosunku publiczno-prawnym
[mps].

7 Teoretycznie rady moga sobie zapewnic zaplecze prawne, obligujac do tego or-
gan wykonawczy odpowiednia uchwata. W sytuacji jednak, gdy wiekszos¢ rady
jest w pewien sposéb zalezna od wdjta, burmistrza czy prezydenta, podjecie ta-
kiej uchwaty bedzie niemozliwe, a niepokorni radni beda mieli utrudnione wyko-
nywanie mandatu.

8 Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, op. cit.

° Ibidem, s. 30-32.

° Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt Ustawy
0 wspotdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i re-
gionalnego oraz o zmianie niektdrych ustaw, druk sejmowy nr 1699,

" Rozwigzania te znalazty sie we wspomnianym prezydenckim projekcie ustawy.
Niestety, ze wzgledu na ogromny (i budzacy uzasadnione kontrowersje) zakres
merytoryczny, projekt ten nie ma raczej szans na uchwalenie. Niemniej jednak
w przysztosci by¢ moze czes¢ zawartych w nim rozwigzan, w tym te, o ktérych
tutaj wspomniano, uda sie wprowadzi¢ inng metoda.
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Grzegorz Makowski

Polsce nie istnieje instytucja zawodowego radnego, choc wielu
radnych petni swoja funkgje juz od kilku kadencji, mozna wiec ich
uznac za swego rodzaju profesjonalistow. W rzeczywistosci jednak

mandat radnego nie jest profesjg — gtownym zrodtem utrzymania i polem,
na ktorym mozna budowac wlasng kariere zawodowg. Z formalnego punk-
tu widzenia — parafrazujac stowa Maksa Webera, jednego z ojcow socjologii
- mandat radnego jest bardziej powotaniem niz zawodem.

Radni, obejmujac funkcje w samorzadzie - z pewnymi wyjatkami, ktore zo-
staly omowione w dalszej czesci niniejszego opracowania — pozostajg w swoich
innych rolach spofecznych: pracownikow, przedsiebiorcow, dziataczy organiza-
¢ji, aktywistow. Naktadaja sie na to jeszcze inne role, jakie odgrywaja oni na
przykfad w sferze prywatnej - zwigzane z ich pozycja w rodzinie czy w kregu
przyjaciot i znajomych. Na tej warstwie nie skupiamy sie jednak w niniejszym
opracowaniu, przyjmujac za punkt wyjscia gtowny cel projektu, ktory stat sie
przyczynkiem do powstania prezentowanej publikacji, mianowicie ustalenie,
Jjakie role spoteczno-zawodowe odgrywaja radni samorzadowi, jaki majg one
wptyw na skfad organow stanowigcych samorzadu i jakie sa tego implikacje dla
funkcjonowania lokalnych spotecznosci. Interesuje nas wiec kwestia taczenia
mandatu radnego samorzadowego z innymi rolami spoteczno-zawodowymi,

czyli — ujmujac rzecz hastowo — ,,samorzadowe unie personalne”.
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Rola spoteczng jest pewien zesp6t oczekiwan uwarunkowanych przez sys-
tem norm (formalny, na przyktad przez prawo, lub nieformalny, na przy-
klad przez obyczaj czy moralno$¢), zwiazany z pozycja w spoleczenstwie,
ktéra zajmuje dana jednostka'. Dodajac do rozpatrywanego okreslenia
drugi czlon, méwiacy o ,zawodzie’, sygnalizujemy, Ze interesuja nas te role
spoleczne, ktére sa zwiazane z praca zarobkowa wykonywang przez rad-
nych. Jest w tym pewna niescisto$é. Przygotowujac badania, wiedzieli$my,
z jakich Zrédet mozemy korzystaé, dlatego czes¢ rol spotecznych radnych,
o ktérych moglismy uzyskaé informacje, nie ma $cistego zwiazku z wy-
konywana praca (na przykiad rola bezrobotnego, studenta czy emeryta).
Majac taka mozliwos¢, zgromadzilismy réwniez dane o rolach, ktére mo-
glibysmy okresli¢ mianem ,niezawodowych” Dla uproszczenia bedziemy
jednak w dalszych rozwazaniach postugiwac sie pojeciem rél spoteczno-
-zawodowych, termin ,rola spoteczna” bylby bowiem w tym wypadku po
prostu zbyt ogélny. Nie mieli§my mozliwosci dotarcia do szerszej wiedzy
o tym, jaka jest charakterystyka rél radnych w sferze prywatnej. Tym sa-
mym rezultat powigzan miedzy mandatem radnego samorzadowego i jego
innymi rolami spoleczno-zawodowymi bedziemy w niniejszej publikacji
nazywad ,samorzadowa unig personalng”

Warto réwniez w tym miejscu odnie$¢ sie do uwagi recenzentki, ktéra
podkreslita, ze cho¢ przyjecie perspektywy rol spolecznych jest popraw-
ne i interesujace, to jednak zaweza pole analizy. Wskazala przy tym, ze
cecha wspolczesnych (ponowoczesnych) spoleczenstw jest wielozada-
niowos¢ (multitasking), jej implikacja jest za$ to, ze jednostki funkcjonu-
jace w $wiecie podlegajacym zmianom — miedzy innymi pod wpltywem
rozwoju technologii, ale takze rozmywania sie tradycyjnych struktur
spotecznych (tradycyjnej koncepcji rodziny, wladzy, urzedu) — sa jakby
skazane na jednoczesne odgrywanie réznych rél spotecznych i realiza-
cje réznych zadan. Zdolnos¢ do laczenia réznych rél i zadan jest wiec
w pewnym sensie zaleta czy zasobem jednostki. Nie powinni$my réwniez
w zwiazku z tym oczekiwad, ze radny — podobnie jak kazdy inny — bedzie
»powolywany” do swojej roli reprezentanta i bedzie jej podporzadkowy-
wal swoje priorytety czy zachowania. To bardzo interesujace i sluszne

spostrzezenie.
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Autorzy niniejszej publikacji zdecydowali sie jednak nie podejmowaé
tego watku z dwdéch powodéw. Pierwszy jest czysto techniczny. Przyjecie
tej perspektywy wymagatoby po prostu wykonania innego rodzaju analiz
niz te, na ktorych sie skoncentrowano, by¢é moze nawet napisania zupet-
nie odrebnego rozdzialu, na to jednak nie pozwolilyby ani harmonogram
realizacji projektu, ani ograniczenia zwiazane z objetos$cia i kosztem pre-
zentowanego opracowania. By¢ moze uda si¢ to zrobi¢ w przysztosci lub
kto$ inny zainteresowany tym watkiem podejmie sie stosownej analizy.
Drugi powdd, zgota wazniejszy, ma charakter stricte merytoryczny. Usta-
lenia dotyczace charakteru rél spoteczno-zawodowych radnych sklaniaja
do wniosku, ze by¢ moze multitasking dotyczy ich w réwnym stopniu
co innych czltonkéw spoteczenstwa, ale oni sami wydaja sie grupa, kto-
ra tkwi jeszcze bardzo mocno w modernistycznej, nie za§ ponowoczes-
nej rzeczywisto$ci. Juz samo to, ze najliczniejsza grupa wsréd radnych
sa pracownicy samorzadowych instytucji publicznych i administracji,
$wiadczy o czyms, co jest przeciwienstwem multitaskingu. Mozna to
zjawisko interpretowad jako przejaw zapadania sie instytucji wladzy sa-
morzadowych do $rodka albo co najwyzej jako mocno ograniczong wie-
lozadaniowo$¢ — sprowadzajaca sie wylacznie do sektora publicznego.
Druga najliczniejsza grupa sa wprawdzie osoby o afiliacjach w sektorze
gospodarczym (pracownicy firm i przedsiebiorcy) — czeéciej zaangazo-
wani w kilka rol spoteczno-zawodowych (maja kilka miejsc pracy, kil-
ka firm i jeszcze kilka innych zaje¢, oprécz tego sa radnymi) i przez to
osiagajacy wyzsze wskazniki kapitalu spotecznego — sa one jednak wciaz
w mniejszo$ci, zwlaszcza jesli do radnych o afiliacjach w sektorze pu-
blicznym dodaé¢ emerytéw i rolnikow. Trzeba ponadto odnotowaé (co
bedzie szczeg6lowo pokazane dalej), ze ogélnie przecietna liczba rél spo-
teczno-zawodowych, w ktére sa zaangazowani radni, nie jest duza. Spoj-
rzenie na interesujgce nas problemy z punktu widzenia ponowoczesnosci
oraz wielozadaniowosci jednostek i catych ukladéw spolecznych byloby
z pewnoscia interesujace, wymagaltoby jednak innych analiz i musialoby

by¢ réwniez spojrzeniem krytycznym.
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Majac za soba podstawowe ustalenia terminologiczne, zarysujmy szersza
pespektywe teoretyczna, w ramach ktorej bedziemy interpretowa¢ wyniki
przeprowadzonych badani?. Na samorzadowe unie personalne mozna spoj-
rze¢ z punktu widzenia teorii kapitalu spolecznego. Odniesienie si¢ wta-
$nie do tego paradygmatu pozwoli nam lepiej zrozumie¢, dlaczego w ogdle
unie takie s3 wazne i w jaki sposéb moga wplywac na cato$¢ zycia wspdl-
noty samorzadowej.

Kapitatl spoleczny to pojecie, za ktérym stoi kilka wielkich nazwisk:
Pierre Bourdieu, James Coleman, Robert Putnam czy Francis Fukuyama?®.
Nie ma tutaj miejsca, zeby doktadnie oméwié koncepcje tych badaczy. Od-
notujmy jednak, ze cechg wspdlng wszystkich uje¢ kapitatu spolecznego
jest to, ze traktuja go one jako pewien zaséb, dzieki ktéremu jest mozli-
we budowanie relacji miedzy jednostkami i instytucjami albo wszystkimi
strukturami spofecznymi*. Zaséb ten jest szczeg6lnie wazny w spoleczen-
stwach demokratycznych, w ktérych kluczowe sa pluralizm, podziat funk-
cji (specjalizacja) i decentralizacja, a takze takie wartosci, jak transparent-
no$¢ zycia publicznego czy zaufanie. Jednym z wazniejszych elementéw
réznicujacych poszczegélne pespektywy jest z kolei to, w jakim stopniu
traktuja kapitat spoleczny jako ceche jednostek, w jakim za$ — grup, spo-
teczno$ci czy calych spoleczenstw.

Robert Putnam traktuje kapital spoteczny raczej jako forme dobra pu-
blicznego, ktére moze by¢ wytworzone wylacznie przez zbiorowos¢. Francis
Fukuyama podkresla z kolei, ze kapital spoleczny jest kluczowym kompo-
nentem wszystkich organizacji spotecznych, a co za tym idzie — budulcem
spoleczenistwa obywatelskiego®, dodajac, ze kapital spoteczny — co prawda
wytwarzany lub co najmniej manifestujacy sie przez wspoéldziatanie jedno-
stek — jest formg ochrony dobra wspélnego i zabezpieczeniem przed nad-
mierng centralizacja wtadzy, dyskrecjonalnos$cia biurokratéw i zwigzana
z tym korupcja®. Dla Pierre’a Bourdieu kapital spoteczny jest raczej cecha
jednostkowa — zasobem, dzieki ktéremu ludzie uzyskuja dostep do innych
form kapitatu (ekonomicznego i kulturowego) oraz zdolno$¢ pelnego uczest-
nictwa w zyciu demokratycznego panstwa’.

S/\/\/\ORZ/\DOWE UNIE PERSONALNE



Pierre Bourdieu jest przy tym chyba najbardziej krytycznym twor-
cg pojecia kapitalu spotecznego. Niektdrzy, upraszczajac jego koncepcje,
streszczaja ja nawet w formie twierdzenia, ze kapital spoleczny to nic in-
nego, jak liczba znajomych danej jednostki®. I cho¢ moze jest to zbyt duze
uproszczenie, to stanowi ono wlasnie dobra podstawe krytycznego spoj-
rzenia na pojecie kapitatu spotecznego (Pierre Bourdieu, wychodzgc z teo-
rii marksistowskich, twierdzil miedzy innymi, ze kapital spoteczny jest
istotna przyczyna powstawania konfliktéw klasowych, przemocy i nieréw-
nosci — jak zreszta kazda inna forma kapitatu®), do czego wrécimy w roz-
dziale dotyczacym konfliktu intereséw i innych dysfunkcji zwigzanych ze
zréznicowaniem rél spoleczno-zawodowych radnych.

Podsumowujac, unie personalne traktujemy jako reprezentacje kapi-
talu spolecznego — zaréwno indywidualnego (poszczegélnych radnych),
jak i organizacyjnego (jednostkowy kapitat radnych przeklada sie bowiem
na kapital spoteczny organéw stanowiacych samorzadu). Jest to oczywi-
$cie kapital spoteczny ograniczony tym, ze uwzgledniamy wylacznie role
spoteczno-zawodowe. Uwazamy jednak, ze ta perspektywa jest uzasadnio-
na. Miejsce zatrudnienia, posiadana specjalizacja, zdobyte doswiadczenie
— wszystko to, co jest zwigzane z wykonywana praca, niewatpliwie stanowi
tkanke, ktéra pozwala osobom i calym organizacjom budowac relacje spo-

teczne.

Wychodzac zatem od pojecia kapitalu spotecznego, chcieliSmy w projek-
cie ,Samorzadowe unie personalne” ustali¢ liczbe i charakter rél spotecz-
no-zawodowych, jakie odgrywaja radni samorzadowi w trzech sferach:
publicznej, gospodarczej i obywatelskiej (pozarzadowej). Interesowato
nas zaangazowanie radnych jako: pracownikéw szeroko pojetego sektora
publicznego (w innych instytucjach, w urzedach administracji samorzado-
wej, w jednostkach im podleglych, w administracji rzadowej, w spotkach,
ktérych wtlascicielem jest strona publiczna), wlascicieli, pracownikéw lub
reprezentantéw (na przyklad cztonkéw zarzadu) firm prywatnych (sektor

prywatny), twércéw, pracownikéw lub reprezentantéw organizacji spo-
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tecznych (sektor obywatelski). ZamierzaliSmy okresli¢, jaki jest sklad orga-
néw stanowiacych i jaki maja one ,profil spoteczno-zawodowy” oraz w jaki
sposéb cechy te wiaza sie ze specyfikg funkcjonowania samorzadéw jako
caloéci — z ich rozwojem ekonomiczno-spotecznym, z lokalna polityka
i z ksztaltowaniem sfery obywatelskiej (szczegdlnie organizacji pozarza-
dowych).

Drugim waznym celem podjetych badan bylo sprawdzenie, czy pewne
specyficzne cechy rad (na przyktad przewaga radnych o afiliacji publicznej
lub gospodarczej, a wigc pracownikéw firm, przede wszystkim prywat-

nych) generuja ryzyko konfliktu intereséw i innych dysfunkcji samorzadu.
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Aby osiagna¢ cele projektu, zdecydowano sie na analize nastepujacych da-
nych zastanych:

oswiadczen majatkowych za 2011 rok, skfadanych w 2012 roku (doku-

menty byly pozyskiwane z Biuletynéw Informacji Publicznej samorza-

déw?),

danych Panistwowej Komisji Wyborczej,

danych Krajowego Rejestru Sadowego.

Badaniem calo$ciowym (uwzgledniajacym wszystkie jednostki samo-
rzadu) objeto samorzady wojewddzkie i miasto stoteczne Warszawe wraz
ze wszystkimi dzielnicami. Badaniami opartymi na losowanych zespo-
fowych prébach radnych powiatowych i gminnych (w tym miast na pra-
wach powiatu) objeto pozostale szczeble samorzadéw?. Préby byly wazo-
ne post factum?®. Lacznie badaniem objeto 16 wojewddztw, 200 powiatéw
i 259 gmin (w tym 18 dzielnic Warszawy i 40 miast na prawach powiatu).

Zbiér powstaly w rezultacie analizy i zakodowania o$wiadczen majat-
kowych byl nastepnie taczony z danymi z wyboréw z 2010 roku z Panistwo-
wej Komisji Wyborczej oraz z baza Krajowego Rejestru Sadowego (stan
na marzec 2013 roku), z ktérej informacje wykorzystano do uzupelnienia
danych na temat zasiadania radnych w spélkach prawa handlowego, sto-
warzyszeniach i fundacjach. W ten sposéb powstata baza informacji o in-
dywidualnych radnych obejmujaca 8786 osdb.

W drugim etapie badania dane na temat indywidualnych radnych, kté-
re pochodzily z o§wiadczen majatkowych i Krajowego Rejestru Sadowego,
zostaly zsumowane dla poszczegélnych jednostek samorzadu, aby mozna
bylo sprawdzi¢, jakim kapitalem spolecznym dysponuja ciala przedstawi-
cielskie. Baza dla jednostek samorzadu terytorialnego postuzyla nam do
przyjrzenia sie strukturze kapitalu spotecznego (oczywiscie z uwzglednie-
niem ograniczenia do rél spoteczno-zawodowych) organéw stanowiacych.

Na tej podstawie zbudowano trzy indeksy opisujace kapital spotecz-
ny — indywidualnych radnych i poszczegdlnych organéw stanowiacych
— ktére postuzyly do ustalenia zwiazku miedzy strukturg rad a innymi
cechami jednostek samorzadowych: rozwojem samorzaddw, sytuacja or-
ganizacji pozarzadowych, wspolpracy organizacji z samorzadem i ze sferg
polityczna.

S/\/\/\ORZ/\DOWE UNIE PERSONALNE



Jak wspomniano, interesowaly nas trzy sfery aktywnosci zawodowej
radnych: publiczna, gospodarcza i obywatelska (pozarzadowa). Sferom
tym odpowiadaja trzy gléwne indeksy.

(indeks pu-
bliczny) odzwierciedla zaangazowanie radnych w role spoteczno-za-
wodowe w sektorze publicznym. Uwzglednia on podzial zaréwno na
typy podmiotdéw, jak i na szczeble sektora publicznego, na ktérych te
podmioty funkcjonuja (centralny, wojewodzki, powiatowy, gminny).

(indeks
gospodarczy) odzwierciedla zaangazowanie radnych w role spolecz-
no-zawodowe w sektorze przedsiebiorstw (przede wszystkim w cha-
rakterze pracownikéw, oséb samozatrudnionych, wtascicieli przedsie-
biorstw lub gospodarstw rolnych).

(in-
deks pozarzadowy) odzwierciedla zaangazowanie radnych w role spo-
teczno-zawodowe w organizacjach spotecznych (fundacjach, stowarzy-
szeniach, zwigzkach zawodowych, spéldzielniach).

We wszystkich trzech indeksach uwzgledniono liczbe aktywnosci
w poszczegdlnych typach podmiotéw (gléwnie pracy zarobkowej, ktora
jest deklarowana w o$wiadczeniach) i ,,site wptywu’, przez ktéra rozumiano
pelnienie funkcji kierowniczych. Wartos¢ indekséw wzrastata wraz z licz-
ba aktywnosci (miejsc pracy zarobkowej) radnych i pozycja w strukturze
organizacyjnej podmiotéw. Wszystkie indeksy mialy konstrukcje prosta
punktowa. W wypadku liczby aktywnos$ci przyznawano jeden punkt za
kazda aktywnos¢, z kolei w wypadku ,,sity wplywu” — od zera, gdy radny
nie pelnil zadnej funkcji kierowniczej, do czterech punktéw, gdy radny byt
na przyktad prezesem, dyrektorem czy wtascicielem firmy.

Przejscie od danych jednostkowych (o poszczegdlnych radnych) do
indeksowania na poziomie konkretnej jednostki samorzadu terytorial-
nego oparto na sumowaniu wynikéw i usrednieniu ich dla okreslonego
samorzadu. Zabieg ten pozwolil zdiagnozowa¢ samorzady jako pewne
calosci i przeanalizowaé¢ uklady powstajace w radach w zwiazku z prze-
waga okreslonego typu kapitatu spotecznego — na przyklad jako uktady
o przewadze kapitalu publicznego nad kapitalem obywatelskim lub ka-
pitalu gospodarczego nad kapitalem publicznym — we wszystkich mozli-
wych konfiguracjach.
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Analiza struktury kapitalu spotecznego organéw stanowigcych umoz-
liwita nastepnie przesledzenie zwigzku rozwoju okreslonego typu kapitatu
spolecznego z rozwojem i dzialaniem jednostek samorzadu terytorialne-
go w sferze gospodarczej, pozarzadowej i politycznej. Przy czym rozwdj
gospodarczy opisywano za pomoca indeksu rozwoju zréwnowazonego,
ktdérego twdrca jest profesor Eugeniusz Sobczak. Dane stuzace do budowy
tego wskaznika pochodzily z Bazy Danych Lokalnych Gléwnego Urzedu
Statystycznego. Sytuacje organizacji pozarzadowych i ich relacje z samo-
rzadami opisuje kilka indekséw zbudowanych na podstawie danych Mi-
nisterstwa Pracy i Polityki Spotecznej, ktére stuza monitoringowi Ustawy
o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Zagadnienia doty-
czace lokalnej polityki analizowano, odwolujac sie do danych Panistwowe;j
Komisji Wyborczej.

Ograniczenia i niedoktadnos¢ indekséw opisujacych kapital spoleczny
wiaze sie naturalnie z jakoscia zrédla danych. W trakcie realizacji badania
natkneli$my sie na trzy podstawowe problemy. Po pierwsze, o§wiadczenia
majatkowe radnych, wypelniane przewaznie recznie i umieszczane w Biu-
letynach Informacji Publicznej w formie zeskanowanych dokumentdw,
czesto byly trudne do odczytania. Po drugie, cho¢ upublicznienie o$wiad-
czen wynika wprost z przepiséw prawa, zdarzalo sie niekiedy, ze nie moz-
na bylo ich odnaleZ¢ na stronach samorzadéw wylosowanych do badania.
W skrajnych sytuacjach, gdy oswiadczen w ogoéle nie byto w Biuletynie In-
formacji Publicznej lub gdy udostepniono o$wiadczenia mniej niz dwéch
trzecich skladu rady, dobierano kolejny samorzad z préby rezerwowe;j.
Ogdlnie jednak przecietny poziom realizacji wyniést 94%, co oznacza, ze
w zdecydowanej wigekszosci analizowanych samorzadéw udalo si¢ dotrzeé
do wszystkich lub do co najmniej dwéch trzecich o$wiadczen. Po trzecie,
bardzo zréznicowany byt sposéb wypelniania o§wiadczen przez poszcze-
golnych radnych. W niektérych wypadkach radni byli niezwykle drobia-
zgowi (na przyklad wpisywali szczegétowe dane dotyczgce miejsca pracy,
z pelng nazwg i adresem), w innych za$ — bardzo nieprecyzyjni (na przy-
klad wpisywali ,starostwo powiatowe” lub ,szkota publiczna”). Problemy
te spowodowaly, ze dane musialy by¢ uogélnione.

Informacje pozyskane z o§wiadczen dotycza w gléwnej mierze aktyw-
nosci radnych, ktére przynosza jakies dochody (przede wszystkim pracy

zarobkowej). Zwykle sa one wystarczajaco szczegdtowe, zeby zidentyfiko-

S/\/\/\ORZ/\DOWE UNIE PERSONALNE



wad, jakie role spoteczno-zawodowe odgrywaja radni w sferze publicznej
i gospodarczej. Bardziej problematyczna okazala sie sfera pozarzadowa.
Praca na rzecz organizacji, zwlaszcza jesli jest praca spoleczng, zwykle nie
byla odnotowywana w o$wiadczeniach. Pamietajac o tych ograniczeniach,
po zebraniu danych z o$wiadczen majgtkowych uzupetniliémy je o dane
z Krajowego Rejestru Sadowego, w ktérym sa odnotowani czltonkowie za-
rzadow fundacji i stowarzyszen.

Trzecim etapem projektu bylo badanie jakosciowe w wybranych jed-
nostkach samorzadu terytorialnego — studia przypadku obejmujace jed-
no- lub dwudniowe wizyty badaczy w wybranych samorzadach. Oprécz
przygotowania krétkich charakterystyk gmin, powiatéw i wojewddztw za-
daniem badaczy byla obserwacja i przeprowadzenie czterech wywiadéw
z wezesniej zidentyfikowanymi osobami kluczowymi. Respondentami byli
przedstawiciele organu wykonawczego (czltonkowie zarzadéw jednostek
samorzadu), organu stanowiacego (reprezentanci frakcji wspierajacych
zarzady i opozycji) i osoby dobrze znajace lokalng rzeczywistos¢ (dzien-
nikarze, przedstawiciele organizacji pozarzadowych). W samorzadach
wojewddzkich dodatkowo realizowano jeszcze trzy wywiady z radnymi
sejmikéw z najbardziej wptywowych ugrupowan. Pod uwage wzieto miej-
scowosci, ktore uzyskaly najwyzsze wyniki w kazdym indeksie, ze szcze-
gblnym uwzglednieniem sfery publicznej. W doborze jednostek samo-
rzadu zastosowano kryterium najwyzszej i najnizszej pozycji w indeksie
kapitalu publicznego (dwa wojewddztwa, dwa powiaty, dwie gminy, dodat-
kowo przebadano jedng dzielnice Warszawy o wysokim poziomie kapitatu
spotecznego w sferze publicznej) oraz wysokie pozycje w indeksie kapitatu
spolecznego w sferze gospodarczej i obywatelskiej przy jednocze$nie bar-
dzo niskiej pozycji w sferze publicznej (dwa powiaty i dwie gminy). Lacznie
w okresie od kwietnia do maja 2012 roku zrealizowano jedenascie studiéw
przypadku.

Celem badan jako$ciowych miato by¢ zweryfikowanie wiarygodnosci
i rzetelno$ci indekséw, a takze pozyskanie materiatu wspierajacego analizy
ilosciowe. Ogélnie wskazania indekséw okazaly sie wiarygodne i rzetelne.
Jednocze$nie badania potwierdzily, ze indeks pozarzadowy jest najbardziej
niedoszacowany, z czego zesp6t badawczy zadawal sobie sprawe juz na
wstepnym etapie analizy danych i co stalo si¢ podstawa rezygnacji z dal-

szej analizy szczegolowej tego indeksu. Dodatkowym celem studiéw przy-
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padku bylo uchwycenie konsekwencji dominacji okreslonego typu kapitatu
spolecznego, ze szczegdlnym uwzglednieniem jego wplywu na powstawa-
nie konfliktu intereséw (o czym szerzej bedzie jeszcze mowa w dalszej cze-

$ci niniejszego opracowania).

Lekture analiz problemowych zamieszczonych w dalszej czesci niniejszej
publikacji warto poprzedzi¢ krétka prezentacja podstawowych danych
zgromadzonych w trakcie badania, pozwoli to bowiem uzyska¢ ogdlny
obraz powigzan radnych z trzema wyréznionymi sferami — publiczng, go-
spodarczg i pozarzagdowa — w skali kraju, a takze struktury tych powiazan
w poszczego6lnych typach jednostek samorzadu.

W wypadku wszystkich trzech sfer kapitalu spolecznego stosunkowo
wyzsze wartosci uzyskiwaly wojewoédztwa (tabela 1), nieco nizsze — po-
wiaty, najnizsze za$ — gminy. Wynik ten oznacza, ze im wyzszy stopien
samorzadu, tym wieksze nasycenie pracownikami sfery gospodarczej, pu-
blicznej i pozarzadowej zajmujacymi wysokie pozycje zawodowe. Zesta-
wienie gmin z wyzszymi poziomami samorzadu wskazuje wyraznie nizszy
kapital spoteczny w radach gmin w poréwnaniu z wyzszymi poziomami
samorzadu. Wojewddztwo jest poziomem samorzadu terytorialnego, kté-
rego radni cechuja si¢ najgestsza i najbardziej zréznicowana siecia powia-
zan ze wszystkimi trzema sferami kapitalu spotecznego. Uzyskuja oni naj-
wyzsze wskazniki indywidualnego kapitalu spotecznego, a co za tym idzie
— najwyzsze wskazniki osiagaja réwniez wojewddzkie organy stanowiace
(sejmiki). Na poziomie wojewddztwa nie spotkamy raczej w radach oséb
o wezszej aktywno$ci zawodowej — emerytéw, rencistéw czy studentéw.
W praktyce oznacza to jednocze$nie, ze indywidualny radny nierzadko jest
zaangazowany w wiecej niz jedna role spoteczno-zawodowa lub zajmuje
wysokie (na przyktad dyrektorskie) stanowisko.

Wiecej na temat struktury kapitatu spotecznego mozemy sie dowiedzie¢,
analizujgc skladowe indekséw zbudowanych na potrzeby badania (tabela 2).
W tym miejscu warto przypomnie¢, ze kazdy indeks skfada si¢ ze wskaz-
nikéw informujacych o liczbie aktywnosci radnych w danej sferze i z sub-
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indeksu wskazujgcego sile jego wplywu w zwiazku z pelnieniem funkcji

kierowniczych (na przyklad dyrektor miejskiego osrodka sportu i rekreacji,

ordynator oddzialu powiatowego szpitala, skarbnik gminy, wlasciciel lub

dyrektor przedsiebiorstwa, prezes stowarzyszenia, przewodniczacy zwiazku

zawodowego). Subindeks ten nazywamy ,indeksem sity wplywu”.

TABELA 1.
Wartosci indeksow kapitatu spotecznego
na réznych poziomach samorzadu

Indeks kapitatu spotecznego w sferze publicznej (,indeks publiczny”)

Niskie* Srednie*
wartosci indeksu wartosci indeksu
% N % N
gminy 46,5 120 53,5 138
powiaty 1 2 45,5 91
wojewddztwa 0 0 44 7

Indeks kapitatu spotecznego w sferze gospodarczej (,indeks gospodarczy”)

% N % N
gminy 33 84 48 135
powiaty 17,5 35 55) 110
wojewodztwa 0 0 12,5 2

Wysokie*
wartosci indeksu

Indeks kapitatu spotecznego w sferze pozarzadowe;j (,indeks pozarzadowy”)

% N % N
gminy 34 88 49 126
powiaty 15,5 31 52 104
wojewodztwa 0 0 44 7

Zrédto: Obliczenia wiasne.

* Przedziaty niskich, Srednich i wysokich
wartosci indeksow zostaty ustalone na podstawie
zawiasow Turkeya.
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téw — pokazuja, ze w gminnych organach stanowigcych sprawuje mandat

mniej radnych lokujacych sie we wszystkich trzech sferach — kim sg w takim
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razie radni zasiadajacy w tych radach? Jedna z nasuwajacych sie odpowiedzi
brzmi: osoby pozostajace poza rynkiem pracy. I rzeczywiscie tak jest, gdyz
wlasnie w gminach odnotowali$my najwyzszy odsetek radnych emerytéw
i rencistéw (25% w gminach, 19% w powiatach, 16% w wojewddztwach).
Warto réwniez odnotowac podobieristwo miast na prawach powiatu do po-
wiatéw pod wzgledem kapitalu spotecznego w sferze gospodarczej i obywa-
telskiej oraz ich odmienno$¢ od powiatéw pod wzgledem kapitatu w sferze
publicznej — tutaj wskazniki zblizaja je raczej do gmin. Wynik ten podkresla
dualistyczng nature miast na prawach powiatu. Z jednej strony, miasta na
prawach powiatu wypelniaja wszystkie zadania powiatu i gminy, z drugiej

za$ strony — maja taka strukture wtadzy, jaka jest w kazdej gminie.

TABELA 2.

Srednie wartosci indekséw i subindekséw
dla r6znych typow jednostek samorzadu

- z uwzglednieniem typow gmin

Indeks publiczny Indeks gospodarczy Indeks pozarzadowy
Og. La.*  Sita** Og. L.a. Sita Og. L.a. Sita
wojewodztwa 22,0 20,6 23,4 27,3 31,7 23,0 13,8 13,5 14,1
powiaty 22,3 21,7 22,9 18,54 26,8 10,2 11,9 11,3 12,5
miasta na prawach powiatu 12,2 16,1 8,4 18,1 23,9 12,4 12,4 12,1 12,7
gminy miejskie 8,7 13,4 4,0 14,8 21,6 7,9 9,2 8,8 G15)
gminy miejsko-wiejskie 7,6 12,5 2,7 15,1 25,5 4,8 7,3 71 7,4
gminy wiejskie 53 9,5 LAl 17,6 31,2 3,9 7,4 7,2 7,6
dzielnice Warszawy 6,5 11,0 2,1 14,1 19,6 8,6 9,0 8,9 9,1
Ogotem 8,2 12,7 4,3 17,0 28,4 55 8,2 7,9 8,4

Zrédto: Obliczenia wiasne.

* L.a. - Srednia liczba aktywnosci podejmowanych

przez radnych w danej sferze dla jednostki samorzadu
terytorialnego.

** Sita - Srednia wartosS¢ wptywu radnych w danej sferze
(zajmowanie stanowisk kierowniczych) dla jednostki
samorzadu terytorialnego.

Analiza $rednich wartosci dla subindekséw (tabela 2) wskazuje, ze

w radach powiatowych i w sejmikach wojewddzkich zasiada nie tylko wie-

cej pracownikdéw sfery publicznej (wartosci oznaczone w tabeli jako ,L.a”),
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ale takze wiecej 0séb pelniacych w swoich miejscach pracy funkcje kierow-
nicze (warto$ci oznaczone w tabeli jako ,Sita”). To wazne ustalenie, s3 to
bowiem osoby majace do$wiadczenie w zarzadzaniu, jednocze$nie jednak
silniej narazone na konflikt intereséw, poniewaz zaréwno ponosza odpo-
wiedzialno$¢ lub wspétodpowiedzialno$¢ za dziatanie swoich zakladéw
pracy, jak i maja obowiazek reprezentowa¢ dobro calej wspélnoty samo-
rzadowej. Napiecie miedzy ich rolami spoteczno-zawodowymi a manda-
tem radnego musi by¢ wiec duze. Jesli pracuja w instytucjach administracji
samorzadowej lub w jednostkach podleglych samorzadowi, to ten konflikt
jest nawet nieunikniony, zwlaszcza gdy sa rozstrzygane kwestie budzetowe
czy inwestycyjne, cho¢ nie tylko wtedy. Organy stanowigce samorzadéw
przyjmuja przeciez okresowe sprawozdania kierownikéw instytucji podle-
glych i decyduja o wielu sprawach organizacyjnych pracy takich urzedéw.
Dlatego wlasnie warto sie szczegdlnie doktadnie przyjrzec¢ sferze publicz-
nej, skupiajac mniej uwagi na sferach gospodarczej i pozarzadowe;j.
Ogdlnie rzecz biorac, spoéréd przebadanych radnych wszystkich szczebli
36% podejmuje rézne typy aktywnosci zarobkowej w sferze publicznej — do-
tyczy to 30% radnych gminnych, 57% radnych powiatowych i 55% radnych
wojewddzkich. Oczywiscie nalezy pamietad, ze sg to wszystkie mozliwe for-
my aktywnosci zarobkowej (od pelnoetatowego zatrudnienia po rézne formy
umoéw o dzielo czy uméw-zleceri), mozna zatem powiedzieé, ze ponad poto-
wa radnych w powiatach i wojewddztwach jest zwigzana ze sfera publiczng.
Bardzo interesujacych danych dostarcza z kolei wyodrebnienie rad-
nych pracujacych w sferze publicznej w samej administracji — w urzedach
gmin, starostwach powiatowych, urzedach marszatkowskich lub w admi-
nistracji centralnej (tabela 3). Zagadnieniu temu po$wiecamy wiecej uwagi
w dalszych rozwazaniach, w tym miejscu wspomnijmy jedynie, ze praca
w administracji publicznej dotyczy w najwiekszym stopniu radnych po-
wiatowych i wojewddzkich. To wlasnie w radach powiatu zasiada najwiecej
pracownikéw urzedéw gmin i miast oraz starostw powiatowych, podobny
odsetek pracownikéw urzedéw marszatkowskich peini funkcje radnych na
poziomie gminy. Ogdlnie mozna powiedzie¢, ze osoby o wysokim statusie
zawodowym zatrudnione w sferze publicznej stanowia jedna piata skladu
rad na poziomie powiatu, tym samym w powiatach mamy do czynienia
z najwyzszym ,zbiurokratyzowaniem” rad i z najwyzszym poziomem ich

nasycenia pracownikami sfery publicznej.
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TABELA 3.
Pracownicy sfery publicznej petnigcy funkcje
radnych (N = 8786)

Radni Radni Radni gminni

wojewddzey powiatowi i dzielnicowi Otz

pracownicy .admlrustracu 41,8% 43.1% G 18.8%
publicznej

pozostali pracownicy 58,2% 56.9% 86.4% o105

sfery publicznej

0Ogotem pracownicy sfery
publicznej (zaangazowani
W co najmniej jedng funkcje 100% 100% 100% 34,0%
w sektorze publicznym)
N = 2540 = 100%

Zrédto: Obliczenia wiasne.

* Procenty w tabeli nie sumujg sie do 100%,
poniewaz radni podejmujg prace zarobkowg
w wielu formach i miejscach.

Konczac, dokonajmy jeszcze krotkiego przegladu innych podstawowych
informacji na temat radnych, jakie udalo nam si¢ uzyska¢ dzieki analizie
o$wiadczen majatkowych i innych danych zastanych. Zacznijmy od demogra-
fii. W probie badawczej znalazlo sie 25% kobiet i 75% mezczyzn (wykres 5).

Uwzgledniajac analizowane przez nas wskazniki, mozna przyja¢, ze nie-
co wyzszym poziomem kapitalu spotecznego w dwdch sposrdd trzech ob-
szar6w charakteryzuja sie mezczyzni. Ujmujac rzecz w skrécie, oznacza to,
ze ogblnie w organach stanowiacych jest wiecej kobiet radnych zaangazowa-
nych w role spoleczno-zawodowe w sektorze publicznym i gospodarczym,
mniej za$§ w sektorze pozarzadowym. Laczny indeks kapitalu spolecznego
wypada na korzy$¢ mezczyzn, czesciej niz kobiety sa oni bowiem zaanga-
zowani w kilka rél spoteczno-zawodowych (na przyktad s3 radnymi i pra-
cownikami dwéch firm czy dwéch instytucji publicznych) i (lub) zajmuja
wyzsze stanowiska. Wsréd kobiet radnych jest takze wiecej 0s6b, ktdre nie sa
zaangazowane w zadne role spoteczno-zawodowe (sg na przyktad emerytka-
mi, rencistkami lub osobami bezrobotnymi). Komentarza wymaga réwniez
wyzszy wynik kobiet w indeksie publicznym — wynika on gléwnie stad, ze
wiekszy odsetek kobiet radnych jest jednoczesnie pracownikami o$wiaty,
grupa ta jest za$ silnie reprezentowana wsréd radnych o afiliacjach publicz-

nych (o czym bedzie jeszcze mowa w dalszej czesci niniejszej publikacji).
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WYKRES 5.
Rozktad wartosci indekséw kapitatu spotecznego
radnych wzgledem ptci (N = 8786)
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Zrédto: Obliczenia wiasne.

Warto réwniez spojrze¢ na rozklad wartosci indekséw wzgledem wie-
ku. Zgodnie z intuicja, najwyzszymi warto$ciami indekséw kapitatu spo-
tecznego w sferze publicznej, gospodarczej i pozarzadowej charakteryzuja

sie osoby powyzej trzydziestego roku zycia, zwlaszcza czterdziesto- i piec-

dziesigciolatkowie (wykres 6).
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WYKRES 6.
Rozktad wartosci indeksow kapitatu spotecznego
radnych wzgledem grup wiekowych (N = 8786)
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Zrédto: Obliczenia wiasne.

Mozna zatem zaryzykowac teze, ze w radach dominuja osoby, ktére
juz od wielu lat buduja swoj kapital spoteczny. Niekoniecznie sa one do-
$wiadczone w roli radnych sensu stricto, ale maja wieksze doswiadczenie
ogdlne (szczegolnie zawodowe). Radni ci reprezentuja bogatsze unie per-
sonalne, czyli dysponuja gestsza i rozleglejsza siecia rél spoteczno-zawo-
dowych, w ktére sa zaangazowani. Jednocze$nie warto zwrdci¢ uwage na
dwie kwestie. Najbardziej egalitarni — w sensie poziomu kapitalu spotecz-
nego i wieku — sa radni zaangazowani w role spoteczno-zawodowe w sek-
torze gospodarczym. Nie wystepuja tam az tak duze dysproporcje miedzy
poszczegblnymi kategoriami wiekowymi, wzglednie wysokie wskazniki
osiggaja bowiem réwniez najmlodsi radni. Inaczej ma sie rzecz w wypadku
radnych zaangazowanych w role spoleczno-zawodowe w sektorze publicz-
nym, poniewaz dominuje tutaj jedna grupa wiekowa: czterdziesto- i pie¢-
dziesieciolatkowie, a zatem osoby, ktére swoj kapitat spoleczny buduja juz
od dluzszego czasu, rozpoczynajac proces jego budowy jeszcze przed prze-

mianami w 1989 roku i reforma samorzadowa.
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Ostatnia charakterystyka, ktérej warto si¢ przyjrzed, jest rozktad war-
tosci indekséw ze wzgledu na afiliacje polityczne radnych (o czym be-
dzie jeszcze mowa w dalszej czesci niniejszej publikacji). Przypomnijmy,
ze material, na podstawie ktdrego przygotowano prezentowana analize,
pochodzil z 2011 roku. Jest to wazne, poniewaz wybory parlamentarne
w 2011 roku wygrala ponownie koalicja Platformy Obywatelskiej i Polskie-
go Stronnictwa Ludowego (wykres 7).

WYKRES 7.
Rozktad wartosci indekséw kapitatu spotecznego
radnych wzgledem afiliacji politycznej (N = 8786)
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Zrédto: Obliczenia wiasne.

Jesli prawda jest twierdzenie, ze partie polityczne sprawujace wladze
w kraju potrafia skutecznie budowac¢ swoje struktury na poziomie samo-

rzagdowym, to znajduje ono potwierdzenie w uzyskanych przez nas danych.
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Wynika z nich bowiem, ze wspodlnie radni koalicji Platformy Obywatel-
skiej i Polskiego Stronnictwa Ludowego maja zawsze wyzszy kapital spo-
teczny niz reprezentanci pozostalych partii politycznych oraz komitetéw
wyborcéw i organizacji spotecznych, gdy patrzymy na to z perspektywy
radnych w calej badanej grupie. Dodatkowo zwraca uwage ustalenie, ze
w indeksie publicznym najwyzsza przecietna warto$¢ zdobywaja radni
Platformy Obywatelskiej. Interesujacy jest réwniez wysoki wskaznik kapi-
tatu spotecznego radnych w sferze gospodarczej, charakteryzujacy osoby,
ktére zdobyly mandaty z list partii innych niz gléwne ugrupowania parla-
mentarne. Niestety, nie dysponowali§my danymi pozwalajacymi okresli¢,
jakie ugrupowania przyciagaja tak silnie przedsiebiorcéw. Niemniej jednak
mozna zauwazy¢, ze szukajac miejsca w lokalnej polityce, ta grupa radnych
prébuje je znalez¢, wspélpracujac z ugrupowaniami spoza gléwnego nurtu
politycznego.

Wydawaloby sie zatem, ze do$¢ ograniczony zaséb informacji, jaki
przedstawiaja o$wiadczenia majatkowe, nie moze by¢ interesujacym ma-
teriatem badawczym. Tymczasem w niniejszej publikacji jeste$my w stanie
zaprezentowacd jedynie skromny wycinek analiz, ktére sa mozliwe do prze-

prowadzenia na podstawie tego materiatu.
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W okresie realizacji projektu tylko w wypadku o$wiadczeri za 2011 rok mozna byto
oczekiwacé uzyskania kompletu dokumentéw. Zgodnie z obowigzujacymi przepisami,
radni sktadajg oswiadczenia w momencie rozpoczecia wykonywania i zakoriczenia wy-
konywania mandatu oraz - w trakcie kadencji - kazdego roku, najpéZniej do 30 kwietnia.
Realizacja projektu rozpoczeta sie 1lutego 2013 roku, gdy nie wszystkie oswiadczenia za
2012 rok byty jeszcze dostepne.

2 W wypadku powiatéw - losowanie warstwowe proporcjonalne jednostopniowe, w wy-
padku gmin - losowanie warstwowe proporcjonalne dwustopniowe.

3 Préba powiatowa i gminna byta wazona post factum ze wzgledu na koniecznosc korzy-
stania z rezerwy w trakcie losowania (nie wszystkie oswiadczenia majatkowe w czesci
jednostek samorzadu terytorialnego byty dostepne na stronach internetowych Biuletynu
Informacji Publicznej). Poniewaz wystapity jedynie niewielkie odchylenia, w wiekszosci
wypadkéw podajemy dane niewazone. Drugim czynnikiem, ktéry zdecydowat o wazeniu
préb, byta zatozona nadreprezentacja miast na prawach powiatu, co wynikato z ogrom-
nych dysproporcji miedzy wojewddztwami.
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DYSFUNKCJE

SAMORZADU A ZROZNICOWANIE

ROL SPOLECZNO-ZAWODOWYCH
RADNYCH

Katarzyna Dzieniszewska-Naroska
Grzegorz Makowski

apitat spoteczny jest wieziotworczy, wymaga zaufania, tworzy i bu-

duje relacje spoteczne, utatwia zrzeszanie sie, wspotprace i osigganie

wspolnych celow. Jednostki aktywne - zaangazowane w rozne role
spoteczno-zawodowe, majace rozlegly sie¢ znajomych i przyjaciot, zdolne do
nawigzywania nowych kontaktow — majg wysoki indywidulany kapitat spo-
teczny, ktory moze stuzyc nie tylko im samym, ale takze catej wspolnocie czy
spoteczenstwu, w jakim zyja. Patrzac jednak z szerszej perspektywy, nalezy
zauwazyc, ze wszystkie te cechy nie muszg miec wyfacznie pozytywnych ko-
notacji. Granica miedzy konstruktywnymi zrzeszeniami obywateli rozumieja-
cych swoje miejsce w spoteczenstwie oraz potrzebe wspolnego rozwigzywa-
nia problemow i dziatania w imie dobra wspolnego a grupami i jednostkami,
ktore majg na wzgledzie wyfacznie wasny partykularny interes, bywa cienka.
Przypominaja nam o tym klasyczne pojecia socjologii: ,,amoralny familizm”

i ybrudna wspdlnota™.
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OD KAPITALU SPOLECZNEGO DO BRUDNE)J
WSPOLNOTY | AMORALNEGO FAMILIZMU

Pojecie amoralnego familizmu, ukute przez Edwarda C. Banfielda, opisu-
je spotecznos$é, ktorej cztonkowie kieruja sie jedna regula: ,maksymalizuj
mozliwe szybko materialne korzysci dla swoich najblizszych (rodziny), za-
wsze zakladajac, ze inni postepuja w ten sam sposéb”™. W spoteczenstwie
dzialajacym wedlug tej maksymy dobro wspdlne moze by¢ zrealizowane
najwyzej przez przypadek, przedstawiciele wladzy zajmuja si¢ za$ sprawa-
mi publicznymi tylko wtedy, gdy sa za to odpowiednio wynagrodzeni. Etos
stuzby publicznej i poczucie misji sa stabe lub nie istniejg. Kontrola spo-
teczna wtadzy jest nikla. Zrzeszanie si¢ i podejmowanie wspélnych dziatan
jest ograniczone do waskich intereséw grupowych. Poziom identyfikacji
z organizacjami czy instytucjami (zwlaszcza o charakterze publicznym)
jest niski. Prawo jest przestrzegane wylacznie w sytuacji, kiedy za jego
naruszenie groza dotkliwe sankcje. To spoteczenistwo o wysokim ryzyku
korupcji, ale silnym przekonaniu, ze wszystkie elity polityczne, urzednicze
czy biznesowe sa skorumpowane — nawet jesli nie ma ku temu rzeczywi-
stych przestanek. To spoleczenstwo o niskim poziomie zaufania instytu-
cjonalnego, stabym zaangazowaniu w sprawy publiczne, braku poszano-
wania dla procedur i instytucji demokratycznych (na przyklad wyboréw),
niedostatku lider6w. Edward C. Banfield wymienia i szczegétowo omawia
facznie siedemnascie cech amoralnego familizmu, poprzestanimy jednak
na tej skréconej charakterystyce.

Termin ,brudna wspdlnota’, zaproponowany przez Adama Podgérec-
kiego, wiaze si¢ z kolei z problematyka kontroli spolecznej. Upraszczajac,
kontrola ta jest prowadzona na dwa podstawowe sposoby: pierwotny (nie-
formalny, na przyklad przez normy obyczajowe) i wtérny (sformalizowany,
przede wszystkim przez normy prawne i wykonujace je instytucje), miedzy
ktérymi moze sie pojawié¢ trzeci rodzaj kontroli, nazwany przez badacza
»kontrolg spoleczng trzeciego stopnia” Wykorzystuje ona elementy pozo-
stalych dwéch typéw kontroli (tradycje, przepisy prawa lub poszczegélne
instytucje) do osiagania partykularnych celéw zdefiniowanych przez tych,
ktérzy sa w stanie manipulowaé tymi elementami. Na przyklad urzednik,
korzystajac z nieprecyzyjnych przepiséw prawa, moze przecigga¢ moment
podjecia danej decyzji, chcac wymusic¢ tapoéwke. To najprostszy mozliwy
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przyktad oddzialywania kontroli spotecznej trzeciego stopnia, cho¢ moze si¢
ona realizowa¢ takze w bardziej zlozony sposob — przez brudna wspdlnote.

Adam Podgoérecki opisuje brudng wspélnote jako stan rozmycia
struktur, ktére wykonuja standardowa kontrole spoteczng, przez rézne
»Zzewnetrzne nalecialo$ci”: wiezi rodzinne lub kolezenskie, nieformalne
wymiany, odptaty, przystugi i transakcje. Brudna wspdlnota tworzy swo-
ista superstrukture — wyrasta na pierwotnych i wtérnych mechanizmach
kontroli spotecznej jak huba na pniu drzewa, wprowadzajac do nich irra-
cjonalny element i przejmujac ich gléwna funkcje: wymuszanie konformi-
zmu. W rezultacie jednostki, stopniowo zas$ cale spoteczenstwa, zaczynaja
zywi¢ przekonanie, Ze realizacja intereséw i osigganie celéw sa mozliwe
tylko wtedy, gdy znajduja aprobate ,brudnej wspdlnoty” — zaczynaja funk-
cjonowaé wedlug logiki amoralnego familizmu. Regula staje sie konfor-
mizm wobec jej oczekiwan. Na dalszy plan schodza nie tylko wymagania
prawa, ale takze tradycyjne reguly obyczajowe. Wszystko zostaje podpo-
rzagdkowane tym, ktérzy sa w stanie manipulowac standardowymi mecha-
nizmami wymuszania konformizmu dla wlasnych partykularnych celéw.
Zatarciu ulegaja bardziej uniwersalne cele i wartosci, ktérym zwykle stuza
jako pierwotne i wtérne mechanizmy kontroli spolecznej. Niekiedy licz-
ba i zréznicowanie ,brudnych wspdlnot” moga sprawia¢ wrazenie, ze nie
dzieje sie nic groznego, lecz mamy po prostu do czynienia ze swoistym plu-
ralizmem. W rzeczywisto$ci jednak jest to konkurencja partykularyzméw
— wzajemnie sprzecznych i dysfunkcjonalnych.

Z technicznego punktu widzenia, za powstawaniem brudnych wspdl-
not i amoralnym familizmem stoja te same mechanizmy, ktére tworza kapi-
tal spoteczny. Zjawiska te opieraja si¢ bowiem na wieziach i relacjach spo-
tecznych oraz na wspétpracy, charakteryzuje je silne poczucie zaufania, ale
wewnetrznego — wylacznie miedzy czlonkami zamknietych grup. Jest to
kapitat spoteczny typu plemiennego, czyli skoncentrowany na wartosciach
partykularnych, jak interes rodziny, klanu, kregu znajomych czy jednego
ugrupowania politycznego, nie za$ na wartosciach uniwersalistycznych,
jak etyka, prawo, demokracja, dobro wspdlne. Sprawia to, ze kapital spo-
teczny tego typu jest toksyczny i w szerszej perspektywie bezproduktywny.

Ogniskiem powstawania ,zlego” kapitatu spolecznego moga by¢ orga-
ny stanowiace samorzadéw. W niesprzyjajacych warunkach radni wcho-

dzacy do nich z bagazem indywidualnego kapitalu spolecznego, jesli jest
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on pozbawiony uniwersalistycznych wartosci i sprowadza sie — nawiazujac
do krytycznego spojrzenia Pierre’a Bourdieu, o ktérym wspominali$my
wczesniej — wylacznie do liczby znajomych i krewnych, z powodzeniem
moga przeksztalcac rady czy sejmiki w brudne wspdlnoty. Ich czlonkowie,
korzystajac z przyznanej im przez wyborcéw wtadzy i z dostepu do struk-
tur wladzy, beda realizowac swoje partykularne interesy, zamiast pracowac
na rzecz dobra lokalnej spolecznosci. Samorzadowy organ stanowiacy,
ktéry dziala na zasadzie brudnej wspélnoty, bedzie w konsekwencji pro-
mieniowaé na ogél mieszkaricow i generowac skltonno$¢ do amoralnego
familizmu. Czynnikiem determinujacym takie ryzyko moze by¢ wilasnie
charakter rél spoteczno-zawodowych radnych, czyli ich ,,unie personalne”.

Nieprzypadkowo przepisy regulujace pozycje i sposéb wykonywania
mandatu (o czym szerzej piszemy w Suplemencie na koncu niniejszej pu-
blikacji) zawieraja pewne rozwiazania, ktére zmierzaja do ograniczenia
ryzyka powstawania brudnych wspélnot, rozszerzania si¢ amoralnego fa-
milizmu i przejawéw tych zjawisk: konfliktu intereséw, korupcji, nadmier-
nej koncentracji wladzy, braku reprezentatywnosci organéw stanowiacych
czy innych dysfunkcji. Nie sa to jednak w pelni skuteczne zabezpieczenia,
dlatego konieczne jest podjecie proby nakreslenia map ryzyka i wskazania,
gdzie i w jaki spos6b moga powstawad niebezpieczenstwa. Wazne sg row-
niez ilustracje tego, w jaki spos6b o wspomnianych zagrozeniach mysla
ci, ktorych dotycza one w najwiekszym stopniu — radni, przedstawiciele
innych organéw samorzadowych, mieszkancy konkretnych wspélnot sa-
morzadowych. Na tym wlasnie skupimy sie w dalszej czesci niniejszego

rozdziatu.

OGNISKA RYZYKA

Na wykresie 8 przedstawiono ,nasycenie” rad i sejmikéw rodzajami rél,
ktére sa odgrywane w szeroko pojetym sektorze publicznym, w sektorze
prywatnym i w sektorze obywatelskim. Wyzsze lub nizsze warto$ci indek-
sOW oznaczajg, ze w poszczegolnych typach samorzadéw radni czesciej lub
rzadziej odgrywaja okreslone role spoteczno-zawodowe (i zajmuja stano-
wiska kierownicze w instytucjach publicznych, firmach czy organizacjach).
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WYKRES 8.

Wartosci indeksow dla poszczegdinych kategorii
jednostek samorzadu terytorialnego - proba
samorzadoéw (N = 475)
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Zrédto: Obliczenia wiasne.

Kazdy rodzaj rol spoteczno-zawodowych, w jakie sg zaangazowani rad-
ni, moze generowac ryzyko powstawania brudnych wspdlnot i zwigzanego
z tym konfliktu intereséw, wystepujacego miedzy zobowiazaniami wynikaja-
cymi z tego, ze sprawujgc swéj mandat, radni powinni kierowaé si¢ dobrem
wspdlnoty samorzadowej, a tym, ze znajdujac sie jednocze$nie w innych ro-
lach, chca lub musza realizowa¢ zwigzane z nimi wymagania i oczekiwania.
Zanim przejdziemy do scharakteryzowania najistotniejszego dla nas splotu
o6l spoleczno-zawodowych radnych — wewnatrz sektora publicznego, kt6-
ry, jak sadzimy, generuje najwiecej probleméw, rzuémy nieco $wiatta na
dysfunkcje, jakie moga sie pojawia¢ na styku sprawowania mandatu i zaan-
gazowania w role spoleczno-zawodowe w sektorze gospodarczym i poza-
rzadowym. Poruszymy réwniez kwestie konfliktu miedzy wykonywaniem
mandatu radnego a odgrywaniem réznych rél w zyciu prywatnym.

Szczegblng forma konfliktu intereséw, jaka sie pojawia w zwiazku z tym
stykiem rdl, jest nepotyzm czy — jak to niekiedy okreslali radni w prowa-
dzonych przez nas badaniach jakosciowych — ,uklady rodzinne” W skraj-
nych sytuacjach nepotyzm moze prowadzi¢ do przeksztalcenia sie insty-
tucji publicznej w ,firme rodzinng” Na takie skrajne sytuacje nie pozwala
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prawo, ale to nie znaczy, ze wiezy rodzinne nie taczg poszczegélnych rad-
nych z pracownikami instytucji podleglych danej jednostce samorzadu.

Respondenci, z ktérymi rozmawiano w ramach studiéw przypadku,
zwykle traktowali konflikty intereséw zwigzane z powiazaniami rodzinny-
mi radnych jako nieuchronnos¢. Zwlaszcza w matych gminach wiejskich
i miejskich, gdzie sie¢ powiazan jest gesta. Jak stwierdzil jeden z rozméw-
codw: W matych srodowiskach nie mozna unikngé takich sytuacji, ze ktos jest
krewnym kogos. My tu zyjemy i obijamy si¢ o siebie [OWY-LES].

Nikogo takze nie zastanawia, czy to w porzadku, ze maz kobiety zatrud-
nionej w urzedzie gminy startuje w wyborach. Taka sytuacja wydaje sie na-
turalna: Rzeczywiscie, Zona radnego pracuje w urzedzie gminy. Tylko on jest rad-
nym pierwszq kadencje, a ona pracuje w gminie, odkad skoriczyta szkole srednig
— czterdziesci lat temu. Jest Swietnym specjalistg od podatkéw. [Zona] drugiego
radnego takze pracowata jeszcze jako panna. Ja nie widze. Moja corka pracowata
na interwencyjnych w gminnym osrodku kultury i skoriczyta [OST-BOR].

Warto przyjrzec si¢ blizej powyzszej wypowiedzi. Radny traktuje obie
opisane sytuacje jednakowo. Pierwsza — maz kobiety zatrudnionej od
czterdziestu lat w urzedzie startuje w wyborach i zostaje radnym — nalezy
do sfery etycznej, dotyczy bowiem samoograniczenia sie, czyli dobrowol-
nego zrezygnowania z pelnienia réznych funkcji z powodu potencjalnej
mozliwosci wystapienia konfliktu intereséw. Konflikt intereséw moze sie
przejawia¢ jako uleglo$¢ radnego wobec bezposredniego przelozonego
zony, czyli burmistrza. Moga réwniez zachodzi¢ podejrzenia o przepltyw
informacji czy nieformalne wzajemne wspieranie sie. Okazuje sie jednak,
ze opozycyjna postawa wobec wladzy wykonawczej w gminie moze taka
osobe zatrudniong w urzedzie réwniez w pewien sposéb ochraniaé, o czym
moéwil w wywiadzie jeden z przedstawicieli wladzy wykonawczej: Jako bur-
mistrz miatem takiego radnego — bojowego opozycjoniste. Nie pieniacza, nieraz
miat racje. Jego zona pracowala w urzedzie. Zeby unikngé podejrzen, ze to za
niego jest sekowana, postanowitem i powiedziatem wspotpracownikom, ze ona
Jjest pod ochrong. [pytanie badacza: A jesli ona popelnitaby powazny bfad?]
A wie pan, ze popelnila, i rzeczywiscie, gdyby nie byta zZong radnego, to bytaby
odsunieta od swojego stanowiska, a tak dostata upomnienie [OSO-LES].

Opisana sytuacja nie dotyczy wprawdzie bezposrednio samej reprezentacji
interesow, ale pokazuje, jak zwigzki rodzinne moga wplywac na tendencyjna

ocene pracy osob zatrudnionych w instytucjach powiazanych z samorzadem.
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Druga sytuacja przytoczona przez cytowanego wczesniej radnego
polegala na tym, ze jego najblizsza rodzina — cérka — starala sie o prace
w instytucji podleglej samorzadowi, podczas gdy ojciec sprawowal funk-
cje radnego. Jest ona o tyle inna, ze istnieje mozliwo$¢ preferencyjnego
traktowania rodzin radnych przez komisje konkursowe. Dyrektorowi pla-
céwki moze sie ,,oplacaé¢” zatrudni¢ kogos, za kogo posrednictwem bedzie
mogl wywieraé naciski na radnego. Nacisk na komisje konkursowa moze
réwniez wywiera¢ wladza wykonawcza, chcac ,kupi¢” glos poparcia w ra-
dzie. Faworyzowanie rodzin radnych powoduje, ze kompetencje osé6b za-
trudnianych schodza na drugi plan i traci na tym wspdlnota lokalna. Jak
powiedzial jeden z badanych ekspertéw: Uwazam, ze wielu mtodych ludzi
wyjezdza w poszukiwaniu pracy, poniewaz ani nie nalezqg do Zadnej partii, ani
nie majg powigzan rodzinnych, a czasami majg o wiele wieksze kwalifikacje niz
ci, ktorzy kandydujg [EXP-CIE].

W komisjach przyznajacych dotacje czy rozpatrujacych wnioski réz-
nych podmiotéw pozarzadowych zasiadaja radni, ktérzy petnia funkcje
prezeséw tych podmiotdéw, ale — co interesujgce — i tutaj pojawiaja sie
problemy ze zwigzkami rodzinnymi. W jednym z badanych powiatéw
mozna moéwic o calej sieci powigzan miedzy funkcja radnego powia-
towego a innymi zwigzkami, w tym rodzinnymi, ktére tworza swoisty
toksyczny kapitat spoteczny, zapewniajac radnemu i jego rodzinie wiele
bardzo konkretnych zyskéw pochodzacych z pieniedzy publicznych.
Na takie kliki rodzinne zwracaja uwage szczegdlnie lokalni eksperci:
Czesto beneficjentami tych funduszy sa cztonkowie jego [radnego] rodziny
(2ona, corka). Cérka dostaje fundusze na centrum Y, dwukrotne dotacje z X,
pienigdze sa dzielone w wojewddztwie, na co wplyw ma [powiat], ktore-
go jest cztonkiem wladz. Jest rowniez prezesem lokalnej grupy dziatania,
a beneficjentem tej grupy jest jego zona, ktéra dostata 200 tysiecy zlotych
na wyposazenie pralni chemicznej. Szef Z umywa rece, twierdzgc, ze tu nie
ma zadnego [uchybienial, nic nie zostato naruszone. Inny czlonek zarzg-
du powiatowego partii w powiecie, pan V, otrzymat dotacje na poszerzenie
dziatalnosci o ustugi geodezyjne. On jest geodetq. Jak widac, w powiecie sie
duzo dzieje [EXP-LESZ].

Naktadanie sie réznych rél odgrywanych przez radnych moze w skraj-
nych sytuacjach prowadzi¢ do powstawania klanéw rodzinnych wysysaja-
cych $rodki publiczne. To typowa brudna wspoélnota.
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Problem powigzan rodzinnych sprowadza si¢ réwniez do zasiadania w ra-
mach jednego ciala kolegialnego cztonkéw tej samej rodziny. Méwit o tym
radny jednej z dzielnic Warszawy, ktéry $wiadomie zrezygnowal z udziatu
w okreslonej komisji, wiedzac, Ze inna organizacja delegowala tam jego corke:

Radna byta przewodniczaca tej komisji, a moja cérka — wydelegowana
przez organizacje, Zwigzek Harcerstwa Polskiego, w ktorej jest komendantem
— byla wiceprzewodniczgcg. I tam réwniez kluby radnych miaty prawo delego-
wania ludzi, i mnie takze delegowano, ale ja powiedziatem: ,Dajcie mi swigty
spokdj, ja mam tam corke!” Formalnie wszystko bytoby w porzadku, nigdzie bo-
wiem nie ma zakazu, aby z pozarzadowej organizacji szta corka, a z politycznej
ojciec [...]. Ale tam jest o pienigdzach, o pomysty tam jest walka, to bedzie jakas
zadyma. 1, jak sie okazato, dobrze zrobitem, poniewaz kolezanka radna ustgpi-
ta i corke mi wybrali na szefowq, mnie zas na szefa rady [dzielnicy]. Formalnie
byloby wszystko w porzadku, ale ja wiem, ze miesigcami bym sie thumaczyt, ze
Jest w porzadku, i zaraz by bylo, ze robimy ,nepotyzm przewatowy’ Nie wiado-
mo, w jakiej sprawie, ale tak by to wlasnie bylo [OST-WAWA].

Jest to przy tym jedyny odnotowany w badaniach przyktad samoogra-
niczenia si¢ radnego. Niestety, moze nie tyle ze wzgledéw etycznych, ile
raczej z obawy o to, co powiedza inni. Refleksja nad tym, aby osoby spo-
krewnione nie zasiadaly w jednej radzie czy komisji, jest raczej rzadka.

W ramach studiéw przypadku zidentyfikowano jeden organ stanowia-
cy, w ktorego sktad wchodzita teSciowa i synowa, dziatajace w ramach jed-
nego klubu radnych (niepartyjnego, dodajmy):

U nas powigzanie rodzinne jest — i to [...] jest taka bardzo znana radna, ja
w poprzedniej kadencji zatozylem si¢ z burmistrzem, ze jg wystawie w dwich
okregach, i wystawitem. Matka i synowa tak samo si¢ nazywajg, obie weszty do
rady, takie powigzanie zatem jest. 1o zresztq byt blad, poniewaz jg to zupetnie
nie interesuje. Byly juz kiedys matka i corka, z Sojuszu Lewicy Demokratycznej,
teraz bylo zagrozenie, zZe bedzie ojciec i syn [...J. Nie jest to w porzgdku, ale ona
okazata sie na szczescie bardzo dobrg radng [EXP2-WAWA].

Jest [...] matka i corka, obie majq to samo imie i nazwisko, ale trzeba po-
wiedziec, ze obie bardzo aktywne. Startowaty z tego samego ugrupowania, cho¢
z réznych okregéw wyborczych. Istnieje, co prawda, obawa, ze czesc osob, ktore
glosowaty, myslata, ze glosuje na te znang pania redaktor, nie zas na jej corke,
ale nawet jesli tak bylo, to corka zrekompensowata to swojg aktywnoscig jako
radna [OSO-WAWA].
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W pierwszej przytoczonej wyzej wypowiedzi pojawia sie wyrazna
ocena negatywna zjawiska, cho¢ sam rozmoéwca deklaruje, ze — mimo
tej oceny — mial udzial w przyjeciu na listy wyborcze obu tych spokrew-
nionych oséb. Drugi rozméwca, radny, chociaz pochodzi z ugrupowania
opozycyjnie nastawionego do klubu, ktérego dotyczyla opisana sytuacja,
i sam podkresla, ze doszto do swiadomego oszukania wyborcéw, nie oce-
nia jednak tego zjawiska negatywnie. Trudno sie dziwi¢ takim opiniom,
skoro w wyborach parlamentarnych nieustannie mamy do czynienia z po-
dobnymi manipulacjami poparciem wyborcéw za pomoca umieszczania
na listach 0s6b z nazwiskami lideréw. Praktyki te, jak wida¢, przenosza sie
na nizszy poziom polityki, radni za$ — cho¢ czesto méwia, ze ,nie jest to
w porzadku” — uznajg je za dopuszczalne, usprawiedliwione w pewnych
okolicznosciach.

Obok konfliktéw zwigzanych z rolami rodzinnymi moga sie pojawiac
konflikty wynikajace z zaangazowania radnych w sfere gospodarczga. Rad-
ni bedacy przedsiebiorcami czy pracownikami prywatnych firm moga na
przyklad wplywac na ksztalt lokalnych polityk publicznych, zeby fawory-
zowaly one przedsiebiorcéw czy konkretne zaklady pracy. Od podobnego
ryzyka nie sg wolni radni wywodzacy sie z tak zwanych srodowisk obywa-
telskich — stowarzyszen czy fundacji. Nierzadkie sa sytuacje, gdy lokalne
organizacje zdobywaja samorzadowe zlecenia i kontrakty, cho¢ korzysé¢ dla
calej wspdlnoty jest watpliwa.

W wywiadach przeprowadzonych w ramach studiéw przypadku re-
spondenci przywolywali sytuacje realnego konfliktu intereséw, jaki sie
pojawil sie w zwiazku z dzialalno$cia gospodarcza prowadzona przez rad-
nego. Najciekawszy przyktad takiego konfliktu dotyczy! jednej z badanych
dzielnic Warszawy, kiedy jedna z radnych odkryla, ze szpecacy okolice bar,
postawiony na gruncie dzierzawionym od dzielnicy, jest wlasnoscia jed-
nego z radnych koalicji rzadzacej, czego zakazuje prawo. Kwestia ta byta
przedmiotem dyskusji na kilku sesjach. Tak opisuje sytuacje przedstawi-
cielka jednej z lokalnych organizacji: [...] jak sie zorientowat, ze ,dym idzie] to
Ja przepisat na mame. Oni [koalicja] oglosili dyscypline partyjng i wtedy taki
koles wstat i powiedziat, ze tak naprawde to wszyscy cos mamy na sumieniu.
Zaglosowali zgodnie z dyscypling [EXP1-WAWA].

Przedstawiciele zaréwno opozycji, jak i partii rzadzacej tak sie wypo-

wiadali w tej kwestii:
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Odniostem wrazenie, ze kolega po prostu sie w tym nie bardzo orientowat,
nie wiedzial, ze nie mozna by¢ dzierzawcg [OSO-WAWAY]. Czlowiek miat po-
myst, dali mu ten pomyst zrobic, jakies oplaty wnosi do czasu [...] Wiadomo,
w porzadku to nie jest, ale na stafe to nie bedzie. To jest gdzies na przecieciu tego
wszystkiego. To byt tylko jeden taki przyktad, ze on jeden w swojej prywatnej
sprawie glosowat [OST-WAWA].

Powyzsze cytaty pokazuja, ze radni maja tendencje do poblazania ta-
kim zachowaniom. W omawianej sprawie zaréwno radny opozycji, jak
i radny partii rzadzacej — mimo wyraznej deklaracji, ze nie jest to w po-
rzadku — usprawiedliwiaja zachowanie kolegi. Z obu wypowiedzi wynika
réwniez, ze ztamanie prawa przez radnego nie przyniosto negatywnych
skutkéw, dlatego mozna uznad, ze nie stalo sie nic zlego. Innego zdania
byla jednak przedstawicielka lokalnej organizacji:

Mam wrazenie, ze tam jest troche takiego kolesiostwa, tam sie krecq takie
dziwne osoby po tym samorzgdzie, niebedgce radnymi, ale majgce swoich rad-
nych. [...] Widziatam to bronienie do upadtego kolegi, ktory ewidentnie ztamat
prawo — co prawda nie w tej, ale w poprzedniej kadencji — mimo to jednak [zta-
mat prawo]. I oni jak jeden maz za nim glosowali, Sojusz Lewicy Demokratycz-
nej z Platformg Obywatelskg. I w ogéle nie byto nawet jednego zdania, ze ,tak,
przegigl, ale uporzadkowat sprawe” On sciggnal jeszcze na te sesje dzieci z gim-
nazjum, poniewaz uczy w szkole, i to wszystko dziato si¢ przy tych dzieciach, to
wszystko naprawde byfo niesmaczne [EXP1-WAWA].

Glosowanie popierajace czlonka klubu moze by¢ oznaka brudnej
wspolnoty wewnatrz rady, z kolei usunigcie jednego z radnych z klubu rad-
nych wspierajacego wladze wykonawcza moze oznaczaé brak wigkszosci
w radzie. W tej sytuacji pojawia sie tendencja do podtrzymywania koalicji
za wszelka cene. Co interesujgce, che¢ utrzymania stanu posiadania okre-
$lonej liczby gloséw dotyczy takze opozycji. W tej samej jednostce samo-
rzadu terytorialnego natrafiamy na podobna sprawe:

Jest u nas jedna radna, ktora do przetargu o lokal startowata, teraz w dziel-
nicy stanela do przetargu o lokal i wygrata ten lokal. Ona przed konkursem
chciala ztozy¢ mandat, ale mysmy jej to wyperswadowali, ze na razie remon-
tuje lokal, nie zas wynajmuje, a zeby straci¢ mandat, to trzeba wynajmowac
co$ od dzielnicy i jeszcze prowadzic tam dziatalnosc gospodarczq. Jak urucho-
mi dzialalnosc, to zrezygnuje. Wybory sq zaraz, to do maja jakos wytrzyma
[EXP2-WAWA].
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Warto podkresli¢ i uwypukli¢ opisana wyzej sytuacje. Radna chciala
zachowad sie etycznie jeszcze przed przetargiem na lokal. Jej zachowa-
nie zostalo Zle przyjete przez dziataczy stowarzyszenia, z ramienia ktére-
go startowala, i pod naciskiem kolegéw — w imie lojalno$ci wobec grupy
— radna ta nie zrezygnowala z funkcji. Tak ,brudna wspélnota” wymusza
wlasnie konformizm, wykorzystujac jednoczeénie standardowe instru-
menty kontroli spolecznej (prawo) do podtrzymywania partykularyzméw
i wewnetrznej solidarnosci.

Radni — jako osoby zaangazowane w rézne typy aktywno$ci spotecznej
przez prace na rzecz partii politycznych, zwiazkéw zawodowych czy orga-
nizacji spolecznych — identyfikuja sie z r6znymi grupami, zdarzaja sie wiec
sytuacje, gdy forsuja interesy podmiotéw, z ktérymi sa zwigzani, kosztem
dobra wspdlnoty samorzadowej. Ten typ konfliktu w najbardziej skrajnej
formie wystapil w jednej z badanych gmin wiejskich, o bardzo wysokim
poziomie kapitalu obywatelskiego, w ktérej wiekszo$¢ radnych jest jedno-
czes$nie zaangazowana w dziatalno$¢ lokalnych ochotniczych strazy pozar-
nych. Konsekwencja istnienia takiego uktadu (kolejnej brudnej wspélnoty)
jest to, ze jednostki ochotniczej strazy pozarnej w tej gminie uzyskuja od
rady wysokie dofinansowania na zakup sprzetu, ale kosztem realizowania
innych zadan. Badani w tej gminie, w tym radni, uznali przekazanie kilku-
dziesieciu tysiecy zlotych na zakup wozu bojowego dla jednej z jednostek
za sytuacje konfliktowa, ktorej usprawiedliwieniem bylo przyciagniecie
do strazy mlodych ludzi. Zaré6wno radny opozycyjny, jak i przedstawiciel
wladzy wykonawczej postrzegali te sprawe jako skutek konfliktu interesow.
Nie jest to oczywiscie jedyny przyktad.

W jednym z badanych powiatéw radny wskazal nakladanie sie funkcji
radnego i zaangazowanie w dzialania stowarzyszen, ktére ujawnia si¢ przy
aplikowaniu o przyznanie $srodkéw na dziatalnos¢ danej organizacji i lob-
bowaniu za takimi wnioskami:

Szefowa tego stowarzyszenia jest radng. Ona sklada wniosek jako szefowa
organizacji, jest jednak rowniez czlonkiem zarzgdu powiatu. To jest zgodnie
z prawem, ale w wymiarze moralnym... Chociaz zadbajmy o pozory — wy nie
skiadajcie tego wniosku, niech to wasi zastepcy podpiszg. W glosowaniu przy-
znajgcym [Srodki] wycofuja sie ze sktadu komisji, ale biorg udziat w dyskusji.
Oni nie powinni firmowac tych wnioskow. A oni mowig: ,Czemu nie? Pytalismy

prawnikéw, wszystko jest legalne” [OWY-PLE].
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Jednocze$nie jednak w tym samym powiecie inny radny zadeklarowat:

My jako organizacja pozarzadowa nie aplikujemy o srodki, ale dwdch
czlonkow zarzadu [powiatu], ich stowarzyszenia aplikowaty, ale oni sie wytg-
czyli z glosowania, tak jest w regulaminie, ze nie moga by¢ w komisji konkurso-
wej [OST-PLE].

Jak wida¢, wszystko zalezy od postawy radnego i jego oceny etycznej
okreslonych zachowan (w tym wypadku potencjalnego konfliktu intere-
sow, ktéry moze mieé negatywne konsekwencje — radnego powiatowego
i dziatacza organizacji starajacej sie o dotacje w tym samym powiecie) — dla
czesci oséb dane zachowanie bedzie etyczne, dla czesci bedzie nieetycz-
ne. Co wiecej, wylania si¢ réwniez — obecna takze w innych wypowie-
dziach radnych — reguta stosowana w polityce, nie tylko zreszta lokalnej,
ze wszystko, czego prawo nie zabrania, jest dozwolone. Pokazuje to, ze dla
niektérych radnych polityka z zalozenia ma by¢ jedynie zgodna z prawem,
normy moralne zas w tej sferze nie istnieja.

W innym powiecie faczenie roli spoteczno-zawodowej w organizacji
z mandatem radnego dotyczylo starosty, ktéry dzieki stanowisku prezesa
stowarzyszenia zapewnial swoim pracownikom dodatkowe pensje ze szko-
lent prowadzonych w ramach pozyskanych srodkéw unijnych. W jeszcze
innym badanym powiecie respondenci opowiadali o radnym zatrudnia-
nym przez miejscowa organizacje, ktorej dziatalnos¢ jest dofinansowywa-
na z budzetu powiatu i ktéra deklarowata publicznie, ze radny ten starto-
wal w wyborach wlaénie po to, zeby zagwarantowac ciagtos¢ finansowania.
Widac wiec, ze dzialacze organizacji pozarzadowych uczestnicza w wybo-
rach z mysla o forsowaniu intereséw swoich organizacji, cho¢ powiazania
te najcze$ciej wynikaja z ograniczonego zasobu dziataczy w niewielkich
$rodowiskach lokalnych lub z politycznych celéw, jakie stawiaja sobie te
stowarzyszenia. W kazdym wypadku moze jednak doj$¢ do uformowania
sie brudnej wspoélnoty. Powigzania miedzy dziatalnoscia w organizacjach
i wykonywaniem mandatu radnego s3 nieuniknione, stanowiac w gtéwnej
mierze konsekwencje doboru radnych, ktérymi zostaja osoby aktywne,
czyli réwniez dziatacze organizacji. W wypowiedziach radnych jest jednak
dostrzegalna niska $wiadomos¢ zachowan etycznych, ograniczaja sie oni
bowiem do zapiséw regulaminowych wykluczajacych takie osoby z gloso-
wania nad wnioskiem organizacji, do ktdrej same nalezg, ale nie widzg juz

koniecznosci indywidualnego wykluczenia sie z dyskusji nad wnioskiem.
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Wskazuje to niskg kulture polityczna w polskich samorzadach i dominacje
w sferze polityki lokalnej prawa nad moralnoscig.

Miedzy opisanymi sytuacjami istnieje pewne podobiefistwo. Na
pierwszy plan wysuwa sie interes grupy, komitetu wyborczego czy partii
politycznej, czyli ,poérednika reprezentacji’, z ktérego listy radny starto-
wal w wyborach. Posrednika, ktérego rola w demokracji przedstawiciel-
skiej jest miedzy innymi gwarantowanie wysokich standardéw etycznych.
W praktyce politycznej, jak pokazuja opisane przyklady, nie mozna liczyé
w tej kwestii na posrednikéw reprezentacji, ktérych podstawowym intere-
sem jest utrzymanie stanu posiadania okreslonej liczby mandatéw.

Druga kwestia, ktéra ujawniaja oba omdéwione wyzej przyklady, dotyczy
tolerancji dla nieetycznych zachowan i ich usprawiedliwiania nawet przez
radnych nalezacych — formalnie rzecz bioragc — do opozycji, a takze przez
niektérych ekspertéw i przedstawiciela mediéw (ktérego gazete wydaje sto-
warzyszenie startujace w wyborach). Negatywne oceny etyczne takich za-
chowarn plyna jedynie od ekspertki bedacej dziataczka lokalnej organizacji
strazniczej (specjalizujacej sie¢ w patrzeniu wladzy na rece). Wewnatrz rad,
zwlaszcza miedzy radnymi z dlugim stazem politycznym, wytwarza si¢ pe-
wien typ zbiorowej wiezi, poczucia wspolnoty, czego konsekwencja jest nie-
usprawiedliwiona etycznie tolerancja nie tylko dla zachowan nieetycznych,
ale rowniez dla tamania prawa. Wiezi takie moga by¢ podlozem zjawiska,
ktére Adam Podgoérecki okresla mianem brudnej wspdlnoty. Naszym zda-

niem jednak, gtéwne ognisko ryzyka tkwi gdzie indziej.

AUTOKRATYZACJA SAMORZADU JAKO GLOWNE
PODLOZE KONFLIKTU INTERESOW | BRUDNYCH
WSPOLNOT

Przywotane wczesniej wartosci indekséw sugeruja, ze w gminach i woje-
wdédztwach (a wiec w dwéch z trzech szczebli samorzadu) na rady i sejmiki
nieco wiekszy wplyw niz osoby o afiliacjach publicznych maja pracownicy
sektora prywatnego i przedsiebiorcy. Przewaga jednak nie jest duza i wyni-
ka gléwnie stad, ze radni o afiliacjach w sektorze gospodarczym odgrywa-
ja wiecej rol — prowadza kilka firm, pracuja w kilku miejscach, dorabiaja.
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Maja zresztg po temu wiecej mozliwosci niz osoby o afiliacjach w sektorze
publicznym. Tymczasem, jak wspomniano w nocie metodologicznej, naj-
wiecej w sensie liczbowym jest wlasnie radnych o afiliacjach publicznych.
Interpretujac zatem to, co oznaczaja wyniki skonstruowanych przez nas
indeks6w, trzeba wzia¢ poprawke na dane kontekstowe (w tym wypadku
bezwzgledne liczby poszczegdlnych kategorii radnych).

Stawiamy wiec hipoteze, ze ptaszczyzna, na ktérej powstaja najgroz-
niejsze formy konfliktéw miedzy interesem publicznym a interesem par-
tykularnym, jest nakladanie si¢ mandatu radnych z funkcjami, jakie petnia
oni w szeroko pojetym sektorze publicznym, zwlaszcza za§ — wertykalnie
lub réwnolegle — w strukturach samorzadowych, czyli w urzedach, w jed-
nostkach podleglych samorzadowi i w innych samorzadach (sasiadujacych
lub innych szczebli).

Duzy udzial radnych o afiliacjach publicznych (ktéry, co wida¢ juz na
wykresie 8, jest faktem, zwlaszcza na poziomie powiatu i wojewddztwa,
gdzie jest on wyjatkowo wysoki) stwarza ryzyko, ze organy stanowiace beda
tworzy¢ brudne wspoélnoty i nie beda w stanie dziala¢ w interesie swoich
spotecznosci, ale beda sie sklania¢ do ochrony intereséw biurokratycznej
struktury samorzaddéw: administracji, szkét, zaktadéw opieki zdrowotnej,
zaklad6éw oczyszczania miasta, bibliotek, strazy pozarnej. Dobro i potrze-
by tych podmiotéw sa oczywiscie wazne, nie sa one jednak ani jedynymi,
ani nawet gtéwnymi, ktére powinny by¢ brane pod uwage z punktu widze-
nia calej jednostki samorzadu.

Struktury biurokratyczne maja bowiem pewne cechy, ktére powoduja,
ze moga by¢ efektywnym narzedziem wykonywania wladzy — sa to miedzy
innymi: trwalo$¢ i wysoki poziom formalizacji stosunkéw miedzy jednost-
kami, nacisk na kompetencje, hierarchicznos¢, zasady rozdziatu sfery pu-
blicznej i prywatnej, bezosobowo$¢. Juz jednak pierwsi badacze biurokracji
zauwazyli, Ze tego rodzaju struktury wykazuja tendencje do alienowania sie?.
Kompetencje przeksztalcaja sie w nadmierna specjalizacje i niebezpieczne
narzedzie wladzy nad klientami (mieszkanicami). Formalizacja i hierarchicz-
no$¢ relacji spolecznych ogranicza wewnetrzny krytycyzm oraz zdolnosé
do refleksji, uczenia sie i naprawiania wtasnych bledéw. Trwalos¢ powoduje
za$, ze takie struktury staja sie trudne do zreformowania.

Instytucje biurokratyczne pozbawione kontroli politycznej i spotecz-

nej szybko popadaja w inercje i koncentruja sie na osiaganiu wewnetrz-
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nych celéw. Same tworza problemy, ktére pdzniej rozwiazuja, zeby uza-
sadni¢ potrzebe swojego istnienia. Odrywaja sie¢ w ten sposéb od celéw
spolecznych, jakim powinny stuzy¢. Przejawiaja sklonno$ci antydemo-
kratyczne i staja sie dysfunkcjonalne dla catego systemu spoleczno-po-
litycznego*. Dlatego rozrost struktur biurokratycznych i przejmowanie
wzorcow ich funkcjonowania przez inne instytucje spoteczne zawsze
budzi niepokdj. Ponadto struktury biurokratyczne odciskaja pietno na
swoich pracownikach, co nastepuje zgodnie ze stara zasada, méwiaca,
ze najpierw ludzie tworza instytucje, p6Zniej zas instytucje tworza ludzi.
Zbiurokratyzowane jednostki maja sktonno$¢ do zachowan rutynowych
i nadmiernie konformistycznych, tatwo réwniez wyksztalci¢ u nich oso-
bowo$¢ autorytarng®.

Biurokracje powinny zatem podlega¢ kontroli, zeby nie degenerowaty
siebie i swojego otoczenia. Forma takiej kontroli jest réwnowaznie wta-
dzy biurokratycznej przez wplywy innych struktur (na przyklad biznesu
czy obywateli), przede wszystkim jednak jest nig nadzér polityczny, ktéry
w ramach demokratycznego podzialu wladzy — obowigzujacego réwniez
w samorzadach — jest wykonywany w pierwszej kolejnosci przez organ wy-
konawczy. Patrzgc z tej perspektywy, trzeba stwierdzi¢, ze przenikanie sie
funkcji biurokratycznych z politycznymi w radzie czy sejmiku musi by¢
traktowane jako czynnik ryzyka.

Za uzasadniong mozna wiec uzna¢ obawe, czy rady o przewadze czton-
koéw, ktorzy tacza mandat z rolami spoteczno-zawodowymi w administracji
samorzadowej lub innych instytucjach publicznych, beda w stanie nalezy-
cie realizowaé przypisane im ustawowo kompetencje. Organy stanowiace,
jesli tylko sa aktywne, moga wywiera¢ realny wplyw na sytuacje finansowa
i gospodarcza w samorzadach, wlasciwie zas moga ja tworzy¢. Decyduja
bowiem o tym, kto ma by¢ skarbnikiem (lokalnym ministrem finanséw)
w danej jednostce samorzadu terytorialnego, podejmuja réwniez decyzje
w sprawach majatkowych, na przyktad co do zasad nabywania i zbywania
nieruchomosci przez samorzad, wysokosci opodatkowania mieszkancéw
i przedsiebiorstw, zaciggania zobowigzan finansowych, tworzenia spélek
i spétdzielni, reorganizowania czy likwidowania takich podmiotéw oraz
innych jednostek podlegajacych samorzadowi (na przyktad szpitali czy
szkot). Rady i sejmiki sg ponadto organem kontrolnym wobec wladzy wy-

konawczej — wdjta, burmistrza, prezydenta, starosty, marszatka — i lokal-
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nej biurokracji. Czy jednak rady zdominowane przez radnych biurokratéw
moga efektywnie wypelniac te zadania?

W przywolywanym juz opracowaniu Raport o stanie samorzgdnosci
terytorialnej w Polsce wspomina sie o ,dysfunkcji biurokratycznej”. Pole-
ga ona na tym, ze wladze samorzadowe, zamiast identyfikowania i rozwia-
zywania probleméw kluczowych dla danej spotecznosci, koncentruja sie
na wasko pojetym, zrytualizowanym zarzadzaniu. Rada, ktéra mogtaby
by¢ — a nawet powinna by¢é — czynnikiem pobudzajacym inne organy
samorzadu do bardziej holistycznego podejscia do potrzeb i probleméw
lokalnej spolecznosci, nie bedzie w stanie wymusic¢ takiej logiki dzialan,
jedli bedzie zdominowana przez urzednikéw lub osoby o innych afilia-
cjach publicznych.

Rozpatrujac te kwestie na poziomie indywidualnym, za zasadne mo-
zemy uznac pytanie o to, czy radny gminny, ktéry jest urzednikiem w tej
samej lub sasiedniej wsi albo w tym samym lub pobliskim miescie, bedzie
w stanie zdystansowac si¢ do swojej gtéwnej roli spoleczno-zawodowej.
Mozna oczywiscie dowodzi¢, ze — z jednej strony — urzednicza pozycja
moze mu pomaga¢ w wykonywaniu mandatu, z drugiej jednak strony,
moze mu ona skutecznie przeszkadza¢ — ostabiajac czujnos¢ — lub powo-
dowa¢, ze w imieg solidarnosci grupowej bedzie on bardziej tolerancyjny
wobec nieprawidtowosci czy naduzy¢ wladzy wykonawczej. Argumentow
przemawiajacych za negatywnymi skutkami laczenia pracy w sektorze
publicznym, zwlaszcza w administracji samorzadowej, jest zdecydowanie
wiecej niz zalet, ktére mozna by tutaj wskazac.

W wypadku radnego biurokraty ryzyko, ze wokél niego zacznie sig
ksztaltowaé brudna wspédlnota — na wpél formalna superstruktura, w kté-
rej oficjalne instytucje (rada, zajmowane stanowisko, procedury) zaczy-
naja by¢ uzywane w imie partykularnych dazen, jest znacznie wigksze niz
w wypadku radnego przedsiebiorcy czy reprezentanta jakiejkolwiek innej
grupy spoleczno-zawodowej. Wynika to stad, ze radny biurokrata z natu-
ry rzeczy funkcjonuje juz w okre$lonym ukladzie rél i pozycji, ktéry — za
Ralphem Dahrendorfem — mogliby$my nazwac ,zrzeszeniem imperatyw-
nie skoordynowanym” Ten zagadkowy termin opisuje po prostu, skadinad
stuszne, spostrzezenie Ralpha Dahrendorfa, ze stosunki spoteczne zawsze
sa (stad termin ,imperatywnie”) moderowane przez pewna forme wiladzy’.

Wszyscy tkwimy w tego rodzaju zrzeszeniach, co w praktyce oznacza, ze
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zawsze znajdujemy sie miedzy oddzialywaniem réznych osrodkéw wiadzy.
Napiecia miedzy tymi sitami pozwalaja nam i calemu spoteczenstwu za-
chowywa¢ réwnowage, gdy jednak ujawniaja sie sprzecznosci intereséw
miedzy o$rodkami wladzy lub miedzy nimi i tymi, ktérzy podlegaja ich au-
torytetowi, rodza sie konflikty. W dobrze zorganizowanym systemie kon-
flikty zostaja zinstytucjonalizowane (skanalizowane tak, zeby nie naruszaé
istniejacych struktur), moga sie réwniez staé¢ zaczatkiem konstruktywnej
zmiany. Z kolei w spoleczenistwie o wadliwej strukturze wladzy konflikt
moze okazac sie szkodliwy.

Obserwacja Ralpha Dahrendorfa jest przydatna w podjetych tutaj roz-
wazaniach, poniewaz u§wiadamia nam, jaki problem kryje sie w uniach per-
sonalnych bedacych konglomeratem mandatu radnego i jego rél w sferze
publicznej. Radni biurokraci (nazwijmy ich tak roboczo) beda wykazywacé
tendencje do zachowania status quo, poniewaz w stosunku do organéw
wykonawczych (szczegdlnie w sytuacji, gdy sa urzednikami w tej samej jed-
nostce terytorialnej) beda naturalnie mieli pozycje podrzedna (na przyktad
nauczyciel radny w gminie X — §wiadomy, ze jego szkota podlega wéjtowi
gminy — bedzie mial sktonno$¢ do przyjmowania podrzednej roli). Splot
funkcji radnego i funkcji biurokratycznych bedzie réwniez sprzyjac ochro-
nie intereséw wladzy, ktérej wykonawca jest zaréwno radny biurokrata,
jak i jego pracodawca — organ wykonawczy. Taki uktad zakl6ca réwnowage
sit miedzy o$rodkami wladzy, ttumi konflikty i mozliwos$¢ konstruktywnej
zmiany, nie pozwalajac ujawnia¢ si¢ sprzeczno$ciom intereséw. Rada po-
winna by¢ miejscem, w ktérym takie sprzecznosci sa eksponowane, a kon-
flikt, w otwartej debacie, ma szanse na instytucjonalizacje i konstruktywne
rozwigzanie. Jeéli rada tego nie robi, przestaje pelni¢ swoja podstawowa
funkcje. Konflikty beda zas znajdowac inne ujscie — na przyktad w dzialal-
nosci ruchéw protestu czy w organizacji referendéw odwotawczych.

Znane jest takze inne zjawisko — cho¢ slabo udokumentowane w ba-
daniach — gdy radni gminni, powiatowi czy wojewddzcy pochodzacy
z tego samego ugrupowania lub ze wspoélpracujacych frakeji (zwlaszcza
radni reprezentujacy ogélnopolskie partie polityczne) wymieniaja sie pu-
lami stanowisk w administracji samorzadowej. Kierunek takich dziatan
moze by¢ zaréwno wertykalny (na przyktad radni gminni sa zatrudniani
w strukturach administracyjnych powiatu lub wojewdédztwa albo vice ver-
sa), jak i horyzontalny (gdy radni gminni znajduja prace w administracji
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— w sasiednich jednostkach). Ponadto radni niezajmujacy kierowniczych
stanowisk w jednostkach podleglych samorzadowi (w szkotach, w placow-
kach stuzby zdrowia, w instytucjach kultury, w jednostkach realizujacych
dziatania z zakresu polityki spolecznej, w spélce, w ktorej udzialowcem
jest samorzad lub ktora realizuje kontrakty na rzecz danego samorzadu)
nie musza nawet bra¢ udzialu w tego rodzaju wymianach i ,emigrowac”
zarobkowo do innych samorzaddéw, ale swobodnie pelni¢ swoja funkcje,
pracujac jednoczesnie w podmiocie podleglym administracji samorzadu
terytorialnego, ktéra z mocy swojego mandatu maja kontrolowac.

Na tej plaszczyZnie mogg zatem powstawac szczegllnie grozine
sprzecznosci intereséw, bedace niczym innym, jak przejawami brudnej
wspolnoty i niekryminalnych form korupcji. Nie powinno nas przy tym
dziwi¢ to, ze najbardziej ,zbiurokratyzowane” sg te rady, ktére sa jedno-
cze$nie zdominowane przez partie polityczne, czyli w wojewddztwach,
powiatach i miastach na prawach powiatu. W takich samorzadach mandat
radnego staje si¢ bowiem swoistg karta przetargowa — jest wymieniany za

stanowisko w lokalnej administracji.

SKALA | CHARAKTER AUTOKRATYZACIJI
SAMORZADOW

Radnych zaangazowanych w role spoteczno-zawodowe w sektorze pu-
blicznym nazwijmy roboczo ,radnymi o afiliacjach publicznych” Pierwsza
istotng informacja jest to, ze 36% radnych jest jednocze$nie pracownikami
szeroko pojetego sektora publicznego, co oznacza, ze ponad jedna trzecia
z nich pracuje w instytucjach samorzadowych réznych szczebli (urzedach
samorzadowych i jednostkach im podlegtych — szkotach, szpitalach czy
o$rodkach pomocy spolecznej), w instytucjach rzadowych oraz w urze-
dach i jednostkach finansowanych bezposrednio ze $§rodkéw publicznych
lub podlegajacych réznym strukturom wladzy publicznej, takim jak biura

parlamentarzystéw.
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WYKRES 9.
Gtéwne obszary zaangazowania radnych w role
spoteczno-zawodowe* (N = 8786)

inne podmioty I 1

administracja centralna l 3

organizacje spoteczne - 5
romnicy | N <=
pracownicy firm (w tym firm z udziatem jednostek _ 31

samorzadu terytorialnego) i przedsiebiorcy

administracja i inne instytucje samorzadowe _31'9

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35%

Zrédto: Obliczenia wiasne.
* Jeden radny mogt by¢é zaangazowany
jednoczesnie w wiecej niz jedna role.

To stosunkowo duzy odsetek, przewyzszajacy druga pod wzgledem
wielkosci kategorie rol spoleczno-zawodowych, w jakie sa zaangazowani
radni.

Warto réwniez zwrdci¢ uwage, ze ogromna liczba radnych (88%) dekla-
ruje przychody spoza zwyklego stosunku pracy — pochodzace z zaje¢ wy-
konywanych na podstawie uméw cywilnoprawnych, najmu nieruchomosci
czy stypendiéw. Najwiekszy podzbidr (24%) w tej grupie radnych stanowia
osoby pobierajgce rente lub emeryture. Jednocze$nie interesujace jest to,
ze 19% sposréd radnych emerytéw i rencistéw to jednoczes$nie pracowni-
cy réznych instytucji publicznych, gléwnie samorzadowych. Radni bedacy
emerytami lub rencistami zasilaja wiec jednocze$nie grupe radnych ,sek-
tora publicznego” Pozostali emeryci i rencisci sprawujacy mandat radnego
— jak wynika z o$wiadczen majatkowych — sa nieaktywni zawodowo lub
deklaruja wykonywanie dorywczych zaje¢ (na przyklad dochody z uméw

o dzieto lub umoéw-zlecen).
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WYKRES 10.

Odsetek radnych zaangazowanych w co najmniej
jedna role spoteczno-zawodowg w sektorze
publicznym (N = 8786)

gminy wiejskie

N
@
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rady dzielnicowe Warszawy 30.4

gminy miejsko-wiejskie 34

gminy miejskie 35

miasta na prawach powiatu

| i
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wojewodztwa 54,5

powiaty 56,9

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 75%

Zrédto: Obliczenia wiasne.

Najwiekszy odsetek radnych o afiliacjach publicznych cechuje samo-
rzady szczebla powiatowego (blisko 57%) i wojewddzkiego (niemal 55%)
— w samorzadach tych wiekszo$¢ radnych byla zatrudniona w co najmniej
jednej instytucji publicznej lub pelnita inna funkcje w takich podmiotach
(wykonywala na przyklad zlecania lub otrzymywata wynagrodzenie za
prace w charakterze eksperta). Ze stosunkowo wysokim stopniem zbiuro-
kratyzowania rad nadal mamy do czynienia w miastach na prawach powia-
tu (42%), w gminach miejskich (35%) oraz w Warszawie i jej poszczegdl-
nych dzielnicach (przecietnie 30%). W gminach miejsko-wiejskich odsetek
ten, podobnie jak w Warszawie, osiagnat 34%. Najnizszy poziom zaangazo-
wania radnych w funkcje publiczne cechuje gminy wiejskie (26%).

Interesujacym wskaznikiem, cho¢ juz o nie tak przytlaczajacej wymo-
wie, moze by¢ informacja, ze cze$¢ radnych jest zaangazowana w wiecej
niz jedng role w sektorze publicznym. W gminach miejskich dotyczy to
nieco ponad 5% radnych, w gminach wiejskich — 2%, w gminach miejsko-
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-wiejskich — 3% (podobnie jak w Warszawie i jej dzielnicach), w wojewodz-
twach i powiatach — po 7%. W tej ostatniej grupie odnotowano jednak
skrajne sytuacje, wywolujace wrazenie nawet na podstawie tak ogdlnych
dokumentoéw, jakimi sa o$wiadczenia majatkowe.

Mozemy z nich na przyklad wyczytaé, wspierajac sie przegladem lokal-
nych portali internetowych, ze zdarzaja sie tacy radni, jak jeden z czlonkéw
sejmiku wojewddzkiego w X, bedacy jednocze$nie kierownikiem wydziatu
w miejskiej administracji i cztonkiem rady nadzorczej w spélce towarzy-
stwa budownictwa spotecznego, w ktérej udzialowcem jest inne miasto
(sasiadujace z tym, w ktérym radny ten pelni funkcje kierownika), a takze
osoba wykonujaca obowiazki koordynatora duzego projektu realizowane-
go przez stowarzyszenie trzech samorzadéw (wlaczajac w to réwniez sa-
morzad, w ktérym radny ten pelni funkcje kierowniczg) i finansowanego
ze srodkow unijnych. Lacznie wiec, razem z mandatem radnego, osoba ta
pelni cztery funkcje w sektorze publicznym. Z duzym prawdopodobien-
stwem mozna stwierdzi¢, ze jest to rezultat jego wplywdéw i zdolnosci do
zdobywania kolejnych pozycji w lokalnych strukturach wtadzy lub czynni-
kéw o charakterze strukturalnym (szerzej o tych czynnikach pisze Jarostaw
Flis w rozdziale czwartym niniejszej publikacji). Warto w tym miejscu za-
pytac o to, czy zawsze dokonuje sie to przejrzyscie i z korzyscia dla samo-
rzadow, w ktérych taki radny pracuje. Przywolajmy jeszcze jeden przyktad,
tym razem radnego powiatowego, ktory petnil jednoczesnie funkcje sekre-
tarza jednego z miast wchodzacych w sklad tego powiatu i czlonka rady
nadzorczej sp6iki bedacej wlasnoscia miasta. O tym, jak blisko jest od tego
rodzaju zwigzkéw do konfliktu intereséw, niech §wiadczy to, ze zona opisy-
wanego radnego wykonywala umowy o dzieto dla starostwa powiatowego,
w ktérym jej maz sprawowal mandat, i dla urzedu marszatkowskiego, byta
réwniez pracownikiem zespolu szkét ksztalcenia ustawicznego w gminie
sasiadujacej z miastem, w ktérym jej maz pelnil funkcje sekretarza. Tego
rodzaju sytuacje musza budzi¢ watpliwo$ci i powinny interesowa¢ co naj-
mniej mieszkanicédw i lokalne media.

Aby jednak mdc nieco wiecej powiedzie¢ o tym, jakie jest ryzyko po-
wstawania brudnych wspélnot, oraz o towarzyszacych im sprzeczno$ciach
intereséw i innych dysfunkcjach zwigzanych z laczeniem przez radnych
samorzadowych ich mandatu z innymi rolami publicznymi, warto blizej

poznaé funkcje, jakie pelnia radni w sektorze publicznym.
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WYKRES 11.

Gtéwne typy rél spoteczno-zawodowych
odgrywanych przez radnych w sektorze
publicznym* (N = 3929)
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(na przyktad sotectwa) samorzadowa
. o$wiata . jednostki podlegte jednostkom samorzadu terytorialnego

(na przyktad gminne o$rodki pomocy spotecznej, zarzady
drog miejskich)

Zrédto: Obliczenia wiasne.
* Jeden radny mogt by¢ zaangazowany
jednoczes$nie w wiecej niz jedna role.
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Ogolnie wérdéd radnych sektora publicznego najwiecej jest pracowni-
kéw oswiaty (przede wszystkim nauczycieli, ale takze pracownikéw ad-
ministracyjnych), czyli szkét, przedszkoli, ztobkéw lub innych placéwek
edukacyjnych podlegajacych samorzadom. Nazwijmy ich ,pracownikami
o$wiaty” Na poziomie gmin 28% radnych zatrudnionych w sektorze pu-
blicznym to wlasnie pracownicy o$wiaty (w gminach miejskich, czego juz
nie rozréznialiSmy na wykresie !!, odsetek ten wynosi nawet 39%), w po-
wiatach odsetek ten wynosi 29%. Przy tym mobilno$¢ radnych pracujacych
w o$wiacie miedzy szczeblami samorzadu jest niska — pracownicy jedno-
stek o$wiatowych podlegajacych powiatom zdobywaja najczesciej manda-
ty w tych samych powiatach, z kolei pracownicy placéwek gminnych zosta-
ja radnymi w gminach (dlatego na poziomie sejmikéw tylko 11% radnych
o afiliacjach publicznych to pracownicy oswiaty).

Oczywiscie wérdd radnych sektora publicznego sg takze reprezentan-
ci innych grup, miedzy innymi pracownicy réznych jednostek podlegaja-
cych samorzadom (na przyktad doméw kultury, zarzadéw drég miejskich,
osrodkéw pomocy spotecznej czy powiatowych urzedéw pracy), urzedéw
centralnych, publicznych szkét wyzszych czy biur poselskich. Dla porzad-
ku wspomnijmy, Ze najmniej liczng grupa radnych sektora publicznego sa
pracownicy urzedéw wojewodzkich i osoby zatrudnione w jednostkach
podlegajacych samorzadowi wojewddzkiemu. Zostawmy juz jednak te
bardzo szczegétowe charakterystyki i zwré¢my uwage na bardziej istotna
kwestie.

Druga pod wzgledem liczebno$ci — po pracownikach o$wiaty — gru-
pa radnych o afiliacjach publicznych sa osoby zatrudnione bezposrednio
w urzedach samorzadowych (czesto tych samych szczebli), ktérych odse-
tek na poziomie gmin wynosi blisko 14%. Tymczasem w powiatach i woje-
wdédztwach odpowiednio 43% i 42% radnych to po prostu urzednicy®.

Na to, ze powiazania tego rodzaju s3 ryzykowne, zwracano juz uwage
w studiach przypadku, warto jednak podkresli¢, ze oceny tych zwiazkéw
byly ostrozne i bardzo ogélne, cho¢ niemal zawsze negatywne, szczegélnie
ze strony radnych opozycji i ekspertow:

[...] to nie jest takie proste — to sq sprawy czysto ludzkie, ktos dzieki komus
ma prace i sie nie bedzie odzywat, [...] w sytuacji, kiedy ten rynek pracy jest taki
bardzo ubogi i tak ciezko jest o prace, to ten rynek pracy powoduje, [...] wielu
radnych ma konflikt interesow. Ja jestem w komfortowej sytuacji, poniewaz nie
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Jestem zatrudniona w zadnych spétkach miejskich i moge sobie czasami tupngc
nogq, a ci, ktérzy sq zatrudnieni [...| moze takze chcieliby sobie tupnac noga, ale
sq na pasku prezydenta, bolesne jest to [wiec] bardzo [OSO-DAB].

W wypowiedziach reprezentantéw wladzy wykonawczej w ogdle nie
pojawiaja sie watki dotyczace konfliktu intereséw zwigzanego z praca rad-
nych w instytucjach publicznych. Pytani o zatrudnianie radnych w sferze
publicznej, respondenci z tej grupy wymieniaja rézne zawody i miejsca
pracy, ale pomijaja to, ze w kazdym z badanych przez nas organéw stano-
wiacych radni byli szeregowymi pracownikami instytucji podleglych bada-
nym. Niekiedy nawet — co odnotowali ankieterzy — w trakcie wywiadéw
zaprzeczali oczywistym i mozliwym do sprawdzenia faktom, co $wiadczy
o tym, Ze mieli Swiadomo$¢ dwuznacznosci tego rodzaju sytuacji i unikali
rozmowy na ten temat.

Z kolei sami radni, ktérzy pracuja w instytucjach publicznych, najcze-
$ciej nie odczuwajg konfliktu intereséw. Radny jednej z dzielnic Warszawy
— zatrudniony w instytucji podleglej tej dzielnicy — tak postrzega swoja
sytuacje:

Nie ma tego [konfliktu interesow], jak bowiem moéwitem, to jest prosty me-
chanizm. Nie jest wazne, czy jestes nauczycielem, poniewaz nawet jak sa gloso-
wane obnizki dodatkéw motywacyjnych, co tych nauczycieli dotyka osobiscie,
ale jestes w koalicji i musisz glosowac ,za, nawet przeciwko wlasnemu intereso-
wi. W tej sytuacji nie ma miejsca na konflikt interesow [OST-WAWA].

Radny powiatowy zatrudniony w instytucji miejskiej widzi sprawe po-
dobnie:

[...] miasto jest wiascicielem. Startuje w kolejnych wyborach na radnego po-
wiatowego, nie koliduje mi to z praca zawodowaq. Nie ma konfliktu interesow,
poniewaz jestem radnym powiatowym, nie miejskim. Gdyby powiat nadzoro-
wat, to nie mogtbym by¢ [radnym] [OSO-PLE].

Interesujaca jest w tym zakresie wypowiedzZ innego radnego powiato-
wego:

W tej kadencji przewodniczacy rady byt dyrektorem szkoty. Zblizat si¢ kon-
kurs i zadart z wojtem [...]. Wojt miat inne pomysty, konkursy, wiadomo. Dy-
rektor wiedziat, ze moze przegrac, i przegrat ten konkurs [...|. Wowczas podzie-
kowano za prace emerytowanemu dyrektorowi szkoty w X [...] i powotano na
stanowisko pana Y [przewodniczacego rady powiatu] — organem powolujacym
byt powiat. I nie ma w tym nic zlego, ten przewodniczacy gdzies musi pracowac.
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Pomocy udzielono, ja tutaj nie widze nic nadzwyczajnego, ale jesli podniesiono
przy tej okazji dwa, trzy razy pobory, to jest to niemoralne. [...] ,Tutaj cie zdjeto,
Jestes przewodniczacym, nie mozesz na zasitku byc, to ci cos tutaj, facet, zapro-
ponujeny, ale to si¢ robi na poprzednich warunkach’ I wtedy radny [...] wyszedt
i grzmial, i stusznie, poniewaz to jest niemoralne [OSO-CIE].

Z powyzszej wypowiedzi wyraznie wynika, Ze samo manipulowanie
przy konkursach nie budzi negatywnych ocen rozméwcy — wywoluje je
dopiero podniesienie poboréw nowego dyrektora szkoly.

Inaczej wypowiadaja sie w tej kwestii przedstawiciele organizacji poza-
rzadowych i mediéw lokalnych — ich wrazliwoé¢ na takie powigzania jest
wieksza:

Nie mozna byc pracownikiem osrodka kultury, pracowac w komisji kultu-
ry i opiniowac budzet tego osrodka, ktory przeciez bezposrednio ma wpltyw na
pensje [...|. Radnym w calej Polsce zatatwia si¢ prace w budzetéwce po to, zeby
byli grzeczni [EKS-WAW].

Laczenie mandatu radnego z odgrywaniem roli w sektorze publicznym
jest zwiazane z zaangazowaniem w dziatalno$¢ partii politycznej. Zeby to
stwierdzié, opracowalismy specjalny indeks upartyjnienia rad i sejmikow’.
Ujmujac rzecz w skrécie, indeks ten obrazuje nasycenie organéw stano-
wigcych radnymi, ktéry zdobyli swéj mandat, startujac z list jednej z krajo-
wych partii politycznych. Wskaznik obrazujacy udzial radnych o afiliacjach
publicznych w organach stanowiacych samorzadu jest wyraznie skorelo-

wany z indeksem upolitycznienia (wykres 12).

79



80

WYKRES 12.

Zwigzek migedzy zaangazowaniem radnych w role
spoteczno-zawodowe w sektorze publicznym

a upartyjnieniem organéw stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego*
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indeks publiczny (zaangazowanie radnych w role
spoteczno-zawodowe w sektorze publicznym)
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indeks upartyjnienia (udziat w organach stanowigcych radnych z partii politycznych)

O gminy (©] powiaty @ wojewsdztwa

Zrédto: Obliczenia wiasne.
* Wartos¢ wspétczynnika korelacji r-Pearsona = ,455,
istotna na poziomie ,000 (dwustronnie).

Szczegolowy wglad w dane potwierdza te obserwacje, dostarczajac
jeszcze innych interesujacych informacji. Ogdlnie na szczeblu gminnym
37% radnych o jakichkolwiek afiliacjach publicznych bylo jednoczesnie
kandydatami jednej z gtéwnych partii politycznych, pozostali zostali wy-
brani z list komitetéw wyborcéw i organizacji spolecznych (w wypadku
dzielnic Warszawy, ktére w tym miejscu traktujemy odrebnie, odsetek
ten wyniost az 88%). Juz jednak na szczeblu powiatowym i wojewédzkim
udzial radnych ,partyjnych” w grupie radnych o afiliacjach publicznych to
odpowiednio 62% i 96%, z wyrazna przewaga Platformy Obywatelskiej,
ktéra w 2011 roku konczyta wlasnie pierwsza kadencje rzadéw (udziat
radnych o afiliacjach publicznych kojarzonych z tym ugrupowaniem wy-

nidst 23% na poziomie powiatowym i 43% na poziomie wojew6dzkim).
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Odsetki te nie réznia sie znacznie, jesli zawezimy pole obserwacji
wylacznie do radnych bedacych pracownikami administracji samorza-
dowej sensu stricto, upolitycznienie ro$nie bowiem wowczas wyrazniej
wylacznie w wypadku szczebla gminnego — do 42% (wylaczajac dziel-
nice Warszawy, w ktérych ten odsetek réwniez jest wysoki — 94%). Po-
nadto wéréd ugrupowan, ktérych radni sg jednoczesnie pracownikami
administracji samorzadowej, wybija sie wowczas Platforma Obywatel-
ska — 16% radnych w tej grupie bylo jednocze$nie wybranych z list tego

ugrupowania.

KoONKLUZJE

To, ze radni sg jednoczeé$nie urzednikami, nauczycielami, pracownikami
osrodkéw pomocy spotecznej czy lekarzami w publicznych zakladach
opieki zdrowotnej, wynika miedzy innymi z tej prostej przyczyny, ze szero-
ko pojety sektor publiczny jest w wielu miejscach w kraju gléwnym praco-
dawca. Osoby pracujace w instytucjach publicznych sa jednoczesnie takze
obywatelami, tak jak wszyscy maja wiec prawo swobody wyboru miejsca
pracy i przystuguje im prawo wybieralnosci, ktére podlega ograniczeniom
wylacznie w szczegolnych sytuacjach. Nie mozna wiec oczekiwad, ze wérod
radnych w ogdle nie bedzie tych kategorii os6b.

Niemniej jednak to wlasnie na przecieciu tych rél ryzyko wystapienia
réznego rodzaju naduzy¢ i dysfunkcji jest najwieksze, zwlaszcza jesli udziat
tej kategorii radnych wsréd calej ich populacji i na poziomie konkretnych
organdw stanowiacych jest duzy (z analizy o§wiadczen majatkowych wyni-
ka za$, ze jest to wlasnie najliczniejsza kategoria radnych). Przypomnijmy,
ze gléwne zagrozenia wiaza sie z tym, ze organy stanowiace, w ktérych wy-
stepuje nadreprezentacja radnych o afiliacjach publicznych:

* nie beda w stanie aktywnie i twérczo wlaczaé sie w rozwéj wspdlnot
samorzgdowych, poniewaz trudno im bedzie wyj$¢ poza reprezentacje
intereséw struktur biurokratycznych,

* bedac mniej lub bardziej bezposrednio zalezne od organu wykonaw-
czego, nie beda wiasciwie wykonywac funkcji kontrolnej, ktéra jest ab-

solutnie kluczowa,
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* beda mialy wigksza sklonno$¢ do przeksztalcania si¢ w brudne wspdl-
noty (przede wszystkim przez zbyt duze przywiazanie do logiki biuro-
kratycznej, brak autonomii wobec organéw wykonawczych i poddanie
wplywom gléwnych partii politycznych), skoncentrowane na osigganiu
celow partykularnych (politycznych, biurokratycznych czy nepotycz-
nych), nie za$ na dobru wspoélnoty.

Nieprzypadkowo ustrojodawca skoncentrowal sie wlasnie na tym typie
unii personalnych — przepisy ograniczajace zaangazowanie radnych w inne
role spoleczno-zawodowe nie dotycza w tak duzej mierze sektora prywat-
nego czy dzialalno$ci w organizacjach spotecznych, jak wlasnie réznych rél
w sektorze publicznym (na przyklad nawigzywania stosunku pracy w urze-
dzie gminy, w ktérej radny wykonuje mandat, zakazu taczenia mandatu rad-
nego z mandatem posla lub senatora, wykorzystywania majgtku jednostki
samorzadu terytorialnego w dziatalno$ci gospodarczej czy zasiadania w or-
ganach innej jednostki samorzadowej). Sens tych ograniczen polega na tym,
ze maja one zapobiec zbyt duzej koncentracji wladzy, zapewni¢ odpowied-
ni poziom checks and balances miedzy ré6znymi osrodkami wladzy, przede
wszystkim jednak ograniczy¢ mozliwo$¢ wystepowania naduzy¢ i korup-
¢ji zwigzanych z tego rodzaju powiazaniami. Nie wszystko mozna jednak
uregulowaé przepisami prawa, na przyktad nadmiernie ograniczy¢ prawa
obywatelskie i polityczne tylko po to, zeby nie dopusci¢ do obejmowania
mandatéw radnych przez osoby pracujace w sektorze publicznym. Zawsze
wiec pozostanie mniejszy lub wiekszy margines swobody, ale takze zwiazane
z tym ryzyko. O tym, jak to ryzyko mozna ograniczyé, wspomnimy w dalszej
cze$ci niniejszego rozdzialu. Tymczasem sprobujmy sie zastanowié, jakie
moga by¢ przyczyny nadreprezentacji sektora publicznego wéréd radnych.

Wspominali§my juz o raporcie dotyczacym kondycji samorzadnosci
w Polsce, zapozyczajac stamtad pojecia dysfunkeji biurokratycznej i au-
tokratyzacji samorzadu. Autorzy przywolywanej publikacji przyczyn tych
probleméw upatrywali gtéwnie we wprowadzeniu na poziomie gminnym
w 2002 roku tak zwanego modelu prezydenckiego, w ktérym organ wyko-
nawczy, podobnie jak organ stanowigcy, jest wybierany bezposrednio przez
mieszkancéw — przez co, jak dowodzili, ulegta wzmocnieniu pozycja woj-
téw, burmistrzéw i prezydentéw wobec organéw stanowiacych. Organy wy-
konawcze moga bowiem naciska¢ na radnych, oferujac im rézne profity za

przychylnos$¢, na przyklad w formie pracy w strukturach samorzadowych.

S/\/\/\ORZ/\DOWE UNIE PERSONALNE



Za prawdopodobne nalezy uzna¢, ze w wypadku gmin wprowadzenie
modelu prezydenckiego moglo wywotaé taki skutek, cho¢ nie do korica jest
to teza prawdziwa. Po pierwsze, wigkszy udzial reprezentantéw sektora pu-
blicznego w organach stanowiacych i zwiazane z tym wieksze ryzyko wy-
stapienia opisywanych dysfunkcji maja bardziej prozaiczne Zrédta, choéby
to, ze — o czym wspominali§my — sektor publiczny jest w wielu samorza-
dach gléwnym pracodawca. Inna prosta przyczyna wiaze sie z tym, ze
osoby te czesto przejawiaja ogélnie wiekszg aktywnos¢ w sferze publicznej
— znaja lepiej realia funkcjonowania samorzadéw, dlatego tatwiej jest im
podjac decyzje o starcie w wyborach i zdoby¢ mandat. Po drugie, z analizy,
ktéra tutaj przedstawiamy, wynika, ze udzial radnych sektora publicznego
w jednostkach samorzadu terytorialnego, w ktérych funkcjonuje model
prezydencki, wcigz jest znacznie nizszy niz w powiatach i wojewddztwach,
gdzie organy wykonawcze sa powolywane przez rady i sejmiki. Dyskusyjna
jest wiec teza, ze mialtby to by¢ jedyny — czy nawet gléwny — czynnik po-
wodujacy biurokratyzacje i autokratyzacje samorzaddéw.

Trudna do obrony wydaje si¢ réwniez inna teza postawiona przez au-
toréw Raportu o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, zakladajaca,
ze proces ten przyspieszy w zwiazku z przyjetym w 2011 roku Kodeksem
wyborczym, przewidujacym wprowadzenie w gminach miejskich okregéw
jednomandatowych. Zdaniem autoréw przywolywanej publikacji, wbrew
nadziejom inicjatoréw tej zmiany, zabieg ten jeszcze zmniejszy reprezen-
tatywno$¢ rad, zamiast ja zwiekszy¢, poniewaz jednomandatowe okregi
propaguja najsilniejszych, zwykle wiec partyjnych kandydatéw. W konse-
kwencji bedzie to wzmagac¢ upartyjnienie, a co za tym udzie — upafstwo-
wienie samorzadéw i zbiurokratyzowanie organéw stanowiacych. Tyle
tylko, ze upartyjnienie i zbiurokratyzowanie juz od dawna jest faktem. Jak
pokazuja omawiane tutaj badania, partie polityczne radza sobie doskonale
z rekrutacja wlasnych kandydatéw na radnych z grona pracownikéw urze-
déw i innych instytucji publicznych. Jednomandatowe okregi wyborcze,
podobnie jak model prezydencki, moga mie¢ jaki$§ wplyw na dalsza auto-
kratyzacje, co z pewnoscia okaze sie dopiero za pewien czas, ale zwiazek
miedzy tymi dwoma czynnikami nie jest oczywisty.

Z pewnoscia jednak zaréwno partie polityczne, jak i pracownicy pod-
miotéw publicznych na poziomie samorzadéw (w tym szczegélnie urzed-

nicy lokalnej administracji) sa Zywotnie zainteresowani osiagganiem swo-
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ich celéw przez obejmowanie mandatéw i wzajemna wymiane przyslug.
Partie zyskuja urzednika lub kandydata o innego rodzaju afiliacji publicz-
nej, ktéry ma juz pewne znaczenie w $rodowisku lokalnym, i z jego po-
moca moga tatwiej wzmacniac i rozbudowywac kapitat polityczny. Osoba
taka, uzyskujac poparcie partii, zwieksza swoje szanse na objecie mandatu
i — w ostatecznym rozrachunku — wzmocnienie wlasnych wplywéw w $ro-
dowisku lokalnym. Partie chetnie rekrutuja takich kandydatéw na radnych
(zwlaszcza jesli osoby te pracuja w lokalnej administracji — urzedach gmin,
powiatéw czy wojewddztw), oni za$ chetnie biora udziat w tym naborze, li-
czac na dalsze profity — nie tylko mandat, ale takze inne, bardzo konkretne
(jak to bylo pokazane we wspomnianych wcze$niej przykladach) zwigzane
z tym korzy$ci: stanowiska w spétkach samorzadowych, zlecenia, stanowi-
ska w innych cze$ciach administracji samorzadowej (w sgsiedniej gminie,
w powiecie czy w wojewddztwie), awans do krajowej polityki. Nalezy sie
zatem zgodzi¢ ze stanowiskiem autoréw Raportu o stanie samorzgdnosci
terytorialnej w Polsce, ze upartyjnienie ogélnie jest katalizatorem autokra-
tyzacji i biurokratyzacji samorzadu terytorialnego.

Toksyczny charakter tego splotu rél zwieksza dodatkowo fakt, ze nie
wywoluje on u radnych zadnych powazniejszych dylematéw moralnych.
Do przezywania takich napie¢ przyznalo sie zaledwie dwoch z dwudzie-
stu radnych przebadanych w ramach studiéw przypadku. Oznacza to, ze
w swojej codziennej pracy radni raczej rzadko rozwazaja, czy ich zachowa-
nia i decyzje sa zgodne z dobrem calej wspélnoty oraz czy inne odgrywane
przez nich role spoteczne lub zawodowe nie sa w konlflikcie z rola radnego.

Radni maja obowigzek reprezentowania dobra catej wspdlnoty samo-
rzadowej, dysponujac za$ ,wolnym mandatem’, we wlasnym sumieniu
powinni wazy¢, co jest tym dobrem. Tymczasem w uzyskanym materiale
badawczym dobro wspdlnoty niemal sie nie pojawia. W praktyce dziatania
radni reprezentuja wiec najczesciej partykularne interesy, ktére w danym
momencie uznaja, lub sprawnie postugujac sie racjonalizacjami, godza je
z dobrem wspdlnoty.

W badaniach pojawilo si¢ wiele partykularnych sprzecznosci intere-
s6w niezgodnych z interesem catej wspdlnoty, na podstawie tych opiséw
mozna jednak wyodrebni¢ pewne wspélne problemy. Giéwny problem
to pojawiajace si¢ praktyki uzalezniania lub wigzania radnych lojalno$cia
z wladza wykonawcza czy grupg rzadzaca, ktéra moze by¢ stowarzyszenie
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albo partia polityczna. Odbywa sie to za posrednictwem réznych profi-
téw, jakie moze zaoferowac¢ samorzad, na przyklad ofert pracy dla radnych
lub czlonkdéw ich rodzin, utatwiern w prowadzonej przez radnego dzialal-
no$ci gospodarczej, dofinansowania dziatalnosci organizacji pozarzado-
wych, w ktérych dziataja radni, lub wyzszego budzetu instytucji, w ktorej
sa zatrudnieni. Mozliwo$ci takiego wigzania — jak pokazaly badania — jest
bardzo duzo, nie chodzi bowiem tylko o delegowanie radnych do spétek
z udzialem samorzadéw (na co szczeg6lnie sa wyczulone media). W tym
wymiarze wraca pytanie o to, czy funkcja radnego powinna wykluczac za-
réwno radnego, jak i jego rodzine z ubiegania sie o miejsca pracy w in-
stytucjach podleglych danemu samorzadowi, a takze o to, czy osoby za-
trudnione w instytucjach publicznych i (lub) posiadajace rodzing w takich
instytucjach powinny ubiega¢ sie o funkcje radnego.

Mozna uznaé, ze obecnie przyjete rozwigzania prawne s3 optymalne.
Wprowadzenie wiekszych rygoréw w tym zakresie byloby naruszeniem za-
sad demokracji, mogloby si¢ bowiem okaza¢, ze lista 0séb, ktére moga sie
ubiega¢ o funkcje radnego, jest niezwykle krétka, zwlaszcza w mniejszych
$rodowiskach lokalnych.

Rozwigzaniem tego problemu moglyby by¢ na przyktad bardziej przej-
rzyste, rozbudowane i rygorystyczne procedury konkursowe naboru na
miejsca pracy w instytucjach publicznych. Procedury takie w Polsce obo-
wiazujg, ich wadliwo$¢ pozwala jednak na ustawianie konkurséw. Wpro-
wadzenie konkurséw mialo na celu gléwnie podniesienie profesjonalizmu
urzednikdw, ale takze zlikwidowanie klientelizmu czy przeciwdzialanie two-
rzeniu sie klik. Tymczasem — ze wzgledu na wadliwe procedury konkursowe
(na przyklad swoboda w formutowaniu warunkéw konkursu i wymaganych
kwalifikacji, krétkie terminy) — tatwo jest manipulowaé zasadami naboru.
Kazdy taki konkurs mozna rozpisa¢ pod konkretng osobe, ktéra ma go wy-
gra¢, cho¢ nie dlatego, ze jest najlepsza, ale dlatego, ze w zamian za te wygra-
ng wladza wykonawcza uzyska na przykfad lojalnos¢ danego radnego. Biorac
pod uwage, ze w wielu matych spotecznosciach samorzady sa najwiekszym
pracodawcg, warto$¢ takiego zatrudniania jest duza.

Uwzgledniajac szerszy wymiar systemowy, nalezy przyjaé, ze lekar-
stwem moze sie okaza¢ zniesienie wielokadencyjnosci wdjtéw, burmi-
strzéw i prezydentéw, co skorygowaloby troche ich pozycje wobec orga-
néw stanowiacych. Im dluzej rzadza wladze wykonawcze, tym bardziej sie
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zwieksza sie¢ uwiktanych mieszkancéw, dziataczy spolecznych, radnych,
a nawet lokalnych dziennikarzy. Wzrasta réwniez ryzyko powstawania
brudnej wspolnoty, widoczne wyraznie w czesci badanych samorzadéw,
przejawiajace sie w jej akceptowaniu niemal przez wszystkie badane grupy:
radnych z rzadzacej wigkszosci, radnych z umownej opozycji, a nawet
dziennikarzy i przedstawicieli organizacji pozarzadowych. Konsekwencja
tego sa rézne zjawiska patologiczne, ktére wskazywali réwniez responden-
ci objeci studiami przypadku, ale uznawali je oni jako pewna koniecznos$é
czy nieunikniony stan rzeczy, z ktérym po prostu trzeba zy¢.

Kontynuujgc ten watek, warto zaznaczy¢, ze ogromne znaczenie maja
réwniez zachowania wyborcéw, ktérzy powinny racjonalizowaé sktad rad
i od$wiezac go, jesli — postugujac sie terminologia Adama Podgéreckie-
go — jest w nim zbyt wiele nalecialosci rodzinnych, kolezenskich czy po-
litycznych. Wyborcy powinni by¢ w stanie czyni¢ rady i sejmiki bardziej
reprezentatywnymi cialami, przy tym skoncentrowanymi na sprawach lo-
kalnych, nie za$ na rozgrywaniu partykularnych intereséw poszczegélnych
radnych czy politycznie wspierajacych ich partii politycznych. Chcialoby
sie wiec, zeby wyborcy glosowali bardziej $wiadomie. Trudno jednak ocze-
kiwa¢, ze tak sie stanie, jesli nie przejawiaja oni zaangazowania w lokal-
ne zycie publiczne. Wida¢ to na przyklad w niskiej frekwencji wyborczej
(w wyborach lokalnych w 2010 roku frekwencja wyniosta zaledwie 47%)
i w braku wiary w to, ze mozna w ogéle mie¢ wplyw na bieg spraw w swojej
gminie czy w swoim mie$cie (56% wskazan w badaniach poczucia wplywu
na sprawy publiczne)'. Trzeba zatem pobudzaé¢ aktywnie mieszkaricéw do
udzialu w wyborach, do rozwaznego oddawania glosu i do zapoznawania
sie z kandydatami. Jest to zadanie przede wszystkim srodowisk pozarzado-
wych, ale takze — do pewnego stopnia — elit politycznych.

Podczas omawiania w wywiadach z cztonkami rad i sejmikéw réznych
typéw konfliktu intereséw pojawia sie tendencja do szukania usprawied-
liwien dla tych zachowan radnych, ktére sa uznawane za ,nie do korca
w porzadku” lub za naruszenie prawa. Respondenci stosuja przy tej oka-
zji wiele racjonalizacji uzasadniajacych swoje tolerancyjne podejscie. Po-
twierdza to wystepowanie pewnego dysonansu wewnetrznego i istnienie
zasad etycznych, ktdre zostaly naruszone w zachowaniach opisywanych
przez badanych. Paradoksalnie — w tym ,zachwianiu” nalezy szuka¢ punk-

tu oparcia w budowaniu etyki w lokalnej polityce. Inny mozliwy kierunek
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przeciwdziatania autokratyzacji samorzadu to rozwijanie jego kultury
etycznej. Jedna z respondentek, przedstawicielka organizacji pozarzado-
wej, stwierdzila:

Mnie si¢ wydaje, ze oczywiscie jakies tam regulacje prawne muszq byc, ale
tak naprawde powinno sie¢ socjalizowac do takiej przyzwoitosci, uczciwosci,
inaczej to prowadzi do skrajnej chciwosci [EKSP-WAWA].

Jak jednak socjalizowa¢ czlonkéw rad i sejmikéw? Jednym z mozliwych
rozwigzan jest wypracowywanie przez samych radnych kodekséw etycz-
nych, ktére beda wprowadzaly wewnetrzne samoograniczenie si¢. Praca
nad takimi kodeksami powinna zmusi¢ radnych do refleksji nad konflik-
tami intereséw — potencjalnymi i realnymi — ktére wynikaja z taczenia
przez nich réznych rél spoteczno-zawodowych. W niektérych samorza-
dach takie kodeksy etyczne zostaly juz przyjete. Jest to dobre rozwigzanie,
poniewaz opracowywanie w szerokim gronie wewnetrznych standardéw
samoograniczenia si¢ pozwoliloby radnym przedyskutowaé problemy
i skonfrontowa¢ sie z koniecznoscia uzasadnienia wlasnego stanowiska
etycznego. Oczywiscie w srodowiskach lokalnych, w ktérych powstaly juz
kliki i klany rodzinne, czyli tam, gdzie realnie istnieje amoralny familizm
i jest wspierany przez brudng wspélnote, wprowadzenie takich rozwiazan
bedzie trudne. Jesli jednak w calym powiecie jakas gmina jedyna nie be-
dzie miala takiego kodeksu, bedzie to stanowilo asumpt do jego powstania
réwniez tam. Zaproponowany proces nie spowoduje szybkiej poprawy, ale
moralno$¢ nie poddaje si¢ gwaltownym zmianom. Wazne jednak, aby nie
narzucac ,,z gory” — z Warszawy czy z Brukseli — takich rozwiazan, lecz po-
zwoli¢ im sie rodzi¢ lokalnie. Najsilniejszy sygnal o potrzebie podnoszenia

standardéw dzialania rad i sejmikéw powinien ptyna¢ od wyborcéw.
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T A. Podgérecki, Kontrola spoteczna trzeciego stopnia, ,Prace Instytutu Profilakty-
ki Spotecznej i Resocjalizacji Uniwersytetu Warszawskiego”, t. 1, Wydawnictwa
Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1976, s. 15-28; E.C. Banfield, The Moral
Basis of a Backward Society, The Free Press, Glenoce 1958. Analizy poswiecone
.ciemnej stronie” kapitatu spotecznego - por. na przyktad: L. Edelman, M. Bres-
nen, S. Newell, H. Scarborough, J. Swan, The benefits and pitfalls of social capital:
Empirical evidence from two organizations in the United Kingdom, ,British Journal
of Management” 2004, nr 15, s. 59-69; L.J.D. Wacquant, Negative Social Capi-
tal: State Breakdown and Social Desctruction in America’s Urban Core, ,Journal of
Housing and Built Environment” 1998, t. 13, nr 1, s. 25-40; Social Capital: Critical
Perspectives, red. S. Baron, J. Field, T. Schuller, Oxford University Press, New York
2001,

2 E.C. Banfield, The Moral Basis of a Backward Society, op. cit., s. 85.

3 M. Weber, The theory of social and economic organisation, Free Press, New York
1947.

4 A. Jamrozik, L. Nocella, The Sociology of Social Problems. Theoretical Perspecti-
ves and Methods of Intervention, Cambridge University Press, Cambridge 1998,
s. 73-78.

5R.K. Merton, Teoria socjologiczna istruktura spoteczna, przet. E. Morawska, J. Wer-
tenstein-Zutawski, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002, s. 255-266;
E. Inglot-Brzek, Zmiana w organizacji biurokratycznej, ,Nieréwnosci spoteczne
a wzrost gospodarczy. Uwarunkowania instytucjonalne”, z. 15, red. M.G. Woz-
niak, Rzeszéw 2009, s. 375-387.

¢ Narastajqgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, op. cit., s. 31-32.

7 Trzeba przy tym odnotowac pewien istotny element podejscia Ralpha Dahren-
dorfa do zagadnienia wtadzy. Otéz - podobnie jak Max Weber - pojmowat on
witadze jako zdolnos¢ do egzekwowania postuszerstwa jednostek i grup spo-
tecznych. Przy tym jednak ktadt nacisk na strukturalna, nie zas indywidualna
nature wtadzy, podkreslajac, ze zawsze jest ona wynikiem zajmowanej pozycji
i odgrywanych rdl - to znaczy, ze jest zwigzana z okreslonymi oczekiwaniami
i obowigzkami, ktdére spoteczenstwo przejawia wobec jednostek. Por. A. Kenneth,
The Social Lens: An Invitation to Social and Sociology Theory, Sage, Thousand Oaks
2007,s.223.

& Na marginesie wspomnijmy, ze Warszawa wypada na tym tle niezbyt kontro-
wersyjnie. taczenie mandatu radnego z pracg w urzedzie samorzadowym szcze-
bla gminnego (przynajmniej bowiem z formalnego punktu widzenia ten wtasnie
poziom jest réwnowazny dla Warszawy) dotyczy jedynie radnych dzielnicowych
- i tylko 77% z nich. Dlatego nie bedziemy sie w tym miejscu koncentrowac na
stolicy.

? Indeks ten zostat zbudowany na podstawie danych z Paristwowej Komisji Wy-
borczej dotyczacych wyboréw samorzadowych w 2010 roku. Jest to wskaznik
obliczany odrebnie dla kazdej jednostki, obrazujacy liczbe mandatéw radnych,
ktérzy startowali z list partii politycznych, na ogdlng liczbe mandatéw w danej
jednostce samorzadu.

10 K. Pankowski, Poczucie wptywu na sprawy publiczne. Raport z badari, op. cit.
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_04._

N POLITYCZNE?RODLA
ZROZNICOWANIA ROL SPOLECZNO-
-ZAWODOWYCH RADNYCH

Jarostaw Flis

harakter rol spoteczno-zawodowych, jakie odgrywajg radni, rozni

sie w zaleznosci od ich afiliagji politycznych. Obrazujg to wskazania

opracowanych przez nas indeksow kapitatu spofecznego, szczegolnie
zas indeks publiczny - opisujgcy zaangazowanie radnych w funkcje w szeroko
pojetych instytucjach publicznych (przede wszystkim w administracji samo-
rzagdowej i rzadowej oraz w jednostkach im podlegtych).

Radni partii ogolnopolskich tworzacych koalicje rzadowa - Platformy
Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa Ludowego - réznig sie tutaj wyraznie
od radnych ogélnopolskich partii opozycyjnych - Prawa i Sprawiedliwosci
oraz Sojuszu Lewicy Demokratycznej. Ci pierwsi majg bowiem wyzsze srednie
wartosci indeksu kapitatu spofecznego. Na taka przewage sktada sie gtownie
roznica w wartosciach indeksu publicznego, ktory w wypadku partii rzadza-
cych jest srednio o jedng trzecig wyzszy niz w wypadku partii opozycyjnych.
Roznica ta jest z kolei minimalna dla indeksu gospodarczego i nieznacznie

wyzsza dla partii opozycyjnych w wypadku sredniej indeksow obywatelskich.
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Tak jednoznaczna roznica w zakresie powigzan personalnych radnych
z sektorem publicznym jest podstawowym wynikiem przedstawianej tuta
analizy. Mozna jg uznac za gtowny czynnik zycia politycznego kraju, nie tylko
na poziomie samorzgdowym. Znaczne roznice w charakterze ugrupowan po-
litycznych i zasobach, jakimi one dysponujg, mogg miec kluczowe znaczenie
dla przebiegu i wyniku rywalizacji politycznej w skali Polski. Oczywista waga
tego zjawiska nie oznacza jednak, ze rownie jasne sg zrodta takiego zrozni-
cowania, w blizszym ogladzie wykazuje ono bowiem wiele niuansow, ktore
bedg przedstawiane w kolejnych punktach niniejszej analizy. Na podstawie
tych niuansow zostana nastepnie sformufowane hipotezy dotyczace przyczyn
tego zjawiska. Poszukiwanie odpowiedzi bedzie sie opierac na wskazéwkach
wynikajgcych z wezesniejszych badan i refleksji naukowych, rezultaty tych
poszukiwan beda zas przedstawiane krok po kroku, prowadzac do koncowe;
konkluzji.

Odrebng kwestia jest sytuacja ugrupowan lokalnych. Obraz powigzan rad-
nych wybranych z poparciem takich ugrupowan jest bardziej skomplikowany
niz w wypadku partii ogélnopolskich. Ogélnie rzecz ujmujac, mozna jednak
stwierdzic, ze proste przeciwstawienie takich ugrupowan parlamentarnym
partiom politycznym nie znajduje potwierdzenia w wartosciach indeksow
kapitatu spotecznego. Sytuacja takich ugrupowan zalezy bowiem gtownie od
konkretnych czynnikow spotecznych i politycznych, same zas ugrupowania
lokalne sg bardzo zroznicowane. Najwazniejszym podziafem jest tutaj ten,
ktory wyroznia jako odrebna grupe radnych ugrupowan, z ktorych pochodzit
zwycieski kandydat w bezposrednich wyborach wojtow, burmistrzow czy pre-
zydentow miast.

Roznice miedzy radnymi wigzg sie takze z ich statusem wyborczym
- migjscem na liscie, z jakiego startowali, i tym, czy w wyborach w 2010 roku
zostali radnymi po raz pierwszy, czy tez zapewnili sobie reelekgje po catej ka-
dencji zasiadania w tej samej radzie.

Wszystkie omawiane zaleznosci staja sie szczegolnie widoczne po podzie-
leniu radnych ze wzgledu na charakter jednostki - jej wielkos¢, kompetencje,

struktury wtadzy i system wyborczy.
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TYP JEDNOSTKI SAMORZADOWE)
A ZROZNICOWANIE ROL SPOLECZNO-
-ZAWODOWYCH RADNYCH — CHARAKTERYSTYKA

W analizie postuzono si¢ podzialem na sze$¢ kategorii jednostek samorza-

dowych, ktdre roznicuje sie ze wzgledu na trzy cechy: przecietna wielkosé,

sposdb wytaniania wladzy wykonawczej i spos6b wybierania radnych. Sa to:

* wojewddztwa, powiaty, miasta na prawach powiatu (dalej nazywane
miastami-powiatami),

e gminy powyzej 20 tysiecy mieszkanicow (dalej nazywane gminami
wigkszymi),

° gminy ponizej 20 tysiecy mieszkanicéw (dalej nazywane gminami
mniejszymi) i dzielnice Warszawy.

W dzielnicach Warszawy system wyborczy i polityczny jest identyczny
jak powiatach i w wojewddztwach, wyborom rad nie towarzysza bowiem
bezposrednie wybory wéjtéw, burmistrzéw czy prezydentéw, burmistrzo-
wie dzielnic, podobnie jak starostowie i marszatkowie, sa za$§ wybierani
przez ciala przedstawicielskie.

W miastach-powiatach i gminach wiekszych w 2010 roku byl stoso-
wany taki sam system wybierania rad, jak w wojewddztwach, powiatach
i dzielnicach — wybory proporcjonalne w okregach wielomandatowych
z otwartymi listami kandydatéw poszczegdlnych komitetow.

W mniejszych gminach obowiazywat system zwany w skrécie wigekszo-
$ciowym, konkretnie za$ bylo stosowane gtosowanie blokowe lub system
FPTP (first past the post), w ktérym wynik wyborczy jest ustalany indywi-
dualnie na podstawie kolejno$ci wyznaczonej przez liczbe zdobytych gto-

s6w wsrdd ogétu kandydatéw.
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TABELA 4.
Podziat jednostek samorzadu ze wzgledu
na struktury wtadzy i system wyborczy

Kategoria Wybor wtadzy wykonawczej Wyb6r radnych Przecietna liczba mieszkancow
wojewodztwa rada system list kandydatow 2 144 610
powiaty rada system list kandydatow 73 199
dzielnice rada system list kandydatow 93 258
miasta-powiaty bezposredni system list kandydatow 116 875
gminy wieksze bezposredni system list kandydatow 28 003
gminy mniejsze bezposredni indywidualnie 6752

Zrédto: Obliczenia wiasne.

Wartosci $rednie ogélnego indeksu kapitalu spotecznego i indekséw
szczegdtowych wykazuja tutaj istotne zréznicowanie, ktdre tylko w cze-
$ci jest zgodne z intuicyjnym zalozeniem, ze indeksy zwiekszaja sie wraz
z wielko$cia jednostki (wykres 13). Zalezno$¢ taka jest wyrazna dopiero po
podziale jednostek ze wzgledu na sposéb wybierania wladzy.

Tam, gdzie bezposrednio wybiera sie wltadze wykonawczg, najwyzsze
$rednie indeks6w majg radni miast-powiatéw, nieco nizsze — radni gmin
wiekszych, najnizsze za$ — radni gmin mniejszych. Podobna zaleznos$¢
wystepuje w wypadku wojewo6dztw, powiatéw i rad dzielnic. Jednocze$nie
jednak — jesli poréwnac jednostki podobnej wielkosci, ale o réznych spo-
sobach wylaniania wladzy wykonawczej — wystepuja istotne odmiennosci.

WYKRES 13.
Zr6znicowanie Srednich wartosci indeksow
w poszczegblnych rodzajach jednostek

samorzadu
20
15
10 . miasta-powiaty
5 I I I I I | gminy wigksze
0 [ | gminy mniejsze
indeks kapitatu indeks indeks indeks
spofecznego publiczny gospodarczy obywatelski - cd.nas.93.
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5 I I I . powiaty

0 . dzielnice
indeks kapitatu indeks indeks indeks
spotecznego publiczny gospodarczy obywatelski

Zrédto: Obliczenia wiasne.

Cho¢ moze sie to wydawac zaskakujace, Srednie indekséw dla dzielnic
Warszawy sa bardzo zblizone do indekséw w malych gminach, réznia sie
jednak wyraznie od tych, ktére wystepuja w miastach-powiatach, sa takze
nizsze — z wyjatkiem indeksu obywatelskiego — niz w gminach wiekszych.
Dzieje sie tak, mimo ze dzielnice stanowia cze$ci metropolii, wielko$cig za$
ustepuja tylko miastom-powiatom. Odmienny jest jednak zakres ich kom-
petencji i najpewniej wystepuje tutaj konkurencja kadrowa ze strony insty-
tucji ogdlnomiejskich (osoby o wysokich indeksach kandyduja do wladz
ogdblnomiejskich, co obniza wskazniki dla dzielnic).

Warto zwrdci¢ uwage, ze ogélny indeks w wypadku powiatéw jest wy-
raznie wyzszy niz w wypadku miast-powiatéw. Dzieje sie tak, cho¢ powiaty
jako jednostki — uwzgledniajac wartosci przecietne — ustepuja pod wzgle-
dem wielko$ci miastom-powiatom, a istotna ich cze$cia sa gminy mniejsze,
szczegOlnie wiejskie. Taka réznica w ogdélnym indeksie wynika wylacznie
z réznicy w indeksie dotyczacym sektora publicznego, ktérego wskaznik
jest prawie dwukrotnie wyzszy w wypadku powiatéw niz w wypadku miast-
-powiatéw. Jesli za$ chodzi o indeks gospodarczy i obywatelski, to sa one
poréwnywalne.

Bezdyskusyjna jest przewaga w wielkosci indekséw radnych woje-
wodzkich, szczegélnie wyrazna w wypadku indeksu gospodarczego, cho¢
indeks publiczny jest minimalnie nizszy niz w powiatach. Najwyzsza jest
tutaj réwniez $rednia dla indeksu obywatelskiego, cho¢ réznica w stosunku

do powiatéw i miast-powiatow jest stosunkowo niewielka.
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POLITYKA A ZROZNICOWANIE ROL
SPOLECZNO-ZAWODOWYCH RADNYCH
— CHARAKTERYSTYKA

Sposrdd licznych charakterystyk zwiazanych z wyborami pierwsza wy-
korzystana do analiz jest rodzaj komitetu, z ktérego zdobyl mandat kon-
kretny radny. Poréwnujac rézne klasyfikacje, wyrézniono jeden podziat
na cztery kategorie. Sklada sie na niego stosunek do sprawowania wladzy
— cze$ciowo w skali kraju, cze$ciowo lokalnie — i relacja z ogélnokrajowy-

mi tozsamog$ciami politycznymi.

TABELA 5.
Liczba radnych w badaniu w podziale na typ
jednostki samorzadu i rodzaj partii

Partia parlamentarna Partia lokalna
tacznie
rzadzaca opozycyjna wiodarza inna

wojewddztwa 302 208 19 - 529
powiaty 1425 1033 1452 - 3910
dzielnice 152 121 66 - 339
miasta-powiaty 381 356 161 117 1015
gminy wieksze 102 94 123 143 462
gminy mniejsze 388 147 1093 894 2522
tacznie 2750 1959 1377 2691 8777

Zrédto: Obliczenia wiasne.

Do pierwszej kategorii zaliczono ogdlnopolskie partie polityczne tworza-
ce koalicje rzadowa — Platforme Obywatelska i Polskie Stronnictwo Ludowe.
Druga kategorie stanowia parlamentarne partie polityczne, ktére znajduja sie
w opozycji, czyli Prawo i Sprawiedliwo$¢ oraz Sojusz Lewicy Demokratyczne;j.
Wszyscy radni partii parlamentarnych stanowig 53% cztonkéw rad i sejmikéw,
ktérych objeto badaniami, z kolei 47% to radni ugrupowarn lokalnych.

W obrebie ugrupowarn lokalnych wprowadzono dwie kategorie. Z ogétu
radnych partii lokalnych wydzielono tych, ktérzy zostali wybrani dzieki
komitetowi, z ktérego pochodzil zwycieski kandydat w wyborach wjta,
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burmistrza i prezydenta (nazwijmy go wlodarzem). Podzial ten z natury
rzeczy dotyczy tylko polowy jednostek poddanych analizie, czyli gmin, wli-
czajac w to miasta-powiaty, a wiec wszystkich tych jednostek, w ktérych
odbywaja sie bezposrednie wybory wéjtéw, burmistrzéw i prezydentow.
W takich jednostkach 63% radnych bylo wystawionych przez ugrupowania
lokalne, grupa ta dzielila sie za§ niemal pét na pét na tych, ktérzy zostali
wybrani z komitetéw zwycieskiego kandydata na wlodarza (dalej nazywa-
nych partiami wlodarza), i na tych, ktorzy zostali wybrani z pozostalych
komitetéw zarejestrowanych jako lokalne. Trzeba mie¢ przy tym $wiado-
mo$¢, ze pewna ich cze$¢ byla komitetami tworzonymi przy wykorzysta-
niu zasob6éw partii parlamentarnych, w tym miejscu nie jesteSmy jednak
w stanie dokonac¢ szczegétowej analizy tego aspektu.

Wsréd wszystkich radnych wielkosci tak wydzielonych grup byly zbli-
zone, zadna z nich bowiem nie dominowata liczebnie nad pozostatymi.
I tak, 31% radnych to radni partii rzadzacych, niemal identyczna liczba to
radni lokalnych ugrupowan niebedacych partiami wlodarzy, 22% to radni
parlamentarnych ugrupowan opozycyjnych, a 16% to radni partii wloda-
rzy, przy czym ta grupa z natury rzeczy nie wystepowala na poziomie po-
wiatéw, wojewddztw i rad dzielnic.

Proporcje te ukladaly sie w podobny wzér w dwdch kategoriach jedno-
stek wydzielonych ze wzgledu na sposéb wylaniania wiadz wykonawczych.
Najwiekszy udzial radnych partii rzadzacych wystepowal w wojewodz-
twach (stanowili oni tutaj 57% ogélu), nastepnie w warszawskich radach
dzielnic (45%), najnizszy byt za§ w powiatach (36%). Radni opozycyjnych
ugrupowan parlamentarnych stanowili 39% ogélu w wojewddztwach,
36% w dzielnicach i 26% w powiatach. Tutaj zatem udzial radnych partii
ogdlnopolskich byl zwigzany wylacznie z wielkoscia jednostki — w dzielni-
cach Warszawy byl wyraznie wyzszy niz w powiatach ziemskich.

Z kolei w jednostkach samorzadu, w ktérych wladza wykonawcza jest wy-
bierana bezposrednio, udzial radnych partii rzadzacych byl najwyzszy w mia-
stach-powiatach, wynosit tam bowiem 38% (w gminach wiekszych — 22%,
w gminach mniejszych — 15%). Bardzo podobna zalezno$¢ wystepowata
w wypadku partii opozycyjnych — ich reprezentanci stanowili 35% radnych
w miastach-powiatach, 20% w gminach wiekszych i 6% w gminach mniej-
szych. Tutaj réwniez ogélnopolskie partie byly znacznie silniej obecne w jed-
nostkach wiekszych niz w jednostkach mniejszych. Proporcje miedzy partiami
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wlodarzy a pozostalymi ugrupowaniami lokalnymi byly zblizone, z wyrazna
przewagg partii wlodarzy w miastach-powiatach i gminach mniejszych, ale
z niewielka przewagg pozostalych komitetéw w gminach wiekszych.

ZNACZENIE POLITYKI | TYPU JEDNOSTKI
SAMORZADU DLA ZROZNICOWANIA ROL
SPOLECZNO-ZAWODOWYCH RADNYCH

Zréznicowanie $rednich wartosci w zaleznosci od podmiotu politycznego,
ktéry reprezentowali radni, bylo widoczne juz na poziomie ogélnego in-
deksu kapitatu spotecznego organéw stanowiacych. Jak sie okazato po roz-
biciu ogdlnego indeksu na poszczegdlne rodzaje powiazan, za wiekszos¢
tego zréznicowania odpowiada tylko jeden rodzaj powiazan — powigzania
z instytucjami publicznymi.

W wypadku powiazan gospodarczych réznice, cho¢ wystepowaly, byly
wyraznie mniejsze, z kolei w wypadku powiazan obywatelskich — niewie-
le wieksze, ale réwniez niewystepujace we wszystkich sytuacjach. Ogélne
zréznicowanie pojawilo sie przede wszystkim w zakresie aktywnosci pu-
blicznej —ito za tym zréznicowaniem podazalo zr6znicowanie ogélnego in-
deksu kapitalu spolecznego. Dlatego w dalszych rozwazaniach skupimy sie
na indeksie aktywno$ci publicznej, przywolujac pozostate indeksy wtedy,
kiedy byly one wyraznie zréznicowane.

WYKRES 14.
Zréznicowanie Srednich wartosci indeksu

publicznego w rodzajach jednostek samorzadu
w zaleznosci od podmiotu politycznego

30
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Zrédto: Obliczenia wiasne.

We wszystkich sytuacjach radni parlamentarnych partii rzadzacych
mieli $rednie wartosci indekséw wyzsze niz radni opozycyjnych partii par-
lamentarnych w takich samych rodzajach jednostek samorzadu. Najwiek-
sza réznica wystapita w wypadku wojewé6dztw, najmniejsza — w wypadku
gmin wiekszych. Podobnie wygladalo zréznicowanie wzgledne, gdy rézni-
ce miedzy tymi dwiema kategoriami radnych przedstawi¢ jako procent ze
$redniej warto$ci indeksu dla partii opozycyjnych.

W wojewddztwach, powiatach, dzielnicach i gminach mniejszych $rednie
wartosci indekséw dla partii rzadzacych byly o polowe wyzsze niz dla partii
opozycyjnych. W wypadku miast-powiatéw i gmin wiekszych réznica ta byta
wyraznie mniejsza. Jednoczesnie typowa sytuacja radnych partii tego samego
rodzaju — jesli poréwnac ja miedzy réznymi rodzajami jednostek samorzadu
— bardzo sie r6zni, na przyktad radni partii opozycyjnych w powiatach maja
indeksy wyzsze niz radni partii rzadzacych w miastach-powiatach.

Mozna z tego wyciagna¢ wniosek, ze charakter zaangazowania radnego
w role spoleczno-zawodowe w sektorze publicznym jest pochodna dwéch
wlasciwie niezaleznych czynnikéw: rodzaju jednostki samorzadu terytorial-
nego i rodzaju podmiotu politycznego, ktéry reprezentuje radny. We wszyst-
kich wyodrebnionych rodzajach jednostek samorzadu partie rzadzace uzy-
skuja widoczng przewage nad partiami opozycyjnymi, co nie zmienia faktu,
ze przewagi wiazace si¢ z rodzajem jednostki réznicujg radnych w ramach
kazdej partii. Takie zréznicowanie moze mie¢ duzg amplitude, co najlepiej
obrazuje poréwnanie radnych wojewédzkich z radnymi gmin mniejszych.

Sytuacja radnych ugrupowan lokalnych nie uklada sie w tak prosty
wzér, jak w wypadku partii ogélnopolskich, cho¢ jest réwniez bardzo in-
teresujaca. W gminach mniejszych srednie wartosci indekséw radnych lo-
kalnych ugrupowan sa zblizone do $rednich wartoéci indekséw radnych

ogdlnopolskich partii rzadzacych, ale wyraznie wyzsze niz w wypadku
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partii opozycyjnych. Nie ma jednak znacznego zréznicowania po podziale
takich radnych na radnych z partii wlodarzy i z pozostatych ugrupowan.

Radnych ugrupowan lokalnych niezwigzanych z wlodarzami wyréz-
niala w gminach wigkszych najwyzsza $rednia wartos$¢ indeksu publicz-
nego — wskaznik ten byl dla nich o potowe wyzszy niz dla partii opozy-
cyjnych. Miedzy tymi warto$ciami sytuowaly sie $rednie wartosci indeksu
aktywnosci publicznej dla parlamentarnych partii rzadzacych i dla partii
wlodarzy miast, przy czym kolejnos¢ nie byla tutaj oczywista. Srednie war-
to$ci indeksu publicznego dla wlodarzy miast byly jedynie niewiele wyzsze
niz dla radnych opozycyjnych partii parlamentarnych, ale wskazniki dla
partii rzadzacej byly nizsze niz wskazniki dla innych ugrupowan lokalnych.

Sytuacja w miastach-powiatach w poréwnaniu z sytuacja w gminach
wiekszych wykazuje zaréwno podobienstwa, jak i rdéznice. Najwyzsze
wskazniki powigzania z instytucjami publicznymi maja tutaj radni partii
rzadzacych (w miastach-powiatach w tej grupie sa to niemal wylacznie
radni Platformy Obywatelskiej), z kolei najnizsze wskazniki zaangazowa-
nia w role publiczne — radni partii wlodarzy. Miedzy nimi znajduja sie
radni opozycyjni i pozostale komitety lokalne. I tu réwniez radni partii
wlodarzy réznia sie bardzo wyraznie od radnych innych lokalnych komi-
tetow — roznica ta jest zblizona do tej miedzy parlamentarnymi partiami
rzadzacymi a opozycyjnymi, ale jej kierunek jest przeciwny. W wypadku
ugrupowan lokalnych te blizsze wladzy skupiaja radnych o nizszych in-
deksach aktywnosci publicznej niz ich koledzy i kolezanki z pozostalych
ugrupowan. Hipotezy dotyczace Zrédel takiego zréznicowania zaleznosci
beda prowadzone w dalszych rozwazaniach.

W wojewddztwach, powiatach i dzielnicach, w ktérych wybdr wloda-
rza nie odbywa sie bezposrednio, na podstawie danych Panstwowej Komisji
Wyborczej nie udato sie podzieli¢ lokalnych ugrupowan na kategorie, jakie
okazaly sie istotne w gminach i miastach-powiatach. Niemniej i tutaj wysta-
pilo znaczne zréznicowanie sytuacji radnych takich ugrupowarn, tym razem
miedzy rodzajami jednostek samorzadu. W powiatach ziemskich indeksy
powiazan z sektorem publicznym s3 bardzo zblizone w wypadku partii lo-
kalnych i partii koalicji rzadzacej w skali kraju. Sg one o jedna trzecig wyzsze
niz w wypadku parlamentarnych partii opozycyjnych. Odwrotna sytuacja
wystepuje w wojewddztwach. Trzeba jednak pamietad, ze radnych ugrupo-

wan lokalnych jest na tym poziomie znacznie mniej niz w powiatach.
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W dzielnicach Warszawy gradacja jest jeszcze inna. Wyraznie najsil-
niejsze sa tutaj powigzania partii rzadzacej, w tym wypadku wylacznie
Platformy Obywatelskiej. Na nizszym poziomie sa wskazniki dotyczace
partii opozycyjnych, a ponad dwukrotnie nizsze niz w wypadku partii rza-
dzacej sa powiazania radnych ugrupowan lokalnych.

Analizujac wskazniki zaangazowania w role w sektorze prywatnym,
stwierdzono wyraznie mniejsze rozbieznosci. Nadal wystepuje réznica,
cho¢ niewielka, miedzy partiami opozycyjnymi, ktérych $rednia bardziej
sie rézni od $rednich dla partii rzadzacych i partii lokalnych niz réznia sie
one miedzy soba. Wyraznie nizszym wskaznikiem wyrdzniaja si¢ komitety
wlodarzy miast w miastach-powiatach i — nieznacznie — partie opozycyjne
w gminach wiekszych. Nie odnotowano jednak takich réznic w wypadku
wojewodztw i rad dzielnic Warszawy.

Jesli chodzi o zaangazowanie radnych w role spofeczno-zawodowe
w szeroko pojetym sektorze organizacji spolecznych, to wyraznie wyrdz-
niajg sie tutaj radni partii opozycji parlamentarnej w gminach mniejszych,
ktdrzy osiagaja najwyzsze wskazniki. Rdwniez w wypadku miast-powiatéw
sa one wyzsze niz dla partii rzadzacej. Najwyzsze srednie w miastach-po-
wiatach sa jednak udziatem komitetéw lokalnych niezwigzanych z wloda-
rzami, z kolei najnizsze wystepuja w partiach wlodarzy miast.

Na podstawie zgromadzonych danych mozna stwierdzi¢, ze stereo-
typowe przeciwstawienie ugrupowan lokalnych partiom politycznym nie
znajduje zadnego potwierdzenia w rzeczywistosci. W obrebie kazdej z tych
grup réznice sa znacznie wieksze niz miedzy nimi, gdyby wiec rzeczywi-
$cie u$redni¢ wyniki indekséw i analizowac¢ je w wymiarze powigzan rad-
nych z partiami opozycyjnymi i rzadzacymi, wéwczas mozna by uzyskaé
wynik nieznacznie tylko odbiegajacy od wynikéw radnych wybieranych
z komitetéw lokalnych. Jesliby za$ oddzieli¢ kwestie powigzan z partiami
opozycyjnymi i rzadzacymi, pojawi si¢ bardzo wyrazna réznica.

Zaobserwowane réznice wskazuja, ze rekrutacja i selekcja radnych po-
zostaja w skomplikowanym zwiazku z ich sytuacja zawodowa. Mozna tutaj
wyrézni¢ dwa czynniki jednoznaczne: ogélnopolski status ugrupowania
w ukladzie ,rzadzacy — opozycja” i wielkos¢ jednostki samorzadu. W wy-
padku ugrupowan lokalnych zwigzki te nie sa tak jednoznaczne, cho¢ réw-
niez sg wyrazne. Dlatego hipotezy je wyjasniajace beda przedstawione po
uzupelnieniu obrazu o kolejne perspektywy.
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STATUS WYBORCZY RADNYCH A ZROZNICOWANIE
ICH ROL SPOLECZNO-ZAWODOWYCH

Podzial ze wzgledu na rodzaj jednostki zostal skrzyzowany z dwiema powia-
zanymi ze soba cechami, nazwanymi statusem wyborczym. Pierwsza z tych
cech jest sprawowanie mandatu radnego przed wyborami w 2010 roku
(przed rozpoczeciem kadencji, ktéra byla przedmiotem badania). Radni,
ktérzy sprawowali mandat w kadencji 2006—2010, stanowili niemal potowe
radnych w analizowanych jednostkach samorzadu. Ich odsetek byt zblizony
we wszystkich rodzajach podmiotéw. Zabiegali oni o mandat w 2010 roku,
sprawujac go juz w poprzedniej kadencji, mieli zatem specyficzng pozycje,
wynikajaca z do$wiadczenia. W dalszych rozwazaniach beda wiec okreslani
mianem ,do$wiadczonych radnych’; w odréznieniu od ,nowych radnych’,
ktdrzy nie sprawowali mandatu w poprzedniej kadencji.

Druga cecha byl podzial na radnych, ktérzy zdobyli mandat, startujac
z pierwszego miejsca listy (nazwijmy ich jedynkami), i na radnych, ktérzy
startowali z dalszych miejsc (nazwijmy ich dalszymi). Obie te kategorie
byly réwniez zblizone co do liczebno$ci we wszystkich rodzajach jedno-
stek i podmiotéw. O ile jednak wsréd jedynek wyrazna byta przewaga do-
$wiadczonych radnych, o tyle wéréd pozostatych kandydatéw przewazaty
osoby nowe.

Wystepowalo tutaj pewne zréznicowanie ze wzgledu na charakter pod-
miotu politycznego, ktdéry reprezentowali radni. W partiach parlamentar-
nych doswiadczeni radni stanowili ponad polowe jedynek, ale w komite-
tach lokalnych — juz ponad dwie trzecie. Nie bylo za to wyraznych réznic
miedzy partiami rzadzacymi i opozycyjnymi, podobnie jak miedzy partia-
mi wlodarzy i innymi ugrupowaniami lokalnymi. We wszystkich rodzajach
ugrupowan do$wiadczeni radni stanowili jednak blisko jedna trzecia kan-
dydatéw, ktérzy zdobywali mandaty, startujac z dalszych miejsc.

Przytoczone dane wskazujg zréznicowanie kandydatéw, jakie wynika
z systemu wyborczego. Niemal jedna trzecia radnych to kandydaci do-
$wiadczeni, uprzedni radni, zdobywajacy mandaty, startujac z uprzywilejo-
wanej pozycji. Podobna jest liczebno$¢ nowych radnych, ktérzy zdobywali
mandaty, kandydujac z dalszych miejsc, czyli majacy trudniejsza pozycje
startowa. Na dwie pozostale kategorie — ,nowy jedynka” i ,doswiadczony

dalszy” — przypada pozostala trzecia cze$¢ radnych.
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Podzial ze wzgledu na miejsce na liScie nie dotyczyl radnych gmin
mniejszych, poniewaz obowigzywal tam inny system wyborczy. W syste-
mie tym nie bylo list powigzanych ze soba kandydatéw, kazdy z kandy-
datéw bowiem — z formalnego punktu widzenia — startowal oddzielnie.
W takim systemie, nawet je$li w okregach wielomandatowych mogto
startowac kilku kandydatéw tego samego ugrupowania, wspierajacych sie
wzajemnie w trakcie kampanii, to jednak z punktu widzenia obliczenia
wyniku rezultat jednego kandydata nie miat Zadnego wplywu na rezultat
drugiego kandydata.

Poréwnanie grupy radnych z gmin mniejszych z pozostalymi radny-
mi wskazuje istotna réznice, jaka wynika z systemu wyborczego. Rézni-
ce w $rednich wartosciach indeksu publicznego miedzy nowymi radnymi
a doswiadczonymi radnymi w poszczegdlnych rodzajach jednostek samo-

rzadu zaprezentowano na wykresie 15.

WYKRES 15.
Znaczenie doSwiadczenia dla Srednich wartosci
indeksu publicznego
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Zrédto: Obliczenia wiasne.

Zréznicowanie to nie jest jednoznaczne. Jest wyrazne w wypadku wo-
jewddztw i powiatéw, gdzie doswiadczeni radni majg indeksy $rednio wyz-
sze niz nowi radni. W pozostalych jednostkach do$wiadczeni radni maja
$rednie wartosci indekséw bardzo zblizone do nowych radnych.
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WYKRES 16.
Znaczenie miejsca na liscie dla Srednich
wartosci indeksu publicznego
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Zrédto: Obliczenia wiasne.

W niemal wszystkich sytuacjach jest widoczna przewaga w $rednich
wartosciach indeksu publicznego kandydatéw, ktérzy dostali sie z pierw-
szych miejsc, nad kandydatami wybranymi z miejsc dalszych.

Pojawia sie w zwiazku z tym nieuchronnie pytanie o to, jaka jest za-
leznos¢ po skrzyzowaniu podziatu na ,jedynki” i ,dalszych” z podzialem
na radnych do$wiadczonych i nowych oraz ze wzgledu na typ podmiotu
politycznego, ktéry reprezentuja. Dopiero taka wielowarstwowa analiza
pozawala dojrze¢ kluczowe zalezno$ci.

Na wykresie 17 pokazano, jaka jest zalezno$¢ miedzy $rednimi warto-
$ciami indeksu publicznego dla jedynek i pozostatych kandydatéw w roz-
biciu na do$wiadczonych radnych i nowych radnych dla poszczegélnych

rodzajéw ugrupowan.
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WYKRES 17.

Srednie wartosci indeksu publicznego jedynek
jako procent takich wartosci pozostatych
kandydatoéw w zaleznoSci od charakteru partii
i rodzaju kandydata
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Zrédto: Obliczenia wiasne.

Kluczowa zalezno$¢ polega na tym, ze — bez wzgledu na to, jaki pod-
miot polityczny reprezentuja radni — inkumbenci na pierwszych miejscach
na liscie maja indeksy wyzsze niz inkumbenci z dalszych miejsc. Wyglada
wiec na to, ze osoby o mocnej pozycji publicznej, bedace juz radnymi, star-
tuja z pierwszych miejsc na listach. Dzieje si¢ tak we wszystkich rodzajach
ugrupowarn.

Tak prostej zaleznosci nie mozna odnotowaé¢ w wypadku nowych rad-
nych. Nowi kandydaci na radnych umieszczani na pierwszych miejscach
list maja przewage nad radnymi z dalszych miejsc w ogdlnopolskich par-
tiach rzadzacych — jest ona zblizona do tej, jaka uzyskuja dos§wiadczeni
radni. W ugrupowaniach lokalnych jednak miejsce na licie nie réznicuje
$rednich warto$ci indeksu publicznego nowych radnych. Z kolei w wypad-
ku partii opozycji parlamentarnej nowi kandydaci umieszczani na pierw-
szych miejscach na li$cie maja indeksy publiczne nizsze niz nowi kandy-
daci startujacy z dalszych miejsc. Mozna z tego wnosi¢, ze partie rzadzace
i opozycyjne réznig sie wzorami konstruowania list wyborczych i umiesz-
czania na nich kandydatéw, ktérych maja do dyspozycji. Partie rzadzace na
pierwszych miejscach wystawiaja kandydatéw z mocng pozycja publiczng
— i to niezaleznie od tego, czy sa to osoby juz wczesniej bedace radnymi,
czy tez nowe — partie opozycyjne za$ umieszczaja osoby bez pozycji pu-
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blicznej wyzej niz osoby z taka pozycja, ktére réwniez kandyduja po raz
pierwszy. Tutaj moze si¢ rodzi¢ zréznicowanie miedzy jedynkami i pozo-
stalymi kandydatami oraz doswiadczonymi radnymi i nowymi radnymi,
a takze miedzy réznymi rodzajami ugrupowar. Skomplikowany charakter
omawianego zjawiska wymaga uwagi nie tylko przy samym uchwyceniu
jego istoty. Préby wyjasnienia przyczyn takiej zaleznos$ci kaza sie bowiem
zastanowi¢ nad Zrodtami takiego, a nie innego funkcjonowania ugrupo-

wan politycznych.

KONKLUZJE | HIPOTEZY WYJASNIAJACE

Zréznicowanie indeksu publicznego ukltada sie w skomplikowany wzdr,
zmuszajac do ustalenia, czy zaleznosci takie maja charakter przypadko-
wy, czy tez sa odzwierciedleniem rzeczywistych zjawisk spotecznych. Czy
moga mie¢ one uzasadnienie w tym, co juz wiadomo na temat lokalnego
zycia politycznego? Proponowane przez nas wyjasnienie opiera sie na za-
tozeniu, ze lokalna polityka jest regulowana za posrednictwem osi dyna-
micznej réwnowagi. We wszystkich takich osiach mozna wyrézni¢ dwie
przeciwstawne sily, miedzy ktérymi ustala sie réwnowaga. Jednocze$nie
dla kazdej osi moga pojawi¢ sie czynniki trwale przesuwajace réwnowage
w jedna ze stron. Sposréd wielu mozliwych osi réwnowagi warto wyréznic

pie¢ nastepujacych:

UKIERUNKOWANIE INSTYTUCJONALNE UKIERUNKOWANIE KULTUROWE
ZBIOROWOSC JEDNOSTKA
PARTIA JAKO ORGANIZACJA | € | PARTIA WYBORCZA
RZADZACY OPOZYCJA
STABILNOSC ZMIANA

Zachowania aktoréw politycznych podlegaja ukierunkowaniu zaréw-
no przez instytucje, jak i przez kulture!. Instytucje tworzg systemy norm

i intereséw, kar i nagrdd, z kolei kultura — przez socjalizacje — dostarcza
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wzoréw skutecznego i stosownego zachowania. Kulturowo uksztaltowane
wzory maja bardziej uniwersalny charakter, instytucje moga zas dostarczac
impulséw w wiekszym stopniu jednoznacznych. Wzory zachowan moga
sie r6zni¢ miedzy organizacjami politycznymi i poziomami struktury tery-
torialnej, z wyraznym podiozem kulturowym? Jednoczesnie jednak wiele
badan wskazuje duze znaczenie rozwigzan instytucjonalnych dla sposobu
funkcjonowania aktoréw politycznych, szczegélnie dla ich grupowania sie
w celu tworzenia organizacji politycznych?.

Grupowanie sie aktoréw w organizacje polityczne to zjawisko, w kté-
rym mozna wyrézni¢ kolejna o§ dynamicznej réwnowagi. Istotnym czyn-
nikiem zycia politycznego jest réwnowaga podmiotowosci miedzy jed-
nostka a organizacja, niezaleznie od tego, jak jest ona nazywana — partia
czy komitetem lokalnym. Znaczenie takiej réownowagi jest podkreslane
w analizach sposobu glosowania — kazdy wybér jest wypadkowa zaréwno
oceny danego kandydata jako jednostki, jak i oceny ugrupowania, ktére on
reprezentuje*. Dwie kluczowe sily, jakie tutaj wystepuja, to identyfikacja
i indywidualizacja. Szersza identyfikacja wiaze si¢ z poszczegdlnymi pro-
filami ideowymi (na przykfad liberalnym lub socjalnym). Pozwalaja one
rozpozna¢ kierunki dziatania instytucji publicznych, wynikajace z okre-
$lonego wyboru, co jest jedna z podstaw ksztaltowania sie systemoéw par-
tyjnych®. Z kolei indywidualizacja wyboréw przejawia sie w akcentowaniu
osobistych cech kandydata. Wedlug wielu badaczy, wzrost znaczenia cech
osobistych jest charakterystyczny dla wspétczesnej demokracji. Wynika on
z upodabniania sie partii politycznych i narastajacych trudnosci w rozpo-
znaniu ich ideowego ukierunkowania. Z braku ideowych przestanek wy-
boru to wlasnie cechy osobiste kandydatéw — latwiejsze do uchwycenia
i oceny — staja sie podstawa decyzji glosujacych®. Ocena cech osobistych
kandydatéw wymaga jednak ich mozliwie najpelniejszej znajomosci, dlate-
go ogblng przewags, ktéra wynika z wiedzy o zachowaniach wyborczych,
jest widocznos¢ publiczna kandydatéw, szczegdlnie wynikajaca z pelnienia
innych wyréznionych spotecznie funkeji’.

Niezaleznie od tego, czy ugrupowania powstaja na ptaszczyznie po-
dzialéw ideowych, czy tez wokél charyzmatycznych przywéddcéw, ich
trwanie jest zalezne od kolejnej osi dynamicznej réwnowagi. Partia jako
organizacja potrzebuje zasob6w i lojalnosci swoich czlonkéw — sg one

niezbedne do przetrwania miedzy kolejnymi wyborami. Z kolei partia
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jako gracz w takich wyborach musi si¢ dostosowac¢ do fluktuujacych
oczekiwan elektoratu, moze wiec siegac po srodki i strategie, ktére pod-
wazaja znaczenie zgromadzonych zasob6w organizacyjnych i dotychcza-
sowych lojalnosci®.

W wyborach lokalnych mogg bra¢ udzial zaréwno ogélnokrajowe
ugrupowania, ktére aspiruja do wladzy na wszystkich szczeblach i wyraza-
ja ogélne sympatie ideowe, jak i partie lokalne. Te ostatnie maja w polskich
warunkach pewna przewage, zwigzana z silnym antypartyjnym sentymen-
tem, ktory uksztaltowal sig jeszcze w czasach minionego rezimu i skutkuje
bardzo niskim zaufaniem do partii politycznych®. Lokalne partie politycz-
ne s opisywane w systemie wyborczym jako byty zupelnie innego rodzaju
— komitety wyborcéw — i znajduja mozliwo$¢ odréznienia sie od ogélno-
polskich partii politycznych, wykorzystujac taka przewage'®.

Przewaga partii parlamentarnych jest z kolei mozliwo$¢ przeniesienia
zainteresowania z innych pozioméw dla oséb, ktére nie zajmuja uwagi
dziataniem samorzadu, ale swoje zachowania wyborcze ukierunkowuja na
ogdlnopolskie podziaty polityczne. Dla nich tozsamos¢ partyjna zwigzana
z ugrupowaniami ogélnokrajowymi utatwia podejmowanie decyzji i prze-
suwa réwnowage na rzecz takich partii. Oczywiscie istnieje takze wariant
posredni, probujacy wykorzystac¢ obie te przewagi''. Jest nim tworzenie
partii politycznych, ktére prébuja by¢ jednoczesnie lokalne i ogdlnokra-
jowe i ktérych nazwy sugeruja wiez z ogélnokrajows silg polityczng, ale
jednocze$nie pozwalaja wierzy¢, ze to nie jest ugrupowanie tozsame z taka
sita. Przyktadem takich nazw sa ,Prawo i Samorzadno$¢” czy ,Platforma
Samorzadowa’”.

Dla wyborcéw identyfikacja partyjna przyczynia si¢ do klarownosci po-
dzialu ,rzadzacy — opozycja” W mysl definicji Josepha A. Schumpetera,
z demokracja mamy do czynienia wtedy, kiedy partie przegrywaja wybo-
ry'?. Podzial na rzadzacych i opozycje dostarcza korzysci zbiorowych spe-
cyficznych dla kazdej ze stron takiego podziatu. Dla partii wladzy Zrédlem
przewagi jest mozliwo$¢ przeniesienia popularnoséci na przyklad ze spra-
wujacego wladze burmistrza na kandydatéw jego komitetu. Utozsamia-
nie sie z dang opcja polityczna pozwala zaglosowaé nawet na kandydata
indywidualnie nieznanego, jesli tylko sie wie, ze nalezy do obozu wladzy,
ktora sie ogdlnie ocenia pozytywnie. Z punktu widzenia opozycji istotnym
elementem jest tutaj kapitalizacja niezadowolenia®® — to, ze jest si¢ alterna-
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tywa dla rzadzacych, a takze mozliwos$¢ zdobywania gloséw tych, ktorzy sa
niezadowoleni z dzialai wladzy i ten wyraz swojego niezadowolenia moga
ceni¢ bardziej niz na przyklad rozbieznosci ideowe.

Réwnowaga sit obozu rzadzgcego i opozycji jest zwiazana z inng osia
dynamicznej réwnowagi — miedzy stalo$cia i zmiana. W sytuacji wybor-
czej istotnym aspektem tego problemu jest kwestia przewagi inkumbenta,
czyli osoby, ktéra juz sprawuje dany urzad'. Z punktu widzenia indywi-
dualnego kandydata zrédlem takiej przewagi jest tendencja wyborcéw do
powielania zachowan wyborczych'>. Moze nim by¢ réwniez widoczno$é
publiczna zwigzana z wypetnianiem mandatu, ktéra sprawia, ze kandydaci
s po prostu bardziej rozpoznawalni, co jest przeciez jednym z elementéw
sktadowych wyniku wyborczego.

Jednoczesnie jednak w lokalnym zyciu politycznym nieuchronnie wy-
stepuja czynniki zmiany. Uplyw czasu oznacza zmiany demograficzne
wsrdd aktoréw politycznych, z kolei wielopoziomowa struktura polityczna
jest zrédtem zmiany wynikajacej z podejmowania dzialan w szerszej skali.
Wtadze podejmuja decyzje, ktére moga by¢ Zle ocenione post factum, co
skutkuje zmianami preferencji politycznych?'e.

W wypadku kazdej z takich osi przeciwstawne czynniki wzajemnie sie
podtrzymuja i nieustajaco tworza nowe konfiguracje. Niemniej jednak za-
wsze mozna tutaj dostrzec powtarzajace sie wzory, ktére stanowia inspira-
cje przy poszukiwaniu zaobserwowanych zalezno$ci empirycznych.

Jakie wynikaja z tego hipotezy, ktore moga stuzy¢ wyjasnieniu poli-
tycznych uwarunkowan zréznicowania indekséw kapitalu spotecznego
radnych, szczegélnie indeksu obrazujacego zaangazowanie radnych w role
spoleczno-zawodowe w sektorze publicznym? Dlaczego partie opozycji
parlamentarnej maja istotnie stabsza pozycje, jesli chodzi o zaangazowa-
nie ich radnych w role spoleczno-zawodowe w sektorze publicznym? Dla-
czego ceche te dziela z partiami wlodarzy? Dlaczego tak wyrazne réznice
pojawiaja sie po uwzglednieniu rozréznienia na do§wiadczonych i nowych
radnych? Mozliwe sg tutaj trzy wyjasnienia: nagradzanie radnych, rekruta-
cja oséb publicznych i selekcja wyborcza.
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Nagradzanie radnych

Pierwsza hipoteza zaklada, ze wyraznie wyzsze wartosci indeksu publicz-
nego w wypadku partii rzagdzacych wynikaja z nagradzania radnych stano-
wiskami publicznymi po zwyciestwie wyborczym. Nagradzanie to moze
przyjmowac charakter ,wyplaty dywidendy” dla czlonkéw politycznej
»spoldzielni” Wedlug tej hipotezy, szczegdlne zainteresowanie aktywno-
$cia w partiach politycznych jest udzialem oséb, ktére aspiruja do pracy
lub kariery w sektorze publicznym — w sytuacji powodzenia danego ugru-
powania sa one nagradzane praca lub awansem w hierarchii instytucji pu-
blicznych. Partie rzadzace w skali kraju maja wieksze mozliwosci takiego
nagradzania, poniewaz odnoszgcych sukcesy radnych moga zatrudnia¢
instytucje administracji rzadowej czy agencje sektora publicznego (na
przyktad Agencja Mienia Wojskowego czy Agencja Rynku Rolnego). Pozo-
stale partie nie maja takiej mozliwosci, stad ich nizsze indeksy publiczne.
Jesli partie w coraz mniejszym stopniu s3 spajane przez wyrdzniajace je
idee, to jedno$¢ ugrupowania moga zapewnic¢ wtasnie takie ,spétdzielcze”
korzysci indywidualne. Wzrost znaczenia podobnych nagréd uprzywile-
jowuje jednak partie rzadzace wzgledem partii opozycyjnych, przesuwa-
jac réwnowage na ich korzys$¢. Przesuniecie to oznacza takze zwiekszenie
prawdopodobienstwa stabilizacji w lokalnej polityce kosztem napedzajacej
konkurencje zmiany.

Jednoczes$nie jednak te z pozostalych partii, ktdre staja sie partnerami
koalicyjnymi w lokalnych konfiguracjach wladzy, moga zabiega¢ o stano-
wiska w sektorze publicznym dla swoich aktywistéw. Wysokie warto$ci in-
dekséw ugrupowan lokalnych moga mie¢ — zgodnie z tg hipoteza — zZrédlo
w tym, ze sa one wygodniejszymi partnerami koalicyjnymi dla partii ogdl-
nopolskich. Dzieje si¢ tak dlatego, ze koalicja z ich udzialem nie zaburza
w skali lokalnej ogélnopolskich linii podziatu na osi ,rzadzacy — opozycja”
W takiej sytuacji nagroda — zatrudnienie lub awans — nie jest zalozong
z goéry ,dywidendg’, ale elementem przetargowym w negocjacjach koalicyj-
nych miedzy lokalnym komitetem a partig. Skutek jest podobny, wzrasta
bowiem poziom powigzan z sektorem publicznym radnych reprezentuja-
cych ugrupowania lokalne.

W obu wypadkach jest to jednak sie¢ powiazan o charakterze pato-
logicznym — swoisty haracz nakladany przez ugrupowania polityczne na
podatnikéw. Z podatkéw bowiem sg optacane stanowiska dla radnych,
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ktérzy — jak mozna sie domysla¢ — nie spelniliby kryteriéw zatrudnienia
i awansu, gdyby mialy o tym decydowaé wylgcznie zadania, jakie wiaza sie
z wykonywaniem danej funkgcji publiczne;j.

Rekrutacja kandydatow

Zréznicowanie indekséw nie musi by¢ jednak az tak jednoznaczne, ale wy-
nika¢ z réznicy w sposobie rekrutacji kandydatéw przez rézne podmioty
polityczne.

Wedlug takiej hipotezy, ugrupowania rzadzace sa bardziej atrakcyj-
ne dla os6b o mocnej pozycji w instytucjach publicznych — maja wieksza
mozliwo$¢ docierania do takich oséb i rekrutowania ich na swoje listy.

Zaobserwowane przewagi moga wynikac z tego, ze osoby zatrudnione
w instytucjach publicznych obawiaja sie startu z list ugrupowan opozycji
parlamentarnej, nie maja jednak takich oporéw wobec partii rzadzacych.
Moze to potwierdzaé szkodliwa dla jako$ci demokracji regule, ze zaanga-
zowanie w dziatalnos¢ polityczna wplywa na ocene personelu sektora pu-
blicznego nie z samej zasady, ale ze wzgledu na to, po ktdrej stronie dana
osoba sie angazuje. W tym wypadku formalna, instytucjonalna réwnos¢
w zakresie biernego prawa wyborczego nie jest potwierdzona przez kultu-
rowe wyobrazenia na temat tego, co jest dopuszczalne, co za$ nie. To za$
ponownie moze przesuwac rownowage na korzys¢ rzadzacych.

Podobny rezultat moze przynie$¢ hipoteza wychodzaca z podziatu na
elity i kontrelity — tych, ktérzy akceptuja spoleczne status quo, i tych, kté-
rzy mu sie sprzeciwiaja. W takim ujeciu partie rzadzace wyrazaja zado-
wolenie z obecnego stanu rzeczy. Osoby na kierowniczych stanowiskach
w sektorze publicznym naturalnie wiec przejawiaja akceptacje dla domi-
nujacego porzadku, z kolei osoby, ktére nie sprawuja takich funkcji, maja
mniej powodéw do zadowolenia i tym samym do zaangazowania po stro-
nie partii bronigcych swojej wladzy.

Zwraca tutaj uwage sytuacja komitetéw lokalnych niezwigzanych
z urzedujacymi burmistrzami, ktére wyraznie sie réznig od partii lokal-
nych skupionych woké! wlodarzy. Takie ugrupowania w powiatach czy
mniejszych gminach charakteryzuja sie najwyzszym wskaznikiem powia-
zan publicznych. Moze to by¢ sygnal, Ze personel instytucji publicznych
angazuje sie w dziatania samorzadu najchetniej wlasnie w takich ugrupo-

waniach, nie za$ w partiach bezposrednio wspierajacych wlodarza. Zacho-
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wuje jednocze$nie bezpieczny dystans wzgledem ogélnopolskiej polityki
— nie angazuje sie bezposrednio ani po stronie sprawujacych wtadze, ani
po stronie opozycji.

Startujac z ugrupowan lokalnych, uczestniczy sie jednak w grze o wia-
dze. Pozycja taka zapewnia jednak wyzszy poziom bezpieczerstwa niz
jednoznaczne zaangazowanie sie po jednej ze stron ogélnopolskich po-
dzialéw politycznych. Ponadto umozliwia uczestniczenie w rozmowach
koalicyjnych niezaleznie od tego, kto w danej jednostce samorzadu przej-
muje wladze.

Wyjasnienie odwolujace sie do rekrutacji nie prowadzi do tak jedno-
znacznej oceny powigzan publicznych radnych, jak to jest w wypadku hi-
potezy nagradzania. Niemniej moze by¢ ono niepokojace z innego powo-
du. Jesli pozycja publiczna przyczynia sie do ogélnego wzmocnienia listy,
to nier6wnowaga w rekrutacji oséb z taka pozycja moze zachwiaé konku-

rencyjno$cig samorzadowej sceny polityczne;j.

Selekcja wyborcza

Wyjasnienie akcentujace wyborcza selekcje moze zwraca¢ uwage na to,
ze listy dysponujace przewagg, jaka wynika z ogdlnopolskich identyfikacji
partyjnych lub popularnosci osoby wlodarza, moga odnosic¢ sukcesy nawet
mimo braku kandydatéw szczegdlnie widocznych publicznie. Z kolei spo-
$rod pozostalych komitetéw lokalnych szanse na zdobycie mandatu maja
wylacznie te, ktére skupiaja osoby o silnej pozycji. Ugrupowania lokalne
bez takich atutéw po prostu przegrywaja wybory, dlatego ich przedstawi-
cieli nie ma wérdd radnych.

Hipoteza selekcji wyborczej faczy sie z hipoteza rekrutacji przy pré-
bie wyjasnienia odmiennych relacji miedzy radnymi do$wiadczonymi
a radnymi nowymi, jesli si¢ uwzgledni pozycje na liscie. System wyborczy
stosowany we wszystkich samorzadach poza gminami mniejszymi zapew-
nia w praktyce wyrazna przewage kandydatom startujacym z pierwszego
miejsca. Jednocze$nie na ich sukces pracuja kandydaci z dalszych miejsc,
ktérzy moga liczy¢ na mandat, jesli lista zdobedzie wiecej niz jeden taki
mandat. Moga oni réwniez liczy¢ na przescigniecie kandydata z pierwsze-
go miejsca dzieki osobistej popularnosci.

Jak mozna wnosi¢ na podstawie przedstawionych wynikéw, partie
z reguly umieszczaja na pierwszych miejscach doswiadczonych radnych
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z mocng pozycja w sektorze publicznym — jedynki z do§wiadczeniem sta-
nowia okolo jednej trzeciej wszystkich radnych. Mozna to interpretowac
takze w ten sposdb, ze osoby o mocnej pozycji w sektorze publicznym maja
przewage w zabiegach o zajmowanie uprzywilejowanych pozycji.

Mandaty zdobywane przez nowych kandydatéw przypadaja zaréwno
tym, ktérzy startowali z pierwszych miejsc, jak i tym, ktérzy kandydo-
wali z dalszych pozycji. W wypadku partii rzadzacych i partii wlodarzy
wystepuja w tym zakresie podobne zaleznosci, jakie zaobserwowano dla
do$wiadczonych radnych. Kandydaci z mocniejsza pozycja to osoby, ktére
zdobyly mandaty, startujac z pierwszego miejsca.

W pozostatych ugrupowaniach — szczegdlnie w partiach opozycji par-
lamentarnej — mozna zaobserwowa¢ przeciwna tendencje. Nowi radni
z pierwszych miejsc na licie maja poziom powiazan publicznych nizszy
niz osoby z dalszych pozycji. Moze to wynika¢ z tego, ze partie opozycji
parlamentarnej na jedynkach umieszczaja osoby, ktére maja dopiero stwo-
rzy¢ ich zaplecze kadrowe (na przykfad cztonkowie mtodziezéwek czy asy-
stenci postéw). Z kolei osoby, ktére osiagnely juz jakas pozycje publiczng,
sa umieszczane na dalszych miejscach, maja bowiem wzmacnia¢ wynik
partii, konsumowany w pierwszej kolejnosci przez jedynki. Niejednokrot-
nie jednak kandydaci z dalszych miejsc zdobywaja mandaty — czy to wtedy,
gdy partia uzyskuje w okregu wiecej niz jeden mandat, czy to wtedy, gdy
sa3 w stanie przescigna¢ jedynke. Niemniej taka strategia — gdyby zostala
potwierdzona przez bardziej szczegétowe analizy — wskazywatlaby jeszcze
jedno zZrédlo przewagi ugrupowan rzadzacych nad opozycyjnymi. W re-
zultacie bowiem mandaty zdobywaja osoby o nizszej wyj$ciowej pozycji
publicznej. Maja one szanse na mandat, poniewaz ogdlnopolskie identyfi-
kacje partyjne pozwalaja im przej$¢ test wyborczy mimo slabszej indywi-
dualnej pozycji publicznej. Z kolei same partie opozycyjne stosujgce takie
zabiegi, wzmacniajac si¢ jako organizacje, ostabiaja swéj potencjat wybor-
czy i znéw przesuwaja réwnowage na rzecz rzadzacych.

Trzy przedstawione wyzej hipotezy nie wykluczaja si¢ wzajemnie. Prze-
ciwnie — mozna sobie wyobrazi, ze ostateczne zréznicowanie indekséw jest
wynikiem dziatania wszystkich trzech mechanizmdw, ktére wzmacniaja si¢
wzajemnie, prowadzgc do narastajacego zréznicowania rdl spoleczno-zawo-
dowych radnych. Jest to o tyle wazne, ze kazda z tych hipotez wypada oceni¢

inaczej z punktu widzenia jakosci demokracji lokalnej.
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Pierwsza z nich jest jednoznacznie negatywna. Takie wyjasnienie $wiad-
czyloby o narastajagcym klientyzmie i patologicznych mechanizmach zycia
politycznego. Druga z nich wskazywatlaby istnienie problemu, ktéry nalezy
oceni¢ negatywnie, jesli chodzi o skutki, ale ktérego przyczyny niekoniecz-
nie kwalifikuja sie do moralnego potepienia. Mozna co najwyzej ubolewad,
ze ksztalt polskich podzialéw politycznych stanowi wyzwanie dla réwnowa-
gi na osi ,rzadzacy — opozycja’, wzmacniajac pierwszych, oslabiajac za$ dru-
gich. W wypadku trzeciej hipotezy zaobserwowane zjawisko mozna ocenic¢
jedynie z perspektywy skutecznosci dzialania. Warto zwréci¢ uwage, ze par-
tie opozycyjne, troszczac sie o zachowanie wtasnych zasobéw organizacyj-
nych, obnizaja swoja sile w zabiegach o poparcie spoleczne. Ta metoda same
sie przyczyniaja do wspomnianego wzmocnienia partii rzadzacych.

Odmienny charakter przedstawionych hipotez nie zmienia podstawo-
wego ustalenia — indeksem, ktéry ma najwieksze znaczenie dla rywalizacji
wyborczej i znajduje swoje odzwierciedlenie w wynikach wyboréw, jest in-
deks powiazan z sektorem publicznym. W wypadku pozostatych sektoréw
réznice, cho¢ wystepuja, sa wyraznie mniejsze. Wszystkie ukazujace sie
tutaj zaleznosci uktadaja si¢ w obraz wielobiegunowej gry — identyfikacje
partyjne i cechy indywidualne przeplataja sie ze sobg, tworzac unikalne
wzory, ktérych osnowg jest system wyborczy i sprawowanie wladzy. Na
pewno proste przeciwstawianie ogélnopolskich partii politycznych lokal-
nym komitetom nie znajduje potwierdzenia w faktach, wyrazniejsze roz-
nice dziela bowiem typy ugrupowan wyréznione ze wzgledu na podzialy
»rzadzacy — opozycja”. Jednocze$nie wida¢ wyraznie, Ze na takie zrézni-
cowanie bardzo duzy wplyw maja wielko$¢ jednostki, system wyborczy
i ksztalt instytucji publicznych. Czynniki te — krzyzujac sie z podziatami
politycznymi — tworza skomplikowana mozaike sytuacji. Dlatego przed-
stawione hipotezy dotyczace zZrédel zréznicowania indekséw wymagaja
dalszych poglebionych analiz, wskazuja jednak niewatpliwy problem, kté-
rego znaczenie dla zycia politycznego w samorzadach jest trudne do prze-

cenienia.
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ROZWOJ
SPOLECZNO-GOSPODARCZY
JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO A ZAANGAZOWANIE
RADNYCH W SFERZE GOSPODARCZEJ

Eugeniusz Sobczak
Michat Staniszewski

niniejszym rozdziale poddamy analizie zaleznosci miedzy kapi-

tafem spotecznym organow stanowigcych samorzadu i radnych

a indeksem zréownowazonego rozwoju spoteczno-gospodarczego

(tak zwanym syntetycznym miernikiem rozwoju). W dalszych rozwazaniach
skupimy sie na wskazniku mierzacym site wptywu radnych w sferze gospo-
darczej. Zostat on skonstruowany na podstawie informacji pochodzacych
z oSwiadczen majgtkowych i z Krajowego Rejestru Sadowego, mowi za$
o tym, czy i jakiego rodzaju funkcje kierownicze petnig radni w podmiotach
gospodarczych (doktadniejszy opis tego miernika jest zawarty w nocie me-
todologicznej w rozdziale drugim). Podstawowym zatozeniem tego miernika
Jest przekonanie, ze radni, ktorzy sg jednoczesnie cztonkami zarzadow lub rad
nadzorczych albo petnia funkcje kierownicze w przedsiebiorstwach, taczac ta-
kie role z mandatem radnego, majg znacznie wigksze mozliwosci (w porowna-
niu z innymi radnymi) wptywania na decyzje samorzadu pobudzajgce rozwgj
gospodarczy. Nie przesagdzamy jednak z gory, czy korzystaja oni z tych moz-
liwosci i jaki wptyw — negatywny lub pozytywny — ma ta sita na rozwoj spo-
teczno-gospodarczy samorzadow. Dla uproszczenia, odwotujac sie do tego
miernika, bedziemy sie postugiwac terminem ,indeks sity wyptywu radnych

w sferze gospodarczej” lub — skrotowo - ,indeks sity”
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METODA POMIARU ROZWOJU SPOLECZNO-
-GOSPODARCZEGO SAMORZADOW

Rozwdj jednostek samorzadu terytorialnego oceniamy za pomoca autorskiej

metodyki, w sklad ktérej wchodzi szesnascie zmiennych (siedemnascie przy

ocenie wojew6dztw). Do zbioru tych zmiennych nalezg miedzy innymi:

e wydatki majatkowe inwestycyjne per capita,

e wydatki na transport i taczno$¢ per capita,

e odsetek wydatkéw majatkowych inwestycyjnych oraz wydatkéw na
transport i facznosé,

e odsetek dochodéw wlasnych w budzetach,

® liczba os6b pracujacych na 1 tysigc mieszkancéw,

¢ liczba os6b bezrobotnych na 1 tysiac mieszkancéw,

¢ liczba podmiotéw gospodarczych na 1 tysigc mieszkancéw,

® liczba absolwentéw szkét ponadgimnazjalnych na 1 tysiac mieszkaricéw,

¢ liczba komputeréw z dostepem do Internetu w szkolach na 1 tysiac
mieszkancéw,

e naplyw i odptyw ludno$ci w przeliczeniu na 1 tysiac mieszkancéw,

e odsetek radnych z wyzszym wyksztalceniem,

e odsetek mieszkaricow majacych dostep do sieci wodociagowej, kanali-
zacji $ciekéw i uslug oczyszczalni $ciekow.

Poszczegdélnym zmiennym sg przypisane wagi punktowe — jeden punkt
za jednostke zmiennej. W wypadku wydatkéw majatkowych inwestycyj-
nych oraz wydatkéw na transport i laczno$¢ zastosowano wage jeden
punkt za 10 ztotych. Dwém zmiennym — liczbie 0os6b bezrobotnych i licz-
bie mieszkancéw, ktérzy wyprowadzili sie¢ z danego samorzadu — przy-
pisano ujemne wagi punktowe. Ponadto dla wojew6dztw uwzgledniono
produkt krajowy brutto per capita jako siedemnasta zmienna, przy ktérej
za jeden punkt przyznano za 100 zlotych. Zréznicowane wagi punktowe
(wyzsze w wypadku wydatkéw na projekty rozwojowe, majatkowe inwe-
stycyjne oraz na transport i facznosé, a takze w wypadku produktu krajo-
wego brutto per capita) sa uzasadnione dazeniem do obnizenia wptywu
tych zmiennych na syntetyczny miernik rozwoju spoteczno-gospodarcze-
go, jaki powstaje z sumy punktéw szesnastu zmiennych. Przypisanie jedne-
go punktu za 1 zloty na przyktad w wypadku wydatkéw na projekty rozwo-

jowe sprawiloby, ze punktacja za dwie pierwsze zmienne w wielu gminach
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decydowalaby w 60-80% o wartosci syntetycznego miernika rozwoju.
Zgodno$¢ zmiennych stosowanych przy ocenie rozwoju spoteczno-gospo-
darczego jednostek samorzadu sprawdzono za pomocg, miedzy innymi,
korelacji liniowej Pearsona dla kolejnych punktéw czasowych, ktére sa wy-
sokie (na przyktad w wypadku liczby pracujacych, podmiotéw gospodar-
czych czy udzialu dochodéw wiasnych sa one wyzsze niz 0,9) i wskazuja,
ze wskazniki sa dobrane poprawnie. Slabsza zbiezno$¢ w czasie dotyczy
udzialu wydatkéw (wspolczynnik nieznacznie przekracza 0,45), co wynika
z zalezno$ci tych wskaznikéw od siebie (ro$nie pierwszy, maleje drugi).
Kolejnym waznym czynnikiem wplywajacym na zmienno$¢ wskaznikéw
w badanym okresie (lata 2003—2012) jest dostepno$¢ srodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej. Uzyskanie wspélfinansowania duzego projektu
moze zwiekszy¢ udzial wydatkéw nawet dwukrotnie w roku wystapienia plat-
nosci (szczeg6lnie w maltych gminach). Wykonano ponadto test spojnosci ze-
stawu szesnastu zmiennych za pomoca testu alfa Cronbacha. Dla wszystkich
gmin wspoétczynnik ten wynidst 0,782, a dla wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego — 0,456. Wspolczynnik ten wyliczony tylko dla wojewddztw
jest najnizszy i wynosi 0,446. Analizujac tendencje w rozwoju spoteczno-
-gospodarczym (syntetycznego miernika rozwoju i wybranych zmiennych)
samorzaddéw terytorialnych i ich zwigzek z indeksem sity wplywu radnych
w sferze gospodarczej, poddamy analizie pie¢ jednostek okreslonego typu sa-
morzadu (wojewddztw, miast na prawach powiatu oraz gmin wiejskich i po-
wiatéw), ktére osiagnely najwyzsze wartosci indeksu sity wptywu w sferze go-

spodarczej, i pie¢ jednostek, ktére osiagnely najnizsze wartosci tego indeksu’.

SILA WPLYWU RADNYCH W SFERZE
GOSPODARCZEJ A ROZWOJ SPOLECZNO-
-EKONOMICZNY WOJEWODIZTW

Odnotowali$my relatywnie niskie wspétczynniki korelacji miedzy indek-
sem sity wplywu radnych w sferze gospodarczej a gléwnymi zmiennymi
wyjasniajacymi rozwoéj spoteczno-gospodarczy. Nie potwierdzaja one wy-
stepowania zwigzku miedzy rozwojem i zaangazowaniem radnych w dzia-

talnos¢ spoteczno-zawodowa w sektorze prywatnym.
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mazowieckie

Najwyzsze wspolczynniki korelacji dotycza wydatkéw majatko-
wych inwestycyjnych oraz wydatkéw na transport i facznos¢ per capita
(0,293 i 0,204) i moga wskazywac znaczenie cigglo$ci dziatan (projektow)
nastawionych na osigganie celéw dlugoterminowych. Wymienione rodzaje
wydatkéw inwestycyjnych stuza realizacji projektéw z zakresu infrastruk-
tury technicznej (wodociagi, kanalizacja, oczyszczalnie $ciekdw), spotecz-
nej oraz transportowej i facznosciowej (komunikacyjnej). Projekty te maja
decydujacy wplyw na osigganie takich celéw strategicznych, jak poprawa
konkurencyjnos$ci inwestycyjnej i tworzenie miejsc pracy, rozwdj przedsie-
biorczosci, poprawa konkurencyjnos$ci migracyjnej, wzrost udzialu docho-
déw wlasnych. Trzeba podkresli¢, ze uzyskiwanie pozytywnych rezultatéw
w ramach wymienionych wyzej celéw jest mozliwe tylko w dlugim prze-
dziale czasu i z zachowaniem ciagtosci (systematyczno$ci dzialan).

WYKRES 18.
Produkt krajowy brutto per capita
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Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie danych
Gtéwnego Urzedu Statystycznego (Bank Danych
Lokalnych).
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W praktyce niesprawnie dzialajacy sejmik moze sie przyczynia¢ do
spowolnienia rozwoju calego wojewddztwa. Najwyzsze wartosci indeksu
sily odnotowano w nastepujacych wojewddztwach: 16dzkim, lubuskim,
$wietokrzyskim, mazowieckim i pomorskim (powyzej 37). Wsrod tych
wojewddztw sa dwa zaliczane do wysoko rozwinietych (mazowieckie
i pomorskie), jedno zaliczane do $rednio rozwinietych (16dzkie) i dwa za-
liczane do stabo rozwinietych (lubuskie i $wietokrzyskie). Uwage zwraca
wojewddztwo mazowieckie, ktére charakteryzuje sie najwyzszym synte-
tycznym miernikiem rozwoju i najwyzszym produktem krajowym brutto

per capita (66 tysiecy zlotych per capita w 2012 roku).

WYKRES 19.
Syntetyczny miernik rozwoju
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych
Gtownego Urzedu Statystycznego (Bank Danych
Lokalnych).
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Drugie wojew6dztwo w rankingu (dolno$laskie) ma o okolo 20 tysiecy
zlotych nizszy produkt krajowy brutto per capita. Na podkreslenie zastu-
guje takze dynamika wzrostu tego wskaznika, ktéry w wojewddztwie ma-
zowieckim w badanym dziesigcioleciu wynidst okoto 32 tysiecy zlotych per
capita, a na przyklad w wojewédztwie dolnoslaskim (drugim w rankingu
wedlug dynamiki) — okoto 22 tysiecy zlotych. Podobnie jest z dynamika
wzrostu syntetycznego miernika rozwoju, ktéry w wojewddztwie mazo-
wieckim wzrédst o ponad 200 punktéw w badanym dziesiecioleciu. Wysoka
dynamika wystapila jeszcze tylko w wojewédztwach pomorskim i zachod-
niopomorskim (por. wykres 19).

Wojewddztwo mazowieckie osigga sukcesy w zakresie rozwoju przed-
siebiorczosci i liczby oséb pracujacych. Trzeba przy tym podkresli¢, ze
o tych sukcesach decyduje rozwéj Warszawy i obszaru funkcjonalnie po-
wigzanego z gléwnym centrum. Istnieja jednak dwa slabe punkty w rozwo-
ju wojewddztwa, a takze Warszawy — zatrzymanie tendencji wzrostowej
liczby oséb pracujacych na 1 tysiac mieszkanicéw po 2008 roku i wyrazna
tendencja spadkowa udzialu dochodéw wtasnych (wskaznika samodziel-
nos$ci finansowej), co sprawilo, ze wskaznik ten w 2012 roku jest tylko
o okolo 2% wyzszy niz w roku bazowym (2003). Przedsiewziecia sprzyja-
jace rozwojowi (tworzenie miejsc pracy) i zwiekszanie udzialu dochodéw
wlasnych wymagaja systematycznych dziatan w dlugiej perspektywie, po-
niewaz odwrdcenie uwagi od tych celéw nawet w krétkim przedziale czasu
wywoluje zmniejszenie efektywnosci dzialan.

Mozna wiec zaklada¢, ze wysoka wartos¢ indeksu sily wyplywu rad-
nych w sferze gospodarczej moze utrudnia¢ utrzymywanie ciaglosci
(systematyczno$ci) dziatan rozwojowych w poprawie konkurencyjnosci
inwestycyjnej i w zwiekszaniu udzialu dochodéw wlasnych. Niekorzyst-
ne tendencje we wskazanych wyzej zmiennych mogly jednak wynika¢ na
przyktad z oddzialywania globalnego kryzysu na rozwéj Warszawy i regio-
nu mazowieckiego. Wiele samorzadéw nie podejmowato dziatan (projek-
téw), ktérych celem byltoby ztagodzenie skutkéw nasilajacego sie kryzysu.
Nie realizowano miedzy innymi przedsiewzie¢ poprawiajacych konkuren-
cyjnosc¢ inwestycyjng, w rezultacie czego po 2008 roku nastepowat spadek
liczby 0s6b pracujacych.

Odmiennym przykladem wojewddztw o wysokim indeksie sity w sfe-

rze gospodarczej (okoto 40 punktéw) sa wojewddztwa lubuskie i $wie-
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tokrzyskie, charakteryzujace sie relatywnie niskim poziomem produktu
krajowego brutto per capita i niskim syntetycznym miernikiem rozwoju.
Decydujace znaczenie w prezentowanej ocenie ma dynamika przyrostu
produktu krajowego brutto per capita i syntetycznego miernika rozwoju,
ktére w obu analizowanych wojewddztwach sa niskie (przyrost produktu
krajowego brutto w dziesiecioleciu 2003-2012 wynidst okoto 12—14 tysie-
cy zlotych per capita, przyrost syntetycznego miernika rozwoju — znacz-
nie ponizej 200 punktéw). Spowolnienie rozwoju w relacji do wojewddztw
osiagajacych najwieksza dynamike przyrostu syntetycznego miernika roz-
woju (por. wykres 19) wskazuje, ze w wojewddztwach o nizszym poziomie
i stabszej dynamice rozwoju niekorzystny wplyw zaangazowania radnych
w dzialalnos$¢ spoleczno-zawodowa w sektorze gospodarczym moze by¢
bardziej widoczny. Ilustruje to liczba oséb pracujacych na 1 tysigc miesz-
kancéw i udzial dochodéw wlasnych, ktére w obu wojewddztwach (lubu-
skim i $wietokrzyskim) w 2012 roku byly relatywnie niskie (okoto 210 oséb
i 51% w wojewddztwie lubuskim, okolo 180 oséb i 42% w wojewddztwie
$wietokrzyskim).

Wsréd pieciu wojewodztw o niskiej wartosci indeksu sity wyplywu
radnych w sferze gospodarczej znajduja sie réwniez wojewddztwa zaréw-
no o niskim poziomie rozwoju (opolskie, podkarpackie i podlaskie), jak
i o $rednim (matopolskie) czy wysokim ($laskie) poziomie rozwoju. Naj-
nizsza warto$¢ indeksu ma wojewédztwo opolskie (28), ktére jednoczesnie
w rankingach — wedlug zmiennych wyjasniajacych rozwéj spoleczno-go-
spodarczy — znajduje sie w grupie stabiej rozwinietych wojewédztw (we-
dlug syntetycznego miernika rozwoju, plasuje si¢ na dziesiatym miejscu
wsréd szesnastu wojewddztw, wedlug produktu krajowego brutto per ca-
pita — na jedenastym miejscu, wedtug liczby pracujacych na 1 tysigc miesz-
kancdw — na dziesigtym miejscu, wedtug wskaznika przedsigbiorczosci

— na dziewigtym miejscu).
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SILA WPLYWU RADNYCH W SFERZE
GOSPODARCZEJ A ROZWOJ SPOLECZNO-
-EKONOMICZNY GMIN MIEJSKICH

Wykresy 20-23 wskazuja, ze w 2012 roku wyzszym warto$ciom indeksu sily
wplywu radnych w sferze gospodarczej towarzyszyl wzrost zaréwno synte-
tycznego miernika rozwoju, jak i liczby podmiotéw gospodarczych na 1 tysiac
mieszkancéw, liczby oséb pracujacych na 1 tysiac mieszkancéw oraz udzia-
tu dochodéw wiasnych w budzetach miast. Przy czym wysoki wspétczynnik
korelacji Pearsona (0,412 oraz 0,355) dotyczy tylko syntetycznego miernika
rozwoju i wskaznika przedsiebiorczo$ci. W wypadku liczby oséb pracujacych
na 1 tysigc mieszkancéw i udzialu wydatkéw majatkowych inwestycyjnych
wspolczynnik korelacji jest znacznie nizszy. Brak zwigzku korelacyjnego wy-
stepuje w wypadku wydatkéw na transport i facznosé, co $wiadczy o tym, ze
wiele samorzadéw w gminach miejskich nie wykazuje dbatosci o dostepnosé
transportowa i komunikacyjna. Znaczenie dostepnosci doceniajg zwykle duze
centra rozwoju — Warszawa, Poznan, Wroclaw, Krakéw, Tréjmiasto i £.6dz
— o czym $wiadczg wysokie wydatki na transport i taczno$¢ w tych miastach®
Samorzady miast peryferyjnie polozonych w relacji do gtéwnych centréw roz-
woju projekty poprawiajace dostepnosé traktuja jako drugoplanowe.

WYKRES 20.

Syntetyczny miernik rozwoju a indeks sity wptywu
radnych w sferze gospodarczej
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Zrédto: Obliczenia wiasne.
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WYKRES 21.

Liczba podmiotéw gospodarczych na 1 tysigc
mieszkancow a indeks sity wptywu radnych
w sferze gospodarczej
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Zrédto: Obliczenia wiasne.
WYKRES 22.
Liczba 0s6b pracujacych na 1 tysigc mieszkancow
a indeks sity wptywu radnych w sferze
gospodarczej
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Zrédto: Obliczenia wiasne.
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WYKRES 23.
Odsetek dochodow wiasnych a indeks sity wptywu
radnych w sferze gospodarczej
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Zrédto: Obliczenia wiasne.

Analizowano sytuacje 62 miast, wéréd ktérych sa osrodki duze i dyna-
micznie sie rozwijajace (na przyklad Warszawa, Wroclaw, Poznan, Krakéw,
Katowice) oraz mate i wolniej sie rozwijajace (na przyktad Bransk, Gérowo
Itaweckie, Radymno, Ozorkéw). W zbiorze miast znalazly sie zatem gltow-
ne centra rozwoju, jak i miejscowosci polozone w obszarze ich oddziaty-
wania (na przyklad Zabki, J6zeféw), funkcjonalnie zwiazane z centrami,
a takze miasta polozone peryferyjnie w relacji do gtéwnych centréw (na
przyklad Skércz, Wista).

Najwyzsza wartoscia indeksu sity wplywu radnych w sferze gospodar-
czej charakteryzuja sie Wroclaw (41,89), Gdarnsk (39,30), Bransk (37,50),
Sopot (36,87) i Jelenia Géra (36,79).

TABELA 6. »
Sita wptywu radnych w sferze gospodarczej
a rozwoj spoteczno-ekonomiczny gmin miejskich

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych

Gtéwnego Urzedu Statystycznego (Bank Danych
Lokalnych).
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Zmienne

wydatki majgtkowe
inwestycyjne per capita
w 2003 roku

wydatki majgtkowe
inwestycyjne per capita
w 2012 roku

odsetek wydatkow
majatkowych inwestycyjnych
w 2003 roku

odsetek wydatkow
majatkowych inwestycyjnych
w 2012 roku

wydatki majatkowe
na transport i tacznosé
per capita w 2003 roku

wydatki majatkowe
na transport i tacznosé
per capita w 2012 roku

odsetek wydatkow
majatkowych na transport
i tacznosé w 2003 roku

odsetek wydatkow
majatkowych na transport
i tacznosé w 2012 roku

odsetek dochodow
wiasnych w budzecie
w 2003 roku

odsetek dochodow
wtasnych w budzecie
w 2012 roku

liczba 0s6b pracujacych
na 1 tysiac mieszkahcow
w 2003 roku

liczba 0s6b pracujacych
na 1 tysigc mieszkancow
w 2012 roku

liczba podmiotow
gospodarczych na 1 tysiac
mieszkancéw w 2003 roku

liczba podmiotow
gospodarczych na 1 tysiac
mieszkancow w 2012 roku

indeks syntetycznego
miernika rozwoju
w 2003 roku

indeks syntetycznego
miernika rozwoju
w 2012 roku

indeks sity wptywu

Gdansk

27,48

246,60

13,21

38,22

24,16

252,44

11,62

39,12

62,51

50,11

280,72

318,62

128,87

146,99

876,16

1474,53

39,30

Sopot

77,06

245,92

22,47

31,78

41,33

64,50

12,05

8,33

69,72

68,31

264,16

320,67

178,58

222,78

1057,33

1370,60

36,87

Wroctaw

32,09

125,99

13,43

21,53

60,37

132,93

25,27

22,72

66,44

71,33

282,22

370,11

149,44

166,53

970,82

1277,78

41,89

Limanowa

30,28

79,80

16,91

22,49

10,74

69,06

6,00

19,46

53,86

51,94

414,65

434,64

91,85

113,34

850,21

1107,56

0,00

Jelenia Gora

30,90

125,23

14,23

26,13

26,85

73,87

12,36

15,41

43,34

51,41

256,93

284,94

134,32

152,32

818,66

1065,90

36,79

tomza

19,11

54,49

10,20

13,34

17,15

40,41

9,15

GISG)

31,96

41,31

199,82

213,86

101,60

98,52

713,07

832,91

Brarisk

15,20

35,20

8,86

11,24

17,14

3,58

10,00

1,14

40,91

49,91

157,10

223,94

102,31

89,01

548,75

702,86

Kowary

3,62

27,99

3,53

11,46

1,63

8,57

1,59

3,51

52,70

48,77

178,58

143,89

98,16

115,73

577,75

603,48

0,00 37,50 0,00

Radymno

25,32

37,46

17,69

13,76

1,22

3,30

0,85

1,21

38,72

52,43

170,41

192,47

71,77

66,57

462,48

590,97

0,00

Ozorkow

2,43

10,31

1,93

4,23

3,71

8,70

2,94

3,57

54,23

57,52

144,54

187,32

79,89

71,68

499,99

588,59

0,00

125



126

Pierwsza pigtka w rankingu — uszeregowanym wedlug indeksu sily wply-
wu w sferze gospodarczej — obejmuje zatem miasta bardzo rézne pod wzgle-
dem wielkosci i potencjatu rozwojowego (por. tabela 6). Osrodki te réznia
sie réwniez poziomem rozwoju, czego przykladem sa Gdansk, Wroctaw
i Sopot, ktére w 2012 roku znajdowaly sie w pierwszej dziesiatce powiatow
grodzkich o najwyzszym syntetycznym mierniku rozwoju spoleczno-go-
spodarczego. Przykladem miasta o nizszym syntetycznym mierniku rozwo-
ju i o stabej dynamice jego przyrostu jest Brarisk (702 punkty w 2012 roku
i przyrost o 150 punktéw w latach 2003-2012). Jest to niewielka dynamika
w poréwnaniu z Gdanskiem, ktéry w dziesiecioleciu 2003—-2012 osiggnat
przyrost syntetycznego miernika rozwoju rzedu blisko 600 punktéw. Rela-
tywnie duza dynamike wzrostu syntetycznego miernika rozwoju zanotowa-
no we Wroclawiu i w Sopocie (ponad 300 punktéw w latach 2003—-2012).
Nieco nizszg, ale wciaz wysoka dynamika wykazala sie Jelenia Géra (okolo
250 punktéw w okresie 2003—2012). Trzeba podkresli¢, ze wyjatkowo wy-
soka dynamika wzrostu syntetycznego miernika rozwoju spoleczno-gospo-
darczego w Gdansku wynika gléwnie ze wzrostu wydatkéw na projekty roz-
wojowe (wydatki majatkowe inwestycyjne, wydatki na transport i faczno$¢
— budowa drég, zapewnienie szerokopasmowego dostepu do Internetu).
Wydatki te wzrosty z okoto 25% w 2003 roku do blisko 77% w 2012 roku, co
wskazuje, ze samorzad Gdariska pozyskal znaczne $rodki finansowe z fun-
duszy europejskich. Udzial wydatkéw na projekty rozwojowe bez pozyska-
nych $rodkéw z funduszy europejskich zwykle nie przekracza 50%. Potwier-
dzeniem jest Wroctaw, w ktérym udzial wydatkéw na projekty rozwojowe
w 2012 roku nie przekracza 45%. Na podkreslenie zastuguje wysoki udziat
tych wydatkéw w 2003 roku (okoto 39%), co wskazuje, ze samorzad Wrocta-
wia wykazywat sie wysoka otwarto$cia na dziatania rozwojowe w calym ba-
danym dziesiecioleciu. Swiadczy to o ciaglosci dziatar w dtugim przedziale
czasu, czego rezultatem jest miedzy innymi wysoka dynamika wzrostu licz-
by oséb pracujagcych (wzrost o 88 oséb na 1 tysigc mieszkaricéw w latach
2003-2012 — w Gdarnisku wzrost tego wskaznika wyniést 38 oséb). W rezul-
tacie w 2012 roku Wroclaw osiagnat liczbe 370 oséb pracujacych na 1 tysiac
mieszkancéw, przy wyniku 319 oséb w Gdansku. Niska dynamika wzrostu
liczby oséb pracujacych w Gdarnsku moze wynikac z zaniedban w poprawie
konkurencyjnosci inwestycyjnej miasta albo moze by¢ rezultatem trudnosci

zwigzanych z rozwojem przemystu stoczniowego.
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Procesy te moga mie¢ zwiazek z analizowana tutaj sita wptywu radnych
w sferze gospodarczej. Jedna z hipotez wyjasniajacych moze by¢ stwier-
dzenie, ze zasiadajacy w samorzadach przedstawiciele firm, dodatkowo
o wysokiej pozycji (cztonkowie zarzadéw, wlasciciele przedsiebiorstw,
dyrektorzy), sa po prostu aktywni i maja wplyw na decyzje organéw wy-
konawczych dotyczace konkurencyjno$ci inwestycyjnej jednostek samo-
rzadu. Rezultatem tego moga by¢ warunki sprzyjajace rozwojowi przedsie-
biorczo$ci i tworzeniu miejsc pracy.

Pozytywnym przykiadem jest Sopot (a takze Wroctaw), gdzie wzrost w la-
tach 2003-2012 liczby pracujacych wynidst 57 oséb na 1 tysiac mieszkaicow
(88 0s6b we Wroclawiu). Zaniedbania rozwojowe w Gdansku dotyczg takze
przedsiebiorczosci (wzrost liczby podmiotéw gospodarczych o 18 na 1 ty-
siac mieszkaricéw w badanym dziesiecioleciu) i udzialu dochodéw wtasnych
(wskaznika samodzielnosci finansowej), ktéry w 2012 roku nie przekraczat
50% (71% we Wroctawiu i 68% w Sopocie). W wypadku Gdariska moze to by¢
skutek, podkreslanej juz, dekoniunktury w przemysle stoczniowym.

Zwykle zaniedbania rozwojowe maja charakter diugoterminowy i wyste-
puja w wielu centrach regionalnych i subregionalnych (powiatach grodzkich).
Biorac to pod uwage, mozna réwniez postawic inng hipoteze. Osiaganie celow
rozwojowych wymaga systematycznosci dziatai w dlugiej perspektywie, moze
by¢ wiec zalezne od skladu organéw stanowigcych samorzadu, szczegélnie
obecnosci w nim 0s6b dobrze znajacych sektor prywatny i zajmujacych w nim
wysoka pozycje (radnych o wysokim indeksie sily wyplywu w sferze gospo-
darczej). Jest to bardziej widoczne w Gdarisku, Jeleniej Gorze i we Wroctawiu.
Interesujacym przykladem jest Bransk, ktéry ma stosunkowo wysoki indeks
sily wplywu, ale jednoczesnie rozwija si¢ malo dynamicznie.

Dos$¢ trudno prowadzi sie jednak analize poréwnawcza miast peryfe-
ryjnych (takim o$rodkiem jest wlasnie Bransk) o niskim potencjale roz-
woju w poréwnaniu z gléwnymi miastami kraju — centrami metropoli-
talnymi. Niski syntetyczny miernik rozwoju (ponizej 1 tysigca punktéw)
i staba dynamika jego wzrostu (ponizej 200 punktéw w latach 2003-2012)
wynikaja z wielu czynnikéw, miedzy innymi z braku tradycji rozwojowych
czy btedéw w zarzadzaniu dzialaniami rozwojowymi, w tym braku jasno
sformutowanych celéw strategicznych i operacyjnych oraz braku progra-
mu dziatan. Trzeba jednak podkresli¢, ze samorzad Brariska odnidst pew-

ne sukcesy, na przyklad w tworzeniu miejsc pracy. Liczba pracujacych na
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1 tysigc mieszkanicdw zwiekszyta sie tam w latach 2003—-2012 o0 67 0s6b (ze
157 do 224 na 1 tysiac mieszkancéw). Do sukces6w mozna réwniez zali-
czy¢ wzrost udzialu dochod6éw wlasnych, ktére w badanym dziesiecioleciu
zwiekszyly sie 0 9% i w 2012 roku wyniosly 50%. Jest to duze osiagniecie,
poniewaz sg subregionalne centra, ktére maja trudnosci z przekroczeniem
tej granicy (na przyklad Torun, Piotrkéw Trybunalski czy Radom). Jesli
jednak wezmiemy pod uwage przedsigbiorczos¢, to zauwazymy, ze wskaz-
nik ten zmniejszyl sie w okresie 2003—2012 o 13 podmiotéw na 1 tysiac
mieszkanicéw (ze 102 w 2003 roku do 89 w 2012 roku). Na wymienione
wyzej sukcesy mogly mie¢ réwniez wplyw struktura organu stanowiacego
i aktywny udzial w nim o0séb o silnych afiliacjach w sektorze gospodar-
czym. Jesli nawet tak bylo, to — z przyczyn, ktérych nie jesteSmy w stanie
tutaj ustali¢ — czynnik ten okazal sie jednak niewystarczajacy, aby zapew-
ni¢ Branskowi stabilna dynamike rozwoju. Przyklad tego miasta wskazuje,
ze przedsiebiorczo$¢ jest bardzo wrazliwa na niesystematyczne dziatanie
(brak ciaglosci dziatan), z kolei samorzad, w ktérym osoby o afiliacjach
w sektorze prywatnym sa silnie reprezentowane, nie zawsze jest w sta-
nie zapewni¢ systematyczno$¢ dziatan. Podobne zaniedbania w rozwoju
przedsiebiorczo$ci sg widoczne w wielu gminach miejskich, szczegélnie
jednak w gminach wiejskich, ktérych analiza bedzie przedstawiona w dal-
szej czesci niniejszego rozdzialu. Przykladami miast o niskim wskaZniku
przedsiebiorczosci sa Wroctaw, Gdansk czy Jelenia Géra, w ktérych jest
widoczna niewielka liczba podmiotéw gospodarczych na 1 tysiac miesz-
kancéw (najwyzsza we Wroclawiu —166 w 2012 roku) i staba dynamika
wzrostu tego wskaznika (przyrost mniejszy niz 20 podmiotéw na 1 tysiac
mieszkanicéw). Tylko Sopot nie ma probleméw z rozwojem przedsigbior-
czosci, czego potwierdzeniem jest wzrost liczby podmiotéw gospodarczych
w badanym dziesigcioleciu o 45 firm na 1 tysiac mieszkaficéw. Swiadczy to
o systematycznych dzialaniach samorzadu tego miasta w zakresie rozwoju
przedsiebiorczosci, w czym pomaga wysoki indeks sily w sferze gospodar-
czej (36,87). Dynamiczny rozwéj przedsiebiorczosci w Sopocie ma swoje
zrédlo w specjalizacji gospodarczej, mianowicie w turystyce, ktéra sprzy-
ja dzialaniom przedsiebiorczym. Turystyka nie wyjasnia jednak w petni
rozwoju przedsiebiorczos$ci —miastami turystycznymi sa zaréwno Jelenia
Gora, jak i Gdansk, mimo to w o$rodkach tych wskaznik przedsiebiorczo-

$ci i dynamika jego wzrostu sa znacznie mniejsze niz w Sopocie.
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Analizujac wskaznik przedsiebiorczosci, liczbe oséb pracujacych
i udzial dochodéw wlasnych w budzetach samorzadéw, mozna przyjaé,
ze wysoki indeks sily w sferze gospodarczej moze utrudnia¢ utrzymanie
w dlugiej perspektywie cigglodci (systematyczno$ci) dzialan rozwojowych.
Decydujacy wplyw ma zaangazowanie radnych w dziatalno$¢ zawodowa,
czego skutkiem jest konkurowanie o czas i koncepcyjna prace na rzecz
rozwoju obszaru (gminy). Tworzenie wizji rozwoju, w tym systematyczne
diagnozowanie stanu oraz formulowanie celéw strategicznych i operacyj-
nych, a takze programowanie dzialan i kontrola zarzadcza, wymagaja pet-
nego zaangazowania radnych w dzialalno$¢ samorzadowa. Druga sprawa
wiaze sie z tym, ze operacyjnym zarzadzaniem w takim przedsiebiorstwie,
jakim jest miasto, zajmuje si¢ zarzad, ktéry jest wspierany przez urzad,
w mniejszym za$ stopniu trudnia si¢ tym radni. Pozostaje jednak obszar
decyzji strategicznych, w tym formulowanie celéw strategicznych, progra-
mowanie dziatan (projektéw) i ocena osigganych rezultatéw (efektywnosci
dziatan), ktére powinny by¢ procedowane przez rady miast lub gmin.

Oceniajac wplyw zaangazowania radnych w dziatalno$¢ w sektorze
prywatnym na rozwdj spoleczno-gospodarczy samorzadéw, warto sie
odwola¢ do przykladu Warszawy, ktéra zajmuje dwudziesta dziewiata
pozycje w rankingu uszeregowanym wedlug indeksu sily w sferze go-
spodarczej w grupie miast o najwiekszych jego wartos$ciach. Warszawa
cechuje sie najwyzszym poziomem rozwoju spoleczno-gospodarczego
(najwyzsza wartoscig syntetycznego miernika rozwoju) — najwyzszym
udzialem wydatkéw na projekty rozwojowe (okoto 50% w 2012 roku), naj-
wyzszym wérdd gtéwnych miast (centréw rozwoju) wskaznikiem przed-
siebiorczosci (okolo 207 podmiotéw na 1 tysiac mieszkaficéw w 2012
roku) i najwyzszym udziatem dochodéw wlasnych (okoto 74%). Jest to
miasto o wysokiej liczbie os6b pracujacych na 1 tysiac mieszkancow (474
osoby na 1 tysigc mieszkanicéw w 2012 roku). Nalezy takze podkresli¢
zmienng, ktéra wyréznia Warszawe, mianowicie bardzo wysoki wskaz-
nik przedsiebiorczosci (zdecydowanie najwyzszy wsréd centréw regio-
nalnych), oraz duza dynamike wzrostu tego wskaznika (wzrost o 44 pod-
mioty gospodarcze na 1 tysiac mieszkaricéw w badanym dziesiecioleciu).
Uwage zwracaja rowniez dwie inne zmienne — liczba 0séb pracujacych
i udziat dochodéw wtlasnych, ktére sa relatywnie wysokie, ale wykazu-

ja tendencje spadkowa po 2008 roku. Swiadczy to o tym, ze samorzad
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Warszawy nie wykazal sie wystarczajaca dbaloscia o dwa wazne cele
rozwojowe, czyli konkurencyjno$¢ inwestycyjna i poprawe wskaznika sa-
modzielnosci finansowej (udzialu dochodéw wiasnych). Przedstawione
wyzej dane wskazuja, ze istniejace zaniedbania rozwojowe moga wynikac
z przekonania, ze konkurencyjnoéci inwestycyjnej Warszawy nie trzeba
poprawiac, poniewaz stolica ma najwiekszy potencjal rozwojowy wérod
polskich miast, a moze nawet wsréd miast srodkowej Europy.

Sa réwniez miasta, w ktdérych indeks sity wplywu w sferze gospodar-
czej jest zerowy. Oznacza to, ze wérdd radnych w tych oérodkach nie ma
ani jednej osoby zajmujacej istotne stanowisko w sektorze gospodarczym.
Cztery miasta o najnizszym indeksie (Kowary, Ozorkéw, Radymno, Lomza)
cechuja si¢ relatywnie niskim syntetycznym miernikiem rozwoju i staba
dynamika rozwoju (przyrost syntetycznego miernika rozwoju w latach
2003-2012 przekracza zaledwie 100 punktéw). Wyjatkiem jest Limano-
wa, ktérej syntetyczny wskaznik rozwoju wzrdst nieco ponad 250 punktéw
w okresie 2003-2012, o czym zdecydowaly przede wszystkim wydatki na
projekty rozwojowe (majatkowe inwestycyjne oraz na transport i facznosé
— wzrost z 23% do 42%). Trzeba takze podkresli¢ duza liczbe pracujacych
na 1 tysiac mieszkancéw (435 oséb w 2012 roku), co nalezy traktowac jako
osiagniecie, szczegdlnie w relacji do catego podzbioru pieciu miast z naj-
nizszym indeksem sily wplywu w sektorze gospodarczym, w ktérych licz-
ba pracujacych wynosi zwykle ponizej 200 os6b na 1 tysiac mieszkaricow
(tylko w Lomzy bylo 214 0séb w 2012 roku). Liczba os6b pracujacych na
1 tysiac mieszkaricéw w Limanowej jest wigeksza niz we Wroclawiu, gdzie
wskaznik ten w 2012 roku wynidst 370 oséb, ale przewaga dolnoslaskiego
centrum rozwoju kryje sie w wyzszej produktywno$ci miejsc pracy, o czym
$wiadczy wysoki udzial dochodéw wlasnych (71% w 2012 roku przy 52%
w Limanowej).

Oznacza to, ze miasta o duzym potencjale rozwojowym sg bardziej
konkurencyjne dla inwestoréw, ktérzy zamierzaja wytwarza¢ produkty
czy uslugi zaawansowane technologicznie (o wysokiej wartosci dodanej).
Z drugiej jednak strony, wskazuje to, ze konkurencyjnos¢ inwestycyjna
powinna by¢ kierowana do mozliwie precyzyjnie okreslonych inwestoréw.

Reasumujac, mozna stwierdzic¢, ze szczeg6élowa analiza dziesieciu miast
(pieciu z najwyzszym i pieciu z najnizszym indeksem sity wplywu) nie pozwa-
la przyjaé, ze wysokie zaangazowanie zawodowe radnych w sferze gospodar-
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czej utrudnia rozwdj spoleczno-gospodarczy. Systematyczne i — w rezulta-
cie — efektywne dziatania rozwojowe samorzadu zaleza od wielu czynnikéw,
miedzy innymi od do$wiadczenia i talentu prezydenta, burmistrza lub wdjta,
a takze od umiejetnosci identyfikowania czynnikéw endogenicznych, w tym
marki miejsca, ktéra jest wazna z punktu widzenia budowania przewagi
konkurencyjnej gminy (miasta). Wazne sa ponadto otwarto$¢ na dziatania
rozwojowe i sklonno$¢ do podejmowania ryzyka przez zarzady.

Mozna oczywiscie wskaza¢ wiecej czynnikéw, co pokazuja prezento-
wane w analizie podzbiory, szczegdlnie podzbiér miast z najnizszym (ze-
rowym) indeksem sily wplywu w sferze gospodarczej, obejmujacy osrodki
peryferyjnie polozone w relacji do gléwnych centréw i jednoczeénie re-
latywnie stabo rozwiniete (z niskim syntetycznym miernikiem rozwoju).
Wyjatkiem w tej grupie jest Limanowa, ktéra charakteryzuje sie wysokim
poziomem rozwoju (1108 punktéw w 2012 roku) i jednocze$nie mocng
dynamika rozwoju (przyrost syntetycznego miernika rozwoju o ponad
250 punktéw w badanym dziesiecioleciu). Mozna stwierdzi¢, ze peryfe-
ryjne miasta maja mniejsze mozliwo$ci angazowania si¢ w rézne uktady
gospodarcze ze wzgledu na ograniczone mozliwosci, czego przykltadem
jest Lomza, w ktérej odnotowano niska liczbe pracujacych (214 oséb na
1 tysiac mieszkanicow w 2012 roku) i bardzo niski wskaznik przedsigbior-
czosci (99 podmiotéw na 1 tysige mieszkancow).

Niski wskaznik przedsiebiorczosci wystepuje we wszystkich pieciu
miastach z zerowym indeksem sity wplywu w sferze gospodarczej (tylko
w Kowarach i Limanowej wskaznik przekracza 100 podmiotéw na 1 ty-
siac mieszkancéw). Ponadto wzrost wskaznika przedsiebiorczosci jest
widoczny tylko w dwéch wymienionych wyzej miastach, w pozostalych
trzech nastapil bowiem spadek liczby podmiotéw gospodarczych na 1 ty-
siac mieszkanicéw w badanym dziesiecioleciu. Moze to sugerowac, ze brak
przedstawicieli biznesu w radach miast odsuwa problemy przedsiebiorcéw
i rozwdj przedsiebiorczosci na drugi plan.

Na zakonczenie analizy sytuacji w miastach trzeba wspomnie¢ o — pod-
kreslanej wielokrotnie — cigglosci (systematyczno$ci) dziatan samorzadu,
do ktérej utrzymania jest niezbedne pelne zaangazowanie radnych w dzia-
talnos¢ samorzadowy. Nalezy jednak stwierdzié, ze cho¢ zaangazowanie
radnych jest istotne, to o ciaglosci dzialan rozwojowych w najwiekszym

stopniu decyduje zarzad, czesto za$ prezydent lub burmistrz.
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SILA WPLYWU RADNYCH W SFERZE
GOSPODARCZEJ A ROZWOJ SPOLECZNO-
~-EKONOMICZNY GMIN WIEJSKICH

Gminy wiejskie maja relatywnie niska warto$¢ indeksu sity wyptywu rad-
nych w sferze gospodarczej, czego potwierdzeniem jest duza liczba gmin
z indeksem zerowym (56 na 128 w prébie). Wynika to z ograniczonych
mozliwosci dostepnych na obszarach wiejskich, co przejawia sie w niskim
wskazniku przedsiebiorczosci (czesto ponizej 50 podmiotéw gospodar-
czych na 1 tysiac mieszkaricéw) i w niewielkiej liczbie pracujacych (zwykle
znacznie ponizej 100 os6b na 1 tysiac mieszkaicéw). W wypadku gmin
wiejskich nie odnotowano istotnych zwiazkéw korelacyjnych miedzy in-
deksem sily wptywu i syntetycznym miernikiem rozwoju, calosciowo opi-
sujacym poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego jednostek samorzadu,
a takze miedzy poszczegdlnymi zmiennymi wyjasniajacymi rozwoéj zréow-
nowazony (skladajacymi sie na syntetyczny miernik rozwoju).

Szczegoélowa analiza pieciu gmin o najwyzszym indeksie sity wpltywu
w sferze gospodarczej wskazuje, ze tylko dwie gminy z tego podzbioru
(Lipno i Kolbaskowo) maja relatywnie wysoki syntetyczny miernik rozwoju
(685 punktéw w 2012 roku), korzystajac z marki miejsca: Lipno w obszarze
oddziatywania Leszna, Kolbaskowo przy granicy z Niemcami. Polozenie
Lipna przyczynilo sie do rozwoju i dzieki temu jest utrzymywana wysoka
liczba pracujacych (214 0sdb na 1 tysiac mieszkanicéw w 2012 roku). Rezul-
tatem tego jest takze wysoki wskaznik przedsiebiorczosci (114 podmiotow
na 1 tysigc mieszkaficéw w 2012 roku) i wysoki udziat dochodéw wiasnych
(67% w 2012 roku).

TABELA 7. =
Sita wptywu radnych w sferze gospodarczej
a rozwoj spoteczno-ekonomiczny gmin wiejskich

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych

Gtéwnego Urzedu Statystycznego (Bank Danych
Lokalnych).
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Zmienne

wydatki majatkowe
inwestycyjne per capita
w 2003 roku

wydatki majatkowe
inwestycyjne per capita
w 2012 roku

odsetek wydatkow
majatkowych inwestycyjnych
w 2003 roku

odsetek wydatkow
majatkowych inwestycyjnych
w 2012 roku

wydatki majatkowe
na transport i tacznosé
per capita w 2003 roku

wydatki majatkowe
na transport i facznosé
per capita w 2012 roku

odsetek wydatkow
majatkowych na transport
i tacznosé w 2003 roku

odsetek wydatkow
majatkowych na transport
i tacznos¢é w 2012 roku

odsetek dochodow
wiasnych w budzecie
w 2003 roku

odsetek dochodow
wtasnych w budzecie
w 2012 roku

liczba o0s6b pracujacych
na 1 tysiac mieszkahcow
w 2003 roku

liczba 0s6b pracujacych
na 1 tysigc mieszkancow
w 2012 roku

liczba podmiotow
gospodarczych na 1 tysiac
mieszkancéw w 2003 roku

liczba podmiotow
gospodarczych na 1 tysiac
mieszkancow w 2012 roku

indeks syntetycznego
miernika rozwoju
w 2003 roku

indeks syntetycznego
miernika rozwoju
w 2012 roku

indeks sity wptywu

Rudna

76,07

143,54

22,28

25,69

56,98

44,25

16,69

7,92

82,10

83,56

265,86

186,82

54,88

57,04

805,48

833,03

0,00

Kotbaskowo

141,41

117,60

50,95

30,98

6,11

20,93

2,20

5,62

48,10

66,59

125,13

154,83

125,63

145,32

753,60

830,46

30,15

Lipno

8,29

41,28

6,00

14,51

3,76

29,97

2,72

10,53

47,38

60,10

243,13

214,08

107,38

113,66

493,79

685,90

39,03

Mecinka

17,32

91,11

13,22

26,97

5,72

75,47

4,37

22,34

56,23

42,22

109,75

101,86

63,99

64,54

272,79

586,02

0,00

Wojciechowice

31,63

(Gl ALy

25,59

18,96

28,29

56,40

22,88

20,90

40,72

35,21

71,55

60,15

48,80

49,00

294,28

368,99

33,12

B2¥A5)

1,06

17,34

2,30

11,25

1,80

3,72

31,98

31,82

37,68

58,84

59,80

69,88

176,71

364,87

33,12

Lisewo

25,83

21,96

15,73

7,40

5,03

14,84

3,06

5,00

34,14

37,69

70,40

105,98

42,43

49,03

267,66

320,20

0,00

Radomin

13,72

24,18

10,39

8,51

2,99

13,24

2,26

4,66

27,72

32,64

49,80

52,36

48,13

52,11

169,27

313,57

0,00

Jemielno

30,63

53,17

17,43

14,96

0,96

0,90

0,55

0,25

28,68

36,50

39,50

46,91

48,42

53,21

156,83

257,80

0,00

Byton

25,19

24,61

19,24

8,69

11,06

15,64

8,45

5,52

24,69

20,04

48,43

58,27

56,72

52,50

188,93

240,87

30,67
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Trzeba réwniez podkresli¢ bardzo dynamiczny wzrost udzialu docho-
déw wlasnych, ktéry w gminie Lipno zwiekszyt sie w badanym dziesie-
cioleciu o 19%, co $wiadczy o systematycznych dziataniach samorzadu
i w rezultacie o harmonijnym rozwoju. Wskazane osiagniecia dowodzg, ze
decydowalo o tym wiele czynnikéw. Podobnie byto w gminie Kotbasko-
wo, w ktdrej syntetyczny miernik rozwoju w 2012 roku osiagnal poziom
830 punktéw. Na szczegdlne podkreslenie zastuguje wskaznik przedsiebior-
czosci (145 podmiotéw na 1 tysiac mieszkaricow w 2012 roku) i dynamika
wzrostu tego wskaznika (wzrost w latach 2003-2012 o 19 podmiotéw na
1 tysiac mieszkanicéw). Podobnie wysoko trzeba oceni¢ udzial dochodéw
wlasnych, ktéry wzrést z 47% do 60% w badanym dziesiecioleciu. W gminie
Kotbaskowo trzeba zwréci¢ uwage na wysoka otwarto$¢ na osigganie celow
dlugoterminowych (udzial wydatkéw majatkowych inwestycyjnych oraz na
transport i taczno$é¢ — 36,5% w 2012 roku), co dodatkowo sklania do pod-
kreslenia systematycznodci i ciaglosci dziatan rozwojowych w dlugiej per-
spektywie. Na tle osiagnie¢ Lipna i Kolbaskowa trzy pozostate gminy (Woj-
ciechowice, Zbiczno, Byton) z podzbioru pieciu samorzaddw z najwyzszym
indeksem sity wyplywu radnych w sferze gospodarczej cechuja sie wyraznie
gorszymi wynikami, czego przykladem jest bardzo niski udzial dochodéw
wlasnych, ktéry waha sie od 20% do 35%. Wielokrotnie mniejsza jest réw-
niez liczba pracujacych (58—60 0séb na 1 tysiac mieszkancéw) i podmiotow
gospodarczych (49-70 firm na 1 tysigc mieszkancéw).

Zblizona sytuacja wystepuje w podzbiorze pieciu gmin wiejskich (Je-
mielno, Lisewo, Radomin, Mecinka, Rudna) o zerowym indeksie sity
wplywu, w ktérym to podzbiorze dwie gminy wyrézniaja si¢ relatywnie
wysokim syntetycznym miernikiem rozwoju (Rudna w powiecie lubifiskim
i Mecinka w powiecie jaworskim — obie w wojewddztwie dolnoslaskim).
Pierwsza gmina korzysta z bogactwa rynku pracy Okregu Miedziowego,
druga — z oddziatlywania lokalnego powiatowego centrum rozwoju i Leg-
nicy (subregionalnego centrum rozwoju). Tylko te dwie gminy wiejskie
cechuje wysoka otwarto$¢ na dzialania rozwojowe (udzial wydatkéw na
projekty rozwojowe: 33,5% w gminie Rudna i 49% w gminie Mecinka). Wy-
raznie wyzszy syntetyczny miernik rozwoju wystepuje w gminie Rudna
(833 punkty w 2012 roku), ktéra wyrdznia sie réwniez bardzo wysokim
udzialem dochodéw wiasnych (83% w 2012 roku), co $wiadczy o aktyw-

nym wykorzystywaniu oddzialywania Okregu Miedziowego. Mozna zatem
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stwierdzi¢, ze poziom syntetycznego miernika rozwoju zalezy w decyduja-
cym stopniu od potozenia w relacji do centréw rozwoju i od otwartosci sa-
morzaddéw na dziatania rozwojowe (osiaganie celéw dlugoterminowych).
Trzeba takze podkresli¢ systemowe podejscie do dziatan rozwojowych,
ktdre jest niezbedne do harmonijnego rozwoju.

Czesto bowiem samorzady przywigzuja wage do infrastruktury (tech-
nicznej i spolecznej), zaniedbujac projekty przyczyniajace sie do poprawy
konkurencyjnosci inwestycyjnej, rozwoju przedsiebiorczo$ci czy wzrostu
udzialu dochodéw wlasnych. Takie podejscie jest zrozumiate, poniewaz
przyczynia sie¢ do poprawy warunkéw zycia mieszkancéw i wzrostu po-
parcia dla rzadzacej koalicji wiekszo$ciowej. W dlugiej perspektywie nie
prowadzi to jednak do zwiekszania sie liczby pracujacych czy liczby pod-
miotéw gospodarczych albo do wzrostu wskaznika samodzielnosci finan-
sowej, skutkujac zaleznoscia od dotacji i subwencji z budzetu centralnego
oraz innych zewnetrznych zrdédet finansowania. Przykladem jest gmina
Mecinka, w ktérej zmniejszyla sie liczba pracujacych na 1 tysiac mieszkan-
céw (ze 110 do 102 o0sdb) i obnizy! sie udzial dochodéw wlasnych (z 56%
do 42%). Przedstawiony skrétowo przeglad mozliwosci oraz popelnianych
przez samorzady bted6éw i zaniedban wskazuje ztozonos¢ procesu rozwoju.
Swiadczy to jednoczesnie, ze indeks sily wptywu radnych w sferze gospo-
darczej moze by¢ jednym z wielu czynnikéw oddzialujacych na efektyw-
no$¢ podejmowanych dziatan rozwojowych.

Reasumujac, trzeba stwierdzi¢, ze gminy wiejskie oddalone od cen-
tréw (metropolitalnych lub przemystowych) cechuje niski poziom rozwoju
przedsigbiorczosci, co przeklada sie na niewielki indeks sily wptywu w sfe-
rze gospodarczej. Potwierdza to duzy udzial gmin z zerowym indeksem
sily wplywu w sferze gospodarczej (58 gmin na 128 w prébie). Z przed-
stawionej analizy wynika, ze decydujacy wplyw zaréwno na otwarto$¢ na
dzialania rozwojowe, jak i na rezultaty tych dziatan (syntetyczny miernik
rozwoju, liczbe oséb pracujacych i liczbe podmiotéw gospodarczych na
1 tysigc mieszkaficéw oraz udziat dochodéw wlasnych w budzecie) ma po-
tozenie gmin. Potwierdzaja to takie gminy, jak Lipno (z obszaru oddzialy-
wania Leszna) i Kolbaskowo (lezace przy granicy z Niemcami) — z pieciu
samorzadéw o najwyzszym indeksie sily wplywu w sferze gospodarczej,
a takze Rudna (z Okregu Miedziowego) — z zerowym indeksem sily. Gminy

te maja wysoki syntetyczny miernik rozwoju, duza liczbe oséb pracujacych
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i podmiotéw gospodarczych oraz wysoki udzial dochodéw wtasnych. Po-
zostale gminy — zaréwno z piatki z zerowym indeksem sily wplywu, jak
i z piatki o najwyzszym indeksie — charakteryzuja sie niskim syntetycznym

miernikiem rozwoju i niskimi warto$ciami gtéwnych zmiennych.

SILA WPLYWU RADNYCH W SFERZE
GOSPODARCZEJ A ROZWOJ SPOLECZNO-
-EKONOMICZNY POWIATOW

W wypadku powiatéw — jako jednostek samorzadu terytorialnego — istotny
zwigzek korelacyjny miedzy indeksem sity wptywu w sferze gospodarczej
i zmiennych wyjasniajacych zréwnowazony rozwdj spoleczno-gospodar-
czy dotyczy tylko wskaznika przedsiebiorczosci (wspétczynnik korelacji
Pearsona réwny 0,306). Swiadczy to o tym, ze wskaznik przedsiebiorczosci
(liczba podmiotéw gospodarczych na 1 tysigc mieszkancéw) wystepujacy
na obszarze powiatu wplywa na warto$¢ indeksu sity w sferze gospodar-
czej. Wspolczynnik korelacji nie jest jednak istotny w wypadku syntetycz-
nego miernika rozwoju, liczby oséb pracujacych na 1 tysiac mieszkancéw
czy udzialu dochodéw wlasnych (ponizej 0,2). Analiza pieciu powiatéw
o zerowej warto$ci indeksu sily (radziejowskiego, wabrzeskiego, parczew-
skiego, zamojskiego i skierniewickiego) wskazuje, ze w podzbiorze tym
znajduja sie powiaty o relatywnie niskim syntetycznym mierniku rozwoju
(od 301 do 523 punktéw w 2012 roku).

TABELA 8. »
Sita wptywu radnych w sferze gospodarczej
a rozwoj spoteczno-ekonomiczny powiatow

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych

Gtéwnego Urzedu Statystycznego (Bank Danych
Lokalnych).
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Zmienne

wydatki majatkowe
inwestycyjne per capita
w 2003 roku

wydatki majatkowe
inwestycyjne per capita
w 2012 roku

odsetek wydatkow
majatkowych inwestycyjnych
w 2003 roku

odsetek wydatkow
majatkowych inwestycyjnych
w 2012 roku

wydatki majatkowe
na transport i tacznosé
per capita w 2003 roku

wydatki majatkowe
na transport i tacznosé
per capita w 2012 roku

odsetek wydatkow
majatkowych na transport
i tacznosé w 2003 roku

odsetek wydatkow
majatkowychna transport
i tacznos¢ w 2012 roku

odsetek dochodow
wiasnych w budzecie
w 2003 roku

odsetek dochodow
wtasnych w budzecie
w 2012 roku

liczba o0s6b pracujacych
na 1 tysiac mieszkahcow
w 2003 roku

liczba 0s6b pracujacych
na 1 tysigc mieszkancow
w 2012 roku

liczba podmiotow
gospodarczych na 1 tysiac
mieszkancéw w 2003 roku

liczba podmiotow
gospodarczych na 1 tysiac
mieszkancow w 2012 roku

indeks syntetycznego
miernika rozwoju
w 2003 roku

indeks syntetycznego
miernika rozwoju
w 2012 roku

indeks sity wptywu

powiat
tatrzanski

23,31

60,66

15,63

18,90

8,06

37,28

5,41

11,61

49,38

51,47

146,19

152,88

125,28

143,61

535,15

687,09

40,04

powiat
ostrowiecki

30,43

55,01

23,43

20,10

12,29

42,57

9,47

15,55

42,57

43,60

162,60

164,03

82,23

91,24

495,32

649,83

powiat
leszczyniski

27,96

63,16

19,14

21,43

7,04

26,56

4,82

9,01

40,69

42,98

153,65

182,76

93,66

98,09

454,39

623,71

zielonogorski

powiat

27,22

39,58

17,87

13,70

6,44

12,48

4,23

4,32

49,10

55,09

139,74

171,43

81,32

€1l 15

427,74

608,15

powiat
malborski

N
&
©
o

42,55

13,78

14,93

4,23

13,18

3,08

4,63

48,95

47,83

157,05

144,54

91,28

96,73

507,16

607,34

38,59 39,41 41,23 38,33

powiat
wabrzeski

21,67

54,88

13,28

17,60

5,49

22,96

3,36

7,36

41,82

39,13

121,03

153,00

73,79

65,57

384,44

522,95

0,00

powiat
parczewski

[N
3
]
N

58,11

13,80

18,55

5,99

12,29

4,41

3,92

32,40

30,81

119,47

119,01

57,54

63,88

368,49

470,53

0,00

radziejowski

powiat

[N
~
o]
o

42,71

13,40

14,09

6,18

17,68

4,66

5,84

32,81

30,79

95,97

113,85

76,46

71,64

302,14

409,09

0,00

powiat
skierniewicki

[
©
o
IS

50,05

14,90

17,64

6,40

18,57

4,88

6,54

33,19

39,64

59,65

101,56

52,76

60,21

245,20

407,64

0,00

powiat
zamojski

N
©
IS
w

41,56

15,35

15,57

8,95

18,03

7,08

6,76

27,26

26,79

71,53

85,19

49,98

55,11

205,27

300,90

0,00
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Najwyzszy syntetyczny miernik rozwoju wystepuje w powiecie polic-
kim (945 punktéw), ktéry cechuje sie jednoczesnie do$é¢ wysokim indek-
sem sily wplywu w sferze gospodarczej (27,92 punktu). Pierwsza piatka
powiatéw ziemskich z zerowym indeksem sity wplywu w sferze gospodar-
czej charakteryzuje sie rowniez niska dynamika przyrostu syntetycznego
miernika rozwoju (od okolo 100 do 150 punktéw w latach 2003-2012).
Niewielki jest ponadto wskaznik przedsiebiorczosci (od 55 do 72 podmio-
téw gospodarczych na 1 tysiac mieszkaficéw), podobnie jak liczba pracu-
jacych, ktéra waha sie od 83 do 153 os6b na 1 tysiac mieszkancéw i jest
znacznie nizsza od wielu powiatéw, w ktérych wskaznik ten przekracza
250 oséb pracujacych na 1 tysigc mieszkancéw.

Wyraznie korzystniejsza sytuacje odnotowano w pieciu powiatach ziem-
skich, w ktérych wystepuje najwyzszy wsrédd powiatéw indeks sily wptywu
w sferze gospodarczej (38—41 punktéw). W powiatach tych — malborskim,
ostrowieckim, leszczynskim, tatrzanskim i zielonogérskim — znacznie wyz-
szy jest syntetyczny miernik rozwoju, ktéry waha sie od 607 do 687 punktéw.
W czterech powiatach z tego podzbioru dynamika przyrostu syntetyczne-
go miernika rozwoju przekroczyla 150 punktéw w latach 2003-2012 (tylko
w powiecie malborskim przyrost wyniést 100 punktéw). Znacznie wyzszy
jest réwniez wskaznik przedsiebiorczosci — we wszystkich pieciu powiatach
przekracza 90 podmiotéw na 1 tysiac mieszkaricdw (w powiecie tatrzan-
skim 144 podmioty na 1 tysiac mieszkaricow). Wyrazna przewaga powiatu
tatrzariskiego w rozwoju przedsiebiorczosci wynika z turystycznego charak-
teru tego obszaru, co przyczynilo sie do do$¢ duzej dynamiki wzrostu liczby
podmiotéw gospodarczych na 1 tysigc mieszkanicéw (przyrost o 19 pod-
miotéw w latach 2003-2012). W pieciu powiatach o najwyzszym indeksie
sily wptywu w sferze gospodarczej wigksza jest takze liczba pracujacych (od
144 do 183 o0s6b na 1 tysigc mieszkaricéw), cho¢ znaczna dynamika tego
wzrostu wystapifa tylko w dwéch powiatach — leszczynskim i zielonogér-
skim (wzrost odpowiednio o 30 i 36 os6b na 1 tysiac mieszkaricéw w latach
2003-2012). Wskazuje to, Ze na rozwoj przez tworzenie miejsc pracy ma
wplyw korzystne polozenie w relacji do centréw rozwoju (Leszno i Zielona
Godra). Do dwéch powiatdw, ktére wyrdzniaja sie dynamika przyrostu liczby
pracujacych, trzeba doda¢ powiat tatrzanski, ktéry odnidst sukces w rozwo-
ju przedsiebiorczosci (przyrost liczby podmiotéw gospodarczych o 19 na
1 tysiac mieszkaricéw w latach 2003-2012). Zrédlem sukceséw w trzech
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wymienionych powiatach ziemskich jest polozenie: leszczyniskiego i zielo-
nogorskiego w relacji do centréw, tatrzanskiego w atrakcyjnym turystycznie
obszarze. Potwierdza to teze, ze decydujace znaczenie w rozwoju spoteczno-
gospodarczym maja czynniki zwigzane z lokalizacja (marka miejsca). Prawi-
dlowo$¢ te odnotowano takze w innych badanych powiatach, miedzy innymi
polickim (wymienianym wcze$niej w zwiazku z najwyzszym syntetycznym
miernikiem rozwoju), wroctawskim, poznanskim, warszawskim zachodnim
i betchatowskim. Wszystkie te powiaty cechuje wysoki syntetyczny miernik
rozwoju (ponad 850 punktéw), duza liczba pracujacych (ponad 250 oséb
na 1 tysiac mieszkanicéw), wysoki wskaznik przedsiebiorczosci (ponad 100
podmiotéw gospodarczych na 1 tysigc mieszkaricéw) i znaczny udzial do-
chodéw wlasnych (ponad 70%). Jednoczesnie powiaty te maja zréznicowany
indeks sily wptywu w sferze gospodarczej, ktéry waha sie od 10 punktéw
w powiecie wroctawskim do 34,44 punktu w powiecie poznarskim.
Reasumujac, trzeba podkresli¢, ze zaréwno wspoélczynniki korelacji, jak
ianaliza pigciu powiatéw z najnizszym indeksem sity wplywu radnych w sfe-
rze gospodarczej oraz pieciu z najwyzszym indeksem wskazuja, ze poziom
i dynamika przyrostu syntetycznego miernika rozwoju oraz najwazniejszych
zmiennych nie zaleza od zaangazowania radnych w dziatalno$¢ gospodar-
cza. Najwiegksze osiggniecia odnotowano w powiatach potozonych w ob-
szarach oddzialywania gléwnych centréw rozwoju (Wroctaw, Warszawa,
Poznan) i w powiatach z zasobami naturalnymi (uprzemyslowione powiaty
belchatowski i policki). Swiadczy to o tym, ze osiagniecia rozwojowe zaleza
od czynnikéw zwigzanych z lokalizacja (markg miejsca), ktora sprzyja iden-
tyfikacji wewnetrznych i zewnetrznych czynnikéw rozwoju. Przykladem jest
polozenie w obszarze oddzialywania gtéwnych centréw rozwoju (w obsza-
rze metropolitalnym), co zacheca okoliczne samorzady lokalne do korzy-
stania z tych mozliwosci. Istotny wspélczynnik korelacji Pearsona (0,306)
— miedzy indeksem sily wplywu w sferze gospodarczej i wskaznikiem przed-
siebiorczosci (liczba podmiotéw gospodarczych na 1 tysigc mieszkanicédw)
— skfania do podkreslenia znaczenia udzialu przedstawicieli sfery gospo-
darczej w dzialalno$ci samorzadéw. Ich obecnosé¢ moze sie bowiem przy-
czynia¢ do zapewniania korzystnych warunkéw rozwoju przedsiebiorczosci
— inwestowania i tworzenia miejsc pracy. W tym wymiarze trzeba wspo-
mnie¢ o ksztaltowaniu dziatalno$ci powiatowych urzedéw pracy, ktére maja

znaczny wplyw na rozwdj przedsiebiorczosci.
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ZAKONCZENIE

Poziom i dynamika rozwoju spoteczno-gospodarczego (wartosc syntetycz-
nego miernika rozwoju) zaleza od wielu czynnikéw. Decydujace znaczenie
maja: otwarto$¢ na dzialania rozwojowe, dobre zarzadzanie (diagnoza, for-
mulowanie cel6w strategicznych i operacyjnych, programowanie dziatan,
realizacja projektow, szacowanie ryzyka, kontrola osiagniecia celéw, anali-
za wskaznikéw ich osiagniecia), ciaglo$c i systematyczno$é dzialan.

W wielu wypadkach czynnikiem decydujacym o osiagnieciach roz-
wojowych (konkurencyjnosci inwestycyjnej i migracyjnej, rozwoju przed-
siebiorczosci, zwiekszaniu udzialu dochodéw wlasnych) jest korzystne
polozenie w relacji do centré4w — marka miejsca. Do tego trzeba dodac
umiejetnosci zarzadcze lideréw (prezydenta, burmistrza, wdjta, starosty).

Zaangazowanie radnych w sektorze gospodarczym jest jednym z czyn-
nikéw, ktérego wplyw moze si¢ ujawnia¢ w cigglosci i systematycznosci
dzialan rozwojowych. Przedstawiona ztozonos$¢ procesu rozwoju spotecz-
no-gospodarczego wskazuje, ze identyfikowanie wptywu jednego czynnika
jest bardzo trudne, czesto zas — niemozliwe.

Na podstawie przeprowadzonych analiz mozna jednak sformutowaé
kilka wnioskow:
®  Wsrod badanych jednostek samorzadu terytorialnego tylko miasta

cechuje relatywnie wysoki wspétczynnik korelacji Pearsona miedzy

indeksem sily wyptywu radnych w sferze gospodarczej, syntetycznym
miernikiem rozwoju i takimi zmiennymi, jak liczba os6b pracujacych

i liczba podmiotéw gospodarczych na 1 tysiac mieszkancéw, udziat

dochodéw wiasnych i udzial wydatkéw na projekty rozwojowe. Istot-

ny wspoélczynnik korelacji w powiatach dotyczy indeksu sily wplywu

i wskaznika przedsigbiorczosci. W wypadku innych jednostek samo-

rzadu zaleznosci takie nie wystepuja.

e Z analizy sytuacji gmin miejskich wynika, ze wzrostowi syntetycznego
miernika rozwoju towarzyszy wzrost wartosci indeksu sity wyptywu
radnych w sferze gospodarczej. Podobny zwigzek dotyczy liczby os6b
pracujacych i liczby podmiotéw gospodarczych na 1 tysiac miesz-
kancéw oraz udzialu dochodéw wlasnych, co pozwala stwierdzi¢, ze
indeks sity wpltywu w sferze gospodarczej sprzyja rozwojowi spotecz-

no-gospodarczemu. Jednoczesnie szczegélowa analiza pieciu miast
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z najwyzszym indeksem sily wpltywu wskazuje, ze w osrodkach tych
sa widoczne trudnosci z rozwojem wynikajacym z tworzenia miejsc
pracy, poprawy wskaznika przedsiebiorczosci i udzialu dochodéw
wlasnych. Potwierdzeniem tego jest przyktad Gdanska (wzrost liczby
pracujacych o 18 oséb na 1 tysiac mieszkancow w latach 2003-2012
i udzial dochodéw wlasnych na poziomie okoto 50%), z kolei w wypad-
ku przedsigbiorczosci — takze Wroctawia i Jeleniej Gory. Wskazuje to,
ze w miastach, w ktérych wystepuja strukturalne problemy z rozwojem
i tworzeniem miejsc pracy, jest zauwazalny brak ciaglosci (systematycz-
nosci) dzialan rozwojowych. Przyktadem systematycznosci dzialan jest
Sopot, gdzie odnotowano bardzo wysoki wskaznik przedsigbiorczosci
i duza dynamike jego wzrostu (223 podmioty na 1 tysiac mieszkancéw
w 2012 roku oraz wzrost o 45 podmiotéw na 1 tysiac mieszkafcéw
w latach 2003-2012). Osiagganiu sukceséw w rozwoju przedsiebiorczo-
$ci sprzyja specjalizacja turystyczna miasta (marka miejsca). Sukce-
sy w rozwoju zréwnowazonym Sopotu sa osiggane mimo wysokiego
indeksu sily wptywu w sferze gospodarczej (Sopot znalazl sie wéréd
pieciu miast o najwyzszym indeksie sily wptywu radnych w sferze go-
spodarczej).

Przykladem $wiadczacym o braku prostego zwigzku miedzy rozwojem
spoteczno-gospodarczym a indeksem sily wyptywu radnych w sferze
gospodarczej jest Warszawa, ktéra wsrod gtéwnych miast charakte-
ryzuje si¢ najwyzszym poziomem syntetycznego miernika rozwoju,
najwieksza liczba podmiotéw gospodarczych na 1 tysiac mieszkancéw
(207 firm w 2012 roku) i najwyzszym udziatem dochodéw wtasnych
(74% w 2012 roku). Trzeba przy tym podkresli¢ spadkowa po 2008 roku
tendencje zaréwno udzialu dochodéw wtasnych, jak i liczby oséb pra-
cujacych. Przedstawione stabe punkty w rozwoju Warszawy wynikaja
ze $wiatowego kryzysu, ale réwniez z zaniedban — niewystarczajacego
zaangazowania si¢ samorzadu w poprawe konkurencyjnos$ci inwesty-
cyjnej i wzrost udzialu dochodéw wiasnych.

Analiza sytuacji gmin wiejskich i powiatéw prowadzi do stwierdzenia,
ze poziom rozwoju i jego harmonijno$¢ zaleza od lokalizacji (marka
miejsca), czego potwierdzeniem sa Kolbaskowo (lezace przy granicy
z Niemcami), Lipno (przylegle do Leszna) czy Rudna (przylegla do Lu-

bina) oraz powiaty: poznanski, warszawski zachodni, wroctawski, bel-
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chatowski i policki. W wyniku korzystnego polozenia — niezaleznie od
warto$ci indeksu sity wpltywu w sferze gospodarczej — jednostki te za-
réwno osiagaja wysoki poziom rozwoju, jak i cechuja sie harmonijno-
$cig rozwoju, czyli zwiekszaja konkurencyjno$¢ inwestycyjna, tworza
miejsca pracy, poprawiaja warunki rozwoju przedsigbiorczosci, zwiek-

szaja udzial dochodéw wlasnych.
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"1 E. Sobczak, Wykorzystanie funduszy unijnych a spdjnos¢ spoteczno-ekonomiczna
w rozwoju regionéw, Oficyna Wydawnicza Politechniki Warszawskiej, Warszawa
2012, s.17-18.

2 |dem, Tendencje rozwojowe miast jako centréw rozwoju wojewddztw, ,Badania Sys-
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2008.
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Przedstawiajac zarys samorzadu terytorialnego w Polsce, w pierwszym
rzedzie nalezy okresli¢ pozycje ustrojowa jednostki samorzadu terytorial-
nego jako takiej. W tym celu trzeba nawigza¢ do zasady subsydiarnosci
(pomocniczosci) zawartej w dwoch istotnych dokumentach — Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku' i Europejskiej Karcie Samorzadu
Lokalnego®.

Twércy konstytucji uznali, ze podstawowe prawa gwarantowane prze-
pisami ustawy zasadniczej beda oparte na ,zasadzie pomocniczo$ci umac-
niajacej uprawnienia obywateli i ich wspdlnot” Rozwiniecie tej koncepcji
mozna znalezé¢ w treéci art. 163 konstytucji, okreslajacego, ze ,,samorzad
terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytu-
cje lub ustawy dla organéw innych wladz publicznych” Europejska Karta
Samorzadu Lokalnego wskazuje z kolei, ze zasade subsydiarno$ci nalezy
realizowa¢ w takim kierunku, aby miedzy innymi odpowiedzialnos¢ za
sprawy publiczne ponosily przede wszystkim te organy wladzy, ktdre znaj-
duja sie najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi wta-
dzy, powinno si¢ uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wymagania
efektywnosci i gospodarnosci. Ponadto spotecznosci lokalne maja — w za-
kresie okre$lonym prawem — pelna swobode dzialania w kazdej sprawie,
ktdra nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kom-
petencji innych organéw wtadzy. Polski ustrojodawca zagwarantowat wiec
w konstytucji realizacje decentralizacji zadan wladz publicznych przy
udziale samorzadu terytorialnego. W art. 15 ust. 2 konstytucji wskazano
bowiem, ze podzial terytorialny Polski — uwzgledniajacy wiezi spoleczne,
gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy jednostkom terytorialnym zdol-
no$¢ wykonywania zadan publicznych — okresla ustawa, art. 17 ust. 2 kon-
stytucji stanowi zas, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wladzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan
publicznych wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢.
Zgodnie z art. 164 ust. 1 konstytucji, gmina jest podstawowg jednostka sa-
morzadu terytorialnego, zgodnie za$ z ust. 3 tego przepisu — wykonuje ona
wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych

jednostek samorzadu terytorialnego. Pozostale szczeble samorzadu zosta-
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ly okreslone odpowiednio Ustawa o samorzadzie powiatowym? i Ustawa
o samorzadzie wojewddztwa*.

Z powyzszego wynika, ze samorzad terytorialny — rozumiany jako
wspdlnota wszystkich zamieszkujacych go mieszkaricéw — jest podstawo-
wa jednostka ustrojowa, ktéra ma za zadanie zaspokajanie prymarnych
potrzeb spolecznosci lokalnej. Zadania publiczne sluzace zaspokajaniu
potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane przez jednostke samo-
rzadu terytorialnego jako zadania wlasne (art. 166 ust. 1 konstytucji). Po-

zostale zadania moga by¢ realizowane w formie zadan zleconych.

Obecny podzial administracyjny kraju obowiazuje od 1 stycznia 1999 roku
i opiera sie na trzech szczeblach: wojewddztwie, powiecie i gminie, jest to
zatem system trdjstopniowy. W Polsce jest dzi§ 2479 gmin, 380 powiatéw

(w tym 66 miast na prawach powiatu) i 16 wojewddztw.

Podstawowym elementem realizacji zasady pomocniczosci i zasady de-
centralizacji wladzy publicznej jest wyrazone w przywolanych wyzej art.
163 i 164 konstytucji domniemanie przekazywania zadan i kompetencji
w systemie wladzy publicznej na rzecz samorzadu terytorialnego. W ra-
mach ustroju samego samorzadu domniemanie to dotyczy gminy jako
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego®. Przyjety model samo-
rzadu terytorialnego w Polsce jest nazywany modelem dualistycznym®,
w ktérym samorzad realizuje zadania wlasne i zadania zlecone. Zadaniami
wlasnymi beda te zadania, ktére w pierwszym rzedzie stuzg zaspokajaniu
potrzeb wspdlnoty samorzadowej, czyli wszystkich mieszkaricéw danej
jednostki samorzadu. Jednocze$nie poszczeg6lnym szczeblom samorzadu
terytorialnego moze by¢ zlecone wykonywanie innych zadan publicznych
panstwa. Zadania zlecone moga by¢ natozone do realizacji tylko ustawa,
ktdra okresla tryb ich przekazania i zakres wykonywania. Organy jedno-
stek samorzadu terytorialnego realizuja najczesciej swoje zadania, wydajac
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akty normatywne (uchwaly i zarzadzenia) lub akty administracyjne (de-
cyzje, postanowienia, zaswiadczenia). Istotnym dokumentem ksztaltu-
jacym ustr6j danej jednostki — praktyczne aspekty sprawowania wladzy
i wykonywania zadan — jest jej statut. Statut jest aktem prawa miejscowego
i podlega ogloszeniu w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Statut okre-
$la przede wszystkim zasady i tryb dzialania komisji rewizyjnej, organiza-
cje wewnetrzna i tryb pracy organéw gminy. Moze réwniez, w wypadku
gminy, okresla¢ uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia go-
spodarki finansowej w ramach budzetu gminy (art. 51 ust. 3, ktéry de facto
pozwala wyodrebnic tak zwane budzety obywatelskie).

Jak zauwazajg autorzy raportu o stanie samorzadnosci w Polsce, ,po-
dzial zadan i kompetencji pomiedzy poszczegdlne poziomy JST [jedno-
stek samorzadu terytorialnego], ustalony w 1998 r., sprawia wrazenie checi
zapewnienia wszystkim JST [jednostkom samorzadu terytorialnego] po-
dobnych zakresowo zadan. To oznacza rozproszenie i rozmycie odpowie-
dzialnosci za poszczegdlne rodzaje ustug publicznych™. Podzial zadan
miedzy poszczegdlne szczeble samorzadu terytorialnego wynika réwniez
z przedstawionej wyzej zasady pomocniczosci, trzeba jednak podkresli¢,
ze gminom i powiatom przypadla realizacja zadan o charakterze lokalnym,
zwigzanych z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb mieszkanicéw, z kolei
zadania samorzadu wojewddzkiego tylko posrednio sg zwiazane z osiaga-
niem tego celu — samorzady wojewddzkie wykonuja zadania o znaczeniu
regionalnym, czynigc ich odbiorcami gléwnie jednostki organizacyjne
o charakterze gospodarczym®. Ze wzgledu na kluczowa role samorzadu
wojewddzkiego w ksztaltowaniu polityki rozwojowej, pojawiaja si¢ pytania
o jego ewentualny ksztalt po 2020 roku, gdy zdecydowanie zmniejszy sie
kwota dotacji przyznawanych przez Unie Europejska i nastepnie dystrybu-
owanych przez samorzad tego szczebla’.

Szczegélowy podzial zadan poszczegdlnych szczebli samorzadu tery-
torialnego zostal uregulowany przede wszystkim w odpowiednich usta-

wach ustrojowych.

Szczegélowe okreslenie przykladéw zadan publicznych realizowanych
przez jednostke samorzadu terytorialnego, jaka jest gmina, zawiera art. 7

ust. 1 Ustawy o samorzadzie gminnym'™. Zgodnie z jego brzmieniem, za-
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spokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadan wiasnych gmi-

ny. Zadania wlasne obejmuja szczegélnie sprawy:
tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomos$ciami, ochrony $rodo-
wiska i przyrody oraz gospodarki wodne;j,
gminnych drég, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego,
wodociagéw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczysz-
czania $ciekéw komunalnych, utrzymania czystoéci i porzadku oraz
urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komu-
nalnych, zaopatrzenia w energie elektrycznag i cieplna oraz gaz,
lokalnego transportu zbiorowego,
ochrony zdrowia,
pomocy spotecznej, w tym osrodkéw i zakltadéw opiekunczych,
gminnego budownictwa mieszkaniowego,
edukacji publicznej,
kultury, w tym bibliotek gminnych i innych placéwek upowszechniania
kultury,
kultury fizycznej i turystyki, w tym terendw rekreacyjnych i urzadzen
sportowych,
targowisk i hal targowych,
zieleni gminnej i zadrzewien,
cmentarzy gminnych,
porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciw-
pozarowej i przeciwpowodziowej,
utrzymania gminnych obiektéw i urzadzen uzyteczno$ci publicznej
oraz obiektéw administracyjnych,
polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w ciazy opieki so-
cjalnej, medycznej i prawne;j,
wspierania i upowszechniania idei samorzadowe;j,
promocji gminy,
wspélpracy z organizacjami pozarzadowymi,
wspolpracy ze spolecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych

panstw.



Powiat wykonuje, zgodnie z art. 4 Ustawy o samorzadzie powiatowym,
okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym
w zakresie:

edukacji publicznej,

promocji i ochrony zdrowia,

pomocy spolecznej,

wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej,

polityki prorodzinnej,

wspierania oséb niepelnosprawnych,

transportu zbiorowego i drég publicznych,

kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami,

kultury fizycznej i turystyki,

geodezji, kartografii i katastru,

gospodarki nieruchomos$ciami,

administracji architektoniczno-budowlanej,

gospodarki wodnej,

ochrony $rodowiska i przyrody,

rolnictwa, le$nictwa i rybactwa srédladowego,

porzadku publicznego i bezpieczeristwa obywatel,

ochrony przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania po-

wiatowego magazynu przeciwpowodziowego, przeciwpozarowej i za-

pobiegania innym nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi

oraz §rodowiska,

przeciwdzialania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy,

ochrony praw konsumenta,

utrzymania powiatowych obiektéw i urzadzen uzyteczno$ci publicznej

oraz obiektéw administracyjnych,

obronno$ci,

promocji powiatu,

wspélpracy i dzialalno$ci na rzecz organizacji pozarzadowych oraz

podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3 Ustawy o dziatalno$ci pozyt-

ku publicznego i o wolontariacie,

dzialalnosci w zakresie telekomunikacji.
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Najbardziej istotnym zadaniem samorzadu wojewddztwa, zgodnie z art. 11
Ustawy o samorzadzie w wojewddztwie, jest okreslenie strategii rozwoju
wojewddztwa, uwzgledniajacej szczegélnie nastepujace cele:

pielegnowanie polskosci oraz rozwdj i ksztalttowanie $wiadomosci na-

rodowej, obywatelskiej i kulturowej mieszkancéw, a takze pielegnowa-

nie i rozwijanie tozsamosci lokalnej,

pobudzanie aktywnosci gospodarczej,

podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki

wojewddztwa,

zachowanie warto$ci §rodowiska kulturowego i przyrodniczego przy

uwzglednieniu potrzeb przyszlych pokolen,

ksztaltowanie i utrzymanie tadu przestrzennego.

Samorzad wojewddztwa prowadzi réwniez polityke rozwoju woje-
wddztwa, ktéra obejmuje:

tworzenie warunkéw rozwoju gospodarczego, w tym ksztaltowanie

rynku pracy,

utrzymanie i rozbudowe infrastruktury spolecznej i technicznej o zna-

czeniu wojewddzkim,

pozyskiwanie i taczenie $rodkéw finansowych: publicznych i prywat-

nych, w celu realizacji zadan z zakresu uzytecznosci publicznej,

wspieranie i prowadzenie dzialan na rzecz podnoszenia poziomu wy-

ksztalcenia obywatel,

racjonalne korzystanie z zasobéw przyrody oraz ksztaltowanie $rodo-

wiska naturalnego, zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju,

wspieranie rozwoju nauki i wspétpracy miedzy sfera nauki i gospodar-

ki, popieranie postepu technologicznego oraz innowacji,

wspieranie rozwoju kultury oraz sprawowanie opieki nad dziedzic-

twem kulturowym i jego racjonalne wykorzystywanie,

promocja waloréw i mozliwo$ci rozwojowych wojewddztwa.

Samorzad wojewddztwa wykonuje, zgodnie z art. 14 Ustawy o samo-
rzadzie wojewddztwa, zadania o charakterze wojewd6dzkim okreslone
ustawami, szczeg6lnie w zakresie:

edukacji publicznej, w tym szkolnictwa wyzszego,

promocji i ochrony zdrowia,

kultury oraz ochrony zabytkdéw i opieki nad zabytkami,
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pomocy spolecznej,

wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej,

polityki prorodzinnej,

modernizacji terendw wiejskich,

zagospodarowania przestrzennego,

ochrony $rodowiska,

gospodarki wodnej, w tym ochrony przeciwpowodziowej, szczeg6lnie
wyposazenia i utrzymania wojewddzkich magazynéw przeciwpowo-
dziowych,

transportu zbiorowego i drég publicznych,

kultury fizycznej i turystyki,

ochrony praw konsumentéw,

obronnoci,

bezpieczenstwa publicznego,

przeciwdziatania bezrobociu i aktywizacji lokalnego rynku pracy,
dzialalnosci w zakresie telekomunikacji,

ochronyroszczen pracowniczych w razie niewyplacalnosci pracodawcy.

Artykul 11a ust. 1 Ustawy o samorzadzie gminnym przewiduje, ze orga-
nami gminy sa rada gminy i wojt (burmistrz, prezydent). Okreslenie kom-
petencji organéw gminy nie moze by¢ jednak rozpatrywane bez ustalenia
charakteru gminy. Nalezy sie zgodzi¢ z Markiem Maczynskim'!, Ze analiza
organéw gminy wymienionych w Ustawie o samorzadzie gminnym powin-
na réwniez dotyczy¢ pozycji mieszkancéw i uprawnien przystugujacych
im w stosunku do wladz (miedzy innymi referendum). Szczegélna role
w zakresie wykonywania zadan publicznych maja do odegrania jednost-
ki pomocnicze gminy, ktére z mocy prawa powinny wykonywac zadania
publiczne, a zatem wylaczaja na pewnym terytorium dzialalno$¢ gminy

ujmowanej jako rada gminy i wéjt wraz z urzedem. Powolanie jednostki
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pomocniczej gminy zawsze sie wiaze z przekazaniem konkretnych zadan
gminy. Jak sie podnosi w doktrynie: ,,Okreslenie zakresu przekazywanych
jej [jednostce pomocniczej gminy] przez gmine zadan wlasnych oraz spo-
sob ich realizacji stanowi obligatoryjna regulacje statutowa jako warunek
sine qua non utworzenia danej jednostki pomocniczej. [...] Nieprzekazanie
zadan do realizacji jednostce pomocniczej badz pozorne ich przekazanie
uniemozliwia powotanie danej jednostki i jej funkcjonowanie w strukturze
gminy. W ten sposéb zostala podniesiona ranga zagadnienn dotyczacych
zakresu dziatania jednostek pomocniczych i warunkujacych mozliwo$¢ ich
istnienia. Staly sie one najistotniejsze w statucie”’?. Dlatego — w ramach
wzajemnych relacji wladz gminy — w wypadku powotania jednostek po-
mocniczych nalezy okregli¢, jaki zakres zadan zostal przekazany do danej
jednostki pomocniczej i czy rada gminy na podstawie art. 39 ust. 4 Ustawy
o samorzadzie gminnym nie upowaznila jej do zalatwiania indywidual-
nych spraw z zakresu administracji publicznej (do czego ,rada gminy moze
upowazni¢ réwniez organ wykonawczy jednostki pomocniczej”). Sytuacja
taka pozwala wylaczy¢ okre§lone kompetencje na rzecz innego podmiotu
w ramach struktury gminy. Dodatkowo warto zauwazy¢, ze radny moze
by¢ jednoczesnie soltysem, prawdopodobna jest zatem sytuacja, w ktérej
radny jednocze$nie jako organ jednostki pomocniczej wydaje decyzje ad-
ministracyjne w imieniu gminy i zarzadza mieniem gminy.

Mimo ze w art. 11a Ustawy o samorzadzie gminnym zostaly wymie-
nione dwa organy gminy (wdjt, burmistrz lub prezydent miasta oraz rada
gminy), to jednak przede wszystkim nalezy zwréci¢ uwage na sam art. 11,
zgodnie z ktérym mieszkancy gminy podejmuja rozstrzygniecia w gloso-
waniu powszechnym (w wyborach i referendum) lub za posrednictwem
organéw gminy. Tym samym, jak juz wskazaliémy, to wlasnie mieszkancy
stanowia wladze gminy, ktéra wykonuja za posrednictwem miedzy innymi
organéw gminy. Dlatego trzeba pamietac o roli, jakg organy te maja odgry-
waé w stosunku do mieszkaricow.

Rada gminy jest organem stanowigcym i kontrolnym (art. 15 ust. 1
Ustawy o samorzadzie gminnym), w sklad ktérego wchodza radni w liczbie
okreslanej na zasadach wyrazonych w art. 17 Ustawy o samorzadzie gmin-
nym. Woéjt (burmistrz, prezydent miasta) jest organem wykonawczym
gminy (art. 26 ust. 1 Ustawy o samorzadzie gminnym). Zgodnie z art. 18

ust. 1 Ustawy o samorzadzie gminnym, do wlasciwosci rady gminy naleza
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wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dzialania gminy, o ile ustawy nie
stanowig inaczej. W kwestii rozdzialu kompetencji uchwatodawczo-kon-
trolnych i wykonawczych wypowiedziat sie¢ Naczelny Sad Administracyj-
ny w wyroku z 25 pazdziernika 1999 roku, wskazujac, ze: ,Ustanowione
w art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(. Dz.U. 1996 nr 13 poz. 74 ze zm.) domniemanie wlasciwoséci rady «we
wszystkich sprawach pozostajacych w zakresie dziatania gminy» nalezy ro-
zumie¢ w ten sposob, iz rada gminy jako organ o charakterze kolegialnym
i wieloosobowym moze podejmowac dziatania zwiazane ze stanowieniem
(art. 15 ust. 1 ustawy), lub kontrolg (art. 18 ust. 1 ustawy). Nie moze na-
tomiast podejmowac czynnosci, ktére nalezg do sfery wykonawczej, gdyz
byloby to naruszeniem konstytucyjnej zasady podzialu organéw gminy na
stanowigce i wykonawcze (art. 169 Konstytucji RP)"%3.

Przyjecie zasady o bezposrednim wyborze woéjta (burmistrza, prezy-
denta miasta) spowodowalo, ze rada gminy nie ma instrumentéw wply-
wania na organ wykonawczy, zachowujac wylacznie funkcje uchwalo-
dawcze i kontrolne. Rozwigzanie to sprawia, ze rada gminy jest réwniez
pozbawiona wlasnego zaplecza osobowo-finansowego — w niektérych
wypadkach zajmuje si¢ w zasadzie glosowaniem nad projektami uchwat
przygotowywanymi przez organ wykonawczy. Mozna zauwazy¢, ze organ
wykonawczy podlega wlasciwie wylacznie odpowiedzialnosci politycznej
przed wyborcami. Uwidocznia sie to na przyklad w sytuacji nieudziele-
nia absolutorium przez rade gminy po uplywie dziewieciu miesiecy od
dnia wyboréw i nie pdZniej niz na dziewie¢ miesiecy przed zakornczeniem
kadencji. Rozstrzygniecie to jest réwnoznaczne z podjeciem inicjatywy
o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwolania woéjta (burmistrza,
prezydenta miasta). Rada gminy moze podja¢ w takim wypadku uchwa-
te o przeprowadzeniu referendum na sesji zwolanej nie wczeéniej niz po
uplywie czternastu dni od dnia podjecia uchwatly w sprawie nieudzielenia
absolutorium. Przeprowadzenie referendum moze by¢ wéwczas niesku-
teczne ze wzgledu na tres$¢ art. 55 ust. 2 Ustawy o referendum lokalnym,
ktéry przewiduje w takiej sytuacji wazno$¢ referendum, jesli wezmie
w nim udzial trzy piate bioracych udzial w wyborze odwotywanego orga-
nu. Referendum, ktére nie doprowadzilo do odwotania organu wykonaw-
czego, jest niewiazace i nie wplywa na dalsze pelnienie funkcji przez wojta

(burmistrza, prezydenta miasta).
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Do celéw prowadzonej analizy w ramach kompetencji rady gminy wy-
rézniamy:
kompetencje zwigzane z organizacja gminy i jej dzialaniem (art. 18
ust. 2 pkt 1, 2, 3, 7, 12, 12a Ustawy o samorzadzie gminnym), doty-
czace: wynagrodzenia wojta (burmistrza, prezydenta miasta), powoly-
wania i odwolywania skarbnika, uchwalania statutu, funkcjonowania
i organizacji jednostek pomocniczych gminy, wspéldziatania z innymi
gminami i spoteczno$ciami innych panstw,
kompetencje zwigzane z uchwalaniem budzetu (art. 18 ust. 2 pkt 4 Usta-
wy o samorzadzie gminnym), a wiec okreslanie gléwnych kierunkéw
dzialania, uchwalanie budzetu, rozpatrywanie sprawozdania z bud-
zetu, udzielanie albo nieudzielanie absolutorium,
kompetencje finansowo-majatkowe (art. 18 ust. 2 pkt 8, 9, 10 Ustawy
o samorzadzie gminnym), czyli miedzy innymi ustalanie podatkéw
w zakresie przewidzianym do kompetencji rad gmin, okreslenie sumy,
do jakiej organ wykonawczy moze zacigga¢ w imieniu gminy zobowig-
zania, kwestie gospodarki nieruchomos$ciami, emisje obligacji, tworze-
nie spétek, zacigganie dlugoterminowych pozyczek i kredytow.
Wytaczna kompetencja rady gminy jest uchwalanie statutu gminy i ini-
cjatywy dotyczace jego zmiany. Regulacje statutowe wplywaja zaréwno
na relacje miedzy organami gminy, jak i na relacje ,mieszkaricy — organy
gminy”. Zgodnie z art. 3 ust. 1 Ustawy o samorzadzie gminnym, o ustroju
gminy stanowi jej statut (wedlug za$ art. 22 tej ustawy, organizacje we-
wnetrzna i tryb pracy organéw gminy okresla statut gminy). Rola statutu
gminy jest szczeg6lna, poniewaz niektére elementy funkcjonowania samo-
rzadu gminy ustawodawca pozostawil do uregulowania wlasnie w statu-
tach gmin. Przy czym statut — jako akt prawa miejscowego — moze by¢
poddany kontroli sadu na podstawie skargi indywidualnej (art. 101 Ustawy
o samorzgdzie gminnym). Potencjalnie istnieje mozliwo$¢ uznania za nie-
zgodna z prawem uchwatle, ktéra jest sprzeczna ze statutem'. Postulowa-
nym rozwigzaniem powinno by¢ poddanie obowiazkowym konsultacjom
spofecznym statutu gminy nie tylko przy jego uchwalaniu, ale takze w wy-
padku wprowadzania zmian do tego dokumentu (takie rozwiazanie zostato
zagwarantowane w wypadku statutéw jednostek pomocniczych gminy).
Wiestaw Kisiel®* wskazuje miedzy innymi nastepujacy zakres obligato-

ryjnych uregulowan w statucie gminy:
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Organizacja wewnetrzna i tryb pracy rady gminy, przygotowanie sesji

przez przewodniczacego:

czestotliwos¢ sesji,

tryb i termin doreczania materiat6w,

zasady przeprowadzania glosowania imiennego.

Lista komisji stalych oraz zasady ich organizacji i funkcjonowania:

lista komisji i ich zadania,

liczebno$¢ komisji statych, wybér cztonkéw,

tryb wyboru przewodniczacego,

tryb podejmowania uchwal,

organizacja i tryb dziatania komisji.

Organizacja pracy komisji rewizyjnej:

liczba cztonkéw,

wybér czlonkéw,

tryb ustalania i zatwierdzania planu kontroli,

opiniowanie sprawozdan z wykonania budzetu,

wyznaczenie osoby zobowigzanej do przekazania regionalnej izbie ob-

rachunkowej wniosku w sprawie absolutorium.

Zasady powolywania komisji doraznych.

Zasady tworzenia i dzialania klubéw radnych.

Zasady tworzenia, taczenia i podziatu jednostek pomocniczych.

Zasady korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci pu-

bliczne;j.

Zasady dostepu do dokumentdw.

Tryb pracy wojta (burmistrza, prezydenta miasta).

Wskazany wyzej zakres regulacji statutu jest bardzo szeroki, dlatego
analiza dzialalno$ci okreslonego samorzadu gminy (zasada ta bedzie miata
zastosowanie do kazdego szczebla samorzadu terytorialnego) musi by¢ po-
przedzona odwotlaniem si¢ nie tylko do przepiséw Ustawy o samorzadzie
gminnym, ale takze do statutu konkretnej gminy.

Rada gminy ma wytaczna kompetencje do powolywania i odwolywa-
nia skarbnika i sekretarza gminy, ktérych powolanie nastepuje na wniosek
wojta. W zakresie wzajemnych relacji miedzy organami nalezy wskaza¢, ze
rada gminy ustala wynagrodzenie wojta (burmistrza, prezydenta miasta),
stanowi o kierunkach jego dzialania i przyjmuje sprawozdania z dzialalno-

$ci. Okreslanie kierunkéw dziatan organéw wykonawczych gminy powin-
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no przybiera¢ forme uchwaly rady gminy, nie moga to by¢ jednak uchwaty,
ktére wprost nakazuja zalatwienie okreslonej sprawy w sposéb wskazany
w uchwale. Znajduje to potwierdzenie miedzy innymi w wyroku Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 5 listopada 2011 roku
(sygn. akt IT SA/GI 624/11): ,Natomiast przepis ten upowaznia rade gmi-
ny do podejmowania dziatan niewladczych — uchwat (np. o charakterze
programowym), ale pozostajacych w granicach zadan gminy przewidzia-
nych w przepisach prawa. Taka jest wla$nie zaskarzona uchwata podjeta na
podstawie art. 18 ust. 2 pkt 2 usg [Ustawy o samorzadzie gminnym] (nie
powolany w podstawie prawnej, a o skutkach takiego nie powolania byta
juz mowa wyzej). Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 2 usg [Ustawy o samorza-
dzie gminnym] do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy stanowienie
o kierunkach dziatania wéjta (prezydenta) oraz przyjmowanie sprawozdan
z jego dzialalno$ci. Zaskarzona uchwala okresla kierunek dzialania Pre-
zydenta Miasta D., bedacego organem wykonawczym, poprzez podjecie
dziatan zmierzajacych do wybudowania w latach 2011-2013 minimum
200 mieszkan komunalnych. Zobowiazanie zawarte w uchwale ma charak-
ter ogdlny, a § 2 zobowiazuje jedynie do przedstawienia biezacej informa-
cji. Uchwala ta nie wskazuje jakie konkretnie dziatania powinien podja¢
Prezydent, a w szczegdlnosci nie zobowiazuje go do wybudowania okre-
$lonej ilosci mieszkan. Nie mozna zatem tej uchwale przypisa¢ charakteru
polecenia konkretnego sposobu zalatwienia sprawy”. Zblizona wykladnie
znajdujemy w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 grudnia
1992 roku (sygn. akt SA/Wr 1314/92)'.

Rada gminy podejmuje uchwate budzetows, ale rola tego organu w pro-
cesie tworzenia budzetu gminy jest ograniczona. Zgodnie z art. 233 Usta-
wy o finansach publicznych, wylaczna inicjatywa w sprawie sporzadzenia
projektu uchwaty budzetowej, o prowizorium budzetowym i o zmianie
uchwaly budzetowej przystuguje wéjtowi (burmistrzowi, prezydentowi
miasta). Rada gminy zostala upowazniona na mocy art. 234 Ustawy o fi-
nansach publicznych do przyjecia uchwaty w sprawie trybu prac nad pro-
jektem uchwaly budzetowe;j.

Wazna role rada gminy odgrywa w sferze majatkowej. Zakres upraw-
nien rady gminy w tej kwestii zostal szeroko uregulowany miedzy inny-
mi w art. 18 ust. 2 pkt 9-10 Ustawy o samorzadzie gminnym, w ktérym

wskazano:
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Podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych gminy, przekraczaja-
cych zakres zwyklego zarzadu, dotyczacych:
zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich wy-
dzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony diuzszy niz trzy
lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegélne nie stanowia
inaczej (uchwala rady gminy jest wymagana réwniez w wypadku, gdy
po umowie zawartej na czas oznaczony do trzech lat strony zawieraja
kolejne umowy, ktérych przedmiotem jest ta sama nieruchomo$¢ — do
czasu okre$lenia zasad woéjt moze dokonywac tych czynnosci wylacz-
nie za zgoda rady gminy)",

emitowania obligacji oraz okreslania zasad ich zbywania, nabywania

i wykupu przez wéjta,

zaciaggania dlugoterminowych pozyczek i kredytéw,

ustalania maksymalnej wysoko$ci pozyczek i kredytéw krétkotermino-

wych zaciaganych przez wéjta w roku budzetowym,

zobowiazan w zakresie podejmowania inwestycji i remontéw o warto-

$ci przekraczajacej granice ustalang corocznie przez rade gminy,

tworzenia i przystepowania do spolek i spotdzielni oraz rozwiazywania

i wystepowania z nich,

okreslania zasad wnoszenia, cofania i zbywania udzialéw i akeji przez

woijta,

tworzenia, likwidacji i reorganizacji przedsiebiorstw, zakladéw i innych

gminnych jednostek organizacyjnych oraz wyposazania ich w majatek,

ustalania maksymalnej wysokosci pozyczek i poreczen udzielanych
przez woéjta w roku budzetowym.

Okreslanie wysokosci sumy, do ktérej wéjt moze samodzielnie zaciagac

zobowigzania.

Organizacja pracy rady gminy zostata powierzona przewodniczacemu,
ktéry jest wybierany z grona radnych bezwzgledna wiekszoscia glosow
w obecnosci potowy ustawowego skladu rady w glosowaniu tajnym (art. 19
ust. 1 Ustawy o samorzadzie gminnym). Sesje zwyczajna zwoluje przewod-
niczacy rady. Na wniosek woéjta (burmistrza, prezydenta miasta) lub co naj-
mniej jednej czwartej ustawowego skladu rady gminy przewodniczacy ma
obowigzek zwolania sesji w ciaggu siedmiu dni od dnia ztozenia wniosku.
Wraz ze zwolaniem sesji przewodniczgcy dorecza przygotowany przez sie-

bie porzadek obrad, ktéry moze by¢ zmieniony bezwzgledna wigkszo$cia
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gloséw ustawowego skladu rady. Autonomia tworzenia porzadku obrad
znajduje ograniczenie w zakresie, jakim na wniosek wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) jest zobowigzanie przewodniczacego rady do wprowa-
dzenia do porzadku obrad projektéw uchwal, jesli zostaly ztozone radzie
gminy co najmniej siedem dni przed dniem rozpoczecia sesji.

Rada gminy moze powolywac ze swojego grona komisje stale i doraz-
ne. Obowigzkowo w kazdej gminie musi by¢ powotana komisja rewizyj-
na, ktéra stuzy radzie gminy do kontroli dziatalnosci wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) i jednostek pomocniczych gminy (art. 18a Ustawy
o samorzadzie gminnym). Przy czym, zgodnie z art. 28b ust. 2 Ustawy
o samorzadzie gminnym, komisja rewizyjna opiniuje réwniez wniosek
o przeprowadzenie referendum w sprawie odwolania wdjta (burmistrza,
prezydenta miasta) z przyczyn innych niz nieudzielenie absolutorium.
W sktad komisji rewizyjnej wchodza radni wszystkich klubéw (cztonkiem
komisji rewizyjnej nie moze by¢ jednak przewodniczacy rady gminy). Ko-
misja rewizyjna pelni szczegélnie wazng funkcje w zakresie kontroli wy-
konania budzetu, zgodnie bowiem z art. 18a ust. 3 Ustawy o samorzadzie
gminnym, ,opiniuje wykonanie budzetu gminy i wystepuje z wnioskiem do
rady gminy w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium wéjtowi”
Nalezy jednak stwierdzi¢, ze nieprzyjecie uchwaly o udzieleniu absoluto-
rium nie rodzi w zasadzie zadnych skutkéw prawnych. Jak juz wskazano
weczesniej, tylko podjecie uchwaly, ktéra dotyczy nieudzielenia absoluto-
rium, skutkuje obowiazkiem podjecia decyzji o referendum w sprawie od-
wolania organu wykonawczego gminy.

Warto réwniez zwrdci¢ uwage na pozycje wojta (burmistrza, prezy-
denta miasta) okreslona w art. 30, 31 i 33 Ustawy o samorzadzie gminnym.
Wojt (burmistrz, prezydent miasta) kieruje biezacymi sprawami gminy
i reprezentuje ja na zewnatrz'®. Swoje zadania realizuje z pomoca urze-
du gminy (w zasadzie pracownicy podlegajacy organowi wykonawczemu
wykonuja zadania na rzecz rady gminy), ktérego jest kierownikiem. Przy
czym wykonuje réwniez uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosun-
ku do pracownikéw urzedu i kierownikéw gminnych jednostek organiza-
cyjnych. W zasadzie wiec rada gminy jest pozbawiona organizacyjnych
i technicznych warunkéw samodzielnego funkcjonowania, co w niekté-
rych wypadkach rodzi trudnosci w biezacym wykonywaniu przez nig za-
dan. Zgodnie z art. 30 ust. 2 Ustawy o samorzadzie gminnym, do zadan
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organu wykonawczego nalezy szczegdlnie:

przygotowywanie projektéw uchwal rady gminy,

okreslanie sposobu wykonywania uchwat,

gospodarowanie mieniem komunalnym,

wykonywanie budzetu,

zatrudnianie i zwalnianie kierownikéw gminnych jednostek organiza-

cyjnych.

Pozycja wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w gminach jest bardzo
silna, w wypadku wiekszo$ci w radzie gminy moze by¢ wiec sprawowana
wlasciwie bez rzeczywistego nadzoru i odpowiedniej kontroli przez rade.
Przy czym znaczenie dla wzajemnej roli organéw gminy ma sposéb wyko-
nywania swoich zadan przez gmine. Jako przyktad mozna wskaza¢ kwestie
majatkowe gminy. Do decyzji poszczegdlnych rad gmin pozostawiono za-
kres swobody, jaka bedzie miat organ wykonawczy. Jesli rada gminy przyj-
mie waski zakres samodzielnej dziatalnosci organu wykonawczego, uzyska

wplyw na polityke gminy w tym zakresie.

Artykutl 8 ust. 2 Ustawy o samorzadzie powiatowym przewiduje, ze or-
ganami powiatu sg rada powiatu i zarzad powiatu. Nalezy zwrdci¢ uwage
na konstrukeje tego przepisu, ktéry stanowi w ust. 1, ze mieszkarncy po-
wiatu podejmuja rozstrzygniecia w glosowaniu powszechnym — w wybo-
rach i referendum powiatowym lub za posrednictwem organéw powiatu.
Konstrukcja taka jest zgodna z art. 169 i 170 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Nie mozna jednak pomina¢ tego, ze art. 8 ust. 2 Ustawy o samo-
rzadzie powiatowym znajduje sie w rozdziale zatytutowanym Wiadze po-
wiatu, a wigc tak samo, jak to zostalo uregulowane w wypadku gminy, to
mieszkancy sa wladza powiatu i ustawodawca zdecydowal sie na wskaza-
nie ich roli w podejmowaniu rozstrzygnie¢ w strukturze powiatu, miedzy
innymi za posrednictwem organéw powiatu®’.

Zgodnie z art. 9 ust. 1 Ustawy o samorzadzie powiatowym, rada po-
wiatu jest organem stanowigcym i kontrolnym powiatu. Nalezy jednak
pamietad, ze rada powiatu jest organem pochodzacym z powszechnych
wybordw, zarzad powiatu jest za$ wybierany przez rade. Artykul 12 Usta-
wy o samorzadzie powiatowym konstytuuje wylaczng wlasciwo$é rady

powiatu do podejmowania rozstrzygnie¢ w sytuacjach wskazanych w tym
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przepisie. Jednoczesnie art. 12 nie moze by¢ rozpatrywany bez odniesienia
sie do art. 4 ust. 1 omawianej ustawy, ktory zawiera zamkniety katalog za-
dan przypisanych do powiatu, przy czym zadania te musza mie¢ charakter
ponadgminny. Artykul 4 ust. 2, 3 i 4 Ustawy o samorzadzie powiatu umoz-
liwia wykonywanie przez powiat innych zadan, wskazuje ponadto w art. 4
ust 2, ze do zadan powiatu nalezy réwniez zapewnienie wykonywania
okreslonych w ustawach zadan i kompetencji kierownikéw powiatowych
stuzb, inspekcji i strazy. Zgodnie z przyjetym rozwigzaniem, ustawy moga
takze okresla¢ niektére sprawy nalezace do zakresu dziatania powiatu jako
zadania z zakresu administracji rzadowej wykonywane przez powiat.

Zanim przejdziemy do omdwienia roli rady powiatu i radnych powiatu,
chcemy ponownie zwrdci¢ uwage na art. 8 ust. 2 Ustawy o samorzadzie
powiatowym. Jak juz wskazali$émy wyzej, zostaly tam wymienione dwa or-
gany powiatu: zarzad powiatu i rada powiatu. Artykul 26 Ustawy o samo-
rzadzie powiatowym okre§la, ze zarzad powiatu jest organem wykonaw-
czym powiatu, w sklad ktérego wchodza: starosta jako przewodniczacy
zarzadu i pozostali cztonkowie (zgodnie z art. 27 ust. 1, zarzad moze liczy¢
od trzech do pieciu cztonkéw, w tym staroste i wicestaroste). W ramach
organu powiatu, jakim jest zarzad powiatu, jego cztonkowie nie maja wo-
bec siebie pozycji uprzywilejowanej. Artykut 34 ust. 1 Ustawy o samorzg-
dzie powiatu okresla, Ze starosta organizuje prace zarzadu powiatu i kieru-
je biezacymi sprawami powiatu, w tym reprezentuje powiat na zewnatrz.
Cho¢ z punktu widzenia funkcjonowania powiatu mozna bytoby wyr6znié¢
osobny organ powiatu, czyli staroste (na przyklad wydaje rozstrzygniecia
w sprawach indywidualnych), to jednak art. 8 ust. 2 Ustawy o samorzadzie
powiatowym ma charakter bezwzgledny. Doktryna i orzecznictwo w tym
zakresie wskazuja, Ze staroste nalezy uzna¢ za monokratyczny organ sa-
morzadu powiatowego®, ktéry jednak nie jest organem powiatu wymie-
nionym w ustawie.

Kompetencje rady powiatu sa w doktrynie dzielone na rézne klasyfi-
kacje. Z punktu widzenia celéw prowadzonej tutaj analizy znaczenie maja
zadania, ktére bezpoérednio przekladaja sie na wzajemne funkcjonowanie
organéw powiatu. Naszym zadaniem, trzeba wyrdzni¢ nastepujace zadania
rady powiatu, ujete w Ustawie o samorzadzie powiatowym:

zwigzane z ksztaltowanie skladu osobowego zarzadu powiatu i kierun-

kéw dzialan zarzadu (art. 12 pkt 2, 3, 4, 6, art. 30),
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uchwalanie budzetu (art. 12 pkt 5),

finansowo-majatkowe (art. 12 pkt 7, 8, 9).

Podstawowym obowigzkiem rady powiatu — obok stanowienia aktéw
prawa miejscowego — jest wybor zarzadu powiatu. Czlonkowie zarzadu po-
wiatu korzystaja z ochrony prawnej przewidzianej dla funkcjonariuszy pu-
blicznych. Ustawa o samorzadzie powiatowym nie przewiduje ograniczen
w zakresie powolywania skladu zarzadu powiatu, istnieje wiec mozliwosé
wyboru zarzadu na przyklad sposréd radnych powiatu®! (radny wchodza-
cy w sklad zarzadu powiatu nie moze by¢ jednak przewodniczacym rady
powiatu ani cztonkiem komisji rewizyjnej). W pierwszej kolejnosci jest wy-
bierany starosta, poniewaz dopiero na wniosek starosty moga by¢ powotani
pozostali cztonkowie zarzadu. Brak powolania zarzadu w terminie trzech
miesiecy od dnia ogloszenia wynikéw powoduje rozwigzanie rady powiatu
z mocy prawa (art. 29 ust. 1 Ustawy o samorzadzie powiatowym), co skut-
kuje przedterminowymi wyborami i powolaniem przez Prezesa Rady Mi-
nistréw na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej
osoby do wykonywania funkcji organéw powiatu. Zgodnie z art. 26 Ustawy
o samorzadzie powiatowym, czlonkiem zarzadu powiatu nie moze by¢ oso-
ba, ktéra nie jest obywatelem polskim. Cztonkostwa w zarzadzie powiatu nie
mozna laczy¢ z cztonkostwem w organie innej jednostki samorzadu teryto-
rialnego i z zatrudnieniem w administracji rzadowej, a takze z mandatem
posta i senatora. Ponadto, na mocy art. 27 pkt 2 Ustawy o samorzadzie gmin-
nym, wdjt, burmistrz lub prezydent miasta nie moga by¢ cztonkami zarzadu
powiatu ani rady powiatu. Zarzad jako organ i jego czlonkowie — zgodnie
z art. 26 ust. 4 Ustawy o samorzadzie powiatowym — nie moga glosowac,
jesli glosowanie dotyczy interesu prawnego.

W wypadku nieudzielenia absolutorium zarzadowi nastepuje automa-
tycznie procedura odwotania zarzadu. Odwotania dokonuje sie w gloso-
waniu tajnym na sesji zwolanej nie wczesniej niz czternascie dni od dnia
podjecia uchwaly o nieudzieleniu absolutorium, w obecnosci wiekszo-
$ci trzech piatych gloséw ustawowego skladu rady powiatu. Glosowanie
w sprawie absolutorium moze dotyczy¢é wyltacznie wykonania budzetu
przez zarzad powiatu.

Rada powiatu moze odwola staroste na pisemny wniosek jednej
czwartej ustawowego skladu rady, zawierajacy uzasadnienie. Odwolanie

nastepuje w glosowaniu tajnym, w obecnosci co najmniej trzech piatych
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gloséw ustawowego skiadu rady. Odwotanie starosty jest réwnoznaczne
z odwotlaniem calego zarzadu.

Do wylacznej kompetencji rady powiatu nalezy powotanie — na wnio-
sek starosty — sekretarza i skarbnika powiatu. Przy czym skarbnik i sekre-
tarz nie sa cztonkami zarzadu, jedynie moga bra¢ udzial w posiedzeniach
zarzadu i rady (oraz komisji) z glosem doradczym.

Rada powiatu ma silna pozycje w procesie ksztaltowania zarzadu po-
wiatu — w zakresie zar6wno powolywania jego cztonkdéw, jak i odwolywania
zarzadu. Nalezy jednak zwréci¢ uwage na silne upolitycznienie samorzadu
powiatu i wynikajace z tego skutki, w tym przewidywalno$¢ ksztaltowania
zarzadu (i jego trwalosci) w wyniku powszechnych wyboréw i powstawa-
nia lokalnych koalicji. Mimo silnego mandatu rady do ksztaltowania zarza-
du moze zatem zaistnie¢ sytuacja, w ktérej przyszly starosta reprezentu-
jacy partie dysponujaca wiekszoscia w radzie bedzie mial decydujacy glos
w sprawach powiatu, czyli takze w procedurze ksztaltowania zarzadu.

Poza uchwalaniem budzetu do waznych zadan rady powiatu nalezy za-
liczy¢ ustalanie trybu prac na projektem uchwaly budzetowej (art. 53 Usta-
wy o samorzadzie powiatowym i art. 234 Ustawy o finansach publicznych).
Jest to dokument o duzym znaczeniu, poniewaz wyznacza zakres podmio-
towy i przedmiotowy tworzenia budzetu wraz z terminami dla poszcze-
gblnych czynnosci, ktére nie wynikaja z Ustawy o finansach publicznych
i Ustawy o samorzadzie powiatowym.

Réwnie wazng role odgrywa rada powiatu w sferze majatkowej. Za-
kres tych uprawnien zostal szeroko uregulowany miedzy innymi w art. 12
pkt 8 Ustawy o samorzadzie powiatowym i dotyczy:

zasad nabywania, zbywania i obciazania nieruchomosci oraz ich wydzier-

zawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz trzy lata lub na

czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegélne nie stanowia inaczej (uchwa-
ta rady powiatu jest wymagana réwniez wtedy, gdy po umowie zawartej
na czas oznaczony do trzech lat strony zawieraja kolejne umowy, ktérych
przedmiotem jest ta sama nieruchomos¢ — do czasu okreslenia zasad za-
rzad moze dokonywac tych czynnosci wylacznie za zgoda rady powiatu),
emitowania obligacji oraz okre$lania zasad ich zbywania, nabywania

i wykupu,

zaciggania dlugoterminowych pozyczek i kredytéw,

ustalania maksymalnej wysokosci pozyczek i kredytéw krétkotermino-
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wych zaciaganych przez zarzad oraz maksymalnej wysokosci pozyczek

i poreczen udzielanych przez zarzad w roku budzetowym,

zobowiazan w zakresie podejmowania inwestycji i remontéw o warto-

$ci przekraczajacej granice ustalona corocznie przez rade,

tworzenia i przystepowania do zwiazkéw, stowarzyszen, fundacji

i spétdzielni oraz ich rozwiazywania lub wystepowania z nich,

tworzenia i przystepowania do spélek, ich rozwiazywania i wystepo-

wania z nich, okre$lania zasad wnoszenia wkladéw oraz obejmowania,
nabywania i zbywania udziatéw i akcji,

wspoéldziatania z innymi powiatami i gminami, jeéli jest to zwigzane

z konieczno$cia wydzielenia majatku,

tworzenia, przeksztalcania i likwidacji jednostek organizacyjnych oraz

wyposazania ich w majatek.

Jest zasada, ze uchwaty rady powiatu i zarzadu powiatu zapadaja zwy-
kla wiekszoscia gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowego skta-
du rady lub zarzadu, w gtosowaniu jawnym, poza odmiennie uregulowany-
mi sytuacjami (na przyklad odwolanie zarzadu).

Prace rady powiatu i prowadzenie jej obrad organizuje przewodnicza-
cy rady. Rada powiatu obraduje na sesjach zwolywanych przez przewod-
niczacego rady powiatu w miare potrzeby, nie rzadziej jednak niz raz na
kwartal. Wazna kwestia jest uprawnienie do zwolywania sesji i okreslania
jej porzadku. W zasadzie ustalenie porzadku sesji i jej zwolanie nalezy do
przewodniczacego rady. Rada powiatu moze jednak wprowadzi¢ zmiany
w porzadku bezwzgledna wigkszoscia glosé6w ustawowego sktadu rady, co
powoduje, ze porzadek obrad moze by¢ w kazdym momencie zmieniony
przez radnych. Obostrzenie w zakresie zmiany porzadku sesji dotyczy sesji
nadzwyczajnych rady powiatu. W tym wypadku zmiana porzadku wymaga
zgody wnioskodawcy, a mozliwo$¢ zmiany jest wprowadzana bezwzgledna
wiekszoscia gtoséw ustawowego sktadu rady. Z wnioskiem o zwolanie sesji
nadzwyczajnej moze wystapi¢ zarzad powiatu lub jedna czwarta ustawo-
wego skladu rady powiatu. Przewodniczacy ma wéwczas obowiazek zwo-
ta¢ sesje w ciggu siedmiu dni od dnia zlozenia wniosku (art. 15 ust. 7-8
Ustawy o samorzadzie powiatowym). Swoboda ksztaltowania przez prze-
wodniczgcego porzadku sesji w pewnym zakresie jest ograniczona przez
obowigzek wlaczenia do porzadku obrad na najblizszej sesji projektéw

uchwal zgloszonych na wniosek starosty, jesli wptynely do rady powiatu
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co najmniej siedem dni przed rozpoczeciem sesji (art. 15 ust. 9 Ustawy
o samorzadzie powiatowym).

Podobnie jak w innych jednostkach samorzadu terytorialnego, rada
powiatu kontroluje dziatalnos$¢ zarzadu i powiatowych jednostek organi-
zacyjnych, powotujac w tym celu obowiazkowo komisje rewizyjna zlozona
z radnych wszystkich klubéw (cztonkiem komisji nie moze by¢ przewodni-
czacy rady powiatu ani radny bedacy cztonkiem zarzadu powiatu). Zgod-
nie z art. 19 Ustawy o samorzadzie powiatowym, organizacje wewnetrzng
oraz tryb pracy komisji rewizyjnej i rady powiatu okreéla statut powiatu
uchwalany przez rade powiatu. Komisja rewizyjna ma duze znaczenie
w procedurze udzielania absolutorium — w ramach opiniowania budzetu
komisja ta wystepuje do rady powiatu z wnioskiem o udzielenie lub nie-
udzielenie absolutorium zarzagdowi. Rada moze réwniez tworzy¢ inne ko-
misje — o charakterze stalym albo doraznym.

Rada powiatu ma szeroko okreslone kompetencje w ustalaniu sktadu
zarzadu powiatu, co w duzej mierze powinno definiowaé jej role w sto-
sunku do zarzadu. Pozostale kompetencje s w zasadzie poréwnywalne

z zakresem dzialania samorzadu gminnego.

Artykul 15 Ustawy o samorzadzie wojewodztwa przewiduje, ze organa-
mi wojewodztwa sa sejmik wojewodztwa i zarzad wojewddztwa. Zgodnie
z art. 5 ust. 1 tej regulacji, mieszkancy wojewodztwa podejmuja rozstrzy-
gniecia w glosowaniu powszechnym (w wyborach i referendum) lub za po-
$rednictwem organéw samorzadu wojewddztwa. Konstrukcja wykonywa-
nia wladzy przez mieszkancéw jest identyczna jak w wypadku samorzadu
powiatu i gminy — mieszkaricy jako wspélnota wykonuja ja bezposrednio
albo za posérednictwem organéw samorzadu terytorialnego. Sejmik wo-
jewddztwa jest organem stanowiaco-kontrolnym (art. 16 ust. 1 Ustawy
o samorzadzie wojew6dztwa), zarzad wojewo6dztwa jest za§ organem wy-
konawczym wojewdédztwa (art. 31 ust. 1 Ustawy o samorzadzie wojewédz-
twa). Sejmik wojewddztwa pochodzi z powszechnych wybordéw, z kolei
zarzad wojewddztwa jest wybierany przez sejmik wojewddztwa (art. 32
ust. 1 Ustawy o samorzadzie wojewddztwa). Sejmik wojewddztwa zatem
ma wylaczong kompetencje tworzenia sktadu organu wykonawczego wo-
jewddztwa. Zarzad wojewddztwa liczy pie¢ osob: marszatka wojewddz-
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twa jako przewodniczacego, wicemarszatka lub dwéch wicemarszatkow
i dwoch lub trzech cztonkéw zarzadu. Czlonkowie zarzadu nie mogg by¢
czlonkami organu innych jednostek samorzadu terytorialnego ani praco-
waé w administracji rzadowej, nie moga réwniez sprawowa¢ mandatu po-
sta lub senatora. Ksztaltowanie sktadu zarzadu — poza powyzszymi ograni-
czeniami — jest jednak dowolne (cztonkowie zarzadu nie musza pochodzi¢
ze skladu sejmiku wojewddztwa), przy czym marszalek wojewddztwa,
przewodniczacy i wiceprzewodniczacy sejmiku wojewé6dztwa oraz radni
bedacy cztonkami zarzadu wojewddztwa nie moga by¢ cztonkami komisji
rewizyjne;j.

Wybér marszatka wojewddztwa wymaga bezwzglednej wiekszosci glo-
s6w ustawowego sktadu sejmiku i odbywa si¢ w glosowaniu tajnym. Pozo-
stalych czlonkéw zarzadu sejmik wojewddztwa wybiera zwykla wiekszo-
$cig gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu sejmiku,
réwniez w glosowaniu tajnym.

Marszalek wojewddztwa ma szczegélna pozycje. Przede wszystkim
kieruje biezacymi sprawami wojewodztwa i reprezentuje wojewodztwo na
zewnatrz, wydaje decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu admini-
stracji publicznej, ponadto organizuje prace zarzadu wojewddztwa i urze-
du marszatkowskiego, jest takze kierownikiem urzedu marszalkowskiego,
zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéw tego urzedu i kierownikéw wo-
jewddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych. Przy podejmowa-
niu decyzji w zarzadzie wojewddztwa glos marszalka jest wigzacy w wy-
padku réwnej liczby gloséw.

Do celéw prowadzonej analizy, w ramach kompetencji sejmiku wo-
jewodztwa ujetych w Ustawie o samorzadzie wojewddztwa wyrdzniamy
dziatania zwigzane z:

organizacja wojewddztwa i jego funkcjonowaniem (art. 18 pkt 1, 2, 15,

16,17, 18),

uchwalaniem budzetu i procedura udzielania absolutorium (art. 18 pkt 4,

5,6, 10),

kwestiami finansowo-majatkowymi (art. 18 pkt 19).

Nalezy zauwazy¢, ze — poza wskazanymi wylacznymi kompetencja-
mi w zakresie ksztaltowania zarzadu wojewddztwa — sejmik wojewédz-
twa powoluje i odwoluje w glosowaniu tajnym skarbnika wojewddztwa

(gléwnego ksiegowego budzetu wojewddztwa), na wniosek marszalka wo-
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jewddztwa, bezwzgledna wiekszoscig gloséw i w obecnosci co najmniej
polowy ustawowego sktadu sejmiku.

Uchwata sejmiku wojewddztwa (podjeta bezwzgledna wiekszos$cia gloséw
ustawowego skladu sejmiku wojewddztwa) w sprawie nieudzielenia zarza-
dowi wojewddztwa absolutorium jest réwnoznaczna ze zlozeniem wniosku
o odwolanie zarzadu wojewddztwa. Sejmik wojewddztwa moze wéwczas od-
wola¢ zarzad co najmniej trzema pigtymi gloséw ustawowego sktadu sejmiku.
Przy czym odrzucenie w glosowaniu uchwaly o udzieleniu absolutorium jest
réwnoznaczne z przyjeciem uchwaly o nieudzieleniu absolutorium.

W sprawach majatkowych — zgodnie z art. 18 pkt 19 Ustawy o samo-
rzadzie wojewddztwa — do kompetencji sejmiku wojewddztwa nalezy:

okreslenie zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz

ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dluzszy niz
trzy lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegélne nie stanowia
inaczej (uchwata sejmiku wojewddztwa jest wymagana réwniez wtedy,
gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do trzech lat strony zawie-
raja kolejne umowy, ktérych przedmiotem jest ta sama nieruchomos¢

— do czasu okreslenia zasad zarzad moze dokonywac¢ tych czynnosci

wylgcznie za zgoda sejmiku wojewddztwa),

emitowanie obligacji oraz okre$lanie zasad ich zbywania, nabywania

i wykupu,

zacigganie dlugoterminowych pozyczek i kredytéw,

ustalanie maksymalnej wysokosci pozyczek i kredytéw krétkotermino-

wych zacigganych przez zarzad wojewddztwa oraz maksymalnej wy-

sokosci pozyczek i poreczen udzielanych przez zarzad wojewddztwa

w roku budzetowym,

tworzenie sp6tek prawa handlowego lub spétdzielni i przystepowania

do nich oraz okreslania zasad wnoszenia wkladéw, a takze obejmowa-

nia, nabywania i zbywania udzialéw i akcji,

tworzenie, przeksztalcanie i likwidowanie wojewddzkich samorzado-

wych jednostek organizacyjnych oraz wyposazanie ich w majatek.

Podobnie jak w innych jednostkach samorzadu terytorialnego, takze
sejmik wojewddztwa (jako organ stanowigco-kontrolny) kontroluje dzia-
talnos¢ zarzadu i wojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyj-
nych, powotujac w tym celu komisje rewizyjng. W sktad komisji rewizyjnej
wchodza radni, w tym przedstawiciele wszystkich klubéw. Komisja rewi-
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zyjna opiniuje wykonanie budzetu i wystepuje z wnioskiem do sejmiku wo-
jewddztwa w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium zarzadowi
wojewodztwa.

Sejmik wojewddztwa — tak samo jak rada powiatu w stosunku do za-
rzadu powiatu — ma szerokie kompetencje w zakresie ustalania sktadu za-
rzadu wojewddztwa, co w duzej mierze okresla role sejmiku w stosunku do

zarzadu wojewddztwa.

Status radnego — w zaleznosci od szczebla samorzadowego — jest okreslo-
ny w odpowiednich ustawach ustrojowych (Ustawie o samorzadzie gmin-
nym, Ustawie o samorzadzie powiatowym, Ustawie o samorzadzie woje-
wdbdztwa). Mozna jednak wyodrebni¢ wspdlne cechy radnych wszystkich
szczebli. W pierwszym rzedzie nalezy stwierdzi¢, ze radny samodzielnie
nie jest organem gminy (powiatu, wojewddztwa), ale tworzy go wraz z in-
nymi radnymi jako cztonek organu kolegialnego — rady lub sejmiku. Mimo
ze radni nie sg zwigzani instrukcjami wyborcéw, ustawy nakladaja na nich
jednak obowiazek kierowania si¢ w swojej pracy dobrem wspdlnoty samo-
rzadowej. Brak zwiazania instrukcjami wyborcéw oznacza, ze radny nie
reprezentuje okreslonej grupy intereséw i przy podejmowaniu dziatani
w ramach aktywnosci w radzie albo w sejmiku powinien sie kierowa¢ in-
teresem wszystkich mieszkanicéw. Wsréd obowiazkéw radnych wszystkich
szczebli nalezy wymieni¢ obowiazek udzialu w pracach rady lub sejmiku
oraz ich komisji, utrzymanie stalej wiezi z mieszkaricami danej wspoélnoty
samorzgdowej oraz informowanie mieszkaficéw o swojej pracy i o dzialal-
noséci organéw samorzadu terytorialnego.

Radni wszystkich szczebli moga tworzy¢ kluby radnych. Ustawodawca
nie okreslit obowiazku tworzenia klubéw ani obowiazku przystepowania
do takich gremiéw. Czlonkostwo w klubie moze — ale nie musi — si¢ wia-

zad z przynaleznos$cia partyjna lub polityczna. Nie istniejg przeszkody, aby
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klub zrzeszal radnych wedlug innych kryteridéw, na przyktad przedsiebior-
céw czy czlonkéw organizacji spotecznych. Zgodnie z ustawami samorza-
dowymi, istnieje obowiazek wchodzenia w sktad komisji rewizyjnej przed-
stawicieli kazdego klubu. Zasady tworzenia klubéw radnych okresla statut
danej jednostki samorzadu.

Prawo inicjatywy uchwalodawczej powinno by¢ okreslone w statucie
danej jednostki samorzadu. Z reguly prawo takiej inicjatywy — oprécz wéj-
ta, rady, komisji i klub6w — ma miedzy innymi grupa co najmniej trzech
radnych??. Samodzielna rola radnego nie ma wlasciwie zadnego znacze-
nia — zyskuje on dopiero jako czlonek organu kolegialnego (komisji lub
rady czy sejmiku). Tylko organ kolegialny ma rzeczywiste kompetencje
ksztaltowania polityki danej jednostki samorzadu terytorialnego. Iden-
tyczna opinie wyrazit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 8 sierpnia
2001 roku (sygn. akt III SA 1732/01), ustalajac, ze ,korzystanie z praw rad-
nego” i ,bycie radnym” nie obejmuje uprawnienia do zaskarzania uchwaty

rady gminy do Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Ustawy okreslajace zasady ustrojowe samorzadu terytorialnego zawieraja
wiele rozwiazan, ktére maja zapobiega¢ sytuacjom potencjalnie korupcyj-
nym. Z tego wzgledu wprowadzono do nich liczne ograniczenia wpltywa-
jace na pelnienie przez radnego samorzadowego innych funkcji. Znalazto
to swoj wyraz réwniez w art. 7 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lo-
kalnego, ktory stanowi, ze ,funkcje lub dziatania nie dajace sie pogodzic¢
z mandatem przedstawiciela wybranego do wladz lokalnych moga by¢
okreslone jedynie przez ustawe lub wynikaé z podstawowych zasad praw-
nych” Zakres ograniczen jest do$¢ szeroki, a jednym z jego elementéw jest
obowigzek skladania o$§wiadczen majatkowych. Na potrzeby niniejszych
rozwazan zagadnienie o§wiadczen majatkowych zostanie pominiete, beda
za$ przedstawione szczegétowo przepisy wprost ograniczajace wykonywa-
nie okreslonych funkcji i dziatan.

Z radnym nie moze by¢ nawiazywany stosunek pracy w urzedzie jed-
nostki samorzadu terytorialnego (urzedzie gminy, starostwie powiatowym,
urzedzie marszatkowskim), w ktérej radny uzyskal mandat. Przepis ten do-

tyczy zatem sytuacji, w ktérej radny nie byt do tej pory zatrudniony (w rozu-
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mieniu przepiséw Kodeksu pracy) w urzedzie i dopiero bedac juz radnym,
decyduje sie na zatrudnienie w urzedzie. Jest to sytuacja do$¢ oczywista
i niewymagajaca szczegdlnej interpretacji, warto jednak zwrdci¢ uwage na
mozliwy interesujgcy wariant, w ktérym radny moze nie ze swojej winy zo-
sta¢ pracownikiem urzedu gminy®. Zdarza sie to w sytuacji, w ktérej oso-
ba taka jest zatrudniona w jednostce organizacyjnej gminy, ta zas ulegajac
rozwiazaniu i przekazujac wykonywanie zadan urzedowi gminy, gwarantuje
swoim pracownikom na mocy art. 231 Kodeksu pracy przejscie do pracy
w urzedzie. W takim wypadku najwlasciwszym dzialaniem byloby wystapie-
nie przez radnego o udzielenie bezplatnego urlopu, zamiast zrzeczenia si¢
mandatu, gdyz jego sytuacja prawna zmienila si¢ niezaleznie od podejmo-
wanych przez niego dzialan. Stad zastosowanie powinien mie¢ tutaj przepis
art. 24b ust. 1 i 4 Ustawy o samorzadzie gminnym, ktéry stanowi, ze oso-
ba zatrudniona w urzedzie gminy (réwniez w starostwie powiatowym czy
urzedzie marszatkowskim) jest zobowiazana do wziecia bezplatnego urlopu
niezwlocznie po wyborze do rady. Radny moze — i zdarza sie to do$¢ czesto
— by¢ zatrudniony na stanowisku urzedniczym w innej jednostce samorzadu
terytorialnego. Taka praktyka moze jednak budzi¢ watpliwosci, poniewaz na
przyklad wéjtowie lub burmistrzowie sasiednich powiatéw i gmin zatrud-
niaja nawzajem zyczliwych sobie radnych, zyskujac tym samym ich przy-
chylno$¢ w przeprowadzanych gtosowaniach.

Radny nie moze pelni¢ funkcji kierownika gminnej (powiatowej, woje-
wadzkiej) jednostki organizacyjnej i jego zastepcy. Nalezy zwrdci¢ uwage,
ze ustawodawca zastosowal szerokie rozumienie sformufowania ,pelnie-
nie funkcji’, ograniczajac tym samym mozliwo$¢ na przyklad nieodptat-
nego (lub na podstawie kontraktu menedzerskiego) pelnienia funkcji kie-
rownika gminnego o$rodka kultury®. Réwniez nawigzanie przez radnego
powiatu stosunku pracy na stanowisku zastepcy kierownika powiatowej
jednostki organizacyjnej, jakim jest utworzony (lub przejety od parstwa)
przez powiat publiczny zaklad opieki zdrowotnej, wywoluje ex lege skutek
prawny réwnoznaczny — w zwiazku z trescig art. 23 ust. 4 Ustawy o samo-
rzadzie powiatowym — ze zrzeczeniem si¢ mandatu. Stosowna wykladnie
znajdujemy na przyklad w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego we Wroctawiu z 18 listopada 2005 roku (sygn. akt III SA/Wr 221/05).

Zdaniem niektérych przedstawicieli doktryny, zakaz ten nalezaloby

interpretowac rozszerzajaco, wlaczajac w sfere zakazéw zatrudnianie
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radnych réwniez w charakterze radcy prawnego lub gléwnego ksiegowe-
go jednostki organizacyjnej gminy”. Zdaniem innych, byloby to jednak
zbyt szerokie podejscie, niezgodne z zamiarem ustawodawcy ujawnionym
w przepisach ustaw samorzadowych?. Niezaleznie od szerokiej debaty na
temat charakteru jednostki organizacyjnej gminy (powiatu, wojewo6dz-
twa), nalezy przyja¢ za Anna Wierzbica, ze wszystkie osoby kierujace
podmiotami utworzonymi przez organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego w celu realizacji zadan jednostki samorzadu terytorialnego
sa kierownikami samorzadowych jednostek organizacyjnych, do ktérych
stosuje sie przepisy antykorupcyjne®.

Nie mozna powierzy¢ radnemu gminy (powiatu, wojewddztwa), w kto-
rej uzyskal on mandat, wykonywania pracy na podstawie umowy cywilno-
prawnej. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 22 stycznia 2010 roku
(sygn. akt II OSK 1834/09) stwierdzil, ze ,wprowadzony zakaz w art. 24d
ustawy o samorzadzie gminnym jest obok zakazu nawigzywania stosunku
pracy (art. 24a ust. 1, art. 24b ust. 1) gwarancja antykorupcyjna, ktéra obej-
muje wykonywanie pracy na podstawie uméw cywilnoprawnych, do ktérej
to pracy nie maja zastosowania przepisy Kodeksu pracy” Nalezy zwréci¢
uwage, ze w omawianym przepisie zakaz dotyczy, po pierwsze, powierze-
nia, co oznacza, Ze nie ma on zastosowania do umoéw zawartych przed ob-
jeciem funkcji radnego (umoéw-zlecen, uméw o dzieto, uméw na roboty
budowlane), po drugie, jest ograniczony jedynie do uméw dotyczacych
wykonywania pracy, nie za§ uméw cywilnoprawnych jako takich. Takg wy-
ktadnie znajdujemy miedzy innymi w wyroku Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego we Wroclawiu z 2 lutego 2007 roku (sygn. akt III SA/Wr
140/09) czy w wyroku tego samego sadu z 12 czerwca 2008 roku (sygn.
akt ITII SA/Wr 55/08). Ustawodawca nie przewidzial jednak, jakie dziatania
powinny by¢ podjete w sytuacji, gdy umowa zostata zawarta przed obje-
ciem mandatu przez radnego. Zdaniem Stefana Ptazka, cho¢ art. 24b ust. 3
Ustawy o samorzadzie gminnym nie ma w tym wypadku bezposredniego
oddziatywania, to wéjt powinien taka umowe rozwigzad®.

Radni nie moga wykonywa¢ dodatkowych zaje¢ ani otrzymywac daro-
wizn, ktére mogltyby podwazy¢ zaufanie wyborcéw do wykonywania man-
datu. Ustawodawca nie przedstawit wyjasnienia, jak nalezy rozumie¢ pojecie
»dodatkowe zajecia” Trzeba wiec przyjaé, ze sa to jakiekolwiek czynnosci

podejmowane przez radnego poza wykonywaniem przez niego mandatu.
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Wedtug Stefana Plazka, nie musza to by¢ zajecia o charakterze periodycz-
nym, co sugeruje uzycie liczby mnogiej, ale réwniez czynnosci jednorazowe
(badacz podaje tutaj przyklad wziecia udziatu radnego w niekorzystnej dla
gminy umowie kupna-sprzedazy”). Radni nie moga sie takze powolywaé na
sw6j mandat w zwigzku z podjetymi dodatkowymi zajeciami lub dziatalno-
$cig gospodarcza prowadzona na wlasny rachunek albo wspdlnie z innymi
osobami. Podobnie jak w wypadku ograniczerr dotyczacych podejmowania
dodatkowych zajeé, réwniez powolywanie sie na swéj mandat w zwiazku
z wykonywanymi dodatkowymi zajeciami (lub prowadzona dziatalno$cia
gospodarcza) nie niesie za sobg konkretnych sankgji dla radnego, moze sig je-
dynie wigzac z przejawami krytyki*. Radny nie moze prowadzi¢ dziatalnosci
gospodarczej na wlasny rachunek lub wspdlnie z innymi osobami z wykorzy-
staniem mienia komunalnego jednostki samorzadu (gminy, powiatu, woje-
wddztwa), w ktdrej uzyskal mandat, a takze zarzadzac taka dziatalnoscia lub
by¢ przedstawicielem czy pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalno-
$ci. Jesli radny przed rozpoczeciem wykonywania mandatu prowadzil taka
dzialalno$¢ gospodarczg, jest obowigzany do zaprzestania jej prowadzenia
w ciggu trzech miesiecy od dnia zlozenia §lubowania. Niewypelnienie tego
obowiazku stanowi podstawe stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego.
Sady administracyjne zwrdcily uwage na szczegélnie pojemny termin ,wy-
korzystanie mienia komunalnego” Zdaniem Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, ,artykul 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym nie ogranicza
zakazu do «wlasno$ci» ani do «zarzadzania» mieniem komunalnym gminy,
a uzywa znacznie pojemniejszego okreslenia «wykorzystanie mienia», kté-
rego granice desygnatéw sa o wiele trudniej uchwytne. Wynika to z tego,
ze zakres przedmiotowy dzialalnosci bankowej obejmuje w szczegdlnosci
«wykorzystanie» w rozumieniu art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gmin-
nym $rodkéw finansowych budzetu gminy przez bank obstugujacy rachunek
bankowy gminy”. W przywotanej sprawie sad rozstrzygal, czy radny moze
pelni¢ swoja funkcje, jednoczesnie zasiadajac w zarzadzie banku, ktéry ob-
stuguje rachunek gminy. Konkludujac, sad doszed! do wniosku, ze nie moze,
poniewaz ,nie ma watpliwosci, ze bank odniesie tym wiekszg korzy$¢ finan-
sowsg, im wieksze beda $rodki finansowe otrzymane do «wykorzystania» od
obstugiwanej gminy”. Znalazlo to wyraz w wyroku Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego z 19 czerwca 2012 roku (sygn. akt II OSK 1164/12), a takze
w wyroku tego sadu z 14 grudnia 2010 roku (sygn. akt II OSK 2054/10). Iden-
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tyczne stanowisko Naczelny Sad Administracyjny zajal w wyroku z 8 stycz-
nia 2010 roku, stwierdzajac miedzy innymi, ze: ,Zarzadzanie przez radnego
powiatu dziatalno$cia banku, ktéry prowadzi rachunek powiatu miesci sie
w uzytym w art. 25b ust. 1 z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiato-
wym pojeciu prowadzenia dzialalnosci z wykorzystaniem mienia powiatu.
Nie ma przy tym zadnego znaczenia okoliczno$¢, czy bank za prowadzenie
rachunku pobiera prowizje czy inne optaty”

Wyjasnienie pojecia zarzadzania wlasno$cia samorzadowa mozna
znalez¢ w wyroku Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie
z 3 wrzesnia 2009 roku (sygn. akt II SA/Ol 591/09), w ktérym zawarto
teze, ze: ,«Zarzgdzanie dzialalno$cig gospodarcza» (art. 25b ust. 1 usta-
wy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym) nalezy rozu-
mie¢ jako kierowanie dziatalnoscia scharakteryzowang w ustawie z 2 lip-
ca 2004 r. o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej, ktéra prowadzi inny
podmiot bedacy przedsiebiorca. Z kierowaniem tym wigze sie¢ mozliwos¢
samodzielnego decydowania o wszelkich kwestiach zwiazanych z pro-
wadzong dziatalnoscig, w tym decydowania o sposobie pozyskiwania
dochodéw, formach dziatalno$ci, przeznaczeniu $rodkéw stanowiacych
dochéd. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze zarzadzanie lub prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej w powyzszej sytuacji nie musi wiazac sie z osobistym
zyskiem radnego. Radny zarzadzajac dzialalnoscia gospodarcza stowa-
rzyszenia narusza zakaz okreslony w art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, bez wzgledu na to, czy czyni to na wlasny rachunek, ani tez czy
odnosi z niej osobiste korzysci. To, Zze dochody stowarzyszenia uzyskiwa-
ne z prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej sa przeznaczone na takie czy
inne cele, nie zmienia charakteru takiej dzialalno$ci” Podobnie wskaza-
no w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 28 maja 2010 roku
(sygn. akt II OSK 527/10). Odmienne zdanie w tej kwestii prezentuje
na przyklad Joanna Jagoda, stwierdzajac, ze nie mozna zréwnywac kaz-
dego przejawu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej lub zarzadzania
mieniem samorzadowym?®. Jak wykazano wyzej, sady administracyjne,
wydajac orzeczenia w sprawach z zakresu tego rodzaju przepiséw anty-
korupcyjnych, przyjmuja bardziej radykalne podejicie. Trzeba ponadto
pamietad, ze zakaz dotyczy réwniez bycia przedstawicielem, pelnomoc-
nikiem lub prokurentem w dziatalnos$ci gospodarczej prowadzonej z wy-

korzystaniem mienia samorzadowego®~.
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Jak wynika z przytoczonych przepiséw, radni maja do$¢ ograniczo-
ne mozliwosci prowadzenia dziatalnosci zarobkowej, ze szczegdlnym
uwzglednieniem dziatalno$ci gospodarczej. Jest to duza przeszkoda
zwlaszcza w matych gminach. Ograniczenie wyrazone w art. 24f Ustawy
o samorzadzie gminnym bedzie mialo zastosowanie na przyklad w wy-
padku radnego, ktéry wynajat od gminy teren pod okazjonalnie organi-
zowany parking dla samochodéw. Sytuacja ta nie oznacza, ze nie pojawi
sie sytuacja zaleznosci radnego od wdjta — jesli ma on silna pozycje po-
lityczna, moze wskaza¢ radnego do pracy w innej gminie, w ktérej wéj-
tem jest jego sojusznik polityczny. Powszechna jest praktyka, ze radni sa
urzednikami w urzedach o$ciennych gmin lub zasiadaja w organach ich
spétek komunalnych. Nic nie stoi réwniez na przeszkodzie, aby dzialal-
no$¢ gospodarczy, o ktérej mowa w art. 24f Ustawy o samorzadzie gmin-
nym, na czas pelnienia obowiazkéw radnego przejal jego matzonek lub
przejely jego dzieci.

Radni i ich malzonkowie nie mogg by¢ czltonkami wladz zarzadzaja-
cych lub kontrolnych i rewizyjnych ani pelnomocnikami spétek handlo-
wych z udziatem gminnych (powiatowych, wojewdédzkich) oséb prawnych
lub przedsiebiorstw, w ktérych uczestniczg takie osoby. Chodzi tutaj o za-
kaz zajmowania funkcji w zarzadzie, radzie nadzorczej czy komisji rewizyj-
nej. Wybor lub powotanie radnych na takie funkcje sa z mocy prawa nie-
wazne. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze nie ma zakazu zatrudniania radnych
w spétkach prawa handlowego, ktorych wlascicielem jest gmina (powiat,
wojewodztwo). Sytuacje takie czesto sie zdarzaja, wydaje sie wiec, ze powi-
nien obowiazywac¢ calkowity zakaz pracy w jednostkach organizacyjnych
(réwniez w spétkach prawa handlowego), ktére podlegaja gminie (powia-
towi, wojewddztwu) lub sa wspotwlasnoscia gminy (powiatu, wojewddz-
twa), poniewaz moze to rodzi¢ watpliwoéci co do bezstronnosci radnych
w ramach kompetencji uchwatodawczych i kontrolnych.

Radni nie moga posiada¢ wiecej niz 10% udziatéw lub akcji w spétkach
prawa handlowego z udzialem gminnych (powiatowych, wojewddzkich)
0séb prawnych lub przedsiebiorstw, w ktérych uczestniczg takie osoby.
Udzialy lub akcje przekraczajace wielko$¢ tego pakietu powinny by¢ zby-
te przez radnego przed pierwsza sesja rady gminy (rady powiatu, sejmiku
wojewddztwa) — w wypadku ich niezbycia nie uczestnicza one przez okres

sprawowania mandatu i dwa lata po jego wygasnieciu w wykonywaniu
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przystugujacych im uprawnien (prawa glosu, prawa do dywidendy, prawa
do podziatu majatku, prawa poboru).

Istotne z punktu widzenia przeciwdzialania korupcji jest ograniczenie
radnemu mozliwos$ci brania udzialu w glosowaniu, jesli dotyczy ono jego
interesu prawnego. Nalezy jednak zauwazy¢, ze konkretny ksztalt tego ogra-
niczenia rézni sie w zaleznosci od statusu danej jednostki samorzadu tery-
torialnego. Ustawa o samorzadzie gminnym stanowi w art. 25a, ze radny nie
moze bra¢ udzialu w glosowaniu w radzie ani w komisji, jezeli dotyczy ono
jego interesu prawnego. Z kolei Ustawa o samorzadzie powiatowym méwi
w art. 21 ust. 7, ze radny nie moze bra¢ udzialu w glosowaniu, jesli doty-
czy to jego interesu prawnego. Stosunkowo najwezsze podejicie znalazlo
sie w Ustawie o samorzadzie wojewddztwa, ktdrej art. 24 ust. 2 wprowadza
ograniczenie polegajace na tym, ze radny nie moze bra¢ udzialu w glosowa-
niu w sprawach o charakterze majatkowym, jakie wynikaja ze stosunkéw cy-
wilnoprawnych radnego z wojewddztwem lub wojewddzkimi osobami praw-
nymi, jezeli dotyczy to jego interesu prawnego. W ocenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego, jak czytamy w wyroku z 11 stycznia 2012 roku (sygn. akt
I OSK 2006/11), samoistna przestanka wyltaczenia radnego z gtosowania nad
podejmowanym aktem jest przyjecie, ze glosowanie dotyczy interesu praw-
nego radnego. Interes prawny w sytuacji, o ktérej mowa w art. 25a Ustawy
o samorzadzie gminnym, ma znaczenie materialnoprawne: ,Zachodzi wte-
dy, gdy sposéb jej zalatwienia ma skutek dla sfery stosunkéw prawnych da-
nej osoby, cho¢by nie byta ona bezposrednio uczestnikiem tej sprawy”. Jak
zauwaza Anna Wierzbica, nalezy przyja¢, ze w kazdej ustawie samorzadowej
chodzi o zakaz glosowania w organie stanowiacym i w komisjach rady (sej-
miku). Dodatkowo w samorzadzie powiatowym i wojewddzkim zakaz glo-
sowania wystepuje w zarzadzie powiatu albo w zarzadzie wojewé6dztwa, o ile
radny jest jego cztonkiem, a glosowanie zarzagdu odbywa sie w sprawie, ktéra
dotyczy interesu prawnego radnego®.

Przepisy antykorupcyjne dotyczace ograniczenn w podejmowaniu okre-
$lonych dziatan lub pelnienia funkeji przez radnych sa bez watpienia zasad-
ne, cho¢ niekoniecznie beda wptywacé na spadek poziomu korupcji w samo-
rzadzie. Od momentu wprowadzenia bezposrednich wyboréw na wdjta,
burmistrza czy prezydenta rola radnych w gminie zdecydowanie zmalala,
a najwazniejsze decyzje, ktére potencjalnie moga rodzi¢ konflikt intereséw,

sa podejmowane przez urzednikéw samorzadowych®.
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Ustawodawca — oprdécz ograniczern w podejmowaniu okreslonej
dziatalnosci przez radnych — zaliczyl ich réwniez do kregu pod-
miotéw zobowiazanych do skladania o$wiadczenn majatkowych.
Obowiazek skladania o$wiadczen majatkowych — bedacy jedna
z form ochrony przed zachowaniami korupcyjnymi* — zostat sfor-
mulowany w stosunku do radnych wszystkich szczebli samorzadu
(art. 24h ust. 1 Ustawy o samorzadzie gminnym, art. 25c ust. 1
Ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 27c Ustawy o samorza-
dzie wojewddztwa). Zakres informacji udostepnianych w o$wiad-
czeniu jest taki sam dla radnych kazdego szczebla. Radni musza
zawrze¢ w nim informacje o:

zasobach pienieznych, nieruchomosciach, udziatach i akcjach
w spolkach handlowych oraz o nabyciu od Skarbu Paristwa, in-
nej panstwowej osoby prawnej, jednostek samorzadu terytorial-
nego, ich zwigzkéw lub od komunalnej osoby prawnej mienia,
ktdre podlegato zbyciu w ramach przetargu, a takze dane o pro-
wadzeniu dzialalno$ci gospodarczej i dotyczace zajmowania
stanowisk w spétkach handlowych,

dochodach osiaganych z tytutu zatrudnienia lub innej dziatal-

nosci zarobkowej lub innych zaje¢, z podaniem kwot uzyskiwa-

nych z kazdego tytulu,

mieniu ruchomym o wartosci powyzej 10 tysiecy ztotych,

zobowiazaniach pienieznych o wartosci powyzej 10 tysiecy zto-

tych, w tym zaciagnietych kredytach i pozyczkach oraz warun-
kach, na jakich zostaly udzielone.

Co istotne, przywolane wyzej przepisy rozstrzygaja, ze informa-
cje dotycza zaré6wno majatku osobistego, jak i majatku, ktéry zo-
stal objety malzenska wspélnoscia majatkowa. Odpowiednie prze-
pisy Kodeksu rodzinnego i opiekuniczego wskazuja, ze wspdlnosé
ta obejmuje wszystkie skladniki majatku nabyte w czasie trwania
malzenstwa przez kazdego z malzonkéw™. Dotyczy to szczegdlnie
wynagrodzen za prace, dochodéw z innej dziatalnosci oraz docho-
déw osigganych z majatku wspélnego i osobistego kazdego z mat-

S/\r\/\ORZ/\DO‘NE UNIE PERSONALNE



zonkéw. Ma to réwniez znaczenie dlatego, ze nalezy kazdorazowo
wskaza¢ w oswiadczeniu, jaka czes$¢ zadeklarowanego mienia nale-
zy do majatku osobistego, jaka za§ — do wspolnego.

Szczegolowe elementy majatku, ktére musza by¢ ujawnione
w tresci o$wiadczenia, a takze forma o$wiadczenia zostaly okre-
Slone w zalacznikach do rozporzadzen Prezesa Rady Ministréw
okreslajacych wzory formularzy o$§wiadczen majatkowych radnych,
czlonkéw zarzadow jednostek samorzadu terytorialnego i innych
pracownikéw samorzadowych®. Zakres informacji przewidzianych
do wypelnienia na formularzach dla radnych rézni sie od zakre-
su informacji podawanych przez inne osoby pelniacych funkcje
w samorzadzie terytorialnym, celem o$wiadczen majatkowych jest
bowiem weryfikacja przestrzegania ustawowych zakazéw, te za$
réznia sie nieznacznie w wypadku radnych i innych oséb zobowia-
zanych do sktadania oswiadczen®. Gdy radny po raz pierwszy skta-
da oswiadczenie majatkowe, wéwczas musi dotaczy¢ informacje
o sposobie i terminie zaprzestania prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej z wykorzystaniem mienia gminy, w ktérej uzyskal mandat,
jesli taka dziatalno$¢ prowadzit przed wyborami. Nie ma miejsca
w niniejszym opracowaniu na przytoczenie wszystkich skfadnikéw
wzoru o$wiadczenia majatkowego.

Os$wiadczenie majatkowe jest skladane przewodniczacemu rady
wraz z kopia zeznania o wysokosci osiagnietego dochodu w roku
podatkowym (PIT) za rok poprzedni. Pierwsze o$wiadczenie jest
skladane w terminie trzydziestu dni od dnia §lubowania. Kolejne
o$wiadczenia sa sktadane do 30 kwietnia, z tym, ze ostatnie oswiad-
czenie w kadencji powinno by¢ przekazane dwa miesiace przed jej
uplywem. Jesli radny nie zlozy o$§wiadczenia w przewidzianym ter-
minie, przewodniczacy wyznaczy mu dodatkowy czternastodniowy
termin na wypelnienie tego obowigzku. Analizy tresci o§wiadczen
dokonuja przewodniczacy rady i urzad skarbowy. Jesli zachodzi
podejrzenie, ze radny podal w o$wiadczeniu nieprawde lub zata-
it prawde, powyzsze podmioty moga wystapi¢ do urzedu kontroli

skarbowej z wnioskiem o przeprowadzenia kontroli o§wiadczenia.
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Wskazuje sie w literaturze, ze takie dziatanie nie zawsze spelni swoja
funkcje, poniewaz dzialania podejmowane przez urzad skarbowy lub
urzad kontroli skarbowej ogranicza sie tylko do kontroli o$wiadczen
»wylacznie pod katem podatkowym, a zatem uchybienia polegajace np.
na zatajeniu wykorzystywania mienia gminy w prowadzonej przez rad-
nego dzialalnosci gospodarczej nie beda ich w ogéle interesowaly”®.

Niezlozenie o$wiadczenia przez radnego w odpowiednim terminie
skutkuje wygasnieciem jego mandatu. Z kolei podanie nieprawdy lub
zatajenie prawdy powoduje odpowiedzialno$¢ na podstawie art. 233
par. 1 Kodeksu karnego, co oznacza, ze jest to przestepstwo umyslne.
W wypadku bledéw w wypelnieniu o$wiadczenia radny nie poniesie
odpowiedzialno$ci karnej*.

Kontrola oswiadczen majatkowych nie miesci sie w zakresie kom-
petencyjnym sadéw administracyjnych. Potwierdza to miedzy innymi
postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z 6 pazdziernika 2008 roku (sygn. akt II SA/Wa 1204/08), podobnie
wypowiadaja sie réwniez przedstawiciele doktryny*'.
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' Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U.
21997 r, Nr 78, poz. 483 ze zm.).

2 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 roku (Dz.U. 21994 r,, Nr 124, poz. 607).

3 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (Dz.U.
21998 r, Nr 91, poz. 578 ze zm.).

4 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U.
21998 r,, Nr 91, poz. 576 ze zm.).

5 Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, op. cit., s. 18.

¢ G. Herc, [w:] Prawo samorzqdu terytorialnego, red. M. Chmaj, Difin, Warszawa
2013, s. 24.

7 Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, op. cit., s. 21.

8 Por. J. Niczyporuk, [w:] Prawo samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 90.

° Narastajqgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, op. cit., s. 23.

© Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 1990 r.,
Nr 16, poz. 95 ze zm.).

M. Maczyniski, [w:] Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmiel-
nicki, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2007, s. 171-172.

2 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2010, s.192-193.

B Por. http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/D8FF5D57CA (sygn. akt | SA/Ka
1628/99). Podobnie w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 kwiet-
nia 2012 roku - por. http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/AEC39D824F (sygn. akt
| OSK 62/12).

™ Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 22 grudnia
2006 roku (sygn. akt IV SA/GI 1213/06).

SW. Kisiel, [w:] Komentarz do ustawy osamorzqdzie gminnym, op. cit., s. 59-60.
6 Szerzej - por. P. Chmielnicki, [w:] ibidem, s. 216-217.

7 Analizujac ksztattowanie wzajemnej relacji organéw, miedzy innymi w zakre-
sie gospodarowania nieruchomosciami, warto zwrdci¢ uwage, ze podejmowanie
okreslonych uchwat moze mie¢ daleko idace konsekwencje, o czym przekonuje
na przyktad teza z wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach
z 5 grudnia 2011 roku (sygn. akt Il SA/GI 624/11): ,Podejmowanie przez rade
gminy uchwat w sprawach gospodarowania nieruchomosciami, o ktérych mowa
w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym
(tj. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), nalezy traktowac kompleksowo,
a regulacja uchwatg obejmowac powinna wszystkie elementy zawarte w tym
przepisie, a wiec nabywanie, zbywanie i obcigzanie nieruchomosci oraz ich wy-
dzierzawienie i wynajmowanie na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas
nieoznaczony. Podejmujac uchwate w sprawie okreslenia zasad gospodarowania
nieruchomosci, o ktérych mowa w powotanym przepisie, rada nie moze wytaczyc
niektérych z wymienionych powyzej elementéw i uznac, ze waéjt moze dokony-
wac tych czynnosci wytacznie za jej zgoda”.

'® Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na sytuacje, w ktérej zostataby zaskarzona
uchwata rady gminy. O tym, kto powinien w takim wypadku reprezentowac
gmine, wypowiedziat sie Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 14 grudnia
2011 roku (sygn. akt [ OSK 2062/11): ,Jak juz wspomniano ustawa o samorzg-
dzie gminnym wskazuje wprost na pewne kompetencje rady gminy w zakresie
zaskarzania rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewody, ale nie zmienia to najistot-
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niejszego z punktu widzenia przedmiotowej sprawy rozwigzania, a mianowicie
tego, ze przymiot strony postepowania w przypadku zaskarzenia uchwaty rady
gminy przystuguje gminie a nie radzie gminy. Gmine reprezentuje w takim wy-
padku zgodnie z art. 31 u.s.g. [Ustawy o samorzadzie gminnym] wéjt gminy
i wynika to wprost z tego przepisu. Rada gminy ani jej przewodniczacy nie po-
siadajg wyraznie nadanych kompetencji reprezentowania gminy na zewnatrz.
Wit jest zobowiazany m.in. do podpisania kazdego pisma procesowego gminy
w sprawie toczacej sie przed sadem administracyjnym”. Por. P. Chmielnicki, [w:]
Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, op. cit., s. 407 i n., oraz przywotany
tam wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 19 wrzes$nia 2005 roku (sygn.
akt I OSK 6/05 - System Informacji Prawnej LEX, nr 195013). Sytuacja sporu
w tej kwestii moze mie¢ znaczenie na przyktad dla wtadz Jarocina - wojewoda
wydat rozstrzygniecie nadzorcze w sprawie powotania tam sotectw i radni chca
zaskarzyc to rozstrzygniecie, ale organ wykonawczy nie zamierza tego uczynic.
Por. takze art. 46 Ustawy o samorzadzie gminnym.

' Szerzej - por. C. Martysz, [w:] Komentarz do ustawy o samorzqdzie powiatowym,
red. B. Dolnicki, Dom Wydawniczy ABC Grupa Wolters Kluwer, Warszawa 2007,
s. 85.

20 Szerzej - ibidem, s. 93.

2'\W wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 10 kwietnia 2003 roku (sygn.
akt SA/Bk 55/03) uznano, ze kazdy radny moze gtosowac w kwestii powota-
nia zarzadu powiatu, nawet jesli dotyczy to jego osoby: ,Kazdy z cztonkéw rady
powiatu jest uprawniony do udziatu w gtosowaniu w sprawie wyboru starosty.
Dotyczy to réwniez radnego, ktéry kandyduje na to stanowisko. Prawo do kan-
dydowania przez radnego w wyborach jest bowiem prawem politycznym oby-
watela i nie moze by¢ ujmowane w kategoriach interesu prawnego. Gtosowanie
w sprawie obsady personalnej w zarzadzie powiatu czy komisji rady powiatu nie
dotyczy interesu 0séb kandydujacych”.

2 Por. J. Rychlik, [w:] Prawo samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 104.

2 S, Plazek, [w:] Komentarz do ustawy osamorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki,
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2010, s. 318.

2 C. Kosinski, Czasowe powierzenie radnemu obowigzkéw kierownika zaktadu budze-
towego gminy lub zawarcie kontraktu menadzerskiego, a wygasniecie mandatu man-
datu radnego, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2007, nr 2, s. 28.

% A, Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd gminny. Komentarz, Dom Wydawniczy
ABC, Warszawa 2005, s. 187.

%S, Ptazek, [w:] Komentarz do ustawy osamorzqdzie gminnym, op. cit., s. 320.

27 A. Wierzbica, Analiza obowiqzujgcych przepiséw antykorupcyjnych z wykazaniem
mankamentow prawnych, [w:] Korupcja i antykorupcja. Wybrane zagadnienia. Czes¢
I, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2012, s. 75.

28 S, Ptazek, [w:] Komentarz do ustawy osamorzqdzie gminnym, op. cit., s. 329.
2 |bidem, s. 331.

30 A Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd gminny. Komentarz, op. cit., s. 197.
). Jagoda, [w:] Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, op. cit., s. 216.

32 A, Wierzbica, Analiza obowiqzujgcych przepiséw antykorupcyjnych z wykazaniem
mankamentdow prawnych, op. cit., s. 155.

3 Ibidem, s. 201.

34 Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, op. cit., s. 30.

35 Szerzej o praktyce funkcjonowania obowigzku sktadania o$wiadczen majat-
kowych na szczeblu wojewddzkim - por. P. Sitniewski, J. Ruszewski, Jawnos¢
ikompetencja IV. Raport zmonitoringu realizacji obowiqzku sktadania oswiadczer ma-
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jgtkowych przez funkcjonariuszy samorzgdowych szczebla wojewddzkiego w Polsce,
Centrum Aktywnosci Spotecznej PRYZMAT, Suwatki 2010, s. 21.

36 Art. 31 Ustawy z dnia 25 lutego 1964 roku - Kodeks rodzinny i opiekuriczy
(Dz.U.z1964 r, Nr 9, poz. 59 ze zm.).

37 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 26 lutego 2003 roku w sprawie
okreslenia wzoréw formularzy oswiadczert majgtkowych radnego gminy, wéjta,
zastepcy wajta, sekretarza gminy, skarbnika gminy, kierownika jednostki orga-
nizacyjnej gminy, osoby zarzadzajgcej i cztonka organu zarzadzajacego gminna
osobg prawna oraz osoby wydajgcej decyzje administracyjne w imieniu woj-
ta (Dz.U. z 2003 r., Nr 34, poz. 282); Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw
z dnia 26 lutego 2003 roku w sprawie okreslenia wzoréw formularzy oSwiadczen
majatkowych radnego powiatu, cztonka zarzadu powiatu, sekretarza powiatu,
skarbnika powiatu, kierownika jednostki organizacyjnej powiatu, osoby zarza-
dzajacej i cztonka organu zarzadzajacego powiatowg osobg prawng oraz osoby
wydajacej decyzje administracyjne w imieniu starosty (Dz.U. z 2003 r, Nr 34,
poz. 283),; Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 9 kwietnia 2009 roku
w sprawie okreslenia wzoréw formularzy oswiadczert majatkowych radnego wo-
jewddztwa, cztonka zarzadu wojewddztwa, skarbnika wojewddztwa, sekretarza
wojewddztwa, kierownika wojewddzkiej samorzadowej jednostki organizacyjnej,
osoby zarzadzajacej i cztonka organu zarzadzajgcego wojewddzka osobg prawng
oraz osoby wydajacej decyzje administracyjne w imieniu marszatka wojewddz-
twa (Dz.U.z 2003 r,, Nr 60, poz. 490).

38 S, Ptazek, [w:] Komentarz do ustawy osamorzqdzie gminnym, op. cit., s. 349.
3 |bidem, s. 353.

40 Por. art. 233 par. 1 Ustawy z dnia 6 czerwca 1997 roku - Kodeks karny (Dz.U.
7z 1997 r, Nr 88, poz. 553 ze zm.): ,Kto, sktadajac zeznanie majace stuzy¢ za
dowdd w postepowaniu sadowym lub w innym postepowaniu prowadzonym na
podstawie ustawy, zeznaje nieprawde lub zataja prawde, podlega karze pozba-
wienia wolnosci do lat 3".

4 K. Jaroszynski, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami
do ustaw o samorzqdzie powiatowym i samorzqdzie wojewddztwa, red R. Hauser,
Z. Niewiadomski, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2011.
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ANEKS

BADANIE OSWIADCZEN MAJATKOWYCH
METRYCZKA OSWIADCZENIA
Informacje pozwalajace na weryfikacje danych o radnym i pofaczenie danych

z bazy oswiadczen majatkowych z innymi bazami.

1. Nrkodera*
PROSZE WPISAC ODPOWIEDZ TUTAJ:

Whpisz swoj przydzielony numer (inicjaty i numer)

2. Data urodzenia radnego (w kolejnosci takiej, jak w nr PESEL,
tzn. RRMMDD): *
do tego pola mozna wprowadzic tylko liczbe catkowita.

PROSZE WPISAC ODPOWIEDZ TUTAJ:

NIE UZYWAJ ZADNYCH ZNAKOW W CELU ODDZIELANIA DNI, MIESIECY | LAT. JESLI DATA JEST
NIEPELNA, NA PRZYKLAD MIESIAC | ROK, WPISZ TYLKO TE DANE, KTORE SA DOSTEPNE, ZACHO-
WUJAC FORMAT. JESLI BRAK DATY URODZENIA LUB JEST NIECZYTELNA, WPISZ KOD: 999

3. Imig radnego: *
PROSZE WPISAC ODPOWIEDZ TUTAJ:

4. Nazwisko radnego: *

PROSZE WPISAC ODPOWIEDZ TUTAJ:

S. ID jednostki samorzadowej (skopiuj i wklej numer z nazwy katalogu): *

W TYM POLU MOZNA WPISAC TYLKO LICZBY
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CZESC A - MIEJSCE ZATRUDNIENIA RADNEGO
Zaznacz wszystkie miejsca pracy i/lub funkcje, ktére radny zadeklarowat na po-
czatku formularza oswiadczenia lub w Czesé A, p. VIII - inne dochody osiggane

z tytutu zatrudnienia lub innej dziafalnosci zarobkowe;.

6. Wybierz gtéwng kategorie podmiotow w jakich radny petni funkcje (lub

funkeje):

PROSZE WYBRAC WSZYSTKIE, KTORE PASUJA:

a) samorzad szczebla gminnego

b) samorzad szczebla powiatowego

c) samorzad szczebla wojewodzkiego

d) administracja samorzadowa — brak mozliwosci przypisania szczebla

e) administracja centralna

f) inne podmioty publiczne

g) podmioty gospodarcze / prywatne / z udziatem jst i/lub skarbu panstwa

h) organizacje spoteczne

i) inne zajecia lub zrodta przychodow (deklarowane w p. 8)

J) wszelkie inne zajecia nigdzie nie sklasyfikowane
OCEN WSTEPNIE | ZAZNACZ WszysTKiE GEOWNE KATEGORIE PODMIOTOW.
WEWNATRZ KATEGORII ZNAJDUJA SIE SZCZEGOLOWE TYPY FUNKCJI, KTORE MOGA PEENIC
RADNI.
UWAGA!!! Sprawdz zarowno poczatek oswiadczenia jak i Czesci A, p. VIII ,inne

dochody osiggane z tytutu zatrudnienia lub innej dziatalnosci zarobkowe;j”.

7. Funkgcje petnione w samorzadzie szczebla gminnego

Pozwal na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sa warunki:

Odpowiedz byta ,SAMORZAD SZCZEBLA GMINNEGO” w pytaniu ,,6”

(Wybierz gtowna kategorie podmiotow w jakich radny petni funkeje (lub

funkcje):

PROSZE WYBRAC WSZYSTKIE PASUJACE ODPOWIEDZI:

a) administracja samorzadowa szczebla gminnego — urzad miasta / gminy
i wewnetrzne komorki organizacyjne urzedu (np. wydziat)

b) jednostka pomocnicza samorzadu gminnego np. sotectwo, osiedle, kolonia)

c) publiczna szkota (zespot szkot) podstawowa, gimnazjum, przedszkole lub

ztobek
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d) jednostka podlegta szczebla gminnego wykonujaca zadania z zakresu poli-
tyki spotecznej (np. gminny / miejski osrodek pomocy spofecznej, osrodek
adopcyjny, centrum pomocy rodzinie)

e) jednostka podlegta szczebla gminnego wykonujaca zadania z zakresu poli-
tyki infrastrukturalnej i Srodowiska (np. gminny / miejski zaktad drog, wo-
dociggow, zieleni, oczyszczania, etc.)

f) jednostka podlegta szczebla gminnego wykonujgca zadania z zakresu poli-
tyki zdrowotnej (np. szpital miejski, etc.)

g) jednostka podlegta szczebla gminnego wykonujaca zadania z zakresu poli-
tyki kulturalnej (przede wszystkim domy kultury)

h) inne jednostki podlegte samorzadu szczebla gminnego

ZAZNACZ WSZYSTKIE PODMIOTY, W KTORYCH RADNY PELNI FUNKCJE | NAZWIJ FUNKCJE
UZYWAJAC POLA OBOK PODMIOTU LUB TEZ ODPOWIEDZ ,NIE PODANO FUNKCJI” JESLI
RADNY NIE PODAL JAKIE FUNKCJE PEENI WE WSKAZANYCH PODMIOTACH.

UWAGA!!! Sprawdz zarowno poczatek oswiadczenia jak i Czesci A, p. VIII inne

dochody osiggane z tytutu zatrudnienia lub innej dziatalnosci zarobkowe;j”.

Przyktadowe podmioty:

- szkota podstawowa

- gimnazjum

~ zespot szkot (szczebla gminnego)

- przedszkole

- ztobek

- osrodek szkolno-wychowawczy

- gminny / miejski osrodek sportu i rekreacji

- dom dziecka

- dom pomocy spotecznej

- poradnia psychologiczno-pedagogiczna

- osrodek adopcyjno opiekunczy

- gminny / miejski osrodek pomocy spoteczne;

- gminny / miejski osrodek pomocy rodzinie

- gminny / miejski zaktad ustug komunalnych

- gminny / miejski zaktad gospodarki mieszkaniowej
- gminny / miejski zaktad drog

- gminny / miejski zaktad wodociggow i kanalizagji
- gminny / miejski zakfad oczyszczania

- gminny / miejski zaktad gospodarki odpadami
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- gminny / miejski zaktad (zarzad) zieleni

- gminny / miejski zaktad (zarzad) komunikacji
- gminny / miejski zakfad (zarzad) autobusowy
- gminny / miejski zaktad (zarzad) zieleni

- lasy miejskie

- cmentarz komunalny

- cmentarz gminny

- wysypisko odpadow komunalnych

- zakfad opieki zdrowotnej (ZOZ) - przychodnia, szpital
- zakfad opiekunczo-leczniczy

- dom kultury

— biblioteka gminna / miejska

- muzeum

- teatr

- straz pozarna

- migjska / gminna komenda policji

- miejski / gminny komisariat policji

- miejski / gminny zaktad karny

- migjski / gminny dom kultury

- straz miejska

8. Funkcje petnione w samorzadzie szczebla powiatowego

Pozwal na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sa warunki:

Odpowiedz byta ,SAMORZAD SZCZEBLA POWIATOWEGO” w pytaniu

»6”7 (Wybierz gtowna kategorie podmiotow w jakich radny petni funkeje (lub

funkcje):

PROSZE WYBRAC WSZYSTKIE PASUJACE ODPOWIEDZI

a) administracja samorzadowa szczebla powiatowego — starostwo powiatowe
(w tym wewnetrzne jednostki organizacyjne — departamenty, wydziaty, etc.)

b) publiczna szkota nadzorowana przez powiat

c) jednostka podlegta szczebla powiatowego wykonujaca zadania z zakresu
polityki spotecznej (np. Powiatowe Centrum Pomocy Rodzinie)

d) jednostka podlegta szczebla powiatowego wykonujaca zadania z zakresu
polityki infrastrukturalnej i Srodowiska (np. zarzad drog powiatowych)

e) jednostka podlegta szczebla powiatowego wykonujaca zadania z zakresu

polityki zdrowotnej (np. szpital powiatowy, etc.)
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f) jednostka podlegta szczebla powiatowego wykonujaca zadania z zakresu
polityki kulturalne;

g) inne jednostki podlegte samorzadu szczebla powiatowego
ZAZNACZ WSZYSTKIE PODMIOTY, W KTORYCH RADNY PELNI FUNKCJE | NAZWIJ FUNKCJE
UZYWAJAC POLA OBOK PODMIOTU LUB TEZ ODPOWIEDZ »NIE PODANO FUNKCJI” JESLI
RADNY NIE PODAL JAKIE FUNKCJE PEENI WE WSKAZANYCH PODMIOTACH.
UWAGA!!! Sprawdz zarowno poczatek oswiadczenia jak i Czesci A, p. VIII ,inne
dochody osiggane z tytutu zatrudnienia lub innej dziatalnosci zarobkowe;j”.

Przyktadowe podmioty:

- liceum

- technikum

- szkota zawodowa

— zespot szkot ponadgimnazjalnych

- powiatowe centrum pomocy rodzinie

- powiatowy urzad pracy

— poradnia psychologiczno-pedagogiczna

- biblioteka powiatowa

- poradnia psychologiczno-pedagogiczna

- zarzad drog powiatowych

- powiatowy inspektorat nadzoru budowlanego

- samodzielny publiczny zespot zaktadow opieki zdrowotne;

- powiatowa stacja sanitarno-epidemiologiczna

- mtodziezowy dom kultury

- biblioteka powiatowa

- powiatowa komenda policji

- powiatowy lekarz weterynarii

9. Funkcje petnione w samorzadzie szczebla wojewodzkiego
Pozwal na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sa warunki:
Odpowiedz byta ,,SAMORZAD SZCZEBLA WOJEWODZKIEGO” w py-
taniu ,,6” (Wybierz gtowna kategorie podmiotow w jakich radny petni funkcje
(lub funkgje):
PROSZE WYBRAC WSZYSTKIE PASUJACE ODPOWIEDZI
a) administracja samorzadowa szczebla wojewddzkiego - urzad marszatkowski

(w tym jednostki organizacyjne — wydziaty departamenty, etc.)

b) publiczna szkota nadzorowana przez wojewodztwo
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c) jednostka podlegta szczebla wojewodzkiego wykonujaca zadania z zakresu
polityki spotecznej (np. Regionalny Osrodek Polityki Spotecznej)
d) jednostka podlegta szczebla wojewodzkiego wykonujaca zadania z zakre-
su polityki infrastruktury i Srodowiska (np. zarzad drog, zarzad melioracji
i urzadzen wodnych, etc.)
e) jednostka podlegta szczebla wojewodzkiego wykonujaca zadania z zakresu
polityki zdrowotnej (np. szpital miejski, etc.)
f) jednostka podlegta szczebla wojewodzkiego wykonujaca zadania z zakresu
polityki kulturalnej
g) inne jednostki organizacyjne samorzadu szczebla wojewddzkiego
ZAZNACZ WSZYSTKIE PODMIOTY, W KTORYCH RADNY PEENI FUNKCJE | NAZWIJ FUNKCJE
UZYWAJAC POLA OBOK PODMIOTU LUB TEZ ODPOWIEDZ ,NIE PODANO FUNKCJI” JESLI
RADNY NIE PODAL JAKIE FUNKCJE PEENI WE WSKAZANYCH PODMIOTACH.
UWAGA!!! Sprawdz zarowno poczatek oswiadczenia jak i Czesci A, p. VIII inne
dochody osiggane z tytutu zatrudnienia lub innej dziatalnosci zarobkowe;j”.
Przyktadowe podmioty:
- szkota policealna
- zespot szkot policealnych
- wojewodzki urzad pracy
- regionalny osrodek polityki spotecznej (ROPS)
- biuro / zarzad / stuzba drog / kolei / transportu
~ biuro / zarzad melioracji i urzagdzen wodnych
- instytut rozwoju terytorialnego
~ biuro / zarzad geodezj
- wojewodzki osrodek ruchu drogowego
— zespot parkow krajobrazowych / przyrodniczych
— wojewodzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej
~ szpital wojewodzki
- wojewodzki samodzielny zakfad opieki zdrowonej
- muzeum
- filharmonia

- wojewodzka biblioteka publiczna
10. Funkcje petnione w administracji samorzadowej — brak mozliwosci przypisa-

nia szczebla

Pozwol na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sa warunki:
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Odpowiedz byta ,ADMINISTRACJA SAMORZADOWA - BRAK MOZ-
LIWOSCI PRZYPISANIA SZCZEBLA” w pytaniu ,6” (Wybierz gtowng ka-
tegorie podmiotow w jakich radny petni funkcje (lub funkcje):
PROSZE WYBRAC WSZYSTKIE PASUJACE ODPOWIEDZI
a) jednostka podlegta wykonujgca zadania z zakresu polityki oswiatowej (np.
szkota)
b) jednostka podlegta wykonujaca zadania z zakresu polityki spoteczne;
c) jednostka podlegta wykonujaca zadania z zakresu polityki infrastrukturalnej
i srodowiska
d) jednostka podlegta wykonujaca zadania z zakresu polityki zdrowotnej
e) jednostka podlegta wykonujgca zadania z zakresu polityki kulturalnej
(przede wszystkim domy kultury)
f) inne jednostki podlegte samorzadu
ZAZNACZ WSZYSTKIE PODMIOTY, W KTORYCH RADNY PEENI FUNKCJE | NAZWIJ FUNKCJE
UZYWAJAC POLA OBOK PODMIOTU LUB TEZ ODPOWIEDZ ,,NIE PODANO FUNKCJI” JESLI
RADNY NIE PODAL JAKIE FUNKCJE PEENI WE WSKAZANYCH PODMIOTACH.
UWAGA!!! Sprawdz zarowno poczatek oswiadczenia jak i Czesci A, p. VIII inne

dochody osiggane z tytutu zatrudnienia lub innej dziatalnosci zarobkowe;j”.

11. Funkcje petnione w administracji centralnej
Pozwol na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sa warunki:
Odpowiedz byta ,ADMINISTRACJA CENTRALNA” w pytaniu ,,6” (Wy-
bierz gtowng kategorie podmiotow w jakich radny petni funkcje (lub funkcje):
PROSZE WYBRAC WSZYSTKIE PASUJACE ODPOWIEDZI
a) ministerstwo
b) urzad centralny lub inna instytucja zalezna bezposrednio od centralnych
organow wladzy (np. Najwyzsza lzba Kontroli)
c) urzad wojewodzki
ZAZNACZ WSZYSTKIE PODMIOTY, W KTORYCH RADNY PELNI FUNKCJE | NAZWIJ FUNKCJE
UZYWAJAC POLA OBOK PODMIOTU LUB TEZ ODPOWIEDZ ,NIE PODANO FUNKCJI” JESLI
RADNY NIE PODAL JAKIE FUNKCJE PEENI WE WSKAZANYCH PODMIOTACH.
UWAGA!!! Sprawdz zarowno poczatek oswiadczenia jak i Czesci A, p. VIII inne

dochody osiggane z tytutu zatrudnienia lub innej dziatalnosci zarobkowej”.

12. Funkcje petnione w innych podmiotach publicznych

Pozwal na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sg warunki:
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Odpowiedz byta INNE PODMIOTY PUBLICZNE’ w pytaniu ,6 , (Wybierz
gtowna kategorie podmiotow w jakich radny petni funkcje (lub funkgje):
PROSZE WYBRAC WSZYSTKIE PASUJACE ODPOWIEDZI ORAZ DODAC KOMENTARZ
a) biuro posta/senatora/europosta
b) publiczna szkota wyzsza
c) inna instytucja publiczna nigdzie nie sklasyfikowana, jaka?
ZAZNACZ WSZYSTKIE PODMIOTY, W KTORYCH RADNY PEENI FUNKCJE | NAZWIJ FUNKCJE
UZYWAJAC POLA OBOK PODMIOTU LUB TEZ ODPOWIEDZ »NIE PODANO FUNKCJI” JESLI
RADNY NIE PODAL JAKIE FUNKCJE PEENI WE WSKAZANYCH PODMIOTACH.
UWAGA!!! Sprawdz zarowno poczatek oswiadczenia jak i Czesci A, p. VIII inne

dochody osiggane z tytutu zatrudnienia lub innej dziatalnosci zarobkowej”.

13. Funkgcje petnione w podmiotach gospodarczych — prywatnych i/lub z udzia-
fem jst lub z udziatem skarbu panstwa

Pozwal na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sa warunki:

Odpowiedz byta ,PODMIOTY GOSPODARCZE / PRYWATNE /
Z UDZIALEM JST I/LUB SKARBU PANSTWA’ w pytaniu ,,6” , (Wybierz
gtowna kategorie podmiotow w jakich radny petni funkcje (lub funkgje:
PROSZE WYBRAC WSZYSTKIE PASUJACE ODPOWIEDZI
a) przedsiebiorstwo, nazwa:
b) przedsiebiorstwo z udziatem JST (jesli na podstawie nazwy lub wlasnej wie-
dzy mozemy to ustalic)
c) jednoosobowa dziatalnosé gospodarcza
d) szkota prywatna / spoteczna (podstawowa, gimnazjum, srednia)
e) uczelnia prywatna / spofeczna
f) inny podmiot gospodarczy, jaki?
ZAZNACZ WSZYSTKIE PODMIOTY, W KTORYCH RADNY PEENI FUNKCJE | NAZWIJ FUNKCJE
UZYWAJAC POLA OBOK PODMIOTU LUB TEZ ODPOWIEDZ »NIE PODANO FUNKCJI” JESLI
RADNY NIE PODAL JAKIE FUNKCJE PEENI WE WSKAZANYCH PODMIOTACH.
UWAGA!!! Sprawdz zarowno poczatek oswiadczenia jak i Czesci A, p. VIII inne

dochody osiggane z tytutu zatrudnienia lub innej dziatalnosci zarobkowej”.

14. Funkcje petnione w organizacjach spotecznych
Pozwal na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sa warunki:
Odpowied? byta ,ORGANIZACJE SPOLECZNE” w pytaniu ,,6” (Wybierz
gtowna kategorie podmiotow w jakich radny petni funkcje (lub funkgje:
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PROSZE WYBRAC WSZYSTKIE PASUJACE ODPOWIEDZI
a) organizacja pozarzadowa (fundacja, stowarzyszenie, towarzystwo)
b) organizacja pozarzadowa stworzona przez JST (gtownie stowarzyszenia
i fundacje samorzadowe, tylko wtedy, gdy mozna jednoznacznie zidentyfi-
kowa¢ na podstawie nazwy)
c) zwigzek zawodowy
d) inna organizacja spoteczna (np. korporacja zawodowa, spotdzielnia, spot-
dzielnia socjalna, lokalna grupa dziatania - LDGitp.), jaka?
ZAZNACZ WSZYSTKIE PODMIOTY, W KTORYCH RADNY PEENI FUNKCJE | NAZWIJ FUNKCJE
UZYWAJAC POLA OBOK PODMIOTU LUB TEZ ODPOWIEDZ »NIE PODANO FUNKCJI” JESLI
RADNY NIE PODAL JAKIE FUNKCJE PEENI WE WSKAZANYCH PODMIOTACH.
UWAGA!!! Sprawdz zarowno poczatek oswiadczenia jak i Czesci A, p. VIII inne

dochody osiggane z tytutu zatrudnienia lub innej dziatalnosci zarobkowej”.

15. Inne zajecia lub zrodta przychodéw (deklarowane gtownie w p. 8)
Pozwal na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sa warunki:
Odpowiedz byta ,INNE ZAJECIA LUB ZRODEA PRZYCHODOW (DE-
KLAROWANE w P. 8)” w pytaniu ,,6” (Wybierz gfowna kategorie podmio-
tow w jakich radny petni funkcje (lub funkcje)
PROSZE WYBRAC WSZYSTKIE PASUJACE ODPOWIEDZI
a) prawa autorskie, majgtkowe i pokrewne (np. z tytutu wykonywania pracy
wyktadowcey)
b) dzierzawa
c) rolnik
d) stosunek pracy (ogolnie)
e) umowa zlecenie lub umowa o dzieto
f) emerytura lub renta
g) diety, zwroty kosztow dziafalnosci, podrozy, itp.
h) sprzedaz (np. nieruchomosci, samochodow, etc.)
i) wynajem
J) student
ZAZNACZ WSZYSTKIE PODMIOTY, W KTORYCH RADNY PEENI FUNKCJE | NAZWIJ FUNKCJE
UZYWAJAC POLA OBOK PODMIOTU LUB TEZ ODPOWIEDZ ,,NIE PODANO FUNKCJI” JESLI
RADNY NIE PODAE JAKIE FUNKCJE PEENI WE WSKAZANYCH PODMIOTACH.
UWAGA!!! Sprawdz zarowno poczatek oswiadczenia jak i Czesci A, p. VIII inne

dochody osiggane z tytutu zatrudnienia lub innej dziatalnosci zarobkowe;j”.
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16. Wszelkie inne zajecia nigdzie nie sklasyfikowane
Pozwol na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sa warunki:
Odpowiedz byta ,\WSZELKIE INNE ZAJECIA NIGDZIE NIE SKLASYFI-
KOWANE” w pytaniu ,,6” (Wybierz gtowng kategorie podmiotow w jakich
radny petni funkcje (lub funkgje):

TU WPISZ WSZYSTKIE INNE MIEJSCA, ZAJECIA, ZRODEA PRZYCHODU, KTORYCH NIE JESTESMY
W STANIE NIGDZIE PRZYPISAC.

17. Wolne komentarze / uwagi do czesci opisujacej miejsce zarudnienia i funkcje
petnione przez radnego.

Prosze wpisac odpowiedz tutaj:

TU WPISZ WSZELKIE ISTOTNE TWOIM ZDANIEM UWAGI. ODNOTUJ TEZ FAKT JESLI RADY Z JED-
NEGO MIEJSCA OSIAGA ROZNE DOCHODY, NP. Z JEDNEJ ORGANIZACJI OTRZYMUJE DIETY
| ZLECENIA ROZLICZANE NA UMOWE, O DZIELO.

CZESC A - INNE INFORMACJE O RADNYM

Informacje z cz. A, pkt. od lll do VIl oswiadczenia

18. Czesc A, p. ll, pp. 3 - posiadam gospodarstwo rolne
Prosze wybrac jedng odpowiedz z ponizszych:
a) tak
b) nie
c) brak danych

19. Czeic A, p. VI, pp. 1 - prowadze dziatalnosc gospodarcza
Prosze wybrac jedng odpowiedz z ponizszych:
a) tak
b) nie
c) brak danych

20.Czes¢ A, p. VI, pp. 2 - zarzadzam dziatalnoscia gospodarcza / jestem przed-
stawicielem, petnomocnikiem takiej dziatalnosci
Prosze wybrac jedna odpowiedz z ponizszych:
a) tak
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21.

22.

23.

b) nie
c) brak danych

Czesc A, p. VII, myslnik 1 - w spotkach handlowych jestem cztonkiem zarzadu
Prosze wybrac jedng odpowiedz z ponizszych:

a) tak

b) nie

c) brak danych

Czeic A, p. VII, myslnik 2 - w spotkach handlowych jestem czfonkiem rady
nadzorczej

Prosze wybrac jedng odpowiedz z ponizszych:

a) tak

b) nie

c) brak danych

Czesc A, p. VII, myslnik 3 - w spétkach handlowych jestem cztonkiem komi-
sji rewizyjnej

Prosze wybrac jedng odpowiedz z ponizszych:

a) tak

b) nie

c) brak danych
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NOTY O AUTORACH

KATARZYNA DZIENISZEWSKA-NAROSKA - socjolozka, adiunkt na
Wydziale Administracji i Nauk Spotecznych Politechniki Warszawskiej.
Ukoniczyta studia magisterskie i doktoranckie w Instytucie Stosowanych
Nauk Spolecznych i Resocjalizacji Uniwersytetu Warszawskiego. Pod kie-
runkiem profesora Jacka Kurczewskiego napisata rozprawe doktorska na
temat reprezentacji politycznej na poziomie lokalnym. Prowadzi badania
z zakresu socjologii prawa, stosujac perspektywe zaproponowana przez
Adama Podgéreckiego. Bada réwniez polityke lokalna, skupiajac sie na re-
prezentacji politycznej, partycypacji i komunikacji spolecznej. Interesuje
ja takze praktyka propagandy politycznej i konflikt polityczny na poziomie

gminy.

JAROSLAW FLIS - doktor socjologii, wyktadowca na Wydziale Zarza-
dzania i Komunikacji Spotecznej Uniwersytetu Jagiellonskiego. Komen-
tator polityczny. Staly wspétpracownik ,Tygodnika Powszechnego” Pu-
blikowal w ,Dzienniku Polska — Europa — Swiat’, ,Gazecie Wyborczej’,
sPolska. The Times” i ,Rzeczpospolitej” Wydal: Obywatel, biznes, wladza.
Powigzania miedzysektorowe w Matopolsce (1999), Samorzgdowe public
relations (2007).

KRZYSZTOF |ZDEBSKI - ekspert prawny Sieci Obywatelskiej
— Watchdog Polska specjalizujacy sie w dostepie do informacji publicz-
nej, przeciwdziataniu korupcji i prawie administracyjnym. Udziela porad
w sprawach zwiazanych z dostepem do informacji publicznej. Autor pu-
blikacji dotyczacych prawnych aspektéw kontroli spotecznej i dostepu do

informacji publiczne;j.

GRZEGORZ MAKOWSKI — doktor socjologii, dyrektor programu Od-
powiedzialne Panistwo Fundacji im. Stefana Batorego, wyktadowca w Col-
legium Civitas w Warszawie. Zajmuje sie miedzy innymi zagadnieniem ko-
rupcji i polityki antykorupcyjnej, rozwojem spoleczenistwa obywatelskiego
i sytuacja organizacji pozarzagdowych. W latach 2003-2012 — jako analityk,

pozniej kierownik Programu Spoleczenistwa Obywatelskiego — wspolpra-
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cowal z Fundacja Instytut Spraw Publicznych. Autor ksiazek, artykutéw

naukowych i publikacji prasowych.

SZYMON OSOWSKI - prezes stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska
— Watchdog Polska. Doktorant na Wydziale Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Szczeciriskiego. W 2011 roku zostal nominowany do tytutu
Prawnika PRO BONO za swoja prace na rzecz prawa do informacji i praw
obywateli. W 2014 roku zajal dziewiate miejsce w rankingu najbardziej

wplywowych prawnikéw, zestawianym przez ,Dziennik Gazete Prawng”

EUGENIUSZ SOBCZAK - doktor habilitowany, profesor nadzwyczajny
na Wydziale Administracji i Nauk Spotecznych Politechniki Warszawskiej.
Od pietnastu lat specjalizuje sie¢ w badaniach nad zréwnowazonym roz-
wojem jednostek samorzadu terytorialnego (gmin wiejskich, miejsko-wiej-
skich i miejskich, powiatéw i wojewddztw). W prowadzonych badaniach
wykorzystuje autorska metodologie (wdrozona do oceny gmin aplikuja-
cych o przyznanie Godta Promocyjnego ,Teraz Polska”), czego rezultatem
jest wydanie czterdziestu dwdch publikacji, w tym trzech monografii na-
ukowych i pieciu prac zbiorowych opublikowanych w Oficynie Wydawni-
czej Politechniki Warszawskiej. Jest organizatorem — wspoélnie z Komisja
Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej oraz Fundacja Godla Promocyjnego ,Teraz Polska” — konferencji
naukowej ,Zréwnowazony rozwdj jednostek samorzadu terytorialnego’,
na ktdrej sa prezentowane rankingi gmin (dziesie¢ pierwszych gmin, usze-
regowanych wedlug syntetycznego miernika rozwoju — punktacji suma-

rycznej — otrzymuje dyplomy i statuetki).

MICHAL STANISZEWSKI — asystent na Wydziale Administracji i Nauk
Spolecznych Politechniki Warszawskiej. Od dziesieciu lat specjalizuje sie
w badaniach nad zréwnowazonym rozwojem jednostek samorzadu tery-
torialnego (gmin wiejskich, miejsko-wiejskich i miejskich, powiatéw i wo-
jewodztw). Jest autorem i wspdtautorem o$miu publikacji naukowych,
w tym monografii opublikowanej w Oficynie Wydawniczej Politechniki
Warszawskiej. Ekspert w Fundacji Godta Promocyjnego ,Teraz Polska” do
spraw oceny rozwoju gmin. Posiada o$émioletnie do$wiadczenie w pracy

samorzadowej w Urzedzie m.st. Warszawy. Opracowuje material staty-
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styczny dotyczacy zréwnowazonego rozwoju wszystkich jednostek samo-
rzadu terytorialnego w Polsce.

MAREK TROSZYNSKI — doktor socjologii, absolwent historii i socjolo-
gii na Uniwersytecie Adama Mickiewicza w Poznaniu, kierownik Centrum
Badan nad Nowymi Mediami Collegium Civitas, kierownik specjalizacji
»Kultura, nowe media i komunikacja spoteczna” oraz ,Marketing, reklama
i nowe media” Prezes Fundacji Wiedza Lokalna, zajmujacej sie badaniami
spolecznymi na potrzeby wspdlnot lokalnych i organizacji pozarzadowych.

Wspéttwoérea i badacz w ramach projektu ,,Samorzadowe unie personalne”

PODZIEKOWANIA

SKLADAMY PODZIEKOWANIA ZA UDZIAL W PROJEKCIE STUDENTKOM WARSZAWSKIEJ
uczetNl CoLLecium Civitas, ktére zakodowaly wiekszo$¢ oswiadczen ma-
jatkowych: Monice Mroéz, Joannie Nowak, Urszuli Rzad, Malgorzacie
Simonowicz, Agnieszce Uscjaniuk, Laurze Wojtasik, a takze badaczom
terenowym: Markowi Dudkiewiczowi, dr Katarzynie Gérniak, Pawlowi
Kociszewskiemu, Joannie Kociszewskiej, dr Markowi Troszynskiemu i Ja-

nowi Urmanskiemu.

PoDZzIEKOWANIA KIERUJEMY ROWNIEZ DO KRAJOWEGO BiuRA WYBORCZEGO ORAZ
DEePARTAMENTU PozyTku PuBLICZNEGO MINISTERSTWA PRACY I PoLiTyki Spo-
LECZNEJ. Instytucje te nie tylko bez zwloki udostepnily dane niezbedne do
przeprowadzenia analiz i badan, ale takze ich pracownicy z zaangazowa-

niem stuzyli pomoca zespotowi realizujacemu projekt.
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SAMORZADOWE UNIE PERSONALNE - pojecie utworzone na po-
trzeby badan stanowiacych podstawe niniejszego opracowania — to ze-
spot rol spoteczno-zawodowych, ktére odgrywaja radni w trzech sferach:
w sektorze publicznym, gospodarczym i pozarzadowym.

Glownym elementem badania unii personalnych byta analiza o$wiadczen
majatkowych radnych wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego,
wzbogacona o dane z Krajowego Rejestru Sagdowego i Paristwowej Komisji
Wyborcze;j.

Celem bylo uzyskanie bogatszego obrazu radnych jako grupy spolecznej
oraz rad i sejmikéw niz ten, ktéry mozna otrzymac, positkujac sie tylko
statystykami publicznymi. LiczyliSmy, ze zdobedziemy wiedze o tym, czy
i w jaki sposéb sa pelnione rézne funkcje spoteczno-zawodowe, w jakich
wystepuja radni, a co za tym idzie — ustalimy, w jakiej mierze sklad wladz
samorzadowych przekfada sie na sytuacje gospodarczg i polityczna wspdl-
not samorzadowych, czy ma wplyw na jakos¢ wspoélpracy wladz samorza-
déw z organizacjami spolecznymi i czy moze mie¢ zwiazek z wystepowa-
niem konfliktu intereséw i jego negatywnych konsekwencji (przekupstwa,
nepotyzmu).

Fundacja im. Stefana Batorego
ul. Sapiezynska 10a

00-215 Warszawa

tel. |48 22| 536 02 00

faks |48 22| 536 02 20

batory(@batory.org.pl
www.batory.org.pl
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