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GOVERNMENT ASSOCIATIONS IN POLAND

Streszczenie

Kluczowa role w relacja rzadowo-samorzadowych odgrywaja ogdlnopolskie orga-
nizacje samorzadowe, ktdre stanowia reprezentacj¢ strony samorzadowej w Komisji
Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Celem artykutu jest przedstawienie
zasobow organizacyjnych organizacji samorzadowych, przedmiotu i sposobu ich dzia-
fan, a takze mozliwosci ksztaltowania samorzadowej agendy polityczne;j.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny; relacje rzadowo-samorzadowe; organizacje
samorzadowe; polityka publiczna.

Abstract

Central-local government relations are driven by local government associations,
which represent local and regional entities in Central-Local Government Common
Commission. The aim of this article is to examine what kind of resources local gov-
ernment associations have; how they are running and to answer the question whether
they have possibility to create political agenda or not.

Keywords: local government; central-local government relations; local government
associations; public policy.
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1. Wprowadzenie

Obowiazujacym obecnie paradygmatem zarzadzania publicznego jest po-
dejscie sieciowe, nazywane w jezyku angielskim pojeciem governance. Jak za-
uwazyta L. Rajca: ,.Jest to efekt w czesci w wyniku krytyki nowego zarzadza-
nia publicznego, a w czesci jako niemal globalny trend w kierunku ponownego
skoncentrowania uwagi na role spoteczenstwa obywatelskiego w realizowaniu
celow publicznych™!. Caty czas trwa w nauce spor co do znaczenia samego
terminu governance. Zdaniem niektorych badaczy wieloznacznos$é tego termi-
nu zdaje sie poglebiaé. Jak zauwaza J. Sroka, w literaturze przedmiotu mozna
znalez¢ az dziewie¢ odmiennych sposobdw rozumienia pojecia governance:
(1) panstwo minimum (minimal state); (2) kierowanie korporacyjne (corpo-
rate governance); (3) nowe zarzadzanie publiczne (New public management);
(4) dobre rzadzenie (good governance); (5) systemy cybernetyczno-spoleczne
(social-cybernetic systems); (6) samoorganizujace si¢ uktady sieciowe (self-
-organised networks); (7) wielopoziomowe rzadzenie wielopasmowe (mul-
tilevel network governance); (8) koordynacji w obrebie sieci powstajacych
miedzy podmiotami gospodarczymi (inter-firm governance); (9) zewnetrz-
nej oraz wewnetrznej koordynacji uktadow sieciowych (governance in and
by networks)?. W literaturze przedmiotu jest jednak zgodnos¢ co do tego,
ze paradygmat wspolzarzadzania governance nie zwraca uwagi na kwestie
funkcjonowania podmiotow panstwowych i instytucji jako najwazniejszych
graczy politycznych. Podkresla sie z kolei znaczenie sieci, wspotzarzadzania,
miedzyorganizacyjnej wspolpracy, a takze zautania i wspoétzaleznosci laczacej
panstwo i spoteczenstwo?®. Na potrzeby niniejszego artykutu bede postugiwat
si¢ pojeciem governance wspotzarzadzanie w rozumieniu wielopoziomowego
rzadzenia, w ktdrym zaangazowane w proces realizacji polityk publicznych
sa nie tylko podmioty administracji rzadowej, ale takze jednostki samorzadu
terytorialnego, ktore odpowiadaja za praktyczna realizacje przekazanych lub
powierzonych im zadan. Wspotzarzadzanie rozumiane w ten sposéb wymaga
zatem zaangazowania obu stron, zaufania oraz dobrowolnosci. Wspdtrzadzenie

' L. Rajca, Reformy inspirowane koncepcjq wspotrzqdzenia (governance) w Anglii, [w:]

D. Plecka (red.), Wspdlczesne wyzwania administracji rzqgdowej i samorzgdowej, Torun
2013, s. 367.

J. Sroka, Deliberacja i rzqdzenie wielopasmowe. Teoria i praktyka, Wroctaw 2009,
s. 45-4e6.

3 A. Mette Kjeer, Governance, Polity Press, Cambridge 2004, s. 4.
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opiera si¢ na negocjacjach dla osiggniecia konsensu i wzajemnego zrozumie-
nia. Wymaga wielu form partycypacji, jak réwniez réznorodnosci uczestnikow
procesu wspotrzadzenia®. Osiaggniecie takich relacji mozliwe jest do osiggnigcia
za pomoca wykorzystania narzedzi prawnych oraz potencjatu organizacyjnego,
ktore buduje wzgledng rownowage stron. Analizujac obowigzujace narzedzia
prawne, stwarzajace przestrzen do relacji rzgdowo-samorzadowych nalezy
wskaza¢ w pierwszej kolejnosci funkcjonowanie Komisji Wspdlnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego, ktéra jest organem doradczym Rady Ministrow
w zakresie koordynowania relacji rzadowo-samorzadowych oraz zgodnie z art.
2 ustawy jest forum wypracowywania wspolnego stanowiska Rzadu i samorza-
du terytorialnego’®. Na podstawie obowigzujacych regulacji prawnych mozna
stwierdzié, ze zapewnia ona staly udziat przedstawicielom jednostek samo-
rzadu terytorialnego w rzadowy proces legislacyjny i monitorowania w ten
sposob inicjatyw Rady Ministrow, ktore dotycza funkcjonowania jednostek
samorzadu terytorialnego®. Przedmiotem niniejszego artykulu jest spojrzenie
na relacje rzadowo-samorzadowe z perspektywy potencjatu organizacyjnego
organizacji samorzadowych, ktére reprezentujg strone samorzagdowa w ramach
prac Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Zgodnie z rozpo-
rzadzeniem Rady Ministrow jest to sze$¢ organizacji reprezentujacych gminy
liczace powyzej 300 tys. mieszkancdw, gminy posiadajgce status miast, gminy,
ktérych siedziby wiadz znajduja si¢ w miastach potozonych na terytorium tych
gmin, organizacja reprezentujaca jednostki samorzadu powiatowego oraz jed-
nostki samorzadu wojewodztwa. Sg to obecnie odpowiednio: Unia Metropolii
Polskich, Zwigzek Miast Polskich, Unia Miasteczek Polskich, Zwigzek Gmin
Wiejskich RP, Zwigzek Powiatow Polskich oraz Zwigzek Wojewodztw RP.
Relacje rzadowo-samorzadowe na nowo powrocit do debaty publicznej, a przez
to i do refleksji naukowej w zwigzku z negatywnymi skutkami prywatyzacji

4 L. Rajca, Reformy inspirowane..., s. 368.

5 Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o0 Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz
o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regiondw Unii Europejskiej,
Dz.U. Nr 90, poz. 759 ze zm.

6 Wiecej na temat Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego zob. R. Gawtowski,
Komisja Wspdlna Rzqdu i Samorzgdu Terytorialnego — od konsultacji do wspotudziatu
w rzgdowym procesie legislacyjnym, Samorzad Terytorialny 2015, nr 12, s. 5—15.

7 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 29 stycznia 2008 r. w sprawie okreslenia ogolno-
polskich organizacji jednostek samorzadu terytorialnego, ktore sa uprawnione do wyzna-
czania przedstawicieli do Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, Dz.U. Nr
15, poz. 97.
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zadan publicznych. Jak zauwazylta J. Morphet zrozumiano wowczas, ze sku-
teczne zarzadzanie publiczne i realizacja zadan publicznych przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego musi by¢ rozumiane wylacznie w potaczeniu z admini-
stracja rzadowa. Reforma administracji samorzadowej ma tylko wowczas sens
jesli towarzyszy jej reforma administracji rzgdowej®. Problemem badawczym
niniejszego artykutu bedzie kwestia potencjatu organizacyjnego organizacji
samorzadowych do ksztaltowania relacji rzadowo-samorzadowych. Jego roz-
wigzanie bedzie mozliwe dzigki odpowiedzi na pytania: ile jednostek samorza-
du terytorialnego nalezy do ogdlnopolskich organizacji samorzadowych? Jaki
jest potencjat finansowy, kadrowy oraz merytorycznych tychze organizacji?
Czy maja one potencjat do ksztattowania agendy politycznej? Czy organi-
zacje samorzadowe sg podmiotami, ktére samodzielnie formutujg okreslone
interesy polityczne i dlatego okresla si¢ je swoistym systemem interesow, czy
starajg si¢ wystepowac w formie posrednikdw interesow politycznych, ogniw,
poprzez ktore ,,zewnetrzne” interesy sekcjonalne probujg uzyskaé dojscie do
procesu decyzyjnego (wpltyw na tresé decyzji). Kategorig politologiczng za
pomoca ktorej bede starat si¢ odpowiedzie¢ na powyzej postawione pytania
jest kategoria grup interesu.

2. Ogodlnopolskie organizacje samorzadowe jako grupy interesu

Interes to $wiadome dazenie jednostki lub grupy do realizacji okreslonego
celv’. Dzieki takiemu sposobowi rozumienia interesu grupy interesu mozna
okresli¢ jako podmioty posredniczace w procesie artykulacji i reprezentacji in-
teresoOw politycznych majace statut dobrowolnych stowarzyszen (organizacji),
w wiec takich, ktorych przetrwanie oparte jest na tzw. dobrowolnej partycypa-
cji. Oznacza to, iz oferujg one w sposob mniej lub bardziej widoczny okreslone
zachety czy korzysci dla swych cztonkow, a niekiedy i sympatykow!®.

Oczywiscie wcale nie musi chodzi¢ o ,,realne” korzysci i niekiedy wy-
starczy deklaracja czy tez przyrzeczenie ich osiggniecia w przysztosci. Te za-
chety czy korzysci mozna okresli¢ mianem zasobow politycznych, ktorych
dystrybucja albo tylko przyrzeczenie dystrybucji wywotuja efekt w postaci

8 J. Morphet, Modern Local Government, California 2008, s. 5.

°  R. Herbut, Interes polityczny — proces instytucjonalizacji grup interesu oraz jej modele,
[w:] B. Szmulik, M. Zmigrodzki (red.), Wprowadzenie do nauki o panstwie i polityce,
Lublin 2007, s. 380.

10 Tamze, s. 385.
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dobrowolnej partycypacji. Mamy wigc w tym momencie do czynienia z probg
wskazania na motywy dziatania jednostkowego, uzasadniajace cheé przyna-
leznos$ci do organizacji. Jakie korzysci sa mozliwe do osiggnigcia przez przy-
nalezno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego w ogoélnopolskich organizacjach
samorzadowych? Po pierwsze, jest to mozliwos$¢ dostepu do wiedzy na temat
sposobdw zarzadzania ustugami publicznymi przez pozostatych czlonkéw
organizacji, badz poprzez zamawiane ekspertyzy i opinie. Po drugie, jest to
mozliwosé wspotuczestniczenia w rzagdowym procesie legislacyjnym, badz
procesie stanowienia prawa przez parlament w zwigzku z aktywnym opinio-
waniem projektow aktow prawnych. Po trzecie wreszcie, jest to mozliwos¢
rozwiniecia wspotpracy miedzynarodowej z jednostkami samorzadu terytorial-
nego z innych krajow, z ktorymi wspotpracuje dana organizacja samorzado-
wa. Analiza potencjatu wybranych ogdlnopolskich organizacji samorzadowych
zostanie dokonana na podstawie klasyfikacji grup interes6w zaproponowane;j
przez R. Herbuta, ktéry wyr6znit w ramach swojej klasyfikacji takie zagad-
nienia jak: (1) poziom rozwoju struktur wewnetrznych; (2) metody dzialania;
(3) zakres promowanych kwestii problemowych; (4) trwatos¢ oraz (5) sposéb
powiazania z polityka publiczng panstwa. Wskazane kryteria uwzgledniaja
zardwno elementy wewnetrzne funkcjonowania organizacji, jak i realng moz-
liwos¢ oddziatywania na agende polityczng panstwa. W zwigzku z powyzszym
dajg mozliwos$¢ wszechstronnej oceny dziatania organizacji samorzadowych.
W ramach badania zasobow organizacji, tj. ich sity przetargowej, a wiec zdol-
nos¢ do efektywnego promowania i reprezentowania okreslonych interesow
politycznych, mozna wskazac¢ na takie elementy jak: (1) dojscie do strategicz-
nych osrodkow wiladzy, odpowiedzialnych za przebieg procesu legislacyjnego
— uktad osobistych i instytucjonalnych powigzan z partami politycznymi oraz
instytucjami panstwa; (2) zasoby finansowe i organizacyjne — ktore pozwalajg
wprost oddzialywaé na osrodki decyzyjne; (3) zasoby fachowego i profesjo-
nalnego przygotowania — mozliwos¢é przygotowywania fachowych opracowan
i ekspertyz, ktore stuza nastepnie jako element debaty publicznej i na koncu (4)
poparcie opinii publicznej dla grup interesu i promowanych przez nig celéw
— jako element legitymizacji podejmowanych dzialan, mobilizacji spotecz-
nej. To one w duzym stopniu determinujg charakter podejmowanych dziatan
taktycznych oraz wyznaczajg mozliwosci budowania i stosowania strategii
politycznych. To one takze okreslaja mozliwosci wplywania na podmioty ad-
ministracji rzagdowej i rzadowy proces legislacyjny. Do odpowiedzi na pytania
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badawcze wykorzystatlem regulaminy organizacyjne ogdlnopolskich organi-
zacji samorzadowych!!, roczne sprawozdania z ich funkcjonowania, a takze
informacje zawarte na stronie internetowej organizacji'?. Wskazane zrodla byty
analizowane pod katem metod dzialania organizacji, poziomu rozwoju struktur
wewnetrznych, zakresu dziatania, sposobu powigzania z politykami publicz-
nymi, a takze trwatos$ci organizacji. Uzyskane informacje przedstawione sg
W ponizszej tabeli.

Tabela 1. Zestawienie zasobow ogolnopolskich organizacji samorzadowych.

Zwigzek | PViazek
Zwiazek Miast Unia Metropolii Unia Miaste- Zwiazek Woje- Powiatow Gmin
Polskich Polskich czek Polskich wodztw RP . Wiejskich
Polskich
RP
Poziom | Dyrekcja (4 0s.); 12 komisji Brak danych 8 Komisji, 7 Ze- | Brak 9 0s./na
rozwoju | Informacja i PR(4 problemowych; 5 | natemat liczby spotéw, 10 os. danych 29.05.2016
struktur | o0s.); Samodzielne zespotow doraz- | zatrudnio- natemat | —3591 gmin
we- stanowisko (2 0s.); nych; 9 os. nych oséb; 17 liczby wiejskich.
wnetrz- | Analityczno-badawcezy miasteczek. zatrud-
nych (5 0s.); Administracyjne nionych
(poza (7 0s.); Zagraniczne osob; 16
cialami | (6 0s.) —294 miast na kon-
statuto- | kwiecien 2016 —72% wentow
wymi) ludnosci miejskiej powia-
Polski; 16 komisji towych
problemowych. (dziatania
dorad-
cze); 315
powiatow,
komisje
problemo-
we.

11 Statut Unii Metropolii Polskich przyjety na podstawie uchwaly Rady Fundacji UMP z dnia
8 grudnia 2005 r.; Statut Zwiazku Miast Polskich przyjety 19 stycznia 1991 r. przez Kon-
gres Restytucyjny w Poznaniu, Statut Unii Miasteczek Polskich przyjety w dniu 2 kwietnia
2012 r.; Statut Zwigzku Gmin Wiejskich RP uchwalony jako tekst jednolity podczas XX VI
Zgromadzenia Ogolnego ZGW RP 10 maja 2012 r. w Poznaniu; Statut Zwiazku Powiatow
Polskich z dnia 27 lutego 1999 r.; Statut Zwiazku Wojewodztw RP z dnia 13 lutego 2002 r.

12 Strona internetowa Unii Metropolii Polskich www.metropolie.pl; strona internetowa
Zwiazku Miast Polskich www.zmp.poznan.pl; strona internetowa Unii Miasteczek Pol-
skich www.ump.home.pl; strona internetowa Zwiazku Gmin Wiejskich RP www.zgwrp.pl;
strona internetowa Zwiazku Powiatéw Polskich www.zpp.pl; strona internetowa Zwiazku
Wojewodztw RP www.zwrp.pl.
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Metody
dzialania

System Analiz Samo-
rzadowych; Projekty
Norweskie; Samorzad
Miegjski; lobbing
legislacyjny; Stawka
wigksza niz 8 mld.;
wymiana do$wiad-
czef w zarzadzaniu
miastami; wspotpraca
miedzynarodowa
(polsko-norweska

i polsko-francuska);
MSZ pomoc Ukrainie;
Ukraina, Moldawia,
Gruzja.

Stanowiska,
wymiana praktyk
zarzadzania; spon-
sorowanie: banku
informacji; badan,
analiz, ekspertyz

i consultingu dla
swoich cztonkow
1ich regionow;
wszelkich
projektow
ustawodawczych,
uwzgledniajacych
szczegolna rolg

i skale problemow
metropolii w pan-
stwie; ogolnopol-
skich programow
restrukturyzacyj-
nych przeznaczo-
nych dla czton-
kow Fundagji i ich
regiondw, szkolen
i dziatalno$ci
wydawniczej,
zwiazanej z rolg
miasta w kulturze
i cywilizacji
europejskiej.
Organizowanie:
konferencji
prezydentow me-
tropolii polskich

i zagranicznych;
spotkan cztonkow
wiadz miejskich;
seminariow,
konwersatoriow

i paneli z udzia-
fem politykow

i ekspertow,
poswieconych
problematy-

ce miejskiej

i metropolitalnej;
innych dziatan na
rzecz metropolii
polskich.

Unia realizuje
swoje cele
przede wszyst-
kim poprzez:
promocje i wdra-
zanie lokalnych
inicjatyw
kulturowych,
gospodarczych

i ekologicznych;
prowadzenie
dziatalnosci
informacyjnej

i wydawniczej;
organizowanie
dziatalnosci
badawczej

i szkoleniowej

o0 tematyce
Zwiazanej z re-
alizacja celow
Unii; wspolpraca
z pokrewnymi
organizacjami
krajowymi

1 zagranicznymi.

Reprezentowa-
nie interesow
wojewodztw na
forum krajowym
i migdzynarodo-
-wym;
podejmowanie
inicjatyw w celu
decentralizacji
uprawnien,

w tym finansow
narzecz samo-
rzadow iich
efektywnego
wykorzystania
dla rozwoju
regionow;
inicjowanie

i opiniowanie
projektow aktow
prawnych,
dotyczacych
samorzadu
terytorialnego;
wymiana
doswiadczen

w zakresie
zadan whasnych
wojewodztw

i zadan z zakresu
administracji
rzadowej,
inspirowanie

i podejmowanie
wspélnych
inicjatyw;
nawiazywanie
kontaktow
zagranicznych;
prowadze-

nie pracy
informacyjnej,
konsultacyjnej

i programowe;.

Reprezen-
towanie
powiatow
na forum
miedzyna-
rodowym;
inicjowa-
nie i opi-
niowanie
aktow
prawnych,
propa-
gowanie
wymiany
doswiad-
czen

w zakresie
wykony-
wanych
zadan;
inspiro-
wanie
ipodej-
mowanie
wspol-
nych
inicjatyw,
praca
informa-
cyjna,
konsul-
tacyjna
iprogra-
mowa,
dziatal-
no$¢ wy-
dawnicza,
wspot-
dziatania
7 organa-
mi admi-
nistracji
publicz-
nej, dele-
gowanie
do
instytucji,
organi-
zowanie
imprez
kultural-
nych.

Realizacja
projektow
szkole-
niowych,
badania
wewnatrz
zwiazku
dotyczace
dziatan
inwesty-
cyjaych,
szkolenia
dla urzed-
nikow
gminnych,
stanowiska
wobec
projektow
ustaw.
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Zakres Reprezentowanie Wspieranie roz- Obrona wspol- Problematyka Celem Wspieranie
promo- | miast we wszystkich woju samorzad- nych interesow decentraliza- zwiaz- idei samo-
wanie wspolnych sprawach nosci terytorialnej | jej cztonkow; cji whadzy, ku jest rzadnosci
kwestii | na forum krajowym i gospodarczej; wspieranie idei | efektywne wspiera- | terytorial-
proble- | i miedzynarodowym; tworzenie pod- samorzadnosci wykorzystanie nie idei nej, obrona
mowych | inicjowanie i opi- staw ksztal- lokalnej; wspdt- | zasobow na samorza- | interesow
niowanie projektow towania si¢ dziatanie gmin Z€CZ TOZWOjU, du, inte- gmin
aktow prawnych, spoleczenstwa zmierzajacych prace legislacyj- | growanie | wiejskich,
dotyczacych samorza- | obywatelskie- do rewitalizacji | ne, tworzenie i obrona dazenie do
dow terytorialnych; £0; promocja historycznych tozsamosci re- interesOw | rozwoju
propagowanie wymiany | inicjatyw i dziatan | miasteczek gionalnej, dzia- | powiatow, | i wspiera-
doswiadczen w zakresie | zwiazanych polskich i kre- talno$¢ naukowa | ksztat- nie dzia-
wykonywanych zadan | z tworzeniem owania nowych; | ianalityczna. towanie falnosci
whasnych miast i zadan | i funkcjonowa- podejmowanie wspolnej | naukowej,
im zleconych przez niem struktur dziatan przyczy- polityki, sportowej,
administracj¢ rzadowa; | regionalnychilo- | niajacych si¢ do wspie- o$wia-
inspirowanie i podej- kalnych; wspolne | gospodarczego ranie towej,
mowanie wspolnych rozwiazywanie i kulturowego inicjatyw | kulturalne;.
inicjatyw gospodar- specyficznych rozwoju gmin narzecz
czych, majacych problemow — miasteczek. rozwoju
wplyw na rozwoj wielkich miast; i promocji
i bogacenie si¢ miast wspolpraca z or- powiatow,
polskich; prowadzenie | ganami panstwa wymiana
pracy informacyjnej, oraz organizacja- doswiad-
konsultacyjnej i progra- | mi ogdlnopolski- czen oraz
mowej, majacej na celu | mi, zagranicznymi upo-
wspolne rozwiazywanie | i migdzynarodo- wszech-
probleméw w zakresie | wymi dla zwick- nienia
poszczegblnych szenia roli metro- mode-
dziedzin dziatalnosci polii w panistwie lowych
samorzadu miejskiego, | i integracji rozwiazan
prowadzenie dziatalno- | europejskie;j. w zakresie
$ci wydawniczej, szko- rozZwoju
leniowej i promocyjnej, izarza-
dotyczacej dzania
problematyki Zwiazku W powia-
ijego cztonkow. tach; pro-
wadzenie
dziatan
nauko-
wych.
Trwalo$¢ | 1991 1990 1990 2002 1999 1993
(rok
powsta-
nia)
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Sposéb | Komisja Wspdlna Komisja Wspélna | Komisje Komisja Komisja | Komisja
powiaza- | Rzadu i Samorzadu Rzadu i Samo- Sejmowe i Se- WspolnaRzadu | Wspdlna | Wspdlna
nia z po- | Terytorialnego, Komitet | rzadu Terytorial- | nackie, Komisja | i Samorzadu Rzadu Rzadu
litykami | Regionow, Kongres nego, Kongres Tréjstronnej Terytorialne- i Samo- i Samorza-
publicz- | Wiadz Lokalnych i Re- | Wiadz Lokalnych | ds. Spoteczno- go; Komitet rzadu du Teryto-
nymi gionalnych, Projekty i Regionalnych -Gospodarczych, | Regionow; Terytorial- | rialnego,
(czynny | ministerialne, Wspot- CLRAE, Komitet | Komisji Kongres Wiadz | nego Komitet
udzial praca zagraniczna Regionow, Komi- | Wspdlnej Rzadu | Lokalnych Regionow,
W pra- sja Trojstronna; i Samorzadu i Regionalnych; Kongres
cach in- Komisja Terytorialnego, wspolpraca Wiadz
stytucji Heraldyczna Narodowa Rada | z biurami Lokalnych
publicz- Zatrudnienia, regionalnym i Regional-
nych) Rada Dziatal- samorzadow nych RE,
nosci Pozytku polskich doraznie
Publicznego Parlament
Kongresie Wtadz
Lokalnych i Re-
gionalnych Eu-
ropy (CLRAE)
Komitet Regio-
now UE
Skladka | 0,25 zt od mieszkanca 127 tys. od miasta | 2 tys. ztotychod | 0,035 zt od Skladka Sktadka
(system ulg); 8 mIn cztonkowskiego | cztonka mieszkanca 0,14ztod | 03101
sktadek, regionu miesz- 7zt od
kanca/4,7 | mieszkafica
min na
2015 rok.
80%to
sktadki

Zrodlo: opracowanie wtasne.

3. Zasoby ogoélnopolskich organizacji samorzagdowych

Przedstawione powyzej zestawienie dokumentoéw statutowych ogélnopol-

skich organizacji samorzadowych ukazuje duze zr6znicowanie posiadanych
zasobow oraz zakresu dziatach tychze organizacji. Najbardziej rozbudowang
organizacyjnie korporacja jest Zwigzek Miast Polskich, w ktorym pracuje bli-
sko 30 pracownikéw administracyjnych obstugujacych czlonkdéw organizacji
pod katem badan i analiz, dostepu do wiedzy na temat biezacych prac legisla-
cyjnych, czy tez mozliwos$ci udzialu w projektach miedzynarodowych finanso-
wanych ze srodkéw zewnetrznych. Kolejnymi organizacjami sa Unia Metropo-
lii Polskich, Zwiazek Wojewddztw RP i Zwigzek Powiatow Polskich. Z kolei
organizacja, ktéra ma najmniejsze zasoby jest Unia Miasteczek Polskich.
Najczesciej poruszanymi zagadnieniami, na ktorych koncentrujg si¢ w swo-
ich pracach ogolnopolskiej organizacje samorzadowe sg sprawy zwigzane
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z promowanie idei samorzadu terytorialnego. Z praktyki ich funkcjonowania
wida¢, ze jest to kwestia towarzyszaca w zasadzie wszystkim podejmowanym
inicjatywom, w zwigzku z tym nalezy je rozumie¢ jako wspolny mianownik
wskazanych organizacji. Kolejnymi zagadnieniami jest z kolei wymiana do-
brych praktyk oraz wspdlne wystepowanie w obronie intereséw samorzadow
zrzeszonych w okreslonych organizacjach. Mozna zatem stwierdzi¢, ze wska-
zane zagadnienia stanowig w zasadzie sedno ich funkcjonowania i z pewno-
$cig najwazniejsza zachete dla samorzadow przystepujacych do organizacji
samorzadowych.

Tabela 2. Zakres promowanych kwestii przez ogélnopolskie organizacje samorzadowe.

Liczba korporacji
Zakres tematyczny
samorzadowych

Promowanie idei samorzadu terytorialnego 6
Propagowanie wymiany do$§wiadczen 4
Obrona wspodlnych interesow 3
Wspdlpraca z organami panstwa i innymi organiza- 3
cjami miedzynarodowymi

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie analizy dokumentéw statutowych.

Analizujac sposoby dziatania ogélnopolskich organizacji samorzagdowych
mozna zauwazy¢ wiele podobienstw w tej kwestii, co wynika z pewnoscia

z bardzo zblizonego obszaru aktywnosci tychze organizacji. Co istotne, we
wszystkich organizacjach samorzadowych powszechnym sposobem dzia-
lania jest przygotowywanie stanowisk wobec projektéw aktéw prawnych, a
takze przeprowadzanie badan, analiz i ekspertyz zwigzanych z problematyka
funkcjonowania jednostek samorzadowych. Oznacza to, ze organizacje samo-
rzagdowe gléwny nacisk w swojej dziatalnosci kltadg na sprawy legislacyjne i
przenoszenie stanowisk i opinii czlonkéw swoich organizacji na forum krajo-
wym. S3 one zatem posrednikiem pomiedzy interesami jednostek samorzadu
terytorialnego, a podmiotami administracji rzagdowe;j.

Tabela 3. Sposoby dziatania ogdlnopolskich organizacji samorzadowych.

Zakres tematyczny Liczba korporacji samorzadowych
Stanowiska wobec projektow aktow prawnych 6
Badania, analizy, ekspertyzy 6
Szkolenia, dziatalno$¢ doradcza 4
Lobbing legislacyjny 2

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie analizy dokumentéw statutowych.
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Analiza funkcjonowania ogolnopolskich organizacji samorzadowych wska-
zuje réwniez, ze reprezentujace w relacjach rzadowo-samorzadowych ogdl-
nopolskie organizacje samorzagdowe maja utrwalong pozycje. W przypadku
reprezentacji jednostek samorzadu gminnego funkcjonuja one bowiem nie-
przerwalnie od poczatku lat 90., czesto odwotujac sie do dorobku organizacji
z okresu miedzywojennego, co mozna zauwazy¢ w szczegolnosci w przypad-
ku Zwigzku Miast Polskich oraz Zwigzku Gmin Wiejskich RP. Jak zauwaza
J. Piasecki: ,,Tworzenie samorzadowych reprezentacji byto wynikiem dazen
lokalnych elit do wzmocnienia swej pozycji w polskich zyciu publicznym.
Rola tych struktur polegata nie tylko na reprezentacji i lobbingu na rzecz sa-
morzadu. Dzigki nim wielu dziataczy lokalny mogto zaistnie¢ na krajowe;j
scenie polityczne, natomiast we wlasnych srodowiskach stowarzyszenia te
staty sie waznym przewodnikiem na drodze do demokracji, samoksztatcenia
i samorzadnosci™®.

Jednostki samorzadowe stopnia powiatowego i wojewddzkiego posiadaja
z kolei swojg reprezentacje od czasu utworzenia tegoz stopnia w strukturze
samorzadu terytorialnego w Polsce, tj. od czasu reformy z 1999 roku. Wska-
zany czynnik z pewnoscig sprzyja systematyczne instytucjonalizacji repre-
zentacji samorzadowej w ramach prac Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego, a takze wypracowaniu zasad wspotpracy nieformalnej, ktéra
jest trudna do uchwycenia i zbadania w ramach badan dokumentéw i regulacji
prawnych, a z pewnoscig stanowi istotny element negocjacji obu stron i pro-
wadzenia systematycznego dialogu.

7 cala pewnoscig zagadnieniem problematycznym w relacjach rzagdowo-
-samorzadowych jest kwestia niewielkiej reprezentacji jednostek samorzadu te-
rytorialnego przez ogolnopolskie organizacje samorzadowe. Jedynie 50% jed-
nostek samorzadu terytorialnego nie jest cztonkami zadnej z ogolnokrajowych
korporacji samorzadowych. Nalezy zatem stwierdzié, ze organizacje te nie
stanowig ogdlnopolskiej reprezentacji krajowej jednostek samorzadu terytorial-
nego, a jedynie jest znaczacej czesci. Trudno jednoznacznie stwierdzi¢ jakie sg
powody nie przystepowania do wskazanych zrzeszen pozostatych samorzadow.
Czy przyczyna sg bariery natury finansowej (sktadka cztonkowska), czy moze
niedostrzeganie potencjalnych korzysci z takiego cztonkostwa? Faktem jednak
jest to, ze blisko potowa jednostek samorzadowych nie nalezy do zadnej or-
ganizacji tego typu, tym samym pozbawiona jest dostepu do wiedzy na temat

13

A.J. Piasecki, Samorzqd terytorialny i wspolnoty lokalne, Warszawa 2009, s. 221.
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dobrych praktyk w realizacji zadan publicznych, badz biezacej informacji na
temat planowanych zmian prawnych i wypowiadania si¢ na ten temat. Problem
stworzenia odpowiedniej reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego na
szczeblu ogdlnokrajowym znany jest niemalze od poczatku funkcjonowania
odrodzonego samorzadu. Pierwotny senacki projekt ustawy o samorzadzie te-
rytorialnym przewidywat bowiem utworzenie obligatoryjnej reprezentacji gmin
w skali kraju. Jak zauwazyt J. Regulski potrzeba utworzenia ogdlnopolskie-
go stowarzyszenia gmin jako podmiotu w relacjach rzagdowo-samorzadowych
zglaszana byta juz w czasie prac studialnych w latach 80., kiedy opowiadano
sie za zestytucjg Zwiazku Miast Polskich. Propozycja ta zostata odrzucona
W czasie prac sejmowych przez postow z klubu PZPR, ktorzy przekonali czgsé
parlamentarzystow, ze bytaby to ,,czapa” nad samorzadami gminnymi. Kolejng
taka probe legislacyjng miat podjaé poset W. Panko w koncu lat 1990. Jego
propozycje nie znalazly jednak wystarczajgcego poparcia w Sejmie'. Z per-
spektywy obecnie obowigzujacej Konstytucji RP i przystugujacego na jej mocy
konstytucyjnego prawa swobody zrzeszania si¢ jednostek samorzadu terytorial-
nego do zrzeszen ogdlnopolskich oraz miedzynarodowych, utworzenie obliga-
toryjnej reprezentacji samorzadowej jest niemozliwe. Jak zauwaza B. Dolnicki
wspotdziatanie podejmowane przez jednostki samorzadu terytorialnego ma
charakter dobrowolny. Oznacza to swobode w wyborze formy wspotdziatania,
swobode tworzenia i likwidacji form wspotdziatania'®. Tym nie mniej caty
czas trzeba jednak pamietaé o istotnym deficycie wspdtpracy samorzadowej,
z ktérym mamy do czynienia na poziomie zaangazowania jednostek samorzadu
terytorialnego w relacje rzadowo-samorzadowe.

Analizujac potencjal organizacji samorzadowych warto zwroci¢ uwage na
fakt, ze zasoby organizacyjne oraz kadrowe do prowadzenie systematycznych
dziatan posiada jedynie Zwiagzek Miast Polskich, Zwigzek Powiatow Polskich
oraz czesciowo w zakresie miast Unia Metropolii Polskich i Zwigzek Woje-
wodztw RP. Wynika to z dwoch powodow. W przypadku pierwszej grupy orga-
nizacji (ZMP i ZPP) potencjat organizacji jest wynikiem sporej bazy cztonkow-
skiej, ktora w polaczeniu z systematycznym wsparciem finansowym (sktadki
cztonkowskie samorzaddéw) umozliwia zbudowanie zaplecza organizacyjnego
oraz kadrowego. Inaczej z kolei wyglada to w przypadku drugiej grupy orga-
nizacji (UMP i ZWRP). W tym przypadku liczba samorzadéw — cztonkow

14 Zob. szerzej: J. Regulski, Samorzqd Il Rzeczpospolitej. Koncepcja i realizacja, Warszawa

2000 r., s. 6.
15 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009, s. 258.
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organizacji samorzadowych jest niewielka, jednak dzieki reprezentacji duzych
i przez to zasobnych jednostek samorzadu terytorialnego sg duze sktadki czton-
kowskie (szczegdty patrz w Tab. 1.). Dzieki temu organizacje te sg w stanie
powotaé¢ samodzielne zaplecze organizacyjne. W zwigzku z brakiem obu ww.
czynnikow w przypadku Unii Miasteczek Polskich oraz Zwigzku Gmin Wiej-
skiej RP — organizacje te poza przenoszeniem stanowisk swoich cztonkéw na
poziom krajowy i systematycznym uczestnictwie w pracach Komisji Wspdlnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, nie gwarantujg zadnej wartosci dodane;.

4. Uwagi koncowe

Ogodlnopolskie organizacje samorzadowe stanowig reprezentacje 50% jed-
nostek samorzadu terytorialnego funkcjonujacych w Polsce. Najwicksza repre-
zentacje majg samorzady stopnia wojewodzkiego (wszystkie regiony naleza
do Zwigzku Wojewddztw RP), a nastepnie samorzady powiatowe. Jednostki
samorzadu terytorialnego stopnia gminnego majg najmniejsza reprezentacje,
przy czym najwiekszy deficyt wystepuje w przypadku gmin wiejsko-miejskich,
ktore zrzesza Unia Miasteczek Polskich. Tak zré6znicowana struktura repre-
zentacji wptywa na mozliwosci finansowe i kadrowe, ktére posiadajag ww. or-
ganizacje. Na podstawie analizy ich dzialalnosci mozna stwierdzié, ze sg to
organizacje, ktore w gldwnej mierze dzialajg ,,do $rodka™, tzn. na rzecz swo-
ich cztonkéw. Trudno im bowiem znalez¢ wspolne interesy i wprowadzié na
agende polityczng wspolny projekt zmian. Wyjatkiem jest obywatelski projekt
ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
ktory przedstawiony zostat jako ,,Stawka wieksza niz 8 mld™'¢. Jest to zapewne

16 Projekt Stawka wigksza niz 8 mld to akcja korporacji samorzadowych, ktére zmierzata do
zebrania podpisdw pod obywatelskim projektem ustawy o zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, ktory zaktadal zwigkszenie udziatu jednostek samo-
rzadu terytorialnego wszystkich stopni w podatkach dochodowych PIT i CIT przekazywa-
nych do budzetow lokalnych i regionalnych. Projekt ustawy jest obecnie po pierwszych
czytaniu w Sejmie. Warto jednak zwrocic¢ uwage, ze istnieja takze inne poza finansowymi,
motywy wspolnego dziatania ogolnopolskich organizacji samorzadowych. Przyktadem
jest tutaj wspolny apel pigciu korporacji samorzadowych przeciwko centralizacji pan-
stwa (Porozumienie Zwiazku Wojewodztw RP, Zwiazku Miast Polskich, Unii Miasteczek
Polskich, Zwiazku Gmin Wiejskich RP, Zwiazku Powiatow Polskich przyjete w trakcie
Konwentu Marszatkéw RP w dniu 3 sierpnia 2016 r. w Szczecinie). Jak zauwazaja w nim
samorzadowcy budowana od 27 lat samorzadno$¢ jest uznawana za jedno z najwigk-
szych osiagnie¢ polskiej transformacji. Ich zdaniem ostatnio obserwowane sa tendencje
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wynikiem duzego zréznicowania demograficznego, gospodarczego, a przez to
finansowego jednostek samorzadu terytorialnego, ktére ma swoje konsekwen-
cje w sposobie dziatania ogdlnopolskich organizacji samorzadowych. W kon-
sekwencji organizacje samorzadowe wystepuja gtdéwnie w formie posrednikow
intereséw politycznych swoich cztonkow, ktérzy to za pomoca organizacji
samorzadowych probuja znalez¢ dojscie do procesu decyzyjnego i wywrzed
wplyw na tre$¢ decyzji politycznych podejmowanych zazwyczaj w formie
procesu legislacyjnego. Korporacje samorzadowe peinig zatem wazng role in-
tegrujaca, sg swoistym zwornikiem interesow okreslonych grup jednostek sa-
morzadowych. Najwazniejszym dojsciem do strategicznych osrodkow wiadzy
stanowi Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.
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do centralizacji panstwa. Deklaracja ma na celu wzmocnienie gtosu samorzadow réznych
szczebli w rozmowach z rzadem, gdyz to wlasnie samorzad powinien by¢ najwazniejszym
ogniwem w procesie dialogu.
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