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Samorzad byt i jest jednym z fundamentéw rozwoju spo-
teczno-gospodarczego Polski, ktory obserwowaliSmy w ostat-
nich 35 latach. Niezaleznos¢ lokalnych wtodarzy od wtadz par-
tyjnych pozwalata na funkcjonowanie zdecentralizowanego
systemu, w ograniczonym stopniu sterowalnego przez war-
szawskich decydentéw. W niniejszej analizie chciatbym zobra-
zowac zmiany polityczne, ktére zaszty w srednich i duzych mia-
stach Polski w wyniku wyboréw samorzadowych w 2024 roku.
Dane PKW z miast na prawach powiatu méwia nam jedno -
obserwujemy znaczne ostabienie ruchéw lokalnych na rzecz
wzmocnhienia partii politycznych, w szczegoélnosci Koalicji Oby-
watelskiej. Niezaleznie od preferencji partyjnych, zwolenni-
kom zdecentralizowanego panstwa i autonomii samorzadow
powinna zapali¢ sie zolta lampka ostrzegawcza.

1 WPROWADZENIE

21 kwietnia zakonczyty sie w Polsce kolejne wybory samorzadowe. W ponad potowie
miast na prawach powiatu' obserwowalismy drugie tury, w ktorych czesto mierzyli
sie kandydaci partyjni z kandydatami startujacymi z ruchoéw lokalnych. Formalnie w
az 38 z 66 miast na prawach powiatu zwyciezyli kandydaci z lokalnych komitetow.
Co jednak istotne, powszechne byto zjawisko startu pod oddolnym szyldem kandy-
datow wspieranych przez partie polityczne badz nawet bedacych ich cztonkami.

Warto zatem przeanalizowaé, ilu z wybranych z lokalnych komitetow
prezydentéow faktycznie moze by¢ uznawanych za niezaleznych, a takze
jakie wnioski mozna wysnué¢ na bazie rezultatéw komitetéw lokalnych
rywalizujgcych o miejsca w radach miast z partiami politycznymi.

Na poczatku pracy porownam liczbe wybranych w kwietniu 2024 roku prezydentow
W miastach na prawach powiatu ze stanem w 2018 roku. Podziele ich na katego-
rie: kandydatéw niezaleznych, kandydatéw partyjnych i kandydatéw startujacych
z wiasnych komitetéw, lecz wspieranych przez PiS badz ugrupowanie/ugrupo-
wania Koalicji 15X. Wskaze tez kandydatéw niezaleznych z najlepszymi wynikami.
Przeanalizuje, jakie wyniki osiggaty listy wspierane przez niezaleznych kandydatow i
sprawdze, czy obserwowane s3 jakies prawidtowosci dotyczace stopnia ,przechwy-
tywania” wyborcow kandydata na prezydenta przez lokalne komitety startujace do
rad miast. Wezme w tym przypadku pod uwage wyniki z | tury jednego kandyda-
ta na prezydenta z najlepszym rezultatem w danym miescie. Wykluczam z analizy
kandydatow z poparciem ponizej 15% oraz tych, ktdrzy startowali z wiasnych komi-
tetow, lecz przynaleza do partii, startowali z jej oficjalnym poparciem badz nieoficjal-
nym wsparciem (np. w formie niewystawiania konkurenta?).

1 Do miast na prawach powiatu zalicza sie: miasta wojewddzkie; byte miasta wojewddzkie, ktére utracity ten status w wyniku
reformy administracyjnej z 1999 roku; miasta posiadajace w 1998 roku ponad 100 000 mieszkancéw; inne miasta arbitralnie
wiaczone do tego grona w ramach prac nad reforma.

2 W przypadku ostatniego kryterium bratem pod uwage brak kandydata ze strony PiS-u lub KO, gdyz pozostate partie nie
wszedzie maja struktury, aby wystawic¢ niezaleznie swojego kandydata, a takze ich poparcie nie jest na tyle duze, aby wptynacé
znaczaco na wynik wyborczy kandydata z oddolnego komitetu jedynie przez brak wystawienia mu konkurencji.



Pewna niedoskonatoscia niniejszej analizy jest stosunkowo restrykcyjne zatozenie, iz
jakakolwiek forma wsparcia kandydata przez jedno z partyjnych ugrupowan ozna-
cza utrate przez niego niezaleznosci, w zwiazku z czym nie uwzgledniatem go w
szczegotowych obliczeniach dot. obserwowanych prawidtowosci w osigganych wy-
nikach przez kandydatéw niezaleznych. Istotny jest tez brak mozliwosci dostatecz-
nie doktadnego rozpoznania kazdego z przypadkow, ktére sktadaja sie na ogét
obliczen. W przypadku wyboréw lokalnych, ktére s mozaika réznorodnych kandy-
datow i spotecznosci, wysuniecie uniwersalnych wnioskow ilosciowych jest trudne.
Wszak wptywaja na nie nie tylko szyldy partyjne badz obywatelskie, ale w istotnej
mierze wizerunek kandydatow, ich obecnosc¢ w zyciu lokalnej spotecznosci czy pra-
ca w kampanii, ktéra trudno ocenic¢ z zewnatrz, spoza danego miasta. Ponadto, ze
wzgledu na stosunkowo nieliczny zbior rekordow, wyniki moga byc obcigzone. Miast
na prawach powiatu jest jedynie 66, a takich, w ktérych kandydaci obywatelscy nie-
mMajacy poparcia zadnej partii osiggneli minimum 15% w 2024 roku, byto tylko 25.
Co wiecej, kazdy z nich (tak jak i kazdy z kandydatow popierany w mniej badz bar-
dziej oficjalny sposdb przez partie polityczne) cechuje sie roznym stopniem autono-
mii, stad uogdlnienia nie oddaja w petni rzeczywistosci. Moze byc¢ tak, ze kandydat
startujacy z komitetu partyjnego bedzie w swych decyzjach bardziej niezalezny od
kandydata lokalnego, ktory po zwyciestwie wejdzie w koalicje powyborcza z ktdras z
partii politycznych. Dlatego ze wzgledu na rézna specyfike kazdej z lokalnych spo-
tecznosci do przedstawianych w pracy danych ilosciowych, tak jak do wszelkiej sta-
tystyki opisujacej zjawiska spoteczne, nalezy podchodzi¢ z dystansem.

Aby ograniczy¢ wyzej wymienione ryzyka, w pracy wzigtem pod uwage publikacje
lokalnych mediow. Analizujac artykuty na lokalnych portalach, weryfikowatem, czy
kandydat startujacy z komitetu lokalnego faktycznie nie uzyskuje wsparcia od par-
tii politycznych. Przyktadem jest startujaca z wiasnego komitetu obecna prezydent
Stupska Krystyna Danilecka-Wojewoddzka. Przeciwko niej swoich kandydatow wy-
stawity KO i PiS, na stronie PKW widoczny jest brak przynaleznosci partyjnej, lecz jest
ona zwigzana z Lewica?’ stad w analizie wykluczytem ja z grona prezydentdw nieza-
leznych ruchow lokalnych i przyporzadkowatem do prezydentdw majacych (nie)ofi-
cjalne wsparcie min. jednego ugrupowania tworzacego Koalicje 15X. Zdecydowatem
takze o ujeciu w obliczeniach tukasza Gibaty startujgcego w Krakowie, ktory uzyskat
wsparcie partii Razem, lecz przyjatem, ze zdobyt on tak szerokie poparcie od rézno-
rodnych niszowych ugrupowan spotecznych i politycznych, ze moze by¢ uznany za
oddolnego i niezaleznego kandydata. Interesujacym przypadkiem jest takze Rafat
Piech, prezydent Siemianowic Slaskich, ktéry nalezy do partii Polska Jest Jedna. Jest
on jednak jej prezesem i zatozycielem, stad przyjatem, iz mozna zaliczy¢ go do prezy-
dentow tworzacych niezalezne ruchy lokalne, poniewaz w tym przypadku to partia
PJJ jest zalezna od Piecha, a nie Piech od partii.

2 PORAZKI KANDYDATOW NIEZALEZNYCH

W tabeli 1. wyszczegolnitem kilka kategorii wygranych kandydatéw na pre-
zydenta: popieranych przez niezalezne ruchy lokalne, Koalicje Obywatelska,

3 TVN24, Krystyna Danilecka-Wojewodzka pozostaje prezydentem Stupska, 22.04.2024, https//tvn24.pl/trojmiasto/wybory-
samorzadowe-2024-slupsk-krystyna-danilecka-wojewodzkawygrywa-w-drugiej-turze-st7881152, (dostep 26.04.2024)
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Prawo i Sprawiedliwos¢, SLD (badz Lewice), Kukiz'l5, a takze tych, ktdérzy w
oficjalny badz nieoficjalny sposdb uzyskali wsparcie ze strony ugrupowan
tworzacych dzis koalicje rzadowa (KO, PSL, Polska 2050, Lewica) lub ze strony
PiS-u, lecz startowali spod lokalnych szylddw.

Prezydenci miast na prawach powiatu i ich powigzania
polityczne w wyborach w 2018 i 2024 roku

Niezalezne (Nie)oficjalne wsparcie (Nie)
ruchy KO SLD/ pis | kukizigs | mMin.1ugrupowania oficjalne
lokalne Lewica tworzacego Koalicje wsparcie
15X PiS
2018 22 17 3 2 1 17 4
2024 10 25 2 1 0 23 5
Réznica -12 +8 -1 -1 -1 +6 +1

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych PKW i publikacji lokalnych mediéw

Krajobraz polityczny w miastach na prawach powiatu zmienit sie
diametralnie. Samorzady, niekojarzone dotychczas silnie z centralna polityka,
na poziomie srednich i duzych miast staty sie mniej lokalne, a bardziej
partyjne. W 2018 roku mieszkancy 1/3 miast na prawach powiatu obrali na
swoich prezydentow kandydatow z lokalnych, niezaleznych ugrupowan. Byto
ich 22. W 2024 roku liczba takich miast wynosi tylko 10, co stanowi jedynie
15% miast na prawach powiatu. To spadek o ponad potowe. Nie wiadomo, czy
mozna mowic o trendzie —do jego potwierdzenia musimy poczekac nastepne
piec lat, do wyboréw samorzadowych w 2029 roku. Obserwowane zjawisko
zdaje sie jednak niepokojace z perspektywy osdb, ktore chcag dziatac na rzecz
lokalnej spotecznosci niezaleznie od central partyjnych. Kiedy dotychczasowi
dobrze rozpoznawalni wtodarze odejda ze wzgledu na ograniczenie w postaci
dwukadencyjnosci, wowczas liczba lokalnych prezydentow moze byc jeszcze
nizsza.

Na s%abosci lokalnych komitetow zyskuje przede wszystkim Koalicja Obywatelska.
Z 17 prezydentow w 2018 roku KO zwiekszyta stan posiadania do 25. Ponadto,
wzrosta liczba prezydentow, ktorzy startowali z poparciem KO badz innej z
partii tworzacych koalicje rzadowa. Jest ich w tym momencie az 23. Doliczajac
do tego dwoch prezydentéw startujacych z komitetu Lewicy, otrzymujemy wynik
50 na 66 miast, w ktorych Koalicja 15X ma wpiyw na prezydentéw. To ok.
75% miast na prawach powiatu. Do tego doda¢ nalezy powyborcze koalicje
zawigzane z kandydatami niezaleznymi i moze okaza¢ sie, 2ze oddzialywanie
partii rzadzacych w Polsce na samorzady bedzie niemal powszechne.

W kilku przypadkach kandydaci zaliczani w tabeli do niezaleznych w 2018
roku, w 2024 roku startowali juz z poparciem (formalnym badz nieformalnym)
partii tworzacych Koalicje 15X. Przyktadami sg Ludomir Handzel z Nowego
Sacza badz Arkadiusz Wisniewski z Opola, ktérzy w poprzednich wyborach

4 W 2018 roku Wojciech Bakun startowat na prezydenta Przemysla jako kandydat Kukiz'15, lecz dzi$§ nie ma juz zwigzkow z
partiag, zatem w tabeli w 2018 roku jest zaliczony jako kandydat partii Kukiz'15, a w 2024 roku zostat zaliczony jako prezydent z
ruchu lokalnego.




konkurowali z kandydatami partyjnymi. Swiadczy to o duzej sile przyciaganiai
wptywow partii koalicji rzadzacej (gtownie Koalicji Obywatelskiej) w miastach,
a rownoczesnie mocnej pozycji tych wiodarzy, z ktorymi partie wolaty sie po-
rozumiec, anizeli z nimi rywalizowac i ryzykowac przegrana.

Analizujactabele 1., warto takze zauwazyc stabilnie staby wynik PiS-u. Nie moz-
Nna zatem Mowic o bezposrednigj porazce tej partii w wyborach w 2024 roku,
gdyz liczba miast na prawach powiatu, na ktére PiS ma przetozenie, utrzyma-
ta sie na poziomie szesciu, co stanowi niecate 10% tego zbioru. Niebezposred-
nim ostabieniem jest jednak zmniejszona o prawie potowe liczba prezyden-
tow niezaleznych, z ktorymi PiS mogtby potencjalnie wspdttworzy<c w radach
miast koalicje. Ze wzgledu na brak witadzy w kraju, sita przetargowa PiS-u w
postaci posiadania wptywow w rzadzie spadta, co jeszcze bardziej ogranicza
oddziatywanie partii Jarostawa Kaczynskiego na srednie i duze miasta w Pol-
sce.

Wyniki 2zwycieskich niezaleznych kandydatow na
prezydenta i ich komitetow do rad miast na prawach
powiatu w I turze wybordéw samorzadowych 2024

Miasto Imie i nazwisko Wynik prezydenta Wynik Ii§ty do ,,przeS::\?vI:cnenia"
prezydenta w | turze Rady Miasta elektoratu przez
liste do RM

Skierniewice Krzysztof Jazdzyk 56,96% 43,02% 75,53%
Kalisz Krystian Kinastowski 56,19% 28,60% 50,90%
Gorzéw Wikp. Jacek Wéjcicki 49,.24% 16,70% 33,92%
Ruda Slaska Michat Pieronczyk 46,92% 20,05% 42, 73%
Przemysl Wojciech Bakun 46,23% 27,36% 59,18%
Swietochtowice Daniel Beger 44.93% 20,11% 44.76%
Mystowice Dariusz Wéjtowicz £41,24% 26,81% 65,01%
Zamosé Rafat Zwolak 39,23% 25,56% 65,15%
Gdynia Aleksandra Kosiorek 34,43% 23,80% 69,13%
Ostroteka Pawet Niewiadomski 29,25% 22,60% 77,26%
Siemianowice SI. Rafat Piech 28,02% 15,12% 53,96%

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych PKW

Wsrod kandydatow na prezydentow, ktdrzy ostatecznie osiagneli sukces wy-
borczy, nalezy wyrdznic zwycieskich w | turze prezydentow Skierniewic i Ka-
lisza. Ten pierwszy miat jednak fatwiejszg droge, poniewaz w lokalnej Koaligji
Obywatelskiej nastapit roztam, w zwigzku z czym partia nie wystawita swoje-
go kandydata na prezydenta. Piotr tyzen, jeszcze w 2023 roku anonsowany
jako kandydat KO, w styczniu 2024 roku zostat zawieszony w prawach cztonka
partii. Utworzyt on jednak witasny komitet KWW Koalicja dla Skierniewic, kto-
ry zapewne przejat czesc elektoratu KO w wyborach prezydenckich, jak i do
Rady Miasta.
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Biorac pod uwage rezultaty niezaleznych komitetéw lokalnych startujacych
do rad miast, najwyzsza pozycje zajmuje lista KW Razem dla Skierniewic z
wynikiem 43,02%, nastepnie KWW Krystiana Kinastowskiego Koalicja Ka-
liska, ktéra osiggneta 28,60%, a podium zamyka KWW Wojciecha Bakuna
Wspdlnie dla Przemysla, ktéry uzyskat 27,36% wszystkich gtoséw do przemy-
skiej Rady Miasta. Skierniewicki komitet Krzysztofa Jazdzyka dzieki takiemu
rezultatowi zdobyt samodzielng wiekszos¢ w Radzie Miasta. Byto to jednak
znacznie tatwiejsze ze wzgledu na ww. roztam w lokalnych strukturach KO.

Warto zauwazyc, ze rezultaty list do rad miast nawet nie zblizaja sie do pro-
centowych wynikow kandydatdw na prezydenta, co wskazuje na przywiaza-
nie czesci wyborcow do list partyjnych. Te sympatie partyjne sg skuteczniegj
poruszalne w przypadku podejmowania decyzji wyborczych dotyczacych gto-
sowania nie na listy, lecz na jednostki, tak jak ma to miejsce w przypadku wy-
boréw prezydenckich.

Wyniki przegranych niezaleznych kandydatow na
prezydenta i ich komitetéw do rad miast w miastach na
prawach powiatu w I turze wyboréw samorzadowych 2024

Wynik Wynik listy rzes:: pie:enia"
Miasto Imie i nazwisko kandydata | kandydata do'Rady 't':l,ektor:t,x brzez
w | turze Miasta liste do RM

Zielona Géra Janusz Kubicki 35,95% 17,97% 49,99%
Leszno tukasz Borowiak 29,70% 19,28% 64,92%
Gliwice Mariusz Spiewok 27,.82% 22,22% 79,87%
Piotrkow Tryb. Krzysztof Chojniak 27,36% 24,05% 8790%
Krakow tukasz Gibata 26,79% 15,56% 58,08%
Torun Michat Zaleski 26,41% 1,47% 43,43%
Zabrze Matgorzata Manka-Szulik 21,73% 16,84% 7750%
Jelenia Géra Hubert Papaj 21,20% 14,21% 67,03%
Olsztyn Czestaw Matkowski 2116% 10,13% 4787%
Konin Maciej Nowicki 20,81% 12,84% 61,70%
Tarnéw Krzysztof Rodak 20,31% 1,71% 57,66%
Rybnik Tomasz Pruszczynski 19,37% 12,19% 62,93%
Kielce Maciej Bursztein 18,64% 14,90% 79,94%
Legnica Tadeusz Krzakowski 15,26% 11,52% 75,49%

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych PKW



0 CZYM MOWIA NAM WYNIKI
LOKALNYCH KOMITETOW W MIASTACH?

Sposrod 25 analizowanych miast na prawach powiatu, jedynie w 10 kandyda-
ci z niezaleznych ruchow lokalnych osiggneli w | turze wynik przekraczajacy
30%. W przypadku 16 z nich rezultaty zamykaty sie w przedziale miedzy 15%
a 30%. Wystepuje nieduza ujemna korelacja miedzy wynikami niezaleznych
kandydatow na prezydenta i wynikami ich list do rady a wielkoscig miast — sa
one kolejno na poziomie -0,20 oraz -0,23. Probka jest na tyle mata, a korelacje
na tyle stabe, ze nie nalezy wyciggac na ich bazie definitywnych wnioskow,
natomiast takie wartosci korelacji moga dowodzi¢ temu, ze im wieksze mia-
sto, tym trudniegjszy jest sukces wyborczy w przypadku niezaleznych ruchow
obywatelskich. Podpowiadataby temu takze logika — w duzych miastach sita
relacji miedzyludzkich jest stabsza niz w matych, wiec organiczne budowanie
poparcia w formie kampanii bezposredniej trudniejsze. Koszt prowadzenia
kampanii rosnie wprost proporcjonalnie do wielkosci osrodka. Zbudowanie
rozpoznawalnosci osobistej jest znacznie tatwiejsze w 44-tysiecznych Skier-
niewicach, anizeli w 800-tysiecznym Krakowie.

W ramach analizy odkrytem dos¢ istotng korelacje miedzy wynikiem kandydata
na prezydenta a stosunkiem , przechwyconych” giosow przez jego liste do
Rady Miasta. Zastosowatem w tym przypadku pewne uproszczenie jezykowe,
poniewaz wiadome jest, Ze nie wszyscy gitosujacy na komitet lokalny do
rady miasta glosowali takze na wystawianego przez niego prezydenta.
Wydaje sie jednak, ze bylo tak w przypadku istotnej wiekszosci z nich,
dzieki czemu mozna porownac¢ wyniki kandydata na prezydenta i jego listy.
Listy osiagaly sSrednio 62,4% wyniku kandydata na prezydenta (w 2018
roku byto to 59,6%, rdznica jest nieistotna statystycznie). W przypadku
kandydatow osiggajacych ponad 30% w I turze, stopien ,przechwytywania”
wynosit 55,69%, a w przypadku kandydatow w przedziale 15-30% byto to 66, 6%.

Korelacja miedzy wynikami kandydatow na prezydentow a stopniem ,prze-
chwytywania” tych gtosow przez liste jest ujemna i wynosi -0,37 (w 2018 roku
byto to -0,28), co dobrze widac na Rys. 1. Wskazuje ona na mozliwos¢ istnienia
zwiekszajagcego sie kosztu krancowego pozyskiwania kazdego dodatkowego
wyborcy, czego przyczyna moze byc przywigzanie wyborcow do partii, na kto-
re gtosuja we wszystkich pozostatych elekcjach. Szyldy lokalne pojawiaty sie
dotychczas jedynie raz na cztery lata, a tym razem okres miedzy wyborami
wynosit 5,5 roku i byt najdtuzszy w historii polskiego samorzadu, co jest byc
moze jedna z przyczyn gorszych wynikow niezaleznych ruchoéw lokalnych.
By¢ moze wptyw na to miata takze bliskos¢ wyboréw parlamentarnych, ktore
zogniskowaty zainteresowanie opinii publicznej na rywalizacji partyjnej, a tak-
ze trudnosc przebicia sie tematyki lokalnej w zglobalizowanych socialmedio-
wych bankach.
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Rys. 1

Wynik niezaleznych kandydatow na prezydenta w I turze
a stosunek glosow ,przechwyconych” przez listy do rad
miast na prawach powiatu w wyborach samoxrzadowych 2024
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Analiza moze przystuzy¢ sie osobom aspirujgcym do startu w samorzado-
wych wyborach na prezydenta badz burmistrza i rozwazajacych stworzenie
wiasnego obywatelskiego komitetu. Przy systemie d'Hondta naturalny prég
wyborczy to z reguty nie ustawowe 5%, lecz nawet okolice 10% (w zaleznosci
od miasta), co oznacza, ze szanse nNa wywalczenie mandatu przez lokalne ko-
mitety nie sg duze. Partie polityczne posiadaja swdj wierny elektorat, ktory
daje gwarancje zdobycia okreslonego poparcia. Analizy wykazaty, ze wyniki
list lokalnych komitetow, w przypadku miast na prawach powiatu, stanowia
srednio ok. 60% wyniku niezaleznego kandydata na prezydenta. Podobne re-
zultaty uzyskatem, bioragc pod uwage dane z wyborow samorzadowych z 2018
roku, co wskazuje na pewna statystyczna prawidtowosc. Mozna zatem, wy-
korzystujac te dane, oceniac faktyczna site list lokalnych, a takze estymowac
prawdopodobny wynik wyborczy w zaleznosci od przewidywanego wyniku
niezaleznego kandydata na prezydenta.

Mozliwa jest tez odwrotna estymacja — prezydent Szczecina Piotr Krzystek
uzyskat w ostatnich wyborach 60,43% juz w | turze, do czego bez watpienia



przyczynito sie poparcie udzielone mu przez Koalicje Obywatelska, ktdra nie
wystawita swojego kontrkandydata. Jednak KWW Piotra Krzystka uzyskata w
wyborach do Rady Miasta tylko 16,48%, majac tam konkurencje w postaci list
Koalicji Obywatelskiej. Gdyby przyjac zatozenie, ze wynik KWW Piotra Krzyst-
ka powinien stanowic¢ ok. 60% wyniku kandydata na prezydenta, wéwczas w
przypadku pojawienia sie konkurenta ze strony Koalicji Obywatelskiej Piotr
Krzystek mogtby liczy¢ na niecate 30% poparcia. To by oznaczato, ze Koali-
cja Obywatelska popetnita bfad, nie wystawiajac nikogo przeciwko Piotrowi
Krzystkowi. Tego typu analiza jest jednak nieco utomna, poniewaz pomija lo-
kalne uwarunkowania (np. site list czy site ew. kontrkandydata na prezydenta z
Koalicji Obywatelskiej). Moze byc¢ jednak pewna wskazowka dla obserwatorow
i uczestnikow lokalnego zycia politycznego.

Liczba prezydentodw miast na prawach powiatu startujacych bezposrednio z
komitetu Koalicji Obywatelskiej znaczaco wzrosta (o ok. 50%). Wzrosta takze
liczba prezydentow startujacych pod wiasnymi szyldami, lecz nalezacymi do
partii badz startujgcymi z formalnym, badz nieformalnym wsparciem partii.
Oczywiscie, jak stusznie zauwazajg komentatorzy®, decyzja o wsparciu dla cze-
sci bezpartyjnych prezydentow ze strony partii Koalicji 15X wynikata czesto z
potencjalnegj sity lokalnych witodarzy i stabosci partii, co oznacza utrzymywa-
nie przez lokalne ruchy nadal istotnej autonomii. Nie da sie jednak uciec od
faktu, ze tego typu porozumienia o wsparciu wigza sie ze wzrostem oddzia-
tywania partii na zycie polityczne miast i w dtuzszym okresie moga pozwolic
partyjnym strukturom lokalnym na wzmocnienie sie kosztem ruchow obywa-
telskich.

Bez watpienia autonomia samorzadow nie zalezy wytacznie od faktu niepo-
siadania przez prezydentow miast legitymacji partyjnej badz braku zwigzkéw
Z partiami, lecz od osobowosci wtodarzy i ich umigjetnosci walki o interes mia-
sta. Moze to robic takze prezydent z legitymacja partyjng, choc¢ jego naturalne
pole manewru jest ograniczone. Prezydent majacy silne zwiazki z PiS-em badz
Platforma jest skazany na wspotprace z ktéryms z tych ugrupowan, a rowno-
czesnie praktycznie nie moze zawigzac koalicji z politykami z wrogich partii
(co pokazata dotychczasowa praktyka samorzadowa®). Wéwczas automatycz-
nie jego pozycja i dzwignia polityczna stabng. Co prawda nadal mozliwe jest
wybicie sie na niepodlegtosc, lecz wigze sie to ze znacznie wyzszymi kosztami,
anizeli w przypadku wiodarzy z lokalnych stowarzyszen, ktérzy moga lawiro-
wac miedzy kilkoma ugrupowaniami, zachowujac wzgledng autonomie.

5 Majmurek J., Nadchodzi czas partyjnych prezydentow?, ,Krytyka Polityczna”, 24.04.2024, https//krytykapolityczna.pl/kraj/
nadchodzi-czas-partyjnych-prezydentow/, (dostep 26.04.2024)

6  Kacprzak |, Na gérze wojna, ale PO-PiS kwitnie w samorzadzie, ,Rzeczpospolita”, 02.12.2018, https:/Avww.rp.pl/polityka/artl607831-
na-gorze-wojna-ale-po-pis-kwitnie-w-samorzadzie, (dostep 26.04.2024)
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1 Dlaczego to jest wazne?

Opanowanie wytwarzania, przesytu i dystrybucji energii elektrycznej
byto zjawiskiem, ktore rozpoczeto niezwykle dynamiczny i bezprecedenso-
wy w dotychczasowej historii okres rozwoju ludzkosci. Mozliwosc¢ zastapienia
energii ludzkich i zwierzecych miesni pomoca energii elektrycznej wykorzy-
stywanej w maszynach skutkowato przyspieszonym rozwojem naukowym
i gospodarczym, a takze emancypacyjnymi zmianami spotecznymi, ktore
wptynety na zmiany polityczne. Badacze z Uniwersytetu w Yale wykazali wy-
soki poziom korelacji pomiedzy rejestrowana za pomoca zdjec satelitarnych
nocna jasnoscig a dochodami mieszkancéw'. Poziom elektryfikacji koreluje
Z poziomem dostepu do edukacji oraz oczekiwanej dtugosci zyciaz. W pan-
stwach o wysokim poziomie zelektryfikowania (powyzej 4000 kWh na oso-
be w przeciggu roku) srednia dtugosc zycia wynosi 78 lat. W panstwach o
Srednim poziomie zelektryfikowania (pomiedzy 1000 a 3999 kWh na osobe w
przeciggu roku) srednia dtugosc zycia wynosi 73 lata. Natomiast w panstwach
o niskim poziomie zelektryfikowania (ponizej 999 kWh na osobe w przeciggu
roku) srednia dtugosc¢ zycia wynosi 62 lata®. Innymi stowy, energia elektryczna
stata sie waznym elementem ludzkiego zycia, obejmuje niemalze wszystkie
formy ludzkiej aktywnosci i ma donioste znaczenie na jakosci zycia.

"Dotychczas dla wiekszosci Polakéw pewnos¢

dostaw energii elektrycznej do przystowiowego
gniazdka byia czym$ oczywistym. Jednak zmiany
towarzyszace transformacji energetycznej, a
takze stan zastany w sektorze energetycznym,
zmieniaja te sytuacje.

W szczegolnosci dotyczy to wzrostu mocy, ktéra jest zalezna od warunkow
meteorologicznych (instalacje fotowoltaiczne i elektrownie wiatrowe). Dodat-
kowymi zmiennymi sag wiek elektrowni weglowych (usrednione 47 lat), a tak-
ze schemat infrastruktury przesytowej i dystrybucyjnej, ktéra byta budowana
z mysla o duzych elektrowniach, a nie rozproszonych zrédtach prosumenc-
kich“. Ponadto, nad sektorem wisi widmo polityki klimatyczno-energetycznej
Unii Europejskie;.

1  XiChen, William D. Nordhause, The Value of Luminosity Data as a Proxy for Economics Statistics, [w:] National
Bureau of Economic Research 16317, Cambridge 2010, s. 20-21.

2 R.Bryce, Sita energii. Elektrycznos¢ bogactwem narodéw, Warszawa 2020, s. 120-122.

3 A. Pasternak, Global Energy Futures and Human Development: A Framework for Analysis, [w:] Lawrence
Livermore National Laboratory, Livermore 2000, s. 16-17.

4  CIRE: Sredni wiek polskiej elektrowni wynosi 47 lat: https://www.cire.pl/artykuly/serwis-informacyjny-cire-
24/182259-sredni-wiek-elektrowni-w%C2%A0polsce-to%C2%A047-lat, [dostep: 20.06.2023].



Wskutek partycypacji Polski w Europejskim Zielonym tadzie
transformacja energetyczna naszego panstwa, pomimo ré6znych
narracji, w ostatecznym rozrachunku dos¢ spdjnie kieruje sie

w strone wskazanych przez Komisje Europejska celéow, tj.:

e Emisji gazdéw cieplarnianych na poziomie zerowym do 2050
r. (liczonych netto);

e Oddzielenia wzrostu gospodarczego od zuzywania zasobodw
naturalnych;

e Sprawiedliwej transformacji, co oznacza wyrdwnania
komfortu Zzycia w roznych czesciach Unii Europejskiej.

Pomimo ze Europejski Zielony tad jest holistycznym programem
gospodarczym, obejmujacym zasiegiem swojej ingerencji sektory: rolnictwa,
transportu, produkcji, finanséw, badan naukowych i budownictwa, to
fundamentalna czesc¢ dotyczy sektora energetycznego. Wynika to z faktu, ze
ponad 75 proc. emisji gazow cieplarnianych produkowanych na obszarze Unii
Europejskiej pochodzi z wytwarzania i posredniego wykorzystywania energii
elektrycznej. Warto zaznaczyc¢, ze mowimy o rodzaju energii, ktorej z uwagi
na procesy czwartej rewolucji przemystowej potrzebujemy i wcigz bedziemy
potrzebowac coraz wiecej.

Wyzwaniu zwiekszenia zapotrzebowania
na energie elektryczng, przy jednoczesnym
ograniczaniu zrédet emisyjnych, wigze sie
obecniezdwomamozliwymiodpowiedziami.

Pierwsza jest energetyka jadrowa, ktora Druga sa odnawialne zrédita energii,
pomimo bycia jednym z pierwszych W tym szczegdlnie  promowane
Spoiw wspolnot europejskich w europejskich komunikatach
(EUROCATOM), obecnie w Unii fotowoltaika®, energetyka wiatrowa’
Europejskiej budzi zmienne emocje® i technologie wodorowes®.

5 BiznesAlert: Raport: Taksonomia, czyli zdrowy rozsgdek, czy brudny deal?: https:/biznesalert.pl/fraport-
parlament-europejski-glosowanie-taksonomia-gaz-atom/, [dostep: 20.06.2023]; Greenpeace protestuje
przeciwko zawarciu gazu i atomu w unijnej taksonomii: https:/biznesalert.pl/komisja-europejska-greenpeace-
polityka-klimatyczna-greenpeace-oskarza/, [dostep: 20.06.2023]; Atom ma by¢ kotem zamachowym przemystu
europejskiego, ale najbardziej zaawansowany: https./biznesalert.pl/atom-smr-energetyka-jadrowa-net-zero-
industry-act/, [dostep: 20.06.2023].

6 European Commission: EU Solar Energy Strategy, https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
HTML/?uri=CELEX:52022DC0221&from=EN, [dostep: 20.06.2023].

7 European Commission: Offshore renewable Energy: https:/fenergy.ec.europa.eu/topics/renewable-energy/
offshore-renewable-energy_en, [dostep: 20.06.2023].

8 European Commission: Hydrogen: https:/flenergy.ec.europa.eu/topics/energy-systems-integration/nydrogen_en,
[dostep: 20.06.2023].
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Wedtug raportu Instytutu Energetyki Odnawialnej w 2022 r. sama energety-
ka stoneczna przekroczyta moc 200 GW (globalnie szacuje sig, ze PV facznie
odpowiada za 1000 GW mocy)?, a zgodnie z zatozeniami EU Solar Energy Stra-
tegy do 2030 r. ma osiggna¢ moc 600 GW'™, W obecnym systemie prawnym
istnieja instytucje, ktore z perspektywy jednostek samorzadu terytorialnego
pozwalaja na podjecie dziatan majacych na celu zwiekszenie niezaleznosci |
stabilnosci energetycznej w drugim olbszarze, tj. za sprawa odpowiednio za-
rzadzanych odnawialnych zrodet energii.

2 Skad w tym wszystkim gmina?

Jednostki samorzadu terytorialnego na mocy ustaw" sg zobowigzane
do realizacji szeregu dziatan, ktére mozna zakwalifikowac jako:

zadania wilasne, zadania publiczne, zadania powierzone | zadania zlecone

Z prawa energetycznego wynika, ze do zadan wiasnych gminy nalezy
Zzaopatrzenie w:
energie elektryczng, ciepto, paliwa gazowe na swoim obszarze, a takze

promocja dziatan zmniejszajacych zuzycie energii na obszarze gminy.

Oznacza to, ze de iure gmina jest odpowiedzialna za zapewnienie warunkow
umozliwiajacych zaopatrzenie w energie elektryczng, ciepto i gaz. Kwalifikacja
dziatania za zadanie witasne gminy oznacza, ze mieszkancy zorganizowani
we wspolnote samorzadowa zaspokajaja swoje podstawowe potrzeby sami,
wybierajac w tym celu witadze, ktorych zadaniem jest prowadzenie spraw w
granicach prawa i w zgodzie z lokalnymi potrzebami.

Wczesniej zewnetrzna przestanka realizacji niniejszego
zadania wtasnego gminy byly publikowane i realizowane plany
do zaopatrzenia miasta w ciepzo, energie elektryczna i paliwa
gazowe'?,

Jednak za sprawa implementacji przepisdw europejskich w randzie
dyrektywy™ w polskim porzadku prawnym pojawity sie nowe formy prawne,
umozliwiajgce zorganizowanie roznych podmiotow wokot samorzadu
terytorialnego, a z celami wytwarzania, zarzadzania i konsumpcji energii
elektrycznej. W przepisach europejskich sg to obywatelskie spotecznosci
energetyczne (Dyrektywa 2019/944), a takze spotecznosci energetyczne
odnawialnych zrédet energii (Dyrektywa 2018/2001). W polskich przepisach sa
to: klastry energii, spoétdzielnie energetyczne oraz obywatelskie spotecznosci
energetyczne.

9 Instytut Energetyki Odnawialnej: Rynek fotowoltaiki w Polsce 2023, s. 9.

10 European Commission: EU Solar Energy Strategy, https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
HTML/?uri=CELEX:52022DC0221&from=EN, [dostep: 20.06.2023].

N Ustawa z dn.8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Ustawa z dn. 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym, Ustawa z dn. 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej.

12 Przyktadowo: Uchwata nr LXVI1/936/2023 Rady Miasta Kalisz z dn. 7 sierpnia 2023 r. zmieniajgca uchwate w
sprawie uchwalenia ,Aktualizacji zatozen do planu zaopatrzenia miasta Kalisz w ciepto, energie elektryczna i
paliwa gazowe na lata 2016-20230".

13 Dyrektywa 2018/2001 w sprawie promowania stosowania energii ze zrodet odnawialnych (RED 11), Dyrektywa
2019/944.



E; Decentralizacja sektora przez
spotecznosci energetyczne

Wedtug Polityki Energetycznej Polski do 2040 r. spotecznosci ener-
getyczne docelowo maja stac sie lokalnymi rynkami energii o wysokim po-
tencjale do samobilansowania sie. Jako samobilansowanie rozumiana jest
mozliwosc¢ zaspokojenia potrzeb energetycznych na poziomie lokalnym, przy
jednoczesnie stosunkowo niskim wolumenie energii elektrycznej, ktéra jest
przesytana do innych obszaréw Polski.

"Czyli innymi slowy, celem spotecznosci
enexgetycznych jest osiaggniecie stanu
bliskiego rownowadze w zakresie wytwarzania
i konsumowania enerxrgii elektrycznej.

Co wazne cztonkostwo w spotecznosciach energetycznych zarowno w Polsce,
jak iw pozostatych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej jest dobrowol-
ne i nie ma na celu zastapienia Krajowego Systemu Elektroenergetycznego,
ktory jest oparty o duze, sterowalne elektrownie konwencjonalne lub atomo-
we. Spotecznosci energetyczne sg jednym z narzedzi organizacyjno-praw-
nych, ktoére maja pomoc zarzadzi¢ ciggtoscia dostaw energii elektrycznej,
w czasach, gdy jest ona w coraz wiekszym stopniu produkowana ze zrodet
niestabilnych. Lokalny charakter spotecznosci energetycznych stuzy odcigze-
niu systemu dystrybucyjnego i systemu przesytowego. Wspomniana Polityka
Energetyczna Polski okresla cel stworzenia trzystu lokalnych rynkow energii
opartych o spotecznosci energetyczne do 2030 .

Jak juz zostato wspomniane wyzej, w Polsce obecnie istniejg trzy formy
spotecznosci energetycznych. S3 nimi:

1. klastry energii,
2. spoéldzielnie energetyczne,
3. obywatelskie spotecznosci energetyczne;

4 Klastry energii

Wedtug Ustawy z dn. 20 lutego 2015 r. o Odnawialnych Zrédtach Energii
klaster energii wraz ze spotdzielnig energetyczna s traktowane jako domysl-
ne typy spotecznosci energetycznych, zwtaszcza z perspektywy jednostek sa-
morzadu terytorialnego™. Ustawa o OZE sytuuje klastry energii w czesci po-

14 (t). Dz U.z2022r. poz. 1378 z pézn. zm.) dalej: ustawa o OZE, klastry energii zostaty zdefiniowane w art. 2 ust.
15a ustawy o OZE, natomiast spotecznosci energetyczne w ust. 33a ustawy o OZE.
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swieconej mechanizmmom i instrumentom wspierajgcym wytwarzanie energii
elektrycznej z odnawialnych zZrodet energii®. Obligatoryjnym cztonkiem kla-
stra energii jest jednostka samorzadu terytorialnego lub spotka komunalna.
Nie moze istniec klaster energii, ktory zostat powotany bez udziatu samorzadu
terytorialnego.

Klastry energii maja potencjat do realizacji celéw w obszarach:

poprawy jakosci powietrza, - zwiekszenia mocy zainstalowanych w
poprawy innowacyjnosci gospodarki, Krajowym Systemie Energetycznym,
poprawy konkurencyjnosci gospodarki, - zwiekszenia ilosci rozproszonych zrédet
rozwoju niskoemisyjnego transportu energii,

publicznego, - racjonalizacji wykorzystania lokalnych
bezpieczenstwa energetycznego, zasobdw energetycznych,
zZmniejszenia energochtonnosci - poprawy jakosci zasilenia®™

gospodarki,

zwiekszenia udziatu odnawialnych
zrédet energii w miksie energetycznym,

Co do zasady klaster energii nie jest osoba prawng, w zwigzku z czym nie po-
siada zdolnosci do czynnosci prawnych'. Z formalnego punktu widzenia kla-
ster energii jest porozumieniem cywilnoprawnym pomiedzy cztonkami w za-
kresie wytwarzania i rownowazenia zapotrzebowania, dystrybucji lub obrotu
energia elektryczna. Relacje pomiedzy partnerami klastra energii s3 normo-
wane na podstawie wewnetrznych umow, Kodeksu Cywilnego i w ramach
aktywnosci sektorowych, na podstawie przepisow szczegdtowych Ustawy o
OZE i Ustawy z dn. 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne®,

Czionkami klastra enexrgii (inaczej partnerami) moze byc¢ szeroki
krag podmiotdéw, niemniej jest to katalog zamkniety. Ustawa o OZE
expressis verbis wskazuje, ze czionkami klastra energii moga
by¢ osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki naukowe, jednostki
samorzadu terytorialnego oraz instytuty badawcze?.

Tak szerokie zdefiniowanie potencjalnych cztonkdéw klastra energii jest po-
dyktowane witaczeniu do lokalnego rynku energii elektrycznej wszystkie istot-
ne podmioty, majace wptyw na gospodarke?°. Warto uzupetnic, ze praktyka
klastrowa obecna w Polsce pomija prosumentéw i inne osoby fizyczne nie-
prowadzace dziatalnosci gospodarczej w postaci Jednoosobowej Dziatalno-
sci Gospodarczej lub Spotki Cywilnej (np.: konsumentdw energii elektrycznej),
Jjako ewentualnych cztonkow klastra energii. Nie mozna jednoczesnie byc¢ be-
neficjentem prosumenckiego systemu rozliczania energii elektrycznej oraz
klastrowego systemu rozliczen energii elektrycznej. Wszystkich cztonkow kla-
stra energii niezaleznie od ich osobowosci prawnej mozna przyporzadkowac
do jednej z nastepujacych grup: wytworcow energii, odbiorcow korncowych, a
takze koordynatora klastra energii. Zasieg terytorialny, ktory moze byc¢ objety

15 Ustawa o OZE, Art. 2 ust. 15a.

16 Tamze, s. 21-24.

17 Ministerstwo Energii: Koncepcja funkcjonowania klastréw energii w Polsce, s. 140.

18 M. Czarnecka: Rozwdj klastréw energii w Polsce — uwagi ogdlne, T. Warszawa 2018, s. 17.

19 Tamze.

20 J. Michatek, M. Rzeszowski: Rozwoj koncepcji klastrow energii w Polsce i ich wspdtpraca ze specjalnymi
strefami ekonomicznymi, Zywiec 2020, s. 4.



jednym klastrem energii, zamyka sie w obszarze sieci dystrybucyjnej o na-
pieciu znamionowym nizszym niz 110 kV (niskie lub srednie napiecie) w gra-
nicach maksymalnych siegajacych jednego powiatu lub pieciu gmin?. Pie¢
gmin moze znajdywac sie na obszarze wiecej niz jednego powiatu, jednocze-
Snie musza one graniczyC ze soba terytorialnie. Warto dodac, ze na jednym
obszarze terytorialnym (np.: na obszarze jednego miasta) moze znajdowac
sie wiecej niz jeden klaster energii. Co wiecegj — te same podmioty (np.: przed-
siebiorstwo, spdtka komunalna, miasto) moga naleze¢ do roznych klastrow
energii.

Jednak nalezy podkreslic¢, ze oxganizacja, chcaca objaé¢ swéj
Punkt Poboru Energii klastrowym systemem rozliczen energii
elektrycznej, moze wpisaé¢ swoj PPE wytacznie do jednego klastra.
Jeden PPE nie moze bhy¢ wpisany do dwoch klastrow enexgii.

Ponadto, klastry energii nie moga prowadzic¢ dziatalnosci o
charakterze miedzynarodowym, w zwiazku z czym klaster enexgii
nie moze obhejmowaé potaczen poza granicami Polski?.

Z uwagi na brak osobowosci prawnej klastra energii, kluczowa funkcje w ra-
mach organizacji petnia Zgromadzenie Cztonkow i Koordynator Klastra. W
sktad Zgromadzenia Cztonkdw wchodza wszyscy cztonkowie obecni w kla-
strze energii. Wewnetrzny ustroj i dynamike Zgromadzenia Cztonkdw okresla
Porozumienie Klastrowe lub Regulamin dziatania klastra energii. Natomiast
koordynatorem klastra energii moze by¢ jeden z partnerow wchodzacych
w sktad organizacji, ale takze specjalnie powotany w tym celu podmiot. W
kontekscie osobowosci koordynatora klastra energii te funkcje moga petnic:
stowarzyszenie, fundacja, spotdzielnia, spotki osobowe, spotka z o.0. | spdtka
akcyjna?. Nie moga to by¢ osoby fizyczne ani podmioty pozbawione osobo-
wosci prawnej?s. Koordynator klastra energii nie musi posiadac siedziby na
obszarze dziatania klastra energii. Ustawa nie precyzuje zakresu i zasad re-
prezentacji koordynatora klastra, w zwigzku z tym te normy takze sa ksztat-
towane przez partnerow wewnatrz porozumienia klastrowego na zasadach
uregulowanych w art. 353! k.c. (w granicach witasciwosci zobowigzanego, po-
wszechnie obowigzujacych przepiséw oraz zasad wspdtzycia spotecznego)?.
Koordynatorem moze by¢ dowolny, wskazany w porozumieniu klastrowym
cztonek klastra energii®®.

Do zadan koordynatora nalezy przede wszystkim:

Zarzadzanie i reprezentowanie klastra energii w obrocie gospodarczym, w
zakresie okreslonym w tresci porozumienia klastrowego.W praktyce koor-
dynator klastra podejmuje wszelkie aktywnosci majace na celu stworzenie
warunkow do zaistnienia lokalnego rynku energii, w tym w szczegdlnosci
pozyskuje dofinansowania i realizuje projekty z zakresu odnawialnych zrédet
energii oraz efektywnosci energetyczne.

21 Tamze.

22 Ustawa o OZE, Art. 38a ust. 5.

23 Ministerstwo Energii: Koncepcja funkcjonowania klastréw energii, Warszawa 2015, s. 148.
24 A. Szpojankowski: Klaster jako umowa nienazwana, Warszawa 2017 s. 49.

25 Art. 353'Ustawy z dn. 23 kwietnia 1964 roku — Kodeks cywilny, Dz. U. 1964 nr 16 poz. 93.

26 A.Tynski: Bariery prawne w rozwoju klastréw energii w Polsce, Racibérz 2022, s. 5.
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Dokumentem o charakterze konstytutywnym dla funkcjonowania klastra
energii jest porozumienie klastrowe. Standardowymi zatgcznikami do
porozumienia klastrowego s3 regulamin uszczegotawiajgcy techniczne
aspekty wspodtpracy pomiedzy cztonkami, a takze wzor wniosku o dotgczenie

do klastra energii.
Porozumienie klastrowe jest umowa nienazwang. , ,

Oznacza to, ze jest to taki rodzaj kontraktu
pomiedzy partnerami, ktdéry nie zostal przez
ustawodawce uregulowany w zadnym akcie
prawnym. W efekcie czego stosunek prawny
pomiedzy czionkami wchodzacymi w skiad
klastra enexrgii jest ksztaltowany w oparciu
o swobode kontraktowania, ktdéra jest
uregulowana w art. 353! Kodeksu Cywilnego.

Porozumienie klastrowe moze zawieraC¢ w sobie postanowienia charakte-
rystyczne dla umowy spotki cywilnej, tzn. okreslone strony porozumienia,
przedmiot dziatania klastra, obszar dziatania klastra, wybdr koordynatora kla-
stra wraz ze wskazaniem jego formy prawnej, sposobu wyboru oraz odwo-
tania?’. Niezbednym warunkiem mocy prawnej porozumienia klastrowego
jest dochowanie formy dokumentowej. Ponadto, dobre praktyki branzowe
wskazuja, ze z uwagi na ewentualny przedmiot dziatalnosci podejmowane]
przez klaster energii (uczestnictwo w klastrach energii jednostek samorza-
du terytorialnego oraz przedsiebiorcow, realizacja projektow publicznych, ob-
rot energiag elektryczna oraz cieplng), rekomendowanym rozwigzaniem jest
wybdr formy pisemnej?®. Operatorzy Systemow Dystrybucyjnych (dalej: OSD,
np.: Tauron Dystrybucja), z ktérymi klaster energii zamierza wspotpracowac w
ramach lokalnego rynku energii, jest obowigzany na mocy ustawy do zawarcia
z koordynatorem klastra energii umowy o swiadczenie ustug dystrybucji na
rzecz cztonkéw klastra energii®®. Rejestr Klastrow Energii jest prowadzony
przez prezesa urzedu regulacji energetyki. Aby klaster energii chciat korzy-
stac z systemu wsparcia, powinien byC zarejestrowany przez prezesa urzedu
regulacji energetyki.

5 Spotdzielnie enexgetyczne

Innym mechanizmem prawnym dostepnym dla jednostek samorza-
du terytorialnego jest spodtdzielnia energetyczna. W tym przypadku nalezy
jednak podkreslic, ze dla funkcjonowania spoétdzielni energetycznej nie jest
wymagany udziat jednostek samorzadu terytorialnego. Spdtdzielnia energe-
tyczna to lokalna spotecznos¢ energetyczna, ktdrej celem jest wytwarzanie
energii elektrycznej i uzytkowanie jej na potrzeby wtasne. Energia elektryczna

27 Ministerstwo Energii: Koncepcja funkcjonowania klastréw energii, s. 20-22.
28 Tamze.
29 Ustawa o OZE, Art. 38a ust. 3.



musi by¢ wytwarzana z odnawialnych zrédet energii.

Aby organizacja mogta stac sie spotdzielnig energetyczng wpisang na oficjal-
Nna liste prowadzona przez dyrektora krajowego osrodka wsparcia rolnictwa,
w pierwszej kolejnosci powinna uzyskac status spotdzielni lub spoétdzielni rol-
niczej.

Podstawowe przepisy dotyczace spotdzielczosci zostaty unormowane
w Ustawie z dn. 16 wrzesnia 1982 r. - Prawo spoidzielcze
oraz Ustawie z dn. 4 pazdziernika 2018 r. o spéidzielniach
rolnikéw. Spoidzielnie energetyczne jako szczegolny rodzaj

. sp6idzielni zostaly unormowane we wspominanej wczesniej ustawie
o odnawialnych Zzrdédiach energii®®.

Spoldzielnia to dobrowolne zrzeszenie osdb, ktore prowadza
wspolna dziatalnosé¢ gospodarcza w interesie swoich czlonkow.

Innymi stowy, spotdzielnia sktada sie z aspektu spotecznego i gospodarczego.
Wszystkie aktywa i pasywa stanowig majatek spotdzielni. Spoétdzielnia rolni-
kow to dobrowolne zrzeszenie osdb fizycznych lub prawnych prowadzacych
dziatalnosc rolnicza, lub zwigzanych z przetwarzaniem produktow rolnych.
Zatozycielami moga byc¢ rolnicy, lecz musi ich by¢ przynajmniej dziesieciu.
Spodtdzielnia energetyczna dziata na obszarze jednego operatora systemu
dystrybucyjnego, a spodtdzielcy musza by¢ podtaczeni do sieci zarzadzanej
przez jedno przedsiebiorstwo dystrybucyjne, na przyktad Tauron Dystrybucja
S.A. Sie¢ dystrybucyjna nie moze przekraczac¢ napiecia 110 kV. Obszar dzia-
tania spotdzielni jest okreslany na podstawie lokalizacji przytaczen (punktdow
poboru energii) spétdzielcow?'. Spodtdzielnie energetyczne moga byc¢ tworzo-
ne wytacznie na obszarze gmin wiejskich lub miejsko-wigjskich. Niemozliwe
jest stworzenie spodtdzielni energetycznej na obszarze gminy miejskiej. Mak-
symalny obszar jednej spoétdzielni moze obejmowac trzy sgsiadujace ze soba
gminy. Minimalna liczba cztonkdw spoétdzielni energetycznej wynosi: 10, nato-
miast maksymalna wynosi: 999*. t gczna moc zainstalowana we wszystkich
zrodtach wytworczych wpietych w spoétdzielczy system wsparcia nie moze
przekraczac¢ 10 MW dla energii elektrycznej i 30 MW dla energii cieplngj, jed-
noczesnie z roczng wydajnosciag biogazu nieprzekraczajaca 40 min m?.

Giownym celem spoéidzielni energetycznych jest osiagniecie
wysokiego poziomu samodzielnego uzytkowania energii. Pozwalaja
one czionkom na produkcje energii elektrycznej do pokrycia
wtasnych potrzeb oraz na wzajemne dostosowanie zapotrzebowania
energetycznego miedzy producentami a konsumentami.

30 N.Bak, T.Chmiel, W. Grzejszczak, B. Kupiec, R. Krenz, M. Szymczuk: Manual Spotecznosci Energetycznych,
Warszawa 2022, s. 23.

31 Tamze.

32 Tamze, s. 24.
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systemem wsparcia, ktéry polega na ilosciowym rozliczaniu energii
elektrycznej wprowadzonegj przez spotdzielcéw do sieci oraz z niej pobranej.
System zaktada, ze sieci dystrybucyjne petnig funkcje swoistego ,wirtualnego
magazynu energii”. Oznacza to, ze spotdzielcy w okresie, gdy ich instalacje nie
wytwarzaja wystarczajacej ilosci energii elektrycznej, moga pobrac energie
z systemu w stosunku jeden do 0,6. Obecnie w wykazie znajduje sie 25
spoétdzielni energetycznych, o tacznej mocy 3,441962 MW?,

6 Obywatelskie spolecznosci
enexgetyczne

Obywatelskie spotecznosci energetyczne sg najnowszym typem
spotecznosci energetycznej, ktory zostat zaimplementowany do polskiego
porzadku prawnego, a konkretnie do prawa energetycznego.

e,

Obywatelska spotecznoscia energetyczna
jest organizacja, ktora posiada zdolnosc
prawng i prowadzi dzialalnos¢ w zakresie:

wytwarzania, zuzywania, dystrybucji,
sprzedazy, obrotu, agregacji i magazynowania
enexrgii elektrycznej. -

Jednoczesnie nalezy pamietac, ze gtdwnym celem obywatelskiej spoteczno-
Sci energetycznej jest zapewnienie korzysci srodowiskowych, gospodarczych
lub spotecznych dla swoich cztonkdw, udziatowcow, wspdlnikéw lub szerzej
— obszaru lokalnego, na ktorym prowadzi swoja dziatalnos¢ organizacja. Jed-
noczesnie organizacja moze realizowac pare celdw, przy zachowaniu gene-
ralnego paradygmatu, ktorym jest poprawa efektywnosci energetycznej, a
takze swiadczenie ustug systemowych, ustug elastycznosci, ustug w zakresie
elektromobilnosci i ustug w zakresie biogazu, biogazu rolniczego, biomasy |
biomasy pochodzenia rolniczego.

Nalezy podkreslié, ze obywatelskie spolecznosci enexgetyczne w
przeciwienstwie do klastrowenergii i spétdzielnienexgetycznych

nie zostaly wyposazone w kompetencje umozliwiajace prowadzenie
dziatalnosci w obszarze enexgii cieplnej**.

Cztonkostwo w obywatelskiej spotecznosci energetycznej ma charakter
dobrowolny i co do zasady, organizacja powinna by¢ otwarta na przyjecie
nowych cztonkdéw. Nie wyklucza to mozliwosci wprowadzenia pewnych
przestanek granicznych, ktére podmiot, chcacy dotaczy¢ do obywatelskig]

33  Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa, Wykaz spétdzielni energetycznych: www.gov.pl/web/kowr/wykaz-
spoldzielni-energetycznych, [dostep: 02.02.2024].
34 Prawo energetyczne, art. 3 pkt 13f.




spotecznosci

podstawowej dziatalnosci gospodarczej®.

Obywatelska spotecznos¢ energetyczna moze prowadzi¢ swoja

dziatalnosé w formie:

Obywatelskie spotecznosci energetyczne, podobnie jak klastry energii,
podlegaja rejestracji w rejestrze prowadzonym przez prezesa urzedu regulagji
energetyki. Niniejszy rejestr zostanie powotany w dn. 24 sierpnia 2024 r.%®

Spoéidzielnia w rozumieniu Ustawy z dn. 16 wrzesnia
1982 r. prawo spoéidzielcze;

Spoéidzielnia mieszkaniowa w rozumieniu Ustawy
z dn. 15 grudnia 2000 r. o spoidzielniach
mieszkaniowych;

Wspodlnota mieszkaniowa w rozumieniu Ustawy z dn.
24 czerwca 1994 r. o wlasnosci lokali;
Stowarzyszenie w rozumieniu Ustawy z dn. 7
kwietnia 1989 r. prawo o stowarzyszeniach,
Spotka osobowa, z wytaczeniem sp6tki partnerskiej
w rozumieniu Ustawy z dn. 15 wrzes$nia 2000 r.
kodeks spotek handlowych;

Spoéidzielnia rolnikéw w rozumieniu Ustawy z dn. 4
pazdziernika 2018 r. o spo6idzielniach rolnikéw.

35 Tamze.
36 Tamze.

energetycznej, powinien spetnic. Cztonkami obywatelskiej
spotecznosci energetycznej moga byc¢: osoby fizyczne, jednostki samorzadu
terytorialnego, mikroprzedsiebiorcy, a takze mali przedsiebiorcy, dla ktorych
dziatalnos¢ gospodarcza w sektorze energetycznym nie stanowi przedmiotu
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Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa, Wykaz spotdzielni energetycznych: www.gov.
pliveb/kowr/wykaz-spoldzielni-energetycznych, [dostep: 02.02.2024].

Prawo energetyczne, art. 3 pkt 13f,
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1 WPROWADZENIE

Przedmiotem niniejszej analizy bedzie omdéwienie wybranych podstaw
doktrynalnych samorzadnosci terytorialnych. Z uwagi na Sciste powigzanie
samorzadnosci terytorialnej z zagadnieniami ustrojowymi nalezy skupic sie
na wybranych koncepcjach doktrynalnych, ktére znajduja swoje odzwier-
ciedlenie i s3 realizowane w ramach demokratycznego panstwa prawnego
doby XXI wieku.

Proba omowienia wszystkich koncepcji, ktore byty realizowane w prze-
sztosci, ale stracity na aktualnosci lub tych, ktére sg naukowymi i niezwery-
fikowanymi propozycjami, bytaby z gory skazana na niepowodzenia i zde-
cydowanie przekroczytaby ramy niniejszego opracowania. Nalezy wskazac,
ze istnieje literatura, ktdra je omawia' — w najbardziej petny sposdb zagad-
nienie analizujg podreczniki do przedmiotu doktryny polityczno-prawne na
studiach prawniczych, jednak nie skupiajg sie one na aspekcie samorzadu, a
ustroju?.

Koncepcje podstaw samorzadnosci terytorialnej moga miec¢ dwojakie
zrodto. Jednym z nich byto wprowadzenie, wzmocnienie, obrona lub rozbu-
dowanie samorzadu terytorialnego, a z drugiej strony byta krytyka, che¢ wy-
cofania reform, czyli powrdt do centralizacji lub zaatakowanie idei samorzad-
nosci terytorialnej.* Jednak nalezy podkresli¢, ze samorzagdnosc towarzyszyta
cztowiekowi od samego poczatku tj. od tworzenia pierwszych wspdlnot.

Nalezy podkreslic¢, ze niektore koncepcje przetrwaty i ,sa z samorzadem”
od lat, a niektore zostaly zaproponowane dopiero niedawno i nie zostaly
jeszcze nalezycie skonfrontowane z realiami praktyki i zweryfikowane.
W zwigzku z tym kolejne omawiane doktryny, zasady czy tez koncepcje beda
takze swojego rodzaju retrospektywg historyczng rozwoju samorzadnosci.

W opracowaniu przeanalizowane zostang fundamentalne dla decen-
tralizacji i spoteczenstwa obywatelskiego koncepcje samorzadu terytorial-
nego — naturalistyczna (liberalna) i pozytywistyczna (etatystyczna). Nastep-
nie omowione zostang zasady pomocniczosci | subsydiarnosci — kluczowe w
kontekscie pozycji ustrojowej samorzadu. Nie mozna poming¢ kwestii po-

1 H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Pionowy podziat wtadz, Warszawa 2020; | Lipowicz, Samorzad terytorialny
XXI wieku, Warszawa 2020 r.; B. Dolnicki, Samorzad Terytorialny, Warszawa 2021.

2  H.lzdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspdétczesnych panstw, Warszawa 2021; A. Sylwestrzak,
Historia doktryn politycznych i prawnych, Warszawa 2022; H. Izdebski, Historia mysli politycznej i prawnej,
Warszawa 2013; L. Dubel, Historia doktryn politycznych i prawnych do schytku XX wieku, Warszawa 2022.

3 H.lzdebski, Samorzad terytorialny. Pionowy podziat wtadz, Warszawa 2020, s. 83.




dziatu wtadz i umiejscowienia w niej samorzadu. Ponadto, autor postara sie
naswietli¢ funkcjonowanie samorzadu w realiach demokracji deliberatyw-
nej i partycypacyjnej, a takze idee prawa do miasta (prawa do jakosci zycia
np. prawo do czystego powietrza). Ostatnimi merytorycznymi elementami
analizy bedzie wytozenie kwestii prawa do samorzadu oraz pionowego po-
dziatu wiadz.

W niniejszej analizie zostang wykorzystane metody naukowe witasciwe
dla nauk prawnych tj. teoretycznoprawna, historycznoprawna i aksjologicz-
na.

NATURALISTYCZNA CzZY
POZYTYWISTYCZNA KONCEPCJA
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Kluczowe i ciggle aktualne w dyskusji nad istotg funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego pozostajg dwie koncepcje samorzadu terytorialnego
— naturalistyczna, zwana liberalng, i pozytywistyczna, zwana etatystyczna
czy tez panstwowa. Oba nurty maja silne podstawy aksjologiczne i swiato-
pogladowe. W istocie w panstwach Europy tj. demokracji liberalnej istnieja
modele hybrydalne uwzgledniajgace zaréwno jedng, jak i druga koncepcje
przechylajgce —w zaleznosci od zamierzen — szale na korzysc jednej z nich.

-

Zasadza sie na klasycznym liberalizmie*, lecz w ostatnich latach odbie-
gta od swych zrédet. Jej zatozeniem jest, ze wspdlnota terytorialna (samorzad
terytorialny) byta obecna przez powstaniem instytucji, jaka jest panstwo®.
Wynika z tego, ze panstwo istnieje dzieki funkcjonowaniu poszczegdlnych
wspolnot terytorialnych, na przyktadzie Polski sa to sotectwa, gminy, powiaty
i wojewddztwa. W zwigzku z tym koncepcja liberalna zaktada funkcjonowa-
nie niezaleznych od wtadzy panstwowej jednostek samorzadu terytorialne-
go do wykonywania witadzy publicznej na zakreslonym obszarze®. Widac tu
silny wptyw decentralizacji wynikajacy wtasnie z koncepcji liberalnych. Nie-
kiedy wskazuje sie takze na doswiadczenia ustroju monarchii absolutnej nie-
ktorych zachodnich panstw (np. Francja, Austria, Niemcy), gdzie faktycznie

4 L.von Mises, Liberalizmn w tradycji klasycznej, Krakéw 2009.

5 H.lzdebski, Samorzad terytorialny. Pionowy podziat wiadz, Warszawa 2020, s. 85.

6 9 J. Wojnicki, Tendencje centralizacyjne w Polsce po 1990 roku — ciggtos¢ i zmiana, «Polityka i Spoteczeristwo»
2020, vol. 2(18), s. 29-30.
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dochodzito do wytworzenia instytucji quasi-samorzadowych’. Gtéwnym ele-
mentem tej koncepcji jest samodzielnos¢ i niezaleznos¢ poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego®, w efekcie stopien tychze determinuje
zakres realizacji liberalizmmu w samorzadzie. Charakterystyczna dla tej kon-
cepcji jest proba zestawienia i wykazania rozni¢ pomiedzy panstwem i sa-
morzadem?®.

-

Jest nazywana takze koncepcja panstwowa. Wynika z niej, ze samorzad

L
terytorialny jest traktowany jako konieczne przediuzenie zorganizowane]
wiadzy panstwowej, dlatego wykonuje zadania publiczne na zlecenie pan-
stwa'®. Fundamentalne znaczenie ma podziat zadan okreslony w aktach
prawnych, poczynajac od Konstytucji przez ustawe, konczac na rozporza-
dzeniach. Niniejsza koncepcja nie wyklucza decentralizacji, ale warunkuje
jej nizszy stopien. Jednostki samorzadu terytorialnego w poréwnaniu do
koncepcji liberalnej nie s3 samodzielne. Z koncepcji etatystycznej wynika,
ze panstwo przekazuje im (jednostkom samorzadu terytorialnego) zadania
i kompetencje. Jak wskazuje M. Kasinski w mysl| tej koncepcji: ,samorzad
jest konstrukcja czysto formalnag, tworem organizacyjnym w jednolitym,
scentralizowanym systemie wtadzy panstwa, stanowi jedynie podtrzymywana
—ze wzgledow politycznych — fikcje ustrojowa™".

Konflikt pomiedzy tymi dwoma koncepcjami pozostanie nierozstrzy-
gniety. Na przyktadzie Polski nalezy wskazac, ze Konstytucja marcowa nie
okreslata jasno koncepcji funkcjonowania samorzadu terytorialnego, ale
Konstytucja kwietniowa miata juz charakter scisle etatystyczny, co rzutowato
na pozycje samorzadu. Taki sam charakter miaty tzw. rady narodowe, ktére
de facto byty terenowymi organami jednolitej wiadzy panstwowej. Aktualnie
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.? oraz poszczegdlne ustawy
samorzadowe” wydaja sie opowiadac po stronie koncepcji naturalistycz-
nej, z kolei orzecznictwo saddw jest przywigzane do koncepcji etatystycz-

7 H.lzdebski, Samorzad terytorialny. Pionowy podziat wiadz, Warszawa 2020, s. 85.

8 L.Rajca, Reformy samorzadu terytorialnego na Wegrzech i w Polsce, Warszawa 2019, s. 72.

9 H.lzdebski, Samorzad terytorialny. Pionowy podziat wiadz, Warszawa 2020, s. 86

10 H. lzdebski, Uwarunkowania ustawowe tworzenia dzielnic jako jednostek pomocniczych w miastach i
okresdlania ich zadan ze szczegdélnym uwzglednieniem dzielnic Krakowa. Ekspertyza, Warszawa 2016 ., s. 3.

n M. Kasinski, Wartosci i antywartosci samorzadu terytorialnego, [w:] Panstwo, administracja i prawo
administracyjne w europejskiej kulturze prawnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi
Andrzejowi Jezewskiemu z okazji osiemdziesigtej rocznicy urodzin, red. A Cudak, I.M. Szkotnicka, Warszawa
2018, s. 150.

12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 21997 r. Nr 78, poz. 483,z 2001 r. Nr 28, poz.
319, 22006 r. Nr 200, poz. 1471,z 2009 r., Nr 114, poz. 946.

13 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t,j. Dz. U. z 2024 r. poz. 609; Ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, tj. Dz. U. z 2024 r. poz. 107; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewddztwa, tj. Dz. U. 2 2024 r. poz. 566.



nej.* Nalezy jednak wskazac¢, ze w praktyce funkcjonowania samorzadu
uwzgledniane sg obie koncepcje.

ZASADA POMOCNICZOSCI I
PROPORCJONALNOSCI

U podstaw funkcjonowania samorzadu terytorialnego w europejskiej
kulturze prawnej lezg dwie zasady, ktore zostaty skodyfikowane zarowno w
Konstytucji RP 21997 r., jak i Traktacie o Unii Europejskiej™ oraz Europejskiej
Karcie Samorzadu Terytorialnego'.

yA-1-Clo-Wolelaglelelpllordeleill NazyWana takze zasada subsydiarnosci, swoje
korzenie ma w nauce spotecznej Kosciota katolickiego — encyklice Papieza

Piusa Xl Quadragesimo anno”. W mysl tej zasady wykonywanie zadan pu-
blicznych w jak najszerszym zakresie (o ile jest to mozliwe) powinno nale-
ze¢ do zakresu obowigzkdw wspolnot samorzadowych. Wynika z niej pewna
swoboda w dziataniu jednostki samorzadu terytorialnego, o ile konkretna
kompetencja nie jest zarezerwowana dla innego organu wiadzy publicznej®.
Zgodnie z tg zasada decyzje powinny by¢ podejmowane przez organy znaj-
dujace sie najblizej obywateli.

W doktrynie wyrdzniamy pomocniczosé-wertykalna-(pionowa). Okresla
ona, co jest zadaniem publicznym — rozstrzyga problemy i spory zbiorowosci,
ktére nie moga by¢ rozwigzane przez spoteczenstwo obywatelskie®. Istotne
jest tutaj ukierunkowanie na realizacje zasady dobra wspdlnego. Co istotne
takie rozumienie tej zasady pozwala tez na rozdzielenie poszczegodlnych za-
dan publicznych pomiedzy rézne poziomy i szczeble samorzadu terytorial-
nego, a takze wtadze centralng oraz na ewentualng wspodtprace.

Z kolei pomochniczosé.-horyzontalna ,opiera sie na wspotdziataniu i kom-
plementarnosci obywateli i instytucji publicznych, jej celem jest usprawnie-
nie i ulepszenie dobra publicznego, a nie przeniesienie dziatalnosci z sektora
publicznego do prywatnego”?. Inaczej mdwiac, pomocniczos¢ horyzontalna

14 H. lzdebski, Samorzad terytorialny. Pionowy podziat wtadz, Warszawa 2020, s. 87

15 Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana 2016), Dz.U. C 202 z 7.6.2016.

16 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r., Dz.U. 1994
nr 124 poz. 607

17 H. lzdebski, Samorzad terytorialny. Pionowy podziat wiadz, Warszawa 2020, s. 87-89.

18 W. Springer, Subsydiarnos¢ jako zasada ustrojowa w panstwie federalnym - cztonku Unii Europejskiej (na
przyktadzie RFN), w: Dariusz Milczarek red., Subsydiarnosé¢, Centrum Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego,
Warszawa 1996, s. 111.

19 D. Wacinkiewicz, Horizontal dimension of subsidiarity in the activity of Polish local government, Granada 2020,
s. 11224-11229.

20 H. lzdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspdtczesnych panstw, Warszawa 2015, s. 172-173.
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to realizowanie zdan publicznych przy szerokim udziale spoteczenstwa oby-
watelskiego, czyli dzielenie sie lub wprost przekazywanie czesci zadan orga-
nizacjom pozarzadowym, ale jednoczesnie je nadzorujac.

Z zasadg pomocniczosci scisle zwigzana jest zasada proporcjonalnosci. Wskazuje
ona na stopien ingerencji organow wladzy centralnej w zadania jednostek
samorzadu terytorialnego?'. Zgodnie z zasada proporcjonalnosci jakakolwiek
ingerencja powinna by¢ szeroko uzasadniona. W polskim systemie =zasada
proporcjonalnoscizostatazdefiniowanawart. 31ust3Konstytucjiwodniesieniu
do ingerencji w konstytucyjnie zagwarantowane prawa i wolnosci czlowieka.

SAMORZAD W KONCEPCJI PODZIAtU
WtADZ

Demokratyczne panstwo prawne zasadza sie na monteskiuszowskim
trojpodziale wiadzy (witadza wykonawcza, ustawodawcza, sadownicza)?.
Konstytucja RP nie przypisuje samorzadu terytorialnego do wskazanych
wiadz. Jednak Trybunat Konstytucji wskazat, ze samorzad terytorialny to
przedtuzenie wtadzy wykonawczej?.

Za zaklasyfikowaniem samorzadu terytorialnego do witadzy

wykonawczej przemawiaja nastepujace przestanki:

1) przedmiot dziatania samorzadu terytorialnego);

2 ) administracyjne srodki dziatania;

3) podstawag dziatania samorzadu sa ustawy i rozporzadzenia;
4) samorzad podlega nadzorowi organdw panstwowych;

5) w Konstytucji RP przepisy dotyczace samorzadu usytuowano po
przepisach dotyczacych Rady Ministrow (naczelny organ wykonawczy)

Nalezy jednak wskazac, ze samorzad stanowia takze organy uchwato-
dawcze tj. rady gminy, rady miejskie, rady dzielnicy, rady powiatowe i sejmiKki
wojewodztwa. Uchwalajg one akty prawa miejscowego, ktére maja charak-
ter powszechnie obowigzujacy, co do okreslonego terytorium. Niemniej jed-

21 H. lzdebski, Zasada proporcjonalnosci a wtadza dyskrecjonalna administracji publicznej w swietle polskiego
orzecznictwa sgdowego, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010/1

22 Doktryny polityczno-prawne wskazujg, ze propozycja Monteskiusza nie byta jedyna koncepcja podziatu wtadz.
Swoje autorskie koncepcje posiadali m.in. John Locke czy Benjamin Constant.

23 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 listopada 2005 r., P 16/04, OTK-A 2005/10, poz. 119.

24 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 listopada 2005 r., P 16/04, OTK-A 2005/10, poz. 119.



nak nie mozna tych organdéw okreslic mianem wtadzy ustawodawcze].

Co wiecej, orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego nie wyklucza kate-
gorycznie takze traktowania samorzadu terytorialnego jako ,czwartej wia-
dzy" jako wyodrebniony i szczegdlny segment witadzy wykonawczej?®.

SAMORZAD W REALIACH DEMOKRACJI
DELIBERATYWNEJ I PARTYCYPACYJNEJ

Literatura przedmiotu wskazuje, ze samorzad najlepiej oddaje istote de-
mokracji z uwagi na szereg instytucji, ktore go stanowia. Po pierwsze przed-
stawiciele samorzadu sa wybierani w wyborach powszechnych. Po drugie
istniejg narzedzia wptywu na witadze, takie jak: referendum lokalne, konsul-
tacje, petycje, inicjatywa lokalna, wystuchanie publiczne, budzet obywatelski,
obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, udziat w posiedzeniach organéw
stanowigcych. Po trzecie jest to najlepsze potaczenie pomiedzy demokracja
posrednia (przedstawicielska) a bezposrednia.?®

W istocie 1lokalne wspdlnoty, czyli  samorzad 1 1

terytorialny, w szczegdélnosci na tym najnizszym
szczeblu, to przestrzen, gdzie najlepiej funkcjonuja
sprawdzone instytucje oraz to pole do sprawdzenia
nowych rozwigzan demokratycznych. To ostatnie
to oznaka wzmacniania i szerszego uwzgledniania
koncepcji demokracji delibartywnej (deliberacyjnej)
oraz partycypacyjnej.

Demokracja-deliberatywna nazywana takze demokracja deliberacyjna
lub debatujaca polega na stwarzaniu mozliwosci do zabrania gtosu w de-
bacie publicznej wszystkim zainteresowanym?’. Najistotniejszg kwestig jest
gwarancja pluralizmu objawiajaca sie w szerokiej gamie opinii, ocen oraz
stanowisk w danej sprawie?. Tak rozumiana demokracja zasadza sie na mi-
nimalnych warunkach brzegowych oraz instytucji, ktére stanowig o jawnosci
oraz transparentnosci dziatania wtadzy publicznej.

Natomiast demokracja-partycypacyjna to faktyczny i realny udziat w
sprawowaniu wiadzy publicznej na kazdym z jej etapdw?. Wazne jest, aby
obywatele korzystali z biernego oraz czynnego prawa wyborczego, zabierali

25 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 stycznia 200 r., K 7/99, OTK ZU nr 1/200, poz. 2.

26 R.Marchaj, Samorzadowe konsultacje spoteczne, Warszawa 2016.

27 M. Tobiasz, Demokracja deliberatywna a wtadza. lluzje wspdtdecydowania. ,Studia Politologiczne”, vol. 41/2016.
28 J.Sroka, Deliberacja i rzadzenie wielopasmowe: teoria i praktyka. Wroctaw 2009.

29 J.Crygiené¢, Demokracja na rozdrozu: deliberacja czy partycypacja polityczna?. Krakéw 2017.
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gtos w referendach, korzystali z instrumentéw zagwarantowanych przez pra-
wo do kontroli administracji publicznej, a takze, zeby szeroko udzielali sie w
ramach konsultacji spotecznych i komunikowali swe wymagania, potrzeby
oraz stanowiska w sprawach, ktére ich dotycza.

Szerokie uwzglednienie demokracji deliberatywnej oraz
partycypacyjnej stanowi pozadany konsensus pomiedzy demokracija
bezposredniag i posrednia. Pozwala na mozliwe szeroki udzial
obywateli w sprawowaniu wtadzy publicznej, jednoczesnie gwarantujac
jej sprawne dzialanie i decyzyjnosc.

KONCEPCJE ZARZADZANIA
PUBLICZNEGO

Dyskusje na temat stosunku czy tez podejscia wiadzy publicznej do
obywatela w systemach demokratycznych nie traca na aktualnosci. Panstwa
Europy Zachodniej posiadaja swoja specyfike — co do zasady funkcjonuja w
realiach gospodarki kapitalistycznej, ale jednoczesnie organy wtadzy pan-
stwowej oferuja szeroki wachlarz ustug spotecznych (panstwo dobrobytu,
panstwo opiekuncze)°.

Rozw6j ustug publicznych i nauki o administracji doprowadzil
do wypracowania pewnych koncepcji co do zarzadzania administracja
- new pubic managment i good governance (good public governance).

Pierwsza z nich jest silnie zwigzana z funkcjonowaniem administracji
publicznej i samorzadu w realiach gospodarki rynkowej. Jest to wykwit tech-
nokratyzmu i neoliberalizmu, ktory zaktada optymalizacje i racjonalizacje
wydatkow publicznych poprzez cedowanie zadan publicznych (zwigzanych
ze Swiadczeniem pewnych ustug) albo na przedsiebiorstwa publiczne (za-
lezne od jednostek samorzadu terytorialnego), albo na podmioty prywatne
(np. organizacje pozarzadowe)®. Celem tej koncepcji byto przede wszystkim
podniesienie jakosci Swiadczenia ustug publicznych oraz zachowanie ich
optacalnosci i gospodarnosci. Na dalszym planie pozostawata kwestia roz-
woju samorzadnosci terytorialnej. Co do zasady jest to koncepcja, ktdra ko-
jarzona jest raczej z administracjg centralng, ale administracja lokalna takze
potrafi ja wykorzystywac*.

30 T. G. Palmer T.G., Ubdstwo a panstwo opiekuncze [w:] T.G. Palmer (red.), Panstwo opiekurncze - kosztowne
ztudzenie, Warszawa 2014.

31 K. Schedler, I. Proeller, ,The New Public Management.Aperspective from main land Europe”, w: K. McLaughlin,
S.P. Osborne, E. Ferlie (red.), New Public Management. Current Trends and Future Prospects, London 2003, s.
163-180.

32 J.Hausner, Zarzadzanie publiczne, Warszawa 2018.



Bardziej uniwersalny charakter posiada koncepcja dobrego rzadzenia,
na szczeblu samorzadu terytorialnego nazywana takze zasada dobrej ad-
ministracji, a w doktrynie okreslana jako good governance, good public go-
vernance, new public governance, public value governance Iub responsive
and accountable public governance*. Jest ona skierowana w szczegdlnosci
na obywatela jako interesariusza (nie klienta) i zasadza sie na szeregu czyn-
nikow, ktére maja swiadczy<¢ o udziale obywatela w funkcjonowaniu samo-
rzadu terytorialnego, jego poszanowaniu i W wyjsciu naprzeciw jego ocze-
kiwaniom np. praworzadnosc, transparentnosc, jawnosc, responsywnosc,
skutecznosc, innowacyjnosc itd.

Wspoditczesne koncepcje zarzadzania publicznego sg sScisle powigzane
z ideami demokracji deliberatywnej i partycypacyjnej - mozna powiedziec,
Zze s3 ze soba komplementarne. W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze
zasadzaja sie one na tzw. aksjologii panstwa zdecentralizowanego i siecio-
wego oraz multi-level governance (zarzadzanie wielopoziomowe)?.

7 PRAWA DO MIASTA

Z demokracja deliberatywna oraz partycypacyjna, a takze wspotczesny-
mi koncepcjami zarzadzania publicznego, powigzane jest prawo do miasta.
Jest to dos¢ nowa idea, ktéra zostata sformutowana przez Henriego Lefe-
bvre'a w1967 r., a wywodzi sie z zatozen starozytnosci i Sredniowiecza, gdzie
miasto traktowano jako wspdlng wyodrebniong murami przestrzen fizycz-
na*.
Prawo do miasta

Definiuje sie jako prawo kazdego mieszkanca miasta do
godnego zycia wraz z zapewnieniem dostepu do ustug publicznych
na odpowiednim poziomie oraz gwarancja wpiywu na decyzje
podejmowane w miescie®®. Kongres Ruchow Miejskich w 2015 r.
okreslit niniejsze jako prawo ,do korzystania zasobdéw miasta
i prawo do wspotdecydowania o najwazniejszych sprawach miasta
oraz mieszkanek i mieszkancow’?®’.

33 W. Szumowski, Préba identyfikacji zakresu i zasad koncepcji dobrego rzadzenia, ZNUE 2017/2.

34 R. Chrabaszcz, Wspdtzarzadzanie a administracja publiczna, [w:] Wspdtzarzadzanie publiczne, red. S Mazur,
Warszawa 2015, s. 40.

35 H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Pionowy podziat wiadz, Warszawa 2020, s. 102

36 H. lzdebski, Prawo do miasta — perspektywa prawnika, ST 2017/12; P. Juskowiak, Przestrzenie wspdinoty.
Filozofia wspdlnotowosci w perspektywie badan nad miastem postindustrialnym, Poznan 2015.

37 Kongresruchowmiejskich.pl/tezy-spis/tezy-miejskie [dostep 30.04.2024 r.]
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-

demokratyczne zarzadzanie miastem;

funkcja spoteczna miasta;

spoteczna funkcja witasnosci;

petne wykonywanie praw cztowieka i wiasnosci;
rownosc i niedyskryminacja;

ochrona grup i os6b defaworyzowanych;

N oo o N WN

Zaangazowanie spoteczne miejskiego sektora prywatnego;

8. pobudzenie ekonomii solidarnej i progresywnych polityk fiskalnych?8,

Jak widag, idea prawa do miasta ma silne zabarwienie spoteczne i so-
cjalistyczne. Nalezy mie¢ na uwadze, ze tres¢ tego prawa ulega zmianie i np.
w Brazylii sktada sie na nie prawo do transportu, infrastruktury czy czystego
powietrza*.

Najwieksze miasta, ktore realizuje idee prawa do miasta, staraja sie two-
rzy¢ organizacje czy tez sieci miast. np. Cittaslow.

8 PRAWO DO SAMORZADU

W rozwazaniach na temat doktrynalnych podstaw samorzadnosci te-
rytorialnej nie sposdb pominac prawo do samorzadu. Definiuje sie je jako
podstawe samodzielnosci jednostek samorzadu, a swoj rodowod posiada w
Wielkiej Rewolucji Francuskiej oraz Konstytucji Rzeszy Niemieckiej z1849 r,,
a takze Konstytucji Republiki Weimarskiej“©.

Inne podejscie nakazuje rozumiec¢ prawo do samorzadu jako prawo
podstawowe przynalezne obywatelom, a nawet mieszkancom, a takze
prawo do udziatu w prowadzeniu spraw publicznych#.

Niemnigj istotna jest normatywna podstawa prawa do samorzadu. Eu-
ropejska Karta Samorzadu Lokalnego wprost nie wskazuje takiego upraw-

38 A.Szpak, Prawdo do miasta jako nowy kierunek rozwoju miast, Studia Miejskie 2017/25, s. 80.

39 H. lzdebski, Samorzad terytorialny. Pionowy podziat wtadz, Warszawa 2020, s. 103

40 H. lzdebski, Historia mysli politycznej i prawnej, Warszawa 2013; H. lzdebski, Samorzad terytorialny. Pionowy
podziat wtadz, Warszawa 2020, s. 105.

41 P.Chmielnicki, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz. Warszawa 2010.



nienia. W preambule wspomina jedynie o ,kierowaniu spraw publicznych”
przez obywateli, dopiero drugi protokdt do tego aktu prawnego stanowi o
prawie do samorzadu jako o uprawnieniu do uczestnictwa w okreslaniu i
w wykonywaniu zadan publicznych przystugujacych odpowiednio po temu
skonstruowanemu samorzadowi®.

Prawo do samorzadu zostato wyrazone wprost w Konstytucjach
takich panstw jak Republika Czeska, Republika Litewska i
Republika Chorwacka. Polska Konstytucja nie gwarantuje
takiego prawa. Jednak w Wyroku Trybunaiu Konstytucyjnego z
18 lutego 2003 r. zdefiniowano prawo obywateli do dobrego i
lepszego samorzadu i wskazano na podmiot tych praw, jakim
jest obywatel, a nie struktury powolane do sprawowania
wtadzy??2.

9 PIONOWY PODZIAt WEADZ

Istotng kwestig z doktrynalnego punktu widzenia jest umiejscowienie
organow samorzadu terytorialnego w strukturze pionowego podziatu wiadz.
Wczesniej omdowiono kwestie zasady pomocniczosci w ujeciu horyzontal-
nym i wertykalnym oraz wskazano na przypisane samorzadu terytorialne-
go do wtadzy wykonawczej. Jednak to wiasnie z pionowego podziatu wiadz
wynika decentralizacja.

Polska doktryna oraz orzecznictwo maja problem przetozeniem tej kwe-
stii na ptaszczyzne samorzadu terytorialnego, przyjeto bowiem zatozenie, ze
koncepcja pionowego podziatu wtadz moze miec zastosowanie do podzia-
tu zadan i kompetencji pomiedzy panstwo federalne a wchodzace w jego
sktad podmioty*4. Co do zasady odrzuca sie funkcjonowanie tej koncepcji w
realiach panstwa jednolitego (unitarnego). Trybunat Konstytucyjny nie wy-
powiada sie szerzej na ten temat, w zwiazku z tym koncepcja trojpodziatu
witadzy nie zostata przeniesiona na realia samorzadu terytorialnego.

Jednak przedstawiciele doktryny préobuja znalez¢ mozliwosé¢ dosto-
sowania tej konstrukcji i wskazuja, ze w zwiazku z ktopotami natury jezy-
kowej mozna zaproponowac konwencje, w mysl ktorej do podziatu pozio-
mego nalezatoby przyporzadkowac okreslenie podziatu wiadz, a do tzw.
wewnetrznego (w ramach wiadzy wykonawczej) podziatu pionowego

42 L. Kieres, Europejska Karta Samorzadu Lokalnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego RPEIS 2015/3 t.
77.

43 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 r. K 24/02, OTK-A 2003/2, poz. 11.

44 A. Putto, Podziat wiadzy, Aktualne problemy w doktrynie, prawie i wspoétczesnej dyskusji konstytucyjnej w
Polsce, Przeglad Sejmowy 1993/3 s.11.
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okreslenie ,podziat wtadz". Stuzy na podkresleniu szczegodlnej roli samorzadu
podparte] prawem miedzynarodowym, zasadami konstytucyjnymi oraz
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego®.

1 PODSUMOWANIE

Przechodzac do podsumowania, nalezy podkresli¢, ze samorzad tery-
torialny ma szerokie i bogate podstawy doktrynalne. Wywodza sie one z
europejskiej kultury prawnej oraz doswiadczenia politycznego. Oczywiscie z
uwagi na doswiadczenia historyczne poszczegdlnych panstw podejscie do
samorzadu terytorialnego nie jest jednolite — mozna wyroznic poszczegol-
ne regiony np. w Europie, gdzie systemy wygladaja podobnie (Skandynawia,
Wielka Brytania). Co wiecej, w Europie Wschodniej i Centralnej zauwazalny
jest wptyw systemu komunistycznego na funkcjonowanie instytucji pan-
stwowych i jednostki samorzadu terytorialnego.

Co wiecej, wladza centralna oraz samorzad sa miejscem,
gdzie realizowane sa pewne idee i koncepcje. Ich celem jest
co do zasady poprawa zycia obywateli, sprawne zapewnienie
ustugi i stworzenie godnych warunkéw do zycia. Niemniej
jednak drogi, ktére maja do tego doprowadzié, sa rdzne
i moga mie¢ rozmaite podioza ideologiczne np. socjalne,
liberalne, konserwatywne etc.

Na przyktadzie Polski widoczny jest pewien trend, tj. w wiekszych mia-
stach na popularnosci zyskaty ruchy miejskie, idea prawa do miasta. Zwia-
zane jest to takze z tym, ze co do zasady takie miasta zarzadzane s3 przez
lokalnych politykdw opcji socjalnej i liberalnej (jednak nie w klasycznym sen-
sie rozumienia tego terminu). Z kolei mniejsze miasta i gminy wiejskie s3
rzadzone w mysl klasycznego liberalizmu i idei bardziej konserwatywnych.
Oczywiscie nie jest to regutg, poniewaz wptyw na to maja uwarunkowania
historyczne, geograficzne oraz lokalne. Specyfiki polityki ogélnopolskiej nie
mozna nigdy w petni przetozy¢ na polityke samorzadowa.

Faktem jest, ze funkcjonujac w realiach demokratycznego panstwa
prawnego, samorzad terytorialny i jego instytucje s3 gwarantowane przez

45 H.lzdebski, Samorzad terytorialny. Pionowy podziat wiadz, Warszawa 2020, s. 110-111.



prawo. Stopien tych gwarancji moze byc¢ rézny, ale ostatecznie to od po-
szczegolnych jednostek bedzie zalezato, jak beda z nich korzystac. Co wie-
cej, samorzadnosc to pojecie dynamiczne i, co potwierdzita niniejsza analiza,
podlega zmianom i redefinicjom. Jeszcze 50 lat temu nikt na powaznie nie
myslat o idei prawa do miasta oraz prawie do infrastruktury i czystego po-
wietrza, a teraz w niektdérych miejscach na swiecie mowi sie o tym gtosno.

. Reasumujac, nalezy wskazad, ze samorzad terytorialny tworza wszy-
scy obywatele, ktérzy zamieszkujg na danym terenie - nie tylko osoby, kto-
re zostaty wybrane w wyborach. Prawo daje nam instrumenty wptywania
na wtadze i realizowania swoich postulatow. Konieczne jest uswiadamianie
obywateli o swoich prawach tak, aby w sprawach, ktére ich dotyczg, mogli
wywiera¢ wptyw na jednostki samorzadu terytorialnego.

51



52

BIBLIOGRAFIA

- H. lzdebski, Samorzad terytorialny. Pionowy podziat wiadz, Warszawa 2020;

- | Lipowicz, Samorzad terytorialny XXI wieku, Warszawa 2020 r,;

- B. Dolnicki, Samorzad Terytorialny, Warszawa 2027,

- H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspotczesnych panstw, Warszawa 2021;
- A. Sylwestrzak, Historia doktryn politycznych i prawnych, Warszawa 2022;

- H. Izdebski, Historia mysli politycznej i prawnej, Warszawa 2013;

- L. Dubel, Historia doktryn politycznych i prawnych do schytku XX wieku, Warszawa 2022;

- L. von Mises, Liberalizm w tradycji klasycznej, Krakéw 2009;

- 9J. Wojnicki, Tendencje centralizacyjne w Polsce po 1990 roku — ciagtosc i zmiana, «Polityka i

Spoteczenstwo» 2020, vol. 2(18);

- L. Rajca, Reformy samorzadu terytorialnego na Wegrzech i w Polsce, Warszawa 2019;
- H. Izdebski, Uwarunkowania ustawowe tworzenia dzielnic jako jednostek pomocniczych w miastach i

okreslania ich zadan ze szczegodlnym uwzglednieniem dzielnic Krakowa. Ekspertyza, Warszawa 2016

- M. Kasinski, Wartosci i antywartosci samorzadu terytorialnego, [w:] Panstwo, administracja i prawo

administracyjne w europejskiej kulturze prawnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Janowi Andrzejowi Jezewskiemu z okazji osiemdziesigtej rocznicy urodzin, red. A Cudak, .M.
Szkotnicka, Warszawa 2018;

- Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,, Dz. U. 21997 r. Nr 78, poz. 483, z 2001 r.

Nr 28, poz. 319,z 2006 r. Nr 200, poz. 1471,z 2009 r., Nr 114, poz. 946;

- Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t,j. Dz. U. z 2024 r. poz. 609;

- Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tj. Dz. U.z 2024 r. poz. 107,

- Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewoddztwa, tj. Dz. U. 2 2024 r. poz. 566;

- Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana 2016), Dz.U. C 202 z 7.6.2016.

- Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985,

Dz.U. 1994 nr 124 poz. 607,

- W. Springer, Subsydiarnos¢ jako zasada ustrojowa w panstwie federalnym — cztonku Unii Europejskiej

(na przyktadzie RFEN), w: Dariusz Milczarek red., Subsydiarnos¢, Centrum Europejskie Uniwersytetu
Warszawskiego, Warszawa 1996;

- D. Wacinkiewicz, Horizontal dimension of subsidiarity in the activity of Polish local government,

Granada 2020, s. 11224-11229;

- H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspotczesnych panstw, Warszawa 2015;
- H. Izdebski, Zasada proporcjonalnosci a wiadza dyskrecjonalna administracji publicznej w swietle

polskiego orzecznictwa sgdowego, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2010/1

- Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 listopada 2005 r., P 16/04, OTK-A 2005/10, poz. 119;

- Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 stycznia 200 r., K 7/99, OTK ZU nr 1/200, poz. 2;

- R. Marchaj, Samorzadowe konsultacje spoteczne, Warszawa 2016;

- M. Tobiasz, Demokracja deliberatywna a wiadza. lluzje wspodtdecydowania. ,Studia Politologiczne”, vol.

41/2016;

- J. Sroka, Deliberacja i rzadzenie wielopasmowe: teoria i praktyka. Wroctaw 2009;
- J. Grygien¢, Demokracja na rozdrozu: deliberacja czy partycypacja polityczna?. Krakow 2017,
- T.G. Palmer T.G., Ubdstwo a panstwo opiekuncze [w:] T.G. Palmer (red.), Panstwo opiekuncze —

kosztowne ztudzenie, Warszawa 2014

- K. Schedler, I. Proeller, ,The New Public Management.Aperspective from main land Europe”, w:

K. MclLaughlin, S.P. Osborne, E. Ferlie (red.), New Public Management. Current Trends and Future
Prospects, London 2003;

- J. Hausner, Zarzadzanie publiczne, Warszawa 2018;
- W. Szumowski, Proba identyfikacji zakresu i zasad koncepcji dobrego rzadzenia, ZNUE 2017/2;
- R. Chrabaszcz, Wspdtzarzadzanie a administracja publiczna, [w:] Wspotzarzadzanie publiczne, red. S

Mazur, Warszawa 2015;

- H. Izdebski, Prawo do miasta — perspektywa prawnika, ST 2017/12;
- P. Juskowiak, Przestrzenie wspdlnoty. Filozofia wspdlnotowosci w perspektywie badan nad miastem

postindustrialnym, Poznan 2015;

- Kongresruchowmiejskich.pl/tezy-spis/tezy-miejskie [dostep 30.04.2024 r]

- A. Szpak, Prawdo do miasta jako nowy kierunek rozwoju miast, Studia Miejskie 2017/25;

- P. Chmielnicki, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz. Warszawa 2010;

- L. Kieres, Europejska Karta Samorzadu Lokalnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego RPEIS

2015/3 t.77;

- Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 r. K 24/02, OTK-A 2003/2, poz. 11
- A. Pulto, Podziat wtadzy, Aktualne problemy w doktrynie, prawie i wspotczesnej dyskusji

konstytucyjnej w Polsce, Przeglad Sejmowy 1993/3 s 11;









11

Raport

= CENTRUM
H ANALIZ

LATARNIKA

1V D ¥

Kamil Piskata

Komu i czemu powinien
stuzy¢ samorzad? Ideologie
polityczne i samoxrzad
texytorialny w Dxugiej
Rzeczypospolitej




56

Autor gtéwny:
Kamil Piskata

Skiad:
Bogumita Owczarek

Wykorzystano materiaty CC autorstwa:
gravisio; supeni; AnnieSpratt, DariuszSankowski-pixabay;

Centrum Analiz Latarnika
Kalisz 2024

Pozostate raporty, komentarze i felietony Centrum Analiz Latarnika
dostepne sa na stronie internetowe:

KOMITET Rk Orgmianes
A= | DOVTIU. NIW \' etk o
PUBLICZNEGO Neradowy nstytut Welnose PROO

SFINANSOWANO ZE SRODKOW NARODOWEGO INSTYTUTU WOLNOSCI - CENTRUM

ROZWOJU SPOLECZENSTWA OBYWATELSKIEGO W RAMACH RZADOWEGO PROGRAMU
ROZWOJU ORGANIZACJI OBYWATELSKICH NA LATA 2018-2030 PROO

Wstep 4
Ideologie polityczne i ich wptyw na samorzad

- terytorialny 4

(8}

¢ Samorzadno$¢ w I RP: Socjalisci, Ludowcy,

+ Narodowcy 5

()]

'g,,_ Pitsudczycy 10
Podsumowanie 1
Bibliografia 13



Kamil Piskata - historyk, doktor nauk humanistycznych, adiunkt
w Katedrze Historii Polski Najnowszej Uniwersytetu todzkiego.
Specjalizuje sie w historii mysli politycznej pierwszej potowy XX wieku
i w dziejach lewicowych ruchdéw spotecznych. Jest autorem lub
wspotautorem kilku ksigzek i edycji zrodtowych, a takze kilkudziesieciu
artykutéw naukowych. Byt rowniez jednym z wykonawcdw grantu
badawczego Narodowego Centrum Nauki poswieconego miejskim
dyskursom modernizacyjnym, ktoérego rezultat stanowi ksigzka
From Cotton and Smoke. +6dz - Industrial City and Discourses of
Asynchronous Modernity 1897-1994 (2018).

57



58

‘! WSTEP

Powracajgca na mape Europy po 123 latach zaboréw Rzeczpospolita odradza-
ta sie jako panstwo na wskros demokratyczne. Ogtoszona jeszcze w listopa-
dzie 1918 r. ordynacja wyborcza do Sejmu Ustawodawczego miata charakter
piecioprzymiotnikowy, a prawo gtosu przystugiwato wszystkim obywatelom,
bez roznicy ptci. Z miejsca stawiato to Polske w gronie panstw o najbardziej
demokratycznym prawie wyborczym na swiecie.

Uchwalona 17 marca 1921 r. konstytucja potwierdzita te zmiany,
jednoczesnie ustanawiajac system demokracji parlamentarnej,
w ktérym centralng pozycje ustrojowa zajmowal wyZaniany w
wyborach propoxrcjonalnych Sejm.

| cho¢ dokonany w maju 1926 roku przewrdt, ktéry wynidst do wiadzy pitsud-
czykow, rozpoczat proces, w rezultacie doprowadzajacy do przeksztatcenia
Polski w panstwo autorytarne (co usankcjonowata nowa, uchwalona w 1935
roku konstytucja), to jednak proceséw demokratyzacji, rozumianej jako poli-
tyczne upodmiotowienie szerokich mas spotecznych i upowszechnienie po-
stawy uczestnictwa w zyciu politycznym, nie dato sie odwrdcic. Spoteczen-
stwo Drugiej Rzeczypospolitej az do wybuchu wojny byto rozpolitykowane, a
o wptywy rywalizowato bez mata kilkadziesiat roznych partii i partyjek. Okres
dwudziestolecia miedzywojennego to czas inflacji programow i manifestow,
a waznym polem ideologicznych star¢ byt samorzad terytorialny.

IDEOLOGIE POLITYCZNE I ICH
WPLYW NA SAMORZAD TERYTORIALNY

Wspomniana konstytucja z marca 1921 roku formalnie ustanawiata tréjstop-
niowy samorzad terytorialny: gminny, powiatowy i wojewddzki (art. 65). W
praktyce jednak sytuacja byta bardziej skomplikowana, bo w réznych cze-
Sciach kraju dziatanie samorzadu regulowaty odmienne przepisy, czesto odzie-
dziczone jeszcze po zaborcach. Ujednolicono je dopiero w 1933 r. Na szczeblu
wojewodzkim i powiatowym ciata samorzadowe nie byty wytaniane w wybo-
rach bezposrednich, a ich uprawnienia pozostawaty bardzo ograniczone — w
praktyce czesto bardziej asystowaty nominowanym przez wtadze centralne
wojewodom i starostom, niz faktycznie sprawowaty wtadze. Inaczej byto jed-
nak na najnizszym szczeblu, gdzie wybory samorzadowe czesto nabieraty
charakteru par excellence politycznego. Dziato sie tak szczegodlnie w duzych
i Srednich miastach. W drugiej potowie lat 30., kiedy wybory do parlamentu
solidarnie bojkotowaty wszystkie liczace sie partie opozycyjne, rozstrzygnie-
cia zapadajace w wyborach do samorzadow najwiekszych miast traktowano
wrecz jako barometr rzeczywistych nastrojow politycznych.

1 J.Skrzeszewski, Nasza konstytucja a samorzad, Warszawa 1922.



Aby ukazac, jak silna byta ideologiczna presja na samorzad terytorialny w
okresie miedzywojennym, w niniejszym raporcie poddane analizie zostana
programy samorzadowe czterech najsilniejszych obozéw na scenie politycz-
nej Drugiej Rzeczypospolitej.

Na poczatek podkresli¢ trzeba jednak, Zze programy samorzadowe
gtoszone przez wiekszos¢ wptywowych ugrupowan miedzywojennej Polski
zwykle zdecydowanie wykraczaly poza pragmatyczny plan zarzadzania
sprawami lokalnej wspolnoty. Wrecz przeciwnie, przewaznie wyrazane
byty w mocno zideologizowanym jezyku i wpisywaty sie w spdjne,
zakorzenione w okreslonym $wiatopogladzie, wizje rekonstrukcji
stosunkéw spozecznych.

SAMORZADNOSC W II RP:
SOCJALISCI, LUDOWCY, NARODOWCY

Socjalisci -

Tak byto chocby w przypadku socjalistow, ktérzy mieli bardzo wyrazisty i
konsekwentny program polityki komunalnej. Polska Partia Socjalistyczna
(PPS) miata znaczne wptywy w duzych i sSrednich osrodkach przemystowych,
zwiaszcza na terenie dawnej Kongresowki i w Galicji. Jej przedstawiciele w
roznych okresach rzadzili lub wspotrzadzili w takich miastach jak chocby War-
szawa, £odz, Sosnowiec, Lublin czy Radom. Samorzad terytorialny postrzegali
jako jeden z frontéw walki klasowej, ktoérej zwienczeniem miata byc przebudo-
wa spoteczenstwa i ustanowienie ustroju socjalistycznego. Takie stanowisko
znalazto wyraz chocby w deklaracji, jaka ogtosili tédzcy radni po pierwszych
wyborach samorzadowych na poczatku 1919 roku:

.[..] proletariat swiata catego [..] garnie sie pod znak socjalizmu, gotujac sie do
zadania ostatecznego ciosu Molochowi kapitatu [.]. Tej wielkiej miedzynarodowej armii
robotniczej czujemy sie czastka w Polsce Niepodlegtej i dlatego walke nasza na terenie
Rady Migjskiej prowadzic bedziemy pod hastem socjalizmu, ktorego celem ostatecznym
jest zniesienie wyzysk cztowieka przez cztowieka”

Cho¢ tego rodzaju deklaracja brzmiata bardzo radykalnie, to jednak socjalisci
spod znaku PPS w kwestii drog wiodacych do realizacji ich programu pozo-
stawali umiarkowani. Nowy tad spoteczny chcieli budowac w sposob ewolu-
cyjny i demokratyczny. Szybko jednak okazato sie, ze nie ma szans, aby na-
dzieje na zdobycie poparcia wiekszosci spoteczenstwa ziscity sie w dajacej sie
przewidziec przysztosci. Co innego jednak na poziomie lokalnym — w wielu
osrodkach pozycja PPS byta na tyle silna, ze mogta liczy¢ na wygrana w wy-
borach komunalnych. Idea, aby wykorzystac instrumenty wtadzy na szczeblu
samorzadowym, tak by doprowadzi¢ do chocby czastkowej realizacji swoje-
go programu przebudowy tadu spotecznego i tworzenia zalazkdw przysztego

2 Cyt za: K Piskata, Polityka demokratyczna i wizja nowoczesnego miasta (1918-1923), [w:] A. Zysiak i in., Z bawetny
i dymu. £6dz — miasto przemystowe i dyskursy asynchronicznej nowoczesnosci 1897-1994, + 6dz 2021, s. 104-105.
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ustroju na szczeblu lokalnym juz przed | wojna Swiatowa w réznych czesciach
Europy zaczeto okresla¢ mianem ,socjalizmmu municypalnego™.

Co to oznaczato w praktyce?

Zdaniem socjalistow wtadza samorzadowa powinna stac¢
sie instrumentem poprawy potozenia najgorzej sytuowanych, a
jednoczesnie najliczniejszych, warstw spotecznych, nawet jesli odbytoby
sie to kosztem grup juz i tak uprzywilejowanych.

Innymi stowy, samorzad powinien dziata¢ wedtug logiki redystrybuciji,
transferujac — pod postacig ustug publicznych i swiadczen — czes¢ bogac-
twa w dét drabiny spotecznej. Dochody samorzaddéw socjalisci chceieli oprzec¢
przede wszystkim na podatkach bezposrednich, co jednak w swietle obowig-
zujacych w Drugiej Rzeczypospolite] przepisow dotyczacych finansowania
jednostek samorzadu terytorialnego i mozliwych do natozenia podatkéw lo-
kalnych, byto mozliwe tylko w bardzo ograniczonym stopniu.

Stad samorzady, ktoérymi kierowata socjalistyczna
wiekszosé¢, notorycznie borykaly sie z problemami
natury finansowej, poniewaz lista motywowanych
czynnikami ideologicznymi zadan do realizacji byla —
bardzo dtuga, dochody za$ ograniczone.

Wsrdd priorytetéw znajdowata sie oswiata (dostep do edukacji zwiekszac miat
szanse awansu spotecznego), rozbudowa komunalnych instytucji ochrony
zdrowia i higieny (np. migjskie przychodnie, faznie publiczne itd.), dostepne
dla masowej publicznosci instytucje kultury, komunalny system zabezpie-
czenia spotecznego, a takze mieszkalnictwo?. Zwtaszcza ten ostatni problem,
z uwagi na fakt, ze w wielu miastach przyttaczajaca wiekszos¢ stanowity
mieszkania jedno- i dwuizbowe, czesto skrajnie przeludnione, wymagat pil-
nego rozwigzania. Niestety, w tym wypadku, z uwagi na ograniczenia finan-
sowe, mozliwosci dziatania samorzadow byty bardzo ograniczone, a polskim
socjalistom nie udato sie powtdrzy¢ sukcesu ,Czerwonego Wiednia” — wzor-
cowego przyktadu implementacji programu ,socjalizsnu municypalnego” w
miedzywojennej Europie, ktérego symbolem stato sie kilkaset rozsianych po
caty miescie monumentalnych gemeindebauten (czynszowych kamienic ko-
munalnych)®. Podobne proby podejmowane w polskich miastach rzadzonych
przez socjalistow byty zwykle jednak albo zbyt skromne, jesli chodzi o rozmiar,
i przez to niewspotmierne wzgledem potrzeb, albo tez ich spoteczne skutki
okazywaty sie inne od zamierzonych, jak chocby w todzi, gdzie mieszkania na
modernistycznym osiedlu im. Montwitta-Mireckiego okazaty sie zbyt drogie |
przez to niedostepne dla robotnikow (lokatorami w wiekszosci byli inteligenci
i urzednicy).

Traktowane catosciowo postulaty wysuwane przez samorzadowcow z PPS

3 S.Stromquist, Claiming the City. A Global History of Workers’ Fight for Municipal Socialism, London-New York
2023,

4 R.Szwed, Samorzad terytorialny w polityce i dziatalnosci PPS 1918-1939, £ 6dz 1989, s. 40.

5 E.Blau, The Architecture of Red Vienna 1919-1934, Cambridge 1999.



przypominaty znany z epoki powojennej model panstwa dobrobytu, realizowa-
ny jednak na poziomie komunalnym. Jego dopetnieniem miato by¢ ,,umiasto-
wienie”, a wiec po prostu przejecie przez gmine na wtasnosc przedsiebiorstw
zaspokajajacych potrzeby ogdtu ludnosci, takich jak elektrownia, gazownia,
linie tramwajowe, wodociagi itd. W gre wchodzity tutaj zarowno wzgledy
doktrynalne, jak i praktyczne. Z jednej strony miat byc to jeden z pierwszych
etapow uspotecznienia witasnosci, na ktorym opierac miat sie przyszty ustroj
socjalistyczny, z drugiej zas oczekiwano, ze zyski wypracowywane przez takie
przedsiebiorstwa, ptynace dotychczas do kieszeni prywatnych akcjonariuszy,
trafia¢ beda do kasy miegjskiej i pozwolg sfinansowac rozbudowany system
samorzadowych ustug spotecznych czy inwestycje.

Program samorzadowy socjalistow dotyczyt gtdwnie problemdw miast i
miasteczek, nie mozna jednak zapominac, ze Druga Rzeczpospolita byta pan-
stwem, w ktorym okoto 70% ludnosci mieszkato na wsi.

Ludowcy -

Za polityczna reprezentacje warstwy P e
chlopskiej chcieli uchodzié agrarysci. pe

Trzy najwieksze z chiopskich partii (PSL Piast AN { P
sPiast”, PSL ,Wyzwolenie” i Stronnictwo

Chiopskie) w 1931 =zx. =zjednoczyly sie, Stronnictwo

tworzac Stronnictwo Ludowe, najsilniejsze

. . . Lud
ugrupowanie na polskiej wsi w latach 30. udowe

Zdaniem ludowcow silny i obdarzony znacznag samodzielnoscig samorzad te-
rytorialny stanowi¢ powinien jeden z fundamentdw, na ktorym opierac sie
miat ustrd] panstwa. RzeczywistosC spoteczng skutecznie mozna zmieniac
przede wszystkim na poziomie lokalnym, stad czesto w publicystyce ludow-
céw powracato hasto: ,Kto rzadzi w gminie, ten rzadzi w panstwie”. Symbo-
liczny wymiar miat rowniez fakt, ze przywddcy partii chtopskich, odgrywajacy
czotowe role w ogodlnopolskiej polityce, jednoczesnie piastowali funkcje woj-
tow w swoich rodzinnych miejscowosciach (Wincenty Witos w Wierzchosta-
wicach, Btazej Stolarski w Bedkowie czy Jozef Putek w Choczni).

Gmina dla ludowcoéw stanowita zdecydowanie najwazniejszy szczebel samo-
rzadu, poniewaz tworzyta rzeczywista wspolnote, oparta na naturalnej wiezi
sasiedzkiej®. Samorzad wyzszego szczebla, powiatowy czy wojewddzki, choc
w teorii mogt podejmowac dziatania na wieksza skale, stanowit juz twor w
jakims sensie sztuczny, a jego organy w sensie geograficznym i spotecznym
byty dla mieszkancoéw czyms odlegtym i mnigj znanym.

Trzeba jednoczesnie podkresli¢, ze ludowcy byli politycznymi pragmatyka-
mi, unikajacymi dogmatyzmu i nadmiernego teoretyzowania. Stad nie wy-
pracowali az tak kompleksowego programu samorzadowego jak socjalisci.
Postulowali przede wszystkim wsparcie przez wtadze samorzadowe szkolnic-
twa, aby choc troche wyréwnac dysproporcje szans edukacyjnych na wsi i w
miescie czy zaangazowanie na rzecz podniesienia wydajnosci rolnictwa’. Jed-

6 M. Wichmanowski, Mysl polityczna Polskiego Stronnictwa Ludowego Piast 1913/14-1931, Lublin 2017, s. 179-180.
7 A tuczak, Samorzad terytorialny w programach i dziatalnosci stronnictw ludowych 1918-1939, Warszawa 1973, s.
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nak to, jaka polityke prowadzi¢ beda wtadze poszczegolnych gmin, uwazali
za rzecz, ktora rozstrzygnac powinni sami zainteresowani. Kluczowa byta dla
nich natomiast sprawa zagwarantowania odpowiedniej pozycji ustrojowej
samorzadu (zwtaszcza gminy) oraz jego wychowawczy charakter. Uwaza-
li, ze samorzad spetni wiasciwie swoja funkcje tylko wowczas, gdy zachowa
rzeczywista niezaleznos¢ od administracji rzadowej. Silna pozycja ustrojowa
gminy stanowi¢ miata najlepsze zabezpieczenie przed probami rozciggniecia
kurateli nad wsia przez biurokracje i przysytanych z miasta urzednikow. Ob-
darzony rzeczywista niezaleznoscia samorzad bedzie rzeczywiscie dziatat w
interesie warstwy chtopskiej.

Jak wyjasniat jeden z dziataczy ludowych:

,Samorzad jest Zrenicg naszej wolnosci, on nam daje wifadze,
trzeba go tylko wzig¢ w rece i kierowac nim tak, jak tego wymaga nasz

”

wielki interes szerokich warstw ludu pracujacego™.

Argumentowano przy tym, ze w postulacie silnej pozycji samorzadu gmin-
nego nie chodzi tylko o poczucie podmiotowosci warstwy chtopskiej, lecz
rowniez o dobrze pojety interes panstwa. To chtopi, jak wyjasniano, stanowia
najliczniej warstwe spoteczng, a wobec tego jakos¢ demokracji i wewnetrzna
stabilnos¢ panstwa zaleza przede wszystkim od poziomu ich swiadomosci
obywatelskiej. Te zas ksztattowac miato witasnie zaangazowanie na szczeblu
samorzadowym?®.

Jak wyjasniat Stanistaw Thugutt, jeden z wptywowych ideologodw
polskiego ruchu ludowego, ,kto sie nie nauczy® rzadzi¢ w
interesie wsi, gminy, powiatu, ten nie bedzie umial rzadzié
w panstwie’®.

Narodowcy -

Na tego rodzaju wychowawczy aspekt samorzadu terytorialnego zwracali
uwage rowniez przywodcy reprezentujgacego prawice obozu Narodowej De-
mokracji. Jednak w przeciwienstwie do socjalistow czy ludowcow, narodowi
demokraci nie mysleli o zadaniach instytucji samorzadu terytorialnego w ka-
tegoriach utatwiania awansu spotecznego i emancypacji przedstawicielom
warstw plebejskich. Szczegodlnie w pierwszej dekadzie istnienia Il Rzeczypo-
spolitej Narodowa Demokracja miata bardzo silng pozycje w kregu lokalnych
elit gospodarczych i spotecznych, w zwigzku z czym sprzeciwiata sie zbyt da-
leko idacej demokratyzacji samorzadu. Wprost stwierdzano: ,,Dla nas nie ule-
ga najmniejszej watpliwosci, ze w ciatach samorzadowych rownosc¢ niej jest
na miejscu’.

Demokratyzacja prawa wyborczego, zdaniem endekdw, grozita objeciem od-

66-67.

8 J.Jachymek, Mysl polityczna PSL-Wyzwolenie 1918-1931, Lublin 1983, s. 129.

9 A.tuczak, op.cit,s. 64-65.

10 Cyt za: M. Sidor, Samorzad terytorialny w mysli politycznej Il Rzeczypospolitej, Torun 2010, s. 154.

N Cyt. za: G. Radomski, Samorzad terytorialny w mysli politycznej Narodowej Demokracji 1918-1939, Torun 2009, s.
222.



powiedzialnych funkcji w samorzadzie przez osoby nieprzygotowane do tego
W sposob wtasciwy i nieprzewidywalne. Stad, projektujac w latach 20. reformy
ustroju samorzadowego, przywodcy Narodowej Demokracji wysuwali postu-
lat wprowadzenia gtosowania pluralnego.

W swietle formutowanych wéwczas pomystéw dodatkowe gtosy
przystugiwaé miaty w razie spetnienia takich warunkéw jak np.:

odpowiedni wktad do budzetu gminy w postaci odprowadzanych
podatkéw (cenzus majatkowy),

uzyskane wyksztatcenie

status cywilny

liczba posiadanego potomstwa (wzmocnienie pozycji ,gtowy
rodziny”).

Dzieki takim zmianom sktad ciat samorzadowych miat ulec stabilizacji, a miegj-
sce demagogii zajetaby konstruktywna praca na rzecz lokalnej spotecznosci.
Posrednim skutkiem realizacji postulatow Narodowej Demokracji, 0 czym juz
oczywiscie nie mowiono wprost, bytoby zapewne réwniez przyznanie domi-
nujacej roli w samorzadzie srodowiskom spotecznym, w ktorych cieszyta sie
ona szczegdlnie duzym poparciem. Wprowadzenie wymogu umiejetnosci
czytania i pisania po polsku jako warunku czynnego prawa wyborczego, co
rowniez postulowali endecy, oznaczatoby z kolei drastyczne zmniejszenie
liczby gtoséw oddawanych na partie mniejszosci narodowych.

Model polityki komunalnej postulowanej i w praktyce prowadzonej przez
politykdw Narodowej Demokracji rowniez byt konserwatywny. Uwazano, ze
gminy co do zasady powinny unikac¢ prowadzenia przedsiebiorstw na wiasny
rachunek, pozostawiajac mozliwosc¢ zaspokajania wiekszosci potrzeb gospo-
darczych spotecznosci inicjatywie prywatnej. Narodowi Demokraci sprzeci-
wiali sie na przyktad bardziej ambitnym planom na polu budownictwa komu-
nalnego, dowodzac, ze lepigj i taniej potrzeby mieszkaniowe ludnosci zostana
zaspokojone dzieki prywatnym inwestycjom mieszkaniowym?®. Wiele méwio-
no rowniez o ,przesileniu sie pracy spotecznej” w samorzadach, wskazujac,
Ze pomoc osobom zmagajacym sie z trudnosciami zyciowymi powinna byc¢
realizowana przez organizacje spoteczne. Podatki lokalne, zdaniem Narodo-
wych Demokratow, powinny byc¢ niskie, budzet zbilansowany — co przy per-
manentnych problemach finansowych samorzadu w Drugiej Rzeczypospoli-
tej oznaczato zadanie powaznych oszczednosci — a inwestycje podejmowane
W sposob ostrozny i przemyslany.

Postulowany i realizowany przez endekéw model polityki komunalnej wpisy-
wat sie w szersza wizje ,panstwa narodowego”, zaktadajacga, ze choc spote-
czenstwo Drugie] Rzeczypospolite] byto zréznicowane pod wzgledem naro-
dowosci (ok. 1/3 ludnosci mozna byto zaliczyé do mniejszosci etnicznych), to
rzeczywistym podmiotem wiadzy moze byc¢ jedynie nardd polski, definiowa-
Ny w kategoriach etnicznych i to jego interes w pierwszej kolejnosci powinien

12 M. Sidor, op.cit,, s. 242.
13 G. Radomski, op. cit.,, s. 351-355.
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by¢ realizowany przez witadze publiczne™. W polityce komunalnej oznaczato
to w praktyce na przyktad preferencje dla polskich przedsiebiorcow przy za-
mowieniach i udzielaniu konces;ji czy likwidacje subsydiéw samorzadowych
dla organizacji spotecznych tworzonych przez obywateli nieidentyfikuja-
cych sie jako Polacy w sensie etnicznym. W wojewddztwach wschodnich,
a wiec na terenach, gdzie znaczny odsetek (albo nawet faktyczng wiekszosc)
ludnosci stanowili Ukraincy czy Biatorusini, endecy postulowali takie zmiany
samorzadowej ordynacji wyborczej, ktére zagwarantuja decydujacy wptyw
przedstawicielom spotecznosci polskiej’™. Wraz z radykalizacjg endeckiego
antysemityzmu, jaka nastapita w latach 30., pojawiac zaczety sie rowniez po-
stulaty pozbawienia prawa gtosu obywateli zydowskiego pochodzenia - ta-
kim hastem narodowcy szermowali wéwczas chocby podczas kampanii przed
wyborami do rady miejskiej w todzi'.

4 PILSUDCZYCY

Przez pierwsza dekade niepodlegtosci to wiasnie Narodowa Demokracja
zwykle zadata ,apolitycznosci” samorzadu. Jednak po przewrocie majowym,
kiedy w wielu miejscach lokalny establishment zaczat przechodzi¢ do obozu
sprawujacych wiadze w Warszawie pitsudczykow, postulat ten zostat przejety
przez sanacje. Dla ideologii pitsudczykéw charakterystyczne byty dwa ele-
menty — uznanie panstwa za dobro najwyzsze oraz aprobata dla autorytarnej
formy rzadow. Obydwa odcisnety silne pietno na sanacyjnej wizji samorza-
du. Po pierwsze, samorzad terytorialny traktowano jako zalezny od panstwa i
dziatajacy w jego interesie.

Jeden z badaczy ujat to nastepujaco:

,Pitsudczykowskie myslenie o samorzadzie byto oparte na
postrzeganiu, ze jest on przymusowa struktura dziatajgca w imieniu
panstwa | dla jego dobra, powotang do zorganizowania zadan
panstwowych w wymiarze lokalnym’”.

Konsekwencja takiego stanowiska byty postanowienia opracowanej przez
pitsudczykow tzw. ustawy scaleniowej z marca 1933, w znacznym stopniu
ujednolicajacej wreszcie ustrdj samorzadu terytorialnego w skali catego kra-
ju'®, Ustawa z jednej strony naktadata na samorzady caty szereg zadan, z dru-
gigj zas strony przewidywata szeroki zakres nadzoru — i interwencji, w razie
koniecznosci — had poczynaniami organow samorzadu terytorialnego. Kryty-
cy tych rozwiagzan nie bez pewnej racji twierdzili, ze oznacza to w praktyce
~upanstwowienie” samorzadu.

14 Ibidem, s. 453.

15 T. Kozietlo, Samorzad na Kresach Wschodnich w mysli politycznej Narodowej Demokracji (1918-1939), [w]
Samorzad w polskiej mysli politycznej XX wieku, pod red. G. Radomskiego, Torun 2006.

16 K. Mucha, Obdz narodowy w todzkiem w latach 1926-1939, £ 6dz 2009, s. 391.

17 W. Paruch, Samorzad w autorytaryzmie. Pitsudczykowska koncepcja samorzadnosci (1926-1939), [w:] Samorzad
w polskiej mysli politycznej XX wieku, red. G. Radomski, Torun 2006, s. 158.

18 Por. J. Dziobek-Romanski, Proces ujednolicania ustroju samorzadu terytorialnego w Il Rzeczypospolitej,
,Roczniki Nauk Prawnych”, nr 2/2012, s.159-160.



Pitsudczycy krytykowali rzekome upartyjnienie samorzadow, do jakiego mia-
to dojsc¢ w pierwszych latach niepodlegtosci, upodabniajgce czesto rady miej-
skie do ,matych parlamentéw”, ze wszystkimi tego ztymi konsekwencjami.
Sami zajmowali programowo postawe antydogmatyczng, dowodzac, ze na
poziomie lokalnym nie powinno sie dazy¢ do realizacji ideologicznie moty-
wowanych haset. Zamiast tego chcieli, aby samorzad uczyt rzeczowego po-
dejscia do problemoéw gospodarczych i spotecznych lokalne] wspolnoty™.
Jednak, aby rozwigzywac je w sposéb mozliwie najskuteczniejszy, potrzeba
byto, jak uwazali pitsudczycy, odpowiednich ludzi — nieznajgcych partyjnych
partykularyzmow i demagogii, reprezentujacych wysoki poziom moralny i
gotowych do poswiecenia na rzecz panstwa. W wizji Walerego Stawka, naj-
blizszego wspotpracownika Pitsudskiego, to witasnie sposréd sprawdzonych
dziataczy samorzadowych rekrutowac miata sie przyszia elita panstwowa?. |
choc¢ brzmiato to szlachetnie, to w praktyce nazbyt czesto ,sanacja moralna”
w samorzadach oznaczata po prostu walke o mozliwie najwieksze wptywy dla
witasnego obozu politycznego.

Tak polityke pitsudczykdéw w tej kwestii podsumowuje jedna z badaczek:

,Gtoszac hasta »odpolitycznienia« samorzadu, w istocie
usuwali z niego ludzi dla siebie niewygodnych. Tworzac typ dziatacza
samorzadowego i stawiajgc mu okreslone wymagania, w rzeczywistosci
stawiali na ludzi przychylnych obozowi sanacyjnemu, promujac w ten
sposob nielokalna elite oparta na zaufaniu spotecznym i wytaniang w
demokratyczny sposob, lecz lokalna elite sanacyjna™'.

5 PODSUMOWANIE

Jak wynika z przeprowadzonej tutaj rekonstrukcji modeli polityki samorzado-
wej najwazniejszych obozdw politycznych Il RP, samorzad terytorialny stano-
wit pole ostrych konfliktéw ideologicznych. Liderzy poszczegdlnych ugrupo-
wan mysleli o samorzadzie czesto jako o jednym z instrumentow realizacji
ogodlnych celéw ideologicznych??. Innymi stowy, samorzad miat w pierwszej
kolejnosci stuzy¢ ,czemus” (np. tworzeniu przestanek okreslonego modelu
organizacji wewnetrznej panstwa) lub ,komus” (np. realizacji interesow klasy
spotecznej czy etnicznie definiowanego narodu, ale réwniez umocnieniu po-
zycji wikasnego obozu politycznego). Czynito to samorzadowa polityke okresu
Il RP na pewno barwng, ale cena za to byta czesto wysoka. Mogtoby sie wyda-
wac, ze W spoteczenstwie tak silnie podzielonym pod wzgledem politycznym,
socjalnym i etnicznym dziatalnos¢ samorzadu terytorialnego mogtaby sprzy-
jac tagodzeniu konfliktow i ostabianiu podziatow. Czesciegj byto jednak odwrot-
nie — kampanie samorzadowe, a pozniej rywalizacja radnych ze zwasnionych
obozow jeszcze podsycaty namietnosci.

19 W. Paruch, op. cit,, s. 163-164.

20 lIdeologia obozu Marszatka Pitsudskiego w swietle przemowien prezesa BBWR Walerego Stawka, Warszawa

1930, 5. 22.

21 M. Sidor, op. cit,, s. 332.
22 Por. M. Klimek, Samorzad miast || Rzeczypospolitej. Publiczna debata i rozwigzania ustrojowe, Lublin 2006, s. 44.
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- Jednak czy mogto to wygladac inaczej?

Wydaje sie, ze szansa na to byta niewielka. Okres miedzywojenny to w catej
Europie czas, kiedy ideologie polityczne w catej petni objawity swoja uwodzi-
cielska moc, a polskie spoteczenstwo, ktore ledwie przekroczyto prog nowo-
czesnej demokracji, nie zawsze umiato sobie poradzi¢ z tego konsekwencja-

mi. Dawato sie to odczuc rowniez na najnizszym, samorzadowym szczeblu
wiadzy.
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Socjologii Ekonomicznej, Szkota Giowna Handlowa w Warszawie.
Absolwentka SGH oraz etnologii na Uniwersytecie Warszawskim.
Efektem podwodjnego wyksztatcenia jest interdyscyplinarne podejscie
w prowadzonych badaniach: analizujac problemy ekonomiczne ktade
duzy nacisk na kwestie spoteczne. W biezacych badaniach zajmuje sie
przemianami spotecznymi, gospodarczymi i przestrzennymi miast.
Wiele uwagi poswiecam problemowi dostepnego mieszkalnictwa,
a takze analizie dziatan ruchow miejskich i niesformalizowanych
oddolnych inicjatyw lokalnych. Ze szczegdlnym zainteresowaniem
obserwuje lokalne konflikty: ich przyczyny, przebieg, zaangazowane
podmioty.

71



72

1 WSTEP

Problem zapewnienia mieszkancom dostepnych mieszkan o akceptowalnej
jakosci jest przynajmniej tak stary jak zindustrializowana Europa. W zasadzie
od XIX wieku miasta mierza sie ze znacznie wiekszym naptywem ludnosci,
niz wynosi ich zdolnos¢ do zapewnienia lokali mieszkalnych. W ostatnich
dekadach za sprawa nasilonej urbanizacji i imigracji, ale takze zmiany stylu
zycia mieszkancow, problem rosnie. Rozrastaja sie metropolie i ich obszary
funkcjonalne, mniejsze miasta i wsie sie wyludniaja. Wraz z tymi procesami
rosng ceny mieszkan w najszybciej rozwijajacych sie osrodkach, w miastach
kurczgcych si¢ mozna zas obserwowac rosngca liczbe pustostandw, ktérych
wartosc spada. Wskazane tendencje wzmacniaja globalne instytucje finan-
sowe, a W szczegolnosci miedzynarodowe fundusze emerytalne, ktére wia-
Snie w sektorze mieszkaniowym znalazty bezpieczng i niezwykle lukratywna
przystan dla kapitatu. Ich zaangazowanie kapitatowe tylko przyspiesza wzrost
cen gruntow i materiatéw budowlanych. Czesto wiec sytuacja mieszkaniowa,
szczegolnie w najwiekszych miastach, nie jest jedynie wypadkowa uwarun-
kowan krajowych, lecz rowniez ztozonych proceséw globalnych.

Wspoiczesnie wielu mieszkancow krajow europejskich zyje w
rzeczywistosci naznaczonej niepewnoscia i niepokojem o swoj byt
zwigzany z sytuacja mieszkaniowg. Mierza sie z fizyczng 1 cenowa
niedostepnoscia mieszkan, z przeludnieniem, z bardzo zitym standardem
technicznym.

Inng trudnoscia sa dylematy zwigzane z planowaniem przestrzennym szybko
zaludniajacych sie miast. Niektdre z nich daza do tego, aby zachowac zwarta
strukture (tzw. compact city). Zaleta tego modelu s3 nizsze koszty infrastruk-
turalne, oszczednosc¢ czasu, dzieki matym odlegtosciom, ktére musza poko-
nywac mieszkancy, a w konsekwencji lepsza jakosc zycia. Jednak ceng za wal-
ke z rozlewaniem sie miast moze by¢ mnigjsza liczba budowanych mieszkan,
a W rezultacie ich wyzsza cena i pogtebiajacy sie problem dostepnosci (tak
fizycznej, jak i cenowe)).

Stworzenie szerokiej oferty mieszkan jest konieczne, aby gospodarstwa do-
mowe mogty zaspokaja¢ swoje podstawowe potrzeby. Jednak w dtuzszej
perspektywie kierunki polityki mieszkaniowej oddziatuja na wiele innych
obszarow. Jako przyktad mozna podac problem zmian demograficznych -
kurczacego i starzejacego sie spoteczenstwa i spadajacej dzietnosci. Polity-
ka mieszkaniowa z jednej strony powinna dostosowac sie do zachodzacych
przemian, ale z drugiej — moze by¢ waznym narzedziem tagodzenia kryzysu
demograficznego. Zapewnienie dostepnego mieszkalnictwa moze tez byc
narzedziem wptywajacym na procesy migracyjne (zarowno wewnatrzkrajowe,
jak i miedzynarodowe) przyciggajacym lub zniechecajacym nowych miesz-
kancow do osiedlania sie w okreslonych miastach, a takze zachecania starych
mieszkancow, aby w nich pozostali. W swietle wspdtczesnych problemow z
depopulacja miast matych i srednich polityka mieszkaniowa moze odegrac
szczegolnie duza role.

Problemy mieszkalnictwa nie pozostaja niezauwazone na Najwyzszym pozio-
mie politycznym — w tym réwniez na szczeblu UE. Zaakceptowana po raz ko-
lejny na przewodniczaca Komisji Europejskiej Ursula von der Leyen w swoim



przemowieniu dotyczacym priorytetéw UE na najblizsze lata zapowiedziata
podjecie dziatan na rzecz rozwigzania problemoéw z dostepem do mieszkan.
Zapowiedziata m.in. realizacje Europejskiego Planu na rzecz Przystepnych
Cenowo Mieszkan, za ktorego realizacje odpowiedzialny ma byc (nieistniejacy
dotychczas) komisarz ds. mieszkalnictwa.

W Polsce rowniez trwa dyskusja na temat kierunkéw polityki
mieszkaniowej, ktorej temperatura coraz bardziej narasta.

Polska (jak i wiele innych postsocjalistycznych krajéw Europy Srodkowej)
przeszta w latach 90. XX w. radykalng transformacje systemowa, w tym takze
polityki mieszkaniowej. W kxotkim okresie panstwo radykalnie jg zredukowaio,
decydujac, ze to wolny rynek ma rozwigzywaé¢ wiekszos¢ problemow. Taka
polityka mieszkaniowa stoi w kontrascie do wielu krajow Europy Zachodniej,
ktore od dekad rozwijaly swoje polityki mieszkaniowe, poszukujac punktu
rownowagi miedzy ingerencja panstwa w celu realizacji interesu spolecznego
a nieokielznanym prawem popytu i podazy.

W tym kontekscie celem analizy jest odpowiedz na pytanie, czym jest opty-
malna (@ moze zréwnowazona?) polityka mieszkaniowa? W opracowaniu
scharakteryzuje warunki mieszkaniowe w Polsce i innych krajach UE, a takze
wskaze rozne modele polityk publicznych w zakresie mieszkalnictwa. Postuze
sie przyktadem dwoch panstw europejskich o skrajnie odmiennych kierun-
kach polityki mieszkaniowej: Polska i Austrig. Opracowanie powstato na pod-
stawie analizy literatury przedmiotu oraz danych statystycznych udostepnia-
nych przez Eurostat.

»GEOD MIESZKANIOWY” - PROBLEM
STARY, LECZ CIAGLE AKTUALNY

Gwa’rtowny rozwoj miast w XIX w., masowy naptyw ludnosci pOSZUkUJQCGJ
pracy i bardzo zte warunki, WjakICh przyszto im mieszkac, sprawity, ze juz w
tym okresie po raz pierwszy w pismiennictwie urbanlstycznym zaczeto zwra-
cac¢ uwage na potrzebe instytucjonalnego rozwigzania problemow z miesz-
kalnictwem. Po 1900 r. w Niemczech i Holandii zaczeto ksztattowac pierwsze
koncepcje i realizacje mieszkalnictwa spotecznego. Szczegdlnie silny wptyw
na otaczajace panstwa miaty dziatania podejmowane w Niemczech. W naj-
wiekszych miastach: Berlinie, Stuttgardzie, Frankfurcie i Lipsku zaczeto bu-
dowac pierwsze zespoty mieszkan socjalnych. W 1907 r. zatozono specjalna
instytucje (Werkbund), ktdra zrzeszata architektow i pilnowata jakosci oraz
sprawnego przebiegu realizacji zespotdw mieszkan spotecznych. Przeludnie-
nie mieszkan w najwiekszych metropoliach europejskich byto tak dotkliwe, ze
podejmowano rowniez wspotprace na poziomie miedzynarodowym, zakta-
dano stowarzyszenia, organizowano spotkania, podczas ktérych wymieniano
sie doswiadczeniami w zakresie budowy tanich, dostepnych mieszkan (Ko-
mitet Tanich Mieszkan, Towarzystwo Reformy Mieszkaniowej, Miedzynarodowy
Zwigzek dla Spraw Mieszkaniowych).

Ponadto, polskie miasta mierzyty sie z problemem przeludnienia mieszkan,
ztych warunkdéw mieszkaniowych, a w konsekwencji - plagami chordéb zakaz-
nych. Juz na poczatku lat 20. XX w. powstata Warszawska Spotdzielnia Miesz-
kaniowa (WSM), Polskie Towarzystwo Reformy Mieszkaniowej, Towarzystwo
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Osiedli Robotniczych, Mieszkaniowe Stowarzyszenie Spotdzielcze. W literatu-
rze przedmiotu szczegolnie pozytywnie ocenia sie efekty dziatanh WSM, choc
rownoczesnie wskazuje, ze ze wzgledu na brak instytucjonalnego wsparcia
finansowego programy mieszkaniowe nie miaty masowego charakteru, tak
Jjak miato to migjsce w Holandii i Niemczech.

EUROPA SRODKOWA W DRUGIEJ LIDZIE PANSTW
POD WZGLEDEM SYTUACJII MIESZKANIOWEJ

Analiza sytuacji mieszkaniowej panstw europejskich wyraznie pokazuje, ze
UE rozwija sie w dwdch predkosciach. Badania poréwnawcze wskazuja na
zdecydowanie lepszg sytuacje mieszkancow krajow Europy Zachodnlej niz
Srodkowej. Na taka sytuacje na pewno maja wptyw historyczne dzieje i ogdl-
Nna sytuacja ekonomiczna, ale tez kierunki Wspo’rczesnle prowadzonej polity-
ki mieszkaniowej. Rownoczesnle porownujac sytuacje sprzed 10 lat (2014) ze
wspotczesng, mozna zauwazyc¢ zdecydowanq poprawe sytuacji mieszkanio-
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Sytuacje, w ktorej gospodarstwa domowe zamieszkujga mieszkania przelud-
nione, a dodatkowo o warunkach technicznych ponizej minimalnych standar-
dow, przez co rozumie sie np. brak tazienek, toalet, ciekngce dachy lub sciany,
nledostateczny dostep do Swiatta, Eurostat okreslajako deprywac:JQ mieszka-
niowa (severe housing deprlvatlon rate). Wsrod panstw o najwyzszym wskaz-
niku deprywacji mieszkaniowej nalezy wskazac¢ Butgarie, Grecje, Chorwacje,
totwe, Litwe, Wegry, Rumunie i Wtochy. Warunki mieszkaniowe w 2020 r. byty
zdecydowanie lepsze niz w 2014.
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Kolejnym waznym czynnikiem wptywajacym na standard zycia jest obcia-
zenie gospodarstw domowych miesiecznymi kosztami uzytkowania miesz-
kania (housing cost overburden), ktére czesto stanowia najwyzszy wydatek
gospodarstw domowych. Nadmierne obcigzenie kosztami mieszkaniowymi
pojawia sie, gdy catkowite koszty mieszkaniowe stanowig ponad 40% docho-
du gospodarstwa domowego. W 2023 r. obcigzenie gospodarstw domowych
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MIESZKANIE WI:ASNOSCI(]I\IE WYNAJMOWANE LUB
SPOLECZNE - TRZY MOZLIWE SCENARIUSZE

Mieszkancy krajéw UE majg do wyboru trzy podstawowe formy dostepu do
mieszkan: mieszkania wiasnosciowe (obcigzone kredytem hipotecznym lub
nieobcigzone), mieszkania na wynajem (rynek prywatny lub od profesjonalnej
firmy — ale po cenie rynkowej) oraz mieszkania spoteczne (lub z réznymi for-
mami dofinansowania). To, jaka forme mieszkalnictwa wybierajg mieszkancy
poszczegolnych panstw, zalezy w duzym stopniu od uwarunkowan historycz-
nych, kulturowych, ale tez stopnia rozwiniecia systemow najmu, wysokosci
optat za najem oraz stabilnosci takiego systemu. Istotng determinanta tego,
jaka forme dostepu do mieszkania wybiera sie najczesciej w danym kraju, sa
kierunki polityki mieszkaniowej prowadzonej przez rzady i samorzady lokal-
ne.

Podczas gdy srednia dla UE w kategorii ,mieszkanie wtasnosciowe” wynosi
70%, w wiekszosci krajow Europy Srodkowej, 80-95% mieszkancodw zamiesz-
kuje wiasne mieszkanie. Najwyzsze wskazniki mieszkan wtasnosciowych sa
w Rumunii i Stowacji (95%), Chorwacji, na Wegrzech, Litwie (okoto 90%) oraz
w Polsce i Butgarii (87%). Z drugiej strony w najwyzej rozwinietych gospodar-
czo krajach Europy Zachodniej wysoki odsetek mieszkancéw zamieszkuje
mieszkania wynajmowane (w cenie rynkowej lub obnizonej), w Austrii - nie-
mal 45% mieszkancow, w Niemczech - 52%. Przyktad Niemiec i Austrii poka-
zZuje, ze przy dobrze skonstruowanym systemie najmu mieszkan mieszkancy
moga preferowac najem (nawet po cenie rynkowej) niz wiasnosc. Dla porow-
nania w Polsce, gdzie rynek najmu podlega nieregulowanemu prawu popy-
tu i podazy, optaty za najem sa na tyle wysokie i zmienne, ze czesto bardziej
optacalne finansowo jest wziecie kredytu hipotecznego i zakup witasnego
mieszkania. Rynek najmu mieszkan w Polsce jest mtody, nierozwiniety i nie-
stabilny, najem od profesjonalnych instytucji niemal nie istnigje.

Wykres 4.

Struktura wtasnosciowa mieszkan w UE, 2023
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Nalezy podkresli¢, ze wskaznik mieszkanie wtasnosciowe (ownership rate)
nie uwzglednia standardu technicznego mieszkania, jego wielkosci oraz lo-
kalizacji. Na przyktad w Polsce wiele mieszkan byto wybudowanych w cza-
sach socjalistycznych, zgodnie z éwczesnymi oszczednosciowymi standar-
dami, sg bardzo mate i czesto zlokalizowane w miastach matych i srednich,
tracacych funkcje spoteczno-ekonomiczne i wyludniajgcych sig, podczas gdy
mieszkancy tych miejscowosci wyprowadzaja sie do najwiekszych metropolii,
gdzie generuja popyt na mieszkania. Dane z Eurostatu tez nie precyzujg, co
oznacza wynajem po cenie rynkowej (rent at market price). Dla jakosci zycia
mieszkancow i dostepnosci mieszkan kluczowa jest odpowiedz na pytanie,
jakie czynniki ksztattujg cene rynkowa, czy jest to tylko sita popytu i podazy,
czy moze istniejg prawne regulacje cen najmu.

OPTYMALNA POLITYKA
MIESZKANIOWA, CZYLI JAKA?

Wybdr kierunkow polityki mieszkaniowej zalezy w duzej mierze od odpo-
wiedzi na podstawowe pytanie, czy zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych
to prywatny problem poszczegodlnych gospodarstw domowych, czy tez pro-
blem spoteczny. W pierwszym przypadku to gtownie sity rynkowe decyduja
o tempie i kierunkach rozwoju mieszkalnictwa, a nabycie lub samodzielna bu-
dowa domu/mieszkania jest podstawowa forma zaspokajania potrzeb miesz-
kaniowych. Ingerencja panstwa w rozwoj mieszkalnictwa jest ograniczona do
tworzenia podstaw prawnych. W drugim przypadku zatozeniem wyjsciowym
polityki mieszkaniowej jest uznanie faktu, ze dysponowanie mieszkaniem jest
podstawowa potrzeba kazdego gospodarstwa domowego, a tym samym za-
pewnienie dostepnych mieszkan jest problemem spotecznym. Wychodzac
z takiego zatozenia, to panstwo oraz wtadze lokalne poszczegdlnych miast
powinny podja¢ okreslone polityki, aby zapewni¢ mieszkaricom dostepne
mieszkania.

Polska i Austria jako studium przypadku trafnie obrazuja dwa
skrajnie odmienne modele polityki mieszkaniowej.

Austria jest przyktadem, jak moze wyglada¢ polityka mieszkanio-
wa w kraju, w ktérym rozwdj od przynajmniej 100 lat odbywal sie w
sposob konsekwentny i ciagly, a rd6zne rozwigzania problemoéow byty
tworzone na biezaco.

Polska z kolei jest dobrym przykladem panstwa $rodkowoeuropejskie-
go, w ktorym polityka mieszkaniowa zostala zmieniona radykalnie w
ramach transformacji ustrojowej, gdzie przeksztalcenia spoieczno-
-ekonomiczne wprowadzane w sposob masowy w ciggu kilku lat miaty
by¢ odpowiedziga na problemy spoieczno-ekonomiczne, ktdére nawar-
stwialy sie od drugiej wojny sSwiatowej.

Wreszcie Polska jest przyktadem panstwa, ktére w polityce mieszkaniowej
dokonato radykalnej zmiany — od polityki zorientowanej na dominacje pan-
stwa do polityki zorientowanej przede wszystkim na sity rynkowe.
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POLITYKA MIESZKANIOWA W POLSCE - OD MIESZKAN
PANSTWOWYCH DO DOMINACJI SEKTORA PRYWATNEGO

W Polsce po drugiej wojnie Swiatowej zaczat obowigzywac ustrdj socjalistycz-
ny, a wysitek produkcyjny gospodarki panstwa zostat skoncentrowany na
przemysle ciezkim i produkcji wojskowej. Zaspokajanie potrzeb konsump-
cyjnych spoteczernstwa, w tym mieszkalnictwo, nie byty priorytetowym ob-
szarem dla owczesnych wtadz. | choc oficjalnie promowano mieszkalnictwo
spoteczne, to rzad i gospodarka nie byty w stanie odpowiedzie¢ na olbrzymie
Zapotrzebowanie na mieszkania, byt to towar deficytowy. Dramatyczna sytu-
acja mieszkaniowa zaczeta sie poprawiac kilka lat po Smierci Stalina, kiedy swa
dziatalnos¢ rozpoczety pierwsze spdtdzielnie mieszkaniowe. Pojawienie sie
spotdzielni byto kompromisem miedzy zatozeniami socjalizmu a pojawiajaca
sie Swiadomoscia rzadzacych, ze panstwo nie jest w stanie zapewni¢ odpo-
wiedniej liczby mieszkan. Rozwdj technologii wielkiej ptyty w budownictwie
pozwolit na masowe stawianie modernistycznych blokéw wielorodzinnych.

Co ciekawe

Juz w 1972 r. rozpoczal sie proces prywatyzacji wybudowanych mieszkan
- lokatorzy mogli wykupywaé¢ od panstwa zamieszkiwane mieszkania po
preferencyjnych cenach. Zyski ze sprzedazy mieszkan mialy by¢ przeznaczone
na budowe kolejnych, jednak w praktyce kryzys ekonomiczny z 1976,
towarzyszace mu napiecia spozeczne, a finalnie wybuch stanu wojennego w
1981 r. przyczynily sie do zaniechania tych planow.

Transformacja systemowa w 1989 r. przyniosta radykalng zmiane prowadzo-
nej polityki mieszkaniowej. Panstwo zrezygnowato z roli podmiotu odpo-
wiedzialnego za zapewnienie mieszkancom mieszkan, na rynku pojawity sie
prywatne przedsiebiorstwa wyspecjalizowane w ich budowie (deweloperzy),
a podstawowa metoda uzyskania mieszkania/domu stato sie jego wybudo-
wanie lub nabycie. Za prowadzenie lokalnej polityki mieszkaniowej zaczety
by¢ odpowiedzialne gminy, ktére po 1989 r. staty sie witascicielem 1,98 min
mieszkan. Jednak w imie obnizania kosztéw funkcjonowania gmin, a takze
wychodzac z zatozenia, ze wtasnos¢ prywatna jest lepsza od tych samych
zasobow zarzadzanych przez wtadze publiczne, rozpoczeta sie masowa pry-
watyzacja mieszkan komunalnych. W ciggu pierwszych dwdch dekad po
transformacji systemowej gminy wyprzedaty ponad potowe swoich zasobdw,
w 2018 r. liczba mieszkan komunalnych wynosita jedynie 840,4 tys. Proces
prywatyzacji nadal trwa, mieszkania sg wyprzedawane przez gminy, a boni-
fikaty przyznawane kupujacym (uprawnieni do wykupu sa dotychczasowi lo-
katorzy) wynosza od 10 do 99%, co stawia w bardzo uprzywilejowanej pozycji
dotychczasowych uzytkownlkow tych mieszkan. Sposéb przeprowadzenia
prywatyzacji bardzo czesto pozostaje niezgodny z prawem (NIK). W tym sa-
mMym czasie gminy wiasciwie nie buduja nowych mieszkan spotecznych, w
2023 r., wedtug danych GUS, jedynie niecate 2% wybudowanych mieszkan w
Polsce to mieszkalnictwo spoteczne (czyli 4,3 tys. lokali), podobna tendencja
utrzymywata sie przez ostatnie 20 lat.

Wiekszos¢ programow mieszkaniowych realizowanych w Polsce jest nasta-
wiona na wsparcie mieszkancow w zakupie mieszkania poprzez doptaty do
kredytéw hipotecznych. Programy takie jak Rodzina na Swoim, Mieszkanie



dla Mtodych, a potem Singiel na Swoim, Bezpieczny Kredyt 2% dedykowa-
ne by+y osobom posiadajacym zdolnosc¢ kredytowa, a wiec tym relatywme
zamoznym. Programy te pomijaty potrzeby gospodarstw domowych O niz-
szych dochodach, a takze duzg grupe osob znajdujqcych sie w tzw. luce
Czynszowej, C2y|l zbyt zamoznych, aby ubiegac sie o mieszkanie spo’reczne
a réownoczesnie nieposiadajgcych zdolnosci kredytowej. Co wiecej, eksperci
podkreslajg, ze dop+aty do kredytow hipotecznych, oprdcz tego, ze faworyzuja
wzglednie zamozne grupy spoteczne, zwiekszaja popyt na mieszkania, a po-
Srednio przyczyniaja sie do wzrostu cen. Ponadto, w wielu programach dop+at
wprowadzano limity cen za metr kwadratowy mleszkama co powodowato, ze
beneficjentdéw tych programow stac byto jedynie na zakup mieszkan w dziel-
nicach obrzeznych miasta, a tym samym programy te potegowaty problem
rozlewania sie miast. O tym, ze w Polsce rosnie Swiadomos¢ spoteczna ne-
gatywnych skutkéw programdéw dofinansowania kredytéw hipotecznych,
Swiadczy dyskusja na temat zasadnosci wprowadzania kolejnego progra-
mu tego typu. Dyskusja ta rozpoczeta sie w 2024 r., kiedy rzad zapowiedziat
wprowadzenie programu ,Kredyt na Start”, liczne krytyczne gtosy pochodzity
zarowno z Ministerstwa Finanséw, NBP, ze srodowiska eksperckiego, jak i ze
strony spotecznej.

Z drugiej strony, oferta mieszkalnictwa spotecznego w Polsce ograniczona
jest do grupy najubozszych, zasob mieszkaniowy jest niewystarczajacy,
zazwyczaj o bardzo niskim standardzie technicznym. 0d lat 90. XX
w. pojawiaja sie kolejne inicjatywy skierowane na stworzenie systemu
mieszkan spotecznych przeznaczonych na wynajem w cenie nizszej od
rynkowej. Ich efekty sa zazwyczaj mniejsze od oczekiwanych, a programy
te nie zmieniaja sytuacji mieszkaniowej Polakow w znaczgcej skali.

Juz w potowie lat 90. XX w. podjeto pierwsza probe budowania mieszkan spo-
tecznych w postaci Towarzystw Budownictwa Spotecznego (TBS). Zgodnie z
zatozeniami, TBS-y miaty by¢ budowane czesto przez gminy, ze wsparciem
kredytowym Banku Gospodarstwa Krajowego oraz partycypaqq flnansowq
przysztych najemcoéw. TBSy miaty oferowac d+ugoterm|nowy najem dla nie-
zamoznych mieszkancow, bardziej stabilny i nieco tanszy od Wynajmu miesz-
kania na wolnym rynku. Jednak dos¢ wysoki czynsz ptacony przez najemcow
TBSu, wynikajacy z koniecznosci sptacania kredytu zaciggnietego na jego bu-
dowg, a takze ograniczona mozliwos¢ wykupienia na wtasnos¢ mieszkania
przyczynity sie do matej popularnosci tej formy budownictwa spotecznego |
krytyki jej efektywnosci. W 2015 r. rzad podjat probe reaktywacji programu,
przyjeto nowe cele, zatozenia, znowelizowano ustawe. Mimo to inicjatywa ta
nigdy nie zaczeta byc¢ realizowana w masowej skali, w sumie do 2020 wybudo-
wano ok. 100 000 mieszkan TBS. Aktualnie inicjatywa przeksztatcona zosta-
ta w tzw. Spoteczne Inicjatywy Mieszkaniowe, cho¢ w przestrzeni publicznej
funkcjonuje tez dawny termin TBS. W 2016 r. podjeto probe wspodtpracy samo-
rzadow z kapitatem prywatnym w budowie mieszkan spotecznych - ,Miesz-
kanie Plus”. Program jest oceniany jako nieudany - mimo deklaracji rzadu, ze
do uzytku zostanie oddanych 100 tys. mieszkan (do konca 2019 r), na koniec
pazdziernika 2021 do uzytku oddano nieco ponad 15 tys. mieszkan, a 20,5 tys.
znajdowato sie w budowie. Obecny rzad zapowiedziat kolejny program bu-
downictwa spotecznego. Zgodnie z tym planem, od 2025 r. samorzady za-
czng otrzymywac 5 mld zt rocznie w celu budowy mieszkan przeznaczonych
na najem w przystepnych cenach. Wstepnie planowane jest oddawanie ok.
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20 tys. nowych tanich mieszkan rocznie.

Analizujac sytuacje mieszkaniowa w Polsce, nalezy zwrocic uwage na duza
pasywnosc samorzadow w tym obszarze. Samorzady koncentrowaty sie na
przycigganiu zagranicznych inwestorow, na wspieraniu rozwoju ekonomicz-
nego miast. Dziatania w sferze spotecznej, jako ze nie przynosza zyskoéw,
a generuja koszty, sg ograniczane do minimum. Co wiecej, ptynacy przez
ostatnie 20 lat strumien dofinansowan unijnych byt przeznaczany na moder-
nizacje drog, estetyzacje przestrzeni publicznej miast czy budowe przysto-
wiowych juz aquaparkow. Wiele srodkdw unijnych byto przeznaczonych na
rewitalizacje miast, tutaj rowniez samorzady czesciej skupiaty sie na moderni-
zacji rynkow, tworzeniu ,salonow miegjskich”, mieszkalnictwu w pograzonych
kryzysem miastach poswiecano niewielka uwage (choc¢ pewne dziatania byty
podejmowane).

Podsumowujac, mozna wskaza¢ na dwutorowos¢, a nawet
sprzecznos¢ polityki mieszkaniowej w Polsce.

Przede wszystkim promuje sie i wspiera wtasnosc¢ prywatng. Taka polityka
jest kosztowna, budzi watpliwosci - kto korzysta z niej w najwiekszym
stopniu (spoleczenstwo, deweloperzy, instytucje finansowe?) - ale
stosunkowo tatwa do implementacji. Z drugiej strony - stworzenie systemu
mieszkalnictwa spolecznego nie jest 2%atwe i mimo Zze sa podejmowane
zroznicowane inicjatywy przez kolejne rzady, to efekty tych dziatan
sa niewielkie, zdecydowanie ponizej oczekiwan. Brakuje tez ciaglosci i
dtugofalowosci prowadzonych programéw zarowno w obszarze dofinansowania
kredytow hipotecznych, jak i prob podejmowania budowy mieszkan
spotecznych na wynajem. Roéwnoczesnie prowadzona jest prywatyzacja
mieszkan komunalnych, co pozostaje w jawnej sprzecznosci z programami
promujacymi mieszkalnictwo spoleczne.

AUSTRIA - MIESZKANIE NA WYNAJEM
ROWNORZEDNE WEASNOSCIOWEMU

Jako przyktad panstwa o polityce mieszkaniowej zorientowanej na mieszkal-
nictwo spoteczne mozna wskazac Austrie — z Wiedniem jako wzorcowym
przyktadem. W tym miescie 43% mieszkancéw mieszka w wynajmowanych,
dostepnych cenowo (ponizej ceny rynkowej) mieszkaniach, a system miesz-
kalnictwa spotecznego jest kierowany nie tylko do najubozszych, ale jest
atrakcyjna alternatywa dla mieszkania wiasnosciowego, réwniez dla klasy
Sredniej. Atrakcyjnos¢ zamieszkania w lokalu nalezacym do miasta wynika
nie tylko z nizszych od rynkowych kosztéw, ale tez z polityki przydzielania lo-
kali. Dos¢ wysoki limit dochodowy umozliwia przydziat mieszkania spotecz-
nego osobom o bardzo zréznicowanym statusie spoteczno-ekonomicznym,
co z kolei zapobiega sytuacji, w ktérej zamieszkiwanie takiego lokalu bytoby
stygmatyzujace, przeciwdziata tez tworzeniu sie enklaw biedy. Polityka pole-
gajaca na tworzeniu zroznicowanych sasiedztw pomaga, zdaniem witadz lo-
kalnych Wiednia, ograniczac konflikty spoteczne.



Wykres 5.

Rozmieszczenie ludnosci wedtug statusu
prawnego zamieszkiwanego mieszkania, 2021
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Witadze lokalne Wiednia sg najwiekszym w Europie wiascicielem mieszkan
przeznaczonych na wynajem. Dzieki posiadanym zasobom miasto jest sil-
Nnym partnerem, ktéry dyktuje deweloperom warunki wspotpracy i ceny. Mo-
del polityki mieszkaniowej wdrazanej w Wiedniu opiera sie na trzech, wyda-
watoby sie niemozliwych do realizacji, zatozeniach. Po pierwsze, mieszkania
sg traktowane nie jako towar rynkowy — a jako dobro spoteczne. Po drugie,
mieszkanie nie jest dobrem inwestycyjnym, a obrot nieruchomosciami i grun-
tami, nie moze przynosi¢ zysku. Po trzecie, wynajmowanie mieszkania jest
traktowane jako réwnie dobra forma zamieszkiwania co zakup mieszkania
wiasnosciowego.

System mieszkalnictwa spotecznego w Wiedniu jest efektem konsekwent-
nej polityki publicznej prowadzonej przez 100 lat. Jak pisze Joanna Giecewicz,
miastem w tym okresie rzadzili socjalisci i to im nalezy przypisac sukces reali-
zowanej polityki. Rzadzacy wdrazali rygorystyczne reformy i nowe podatki, aby
zniecheci¢ bogatych do traktowania mieszkania jako dobra inwestycyjnego, a
rownoczesnie przejac zasdb mieszkaniowy w miescie oraz zgromadzic¢ srod-
ki niezbedne, aby go rozwijac. Polityka mieszkaniowa Wiednia jest podawa-
na jako wzorcowy przyktad, ale w XXI w. mierzy sie z wieloma wyzwaniami
spotykanymi réwniez w innych stolicach europejskich. Czas oczekiwania na
lokal spoteczny sie wydtuza, a o trudnej sytuacji mieszkalnictwa spoteczne-
go Swiadczy fakt, ze jeszcze w 2005 r., wedtug Joanny Giecewicz, 75% miesz-
kancow miasta mieszkato w mieszkaniach komunalnych lub subsydiowanych
przez miasto. Dane z 2021 r. wskazuja, ze jest to juz tylko 43%. Zmiany wynikaja
Z tego, ze jeszcze 15-20 lat temu 2/3 budowanych w Wiedniu mieszkanh stano-
wity mieszkania spoteczne - wspdtczesnie proporcja ta sie odwrdcita i 2/3 bu-
dowanych mieszkan finansowanych jest kapitatem prywatnym. Dzieje sie tak
ze wzgledu na procesy zachodzace na globalnym rynku finansowym, zmia-
ny wysokosci stop procentowych czy poziom |nflaq| Rosnace ceny dziatek i
materiatow budowlanych réwniez stawiajg wyzwanie przed witadzami miasta
W utrzymaniu dotychczasowego systemu mieszkalnictwa spotecznego. Wraz
ze wzrostem liczby inwestycji finansowanych z kapitatu prywatnego oraz de-
regulacjg prawa okreslajgcego zasady i ceny najmu na rynku komercyjnym,
ewoluowata oferta najmu na rynku komercyjnym - od mieszkan tanich i ni-
skiej jakosci do mieszkan drogich, ale o okreslonym, wysokim standardzie.
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8 WNIOSKI

O tym, jak dotkliwy stat sie problem niedostepnych mieszkarn w Europie,
Swiadczy fakt, ze zaczat by¢ on tematem dyskusji na najwyzszym poziomie
UE. Nowa Przewodniczaca Komisji Europejskiej zauwazyta, ze cho¢ miesz-
kalnictwo, jak dotad nie byto postrzegane jako problem europejski i wielu
politykdw nie poprze zaangazowania UE w nowym obszarze, to, jej zdaniem,
wobec skali kryzysu mieszkaniowego w Europie, KE moze zaoferowac sku-
teczne rozwigzania w tej materii. Cho¢ problem dostepnego mieszkalnictwa
nie jest nowy, to ze wzgledu na postepujaca urbanizacje, nieréwnomierny
rozwoj terytorialny (roance metropolie z jednej strony, miasta kurczace sie z
drugigj), masowe mlgraqe oraz globalne procesy makroekonomiczne, jego
znaczenie i dotkliwos¢ rosnie, stajac sie coraz czesciej przedmiotem zazartego
sporu politycznego. Ze Wzgledu Nna rosnace ceny energii pojawito sie tez nowe
wyzwanie, tzw. ubdstwa energetycznego przejawiajgcego sie m.in. proble-
mami z ogrzaniem mieszkan (problem jest na tyle istotny, ze stat sie kategoria
statystyczng badana przez Eurostat).

W Polsce problem mieszkalnictwa takze staje sie przedmiotem intensywnej
debaty. Znaczacy wzrost cen najmu i kupna, wywotany czesciowo gwattow-
nym naptywem uchodzcdéw z Ukrainy po 24 lutego 2022 roku, a czesciowo
skutkami programu , Bezpieczny Kredyt 2%’ (jego wptyw na ceny mieszkan
byt szczegodlnie szkodliwy, gdyz ze wzgledu na zblizajgce sie wybory, program
byt realizowany w bardzo krotkim czasie), spowodowaty znaczny opor przeciw-
ko kolejnemu programowi dofinansowania kredytéw, na ktorym, zdaniem
wielu, skorzystaja gtownie instytucje finansowe i deweloperzy. Pojawita sie
rowniez dyskusja na temat utomnosci planowania przestrzennego, a takze
niskiej jakosci nowobudowanych osiedli (tzw. patodeweloperka).

Poréownanie sytuacji mieszkaniowej w poszczegdélnych krajach UE przez
pryzmat podstawowych wskaznikéw Eurostatu pokazuje, ze sytuacja
mieszkaniowa w postsocjalistycznych krajach Europy Srodkowej jest
zdecydowanie gorsza niz w krajach Europy Zachodniej. Sytuacja ta powoli
sie poprawia, jednak np. w Polsce mozna zauwazy¢, ze jest to proces
nierdéwnomierny - poprawia sie sytuacja mieszkaniowa grup wzglednie
zamoznych, sytuacja nizszych klas spolecznych pozostaje bez zmian
lub wrecz sie pogarsza, w konsekwencji rosnie polaryzacja spoeczna.
Taka sytuacja nie powinna dziwié¢, biorac pod uwage kierunki polityki
mieszkaniowej w Polsce, w ktorej dominuje wspieranie zakupu mieszkan
wtasnosciowych, natomiast sektor mieszkalnictwa spolecznego jest
zaniedbywany.

Tymczasem badacze tematyki mieszkalnictwa podkreslajg, ze kluczem do
sukcesu polityki mieszkaniowej jest jej réznorodnoscé, zardbwno w aspekcie
form wsparcia, jak i grup, do ktorych jest ona kierowana. Zgodnie z tym twier-
dzeniem, nie wystarczy wspiera¢ w zakupie mieszkania jedynie grup wzgled-
nie zamoznych, ktore i tak by sobie poradzity ani wytacznie najbiedniejszych
(w Polsce mieszkania socjalne ograniczaja sie do grup wykluczonych). Nalezy
stworzyc¢ polityke mieszkaniowa dla pozostajacej w luce czynszowej klasy
sredniej. Aktywna polityka mieszkaniowa to nie tylko flagowe programy kolej-



nych rzadodw, ale przede wszystkim zadanie gmin, ktére w Polsce ograniczaja
swoje zadania do minimum, wyzbywaja sie posiadanych zasobdéw mieszka-
niowych, a rownoczesnie, realizujac jedynie pojedyncze inwestycje w zakresie
mieszkalnictwa spotecznego.

Odpowiadajac na tytutowe pytanie, czym jest optymalna — a moze zréwno-
wazona (?) polityka mieszkaniowa, nalezy podkresli¢, ze jest to polityka, w
ktorej dostrzega sig, ze zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych nie jest jedy-
nie prywatnym problemem poszczegdlnych gospodarstw domowych, a w
konsekwencji nie moze podlegac jedynie prawu popytu i podazy. Dostep-
ne mieszkalnictwo dotyczy podstawowych spaw bytowych obywateli. Zanie-
chania w tym waznym spotecznie obszarze beda prowadzity do pogtebiaja-
cych sie nierownosci spotecznych, a nawet do rosngcych napiec spotecznych.
Zrownowazona polityka mieszkaniowa to polityka zdywersyfikowana pod
wzgledem form, jak i grup spotecznych, ktérych dotyczy. Jest to rowniez po-
lityka realizowana na wszystkich szczeblach wiadzy - od UE, przez rzady po
samorzady. Ostatnim elementem dobrze skonstruowanej polityki jest jej dtu-
gofalowosc¢, dziatania podejmowane w diuzszej perspektywie czasu niz jedna
kadencja rzadu.

Czy zaprojektowanie takiej zrownowazonej polityki jest mozliwe?

Przyktad Wiednia pokazuje, ze tak. Zwraca jednak uwage fakt, ze w Wied-
niu to witadze miasta sg szczegdlnie aktywne i konsekwentne w dziataniach
Nna rzecz budowania spotecznego mieszkalnictwa. Jednak, problemy, z jakimi
mierzy sie wspotczesnie budownictwo spoteczne w Wiedniu, sa tylko dodat-
kowym potwierdzeniem, jak wielkim wyzwaniem jest prowadzenie zréwno-
wazonej polityki spotecznej, nawet dla miasta ze 100-letnig tradycja w tym
obszarze, dysponujgcego olbrzymim zasobem mieszkaniowym.

Analiza powstata w ramach projektu Jean Monnet Module “EU: European
values and ethics in politics and economy " grant nr 101127158 ERASMUS-
-JMO-2023-HEI-TCH-RSCH
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1 WSTEP

Przestrzenie publiczne s3 kluczowe dla ksztattowania zywotnych,
atrakcyjnych miast, wspierajac interakcje spoteczne i poczucie wspolnoty.
Preznie funkcjonuja one w metropoliach, petnigc funkcje ciekawych i
dynamicznych miejsc spotkan. Nieco inaczej jest w srednich miastach, gdzie
bywaja one zaniedbane, opustoszate i nieatrakcyjne dla mieszkancow. W
dobie wyludniania sie mniejszych osrodkow na rzecz metropolii, w czasach
internetu | urban spraw, fizyczne przestrzenie publiczne mMusza sprostac
nowym wymaganiom. Czy im sie to udaje? Jakie kryteria powinny spetniac,
aby funkcjonowac preznie i sprawnie?

CZYM JEST PRZESTRZEN
PUBLICZNA?

Ustawa z dnia 27 maxca 2003 x. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym definiuje przestrzen publiczng jako:

Obszar o szczegélnym znaczeniu dla zaspokojenia potrzeb
mieszkancow, poprawy jakosci ich zycia i sprzyjajacy nawiazywaniu
kontaktow spotecznych ze wzgledu na jego polozenie oraz cechy
funkcjonalno-przestrzenne, okreslony w studium uwarunkowan i
kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy

Jan Maciej Chmielewski moéwi z kolei, ze jest to przestrzen celowo urzadzona i
zorganizowana, udostepniana wszystkim, a jej rolg jest tworzenie warunkéw
do zaspokajania naszych réznorodnych potrzeb kontaktéw i intereséw.
Przestrzen publiczna jest ta, z ktorej korzystamy, kiedy nie jestesmy ani w
domu, ani w pracy, ani w sklepie, banku czy u fryzjera. Jest tkanka pomiedzy
punktami wystepujacymi na codziennej mapie miejsc, ktére odwiedzamy.
To tam dochodzi do nieprzewidzianych spotkan, tam wychodzimy, zeby
obserwowac i by¢ obserwowanymi, aby spotkac sie w mniej formalnych
okolicznosciach czy po prostu wystawic twarz do stonca w tadny, wiosenny
dzien. To przestrzen publiczna jest sercem i krwioobiegiem danego
miasta i ma ogromny wptyw na to, jak je postrzegamy i definiujemy. Jesli
w danym miescie funkcjonuje ona zle, pozostaje zaniedbana, nieciekawa
I opuszczona, wptynie to negatywnie na nasz odbidr tego wtasnie osrodka.
Dobrej jakosci przestrzen publiczna ma ogromny wptyw na wartos¢ danej
okolicy, rozwdj kapitatu ludzkiego i tozsamosci mieszkancdéw danego miasta.
Pozwala pod réoznymi wzgledami - spotecznym, kulturowym, ekonomicznym,
srodowiskowym - budowac dobrg, dojrzata miejska spotecznosc. Dzieki
odwiedzaniu miejsc waznych z punktu widzenia historii przypominamy
sobie, co taczy nas w danej spotecznosci. Estetyczne i ciekawe przestrzenie
zwiekszajg atrakcyjnosc¢ okolicy, stymuluja lokalng gospodarke, przyciagajac
inwestoréw oraz klientéw - miejscowych, jak i turystow.



Dobrze funkcjonujaca przestrzen publiczna dziatajgca w namacalnym,
fizycznym srodowisku zyskuje szczegdlng wage w czasach zwiekszajacej sie
dominacji bycia online - komputerdw, telefondw i internetu. Funkcjonujemy
W internetowych spotecznosciach, tam nawigzujemy i rozwijamy kontakty,
pracujemy zdalnie, a nowym rodzajem migjskiego rynku jest dla nas
Facebook, Instagram i Twitter. Jednoczesnie wcigz potrzebujemy fizycznego
kontaktu z innymi ludzmi. Dzieki przestrzeniom publicznym, ktére zachecaja
nas do wyjscia z domu, mamy szanse nawigzywac wiecej interakcji offline,
integrujac sie nie tylko osobami z naszej spotecznej "banki", ale mijajac na
ulicach réwniez ludzi z innych srodowisk.

Warto tez dodac, ze nie kazda przestrzen publiczna - czyli ta wspdlna dla
nas jako obywateli - jest jednoczeénie przestrzenia kulturowa czy spoteczna.
Przestrzenie wspodlne to rowniez te techniczne, takie jak drogl przeznaczone
do ruchu kotowego, parkingi, wezty, stacje benzynowe i inne miegjsca
podporzadkowanie komunikacji (szczegolnie ruchowi samochodowemu).
W przestrzeni spoteczne] natomiast, takiej, w ktorej nadrzedny staje sie
kontakt cztowieka z drugg osobg, przyroda czy innym obiektem spotecznym,
dochodzi do najrézniejszego typu kontaktow miedzyludzkich. Naleza do nigj
place i skwery, parki i zielence, bulwary, promenady, ulice dla pieszych. W
raporcie, méwigc o przestrzeni publicznej, bedziemy mie¢ na mysli wtasnie
te kulturowa, stuzacy do nawigzywania i pogtebiania relacji z innymi ludzmi
i otoczeniem.

Wiemy juz zatem, jak wazna dla danego miasta i jego spotecznosci
jest dobrze funkcjonujaca przestrzen publiczna. Co sprawia
jednak, ze dziala ona w odpowiedni sposéb, a co negatywnie
wpiywa na jej rozwoj?
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CZYM CHARAKTERYZUJA SIE DOBRE
PRZESTRZENIE PUBLICZNE?

Z jakiego powodu pojawiamy sie w przestrzeni publicznej? Na ile robimy to
dlatego, ze musimy, a na ile dlatego, ze chcemy? Jedna z najwazniejszych
funkcji, jaka przestrzen publiczna powinna spetniaé¢, stanowi dawanie
mozliwosci zaspokajania naszych potrzeb. Dzielg sie one na aktywnosci
konieczne, czyli przede wszystkim przemieszczanie sie pomiedzy
zatatwianiem réznych sprawunkow, np. wizyta w banku, na poczcie czy u
dentysty Kledy przestrzen publiczna potaczona jest z us’rugowq i handlowa,
rowniez w jej obrebie dokonujemy zakupow czy korzystamy z drobnych
ustug. W przestrzeni wspolnej czekamy na autobus, wychodzimy z dzie¢mi
na plac zabaw, wyprowadzamy psa na spacer. Wiele jednak z aktywnosci,
ktére w przestrzeni publicznej podejmujemy, nie jest uwarunkowana
naszymi codziennymi zobowigzaniami. We wspdlnej tkance miasta mozemy
takze przebywac po to, zeby doswiadczac - obecnosci innych ludzi, ekscytacji
zwigzanej z nieprzewidywalnoéciq spotykania innych przechodniéw,
przyjemnych wrazen estetycznych ptynacych ze spacerowania wsrdd zieleni
czy tadnych budynkow. W przestrzeni publicznej zatrzymamy sie na lody
w letni dzien, zrobimy zdjecie ciekawej witryny sklepowej czy przystaniemy
Nna spotkanie z dawno niewidzianym znajomym. Gama naszych potrzeb jest
niezmiernie réznorodna i dobra przestrzen publiczna powinna by¢ na tyle
heterogeniczna, zeby pozwala¢ nam je zaspokajac.

Ztego powoduw takowej przestrzeniznalez¢sie powinnyrézne elementy, ktére
te wartosc¢ beda podnosi¢. Powinnismy maoc, jako piesi czy rowerzysci, przez
dang okolice wygodnie przechodzi¢ czy przejezdzac, droga albo najkrotsza,
albo nieco dtuzszg, ale obfitujgca w przyjemne doznania krajobrazowe. Jesli
jednak niesiemy ciezsze zakupy, hiedawno zwichnelismy kostke lub po prostu
chcemy na chwile przystanac, powinnismy miec¢ mozliwosc, zeby na moment
odpoczac - zatrzymac sie tam, gdzie jest na to miejsce lub usigsc na tawce.



Aby jednak chwila w danej przestrzeni sie cieszy¢, abysmy chcieli zostaé¢ w
niej dtuzej, niz jest to absolutnie konieczne, spexni¢ ona musi pewne warunki.

Powinna ona zatem zaciekawiac nas i przyciggac - w tym celu w jej zakresie
nalezy przewidzie¢ elementy, ktore ruch w nigj beda ozywiac - kawiarnie z
ogrodkami, sklepiki i ich witryny, fontanny, dzieta sztuki, interesujgce meble
miegjskie, interaktywne akcenty (np. rzezby, scianki zdjeciowe), instrumenty,
zabawki dla dzieci, przyrzady do cwiczen lub wiele, wiele innych. Mimo
potrzeby otrzymywania stymulujacych, energetyzujacych bodzcéw, chcemy
tez jednak zachowywac w danym miejscu poczucie bezpieczenstwa, spokoju
i harmonii. To z tego powodu nadmiar ruchu samochodowego wptywa na
destrukcje wspdlnych przestrzeni. Tam, gdzie pragniemy wypoczywac, nie
mamy ochoty wdychac spalin, siedzie¢ obok szybko przejezdzajacych aut
czy spacerujac, zatrzymywac sie co chwile na pasach lub przeciska¢ miedzy
ciasno zaparkowanymi samochodami. Jesli dane migjsce oferuje nam tego
typu negatywne wrazenia, spadnie nasza ochota na zatrzymanie sie¢ w niej
i zaznanie tam przyjemnosci czy odpoczynku Nathenle bodzcéw w danej
okolicy powinno by¢ optymalne - nie nudzié, ale tez nie nuzy¢. Zagadnienie
poczucia spokoju w danym migjscu wigze sie rowniez z zagadnieniem
realnego bezpieczenstwa w poblizu. Miejsc zle oswietlonych, opustoszatych,
zaniedbanych bedziemy starali sie raczej unikac.

Przestrzen publiczna, mimo ze zastrzyk energii, jakiej udziela jej bliskos¢
obiektéw handlowych i ustugowych, jest dla niej niezbedny, sama w sobie
powinna by¢ przestrzeniag dostepna dla kazdego.

Oznacza to, ze przebywanie w niej nie moze wigza¢ sie z ponoszeniem
kosztow finansowych i powinno by¢ mozliwe oraz wygodne dla kazdej grupy
spotecznej - nie tylko sprawnych, szybkich i majetnych dorostych, ale
rowniez dla dzieci i miodziezy, dla senioxrdéw, osob ubozszych czy takich o
ograniczonej mobilnosci.

Z tego powodu zagadnienie Zawtaszczenia przestrzeni publicznych przez
te komercyjne uznaje sie za zjawisko negatywne. Zbytnio "utowarowiona"
przestrzen, napedzajac tempo konsumpcji i generowania zyskdw, na
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' ' Staje sie réwniez nadmiernie nadzorowana poprzez

przyktad wnetrza galerii handlowych, staje sie czesto niedostepna dla
0sob nleprzynalezqcych do danej grupy spotecznej lub nieposiadajacych
odpowiednigj zamoznosci.

systemy alarmow, monitoring oraz ochrone. A my nie
mamy ochoty by¢ zbyt mocno kontrolowani - przez
kamery, policje czy fizyczne bariery - potrzebujemy
poczucia swobody i czucia sie "u siebie".

Nie zapomnijmy rowniez o aspekcie, o ktorym chyba najczesciej wspomina
sie, mowiac o wspolnej okolicy w danym miescie, o jej estetyce. Na tad
przestrzenny sktada sie wiele réznych czynnikéw, nie tylko to, czy budynki
W jej otoczeniu sg zadbane i wyremontowane kilka czy kilkanascie lat temu.
Tworzg go rowniez kompozycja bryt, ptaszczyzni punktow, urbanistyczny uktad
danej ulicy czy placu, jego spdjnosc i czytelnosgé, to, czy réoznorodne funkcje
zostaty potaczone w sposdb klarowny i harmonijny, to, czy poszczegodlne
miejsca sg zauwazalne, czy dana przestrzen sie do nas otwiera, zacheca nas
do siebie | zaprasza - czy raczej odwrotnie. Aby tak by’ro nie Mmoze Wydawac':
sie ona zbyt ciasna, ale nie moze byc tez zbyt duza i spraW|anca wrazenie
opustoszatej. Nie moze sprawiac réwniez wrazenia zasmieconej - przez chaos
stylow architektonicznych czy nadmiar kolorowych reklam, bilbordéw czy
szyldow.

Do danego migjsca
przycigga rowniez jego
specyficzna tozsamosc.
Gtowny rynek i ratusz
stanowig serca danych
miast. Pomniki, rzezby,
place czy miejsca
pamieci nadaja okolicy
charakter symboliczny.
Przeplataniesieobiektow
zabytkowych z réznych
okresow historycznych
z nowoczesna
zabudowa tez decyduje
o  wytworzeniu sie
charakteru danegj
przestrzeni, jego genius
loci - czyli ducha migjsca. Niekiedy moze o nim przesadzi¢ tylko jeden, ale
wazny i doceniany zabytek. Pragniemy identyfikowac sie z danym migjscem,
szczegolnie jesli znajduje sie ono w miescie, w ktorym mieszkamy lub z ktorym
jestesmy w jakis sposob zwigzani.

Jak wiele przestrzeni publicznej speilnia wyzej wymienione
kryteria? Jak w praktyce wygladaja wspolne tereny w srednich
miastach i czego im brakuje? Sprawdzmy to na przyktadzie Kalisza,
93-tysiecznego miasta w porudniowo-wschodniej Wielkopolsce.




PRZESTRZENIE PUBLICZNE W
SRODMIESCIU KALISZA

Zacznijmy od zidentyfikowania, jakie w ogodle przestrzenie publiczne w Kaliszu
sie znajduja, skupiajac sie na sercu miasta, czyli srodmiesciu. Obszar ten
charakteryzuje sie spora iloscig przestrzeni publicznej oraz miejsc, ktére taka
funkcje mogtyby petni¢, badz zaplanowane jest, aby w przysziosci takowa
petnity. Punkty te sg ze soba potaczone i stanowi¢ moga ciekawy, atrakcyjny
system, zachecajacy zarowno dla mieszkancow, jak i dla przyjezdnych.

Wybierzmy sie zatem na wyimaginowany spacer. I

Poruszajac sie osig ulicy S'rédm[ejskiej na potnoc, natrafiamy na Ztoty Rog.
Jesli wybierzemy droge prosto, Srodmiejska zaprowadzi nas na Rynek i dalej
na potnocny wschod w kierunku placykdéw z pomnikiem Adama Asnyka czy
Fontanna Noce i Dnie.Jezeli ze Ztotego Rogu skrecimy w prawo, udac¢ mozemy
sie Aleja Wolnosci w kierunku teatru oraz Parku Miejskiego. Idac przez park,
okrazymy srodmiescie od wschodu, a poruszajac sie dalej, dotrzemy na planty,
ktore zaprowadza nas do ulicy Wodnej. W miedzyczasie bedziemy mieli
okazje odwiedzi¢ skwer Rozmarek. Gdyby do powyzszego zestawienia dodac
jeszcze plac Swietego Stanistawa, obecnie przeznaczony na parking, oraz
Nowy Rynek, ktoéry za jaki$ czas zosta¢ ma przeksztatcony, ilos¢ przestrzeni
publicznych w centrum Kalisza jeszcze rosnie.

Na ile jednak przestrzenie publiczne w centrum Kalisza spetniajg warunki,
ktore pozwolg przyciggnaciutrzymactam dostateczng liczbe odwiedzajacych,
aby zbudowac zywotnos¢ miasta? Czy mimo trudnosci, na ktore napotykaja
teraz srednie osrodki, jestesmy w stanie oferowac ich mieszkarncom dobre
przestrzenie spoteczne? Omoéwmy wybrane miejsca w sSrodmiesciu miasta
Kalisza.
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5 GLOWNY RYNEK

Zacznijmy od przeanalizowania najwazniejszego miejsca, ktoére tworzy
centrum miasta - Gtdwnego Rynku. Dopiero niedawno zakonczono inwestycje
przebudowy rynku, wymieniajgc nawierzchnie na szare granitowe ptyty, w
srodku lokujac rozplanowane na planie okregu siedziska i mape Europy w
posadzce. Oznaczono miejsca przebiegu muréw miejskich, czesciowo uzyto
tez starobruku, wymieniono oswietlenie, zwrécono uwage na ujednolicenie
Wyglqdu ogrodkow restauracji i kaW|arn| Posadzono nowe drzewa (24 I||oy)
i zamontowano zewnetrzny fortepian. O tym, czy zmieniony Rynek sie
sprawdzi, zadecyduje czas. Czy jednak na ten moment owa przestrzen
posiada potencjat i charakteryzuje sie dobrg jakoscia?

Czy na Giownym Rynku w Kaliszu zaspokajaé¢ mozemy nasze potrzeby podstawowe,
jak i fakultatywne? Na ile jest on przestrzenig wartosciowa z punktu
widzenia oferty oraz rozmieszczenia funkcji, jakie oferuje mieszkancom?

H I

Z pewnoscig Gtowny Rynek przyciggnie nasze wzgledu na mozliwosc¢ "zatatwienia
tam rdéznego rodzaju spraw. Sam juz ratusz petni wazng dla miasta funkcgje
administracyjng, jak i reprezentacyjna. To tutaj swoj gabinet ma prezydent, tutaj
tez odbywaja sie sesje rady miasta. Oprocz tego w pierzei rynku znajdziemy takie
punkty jak kiosk, biuro podrozy, bank, sklepy odziezowe i z bizuterig, piekarnie
z cukiernig, antykwariat, delikatesy spozywcze, optyk czy apteke. Wybodr lokali
gastronomicznych rowniez jest dosc szeroki, dla odwiedzajgcego dostepnych jest
kilka restauracji, pubdéw oraz kawiarni. Wiekszos¢ restauracji latem otwiera sie
na miasto, wystawiajac zewnetrzne ogrodki, ktére ozywiaja przestrzen rynku.
Ustugi oferowane przez réznorodne punkty charakteryzuja sie przemiennoscia
dobowa (dostepne rano i za dnia punkty handlowo-ustugowe oraz otwarte
wieczorami restauracje). Kaliski rynek ozywiajg rowniez takie elementy, jak nowo
zamontowany fortepian czy wspomniane juz siedziska o okragtej formie, ktérych
estetyczny ksztatt zacheca do wykorzystania w przypadku wykonywania ujec z
drona dofilmow oraz fotografii. Wtadze miejskie staraja sie dodatkowo wzbogacac
przestrzen o elementy tymczasowe, takie jak diabelski mtyn czy stoiska
zwigzane z odbywajacymi sie wydarzeniami i jarmarkami (na przykfad festiwal
czekolady, ktory odbyt sie w marcu biezgcego roku). Podobne zabiegi pozwalaja
zaktywizowac przestrzen
i zacheci¢ mieszkancow
do przebywania w nigj,
a dodatkowa zmiennosc¢
oferowanych atrakcji
powinna zapobiec nudzie,
ktéra mogtaby odstraszy¢
mieszkancow od Rynku.
W okresie letnim, kiedy
pogoda dopisuje oraz
regularnie organizowane
s3 wydarzenia i koncerty,
przestrzen kaliskiego
rynku potrafitetni¢ zyciem
nie gorzej niz srédmiescia
wielkich miast.




Czy natomiast w chtodnych miesiacach GXowny Rynek jest w stanie konkurowac z
zadaszonymi, oswietlonymi galeriami handlowymi, a szczegolnie z wysysajaca

centrum z odwiedzajacych i polozona nieco dalej od niego Galeria Ambex?

Aby w tym starciu nie przegra¢ z kretesem, nalezaloby zwrocié rowniez
uwage na ozywienie przestrzeni rynku w okresach zimowych, kiedy centrum
miasta, szczegolnie wieczorami, potrafi zia¢ pustka, ktdéra dodatkowo
zniecheca do odwiedzania go. Mniejsza gestos¢ zaludnienia i natezenia
turystyki niz w metropoliach oraz mniejsza liczba m}odych ludzi, ktorzy
wieczorami zapeinialiby puby i kluby, sprawia, zZe w niesprzyjajacych
warunkach kaliski rynek potrafi sprawiaé¢ nieprzyjemne, odpychajace wrecz
wrazenie. Wpiywa to z pewnos$cig negatywnie na poczucie bezpieczenstwa,
bo im mniej ruchu, obserwujacych przechodniow oraz ich "czujnych oczu",
tym mniejsze odnosimy wrazenie bycia bezpiecznymi w danej okolicy. W
tym momencie warto ponownie wspomnie¢ o dziataniach miekkich, takich
jak organizacja sezonowych wydarzen (na przyktad bozonarodzeniowych
jarmarkow), bez ktérych trudno bedzie przyciggna¢ na kaliski rynek
przechodnidw i spowodowaé¢ pozytywny, a nie negatywny efekt kuli s$nieznej.

Przeanalizujmy réwniez temat estetyki miejsca. Czy kaliski rynek jest
przestrzenia zadbang i harmonijng kompozycyjnie? Projekt obudowy miasta
z dwudziestolecia miedzywojennego pozwolit na okreslenie statych linii
zabudowy, kalenic i dachoéw czy spdjnych podziatdw pionowych segmentow
budynkdw. Mimo iz kaliskie kamienice nie charakteryzuja sie detalem tak
bogatym i wyszukanym jak te w Krakowie czy w Pradze, z pewnoscig uznac
je mozna za atrakcyjne wizualnie i charakteryzujace sie swojego rodzaju
picknem. Nie wszystkie z nich sg obecnie wyremontowane i zadbane -
odswiezenie elewacji z pewnoscig wptynetoby pozytywnie na ich odbidr.
Z pewnoscig jednak wymiana posadzki, ujednolicenie wygladu ogrodkow
gastronomicznych i zasadzenie nowych drzew to dobry kierunek zmian,
jakie wprowadzono w centrum miasta. Ustanowienie w.  Kaliszu uchwaty
krajobrazowej to rowniez pozytywny krok w strone budowania wizualnego
tadu w srodmiesciu.
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Czy z kaliskim rynkiem mieszkancy moga sie utozsamiac?

Bez watpienia budynek ratusza i zabytkowe kamienice to elementy
silnie 1 pozytywnie wptywajace na poczucie emocjonalnego zwigzania z
danym miejscem. Tutaj réwniez trudno przeceni¢ wage dziatan miekkich
- popularyzujgcych historie miasta, dawna forme jego centrum, w tym
niepowtarzalne i nieszablonowe dziedzictwo zwigzane ze zburzeniem osrodka
w 1914 roku i jego ponownym odbudowaniem.

Gtéwny Rynek w Kaliszu wydaje sie zatem przestrzenia wartosciows,
oferujgca mieszkarncom miasta pozytywna wartosé. Czy to samo jednak
dotyczy innych migjsc w srodmiesciu?

6 ROZMAREK I PLANTY

Na zachdd od rynku usytuowany jest zrewitalizowany jakis czas temu skwer
Rozmarek, petnigcy przede wszystkim funkcje migjsca pamieci. Otwarty w
2014 roku na stulecie zburzenia miasta, ma upamietniac¢ znajdujacy sie tam
niegdys targ konny, wchodzacy w skifad dawnej dzielnicy zydowskiej. Przy
Rozmarku stata wczesnie] synagoga, po zniszczeniu na jej miejscu powstat
Dom Partii PZPR, w ktorym to jeszcze niedawno dziatata placowka banku.
Budynek ten zostac¢ ma przeksztatcony w hotel. W dawnej szkole zydowskiegj
przez jakis czas znajdowat sie Urzad Skarbowy.

Historie miejsca przywotuja tablice pamigtkowe oraz peinigce symboliczna
funkcje, wypetnione odtamkami cegiet gabiony, w ktére wkomponowano zdjecia.




Jedna z waznych funkcji placu jest zatem skionienie do refleksji na
temat historii miasta. Poza nig innych zastosowan tego placu jest obecnie
niewiele. Wejscie do budynkdéw banku znajduje sie od stron przeciwnych,
a do samego placu wychodzi m.in parking wczesniej przeznaczony dla
pracownikow banku. Usytuowanie w tym miejscu parkingu, a nie tzw.
aktywnych parteréow generujgcych ruch wptywa negatywnie zaréwno
na poczucie przestrzennego tadu, jak i na generowanie poczucia "zycia"
w danej przestrzeni. Od strony ulic Przechodniej i Targowej réwniez nie
ma przewidzianych funkcji, ktére pobudzatyby okolice - wystepuja jedynie
niewielkie lokale, takie jak siedziba PTTK czy nieposiadajacy ogrodka lokal przy
skrzyzowaniu z ulicg Parczewskiego. W parterach domanJq raczej wejscia
do klatek budynkdéw mieszkaniowych. Sprawia to, ze mimo iz Rozmarek jest
przestrzenia atrakcyjna estetycznie ze wzgledu na forme odnowionego placu
i sgsiadujace z nim historyczne budynki, stymulacje bodzcami potrzebnymi
do ozywienia przestrzeni nie jest tutaj optymalne.

W ozywieniu tego miejsca pomagaja jednak organizowane wydarzenia,
takie jak na przykiad Multi Art Festiwal, podczas ktérego Rozmarek
ozywia sie dzieki bogatej ofercie warsztatéw, koncertow czy plenerowych
projekcji filmoéw.

Z drugiej strony, udziat zieleni, wysokie drzewa, duza liczba siedzisk oraz
pewnego rodzaju odizolowanie od gtdwnego nurtu ruchu odbywajgcego sie
wzdtuz ulic Parczewskiego, Ztote] czy Srodmiegjskiej, moga stanowic takze
atut placu, ktory stac sie moze przestrzenig do wyciszenia i odpoczynku od
miejskiego zgietku przy jednoczesnym pozostawaniu w scistym centrum
miasta. Jednoczesnie jednak do funkcji tej bardziej predestynowane sa
kaliskie planty jako przestrzen znacznie bardziej zazieleniona i sktaniajaca
do tego, aby usigsc¢ i rozkoszowac sie pieknag pogoda, co sprzyja wyciszeniu.
Planty, szczegdlnie po przeprowadzonej w 2021 roku rewitalizacji, znacznie
bardziej zachecaja do odwiedzenia ich ze wzgledu na swodj spacerowy,
promenadowy charakter.

'/ ztoTY ROG

Inng przestrzenia potozona kilkaset metréw od Rynku, bardzo
wazng dla miasta, a jednoczesnie nie do konca zagospodarowang
i niewykorzystujaca calego swojego potencjatu jest Zioty RoOg.

Obecnie na Ztotym Rogu dziata punkt gastronomiczny oraz kwiaciarnia, co
jest z pewnoscia zjawiskiem pozytywnym, jednak na teren o takiej wielkosci
mogtby oferowac wieksza ilos¢ atrakcji zroznicowanego typu. Duza czesc
Ztotego Rogu zajmuje zielen, co bardzo pozytywnie wptywa na poczucie
komfortu i doswiadczanie przyjemnosci zwigzanej z przebywaniem w tym
miejscu. Jednoczesnie jednak w otoczeniu tak zwartej tkanki miejskiej warto
bytoby pokusic¢ sie o bardziej kreatywne wykorzystanie przestrzeni placu niz
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tylko potac trawnika. Jako miejsce znajdujgce sie na skrzyzowaniu gtéwnych
pieszych arterii miasta, czyli ulicy Srodmlejsklej oraz Alei Wolnosci, plac ten
posiada ogromny potenqa’r do stania sie zywa, prawdziwie interesujaca
przestrzenig emblematyczna dla miasta.

Wczesniej jednak nad Ziotym Rogiem nalezaloby popracowac. Rowniez ze
wzgledu na zagadnienie chaosu przestrzennego i nieestetyczne uciete
sciany szczytowe kamienic, ktore nalezaloby dopeinié bryla o odpowiednich
parametrach urbanistycznych.

Po tej krotkiej analizie mozemy zatem stwierdzi¢, ze srodmiescie Kalisza jest
bogate zarowno w przestrzenie publiczne o jakosci dobrej, jak i te, ktdre sa
zaniedbane. Kazda z nich posiada jednak potencjat, ktory przy odpowiednich
dziataniach jest mozliwy do wydobycia.

Na ile dobra jako$¢ owych przestrzeni moze przetozy¢ sie
na odhiér Kalisza jako miasta interesujacego, %adnego i
wartosciowego? Czy zadbane, dobxze funkCJonUJace $rodmiescie
$rednich miast moze w znacznej i wystarcza]qce] mierze
przyczynié¢ sie do ostabienia trendu opuszczania ich na rzecz
metropolii? Czekamy na Wasze opinie.
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Piotr Blaszczyk - Doradca podatkowy nr 14742, absolwent finanséw
i rachunkowosci przedsiebiorstw na Uniwersytecie Ekonomicznym w
Poznaniu oraz kierunku prawno-ekonomicznego na Uniwersytecie im.
Adama Mickiewicza w Poznaniu. Od ponad 8 lat zwigzany z branza podatkowa,
aktualnie pracujacy na stanowisku Tax Associate w kancelarii Ulve Tax&Legal.
Prelegent w trakcie licznych szkolen oraz wspdtautor artykutéw o tematyce
podatkowej. Specjalizujacy sie w zakresie podatku dochodowego od osob
prawnych, w tym w zakresie wdrazania ulg podatkowych wspierajgcych
innowacje, dziatajacy rowniez w obszarze wspotpracy i wsparcia |l sektora.
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1 WSTEP

Przedmiotem artykutu jest omodwienie roli podatkéw gminnych, ze
szczegolnym uwzglednieniem podatku od nieruchomosci, w ksztattowaniu
samodzielnosci finansowej gmin, majac na wzgledzie okreslony porzqdek
prawny obowigzujacy w Polsce i konieczno$¢ realizowania przez gminy
szerokiego spektrum zadan publlcznych Czy wiadztwo podatkowe ktoryml
dysponuja gminy, nalezy oceni¢ jako wystarczajace, aby moc, oprocz
realizacji zadan, rowniez wspierac przedsigbiorczosc mieszkancow oraz
przyciggac nowych konkurujac z innymi gminami? Czy jednak sciste ramy,
w jakich poruszaja sie gminy, oraz ich ograniczone witadztwo podatkowe, nie
pozwalaja uzyskac takiej samodzielnosci finansowej, ktéra w znaczacy sposob
pozwalataby wptywac na przedsiebiorczosc jej mieszkancow? W celu analizy
przedmiotowych kwestii omowione zostang obowigzujace regulacje prawne
wraz z szerokim pisSmiennictwem oraz dane ze sprawozdan finansowych
wybranych gmin.

2 SAMODZIELNOSC FINANSOWA

Zgodnie z art. 15 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997
r. (Dz.U199778.483; dalej jako: ,Konstytucja RP") ustrdj terytorialny Polski
zapewnia decentralizacje witadzy publicznej. Decentralizacja wigze sie z zasada
subsydiarnosci, czyli zasada, ktéra okresla, iz przynajmniej fragment zadan
publicznych powinien by¢ wykonywany bezposrednio przez podmioty
najbardziej zainteresowane, czyli te, ktérych te zadania dotykaja.

Koncepcja ta jest odzwierciedleniem art. 4 ust. 3 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz.U.1994.124.607; dalej jako: ,bEKSL"), ktéory wprost statuuje,
ze generalna odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinna by¢
ponoszona przede wszystkim przez te organy wtadzy, ktdére znajduja
sie najblizej obywateli. A dopiero woéwczas, gdy organy nizszego
rzedu nie beda zdolne do wykonywania jakich$ zadan, powinno sie te
zadania przekazaé¢ strukturom wyzszym.

Zreszty, do zasady subsydiarnosci Konstytucja RP odwotuje sie rowniez w
preambule, wskazujac, ze ,(..) ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej
Polskiej jako prawa podstawowe dla panstwa oparte na (.. zasadzie
pomocniczosci (...)".

W doktrynie wprost sie tez podkresla, ze ,organy administracji publicznej
powinny byc zlokalizowane mozliwie najblizej obywatela, i to jednoczesnie w
taki sposob, aby obywatele mogli w jak najszerszym zakresie, samodzielnie
lub przynajmniej posrednio, uczestniczyc¢ w sprawowaniu wtadzy. (...) panstwo
powinno brac na siebie tylko te czesc zadan, ktorej sami obywatele nie sa w
stanie zrealizowac" [Zimmermann, 2022].



Uwzgledniajac powyzsze, aby decentralizacja witadzy publicznej mogta
by¢ w jakiejs mierze faktycznie realizowana, niezbedne byto wyposazenie
Jednostek Samorzadu Terytorialnego (dalej jako: ,JST") w kompetencje,
dzieki ktorym, na okreslonym odcinku, beda mogty, te zdecentralizowana
witadze publiczna petnic.

Decentralizacje nalezy 1aczy¢ z przekazaniem do JST:

~» zadan publicznych;
=» okreslonych praw do samodzielnego decydowania o ich wykonaniui;
= srodkow finansowych do ich realizacji. [Kornberger-Sokotowska, 2012]

Co istotne, przekazanie okreslonych zadan do realizacji przez JST nie oznacza
dowolnosci w sposobie i zakresie ich realizacji. Za przekazaniem kompetencji
niezbednym byto tez przekazanie uprawnien wzgledem finanséw
umozliwiajacych wykonywanie tych zadan. Jednak podobnie jak z kwestia
wykonywania zadan, rowniez z kwestiami finansowymi JST nie maja petnegj
dowolnosci i sg scisle zwigzane przepisami prawnymi.

Innymi stowy, samodzielnos¢ finansowa JST jest sScisle okreslona. Mozna ja
przy tym podzieli¢ na samodzielnos¢ strony:

m dochodowej — mozliwosé ksztattowania wtasnych dochodoéw przez JST,
m wydatkowej — samodzielnos¢ w zakresie realizacji zadan [Surdwka, 2012].

Z uwagi na tematyke artykuiu poruszona zostanie w nim przede
wszystkim strona dochodowa.

Elementami samodzielnosci od strony dochodowej dla JST sa:

= wiasne, bezterminowe zrodta dochoddéw z  przyznaniem
ograniczonego witadztwa nad nimi;

= wiasne mienie (jako zrédto dochodow czy potencjalne zabezpieczenie
pod finansowanie dtuzne);

= dostep do rynkow finansowych;

= funkcjonowanie na podstawie stworzonego budzetu. [Kosek-Wojnar,
2007]

Wszystkie te elementy razem tworzg budzet JST, na ktéry sktadaja sie osiggane
dochody okreslane przez art. 167 Konstytucji RP jako ,(..) dochody wtasne
oraz subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa.” Regulacja ta jest
precyzowana przez ustawe z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (Dz. U. 2003.203.1966 z pozn. zm.; dalej jako: ,ustawe
o dochodach JST") wskazujaca podziat dochoddéw JST na dochody wiasne,
subwencje ogolne, dotacje celowe z budzetu panstwa, srodki pochodzace ze
zrodet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi oraz inne srodki.
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Z perspektywy roli podatkow gminnych w ksztattowaniu
samodzielnosci finansowej gmin, najbardziej interesujace sa

dochody wasne JST skitadajace sie z:

adanin publicznych (podatki i opiaty),

uoptat za ustugi publiczne sSwiadczone przez jednostki
samorzadu terytorialnego,

adochodéw z majatku samorzadowego,

adochodéw pochodzacych z wptat ustawowo okreslonej czesci

azysku uzyskiwanego przez jednostki gospodarki pozabudzetowej
(samorzadowe zaktady budzetowe),

adochodow z dziatalnosci gospodarczej samorzadu,

adochodow kapitatowych. [Kornberger-Sokotowska, 2012]

W 2022 r. dochody wtasne z wytaczeniem CIT i PIT wynosity 27% w strukturze
dochodow ogotem [Bujak, 2022]. Przedmiotowy poziom dochodow wiasnych
stanowi swego rodzaju granice samodzielnosci finansowej JST, a sktada sie
gtéwnie z podatkdw gminnych.

Z tej perspektywy mozna postawic teze, iz im wiekszy udziat dochodow
wiasnych JSTw dochodach ogotem tym wieksza niezaleznosc i samodzielnosc
finansowa zarowno wzgledem sytuacji budzetu catego panstwa,aletezinnych
czynnikéw jak koniunktura gospodarcza [Dylewski, Filipiak, Gorzatczynska-
Koczkodaj, 2010]. Ten udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogdétem to
miara potencjatu dochodowego JST [Dziemianowicz, Wyszkowski, 2012].

Powyzsze elementy sa o tyle istotne, ze JST, dysponujac
dochodami wasnymi, ma zro6wniez wieksza swobode w ich
elastycznym rozporzadzaniu na wyznaczone cele zgodne ze
strategia rozwoju danej jednostki i wykraczajace poza ramy
wyznaczone przez np. dofinansowania unijne przy jednoczesnym
unikniecia koniecznos$ci wuruchomienia kolejnych transz
finansowania dtuznego [Smiechowicz, 2016].

Nieodtgcznym elementem tematyki samodzielnosci finansowej jest kwestia
wiadztwa podatkowego, ktore nijako determinuje poziom elastycznosci tej
czesci budzetu. Nalezy jednak podkresli¢, ze JST nie dysponujg witadztwem
podatkowym w petni tego stowa znaczeniu. Jest ono okrojone i rozni sie
w zaleznosci od konkretnego podatku. Ale nawet tak okrojone wiadztwo
podatkowe daje JST szeroki wachlarz mozliwosci wptywania na kwestie
fiskalne oraz pozafiskalne [Brzozowska, Kogut-Jaworska, 2016].

Przechodzac na poziom gmin (jako jedynych sposrod JST, ktdre dysponuja
realnym wiadztwem podatkowym), a zarazem precyzujac temat samej
zawartosci tych dochodoéw, to zasadniczo, podatki zasilajace budzety gmin
podzieli¢ mozna na dwie kategorie:



Tabela 1

Rodzaje podatkow zasilajacych budzety gmin z okresleniem stopnia
wtadztwa podatkowego

Podatki oraz optaty wptacane Podatki pobierane przez urzedy
bezposrednio do gminy skarbowe i przekazywane gminom
podatek od nieruchomosci, - podatek od spadkdw i darowizn,
podatek rolny, - podatek od czynnosci cywilnoprawnych,
podatek lesny, - podatek od niektérych przychoddw
podatek od srodkéw transportowych. osigganych przez osoby fizyczne

ptacony w formie karty podatkowe).

Stopien witadztwa podatkowego

Manewrowanie stawkami podatkowymi - mozliwos¢ udzielania indywidualnych
w granicach ustawowych oraz zwolnien oraz ulg,
mMozliwose ich réznicowania, - rozkfadanie na raty pfatnosci

- wprowadzanie zwolnien podatkowych.

przedmiotowych,
mMozliwose¢ stosowania indywidualnych
obnizek,

- wprowadzanie ulg podatkowych (dot.
podatku rolnego).

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Kornberger-Sokotowska E., Finanse jednostek samorzadu terytorialnego, 2012

Jak wskazywano wczesniej, oprocz podatkdw, elementami dochodéw
witasnych gmin sg takze m.in. optaty. Wsréd optat mozna wskaza¢ m.in. optate:

m targowa,
B Mmiejscowa,
m uzdrowiskowa,
m reklamowa,
m od posiadania psow,
Optaty te wyrdznia od podatkdéw cecha odptatnosci, przy czym odptatnoscé

moze miec charakter nieekwiwalentny w stosunku do rzeczywistych kosztow
danej ustugi publicznej (zezwolenia, zaswiadczenia itp.).

3 POLITYKA PODATKOWA

Witadztwo podatkowe pozwala gminom tworzy¢ (oczywiscie w ograniczonym
zakresie) wiasng polityke podatkowa [Kanduta, Smiechowicz, 2016]. Sprowadza
sie ono jednak tylko do ksztattowania podatkow, a nie do ich stanowienia
[Kulicki, 2010]. Jednoczesnie, tyczy ono podatkéw pobieranych przez
samorzadowe organy podatkowe, a nie tych przez administracje rzadowa. Nie
ulega watpliwosci, iz podstawowy cel takiej polityki podatkowej to jej funkcja
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stricte fiskalna pozwalajaca maksymalizowac¢ dochody gminy, a zarazem
umozliwia¢ w sposob efektywny i wydajny realizacje przypisanych ustawowo
zadan publicznych [Wotowiec, Resko, 2012]. Ponadto, gminy daza, co do
zasady, do osiggniecia takiego poziomu opodatkowania, ktory bedzie ustalony
Nna poziomie maksymalnie akceptowalnym przez lokalnych podatnikow
(zarowno osob fizycznych nieprowadzacych dziatalnosci gospodarcze, jak [
podmmtovvgospodarczych) [Satota, 2014]. Niemniej, polityka podatkowa moze
petni¢ rédwniez szereg celdw pozafiskalnych skierowanych na zachowanie,
przeksztatcenie, ograniczenie badz stymulowanie okreslonych zachowan
[Jamrozy, 2008].

Nalezy takze podkresli¢, ze gminna polityka podatkowa jest sktadowa
wielu réznych czynnikdéw, ktére mozna zasadniczo podzieli¢ na:

mzewnetrzne (prawne i pozaprawne);
mwewnetrzne (zamoznos¢ gminy, dziatania podejmowane przez
lokalnych wtodarzy itp.) [Felis, 2015].

Te sktadowe wptywaja na jej kierunek, a co za tym idzie, nijako ksztattuja cele
fiskalne oraz pozafiskalne.

W zakresie stricte fiskalngj strony polityki podatkowej to moze sie ona wigzac
zasadniczo ze zwiekszeniem, zmniejszeniem badz stabilizacja osigganych
dochoddw. Na powyzsze wptywaja przede wszystkim ustalone stawki czy
tez stosowane preferencje lub obnizki. Strona fiskalna ksztattuje poziom
samodzielnosci finansowej gmin.

Duzo szerszy zakres nalezy przypisaé¢ elementom pozafiskalnym, ktoére
w teorii, gdy sa odpowiednio uksztaltowane, moga wpiywa¢ na rozwodj
przedsiebiorczosci mieszkancow gminy oraz na poziom konkurencyjnosci
lokalnej [Wolska, 2018].

Przyktadowo, stosowanie réznych polityk podatkowych w gminach moze
wptynac na wybodr lokalizacji dziatalnosci gospodarczej. Wynikac to bedzie z
faktu, ze stworzone warunki do zycia, zarowno pod wzgledem ekonomicznym,
jak | spotecznym, komplementarne z wtasciwa polityka podatkowa, moga
wptynac na przeniesienie siedziby czy chociazby otwarcie oddziatu, czy
zaktadu przez dana jednostke gospodarcza.

W przypadku checi zastosowania bodzcow, w zatozeniu stymulujacych
okreslone zachowania gospodarcze, typowym przyktadem postepowania
jest obnizanie stawek podatkowych Niemniej, z doktryny popartej wieloma
badaniami empirycznymi Wynlkajq whnioski odmienne, niz te, ze obnizka
stawek podatkowych pozwala osiggnac¢ okreslony cel pozafiskalny w postaci
pobudzenia danych fragmentéw gospodarki lokalnej [Wotowiec, Resko, 2012;
Satota, 2014]. W literaturze przedmiotu, na poparcie tej tezy, przedstawiane
sg wyniki przeprowadzanych badan na reprezentatywne] grupie gmin
wojewodztwa podkarpackiego [Skica, 2009].

Uwzgledniajac wnioski z wyzej przytoczonych badan, mozna wskazaé, ze
obnizki podatkéw gminnych ostatecznie przynosza one skutki negatywne,
tj. z jednej strony nie implikuja pozytywnych skutkoéw pozafiskalnych,
np. w postaci efektow stymulujacych okreslone zachowania, a przy tym
negatywnie wptywaja na strone fiskalng, obnizajac wpiywy do budzetu.



Nie nalezy przy tym pomijac sytuacji wyjatkowych jak okresy dekoniunktury
spowodowanej stanami nadzwyczajnymi. NanardZ|eJ obrazowym tego
przyktadem jest czas rozprzestrzeniania sie pandemii koronawirusa
COVID-19, ktory to z uwagi na Wprowadzone obostrzenia spowodowat zapasc
gospodarczq | znaczaco przyczynit sie do spadku obrotow wielu podmiotow
gospodarczych. Wowczas, obnizki podatkéw, ktdére odbijaja sie w wynikach
finansowych gmin, nie sposéb traktowac inaczej jak inwestycji w lokalna
przedsiebiorczos¢, gdyz moga umozliwi¢ pozostanie na rynku danych
podmiotdéw gospodarczych.

Jednoczesnie, rozpatrujac potencjalng role polityki podatkowej, nalezy
wskazac rowniez na aspekt konkurencyjnosci pomiedzy réznymi gminami.
W doktrynie wyrdéznia sie dwa rodzaje takiej konkurencji, tj. konkurencje
podatkowa oraz konkurencje poréwnawcza.

Konkurencja podatkowa to konkurencja gminy o tzw. mobilng baze
podatkowa [Swianiewicz, tukomska, 2016]. Innymi stowy, wiadze gminy
starajg sie przyciagnac mieszkancow oraz przedsiebiorcow, poszerzajac tym
samym baze podatkowa i w zatozeniu zwiekszajgac dochody gminy. Z kolei
konkurencja poréwnawcza, to nic innego jak ustalanie stawek, ulg, zwolnien
na ksztatt gmin sasiednich, utrzymujac przy tym baze podatkowa oraz
operujac w kategoriach ew. zysku politycznego [Motek, 2019].

Dodac nalezy, ze konkurencyjnos$¢ gmin, takze podatkowa, to wazny element
prorozwojowy — gminy, konkurujac miedzy sobg, daza do maksymalizowania
warunkow optymalnych z punktu widzenia atrakcyjnosci dla potencjalnych
Zainteresowanych podmiotow rozpoczeciem inwestycji czy rozpoczqma
prowadzenia dziatalnosci gospodarcze] w danej gminie kosztem, np. gminy
sgsiedniej.

Na marginesie nalezy rowniez zauwazy¢, ze nierzadko obnizanie stawek
poszczegélnych podatkéw w rzeczywistoéci ma charakter wytacznie
polityczny i wigze sie z checia osiggnigcia przyrostu poparcia, np. w zwigzku
ze zblizajacymi sie w danym okresie wyborami samorzadowymi [Kandula
Smiechowicz, 2016; Przygodzka, 2014]. Powyzsze dotyczy oczywiscie tej czesci
podatkow, ktére s9 naktadane gtéwnie na osoby fizyczne nieprowadzace
dziatalnosci gospodarczej, czyli na mieszkancéw, a niekoniecznie na
przedsiebiorcow, ktorzy czgsto moga byc¢ osobami prowadzacymi dziatalnosc¢
gospodarcza w danej] gminie, ale niekoniecznie tam mieszkajgcymi
(gtosujacymi).

Formutujac wstepne wnioski, mozna wskaza¢ w pierwszej kolejnosci,
iz gminy, tworzac swoja polityke podatkowa, zwracaja uwage zardwno
na jej aspekty fiskalne, jak i pozafiskalne. Aspekt fiskalny jest
dla gmin wazny z tego wzgledu, iz z uwagi na okreslony porzadek
prawny w Polsce gmina niesie na swoich barkach duza liczhe zadan
publicznych, ktdére jest zobowiazana wykonac¢ lub nad ktérymi musi
sprawowa¢ piecze. Ponadto, gminy, tworzac polityke podatkows,

moga wplywaé¢ rowniez na elementy pozafiskalne, takie jak proba
stymulowania przedsiebiorczosci mieszkancow czy préba przyciagania
inwestorow w ramach konkurowania z innymi gminami. Podkreslic¢ pxrzy
tym nalezy, ze wpiyw podatkow gminnych czy szerzej wpiyw polityki
podatkowej gmin na elementy pozafiskalne jest stosunkowo waski
i de facto odzwierciedla stopien jej samodzielnosci finansowej.
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Powodem takiego stanu rzeczy jest przede wszystkim niski udziat
podatkédw gminnych, w tym podatku od nieruchomosci czy podatku od
srodkéw transportowych, w catosciowej strukturze obcigzen fiskalnych
przedsiebiorcoéw. Taki niski stopien obcigzen lokalnych podatkéw, nawet
w przypadku ich obnizenia, nie stanowi znaczacego bodzca, ktéry mogtby
wptynac na pozadane przez wtadze zachowania. Powyzsze ma zastosowanie
nawet z perspektywy podatku od nieruchomosci, ktéry w poréwnaniu do
innych lokalnych obcigzen i tak jest stosunkowo najwyzszy.

W zwiazku z powyzszym mozna wysnhuc teze, iz przedsiebiorcy, podejmujac
decyzje biznesowe, np. w zakresie rozpoczema prowadzenla dziatalnosci
gospodarczej w tym czy innym miejscu, w pierwszej kolejnosci zwracaja
uwage na aspekty inne niz wysokosc lokalnych stawek podatkowych.
Oczywiscie, w sytuacjach ekstraordynaryjnych, jak wspomniana wczesniej
pandemia koronawirusa CQOVID-19, nawet obnizka kazdych obcigzen
fiskalnych przedsiebiorcow byta dla nich istotng pomoca. Jednak w czasach
koniunktury czy nawet wzglednej koniunktury, podatki gminne spadaja na
dalszy plan z uwagi na wiele innych, duzo wyzszych obcigzen.

Tym samym, przy konstruowaniu polityki podatkowej nalezy wzig¢ pod
rozwage fakt, iz dla podmiotéw gospodarczych, co do zasady, wieksze
znaczenie przy wyborcze miejsca prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
niz stanowigce niewielkie obcigzenie podatki gminne maja nastepujace
czynniki:

Tabela 2

Czynniki wyboru gminy do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej

parametry ekonomiczne spoteczne - kwalifikacje
rozwinieta infrastruktura danej gminy - stopa i poziom wyszitacenia
lokalna i regionalna bezrobocia, poziom ludnosci, dostepnosc i
wzrostu gospodarczego potencjat uczelni

chtonnos¢ rynku
lokalnego i
regionalnego

geograficzno-
topograficzne

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Kornberger-Sokotowska E., Finanse jednostek samorzadu terytorialnego, 2012

Innymi stowy, dziatalnos¢ wiadz gmin powinna dazy¢ do kreowania
przedsiebiorczosci poprzez budowanie i stabilizowanie klimatu sprzyjajacego
rozwojowi spoteczno-gospodarczego [Dropek, 2014]. Jak wynika z
powyzszego, W ocenie autora, podatki gminne, samodzielnie nie sg i nie
beda w najblizszej przysztosci kluczowym elementem mogacym stanowié
znaczaca przewage konkurencyjna czy tez na tyle znaczaco wptywac na
zachowania przedsigbiorcow, ale tez mieszkancow w zakresie zachegcaniaich
do migracji, aby przesadzac o takim, a nie innym stopniu rozwoju gmin. W
piSmiennictwie nawet wskazuje sie, ze nie wystepuje zjawisko pozytywnego
oddziatywania preferencji podatkowych na powstania nowych podmiotéw
gospodarczych [Wotowiec, 2020].



Niemniej, polltyka podatkowa jako komplementarna czes¢ sktadowa
strategii rozwoju, wspomagajgca tworzenie przyjaznego otoczenia zaréwno
dla przedS|Qb|orcow jak I mieszkancow, maksymalizujgca z jednej strony
czesc fiskalng, ale tez punktowo wprowadzajgca elementy mwestycyme
(stymulujace) czy tez reagujaca na zdarzenia wyjatkowe, moze w sposob
znaczacy tworzy¢ przewadi konkurencyjne gmin.

Nalezy przy tym rowniez zwrocic uwage na ten ostatni aspekt. Im wieksza
samodzielnosc finansowa gmin, tym wieksze mozliwosci tworzenia takowych,
a co za tym idzie, tym wieksze mozliwosci rozwojowe, mogace promowac
tych wtodarzy, ktorzy byli w stanie stworzyc¢ strategie rozwoju sktadajaca sie
z synergicznych elementdw, wspdlnie bedacych w stanie wypchnac dana
gmine w taki sposob, iz byta ona w stanie przyciggnac inwestorow, a takze
migrujacych mieszkancow.

‘ ' Powyzsze jest jednak stosunkowo trudne do
zrealizowania z uwagi na aktualny porzadek
prawny, okreslony poziom decentralizacji zadan
z zasadniczo zdefiniowanym poziomem udziatoéw
dochodéw wtasnych w ogdélnym budzecie gmin.

Przyktadowo, w miastach srednich na prawach powiatu, posiadajacych okoto
100 000 mieszkancow, podatek od nieruchomosci stanowi okoto 10% catosci
dochoddw ogdtem, jakie te gminy osiggaja (liczac z powiatem).

Tabela 3

Relacja podatku od nieruchomosci do kwoty dochoddéw ogdiem

2022
Grudziadz Kalisz Legnica

z;c:zii:‘::oéci 65 222 321,04 7t 72767 885,51 74 84 934 004,70 7t
Dochody ogétem 776 155 863,09 7t 814 884 426,57 74 732 287 856,30 7t
Proporcja 8,40% 8,93% 11,60%

2023
:;fiii::’oéci 72 433 515,05 74 85 154 244,55 74 89 555 719,14 74
Dochody ogétem 793 038 758,87 7t 771391 310,41 7t 818 984 271,92 7t
Proporcja 9,13% 11,04% 10,93%

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan finansowych gminy Grudzigdz, Kalisz, Legnica

Jednoczesnie, podatek ten i tak stanowi zdecydowanie dominujaca czesc
dochoddw osigganych z podatkéw gminnych, nad ktérymi gminy sprawuja
w okreslonym zakresie wtadztwo podatkowe.
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Tabela 4

Relacja podatku od nieruchomosci do sumy kwot podatkéw gminnych
pobieranych przez gminy

2022

Rodzaj podatku Grudziagdz Kalisz Legnica
P k

'odate od .. 65 222 321,04 z 72767 885,51 z4 84 934 004,70 zt
nieruchomosci
Podatek od
Srodkéw 1831104,05 zt 6 924 164,85 zt 2 320 499,01 zt
transportowych
Podatek rolny 97 816,44 7t 44533517 74 27279372 zt
Podatek lesny 41 208,39 zt 10 076,00 zt 5052,00 z
Suma 67192 449,92 7 80 147 461,53 z 87 532 349,43 7
Udziat PoN 97,07% 90,79% 97,03%

2023

Rodzaj podatku Grudziagdz Kalisz Legnica
P'odatek od .. 72 433 515,05 zt 85154 244,55 zt 89 555 719,14 zt
nieruchomosci
Podatek od
Srodkéw 1864 808,77 zt 7 004 4701 z 2719 313,15 zt
transportowych
Podatek rolny 12 541,59 z 519 472,10 z 326 992,79 zt
Podatek lesny 62 538,39 7t 15 337,69 zt 7 985,00 zt
Suma 74 473 403,80 zt 92 693 524,45 7zt 92 610 010,08 zt
Udziat PoN 97,26% 91,87% 96,70%

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan finansowych gminy Grudzigdz, Kalisz, Legnica

Niemniej, mimo tak znaczacej przewagi w udziale podatku od nieruchomosci
w dochodach z podatkow wptacanych bezposrednio na rachunki gmin, to
globalnie w latach 2010-2020, udziat tego podatku w dochodach witasnych
gmin spadt z 22,7% do niecatych 20% [Sykata, Jarczewski ..., 2023]. Przyczyn
nalezy tego szukac gtodwnie w dynamiczniejszym wzroscie innych dochodow
gmin, gtdwnie z udziatu w podatku dochodowym od oséb fizycznych
zwigzanego z naturalnym dynamicznym bogaceniem sie polskiego
spoteczenstwa.

Jednakze, jak pokazat kierunek ostatnich zmian w krajowej polityce
podatkowej, w szczegdlnosci zwigzanej z wprowadzeniem reformy, pn.,, Polski
tad", ktéra poprzez znaczne zwiekszenie atrakcyjnosci formy opodatkowania
W postaci ryczattu od przychoddéw ewidencjonowanych czy poprzez obnizenie
stawki pierwszego progu opodatkowania skala podatkowa, w znaczacy
sposdb zmniejszyta dochody gmin, to podatek od nieruchomosci okazat sie
stabilniejszym zrédtem dochodow.



Uscislajac, reforma podatkowa przeprowadzona w 2021, a takze
wprowadzane zmiany w przepisach prawnych od 2019 x. sprawity,
2e xaczny ubytek JST w dochodach z udziaiéw w PIT w latach
2019-23 wyniosta 64,412 mld 2zt [Zwiazek Miast Polskich,

2022]. Zreszta, reforma ta jest kolejnym potwierdzeniem dla
tez kwestionujacych kwalifikacje wudzialéw w PIT orxaz CIT
jako dochoddéw wtasnych samorzadow, co w doktrynie od wielu
lat budzi kontrowersje [Dziemianowicz, Wyszkowski, 2012].

Na marginesie nalezy wskazac, iz nowy rzad, ktory objat wiadze w 2023
r, zapowiedziat zmiany w kwestii udziatobw samorzaddw w dochodach z
podatkéw dochodowych. Na moment publikacji przedmiotowego artykutu
opublikowano ustawe zaktadajaca zmiane podstawy naliczania dochodéw
samorzadow z tytutu udziatu w podatku PIT i CIT. Proponowana nowelizacja
zapowiada rowniez zwiekszenie bazy naliczania dochodoéw JST z tytutu
udziatu w podatku PIT i CIT o kwoty dochoddéw z podatku zryczattowanego
od przychodéw ewidencjonowanych. W ten sposdb projektowana ustawa
zmniejszy wptyw zmian podatkowych na dochody podatkowe JST oraz
wedtug zapewnien resortu finanséw, zagwarantuje wyzsze dochody niz
dotychczas.

4 PODATEK OD NIERUCHOMOSCI

Z uwagi na kluczowa role podatku od nieruchomosci w ksztattowaniu
samodzielnosci  finansowe] gmin  istotnym  jest rdwniez  jego
scharakteryzowanie.Nawstepie nalezywskazad,izpodatekod nieruchomosci
jest podatkiem majatkowym, gdyz zaptata podatku wigze sie z posiadaniem
konkretnego majatku.

Ma on kluczowe znaczenie w gminnej polityce podatkowe] [Dewerenda,
2023]. W zakresie samego poboru podatku od nieruchomosci z danych
wynika, ze przecietna gmina w Polsce pobiera z podatku od nieruchomosci
blisko 90% w poréwnaniu do mozliwych do pobrania kwot. [Dewerenda,
2023]. Jednoczesnie przy tym, wyzsza srednia jest wsrod gmin miejskich
w poréwnaniu do tych wiejskich lub migjsko-wiegjskich. Powyzsze oznacza,
ze gminy raczej stosunkowo rzadko stosujg nizsze niz mozliwe stawki
opodatkowania.

Zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i

optatach lokalnych (Dz.U.1991.9.31 z pdzn. zm.; dalej jako: ,UPOL")

opodatkowaniu podatkiem od nieruchomos$ci podlegaja nieruchomosci

lub obiekty budowlane:

4 grunty;

2 budynki lub ich czesci;

2 budowle 1lub ich czesci zwiazane z prowadzeniem dzialalnosci
gospodarczej.
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Co przy tym istotne, opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci
nie podlegaja uzytki rolne lub lasy, z wyjatkiem zajetych
na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej.

Wedtug art. 3 UPOL podatnikami podatku od nieruchomosci sg zarowno
osoby fizyczne, jak i osoby prawne oraZJednostkl organizacyjne, w tym spoiki
nieposiadajgcej osobowosci prawnej, ktorzy sa wiascicielami, posiadaczami
samoistnymi lub uzytkownikami wieczystymi meruchomosm lub obiektow
budowlanych.

Z kolei, zgodnie z art. 5 UPOL, wysokos¢ stawek podatku od nieruchomosci
ustala rada gminy w drodze uchwaty, ale z uwzglednieniem stawek
maksymalnych okreslonych w ustawie, ktére sg rokrocznie modyfikowane
Nna podstawie obwieszczenia Ministra Finansdw w sprawie goérnych granic
stawek kwotowych podatkdéw i optat lokalnych na dany rok. Zasada jest,
iz stawki podatkowe sg aktualizowane o wskaznik cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych w okresie pierwszego podtrocza roku w stosunku do
odpowiadajgcego okresu roku poprzedniego. Wsrdéd stawek wyrdznia sie
trzy kryteria w odniesieniu do gruntow oraz piec kryteriow w odniesieniu do
budynkdow.

Warto pochyli¢ sie przy tym nad praktyczng kwestia
identyfikowania podatnika podatku od niexuchomos$ci przez
gmine. W praktyce rozni sie sytuacja oséb fizycznych oraz osob
prawnych i jednostek organizacyjnych.

Ci pierwsi, zobowigzani sg do sktadania wtasciwemu organowi podatkowemu
informacji o nieruchomosciach i obiektach budowlanych sporzadzonych
na formularzu wedtug ustalonego wzoru w ciggu 14 dni od zaistnienia
okolicznosci, ktore uzasadniaja powstanie obowigzku podatkowego (np.
nabycie nieruchomosci). Informacje te sg sktadane na formularzu, ktérego
wzor okresla rada danej gminy. Zwykle sag to formularze IN-1. Informacje te
podatnik moze ztozy¢ w formie elektroniczne;.

Ponadto, osoba fizyczna obowigzana jest do zozenia informacji
o0 zaistniatych zmianach w texrminie 14 dni po dniu wystapienia
w danym roku podatkowym zdarzenia wpiywajacego na wysokos¢
podatku w tym zxroku. Podatek od nieruchomosci (ustalony

decyzja) osoba fizyczna powinnawptacac, bez wezwania, w ratach
propoxcjonalnych do czasu trwania obowiazku podatkowego do:
15 marxca, 15 maja, 15 wrzesnia i 15 listopada roku podatkowego.

Mozna jeszcze wspomnieé, ze osoba fizyczna, ktdra jest podatnikiem jako
wspotwiasciciel (wspdtposiadacz) okreslonego przedmiotu opodatkowania
tacznie z osoba prawna (inna jednostka organizacyjng), ma w podatku od
nieruchomosci obowiazki takie jak osoba prawna (i rozlicza podatek tak jak
osoby prawne).



Inna sytuacja ciazy na osobach prawnych 1 jednostkach

organizacyjnych. Te podmioty zobowigzane sa do:

= sktadania deklaracji na podatek od nieruchomosci w terminie do
31 stycznia danego roku podatkowego do witasciwego organu
podatkowego. W sytuacji, gdy obowigzek podatkowy powstanie po
tej dacie, deklaracje nalezy ztozy¢ w terminie 14 dni od momentu, w
ktorym te okolicznosci uzasadnig obowigzek podatkowy;

= dokonywania korekty ztozonej deklaracji w przypadku wystapienia
zmiany okolicznosci, o ktérych mowa w przepisach podatkowych, w
terminie 14 dni od momentu wystapienia tych zmian;

= wptacania podatku od nieruchomosci na konto odpowiedniej gminy;
ptatnoscite sg dokonywane bez wezwania, w ratach proporcjonalnych
do okresu trwania obowigzku podatkowego, a termin ptatnosci za
styczen przypada na 31 stycznia, natomiast za kazdy kolejny miesiac
na 15. dzien danego miesiaca.

Uszczegodtowiajac wiadztwo podatkowe gmin dla podatku od nieruchomosci,
to wyglada ona w sposéb nastepujacy:

Tabela 5

Wiadztwo podatkowe w podatku od nieruchomosci

Wiadztwo podatkowe
w podatku od
nieruchomosci

Ustalanie stawek Réinicowz;_apie Wprowadzanie
podatku do wysokosci stawek dla r6znych dodatkowych
ustalonej w ustawie przedmiotow zwolnien
opodatkowania podatkowych

Zrédto: Opracowanie wiasne

Co wyréznia ten rodzaj opodatkowania z podobnymi w innych panstwach
europejskich, to jest sposéb konstruowania podstawy opodatkowania, ktéra
na podstawie art. 4 UPOL stanowi:

m dla gruntdéw - powierzchnia;
m dla budynkdw lub ich czesci - powierzchnia uzytkowa;

mdla budowli lub ich czesci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej, co do zasady, wartos¢, o ktdérej mowa w przepisach
o podatkach dochodowych, ustalona na dzien 1 stycznia roku
podatkowego, stanowigca podstawe obliczania amortyzacji w tym
roku, niepomniejszona o odpisy amortyzacyjne, a w przypadku budowli
catkowicie zamortyzowanych - ich wartos¢ z dnia 1 stycznia roku, w
ktorym dokonano ostatniego odpisu amortyzacyjnego.
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Kwestia podstawy opodatkowania, w potaczeniu z problematyka definicyjna
jest od wielu lat punktem zapalnym w doktrynie podatkowej, ktéra w tym
roku, prawdopodobnie, zamknie jeden rozdziat (ale juz wiadomo, ze nie
ostateczny) dzieki nowelizacji przepiséw UPOL.

O ile przy ustalaniu powierzchni gruntéw zasadniczo nie ma wiekszych
problemodow, gdyz wynikaja one z ewidencji gruntow prowadzonych dla
konkretnej miejscowosci, o tyle w odniesieniu do podstawy opodatkowania
budynkoéw i budowli takich danych gminy zasadniczo nie posiadaja.

Dane te sa przedstawiane w sktadanych informacjach przez
osoby fizyczne i deklaracjach przez osoby prawne i jednostki
organizacyjne. Co do zasady, wywodzone sa one z dokumentacji

budowlanej, aktow notarialnych czy samodzielnych pomiaxow.
Organy podatkowe maja z tych powodéw obiektywne trudnosci
z weryfikacja danych przedstawianych przez podatnikow.

Z kolei w przypadku budowli, podstawe opodatkowania stanowi wartosc,
ktora stanowi podstawe obliczaniaamortyzacji,awynikac powinna z ewidencji
srodkdw trwatych.

Wspomniane wczesniej kwestie powodujace spor w doktrynie zakonczony
wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 lipca 2023 (sygn. akt SK 14/21)
dotycza braku doprecyzowania w UPOL poje¢ ,budowla” oraz ,budynek”.
Obecnie, oba te pojecia definiowane s3 przez odwotanie do ustawy z dnia 7
lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U.1994.89.414; z pozn. zm.; dalej jako: ,Prawo
budowlane”). Po zmianach, zaréwno ,budowla”, jak i ,budynek” majag zyskac
autonomicznadefinicjebezodwotywaniasiedoprzepiséwpozapodatkowych,
a takze wyszczegodlnienie kategorii obiektéw kwalifikowanych jako budowle
W ustawie podatkowe.

Majac na wzgledzie powyzsze, z uwagi na znaczenie dla finansoéw
gmin podatku od nieruchomosci, istotnym byloby jego wtasciwe i
niebudzace tylu kontrowersji znowelizowanie. Nalezy pamietad,
ze w sytuacjach sporu z podatnikami, gdy kwestionuja oni decyzje
gmin, gminne organy podatkowe sa zmuszone do angazowania Srodkoéw
w te spory, co realnie obniza efektywnos$é¢ tego podatku.

Ponadto, na co zwraca sie réwniez uwage, podatek majatkowy, gdzie
podstawa opodatkowania jest, np. powierzchnia, a nie realna wartos¢
nieruchomosci, jest juz obecnie stosunkowo rzadko stosowang konstrukcja.
W dtugiej perspektywie rozwazyc nalezy, zamiast podatku od nieruchomosci,
wprowadzenie, np. podatku katastralnego z rozsadnie skonstruowanymi
zwolnieniami. Ta zmiana, z jednej strony pozwolitaby na zwiekszenie
samodzielnoscifinansowejgmin poprzezzwiekszenieich dochodowwiasnych,
dla ktérych dysponowatyby one realnym wiadztwem podatkowym z drugiej
jednak strony mog’raby powiekszyC nierownosci pomiedzy gmlnaml gdzie
nieruchomosci osiggaja wysoka wartosé, a tymi, gdzie jest ona nizsza.



5 WNIOSKI

Okreslony porzadek prawny obowigzujacy w Polsce, determinujgcy zakres
zadan publicznych przydzielonych gminom wraz z okreslonymi zrédtami ich
finansowania, okresla ramy ich samodzielnosci. W tych okreslonych ramach
to podatki gminne definiujg ich samodzielnos¢ finansowa. W jej ramach
gminy, dysponujac narzedziem w postaci witadztwa podatkowego moga
wptywac na przedsiebiorczos¢ mieszkancow, co tez wigze sie z tworzeniem
przewag konkurencyjnych w stosunku do innych, zazwyczaj sasiednich,
gmin. Podatkiem, ktory jest tym najistotniejszym z punktu widzenia na
teoretyczng mozliwosc¢ ksztattowania rzeczywistosci, rowniez pozafiskalnej
oraz z uwagi na wielkos¢ generujacych dochodoéw, jest podatek od
nieruchomosci. Tym samym, w ocenie autora, rola podatkéw gminnych ze
szczegolnym uwzglednieniem podatku od nieruchomosci, w ksztattowaniu
samodzielnosci finansowej gminy jest kluczowa i bardzo wazna. Jednak ze
wzgledu na okreslony porzadek prawny ta samodzielnos¢ jest w znaczacy
sposdb ograniczona przez obowigzujace regulacje i Scisle okreslone zadania
publiczne. Ramy te z kolei wptywaja na ograniczony wptyw, jaki sg w stanie
wywiera¢ gminy, chcace ksztattowac rzeczywistosc pozafiskalng gminy przy
wykorzystaniu okreslonej polityki podatkowej. Powyzsze determinuje, ze
polityka podatkowa moze petnic swoja funkcje przede wszystkim jako element
strategii rozwoju, ktory uzupetnia prowadzong przez gmine kompleksowa
polityke proinwestycyjna.
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1 WSTEP

Transport publiczny jest jednym z kluczowych elementéw infrastruktury
migjskiej, ktéry ma istotny wptyw na jakos¢ zycia mieszkancow oraz
funkcjonowanie miast. Odpowiednia jakos¢ funkcjonowania transportu
publicznego jest jednym 2z kluczowych warunkéw dla zapewnienia
dostepnosci wszystkich innych ustug publicznych tj. szkét, przedszkoli,
a przede wszystkim zaktadéw opieki medycznej (zob. np. Trammer 2019;
Komornicki 2019). W miastach sredniej wielkosci, ktdore stanowig pomost
miedzy matymi miejscowosciami a duzymi aglomeracjami, wyzwaniem
staje sie zapewnienie efektywnego, dostepnego i zrownowazonego systemu
transportowego. Miasta te, charakteryzujace sie populacja w przedziale od 50
tys. do 200 tys. mieszkancow, czesto stojg przed koniecznoscig dostosowania
transportu publicznego do specyficznych potrzeb swoich mieszkancow — z
jednej strony musza zaspokoic¢ potrzeby komunikacyjne w obrebie miasta,
z drugiej — umozliwi¢ sprawng integracje z sasiednimi gminami oraz
wiekszymi osrodkami. W dobie rosnacej urbanizacji oraz zmieniajacych
sie potrzeb spotecznych | gospodarczych analiza transportu publicznego
w miastach sredniej wielkosci staje sie niezbedna dla tworzenia spdjnych
i przysztosciowych polityk transportowych, ktére zapewnia mieszkancom
lepsza jakosSc¢ zycia oraz przyczynia sie do zrownowazonego rozwoju miast.

SPECYFIKA FUNKCJONOWANIA MIAST
SREDNIEJ WNWIELKOSCI W POLSCE
W KONTEKSCIE FUNKCJONOWANIA
TRANSPORTU PUBLICZNEGO

Na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego (CUS) z 2023 roku
w Polsce znajduja sie 42 miasta sredniej wielkosci, czyli miasta o populacji od
50 tys. do 200 tys. mieszkancéw. Te osrodki migjskie, mimo ze nie doréwnuja
wielkoscig i skomplikowaniem metropoliom, muszg sprosta¢ rosnacym
wymaganiom mobilnosci swoich mieszkancow, zapewniajac efektywny
i zrownowazony system komunikacji. Wyzwania, przed ktérymi stojg te
miasta, wynikaja z ich specyfiki, w tym mniejszej gestosci zaludnienia
w poréwnaniu do metropolii, ograniczonych zasobdéw finansowych oraz
koniecznosci integracji réznych form transportu. W tych miastach transport
publiczny odgrywa kluczowa role w zapewnieniu mobilnosci mieszkancow,
zwitaszcza w kontekscie rosnacej suburbanizacji i rozprzestrzeniania sie miast
na obszary peryferyjne. W takich miastach transport publiczny jest niezbedny,
aby utatwic¢ dostep do ustug edukacyjnych, zdrowotnych, administracyjnych,
a takze umozliwi¢ codzienne dojazdy do pracy. Jednak w miastach o srednigj
wielkosci gestosci zaludnienia systemy transportowe czesto muszg byc¢
dostosowane do specyficznych potrzeb | ograniczen przestrzennych. W
miastach sredniegj wielkosci transport publiczny ma za zadanie obstugiwac



zarowno obszar miejski, jak i podmigjskie strefy, czesto tgczac w sobie rézne
formy transportu: autobusy, tramwaje, a w niektorych przypadkach réwniez
trolejbusy czy kolej podmiejska. Transport publiczny jest szczegdlnie wazny
dla oséb, ktére nie posiadajg wiasnych pojazdéw. Obejmuje to mtodziez,
osoby starsze, osoby o nizszych dochodach oraz mieszkancéw peryferyjnych
dzielnic, ktérzy nie maja tatwego dostepu do transportu indywidualnego.

Wyzwania transportowe dla tych miast napotykaja na kilka specyficznych
wyzwan zwigzanych z organizacjg transportu publicznego. W poroéwnaniu do
duzych aglomeracji, budzety miast sredniej wielkosci sa znacznie bardziej
ograniczone, co moze prowadzi¢ do trudnosci w utrzymaniu i zrozwoju
transportu publicznego. Ponadto, male dochody z biletéw oraz subwencji
moga nie wystarczy¢ na finansowanie nowych inwestycji w infrastrukture,
modernizacje floty pojazdéw czy wdrazanie innowacyjnych rozwigzan.

W miastach sredniej wielkosci, zwtaszcza na peryferiach, transport
publiczny moze by¢ mniej optacalny z powodu nizszej gestosci zaludnienia.
Organizacja transportu w mniejszych miejscowosciach, ktére tworza
obszary podmiejskie, moze wymagac¢ dostosowania czestotliwosci kurséw
do mniejszego zapotrzebowania, co z kolei wptywa na efektywnos¢ i
dostepnosc¢ transportu. Kolejnym zjawiskiem wystepujacym w miastach
sredniej wielkosci jest zjawisko suburbanizacji, czyli rozrostu miast na
obszary podmigjskie, stawia wyzwania w zakresie integracji systemow
transportowych. Mieszkancy peryferyjnych dzielnic czesto nie maja tatwego
dostepu do transportu publicznego, co prowadzi do wiekszej zaleznosci
od transportu indywidualnego, zwifaszcza samochoddw osobowych.
Konieczno$¢ dostosowania transportu publicznego do rozrastajgcych sie
obszarow podmiejskich stanowi wyzwanie logistyczne i finansowe. W
takich miastach uzytkownicy transportu publicznego maja rozne potrzeby.
W zaleznosci od godziny dnia zmienia sie zapotrzebowanie na transport. Na
przyktad rano i wieczorem pojawia sie wiekszy popyt na przewozy do pracy
i szkoty, natomiast w godzinach pozaszczytowych liczba pasazerow moze
znaczaco malec. Takie zmiany musza by¢ uwzglednione w planowaniu tras i
czestotliwosci kursow.

ORGANIZACJA SYSTEMU TRANSPORTOWEGO
W MIASTACH SREDNICH

Transport publiczny w miastach sredniej wielkosci najczesciej opiera sie na
autobusach, a w niektérych miastach takze na tramwajach czy trolejbusach.
Istnieje rowniez tendencja do rozwijania systemoéw zintegrowanych, ktére
pozwalaja pasazerom na korzystanie z réznych srodkéw transportu w
ramach jednej taryfy. W miastach tych wprowadza sie tez nowe technologie,
takie jak systemy informacji pasazerskiej, bilety elektroniczne czy rézne
formy ekotransportu (np. elektryczne autobusy). Przyktadowo Zielona Géra
— miasto z populacja ok. 140 tys. mieszkancéw dysponuje rozwinietym
systemem transportu publicznego, ktéry obejmuje zarbwno autobusy, jak i
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tramwaje. System jest zintegrowany, co pozwala mieszkarncom na swobodne
przemieszczanie sie miedzy réznymi srodkami transportu. Opole — miasto to
posiada trolejbusy, co jest rzadkoscig w miastach sredniej wielkosci, a takze
rozwinietg sie¢ autobusowa. Opole jest przyktadem miasta, ktdre stawia na
ekologiczna komunikacje | rozwoj systemow transportu zbiorowego.

Miasta Sredniej wielkosci czesto petnia funkcje regionalnych weztéw
komunikacyjnych, taczac mieszkancow z pobliskimi gminami oraz
wiekszymi aglomeracjami. W zwiazku z tym integracja transportu miejskiego
Z transportem regionalnym (np. kolejami podmiejskimi, potaczeniami
autobusowymi) jest kluczowym elementem w zapewnieniu spdjnosci systemu
transportowego. Takie rozwigzania umozliwiajg ptynne przemieszczanie sie
miedzy miastami i zwiekszajg dostepnosc miast sredniej wielkosci dla osob
spoza aglomeracji.

FORMY ORGANIZACYJNE PUBLICZNEGO
TRANSPORTU ZBIOROWEGO W MIASTACH
SREDNIEJ WIELKOSCI

Transport publiczny w miastach sredniej wielkosci w Polsce charakteryzuje
sie duza réznorodnoscig organizacyjna. Z jednej strony miasta te musza
sprosta¢ wymaganiom mobilnosci swoich mieszkancoéw, a z drugiej strony
— dysponujg ograniczonymi zasobami finansowymi, co wptywa na formy
organizacji transportu. W takich miastach transport publiczny najczesciej
przybiera jedna z kilku podstawowych form organizacyjnych, ktére zalezg od
specyfiki lokalnej, wielkosci miasta oraz dostepnych zasobdw. Najczestsza
forma organizacyjno-prawna systemow publicznego transportu zbiorowego
sg porozumienia miedzygminne. W podziale dla kategorii miast odsetki te
wynoszg kolejno: dla miast matych 34,4% , srednich 58,9%, duzych 75,7%
Waznym aspektem w zakresie tej formy organizacji transportu publicznego
jest przypisanie odpowiedniej roli poszczegdlnym JST — organizatora
transportu publicznego oraz zlecajgcego. Wyniki prowadzonych badan
pozwalaja zauwazyc¢ (co nie powinno dziwic), iz wraz ze wzrostem wielkosci
miast, czesciej przyjmuje ono role organizatora. Mianowicie w grupie miast
matych tylko 8,5% z nich petni te funkcje, natomiast w miastach srednich
jest to juz 43,6%, a w miastach duzych 75,7%. Kolejnga, najliczniej wystepujaca
forma organizacji PTZ jest organizacja transportu przez miasto wytacznie na
swoim terenie. Forma ta wystepuje tylko w kategorii miast matych (43,9%)

srednich (36,2%).
W wiekszych  miastach  $redniej  wielkosci ’ ,

transport publiczny jest organizowany przez
lokalne samorzady. W takich przypadkach miasto
petni funkcje zaréwno organizatora, jak i
zleceniodawcy ustug transportowych. Czesto w
ramach samodzielnego systemu miasta tworza wtasne
przedsiebiorstwa transportowe, ktdre zarzadzaja
infrastruktura oraz flota pojazdow.



Cecha charakterystyczna takiego rozwigzania jest to, ze miasta te posiadaja
witasne przedsiebiorstwa zajmujace sie organizowaniem transportu
publicznego. W przypadku takich rozwigzan miasta przejmuja bezposrednia
odpowiedzialnos¢ za funkcjonowanie transportu publicznego. Samorzady
organizuja kursy, ustalaja rozktady jazdy, a takze ustalajg taryfy biletowe.
W takim systemie wiadze miejskie maja petna kontrole nad jakoscia i
dostepnoscig ustug. W przypadku takiego rozwigzania koszty transportu
publicznego sa pokrywane gtoéwnie z budzetu miasta, przy czym czesc
srodkow pochodzi z biletdw, subwencji rzadowych oraz funduszy unijnych.

W mniejszych miastach srednigj wielkosci lub w miastach, ktére nie maja
wystarczajgcych zasobdw do utrzymania wiasnego przedsiebiorstwa
transportowego, transport publiczny jestczestoorganizowany poprzezzlecanie
ustug prywatnym firmom transportowym. W takim przypadku gmina lub
miasto organizuje przetarg, w ktérym wybiera operatora odpowiedzialnego
za sSwiadczenie ustug transportowych na okreslonych liniach. Rozwigzanie
takie charakteryzuje sie tym, ze miasto nie prowadzi witasnej floty, lecz zleca
organizacje i obstuge transportu firmom zewnetrznym. Przyktadami takich
firm moga by¢ krajowi i lokalni przewoznicy, ktérzy specjalizujg sie w
transporcie publicznym.

Miasto ogtasza przetargi na sSwiadczenie ustug transportowych, gdzie
wybierany jest operator, ktdéry oferuje najkorzystniejsze warunki.
Kontrakty moga obejmowaé¢ obstuge okreslonych linii autobusowych lub

tramwajowych, zarzadzanie flota pojazdow i utrzymanie infrastruktury.
Cho¢ operatorzy sa prywatni, miasto nadal odgrywa role nadzoxcza,
kontrolujac realizacje ustug, jakos$¢ transportu oraz terminowos¢.

W miastach Srednich, ktore petnig funkcje regionalnych weztéw
komunikacyjnych, transport publiczny jest czesto zintegrowany z transportem
regionalnym, co ma na celu zapewnienie sprawne] komunikacji miedzy
miastem a jego okolicznymi gminami. Tego typu rozwigzania sg stosowane
w miastach, ktére sg osrodkami powiatowymi lub wojewdédzkimi, a takze
W miejscowosciach, znajdujacych sie na szlakach komunikacyjnych. W
miastach tych, ktore lezg na trasach komunikacyjnych miedzy wiekszymi
aglomeracjami, stosuje sie wspolne bilety lub zintegrowane systemy taryfowe.
Oznacza to, ze pasazerowie moga korzystac¢ z rdéznych form transportu
(autobusow miejskich, transportu podmiejskiego, kolei) na jednym bilecie. W
miastach, ktdre posiadajg potaczenia kolejowe, transport migjski moze byc
skoordynowany z potgczeniami kolejowymi. W miastach sredniej wielkosci
mozna spotkac sie takze z systemami multimodalnymi, ktére tacza rézne
formy transportu (np. autobus + rower miejski + kolej) w jeden zintegrowany
system. W takim systemie pasazer ma tatwy dostep do réznych srodkow
transportu w ramach jednej ustugi. Miasta takie czesto wspotpracuja z
gminami osciennymi lub sa czescig wiekszych aglomeracji, co umozliwia
tworzenie wspodlnych systemow transportowych. Tego typu wspotprace s3a
korzystne szczegdlnie w miastach, ktére znajduja sie na granicy wiekszych
aglomeracji lub petnig funkcje regionalnych centréow komunikacyjnych.
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W ramach wspotpracy miedzy miastami i gminami osciennymi tworzy sie
wspolne linie autobusowe, ktdre t3cza miasto z sgsiednimi miejscowosciami.
Tego typu wspotpraca umozliwia usprawnienie komunikacji pomiedzy
roznymi obszarami, a takze poprawia dostepnosc transportu publicznego.
Wspdlne systemy transportowe moga by¢ finansowane zaréwno przez
miasta, jak i przez sgsiednie gminy. Czesto wspdtpraca polega na podziale
kosztow | organizacji transportu w taki sposob, aby byta jak najbardziej
efektywna i dostepna dla jak najwiekszej liczby mieszkarncow.

Niektore miasta sredniej wielkosci zaczynajg eksperymentowaé z nowoczesnymi,
bardziej elastycznymi formami transportu, ktore nie wymagajg statych tras
i rozkiaddw jazdy, a sa dostosowane do rzeczywistego zapotrzebowania
mieszkancow. Przyktadem moga by¢ systemy transportu na zadanie, ktdre sa
popularne w mniejszych miejscowosciach i mniej zaludnionych dzielnicach.

W miastach srednich, zwtaszcza tych o nizszej gestosci zaludnienia, moga
wystepowac ustugi transportu na zadanie, ktére pozwalaja na elastyczne
dopasowanie przewozéw do potrzeb pasazeréw. W ramach takich systemaéw
wykorzystywane sg mniejsze pojazdy, takie jak mikrobusy czy minibusy, ktore
dowoza pasazerow z jednej lokalizacji do drugiej, na przyktad z obrzezy miasta
do centrum.

ANALIZA DOSTEPNOSCI TRANSPORTU
PUBLICZNEGO W MIASTACH SREDNIEJ
WIELKOSCI W POLSCE

Transport publiczny stanowi kluczowy element infrastruktury miejskigj,
wptywajac na mobilnos¢ mieszkancow, jakos¢ zycia oraz zrownowazony
rozwoéj miast. W miastach sredniej wielkosci w Polsce dostepnosc¢ transportu
publicznego jest istotnym czynnikiem, ktéry decyduje o integracji spotecznej,
mobilnosci lokalnej i zrwnowazonym rozwoju.

Dostepnosc¢ transportu publicznego odnosi sie do stopnia, w jakim
pasazerowie mMaja fatwy dostep do réznych form transportu zbiorowego,
zardbwno w sensie geograficznym (odlegtosc¢ do najblizszego przystanku), jak i
czasowym (czestotliwosc kursow, godziny funkcjonowania).

Zasadniczo analizy dostepnosci transportu publicznego prowadzone s3
pod katem nastepujacych kryteriow:

= Zasieg sieci transportowej — liczba obstugiwanych obszardw i ich
rozmieszczenie w obrebie miasta i gmin osciennych.

~ Czestotliwos¢ kurséw —jak czesto kursuja pojazdy w réznych godzinach
dnia, szczegdlnie w godzinach szczytu i poza szczytem.

= Godziny funkcjonowania — dostepnos¢ transportu w réznych porach
dnia (w tym wieczorem i w weekendy).

= Koszt i dostepnos¢ biletow — ceny biletdw i tatwos¢ zakupu (np.



poprzez aplikacje mobilne, bilety elektroniczne).

= Dostosowanie do osdéb z niepetnosprawnosciami — dostepnosc
pojazdow i infrastruktury dla oséb o ograniczonej mobilnosci.

= Jakos$¢ infrastruktury i pojazddw - stan techniczny autobusdw,
tramwajow i innych srodkoéw transportu, w tym komfort podrozy |
czas przejazdu.

W miastach sredniej wielkosci zasieg sieci transportu publicznego jest w duzej
mierze determinowany przez gestosc zaludnienia oraz topografie obszaru. W
wiekszych miastach sredniej wielkosci sieci autobusowe obejmuja zardwno
centrum, jak i peryferyjne dzielnice. W takich miastach istnieje stosunkowo
duza liczba przystankow i linii komunikacyjnych, co zapewnia dobry dostep
do transportu publicznego w obrebie miasta. Jednak w przypadku miast o
mniejszej powierzchni lub mniejszej gestosci zaludnienia, jak np. Stupsk,
Piotrkéw Trybunalski sie¢ transportowa moze by¢ mniej rozbudowana,
Z mniejsza liczba przystankéw na peryferiach, co ogranicza tatwosc¢
dostepu do transportu publicznego dla mieszkancéw obrzezy. Jednym z
podstawowych problemow zwigzanych z zasiegiem sieci transportowej moze
byc¢ fakt, ze mniejsze obszary podmigjskie i peryferyjne dzielnice moga byc¢
stabiej skomunikowane z centrum, co sprawia, ze mieszkancy tych obszaréw
maja utrudniony dostep do transportu publicznego. W przypadku miast
graniczacych z innymi gminami moze réwniez wystepowac brak integracji
systemu transportowego miedzy miastem a gminami osciennymi, co
powoduje, ze pasazerowie musza korzysta¢ z réznych operatoréw, a
potaczenia moga by¢ ograniczone.

Liczba kursow moze byc zréznicowana w zaleznosci od dnia tygodnia oraz
pory dnia. W godzinach szczytu transport publiczny funkcjonuje zazwyczaj
z wiekszg czestotliwoscig, co pozwala na sprawne przemieszczanie sie
do pracy, szkoty czy innych instytucji. W miastach takich jak Torun czy
Zielona Gora kursy sag stosunkowo czeste, zwitaszcza na gtownych liniach
autobusowych i tramwajowych. Pojawia sie jednakze wiele problemow
zwigzanych z czestotliwoscia funkcjonowania kursow poza godzinami szczytu
tj. gtdownie w godzinach wieczornych i w weekendy, kiedy zapotrzebowanie
na transport jest mnigjsze. Wtedy liczba kursow moze by<¢ ograniczona, co
utrudnia dostepnosc¢ transportu publicznego. W wielu miastach srednigj
wielkosci tylko niektore linie kursuja regularnie przez cata dobe, podczas
gdy inne mMaja znacznie mniegjsza czestotliwosc, co zmniejsza dostepnosc
transportu publicznego w mniej uczeszczanych godzinach.

Koszt transportu publicznego jest jednym z najistotniejszych elementéw
dostepnosci. W miastach sredniej wielkosci ceny biletdw sg czesto nizsze niz
w wiekszych aglomeracjach, jednak dla wielu mieszkancow stanowia one
wyzwanie, szczegolnie w przypadku oséb o nizszych dochodach. W miastach
O nizszej gestosci zaludnienia, aby utrzymac ekonomicznosc systemu, ceny
biletow moga by¢ wyzsze w stosunku do popytu, co ogranicza dostepnosc
transportu dla oséb o nizszych dochodach. Istnieje wprawdzie w Polsce
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system ulg dla réznych grup spotecznych (np. uczniowie, seniorzy, osoby
niepetnosprawne), co w grupach tych niewatpliwie poprawia dostepnosc
transportu, rowniez dla oséb z ograniczonymi mozliwosciami finansowymi.
System ulg nie obejmuje jednak catosciowego przekroju oséb korzystajacych
z transportu publicznego. W miastach sredniej wielkosci czesto zdarza
sie, ze transport miejski nie jest zintegrowany z transportem podmiejskim
lub regionalnym, co wymaga zakupu oddzielnych biletow na rézne srodki
transportu, co moze byc¢ niekomfortowe i kosztowne.

Dostepnos$¢ transportu publicznego dla osdb z niepeinosprawnosciami staje
sie coraz wazniejszym zagadnieniem. W wielu miastach inwestuje sie w
pojazdy niskopodiogowe, ktore utatwiajg wsiadanie i wysiadanie osobom
poruszajacym sie na wdzkach inwalidzkich oraz starszym pasazerom.

Problem ten moze wystepowac zwitaszcza w starszych pojazdach, ktore nie
sg dostosowane do potrzeb osdb z niepetnosprawnosciami, np. brak wind
czy niski poziom pojazdu. Przestarzata infrastruktura moze tez powodowac,
ze niektore starsze przystanki moga nie by¢ dostosowane do potrzeb oséb
z ograniczong mobilnoscia. Jakos¢ infrastruktury i pojazddéw publicznego
transportu zbiorowego w miastach srednigj wielkosci bywa zréznicowana.
W wielu miastach inwestycje w nowoczesne autobusy, tramwaje i systemy
zarzadzania ruchem miejskim sg powolne, zwtaszcza tam, gdzie witadze
borykaja sie z ograniczonymi budzetami.

KIERUNKI ZMIAN W ORGANIZACJI 1I
FUNKCJONOWANIU TRANSPORTU PUBLICZNEGO
W MIASTACH SREDNIEJ WIELKOSCI W POLSCE

Transport publiczny w miastach Sredniej wielkosci w Polsce stoi przed
wieloma wyzwaniami, ale takze mozliwosciami rozwoju, ktére odpowiadaja
na zmieniajgce sie potrzeby mieszkancow, postep technologiczny oraz
cele zwigzane ze zréwnowazonym rozwojem miast. W kontekscie tego,
jak transport publiczny moze ewoluowaé w miastach $redniej wielkosci,
kluczowe sg zmiany w organizacji, technologii, finansowaniu oraz integracji
Z innymi systemami transportowymi.

W miastach $rednich, ktére sa czescia wiekszych aglomeracji 1lub
petnia funkcje regionalnych osrodkéw komunikacyjnych, kluczowym

kierunkiem rozwoju transportu publicznego jest integracja systemoéw
miejskich z transportem podmiejskim i regionalnym.

Dziatania te maja na celu poprawe dostepnosci transportu oraz uproszczenie
podrézy miedzy miastem a jego osciennymi gminami. Do gtéwnych dziatan
W tym zakresie naleza: tworzenie zintegrowanych systemow. biletowych
czy wspolnych biletéw umozliwiajgcych pasazerom korzystanie zaréwno z
transportu miejskiego (autobusy, tramwaje), jak i transportu regionalnego
(pociagi, autobusy podmiegjskie). Kolejnym waznym dziataniem jest
koordynacja rozktadoéw jazdy, czyli ujednolicenie godzin kurséw tak, by



transport podmiegjski i miejski byt wzajemnie skoordynowany, co zapewnia
lepsza dostepnosc i krotszy czas oczekiwania na kolejny srodek transportu.
Bardzo waznym dziataniem jest rowniez wspdtpraca pomiedzy miastami
i gminami osciennymi w zakresie finansowania i organizacji transportu.
Moze to obejmowac wspodlne projekty infrastrukturalne, np. budowe nowych
weztow przesiadkowych lub integracje transportu kolejowego z komunikacja
miejska.

W miastach, w ktorych infrastruktura transportowa jest czesto starsza lub
mniej dostosowana do potrzeb o0séb z niepetnosprawnosciami, istnigje
duza potrzeba poprawy dostepnosci transportu publicznego dla tych grup
spotecznych. Trend ten jest rowniez odpowiedzig na rosngca swiadomoscé
spotecznag w zakresie réwnosci i dostepnosci. Przejawia sie to w dziataniach
takich jak: modernizacja floty pojazdow. poprzez wprowadzenie do uzytku
pojazdow niskopodtogowych, ktdre umozliwiajg tatwiejszy dostep osobom
na wozkach inwalidzkich, seniorom oraz rodzicom z wdzkami dzieciecymi.
Modernizacja przystankow, aby byty dostepne dla oséb z ograniczona
mobilnoscia (np. wprowadzenie podjazddw, odpowiednich nawierzchni,
informacji wizualnych i dzwiekowych) oraz zwigekszenie dostepnosci informacji
o rozktadzie jazdy i trasach w formatach dostepnych dla oséb niewidomych
i.stabo widzacych, np. aplikacje mobilne z komunikatami gtosowymi, tablice
informacyjne z systemem brajlowskim.

Szeroka digitalizacja i wykorzystanie nowoczesnych technologii

w oxganizacji transportu publicznego to jeden z najwazniejszych
kierunkéw zmian w funkcjonowaniu transportu publicznego.

Technologie umozliwiajg optymalizacje wusiug, poprawe
efektywnosci operacyjnej, a takze wieksza wygode i komfort
pasazerow. Do gidéwnych dziatan w tym zakresie zaliczamy:
wdrozenie inteligentnych systemoéw zarzadzania ruchem, ktore
umozliwiaja dynamiczng regulacje czestotliwosci kursow w
zaleznosci od zapotrzebowania, a takze informowanie pasazerow
0 czasie oczekiwania na przystanku w czasie rzeczywistym.
Bardzo waznym dziataniem jest wdrozenie aplikacji mobilnych
umozliwiajacych pasazerom zakupu biletéw, $ledzenia
autobusow w czasie rzeczywistym, planowania podrézy oraz
otrzymywania powiadomien o zmianach w rozkladzie jazdy
bezposrednio na smartfonie.

Wiele samorzadéw wprowadza rowniez mozliwos¢ zakupu biletow
elektronicznych, ktére mozna nabyc¢ przez aplikacje mobilne lub przy pomocy
kart zblizeniowych. To réwniez upraszcza proces zakupu biletéw, zmniejsza
koszty administracyjne i poprawia wygode pasazerdow.

Zrownowazony rozwdQj jest jednym z kluczowych kierunkdw polityKi
transportowe] w Polsce. W miastach sSredniej wielkosci, ktore stawiaja
na ekologiczne rozwigzania, istnieje silny trend ku stosowaniu bardziej
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ekologicznych S$rodkdéw transportu, takich jak pojazdy elektryczne i
hybrydowe. Wiele miast srednigj wielkosci, zaczyna inwestowac w elektryczne
autobusy, ktore sg bardziej ekologiczne i tansze w eksploatacji niz tradycyjne
pojazdy spalinowe. Prowadzona jest réwniez rozbudowa stacji tadowania
dla elektrycznych autobuséw oraz stacji do tadowania samochoddéw
elektrycznych w miejscach publicznych (np. w poblizu przystankéw).
Promuje sie rowniez rozwoj systemow rowerow miejskich oraz infrastruktury
rowerowe;j (Sciezki rowerowe, stacje wymiany roweréw) stanowi alternatywe
dla samochodow osobowych, co zmniejsza emisje spalin i poprawia jakosc¢
powietrza w miastach.

W miastach sSredniej wielkosci, ktore nie zawsze moga pozwoli¢ sobie
na rozwiniete i kosztowne systemy transportu masowego, coraz czesciej
pojawiaja sie alternatywne formy transportu, takie jak mikrobusy czy
ustugi car-sharingowe. Elastyczne ustugi transportowe pozwalaja na
lepsze dopasowanie oferty do rzeczywistych potrzeb pasazerdw, zwiaszcza
W mniegj zurbanizowanych czesciach miasta. Kolejnym z takich dziatan
jest wprowadzenie systemoéw mikrobuséw, ktére kursujg na zadanie, w
szczegdlnosci w mniejszych miejscowosciach lub mniej zaludnionych
dzielnicach miast Sredniej wielkosci. Tego typu ustugi moga stanowic
uzupetnienie tradycyjnego transportu publicznego. Promowane sa rowniez
dziatania w zakresie car-sharingu i wspotdzielenia transportu. Rozwoj car-
sharingu polega na systemie wspotdzielenia samochodow, ktéry umozliwiaja
mieszkancom korzystanie z pojazddw na godziny lub dni bez koniecznosci ich
zakupu. Takie rozwigzanie moze zredukowac liczbe prywatnych samochoddow
na drogach i wspierac transport ekologiczny.

Zmiany w organizacji transportu publicznego w miastach sredniej wielkosci
Wigza sie rowniez z koniecznoscig dostosowania modeli finansowania i
zarzadzania. W zwigzku z ograniczonymi zasobami finansowymi miast
konieczna staje sie optymalizacja kosztow oraz pozyskiwanie funduszy
zewnetrznych.

Do dziatan takich zaliczamy m.in.:

partnerstwa publiczno-prywatne (PPP),

wprowadzenie modelu wspdtpracy pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym
w zakresie budowy i utrzymania infrastruktury transportowej, co moze umozliwié¢
zwiekszenie inwestycji przy jednoczesnym obnizeniu ryzyka finansowego dla miasta.

efektywne wykorzystanie funduszy unijnych na rozwdj transportu publicznego, w tym
na zakup nowych pojazdéw, modernizacje infrastruktury czy wprowadzenie systemow
ITS.

efektywne zarzadzanie w zakresie organizacji i funkcjonowania transportu publicznego;

stosowanie nowoczesnych narzedzi analitycznych do monitorowania efektywnosci
transportu publicznego (np. analiza popytu na transport w réznych godzinach,
optymalizacja tras i czestotliwosci kurséw).

Bez sprawnego zarzadzania ta sferg dziatalnosci miasta trudno sobie
wyobrazi¢ efektywne i przyjazne dla mieszkancow funkcjonowanie transportu
publicznego.



7 PODSUMOWANTIE

W organizagji i funkcjonowaniu transportu publicznego w Polsce nastepuje
szereg zmian, ktdéra odpowiada na potrzeby mieszkancow, a takze
wkomponowuja sie w cele rozwojowe miast. Gtdwne kierunki rozwoju to
integracja transportu miejskiego z regionalnym, poprawa dostepnosci
transportu publicznego dla oséb z ograniczong mobilnoscig, zastosowanie
nowoczesnych technologii (np. systemy ITS, aplikacja mobilna), oraz
inwestycje w ekologiczne srodki transportu, jak autobusy elektryczne. Miasta
coraz czesciej ftacza tradycyjne rozwigzania transportowe z nowoczesnymi,
takimi jak mikrobusy czy car-sharing. Optymalizujg réwniez zarzadzanie |
finansowanie transportu, poprzez np. hawigzywania partnerstwa publiczno-
prywatnego oraz pozyskiwanie na ten cel funduszy unijnych. Celem tych
zmian jest tworzenie bardziej zaawansowanego, dostepnego i ekologicznego
systemu transportowego, ktory bedzie odpowiadat na zmieniajace sie
potrzeby spotecznosci lokalnych.
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16 WOJEWODZTW - 25 LAT ISTNIENIA.

O koniecznosci reformy podziatu administracyjnego Polski.

1 stycznia 2024 roku swoje ¢wieréwiecze obchodzit aktualny podziat
administracyjny Polski, parcelujacy terytorium RP na 16 wojewodztw,
314 powiatéw, 66 miast na prawach powiatu i 2477 gmin.

Jest to wiec doskonata okazja, zeby zadac sobie pytanie, a nastepnie
rzucic¢ je w eter debaty publicznej — czy ten system ma aktualnie sens?

1 PRZESZEOSE

Aktualny podziat administracyjny RP funkcjonuje od 1 stycznia 1999 roku.
Oczywistejednakjest,zeprocesreformymusiatzostaczapoczatkowanyowiele
wczesniej. Potrzebazmianydotychczasowego systemu zostata uwidoczniona
jeszcze w czasach PRL, zaledwie kilka lat po poprzedniej reformie z1975 roku
(ktora to zlikwidowata powiaty, wprowadzajgc dwustopniowy podziat 2365
gmin i 49 wojewodztw)!. Juz na poczatku lat 80. wtadze Polskiej Republiki
Ludowej zwrocity sie do Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
Polskiej Akademii Nauk z prosba o przeprowadzenie ekspertyz w zakresie
przysztosci podziatu administracyjnego Polski2. Wynikiem dziatalnosci PAN
w tym zakresie byto powstanie kilku réznych koncepcji reformy podziatu
administracyjnego, bez wskazywania, ktora bedzie najwtasciwsza.

Razem z narodzinami lll RP wskrzeszona zostata idea catkowitej przebudowy
podziatu terytorialnego Polski. Jako pierwszy tego zadania podjat sie
rzad Hanny Suchockiej, ktory to w 1992 roku powotat Biuro ds. Reformy
Administracji Publicznej. Na petnomocnika rzadu ds. reformy administracji
publiczne] w dniu 13 pazdziernika 1992 roku powotany zostat dr hab. Michat
Kulesza, na ktorego to barki zostat nhatozony trud przeprowadzenia zmian w
podziale administracyjnym. Od 1992 r. do 1998 r. trwata debata na temat tego,
jaki finalnie ksztatt ma przybrac Polska, z ktérej to debaty wytonity sie liczne
koncepcje jej podziatu terytorialnego.

2 POWIATY

Podzial na powiaty zostal pierwotnie podporzadkowany tzw. zasadzie
5-10-50. Wedtug niej Polska miata zostac¢ podzielona na powiaty3:

sktadajace sie z min. 5 gmin,
ktérych siedziba miata posiadac¢ populacje min. 10 tys.,
majacych populacje min. 50 tys. oséb.

1 https//pl.wikipedia.org/wiki/Reforma_administracyjna_w_Polsce_(1975)

2 Andrzej Stasiak (red.): Podziat administracyjny kraju. Poglady i opinie (materiaty ekspertyzy ,Ocena obecnego
podziatu administracyjnego Polski” cz. |). Warszawa: Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, 1984. ISBN 83-01-
05707-6.

3 Zatozenia projektu podziatu terytorialnego kraju na powiaty. ,Wspdlnota”. 24 (170), s. 12-13, 1993-06-
12. Warszawa: Wydawnictwo ,Przemiany”. ISSN 0867-0935.



Przytakim ujeciu Polska dzielitaby sie na 293 powiaty oraz 45 miast na prawach
powiatu. Podziat oparty na tej koncepcji w trakcie prac nad reforma zostat
wielokrotnie zmodyfikowany. Zasadniczo jednak finalny podziat odwotuje sie
do wyzej opisanej idei, przez co aktualna liczba powiatéw (314) oraz miast na
prawach powiatéw (66) nie odbiega znaczaco od pierwotnej koncepgiji.

Proponowany
podziat na powiaty
z projektu rzgdowego
z maja 1993 r.45
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4 TexlLacerta; Creative Commons Uznanie autorstwa 4.0 Miedzynarodowe; https:/pl.m.wikipedia.org/wiki/

Plik:Poland_county_map_(1993-05_project).svg

5 Proponowane siedziby i zasiegi powiatéw (siedziby powiatéw wediug dotychczasowego uktadu
wojewoddzkiego): wersja | — maj 1993 r. ,\Wspdlnota”. 24 (170), s. 14-20, 1993-06-12. Warszawa: Wydawnictwo
LPrzemiany”. ISSN 0867-0935.

6 Aotearoa; Creative Commons Attribution-Share Alike 3.0 Unported; https:/fen.mwikipedia.org/wiki/

File:POLSKA_mapa_powiaty2.png
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3 WOJEWODZTWA

Zdecydowanie wiece] uwagi pochtoneta dyskusja na temat ksztattu
wojewodztw. Ich proponowana liczba wahata sie miedzy 12 do az 49.
Najbardziej zachowawczg propozycje przedstawita Konfederacja Korony
Polskiej oraz PSL, ktore sktadaty projekty ustaw, zaktadajgce pozostanie przy
49 wojewddztwach.

Propozycja
podziatu Polski

na 49 wojewdodztw?

o,

Projekt podziatu na 31 wojewddztw zgtaszato Porozumienie Centrum. Byto
to przedtuzeniem koncepcji 25 wojewddztw, opracowane] przez zespodt

naukowcow pod wodzg prof. Jana Szczepkowskiego zgtaszanej przez czesc
Srodowisk samorzadowych.®

Koncepcja podziatu
na 25 wojewodztw?®

L

7  Texlacerta; Creative Commons Uznanie autorstwa 4.0 Miedzynarodowe; https;//commmons.wikimedia.org/
wiki/File:Poland_administrative_divisions_(1998).svg

8 Piotr Gtuchowski. Konfederacja srednich. ,Gazeta Wyborcza”, 1991-03-08. Warszawa: Agora. ISSN 0860-908X.

9  Texlacerta; Creative Commons Uznanie autorstwa 4.0 Miedzynarodowe; https;//commmons.wikimedia.org/
wiki/File:Poland_administrative_divisions_(25_voivodeships_project).svg

144



Koncepcja podziatu
na 31 wojewodztw™©

-

Strona rzadowa poszta jednak w zupetnie innym kierunku. Wedtug projektu
rzadu Jerzego Buzka z marca 1998 roku Polska miata dzieli¢ sie na wytaczenie
12 wojewoddztw. Finalnie z te] koncepcji wyewoluowat dzisiejszy podziat
administracyjny RP.

Koncepcja podziatu
na 12 wojewodztw"

L w

Dlaczego jednak zdecydowano sie na taki ustréj terytorialny? Ze wszystkich
powodow owczesnie podnoszonych najgtosniej do dzisiaj rezonuje ten, ze
taki podziat miat umozliwia¢ w przysztosci najskuteczniejsze pozyskiwanie i
wykorzystywanie srodkdow unijnych.

10 TexLacerta; Creative Commons Uznanie autorstwa 4.0 Miedzynarodowe; https://commons.wikimedia.org/
wiki/File:Poland_administrative_divisions_(31_voivodeships_project).svg

N TexlLacerta; Creative Commons Uznanie autorstwa 4.0 Miedzynarodowe; https:;//commons.wikimedia.org/
wiki/File:Poland_administrative_divisions_(1998-03-19_project).svg
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Jak wskazuje przykiadowo prof. Antoni Dudek:

.Przede wszystkim chodzito o proces pozyskiwania srodkow unijnych.
Zaktadano, ze mate wojewodztwa, a_byto ich 49, sg organizmami
niezdolnymi do stworzenia odpowiedniego aparatu wykonawczego,
ktory profesjonalnie przygotowywatby wnioski, a pozniej zarzadzat
otrzymanymi funduszami. Drugi argument dotyczyt przekonan czesci
Polakow, ktorzy kontestowali przeprowadzonag przez Gierka reforme
z lat 70. | domagali sie przywrocenia powiatow. Kluczowe byty jednak
pobudki unijne.”?

W kontekscie tego warto przyblizy¢ system, na jakim bazuje dystrybucja
srodkdéw z Funduszy Strukturalnych UE. Kluczowe jest tutaj pojecie NUTS
(Nomenclature of Units for Territorial Statistics), ktory:

s[..]stanowi jednolity | spojny schemat podziatu terytorialnego
krajow Unii Europejskiej, wyznaczajacy pieciostopniowa klasyfikacje
hierarchiczng, w ktorej wyroznia sie trzy poziomy regionalne (NUTS
I-1ll) oraz dwa poziomy lokalne (NUTS IV-V). [..] Klasyfikacja NUTS jest
podstawa prowadzenia statystyki regionalnej w wymiarze spoteczno-
gospodarczym, jest ona rowniez wykorzystywana na potrzeby polityki
regionalnej. Regiony korzystajace ze srodkow Funduszy Strukturalnych
s3 klasyfikowane wedtug statystyki NUTS.”

System Funduszy Strukturalnych oparty jest na dystrybucji srodkdw na rzecz
poszczegolnych jednostek administracyjnych, spetniajgcych standard NUTS |l
oraz NUTS lll. Podziat na 16 wojewdédztw doprowadzit do sytuacji, w ktorej
jako jednostkirangi NUTS Il zostaty uznane polskie wojewdédztwa. Przetozyto
sie to na wyzsza efektywnosc¢ pozyskiwania srodkéw unijnych.

Warto jednak zastanowic¢ sie — czy skoro do 2027 roku Polska ma
zacza¢ do budzetu UE wiecej doktadac niz uzyskiwac', to czy podziat
administracyjny, ktérego gtéwnym zatozeniem jest pozyskiwanie
Srodkéw unijnych, jest nadal adekwatny?

4 TERAZNIEJISZ0SC

Postawione wyzej pytanie jest istotne, poniewaz mozna postawic¢ teze,
ze aktualny podziat na 16 wojewddztw nie ma zadnej innej podstawy
materialnej, jak tylko te dotyczaca sSrodkdéw unijnych. Przez to przy dzisiejszych

12 https:;/klubjagiellonski.pl/2016/02/03/dudek-dlaczego-akurat-16-wojewodztw/

13 J. Sawicka; Reforma administracji jako podstawa prowadzenia polityki regionalnej oraz element dostosowania
organizacji terytorialnej Polski do standarddéw Unii Europejskiej; Ekonomika i Organizacja Gospodarki
Zywnosciowej; nr 38; 2000; https://eiogz.sggw.edu.pl/article/download/9382/8327/13381

14 https://www.forbes.pl/gospodarka/budzet-ue-polska-stanie-sie-platnikiem-netto/hvty68v




uwarunkowaniach, staje sie on dysfunkcjonalny. Za aktualnym podziatem
nie przemawiaja kwestie historyczne — wspotczesne wojewoddztwa w bardzo
luzny sposob odwotujag sie do polskich krain historycznych, przyktadowo
wojewodztwo slaskie w wiekszosci ztozone jest z terendw nieuznawanych za
czes$é historycznego Slaska. Jego wschodnia i péthocna cze$é to zasadniczo
tereny historycznej Matopolski.

Creulochowa

Podziat historyczny
wojewoddztwa
Slaskiego'™

Bielskol Biata

Co jednak wazniejsze, niezaleznie od kwestii historycznych, aktualny podziat
administracyjny nie koresponduje z podziatem funkcjonalnym Polski. Juz na
pierwszy rzut oka mozna zauwazyc, ze aktualny ksztatt wojewodztw oraz
powiatow odbiega od tego, jak w rzeczywistosci wygladaja funkcjonalne
powigzania poszczegolnych osrodkdw. Jezeli za przyktad wezmiemy miasto
Kalisz, to mozemy zauwazyé, ze mamy do czynienia z niewojewddzkim
miastem na prawach powiatu otoczonym przez 3 odrebne powiaty (kaliski,
pleszewski, ostrowski). Mimo ze codzienne zycie mieszkancow tego terenu
jest funkcjonalnie ze sobg powigzane, to ustawodawca postanowit, ze ich
nadrzedna jednostka administracyjng bedzie wojewddztwo wielkopolskie ze
stolica i administracja wojewddzka znajdujaca sie w odlegtym (dystansowo i
w zakresie intereséw) Poznaniu.

15 https;//wslaskiem.pl/_informator?id=bledy_dziennikarskie
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Trudno bytoby jednak postulowac¢ cokolwiek wytacznie w oparciu o wtasne
obserwacje.

Ztegotez powoduwarto pochyli¢ sie nad koncepcja tzw.analizy grawitacyjnej
osrodkow, ktéra, w duzym skrécie ma w sposdb naukowy ujmowac podziat
danego terytorium ze wzgledu na to, jak funkcjonalnie oddziatuja na nim
poszczegdlne osrodki. Bazujac na powyzszej koncepcji, takiego podziatu Polski
dokonat prof. Przemystaw Sleszynski z Polskiej Akademii Nauk w artykule ,W

sprawie optymalnego podziatu terytorialnego Polski: zastosowanie analizy
grawitacyjnej"®

Wyniki tej pracy wydaja sie potwierdzac wyzej opisane obserwacje.
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16 https;//rcin.org.pl/dlibra/publication/75045/edition/55420/content?
17 Ibidem

18 Ibidem
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Jak widac¢ na powyzszych grafikach, granice wojewodztw tylko czesciowo
koreluja z grawitacyjnymi cigzeniami poszczegolnych osrodkow.
Oddajac jeszcze gtos samemu autorowi analizy:

Wyktadnik potegi rowny 3 na kolejnej mapie w jeszcze wiekszym stopniu
rozprasza cigzenia, tworzac bardziej izolowane uktady. Widac wowczas
wyrazniej charakterystyczne ,luki” na granicach wojewodztw, umozliwiajace
wyodrebnienie sie obszarow oddziatywan mniejszych osrodkow. Taka sytuacja
ma miejsce np. pomiedzy wojewodztwami podlaskim | warminsko-mazurskim
(Etk, Suwatki), pomorskim i zachodniopomorskim (Stupsk, Koszalin) czy todzkim
i kujawsko-pomorskim (Wtoctawek). Przy wyktadniku potegi rownym 3 dosc
wyraznie wyrozniaja sie tez Elblag i Radom. W kilku wojewodztwach mozna
obserwowac szczegolnie duze rozproszenie (dolnoslaskie, podkarpackie).
Wyrazne cigzenia miast grupujace sie wokot wiekszych osrodkow zanikaja przy
wyktadniku potegi rownym 4. Wydaje sie, ze wartosc ta jest naturalna granica w
analizie cigzenn pomiedzy miastami w skali kraju”.?°

W zwiazku z tym mozna pokusic sie o teze, ze aktualny podziat terytorialny
ma potencjalnie negatywny wptyw na sposob funkcjonowania samorzadowej
administracji publicznej, z zatozenia juz powodujac, ze samorzadowcy
pozbawieni s3 efektywnych narzedzi do zarzadzania poszczegolnymi
obszarami powigzanymi funkcjonalnie.

Z cata jednak pewnoscia taki podziat ma niebagatelne znaczenie dla polityki
wewnetrznej poszczegolnych wojewddztw. Patrzac na zamieszczone wyzej
grafiki, mozna by dojs¢ do wniosku, ze mniejsze miasta stanowigce odrebne
osrodki grawitacyjne, znajdujace sie w jednym wojewodztwie z duzym
osrodkiem, beda przez tego ostatniego zmarginalizowane, jezeli chodzi o
kwestie podziatu wiadzy politycznej. Takie przypuszczenia wydaja sie stuszne.

W swoim tekscie z 2022 roku przygotowanym dla Latarnika Kaliskiego

19 Ibidem
20 Ibidem
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Wojewoddztwo Kaliskie?!, dokonatem analizy podziatu mandatéw do sejmiku
wojewodztwa wielkopolskiego, z uwzglednieniem ich liczby przypadajacej na
poszczegolne osrodki grawitacyjne.

W rzeczonym wojewodztwie wyodrebni¢ mozna 3 takie osrodki:

= poznanskKi,
- koninski,
— kalisko-ostrowski;

Wojewodztwo wielkopolskie dzieli sie na szes¢ okregdéw wyboxrczych:

« Okreg nr 1 (brazowy, Poznan) - 5 radnych,

e« Okreg nr 2 (zielony, Pita) - 7 radnych,

« Okreg nr 3 (z6ity, poznanski) - 8 radnych,

e Okreg nr 4 (fioletowy, Konin) - 5 radnych,

« Okreg nr 5 (czerwony, Kalisz - Ostréw Wielkopolski) - 7 radnych,
e« Okreg nr 6 (szary, Leszno) - 7 radnych,

Podziat na okregi wyborcze
wojewoédztwa wielkopolskiego??

-

Po zsumowaniu okazuje sie, ze na poszczegdlne osrodki grawitacyjne
przypada kolejno:

u poznanski — 27 mandatdéw radnych;
o koninski — 5 mandatow radnych;
u  kalisko-ostrowski — 7 mandatow radnych.

Widac wiec zasadnicza dysproporcje znaczenia politycznego poszczegolnych
osrodkow w wojewddztwie. Nie jest to jednak przypadek odosobniony.

21 https//latarnikkaliski.pl/wojewodztwo-kaliskie/
22 https://pl.wikipedia.org/wiki/Sejmik_Wojew%C3%B3dztwa_Wielkopolskiego#/media/Plik:POL_
wojew%C3%B3dztwo_wielkopolskie_sejmik_wojew%C3%B3dztwa_okr%C4%99gi_wyborcze_2002_mapa.svg



Podobng analize mozna zastosowaé¢ wzgledem  wojewddztwa
zachodniopomorskiego. Patrzac na mape cigzen grawitacyjnych, mozna
wyroznic¢ co najmniej trzy istotne osrodki na terenie tego wojewddztwar

o szczecinski,
o koszalinsko-kotobrzeski,
o szczecinecki.

Podzial na mandaty do sejmiku wojewodzkiego przedstawia sie
za$ nastepujaco:

e Okreg nr 1 (zielony, Szczecin) - 8 radnych,

« Okreg nr 2 (purpurowy, Swinoujécie) - 5 radnych,
e Okreg nr 3 (niebieski, Kotobrzeg) - 6 radnych,

« Okreg nr 4 (pomaranczowy, Koszalin) - 5 radnych,
e Okreg nr 5 (szary, Stargard) - 6 radnych.

pow.
ko:

szalifski
Podziat na okregi kamieriski
wyborcze wojewdédztwa
zachodniopomorskiego® -

N >

Zgodnie z powyzszym nawet przy zatozeniu, ze okregi 3 oraz 4 pokrywaja
sie z oddziatywaniem osrodkow kolejno kotobrzeskiego oraz koszalirnskiego,
matematyka pokazuje, ze na szczecinski osrodek grawitacyjny przypada 19
mandatow do sejmiku, a na dwa pozostate osrodki —tgcznie 11T mandatow.

Nie da sie wiec nie zauwazyc, ze realnie istniejacym zjawiskiem jest polityczne
Lsuwiezienie" mnigjszych osrodkow grawitacyjnych w wojewodztwach z duzymi
osrodkami. Prowadzi to do strukturalnej nieréownosci politycznej w obrebie
wojewodztw, sprzyjajac zjawisku, w ktorym catos¢ aparatu publicznego oraz
srodkdw w danym wojewddztwie pracuje na rzecz gtdwnego osrodka, na
ktory to przypada wiekszos¢ mandatow de sejmiku. Czyni to pozostate osrodki

23 https://commons.wikimedia.org/wiki/File:Sejmik_wojewodztwa_okregi_wyborcze_zachodniopomorskie_2002.
svg
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nieistotnymi politycznie, co pozwala na ignorowanie ich przez struktury
wojewodzkie.

W kontekscie koniecznosci dokonania korekty aktualnego podziatu
administracyjnego warto w tym miejscu przytoczyc rowniez opinie dr. tukasza
Zaborowskiego wyrazona w raporcie Instytut Sobieskiego ,Korekta uktadu
wojewodztw — ku rownowadze rozwoju”?4, zgodnie z ktéra:

,Obecny ukfad wojewddztw nie jest wynikiem zadnej spojnej koncepcji,
lecz przypadkowa hybryda. Powstata ona w wyniku rozszerzenia modelu
wojewodztw ,duzych” o kilka ,srednich”. Wskutek zakulisowych targow
politycznych niektore osrodki zachowaty regionalnga samodzielnosc, a inne
Ja utracity. W ,dodatkowych” wojewodztwach range miast wojewodzkich
utrzymaty Kielce i Opole, Gorzow i Zielona Goéra. Utracity ja miedzy innymi
Czestochowa, Kalisz, Koszalin i Radom, cho¢ maja nie mniejsze znaczenie w
sieci osadniczej kraju. Takie nierowne traktowanie budzi poczucie krzywdy
w kilku pominietych osrodkach. Zniesienie tych niekonsekwencji jest
wymogiem sprawiedliwosci. Wzajemnie podobne osrodki i regiony powinny
miec rowny status w strukturze panstwa.’?*

Majac wiec na uwadze powyzsze, przyja¢ nalezy, ze aktualny podziat
administracyjny Polski stracit racje bytu. Jego gtéwna funkcja w postaci
efektywniejszego pozyskiwania funduszy unijnych wyczerpuje sie i w ten
sposob traci on swoje uzasadnienie. Jednoczesnie jest on niekompatybilny z
funkcjonalnym podziatem naszego kraju, a do tego generuje nieuzasadniong
marginalizacje polityczna mniejszych osrodkow generujgcych wiasne cigzenie
grawitacyjne.

Jezeli jednak 16 wojewoédztw nie spetnia swojej funkcji, to jaki model
moégtby usprawnic¢ zarzadzenie Polsk3a?

5 PRZYSZt05¢

W przestrzeni publicznej pojawiaja sie liczne koncepcje dotyczace tego, jaki
ksztatt powinny finalnie przyja¢ wojewddztwa w Polsce. Co jakis czas powraca
postulat powrotu do podziatu sprzed ostatniej reformy administracyjnej,
tzn. stworzenia 49 wojewddztw?627:28, Z przeciekdw medialnych mozna
dowiedziec sig, ze w 2020 roku, za rzadow Zjednoczonej Prawicy powaznie
rozwazana byta realizacja tej wtasnie koncepcji®®.

24 https://sobieski.org.pl/wp-content/uploads/IX-2023-Korekta-wojewodztw.pdf

25 Ibidem

26 https//www.rp.pl/samorzad/art5225421-czy-mozliwy-jest-powrot-na-mape-polski-49-wojewodztw

27 https://portalstatystyczny.pl/czy-czeka-nas-powrot-do-49-wojewodztw-jak-ksztaltowal-sie-podzial-
administracyjny-polski/

28 https;//bezprawnik.pl/reforma-administracyjna-czestochowskie/

29 https;//bezprawnik.pl/49-wojewodztw/



Niezaleznie od powyzszego pojawiaja sie rowniez bardziej innowacyjne idee
na temat tego, jak podzieli¢ nasz kraj. W pierwszej kolejnosci warto zwrécié
uwage na raport Klubu Jagiellonskiego ,Polska srednich miast - Zatozenia
i koncepcja deglomeracji w Polsce"*° autorstwa przywotywanego juz wyzej
prof. Przemystawa Sleszynskiego.

W przytoczonym wyzej raporcie prof. Sleszynski wskazuje, ze

,Na podstawie bogatej metodologii wyznaczania granic regionow w
ostatnich latach przeprowadzono w Polsce szereg badan, z ktorych ptyna
whnioski dotyczace zarowno ksztattowania sie regionow funkcjonalnych,
jak i hierarchii osadniczej. Przyktadowo w badaniach dojazdow do
pracy okazato sie, ze w skali kraju istnieje okoto ok. 140 naturalnych
regionéw cigzen tego typu (Sleszyriski 2014), a w badaniach dostepnosci
przestrzennej wyznaczono 151 centrow o czasie maksymalnego dojazdu
do 1 godziny (Borowska-Stefanska i Wisniewski 2017). Tymczasem
wszystkich powiatow w Polsce jest 380 (w tym 314 ziemskich), a wiec
prawie trzykrotnie wiecej. Dlatego bardziej racjonalne jest sytuacja, w
ktorej naturalne regiony pokrywatyby sie z powiatami, oczywiscie w
przypadku decyzji o ich utrzymaniu"

Na podstawie omawianej juz wyzej metodologii cigzen grawitacyjnych, prof.
Sleszynski proponuje dwie koncepcje podziatu terytorialnego:

zredukowanie liczby wojewddztw do
14 przy jednoczesnym powiekszeniu
powiatdw i zmniejszeniu ich liczby

zwiekszenie liczby wojewddztw do 18-25
przy jednoczesnej likwidacji powiatéw.

Autor raportu uzasadniania to nastepujaco: ,Ponadto analizy grawitacyjne
wykazaty (ryc. 24), ze zarowno liczba, jak tez granice jednostek najwyzszego
(wojewodzkiego)szczeblaaktualnego podziatuterytorialnego niesaoptymalne.
Stwierdzono, ze w stosunku do obecnych 16 wojewodztw bardziej zasadny
bytby podziat albo na 14 jednostek (czyli zmniejszenie ich liczby) lub 18-25
(zwiekszenie). Jesli chodzi o zmniejszenie liczby, w pierwszej kolejnosci mozna
bytoby zlikwidowac np. wojewodztwo lubuskie, opolskie czy swietokrzyskie.
W przypadku zwiekszenia stolicami wojewodztw mogtyby sie stac tak duze
osrodki, jak np. Radom, Czestochowa i Bielsko-Biata, czy tez potencjalne
uktady multipolarne (wielobiegunowe): Kalisz-Ostrow Wielkopolski- -Konin,
Koszalin-Stupsk, Wtoctawek-Ptock, Legnica-Lubin-Gtogow, a by¢ moze takze
Etk-tomza (lub Etk-Suwatki) i Tarnow-Nowy Sgcz."*?

Nie jest to jednak jedyna innowacyjna koncepcja, jaka pojawia sie w debacie
publicznej. Szerokim echem w przestrzeni medialnej odbit sie cytowany juz
wczesniej raport Instytutu Sobieskiego autorstwa dr. tukasza Zborowskiego

30 https://klubjagiellonski.pl/wp-content/uploads/2018/07/p.-sxxleszynxxski---polska-sxxrednich-miast.-
zalozxxenia-i-koncepcja-deglomeracji-w-polscel.pdf

31 Ibidem

32 Ibidem
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,Korekta uktadu wojewodztw - ku rownowadze rozwoju’.>* Doktor Zborowski
W rzeczonym opracowaniu zaproponowat 4 warianty podziatu terytorialnego
RP:

- Minimalny - 16 wojewddztw przy jednoczesnej korekcie dotychczasowych
granic oraz nadaniu statusu miasta wojewddzkiego kilku mniejszym osrodkom
(przyktadowo Radom; Kalisz-Ostrow; Tarndw);

- Umiarkowany — 20 wojewddztw bazujacych na dotychczasowych granicach,
przy jednoczesnej ich korekcie i stworzeniu wojewoédztw kaliskiego, sgdecko-
tarnowskiego; wroctawskiego oraz wojewddztwa ze stolicg w Bielsko-Biatej;

— Réwnowazgcy - 22 wojewddztwa;

— Makroregionalny - 12 wojewdédztw uksztattowanych w sposéb rownowazacy
duze i mnigjsze osrodki (z wyodrebnieniem wojewddztwa warszawskiego).
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Sam autor powyzszych koncepcji wskazuje, ze

,Proponowana korekta uktadu wojewodztw ma dwa zasadnicze cele.
Pierwszym z nich jest jego uporzadkowanie —usuniecie razgcych btedow,
niekonsekwencji reformy z roku 1999. Drugim celem jest zwiekszenie
policentrycznosci kraju dzieki ustanowieniu nowych biegunow wzrostu
rangi wojewodzkiej. Stuzy temu uwolnienie osrodkow regionalnych (juz
uksztattowanych badz potencjalnych) od podlegtosci administracyjnej
osrodkom metropolitalnym. Nie chodzi jednak o ostabienie tychze.
Osrodki metropolitalne wymagaja raczej wzmocnienia, tak by w skali
kraju stanowity wieksza przeciwwage dla Warszawy.Jednak maja sie one
rozwija¢ nie w opozycji do sasiednich regionow — przez wyptukiwanie
ich zasobow, lecz dzieki synergii z pobudzonymi do wzrostu osrodkami
regionalnymi">>

33 https://sobieski.org.pl/wp-content/uploads/IX-2023-Korekta-wojewodztw.pdf
34 https://sobieski.org.pl/wp-content/uploads/IX-2023-Korekta-wojewodztw.pdf
35 Ibidem



W kontekscie proponowanych zmian wskazac réwniez nalezy na koncepcje
wydzielenia tzw. wojewddztwa warszawskiego/stotecznego.

Ten powracajacy czesto pomyst byt najblizej realizacji w 2020 roku. Jak bowiem
wskazuje forsal.pl, w lipcu 2020 roku do laski marszatkowskiej miat trafic projekt
ustawy Zjednoczonej Prawicy, wyodrebniajacy z wojewddztwa mazowieckiego
nowa jednostke stoteczng, obejmujaca swoim zasiegiem Warszawe oraz
przylegajace do nigj powiaty. Tym sposobem najwieksze polskie wojewodztwo
zostatoby podzielone na dwa mniegjsze liczace po 2 600 000 (Warszawa) oraz
2 500 000 (woj. mazowieckie)*®. Finalnie jednak temat ten zostat zarzucony ze
wzgledu na brak wymaganej wiekszosci w Sejmie®’.

6 PODSUMOWANIE

W kontekscie przedstawionych wyzej argumentéw wydaje sie zasadnym
pokusi¢ sie o teze, ze aktualny podziat administracyjny Polski wymaga
gruntownej przebudowy. Dzisiejsze 16 wojewddztw i ich granice stracity
sSwWojg podstawe materialng. Jednoczesnie taki uktad administracyjny
nie  odzwierciedla  uwarunkowan  funkcjonalnych, geograficznych,
demograficznych czy historycznych.

W ciggu ostatnich lat doczekaliSmy sie kilku koncepcji nowego podziatu,
znajdujacych swoje oparcie w danych naukowych. I[dee te wydaja sie w lepszy
sposob zaspokajac potrzeby w zakresie administrowania Polska. Jednoczenie
pozwalaja na zniwelowanie negatywnych skutkdw strukturalnych czy
politycznych, jakie dla mniejszych osrodkoéw niesie ze soba aktualny podziat.

Wprowadzenie nowego podziatu administracyjnego jest z catg pewnoscia
zadaniem trudnym, jednak wartym zachodu. Jednakze nie da sie nie
Zauwazyc, ze oprocz dyskusji w sprawie wydzielenia Warszawy zwojewodztwa
mazowieckiego, temat ten jest aktualnie nieistotny politycznie. Z tego
tez wzgledu mozna spodziewac sig, ze te konieczne zmiany nie zostang
zrealizowane w najblizszej przysztosci.

36 https://forsal.pl/gospodarka/polityka/artykuly/7779682,pis-chce-podzielic-mazowsze-powstanie-
wojewodztwo-warszawskie.ntml
37 https//www.prawo.pl/samorzad/podzial-mazowsza-pis-odklada-projekt,511094.html

155



156

BIBLIOGRAFIA

- https://plwikipedia.org/wiki/Reforma_administracyjna_w_Polsce_(1975)
- Andrzej Stasiak (red.): Podziat administracyjny kraju. Poglady i opinie (materiaty ekspertyzy

,Ocena obecnego podziatu administracyjnego Polski” cz. 1). Warszawa: Panstwowe
Wydawnictwo Naukowe, 1984. ISBN 83-01-05707-6.

- Zatozenia projektu podziatu terytorialnego kraju na powiaty. ,Wspodlnota”. 24 (170), s. 12-13,1993-

06-12. Warszawa: Wydawnictwo ,Przemiany”. ISSN 0867-0935.

- TexLacerta; Creative Commons Uznanie autorstwa 4.0 Miedzynarodowe; https://pl.mwikipedia.

org/wiki/Plik:Poland_county_map_(1993-05_project).svg

- Proponowane siedziby i zasiegi powiatow (siedziby powiatdw wedtug dotychczasowego uktadu

wojewoddzkiego): wersja | — maj 1993 r. ,\Wspodlnota”. 24 (170), s. 14-20, 1993-06-12. Warszawa:
Wydawnictwo ,Przemiany”. ISSN 0867-0935.

- Aotearoa; Creative Commons Attribution-Share Alike 3.0 Unported:; https://en.mwikipedia.org/

wiki/File:POLSKA_mapa_powiaty2.png

TexlLacerta; Creative Commons Uznanie autorstwa 4.0 Miedzynarodowe; https://commoms.
wikimedia.org/wiki/File:Poland_administrative_divisions_(1998).svg

Piotr Gtuchowski. Konfederacja srednich. ,Gazeta Wyborcza”, 1991-03-08. Warszawa: Agora.

ISSN 0860-908X.

TexLacerta; Creative Commons Uznanie autorstwa 4.0 Miedzynarodowe; https:;//commons.
wikimedia.org/wiki/File:Poland_administrative_divisions_(25_voivodeships_project).svg

- TexLacerta; Creative Commons Uznanie autorstwa 4.0 Miedzynarodowe; https://commons.

wikimedia.org/wiki/File:Poland_administrative_divisions_(31_voivodeships_project).svg

TexLacerta; Creative Commons Uznanie autorstwa 4.0 Miedzynarodowe; https://commons.
wikimedia.org/wiki/File:Poland_administrative_divisions_(1998-03-19_project).svg

https://klubjagiellonski.pl/2016/02/03/dudek-dlaczego-akurat-16-wojewodztw/

- J.Sawicka; Reforma administracji jako podstawa prowadzenia polityki regionalnej oraz element

dostosowania organizacji terytorialnej Polski do standardow Unii Europejskiej; Ekonomika i
Organizacja Gospodarki Zywnosciowej; nr 38; 2000;

- https://eiogz.sggw.edu.pl/article/download/9382/8327/13381

https://www.forbes. pl/gospodarka/budzet-ue-polska-stanie-sie-platnikiem-netto/hvty68v
https://wslaskiem.pl/_informator?id=bledy_dziennikarskie
https://rcin.org.pl/dlibra/publication/75045/edition/55420/content?
https://latarnikkaliski.pl/wojewodztwo-kaliskie/

- https://pl.wikipedia.org/wiki/Sejmik_Wojew%C3%B3dztwa_Wielkopolskiego#/media/

Plik:POL_wojew%C3%B3dztwo_wielkopolskie_sejmik_wojew%C3%B3dztwa_okr%C4%99gi_
wyborcze_2002_mapa.svg

- https://commons.wikimedia.org/wiki/File:Sejmik_wojewodztwa_okregi_wyborcze_

zachodniopomorskie_2002.svg

- https://sobieski.org.pl/wp-content/uploads/IX-2023-Korekta-wojewodztw.pdf
- https://www.rp.pl/samorzad/art5225421-czy-mozliwy-jest-powrot-na-mape-polski-49-

wojewodztw

- https://portalstatystyczny.pl/czy-czeka-nas-powrot-do-49-wojewodztw-jak-ksztaltowal-sie-

podzial-administracyjny-polski/

- https://bezprawnik.pl/reforma-administracyjna-czestochowskie/
- https://bezprawnik.pl/49-wojewodztw/
- https:/klubjagiellonski.pl/wp-content/uploads/2018/07/p.-sxxleszynxxski---polska-sxxrednich-

miast.-zalozxxenia-i-koncepcja-deglomeracji-w-polscel.pdf

- https://sobieski.org.pl/wp-content/uploads/IX-2023-Korekta-wojewodztw.pdf
- https://sobieski.org.pl/wp-content/uploads/IX-2023-Korekta-wojewodztw.pdf
- https://forsal.pl/gospodarka/polityka/artykuly/7779682,pis-chce-podzielic-mazowsze-

powstanie-wojewodztwo-warszawskie.html

- https://www.prawo.pl/samorzad/podzial-mazowsza-pis-odklada-projekt,511094.html









h CENTRUM
H ANALIZ

LATARNIKA

Kamil Rybikowski

17

Igrzyska
w Polsce

Raport




160

Autor gtéwny:
Kamil Rybikowski

Sktad:
Bogumita Owczarek

Wykorzystano materiaty CC autorstwa:
Hert Niks; Ferifrey;

Centrum Analiz Latarnika
Kalisz 2024

Pozostate raporty, komentarze i felietony Centrum Analiz Latarnika
dostepne sa na stronie internetowej:

KOMITET Rk Orgmianes
A= | DOVTIU. NIW \' etk o
PUBLICZNEGO Neradowy nstytut Welnose PROO

SFINANSOWANO ZE SRODKOW NARODOWEGO INSTYTUTU WOLNOSCI - CENTRUM

ROZWOJU SPOLECZENSTWA OBYWATELSKIEGO W RAMACH RZADOWEGO PROGRAMU
ROZWOJU ORGANIZACJI OBYWATELSKICH NA LATA 2018-2030 PROO

.4 Polska jako organizator imprez sportowych w

. Przesztosci 4
Q
ﬂ Korzysci i zagrozenia ptynace z organizacji Igrzysk 5
B Wyzwania organizacyjne 8
o
D podsumowanie 12



Kamil Rybikowski - Prawnik, dziatacz organizacji
spotecznych. Wiceprezes Stowarzyszenia Prawnikow
Prawa Sportowe "lus Et Sport". Przedmiotem
jego zainteresowan jest legislacja, wptywajaca
na prowadzenie dziatalnosci gospodarcze] oraz
respektowanie praw przedsiebiorcow, takze z
branzy sportowej. Autor wielu raportdéw i opracowan
dotyczacych przedsiebiorczosciiprawa gospodarczego.

161



162

POLSKA JAKO ORGANIZATOR IMPREZ
SPORTOWYCH W PRZESZLOSCI

Polska jako kraj od kilkudziesieciu juz lat ma ambicje organizowania duzych
wydarzen spotecznych, a do takich na pewno zaliczy¢ nalezy wydarzenia
sportowe. Dziataniawtejsprawiewykazujgzarownowtadze krajowe (niezaleznie
od opcji politycznej), samorzadowe, jak i wiadze konkretnych zwigzkow
sportowych. Wydaje sig, ze nasza aktywnos¢ w tej kwestii jest elementem
gonienia bogatszych krajow zachodnich, ktéry ma przeciez miejsce takze
w innych dziedzinach. W okresie Polski Ludowej, cho¢ sportowcy osiggali
znaczace wyniki sportowe, to nie szty one w parze z wieloscig wydarzen
sportowych na terenie naszego panstwa. Najwieksze organizacje sportowe
zdominowane byty przez kraje kapitalistyczne, ktére rzadko przygotowywaty
zawody w bloku wschodnim. Atrakcyjniejsza byta chocby komunistyczna,
acz neutralna Jugostawia, tam odbywaty sie m.in. mistrzostwa Europy w pitke
nozna w 1976 roku czy zimowe igrzyska w Sarajewie w 1984. A gdy juz jakis
kraj tzw. demokracji ludowej organizowat wielka impreze, jak np. igrzyska
olimpijskie w 1980 roku, to ich organizatorem byta oczywiscie Moskwa.

Polacy pasjonowali sie wydarzeniami pokroju wyscigu pokoju,
ale jego zasieg oddziatlywania ograniczony byt raczej wytacznie
do bloku wschodniego. Imprezy miedzynarodowe oxrganizowane
w czasie PRL nalezaly do rzadkosci. Z nielicznych wyjatkow
mozna wspomnie¢ np. o mistrzostwach Europy w boksie w
roku 1953 czy mistrzostwach swiata w hokeju w roku 1976 w
Katowicach (ogralismy na nich sensacyjnie Zwiazek Radziecki,
ale i tak nie utrzymalismy sie w najwyzszej hokejowej
dywiziji).

Poczatek Il RP takze nie obfitowat specjalnie w duze wydarzenia. Polska
zarowno pod wzgledem finansowym, jak i infrastrukturalnie byta bardzo
opozniona wzgledem Europy Zachodniej i nie byta w stanie pozwoli¢ sobie na
takie wyzwanie. Sytuacja zaczeta sie zmieniac jednak na poczatku XXI wieku.

Juz w 2001 roku w Poznaniu zorganizowano mistrzostwa
swiata w kajakarskie, rok pdzniej Warszawa gosciia
najlepszych sztangistéw na swiecie, a koncowka dekady
to dwie imprezy miedzynarodowe w sportach zespotowych
- koszykarski eurobasket mezczyzn i mistrzostwa Europy
w siatkowce kobiet. W 2009 roku na poznanskiej Malcie
odbyly sie takze zawody wioslarskie w randze mistrzostw
Swiata. Wszystkie te imprezy okazaly sie organizatorskimi
sukcesami.



Przetomowa pod wzgledem skali byta jednak organizacja Euro 2012, ktore
Polsce i Ukrainie zostato przyznane w 2007 roku. Jej skutkiem byta nie tylko
budowa stadiondw, ale i poprawa infrastruktury drogowej czy noclegowe,.
Wedtug badania CBOS z sierpnia 2012 roku organizacje przez Polske
tej imprezy pozytywnie ocenito az 89% respondentéw. | cho¢ od tamtej
imprezy mineto juz 13 lat, to w dalszym ciggu jest ona dobrze wspominana
W przestrzeni publicznej. Po Euro Polska kontynuowata zreszta serie duzych
imprez sportowych. W 2014 i 2022 roku do naszego kraju przyjechali siatkarze
Nna mistrzostwa swiata, w 2017 roku Wroctaw organizowat igrzyska sportow
nieolimpijskich, a w 2023 w Polsce odbyt sie mundial pitkarzy recznych. W tym
samym roku w Krakowie odbyty sie igrzyska europejskie. Co jednak warto
podkresli¢, ostatnie ze wspomnianych imprez budzity bardziej zréznicowane
opinie.

Zawody World Games 2017 byly zbyt niszowe i nie cieszyly sie
wielkim zainteresowaniem publicznos$ci. Paradoksem byi fakt, Zze w
dobie ptacenia przez telewizje olbrzymich cen za prawa telewizyjne,
to organizatorzy wroctawskiej imprezy musieli zaptacic¢ telewizji
Polsat, by ta zdecydowala sie na transmisje wydarzenia. Igrzyska

europejskie wczesniej cieszyly sie Srednia renoma, wiec igrzyska
w Krakowie mialy dopiero budowac¢ prestiz tej imprezy. Mistrzostwa
swiata w pilce recznej za to odbyly sie w okresie gorszej
dyspozycji polskiej reprezentacji, co przytozylo sie negatywnie na
zainteresowanie cata dyscypling.

KORZYSCI I ZAGROZENIA PLYNACE
Z ORGANIZACJI IGRZYSK

Wydawacé by sie mogto, ze organizacja najwiekszej imprezy sportowej —
igrzysk olimpijskich powinna by¢ naturalng konsekwencja polskich ambicji
w zakresie organizacji sportowych wydarzen. Problem jednak w tym, ze
igrzyska czy to zimowe, czy letnie to impreza o skali duzo wiekszej niz wszystkie
dotychczasowe. Przede wszystkim ze wzgledu na wielos¢ dyscyplin, ktore
mMuszg rozegrane zostac¢ w krotkim czasie ich trwania (2 tygodnie). Wedtug
wstepnych wyliczen igrzyska te miatby kosztowac okoto 65 mld ztotych.

Dla przyktadu CPK miatby kosztowac 155 mld ztotych, na emerytury
rocznie wydajemy 270 mld ztotych, na wojsko niemal 100 mld ztotych.
Dlatego zapowiadany wydatek na igrzyska to wydatek, na ktéry nasz
kraj stac, ale nie mozna powiedziec¢, ze bytby on niezauwazalny dla
budzetu panstwa. Dla organizacji igrzysk olimpijskich nalezatoby
ograniczy¢ inne wydatki publiczne albo zwiekszy¢ deficyt budzetowy.

Pytanie, czy wydatek ten jest dla Polski optacalny?

Z ekonomicznego punktu widzenia igrzyska nie beda zyskownym
przedsiewzieciem. O ile mozna sobie wyobrazi¢, ze niektére areny z czasem
mogtyby zarabiac na siebie, to ich liczba bedzie po prostu zbyt duza. Konieczna
bytaby osobna hala do szermierki, badmintona, tenisa stotowego, pitki recznej
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i siatkéwki. W normalnych nie-igrzyskowych warunkach na codzienne
zapotrzebowanie wystarczytaby jedna, moze dwie areny. Reszcie grozi
pustka albo rozbidrka. Wida¢ na przyktadzie Euro 2012, ze nawet, budujac
4 stadiony, ciezko o zapewnienie kazdemu rentownosci na dtuzszy czas.
Przyktadowo spotka zarzadzajaca stadionem Wroctaw rokrocznie przynosi
okoto 30 mIn ztotych straty. Wydaje sie takze, ze zysk ze zwiekszania ruchu
turystycznego nie zrekompensuje wszystkich wydatkéw. Tym bardziej ze
badania pokazuja, ze wystapienie tzw. efektu barcelonskiego (zwiekszenie
odwiedzin do miasta/kraju gospodarza igrzysk) nie jest reguta. Zwitaszcza w
kraju takim jak Polska, ktéry nie stynie z turystyki wypoczynkowej.

Igrzyska olimpijskie to jednak impreza o sporym znaczeniu
prestizowo-politycznym i pod tym katem moze sie ona optacaé.

Polska jest np. krajem starajacym sie o przystapienie do G20,
czyli panstw 20 najwiekszych gospodarek swiata. Rozwijany
jest projekt Trojmorza, gdzie Polska rowniez aspiruje do roli
lidera regionu, wcigz wzmacniamy swojg pozycje w organizacjach
miedzynarodowych takich jak Unia Europejska, NATO czy ONZ.
Sprawna organizacja igrzysk mogiaby pozytywnie wpiynaé¢ na
wizerunek Polski, pokazac¢ nasz kraj jako panstwo, ktore nie
boi sie wyzwan i potrafi nim podoac.

Jest jeszcze inna kwestia, czyli przeciwstawienie sie petnej komercjalizacji
sportu poprzez organizowanie coraz wiekszej liczby waznych wydarzen
sportowych w krajach bogatych w surowce naturalne jak Katar, Arabia
Saudyjska czy Zjednoczone Emiraty Arabskie. Budzety na organizacje w tych
panstwach sg niemal nieograniczone, co przyciaga federacje sportowe (w
tym MKOL) do spogladania w ich kierunek. Trzeba jednak pamigtac, ze sa
to czesto kraje nieprzestrzegajace praw cztowieka i przekierowanie do nich
sportowych wydarzen jest swoistg akceptacja tych praktyk. Jesli bogacace
sie kraje na dorobku, takie jak Polska, nie beda decydowaty sie na organizacje
igrzysk,towzrosnie szansa na regularne imprezy sportowe w tamtych rejonach
Z powodu braku innych chetnych. Poza aspektem praw cztowieka podkresli¢
nalezy, ze wydarzenia tam organizowane dalekie sg od atmosfery znanej z
Europy czy Ameryki Potudniowej. Miejscowi kibice nie sg zbyt zywiotowi (na
trybunach zasiada jedynie lokalna elita i jej rodziny), a kibicow przyjezdnych
jest niewielu ze wzgledu na drogi koszt dojazdu i zakwaterowania. Pokazaty
to Swietnie niedawne mistrzostwa $wiata w Katarze. Tego aspektu nie
powinnismy pomija¢ w igrzyskowych kalkulacjach.

Przez wiele lat dywagacje o organizowaniu igrzysk olimpijskich
w Polsce dotyczyly raczej tych zimowych. Juz w latach 90.
pojawita sie koncepcja igrzysk w Zakopanem w 2006 roku. Byta to
jednak koncepcja bardzo mglista, gdyz Polska byla krajem na tle

reszty Europy wciaz bardzo biednym, z problemami spolecznymi
takimi jak wysokie bezrobocie i zap6znionym infrastrukturalnie.
Kryteria olimpijskie speitniata wlasciwie jedynie skocznia w
Zakopanem, wszystko inne musialoby by¢ budowane od zera.




W 2013 pojawita sie koncepcja, aby do walki o igrzyska zimowe w 2022
roku wiaczyt sie Krakow. Choc¢ wcigz duza czes¢ dyscyplin miata zostac
rozgrywana w Zakopanem badz na terenie Stowacji. W Krakowie miatby
rozgrywac sie dyscypliny halowe takie jak hokej czy tyzwiarstwo szybkie.
Choc¢ samorzadowecy i lokalni politycy przekonywali do tego pomystu, spotkat
sie on z krytyka czesci mieszkancow. Zawigzat sie komitet ,Krakow przeciw
Igrzyskom”, a w sprawie tej zorganizowano referendum. Do wziecia w nim
udziatu uprawnionych byto 585 140 oséb. Gtosowato 210 441 oséb (35,96%),
CO oznacza, ze referendum byto wazne. 62 453 osdb (30,28%) byto na tak a
143 796 (69,72%) na nie. Przegrane referendum spowodowato wycofanie
kandydatury.

Pomys} oxrganizowania igrzysk zimowych moze jednak budzié pewien
sceptycyzm. Nie da sie bowiem ukryé, Zze zainteresowanie igrzyskami
dotyczy jedynie ograniczonej liczby krajow, w ktdérych uprawiane sa
dyscypliny zimowe. Liczba panstw, ktoére zdobywajg medale na tych
igrzyskach, oscyluje wokétr 30. Podczas gdy medale igrzysk letnich
zdobywa okoto 100 panstwo podczas jednej edycji. To powoduje, ze
te sa jednak zawodami duzo bardziej globalnymi. Warto, chociazhy
wspomnie¢, ze w latach 1972-2002 Polska miala az 30-letnig przerwe w
zdobywaniu medali, a przeciez nalezy do krajow, gdzie sporty zimowe
sa uprawiane.

Jest tylko jedna dyscyplina zimowa, w ktérej od lat jestesmy faworytami
do medaluy, i sg to skoki narciarskie. W reszcie dyscyplin liczymy raczej na
indywidualne przypadki takie jak Justyna Kowalczyk w biegach czy Tomasz
Sikora w biathlonie. Stabsza forma skoczkdéw mogtaby wiec spowodowag, ze
W igrzyskach na polskiej ziemi Polska nie zdobytaby ani jednego medalu, co
z przyczyn marketingowych nie bytoby zbyt udanym rozwigzaniem. Dlatego,
jesli jakas impreza powinna budowac nasz prestiz, to predzej powinny byc to
igrzyska letnie. Coraz czesciej problemem w Polsce do rozgrywania zimowych
dyscyplin jest takze pogoda z powodu zbyt tagodnych i wilgotnych zim.
W roku 2024 odwotano np. Bieg Piastow — impreze z wieloletnia tradycja
rozgrywana na Polanie Jakuszyckiej. Powodem byty zte warunki pogodowe.
Od kilku sezondw takze w popularnych skokach narciarskich zauwazane s3
rozmaite problemy pogodowe np. zbyt wysoka temperatura uniemozliwiajaca
nawet stworzenie sztucznego Sniegu. Dlatego, jesli juzjakies igrzyska powinny
by¢ dla Polski celem, to powinny byc¢ to igrzyska letnie.

Jako pierwszy taka koncepcje promowat minister sportu w rzadzie Mateusza
Morawieckiego Kamil Bortniczuk. Podczas Kongresu Sportu i Turystyki w
Zakopanem we wrzesniu 2023 roku prezydent Andrzej Duda | prezes PKOL
Radostaw Piesiewicz ogtosili, ze Polska bedzie starata sie o organizacje letnich
igrzysk w 2036 roku. Chwile pdzniej doszto do wyborow parlamentarnych
i zmiany rzadu. Premier Donald Tusk w swoim expose nie wykluczyt
kontynuacji tego pomystu, ale zaznaczyt, ze potrzebne sg dodatkowe analizy.
W podobnym tonie wypowiada sie nhowy minister sportu Stawomir Nitras.
Po kilku miesigcach rzadzenia minister Nitras zapowiedziat, ze Polska ubiegac
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sie bedzie o igrzyska olimpijskie w 2040 roku, a w razie niepowodzenia bedzie
takze walczy¢ o te w 2044 roku (bytaby to data symboliczna, gdyz w 100
rocznice wybuchu Powstania Warszawskiego). W tym celu zapowiedziano
powstanie ,Strategia Rozwoju Sportu — IO Warszawa 2040 r.”.

W dyskusji o zasadnosci organizowania igrzysk decydujacy wptyw na
ocene ma fakt, jaki aspekt brany jest pod uwage jako najwazniejszy. Jesli
wezmiemy pod uwage aspekt ekonomiczny, to pomyst organizacji igrzysk
nalezy oceni¢ negatywnie. Wcigz jestesSmy krajem, ktory ma bardzo duzy
problem z utrzymaniem ustug publicznych na wysokim poziomie, o czym
Swiadcza liczne niedobory w panstwowe] opiece zdrowotnej, edukacji,
niskie zarobki w administracji, zatem dopdki stan tych ustug sie wyraznie
nie potrafi, nie powinnismy doktadac sobie kolejnego wyzwania w postaci
igrzysk, zwtaszcza ze trudno na nich ekonomicznie zarobi¢. Czyms bardziej
realnym wydaje sie organizacja kolejnego duzego turnieju pitkarskiego, gdyz
infrastruktura pitkarska w Polsce jest juz na dobrym poziomie, a na dodatek
ostatnia specyfika imprez pozwala na organizacje ich w kilku krajach. Wydaje
sie, ze organizacja pitkarskich mistrzostw swiata we wspdtudziale Czech,
Stowacji czy Wegier (czyli tzw. grupy wyszehradzkiej) miataby wieksza szanse
na powodzenie i mogtaby by¢ bardziej rentowna.

W kwestiach takich jak sport dochodzga jednak aspekty pozaekonomiczne.

Organizacja przez Polske igrzysk olimpijskich bytoby kolejnym
podkresleniem naszych narodowych aspiracji. Uwidocznity sie one
np. podczas dyskusji o budowie centralnego lotniska i zrozwoju
ruchu ,,Tak dla CPK” i mogtyby one zosta¢ pobudzone podczas igrzysk.
Poza tym organizowanie wydarzenia, na ktérym pojawiaja sie gitowy
panstw z catego swiata, to tez swoisty dyplomatyczny zysk. Przy
okazji wielkich sportowych imprez odbywa sie wiele politycznych
negocjacji i mniej formalnych rozméw, ktdérych Polska jako gospodarz
mogtaby by¢ beneficjentem.

3 WYZWANIA ORGANIZACYJNE

Zajmijmy sie jednak kwestiami technicznymi takowej imprezy. Ze wszystkich
miejsc w Polsce wtasciwie tylko dwa moga byc¢ rozpatrywane pod katem
organizowania letnich igrzysk. Jest to oczywiscie Warszawa, jako stolica Polski
i jedyne miasto przekraczajgce milion mieszkancow. W dodatku Warszawa
znajduje sie jedynie nieco 100 km od mogacej wspomagac jg 800-tysiecznej
todzi. Drugim wyjscie moégtby by¢ Krakéw, ale ze wsparciem logistycznym
i infrastrukturalnym konurbacji slaskiej. Inne polskie aglomeracje takie jak
Wroctaw, Poznan czy Trojmiasto sg za mate na organizacje samemu takiego
wydarzenia, zwiaszcza ze zlokalizowane sg daleko od miast o podobnej
wielkosci. Wyzej wymienione miasta mogtyby co najwyzej organizowac czesc
zawodow druzynowych jak turnigj pitkarski. Na najblizszych igrzyskach w
Paryzu pitkarze zagraja takze w Marsylii, Lyonie czy Nicei.

Najwiecej argumentdw przemawia jednak za Warszawa. Jest ona stolica



kraju, ulokowana w centralnym jej punkcie, najlepiej skomunikowana z
innymMi miejscami w Polsce | Europie. W dodatku jako stolica posiada takze
doswiadczenie w zabezpieczaniu waznych wydarzen czy szczytdw, takich
jak Euro 2012, szczyt NATO w 2016 czy wizyty gtdw panstw np. licznych
prezydentdw Stanow Zjednoczonych.

Atutem byloby réwniez centralne lotnisko, ktore wediug planéw ma
powsta¢ przed rokiem 2032, a kilka lat pézniej gotowy ma by¢ komponent
kolejowy. O koniecznosci budowy CPK w przypadku organizacji igrzysk

olimpijskich moéwilt wielokrotnie prezydent Andrzej Duda. W dodatku
Warszawa mogtaby tez korzysta¢ ze wsparcia lotniska w Modlinie i
Radomiu.

Organizacja igrzysk w Warszawie to ponadto wziecie gtéwnej
odpowiedzialnosci organizacyjnej przez jeden samorzad. Krakéw sam moze
by¢ za maty na samodzielna organizacje igrzysk, a na Gérnym Slasku mamy
do czynienia z wieloma odrebnymi bytami administracyjnymi. Wspotpraca
réznych samorzadowcow ze soba mogtaby nie naleze¢ do najtatwiejszych.

W przeciwienstwie do FIFY i UEFY MKOL nie posiada az tak sztywnych
wymagan co do obiektéw sportowych. W teorii istnieje nawet sugestia, ze
to igrzyska musza dostosowac sie do ,miasta-gospodarza”, a nie gospodarz
do nich, a rozmaite dyscypliny moga byC¢ rozgrywane nawet w duzej
odlegtosci od miasta-gospodarza. Bytby to by¢ moze pomyst na rozwoj
mniejszych osrodkéw, gdzie mogtyby powsta¢ areny sportowe. Wydaje sie
jednak, ze miasta sredniej wielkosci, pozbawione lotniska i znajdujace sie w
pewnej odlegtosci od Warszawy, mogtyby by liczy¢ co najwyzej na obiekty
treningowe, przygotowujace naszych rodzimych sportowcéw do zawodow.
Nie ulega bowiem watpliwosci, ze jako organizator igrzysk musielibysmy
takze zwiekszyc¢ naktady na sport wyczynowy, zeby osiggnac jako gospodarz
przyzwoity wynik. Na areny zmagan olimpijskich miasta takie jak Kalisz,
Wioctawek, Koszalin czy Stupsk raczej nie maja co liczy¢é. MKOL wybierze
bowiem oferte najmniej skomplikowana logistycznie, a np. w podczas
niedawnych igrzysk we Francji zdecydowana wiekszos¢ zawodéw odbywata
sie jednak w Paryzu.

Przyjrzyjmy sie w takim razie zapleczu infrastrukturalnemu Warszawy.

Dzi$s jedynie dwa obiekty sportowe bez watpienia nadaja sie na
rozgrywanie u nich zawoddéw olimpijskich. To Stadion Narodowy i
Stadion Wojska Polskiego, czyli stadion warszawskiej Legii. Problem
w tym, Zze oba to obiekty sportowo przede wszystkim piltkarskie, na
ktorych ewentualnie mozna by bylo rozegrac¢ jeszcze zawody rughy-7 i
hokeja na trawie. Obiekty te nie posiadaja jednak lekkoatletycznej
biezni, wiec nie moga by¢ one gidwng areng igrzysk.

Taka arene nalezatoby zbudowac od nowa, gdyz przenoszenie gtownej
dyscypliny olimpijskiej do Chorzowa nie wchodzitoby w gre. Dodatkowo w
Warszawie powstac¢ musiatoby kilka duzych hal sportowych, obecnie nawet
Torwar nie posiada na state 5 000 miejsc siedzacych. Pomoca na pewno
stuzytaby tddzka Atlas Arena, ale bez watpienia jest za mata. Nowy minister
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sportu zapowiadat powstanie Hali Narodowej obok Stadionu Narodowego,
a Miasto Warszawa chce takze wybudowac nowa hale, stuzaca chocby
koszykarzom warszawskiej Legii obok obiektow warszawskiej Skry (na 6 000
tysiecy widzow) Dyscyplin halowych jest jednak podczas letnich igrzysk
naprawde sporo - pitka reczna, koszykéwka, siatkdwka - i to zarbwno w
wydaniu meskim, jak i kobiecym, dlatego co najmniej 4-5 parotysiecznych
hal musiatoby zosta¢ zbudowanych w stolicy Polski.

Warszawa bardzo mocno potrzebuje hali sportowej. Wszystkie
duze imprezy halowe omijaja stolice na rzecz Gdanska, todzi,
Katowic, Gliwic czy Krakowa. Mecze koszykarskie Legia Warszawa
rozgrywa¢ musi na niewielkiej hali na Bemowie. Trudno jednak
przypuszcza¢, aby tak wiele hal mogloby pdzniej speiniaé
uzyteczng funkcje w stolicy.

Warto podkresli¢, ze przynajmniej obecnie, w stolicy liczba druzyn grajacych
W hajwyzszej klasie rozgrywkowej w ligach halowych nie jest imponujaca.
O ile w koszykdwce mamy az dwie druzyny meskie (Legia, Dziki), a w kobiecej
lidze Polonie, tak w siatkdwce jedynym reprezentantem jest Projekt Warszawa,
a W pitce recznej nie ma swojej reprezentacji zarowno w lidze meskiej, jak i
kobiecej. To sie moze oczywiscie do 2036 roku zmieni¢, choé niekoniecznie
na plus. Wszak przez dtugie lata w ekstraklasie pitkarskiej graty dwie druzyny
ze stolicy, a ostatnie lata to tutaczka Polonii Warszawa po nizszych ligach.

A przeciez potrzeba jeszcze mniejszych hal do rozgrywania takich zawodéw
jak badminton, tenis stotowy, boks, judo, taekwondo, zapasy, podnoszenie
ciezarow i szermierka. Na igrzyskach w Paryzu zasadniczo wszystkie te
dyscypliny rozgrywane byty w ramach tamtejszej aglomeracji. Kilka dyscyplin
mMozna rozegrac na arenach tymczasowych np. koszykowke 3x3 czy siatkowke
plazowa — takie dyscypliny nie stanowia wiec specjalnie problemu. Jednak
juz konieczne bytoby zbudowanie olimpijskiej ptywalni, kortu tenisowego
(dzisiejszy kompleks tenisowy na Legii jest zbyt maty na |O), strzelnicy (chyba,
ze te zawody goscinnie odbytyby sie we Wroctawiu) i toru wioslarskiego (tu z
pomoca mogtaby przyjs¢ poznanska Malta).

Krotka wyliczanka pokazuje nam, jak wiele by}oby do zbudowania.
Dla pordéwnania w Paryzu specjalnie na igrzyska powstal jedynie
jeden obiekt - Adidas Arena w Porte de la Chapelle, znajdujacy

sie w jednej z najbiedniejszych dzielnic Paryza. Byla ona miejscem
rywalizacji badmintonistéw i gimnastykow. Warszawa ma w tym momencie
spore braki w infrastrukturze sportowej, wiec duza czes¢ obiektoéw
musiataby powstaé¢ specjalnie na igrzyska.

Znacznie lepiej sytuacja wyglada, jesli chodzi o baze hotelowa. Wedtug
stanu w dniu 31 lipca 2022 r. (dane GUS) w Warszawie funkcjonowato
170 turystycznych obiektéw noclegowych, w tym 169 o charakterze
catorocznym. W 2022 r. z turystycznych obiektéw noclegowych w
Warszawie skorzystato 4 268,4 tys. turystow, ktorym udzielono 7 279,6 tys.
noclegdéw. Stopien wykorzystania miejsc noclegowych wyniést 53,9%.



Kazdy naptyw ludzi, a w przypadku igrzysk méwimy o kilkunastu milionach
gosci (w aglomeracji paryskiej pojawito sie okoto 12 miIn gosci), musi
spowodowac wzrost cen noclegow. Cena doby hotelowe] w Paryzu w
trakcie igrzysk zwiekszyta sie trzykrotnie i koszt noclegu na cate wydarzenie
mMogt czesto przekroczy¢ nawet 1000 euro. Mozna spodziewac sie, ze czesc
mieszkancéw Warszawy wyemigrowataby z miasta na czas imprezy i
wyhnajeta swoje mieszkania kibicom, nieco normalizujgc ceny wynajmu. Nie
da sie jednak ukryc, ze bez watpienia koszty noclegdw mocno by wzrosty. Taka
sytuacje mozna zaobserwowac juz dzis w Warszawie, w czasie skumulowania
sie wiekszej liczby wydarzen. Tak byto w weekend 3-4 czerwca 2023 roku,
kiedy to w jeden weekend w Warszawie odbyta sie duza gala KSW na
Stadionie Narodowym, Orange Warsaw Festiwal na warszawskim Stuzewcu
oraz duza manifestacja polityczna w centrum miasta.

Ta czes¢ przygotowan do igrzysk jest w najwiekszym stopniu
uzalezniona od przedsiebiorcéw prywatnych, ale mozna wierzyc,
ze bytyby one bodzcem do powstawania nowych hoteli i os$rodkow
noclegowych. Igrzyska odbywaja sie takze latem, wiec w gre
wchodzitoby wynajecie akademikow. Wzrosna¢ moglaby zwaszcza
infrastruktura hotelowa na obrzezach Warszawy.

Osobna kwestig jest powstanie wioski olimpijskiej. W przestrzeni medialnej
pojawita sie koncepcja, aby pobudowac ja na terenie dzisiejszego lotniska
Okecie, ktére ma zostac zlikwidowane w chwili powstania CPK. Wydaje sie
jednak, ze samo miejsce to problem drugorzedny. Wioska w Paryzu znajdowata
sie bedziew dzielnicy Saint-Denisipoigrzyskach mazostac¢ skomercjalizowana.
Jej powierzchnia to 119 tys. m?. Komercjalizacja ma polegac na przerobieniu jej
na biura oraz budynki mieszkalne. Tg drogg podazy¢ mogtaby Warszawa.

Stolica juz dzis jest dobrze drogowo skomunikowana z wiekszoscig miast
Polski. Autostradamibadz drogamiszybkiego ruchu dojedziemy do Warszawy
z Poznania, todzi, Krakowa, Biategostoku, Lublina, Wroctawia czy Katowic.
Wiekszym wyzwaniem jest transport kolejowy, tutaj czas podrézy np. na
trasie Wroctaw-Warszawa (ponad 4h) pozostawia nieco do zyczenia.

Pxroblemy te maja znikna¢ w przypadku wybudowania sieci
szybkiej kolei.

Pociagi tam maja jezdzi¢ z predkoscia okoto 250 km/h, a niektore
nawet 300 km/h, co mocno skroci czas transportu. Z samego CPK
do Warszawy dojazd ma zaja¢ okoto 15 minut. Wybudowanie CPK
miatoby takze zwiekszy¢ siatke polaczen lotniczych, zw}aszcza
miedzykontynentalnych. W dodatku poprawilaby sie przepustowosc¢
lotnicza dla Warszawy i okolic. ByZoby to bardzo wazne, bo w
czasie igrzysk spodziewa¢ sie nalezaloby duzej 1liczby lotoéw
czarterowych - ze sportowcami, dziataczami i kibicami.

Pewnym mankamentem mogtaby by¢ komunikacja po samym miescie, gdyz
areny zapewne bytyby oddalone od siebie. Dopiero w 2050 roku planowane
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jest zakonczenie budowy pieciu linii metra, wiec w 2036 roku liczy¢ mozna
bytoby co najwyzej na jedna dodatkowa linie. Warszawa znajduje sie jednak
wysokow miedzynarodowychrankingach badajacych efektywnosc publicznej
komunikacji. Royals i Oliver Wyman Forum wskazaty ja na 19. miejscu pod
wzgledem efektywnosci komunikacji na 60 badanych miast. Warszawa
od lat wygrywa takze w polskich rankingach. Zapewne z zakornczonymi
inwestycjami w metro ten wynik bytby jeszcze lepszy. Biorgc pod uwage
postepujace trendy odchodzenia od samochodéw, to komunikacja zbiorowa
bedzie gtéwna forma przemieszczania sie w trakcie igrzysk.

W Warszawie znajduje sie ponad 500 km s$ciezek rowerowych
i pieszo-rowerowych. Funkcjonuje tez sprawnie dzialajacy
system roweréow miejskich. Prywatne firmy oferuja transport
hulajnogami albo pozyczonymi samochodami na aplikacje.
Dziala rowniez Warszawska Kolej Dojazdowa, ktora pozwala
dostaé¢ sie do stolicy z okolicznych miejscowosci.

/. PODSUMOWANIE

Igrzyska olimpijskie to wysitek, na jaki Polska jest w stanie sobie pozwoli¢
i jest w stanie sprostac¢ temu wyzwaniu. Oczywiscie, biorac pod uwage
obecne warunki rozwojowe i sytuacje geopolityczna. Jakiekolwiek kryzysy np.
Zagrozenie wojenne, nowa pandemia itp. zapewne ostabityby ten potencjat.
Warto bytoby jednak odpowiedzie¢ sobie na pytanie, czy impreza ta jest
Polsce potrzebna. Przegladajac wszystkie argumenty za i przeciw liczba
minusow (gtdwnie finansowych) nie jest wcale mata. Dlatego Polska, choc
powinnaw dalszym ciggu byc¢ aktywna na polu organizacjiimprez sportowych,
do organizacji igrzysk powinna podchodzi¢ z pewnym sceptycyzmem. Nie
mamy tez pewnosci, jak dalej rozwijac sie bedzie ruch olimpijski. By¢ moze i w
tym zakresie nastgpia zmiany, np. uatrakcyjniajace igrzyska, ktore spowoduja,
ze wydatek ten bedzie sie optacac. Zagrozeniem moze by¢ odejscie mtodych
ludzi od sportu, rozwdj gamingu i idgcego za tym spadku zainteresowania
igrzyskami. Sa to pytania, na ktére beda musieli sobie odpowiedziec rzadzacy
W ciggu najblizszych miesiecy.






