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Wstep

Pierwszym celem niniejszego opracowania jest identyfikacja najwaz-
niejszych czynnikéw wewnetrznych (ustrojowe, administracyjne) i ze-
wnetrznych (miedzynarodowe), ktére beda tworzyty ramy koncepcyjne
badania skutkéw lokalnych aktéw prawnych. Wnioski z tych badan uta-
twig zaprojektowanie, wdrozenie i przeprowadzenie procedury oceny
skutkéw regulacji w gminach. Jest to drugi cel analizy, trudniejszy po-
znawczo ze wzgledu na brak opracowan w tym temacie.

Zasadniczy powdd, dla ktérego niniejsza publikacja przybrata for-
me analizy czynnikowej, jest oczywisty - wérdd polskich opracowan
zajmujacych sie analizg polityk publicznych brakuje takich, ktére opi-
sywalyby i wyjasnialy zjawisko oceny skutkéw regulacji prawnych
przyjmowanych przez organy administracji lokalnej. Tak zwana ocena
skutkéw regulacji (dalej OSR) jest dobrze zdiagnozowana i opisana
w odniesieniu do procedur stanowienia prawa na poziomie centralnym,
przez ministerstwa i Rade Ministréw. Natomiast nie przeprowadzono
dotychczas badan zwigzku pomiedzy oceng konsekwencji uchwat a ja-
kos$cia stanowionego prawa na nizszych poziomach administracji pu-
blicznej w Polsce. Niniejsza publikacja ma wiec pionierski charakter
i moze staé sie impulsem do dalszych, bardziej pogtebionych analiz.

Ocena skutkéw regulacji na poziomie gminnym jest zagadnieniem
nowym. W przeciwieristwie do procesu prawodawczego na szczeblu
rzgdowym procedura ta nie funkcjonuje jeszcze w samorzadach lokal-
nych. Mozna wiec uznaé, ze podstawowym sposobem badania takiego
zjawiska jak ,lokalna OSR” jest obecnie oparcie sie na wnioskowaniu
posrednim. Fakt ten wymdgt na autorach niniejszej publikacji stosowa-
nie okreslonego toku myslenia oraz struktur wypowiedzi, w efekcie
czego logika tekstéw jest podobna. Autorzy siegaja do do$wiadczen
i inspiracji ptynacych z szeroko pojetego otoczenia gminy, aby uzyskane
wnioski wykorzystaé do zdefiniowania wytycznych budujacych po-
szczegblne elementy mechanizmu OSR na szczeblu lokalnym.,

Przetozyto sie to réwniez na kompozycje catej publikacji. Sktada sie
ona z szesciu rozdziatéw i zostata podzielona na trzy czesci. W pierwszej
z nich autorzy omawiajg krajowe i miedzynarodowe uwarunkowania,
ktére nalezy uwzgledni¢ przy projektowaniu OSR dla gmin. W poszuki-
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waniu odpowiedzi na to, czym jest ,lokalna OSR” i czy jest w ogdle moz-
liwe jej zastosowanie w pracach organéw samorzadu terytorialnego,
nalezy przede wszystkim doprecyzowad, jakiego rodzaju regulacje na
szczeblu lokalnym powinny by¢ poddane ocenie, a takze z jakich per-
spektyw powinny by¢ one oceniane, uwzgledniajac ztozono$¢ i rozle-
glos¢ materii, ktéra zajmuja sie jednostki samorzadu terytorialnego
w Polsce. Kwestie te w pierwszym rozdziale opisuje redaktor niniejsze-
go opracowania, uzupelniajac je o wnioski ptyngce z analizy ewolugji
OSR w pracach Rady Ministréw oraz OECD i Komisji Europejskie;j.
W drugim rozdziale Grzegorz Szudy analizuje ustawe o samorzadzie
gminnym, ustawy szczegbtowe, statuty oraz regulaminy organizacyjne
wybranych urzedéw gmin pod katem wystepowania elementéw oceny
skutkéw regulacji. Matgorzata Stefanowicz-Pecela na podstawie studiéw
przypadkéw z Niemiec i Austrii prébuje zidentyfikowaé stosowane tam
procedury i narzedzia pozwalajace przewidywaé skutek aktéw praw-
nych. Pomimo tego, ze uzyteczno$¢ do$wiadczen niemieckich i au-
striackich w budowie procedur oceny skutkéw regulacji jest ograniczo-
na dla gmin polskich, to jednak rozwigzania stosowane na poziomie
subnarodowym w paristwach federalnych mogg stanowié cenne zZrédto
inspiracji, szczegdlnie jezeli chodzi o ogdlne rozwigzania organizacyjno-
-instytucjonalne.

Druga czes¢ opracowania ma na celu rozpoznanie potencjatu gmin
niezbednego do stosowania oceny skutkéw prawa lokalnego. Autorka
czwartego rozdziatu przedstawia rezultaty z badania metoda wywiadéw
poglebionych, przeprowadzonych od sierpnia 2019 do stycznia 2020 r.
z przedstawicielami dwudziestu gmin w Polsce. Malgorzata Stefano-
wicz-Pecela opisuje, jakie bariery i problemy procesu legislacyjnego
w wybranych gminach dostrzegaja przedstawiciele ich wiadzy wyko-
nawczej, ustawodawczej i pracownicy urzedéw gmin. Ponadto w roz-
dziale zaprezentowano takze wnioski z analizy tego, jak z tych réznych
perspektyw definiuje sie albo projektuje OSR na poziomie gminnym.

W trzeciej cze$ci ksigzki autorzy zastanawiajg sie nad potencjalny-
mi kryteriami oraz metodami oceny skutkéw regulacji lokalnych. Paula
Olszyk analizuje zakres wykorzystania danych publicznych w procesach
decyzyjnych samorzadu lokalnego, a takze potencjalne metody ich ana-
lizy, ktére moga zostal skutecznie wykorzystane przez gminy przy
uwzglednieniu ich zasobéw ludzkich i kompetencyjnych. W ostatnim
rozdziale Karol Watachowski w oparciu o wybrane teorie rozwoju re-
gionalnego i lokalnego proponuje katalog kluczowych czynnikéw roz-
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wojowych, ktére moga postuzyé do stworzenia ram oceny skutkéw de-
cyzji regulacyjnych jednostek samorzadu terytorialnego. W przeciwien-
stwie do poprzednich tekstéw autor nie opisuje uwarunkowart w pro-
jektowaniu procedury OSR w gminach, ale proponuje nowe mozliwosci
jej dziatania.

Taki sam sposdb konceptualizacji tego, czym jest ocena skutkéw
regulacji w gminach, jaki przedstawia struktura niniejszej ksigzki, zostat
uzyty w projekcie ,,Ocena skutkéw regulacji lokalnych dla spoteczen-
stwa i gospodarki w gminach (Lokalna OSR)”. Jest on realizowany przez
Klub Jagiellotiski w ramach grantu Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego ,,Dialog”. Celem projektu jest préba odpowiedzi na pytanie,
czy dostepna wiedza i doswiadczenie w analizie skutkéw regulacji na
poziomie krajowym moga zostaé wykorzystane w procesie podejmowa-
nia decyzji i stanowienia prawa w gminach. Niniejsza publikacja stanowi
efekt prac pierwszego, diagnostycznego etapu tego projektu.

W zwigzku z powyzszym nalezy wyjasnié ostatnig watpliwosé, kté-
ra moze nasunag¢ sie czytelnikom niniejszej ksigzki. Opracowanie to jest
inicjalnym raczej niz kompleksowym ujeciem zagadnienia oceny skut-
kéw regulacji lokalnych. Przedstawiony w kolejnych rozdziatach opis
uwarunkowan w projektowaniu oceny skutkéw wprowadzania aktéw
prawnych w gminach, a takze wstepne badanie barier i zdolno$ci gmin
do przeprowadzenia takiej oceny przynosza kolejne pytania. Takie kwe-
stie, jak koszty OSR dla gmin, kompetencje i zasoby do przeprowadzenia
oceny skutkdw, a takze doktadne analizy uzasadnien do uchwat powin-
ny by¢ przedmiotem dalszych, pogtebionych badan empirycznych. Wo-
bec powyzszego niniejszej ksigzki nie wieticzy zakonczenie, podsumo-
wujace najwazniejsze wnioski z poszczegdlnych rozdziatéw, ktére takze
nie posiadaja klasycznych zakonczen. Tym samym chcemy, aby zapo-
czatkowane w tej pracy watki stanowity przyczynek do dalszych dysku-
sji i pogtebionych analiz wewnatrz tego nowego nurtu w badaniach nad
samorzadem terytorialnym w Polsce.
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MICHAL DULAK

Uwarunkowania w projektowaniu oceny
skutkéw regulacji na poziomie lokalnym

1. Wstep

W ostatnich latach powstat szereg opracowan dotyczacych oceny wpty-
wu, nazywanej tez ocena skutkéw regulacji (OSR). Omawiajg one kom-
pleksowo te problematyke. Dlatego rolg niniejszego opracowania nie
jest powielanie dostepnych juz tresci'. Gtéwnym celem niniejszej anali-
zy jest natomiast identyfikacja najwazniejszych uwarunkowan w pro-
jektowaniu OSR na szczeblu lokalnym. Uwarunkowania te mozna
podzieli¢ na wewnetrzne, ktére wynikaja miedzy innymi z pozycji
prawno-ustrojowej jednostek samorzadu lokalnego w Polsce, oraz ze-
wnetrzne, do ktérych zaliczamy wytyczne wiadzy centralnej, a takze
wytyczne miedzynarodowe. Do uwarunkowan w projektowaniu OSR na
szczeblu lokalnym mozna zaliczy¢:

a) rozumienie regulacji w codziennej praktyce dziatania samorza-
du lokalnego - czyli jak przedmiot procedury OSR moze by¢ postrzega-
ny przez administracje publiczng w gminach;

b) sposoby oceny interwencji publicznej na poziomie gminnym;

c) wytyczne krajowe i zagraniczne dla procesu oceny skutkéw re-
gulagji.

' Do najwazniejszych naleza: J. Gérniak (red.), Ocena wplywu oparta na

dowodach. Model dla Polski, Warszawa 2015; S. Bienias, K. Hermann-Pawlowska,
S. Kasoni, M. Kolczyniski, K. Lotko, R. Trzciriski, A. Weremiuk, Ocena wpltywu regu-
lacji. Poradnik dla administracji publicznej, Warszawa 2015; R. Sliwa, R. Zaba-
-Nieroda, Ocena skutkéw regulacji jako element procesu regulacyjnego, ,Rocznik
Administracji Publicznej” 2017, nr 3, s. 364-379; W. Szpringer, W. Rogowski
(red.), Ocena skutkéw regulacji - poradnik OSR, doswiadczenia, perspektywy, War-
szawa 2007; M. Sakowicz (red.), Ocena skutkéw regulacji w $wietle doswiadczert
wybranych krajéw Unii Europejskiej, Krajowa Szkota Administracji Publicznej,
Warszawa 2010. Warto siegna¢ takze do: K. Olejniczak, M. Kozak, B. Ledzion
(red.), Teoria i praktyka ewaluacji interwencji publicznych. Podrecznik akademicki,
Warszawa 2008.
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Interesowaé nas bedzie zatem wyjasnienie, co wptywa na sposdéb
analizy i zdolno$§¢ do wyjasniania spoteczno-gospodarczych konse-
kwencji przyjmowanego prawa w gminach.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze wyciaganie wnioskéw na temat
oceny skutkéw regulacji lokalnych, ktéra przeciez nie jest jeszcze wdro-
zona, ma charakter raczej naukowej symulacji. Z jednej strony brakuje
jednoznacznej definicji tego, co mozna rozumie¢ pod pojeciem oceny
skutkéw regulacji w gminach. Na przyktad w procedurach prawodaw-
czych na poziomie centralnym w Polsce wola usprawnienia stanowionego
prawa zostala przekuta w latach 1990-2001° w konkretne procedury, za-
sady i narzedzia, pozwalajace przynajmniej oszacowaé mozliwy wptyw
ustaw na budzet paristwa, prawo Unii Europejskiej czy na spoteczenistwo.
W gminach takiej $wiadomosci wéréd wladzy lokalnej i administracji pu-
blicznej nie byto. Na poziomie procedur administracyjnych nie wyksztat-
cono zaawansowanych metod analizy oceny wptywu projektéw uchwat.
Nie mozna jednak jednoznacznie stwierdzié, ze na tym szczeblu brakuje
refleksji o konsekwencjach przyjmowanego prawa. Najlepszym tego
przykladem z ostatnich lat jest erupcja zaangazowania obywatelskiego
w formie tak zwanych ruchéw miejskich. Ich uczestnicy postulujg miedzy
innymi, aby decyzje - szczegélnie te ingerujace w ksztalt przestrzeni
publicznej - byly szeroko konsultowane z mieszkaricami.

Rzetelna analiza OSR na poziomie lokalnym nie moze bazowac je-
dynie na ogélnikowych wytycznych dotyczacych tresci uzasadnien do
projektéw uchwat oraz konsultacjach spotecznych. Dlatego punktem
wyjscia dla kazdego, kto chce opisac to zjawisko od strony teoretycznej,
powinny by¢ prawne i ustrojowe uwarunkowania krajowe, uwarunko-
wania miedzynarodowe w postaci wytycznych Organizacji Wspdtpracy
Gospodarczej i Rozwoju (OECD) oraz Komisji Europejskiej (KE), jak réw-
niez do$wiadczenia innych panistw.

2. Pojecie regulacji

Rozpoczecie analizy oceny skutkéw regulacji lokalnych od wyjasnienia
tego, czym jest sama regulacja w warunkach gminy, zostato zainspiro-
wane twierdzeniem Jarostaw Gérniaka, Grzegorza Zmudy i Piotra Pro-
kopowicza, ktérzy podkreslajg, ze ,nie istnieje jedna i powszechnie ak-
ceptowana definicja OW [oceny wplywu - M.D.] ani nawet uzgodniony

> W 2001 r. do Regulaminu pracy Rady Ministréw formalnie wprowa-

dzono narzedzie pod nazwg ,,ocena skutkéw regulacji”.
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zakres znaczeniowy pojecia «regulacje», ktére majg by¢ przedmiotem
analizy™”. Wynika to przede wszystkim z duzej dynamiki zmiany podej-
$cia do przedmiotu zainteresowania OSR, ktére ewaluowato ,,0d koncen-
tracji niemal wylacznie na kosztach proponowanych i obowigzujacych
aktéw prawnych po cato$ciowg analize skutkéw (kosztéw, korzysci,
ryzyk) danej interwencji oraz rozwigzan alternatywnych dla szerokiego
grona interesariuszy”™.

Z powyzszej konstatacji plynie nastepujgcy wniosek dla dyskusji
o potrzebie lokalnej OSR - zamiast na technicznych aspektach metodo-
logicznej poprawnosci nalezy skupi¢ sie na stronie praktycznej, a wiec
na procedurach i instytucjach, ktére maja przeprowadzaé OSR. Podob-
nie jak decyzje legislacyjne i polityczne na poziomie centralnym, réw-
niez te na poziomie samorzadu terytorialnego powinny by¢ podejmo-
wane w warunkach petnej $wiadomosci i wiedzy o mozliwych konse-
kwencjach. Aby jednak méwié o procedurach i instytucjach, nalezy
najpierw wyjasnié, co rozumiemy pod pojeciem regulacji, a wiec tego,
co jest przedmiotem procedur decyzyjnych instytucji administracji pu-
blicznej w gminach.

Na podstawie praktyki administracji publicznej mozna zapropono-
wad trzy wyjasnienia, czym sa regulacje. Po pierwsze, regulacje sa do-
meng dziatania wtadzy publicznej. Po drugie, s3 one zwigzane z decy-
zjami wladz podejmowanymi w celu wywotania okreslonego skutku
w spoleczenstwie i gospodarce danego patistwa. Po trzecie, regulacje
uznaje sie za obowiazujace, jezeli przyjmowane sg: (1) przez przedsta-
wicieli obywateli wybranych w sposéb posredni lub bezposredni do
pelnienia zadan publicznych; (2) w oparciu o wartoéci i zasady po-
wszechnie akceptowalne w spoteczenstwie, takie jak dbalos¢ o interes
spoteczny i dobro wspdlne, dazenie do zréwnowazonego rozwoju,
ochrona godnosci ludzkiej i wrazliwo$¢ spoteczna.

Takie rozumienie regulacji nie okre$la jednoznacznie, ze sa one
przypisane tylko do jednego szczebla w systemie wtadzy publicznej
w panstwie. Wrecz przeciwnie, wskazane wyzej kryteria definicyjne
stanowig pewne ogdlne ramy i dzieki temu pozwalaja podja¢ namyst
takze nad efektami decyzji podejmowanymi na innych niz centralny
szczeblach wladzy publicznej w kraju. Logicznag konsekwencja wskaza-
nej definicji jest pytanie o to, jaka forme moze przyjaé taka regulacja.

3

J. Gérniak, G. Zmuda, P. Prokopowicz, Ocena wplywu w kontekscie polityk
publicznych, [w:] J. Gérniak (red.), Ocena wplywu oparta na dowodach..., dz. cyt., s. 10.
Y Tamze.
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O ile na poziomie centralnym odpowiedz jest stosunkowo prosta, o tyle
na poziomie samorzadu terytorialnego sprawa sie komplikuje.

W art. 87 Konstytucji RP okreslono Zrédta prawa powszechnie obo-
wigzujacego na terenie Rzeczypospolitej Polskiej®. Ustalony w ust. 1 2
katalog aktéw prawnych wskazuje na jasnag hierarchie - Konstytucja,
ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe, rozporzadzenia oraz
akty prawa miejscowego. Na poziomie centralnym systematyczna ocena
skutkdw regulacji moze by¢ podejmowana jedynie wobec ustaw. Konse-
kwencje wynikajgce z ratyfikowanych umdéw miedzynarodowych oraz
rozporzadzen sg pochodng przepiséw zawartych w ustawach. W art. 87
ust. 2 wskazano, ze akty prawa miejscowego sa powszechnie obowigzu-
jacym prawem, ale tylko na obszarze dziatania tych organéw wtadzy
publicznej, ktére je uchwality. W art. 94 Konstytucji sprecyzowano, ze
organami ustanawiajgcymi akty prawa miejscowego sa nie tylko tere-
nowe organy administracji rzadowej, jak wojewodowie oraz organy ad-
ministracji niezespolonej, ale takze organy samorzadu terytorialnego.
W przypadku tych ostatnich nalezy jednak podkresli¢, ze wiekszo$¢
przyjmowanych aktéw ma charakter aktéw kierownictwa wewnetrzne-
go. Sg zatem skierowane do konkretnych adresatéw podlegltych im
funkcjonalnie lub organizacyjnie, a wiec takich, ktérzy funkcjonuja
w ramach jednej struktury organizacyjnej administracji publicznej.

Akty prawa miejscowego majg forme uchwaly i sg przyjmowane
przez rade gminy (art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym - dalej
u.s.g.) na podstawie upowaznieri ustawowych (art. 40 ust. 1 u.s.g.)".
W przypadku niecierpigcym zwloki przepisy porzadkowe moze wydaé
wéjt w formie zarzadzenia (art. 41 ust. 2 u.s.g.), jednak decyzja ta i tak
musi zostal zatwierdzona przez rade gminy na najblizszej sesji. Zakres
przedmiotowy aktéw prawa miejscowego moze dotyczy¢ pieciu zagad-
nien:

1. wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych
(art. 40 ust. 2 u.s.g.);

2. organizacji urzeddw i instytucji gminnych (art. 40 ust. 2 u.s.g.);

5

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwa-
lona przez Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez
Nardd w referendum konstytucyjnym w dniu 25 maja 1997 r., podpisana przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78,
poz. 483.

® Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 1990, nr

16, poz. 95.
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3. zasad zarzgdu mieniem gminy (art. 40 ust. 2 u.s.g.);

4. zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzy-
teczno$ci publicznej (art. 40 ust. 2 u.s.g.);

5. kwestii nieuregulowanych w odrebnych ustawach i innych
przepisach powszechnie obowigzujacych, ale ktére sg niezbedne dla
ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku,
spokoju i bezpieczeristwa publicznego (generalne upowaznienie usta-
wowe - art. 40 ust. 3 u.s.g.).

Regulacje, ktérych dotyczg punkty od 1. do 4., s3 to tzw. akty wy-
konawcze, za$ w punkcie 5. mowa jest o tzw. przepisach porzadkowych.

W tym miejscu powstaje pytanie, czy pod pojeciem regulacji, ktéra
ma zostaé poddana ocenie skutkéw, mozemy rozumieé jedynie akty
prawa miejscowego? Czy poprzez fakt ich konstytucyjnego umocowania
ocena skutkéw regulacji na poziomie lokalnym powinna ograniczac sie
tylko do aktéw prawa miejscowego? Co zrobi¢ z innymi aktami we-
wnetrznymi, ktére dotycza problematyki organizacji samorzadu teryto-
rialnego? Czy powinny one zosta¢ wytaczone z procedur oceny skutkéw
regulacji?

W art. 18 ust. 2 u.s.g. wskazano na dziewietnascie spraw nalezacych
do wylacznej wlasciwosci rady gminy. Istnieje wiec szereg kwestii, wo-
bec ktérych organ ten podejmuje decyzje, a ktére nie znajduja umoco-
wania prawnego w zakresie przedmiotowym aktéw prawa miejscowego
wyliczonych w art. 40 ust. 2 i 3 u.s.g. Rada gminy jest organem stano-
wigcym prawo. Oznacza to, ze potencjal wywotywania okre§lonych
skutkéw spoteczno-gospodarczych w gminie majg takze inne decyzje,
niebedace aktami prawa miejscowego. Wystarczy tutaj wspomniel
o programach gospodarczych, programach rozwoju czy tez dokumen-
tach dotyczacych wspétdziatania z innymi gminami (art. 18 ust. 2 pkt. 6,
6a, 12 u.s.g.). Zasadne jest zatem, aby do pojecia regulacji podchodzié
szerzej, niz wskazywalyby na to uwarunkowania ustrojowe samorzadu
gminnego i rozumie¢ poprzez ten termin takze takie decyzje, ktére wy-
wotuja skutki faktyczne, a nie tylko te, ktére zawieraja wiazace normy
prawne. Wobec tego oprdcz aktéw prawa miejscowego ocenie skutkédw
regulacji powinny by¢ poddawane takze samorzadowe akty planowania’

7 W doktrynie nie ma zgody, czy akty planowania sg aktami prawa miej-

scowego. Nie potwierdza tego tez praktyka organéw nadzoru. Zob. Ustalenie
charakteru prawnego uchwaly nie zawsze jednoznaczne, ,Samorzad Terytorialny”
2012, nr 3, <https://www.prawo.pl/samorzad/ustalenie-charakteru-prawne
go-uchwaly-nie-zawsze-jednoznaczne,83667.html> (dostep 30.01.2020).
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oraz akty kierownictwa wewnetrznego. Kompetencje do przyjmowania
aktéw planowania natozyt na gminy ustawodawca w réznych obszarach
wynikajacych z ustaw (np. gminny program przeciwdziatania przemocy
w rodzinie oraz ochrony ofiar przemocy w rodzinie, gminny program
rozwigzywania problemdéw spotecznych, gminny program rozwigzywa-
nia probleméw alkoholowych). Z kolei akty kierownictwa wewnetrzne-
go wigza tylko adresatéw podleglych organowi wydajacemu 6w akt,
a wiec nie sg aktem prawa powszechnie obowigzujacego®. Do tej grupy
aktéw normatywnych zalicza¢ beda sie réwniez zarzadzenia organu
wykonawczego, ktére nie maja jednak charakteru indywidualnego,
a wiec zawierajg generalng i abstrakcyjng norme prawng (np. zarzadze-
nie upowazniajace do zastepstwa wéjta lub prezydenta miasta w czasie
nieobecnosci).

Poziom lokalny samorzadu terytorialnego w Polsce stanowia takze
powiaty. W art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym (u.s.p.)
wprost stwierdzono, ze to rada powiatu na podstawie upowaznien
i w granicach zawartych w ustawie przyjmuje akty prawa miejscowego’.
W ust. 2 wspomnianego artykutu wymieniono cztery sprawy, ktérych
moga dotyczy¢ akty prawa miejscowego. Sa to: kwestie wymagajace
uregulowania w statucie (np. organizacja wewnetrzna powiatu, tryb
pracy rady i komisji, tryb pracy zarzadu powiatu, liczba cztonkéw za-
rzadu itp.); kwestie porzadkowe (dotyczace ochrony zycia, zdrowia
i mienia obywateli, ochrona srodowiska naturalnego, zapewnienie po-
rzadku, spokoju i bezpieczeristwa publicznego o ile zagrozenie wystepu-
je na obszarze wiecej lub jednej gminy); szczegdlny tryb zarzagdzania
mieniem powiatu; zasady i tryb korzystania z powiatowych obiektéw
i urzadzen uzytecznosci publiczne;j.

Podobnie jak w przypadku gminy, takze i uchwaly rady powiatu,
ktére nie stanowig aktéw prawa miejscowego, ale sa wymienione jako
nalezace do wylgcznej whasciwosci tego organu (art. 12 u.s.p.), powinny
by¢ traktowane jako regulacje szczebla lokalnego, stanowigce przed-
miot oceny skutkéw. Wérdd tego typu regulacji powinny znaleZ¢ sie na
przyktad powiatowe programy zapobiegania przestepczosci, powiatowe
programy przeciwdziatania bezrobociu i aktywizacji lokalnego rynku
pracy czy tez programy rozwoju (art. 12 pkt. 9b, 9¢c, 9ca u.s.p.).

8 ]. Czerw, Procedury podejmowania uchwat przez rade gminy i powiatu, War-

szawa 2010, s. 17.
° Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U.
1998, nr 91, poz. 578.
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3. Sposoby oceny interwencji publicznej na poziomie gminnym

Przyjmuje sie, Ze interwencja publiczna jest wywotana przez powstata
w gospodarce lub spoteczenistwie dysproporcje miedzy stanem oczeki-
wanym a stanem faktycznym. Dysproporcja ta wskazuje na zawodno$é
dziatania okres$lonych mechanizméw stabilizacyjnych. Jezeli one zawo-
dzg, wéwczas niezbedna staje sie ingerencja paristwa. Kwestia podej-
mowania interwencji przez panstwo byla przyczyng wielu sporéw
ideowych w polityce oraz gospodarce. Liberatowie walczyli przeciwko
zbyt daleko idagcemu przenikaniu paristwa do sfery prywatnej obywate-
li. Z kolei etatysci dostrzegali w paristwie czynnik porzadkujacy mecha-
nizmy spoteczne czy gospodarcze. Natomiast na gruncie ekonomii zwo-
lennicy interwencjonizmu wskazywali na zawodno$¢ mechanizméw
konkurencji wolnorynkowej i niezdolno$¢ gospodarki do samoregulacji,
co usprawiedliwiatoby ingerencje instytucji panstwowych.

W zwiagzku z powyzszym mozemy wyréznié trzy rodzaje interwen-
cji publicznej, rozumianej jako dziatania majace wyeliminowaé réznice
pomiedzy oczekiwaniami obywateli a ich rzeczywisto$cig spoteczno-
gospodarcza:

a) interwencja finansowa;

b) interwencja regulacyjna;

c) bezposrednia interwencja patistwa.

Interwencja finansowa. Jest to szeroka gama dziatari publicznych,
wykorzystujacych instrumenty finansowe oraz fakt, ze to panstwo,
a doktadnie administracja publiczna jako jedyna jest uprawniona do
nakltadania danin publicznych. Po$réd instrumentéw takiej interwencji
oprécz podatkéw i optat wymienié mozna takze ulgi i umorzenia podat-
kowe, subsydia, zasitki, licencje czy pozwolenia. Mozemy wyréznié na-
stepujace formy interwencji finansowej:

a) redystrybucja - ukierunkowana na wyréwnanie dysproporcji fi-
nansowych w spoteczeristwie;

b) interwencja protekcjonistyczna - ochrona cze$ci gospodarki
przed nieréwng badZ nieuczciwg konkurencjg zewnetrzng, jak i we-
wnetrznag;

c) interwencja stymulujagca - polegajaca na jednokierunkowym
transferze pieniedzy do podmiotu, ktérego zadaniem jest zbudowanie
przewagi konkurencyjnej;

d) interwencja fiskalna - ukierunkowana na zwiekszenie docho-
déw do budzetu; przybiera forme podatkéw lub innych danin.
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Interwencja regulacyjna. Interwencja w tej formie wiaze sie
z przyjmowaniem aktéw prawnych. Moze dziata¢ w dwéch kierunkach.
Po pierwsze, regulowania nowych obszaréw, a wiec przyjmowania norm
prawnych, zasad i przepiséw dotyczacych nowych, dotychczas nieure-
gulowanych zagadnien. Dotyczy to takze ustanawiania standardéw mi-
nimalnych badz maksymalnych praktycznie we wszystkich dziedzinach
- poczawszy od produkcji poprzez handel az po rynek pracy. Po drugie,
interwencja publiczna dotyczaca sfery przyjmowania aktéw prawnych
moze mie¢ przeciwny wektor niz ta opisana w punkcie pierwszym. Mo-
wa tutaj o deregulacji, ktérej celem jest eliminacja nadmiernych, zbed-
nych przepiséw w jakim$ konkretnym obszarze.

Bezpos$rednia interwencja pafistwa. Ten rodzaj interwencji pu-
blicznej wynika bezposrednio z monopolu wtadzy na stosowanie sily
w celu utrzymania porzadku i bezpieczenistwa publicznego. W tym wy-
padku to patistwo samo dostarcza konkretnych ustug publicznych we
wspomnianych obszarach, formujac i wyposazajac w odpowiednie in-
strumenty policje, wojsko, stuzby ochrony panstwa i prokurature.
Wspdtcze$nie mozna zaobserwowal zlecanie czesci zadath w zakresie
utrzymania porzadku publicznego podmiotom prywatnym, ale wcigz
monopol w tym zakresie posiada wtadza publiczna®.

Poza wyzej wskazanymi formami interwencji publicznej wymieni¢
mozemy takze inne narzedzia, ktérymi dysponuje paristwo. Sg to przede
wszystkim informowanie, edukacja i doradztwo. Uswiadamianie spote-
czenistwa o dziataniach wtadzy publicznej stuzy¢ ma nie tylko jak naj-
szerszemu ich rozpropagowaniu, ale takze zwiekszeniu transparentno-
$ci panstwa. Drugg grupa narzedzi sa te, ktdre opieraja sie na mechani-
zmach rynkowych i pozwalaja dostarcza¢ ustugi publiczne, takie jak np.
ustugi medyczne" lub na poziomie lokalnym gospodarowanie odpadami
komunalnymi czy transport publiczny.

Interwencja panstwa nie zawsze przynosi spodziewany efekt.
W przypadku interwencji publicznej o charakterze finansowym nega-
tywna konsekwencja dziatati paristwa moze by¢ rosnace rozwarstwienie
ekonomiczne spoteczeristwa, niegospodarnosé¢ $rodkami publicznymi
przez podmioty, ktére otrzymaty wsparcie panstwa, zbyt duze obcigze-

1 A. Zybata, Polityki publiczne. Doswiadczenia w tworzeniu i wykonywaniu

programéw publicznych w Polsce i innych krajach. Jak dziala paristwo, gdy zamie-
rza/chce/musi rozwigzad zbiorowe problemy swoich obywateli, Warszawa 2012,
S. 139-140.

' Tamze, s. 141.
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nia podatkowe spoteczeristwa lub nawet spowolnienie gospodarcze. Do
niepozadanych efektéw interwencji regulacyjnej zaliczyé nalezy prze-
ciazenie regulacyjne, czyli sytuacje, w ktdrej adresaci prawa nie sa
w stanie spetnié jego wymogéw ze wzgledu na zbyt duzy rygoryzm
przepiséw. Na przeciwnym biegunie znajduje sie nierzetelno$¢ regula-
cyjna, a wiec niedoktadne, petne uchybierr tworzenie przepiséw praw-
nych®.

Badacze polityk publicznych w sytuacji nieefektywnej interwencji
publicznej zadaja pytanie, co zawiodto i w jakim momencie. W przypad-
ku interwencji finansowej odpowiedzi dostarcza ewaluacja, a gdy mowa
o interwencji w sferze regulacyjnej - system oceny wptywu (regulatory
impact assessment)". Gérniak, Zmuda i Prokopowicz wskazywali, ze oce-
na skutkéw' obok ewaluacji i audytu efektywnos$ciowego jest jednym
z elementéw analizy polityk publicznych, ktérej celem jest dostarczenie
niezbednej wiedzy dla aktoréw uczestniczacych w procesach decyzyj-
nych®.

Metody ewaluacji oraz oceny skutkéw sa niezbedne do przeprowa-
dzenia jednego z o$miu krokéw analizy polityk publicznych'. To kla-
syczne juz narzedzie zaproponowane przez amerykanskiego badacza
Eugena Bardacha. W pigtym kroku swojej procedury wskazuje on na
konieczno$¢ prognozowania i oszacowania skutkéw danej polityki, ktd-
ra sklada sie z réznych form interwencji publicznej w takim rozumie-
niu, jak przedstawiono wyzej (zob. rysunek 1).

2 A. Surdej, Narzedzia rzqdzenia. Paristwo wobec wyzwari regulowania i dere-

gulowania, ,,Dialog. Pismo Dialogu Spotecznego” 2011, nr 2, s. 93.

B S. Bienias, W. Felcis, K, Hermann-Pawlowska, R. Trzcinski, Inspiracje
z ewaluacji - najlepsze praktyki, [w:] J. Gérniak (red.), dz. cyt., Warszawa 2015,
s. 113.

" Wspomniani autorzy postuguja sie pojeciem ,,ocena wpltywu”, ktéry
jest tlumaczeniem angielskiego wyrazenia impact assessment. W uzywanym
przez nich kontekscie dotyczy ona ogdlnie interwencji publicznej lub konkret-
niej regulacji (regulatory impact assessment). W niniejszej ksigzce autorzy konse-
kwentnie stosuja jednak pojecie oceny skutkéw, aby podkresli¢ wiasnie jej
konkretny charakter na poziomie lokalnym.

* . Gérniak, G. Zmuda, P. Prokopowicz, dz. cyt., s. 14-16.

' E.Bardach, A Practical Guide for Policy Analysis. The Eightfold Path to More
Effective Problem Solving, Los Angeles 2012, s. 27-37.
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Rysunek 1. Osiem krokéw analizy polityk publicznych wg Eugena Bardacha.
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9
Zbierz niezbedne
informacje
9
Stwérz alternatywne
rozwigzania problemu
¥
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.
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Zdecyduj o dziataniach
¥
Zakomunikuj wynik
swojej analizy

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie E. Bardach, dz. cyt., s. 1-51, J. Gérniak, G. Zmu-
da, P. Prokopowicz, dz. cyt., s. 15-16.

Bardach stwierdzit, Ze pigty krok jest najtrudniejszym elementem
catej o$mioetapowej analizy polityk publicznych?. Po pierwsze, wdra-
zane polityki publiczne zawsze dotycza przysztosci, co do ktdrej z zasa-
dy nie mozna mie¢ pewnosci. Po drugie, dziataniami politycznymi cze-
sto kieruje myslenie zyczeniowe, co prowadzi do przecenienia nieza-
wodnosci pomystéw. Niezaleznie od tego, czy chodzi o ewaluacje
interwencji o charakterze finansowym, czy tez o ocene skutkéw inter-
wencji regulacyjnej, najbardziej powinny interesowa¢ nas fakty. To do
faktéw powinna odnosi¢ sie OSR na poziomie gminy, a jej przebieg po-

7 Tamze, s. 27.
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winien sktada¢ sie z dwdch etapdw. Po pierwsze, nalezy okresli¢ w moz-
liwie najbardziej precyzyjny sposdb, odwotujac sie do dostepnych twar-
dych i sprawdzonych danych, przewidywane oddzialywanie interwencji
publicznej (ocena ex ante). Na tym etapie nie mozna bazowa¢ na subiek-
tywnych odczuciach urzednikéw odpowiedzialnych za przygotowanie
projektéw uchwat lub innych dokumentéw wywotujacych skutki w oto-
czeniu spoteczno-gospodarczym. Po drugie, konieczna jest takze ocena
rzeczywistych rezultatéw podjetego dziatania (ocena ex post). O ile moz-
na zgodzi¢ sie z zastrzezeniami, ze trudno jest przewidzie¢ skutki dzia-
tan, o tyle obowigzkiem wtadz lokalnych, ktére chca prowadzié¢ rzetelna
polityke publiczng, powinna by¢ jak najczestsza ocena post factum skut-
kéw podjetej interwencji.

Podczas przeprowadzania OSR warto pamietaé o trzech perspekty-
wach, ktére pozwalaja skoncentrowad sie na konsekwencjach dla naj-
wazniejszych obszaréw rozwoju lokalnego. Sa to perspektywy: ekono-
miczna, prawna i spoteczna.

W ekonomicznym podejsciu do oceny skutkéw regulacji stawia sie
nacisk na efektywno$¢ kosztowg podejmowanej interwencji publicznej.
Przyjmujac ekonomiczng perspektywe OSR, oparta na zalozeniach new
public management, uznaje sie, ze relacja miedzy administracjg publiczng
a spoteczenstwem sprowadza si¢ do dostarczania ustug publicznych.
W tym podejsciu zwraca sie uwage na bilans kosztéw i korzysci, wybie-
rajac najbardziej optacalng opcje regulacji. W podejsciu ekonomicznym
regulacje maja wiec redukowa¢ koszty transakcyjne zaréwno dla spote-
czenistwa, jak i administracji publicznej (szczegdlnie koszty transakcyj-
ne ex post, polegajace na zapewnieniu i monitorowaniu bezpieczeristwa
w korzystaniu z ustug), a takze zinternalizowaé koszty zewnetrzne tam,
gdzie rachunek kosztéw i korzysci wynikajacy ze $wiadczenia ustug
przez podmioty rynkowe jest niekorzystny dla administracji publiczne;.

Powszechne kojarzenie interwencji publicznej z wolnym rynkiem
spowodowato wyrazne ukierunkowanie OSR na badanie wplywu aktéw
prawnych na aspekty gospodarcze. Tendencje te wzmacnia dodatkowo
paradygmat analiz polityk publicznych, ktéry zaklada maksymalna
kwantyfikacje dziatan podejmowanych przez administracje publiczna.
W praktyce ten postulat sprowadza sie do tego, ze w polu zainteresowa-
nia badaczy znajduje sie przede wszystkim najbardziej mierzalna ak-
tywnos$¢ gospodarcza i finansowa administracji publicznej, w ktérej
najlatwiej okresli¢ jest wskazniki rezultatu, pokazujgce natychmiastowe
efekty danego dziatania.
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Powstaje pytanie, czy zawezanie analizy wplywu interwencji pu-
blicznej na poziomie lokalnym tylko do sfery gospodarczej jest upraw-
nione i czy nie wykluczy bardzo istotnej kwestii, jaka jest zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspélnoty lokalnej (art. 7 ust. 1 u.s.g.). Wérdd wy-
mienionych w przywotanym artykule zadan wtasnych gminy nie ma
wprost wskazanego ksztaltowania tadu gospodarczego na swoim tere-
nie. Oczywiscie ksztaltowanie tadu przestrzennego czy zarzadzanie
drogami wplywaja na charakter i jako$¢ przedsiebiorczosci, a poprzez to
na rozwdj gospodarki lokalnej, jednakze w centrum zadan gminy lezg
przede wszystkim potrzeby spotecznosci lokalnej zwigzane z jako$ciag
zycia na danym terenie. Z tego wzgledu dokonywanie OSR pod katem
ekonomicznym powinno by¢ jedna z kilku ptaszczyzn okreslania mozli-
wego wptywu regulacji, ktéra uzupetniaja miedzy innymi takze kryteria
spoteczne.

Ocena skutkéw regulacji przeprowadzana z uwzglednieniem per-
spektywy spotecznej wynika z takiego podejscia do zarzadzania pu-
blicznego, ktére zaktada odpowiedzialno$¢ wobec obywateli i spote-
czenistwa. Dobre rzadzenie (good governance) przewiduje, ze interwencja
publiczna ukierunkowana jest na spetnianie potrzeb spotecznych wyni-
kajacych z dazenia do transparentnosci, inkluzyjnosci, a takze ochrony
srodowiska naturalnego i zréwnowazonego rozwoju. W tym podejsciu
bada si¢ zatem, w jakim stopniu dana regulacja przyjeta przez organy
wiadzy publicznej moze wplynaé na spéjnosé spoteczng. Nalezy pamie-
tal, ze préba przewidzenia wptywu na sfere spoteczng jest trudna do
zmierzenia. Wynika to przede wszystkim z obiektywnych przeszkéd
metodologicznych, uniemozliwiajacych okreslenie statlych prawidet
rzadzacych swiatem spotecznym. Bardziej przyziemna bariera, ktéra
napotykaja wtadze lokalne, sa wysokie koszty systematycznego zbiera-
nia danych oraz rzetelnych empirycznych badan spotecznych. Jezeli
jednak zasadniczym celem stosowania OSR jest poprawa jakosci stano-
wionego prawa, niezbedne jest uwzglednianie w procedurze takze kon-
sekwengcji dla spoteczenstwa. Powstaje wiec pytanie, w jaki sposéb ana-
lizowal te konsekwencje spoteczne. W duzych gminach, ktére dysponuja
odpowiednimi §rodkami, dobra praktyka sa badania typu barometrowe-
go. Cykliczne badanie opinii mieszkaticéw dotyczace tych samych za-
gadnieti (np. jako$ci transportu publicznego) daje rzetelny obraz tego,
czy interwencja w danym obszarze przyniosta pozytywne skutki dla
jakosci zycia w gminie. Problemu braku $rodkéw na duze badania kwe-
stionariuszowe mozna uniknaé, wypracowujgc skuteczna metode agre-
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gowania informacji zbieranych w ramach konsultacji spotecznych.
W Polsce niewykorzystanym zasobem sg organy jednostek pomocni-
czych w mniejszych gminach - rady soteckie, zebrania wiejskie czy tez
rady osiedli. Problemem jest nieche¢ urzednikéw lokalnych do jakiej-
kolwiek formy konsultacji spotecznych, co uzasadniajg oni roszczenio-
wa postawa mieszkaticdw, nierozumiejacych szerszego kontekstu,
w ktérym dziatajg przedstawiciele gmin. Z jednej strony bowiem system
finansowania samorzadu terytorialnego w kraju nie pozwala odpowie-
dzie¢ na rosnace oczekiwania mieszkaticéw, a z drugiej dziatania wtadz
lokalnych ograniczone sa przepisami prawa krajowego, wynikajacymi
niejednokrotnie z nadmiernego centralizmu rzadu.

Ostatnig z wymienionych perspektyw jest perspektywa prawna.
Nie dostarcza ona zbyt wielu wytycznych ani konkretnych wskaznikéw,
jakie powinny by¢ brane pod uwage podczas oceny skutkéw prawa lo-
kalnego. W praktyce prawne podejscie do OSR przektada sie na pytanie
o skutki prawne decyzji wladz publicznych o przyjeciu danej regulagji.
W perspektywie tej zwraca sie szczegdlna uwage na minimalizacje ob-
cigzenr administracyjnych i prawnych oraz dazenie do usuwania zbed-
nych przepiséw.

4, Formalne uwarunkowania krajowe i zagraniczne w procesie
projektowania OSR dla gmin

Juz w latach 80. XX w. opracowano w Polsce pierwsze wytyczne do po-
prawy jakosci uzasadnien do projektéw ustaw (zob. tabela 1). Miaty by¢
one uzyteczne w okreslaniu konsekwencji dla gospodarki i spoteczen-
stwa. Co istotne, wytyczne te powstaly w warunkach panstwa niedemo-
kratycznego, ktérego fasadowe procedury i stabe instytucje nie pozwoli-
ty na wyksztalcenie trwatej praktyki administracyjnej w zakresie oceny
skutkéw regulacji'®.

Po 1989 r. motywacja do poprawy techniki prawodawczej wynikata
przede wszystkim ze zmiany ustroju, a w $lad za nim instytucji poli-
tycznych. Nie mozna jednak zapominaé o szeregu innych czynnikéw
z lat 90. i poczatku lat 2000., ktére wywieraly réwnie silna presje na
decydentdéw, aby w procesie tworzenia prawa uwzglednia¢ jego poten-

8 W. Rogowski, W. Szpringer, Problemy metodologiczne oceny skutkéw regu-
lacji w Polsce - czy powstang nowe perspektywy ekonomicznej analizy prawa?, [w:]
W. Szpringer, W. Rogowski (red.), Ocena skutkéw regulacji - poradnik OSR, doswiad-
czenia, perspektywy, Warszawa 2007, s. 4-7.
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cjalne konsekwencje. Do takich bodZzcéw zaliczyé mozna dynamiczny
rozwdj gospodarki rynkowej, ktéry z czasem skutkowat nadpodazg re-
gulacji prawa gospodarczego. Po drugie, waznym czynnikiem tego typu
byta reforma centrum administracyjnego rzadu z 1996 r. Wzmocnita ona
kompetencje regulacyjne przede wszystkim resortéw gospodarczych -
na przyktad poprzez utworzenie Rzagdowego Centrum Studiéw Strate-
gicznych, ktére odpowiadato miedzy innymi za prognozy rozwoju spo-
teczno-gospodarczego i analizy stanu gospodarki z punktu widzenia
realizacji programéw rzadowych®. Jednak w ocenie niektérych badaczy
autorzy reformy nie wykorzystali w pelni mozliwosci usprawnienia
funkcjonowania administracji publicznej - nie wlaczajac w procesy de-
cyzyjne dotyczgce zadar publicznych administracji samorzadowej, kté-
ra w najblizszych latach miata przej$¢ gteboka reforme®. Trzecim czyn-
nikiem, ktéry w najwiekszym by¢é moze stopniu wplynat na poprawe
jakosci i przewidywalno$ci stanowionego w Polsce prawa, byta presja
zwigzana z procesem stowarzyszenia z UE. W 1994 r. wszedt w zycie
Uktad Europejski, ktéry natozyt na nasz kraj wymog dostosowania pra-
wa i gospodarki do kryteriéw obowigzujacych w Unii Europejskiej.
W 1998 r. Polska rozpoczeta negocjacje akcesyjne, ktére éw proces do-
stosowania jeszcze przyspieszyty i pogtebity. Dobrym przyktadem na to,
jakie znaczenie ,,czynnik unijny” miat dla profesjonalizacji procedur
OSR, jest decyzja Rady Ministréw, ktéra natozyta obowigzek dotaczenia
do projektu aktu prawnego wstepnej opinii o zgodnosci aktu z prawem
UE*. Czwartym czynnikiem wptywajacym bezpo$rednio na zmiane for-
muty oceny skutkdw regulacji byly wytyczne OECD dotyczace szerszego
procesu tzw. oceny wplywu (impact assessment). Szczegblowe zmiany
odnoszace sie do oceny skutkéw regulacji, ktére wynikaja z wyzej wy-
mienionych uwarunkowan, zostang przedstawione w dalszej cze$ci.

Uwarunkowania krajowe

Przyktad koncepcji OSR przyjmowanej przez administracje publiczng
pojawit sie w Polsce jeszcze na poczatku lat 60. XX w. W 1961 r. rozpo-

¥ Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Rzadowym Centrum Studiéw Strate-

gicznych, Dz.U. nr 106, poz. 495.

T, Rabska, Reforma centrum gospodarczego i administracyjnego rzqdu a po-
trzeby administracji publicznej, ,,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 1, s. 16.

?'§ 9 ust. 4 Uchwaly Rady Ministréw nr 13 z dnia 25 lutego 1997 .
w sprawie regulaminu pracy Rady Ministréw, M. P. nr 15, poz. 144.
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rzgdzeniem Prezesa Rady Ministréw przyjeto ,,Zasady Techniki Legisla-
cyjnej”. Zobowigzywaly one autora ustawy do sporzadzenia uzasadnie-
nia projektu aktu prawnego, ktére powinno zawieraé: wyjasnienie po-
trzeby i celu wydania aktu; oméwienie wnioskéw z dyskusji publicznych
i konsultacji z organizacjami spotecznymi; wskazanie skutkdw finanso-
wych i etatowych?. W tabeli ponizej przedstawiono kolejne nowelizacje
Regulaminu pracy Rady Ministréw, ktére wprowadzaty zmiany do ba-
zowej koncepcji analizy skutkéw aktéw prawnych zawartych w doku-
mencie ,,Zasady Techniki Legislacyjnej”.

Tabela 1. Zmiany wprowadzone do koncepgji analizy skutkéw ustaw
w latach 1983-1997.

1983 | Wskazéwki dotyczgce zawarto$ci uzasadnienia. Powinno zawieraé okre$lenie konse-
kwencji politycznych, spotecznych, gospodarczych i finansowych projektowanego aktu
prawnego.

1987 | Uzasadnienie powinno zawieral charakterystyke przewidywanych skutkéw spotecz-
nych, gospodarczych, finansowych i prawnych.

Uzasadnienie powinno zawiera¢ oméwienie wynikéw konsultacji spotecznych i dyskusji
publicznych.

Uzasadnienie powinno zawieraé informacje o przedstawionych wariantach i opiniach.

1991 | Wersje z 1987 r. uzupelniono o zalecenie dodania charakterystyki skutkéw finansowych
zwigzanych z wej$ciem aktu w zycie oraz podanie Zrédet finansowania postulowanych
zmian.

1997 | Dodano obowiazek dotaczenia do projektu aktu prawnego wstepnej opinii o zgodnosci
aktu z prawem UE.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie W. Rogowski, W. Szpringer, dz. cyt., s. 4-5.

Tabela ilustruje rozwdj koncepcji OSR. W kolejnych zmianach Re-
gulaminu pracy Rady Ministréw starano si¢ rozbudowa¢ uzasadnienie
do projektu aktu prawnego o dodatkowe elementy, ktére miaty poka-
zywal jego legitymizacje (konsultacje spoteczne) oraz ogélnie oszaco-
wany wplyw na sfere spoteczno-gospodarcza patistwa. Dopiero po 1990 r.
skoncentrowano sie na bardziej szczegétowych aspektach. Dziatanie to

22

W. Rogowski, W. Szpringer, dz. cyt., s. 3.
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poszto w dwdéch kierunkach oceny mozliwych skutkéw regulacji -
wplywu na finanse paristwa oraz na zgodno$¢ z prawem UE.

W Regulaminie pracy Rady Ministréw przyjetym w 1997 r. po raz
pierwszy wprowadzono do procedury opracowywania projektéw legi-
slacyjnych etap poprzedzajacy przygotowanie projektu aktu prawne-
go”. Wedlug tre$ci Regulaminu pracy Rady Ministréw bylo to niejako
zawiadomienie o intencji przygotowania propozycji legislacyjnej. Dzisiaj
etap ten nosi nazwe przygotowania zatozeri do projektu ustawy. W 1997 r,
wskazano, ze zawiadomienie powinno zawieraé:

a) ,zwiezte” informacje o planowanym projekcie aktu prawnego;

b) podstawe prawna projektu aktu prawnego;

c) informacje o przyczynach, potrzebie i istocie podejmowanych
dziatan legislacyjnych;

d) wskazanie skutkéw spotecznych i ekonomicznych projektowa-
nego aktu prawnego;

e) wstepng ocene z punktu widzenia harmonizacji prawa polskie-
go z prawem UE.

Dopiero w 2001 r. w kolejnej zmianie Regulaminu pracy Rady Mini-
stréw wprowadzono formalnie narzedzie pod nazwg ,,ocena skutkéw
regulacji”, pozostawiajgc jednocze$nie podmiotowa odpowiedzialno§é
cztonkéw Rady Ministréw lub Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw
za przygotowanie oceny skutkéw, poprzedzajacej projekt aktu prawne-
go. Takze w 2001 r. do dotychczasowych elementéw oceny dodano no-
wy wymdg opracowania ,,oceny skutkéw spoteczno-gospodarczych,
zwanych dalej «oceng skutkéw regulacji (OSR)»”, ktéra powinno zawie-
ra¢ zawiadomienie o intencji przygotowania propozycji legislacyjnej*.

W nowym przepisie (§ 9 ust 2a) wskazywano, ze do projektu aktu
normatywnego nalezy zalgczy¢ OSR, ktéra powinna dotyczyé w szcze-

» Wedtug § 7 ust. 2 zawiadomienia takiego nie stosowalo sie, jezeli obo-

wigzek opracowania projektu aktu legislacyjnego wynikat z przepiséw obowia-
zujacego prawa lub jezeli organ wnioskujacy zostat zobowigzany do tego przez
prezesa Rady Ministréw lub Rade Ministréw. Zob. Uchwatla nr 13 Rady Mini-
stréw z dnia 25 lutego 1997 r. - Regulamin pracy Rady Ministréw, M. P. 1997, nr
15, poz. 144, <http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WMP19970
150144> (dostep 30.01.2020).

* § 1 ust. 1 zmieniajacy § 7 ust. 3 Regulaminu pracy Rady Ministréw, zob.
Uchwata nr 125 Rady Ministréw z dnia 4 wrzeénia 2001 r. zmieniajgca uchwate
- Regulamin pracy Rady Ministréw, M. P. 2001, nr 33, poz. 547, <http://prawo.s
ejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WMP20010330547> (dostep 30.01.2020).
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g6lnosci wptywu na: dochody i wydatki budzetu i sektora publicznego;
rynek pracy; konkurencyjno$¢ wewnetrzna i zewnetrzng gospodarki;
sytuacje i rozwdj regionalny. Do projektu aktu normatywnego nalezato
dotaczy¢ takze charakterystyke i ocene przewidywanych ,skutkéw
prawnych, w tym w szczegdlno$ci dotyczacych ograniczenia uznanio-
wosci i uproszczenia stosowanych procedur, a takze wewnetrznej spdj-
nosci systemu prawa”?,

Jako koordynatora tworzenia oceny skutkéw regulacji wskazano
Rzadowe Centrum Legislacji. Jak podkreslaja Szpringer i Rogowski, naj-
wieksza wadg wprowadzonej w 2001 r. zmiany byt brak swego rodzaju
,dokumentu wykonawczego”, ktéry pozwolitby zoperacjonalizowad
OSR: ,,wypadki polityczne (kolejne wybory) spowodowaly, ze nie po-
wstal wspomniany w uchwale Rady Ministréw dokument metodolo-
giczny - instrukcja OSR”*,

Po wyborach z 2001 r. nowy Regulamin pracy Rady Ministréw po-
twierdzil miejsce i role OSR w procesie przygotowania dokumentéw
przedktadanych rzadowi (§ 9 ust. 1): ,,0rgan wnioskujgcy dokonuje oce-
ny przewidywanych skutkéw (kosztéw i korzysci) spoteczno-gospodar-
czych regulacji przed opracowaniem projektu aktu normatywnego”?.
Elementy, ktére powinny znalez¢ sie w ocenie skutkéw regulacji, dopre-
cyzowano i rozszerzono o (810 ust. 6):

a) wskazanie podmiotéw, na ktére oddziatuje akt normatywny;

b) wyniki przeprowadzonych konsultacji, w szczegblnosci jezeli
obowiazek zasiegniecia takich opinii wynika z przepiséw prawa;

c) przedstawienie wynikéw analizy wplywu aktu normatywnego
w szczegblnosci na: sektor finanséw publicznych, w tym budzet pan-
stwa i budzety jednostek samorzadu terytorialnego, rynek pracy, kon-
kurencyjnos¢ wewnetrzna i zewnetrzng gospodarki, sytuacje i rozwdj
regionalny;

d) wskazanie Zrédet finansowania, zwlaszcza jezeli projekt pociaga
za sobg obcigzenie budzetu patistwa lub budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego.

» § 1 ust. 3 zmieniajacy § 9 ust. 2a Regulaminu pracy Rady Ministréw,

zob. tamze.

% W. Rogowski, W. Szpringer, dz. cyt., s. 6.

¥ Uchwata nr 49 Rady Ministréw z dnia 19 marca 2002 r. - Regulamin
pracy Rady Ministréw, M. P. 2002, nr 13, poz. 221, <http://prawo.sejm.gov.pl/
isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WMP20020130221> (dostep 30.01.2020).
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W § 9 ust. 2 zmienionego Regulaminu pracy Rady Ministréw
z marca 2002 r. zaznaczono, ze zasady dokonywania oceny przewidy-
wanych skutkéw (kosztéw i korzysci) projektéw rzadowych aktéw nor-
matywnych (dokument metodologiczny) zostang opracowane odrebnie
przez Rade Ministréw. Jednak dopiero w lipcu 2003 r. RM zatwierdzita
,Metodologiczne podstawy oceny skutkéw regulacji (OSR)”*. Dokument
ten zapoczgtkowat wazny trend w opracowywaniu metodologii tworze-
nia oceny skutkéw regulacji, a mianowicie doprecyzowanie tej kwestii
w dokumentach kierunkowych, a nie jak dotychczas w Regulaminie
pracy Rady Ministréw. Nowe reguly tworzenia OSR mialy postaé wy-
tycznych lub zasad opracowywanych przez Kancelarie Prezesa Rady
Ministréw we wspdtpracy z Ministerstwem Gospodarki. W ten sposéb
Rada Ministréw 10 paZzdziernika 2006 r. przyjeta Wytyczne do oceny
skutkéw regulacji (OSR)*, 30 lipca 2009 r. przyjeto Zasady konsultacji
przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentéw rzado-
wych®, za§ 5 maja 2015 r. Rad Ministréw przyjeta Wytyczne do prze-
prowadzania oceny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach
rzagdowego procesu legislacyjnego, ktéry to dokument zastgpit dwa
wczesniejsze™.

Do Regulaminu pracy Rady Ministréw, w ktérym okreslono rzado-
wy proces legislacyjny, raz po raz wprowadzano zmiany dotyczace pro-
cedury rzadowej sporzadzania oceny skutkéw regulacji. Istotnych no-
welizacji dokonano 31 marca 2009 r., 6 grudnia 2011 r. oraz 29 pazdzier-
nika 2013 r.

W pierwszym przypadku Rada Ministréw wprowadzita obowigzek
opracowywania projektu zatozerr projektu ustawy szczegdlnie dla tych
aktéw, ktére nie wynikaty z planu pracy rzadu lub nie byly tworzone na
podstawie postanowienia Prezesa Rady Ministréw. Takie rozwigzanie
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W. Rogowski, W. Szpringer, dz. cyt., s. 8.
W. Rogowski, M. Wekiera, Ocena skutkdw regulacji w Polsce - analiza przy-
padku, ,,Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw SGH” 2013, z. 125, s. 10.
*® Program ,Lepsze regulacje 2015”, Ministerstwo Gospodarki, Zatagcznik
do Uchwaly nr 13 Rady Ministréw z dnia 22 stycznia 2013 r., s. 34; M. Haladyj,
Ocena Skutkéw Regulacji w Polsce - doswiadczenia i wyzwania, Ministerstwo Rozwo-
ju, 20 wrze$nia 2017 r. - prezentacja dostepna na stronie Senatu RP,
<https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/defaultaktualnosci/2/100
28/1/1_haladyj_mariusz.pdf> (dostep 11.02.2020).
' Wytyczne do przeprowadzania oceny wplywu oraz konsultacji pu-
blicznych w ramach rzadowego procesu legislacyjnego, 5 maja 2015 r.,
<https://www.rcl.gov.pl/book/wytyczne> (dostep 30.01.2020).
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miato na celu przeprowadzenie doktadnej analizy potrzeby przedtoze-
nia nowego projektu ustawy, czego nie przewidywaly wczeéniej ustalo-
ne plany legislacyjne. W efekcie wnioskodawca byt zobowigzany miedzy
innymi do przedstawienia rozbudowanych informagcji, ktére musiat za-
wrzeé w projekcie zatozen do projektu ustawy (§ 9 ust. 3)*.

Zmiana regulaminu z 6 grudnia 2011 r. uzupelnita wytyczne
w sprawie projektu zalozen do projektu ustawy o wymdg przygotowa-
nia testu regulacyjnego oraz przedstawienia wynikéw konsultacji spo-
tecznych, jezeli zostaly przeprowadzone (§ 9 ust. 4). Test regulacyjny
mial zawieral ,,wstepng analize ekonomiczng, finansowa i spoteczng,
w tym oszacowanie obciazen regulacyjnych oraz poréwnanie z rozwia-
zaniami przyjetymi w innych krajach, a takze wskazanie osoby odpo-
wiedzialnej za projekt””. Tak sformutowany zakres testu regulacyjnego
byt praktycznie tozsamy z zakresem oceny skutkéw regulacji, ktéra na
pbzniejszym etapie procesu legislacyjnego dotgczana byta do uzasad-
nienia projektu ustawy (§ 10 ust. 6).

Uchwata Rady Ministréw z 29 pazdziernika 2013 r. oprdcz ustano-
wienia jednolitego tekstu Regulaminu pracy Rady Ministréw, w ktérym
utrzymano dotychczasowe rozwigzania odnoszace sie do oceny skut-
kéw, wprowadzita takze szereg waznych zmian do procedur przygoto-
wywania projektéw aktéw normatywnych®. Po pierwsze, utworzono
stanowiska koordynatora OSR, ktérym zostat Szef Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw (§ 29). Po drugie, wprowadzono obowigzek opracowy-
wania oceny skutkéw regulacji ex post (dziat v, § 152-156). Za jej przygo-
towanie odpowiadaé powinien cztonek Rady Ministréw, ktérego zakres
kompetencji materialnych reguluje dana ustawa. OSR ex post powinno
zawieraé w szczeg6lnosci (§ 154):

* Uchwata nr 38 Rady Ministréw z dnia 31 marca 2009 r. zmieniajaca

uchwate - Regulamin pracy Rady Ministréw, M. P. 2009, nr 20, poz. 246,
<http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WMP20090200246>
(dostep 30.01.2020).

»  Uchwata nr 214 Rady Ministréw z dnia 6 grudnia 2011 r. zmieniajgca
uchwale - Regulamin pracy Rady Ministréw, M. P. 2011, nr 113, poz. 1146,
<http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WMP20111131146>
(dostep 30.01.2020).

* Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. - Regu-
lamin pracy Rady Ministréw, M. P. 2013, poz. 979, <http://prawo.sejm.gov.pl/
isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WMP20130000979> (dostep 30.01.2020).
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a) wskazanie podmiotéw, na ktére oddziatuje ustawa, i jej zakresu
przedmiotowego;

b) przedstawienie zaktadanych celéw ustawy wraz ze stopniem ich
zrealizowania;

c) przedstawienie $rodkéw zmierzajacych do osiggniecia celéw
wraz z oceng ich funkcjonowania;

d) poréwnanie przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych
ustawy z faktycznie wystepujacymi, odnoszac je do poszczegblnych
grup jej adresatéw;

e) zestawienie probleméw zwigzanych z funkcjonowaniem usta-
wy, w szczegblnosci zgtaszanych przez jej adresatéw, wraz ze stanowi-
skiem cztonka Rady Ministréw;

f) wnioski oraz rekomendacje cztonka Rady Ministréw w kwestii
ewentualnej nowelizacji ustawy.

Po trzecie, zaréwno OSR na etapie projektu aktu normatywnego,
jak 1 OSR ex post powinny by¢ przedstawiane na odpowiednim formularzu.

We wprowadzonej 1 czerwca 2016 r. zmianie Regulaminu pracy Ra-
dy Ministréw zrezygnowano z niektérych przepiséw dotyczacych pro-
cedury OSR wprowadzonych w poprzednich latach. W tym sensie zmia-
na ta moze by¢ traktowana jako przetomowa, gdyz wyhamowuje proces
rozszerzania kryteriéw oceny wpltywu projektéw aktéw normatywnych,
a takze rosnacych obowiagzkéw z tym zwigzanych, ktére naktadano na
cztonkéw Rady Ministréw. W Uchwale nr 62 Rady Ministréw z dnia
1 czerwca 2016 r. zmieniajacej uchwate - Regulamin pracy Rady Mini-
stréw zrezygnowano z trzech rozwigzan®. Po pierwsze, opracowywanie
projektu zalozen do projektu ustawy przestawato by¢ obligatoryjne, jak
to byto od 2009 r. W konsekwencji cata analiza skutkdéw, jaka dokony-
wano na tym etapie przygotowywania aktéw normatywnych (wlacznie
z testem regulacji), zostata wykres$lona z Regulaminu pracy Rady Mini-
stréw. Po drugie, wprowadzajac fakultatywny test regulacji na etapie
projektu zatozerr do projektu ustawy, rozszerzono jednoczesnie zakres
OSR na tym etapie, jak réwniez wciaz obligatoryjnej OSR dla projektu

» Uchwata nr 62 Rady Ministréw z dnia 1 czerwca 2016 r. zmieniajgca

uchwale - Regulamin pracy Rady Ministréw, M. P. 2016, poz. 494, <http://prawo.
sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WMP20160000494> (dostep 30.01.2020);
Informacja o wynikach kontroli. Dokonywanie oceny wplywu w ramach rza-
dowego procesu legislacyjnego, Najwyzsza Izba Kontroli, LWA 410.002.00.2015;
Nr ewid. 174/2017/P/16/094/LWA, Warszawa 1 grudnia 2017 r., s. 58-59
<https://www.nik.gov.pl/plik/id,16190,vp,18712.pdf> (dostep 30.01.2020).
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ustawy. Zgodnie z tym przepisem OSR powinna zawiera¢ takze identyfi-
kacje rozwigzywanego problemu, okre$lenie celu i istoty interwencji
oraz poréwnanie z rozwigzaniami przyjetymi w innych krajach. Trzecia
zmiang wprowadzong do Regulaminu pracy Rady Ministréw w 2016 r.
byto zwiekszenie grona mozliwych koordynatoréw OSR. Obok Szefa
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw role te petni¢ mogli takze wyznacze-
ni przez Prezesa Rady Ministréw czlonek Rady Ministréw badz sekre-
tarz lub podsekretarz stanu w KPRM.

Uwarunkowania zagraniczne

Najbardziej rozbudowane wytyczne dotyczace poprawy jakosci stano-
wionego prawa opracowata Organizacja Wspdtpracy Gospodarczej
i Rozwoju (OECD). Pierwsze zalecenia w tym zakresie Rada OECD przyje-
ta 9 marca 1995 r.* Tak zwana regulatory impact assessment, czyli ocena
wplywu regulagji, miata nie tylko przyczynié sie do przyjmowania wy-
sokiej jako$ci prawa w patistwach cztonkowskich, ale réwniez zwiekszy¢
efektywno$¢ administracji publicznej. Rekomendacje przyjete w marcu
1995 r. opieraly sie na dziesieciu pytaniach, ktére dotyczyty:

a) poprawnosci zdefiniowania problemu, ktéry ma by¢ poddany
regulacji;

b) celowosci regulacji;

c) rozstrzygniecia, czy regulacja jest najlepszg formg rozwigzania
problemu;

d) podstaw prawnych regulacji;

e) wyznaczenia wladciwego szczebla administracji, ktéry ma zaj-
mowac sie dana regulacja;

f) analizy kosztéw i korzysci danej regulacji;

g) sprawiedliwej dystrybucji efektéw regulacji w spoteczetistwie;

h) przejrzystosci i dostepnosci regulacji dla spoteczetistwa;

i) konsultacji spotecznych;

j) skuteczno$ci egzekwowania przepiséw regulacji.

Odpowiedzi na te pytania stuzyty w praktyce jako lista kontrolna
dla panstw. Narzedzie to stato sie podstawag oceny skutkéw aktéw nor-
matywnych przyjmowanych na poziomie centralnym panstw cztonkow-
skich. W rekomendacjach wydawanych w kolejnych latach OECD rozbu-

% Recommendation of the Council on Improving the Quality of Govern-
ment Regulation, OECD/LEGAL/0278, C(95)21/FINAL, <https://legalinstruments,
oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0278> (dostep 14.02.2020).
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dowywata i uszczegdtawiata liste kryteridw, skupiajac sie w wiekszym
stopniu na dobrych praktykach panstw cztonkowskich w zakresie oceny
skutkéw regulacji.

Ostatnie wytyczne wydane zostaty przez Rade OECD w 2012 r. W do-
kumencie tym rekomendowano miedzy innymi rozwijanie zdolnosci
i wydajnos$ci zarzadzania kwestiami regulacyjnymi na poziomie subna-
rodowym patistw cztonkowskich”. Wedtug OECD jednym z celéw OSR na
poziomie regionalnym badZ lokalnym powinna by¢ redukcja barier,
ktére ograniczaja konkurencje, utrudniajg inwestowanie i rozwdj
przedsiebiorczosci oraz tworzenie nowych miejsc pracy®. Dostrzezono
takze mozliwy problem niezdolno$ci wladz subnarodowych patistw
cztonkowskich do przeprowadzenia OSR, dlatego tez rekomendowano
promocje narzedzi e-government, proceduralnych utatwien, a takze
wdrozenie odpowiedniej polityki zarzgdzania kadrami.

Na forme OSR na poziomie lokalnym wptynaé mogg réwniez tzw.
procedury better regulation opracowane przez Komisje Europejska (KE).
Pierwszym dokumentem, ktéry regulowat réznorodne aspekty lepszego
stanowienia prawa przez instytucje Unii Europejskiej, byto porozumie-
nie miedzyinstytucjonalne pomiedzy Parlamentem Europejskim, Rada
Unii Europejskiej i KE”. Zastgpiono je obowiazujacym do dzisiaj poro-
zumieniem miedzyinstytucjonalnym z 13 kwietnia 2016 r.” Wskazano
w nim, ze ocena skutkéw regulacji powinna zawiera¢:

a) identyfikacje danego problemu wraz z okre§leniem jego skali
i konsekwengji;

b) wskazanie konieczno$ci podjecia dziatania przez UE;

c) rozwigzania alternatywne;

d) ustalenie, na ile to mozliwe, potencjalnych krétko- i dtugoter-
minowych kosztéw i korzysci.

7 Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance

on 22 March 2012, OECD, <https://www.oecd.org/regreform/regulatory-policy
/49990817.pdf> (dostep 14.02.2020), s. 18.

% Tamfze.

Interinstitutional agreement on better law-making, Dz. UE. C 321,
31/12/2003, P. 0001-0005, <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/
?uri=celex:32003Q1231(01)> (dostep 14.02.2020).

* Porozumienie Miedzyinstytucjonalne pomiedzy Parlamentem Euro-
pejskim, Rada Unii Europejskiej a Komisja Europejska w sprawie lepszego sta-
nowienia prawa z dnia 13 kwietnia 2016 r., Dz. UE L 123/1, 12 maja 2016 r.,
<https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A32016Q0512
%2801%29> (dostep 14.02.2020).
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Ponadto w porozumieniu zawarto wymdg, aby instytucje unijne
przy ocenie skutkdéw gospodarczych, $rodowiskowych i spotecznych
stosowaty analizy jako$ciowe i ilo$ciowe. Co wiecej, ocena skutkéw re-
gulagji unijnych niezaleznie od obszaru powinna by¢ przeprowadzana
w sposdb zintegrowany (powigzany z soba). Za istotne uznano uwzgled-
nianie podczas oceny skutkéw kluczowej dla UE zasady pomocniczosci
i proporcjonalnosci. Co ciekawe, w porozumieniu miedzyinstytucjonal-
nym z 2016 r. wymieniono mate i $rednie przedsiebiorstwa, aspekty
cyfrowe i oddzialywanie terytorialne jako te obszary, w ktérych wptyw
danej regulacji powinien by¢ analizowany ze szczegdlng uwaga. Co
prawda dokument ten dotyczy tylko oceny skutkéw regulacji przepro-
wadzanej przez instytucje UE, wspomniane kryteria oceny moga jednak
stanowi¢ Zrédlo inspiracji dla metodologii OSR na poziomie lokalnym
w krajach czlonkowskich.

Unijna praktyka zwigzana z poprawg jako$ci prawodawstwa wy-
ksztalcita szereg interesujacych narzedzi, wlaczajacych do catego proce-
su szerokie grono interesariuszy. W nowym pakiecie lepszego stano-
wienia prawa (better regulations for better results) przyjetym w maju 2015 r.
zaproponowano zaangazowanie wtadz lokalnych, regionalnych oraz
przedstawicieli spoteczeristwa (NGO, przedsiebiorcy) do wyrazania swo-
ich opinii wobec propozygcji legislacyjnych KE na jak najwczesniejszym
etapie calego procesu. Stuzy¢ temu ma publikowanie przez KE tak zwa-
nych planéw dziatan oraz wstepnych ocen skutkéw regulacji. Dostepne
sg one na platformach internetowych Lighten the load - Have your say!
(Zmniejszenie formalno$ci - wyraZ swoja opinie)* oraz Regulatory Fit-
ness Programme (REFIT)*.

W ramach Komitetu Regiondw UE przeprowadza sie tak zwana te-
rytorialng ocene wpltywu (territorial impact assessment). Jest to narzedzie
pozwalajace sprawozdawcom projektu aktu prawnego w Komitecie Re-
giondw na ocene potencjalnych konsekwencji prawa unijnego dla
wspdlnot lokalnych i regionalnych panistw cztonkowskich. Przeprowa-
dzanie terytorialnej oceny wplywu koordynuje Komisja Polityki Spdjno-
$ci Terytorialnej i Budzetu UE (COTER) przy wspdtpracy z innymi komi-
sjami. Zgodnie ze strategia terytorialnej oceny wptywu z 2015 r. narze-

' Lighten the load. Suggest how to improve laws and reduce regulatory

burden, <https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/lighten-load> (dostep
14.02.2020).

#  Better regulation 2015, <http://ec.europa.eu/smart-regulation/better
_regulation/documents/com_2015_215_en.pdf> (dostep 14.02.2020), s. 5.
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dziami przeprowadzania takiej oceny sa warsztaty w zakresie wptywu
na obszary miejskie i wiejskie; warsztaty dotyczace oceny ex post; warsz-
taty dotyczace wspdlpracy transgranicznej w ramach Europejskich
Ugrupowan Wspdtpracy Terytorialnej oraz regionéw przygranicznych;
tzw. konsultacje ukierunkowane, pozwalajace uzupetnié brakujace dane
po wyzej wymienionych warsztatach; analizy w oparciu o dostepne
dane zastane, takie jak raporty lub wywiady z interesariuszami®,

5. Wnioski

OSR na poziomie lokalnym w Polsce nie istnieje ani w zakresie wytycz-
nych, ani wdrozonych i funkcjonujacych procedur, ani nawet eksperc-
kich i naukowych opracowan. Pomimo tego na podstawie analizy wyzej
przedstawionych przepiséw i wytycznych innych szczebli mozna skon-
struowa¢ kilka zaleceti dla gmin, jak poprawié jako$¢ stanowionego
lokalnie prawa przy uzyciu metody OSR. Zalecenia te koncentrowac sie
bedg wokét dwéch zagadnienr - etapdw procesu prawodawczego, na
ktérych powinna by¢ przygotowana ocena regulacji lokalnych, oraz
kryteriéw, ktére powinna zawieral. Wczesniej jednak warto omdéwic
problemy, ktére od 2001 r. pojawialy sie podczas oceny skutkéw regula-
¢ji na poziomie centralnym. Pewne dysfunkcje OSR, ktére uwidocznity
sie w praktyce dzialania rzadu, moga postuzy¢ jako cenne Zrédto infor-
magji o tym, jak zbudowaé efektywny model oceny wpltywu lokalnych
aktéw prawnych.

W nielicznych opracowaniach weryfikujgcych to, jak ocena skut-
kéw regulacji jest stosowana w praktyce, najczesciej wskazywano na
dwa zasadnicze problemy - staba pozycje instytucjonalna podmiotéw
odpowiedzialnych za nadzér nad OSR oraz niedbate stosowanie sie or-
ganéw administracji rzadowej do wlasnych wytycznych podczas przy-
gotowywania uzasadnieri do ustaw.

Jak wskazuje Artur Wotek, staba pozycja instytucjonalna podmio-
téw, ktére maja staé na strazy prawidlowego przeprowadzenia oceny
skutkéw regulacji, prowadzi do skupienia sie ,,wylacznie na nadzorze
nad oceng skutkéw regulacji jako formalna czescig uzasadnienia projek-
tu aktu prawnego, a nie rzeczywista metodg tworzenia projektéw

# Renewed Territorial Impact Assessment Strategy, Brussels, November 2015,
s. 8, <https://cor.europa.eu/en/our-work/Pages/Territorial-Impact-Assessmen
t.aspx> (dostep 14.02.2020).
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ustaw”., Po ostatnich zmianach Regulaminu pracy Rady Ministréw

z 2016 r. jeszcze bardziej rozszerzono grono koordynatoréw OSR. Ze-
stawiajac to z brakiem w pelni rozwinietego i trwale osadzonego
w KPRM organu analitycznego, teza Wotka wciaz jest aktualna w odnie-
sieniu do rzadowego procesu oceny skutkéw legislacji®. Dla gmin,
szczegblnie malych, ktére dotkniete bywajg niedoborami kadrowymi,
a w konsekwencji nadmiernymi obcigzeniami administracyjnymi, utwo-
rzenie niezaleznej jednostki wewnetrznej, odpowiadajacej za koordyna-
cje oceny skutkéw regulacji od strony formalnej i merytorycznej, jest
w praktyce niemozliwe. Zatem problem, z ktérym boryka sie rzad, nie
przystaje do realiéw lokalnych. Jednak do$wiadczenia administracji
centralnej pokazujg, ze konieczna jest $cista wspdtpraca miedzy pod-
miotem odpowiedzialnym za formalno-prawny nadzér nad ksztaltem
uzasadnienia do uchwaly zawierajacego ocene skutkéw regulacji a pod-
miotami odpowiedzialnymi za merytoryczng cze$¢ tej oceny, ktérymi
w warunkach gmin beda najprawdopodobniej wydzialy lub referaty
urzedu gminy.

Niepetne stosowanie wytycznych do oceny skutkéw regulacji na
poziomie centralnym jest kolejnym problemem, ktéry moze pomdc
przy projektowaniu analogicznej procedury w gminach. Wedtug Rado-
stawa Zubka sposréd przeanalizowanych 220 projektéw ustaw IV ka-
dencji Sejmu (2001-2005) jedynie 74% z nich (162) zawierato wyniki oce-
ny skutkéw regulacji®. Z tej grupy tylko 5% uwzgledniato analize pro-
blemu, ktéry dana ustawa miata rozwigzal. Rzadko przeprowadzano

*  A. Wotek, Stabe paristwo, Krakéw-Warszawa 2012, s. 201.

W 2006 r. zlikwidowano Rzadowe Centrum Studiéw Strategicznych,
ktére odpowiadato za merytoryczng opinie i wsparcie przygotowywanych
uzasadniert do ustaw. Dopiero w 2018 r. Prezes Rady Ministréw powotat Cen-
trum Analiz Strategicznych, ktére wspdtpracuje z innymi organami pomocni-
czymi Prezesa Rady Ministréw i Rady Ministréw, a wiec miedzy innymi z De-
partamentem Oceny Skutkéw Regulacji bedacym jednostka KPRM; zob. Zarza-
dzenie nr 60 Prezesa Rady Ministréw z dnia 25 kwietnia 2018 r. w sprawie
ustanowienia Petnomocnika Prezesa Rady Ministréw do spraw utworzenia
i funkcjonowania Centrum Analiz Strategicznych, <https://bip.kprm.gov.pl/
kpr/bip-rady-ministrow/organy-pomocnicze/pelnomocnicy-rzadu-i-pr/4939,
Pelnomocnik-Prezesa-Rady-Ministrow-do-spraw-utworzenia-i-funkcjonowania
-Centrum-.html> (dostep 14.02.2020).

* R, Zubek, Jak i dlaczego reformowad ocene skutkéw regulacji w Polsce?,
Opracowanie przygotowarne na zlecenie Rzecznika Praw Obywatelskich (wersja
ostateczna 26/01/2007), s. 4-5.
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analize kosztéw (14% przypadkéw) i korzysci (17% przypadkéw) wyni-
kajacych z projektu ustawy dla adresatéw regulacji. Jeszcze gorzej wy-
gladaty wyniki OSR pod katem kosztéw oddziatywania projektu ustawy
na inne cele polityk publicznych. Rynek pracy uwzgledniono jedynie
w czterech przypadkach, konkurencyjno$¢ wewnetrzng - réwniez
w czterech przypadkach, a konkurencyjnosé¢ zewnetrzng - w trzech. Co
ciekawe, z analizy Zubka wynika, ze w 11% projektéw ustaw w ramach
OSR wskazywano potencjalne koszty dla budzetéw samorzgdowych.

Podobne wnioski ptyng z analizy Grazyny Kopiniskiej z Fundacji Ba-
torego, ktéra badata 110 projektéw ustaw z 2012 r. pod katem wystepo-
wania w nich tych elementéw oceny skutkédw regulacji, ktérych wyma-
gajg przepisy Regulaminu pracy Rady Ministréw oraz wytyczne meto-
dologiczne”. Jedynie w 25% przypadkéw przy opracowywaniu oceny
skutkéw danego projektu ustawy korzystano z danych statystycznych
oraz wynikéw badari i analiz. W 13% projektéw ustaw zawarto dajace sie
zweryfikowaé wskazniki osiagniecia celéw oraz ramy czasowe. Tylko
w 24% przypadkéw ocena skutkdw regulacji zawierata analize wplywu
proponowanych zmian na sytuacje spoteczna.

Interesujgce wnioski ptyna takze z raportu Najwyzszej [zby Kontro-
li, ktéra objeta kontrolag 20 proceséw legislacyjnych z lat 2015-2016
w KPRM oraz w czterech ministerstwach. Jedynie w szesciu przypad-
kach ocene skutkéw przeprowadzono prawidlowo®. Ocena skutkdw
pozostatych projektéw obarczona byta brakami, wirdd ktérych najwie-
cej problemdéw sprawiato okreslenie planu wdrazania oraz analiza kosz-
téw i korzysci dla wybranego rozwigzania. NIK podkreslita, ze w przy-
padkach, gdy podczas przygotowywania projektu ustaw dominujg prze-
stanki polityczne, OSR czesto sprowadzana jest jedynie do ucigzliwego
wymogu formalnego.

Wnioski wynikajace z analizy probleméw przeprowadzania OSR na
poziomie centralnym nalezy uzupetni¢ o bardziej szczegdtowe wytycz-
ne. Najwazniejsze, dajace realna mozliwo$¢ poprawy jakosci prawa lo-
kalnego zalecenie dla gmin na temat tego, jakie kryteria powinna za-
wiera¢ ocena skutkéw regulacji, sformutowat Zubek w odniesieniu do
OSR na poziomie rzagdowym: ,Katalog dziatan, ktére nalezy wykonaé

¥ G. Kopinska, Rzgdowy proces legislacyjny, ,,Analiza Fundacji Batorego”,
Warszawa, wrzesieti 2015 r., <http://www.batory.org.pl/upload/files/Program
y%200peracyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Rzadowy%20proces%20legislacy
jny.pdf> (dostep 14.02.2020).

*  Informacja o wynikach kontroli. Dokonywanie oceny..., dz. cyt., s. 14.
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zgodnie z zasadami techniki prawodawczej jest obszerniejszy niz wy-
mogi dotyczace np. uzasadnienia lub wynikéw OSR okre$lone w Regu-
laminie RM (...). Sytuacja taka moze zacheca¢ do pomijania niektérych
dziatai na wczesniejszych etapach procesu legislacyjnego, gdyz nie
istnieje obowiazek raportowania o nich na etapach kolejnych”*. Innymi
stowy nie nalezy przeregulowaé oceny skutkdéw regulacji takze w gmi-
nach.

Na podstawie przedstawionej na poczatku tekstu analizy pojecia
regulacji sformutowano wniosek, aby do tego zagadnienia podchodzié
szerzej, niz wskazywalyby na to uwarunkowania ustrojowe samorzadu
gminnego. Pod pojeciem regulacji nalezy rozumie¢ takze takie decyzje,
ktére wywotuja skutki faktyczne dla otoczenia spoteczno-gospodar-
czego gminy, a nie wyltacznie akty normatywne. W efekcie ocena skut-
kéw regulacji mogtaby by¢ stosowana wobec aktéw prawa miejscowego,
aktéw planowania, co do ktérych istniejg watpliwosci, czy sa aktami
prawa miejscowego, oraz aktéw kierownictwa wewnetrznego majacych
charakter aktéw normatywnych. Tak zrdéznicowany katalog aktéw
prawnych wynika z faktu, ze uchwaly podejmowane w gminach nie
majg jednorodnego charakteru, a takze z probleméw organéw gmin
z rozgraniczeniem aktéw prawa miejscowego od generalnych aktéw
administracyjnych®. W zwigzku z powyzszym powstaje pytanie, czy
mozliwe jest przeprowadzenie OSR dla wszystkich tak bardzo zréznico-
wanych aktéw prawnych przyjmowanych przez organy samorzadu,
ktére dodatkowo odnoszg sie do nieraz bardzo szczegdtowych i jednost-
kowych sytuacji. Jednym z rozwigzan tego problemu moze by¢ przypi-
sanie wybranych kryteriéw OSR do konkretnego typu aktu prawnego.

W ocenie interwencji publicznej na poziomie gminnym, niezaleznie
od poczynionych wczesniej rekomendacji dotyczacych oceny ex ante i ex
post dokonywanych z perspektywy ekonomicznej, prawnej i spotecznej,
nalezy uwzglednial takze specyficzng role, jaka przy podejmowaniu
decyzji publicznych odgrywaja wladze samorzadowe. W rekomenda-
cjach OECD z 2012 r. podkre$lono mozliwy konflikt intereséw w przy-
padku przeprowadzania oceny skutkéw regulacji na poziomie lokalnym
badZ regionalnym. Planujac ocene skutkdw regulacji, nalezy wiec jasno

¥ R.Zubek, dz. cyt., s. 7.

® E. Szewczyk, M. Szewczyk, Akty prawa miejscowego a generalne akty ad-
ministracyjne, [w:] H. 1zdebski, E. Mrefica, P. B. Zientarski (red.), Akty prawa miej-
scowego stanowione przez organy jednostek samorzqdu terytorialnego, Kancelaria
Senatu, Warszawa 2018, s. 24-46; Ustalenie charakteru prawnego uchwaly..., dz. cyt.
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rozdzieli¢ role wladz subnarodowych jako regulatora od roli dostarczy-
ciela ustug publicznych®.

Wynikajgce z dotychczasowych rozwazan zalecenia dla gmin doty-
czg przede wszystkim ksztattu, jaki méglby przyjaé system OSR na po-
ziomie gminnym, oraz kryteriéw przeprowadzania tej oceny. Podstawe
projektowania i wdrazania systemu OSR na poziomie lokalnym powinny
stanowi¢ zaréwno wytyczne z Regulaminu pracy Rady Ministréw, jak
i rekomendacje OECD. System ten powinien sktada¢ sie z nastepujacych
elementéw™:

a) identyfikacja i analiza problemu;

b) sformulowanie pozadanych celéw;

c) okre$lenie réznych sposobdéw realizacji celéw;

d) analiza kosztéw i korzysci wynikajacych z kazdego ze sposobdw;

e) konsultacje publiczne;

f) wskazanie rekomendowanego sposobu interwencji publicznej;

g) analiza nastepcza wdrozonego rozwigzania prawnego.

Analiza Regulaminu pracy Rady Ministréw pod katem etapdéw rza-
dowego procesu legislacyjnego pokazata, ze najwiekszym przeksztatce-
niom podlegat szczegdlnie jeden z tych etapéw, a mianowicie opraco-
wanie projektu zalozerr do projektu ustawy. Przygotowanie zatozerr do
aktu prawnego ma jedna zasadniczg zalete - pozwala na wydtuzenie
czasu prac nad aktem prawnym, co sprzyja przemysleniu rozwigzan
w nim proponowanych. Niekoniecznie podnosi to poziom merytorycz-
ny, ale z pewnos$cig pozwala doktadnie przedyskutowaé cele gospodar-
cze, spoteczne i polityczne projektowanego prawa jezykiem zrozumia-
tym dla wszystkich podmiotéw zaangazowanych w proces stanowienia
prawa®. W gminach nie wydaje sie zasadne, aby wymaga¢ od wszystkich
organéw majacych inicjatywe uchwatodawcza obowiazku przygotowa-
nia zatozeni do projektu uchwaty. Wszak urzad gminy, ktéry podlega
organowi wykonawczemu, przygotowuje wiekszos¢ projektéw aktéw
prawnych, ktére wynikaja z realizacji obowiazkéw ustawowych. Nato-
miast w celu racjonalizacji pomystéw zasadne jest, aby radni oraz
mieszkaricy decydujacy sie na przedstawienie propozycji projektu
uchwaly zobowigzani byli do zaprezentowania zatozen, ktére zawiera-
lyby niezbedne elementy oceny skutkéw regulacji ex ante.

°! Recommendation of the Council on Regulatory Policy..., dz. cyt., s. 18.

Na podstawie J. Gérniak, G. Zmuda, P. Prokopowicz, dz. cyt., s. 11; In-
formacja o wynikach kontroli. Dokonywanie oceny..., dz. cyt., s. 7.
> A.Wotek, dz. cyt., s. 196-197.
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Powyzsze rozwazania nad tym, jak powinna wyglada¢ ocena skutkéw
regulacji dostosowana do warunkéw gmin, sa préba stworzenia nowego
instrumentu realizacji polityk publicznych w samorzadzie terytorial-
nym. Z tego wzgledu rozdziat ten nie moze, a nawet nie powinien kon-
czy¢ sie w tym miejscu. Jezeli tylko idea oceny skutkéw uchwat oraz
innych aktéw prawnych przyjmowanych na poziomie lokalnym w Pol-
sce zyska zainteresowanie, konieczne bedzie przeprowadzenie dalszych,
bardziej pogtebionych badar nad kwestig aplikacji tego pomystu.
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GRZEGORZ SZUDY

Stosowanie modelu oceny skutkéw regulacji
w toku przygotowania aktéw prawnych
na szczeblu samorzagdowym

1. Wstep

Celem niniejszego raportu jest przeanalizowanie zagadnienia sposobu
prowadzenia oceny skutkéw regulacji przez organy gmin w toku przy-
gotowywania projektéw aktéw prawnych na szczeblu gminy. Raport
odpowie na pytanie, na ile gminy stosuja w ramach swojej dziatalnosci
prawodawczej praktyki stosowane w modelu oceny skutkéw regulacji
(OSR).

W pierwszej czedci analizy zostanie zwiezle przedstawiony model
OSR obowiazujacy w pracach Rady Ministréw. Jest to obecnie jedyny
kompletny, uregulowany i oficjalnie wykorzystywany model OSR, obo-
wigzujacy w strukturze organdéw administracji. Jego opisanie jest nie-
zbedne z uwagi na konieczno$¢ zaprezentowania w ramach raportu
wzorca, w oparciu o ktéry poréwnywane beda regulacje wprowadzane
przez poszczegdlne samorzady, w tym te, ktérych obowiazek przyjecia
naktadajg na organy samorzadu terytorialnego ustawy.

W drugiej cze$ci raportu zostanie przeprowadzona analiza wyste-
powania instytucji OSR na przyktadzie czterech gmin: gminy wiejskiej
tapandw, gminy miejskiej Wadowice oraz miast na prawach powiatu -
Krakowa i Wroctawia. W ramach tej czesci przeanalizowane zostana
akty wewnetrzne regulujace funkcjonowanie gmin, tj. statuty oraz regu-
laminy organizacyjne urzedéw gmin, pod katem wystepowania w nich
procedur stanowiacych odpowiedniki OSR obowiazujgcej na szczeblu
Rady Ministréw. Uzupelniajaco przedstawione zostang procedury
uchwatodawcze, ktére pokaza ich zréznicowanie miedzy matymi, $red-
nimi i duzymi gminami.

W trzeciej cze$ci rozdziatu przeanalizowane zostang ustawy regu-
lujace cztery wybrane obszary aktywno$ci gmin, wymienione w katalo-
gu opisanym w art. 7 Ustawy o samorzadzie gminnym (dalej: u.s.g.):
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transport zbiorowy, tad przestrzenny, ochrona $rodowiska i ochrona
zabytkéw. Celem tej czesci raportu jest préba oceny na wybranych
przyktadach, czy ustawodawca, naktadajgc na gminy okreslone obo-
wiazki, jednoczes$nie w jakis sposéb stymuluje je do wprowadzania regu-
lacji dotyczacych tych obszaréw z wykorzystaniem OSR.

2. Model OSR w pracy Rady Ministréw

Opisujac OSR, nalezy przede wszystkim pokrétce zdefiniowaé samg in-
stytucje. Zgodnie z definicjami wypracowanymi w literaturze przedmio-
tu OSR to narzedzie pozwalajace ocenié, jaki kierunek interwencji wy-
bra¢, jakie skutki pociggnie za sobg dana regulacja oraz ktére rozwigza-
nie danego problemu bedzie optymalne'. Najprosciej zatem rzecz
ujmujac - jezeli akt normatywny uznaé za sposdb reakcji ustawodawcy
na problem, jaki pojawia sie w zyciu spotecznym lub gospodarczym, to
OSR uzna¢ nalezy za narzedzie stuzace ustaleniu czy sposéb reakgji jest
prawidtowy i adekwatny do zaistniatego problemu.

Jedynym modelem OSR oficjalnie obowigzujacym w aktach praw-
nych regulujacych dzialanie organéw administracji jest ten opisany
w Uchwale Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin
pracy Rady Ministréw’. Tylko ten akt prawny wprowadza do praktyki
funkcjonowania organu, jakim jest Rada Ministréw, wymdg, aby w trak-
cie przygotowywania projektu aktu prawnego przeprowadzi¢ procedu-
re, ktéra odpowie na pytanie o celowo$(, zaktadana efektywnosé oraz
optymalno$¢ projektu regulacji. Regulacja zawarta w Regulaminie pracy
Rady Ministréw (dalej: r.p.r.m.) wprowadza kompletny model takiej
procedury, co do zasady spetniajacy standardy obowigzujace w ustawo-
dawstwach innych krajéw.

Nalezy zauwazyé, ze w $wietle tre$ci postanowien r.p.r.m. przez
OSR rozumie sie zaréwno pewng procedure oceny, jakiej jest poddawa-
ny projekt aktu normatywnego, jak i wynik tejze analizy, stanowigcy
element projektu lub zatozerr do projektu. Poszczegdlne postanowienia
r.p.r.m. zamiennie postuguja sie obydwoma wyzej wskazanymi znacze-
niami pojecia OSR.

! Por. W. Rogowski, M. Wekiera, Ocena skutkéw regulacji w Polsce - analiza

przypadku, ,,Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw Szkoty Gtéwnej
Handlowej” 2013, z. 125, 5. 9.

> Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 paZzdziernika 2013 r. Regu-
lamin pracy Rady Ministréw, M. P. 2013, poz. 979, z péZn. zm.
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Struktura procedury OSR zostata okre$lona w § 28 r.p.r.m. Jedno-
cze$nie zgodnie z tym postanowieniem OSR rozumiana jest jako wynik
tej procedury i stanowi odrebng cze$é uzasadnienia projektu ustawy lub
aktu normatywnego. Zgodnie z 28 ust. 2, § 28 ust. 3 r.p.r.m. elementem
OSR jest:

1. Zidentyfikowanie podmiotéw, na ktére oddziatuje regulacja.

2. Informacja o konsultacjach poczynionych przed opracowaniem
projektu, a takze o planowanych konsultacjach publicznych i zakresie
opiniowania projektu, w tym o wymaganym przez prawo zasieghieciu
opinii podmiotéw trzecich. Jak wida¢, chodzi tu o dwa etapy konsultacji:
konsultacje jeszcze przed sporzadzeniem projektu oraz konsultacje
samego projektu, prowadzone po jego sporzadzeniu.

3. Przeprowadzenie i przedstawienie wynikéw analizy wplywu re-
gulacji na podmioty, na ktére oddziatywal bedzie regulacja oraz wpty-
wu regulacji w szczegdlno$ci na sektor finanséw publicznych, rynek
pracy i konkurencyjno$¢ (§ 28, ust. 2, pkt 3). Wskazana analiza ma zatem
na celu ustalenie po pierwsze, jak regulacja wplynie na krag jej adresa-
téw, a po drugie, jak wplynie na wazne elementy rzeczywisto$ci gospo-
darczej. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze ustawodawca, opisujac elementy
gospodarki, jakich ma dotyczy¢ analiza, zastosowat zwrot ,,w szczegdl-
nosci”. Celem takiego zabiegu byto zapewnienie odpowiedniej elastycz-
nosci. Ustawodawca zdawat sobie bowiem sprawe, ze konkretna regula-
cja moze wymagacl podjecia analizy jakiego$ innego sektora gospodarki,
czego nie mozna bylo przewidzie¢ na etapie definiowania zasad OSR.

4. Wskazanie Zrédet finansowania.

Wskazanie Zrédet danych i przyjetych do obliczen zatozen.
Identyfikacja problemu.

Okreslenie celu i istoty interwengji

Poréwnanie z rozw1qzan1am1 przyjetymi w innych krajach.

Za szczegllnie istotne uznal nalezy kwestie wskazane w pkt. 6-8.
Chodzi bowiem o opisanie najbardziej podstawowych elementéw, tj.
ustalenie, po co wlasciwie uchwalana jest dana regulacja. Daje to bo-
wiem wyobrazenie, czy autor projektu aktu normatywnego dobrze ro-
zumie materie, ktdrg reguluje i prawidtowo ustala rozwigzania.

Wyliczenie komponentéw OSR poprzedza zwrot ,,w szczegdlnosci”,
co ma spowodowac, ze w razie potrzeby zakres analizy zostanie posze-
rzony o inne elementy, ktére sa konieczne do prawidtowej i rzetelnej
oceny projektu aktu normatywnego.

® N o
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W § 29 r.p.r.m. wprowadzono zasady organizacji prac przy sporza-
dzeniu OSR, aby zapewnié sprawne tworzenie OSR. Zgodnie z tym po-
stanowieniem osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministréw lub Szef
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw ma za zadanie koordynacje prac przy
opracowywaniu OSR. Koordynator ustala, kto sporzagdza OSR oraz petni
nadzdr nad jej przygotowaniem.

Oprécz powyzszych procedur i analiz wykonywanych na etapie
przygotowywania regulacji, r.p.r.m. w Dziale V, § 152-155 wprowadza
réwniez wymdg przeprowadzenia oceny funkcjonowania ustawy, tzw.
analizy OSR ex post. Zgodnie z tymi postanowieniami wtasciwy w spra-
wach regulowanych dang ustawg czlonek Rady Ministréw przygotowuje
ocene jej funkcjonowania w przypadkach, gdy:

a) zwrdci sie o to Rada Ministréw lub jej organ pomocniczy;

b) wynika to z OSR projektu ustawy, ktéry zostal przyjety przez
Rade Ministréw;

c) z wlasnej inicjatywy uzna, ze jest to potrzebne.

Czlonek Rady Ministréw, przygotowujac OSR ex post, moze prze-
prowadzi¢ konsultacje z podmiotem reprezentujacym adresatéw usta-
wy oraz wystapi¢ o opinie do wszelkich innych podmiotéw, instytucji
itp., ktérych opinie uzna za konieczne.

§ 154 r.p.r.m. zawiera otwarty katalog elementdéw, jakie ma miescié
w sobie OSR ex post. S to m.in.:

a) przedstawienie celéw ustawy i $rodkéw przewidzianych do ich
realizacji wraz z ocena ich funkcjonowania;

b) poréwnanie przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych
z faktycznie wystepujacymi;

c) zestawienie probleméw zwigzanych z funkcjonowaniem usta-
wy;

d) wnioski i rekomendacje cztonka Rady Ministréw co do koniecz-
nosci podjecia $rodkéw korygujacych.

Wskazane powyzej zasady OSR umozliwiajg rzetelng i gruntowng
ocene projektu aktu legislacyjnego pod katem jego efektywnosci, celo-
wosci oraz zdatnos$ci do skutecznego rozwigzania problemu. OSR
w ksztalcie wypracowanym w r.p.r.m. zaktada wszechstronng analize
problemu, w rozwigzaniu ktérego ma pomdéc przygotowywany akt nor-
matywny. Daje takze mozliwo$¢ adekwatnego uksztattowania przepiséw
projektu aktu normatywnego.

Jedynym mankamentem OSR jest to, Ze musi ona by¢ stosowana je-
dynie do projektéw uchwalanych przez Rade Ministréw. Nie ma bowiem
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zadnego przepisu naktadajacego obowigzek prowadzenia takich analiz
przez inne podmioty, ktére majg inicjatywe ustawodawczg. Dlatego tez
najwazniejszym obecnie postulatem jest wprowadzenie w jakims zakresie
obowiazku przeprowadzenia OSR przez inne podmioty majace inicjaty-
we ustawodawczg. Brak bowiem przeciwwskazari do tego, aby z takiego
obowiazku zwolnieni byli postowie, senatorowie lub Prezydent Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Postowie i senatorowie mogliby przy przeprowadze-
niu procedury OSR korzystaé ze wsparcia odpowiednich komérek Kan-
celarii Sejmu. Prezydent RP, co oczywiste, mdgtby dokonywac OSR ze
wsparciem odpowiedniej komdrki swojej kancelarii.

3. OSR w pracach legislacyjnych gmin

Gmina jest podstawowg jednostka organizacyjna samorzadu terytorial-
nego. Gminy sg oczywiscie bardzo zréznicowane - wystepuja gminy
miejskie, kierowane przez burmistrzéw i wiejskie, na czele ktérych stoja
wojtowie. W kategorii gmin szczegélny, wynikajacy z duzego rozmiaru
status posiadaja miasta na prawach powiatu kierowane przez prezyden-
téw.

Dziatalno$¢ gmin reguluje Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie gminnym (dalej u.s.g.)’, ktéra wprowadza liczne regulacje, ale
okresla réwniez szczegdtowe akty nizszego rzedu, ktére maja regulowaé
prace gminy. Zgodnie z art. 22 ust. 1 u.s.g. organizacje wewnetrzng oraz
tryb pracy organdéw gminy okresla statut. Ponadto zgodnie z art. 33 ust.
2 u.s.g. organizacje i zasady funkcjonowania urzedu gminy okresla regu-
lamin organizacyjny, nadany przez wdéjta w drodze zarzadzenia.

Podsumowujac, szczegdtowe regulacje wewnetrzne gmin, czyli
réwniez te dotyczace zasad prowadzenia prac legislacyjnych, znajduja
sie w statutach i regulaminach organizacyjnych. W niniejszej czesci
zostang przedstawione wyniki analizy poréwnawczej statutéw i regu-
laminéw organizacyjnych czterech wybranych gmin pod katem wyste-
powania w tych dokumentach OSR lub regulacji stanowiagcych odpo-
wiednik OSR.

* Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. nr 16

poz. 95, z pbZn. zm.
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Gmina Miejska Krakéw

1. Statut gminy - zasady legislacji okreslone sa w czesci statutu opisu-
jacej prace Rady Miasta Krakowa. Zgodnie z § 30 ust. 2 Statutu Miasta
Krakowa (dalej: s.m.k.)* do projektu uchwaly projektodawca dotacza
uzasadnienie zawierajace przewidywane skutki finansowe dla budzetu
gminy. Postanowienia s.m.k. w zaden sposdéb nie rozwijaja tej kwestii,
nie dajgc zadnych dodatkowych wytycznych. Zgodnie z § 30 ust. 4 pro-
jekt uchwaty wymaga: opinii prawnej, opinii wtasciwej komisji (dla pro-
jektéw prezydenta miasta), opinii prezydenta (przy projektach przygo-
towywanych przez komisje), opinii prezydenta i wlasciwej komisji (dla
projektéw przygotowywanych przez radnych lub przewodniczacego
Rady Miasta). Ani ten, ani kolejne paragrafy nie zawieraja wytycznych
do zawartosci opinii, jej struktury, kierunkéw opiniowania itp. Zgodnie
z § 63 ust. 3 s.m.k., regulujacym zadania i kompetencje prezydenta, pro-
jekty rozstrzygnie¢ przygotowane przez prezydenta winny zawierad
uzasadnienie wraz z przewidywanymi skutkami finansowymi dla budze-
tu gminy, opinie prawng i opinie skarbnika miasta, jezeli dane rozstrzy-
gniecie spowoduje powstanie zobowigzar finansowych po stronie miasta.

2. Regulamin organizacyjny’ - nie zawiera zadnych regulacji doty-
czacych zasad przygotowywania projektéw aktéw prawnych.

3. Sciezka legislacyjna obowigzujaca w gminie miejskiej Krakéw
z umiejscowieniem elementéw opisanych powyzej przedstawia sie na-
stepujaco:

* Uchwata nr CXX1/1934/14 Rady Miasta Krakowa z dnia 5 listopada
2014 r. w sprawie przyjecia oraz ogtoszenia tekstu jednolitego Statutu Miasta
Krakowa.

°> Zarzadzenie nr 1/2011 Prezydenta Miasta Krakowa z dnia 3 stycznia
2011 r. w sprawie Regulaminu Organizacyjnego Urzedu Miasta Krakowa
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Tabela 1. Procedura uchwalodawcza w Gminie Miejskiej Krakéw.

1.

Przygotowanie projektu uchwaly. Projekt uchwaly powinien zawiera¢
w szczegblnosci:
a) tytut uchwaly,
b) podstawe prawna,
c) merytoryczng regulacje sprawy bedacej przedmiotem uchwaty,
d) termin wejécia w zycie uchwaly oraz ewentualnie czas jej obowigzywa-
nia,
e) rozstrzygniecie dotyczace ogloszenia uchwaly, jezeli nie wynika ono
z przepiséw prawa, a takze formy jej rozpowszechnienia,
f) przepisy przejsciowe i derogacyjne.
Do projektu uchwaly projektodawca dotacza uzasadnienie zawierajace takze
przewidywane skutki finansowe dla budzetu®.
W toku przygotowywania projektéw uchwat wszelkg pomoc merytoryczna,
prawna i organizacyjna $wiadcza uprawnionym podmiotom jednostki organi-
zacyjne Magistratu oraz miejskie jednostki organizacyjne wedlug zasad okre-
$lonych przez prezydenta.

Projektodawca przedktada projekt uchwaly do Rady Miasta.
Przewodniczgcy Rady Miasta wysyla projekt do zaopiniowania. Projekty
uchwat musza posiada¢ nastepujace opinie:
a) opini¢ prawna,
b) opinie wlasciwej komisji - dla projektéw przygotowanych przez
prezydenta,
¢) opinie prezydenta - dla projektéw przygotowanych przez komisje,
d) opinie prezydenta i wtasciwej komisji - dla projektéw przygotowanych
przez grupe radnych lub przewodniczacego Rady Miasta.
Przewodniczgcy koordynuje wydawanie opinii.

Glosowanie nad projektami uchwat w trakcie sesji Rady Miasta. Projekt uchwa-
ly powinien by¢ dostarczony wraz z opiniami. Opinie prezentowane sa w trak-
cie czytania projektu uchwaly, po ktérym nastepuje glosowanie.

Podpisanie uchwaty przez przewodniczacego lub wiceprzewodniczacego Rady
Miasta

Zrédto:

Uchwata nr CXX1/1934/14 Rady Miasta Krakowa z dnia 5 listopada 2014 r.

w sprawie przyjecia oraz ogloszenia tekstu jednolitego Statutu Miasta Krakowa; Zarza-
dzenie nr 1/2011 Prezydenta Miasta Krakowa z dnia 3 stycznia 2011 r. w sprawie Regu-
laminu Organizacyjnego Urzedu Miasta Krakowa.

6

Pogrubione fragmenty w tej i kolejnych tabelach nawiagzuja do okre-

$lonych wczeéniej w rozdziale elementéw OSR.
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Jak wida¢ z powyzszego zestawienia, brak jest w regulacjach gminy
miejskiej Krakdw jakichkolwiek wymogdw odpowiadajacych modelowi
OSR stosowanemu w pracach Rady Ministréw. Jedynym elementem jest
dotaczenie do projektu uchwaly uzasadnienia zawierajacego przewidy-
wane skutki finansowe. Brak jednak doprecyzowania, na co projekto-
dawca w ramach takiej analizy ma zwrdcié uwage. Istnieja natomiast
wzglednie dobrze sprecyzowane wymogi w zakresie zaopiniowania pro-
jektéw uchwat przez wskazane w § 30 s.m.k. podmioty. Wiadomo zatem,
ze projekty uchwat muszg by¢ opiniowane przez komisje rady miasta,
aczkolwiek brak jest jakichkolwiek wytycznych do zasad czy struktury
tych opinii. Tym samym statut nie okresla przedmiotu ani zakresu opi-
nii. Brakuje jakiegokolwiek wymogu dokonania analizy OSR ex post - nie
istnieje zadna procedura umozliwiajaca ocene wykonania przyjetej
uchwaly.

Podsumowujgc, pomijajac ogdlnie zarysowany obowiazek zwréce-
nia uwagi na konsekwencje finansowe projektéw regulacji oraz obowia-
zek opiniowania uchwat przez okreslone w statucie podmioty, w Gminie
Miejskiej Krakéw brak jest jakiejkolwiek regulacji, stanowiacej chocby
odpowiednik OSR.

Gmina Miejska Wroclaw

1. Statut - w statucie miasta Wroctawia’ nie znalazly si¢ zadne szcze-
gdlne wytyczne dotyczace OSR. Statut zawiera jednak przepisy wywie-
rajace efekt podobny do OSR - znajduja sie one w § 37 oraz § 39 statutu.
Podano tam elementy sktadowe uchwaly, wskazujac w ust. 1 pkt 3), ze
uchwata musi zawierac ,,$ciste okreslenie przedmiotu uchwaty, §rodkéw
na jej realizacje, organéw odpowiedzialnych za jej wykonanie”. Zgodnie
z § 39 ust. 4 statutu dalej idace wymogi zostaly natozone na wniosko-
dawce sktadajacego projekt uchwaly. W $wietle tego przepisu wniosko-
dawca w uzasadnieniu powinien wskazad: ,,1) wyjadnienie celu i przewi-
dywanych skutkéw podjecia uchwaly; 2) przedstawienie aktualnego
stanu faktycznego i prawnego w dziedzinie, ktdrej ma dotyczy¢ uchwa-
ta; 3) wskazanie réznicy pomiedzy dotychczasowym a projektowanym
stanem prawnym; 4) wskazanie zrédta finansowania, jezeli projektowa-
na uchwata pociaga za sobg obcigzenia budzetu gminy”. Ponadto zgod-

7 Uchwata nr XXV1/276/96 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 17 maja
1996 r. w sprawie przyjecia Statutu Wroctawia w brzmieniu uzgodnionym
z Prezesem Rady Ministréw wraz z pézn. zm.
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nie z § 39 ust. 2 projekt musi by¢ zaopiniowany przez komisje Rady Mia-
sta, prezydenta oraz kluby radnych.

Oprécz tego w § 19 ust. 3 pkt 1) statutu mozna znalez¢ regulacje
umozliwiajaca swoista analize OSR ex post. Otéz Komisja Rewizyjna Rady
Miasta dla oceny pracy prezydenta oraz gminnych jednostek przygoto-
wuje coroczne sprawozdanie ,z wykonania zadan wilasnych gminy
i zadan zleconych, z wykonania uchwat Rady, a takze z oceny pracy
Urzedu Miejskiego i gminnych jednostek organizacyjnych i ich kierow-
nikéw oraz wynikéw kontroli przeprowadzanych przez Komisje Rewi-
zyjng”.

2. Regulamin organizacyjny - regulamin ten nie zawiera zadnych
postanowien dotyczacych OSR®. Jedynym przepisem moggcym stanowié¢
swoistg namiastke takiej procedury jest § 45, w ktérym okreslono zasa-
dy przygotowywania projektéw aktéw prawnych. Zgodnie z nim za
opracowanie danego projektu jest odpowiedzialna komdrka organiza-
cyjna wchodzaca w sktad odpowiedniego departamentu Urzedu Miasta,
ktéra jest wlasciwa merytorycznie w zakresie materii bedacej przedmio-
tem uchwatly. W § 45 ust. 2 i 3 wskazano, ze w przypadku, gdy przedmiot
uchwaty wchodzi w kompetencje kilku komérek organizacyjnych nale-
zacych do jednego departamentu lub kilku departamentéw, komorke
wlasciwa wyznacza odpowiednio dyrektor departamentu lub sekretarz
miasta. Wlasciwa komérka organizacyjna, przygotowujaca projekt aktu,
jest zobowigzana dokona¢ uzgodnien z innymi komdrkami organizacyj-
nymi, organami miasta i innymi zainteresowanymi podmiotami oraz
pozyskaé opinie prawna, za§ w sprawach finansowych dokona¢ uzgod-
nienia ze skarbnikiem miasta.

3. Sciezka legislacyjna obowigzujaca w gminie miejskiej Wroctaw
z umiejscowieniem elementdéw opisanych powyzej przedstawia sie na-
stepujaco:

8 Zarzadzenie nr 150/18 Prezydenta Wroclawia z dnia 28 grudnia 2018 r.

w sprawie Regulaminu Organizacyjnego Urzedu Miejskiego Wroctawia wraz
z pdzn. zm.
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Tabela 2. Procedura uchwalodawcza w Gminie Miejskiej Wroctaw.

1. | Wniosek o podjecie uchwaty moze zglosi¢: radny, przewodniczacy, klub rad-
nych, prezydent lub komisje Rady oraz 1% mieszkaricéw Wroctawia posiadaja-
cych czynne prawo wyborcze i wpisanych do rejestru wyborcéw.
Projekt uchwaly musi zawiera:
a) tytut, date i numer;
b) podstawe prawng;
c) Sciste okreslenie przedmiotu uchwaty, srodkéw na jej realizacje,
organéw odpowiedzialnych za jej wykonanie;
d) przepisy przejéciowe i uchylajace;
e) termin wejscia w zycie;
f) wyjaénienie celu i przewidywanych skutkéw podjecia uchwaly;
g) przedstawienie aktualnego stanu faktycznego i prawnego w dziedzinie,
ktérej ma dotyczyé uchwata;
h) wskazanie réznicy pomiedzy dotychczasowym a projektowanym sta-
nem prawnym;
i) wskazanie 7rédla finansowania, jezeli projektowana uchwata pociaga
za sobg obcigzenia budzetu gminy.

2. |Projekty uchwat przedkladane sg Radzie Miasta.

3. | Przewodniczacy przekazuje projekt do klubéw, wtasciwych komisji i do prezy-
denta w celu uzyskania opinii. Wskazane organy wydaja opinie do uchwat.

4, | Glosowanie nad uchwatami na sesji Rady Miasta.

5. | Przyjeta uchwate podpisuje przewodniczacy lub wiceprzewodniczacy Rady
Miasta.

Zrédlo: Uchwata nr XXV1/276/96 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 17 maja 1996 r.
w sprawie przyjecia Statutu Wroctawia w brzmieniu uzgodnionym z Prezesem Rady
Ministréw wraz z pézn. zm.

Reasumujac, stwierdzi¢ nalezy, ze regulacja zawarta w Statucie
Miasta Wroctawia spetnia liczne kryteria OSR. Szczegdlnie duze znacze-
nie ma § 39 ust. 4 statutu, dotyczacy tresci uzasadnienia. Wtasciwie na-
ktada on na projektodawce uchwaty obowiazek stosowania juz na etapie
przygotowania projektu i uwzglednienia przy jego opracowywaniu wy-
mogéw OSR podobnych do tych okre$lonych w § 28 ust. 2 i 3 r.p.r.m.
Narzuca zatem obowigzek opisania celu i przewidywanych skutkéw
uchwaly, okreslenia aktualnego stanu faktycznego i prawnego oraz réz-
nicy miedzy aktualnym a projektowanym stanem prawnym. Daje to
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mozliwo$¢ juz na poczatku procesu legislacyjnego przeanalizowania
zasadnosci projektu uchwaty.

Dodatkowym elementem jest obowigzek opiniowania uchwat przez
kluby radnych, komisje Rady Miasta oraz prezydenta. Przepisy statutu
nie wskazuja doktadnych zasad, zakresu i przedmiotu opinii. Dlatego tez
obowiazek opiniodawczy jest bardzo ogdlny. To oczywiste jednak, ze
organy zobowigzane do wydania opinii, majac do dyspozycji uzasadnie-
nie projektodawcy zawierajace powyzsze informacje, mogg w sposéb
petniejszy przeanalizowaé projekt uchwaty i wydaé bardziej meryto-
ryczne opinie.

Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na istniejagce - w ograniczonym za-
kresie - elementy analizy OSR ex post w postaci corocznych sprawozdan
Komisji Rewizyjnej. Zgodnie z postanowieniami statutu Komisja Rewi-
zyjna ma obowiagzek co roku przedktadaé sprawozdania prezentujace
analize wykonania uchwat Rady Miasta. Statut nie zawiera zadnych
wytycznych dla takiego sprawozdania, ale mozna zatozy¢, ze majac do
dyspozycji uzasadnienie projektu oraz wydane opinie, Komisja Rewizyj-
na ma punkt odniesienia do analizy rezultatéw uchwaty. Moze zatem
dokona¢ analizy ex post. Oczywiscie ogdlnikowo$¢ obowigzku sprawoz-
dania moze powodowa¢, ze informacje beda zdawkowe, a przez to bezu-
zyteczne. Jednak taka konstrukcja postanowien statutu przynajmniej
daje mozliwo$¢ gruntownej analizy rezultatéw uchwaty.

Gmina Miejska Wadowice

1. Statut - statut gminy’ w czesci regulujacej zasady dziatania Rady
Miejskiej zawiera § 8, w ktérym okreslono elementy sktadowe uchwaty.
Zgodnie z nim uchwata powinna posiada¢ uzasadnienie oraz okreslaé
podmiot, ktéremu powierza sie wykonanie uchwaty. Ponadto zgodnie
z § 8 ust. 3 projekt musi zawieraé opisowg cze$¢ wstepng, wskazanie
adresatéw regulacji, przepisy przejciowe oraz inne niezbedne w da-
nych okolicznosciach elementy. Dodatkowo zgodnie z § 10 ust. 8 statutu
Rada Miejska powotuje komisje, ktérych zadaniem jest opiniowanie
projektéw uchwat oraz zglaszanie do nich poprawek.

°  Uchwata nr XXXIX/284/2017 Rady Miejskiej w Wadowicach z dnia 21
czerwca 2017 r. w sprawie: przyjecia Statutu Gminy Wadowice.
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2. Regulamin organizacyjny Urzedu Miasta® - brak jest jakichkol-
wiek postanowien dotyczacych OSR lub przepiséw ekwiwalentnych.

3. Sciezka legislacyjna obowiazujaca w gminie miejskiej Wadowice
z umiejscowieniem elementdéw opisanych powyzej przedstawia sie na-
stepujaco:

Tabela 3. Procedura uchwalodawcza w Gminie Miejskiej Wadowice.

1. |Inicjatywe uchwatodawcza maja:

a) burmistrz,

b) przewodniczacy Rady Miasta,

c) komisje Rady,

d) grupa co najmniej 5 radnych,

e) grupa obywateli.
Projekt uchwaty powinien by¢ zredagowany w sposéb czytelny, odzwierciedla-
jacy rzeczywiste intencje inicjatora uchwaty i zawieraé w szczeg6lnosci:

a) date i tytut uchwaty,

b) podstawe prawna,

c) tre$¢ proponowanej regulacji wraz z uzasadnieniem,

d) okreslenie organu, ktéremu powierza si¢ wykonanie uchwaty,

e) sposéb ogloszenia,

termin wejscia w zZycie uchwaly i ewentualnie czas jej obowigzywania.

Projekt uchwaly moze réwniez zawieraé opisowg tre$¢ wstepng, wskazanie
adresatéw, przepisy przejéciowe lub inne konieczne w danych okoliczno$ciach
elementy.

2. |Projektodawca przekazuje projekt uchwaly wraz ze wszystkimi materiatami
potrzebnymi do jej oceny przewodniczacemu Rady Miasta, ktéry podaje go do
wiadomosci publiczne;j.

3. |Przewodniczacy zwraca sie do burmistrza o sprawdzenie projektu pod katem
formalno-prawnym i dotgczenie niezbednych dla jego oceny opinii. Nie doty-
czy to projektéw, ktdre juz sprawdzono lub zaopiniowano.

4. | Przewodniczacy kieruje projekt do prac we wiadciwych dla jego przedmiotu
komisjach. Komisje opiniujg projekt, przekazujac swoje opinie przewodnicza-
cemu Rady Miasta.

5. | Glosowanie nad uchwatami.

Zrédto: Uchwata nr XXXIX/284/2017 Rady Miejskiej w Wadowicach z dnia 21 czerwca
2017 r. w sprawie: przyjecia Statutu Gminy Wadowice.

10 Zarzadzenie nr 0050.291.2019.0R Burmistrza Wadowic z dnia 30 grud-
nia 2019 roku w sprawie: wprowadzenia Regulaminu Organizacyjnego Urzedu
Miejskiego w Wadowicach.
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Jak widaé na przedstawionym zestawieniu, przepisy wewnetrzne
gminy zawieraja jedynie szczatkowe regulacje, ktére tylko w minimal-
nym stopniu odpowiadajg zasadom OSR. Bardzo pozytywnie nalezy
oceni¢ wymdg wskazania w projekcie uchwaty podmiotu, ktérego zada-
niem jest wykonanie uchwaly. Powoduje to, ze od samego poczatku
natozona jest odpowiedzialno$¢ na tego, kto powinien podejmowaé
wszelkie dozwolone prawem dziatania dla efektywnego wykonania
uchwaly. Za réwnie pozytywne rozwigzanie nalezy uznaé obowigzek
wskazania adresatéw uchwaly. Dzieki temu juz na samym poczatku
projektodawca zmuszony jest do analizy kregu podmiotéw, na ktérych
sytuacje wplynie dana uchwata. Informacja taka, zawarta w projekcie
uzasadnienia, daje Radzie Miasta mozliwo$¢ pogtebionej analizy zasiegu
oddzialywania i skutkéw uchwaly. Warto podkresli¢, ze w § 8 ust. 3 za-
warto klauzule otwartg, wskazujaca, ze projekt moze zawieraé réwniez
inne elementy. Stanowi to niejako wskazéwke dla projektodawcédw, ze
uzasadnienie moze by¢é w niezbednych przypadkach poszerzone o do-
datkowe analizy, badania itp. Podkresli¢ nalezy ogdlnikowo$¢ tego
sformutowania, ktéra z jednej strony moze zapewnial odpowiednig
elastyczno$¢ przy uzasadnieniu projektéw uchwat, z drugiej jednak
moze powodowa¢, ze uzasadnienie bedzie zawierato tylko elementy
wyraznie wskazane w § 8 statutu z uwagi na brak obowigzku lub przy-
padkéw, w ktérych trzeba rozszerzy¢ je o inne elementy.

Oprdcz powyzszego wskazany jest wymdg opiniowania projektéw
uchwat przez komisje Rady Miejskiej Wadowic. Podobnie jak przy wcze-
$niej analizowanych statutach (Krakowa i Wroctawia) zwraca uwage
zdawkowo$¢ sformutowania o opiniowaniu - nie sposéb ustali¢, jaki ma
by¢ zakres, przedmiot i elementy opinii. Daje to oczywiscie elastycz-
nos¢, ale z drugiej strony sprowadza ryzyko ogélnikowosci opinii, ktéra
moze by¢ w konsekwencji bezuzyteczna.

Gmina Wiejska Lapandw

1. Statut - statut gminy'' w cze$ci regulujacej prace Rady Gminy wpro-
wadza w § 50 ust. 2 elementy sktadowe projektu uchwaly. Zgodnie
z nim projekt uchwaly ma zawiera¢ ,,4) w miare potrzeby okre$lenie
zrédta sfinansowania realizacji uchwaly, 5) okre$lenie organu odpowie-
dzialnego za wykonanie uchwaty i ztozenia sprawozdania po jej wyko-

" Uchwata nr XLVII/264/18 Rady Gminy Lapanéw z dnia 11 pazdziernika
2018 r. w sprawie uchwalenia Statutu Gminy tapandéw.
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naniu”. Ponadto w § 50 ust. 3 statutu wskazano, ze ,projekt uchwaty
powinien zostaé przedtozony Radzie wraz z uzasadnieniem, w ktérym
nalezy wskazaé potrzebe podjecia uchwaty oraz informacje o skutkach
finansowych jej realizacji”. Oprécz powyzszego standardowo statut
gminy przewiduje powotanie przez Rade Gminy szeregu komisji, ktd-
rych obowigzkiem jest - zgodnie z § 64 ust. 1 pkt 1 statutu - opiniowa-
nie projektéw uchwat.

2. Regulamin organizacyjny Urzedu Gminy' - regulamin organi-
zacyjny zawiera Rozdzial VII ,Zasady przygotowywania aktéw praw-
nych”. Zgodnie z § 24 przygotowanie projektéw aktéw prawnych nalezy
do wlasciwych komérek organizacyjnych Urzedu. Projekty powinny by¢
uzgadniane z radcg prawnym oraz z innymi komérkami organizacyj-
nymi. Kwestia uzgodnienia z innymi komdrkami zostata rozwinieta
w § 16 regulaminu. Ponadto zgodnie z § 24 regulaminu projekt winien
zawiera¢ uzasadnienie, w ramach ktdrego powinny by¢é wskazane
wszelkie stanowiska, opinie, a takze nieuwzglednione opinie i stanowi-
ska ze wskazaniem, dlaczego ich nie uwzgledniono.

Jezeli chodzi o procedure uzgodnien przewidziang w § 16 regula-
minu, to przewiduje on, ze w przypadku kazdego projektu uchwaty ist-
nieje podmiot prowadzacy sprawe, bedacy tzw. komdrka wiodaca.
Zgodnie z § 16 ust. 2 komérka wiodaca prowadzi catoksztatt postepowa-
nia, uzyskuje na pi$mie stanowiska innych podmiotéw zainteresowa-
nych, kompletuje cato§¢ dokumentéw i wyjasnia okolicznosci majace
wplyw na projekt uchwaty.

3. Sciezka legislacyjna obowigzujaca w gminie wiejskiej Lapanéw
z umiejscowieniem elementdéw opisanych powyzej przedstawia sie na-
stepujaco:

2 Zarzadzenie nr 145/2013 Wdéjta Gminy tapanéw z dnia 18 grudnia

2013 r. sprawie ustalenia Regulaminu Organizacyjnego Urzedu Gminy w tapa-
nowie.
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Tabela 4. Procedura uchwalodawcza w Gminie Wiejskiej Lapanéw.

1. |Sporzadzenie i wniesienie projektu uchwaty przez podmiot uprawniony, to
jest:
a) przewodniczacego Rady,
b) klub radnych,
c) co najmniej 3 radnych,
d) komisje Rady,
e) wijta
f) grupe minimum 200 mieszkatcéw.
Wymogi dotyczace projektu uchwaly:
a) tytutuchwaty,
b) podstawa prawna,
c) postanowienia merytoryczne,
d) okreslenie Zrédet finansowania uchwaty,
e) okreflenie organu odpowiedzialnego za wykonanie uchwaly i zlozenie
sprawozdania po jej wykonaniu,
ustalenie terminu obowigzywania lub wej$cia w zycie.
Projekt uchwaly powinien zostaé przedlozony Radzie wraz z uzasadnieniem,
w ktérym nalezy wskazaé potrzebe podjecia uchwaly oraz informacje o skut-
kach finansowych jej realizacji.

2. | Projekt uchwaly przedktadany jest Radzie Gminy wraz z uzasadnieniem. Przed-
lozony projekt uchwaly podlega zaopiniowaniu przez radce prawnego.

3. | Przewodniczacy Rady Gminy przedktada projekt uchwaly wlasciwej komisji do
zaopiniowania. Opiniowanie projektu uchwaty w komisji.

4. | Przyjecie uchwaly przez Rade Gminy.

5. | Podpisanie uchwaly przez przewodniczacego.

Zrédlo: Uchwala nr XLVII/264/18 Rady Gminy tapanéw z dnia 11 pazdziernika 2018 r.
w sprawie uchwalenia Statutu Gminy tapanéw; Zarzadzenie nr 145/2013 Wéjta Gminy
tapanéw z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie ustalenia Regulaminu Organizacyjnego
Urzedu Gminy w ELapanowie.

W regulacjach obowigzujacych w gminie tapanéw nalezy podkre-
§li¢ wyjscie poza standardowe wymogi stosowane przy projektach
uchwal. Nie wystarczy przygotowanie uzasadnienia oraz analiza skut-
kéw finansowych. Konieczne jest takze wskazanie potrzeby podjecia
danej uchwaly, czyli de facto przeanalizowanie okolicznosci zmuszajg-
cych do podjecia uchwaly. Warto odnotowaé, ze juz na etapie opraco-
wywania uchwaly okreslany jest podmiot, ktéry ma ja zrealizowald
i zlozy¢ sprawozdanie z jej realizacji. Stanowi to nawigzanie do OSR ex
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post. Mankamentem jest brak postanowieni okreslajacych zasady sktada-
nia sprawozdan, takich jak termin ztozenia i elementy sktadowe spra-
wozdania. Istnieje zatem ryzyko, ze obowigzek sprawozdawczy moze
mie¢ charakter catkowicie iluzoryczny.

Bardzo pozytywnie ocenié nalezy réwniez regulacje dotyczace pro-
cesu przygotowywania projektéw uchwat przez Urzad Gminy. Wyzna-
czana jest komdrka wiodaca, ktérej zadaniem jest zapewnienie zebrania
wszystkich niezbednych materiatéw, uzgodnieni itp. Powinno wptywaé
to pozytywnie na jako$¢ przygotowywania projektéw uchwat. Istnieje
bowiem podmiot odpowiedzialny za catoksztatt prac legislacyjnych na
tym etapie. Daje to zatem mozliwo$¢ prowadzenia spdjnego i skoordy-
nowanego procesu uchwatodawczego.

4, OSR w ustawach szczegbétowych

Zgodnie z art. 7 u.s.g. gmina realizuje obowigzki w okre$lonych dziedzi-
nach. Katalog zawarty w tym artykule jest otwarty, co umozliwia nato-
zenie na gmine w razie potrzeby kolejnych zadan. Celem niniejszej cze-
$ci analizy jest ustalenie, czy i w jaki sposéb ustawodawca, naktadajac
na gminy w drodze ustaw szczegétowych okreslone obowiazki, jedno-
cze$nie wprowadzil w ramach tych ustaw mechanizmy OSR lub mecha-
nizmy stanowigce ich odpowiednik. Na potrzeby tak okreslonego celu
wybrano cztery przyktadowe obszary dziatania gmin: transport zbioro-
wy, tad przestrzenny, ochrona srodowiska i ochrona zabytkéw.

Transport zbiorowy

Ten obszar jest regulowany przez Ustawe z dnia 16 grudnia 2010 r.
o publicznym transporcie zbiorowym (u.t.z.)”. Zgodnie z art. 7 u.t.z.
gmina pelni funkcje organizatora transportu zbiorowego. W zwiazku
z tym na podstawie art. 9 u.t.z. gmina przygotowuje tzw. plan transpor-
towy, czyli plan zréwnowazonego rozwoju transportu publicznego,
dotyczacy organizowania przewozéw o charakterze uzytecznosci pu-
blicznej. W art. 12 u.t.z. okre$lono szereg kryteriéw, jakie ma uwzgled-
nia¢ gmina, ustalajac tres¢ planu transportowego. Gmina uwzglednia
m.in.:

¥ Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym,

Dz.U. 2011, nr 5, poz. 13.
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1) sie¢ komunikacyjng, na ktérej jest planowane wykonywanie
przewozdw o charakterze uzytecznosci publicznej;

2) ocene i prognozy potrzeb przewozowych;

3) przewidywane finansowanie ustug przewozowych;

4) preferencje dotyczace wyboru rodzaju $rodkéw transportu;

5) zasady organizacji rynku przewozdéw;

6) pozadany standard ustug przewozowych w przewozach o charak-
terze uzytecznosci publicznej;

7) przewidywany sposéb organizowania systemu informacji dla pa-
sazera;

8) linie komunikacyjne, na ktérych przewidywane jest wykorzysta-
nie pojazdéw elektrycznych lub pojazdéw napedzanych gazem ziemnym,
oraz planowany termin rozpoczecia ich uzytkowania.

(..

1) stan zagospodarowania przestrzennego oraz ustalenia odpo-
wiednio:

a) koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju,

b) planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa,

¢) studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy,

d) miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

2) sytuacje spoteczno-gospodarczg danego obszaru;

3) wplyw transportu na $rodowisko;

4) potrzeby zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbio-
rowego, w szczegblnosci potrzeby oséb niepelnosprawnych i oséb o ogra-
niczonej zdolno$ci ruchowej, w zakresie ustug przewozowych;

5) potrzeby wynikajace z kierunku polityki paristwa, w zakresie linii
komunikacyjnych w miedzywojewddzkich i miedzynarodowych przewo-
zach pasazerskich;

6) rentowno$¢ linii komunikacyjnych;

7) w zakresie transportu kolejowego - dane dotyczace przepusto-
wosci infrastruktury oraz standardu jakosci dostepu otrzymane od za-
rzadcy infrastruktury kolejowej (...).

Zgodnie z art. 10 u.t.z. kolejnym wymogiem natozonym na gmine
jest obowiagzek publicznego ogloszenia projektu planu transportowego
oraz wyznaczenia terminu na zgtaszanie uwag w terminie nie krétszym
niz 21 dni od dnia ogloszenia. Ponadto w art. 13 u.t.z. zawarto obowig-
zek uzgodnienia projektu planu transportowego z wlasciwymi organami
sgsiednich jednostek samorzadu terytorialnego.

Powyzsze regulacje dotyczg przygotowania planu transportowego.
Przepisy u.t.z. zawieraja jednak réwniez postanowienia umozliwiajace
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ocene i zmiane juz uchwalonego planu transportowego. Pozwala na to
art. 14 u.t.z., w ktérym mowa o aktualizacji planu transportowego. Pod-
stawa dla takiej aktualizacji, mimo ze przywotany przepis nie stwierdza
tego wprost, mogg by¢ m.in. wyniki analiz, ktére gmina musi wykony-
wac na podstawie art. 43 u.t.z. Zgodnie z nim gmina jest zobowigzana
w szczegblnosci do: ,,oceny i kontroli realizacji przez operatora i prze-
woznika ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego; kontroli
nad przestrzeganiem przez operatora i przewoznika zasad funkcjono-
wania publicznego transportu zbiorowego, wspdtpracy przy aktualizacji
rozktadéw jazdy w celu poprawy funkcjonowania przewozéw o charak-
terze uzyteczno$ci publicznej, analizy realizacji zaspokajania potrzeb
przewozowych wynikajacych z wykonywania przewozéw na podstawie
umowy o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbioro-
wego, dokonywania zmian w przebiegu istniejgcych linii komunikacyj-
nych, zatwierdzania rozktadéw jazdy oraz dokonywania ich aktualizacji
w przypadku przewozéw wykonywanych na podstawie potwierdzenia
zgloszenia przewozu”.

Powyzsze przepisy z art. 14 i 43 u.t.z. stanowia ewidentnie przyktad
odpowiednikéw OSR ex post. Wymuszaja bowiem na gminie dziatania
majace na celu analize i ewentualng zmiane przyjetych rozwigzan.

Ochrona $rodowiska

Dziedzine te reguluje Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
$rodowiska (dalej: p.0.$.)"". Jednym z gtéwnych zadarh gmin jest przygo-
towanie tzw. gminnego programu ochrony srodowiska. Odpowiedzial-
nym za to jest wéjt. W ustawie bardzo ogélnikowo wskazano kryteria,
jakimi powinien sie on kierowaé - w art. 17 ust. 1 p.o.$. stwierdzono
jedynie, ze sporzadzajac program, nalezy braé pod uwage programy
i dokumenty przygotowywane na podstawie Ustawy z dnia 6 grudnia
2006 r. 0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Dodatkowo art. 17 ust.
2 p.o.§. ustanawia obowigzek zaopiniowania projektu programu z orga-
nem wykonawczym powiatu.

Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z przepisami ustawy stosunkowo
rozbudowane sa przepisy dotyczace analizy ex post przyjetego programu
ochrony $rodowiska. Zgodnie z art. 18 ust. 2 p.o.§. wéjt, burmistrz lub
prezydent miasta sporzadza co dwa lata raporty z wykonania programu.

" Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, Dz.U.

2001, nr 62, poz. 627.
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Raporty te sa przedktadane radzie gminy, a nastepnie przekazywane
organom samorzadu terytorialnego wyzszego szczebla. Taki model za-
pewnia zatem regularng ocene przyjetych w programie rozwigzan.

Regulacja Ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodo-
wiska zawiera, jak wynika z powyzszego omdwienia, jedynie szczgtkowe
regulacje, ktére mozna uzna¢ za odpowiednik OSR. Na etapie przygoto-
wywania programu ochrony $rodowiska wystepuje obowigzek opinio-
wania projektu regulacji. Ustawa wymaga takze przygotowywania ra-
portéw z wykonania programu. Dla gminy skutkuje to whasciwie ko-
nieczno$cig ciggtego monitorowania realizacji zasad ochrony
srodowiska.

Lad przestrzenny

Zagadnienia te reguluje Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej: u.z.p.)". Zgodnie z rozdzia-
tem 2 ustawy zadaniem gminy jest przygotowanie dwéch dokumentéw:
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
(dalej: studium) oraz miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego (dalej: plan miejscowy).

Przygotowanie studium zaczyna sie od uchwaty rady gminy o przy-
stapieniu do sporzadzenia studium. W art. 10 u.z.p. okreslono katalog
kryteriéw, zgodnie z ktérymi sporzadza sie projekt studium'. Z kolei

® Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym, Dz.U. 2003, nr 80, poz. 717.

¢ Zgodnie z art. 10 u.z.p. przy sporzadzaniu studium nalezy wzig¢ pod
uwage m.in. nastepujace kryteria: , dotychczasowe przeznaczenie, zagospoda-
rowanie i uzbrojenie terenu; stan tadu przestrzennego i wymogi jego ochrony;
stan Srodowiska, w tym stan rolniczej i le§nej przestrzeni produkcyjnej, wielko-
$ci i jakosci zasobdéw wodnych oraz wymogdw ochrony $rodowiska, przyrody
i krajobrazu, w tym krajobrazu kulturowego; stan dziedzictwa kulturowego
i zabytkéw oraz ddébr kultury wspétczesnej; rekomendacje i wnioski zawarte
w audycie krajobrazowym lub okre$lenie przez audyt krajobrazowy granic
krajobrazéw priorytetowych; (..) potrzeby i mozliwosci rozwoju gminy,
uwzgledniajgce w szczegdlnodci: analizy ekonomiczne, $rodowiskowe i spo-
teczne, prognozy demograficzne”.

W studium wskazuje sie: ,kierunki zmian w strukturze przestrzennej
gminy oraz w przeznaczeniu terenéw, w tym wynikajace z audytu krajobrazo-
wego; kierunki i wskazniki dotyczace zagospodarowania oraz uzytkowania
terendw, (...); obszary oraz zasady ochrony $§rodowiska i jego zasob6éw, ochrony
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w art. 11 u.z.p. natlozono na gmine obowigzek publicznego ogloszenia
o sporzadzeniu studium z wyznaczeniem terminu nie krétszego niz 21
dni na zglaszanie wnioskéw do studium. Ogloszenia dokonuje wéjt, bur-
mistrz lub prezydent miasta. W miedzyczasie organ ten zawiadamia
organy i instytucje, ktére zgodnie z art. 11 pkt 5 u.z.p. powinny zaopi-
niowaé projekt studium. Po uptywie terminu konsultacji spotecznych,
wéjt, burmistrz lub prezydent miasta sporzadza projekt studium
z uwzglednieniem wnioskéw, ktére sptynety w toku tych konsultacji.
Nastepnie projekt studium przesytany jest do podmiotéw wskazanych
w art. 11 pkt 5 u.z.p. celem zaopiniowania i uzgodnienia. Po uwzgled-
nieniu opinii projekt studium jest oglaszany publicznie celem przepro-
wadzenia konsultacji publicznych. Zgodnie z art. 11 pkt 7 i 8 u.z.p. pro-
jekt studium winien by¢ wytozony publicznie do wglagdu na okres mini-
mum 21 dni. W okresie wylozenia studium przeprowadzana jest réwniez
dyskusja publiczna na temat postanowieri studium. Wszystkie zaintere-
sowane podmioty majg w tym terminie wglad do studium, a nastepnie
moga w terminie 14 dni po uptywie okresu wylozenia publicznego zgta-
sza¢ do niego uwagi. Uwagi te uwzglednia sie lub odrzuca w terminie
nie dtuzszym niz 21 dni od dnia uptywu okresu na ich zgtaszanie. Uwagi
nieuwzglednione zostajg przekazane przez organ wykonawczy gminy
radzie gminy wraz z ostatecznym projektem studium po zakonczeniu
konsultacji publicznych. Studium uchwala rada gminy, decydujac o losie
dotychczas nieuwzglednionych uwag, zgtoszonych w toku konsultacji
publicznych.

Jezeli chodzi o plan miejscowy, to sposéb jego sporzadzenia okre-
slaja art. 14-20 u.z.p. Rada gminy podejmuje uchwate o przystapieniu do
sporzadzenia planu miejscowego. Zgodnie z art. 15 u.z.p. projekt planu
miejscowego sporzadza wéjt, burmistrz lub prezydent miasta z uwzgled-

przyrody, krajobrazu, w tym krajobrazu kulturowego i uzdrowisk; obszary
i zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury
wspdlczesnej; kierunki rozwoju systeméw komunikacji i infrastruktury tech-
nicznej; obszary, na ktérych rozmieszczone bedg inwestycje celu publicznego
o znaczeniu lokalnym; obszary, na ktérych rozmieszczone bedg inwestycje celu
publicznego o znaczeniu ponadlokalnym; obszary, dla ktérych obowiazkowe
jest sporzadzenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na
podstawie przepiséw odrebnych; obszary, dla ktérych gmina zamierza sporza-
dzié¢ miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego” (art. 10 u.z.p.).
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nieniem kryteriéw opisanych w art. 15 ust. 2-4 u.z.p.”” Organ wykonaw-
czy gminy zgodnie z art. 17 u.z.p. oglasza informacje o przystgpieniu do
sporzadzenia planu miejscowego, wyznaczajac termin nie krétszy niz 21
dni na zglaszanie wnioskéw do planu. W miedzyczasie zawiadamia on
o0 przygotowaniu planu miejscowego wszelkie podmioty, z ktérymi jest
zobowigzany do uzgodnienia i zaopiniowania planu miejscowego. Po
uplywie terminu do sktadania wnioskéw organ wykonawczy gminy
przygotowuje projekt planu miejscowego i przesyta go do zaopiniowa-
nia i uzgodnienia z podmiotami wskazanymi w art. 17 pkt 6 u.z.p. Na-
stepnie projekt planu po uzgodnieniu opinii przechodzi konsultacje
publiczne. W ramach konsultacji projekt planu miejscowego wyktadany
jest do wgladu na okres minimum 21 dni. Réwnocze$nie prowadzona
jest dyskusja publiczna o jego postanowieniach. Po uptywie okresu wy-
tozenia publicznego wszyscy zainteresowani majg nie mniej niz 14 dni
na zgloszenie uwag do projektu planu. Uwagi te sa rozpatrywane
w terminie nie dtuzszym niz 21 dni od dnia, w ktérym uptywa czas na
ich zgtaszanie. Projekt planu wraz z listag nieuwzglednionych uwag jest
przesylany przez organ wykonawczy gminy do rady gminy, ktéra
w drodze uchwaty ustanawia plan miejscowy.

Nalezy zwrdci¢ uwage na art. 27 u.z.p., zgodnie z ktérym mozliwa
jest zmiana studium lub planu miejscowego. Dokonanie zmiany wymaga
oczywiscie zachowania calej procedury, zgodnie z ktérg zostaly te do-
kumenty uchwalone. Instrumentem, ktéry moze sktania¢ organy gminy
do dokonywania takich zmian, sg regulacje art. 32 i 33 u.z.p. Stosownie

7 Zgodnie z art. 15 u.z.p. plan miejscowy musi uwzglednia¢ m.in.: ,,zgod-

nos¢ z wynikami analizy zmian w zagospodarowaniu przestrzennym; wptyw na
finanse publiczne, w tym budzet gminy; wymagania tadu przestrzennego,
w tym urbanistyki i architektury; (...) walory ekonomiczne przestrzeni; (...)
zapewnienie udzialu spoleczeristwa w pracach nad studium uwarunkowar
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego oraz planem zagospodarowania prze-
strzennego wojewddztwa, (...) zachowanie jawnosci i przejrzystosci procedur
planistycznych”.

Plan miejscowy obowigzkowo okredla: ,,(...) zasady ochrony i ksztattowa-
nia fadu przestrzennego; zasady ochrony $rodowiska, przyrody i krajobrazu;
zasady ksztaltowania krajobrazu; zasady ochrony dziedzictwa kulturowego
i zabytkéw, w tym krajobrazéw kulturowych oraz débr kultury wspétczesnej;
wymagania wynikajace z potrzeb ksztaltowania przestrzeni publicznych” (art.
15 u.z.p.).
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do nich wéjt, burmistrz lub prezydent miasta dokonujg oceny aktualno-
$ci studium oraz planu miejscowego.

Analiza powyzszych postanowiert prowadzi do wniosku, ze usta-
wodawca wprawdzie nie natozyt wprost na gmine obowigzku dokony-
wania OSR, ale wprowadzit caly szereg regulacji, stanowiacych odpo-
wiednik zasad OSR. W przepisach u.z.p. sa zatem regulacje okreslajace
szczegStowe kryteria, jakie nalezy uwzglednié przy przygotowaniu pro-
jektéw studium oraz planu miejscowego. Wprowadzona zostata bardzo
szeroka procedura konsultacji spotecznych - warto podkreslié, ze organ
przygotowujacy projekty tych dokumentéw prowadzi dwukrotnie tego
typu konsultacje. Po raz pierwszy jeszcze przed przygotowaniem pro-
jektu, celem zebrania wskazéwek, ktére moga by¢ pomocne przy jego
sporzadzeniu. Po raz drugi projekty konsultowane sg juz po ich sporzg-
dzeniu i uzgodnieniu z odpowiednimi podmiotami. Umozliwia to zgto-
szenie uwag do juz gotowego projektu. W miedzyczasie prowadzone sa
uzgodnienia z innymi upowaznionymi organami. Ustawa zawiera réw-
niez pewne elementy zmuszajace do ewaluacji rozwigzan przyjetych
w studium i planie miejscowym.

Ochrona zabytkéw

Zagadnienie to reguluje Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabyt-
kéw i opiece nad zabytkami (u.0.z.)". Ustawa daje gminie dwa instru-
menty. Pierwszy z nich to mozliwo$¢ powotania tzw. parku kulturowego
w celu ochrony krajobrazu kulturowego lub ochrony terenéw z zabyt-
kami nieruchomymi. W regulujacym te kwestie art. 16 u.o.z. natozono
na gmine obowiazek uprzedniego uzyskania opinii wojewédzkiego kon-
serwatora zabytkéw. Ponadto w art. 16 ust. 1a u.0.z. nakazano uprzed-
nie przeprowadzenie konsultacji spotecznych, w ramach ktérych zain-
teresowane podmioty moga zglaszaé wnioski co do tresci uchwaty
w terminie nie krétszym niz 21 dni od dnia ogloszenia. Innych obowigz-
kéw stanowigcych odpowiednik OSR nie wprowadzono.

Drugi z instrumentéw to obowigzek sporzadzenia gminnego pro-
gramu opieki nad zabytkami. Zgodnie z art. 87 u.0.z. gmina po zasie-
gnieciu opinii wojewddzkiego konserwatora zabytkéw uchwala program
opieki nad zabytkami. Przygotowujac program, gmina musi uwzglednié
kryteria okre$lone w art. 87 ust. 2 w.0.z., tj. m.in.: ,,2) uwzglednianie

18 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabyt-

kami, Dz.U. 2003, nr 162, poz. 1568.
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uwarunkowani ochrony zabytkéw, w tym krajobrazu kulturowego
i dziedzictwa archeologicznego, tacznie z uwarunkowaniami ochrony
przyrody i réwnowagi ekologicznej; 3) zahamowanie proceséw degra-
dacji zabytkéw i doprowadzenie do poprawy stanu ich zachowania;
4) wyeksponowanie poszczegblnych zabytkéw oraz waloréw krajobrazu
kulturowego; 5) podejmowanie dziatati zwiekszajacych atrakcyjnosé
zabytkéw dla potrzeb spotecznych, turystycznych i edukacyjnych oraz
wspieranie inicjatyw sprzyjajacych wzrostowi §rodkéw finansowych na
opieke nad zabytkami; 6) okreslenie warunkéw wspédtpracy z whascicie-
lami zabytkéw, eliminujgcych sytuacje konfliktowe zwigzane z wyko-
rzystaniem tych zabytkéw; 7) podejmowanie przedsiewzie¢ umozliwia-
jacych tworzenie miejsc pracy zwigzanych z opiekg nad zabytkami”.

O ile na etapie uchwalania programu w ustawie nie przewidziano
innych obowigzkéw, o tyle w czasie jego wdrazania nakazano wprowa-
dzenie w niej swoistej procedury OSR ex post. Zgodnie z art. 87 ust. 1
u.0.z. gminny program ochrony zabytkéw uchwalany jest na okres 4 lat.
Z kolei na podstawie z art. 87 ust. 5 u.o.z. wéjt, burmistrz lub prezydent
miasta co dwa lata przygotowuja sprawozdanie z realizacji programu,
ktére przedkladane jest radzie gminy.

Analiza przepisdéw przyjetych w ustawie wskazuje, ze ustawodawca
wprowadzit elementy rozwigzan, ktére stanowiag odpowiednik procedu-
ry OSR. Zaréwno uchwata dotyczaca parku kulturowego, jak i programu
ochrony zabytkéw muszg bazowaé na kryteriach okre$lonych w przepi-
sach. W obydwu przypadkach istnieje réwniez ograniczony obowigzek
dokonania uzgodnien z podmiotami trzecimi. Ponadto w przypadku
gminnego programu opieki nad zabytkami wprowadzono rozwigzanie
w postaci sktadanych co dwa lata sprawozdar, co umozliwia realna oce-
ne przyjetego programu i aktualizacje stanu faktycznego w zakresie
ochrony zabytkéw.

Reasumujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzié, ze na poziomie
gminnym brak jest procedur spetniajacych miedzynarodowe i krajowe
standardy oceny skutkéw regulacji. W ramach wewnetrznych regulacji
ustrojowych gminy czasami przyjmuja w ramach $ciezki uchwatodaw-
czej pewne rozwiazania proceduralne, ktére okresli¢ mozna jako prébe
opisania potencjalnych konsekwencji przyjmowanej regulacji. Brak
jednak jakiejkolwiek systematyki czy zamystu w przyjmowaniu tych
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a nie innych procedur - najcze$ciej sprowadzaja sie one tylko do bada-
nia skutkéw finansowych. Ponadto wiasciwie nie istniejg procedury
dotyczace oceny skutkéw ex post.

Powyzsze braki sa nieco tagodzone przez ustawodawce, ktéry
w przypadku niektérych uchwat, majacych upowaznienie zawarte
w ustawie, przewiduje konieczno$¢ uwzgledniania kryteriéw, ktére
odpowiadaja wymogom przewidzianym dla OSR. Wymogi te dotycza
jednak tylko materii przewidzianej w ustawie i nie wymuszajg w zaden
sposéb stosowania analogicznych metod oraz zasad wobec innych lo-
kalnych aktéw normatywnych. Dlatego tez w codziennej dziatalnosci
gmin mozna méwi¢ jedynie o namiastce OSR. Wymogi przewidziane ta
procedurg pojawiaja sie jedynie fragmentarycznie, bez zadnej systema-
tycznosci i konsekwengji.
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MALGORZATA STEFANOWICZ-PECELA

Funkcjonowanie oceny skutkéw regulacji
w Republice Federalnej Niemiec i Republice Austrii
na poziomie federalnym i zwigzkowym.
Wybrane aspekty

Wobec $wiadomosci, ze nadmiar prawa znaczaco obniza poziom po-
wstajacych regulacji, w systemach legislacyjnych wielu krajéw zachod-
nich w minionych dekadach, w tym w Niemczech oraz w Austrii, doszto
do zmiany kultury myslenia o jako$ci stanowionego prawa na szczeblu
federalnym i krajéw zwiazkowych oraz polepszenia jakosci obstugi
klienta swiadczonej przez wtadze krajéw zwigzkowych.

Celem niniejszego opracowania jest opisanie wybranych aspektéw
funkcjonowania oceny skutkéw regulacji na poziomie federalnym
i zwigzkowym w Niemczech i w Austrii. Te dwa kraje ze wzgledu na
bliskos¢ geograficzng, zwiazki historyczne i czeste wzajemne wizyty
mieszkaficéw sa dobrze w Polsce znane. Wazniejszym jednak powodem
ich wyboru jest fakt, ze to wtadnie w krajach federacyjnych na poziomie
subnarodowym mozna zaobserwowa¢ najbardziej rozbudowane mecha-
nizmy OSR. Z tego wzgledu moga one postuzy¢ jako inspiracje do zapro-
jektowania podobnych rozwigzan na poziomie lokalnym w Polsce,
oczywiscie pamietajac o catym kontekscie wynikajacym z réznic miedzy
ustrojem terytorialnym Niemiec i Austrii oraz Polski.

Niniejsze opracowanie powstato w oparciu o dostepne niemiecko-,
angielsko- i polskojezyczne Zréddla pierwotne i wtdrne: dokumenty,
raporty i opracowania, przy czym do najaktywniej wykorzystywanych
przez autorke materialéw nalezy zaliczy¢ opracowanie pt. Wirkungs-
orientierte Folgenabschdtzung in der Landeslegistik autorstwa dr Renate
Krenn-Mayer' oraz dokumenty i opracowania przygotowane przez nie-
mieckg Krajowa Rade Kontroli Regulacji (Normenkontrollrat, NKR).

! R.Krenn-Mayer, Wirkungsorientierte Folgenabschdtzung in der Landeslegis-

tik, <www.ag.bka.gv.at/> (dostep 1.03.2020).
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1. Relagje i zalezno$ci miedzy federacja a landami oraz miedzy landami
w Niemczech i w Austrii

Zgodnie z niemieckg ustawa zasadniczg (Grundgesetz) Niemcy sg pan-
stwem federalnym, sktadajacym sie z 16 krajéw zwiazkowych (landéw).
Podzial kompetencji pomiedzy federacja a landami okresla art. 70 usta-
wy zasadniczej - wprowadza ona tzw. zasade domniemania kompetencji
ustawodawczej na rzecz landéw, polegajaca na prawie krajéw zwiazko-
wych do wydawania ustaw we wszystkich dziedzinach, ktére nie zostaty
powierzone federacji. Ponadto w niemieckiej ustawie zasadniczej wy-
mienia sie takie pojecia, jak wytaczne ustawodawstwo federacji oraz
ustawodawstwo konkurencyjne.

Wylgczna kompetencja ustawodawcza federacji oznacza, ze w wy-
branych dziedzinach federacja ma wytaczng kompetencje do uchwale-
nia prawa, o ile owa kompetencja nie zostanie na podstawie ustawy
przekazana krajom federalnym. Katalog tych dziedzin obejmuje m.in.
sprawy zagraniczne, obrone, kwestie zwigzane z imigracja, ochrone
niemieckich ddébr kultury, przepisy dotyczace obywatelstwa czy tez
kwestie dotyczace energetyki jadrowe;j.

Wskazane w art. 74 ustawy zasadniczej obszary moga by¢ regulo-
warne na poziomie landéw, o ile federacja nie zechce skorzystaé ze swo-
jego uprawnienia ustawodawczego w tym zakresie. Jest to tzw. ustawo-
dawstwo konkurencyjne, ktérego katalog dotyczy m.in. prawa towiec-
kiego czy prawa przestrzennego. Od 2009 r. kompetencje landéw zostaty
rozszerzone o kolejne obszary. Obecnie jedynie landy beda mogly po-
dejmowa¢ decyzje i prowadzi¢ administracje w zakresie szkolnictwa
wyzszego i edukacji oraz ochrony $rodowiska. W gestii wladzy central-
nej pozostaje jednak mozliwos¢ wptywania na budowe uczelni oraz kie-
runki pracy naukowej. Ponadto landy moga same okresla¢ zasady wy-
nagrodzenia urzednikdéw. Landy maja wylaczne kompetencje m.in.
w dziedzinie edukacji, polityki kulturalnej czy administracji finansowej.

Austria sktada sie z dziewieciu landéw zwanych krajami zwigzko-
wymi. Zaréwno landy, jak i gminy sa instytucjami samorzadowymi oraz
reprezentantami federacji. Obok federacji réwniez, landy, powiaty, mia-
sta wylgczone z powiatdw, zwiazki gmin i gminy posiadajg osobowo$é
prawng i wybieralne organy. Za po$rednictwem Rady Federalnej (Bun-
desrat) kraje zwiazkowe uczestnicza w prawodawstwie dla catej federacji.

W artykutach 10-15 Konstytucji Austrii (Bundesverfassung) zostat
okreslony podziat kompetencji pomiedzy federacja a krajami. Zgodnie



FUNKCJONOWANIE OCENY SKUTKOW REGULAC]L... 73

z zasadg federalng (das bundesstaatliche Prinzip) dana dziedzina pozostaje
w zakresie samodzielnego dziatania kraju, o ile nie zostata ona zastrze-
zona dla kompetencji federacji. Inaczej niz w Niemczech w Austrii nie
wystepuje tzw. ustawodawstwo konkurencyjne (konkurrierende Gesetzge-
bung). Nadto Konstytucja Austrii pozwala landom na zawieranie
w sprawach lezacych w ich samodzielnej gestii uméw z patistwami gra-
niczgcymi z Austrig lub ich cze$ciami sktadowymi, chyba ze federacja
nie wyrazi zgody na jej zawarcie lub zazada wypowiedzenia traktatu juz
zawartego.

Wtadza legislacyjna kraju zwigzkowego obejmuje m.in. takie obsza-
ry, jak planowanie przestrzenne, ochrona przyrody, budownictwo, le-
$nictwo, towiectwo, rybactwo, organizacje imprez czy kwestie dotyczg-
ce sportu. W wybranych przypadkach federacja jest uprawniona tylko
do stanowienia prawa, natomiast wydanie aktéw wykonawczych oraz
egzekwowanie tego prawa jest obowiazkiem landéw. Dzieje sie tak na
przyktad w przypadku przeciwdziatania ubSstwu, opieki nad mtodzieza,
ochrony roslin przed chorobami i szkodnikami czy spraw zwigzanych
z elektrycznoscia.

2. Niemiecki model OSR - Gesetzesfolgenabschiitzung (GFA)’

Republika Federalna Niemiec nalezy do grupy patistw wysokorozwinie-
tych, ktére od dziesiecioleci buduja swéj potencjat réwniez poprzez
stale ulepszanie wewnetrznych regulacji. Juz w 1984 r. rzad federalny
sformutowat katalog dziesieciu pytan, ktére powinien sobie zadaé kaz-
dy, kto podejmuje sie stanowienia prawa. Te pytania (np. Czy co$§ musi
sie wydarzy¢? Jakie sa alternatywy? Czy aktywno$¢ musi podjaé rzad
federalny? Czy potrzebna jest ustawa? Czy aktywno$¢ potrzebna jest
teraz? Czy rozporzadzenie jest przyjazne dla obywatela i zrozumiate?
Czy rozporzadzenie jest wykonalne? Czy koszty i korzysci sa proporcjo-
nalne?) sg aktualne réwniez dla dzisiejszych legislatoréw.

Niemiecka OSR ma wiasna specyfike i dynamike. Wyrdznia ja m.in.
wielo$¢ stosowanych wzordw i narzedzi na poziomie federacyjnym oraz
landowym, a takze wielo$§¢ wzoréw i metodologii stosowanych przez
poszczegdlne ministerstwa. Nie mozna tak naprawde méwié o jednolitej
niemieckiej OSR. Wychodzac z zalozenia, iz aktywno$¢ panistwa winna

> Zob. C. Bohret, G. Konzendorf, Moderner Staat - modern Verwaltung. Leit-

faden zur Gesetzesfolgenabschdtzung, Berlin 2010.
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by¢ wolna od dziatan ze soba sprzecznych, zwtaszcza w obszarze legisla-
cyjnym, GFA traktowane jest jako:

e instrument zapobiegania nadmiarowi aktéw normatywnych;

e S$rodek zaradczy przeciwko rozrostowi kosztéw zwigzanych
z ,nadprodukcja” aktéw normatywnych;

e instrument racjonalnego przeciwdziatania zbyt emocjonalnym
i chaotycznym dziataniom w procesie legislacyjnym’.

2.1. OSR na poziomie federacji i krajéw zwigzkowych (landéw)

Cecha niemieckiej OSR jest separacja inicjatyw krajéw zwigzkowych na
rzecz lepszego stanowienia prawa od inicjatyw federalnych. Kraje
zwigzkowe nie podlegaja bezposrednio programowi lepszego stanowie-
nia prawa na szczeblu federalnym. Na przyktad landy formalnie nie
uczestnicza w programie redukcji obciazert administracyjnych, jednak-
ze do wspétpracy na tym polu dochodzi poprzez projekty pilotazowe.
Wiekszos¢ krajéow zwigzkowych opracowuje wtasne metodyki lepszego
stanowienia prawa landowego, dostosowujac je do wlasnych potrzeb.
Ogdlnie nalezy stwierdzi¢, ze gtéwnym celem programu lepszych uregu-
lowart prawnych w landach jest ograniczenie obcigzent administracyj-
nych i modernizacja administracji publicznej. Co wazne, inicjatywy nie
ograniczajg sie do poziomu krajéw zwigzkowych, aktywnosciag w tym
obszarze wykazujg sie takze liczne miasta.

Polityka regulacyjna na poziomie landéw czasem wykracza poza
inicjatywy federalne. Wiele krajéw zwiazkowych powotato specjalne
jednostki centralne zajmujgce sie poprawa jakosci i zmniejszeniem licz-
by aktéw normatywnych. Landy nierzadko korzystaja z narzedzi inter-
netowych w celu konsultacji i komunikacji z interesariuszami.

Wspbtpraca federalna z krajami zwigzkowymi rozpoczyna sie na
poziomie centralnym poprzez przedstawicieli landéw w Bundesracie®.
Kazdy projekt uchwalony przez Bundestag musi zostaé ztozony w Bun-
desracie, ktéry moze go zaakceptowac lub odrzucié. Poza tym regularna

> Arbeitshilfe zur Gesetzesfolgenabschitzung, Bundesministerium des In-

nern 2009, <https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/downloads/DE/veroeffent
lichungen/themen/verfassung/arbeitshilfe-gesetzesfolgenabschaetzung.pdf;js
essionid=AE21E8F4E6BD2D1423AAEF180A4B2268.2_cid3647__blob=publication
File&v=3> (dostep 1.03.2020).

* Rada Federalna - konstytucyjne przedstawicielstwo krajéw zwiazko-
wych, jedna z dwdéch izb parlamentu.
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wymiana informacji miedzy wtadzami federalnymi a landowymi odby-
wa sie za posrednictwem specjalnie w tym celu powotanego referatu
w Urzedzie Kanclerskim. Znajduja sie tam takze wyspecjalizowane kon-
ferencje i sie¢ grup roboczych, ktére rozpatruja kwestie, bedace przed-
miotem wspdlnego zainteresowania’.

Wydaje sie jednak, ze wymienione mechanizmy wspdtpracy nie sg
wystarczajace do pelnej realizacji OSR. W raporcie OECD wymienia sie
kilka wyzwan stojacych przed RFN zwigzanych z OSR®. Uwzgledniajac
federacyjny ustréj panstwa, wymieniono tam nastepujace stabosci nie-
mieckiego systemu OSR:

e Brak Scistej wspdtpracy miedzy federacja a krajami zwiazkowy-
mi w rozwigzywaniu waznych probleméw.

e Brak wspdlnej strategii promocji reform waznych z punktu wi-
dzenia panstwa - w tym przypadku w obszarze obcigzeti administracyj-
nych.

e Dominacja zachowan nastawionych na konkurencje, a nie na
wspdtprace pomiedzy krajami zwigzkowymi. Kooperacja stuzy rozwo-
jowi dobrych praktyk, te zas, w ocenie OECD, zdobywaja najwieksze
zainteresowanie, gdy sa upowszechnianie w sposéb nieformalny.

e Znaczne zrdéznicowanie pomiedzy landami (ekonomiczne, spo-
teczne, kulturowe, polityczne itp.) moze uniemozliwiaé stabszym lan-
dom wykorzystanie dobrych wzorcéw landéw silniejszych.

e Posiadanie przez landy zréznicowanych systeméw prawnych
moze szkodzi¢ przedsigbiorstwom w razie ,migracji” poprzez granice
landéw.

2.2. Redukcja kosztéw biurokragji i nowych przepiséw

Ustawg z 2006 r. zostata powotana w Niemczech Krajowa Rada Kontroli
Regulacji (Normenkontrollrat, NKR)’. Do zadari NKR nalezy weryfikacja
skutkédw regulacji w zakresie kosztéw ponoszonych przez gospodarke
wskutek wprowadzonych regulacji. Zgodnie ze swoim mandatem praw-
nym Krajowa Rada Kontroli Regulacji jako niezalezny konsultant i in-

> C.Bohret, G. Konzendorf, dz. cyt., s. 7-9.

¢ The interface between subnational and national levels of government, OECD
2010, s. 147-156.

7 Zob. <https://www.normenkontrollrat.bund.de/nkr-de> (dostep 1.03.
2020).
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spektor w ramach urzedu kanclerza czuwa nad odbiurokratyzowaniem
i odcigzeniem kosztowym obywateli, biznesu i administracji. NKR dora-
dza rzadowi federalnemu w zakresie przejrzystosci i ograniczania kosz-
téw, a takze poprawy stanowienia prawa. Kazdego roku NKR informuje
rzad federalny o swojej dziatalnosci, obliczonych przez siebie kosztach
przepiséw i inicjatywach na rzecz lepszego stanowienia prawa i ograni-
czenia biurokracji oraz publikuje raport roczny. Wychodzac z zatozenia,
ze lepsze uregulowania prawne i ograniczenie biurokracji wptywaja na
wszystkie szczeble administracji, NKR przygotowuje §rédroczne analizy
regulacji metodg ex ante, pozostajagc w kontakcie z podmiotami zaanga-
zowanymi w proces legislacyjny, w szczegdlnosci z rzagdem federalnym
i ministerstwami, Bundestagiem i Bundesratem, a takze z krajami
zwigzkowymi i gminami oraz stowarzyszeniami. NKR wspdtpracuje
$ciSle z Federalnym Urzedem Statystycznym, w ramach ktdérego dziata
Centrum Kompetencji Federalnego Urzedu Statystycznego (Kompe-
tenzzentrum Statistisches Bundesamt), ktére wspiera rzad federalny,
Bundestag i Bundesrat w okreslaniu konsekwencji kosztowych przepi-
séw i rozporzadzen, w szczegdlnosci poprzez analize danych i przepro-
wadzanie szacunkéw kosztéw. Ponadto zadaniem urzedu statystyczne-
go jest tworzenie i utrzymywanie baz danych dotyczacych biurokracji
oraz kalkulacja wskaznika kosztéw biurokracji.

Saksonia byla pierwszym landem, ktéry wprowadzit wtasna lando-
wa Rade Kontroli Regulagji (Sdchsische Normenkontrollrat)®. Jej zada-
niem jest udzielanie pomocy rzadowi krajowemu w zakresie ogranicza-
nia biurokracji i ustawodawstwa. Rada analizuje koszty wprowadzenia
nowych przepiséw dla obywateli, gospodarki (zwtaszcza dla $rednich
przedsiebiorstw) i administracji publicznej. Saksoriska Rada Kontroli
Regulacji sktada sie z szesciu cztonkdéw wywodzacych sie ze srodowisk
politycznych, naukowych, biznesowych i samorzgdowych. 0d 1 stycznia
2016 r. kazdy departament, przedktadajac gabinetowi projekty ustaw
lub rozporzadzen, ma obowigzek Scislejszego niz dotychczas okre$lenia
kosztéw i czasu potrzebnego do zastosowania sie do przepiséw przez
obywateli, sSrodowisko biznesowe i administracje publiczng. Przygoto-
wane projekty podlegaja obowiazkowej analizie saksoriskiej NKR.

8 Zob. <https://www.justiz.sachsen.de/content/5111.htm> (dostep 4.03.
2020).
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Gléwng metoda pracy NKR wykorzystywana od poczatku jej istnie-
nia jest model kosztéw standardowych (Standardkosten-Modell, SKM)’.
Umozliwia ona obiektywna kwantyfikacje obcigzert biurokratycznych.
Zostala ona zapozyczona z Holandii, gdzie jest szeroko stosowana
w administracji od lat 90. XX w. Jej stosowaniu przyswieca idea, iz nad-
miar biurokracji nie chroni Zadnego interesu publicznego, stajac sie
istotnym czynnikiem ograniczajacym konkurencyjno$¢ gospodarki. Dla
zobrazowania swojej metodologii NKR przytacza uproszczony przyktad:
obliczajac koszty tzw. czystej biurokracji, np. wystawienia §wiadectwa
pracy, bada sie, co pracodawca musi zrobié, aby wydaé ten certyfikat.
Okresla sie, ile czasu zajmuja poszczegblne etapy pracy (na przyktad
zbieranie danych czy wypetnianie formularza). Sredni koszt przypada-
jacy na przypadek jest mnozony przez koszty pracy zatrudnionych pra-
cownikéw. Nastepnie okresla sie liczbe $wiadectw pracy, ktére beda
wydawane rocznie w Niemczech. Po pomnozeniu przez koszty pojedyn-
czego przypadku otrzymuje sie koszty wydania takich certyfikatéw.

W 2015 r. Nadrenia Pélnocna-Westfalia stata sie pierwszym krajem
zwigzkowym, ktéry we wspdtpracy z NKR przeprowadzil modelowy
projekt w celu okreslenia kosztéw ekonomicznych i administracyjnych
wynikajgcych z prawa UE i federalnego. Na przyktadzie rozporzadzenia
UE w sprawie informacji o zywno$ci z 2014 r. zespdt badawczy obliczyt
koszty zwigzane z wprowadzeniem i stosowaniem tego rozporzadzenia.
Na podstawie wynikéw badania dowiedziono, ze okre$lenie kosztéw
nastepczych jest mozliwe do zarzadzania i zapewnia wiarygodne dane.
Nadrenia Pétnocna-Westfalia ogtosila, ze bedzie realizowaé kolejne pro-
jekty oceny skutkédw regulacji, jednoczesnie koncentrujac sie na wia-
snym prawie landowym®.

Od 2011 r. NKR zajmuje sie badaniem tzw. kosztu przestrzegania
przepiséw dla obywateli, gospodarki i administracji (Erfiillungsaufwand

9

Standardkosten-Modell und Erfiillungsaufwand, <https://www.normenkon
trollrat.bund.de/nkr-de/bessere-rechtsetzung-buerokratieabbau/aufgaben-de
s-nkr/methodik> (dostep 4.03.2020).

1% Den Vollzug bei der Gesetzgebung mitdenken - NRW und NKR kooperieren bei
der Reduzierung von gesetzlichen Kostenfolgen, <https://www.normenkontroll
rat.bund.de/nkr-de/homepage/erweiterte-suche/den-vollzug-bei-der-gesetzge
bung-mitdenken-nrw-nordrhein-westfalen-und-nkr-nationaler-normenkontro
llrat-kooperieren-bei-der-reduzierung-von-gesetzlichen-kostenfolgen-447186>
(dostep 4.03.2020).
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fiir Biirger, Wirtschaft und Verwaltung)". Okre$lenie kosztéw przestrzega-
nia przepiséw opiera sie na tej samej zasadzie, co obliczanie kosztéw
biurokracji. Po pierwsze, identyfikuje sie wymagania, ktére wprowadza
sie, zmienia lub znosi w ramach projektu regulacyjnego. Nastepnie
okresla sie dla kazdego zobowiazania, ile zmian podejmuje sie w po-
szczegblnych przypadkach i jak czesto obowigzek ten musi by¢ spetnio-
ny kazdego roku. Rozréznia sie jednorazowy wysitek dostosowania do
regulacji i wysitek roczny. Konsekwencje kosztéw poszczegdlnych
przypadkéw ekstrapoluje sie na podstawie oczekiwanej rocznej liczby
spraw. Rzad federalny, NKR i Federalny Urzad Statystyczny opracowaty
wytyczne ustalania kosztéw przestrzegania przepiséw na podstawie
praktycznych przyktaddw.

0d kilku lat coraz wiekszego znaczenia nabiera mechanizm zwany
»hamulcem biurokracji” (Biirokratiebremse) albo koncepcjg one in, one
out'. Zasada one in, one out ma zastosowanie do projektéw aktéw, o ktd-
rych decyduje rzad federalny od 1 lipca 2015 r. Obowigzek stosowania
zasady one in, one out naktadany jest na wszystkie rzadowe projekty ak-
téw prawnych, majgcych wplyw na biezacy koszt przestrzegania przepi-
séw po stronie gospodarki. Obowigzkowi temu nie podlegaja projekty
wdrazajace przepisy unijne, umowy miedzynarodowe albo orzeczenia
Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego i Trybunalu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej, stuzace ochronie przed powaznymi zagrozeniami lub
majace obowigzywal nie dtuzej niz jeden rok. Ogélnie méwiac, istota
dziatania tego mechanizmu polega na zmniejszeniu obcigzen w takim
samym stopniu, w jakim dodatkowe obciazenia sa tworzone przez nowe
projekty regulacyjne. Celem dzialania jest trwale ograniczenie wzrostu
obcigzert bez utrudniania $rodkéw zamierzonych politycznie. Innymi
stowy tzw. nowe obcigzenia (in) dla gospodarki powinny zostal zre-
kompensowane w takim samym stopniu w innych obszarach (out).
Srodki kompensacyjne muszg zostaé przedstawione w miare mozliwosci
przed uptywem jednego roku, najpéZniej do kotica okresu legislacyjnego.

" Leitfaden zur Ermittlung und Darstellung des Erfiillungsaufwands in

Regelungsvorhaben der Bundesregierung, 2018, <https://www.normenkontroll
rat.bund.de/resource/blob/72494/316930/dbd1202170575cca90dbob60b56b49a
7/2019-01-08-leitfaden-erfuellungsaufwand-2019-data.pdf> (dostep 4.03.2020).

12 Biirokratiebremse/Konzeption einer One in, one out - Regel, <https://www.
normenkontrollrat.bund.de/resource/blob/300864/1573354/3e2e9100c97 2fbaf
85dc3c26a3a867dc/2019-01-24-one-in-one-out-data.pdf?download=1> (dostep
4.03.2020).
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Majac na celu usprawnienie przeptywu informacji miedzy rzadem
federalnym, krajami zwigzkowymi i gminami, NKR zainicjowata utwo-
rzenie grupy roboczej z udziatem przedstawicieli szczebla landowego
i gminnego. Jednym z rezultatéw tej wspdtpracy jest narzedzie ERBEX"
(ERfiillungsaufwand Berechnen EX ante), stuzace tzw. obliczaniu kosztéw
przestrzegania przepiséw ex ante na réznych poziomach administracji
w kraju. Zadaniem ERBEX jest pomoc w opracowywaniu i obliczaniu
catkowitych kosztéw regulacji prawnych. W wymiarze praktycznym
ERBEX stuzy np. przeprowadzaniu specjalnych sond na poziomie landu
lub samorzadu lokalnego. Zaletg tego narzedzia jest to, ze obliczanie
konsekwencji kosztéw jest uproszczone i ustandaryzowane; dzieki nie-
mu generowane sa jednolite tabele, mozliwe do wykorzystania w ra-
mach przygotowywania uzasadnieri projektéw regulacyjnych. W dalszej
perspektywie funkcje ERBEX maja zosta¢ zintegrowane z oprogramo-
waniem e-legislacyjnym. Bawaria nalezy do landéw, ktére najdluzej
i najskuteczniej sposréd krajéw zwigzkowych wdrazaja polityke ograni-
czenia biurokracji i deregulacji. Juz w 1983 r. w tamtejszym urzedzie
przeprowadzono weryfikacje zasobéw legislacyjnych landu. Mechanizm
ten, w literaturze przedmiotu okres$lany jako Paragraphenbremse" (,,za-
hamowanie wprowadzania nowych paragraféw”), uruchamiany jest
tylko w uzasadnionych przypadkach. Polega on na zasadzie rekompen-
saty: wprowadzeniu nowego aktu winno towarzyszy¢ wyeliminowanie
réwnowaznego, istniejacego juz, aktu prawnego (zgodnie z zasada one
in, one out). Mechanizm Paragraphenbremse stosowany jest jedynie na
podstawie specjalnego uzasadnienia. Nie wystarczy wiec, ze zmiana jest
pozadana przez okreslone srodowiska polityczne. Paragraphenbremse nie
podlegaja m.in.: wykorzystanie nowych kompetencji krajowych, wdra-
zanie prawa unijnego i federalnego oraz sadéw konstytucyjnych czy
przepisy ograniczone w czasie. Z zasady nowa norma mozne zostaé
wdrozona tylko po wydaniu pozytywnej opinii przez Centralny Inspek-
torat ds. Regulacji w Kancelarii Landu (Zentrale Normpriifstelle in der
Staatskanzlei) lub Komitet ds. Regulacji (Normpriifungsausschuss).

Wdrozenie Paragraphenbremse stanowi kontynuacje i wzmocnienie
trendu zapoczatkowanego w Bawarii wraz z powotaniem Centralnego
Inspektoratu ds. Regulacji w Kancelarii Landu w marcu 2003 r. Na po-

B Kurzbeschreibung ERBEX, 2017, <https://www-skm.destatis.de/webs
km/misc/Kurzbeschreibung_ERBEX_Ressorts.pdf> (dostep 10.03.2020).

" Paragraphenbremse in Bayern - Kurzinformation und erste Bilanz, Bayeri-
sche Staatskanzlei, Stand: 31. Dezember 2016.
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czatku pierwszej dekady XXI w. Rada Ministréw landu (Ministerrat)
podjeta decyzje o wprowadzeniu skrupulatnej weryfikacji bawarskiego
prawa krajowego, aby doprowadzi¢ ilo§¢ aktéw legislacyjnych do nie-
zbednego minimum. Ta koncepcja odniosta znaczgcy sukces, udato sie
bowiem od tego czasu anulowal ponad 40% wszystkich bawarskich
przepiséw ustawowych i wykonawczych. Badanie z 2016 r. wykazato, ze
liczba bawarskich przepiséw i rozporzadzen jest obecnie o jedng czwar-
ta nizsza niz $rednia krajowa. Zaden inny kraj nie zglosit mniejszej licz-
by przepiséw niz Bawaria.

Tabela 1. Liczba wydanych ustaw i rozporzadzeri w Bawarii.

2002 | 2005 | 2008 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017

Ustawy 321 286 265 259 | 256 | 246 | 243 240 | 235 239

Rozporzadzenia| 1209 | 838 | 736 | 657 | 647 | 633 | 632 | 582 | 574 | 556

Zrédlo: <www.gesetze-bayern.de> (dostep: 10.03.2020).

Wtadze Bawarii wychodza z zalozenia, iz dla obywatela uciazliwa
jest nie tylko ilo§¢ norm prawnych, ale tez ich jako$¢, dlatego Centralny
Inspektorat ds. Regulacji w Kancelarii Landu przywigzuje wielka wage
do dlugosci i zlozonosci tekstu aktu normatywnego (chodzi przede
wszystkim o klarowno$¢ zapisu, proste i przemyslane procedury admi-
nistracyjne itp.).

Rzeczywistg warto$¢ Paragraphenbremse w kontekscie deregulacji
niekoniecznie ilustruje sam tylko spadek trendu liczby podstawowych
norm. Mozna jg dostrzec réwniez w statystykach, ktére $wiadczg
o zmniejszaniu sie liczby paragraféw artykutéw (w ustawach) lub akapi-
téw (w rozporzadzeniach). Ponizsze dane odzwierciedlajg zmiany ilo-
$ciowe w Bawarii od czasu wprowadzenia Paragraphenbremse.

Tabela 2. Stan ilo$ciowy regulacji w Bawarii od czasu wprowadzenia Paragra-
phenbremse. Stan na 31 grudnia 2016 r.

nowe wycofane saldo
artykuly/paragrafy 1137 1709 -572
akapity 2917 4365 -1448

Zrédto: Paragraphenbremse in Bayern - Kurzinformation und erste Bilanz, Bayerische Staats-
kanzlei.
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3. Austriacki model OSR - Wirkungsorientierte Folgenabschétzung (WFA)

W systemie austriackim mechanizm oceny skutkéw regulacji nosi na-
zwe Wirkungsorientierte Folgenabschdtzung (dalej: WFA). Nazwa ta zostata
ukuta i funkcjonuje na poziomie ogdlnokrajowym. Z wyjatkiem prawa
obowiazujgcego na terenie Styrii w prawodawstwie krajéw zwiazko-
wych (niem. Land) to pojecie nie wystepuje, co nie oznacza, iz WFA nie
jest tam aplikowana z dostosowaniem do lokalnych potrzeb i warun-
kéw?®.

Przewodnikiem po WFA jest podrecznik pt. Osterreichisches Hand-
buch. Bessere Rechtsetzung'®. W systemie austriackim wyréznia sie trzy
kategorie OSR - WFA prospektywng (prospektive WFA), WFA towarzyszg-
ca (begleitende WFA) oraz WFA retrospektywng (retrospektive WFA; naj-
blizsze pojecie to ex post)"’. Podczas gdy prospektywna WFA jest wyko-
rzystywana na bardzo wczesnym etapie, w szczeg6lnosci w celu zbada-
nia potrzeby i alternatywy dla regulacji, towarzyszaca WFA jest typowa
dla etapu projektu, gdy istnieje juz sformutowany tekst rozporzadzenia,
ktérego zasadnicze przepisy nalezy sprawdzié. Retrospektywna WFA
wykorzystuje sie do sprawdzenia, czy cele zostaly osiagniete po wejsciu
w zycie rozporzadzenia.

Nalezy zaznaczy¢, ze kraje zwiazkowe Austrii nie sa zwigzane z fe-
deralnym programem redukgji obcigzern administracyjnych, a nowator-
skie projekty podnoszace jako$é prawa w niektérych landach sa efektem
starani poszczegdlnych urzednikéw stuzby cywilnej. W opinii OECD sta-
rania na rzecz wdrozenia wysokiej jakosci mechanizméw oceny skut-
kéw regulacji sag udaremniane przez stosunkowo niewielkie $rodki prze-
znaczone na te mechanizmy, a zwlaszcza na koszty administracyjne czy
szerszg analize kosztéw i korzysci.

Szczegblnag cechg ustawodawstwa austriackiego jest jego wysoka
szczegbtowo$C. Z jednej strony, jak podaja eksperci OECD, sprzyja to
bezpieczenistwu prawnemu, a takze czyni dziatania panstwa tatwiejszy-
mi do przewidzenia, z drugiej jednak moze réwniez uczyni¢ ustawo-
dawstwo bardziej sztywnym i trudniejszym do zrozumienia. Jesli prze-

® Na przyklad Burgenland aktywnie dziata na rzecz redukcji przepiséw

prawnych. Wiecej na <https://www.burgenland.at/verwaltung/entbuerokrati
sierung/> (dostep 10.03.2020).

16 (sterreichisches Handbuch. Bessere Rechtsetzung, Wien 2008,

7" Wiecej zob. D. Braunig (red.), Stand und Perspektiven der éffentlichen Be-
triebswirtschaftslehre II, Berlin 2007, s. 285.
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pisy sa zbyt szczegdtowe, rosnie potrzeba czestej ich zmiany, co poten-
cjalnie zagraza stabilno$ci. Ponadto przesadnie szczegdtowy charakter
wielu przepiséw austriackich powoduje zwiekszanie sie liczby norm
w ogdle®.

Jak uwazajg eksperci, udziat krajéw zwigzkowych w procesie legi-
slacyjnym federacji spelnia dwie wazne funkcje: stuzy jakosci ustawo-
dawstwa, a takze wzmacnia kraje zwigzkowe jako element sktadowy
federacji. Ponadto konsultacje z krajami zwigzkowymi przyczyniajg sie
do spdjnosci ustawodawstwa federalnego. Korzystnym rozwigzaniem
w kontekécie WFA jest istnienie réznych organéw miedzyrzadowych
utworzonych w celu ufatwienia tzw. dzialan horyzontalnych (miedzy
krajami zwigzkowymi) i pionowych (miedzy krajami zwigzkowymi
i federacjg). Stanowieniu wysokiej jakosci prawa centralnego stuzg tez
konsultacje z krajami zwigzkowymi realizowane z wyprzedzeniem -
przed przyjeciem rozstrzygnie¢ w postaci ustaw lub rozporzadzeri w od-
niesieniu do obszaréw, za ktére kraje zwigzkowe sg odpowiedzialne®.

3.1. Charakterystyka WFA na poziomie federalnym

Funkcjonowanie WFA na poziomie federalnym reguluja nastepujace
akty prawne: federalna ustawa konstytucyjna®, federalna ustawa bu-
dzetowa® (niem. Bundeshaushaltsgesetz), rozporzadzenie o zasadach
WFA* (niem. WFA-Grundsatz-Verordnung), rozporzadzenie w sprawie
wplywu finansowego® (niem. die WFA-Finanzielle-Auswirkungen-Ver-
ordnung), rozporzadzenie w sprawie réwnosci pici** (niem. die WFA-
-Gleichstellungsverordnung), rozporzadzenie w sprawie dzieci i mto-

'8 The interface between subnational and national..., dz. cyt., s. 143-159.

Tamze.
Gesamte Rechtsvorschrift fiir Bundes-Verfassungsgesetz, BGBL. I Nr.

19

20

57/2019.

' Gesamte Rechtsvorschrift fiir Bundeshaushaltsgesetz 2013, BGBL. I Nr.
139/2009.

? Gesamte Rechtsvorschrift fiir WFA-Grundsatz-Verordnung, BGBL. II Nr.
489/2012.

»  Gesamte Rechtsvorschrift fiir WFA-Finanzielle-Auswirkungen-Verord-
nung, BGBL I Nr. 490/2012.

* Gesamte Rechtsvorschrift fiir WFA-Gleichstellungsverordnung, BGBI.
II Nr. 498/2012.
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dziezy” (niem. die WFA-Kinder-und-Jugend-Verordnung), rozporzadze-
nie w sprawie przedsiebiorstw®® (niem. die WFA-Unternehmen-Verord-
nung) oraz rozporzadzenie w sprawie kosztéw administracyjnych” (die
WFA-Verwaltungskosten-Verordnung).

Federalna WFA ma charakter towarzyszacy z elementami typu re-
trospektywnego; jej wyniki stanowia cze$¢ sktadowa projektu aktu
prawnego. W wyniku wdrozenia procedury WFA uzyskiwane sg infor-
macje o celach, miernikach i wskaznikach stuzacych do przeprowadze-
nia oceny ex post, czyli WFA retrospektywnej. Zgodnie z austriackim
systemem WFA wdrozona regulacja lub przyjete rozporzadzenie podle-
ga ocenie ex post - w okresie od jednego do pieciu lat po wejéciu w zycie.
Do 2015 r. obowigzek oceny retrospektywnej byl stosowany wobec
wszystkich aktéw normatywnych. Od 2015 r. obowigzek ewaluacji jest
zmodyfikowany - ocenie ex post nie podlegaja akty normatywne, wobec
ktérych zastosowano uproszczong WFA. Wyniki przeprowadzonych
ewaluacji sg publikowane w rocznym raporcie®.

Kazda procedura WFA na poziomie federalnym sklada sie z analizy
problemu, celu wniosku ustawodawczego i wskazania srodkéw prowa-
dzacych do osiggniecia celéw, przy czym oba te elementy musza zawie-
ra¢ mierniki, na podstawie ktérych mozna wykazaé osiggniecie celéw
i wskaznikéw. Kolejnym obowigzkowym elementem jest prezentacja
wymiaréw wplywu, w szczegdlno$ci wptywu finansowego. Federalna
WFA jest przede wszystkim zwigzana z oddziatywaniem na budzet. Jeze-
li projekt regulacyjny skutkuje osiagnieciem okreslonego celu dotycza-
cego wpltywu na budzet, to fakt ten nalezy przedstawi¢ w WFA; jesli
projekt nie ma oddziatywania na wybrany cel, to fakt ten jest réwniez

25

Gesamte Rechtsvorschrift fiir WFA-Kinder-und-Jugend-Verordnung,
BGBL. II Nr. 495/2012.

*  Gesamte Rechtsvorschrift fiir WFA-Unternehmen-Verordnung, BGBI.
I Nr. 492/2012,

7 Gesamte Rechtsvorschrift fiir WFA-Verwaltungskosten-Verordnung,
BGBL. II Nr. 497/2012.

* Bericht zur Wirkungsorientierung 2018 gemiR § 68 Abs. 5 BHG 2013
iVvm § 7 Abs. 5 Wirkungscontrollingvordnung, Wien 2019. Wszystkie sprawoz-
dania, poczawszy od 2013 roku, sg dostepne na stronie <https://www.oeffent
licherdienst.gv.at/wirkungsorientierte_verwaltung/dokumente/berichte_wo1.
html> (dostep 13.03.2020).
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deklarowany w procesie przygotowywania WFA”, Natomiast jezeli wy-
mogi dotyczace uproszczonej WFA zostang spelnione, to informacje
dotyczace celéw, rozwigzan i wskaznikéw mogg by¢ bardziej zwiezte™.
Nalezy tez wspomnie¢ o narzedziu, jakim jest WFA-IT-Tool. Dla projek-
todawcéw szczebla federalnego jego uzycie jest obligatoryjne. Jest to
narzedzie, ktére prowadzi uzytkownika krok po kroku przez formula-
rze, pytania testowe i ,.kalkulator wptywu finansowego” az do momen-
tu, w ktérym mozliwe jest uzyskanie wszystkich danych w odpowiedniej
kolejnosci™.

3.2. Funkcjonowanie OSR na poziomie krajéw zwigzkowych (landéw)
3.2.1. Podstawa prawna

Badanie efektéw regulacji pojawilo sie w ustawie budzetowej Styrii
w 2015 r. Za wzér wzieto tu rozwiazania przyjete na szczeblu federal-
nym, ktére sa przedstawione w rozporzadzeniu w sprawie okreslenia
wplywu (Verordnung zur Wirkungsorientierung, w skrécie: VOWO)*.
Konstytucja Gérnej Austrii z 1991 r.*> wymaga, by do kazdego pro-
jektu legislacyjnego, z wyjatkiem sytuacji, gdy z wnioskiem wystepuje
grupa obywateli, inicjatorzy projektu dotaczali informacje o zamierzo-
nych celach, zwigzanych z nimi konsekwencjach, w szczegdlnosci

Zi iagniecia zatoz z OW przez zczego
¥ Poziom osiagniecia zalozonych rezultatéw przez poszczegdlne resort

mozna $ledzi¢ na stronie <https://www.wirkungsmonitoring.gv.at/index.html>
(dostep 13.03.2020).

% Instrukcja dotyczaca WFA w wersji uproszczonej funkcjonuje od
1 kwietnia 2015 r. Jej istote przedstawia dokument pt. ,,Info zur Abstufung der
WFA” dostepny na <https://oeffentlicherdienst.gv.at/wirkungsorientierte_ver
waltung/folgenabschaetzung/Kurzinfo___Checkliste_Vereinf._ WFA___Buende
lung.PDF?6wd89m> (dostep 13.03.2020). Wiecej informacji o uproszczonej WFA
mozna znalezé na <https://oeffentlicherdienst.gv.at/wirkungsorientierte_ver
waltung/folgenabschaetzung/index.html> (dostep 13.03.2020).

' Instrukcje dotyczace wykorzystania WFA-IT-Tool znajdujg sie na stro-
nie <https://www.bmf.gv.at/themen/budget/finanzielle-auswirkungen-oeffen
tliche-haushalte/wfa-it-tool.html> (dostep 13.03.2020).

* Verordnung der Steiermirkischen Landesregierung vom 10. Juli 2014
iiber die Angaben zur Wirkungsorientierung, das Wirkungscontrolling und die
Berichtspflichten, LGBI. Nr. 84/2014.

¥ Gesamte Rechtsvorschrift fiir 03. Landes-Verfassungsgesetz, LGBLNT.
122/1991, Artikel 30 (2).
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o skutkach finansowych dla rzadu federalnego, landu i gmin. Nadto do
wniosku musi zosta¢ dotgczona informacja o zgodnosci wniosku legisla-
cyjnego z dziataniami na rzecz harmonizacji prawa stuzacego integracji
miedzynarodowe;j.

3.2.2. Perspektywiczna, towarzyszaca lub retrospektywna

ocena wplywu

Nalezy stwierdzi¢, ze towarzyszgca ocena skutkéw jako taka wystepuje
we wszystkich krajach zwigzkowych i chociaz zakres kontroli jest w nich
zréznicowany, to jednak we wszystkich stosowanych wersjach oceny
skutkdw regulacji mozliwe jest oszacowanie wptywu finansowego.

Rozwigzanie przyjete w Styrii** cze$ciowo odwzorowuje system
oceny na poziomie federalnym: wdrozona towarzyszaca WFA laczy sie
z obowigzkiem przeprowadzenia WFA retrospektywnej w okresie od
jednego do pieciu lat. Porzagdek WFA ustanowiony w Styrii nie przewi-
duje uproszczonej procedury oceny. Od 2017 r. sprawozdania z we-
wnetrznych ocen za poprzedni rok budzetowy sa umieszczane w spe-
cjalnym raporcie organu kontroli wptywu w biurze regionalnym.

W Wiedniu stosowana jest praktyka przeprowadzania retrospek-
tywnej oceny obowigzujacych przepiséw w oparciu o dwa kwestionariu-
sze. Przyjeciu nowej regulacji towarzyszy tu przeglad i analiza poprzed-
niej. Specjalnej ocenie poddawane sa skutki finansowe oraz mozliwo$¢
zwiekszenia wydajnosci danej regulacji i juz osiagnietych przez nia
efektéw. Wynik testu jest z reguly wykorzystywany na uzytek we-
wnetrznych prac urzedu krajowego.

W Vorarlbergu stosowane sa rozbudowane i dos¢ precyzyjne in-
strukcje dotyczace sposobu przeprowadzania oceny skutkdéw prawnych.
W zaleznos$ci od potrzeb wykorzystywana jest WFA prospektywna, to-
warzyszaca lub retrospektywna. Jest ona przeprowadzana zgodnie
z metoda zarzadzania projektami. Ze wzgledu na wysokie wymagania
stawiane wobec procedury WFA jest ona przeprowadzana tylko wtedy,
gdy wniosek legislacyjny odnosi sie do duzej grupy mieszkancéw, dla
ktérej dana regulacja ma szczegélne znaczenie. Jest to prawdopodobnie
powodem niskiej stosowalno$ci tego narzedzia. Dotad tylko wybrane

* Verordnung der Steiermirkischen Landesregierung vom 22. Dezember
2016 iiber die Angaben zur Wirkungsorientierung, das Wirkungscontrolling
und die Berichtspflichten (Verordnung zur Wirkungsorientierung 2017 -
VOWO 2017), LGBL. Nr. 152/2016.
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sprawy zostaly objete procedura WFA, na przyktad ustawa o statystyce
landu (towarzyszaca WFA), ustawa o wsparciu dla kobiet (retrospek-
tywna WFA) czy ustawa o gospodarowaniu odpadami (prospektywna
WEFA)®.

3.2.3. Wymiary oddzialywania WFA

Procedura WFA na poziomie federalnym przewiduje badanie wptywu
przyjmowanych regulacji w odniesieniu do skutkéw finansowych dla
wiadz cze$ci sktadowych federacji, kosztéw administracyjnych dla oby-
wateli i firm, polityki ochrony konsumentéw i wpltywu makroekono-
micznego, wptywu na $rodowisko, spraw spotecznych, dzieci i mtodzie-
zy oraz réwnosci kobiet i mezczyzn.

Zaden z landéw nie analizuje tak szerokiego zbioru problemdéw
podczas stosowania procedury WFA. We wszystkich krajach zwigzko-
wych bada sie wptyw na finanse. Na przyktad w Styrii w trakcie proce-
dury WFA badany jest obszar odnoszacy sie do wptywu na réwnos¢ ko-
biet i mezczyzn oraz réznorodno$é spoteczna, w ramach ktérego roz-
wigzane sg takze problemy dzieci i mtodziezy oraz oséb starszych.
W Gérnej Austrii kryteria oceny sa podobne. Bada sie tu wptyw na rézne
grupy spoteczne, zwlaszcza na kobiety i mezczyzn™.

W Styrii projektodawca kazdorazowo winien zweryfikowaé wptyw
na takie obszary jak oddzialywanie na budzety instytucji publicznych
oraz wplyw na réwno$¢ pici i réznorodno$é. Przeprowadzanie WFA
w innych obszarach jest fakultatywne®.

»  Legistische Richtlinien des Landes Vorarlberg, ostatnia modyfikacja

z dnia 1 listopada 2018 ., <https://vorarlberg.at/documents/21336/106057/legis
tischerichtlinien.pdf/0cf78cd8-f7be-45d8-9841-a7b4f7d952ef> (dostep 13.03.2020).

% Gender Budget Analyse. Leitfaden fiir Bewirtschaftende Stellen der
Landesverwaltung Oberdsterreich, Linz 2008, <https://www.land-oberoesterre
ich.gv.at/Mediendateien/Formulare/Dokumente%20FinD/GBA_Leitfaden_Lang
fassung.pdf> (dostep 17.03.2020).

¥ Landesbudget Steiermark 2018, <https://www.verwaltung.steiermark.
at/cms/dokumente/12636486_142120398/21780cb5/Budget%202018.pdf> (do-
step 17.03.2020).
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Tabela 3. Obszary bedace przedmiotem zainteresowania podczas stosowania
procedury WFA na poziomie lokalnym.

Wymiary oddziatywania WFA

Land

Badanie wptywu na finanse kraju
zwigzkowego

Wszystkie

Oplaty dla firm

Dolna Austria, Gérna Austria, Salzburg, Vorarlberg

Oplaty dla mieszkaticéw

Dolna Austria, Gérna Austria, Salzburg, Vorarlberg

Ochrona $rodowiska

Dolna Austria, Gérna Austria, Wiedeni

Sprawy spoleczne

Gérna Austria, Styria, Wiederi

Réwnos¢ plci

Gérna Austria, Styria, Wiedeti

Dzieci i mlodziez

GOrna Austria, Styria, Vorarlberg

Ogdlne kwestie gospodarcze Burgenland, Wieden

Przedsiebiorstwa GOrna Austria

Ochrona praw konsumenta Gorna Austria

Zrédto: R. Krenn-Mayer, Wirkungsorientierte Folgenabschiitzung in der Landeslegistik, <www.
ag.bka.gv.at/> (dostep 17.03.2020).

3.2.4. Implikacje finansowe

Poddawanie ocenie kwestii finansowych przyjmowanych regulacji jest
obowiazkiem zaréwno rzadu federalnego, jak i rzadéw zwigzkowych.
Tym samym rzady federalny i rzady krajéw zwigzkowych wypetniaja
swoje zobowigzania wynikajace z porozumienia w sprawie mechanizmu
konsultacji i paktu stabilno$ci (niem. Konsultationsmechanismus und Stabi-
lititspakt der Gebietskorperschaften)®. Aby mdc spetnié zobowigzania Au-
strii w ramach Europejskiego Paktu na rzecz Wzrostu i Stabilnosci, ko-
nieczna jest koordynacja polityki fiskalnej w systemie federalnym repu-
bliki. Z tego powodu osiagnieto specjalne porozumienie miedzy rzgdem
federalnym, krajami zwiagzkowymi, a takze Austriackim Zwigzkiem
Miast i Austriackim Stowarzyszeniem Gmin jako przedstawicielami
miast i gmin. Pakt stabilno$ci ustala limity deficytu dla wtadz lokalnych,
za$ porozumienie w sprawie mechanizmu konsultacji okresla zasady
postepowania w sytuacji, gdy przepisy jednego poziomu maja skutki
finansowe na innym poziomie.

% Gesamte Rechtsvorschrift fiir Konsultationsmechanismus und Stabili-

tétspakt, BGBI. I Nr. 35/1999.
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W celu spetnienia wzajemnych zobowiazan rzad federalny i kraje
zwiazkowe korzystaja ze specjalnego narzedzia informatycznego (niem.
WFA-IT-Tool), jakim jest , kalkulator wptywu finansowego” (niem. Finan-
zielle-Auswirkung-Rechner)”. Je$li kraje zwiazkowe rezygnuja z korzysta-
nia z tego narzedzia, winny zaprezentowal wyniki oceny skutkdw
w réwnowazny sposéb. Gdy wptyw finansowy w ciggu pierwszych pie-
ciu lat trwania projektu nie przekracza 1 mln EUR, dozwolona jest
uproszczona prezentacja wplywu finansowego. W tym miejscu warto
wspomniel, ze np. Gorna Austria stosuje wtasny model obliczeniowy,
oparty na standardowych procesach administracyjnych, ktéry w razie
potrzeby mozna zmodyfikowad.

3.2.5. Korzystanie z narzedzi IT

Wspomniane narzedzie informatyczne w procesie WFA jest stosowane
przede wszystkim na poziomie federalnym. Dopasowanie go do potrzeb
wladz centralnych sprawia, ze jest ono stosowane przez kraje zwigzko-
we rzadko i w ograniczonym zakresie, mimo iz moga je pobra¢ nieod-
platnie. W praktyce z WFA-IT-Tool korzysta Styria, przy czym czyni to
w sposéb ograniczony, tzn. korzysta z modutdw odnoszacych sie do
celéw, miernikéw i wskaznikéw, a takze modutu ,Kalkulator wptywu
finansowego”.

Pozostate kraje nie korzystajg z wlasnych narzedzi informatycz-
nych. Program symulacyjny opracowany przez Gérng Austrie okoto 20
lat temu do obliczania wptywu finansowego nie jest juz tam stosowany.

3.3. Konsultacje spoteczne w krajach zwigzkowych

Niektdre kraje zwigzkowe upodabniaja swéj proces legislacyjny do pro-
ceséw stosowanych na poziomie federalnym. W ramach wdrazanej pro-
cedury opiniowania (niem. Begutachtungsverfahren) rézne instytucje,
takie jak np. izby handlowe i zwigzki zawodowe, a takze organy odpo-
wiedzialne za polityke dotyczaca konkurencji, handlu i konsumentéw,
sg proszone o zglaszanie uwag do projektu ustawy. Inne kraje daja oby-
watelom prawo do oceny - takie rozwigzanie funkcjonuje na przyktad
w kraju zwigzkowym Burgenland. W Gérnej Austrii i Salzburgu rozréz-
nia sie wspomniang procedure opiniowania i konsultacje obywatelskie

*  Gesamte Rechtsvorschrift fiir WFA-Finanzielle-Auswirkungen-Verord-

nung, BGBL. 11 Nr. 490/2012.
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(niem. Biirgerbegutachtungsverfahren), w ramach ktérych kazdy obywatel
jest proszony o skomentowanie projektu rozporzadzenia opublikowa-
nego w Internecie®.

W Salzburgu podobnie - wtadze wysylaja do oceny projekt aktu le-
gislacyjnego przedstawicielom sektoréw, ktérych moze on dotyczyd.
Okres oczekiwania na odpowiedz trwa na ogét cztery tygodnie, ale
w razie zaistnienia specyficznych okoliczno$ci moze by¢ skrécony lub
wydtuzony”'. W Karyntii kontakt z wybranymi instytucjami przed gto-
sowaniem nad projektem aktu legislacyjnego moze by¢ obligatoryjny.
Projekty rozporzadzeni sa publikowane w Internecie i kazdy obywatel
ma mozliwo$¢ ich komentowania®.

W Styrii funkcjonuja dwie formy konsultacji publicznych. Pierwszg
jest standardowa konsultacja, zwykle przeprowadzana w oparciu o wy-
tyczne podrecznika regulacyjnego. Projekty rozporzgdzer z dodatko-
wymi wyjasnieniami sg wystane do wszystkich organéw i organizacji,
ktére moga by¢ nimi zainteresowane. Czas na odpowiedZ zalezy od zto-
zono$ci projektu - jest to okoto cztery tygodnie. Ponadto wszystkie pro-
jekty ustaw, ktére moga by¢ komentowane przez obywateli, mozna
znaleZ¢ na stronie internetowej kraju zwigzkowego. Drugi rodzaj kon-
sultagji to tzw. ogdlna procedura konsultacji (niem. allgemeines Begutach-
tungsverfahren). Dotyczy ona projektéw regulacji o duzym znaczeniu.
W przypadku wdrozenia tego rodzaju konsultacji obywatele i instytucje
maja prawo do pisemnego komentarza w terminie sze$ciu tygodni®.

k* 3k %k

Niemcy i Austria zastugujg na uznanie z powodu stworzenia i rozwijania
w drodze konsultacji z krajami zwigzkowymi sprawnych mechanizméw

0 Aktualng liste tematéw poddanych procedurze konsultacji mozna zna-
lez¢ np. na stronie Urzedu Gérnej Austrii <https://www.land-oberoesterre
ich.gv.at/35987.htm> w zakladce ,Recht”; takze na stronie kraju zwigzkowego
Burgenland <https://apps.bgld.gv.at/web/landesrecht.nsf/begutachtungen.xsp>
(dostep 20.03.2020).

1 Gesetzgebungsverfahren, <https://www.salzburg.gv.at/pol/landesrec
ht/verfahrendetail> (dostep 20.03.2020).

“ Wiecej na <https://www.ktn.gv.at/Verwaltung/Amt-der-Kaerntner-La
ndesregierung/Verfassungsdienst/Landesgesetzgebung/aktuelle%20Begutacht
ungen%20von%20Landesgesetzen> (dostep 20.03.2020).

*  Begutachtungen. Entwiirfe fiir Gesetze und Verordnungen, <https://
www.verwaltung.steiermark.at/cms/ziel/74837954/DE/> (dostep 20.03.2020).
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sprawowania kontroli nad jako$cia stanowionego prawa federalnego.
Z drugiej strony o skutecznosci ich koncepcji moze $§wiadczy¢ réwniez
pozostawienie odpowiednio duzej swobody landom w zakresie tempa
przyswajania wzorcéw z centrum. Takie rozwigzanie pozwala na rozwdj
regiondéw z uwzglednieniem ich specyficznych potrzeb i mozliwosci.
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Bariery i problemy stanowienia prawa oraz zjawisko
oceny skutkéw regulacji na poziomie gmin.
Wyniki analizy danych jako$ciowych

1. Celi przedstawienie warunkéw badan

Niniejsza analiza stanowi cze$¢ projektu badawczego pt. ,,Ocena skut-
kéw regulacji lokalnych dla spoteczenistwa i gospodarki w gminach (Lo-
kalna OSR)”, realizowanego w Klubie Jagielloriskim w ramach grantu
MNiSW ,,Dialog”. Jednocze$nie analiza stanowi uzupetnienie informacji
zgromadzonych w trakcie projektowych badan analitycznych i konsul-
tacji z ekspertami. Celem przeprowadzonych badan byto rozpoznanie
i opisanie barier oraz probleméw, z ktérymi borykajg sie decydenci na
poziomie lokalnym podczas tworzenia prawa lokalnego, ze szczegélnym
uwzglednieniem stosowania oceny skutkdw przyjmowanych regulacji.
W badaniu przeprowadzonym od sierpnia 2019 do stycznia 2020 r.
zastosowano metode wywiadu poglebionego w oparciu o cze$ciowo
ustrukturyzowany scenariusz. tacznie przeprowadzono 20 wywiadéw
pogtebionych w 12 gminach, przy czym 2 z nich to gminy wiejskie, 3 -
miejsko-wiejskie, a 7 - gminy miejskie. Przeprowadzono wywiady z 10
przewodniczacymi lub wiceprzewodniczacymi rad gmin, 2 wdéjtami/
burmistrzami, 5 sekretarzami gmin i 3 radcami zatrudnionymi w urze-
dzie gminy (zastosowane skréty to PRG - przewodniczacy rady gminy,
WPRG - wiceprzewodniczacy rady gminy, WG - wéjt/burmistrz gminy,
SG - sekretarz gminy, RPG - radca prawny gminy). Kryteriami doboru
organizacji byly: wielko§¢ gminy oraz istnienie szczatkowych elemen-
téw oceny wplywu w statutach lub regulaminach organizacyjnych
urzedédw. Uwzglednienie gmin matych, $rednich i duzych ma w zatoze-
niu pozwoli¢ na pokazanie, jakie zasoby organizacyjne zaangazowane sg
w procedure uchwatodawcza w danej gminie. Wybranie gmin, ktére
potencjalnie maja wiekszg $wiadomo$¢é w zakresie analizy skutkdw
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prawnych, pozwoli zweryfikowaé, jak wygladajg w rzeczywistosci te
procedury.

Badania majg charakter interpretatywny. Prezentowane wyniki
badan pochodzg z celowo dobranych jednostek, zatem nie majg one
charakteru reprezentatywnego. Mozna jednak na ich podstawie formu-
towa¢ wnioski o uwarunkowaniach stanowienia prawa lokalnego.

Podstawowe pytania lezgce u podtoza realizowanych badan obej-
mowaty dwa obszary:

1. Pytania dotyczace bezpo$rednio procesu legislacyjnego w gminie.

2. Pytania szczegdtowe dotyczace oceny skutkéw regulacji na po-
ziomie lokalnym.

Osoby przeprowadzajgce wywiady postugiwaly sie scenariuszem
wywiadu przygotowanym pod katem zajmowanego stanowiska w orga-
nach gminy. tgcznie funkcjonowaly trzy scenariusze - pierwszy byt
przeznaczony dla reprezentantéw wiladzy uchwatodawczej, drugi dla
wladzy wykonawczej (wéjtéw/burmistrzéw oraz sekretarzy gminy),
a trzeci dla radcéw prawnych $wiadczacych ustugi prawne w urzedzie
gminy. Pytania w powyzszych obszarach byly zréznicowane w zalezno-
$ci od stanowiska zajmowanego przez respondenta.

Nalezy zaznaczy¢, ze w zdecydowanej wigkszosci badania przebie-
galy w spokojnej atmosferze. Kilku reprezentantéw gmin, do ktérych
wystano zapytania o udziat w badaniu, nie wyrazito na to zgody. W jed-
nym przypadku respondent zyczyt sobie obecnosci prawnika gminy
podczas wywiadu. Prawdopodobnie motywacjg respondenta byto uda-
remnienie proby niewlasciwego wykorzystania jego opinii.

2. Charakterystyka i ograniczenia procesu legislacyjnego w gminie
2.1. Analiza procesu uchwalodawczego w gminie

Pod wzgledem proceduralnym przebieg procesu uchwatodawczego
w badanych gminach przebiegat podobnie: zdecydowana wiekszosé
projektéw uchwat byta zglaszana przez organ wykonawczy; z prawa do
inicjatywy uchwatodawczej radni oraz mieszkanicy korzystali incyden-
talnie. Pomiedzy gminami dato sie wyodrebni¢ réznice w prawach
i obowigzkach przyznawanych w statutach i regulaminach wewnetrz-
nym jednostkom rady gminy. Przyktadem moze by¢ konieczno$¢ wyda-
nia przez komisje budzetowg opinii do projektu uchwaty o zmianach
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Aktywno$¢ komisji w drugim przypadku ogranicza sie jedynie do
stwierdzenia, czy dana zmiana jest prawidtowa pod wzgledem koszto-
wym, bez oceniania jej skutkéw. Innym przyktadem réznicujacym pro-
ces uchwatodawczy w gminie jest liczba komisji tematycznych wydaja-
cych opinie do jednego projektu uchwaty - w gminach wiejskich z regu-
ly jest to jedna komisja, natomiast w duzych gminach - trzy.

Ustawa o samorzadzie gminnym nie zawiera informagji, z jakich
elementéw powinien sktadac sie projekt, a nastepnie uchwata rady gmi-
ny. Mimo to gminy majg w tym zakresie wypracowane wtlasne praktyki,
majgce oparcie w ,Zasadach techniki prawodawczej”'. Respondenci
pytani o przydatne z ich punktu widzenia elementy, ktére mogtyby
znalez¢ sie w dokumentacji projektowej, twierdzili, ze przedktadany
radzie gminy zbiér akt z zasady jest wystarczajacy. Zastrzezenia budzita
przede wszystkim warto$¢ merytoryczna uzasadnien przygotowywa-
nych przez urzad gminy. Problemowi temu po$wiecona jest dalsza cze$¢
analizy.

Za waznego partnera dyskusji nad projektem aktu prawa miejsco-
wego we wszystkich rodzajach gmin uznawano mieszkancéw. Zauwaza-
nie przez decydentéw gmin marnotrawienia zasobéw czasowych i fi-
nansowych na organizowanie otwartych konsultacji spotecznych pro-
wadzitlo do zmiany taktyki: coraz czestsze jest odchodzenie od
zwolywania narad z mieszkaicami o charakterze inkluzywnym, a za-
miast tego praktykuje sie zasieganie opinii grup branzowych czy tzw.
grup interesu. W tym celu gminy coraz czesciej zasiegajag opinii np. rady
mtodziezowej, rady senioréw czy rady dziatalnosci pozytku publiczne-
go. O problemach zwigzanych z partycypacja obywatelska w badanych
gminach traktuje dalsza cze$¢ niniejszej analizy. Respondenci wskazy-
wali nadto na rosnaca role w procesie uchwatodawczym przedstawicieli
jednostek pomocniczych gminy - sotectw, rad dzielnic czy osiedli.

Korzystanie z wiedzy ekspertéw zewnetrznych jest charaktery-
styczne przede wszystkim dla duzych gmin miejskich oraz dobrze pro-
sperujacych gmin wiejsko-miejskich. Korzystanie z ustug specjalistéw
ma w opinii decydentéw zwielokrotnia¢ osiagniecia przy jednoczesnej
oszczednosci kosztédw, a naktady ponoszone w zwiazku z korzystaniem
z nieobligatoryjnych ustug traktowane sg jako inwestycja, a nie koszt.

! Obwieszczenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 29 lutego 2016 r.

w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu rozporzadzenia Prezesa Rady Mini-
stréw w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, Dz.U. 2016 poz. 283.
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2.2. Uzasadnienia do projektéw aktéw prawa miejscowego

Z uwagi na brak ustawowego obowiazku dotgczania uzasadnienia do
projektéw uchwat rady gmin moga przyjmowaé uchwaly zawierajace
wyjasnienia lub ich pozbawione. Mimo ze cze$¢ samorzadéw wpisata
w swoich statutach obowigzek dotaczania uzasadnien do uchwat, zabez-
pieczajac w ten sposéb prawo do uzyskania informacji o powodach
i skutkach przyjecia danej regulacji, to jednak warto$¢ merytoryczna
tych zatgcznikéw budzi wiele zastrzezeti.

Gtéwng kontrowersja z punktu widzenia wtadzy uchwatodawczej
jest czesta ogdlnikowos$¢ przedstawianych w uzasadnieniu tez i brak
odwotania sie do wiarygodnych danych. Brak obowiazujgcych norm,
okreslajacych, jakie informacje powinno zawiera¢ uzasadnienie, prowa-
dzi do tego, ze podmioty przygotowujace projekty uchwat majg duza
swobode w tworzeniu uzasadnienia. W efekcie tego radni maja ograni-
czone mozliwo$ci oceny, jakie skutki wywrze dana regulacja.

W (...) [pada nazwa miejscowosci — M. S.-P.] istnieje praktyka dodawania
uzasadnieri do kazdego projektu uchwaly, wiec mozna powiedzieé, ze
kazdy podmiot dotacza pewng dokumentacje do projektu. Inng kwestia
jest jej przydatno$¢ oraz ,,celowo$é”. W mojej ocenie ,,celowo$¢” danego
projektu jest subiektywna i trudno ja oceniaé, poniewaz kazdy ma inny
pomyst na rozwdj miasta. (...) Sam fakt praktyki dodawania wyzej wskaza-
nych zalgcznikéw nie jest czesto wystarczajacy. Pamietajmy, ze nie ma
0séb, ktére znaja sie na wszystkim, zatem ta dokumentacja powinna by¢
jasna i przejrzysta dla kazdego z nas. W praktyce czasem mamy sytuacje,
ze radni patrzg na projekt uchwaly oraz jego uzasadnienie i w istocie nie
wiedzg, czego taki akt ma dotyczy¢. Jest to normalne, poniewaz gdy pro-
cedujemy nad szeregiem szczegSlowych zagadnieni, to niemozliwe jest,
aby objaé to wszystko wlasng wiedzg fachows. [Wywiad 5, WPRG]

Uzasadnienia... wie pani, kazdy ma rézny styl, pisze sobie, jak chce. [Wy-
wiad 6, PRG]

Jak prezydent tworzy uchwate, to uzasadnienie jest takie, zeby byto pozy-
tywne, tak sformulowane, zeby te uchwatle przyjaé. Bardzo rzadko sa takie
informacje w uzasadnieniach, ze jest ,,rézowo”. [Wywiad 8, WPRG]

Ja mam troche poczucie, Ze to uzasadnienie jest odbebnieniem panszczy-
zny. Zawsze bylo, musi by¢, wiec napiszemy, zeby radni wiedzieli, o co
chodzi. 0d inwencji tego wnioskodawcy, a zatem wla$ciwego wydziatu za-
lezy, czy jest ono rozbudowane, czy tez nie. [Wywiad 12, PRG]
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Warto odnotowa¢ fakt, iz pobtazliwe opinie wobec jako$ci meryto-
rycznej uzasadniert projektéw uchwatl czesciej wyrazali prawodawcy
reprezentujacy te sama opcje polityczna, co organ wladzy wykonawczej
w gminie. W praktyce przynalezno$¢ do wspdlnego obozu wtadzy obni-
zala oczekiwania wobec zawarto$ci uzasadnierr projektéw aktéw prawa.
W kontek$cie usprawniania procesu stanowienia wysokiej jakosci prawa
taka postawa moze prowadzi¢ do powaznych dysfunkcji w pracy samo-
rzgdu.

Z racji tego, ze zazwyczaj w dziewieédziesieciu kilku procentach projek-
todawcg jest magistrat, podmiot wyspecjalizowany w tworzeniu prawa
miejscowego, to te uchwaly maja rece i nogi - sg dobrze uzasadnione.
[Wywiad 19, PRG]

Przedstawiciele wtadzy wykonawczej réwniez wykazywali sie
$wiadomo$cig zaréwno niedoskonato$ci przygotowywanych uzasad-
nien, jak i potrzeby wyjasniania prawodawcom oraz mieszkaricom przy-
czyn i konsekwencji wprowadzenia danego przepisu do prawa miejsco-
wego. Uzasadnienia maja tez wymiar praktyczny. Z jednej strony poma-
gaja one przygotowal sie do dyskusji w trakcie posiedzenia danej
komisji lub catego gremium uchwatodawczego, z drugiej zas zwiekszaja
zaufanie pomiedzy wladzg wykonawcza i uchwatodawcza.

Istotne w tym wszystkim bytoby takze, zeby uzasadnienie uchwat byto in-
tegralng cze$cig aktu prawnego. Obecnie jest ono publikowane jedynie
w przypadku skarg mieszkaticéw. Bardzo czesto bywa tak, ze uchwaly sg
terminologicznie skomplikowane i nieczytelne dla mieszkaricéw. Nie zaw-
sze wiedza oni, co z czego wynika, czy jest to obligatoryjne, czy dotyczy
tylko nas, czy tez innych samorzadéw. Gdyby publikowano uzasadnienie
wyjasniajace okolicznosci powstania uchwaly i jej cele, to uchwaly bytyby
duzo jasniejsze i mniej wprowadzajace w btad. [Wywiad 15, SG]

Niejednokrotnie styszatam od radnych, ze te uzasadnienia powinny by¢
bardziej doktadne. Czasem sa krétsze, czasem sg dluzsze, to tez zalezy, jaki
kto ma talent do pisania, ze tak powiem. [Wywiad 18, SG]

Ja wprowadzitem wymdg taki, ze uchwaly bez uzasadniert w ogéle nie be-
da przyjmowane, nie bedg posylane na rade. Nawet musiatem tak przygo-
towal urzednikéw, ze jak jest cos, na przyktad wymdg prawny, ze musisz
do korica miesigca mie jaka$ uchwate dotyczaca na przyktad ochrony
zwierzat. Jezeli ona nie ma uzasadnienia, to jej po prostu nie puszczam.
Musi mie¢ uzasadnienie, bo kazdy radny ma $wiete prawo wiedzieé, o co
w tym wszystkim chodzi. [Wywiad 20, WG]
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Niektdrzy badani przedstawiciele wtadzy ustawodawczej prébowali
sformutowaé postulaty wobec instrumentu, jakim jest uzasadnienie
projektu uchwatly. Wyrazali oni oczekiwanie, ze wyjasnienie bedzie cha-
rakteryzowalo sie okreslona strukturg, systematyzacja, precyzyjnym,
zrozumialym jezykiem oraz pogtebiong stosownie do wagi sprawy ana-
lizg przygotowana w oparciu o konkretne, wiarygodne dane.

Wiasciwy opis, ktéry bytby wymogiem ustawowym, poméglby radnym
w ich pracy. Jednakze, opis ten nie moze ogranicza¢ sie do ogélnikowych
zdan, lecz powinien zawieraé konkretne badania i informacje na temat
wplywu uchwaly na poszczegdlne kwestie. Raz jeszcze nasuwa sie pro-
blem naktadu kosztéw do wagi sprawy. Oczywiscie, ze przy aktach o wy-
sokim finansowaniu taka analiza powinna by¢ bardziej pogtebiona, a tam,
gdzie nie jest ona potrzebna, mozna byloby ja ograniczyé. [Wywiad 5,
WPRG]

Jakie pana zdaniem dodatkowe elementy powinien zawiera¢ projekt uchwaly, aby
radni mogli lepiej oceni¢ rzeczywisto$¢ spoleczno-gospodarczq?

By¢ moze jeden schemat uzasadnienia, by¢ moze bardziej precyzyjne
jego sformutowanie pomogloby nam unikng¢ niepotrzebnych pytan. [Wy-
wiad 12, PRG]

2.3. Bariery i problemy podczas tworzenia prawa lokalnego -
perspektywa rady gminy

Rosnace oczekiwania spofeczenistwa wobec sektora publicznego nie
ograniczajg sie wspdlczesnie jedynie do zwyczajowo przypisywanej
panstwu funkgcji regulacyjnej i stabilizujgcej. Wymagania te koncentrujg
sie aktualnie na aktywnej roli paristwa w tworzeniu warunkdw rozwoju
i ogblnego dobrobytu spoteczeristwa. Jednostki samorzadu terytorialne-
g0 na przestrzeni ostatnich dziesiecioleci muszg realizowaé coraz wiecej
zadan publicznych, przekazywanych im przez wladze centralne w ra-
mach decentralizacji. Efektem tego jest coraz dluzsza lista problemdéw
wewnetrznych oraz coraz wieksze trudno$ci finansowe. Najogdlniej
mdéwiagc, w wielu sytuacjach nie jest to wynikiem ich marnotrawstwa,
ale faktu, iz wladze centralne nie przekazuja gminom odpowiednich
srodkéw zabezpieczajacych prawidlowe wykonanie powierzonych im
zadan.

Presja czasu powoduje, ze radni nie sg w stanie zapoznaé sie do-
ktadnie z przekazanymi im projektami uchwat. Prowadzi to do postaw
o negatywnym charakterze. Z jednej strony niezaznajomiony z oma-
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wiang materig radny moze pozostawad bierny w trakcie posiedzenia
rady gminy. Innym skrajnym przejawem nieprzygotowania radnego jest
nadaktywnos$¢ podczas posiedzenia. Radny w takiej sytuacji poswieca
czas kwestiom, ktérych oméwienie powinno sie odby¢ przed posiedze-
niem ogélnym, np. w trakcie prac komisji tematycznej, badZ zostaty one
juz wyjasnione w zalgcznikach do projektu uchwaty.

Z przykro$cia jestem zmuszony stwierdzié, ze aktywnych radnych jest
moze 20%. [Wywiad 5, WPRG]

Stwarzanie sytuacji, w ktérej rada gminy dziata w warunkach ogra-
niczonej ilo$ci czasu, moze zostal odebrane jako podstep stuzgcy wy-
warciu presji na decydentéw. O ile sporadyczne wystepowanie takich
sytuacji mozna uzasadnié szczegdlnymi okoliczno$ciami, to czeste wy-
korzystywanie takiego manewru spotyka sie z wyraznym sprzeciwem
radnych. Inng konsekwencja dziatania pod presjg czasu jest popetnianie
btedéw wptywajgcych, zdaniem rozmdéwcéw, na jakos$¢ przygotowywa-
nych projektéw uchwat.

Ja staram sie wszystkie uchwaly czytad i analizowa¢. Ale z do§wiadczenia
tez wiem, ze duza cze$¢ radnych w ogéle nie czyta uchwat. (...) Na kazdej
sesji jest jaki$ pilnie zglaszany projekt, ale nie przez prezydenta. Z reguty
robig to radni. My$my kilka razy bardzo mocno zrobili awanture prezy-
dentowi, ze wrzucil uchwale na szybko, méwiac: jezeli nie bedzie teraz
opinii, to przepadng $rodki unijne. Byt taki przypadek zwiazany z (...) [re-
spondent wymienit nazwe terenu - M.S.-P.]. 15 minut przed komisja do-
staliémy caty 150-stronicowy dokument z materiatami do regionalnego
programu operacyjnego. [Wywiad 8, WPRG]

Ja widze duzo niedociagnie¢ w naszym tu urzedzie, Ze jest robione
wszystko z opdéznieniem, na ostatnia chwile. Ja to widze, Ze oni sie nie
moga ogarna¢ czasami. Ci co przygotowuja te uchwaty, robig to wszystko
na ostatnig chwile i potem to jest podane. My czesto gesto te btedy wyta-
pujemy. [Wywiad 6, PRG]

Wiedza radnych i szybki dostep do informacji przesadzaja o jako$ci
stanowionego prawa. Szerokie spektrum spraw, ktérymi powinni zaj-
mowac sie radni, czesto przerasta ich mozliwosci poznawcze. Brak kapi-
tatu wiedzy na miare wspédtczesnych czaséw prowadzi réwniez do obni-
zenia zainteresowania wykonywaniem pracy w radzie gminy na wyso-
kim poziomie.
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24.

Spodziewam sie, ze nie ma radnego, ktéry przeczyta kazda uchwale
i przygotuje sie na kazdy punkt sesji. Ja sam, pomimo ze jestem przewod-
niczacym rady, nie jestem kim$ takim, a mimo to wydaje mi sie, Ze wiem
stosunkowo najwiecej. Gleboko wierze jednak w to, ze w glosowaniu nad
kazdg uchwalg jest przynajmniej jeden radny, ktéry glosuje $wiadomie,
ale obawiam sie, ze zdarzaja sie takie projekty uchwat, ktérych nikt nie
przeczytat. [Wywiad 12, PRG]

Bariery i problemy podczas tworzenia prawa lokalnego -
perspektywa urzedu gminy

Wyniki badania pozwalaja na postawienie tezy, ze bez wzgledu na to,
z jakg gming mamy do czynienia - wiejska, miejska czy wiejsko-miejska
- w kazdej z nich pojawia sie problem wyktadni prawa ogélnego i kla-
rownego zakresu obowigzkéw urzedu gminy. Problem ten wynika prze-
de wszystkim z jezyka stosowanego w prawodawstwie, ktéremu podpo-
rzagdkowana jest gmina, a takze niezbyt ostrych pojeé. Zbyt szerokie
pole do interpretacji sprawia, ze proces przyjmowania aktéw prawa
lokalnego sie wydtuza.

Wazng cze$cig uchwaly jest podstawa prawna. Nie ukrywam, ze czesto
mamy problem z zakwalifikowaniem danej uchwaly i odpowiedzig na py-
tanie, czy jest ona elementem prawa miejscowego. Bardzo czesto bywa
tak, ze sie troche boksujemy z nadzorem prawnym wojewody, gdyz nie
jest to jednoznacznie opisane, a kontroli podlega jedynie akt prawa miej-
scowego. Nie jest doprecyzowane, co mamy traktowaé jako prawo miej-
scowe i mozna to réznie interpretowal. [Wywiad 15, SG]

Nadmiar przepiséw powoduje czasami to, ze gdzie$ co$ z jakim$ przepi-
sem nie wspdlgra. W ochronie $rodowiska wida¢ to bardzo. Moje kompe-
tencje wdjta, burmistrza sa rozsiane w 300 ustawach, wiec ja nawet sam
do korica nie wiem, za co odpowiadam, kiedy, jak. Wychodzi to czasami
w praniu w jakich$ akcjach kurierskich, przy powodzi, przy akeji zima,
przy pomocy spotecznej czy jakich$ innych rzeczach, przy szkodach to-
wieckich, ktére tak naprawde procedujg pracownicy merytoryczni. [Wy-
wiad 7, WG]

Czesto jak sie da tekst [aktu prawnego - M.S.-P.] do przeczytania takiej
osobie, ktéra nie ma z tym do czynienia, to moze jej to sprawi¢ trudno$¢.
Jednak warto zwréci¢ uwage, ze w urzedach jest coraz wieksza $wiado-
mo$¢, aby ten trudny jezyk legislacyjny prébowal tak przetozy¢, aby
,0soba z zewnatrz” byla w stanie to zrozumieé. [Wywiad 2, SG]
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Perspektywa przedstawicieli urzedu gminy jest cze$ciowo zbiezna
z opiniami wyrazanymi przez przedstawicieli rady gminy w odniesieniu
do poziomu wiedzy kadr. Inaczej jednak niz w radzie gminy, w urzedzie
pracuja ludzie, dla ktérych praca w gminie jest gtéwnym zajeciem. Ina-
czej takze niz radni, urzednicy nie zmieniajg sie co kilka lat, dzieki cze-
mu ich wiedza i doswiadczenie maja charakter kumulatywny. Z drugiej
strony dlugookresowa praca w jednym obszarze moze prowadzi¢ do
rutyny i powielania zwyczajowych wzorcéw oraz btedéw.

W badaniu zostata potwierdzona teza, iz duze gminy miejskie,
zwlaszcza te, na terenie ktérych istniejg osrodki akademickie, sg w sta-
nie zatrudnia¢ wysoko wykwalifikowanych specjalistéw z réznych
branz i angazowal do swoich prac ekspertéw zewnetrznych. Gminy
wiejskie czy gminy oddalone od centréw uniwersyteckich zatrudniajg
lokalnych mieszkaticéw, wsrdd ktérych moze brakowal pracownikéw
posiadajgcych odpowiednig wiedze i kwalifikacje, bedace wspédtczesnie
strategicznym zasobem kazdej organizagji.

Mnie sie wydaje, ze najczestszym problemem jest sam proces legislacyjny,
poniewaz nie ma w urzedzie zbyt duzo oséb, ktére sg po studiach admini-
stracyjnych, prawniczych. A jest to juz wiedza nie do korica fatwa. Wynika
to m.in. z jezyka, jaki jest stosowany w aktach prawnych. [Wywiad 2, SG]

Z wyzej wspomnianym problemem dostepu do jako$ciowych kadr
taczy sie kwestia szybko zmieniajacej sie rzeczywisto$ci. Wysoka dyna-
mika zmian w prawie sprawia, ze urzednicy oraz radcowie prawni nie
zawsze sg w stanie stworzy¢ stabilne podstawy prawne dla gminy. Szyb-
ko pojawiajace si¢ nowe uwarunkowania oraz wytyczne ,z centrali”
sprawiaja tez, ze zespotom radcéw prawnych, zwlaszcza w matych gmi-
nach, trudno jest skutecznie i fachowo na nie reagowac.

Warto jeszcze zwrdci¢ uwage na czesto zmieniajgce sie prawo, gdzie cze-
sto przy ograniczonych zasobach ludzkich w urzedach, czasami ciezko
jest nadgzy¢ za zmianami. [Wywiad 2, SG]

Stanowienie dobrego prawa lokalnego w odbiorze reprezentantéw
urzedu gminy utrudnia nadto prawo powszechnie obowigzujace, ktére
nie uwzglednia specyfiki danej gminy. W opinii respondentdéw taka sy-
tuacja sprawia, ze niemozliwe staje sie podjecie dziatania na terenie
gminy, ktére rozwiazywaloby rzeczywiste problemy lokalne. Przyktad
takiej sytuacji obrazuje wypowiedz jednego z wéjtéw:
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U nas pojawily sie szkody towieckie. Byli ludzie, ktérzy mieli zniszczone
przez sarny, zajace uprawy, albo zniszczong folie perforowana, zjedzona
fasolke i tak dalej. T byly wojny z my$liwymi. (...) Ale rzeczywisto$¢ byta
taka: prawo w tej chwili méwi tak i tak, nie mozemy w tej chwili odstrze-
liwal zwierzat wiecej niz tyle i tyle, w porze takiej i takiej. (...) Zajace sie
u nas rozmnozyly i niszczg rolnikom te uprawy. Wiec byt od nas, od dotu
postulat do ministerstwa zmieni¢ prawo towieckie, tylko on gdzie§ tam
poszedt i ugrzazh. Co z tego, ze napisaliSmy do ministra, jak perspektywa
rolnikéw z Wielkopolski, z Kujaw, z Podlasia jest zupelnie inna niz nasza.
Oni nie majg warzyw, tylko maja krowy, bydto, §winie, oni majg areaty
rzepaku i tak dalej. Wiec dla nich problem zajaca nie istnieje. On istnieje
tutaj na potudniu Polski, a zwlaszcza w tym odcinku wojewddztwa, gdzie
sg warzywa. No i byt ten postulat oddolny - zmiericie prawo, zmiericie
rozporzadzenie, zmieficie przepisy. No niestety nie zostato to wystuchane,
mimo ze pod tym byli podpisani i mysliwi, i przedstawiciele rolnikéw,
i urzad gminy. [Wywiad 7, WG]

Na podstawie analizy przeprowadzonych wywiadéw nalezy stwier-
dzi¢, ze istnieje okreslona pula spraw postrzegana zaréwno przez lokal-
na wladze uchwatodawcza oraz wykonawcza jako bariera w tworzeniu
wysokiej jakosci prawa. Przedstawiciele wszystkich organéw wtladz
gminy zgodnie twierdzili, ze najwiecej czasu i wysitku poswiecaja spra-
wom najbardziej dotyczacym codziennego funkcjonowania mieszkarica
na terenie gminy. Intensywne skupianie sie na kwestiach waznych, ale
odnoszacych sie do niewielkiego wycinka rzeczywistosci, z ktéra gmina
musi sie zmierzy¢, sprawia, ze uwadze decydentéw umykaja sprawy
o wielkiej wadze strategicznej lub finansowej.

Jakie rodzaje uchwat wywotujq u Paristwa najwigksze dyskusje?

To co zmienia pewna rzeczywisto$¢. Jezeli jest, tak jak méwie, stawka
$mieciowa, zmiana czestotliwosci czy regulamin czysto$ci i porzadku, czy
strefa platnego parkowania. Czyli to, co dotyka mieszkarica. To co jest na
duzym poziomie, jak bedzie wygladat gminny program na przyktad profi-
laktyki alkoholowej, wszystko co zapisane - moze by¢, przechodzi bez
wiekszego problemu. Natomiast jezeli jest co$, co uderza bezposrednio
w mieszkaricéw, sottyséw czy radnych, to wtedy ta dyskusja jest. Czasami
zdarzalo sie, ze przechodzit przez rade kredyt na obligacje o wartosci kil-
ku milionéw ztotych, a jak dochodzito do ustalenia optaty za psa, to nie
mozna bylo tego ustalié. Jako$ zawsze byta rozbiezno$¢ intereséw réznych
grup. W koricu nasza gmina nie pobiera optaty za psa. [Wywiad 7, WG]
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2.5. Radcowie - perspektywa rady gminy

Ciazacy na samorzadach obowigzek spetnienia wymogu zgodnosci wy-
dawanych przez nie aktéw normatywnych z konstytucjg i ustawami
sprawia, ze opinia wydawana przez radce prawnego zatrudnionego
w gminie traktowana jest z reguly jako legislacyjny gwarant bezpie-
czefistwa urzedu gminy. Badanie wykazato, ze radcowie prawni w bada-
nych gminach to postaci szczegblnie wazne dla ich funkcjonowania.
Brak ustawowego nakazu angazowania do wspdtpracy radcéw praw-
nych nie powstrzymuje urzedéw przed korzystaniem z ich pomocy.
Radcy prawnego w urzedzie nie wigzg zadne inne polecenia niz $wiad-
czenie pomocy prawnej, nie jest on zwigzany réwniez poleceniem stuz-
bowym co do tresci opinii prawnej’. Obowigzki radcéw prawnych z re-
guly sa wymienione na poziomie statutéw gminy czy regulaminéw or-
ganizacyjnych ich urzedéw. Ich zadanie w urzedzie gminy moze polegaé
na: 1) opracowywaniu lub udziale w opracowywaniu projektéw aktéw
normatywnych, 2) opiniowaniu zgodnosci z prawem projektéw aktéw
normatywnych, 3) udziale w posiedzeniach organéw procedujacych
akty normatywne oraz redagowaniu i opiniowaniu zgodnosci z prawem
poprawek do projektéw, 4) ostatecznym redagowaniu aktéw norma-
tywnych po ich przyjeciu’. Pojawiajace sie uwagi przedstawicieli rad
gmin pod adresem radcéw prawnych to gtéwnie uwagi odnoszace sie do
kwestii interpretacyjnych aktéw normatywnych. Rosnace wsrdd rad-
nych prze$§wiadczenie o mozliwosciach elastycznego traktowania norm
prawnych sprawia, ze opinie prawnikéw, zwtaszcza w wiekszych osrod-
kach miejskich, nie sa uznawane za niepodwazalne.

Przykladowo ostatnio samorzady byly zobowiazane do przygotowania
nowych statutéw, a nie byto zadnych rozporzadzeri uszczegétawiajgcych
zapisy ustaw. I ilu byto prawnikéw, tyle bylo ocen, np. u nas jeden mece-
nas nie podpisat sie pod jedna propozycja, gdyz mial inne zdanie, ale
uchwata zostala przez wojewode zaakceptowana. [Wywiad 9, PRG]

Oczywidcie bardzo sie liczg radni z opinig prawnikdéw, ale trzeba sobie to
jasno powiedzieé, moje stanowisko jest tez takie, ze opinia prawnika jest
tylko opinig prawnika. Ustawodawstwo polskie nie ma precedensu, wiec

> W. Zajac, Jako$¢ prawa w legislacji samorzqdowej a radcowie prawni,

<https://www.temidium.pl/artykul/jakosc_prawa_w_legislacji_samorzadowej
_a_radcowie_prawni-4614.html#_ftn20> (dostep 6.01.2020).
> Tamze.
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orzecznictwo, ktére byto na koricu Polski, wcale nie musi u nas dziataé.
[Wywiad 13, PRG]

Sg przyktady sytuacji, gdzie prawnik wydat opinie negatywna o uchwale
dotyczacej kryterium szczepionkowego przy rekrutacji do zlobkéw.
Stwierdzil, ze uchwala jest sprzeczna z konstytucja i RODO. Jako autor
uchwaly wyrazalem opinie przeciwng i na komisji starliémy sie. (...) Kon-
czac ten przyklad, to skoficzyto sie prawidlowo, bo wojewoda (...) dostat
odpowied? i byt usatysfakcjonowany. Oczywiscie to byta polityka. W ra-
dzie miejskiej w opozycji jest partia wladzy, czyli PiS, a wojewoda jest
z PiS, to mimo wszystko czynnik profesjonalny wzigt gére i wojewoda nie
zakwestionowat uchwaly. Inaczej musieliby$my i$¢ do sadu. [Wywiad 19,
PRG]

2.6. Perspektywa radcéw prawnych

Radcy prawni zatrudnieni w urzedach gminy, z ktérymi byty przepro-
wadzane wywiady, starali sie pozostal bezstronni w swoich ocenach
procesu uchwatodawczego. Akcentowali przede wszystkim swoje zaan-
gazowanie na etapie oceny poprawnosci przygotowanego aktu prawne-
go. Mimo iz wszyscy eksperci prawni podkreslali, ze ich praca ma cha-
rakter apolityczny i polega jedynie na kontrolowaniu poprawnosci
przygotowywanego aktu prawnego, to jednak po dluzszej rozmowie
czasami przyznawali, ze w ograniczonym zakresie uczestnicza wraz
z radnymi lub urzednikami gminy w poszukiwaniu rozwigzan praktycz-
nych.

Zdarza sie tez, ze w jaki§ sposéb wkraczamy w ocene rozwigzan meryto-
rycznych. Prébujemy podpowiadaé czy tez uswiadomié autoréw projektu,
jakie skutki moze wywotac tak sformutowany akt prawny. Nasza rola koti-
czy sie na etapie akceptacji danego projektu aktu prawnego. [Wywiad 10,
RPG]

Przede wszystkim kontrolujemy zgodnos$¢ uchwat z aktami wyzszego rze-
du. Gros uchwat wymaga jedynie sprawdzenia pod wzgledem formalno-
prawnym, ale sa i takie, w przypadku ktérych uczestniczymy w ich two-
rzeniu, tzn. komdrka merytoryczna méwi nam, co chce osiggnaé, a my
pomagamy sformutowaé zapisy, ew. ocenié, czy przekraczamy delegacje
ustawowg, czy tez nie. [Wywiad 11, RPG]

Z punktu widzenia radcdw prawnych najwiekszy problem w ich
pracy wiaze sie z kwestig zgodnosci aktéw prawa miejscowego z trescig
upowaznienia ustawowego. Duzo watpliwos$ci budzi tez zgodnosé



BARIERY I PROBLEMY STANOWIENIA PRAWA... 109

z prawem uchwat organéw gminy, bedacych najczestszym przedmiotem
rozstrzygnie¢ organéw nadzoru i sadéw administracyjnych. W opinii
badanych radcéw prawnych niezbednym sposobem poprawy jakosci
prawa lokalnego jest dazenie do ujednolicenia jego oceny przez organy
sprawujace nadzér nad procesem prawodawczym organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego.

Prawo czasami jest ocenne i to, co ja uwazam za wlasciwe, nie zawsze be-
dzie takie z perspektywy nadzoru prawnego wojewody, ktéry moze oce-
ni¢, ze w okre$lonym miejscu akt prawny jest niezgodny z prawem. Wyni-
ka to z niejasnosci systemu prawnego i z pola do réznych interpretacji.
(...) Co wiecej, nadzdr czasami zmienia stanowisko, réznie orzeka w réz-
nych sprawach itd. Jest to problem z mojej perspektywy, bo patrzac glo-
balnie rozstrzygniecia nadzorcze to moze jedna na sto uchwal. [Wywiad
10, RPG]

2.7. Strategie przezwyciezenia probleméw w procesie legislacyjnym -

aspekty praktyczne

Strategia przezwyciezania problemdéw zwigzanych z tworzeniem prawa
lokalnego polega na podpatrywaniu rozwigzar stosowanych w innych
gminach. Mate wiejskie gminy z reguty szukaja wzorcéw dobrych prak-
tyk w gminach sasiednich badZ w gminach podobnych do nich z catej
Polski. Gminy miejskie czesciej inicjuja przyjmowanie rozwigzan za-
czerpnietych z zagranicy. Wzorcem dla nich sg czesto wazne metropolie
Europy i §wiata, takie jak Berlin, Londyn czy Nowy Jork.

Podczas badania w matych gminach zapytano o korzystanie z wzor-
céw zwigzanych ze stanowieniem prawa lokalnego, w tym o funkcjono-
wanie OSR w gminach partnerskich za granicg, zwtaszcza w Niemczech.
Reprezentanci tych gmin zgodnie przyznawali, ze praktyki , podpatry-
wania” i przejmowania skutecznych rozwigzan dotychczas nie byto.

Jak sg podatki, to my zagdamy poréwnania podatkéw z sgsiednich gmin:
Z (uy wory ) [53 to gminy sasiadujace bezposrednio z przywotywang gming -
M. S.-P.]. I my poréwnujemy, jakie oni majg stawki. (...) No to poréwnanie
i my dopiero wtedy dyskutujemy, dlaczego mamy taka stawke, a nie taka.
No to wiadomo, ze nasze gtéwna pani skarbnik uzasadnia tym, ze tam byto
wiecej wplywéw. Ale to czasami idzie w inng strone, bo ludzie zaczynaja
nie placié i my wiecej wydajemy pieniedzy na upomnienia. [Wywiad 6,
PRG]
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Inna strategia to tzw. strategia spdZnionego, bedaca pochodng po-
wyzszej strategii. Chodzi w niej o poradzenie sobie w niepewnym $ro-
dowisku, charakteryzujgcym sie zmiennymi warunkami. Polega ona na
zebraniu mozliwie najwiekszej ilosci informacji o dostepnych rozwigza-
niach i podejmowaniu decyzji w oparciu o doswiadczenie analogicznych
podmiotéw - innych gmin. Dopiero posiadanie waznych informagji,
w oparciu o ktére podejmowane sg decyzje, przesgdza o konkurencyj-
nosci gminy.

I teraz te akty prawne podzielitbym na dwie grupy. Pierwsze to sg stan-
dardowe akty prawne, ktére podejmuja tez inne gminy. I wtedy jest bar-
dzo tatwo przewidzieé, bo wiesz, jaki skutek to prawo miato w innych
gminach; wtedy najcze$ciej premia jest dla tych, ktérzy sa spdznieni, bo
oni zwykle czekaja do korica. Dotyczy to, tak jak naszej gminy, na przy-
ktad odnosnie odpadéw komunalnych: jestem ostatni, ktéry rozpisuje
przetarg, wiem, co sie dzieje. Wiedzialem o ile moge podniesé ceny, zeby
jednoczesnie byly to ceny najnizsze w regionie, a z drugiej strony, by sie
system bilansowal. [Wywiad 20, WG]

2.8. Konsultacje spoteczne

Przeprowadzone badanie wykazato, ze instytucja konsultacji spotecz-
nych na poziomie deklaratywnym jest powszechnie znana i akceptowa-
na wéréd decydentéw gminnych. W trakcie wywiadu, gdy pojawiat sie
poswiecony im watek, respondenci bezbtednie wskazywali ich sens i cel,
bez trudu wymieniali wage bezposredniej komunikacji z mieszkanicami.
W wielu opiniach konsultacje spoteczne podnosity prestiz urzedu jako
miejsca otwartego, przejrzystego, wchodzacego w dialog z mieszkarica-
mi. W opinii rozméwcédw uwzglednianie glosu spotecznosci lokalnych
przynosi korzysci.

Badanie wykazalo nadto, ze istnieje korelacja pomiedzy rodzajem
gminy (wiejskiej, miejskiej lub wiejsko-miejskiej) a otwarto$cig na kon-
sultacje spoteczne zaréwno ze strony wiladz, jak i mieszkaticéw. Nie
wnikajac w kwestie szczegdtowe, nalezy stwierdzié, ze najaktywniej ta
forma demokracji bezposredniej jest wykorzystywana w duzych mia-
stach, natomiast z pewna rezerwg podchodzi sie do niej w gminach
wiejskich. Gminy wiejsko-miejskie sytuujg sie posrodku skali. Wptyw na
to ma wiele czynnikéw, takich jak zréznicowany poziom edukacji w za-
kresie proceséw demokratycznych, zréznicowana struktura zatrudnie-
nia (w miastach istnieje spora grupa mieszkaticéw wykonujacych tzw.
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wolne zawody, pozwalajace na dysponowanie wiekszg iloscia czasu) czy
wieksza anonimowo$¢ wsrdd reprezentantéw wiadzy w wielkich gmi-
nach, a mniejsza w gminach wiejskich.

W naszej gminie dziala kilkaset organizacji pozarzadowych. Pod tym
wzgledem od lat wypracowujemy taka metode, pewien sposéb dziatania,
w ktérym chcemy by¢ blisko naszych mieszkaticéw (...) Mnie za to akurat
krytykuja niektérzy, bo ja lubie o wszystko pytaé. Nie mozna wszystkich
gloséw uwzglednié, ale pytaé trzeba. Chca ci mieszkancy, niech uczestni-
cza, powinna by¢ ta informacja. [Wywiad 13, PRG]

Oczywiscie, sa niezbedne. Jeste$Smy za tym, aby pytaé mieszkaicédw. Sta-
ramy sie, aby uchwaty nie byly sprzeczne z wolg mieszkaricéw. Wazna jest
analiza potrzeb i realizacja oczekiwan. Réznymi narzedziami wstuchuje-
my sie w glos ludzi, dlatego gtos wyborcéw moze pomagaé przy podejmo-
waniu decyzji. [Wywiad 1, PRG]

U nas jest jeszcze jeden mankament, ze ludzie sg dostepni tylko w sobote
i niedziele. To jest problem, bo wtedy musisz urzednikéw merytorycznych
$ciggac albo po godzinach. [Wywiad 20, WG]

Jednym z rozwigzan jest zmiana kultury myslenia o konsultacjach
spotecznych, ktéra powinna by¢ promowana przez urzednikéw samo-
rzgdéw lokalnych i wdrazana stopniowo w urzedzie. Konsekwentne
pokazywanie urzednikom korzysci ptynacych z debat z mieszkaticami
z czasem moze wptynaé na zmiane myslenia o udziale mieszkaricéw we
wspdtrzadzeniu gming. Badanie wykazalo, ze takie dziatanie jest mozli-
we przede wszystkim w gminie wiejskiej.

Czy konsultacje publiczne pozwalajq poprawic jakos¢ stanowionego prawa w gmi-
nie?

Wazne jest, aby konsultacje byty zrobione dobrze, tj. wlasciwie zadane py-
tania, odpowiedzi w odpowiedniej formie, dobra metodologia itp. [Wy-
wiad 2, SG]

Wiem, jaki jest stosunek pracownikéw administracji do glosu mieszkan-
céw: Ze na ogbt mieszkanicy sami nie wiedzg, czego chca i chca wszystkie-
g0, ze to nic nie wnosi do sprawy, tylko utrudnia, a pracownik ma duzo
probleméw. To jest jedna strona tego medalu i to jest, uwazam, nieprofe-
sjonalne podejécie do urzedu. [Wywiad 20, WG]

Nalezy stwierdzié, ze w badanych gminach przeprowadzanie kon-
sultacji spotecznych najczesciej ma postaé dyskusji, ktérej celem jest
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w pierwszej kolejnosci uswiadomienie spotecznosci lokalnej o obranych
kierunkach dziatatn samorzadu, a rzadziej jej celem jest rzeczywiste
wplywanie na ksztalt uchwal. Mimo Ze narada z mieszkaricami ma
gtéwnie charakter informacyjny, to jednak stwarza ona mozliwos¢ za-
akcentowania stanowisk przez spotecznos$ci lokalne czy wskazania ewi-
dentnych btedéw. Za konsultacje spoteczne uwazane sa w gminach
réwniez otwarte zebrania z mieszkaficami, badania ankietowe, konsul-
tacje pisemne, sondaze internetowe, a czasami tez warsztaty obywatel-
skie (np. w formie grup fokusowych).

Zachowawczy stosunek wtadz lokalnych wobec tej formy partycy-
pacji obywatelskiej wynika z wielu problemdéw, wérdd ktérych za naj-
wazniejsze zostaly uznane: obiektywna niemozno$¢ zrealizowania wiek-
szo$ci postulatéw mieszkancéw, brak znajomosci wéréd mieszkanicéw
szerszego kontekstu i uwarunkowari finansowo-prawnych realizacji
poszczegblnych projektéw oraz myslenie mieszkaticdw o poprawie wia-
snej sytuacji, a nie o rozwoju cato$ciowym gminy. Na te problemy do-
datkowo naktada sie ograniczona ilo$¢ czasu, ograniczone zasoby ka-
drowe urzedéw, wielo$¢ spraw, ktérym urzad powinien poswieci¢ uwa-
ge i utrzymujaca sie wysoka dynamika zmian w prawie.

Poza do$¢ oczywistymi funkcjami, takimi jak budowanie zaufania
do urzedu czy informowanie spoteczeristwa o kierunku prac urzedu,
konsultacje spoteczne moga petnié¢ tez role wentyla bezpieczenistwa
w sytuacji konfliktowej. Powolanie sie urzedu na zrealizowanie konsul-
tacji ze spoleczeristwem ma uwiarygadnia¢ i wzmacnia¢ jego decyzje.
Nastawienie, ze narada ze spoteczeristwem ma mie¢ charakter fasado-
wy, stuzacy roztadowaniu napie¢ i konfliktéw, wypacza sens tego in-
strumentu demokracji.

Jezeli spodziewamy sie, ze uchwata moze rodzi¢ opér spoteczny, to nalezy
wczesniej przygotowaé sie do tego, uzbrajajac sie w argumenty, wyj$é do
ludzi, aby uniknaé wznoszenia barykad. [Wywiad 14, PRG]

Ja mam zabezpieczenie takie: jesli kto§ z mieszkancéw przyjdzie z preten-
sjami i méwi: ,no ale jak zescie to wymyslili?”, no to ja wtedy mdwie:
,prosze pana, to nie byla decyzja jednoosobowa, tylko o tym decydowat
zespdt do spraw rewitalizacji; po drugie, urzad marszatkowski, urzad gmi-
ny, pracownicy i tak dalej, a po trzecie - gminny komitet rewitalizacji, do
ktérego mdgt sie pan zglosié. Pan sie do niego nie zgtosit. [Wywiad 7, WG]

Badanie wykazato szereg probleméw zwigzanych z funkcjonowa-
niem instytucji konsultacji. Zdarza sie, ze uwzglednianie gtosu miesz-
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karicéw odbierane jest jako przytakiwanie nierozwaznym pomystom.
Brak jednomyslnosci - gdy cze$¢ decydentéw opiera sie na opinii
mieszkanicéw, a cze$é chce realizowal strategie, majace oparcie w in-
nych analizach - prowadzi do kontrowersji wewnatrz wtadzy uchwato-
dawczej i wykonawczej. Taki przyktad uwypukla problemy partycypacji
obywatelskiej i szerzej - wspdtczesnej demokracji.

Mnie interesuje rozwéj miasta - ludzie narzekaja, ze miasto sie wyludnia,
ale sa przeciwni budowie mieszkari. Konsultacje mnie nie pomagajg, po-
niewaz cze$¢ radnych jest mocno upolityczniona i radni populistycznie
dziatajac, idg z glosem mieszkanicéw i méwig, ze nie chcg tych mieszkan.
Proponuja zrobi¢ park miejski i drzewa posadzi¢. To nie zawsze pomaga.
Swiadomo$é ludzi czasami dolewa oliwy do ognia. [Wywiad 12, PRG]

Odnoszenie sie z rezerwg do posiedzen z udziatem mieszkancéw
mozna wytlumaczy¢ nie tylko checig realizacji wlasnych pomystéw
wladz, ale tez ich przekonaniem o braku petnego ogladu konsultowa-
nych spraw u mieszkaticéw. Urzednicy i radni bioracy udziat w badaniu
podkreslali, ze mieszkancy z reguly wykazuja zainteresowanie sprawa-
mi dotyczacymi ich samych lub zlokalizowanymi w bezposrednim sg-
siedztwie. Rozméwcy argumentowali, ze sporadyczne uwzglednianie
glosu spotecznodci jest skutkiem jej niepetnej, wyrywkowej wiedzy
w omawianym temacie. Wsréd badanych oséb dominowato przekona-
nie, ze to urzad ponosi najwieksza odpowiedzialno$¢ za realizowane
w gminie projekty, co usprawiedliwia jego dystansowanie sie od opinii
mieszkancéw.

Czesto jest mieszkaricom ciezko wyttumaczyé, ze robimy konkretng ulice,
gdy mieszka on przy tej drugiej i chciatby, aby zrobi¢ ja najpierw. A mu-
simy zrobi¢ najpierw ta, bo jest to zwiazane z tym, ze w przysztosci be-
dziemy robié inne, [bo to beda obwodnice]. Konsultacje sg oczywiscie bra-
ne pod uwage, ale jezeli w strategii wychodzi, Ze musimy co$ zrobi¢
pierwsze, czy tez nie da sie tego inaczej zrobié, to tak jest. [Wywiad 9,
PRG]

Nie jest mozliwe, aby wladza wiedziata lepiej od mieszkaricéw, ale jest ko-
nieczno$¢ zwazenia czesto przeciwstawnych oczekiwan, ale takze trzeba
zdefiniowad, co jest wazne dla miasta na dzis, jutro i pojutrze. Na przyktad
zafundowanie sobie zieleni w kazdym wolnym miejscu to sg koszty zwia-
zane z wykupem gruntéw od prywatnych wiascicieli, trzeba to nasadzié
i pdzniej utrzymywad, a jakie Zrédlo utrzymywania tego? Jesli nie bedzie
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rozwoju gospodarczego, to z czego bedziemy to utrzymywaé? [Wywiad 16,
SRG]

Rzadko robimy konsultacje dotyczace przepiséw prawa, uchwal. (...) Ale
po pierwsze: wymaga to czasu, wymaga to zaangazowania ilu$ oséb do
przeprowadzenia takich konsultacji. I jezeli nie jest to wymogiem usta-
wowym, czyli na przyktad konsultacje do miejscowego planu zagospoda-
rowania, konsultacje do na przyklad rewitalizacji, to najchetniej nikt by
tych konsultacji nie robit.

Dlaczego?

Bo to jest dodatkowa praca, dodatkowy obowiazek, ktéry czasami koticzy
sie tym, ze robimy konsultacje przyktadowo dotyczace parku albo strefy
platnego parkowania i przychodzi grupka 5 czy 15 oséb. A jak zaczynamy
to wprowadzaé, to sie okazuje, ze na tych konsultacjach byli tacy, ktérym
to zupelnie nie przeszkadzato i nie miato to dla nich znaczenia, a tym, kté-
rym zaczyna to kolidowaé - nagle robig komitet. Jak juz jest wszystko
przesadzone: rozstrzygniety przetarg, dostarczone urzgdzenia, malowane,
to oni zaczynaja dopiero mie¢ duzo do powiedzenia i protestowal. [Wy-
wiad 7, WG]

Czy z Pani doswiadczenia konsultacje spoteczne majq sens?

W ogdle. Nikt nie przychodzi na nie. (...) Wie pani co, ja teraz widze sama
po sobie, ze to musi by¢ pora dnia. Ja widze, jak sg organizowane szkolenia
dla rolnikéw w domu kultury. Robia to rano, o jedenastej. Kto na jedenasta
przyjdzie, jak ludzie sa w pracy? [Wywiad 6, PRG]

Wsrdd badanych przedstawicieli gmin nie bylo zgody co do tego,
czy zbyt czeste pytanie mieszkaricéw o ich opinie w réznych kwestiach
jest zasadne. Sposobem na unikniecie kierowania pytan do zbyt szero-
kiego gremium o zrdéznicowanych pogladach w niektérych gminach
bylo zawezanie grona partneréw dyskusji do osdb reprezentujacych
okreslone branze czy §rodowiska pozarzadowe.

Obecnie jest to bardzo modne. Jednak uwazam, ze mieszkaricy wybieraja
swoich reprezentantéw po to, zeby ich reprezentowali. Radny ma i$¢ do
swoich ludzi i konsultowaé akty prawne, ktére moga by¢ wprowadzone
i z taka informacjg od mieszkaricéw powinien wracaé do rady. Mam $wia-
domo$¢, ze teraz konsultuje sie wszystko i ze wszystkimi, to moje pytanie
jest nastepujace. Po co ta rada? W takiej sytuacji powinien by¢ burmistrz
i on w konsultacjach powinien pytaé mieszkaticéw o wszystko. Wtedy be-
dzie podejmowat decyzje. Dla mnie to radny powinien by¢ tym ogniwem.
Przyszedt z dotu i reprezentuje swoja grupe wyborcédw. Przed nimi staje co
5 lat i daje sie poddaé weryfikacji mieszkaticéw, czy dobrze ich reprezen-
tuje. [Wywiad 2, SRG]
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Uwazam, ze samorzad, ktdry jest wspdlnotg lokalng, nie moze funkcjono-
wal, jezeli nie bedzie nieustannie doskonalit zasad partnerstwa, wspdt-
pracy i angazowania mieszkaticéw i powstawania rozwigzan poprzez akty
prawa lokalnego. Nie jest mozliwe, aby wladza wiedziala lepiej od miesz-
karicéw. [Wywiad 16, SRG]

Z reguly ci, ktérzy sa aktywni w stowarzyszeniach, sa aktywni w ogdle i sa
jako$ obeznani z tematem, wiec sa partnerem do negocjacji bardzo [wiele]
wnoszacym. (...) U nas jest latwiej niz w miescie, bo u nas jest tak, ze
NGOséw jest bardzo mato, wiec generalnie dobér nie jest skomplikowany.
Ale niektére programy, jak na przyktad program rewitalizacji, ma swoja
rade rewitalizacji i wtedy dyskutujesz w ramach tej rady rewitalizacji.
[Wywiad 20, WG]

Niewigzacy charakter konsultacji spotecznych sprawia, ze czasem
sg one przez wladze traktowane pobtazliwie, a czasami wrecz jako
ucigzliwy obowigzek. Podczas wywiadéw rozméwcy podkreslali, ze
réwnowazno$¢ gtosu mieszkaricéw z glosem decydentéw zwiekszataby
ich motywacje do traktowania tej formy partycypacji obywatelskiej
z atencjg. Innym problemem jest liczebno$¢ uczestnikéw konsultacji.
Zaden przepis ani regulamin nie ustala, ile 0séb powinno w nich uczest-
niczy¢, by uznaé opinie wyrazane podczas konsultacji za reprezenta-
tywne dla ogétu mieszkancéw. Zdaniem badanych reprezentantéw
gmin warto$¢ konsultacji obnizajag réwniez tzw. osoby nadaktywne,
czyli takie, ktére angazuja sie w wiele spraw, chetnie zabieraja glos
w réznych sprawach, jednakze bedac nieprzygotowanymi merytorycz-
nie, nie dostarczaja reprezentantom witadz przekonujacych argumen-
téw, sktaniajgcych ich do zmiany stanowiska.

Czyli konsultacje mogq by¢ przydatne tylko wtedy, jesli bytyby w jakis sposéb wig-
Zgce?

Mysle, ze tak. Inaczej jest to tylko strata czasu i pieniedzy. Robienie kon-
sultacji, ktére trafiaja tylko do biurka, to absurd. (...) Konsultacje powinny
miel realny wplyw na to, co podejmujemy, nawet z glosem réwnowaz-
nym, bo to wtedy ma sens, albo rezygnujmy z tego. Nie ma sensu méwie-
nie ludziom, ze ich glos sie liczy, a pézniej przy podejmowaniu decyzji ten
glos nie jest brany pod uwage. [Wywiad 2, SG]

Jest jeden problem, ktéry tez zauwazaja réznego rodzaju organizacje - ze
na konsultacje przychodza nadaktywisci, ktérzy na wszystko maja jakas
odpowiedZ, znajg sie na wielu rzeczach, maja duzo wolnego czasu, bo albo
sg jakim$ bylym policjantem, wojskowym, strazakiem, albo wczesnym
emerytem, albo kims$, kto po prostu nie musi zy¢ z ciezkiej pracy codzien-
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nej, tylko ma mnéstwo czasu, szpera po internecie, BIP-ach, wynajduje ja-
kie§ tam rzeczy. Czasami staje sie pewnego rodzaju ekspertem, ale czasa-
mi ta para idzie w gwizdek. Kiedy dochodzi do jakiej$ konfrontacji z twar-
dymi danymi, no to okazuje sie, ze ten caly zamet to byta burza w szklance
wody. [Wywiad 7, WG]

Badanie wykazato, ze moc oddzialywania mieszkaricéw na wtadze
gminy poprzez udzial w konsultacjach spotecznych jest obiektywnie
niewielka. Sporadyczne zaangazowanie w sprawy lokalne nie przynosi
kazdorazowo spodziewanych efektéw w postaci realizacji postulatéw
mieszkanicéw. Jeden z wdéjtéw rozwigzanie tego problemu widziat
w zmianie taktyki dziatania mieszkaticéw - proponowal, aby zamiast
angazowania sie w sprawy lokalne punktowo zaangazowaé sie w dzia-
talno$¢ w gremiach spotecznych o bardziej statym charakterze. Pozwa-
latoby to na lepszg orientacje w biezacych problemach gminy i zwiek-
szenie realnego wptywu na lokalng polityke.

Jezeli na przyktad dany mieszkaniec wykazuje jaka$ aktywno$¢, ale wyka-
zuje aktywno$¢é tylko w jakim$ budzacym watpliwo$é naszym problemie
regulowanym uchwatg rady miejskiej, a na przyklad na zebraniu nigdy sie
nie pojawit osiedlowym czy wiejskim, nigdy nie chciat dziata¢ w zadnych
organach - zarzadzie, w komisji rewizyjnej, w czymkolwiek, w radzie so-
teckiej, no to tez jego uprawnienia sg duzo mniejsze. Owszem, on moze sie
czué zagrozony czy poszkodowany, niedowarto$ciowany, ale jezeli ma ta-
kie checi, to niechze zacznie co$ dziataé, niech wezmie tg odpowiedzial-
no$¢, jaka$ czastke tej odpowiedzialno$ci na siebie. [Wywiad 7, WG]

Sposobem na przezwyciezenie powyzszych stabosci konsultacji
spotecznych mogtoby by¢ fachowe rozpracowanie metodologii prowa-
dzenia konsultacji spotecznych i jej wdrozenie na poziomie gminy.
Przedstawiciele gmin, z ktérymi zostaly przeprowadzone wywiady, byli
swiadomi, ze przeprowadzenie jako$ciowych konsultacji z mieszkarica-
mi wymaga naktadéw czasowych, organizacyjnych i finansowych, jed-
nakze jedynie w wielkich miastach respondenci wskazywali, ze w ich
miejscowosciach konsultacje sg robione z udziatlem trenerdéw specjalizu-
jacych sie w prowadzeniu tego rodzaju spotkan.
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3. Problemy oceny skutkéw regulacji na poziomie lokalnym
3.1. Stosunek do oceny skutkéw regulacji

Reprezentanci gmin, z ktérymi byly przeprowadzane wywiady, z reguty
pozytywnie odnosili sie do samej koncepcji przeprowadzania oceny
skutkéw prawa zaréwno ogdlnokrajowego, jak i lokalnego. Celowo$é
takiego dziatania byta réznie okre$lana. Argumentacja obejmowata dosé
szerokie spektrum probleméw lokalnej spotecznosci, ktére mozna by
rozwigzaé dzieki wprowadzeniu OSR.

Nalezy podkresli¢, ze rozumienie, czym doktadnie jest ,,ocena skut-
kéw”, byto zréznicowane wsréd decydentdéw uczestniczacych w proce-
sie stanowienia prawa lokalnego. Mozna przypuszczaé, ze brak jednej
wizji tego, na czym OSR polega, wynika z braku popularnosci tego za-
gadnienia czy sporadycznej jego obecno$ci w debacie nad sposobami
stanowienia dobrej jako$ci prawa. Respondenci pytani o zrédta wiedzy,
w oparciu o ktdre ustalajg, ze dany akt prawny jest wystarczajaco dobry,
wskazywali m.in. pozytywne do$wiadczenie w danym obszarze zdobyte
przez inne gminy, dluga (w praktyce czesto burzliwg) dyskusje odbyta
w gronie radnych i urzednikéw gminy, a takze do§wiadczenie w zarza-
dzaniu i powigzang z nim zwykla intuicje.

Ale mySle, ze na co dzien sie nad tym nie zastanawiamy, nie tylko z punk-
tu widzenia wpltywu uchwat, tylko w ogéle realizujemy swoja robote. Czyli
po prostu uchwalamy mnéstwo uchwat w nadziei, ze one przyniosg swéj
pozadany efekt. No i co sie z nimi dzieje pdzniej, za bardzo moze nawet
nie my§limy na co dziefi, bo mamy na my$li nastepne. [Wywiad 13, PRG]

Na poczatku spotkania, podczas prezentacji tematu, ktérego doty-
czyl wywiad, rozmdéwcy z zainteresowaniem stuchali krétkiego wpro-
wadzenia o OSR oraz o tym, jak to dziata za granicg, zwlaszcza na po-
ziomie lokalnym. Z oceng skutkéw regulacji wszyscy respondenci ze-
tkneli sie przy okazji podejmowania uchwaty o miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, poniewaz ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym nakltadata na gminy obowigzek
przeprowadzania szeregu analiz i konsultacji przed przyjeciem doku-
mentu. Respondenci pytani, czy zetkneli sie z tym tematem na przyktad
podczas oficjalnych wizyt w gminach partnerskich za granica, szczegdl-
nie w Niemczech, udzielali odpowiedzi negatywnej. Mozna przypusz-
czaé, ze brak $wiadomo$ci mozliwosci korzystania z takiego narzedzia
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w procesie zarzadzania gming eliminowat ten watek z merytorycznych
dyskusji podczas wizyt.

Pomimo niemoznosci wskazania wspdlnej definicji oceny skutkéw
regulacji okazywato sie, ze w cze$ci gmin zostaly juz podjete samodziel-
ne dzialania stuzace recenzowaniu projektéw uchwal. Dane uzyskane
z badania wykazaly, ze dzialania te byly podejmowane w duzych mia-
stach oraz jednej gminie wiejsko-miejskiej. Do najczestszych metod
nalezy zaliczy¢ audyt oraz korzystanie z ustug zewnetrznych firm eks-
perckich. W innej gminie miejsko-wiejskiej burmistrz wykazywat zywe
zainteresowanie ustugami przeprowadzenia niezaleznej analizy celowo-
$ci interwencji gminy oraz korzysci i kosztéw zwigzanych z podjeciem
konkretnych dziatan, wskazujgc przy tym na pojawiajace sie ogranicze-
nia:

[Przydatby sie] taki wlasnie ekspert od stref parkowania, ktéry powie-
dziatby: ,,Panie burmistrzu, mamy opracowane w 15 miastach takie i takie
rozwigzania. U pana bedzie to i to, lub to i to”.

Dlaczego Paristwo tego nie robig?

Bo nie ma takich firm. Zglaszajg sie przyktadowo firmy, ktére majg interes
w tym. Albo firma chce sprzedaé produkt albo ustuge, a mato jest kogos,
kto powiedziatby: ,,Panie burmistrzu, mamy grant od ministra §rodowiska
i chcemy u pana sprawdzié, jak wyglada sprawa gospodarki odpadami. My
panu doradzimy, wskazemy za takie i takie niewielkie pienigdze, zeby po-
kry¢ koszty ekspertyzy”. [Wywiad 7, WG]

Skoticzyt sie nam tamten plan [reformy szkolnictwa w gminie] w ubie-
gltym roku, ktéry byt tworzony, méwiac szczerze, metoda do$¢ prymityw-
na. (...) Wtedy zrobili§my maksimum, co mogli§my w tej grupie ludzi i co
byto wtedy tez bardzo charakterystyczne, zostal przyjety jednoglosnie.
(...) No i on rzeczywiscie byt realizowany. Byt nawet kilka razy ewaluowa-
ny. Ale teraz patrzymy na to zupetnie inaczej. Mamy firme zewnetrzna,
ktéra stworzy nam audyt o$wiaty, przegladnie naszg o$wiate, przeliczy
przede wszystkim, wszystko sprawdzi bardzo doktadnie. [Wywiad 13, PRG]

Badanie wykazato, ze decydenci w gminach potrafia do$¢ jasno
przedstawi¢ swoje wyobrazenia o tym, czym powinno sie charaktery-
zowaé narzedzie stuzgce ocenie stanowionego prawa, gdyby byto wdra-
zane jako obowigzujgca metoda. Jest to przede wszystkim mierzalny
charakter celéw, brak negatywnych konsekwencji w przypadku nieo-
siggniecia wykazanych podczas analizy wskaznikéw oraz wyasygnowa-
nie specjalnych $rodkéw z budzetu centralnego na przeprowadzanie
oceny skutkédw regulacji. Majac przekonanie o wysokich kosztach, jakie
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niesie za sobg przeprowadzenie gruntownej analizy konsekwencji pra-
wa, respondenci czesto postulowali stosowanie tego narzedzia wobec
wybranej grupy spraw.

Bardzo wazne jest, by planujac cele, miaty one charakter mierzalny, w mia-
re konkretny i mozliwy do realizacji. To jest bardzo istotne, bo czesto zda-
rza sie, ze formutujemy cele, ale jednocze$nie nie pracujemy nad syste-
mem mierzenia. Jak nie ma pomiaru, to czesto jest stowo przeciwko sto-
wu, ci, ktérzy wdrazaja, méwia, ze cel osiggneli, a ci, ktérzy to oceniajg
z zewnatrz, méwig, ze nie, bo nie ma na to zadnych dowoddw, to jest je-
dynie stwierdzenie subiektywne, ze poprawito sie. [Wywiad 16, SG]

Jezeli powstataby jakas dodatkowa gataz, ktéra okreslataby i przewidywa-
taby skutki przed wejsciem i po wejsciu w zycie uchwaly, to chciatbym,
aby mialo to charakter doradczy i kontrolny, a nie dyscyplinarny. Myle,
ze mozna w tym kierunku sprébowal. Zwlaszcza taka kontrola skutkéw
po wielu latach mogtaby by¢ przydatna. [Wywiad 1, PRG]

Nastepstwo wynikajgce z zapiséw ustawy przeksztalcajacych liceum trzy-
letnie w liceum czteroletnie, co trzeba zrobi¢ w tym miesigcu, jest do$¢ ja-
sne - pytanie, czy jest zasadno$é prowadzenia oceny skutkéw w tym wy-
padku. Sg projekty, np. w budzecie miasta, gdzie prowadzimy oceny skut-
kéw finansowych na biezgco. Nie wiem, czy bylaby zasadno$¢ stosowania
tego do kazdego rodzaju uchwaty. [Wywiad 12, PRG]

Z punktu widzenia wtadz gminnych utatwieniem w prognozowaniu
skutkéw regulacji bytaby wieksza koordynacja dziatai pomiedzy szcze-
blem centralnym a lokalnym. Respondenci przytaczali wiele sytuacji,
w ktérych okazywalo sie, ze decyzje podejmowane w Sejmie gmatwaty
sytuacje finansowg gminy oraz zaburzaty proces przewidywania przy-
sztosci.

Kluczowym jest, aby poziom centralny nie pomijat poziomu lokalnego, tj.
zanim akt prawny powstanie, w pierwszej kolejnosci oceny skutkéw regu-
lacji powinien dokonaé samorzad. W sytuacji, gdy nie ma podporzadko-
wania obu struktur powinna wystepowal intensywna wspdtpraca. Jako
przykiad stuzy¢ moze reforma o§wiatowa, bo skutki tej reformy poniosty
gminy oraz powiaty. Niestety wigzalo sie to ze wzrostem kosztéw, zmia-
nami z likwidacja/taczeniem jednostek, technicznie z problemami z bu-
dynkami szkét, [Wywiad 3, SG]

Uwazam, ze skoro walna cze$¢ prawa obowigzujacego samorzady tworzo-
na jest na poziomie centralnym, to juz na tym etapie samorzady powinny
miel prawo glosu, ktéry bylby wystuchany. Na te chwile nawet jesli okre-
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$lone regulacje sg konsultowane, to w mojej ocenie te konsultacje nie ma-
ja charakteru partnerskiego, gdyz gtos samorzadu nie wywiera odpowied-
niego wptywu. [Wywiad 4, RPG]

Podzial na analize skutkéw prawa przeprowadzang przed przyje-
ciem uchwaly (tzw. ex ante) oraz po jej przyjeciu (tzw. ex post) byt dla
respondentéw zrozumiaty, cho¢ czesciej wskazywano na potrzebe prze-
prowadzania oceny ex ante. Jednoczesnie ze wzgledu na domniemany
koszt przeprowadzenia oceny skutkéw regulacji cze$ciej wskazywano
konieczno$¢ stosowania tej procedury do spraw wielkiej wagi dla gminy.

Nie przeprowadza sie analiz, jaki wplyw moze mie¢ dany akt na rozwdj lo-
kalnej spolecznosci. Nalezy sie zastanowid, czy jest to w ogdle wykonalne,
a przede wszystkim optacalne dla budzetu przy kazdym projekcie. [Wy-
wiad 5, WPRG]

3.2. Ocena skutkéw regulacji ex post

Stosunek do oceny rezultatéw podejmowanych przedsiewzie¢ uchwato-
dawczych, czyli tzw. oceny ex post, byt wérdd respondentéw niejedno-
znaczny. Badanie wykazato réwniez, ze pojecie oceny ex post jest réznie
rozumiane w poszczegdlnych jednostkach. W jednej z badanych gmin
miejskich $redniej wielko$ci jako powdd niestosowania oceny ex post
podano brak narzedzi umozliwiajacych przeprowadzenie takiej analizy.
Podobna opini¢ wyrazit tez przedstawiciel wielkiej gminy miejskiej,
zwracajac szczegdlna uwage na stabg mierzalno$¢ skutkéw spotecznych,
proponujac jednocze$nie dochodzenie do okreslonych wnioskéw stop-
niowo, np. poprzez stosowanie procedury pilotazu.

W gminie nie ma czego$ takiego, nie oceniamy, nie konsultujemy tego
pézniej. Nie zlecamy tego nikomu, ale to wynika ze specyfiki uchwal, rea-
lizujemy dziatania wlasne. Mozna oceniaé, w jaki sposéb prezydent wyko-
nuje uchwaly, a nie fakt ich wprowadzenia. Nie mamy tez do tego narze-
dzi. [Wywiad 3, SG]

Skutki spoteczne to czesto pisanie kijem po wodzie. tatwiej jest przewi-
dzie¢ skutki finansowe niz spoteczne. Natomiast czasami jest co$ kontro-
wersyjne albo niepewne, to mozna zrobi¢ to w ramach pilotazu. Na przy-
ktad uchwata dotyczaca ograniczenia sprzedazy alkoholu w $cistym cen-
trum miasta. Dali$my sobie to jako pilotaz, po to, aby po roku ocenié,
chyba po roku, bo doktadnie nie pamietam, czy to powinno dalej funkcjo-
nowaé. [Wywiad 19, PRG]
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Pozytywne nastawienie prezentowali przede wszystkim przedsta-
wiciele wielkich, dobrze prosperujacych gmin, znajdujacych sie w ko-
rzystnej sytuacji finansowej. Dla nich ocena ex post polega przede
wszystkim na przygotowaniu rocznego sprawozdania z postepéw reali-
zacji uchwat rady gminy, przy czym taka praktyka jest tam stosowana
od dtuzszego czasu. Mozna przypuszczaé, ze dobre wskazniki uzyskiwa-
ne na koniec roku sg powodem do dumy dla decydentéw w gminie, dla-
tego chetnie sa upubliczniane.

Analizy, ktére prowadzimy, znajduja swoje odzwierciedlenie w corocz-
nym raporcie o stanie miasta. Tam jest kilka cze$ci, ktére méwig o realiza-
gji polityk sektorowych, ale réwniez jest kilkaset stron analizy zwigzanej
z realizacjg uchwal podjetych przez Rade Miasta. Jest to jedna z najistot-
niejszych cze$ci raportu o stanie miasta. (...) To jest jedna z naszych do-
brych praktyk. [Wywiad 16, SG]

Z drugiej strony, przeprowadzanie i ujawnianie oceny ex post moze
wywotywaé niecheé wérdd decydentéw ze wzgledu na negatywna ocene
juz wdrozonych rozwigzan. Przeprowadzanie usystematyzowanej oceny
ex post w ocenie rozméwcédw udaremnialy takie czynniki, jak brak czasu
czy brak specjalistéw. W trakcie wywiadu padta tez odpowiedz, ze zaj-
mowanie si¢ analizg ex post powinno by¢ zadaniem komisji rewizyjnej
lub komisji budzetowej. Z ogdlnego kontekstu wypowiedzi wynikato
przede wszystkim, ze naturalng bariere przed sumienna oceng skutkéw
przyjetych regulacji moze stanowi¢ nieche¢ do przyznawania sie do
btednych decyzji przed mieszkaricami.

Jezeli organ nie chce, aby do spoteczeristwa dotarta okreslona informacja,
to zgodnie z literg prawa moze te informacje opdzni¢ lub nie podaé w taki
sposéb, aby w pelni ona wybrzmiata w lokalnej spotecznosci. Brak infor-
macji powoduje najwieksze problemy przy ocenie skutkéw regulacji
prawnych. [Wywiad 5, WPRG]

Jako miernik jakosci regulacji w wywiadach czesto wskazywany byt
poziom zadowolenia mieszkaricéw z jej wprowadzenia. Takie kryterium
czesciej bylo przyjmowane w matych gminach, gdzie relacje miedzy-
ludzkie maja z reguly krétszy dystans.

Dla mnie tez na pewno to mieszkancy sg najlepszym wyznacznikiem tego,
czy to, co my podejmujemy, faktycznie sie sprawdza. Mieszkaticy potem
do nas przychodza z réznymi tematami i méwia, czy co$ jest Zzle, czy co$
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im sie nie podoba, czy to zostato w pelni przyjete, czy w ogdle kto to wy-
myslit. A wiec to ex post to na te chwile na pewno sg mieszkaticy. [Wywiad
18, SG]

Krétszy jest dystans miedzy mieszkaticem a wéjtem. Tak jak normalnie
w Krakowie, mieszkaniec moze spotkaé sie z Panem Majchrowskim na ja-
kiej$ imprezie publicznej i mu pomachad, a u mnie standardem jest, ze
kto$ przychodzi ci pod drzwi i méwi, co mu sie podoba, a co mu sie nie
podoba. [Wywiad 20, WG]

Przez wiekszo$¢ respondentéw ocena ex post byla utozsamiana
z raportowaniem o stanie rozwoju gminy. Mozna przypuszczaé, ze na-
rzedzie to ugruntowato sie w $wiadomo$ci decydentéw gminnych
w zwiazku z wprowadzeniem w ostatniej kadencji mechanizmu udziela-
nia organowi wykonawczemu wotum zaufania na podstawie uprzednio
przedtozonego raportu o stanie gminy. Co prawda prawo pozostawia
duza swobode w wyborze tresci zawartych w raporcie, to jednak mozna
sie spodziewaé, ze wprowadzenie takiego mechanizmu spowoduje
wéréd decydentéw wzrost $wiadomosci koniecznosci analizowania
skutkéw przyjetych regulacji.

[Nie narzucalbym obowiazku] sprawdzania przez radnych takich skutkéw.
Takie obowigzki sprawdzania skutkéw juz sg. Pojawiaja sie w komisji re-
wizyjnej, komisji budzetowej i one sprawdzajg skutki wprowadzania pew-
nych rozwigzati. Wedtug mnie obecnie sg odpowiednie narzedzia, tylko to
trzeba chcie¢ z nich skorzystaé. [Wywiad 1, PRG]
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Wykorzystywanie danych publicznych
w procesach decyzyjnych samorzadu lokalnego

1. Wstep

Procedura oceny skutkéw regulacji (OSR) moze by¢ warto$ciowym na-
rzedziem, pomagajacym samorzadowi lokalnemu w podejmowaniu de-
cyzji i ocenie cato$ciowych konsekwencji dziatan uchwatodawczych.
Opieranie dokumentdw, zawierajagcych w sobie elementy OSR, o dobrej
jakosci dane i ich rzetelna analize jest jednym z podstawowych elemen-
téw umozliwiajacych przeprowadzenie obiektywnej i wymiernej ewalu-
acji lokalnie stanowionego prawa. Tylko bazujac na faktach, samorzady
lokalne moga prowadzi¢ polityke evidence based.

W niniejszym opracowaniu zanalizowano to, jak w procesach decy-
zyjnych samorzadu lokalnego wykorzystywane sa dane publiczne. Zba-
dano dokumenty przygotowywane na poziomie gminy, ktére zawieraja
elementy lub w jakim$ stopniu odpowiadaja OSR stosowanej przez Rza-
dowe Centrum Legislacji. Nie istnieje na poziomie lokalnym petna defi-
nicja procedury OSR'. Jej pojecie jest relatywnie bliskie monitoringowi
czy ewaluagji, jednak OSR powinna wyrézniaé sie przede wszystkim
koncentracja na wptywie samej regulacji, a takze wykorzystywa¢d szero-
kie spektrum technik analizy polityk publicznych®’. W zwiazku z tym
w niniejszym opracowaniu zbadano przede wszystkim sprawozdania,
ktére gminy sa zobowiagzane sktadaé cyklicznie na mocy ustaw, a w kté-
rych powinny opisal skutki swoich dziatann w okreslonej dziedzinie.
Dostepno$¢ tych dokumentéw pozwala na analize wykorzystania da-

' ]. Gérniak, G. Zmuda, P. Prokopowicz, Ocena wptywu w kontekscie polityk

publicznych, [w:] J. Gérniak (red.), Ocena wptywu oparta na dowodach. Model dla
Polski, Warszawa 2015, s. 10, <https://www.kozminski.edu.pl/fileadmin/user_u
pload/OW_Model_dla_Polski.pdf> (dostep 23.06.2019).

? S, Bienias, W. Felcis, K. Hermann-Pawlowska, R. Trzcitiski, Inspiracje
z ewaluacji - najlepsze praktyki, [w:] J. Gérniak (red.), dz. cyt., s. 140.
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nych publicznych na obfitym materiale wielu polskich gmin, gwarantu-
jac reprezentatywnos$¢ wnioskéw.

Punktem odniesienia dla analizy wykorzystania danych publicz-
nych w procesach decyzyjnych samorzadu lokalnego beda standardy
OECD, a takze dobre praktyki stosowane na $wiecie. Na ich podstawie
mozna takze zaproponowal nowe sposoby zwiekszenia jakosci oceny
skutkéw regulacji na poziomie lokalnym.

2. Rodzaj analizowanych dokumentéw

Aby wskazal, ktére z dokumentéw przygotowywanych na szczeblu
gminnym uwzgledniaé i analizowa¢ podczas projektowania lokalnej
OSR, warto przypomnie¢ charakterystyke OSR stosowanej na szczeblu
centralnym, szczegblnie pod katem wymogdw dotyczgcych wykorzy-
stania danych i ich analizy.

Rzgdowe Centrum Legislacji na swojej stronie internetowej precy-
zuje, ze ocena skutkéw regulacji, zaréwno ex ante, jak i ex post, jest ele-
mentem oceny wptywu (tzw. impact assesment). Wedtug dokumentu Wy-
tyczne do przeprowadzania oceny wplywu oraz konsultacji publicznych
w ramach rzadowego procesu legislacyjnego OSR ex ante ,,przedstawia
wyniki oceny wplywu szacowane na etapie opracowywania projektu
aktu prawnego™, natomiast OSR ex post ,przedstawia wyniki oceny
wplywu na etapie obowigzywania aktu prawnego™. Jezeli za$ chodzi
o dane, ktérych umieszczenia wymaga sie w OSR, Rzagdowe Centrum
Legislacji wspomina o koniecznosci wskazania miernikéw oraz stopnia
ich realizacji’. Co prawda powyzsze wymagania stosowane sa jedynie do
aktéw prawnych przygotowywanych na szczeblu centralnym, jednak da
sie je traktowad réwniez jako wzorzec dla innych pozioméw stanowie-
nia prawa w polskim systemie politycznym.

Zgodnie z definicjami stosowanymi w rzadowym programie ,,Lep-
sze Regulacje 2015”, w ramach oceny skutkéw interwencji publicznej

*  Wytyczne do przeprowadzania oceny wplywu oraz konsultacji pu-

blicznych w ramach rzadowego procesu legislacyjnego, Rzadowe Centrum

Legislacji, 2015, <https://www.rcl.gov.pl/book/wytyczne> (dostep 23.06.2019).
* Tamze.

2.4.5. Ewaluacja efektéw wedlug miernikéw podanych w OSR / tescie

regulacyjnym, [w:] Wytyczne do przeprowadzania oceny wptywu..., dz. cyt.
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opracowuje sie trzy typy dokumentéw®. Pierwszy z nich to test regula-
cyjny. Zawiera on wyniki oceny skutkéw zatozen do projektu aktu
prawnego. Drugi dokument to OSR ex ante, ktéry przedstawia wyniki
oceny skutkéw na etapie projektu aktu prawnego. Wreszcie trzeci
z dokumentéw to OSR ex post, obejmujacy wyniki oceny wptywu juz
obowiazujgcego aktu prawnego.

Dokumenty przygotowane przez samorzad gminny, ktére zostang
poddane analizie w dalszej cze$ci tekstu, zawieraja w sobie elementy
drugiego i trzeciego typu opracowar przygotowywanych w ramach
oceny skutkéw na poziomie centralnym. Dokumentem podobnym do
OSR ex ante jest plan zréwnowazonego rozwoju transportu publicznego.
Natomiast dokumentami zblizonymi do OSR ex post sg: sprawozdanie
z realizacji zadan z zakresu wspierania rodziny oraz sprawozdanie
z wykonania gminnego programu ochrony $rodowiska.

Powyzsze dokumenty zostang przeanalizowane na przykladzie ko-
lejno 11, 25 i 22 gmin. Warto zwrdci¢ uwage, ze wszystkie wymienione
przypadki nie odnosza sie do zupetnie nowej regulacji, a jedynie do ko-
lejnych edycji dokumentéw uchwalanych w ramach danego obszaru
dziatalno$ci gminy. Sprawia to, ze elementy OSR w wyzej wspomnia-
nych sprawozdaniach oraz planach przygotowywanych na szczeblu
gminnym w pewnym stopniu odbiegaja od tych, ktére uznaje sie za mo-
delowe, czyli w ramach OSR stosowanej w pracach Rady Ministréw.

3. Wytyczne OECD do sporzgdzania OSR

Praktyczne wskazania, jakie elementy powinien zawiera¢ warto$ciowy
i uzyteczny dokument OSR, mozna odnalezé w przygotowanym przez
OECD podreczniku’. W kontek$cie niniejszego opracowania kluczowym
zagadnieniem jest rekomendowany przez OECD sposéb zbierania da-
nych koniecznych do oceny skutkéw regulacji oraz ich analiz.

W dokumencie OECD stusznie zauwazono, ze bez dobrej jakosci da-
nych dokonanie warto$ciowej oceny skutkéw regulacji jest niemozliwe®.

6

Program ,Lepsze Regulacje 2015”7, zalagcznik do Uchwaty nr 13 Rady
Ministréw z dnia 22 stycznia 2013 r. w sprawie przyjecia programu rozwoju
pod nazwa ,Lepsze Regulacje 2015”, M. P. 2013, poz. 341, s. 3.

7 Building an Institutional Framework for Regulatory Impact Analysis (RIA):
Guidance for Policy Makers, OECD, 2008, <http://www.oecd.org/regreform/regula
tory-policy/40984990.pdf>, s. 45 (dostep 23.06.2019).

¢ Tamze.



128 PAULA OLSZYK

Zwraca sie tam takze uwage na fakt, iz proces zbierania danych powi-
nien by¢ dopasowany do natury analizowanej regulacji. Przenoszac ten
postulat na grunt samorzadu lokalnego, mozna stwierdzié, ze zupetnie
inaczej bedzie wygladato zbieranie danych potrzebnych do stworzenia
OSR w zakresie wspierania rodziny, a inaczej w przypadku oceny skut-
kéw wprowadzenia nowego planu zréwnowazonego rozwoju transportu
publicznego. Pewnym niebezpieczetistwem w kontekscie zbierania da-
nych przez samorzady lokalne jest przygotowywanie analizy skutkéw ex
post. W tym przypadku moze wystapi¢ pokusa ograniczenia sie do
sprawdzenia po okreslonym czasie jedynie zmiany do$¢ prostych
wskaznikéw (szczegblnie biorac pod uwage czesto ograniczone zasoby
kadrowe). Gdyby samorzady gminne byly zobowigzane do przygotowa-
nia wiekszej liczby analiz ex ante, by¢ moze pojawitoby sie wiecej rézno-
rodnych danych, takich jak np. wyniki paneli przeprowadzonych przed
wprowadzeniem kolejnej wersji danej regulacji. Z drugiej jednak strony
w wyborze sposobu zbierania danych, podobnie jak w catym procesie
przygotowania OSR, nalezy stosowa¢ sie do zasady proporcjonalnosci.
Stanowi ona, ze czas i $rodki przeznaczone na opracowanie analizy po-
winny by¢ proporcjonalne do wpltywu, ktéry dana regulacja moze wy-
wrzeé. W dokumentach OECD wymieniono nastepujace sposoby zbiera-
nia danych”:

a) ankiety - dobrze zaprojektowana ankieta moze by¢ uzyteczna
w ocenie korzysci i kosztéw. Nalezy jednak braé pod uwage koniecznosé
znalezienia reprezentacyjnej grupy, a takze wystrzegal sie zafalszowarn
wynikéw wynikajacych z ewentualnych ograniczent w mozliwosci wybo-
ru odpowiednich odbiorcéw.

b) Panel testéw biznesowych - jest to innowacyjne rozwigzanie,
wywodzgce sie z Danii. Zaklada zaproszenie do opracowywania OSR
przedstawicieli biznesu, ktérzy moga zosta¢ dotknieci zmianami wpro-
wadzanymi przez regulacje.

c) Przeglad do$wiadczen innych krajéw.

d) Dane od innych agencji rzadowych - zwlaszcza za$ dane bedace
w dyspozycji Gtéwnego Urzedu Statystycznego.

e) Przeglad literatury.

9

Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis (RIA),
OECD, 2008, <http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/44789472.pdf> (do-
step 23.06.2019), s. 18.

1 Tamze.
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f) Konsultacje spoteczne - zebranie opinii od interesariuszy na
temat zmian wprowadzonych przez analizowang regulacje pozwala na
wzbogacenie OSR o warto$ciowe informacje.

W OECD zwraca sie takze uwage na wage doboru odpowiedniej me-
tody analizy danych, wymieniajac najbardziej przydatne z nich. Do me-
tod najczesciej uzywanych w krajach OECD nalezg':

a) analiza kosztéw i korzyéci - sumuje korzysci, ktére zostang badz
zostaly odniesione w wyniku wprowadzenia danej regulacji, i odejmuje
od nich koszty interwencji. Charakterystyczng cechg tej techniki jest
sprowadzenie wszystkich spodziewanych lub odniesionych korzysci do
wymiaru finansowego. Kluczowe w skutecznym stosowaniu tej metody
jest odpowiednie oszacowanie wartosci zaréwno korzysci, jak i kosztéw.
Jezeli te pierwsze przewyzszajg drugie, interwencja byta lub bedzie za-
sadna®. Czesto zdarza sie jednak sytuacja, w ktdrej nie kazda korzy$é
badz koszt mogg by¢ przedstawione w ujeciu finansowym. W takim
przypadku dopuszczalne jest pozostawienie ich w formie opisowej. Po-
wstanie wtedy cze$ciowa analiza kosztéw i korzysci. Nalezy sie liczy¢
z faktem, iz zbyt czeste stosowanie opisanej metody moze prowadzi¢ do
niepetnego obrazu”. W wielu przypadkach ustalenie kosztéw interwen-
cji jest duzo prostsze niz obliczenie korzysci. W takiej sytuacji mozna
wyznaczy¢ punkt rentownosci, wskazujacy ile musza wynie$¢ korzysci,
aby zréwnowazy¢ koszty'. Przyjmuje sie, ze regulacja jest uzasadniona,
gdy korzysci przewyzszaja koszty lub sa na to realne perspektywy.

b) Analiza kosztéw - efektywnoéci - pozwala na priorytetyzacje
wydatkéw poprzez ocene, ktéry z nich przynosi najwiekszy zysk
(w postaci zmiany danego wskaznika) w poréwnaniu do swojej wysoko-
$ci®®. Przyktadem moze by¢ zmiana odsetka pasazeréw podrézujacych
komunikacja miejska w efekcie wprowadzenia nowej linii tramwajowej
(z uwzglednieniem kosztu takiej zmiany) w poréwnaniu z analogicz-
nag zmiang w efekcie wprowadzenia nowej linii autobusowej (takze
z uwzglednieniem kosztu drugiego z rozwigzan). Jest to metoda prost-

" Building an Institutional Framework..., dz. cyt., s. 47.

W. Kenton, Cost-Benefit Analysis, Investopedia.com, <https://www.inves
topedia.com/terms/c/cost-benefitanalysis.asp> (dostep 23.06.2019).

B Introductory Handbook for Undertaking..., dz. cyt., s. 10.

4 Tamze, s. 14.
Cost-effectiveness analysis for health interventions, WHO Health and Envi-
ronment Linkages Initiative, <https://www.who.int/heli/economics/costeffan
alysis/en/> (dostep 23.06.2019).

12

15
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sza i wymagajaca mniejszej ilosci danych niz analiza kosztéw-korzysci,
gdyz wskazuje jedynie rozwiazanie najbardziej optymalne z punktu
widzenia efektywnosci kosztéw'’.

c) Analiza wielokryterialna - w wielu przypadkach nie ma wystar-
czajacej liczby danych, aby z powodzeniem stosowaé metody ilo$ciowe.
W takiej sytuacji zasadne wydaje sie uzycie analizy wielokryterialnej.
Zaklada ona identyfikacje celéw wprowadzenia konkretnej polityki,
a takze kryteriéw, ktére wskazujg na stopieri osiagniecia tych celéw.
Kazda z polityk moze zosta¢ oceniona wedtug wybranych kryteriéw".

d) Analiza fiskalna lub budzetowa - dogtebna analiza proponowa-
nych i biezgcych wydatkéw wybranej jednostki'®, Skupia sie na plano-
waniu wydatkéw i przychodéw zwigzanych z projektowang interwencja.

e) Analiza wplywu socjoekonomicznego - przedstawia w ustruktu-
ryzowany sposéb wady i zalety regulacji zaréwno dla spoteczenistwa
jako catosci, jak i dla wybranej jego cze$ci. Jej celem jest uwzglednienie
konsekwencji (zaréwno pozytywnych, jak i negatywnych) regulacji dla
wszystkich, na ktérych ma ona wplyw". Za wplyw uznaje sie potencjal-
ng zmiane na lepsze lub na gorsze, wywotang posrednio lub bezposred-
nio przez wprowadzong regulacje. Wptyw moze by¢ wywierany na na-
stepujace sfery: spoteczng, ekonomiczna, kulturalng i zdrowotna®.

f) Analiza ryzyka - jest to proces identyfikacji i analizy kwestii,
ktére potencjalnie mogtyby mie¢ negatywny wplyw na realizacje wpro-
wadzanej regulacji lub na osiagniecie oczekiwanych efektéw. Taka ana-
liza powinna zawieraé w sobie identyfikacje mozliwych ryzyk, ocene
prawdopodobieristwa ich wystapienia oraz skale wptywu, jaki moga
wywrzec.

g) Analiza kosztéw zgodnosci - koszty zgodnosci sa to koszty po-
noszone przez przedsiebiorstwa badZ inne podmioty z powodu ko-

16 Introductory Handbook for Undertaking..., dz. cyt., s. 14.

7" Tamze, s. 15.

'8 Budget Analysis, The World Bank Tools and Resources, <http://boost.wo
rldbank.org/tools-resources/budget-analysis> (dostep 23.06.2019).

1 Socio-economic impact assessment, Swedish Environmental Protection
Agency, <http://www.swedishepa.se/Environmental-objectives-and-cooperati
on/Swedish-environmental-work/Work-areas/Socio-economic-impact-assess
ment/> (dostep 23.06.2019).

* Introduction to Socio-Economic Impact Assessment, Mackenzie Valley Re-
view Board, <http://reviewboard.ca/file/599/download?token=0s1pMTp4>, s. 2
(dostep 23.06.2019).
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nieczno$ci podjecia dziatani pozwalajacych na spetnienie wymogdw
formalnych zwigzanych z wprowadzeniem regulacji*'.

Bazujac na zatgczonych opisach, mozna zauwazy¢, ze cze$¢ wymie-
nionych metod analitycznych moze by¢ zastosowana jedynie do OSR ex
ante (analiza ryzyka, analiza fiskalna lub budzetowa), reszta moze by¢
uzyteczna zaréwno dla OSR ex ante, jak i OSR ex post.

4. Inne metody analizy uzyteczne w procedurach OSR

Poza technikami rekomendowanymi przez OECD znane sa takze metody
zaczerpniete gtéwnie z nauk spotecznych i ekonomii, ktére moga by¢
bardzo przydatne w analizie danych na potrzeby oceny skutkéw regula-
¢ji przygotowywanej na poziomie lokalnym.

Bez watpienia metody proponowane przez OECD moga w wielu
przypadkach dostarczyé uzytecznych informacji, jednak nie sa one
w stanie zaradzi¢ podstawowemu problemowi zwigzanemu z oceng
skutkéw dziatan. Jest nim trudnos¢ odréznienia korelacji od przyczy-
nowosci. Zatézmy, ze samorzad gminy zdecydowat sie na zatrudnienie
kolejnych asystentéw rodziny i chce zrozumieé, czy ten ruch miat
wplyw na zmiane liczby dzieci, ktére wrécily z pieczy zastepczej do
rodzin biologicznych. Najprostszym sposobem wydaje sie poréwnanie
liczby dzieci powracajacych do rodzin biologicznych przed i po zatrud-
nieniu dodatkowych pracownikéw. Podejscie takie jest jednak obarczo-
ne bardzo znacznym btedem - wieksza liczba powrotéw dzieci moze by¢
spowodowana innymi czynnikami, np. poprawa sytuacji ekonomicznej
w gminie. Rozwigzaniem problemu jest takie zaprojektowanie badania,
aby przyniosto ono odpowiedz na pytanie, jak wygladatby analizowany
wskaznik (liczba dzieci wracajacych do rodzin biologicznych), gdyby
interwencja (zatrudnienie dodatkowych asystentéw) nie zostata podje-
ta, ceteris paribus. Taka odpowiedZ pozwoli na doktadne oszacowanie
wplywu dziatan gminy. Najskuteczniejszym sposobem na jej uzyskanie
bytby podziat rodzin, ktérym zostaty odebrane dzieci, na grupy kon-
trolna i badawcza. Z grupa kontrolng pracowatby dotychczasowy zespét
asystentéw rodziny, ktéry poswiecatby im tyle samo czasu, co przed
zatrudnieniem nowych pracownikéw. Z grupa badawcza natomiast,
pracowaliby wszyscy, takze nowo zatrudnieni asystenci, po$wiecajac

?' OECD Regulatory Compliance Cost Assessment Guidance, OECD, 2014,
<https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/compliance-costs.htm>, s. 14 (do-
step 23.06.2019).
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rodzinom tyle czasu, ile moga. Po uptywie wyznaczonego czasu trwania
eksperymentu zostataby poréwnana zmiana wskaznika w obydwu gru-
pach.

Opis tak zaprojektowanego eksperymentu moze budzi¢ bardzo uza-
sadniony sprzeciw, gdyz w celu lepszego oszacowania wptywu cze$é
przezywajacych powazne trudnosci rodzin nie dostataby maksymalnego
wsparcia, jakie jest w stanie zapewni¢ gmina. Z uwagi na specyfike za-
dan gminy, przeprowadzenie analogicznych testéw jest w bardzo wielu
dziedzinach niemozliwe. Aby zaradzi¢ temu ktopotowi, coraz czeiciej
uzywa sie metod statystycznych, ktére dzieki odpowiedniemu przepro-
wadzeniu obliczetr pozwalaja na oszacowanie skutkdw interwencji tak,
jakby zostata ona przeprowadzona w warunkach podobnych do warun-
kéw wyzej opisanego, hipotetycznego eksperymentu. Do tego typu me-
tod zaliczamy: metode taczenia grup na podstawie ustalonego wektora
zmiennych (propensity score matching), metode zmiennych instrumen-
talnych (instrumental variables), metode podwdjnej réznicy (difference in
differences), niecigglo$ci w réwnaniu regresji (regression discontinuity
design)”>. W wyzej opisanym przypadku mogtoby sprawdzi¢ sie laczenie
grup na podstawie ustalonego wektora zmiennych. Nie wglebiajac sie
w zagadnienia statystyczne stojace za ta metoda, mozna powiedziel, ze
polega ona na okre$leniu parametréw opisujacych kazdy rekord (w ana-
lizowanym przypadku moglyby nimi by¢ dochdd na cztonka rodziny,
liczba dzieci, stan cywilny rodzicéw etc.). Nastepnie poréwnuje sie naj-
bardziej podobne do siebie (pod katem wybranych parametréw) rekor-
dy - taki, ktéry byl poddany interwencji i ten, ktéry nie byl
W przypadku badania wptywu zatrudnienia nowych asystentéw rekor-
dy mozna opisa¢ pod katem wspomnianych parametréw rodziny, a na-
stepnie poréwna¢ liczbe powrotéw dzieci pomiedzy najbardziej podob-
nymi do siebie rekordami, dobierajac pod katem podobieristwa te,
w ktdrych pracowata wieksza i mniejsza liczba asystentéw. Taki projekt
badania sprawitby, Ze rodzina, ktéra np. wzbogacita sie réwnoczeénie
z zatrudnieniem nowych asystentéw, nie bylaby poréwnywana z sama
soba sprzed interwengji, ale z inng rodzing o podobnym do jej obecnego
stopnia zamoznosci (przed interwencja). Rzecz jasna powyzszy opis jest
bardzo uproszczony, ale z grubsza oddaje zatozenia tej konkretnej (13-
czenie grup na podstawie ustalonego wektora zmiennych) metody quasi
eksperymentalnej.

S, Bienias, W. Felcis, K. Hermann-Pawtowska, R. Trzcifiski, dz. cyt., s. 132.
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Przykladéw na uzyteczno$¢ metod quasi-eksperymentalnych
w ocenie skutkéw regulacji mozna z powodzeniem szukaé za granica.
Klasycznym przyktadem jest tutaj artykut Davida Carda i Alana B. Krue-
gera na temat wplywu wzrostu godzinowej stawki minimalnej na za-
trudnienie w stanie New Jersey”. Poréwnano za pomocg metody po-
dwdjnej rdéznicy zatrudnienie oséb pracujacych za minimalng stawke
w restauracjach typu fast food w stanie New Jersey i Pennsylvania (gdzie
nie zostata ona podniesiona). Na podstawie obliczeri autorzy stwierdzili,
ze nie ma przestanek, aby uzna¢ wzrost ptacy minimalnej za czynnik
zmniejszajacy zatrudnienie. Dowodem uznania, jakim ciesza sie metody
quasi-eksperymentalne w kregach odpowiedzialnych za przygotowanie
OSR moze by¢ takze dokument wydany w 2002 r. przez Departament
Pracy i Emerytur brytyjskiego rzadu, zawierajacy instrukgje, jak stoso-
wal taczenie grup na podstawie ustalonego wektora zmiennych dla
oceny polityk rynku pracy*.

Metody quasi-eksperymentalne moga by¢ szczegdlnie uzyteczne do
przygotowania lokalnych OSR. W kontekscie dokumentéw i regulacji
opracowywanych przez samorzad gminny posiadajg one nastepujace
zalety:

a) aby je skutecznie zastosowa¢, nie trzeba znaczacych przygoto-
wan przed wprowadzeniem regulacji - nie ma potrzeby prowadzenia
ankiet, konsultacji etc.;

b) wymagaja najczesciej danych juz zbieranych przez gminy lub
GUS, nie wymagaja przeliczania zmian wskaznikéw na korzysci lub
koszty finansowe (jak np. metoda kosztéw i korzysci);

c) sa przeprowadzane ex post;

d) pozwalajg efektywniej wykorzystaé dane, ktére i tak sg zbierane
przez gmine lub GUS.

Wspomniane metody posiadaja takze pewne wady. Ich poprawne
uzycie wymaga bardzo wykwalifikowanej kadry, ktérej zatrudnienie
w obecnych warunkach rynkowych moze by¢ bardzo kosztowne, za$

23

D. Card, A. B. Krueger, Minimum Wages and Employment. A Case Study of
the Fast-Food Industry in New Jersey and Pennsylvania, ,,The American Economic
Review” 1994, vol. 84, no. 4, s. 772-793.

*  A. Bryson, R. Dorsett, S. Purdon, The Use of Propensity Score Matching in
the Evaluation of Active Labour Market Policies, Department Work and Pensions on
behalf of the Controller of Her Majesty’s Stationary Office, 2002, <https://eprin
ts.Ise.ac.uk/4993/1/The_use_of_propensity_score_matching_in_the_evaluatio
n_of_active_labour_market_policies.pdf> (dostep 26.06.2019).
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w przypadku mniejszych gmin de facto niemozliwe. Metody quasi-
-eksperymentalne czesto wymagaja relatywnie duzych zbioréw danych,
co moze by¢ powaznym problemem szczegdlnie w przypadku matych
gmin.

5. Analiza wybranych dokumentéw samorzadu lokalnego pod katem
wykorzystywanych danych i metod ich analizy

W tej cze$ci rozdziatu, wymienione we wstepie dokumenty przygoto-
wywane przez gminy, ktére w swoim charakterze zblizone sa do OSR,
zostang przeanalizowane pod katem rodzaju danych, sposobu ich zbie-
rania, a takze stosowanych przy ich tworzeniu metod analizy skutkéw.

Sprawozdanie z realizacji zadari z zakresu wspierania rodziny

Zgodnie z art. 179 Ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy za-
stepczej z dnia 9 czerwca 2011 r. wéjt, burmistrz lub prezydent przed-
ktada radzie gminy coroczne sprawozdanie z realizacji zadan z zakresu
wspierania rodziny”. Analiza tego typu dokumentéw dla wszystkich
gmin w Polsce bytaby bardzo trudna, dlatego wybrano prébe, ktdra jest
w pewnym stopniu reprezentatywna dla ogétu gmin w Polsce (procen-
towa zawarto$¢ poszczegdlnych rodzajéw gmin w prébce jest podobna
do tej obserwowanej w calej populacji). Ponizej zostanie zaprezentowa-
ny przeglad 25 sprawozdan: 3 dla gmin miejskich (w tym jednego duze-
go miasta), 6 dla gmin miejsko-wiejskich i 16 dla wiejskich. W tabeli
zawarto nazwy gmin, rok, z ktérego pochodzi analizowany dokument,
a takze generalne kategorie danych, ktére mozna znalez¢ w sprawozda-
niach”. Tabela nie ujmuje jednej z gmin miejskich - miasta wojewddz-
kiego (w tym przypadku Krakowa). Powodem jest zdecydowana od-
mienno$¢ zakresu dokumentéw przygotowanych przez Gmine Miejska
Krakéw od sprawozdan sktadanych w reszcie analizowanych gmin.

» Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy

zastepczej, Dz.U. 2011, nr 149, poz. 887, s. 65.
*  Odno$niki do kazdego ze wspomnianych dokumentéw zostang umiesz-
czone w Zalgczniku nr 1.
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Tabela 1. Zestawienie elementéw sprawozdari z zakresu wspierania rodziny
w wybranych gminach.

gminy miejskie
pita 2017 | Tak | Tak | Tak | Tak |Tak | Tak | Tak | Tak Tak Tak
Radom 2016 | Tak | Tak | Tak | Tak |Tak | Tak | Tak | Tak Tak Tak
gminy miejsko-wiejskie
Kcynia 2018 Tak Tak Tak Tak
Opoczno 2017 Tak | Tak | Tak Tak Tak
Kozienice 2018 | Tak Tak Tak Tak Tak
Gryfino 2017 Tak | Tak Tak
Wyszkéw 2017 Tak Tak | Tak | Tak | Tak Tak
Koluszki 2017 | Tak | Tak Tak | Tak Tak
gminy wiejskie
Siepraw 2017 Tak Tak
Lutowiska 2018 Tak Tak Tak
Sedziejowice | 2016 | Tak | Tak Tak
Grabéw 2018 Tak Tak | Tak | Tak Tak
Stara Kornica | 2017 Tak Tak Tak Tak
Cztuchéw 2016 Tak Tak Tak Tak Tak
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Malechowo 2014 Tak Tak Tak
Osielsko 2018 | Tak | Tak Tak Tak

Kiernozia 2017 | Tak | Tak Tak Tak
Lubawa 2018 Tak Tak Tak
Kutno 2017 Tak Tak
Pigtnica 2018 | Tak | Tak | Tak | Tak Tak Tak Tak Tak
Miescisko 2018 Tak | Tak Tak Tak
Krzykosy 2016 Tak Tak
Hyzne 2018 | Tak | Tak Tak Tak
Konopnica 2018 Tak Tak Tak

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z zakresu wspierania rodziny,
odnoéniki do wszystkich wykorzystanych dokumentéw znajduja sie w Zatgczniku nr 1.

Analiza sktadanych sprawozdan z zakresu wspierania rodzin po-
zwala zauwazy(, ze znacznie rdznia sie one miedzy sobg przede wszyst-
kim pod katem zbieranych danych. Pojawia sie pytanie, czy wynika to
z faktu, ze odmienne samorzady zbieraja rézne dane, czy moze raczej
z braku ustandaryzowanego wzoru sprawozdan. Jezeli wszystkie samo-
rzady dysponuja doktadnie takimi samymi zbiorami danych, a nie kazdy
z nich je wykorzystuje, mozna méwi¢ o marnowaniu posiadanych in-
formacji. Zauwazalne jest takze to, ze - usredniajac - gminy miejskie
zawieraja w swoich dokumentach wieksza liczbe danych niz gminy
miejsko-wiejskie, ktére z kolei prezentuja wiecej informacji niz gminy
wiejskie.

Analiza sprawozdan prowadzi do obserwacji, ze pomimo cech, kté-
re pozwalaja je zaklasyfikowal jako swoiste lokalne OSR ex post, nie sto-
suje sie w nich zadnej z polecanych przez OECD technik analizy danych.
Brakuje (poza nielicznymi wyjatkami) przedstawienia, jak podawane
liczby ksztattowaly sie na przestrzeni lat, a takze skorelowania danych
z wynikami dziatan.

Ze wzgledu na swoja odmienno$¢ w powyzszym zestawieniu nie zo-
stat ujety Krakéw. Gmina ta w ramach sprawozdania z realizacji zadan
wspierania rodziny publikuje kilka dokumentéw, m.in.: sprawozdanie
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opisowe z dziatalno$ci MOPS” i ocene zasobdéw pomocy spotecznej
w Krakowie®, Obydwa te dokumenty zawieraja tacznie wszystkie dane
wymienione w Tabeli 1, jednak posiadaja takze inne elementy. Drugi
z dokumentéw rozpoczyna sie od bardzo wyczerpujacego, popartego
znaczng ilodcig danych obrazu demograficznego Krakowa. Warto odno-
towaé, ze w obydwu sprawozdaniach zmiany wielu wskaznikéw przed-
stawione sa na przestrzeni lat, a niektére z nich w poréwnaniu z innymi
miastami. W zalgczniku nr 3 ,Wskazniki strategia”” do sprawozdania
opisowego z dziatalno$ci MOPS za 2018 r. mozna takze znalez¢ dane na
temat tego, jak na przestrzeni lat 2015-2018 ksztattowata sie (w ujeciu
procentowym) realizacja celéw operacyjnych Strategii Rozwigzywania
Probleméw Spotecznych Krakowa na lata 2015-2020. Pomimo swoich
zalet dokumenty publikowane przez Gmine Miejska Krakéw posiadaja
takze wady, charakterystyczne dla sprawozdar przygotowywanych
przez inne, analizowane wcze$niej gminy. Mimo dostepu do obfitego
zbioru danych, nie zostata przeprowadzona analiza wptywu, jaki maja
na kluczowe wskazniki podejmowane przez gmine dziatania. W zwigzku
z tym informacje nie sa wykorzystane w najpetniejszy sposéb - np. nie
wiadomo, jak gminne $rodki zainwestowane we wspieranie oséb do-
tknietych chorobg alkoholowa przektadaja sie na ograniczenie spotecz-
nych skutkéw alkoholizmu (np. poprzez spadek liczby dzieci odbiera-
nych biologicznym rodzinom z tego powodu). Aby rozwigzaé ten pro-
blem, mozna zastosowal niektére z rekomendowanych przez OECD
metod analizy danych, w tym przede wszystkim analizy wielokryte-
rialnej czy analizy kosztéw - efektywno$ci. Nasuwa sie takze pytanie
0 marnotrawstwo zasobéw poswieconych na zbieranie znacznych zbio-
réw danych w sytuagji, gdy ich potencjat nie jest w petni wykorzysty-
wany przez administracje samorzadowa.

Interesujgce jest poréwnanie danych zamieszczonych w sprawoz-
daniach z realizacji zadan z zakresu wspierania rodziny oraz tych pre-
zentowanych przez GUS w Banku Danych Lokalnych (BDL). Informacje
publikowane przez GUS dla kazdej z gmin pokrywaja sie jedynie cze-

7 Sprawozdanie z dziatalno$ci Miejskiego O$rodka Pomocy Spotecznej

w Krakowie za rok 2018, <https://www.bip.krakow.pl/zalaczniki/dokumenty/n
/233820/karta> (dostep 28.06.2019).

% Tamfze.
Sprawozdanie z realizacji celéw operacyjnych Strategii Rozwigzywania
Probleméw Spotecznych Krakowa na lata 2015-2020, <https://www.bip.krako
w.pl/zalaczniki/dokumenty/n/204999/karta> (dostep 28.06.2019).

29
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$ciowo z kategoriami danych wymienionymi w Tabeli 1. Ponizej wykaz
dostepnych danych z BDL*:

a) gospodarstwa domowe korzystajace ze srodowiskowej pomocy
spotecznej wg kryterium dochodowego;

b) osoby korzystajace ze $rodowiskowej pomocy spotecznej wg
kryterium dochodowego i ekonomicznych grup wieku;

c) zasieg korzystania ze Srodowiskowej pomocy spotecznej wg kry-
terium dochodowego i ekonomicznych grup wieku;

d) placéwki wsparcia dziennego ogétem;

e) korzystajacy ze $wiadczeni rodzinnych;

f) kwoty $wiadczeni rodzinnych wyptaconych w roku - ogétem;

g) $wiadczenie wychowawcze.

Analizujgc powyzsze zestawienie oraz poréwnujac je z kategoriami
zaprezentowanymi w Tabeli 1, mozna zauwazy¢, ze GUS posiada dane,
ktére nie sg publikowane w sprawozdaniach niektérych gmin. W zwigz-
ku z tym nasuwa sie pytanie o skuteczno$¢ przeptywu informacji po-
miedzy samorzadem a Gléwnym Urzedem Statystycznym, a takze kom-
plementarno$¢ zbieranych przez oba podmioty danych. Z pewnoscig
pomocne byloby usprawnienie wzajemnego przekazywania sobie da-
nych, co pomogtoby szczegélnie matym gminom w przygotowaniu bar-
dziej wyczerpujacych sprawozdan.

Sprawozdanie z wykonania gminnego programu ochrony $rodowiska

Ustawa prawo ochrony $rodowiska z dnia 27 kwietnia 2001 r. w art. 17
stwierdza, ze wéjt, burmistrz lub prezydent sporzadza gminne progra-
my ochrony srodowiska, bioragc pod uwage wytyczne okre$lone w pla-
nach ustalonych na podstawie ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju’'. Analogicznie jak w przypadku sprawozdan z realizacji zadan
z zakresu wspierania rodziny do analizy sprawozdan z wykonania
gminnego programu ochrony $rodowiska zostanie uzyta préba 21 gmin,
na ktéra skladaja sie: 3 gminy miejskie (w tym jedno miasto wojewddz-
kie - Wroctaw), 5 gmin miejsko-wiejskich oraz 13 gmin wiejskich.
Nie zostata przygotowana tabela zbierajaca kategorie danych ujetych
w analizowanych dokumentach, poniewaz ich mnogo$¢ oraz réznorod-

30

Gtéwny Urzad Statystyczny, Bank Danych Lokalnych, <https://bdl.stat.g
ov.pl> (dostep 28.06.2019).

' Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, Dz.U.
2001, nr 62, poz. 627, s. 9.
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nos¢ jest zbyt znaczna, aby ja w czytelny sposéb zaprezentowad. Poniz-
sze zestawienie skupia sie na nastepujacych kwestiach: nazwy i typu
gminu, roku przygotowania sprawozdania, autora sprawozdania, a tak-
ze podstawowych elementéw zawartych w dokumentach.

Tabela 2. Zestawienie element6éw sprawozdan z wykonania gminnych
programéw ochrony $rodowiska w wybranych gminach®.

gminy miejskie
Malbork 2015 Tak Tak Tak Tak
Wroctaw 2014 Tak Tak Tak Tak
Swinoujécie 2012 Tak Tak Tak Tak
gminy miejsko-wiejskie
Nakto nad Notecig 2017 Tak Tak Tak Tak
Miastko 2018 Tak Tak Tak Tak
Gryfino b.d. b.d. Tak Tak Tak
Katy Wroctawskie 2017 Tak Tak Tak Tak
Glubczyce 2016 Tak Tak Tak Tak
gminy wiejskie
Sokoly 2014 Nie Nie Tak Nie
Czernikowo 2012 Nie Tak Tak Nie
Biala 2018 Nie Nie Tak Tak
Gérowo Itaweckie 2018 Nie Nie Tak Tak

2 Zestawienie odno$nikéw do analizowanych sprawozdah znajduje sie

w Zatagczniku nr 2,
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Bierzwnik 2015 Nie Nie Tak Nie
Darlowo 2016 Tak Nie Tak Tak
Lowicz 2016 Nie Tak Tak Tak
Osielsko 2019 Nie Nie Tak Tak
Suszec 2013 Nie Nie Tak Tak
Chrzgstowice 2019 Tak Nie Tak Tak
Biskupice 2016 Tak Tak Tak Tak
Sanok 2017 Nie Nie Tak Tak
Szczutowo 2014 Nie Tak Tak Tak

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie gminnych programéw ochrony $rodowiska,
odnos$niki do wszystkich wykorzystanych dokumentéw znajduja sie w Zataczniku nr 2.

Pierwsza obserwacja wynikajaca z analizy sprawozdan z wykonania
gminnych programéw ochrony $rodowiska jest zréznicowanie autoréw
tych dokumentéw. W analizowanej prdébce prawie wszystkie gminy
miejskie oraz miejsko-wiejskie zlecily przygotowanie sprawozdania
firmom zewnetrznym. Z kolei przygotowanie dokumentu we wlasnym
zakresie byto czestsze wsrdd gmin wiejskich. W wiekszo$ci przypadkéw
mozna zauwazy¢, ze dokumenty przygotowane przez firmy zewnetrzne
sa obszerniejsze i zawieraja wiecej danych niz te sporzadzane przez
gminy we wlasnym zakresie.

W odréznieniu od sprawozdan z realizacji zadan z zakresu wspie-
rania rodziny, dokument przygotowany przez miasto wojewddzkie
(w tym przypadku Gmine Miejska Wroctaw) nie rézni sie znaczaco od
analogicznych dokumentéw przedstawionych przez inne gminy miej-
skie czy tez miejsko-wiejskie. W zwigzku z tym nie zostanie mu poswie-
cona osobna analiza.

W wiekszos$ci przypadkéw w sprawozdaniach z wykonania gmin-
nych programéw ochrony $rodowiska korzysta sie z bardzo wielu Zrédet
danych. Na przyktad dokument dla gminy miejsko-wiejskiej Nakto nad
Notecig podaje nastepujace zrédta danych™:

»  Raport z realizacji gminnego programu ochrony §rodowiska obejmujg-

cego ,,okres sprawozdawczy” dwdch lat kalendarzowych - 2015 i 2016, Gmina
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a) sprawozdania z wykonania budzetu gminy;

b) dane statystyczne Gtéwnego Urzedu Statystycznego - Bank Da-
nych Lokalnych;

c) dane sprawozdawcze od jednostek podlegtych gminie, spétek
komunalnych, samorzadu wojewddztwa i podmiotéw gospodarczych,
do ktérych skierowane zostaty szczegétowe ankiety™;

d) informacje o stanie $rodowiska Wojewddzkiej Inspekcji Ochrony
Srodowiska w Bydgoszczy.

Obfito$¢é Zrédet danych nie ogranicza sie jedynie do przytoczonego
wyzej przyktadu, ale jest zauwazalna takze w przypadku dokumentéw
przygotowanych przez pozostate gminy. Zauwazy¢ nalezy, ze korzysta-
nie z tylu Zrédet jest powszechniejsze w przypadku sprawozdan zleco-
nych firmom zewnetrznym.

W kontekscie korzystania z wielu zrédet mozna sobie zadaé pyta-
nie, dlaczego w sprawozdaniach (szczegdlnie mniejszych gmin) brakuje
czasami podstawowych danych, dotyczacych czy to charakterystyki, czy
monitorowania wskaznikéw stopnia wykonania gminnych programdéw
ochrony srodowiska. Po raz kolejny pojawia sie pytanie o przeptyw da-
nych, szczegélnie w kontekscie posiadania przez Bank Danych Lokal-
nych GUS informacji w nastepujacych dziedzinach: lasy prywatne

Nakto, 2017, <http://bip.gmina-naklo.pl/bip_download.php?id=16282>, s. 8 (do-
step 30.06.2019).

* Urzad Miasta i Gminy w Nakle nad Notecig, Gminna Spétka Wodna
w Nakle nad Notecig, Straz Miejska w Nakle nad Notecia, Zwigzek Gmin Kcynia,
Nakto, Szubin, Spéidzielnia Mieszkaniowa Chrobry, Starostwo Powiatowe
w Nakle nad Notecia, Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad w Byd-
goszczy, Zarzad Drég Wojewddzkich w Bydgoszczy, Zarzad Drég Powiatowych
w Nakle nad Noteciag, Komenda Powiatowej Paristwowej Strazy Pozarnej
w Nakle nad Notecia, Komenda Powiatowej Policji w Nakle nad Notecig, Powia-
towa Stacja Sanitarno-Epidemiologiczna w Nakle nad Notecia, Nadlesnictwo
Bydgoszcz, Szubin, Zoledowo, Regionalna Dyrekcja Ochrony Srodowiska
w Bydgoszczy, Komunalne Przedsiebiorstwo Wodociggéw i Kanalizacji w Nakle
nad Notecig, Komunalne Przedsiebiorstwa Wodociaggéw i Kanalizacji w Szubi-
nie, Komunalne Przedsiebiorstwa Energetyki Cieplnej w Nakle nad Notecig,
Kujawsko-Pomorski Zarzad Melioracji i Urzadzeti Wodnych, Regionalny Zarzad
Gospodarki Wodnej w Poznaniu, Wojewdédzki Inspektorat Ochrony Srodowiska
w Bydgoszczy, Okregowa Stacja Chemiczno-Rolnicza w Bydgoszczy, Urzad
Marszatkowski w Toruniu, Polska Spétka Gazownictwa Oddziat w Bydgoszczy,
placéwki oswiatowe, podmioty gospodarcze, Wojewddzki Fundusz Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej w Toruniu.
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i gminne, lesnictwo wszystkich form wtasno$ci, zadrzewienie, nieczy-
stodci ciekte, ochrona przyrody i réznorodnosci biologicznej, oczysz-
czanie $ciekdw komunalnych, odpady komunalne, tereny zieleni, zuzy-
cie wody i oczyszczalnie $ciekéw™.

Interesujgce z punktu widzenia mozliwosci traktowania omawia-
nych sprawozdar jako lokalnych OSR jest umieszczenie w wiekszosci
analizowanych dokumentéw monitoringu realizacji celéw wraz z in-
formacja o przeznaczonych na nie $rodkach. W niektérych opracowa-
niach pojawiaja sie takze zestawienia stopnia realizacji poszczegdlnych
celéw na przestrzeni kilku lat. Otwiera to wiele mozliwosci do stosowa-
nia technik analizy danych polecanych przez OECD dla oceny skutkéw
regulacji. Mozna na przyktad przeprowadzi¢ analize kosztéw efektyw-
nosci, poréwnujgc ze soba koszty dziatari w poszczegblnych latach wraz
z ich efektami. Przy tak obfitych zasobach danych dla wiekszych projek-
téw mozna pokusi¢ sie o analize kosztéw i korzysci, tym bardziej ze
dziatania podejmowane w ramach ochrony $rodowiska czesto wplywaja
na wiele grup interesariuszy czy to poprzez swoje bezposrednie skutki,
czy tez pewne nakazy i ograniczenia wymagane dla ich przeprowadze-
nia.

Plan zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego

Plan zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego jest
dokumentem odmiennym od analizowanych wcze$niej. W pewnym
zakresie zawiera on sprawozdanie z realizacji dzialan gmin, jednak ze
wzgledu na jego forme i prezentowane informacje blizej mu do doku-
mentu zawierajacego ocene skutkéw regulacji ex ante. Dwojaki charak-
ter planéw zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbioro-
wego dobrze obrazuja art. 43 ust. 1 pkt 2 oraz art. 14 Ustawy o publicz-
nym transporcie zbiorowym z dnia 16 grudnia 2010 r.”* Na podstawie
pierwszego z nich gmina zobowigzana jest przeanalizowaé zapotrzebo-
wanie na ustugi przewozowe i w razie potrzeby zgodnie z art. 14 ustawy
moze dokona¢ aktualizacji planu transportowego, uwzgledniajac sku-
teczno$¢ wptywu dotychczasowej interwencji publicznej w tym ob-
szarze. W zwigzku z tym podobnie jak w przypadku poprzednich do-

»  Gléwny Urzad Statystyczny, Bank Danych Lokalnych, <https://bdl.stat.
gov.pl/> (dostep 28.06.2019).

% Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym,
Dz.U. 2011, nr 5, poz. 13, s. 25.
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kumentéw wybrano prébe gmin, ktérych plany zréwnowazonego roz-
woju publicznego transportu zbiorowego zostang przeanalizowane pod
katem rodzaju i sposobu zbierania zaprezentowanych danych oraz ele-
mentéw OSR. Analizowana prébka sktada sie z: 3 gmin miejskich (Wro-
ctaw - plan z 2016 r., Krakéw - plan z 2013 r., Biatystok - plan z 2015 r.),
4 gmin miejsko-wiejskich (Miedzyrzecz - plan z 2017 r., Drawsko Po-
morskie - plan z 2018 r., Pszczyna - plan z 2017 r., Brwinédw - plan
z 2016 r.) oraz 4 gmin wiejskich (Miastko - plan z 2015 r, Bolestaw i Klu-
cze - wspdlny plan dla obu gmin z 2012 r., Lubianka - plan z 2016 r.).

Podobnie jak w przypadku sprawozdari z wykonania gminnych
programéw ochrony $rodowiska, plany zréwnowazonego rozwoju pu-
blicznego transportu zbiorowego przygotowane przez samorzady cha-
rakteryzujg sie znaczna ilo$cig uzytych w nich danych. zZa przyktad mo-
ze postuzy¢ opracowanie przygotowane dla Krakowa, ktére w samym
spisie tabel wymienia 39 kategorii danych”.

7 Sa to: kolejowe potgczenia miedzywojewddzkie funkcjonujagce w ra-

mach uzytecznosci publicznej, charakterystyka ogdlna dzielnic Miasta Krako-
wa, elementy sieci drogowo-ulicznej Krakowa w 2011 r., charakterystyka linii
kolejowych tworzacych Krakowski Wezet Kolejowy, lokalizacje parkingéw typu
P&R planowanych do realizacji do roku 2020 i 2030, struktura ludnosci Krakowa
w latach 2007-2011, gesto$¢ zaludnienia Miasta Krakowa w latach 2007-2011,
prognoza liczby ludnosci Krakowa w latach 2015-2035, saldo migracji ludnosci
dla Krakowa w latach 2007-2011, statystyka przedszkoli i szkét w Krakowie,
studenci uczelni publicznych w Krakowie, studenci uczelni niepublicznych
w Krakowie, sytuacja demograficzna gmin otaczajacych Miasto Krakéw, obje-
tych Planem Transportowym - grudzieri 2011 r., czynniki spoteczne determinu-
jace ksztalt oferty przewozowej, struktura wielko$ci podmiotéw gospodarczych
w Krakowie - stan 31.12.2012 r., struktura typéw podmiotéw gospodarczych
w poszczegdlnych dzielnicach Krakowa, zatrudnieni w poszczegblnych typach
podmiotéw gospodarczych w rozbiciu na dzielnice, struktura wlasno$ci przed-
siebiorstw w Krakowie, podmioty gospodarcze wg rejestru REGON w gminach
otaczajagcych Miasto Krakdéw, objetych Planem Transportowym - grudzieh
2011 r., zestawienie liczbowe i procentowe popytu w poszczegdlne typy dnia
tygodnia (2010 r.), zestawienie liczby pasazeréw przewozonych komunikacja
miejska w ciggu roku, zestawienie liczby pasazeréw podrézujgcych na podsta-
wie poszczegblnych rodzajéw biletéw, prognozowany wzrost udziatu podrézy
komunikacja miejska w wariancie aktywnym, liczba przewozonych pasazeréw
rocznie w obydwdch wariantach wzrostu pracy przewozowej, zestawienie linii
tramwajowych transportu zbiorowego zamawianych przez Gmine Miejska
Krakéw (stan na 1.04.2013 r.), zestawienie linii autobusowych transportu zbio-
rowego zamawianych przez Gmine Krakéw, udzial w przewozach organizowa-
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Tak znaczna ilo$¢ danych uzytych do stworzenia planu zréwnowa-
zonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego nie jest wyjatkowa
dla Krakowa, ale jest obecna w zdecydowanej wiekszo$ci analizowanych
dokumentéw. Warto takze nadmienid, iz w przeciwieristwie do omawia-
nych wczesniej sprawozdan, mozna na podstawie plandéw zaobserwo-
wac uzywanie przez samorzad tzw. big data. Za tego typu dane mozna
uzna¢ informacje na temat przepustowosci, liczby pasazeréw czy nate-
zenia ruchu, poniewaz tworza one réznorodne zmienne i duze zbiory.
W przypadku Wroctawia dane te zostaly uzyte do przygotowania (z wy-
korzystaniem metod ekonometrycznych) modelu dotyczgcego zacho-
war komunikacyjnych mieszkaticéw miasta®. Mozliwo$¢ zastosowania
metod ekonometrycznych wskazuje na wystarczajaca ilo§¢ danych tak-
ze do zastosowania opisanych wcze$niej metod quasi-eksperymental-
nych.

nych przez Gmine Krakdéw mierzony praca eksploatacyjna, zestawienie rocznej
liczby kurséw i pracy przywozowej realizowanych przez prywatnych przewoz-
nikéw, zestawienie liczby kurséw i pracy przywozowej realizowanych przez
prywatnych przewoznikéw w ciagu doby, zestawienie kosztéw funkcjonowania
Komunikacji Miejskiej w Krakowie oraz wplywéw z tego tytulu do budzetu
Miasta Krakowa w latach 2008-2012, zestawienie wplywdw z biletéw w roku
2012 z podziatem na sposdb ich zakupu, zestawienie wplywéw ze sprzedazy
biletéw w latach 2008-2012, zestawienie wielko$ci dotacji przekazanej przez
gminy bedace stronami porozumieti miedzygminnych do budzetu Krakowa
w roku 2012 oraz planowanej na rok 2013, plan inwestycyjny MPK w Krakowie
w cenach biezacych (kwoty netto), ocena realizacji postulatéw przewozowych
w transporcie zbiorowym Krakowa, podmioty realizujace funkcje organizator-
skie w transporcie publicznym w Krakowie - stan na 31 grudnia 2012 r., poza-
dany docelowy poziom realizacji ustug w 2022 r. w odniesieniu do poszczegdl-
nych postulatéw przewozowych, charakterystyka elementéw sktadowych sys-
temu informacji dla pasazeréw korzystajacych z komunikacji miejskiej
w Krakowie - stan istniejgcy, dziatania majace na celu integracje transportu
zbiorowego. Zob. Uchwala nr LXXX/1220/13 Rady Miasta Krakowa z dnia 28
sierpnia 2013 r. w sprawie przyjecia Planu zréwnowazonego rozwoju publicz-
nego transportu zbiorowego dla Gminy Miejskiej Krakéw oraz gmin sasiaduja-
cych, z ktérymi Gmina Miejska Krakéw zawarta porozumienie w zakresie orga-
nizacji publicznego transportu zbiorowego, <https://www.bip.krakow.pl/?dok
_id=167&sub_dok_id=167&sub=uchwala&query=id%3D19827%26typ%3Du>, s. 163
(dostep 7.07.2019).

% Plan Zréwnowazonego Rozwoju Publicznego Transportu Zbiorowego
Wroclawia, listopad 2016, <http://wrosystem.um.wroc.pl/beta_4/webdisk/188
692/0713ru07z.pdf>, s. 68 (dostep 7.07.2019).
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Z kolei podczas analizy zrédet danych uzytych do sporzadzania
planéw zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego
w kazdym z omawianych dokumentéw uwidaczniaja sie badania ankie-
towe. Jest to jedna z metod rekomendowanych przez OECD do zbierania
danych na potrzeby sporzadzenia ocen skutkéw regulacji.

W kontek$cie traktowania planu zréwnowazonego rozwoju pu-
blicznego transportu zbiorowego jako dokumentu zawierajacego ele-
menty OSR interesujace wydaja sie informacje dotyczace sposobu moni-
torowania jego wykonania. Znajduja sie one w opracowaniach przygo-
towanych dla: Wroctawia, Biategostoku, Bolestawia i Kluczy, tubianki,
Miedzyrzecza, Miastka. Ponizsza tabela zbiera techniki monitorowania,
ktére zostaly opisane w planie.

Tabela 4. Techniki monitoringu i analizy danych stosowane w tworzeniu pla-
néw zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego
w wybranych gminach®.

gminy miejskie

Wroctaw Wielokryterialna metoda oceny skutecznosci systemu

Zestaw parametréw i narzedzi oraz zakres oceny poszczegdl-

Bialystok nych elementéw systemu przewozéw

gminy miejsko-wiejskie

Cykliczne badania potokéw pasazerskich oraz ocena innych

Mi Lot
iedzyrzecz wskaznikéw

gminy wiejskie

Miastko Analiza wielokryterialna

Weryfikacja wynikéw realizacji planu nastepowa¢ bedzie przez

Bolestaw ) o ; . YA ;2
cykliczne badania i pomiary ruchu, ankiety wéréd mieszkancéw

¥ Zestawienie wszystkich analizowanych planéw znajduje sie w Zatgcz-

niku nr 3.
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Weryfikacja wynikéw realizacji planu nastepowaé bedzie przez
Klucze ) o ; . NPT ;2

cykliczne badania i pomiary ruchu, ankiety wéréd mieszkaticéw
tubianka Analiza wielokryterialna

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie planéw zréwnowazonego rozwoju publiczne-
go transportu zbiorowego, odnoéniki znajduja sie w Zaltaczniku nr 3

Wszystkie przyktady wymienione w powyzszej tabeli zawierajg de
facto analize wielokryterialng, ktérej uzywano do monitorowania stop-
nia realizacji planu. Opis systemu monitorowania jest waznym elemen-
tem dla OSR, nie wystepowatl on jednak w analizowanych wcze$niej
sprawozdaniach z realizacji zadati z zakresu wspierania rodziny oraz
z wykonania gminnego programu ochrony $rodowiska. Co prawda
w drugim z dokumentéw pojawialy sie niekiedy wyniki monitoringu dla
poszczegdlnych celéw, nie byly jednak przedstawiane kryteria i sposéb
przeprowadzania takiej analizy.

6. Sugestie w projektowaniu lokalnych OSR

Na bazie wiedzy teoretycznej, a takze analizy dokumentéw przygoto-
wanych przez rézne polskie gminy mozna przedstawi¢ sugestie, ktére
pozwola na ulepszenie omawianych sprawozdan i plandw, a dzieki temu
stworzenie systemu lokalnego OSR. Posiadanie takiej procedury pozwoli
samorzadom na lepsze zakorzenienie ich decyzji w danych i tatwiejsze
prowadzenie polityki evidence based.

Pierwszg, najbardziej chyba rzucajacg sie w oczy potrzeba jest rela-
tywne ujednolicenie sktadanych sprawozdari i planéw. Oczywistym jest,
ze nie mozna wymagaé od nieduzych gmin wiejskich przygotowania
réwnie obszernego dokumentu, jak od miast wojewddzkich. Mozna jed-
nak podjg¢ dziatania w celu daleko idacego ujednolicenia zawartosci
takich sprawozdan w sposobie zbierania danych, ich zakresie i analizie.
Rzecz jasna nalezy kierowaé sie przy tym zasada proporcjonalnosci, tak
aby przygotowane dokumenty w sposéb rzeczywisty utatwialy samo-
rzgdom ich prace, a nie naktadaty na nie dodatkowy niepotrzebny i nie-
uzasadniony obowigzek. Potrzebe takiego ujednolicenia mozna zaob-
serwowal zwlaszcza na przykladzie sprawozdan z realizacji zadan
z zakresu wspierania rodziny, gdzie dokumenty przygotowane przez
relatywnie podobne gminy potrafig sie znacznie miedzy sobg réznic.
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Warto zadbal o lepszy przeptyw informacji pomiedzy Gtéwnym
Urzedem Statystycznym a organami odpowiedzialnymi za przygotowa-
nie analizowanych dokumentéw. Zdarza sie niekiedy, ze Bank Danych
Lokalnych GUS prezentuje w danej dziedzinie szerszy zakres danych niz
sprawozdanie gminy, pomimo ze analogiczne informacje sg prezento-
wane przez inne gminy w ich dokumentach.

Nalezy podjgé dziatania w kierunku nadania analizowanym doku-
mentom wiekszej liczby cech OSR zalecanych przez OECD, ktére dotyczg
zbierania danych i ich analizy oraz takiego wykorzystania danych, aby
najlepiej mierzy¢ skutki dziatania gminy. Realizacjg pierwszego z postu-
latéw moze by¢ wprowadzenie (rzecz jasna w réznym stopniu dla réz-
nych rodzajéw i wielko$ci gmin) obowigzku korzystania z cze$ci metod
zbierania danych wskazywanych przez OECD. Za przyktad mogtoby po-
stuzy¢ zbieranie danych od innych agencji paristwowych (co przy okazji
rozwigzatoby kwestie niewykorzystywania danych GUS) oraz przepro-
wadzanie (tam, gdzie jest to zasadne) ankiet wérdéd mieszkaticéw. Moz-
na takze pokusi¢ sie o zalecenie stosowania wiekszej liczby technik ana-
lizy danych. W tym momencie wigkszo$¢ analizowanych gmin przed-
stawia obfitujgce w informacje dokumenty, jednak w przewazajacej
czedci nie zostaja one poddane analizie. Jezeli istnialby wymdg (oczywi-
$cie wcigz zachowujac zasade proporcjonalnosci) zastosowania cze$ci
technik analizy danych sugerowanych przez OECD, potencjat tych da-
nych, na ktérych zebranie i prezentacje i tak zapewne przeznaczono
srodki, mégtby zostaé wykorzystany w pelni. Taka sugestia wydaje sie
by¢ rozsadna, tym bardziej ze w wielu analizowanych dokumentach
pojawialy sie zestawienia kosztéw dziatan gminy wraz z ich efektami, co
w bardzo prosty sposéb prowadzi¢ moze do przeprowadzenia petnej
analizy kosztéw - efektywnosci. W przypadku wiekszych gmin, dyspo-
nujacych wiekszymi zbiorami danych i lepszymi mozliwo$ciami anali-
tycznymi, mozna rozwazy¢ stosowanie metod quasi-eksperymentalnych
dla lepszej oceny skutkéw dziatati samorzadu.
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Zalacznik nr 1. Wykaz odno$nikéw do sprawozdania z realizacji zadati z zakre-
su wspierania rodziny.

Pita

<https://www.mops.pila.pl/files/file_add/download/189_sprawozdanie-z-realiza
¢ji-zadan-z-zakresu-wspierania-rodziny-za-rok-2017pdf>

<http://www.mops.radom.pl/pliki/sprawozdanie_z_realizacji_zadan_z_zakresu_

Radom wspierania_rodziny_za_rok_2016.pdf>
Kevnia <http://mst-kcynia.rbip.mojregion.info/wp-content/plugins/download-attachme
y nts/includes/download.php?id=6822>
<http://ops.opoczno.pl/wp-content/uploads/2018/03/Sprawozd.-AR-za-2017r..
Opoczno pdf>
<http://www.bip.opskozienice.pl/wp-content/uploads/2018/03/SPRAWOZDAN
Kozienice [E-Z-REALIZACJI-ZADA%C5%83-Z-ZAKRESU-WSPIERANIA-RODZINY-ZA-ROK-201
7.pdf>
Gryfino <https://wrotagryfina.pl/UMGryfinoFiles/file/druk_xxxiv_04.pdf>
Wyszkw <https://bip.wyszkow.pl/pliki/rada_miejska/protokoly_sesje_rm/2018/29_III/pr
y otokol_sesja_29_I1I_2018_zal_7.pdf>
. <http://www.wikom.pl/bip.mgopskoluszki/upload/rok2017/31032017realizacja_
Koluszki
mgops.pdf>
<http://www.siepraw.pl/assets/siepraw/media/files/4b9030ba-dde7-448a-a0eb-d
Siepraw 3514750549¢/xxxii-316-18-z-dnia-10-maja-2018-r-w-sprawie-przyjecia-rocznego-
sprawozdania-z-realizacji-zadan-z-zakresu-wspierania-rodziny-za-rok-2017.pdf>
<http://lutowiska.pl/wazne-dokumenty?file=pliki/lutowiska/files/pdf/GOPS/Sp
Lutowiska rawozdanie%20z%20programu%20wsparcia%20rodziny%20w%20Gminie%20Luto
wiska%20za%202017.pdf>
o <http://gops.gminasedziejowice.eu/attachments/article/153/sprawozdanie%20z
Sedziejowice |4, oowr%202a%202016-2.doc>
Grabéw <http://www.grabow.pl/_portals_/grabow/CKFiles/sprawozdanie_z_realizacji_z

adan_z_zakresu_wspierania_rodziny_za_rok_2016.rtf>

Stara Kornica

<http://ops.kornica.org/asp/pliki/dokumenty_osrodka/sprawozdanie_2017_-_w
spieranie_rodziny.pdf>

<http://www.czluchow.eu/sites/default/files/pliki/sprawozdanie_z_realizacji_us

Cztuchéw tawy_o_wspieraniu_rodziny_za_2016.pdf>

Malechowo  |<http://gops.malechowo.ibip.pl/public/get_file.php?id=246536>

Osielsko <http://bip.osielsko.pl/bip_download.php?id=19085>

Kiernozia <https://www.kiernozia.gmina.pl/asp/pliki/Aktualnosci/15.17.pdf>

Lubawa <http://www.gopslubawa.4bip.pl/index.php?idg=33&id=283&x=5>

Kutno <http://bip.gops.gminakutno.pl/pobierz/51>

Piatnica <https://bip.gminapiatnica.pl/rada-gminy/obwieszczenia-o-zwolaniu-sesji-infor
4 macje-i-sprawozdania?task=article.downloadAttachment&id=327&version=486>
L <https://opsm.bip.gov.pl/fobjects/download/533059/sprawozdanie-z-zakresu-

Miescisko ; ; .

wspierania-rodziny-za-2018-rok-doc.html>
Krzykosy <http://bip.krzykosy.pl/krzykosy/zasoby/files/uchwaly_rady/1_2017/xxxi_193_

2017/zalacznik_2_wspieranie__rodziny.pdf>
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<https://hyzne.pl/static/img/k01/BIP/2019/Misc/Raport%200%20stanie%20gmi
Hyzne ny%202018/Zalaczniki/4.Sprawozdanie%20z%20realizacji%20zada%C5%84%202%2
0zakresu%20wspierania%20rodziny%20za%202018%20rok..pdf>
Konopnica <https://www.konopnica.finn.pl/res/serwisy/pliki/20478196?version=1.0>

Zalacznik nr 2. Wykaz odno$nikéw do sprawozdania z wykonania gminnego
programu ochrony $rodowiska.

Malbork <http://bip.malbork.pl/Article/get/id,20998.html>

Wroclaw <http://bip.um.wroc.pl/attachments/download/28650>

Swinoujécie  |<http://bip.um.swinoujscie.pl/attachments/download/45559>

Nakto nad . . . .
< 3 - ?id= >

Notecia http://bip.gmina-naklo.pl/bip_download.php?id=16282

Miastko <http://bip.miastko.pl/pobierz/8873>

Gryfino <https://wrotagryfina.pl/UMGryfino/chapter_60611.asp>

Kat . .

V\?r g’ clawskie <http://bip.katywroclawskie.pl/dokumenty/10234>

Glubczyce ;};téps: //glubczyce.pl/download/attachment/12852/rpos_2014-2015-glubczyce.

Sokoly <http://www.ugsokoly.bip.podlaskie.pl/upload/doc/33866_20151126_153659.doc

Crernikowo <https://www.czernikowo.pl/plik,19098 sprawozdanie-z-realizacji-pos-gminy-
czernikowo-na-lata-2004-2010-z-perspektywa-na-lata-2011-2020.pdf>

Biala <http://bip.biala.gmina.pl/download/attachment/19074/raport-z-wykonania-
programu-ochrony-srodowiska.pdf>

Gérowo <http://gorowoil-ug.bip-wm.pl/public/get_file_contents.php?id=339589>

Iaweckie p//8 g.01p -pl/p get_file_ -pnpe

Bierzwnik <http://bip.bierzwnik.pl/pobierz/687>

Darfowo <http://ug.darlowo.ibip.pl/public/?id=202043>

Lowicz <http://www.lowicz.eu/files/docs/raport_z_wykonania_posx_w1.pdf>

Osielsko <http://bip.osielsko.pl/bip_download.php?id=18895>

S <http://bip.suszec.iap.pl/pl/11098/12970/raport-z-wykonania-programu-ochro

Z ny-srodowiska-dla-gminy-suszec-za-lata-211-212.html>
Chrzastowice |<http://www.chrzastowice.bip.net.pl/?a=10710>
Biskupice <https://www.biskupice.pl/_files/2017/strony_dynamiczne/ochrona_srodowis
P a/Raport_PO_Biskupice_4.pdf>

<http://www.gmina.sanok.com.pl/bip/atach/4/1189/8892/RAPORT%20PO__%

Sanok
202017.pdf>
<http://www.szczutowo.nowybip.pl/article/raport-z-realizacji-programu-och

Szczutowo rony-srodowiska-gminy-szczutowo-za-lata-2010-2012-z-uwzglednieniem-2013-
roku>
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Zalacznik nr 3. Wykaz odno$nikéw do planéw zréwnowazonego rozwoju pu-
blicznego transportu zbiorowego.

Wroclaw <http://wrosystem.um.wroc.pl/beta_4/webdisk/188692/0713ru07z.pdf>

Krakéw <https://www.bip.krakow.pl/_inc/rada/posiedzenia/show_pdfdoc.php?id=68100>

Bialystok <https://www.bip.bialystok.pl/resource/file/download-file/id.8094>

Miedzyrzecz |<http://www.bip.miedzyrzecz.pl/system/obj/6635_XLIII-405-17.pdf>

g;mi?de <http://umig.drawskopomorskie.ibip.pl/public/get_file_contents.php?id=333145>
Pszczyna <http://bip.pszczyna.pl/zalacznik/32860>
. <https://brwinow.pl/files/468/Konsultacje-spo%C5%82eczne/803/Projekt_Plan-
Brwinow
transportowy.pdf>
Miastko <http://bip.miastko.pl/pobierz/4465>
<http://www.zkgkm-olkusz.pl/upload/plan%20transportowy%20ZKGKM%200lk
Bolestaw
usz.pdf>
Klucze <http://www.zkgkm-olkusz.pl/upload/plan%20transportowy%20ZKGKM%200lk

usz.pdf>

tubianka <http://www.bip.lubianka.lo.pl/bip_download.php?id=4754>
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Karol Walachowski

Kryteria oceny rozwoju gmin w Polsce
a ocena skutkéw regulacji

1. Wstep

Prognozowanie skutkdw interwencji publicznych jest jednym z najwaz-
niejszych wyzwan dla decydentéw politycznych na wszystkich szcze-
blach administracji publicznej. Rozbudowany uktad instytucjonalny,
obejmujacy regulacje prawne, procedury, analizy czy konieczno$¢ kon-
sultacji decyzji, jest niezbedny do podejmowania efektywnych wybo-
réw. W Polsce na poziomie centralnym wspétcze$nie mamy do czynie-
nia z konieczno$cig przygotowywania oceny skutkéw regulacji, czyli
analiz ex ante decyzji politycznych, ktére majg na celu przewidywanie
ich przysztych skutkéw.

Jednolitego mechanizmu oceny aktéw prawnych nie znajdziemy
jednak na poziomie samorzadu terytorialnego. Jest to dla poziomu lo-
kalnego nowe narzedzie, ktére do tej pory nie zostato opisane w tek-
stach naukowych czy publicystycznych. Dzisiaj na nowo nalezy zasta-
nowi¢ sie nad efektywno$cig funkcjonowania samorzadu oraz tym, jaka
wspétczesnie ma on spetniaé role. Ta natomiast w ostatnich dekadach
mocno ewoluowata. Samorzady zmienily sie z jednostek organizujacych
podstawowe ustugi publiczne w aktywnych aktoréw, majacych swoje
miejsce w procesach rozwojowych nowoczesnej gospodarki. Niniejsze
rozwazania postanowiono rozpoczaé od zdefiniowania wspdtczesnego
pojecia rozwoju, ktére oparte musi by¢ na kontekscie konkurencji jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Nastepnie przedstawione zostana
wybrane teorie rozwoju regionalnego i lokalnego, ktére pozwolg na
wytypowanie kluczowych czynnikéw rozwojowych. Ostatnia czes¢ tek-
stu to zaproponowanie syntezy czynnikdw, ktére postuzy¢ mogg w pdz-
niejszym etapie do stworzenia ram oceny wptywu, jakim podlega¢ moga
decyzje regulacyjne jednostek samorzadu terytorialnego.
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2. Ekonomia regionalna jako kontekst podejmowania decyzji przez
wiadze samorzagdowe

Czynniki najbardziej istotne dla rozwoju zmieniajg sie dynamicznie, tak
samo jak zmienia sie caly system spoteczno-gospodarczy. Historyczny-
mi przyktadami tempa zmian atrakcyjnosci obszaréw moga by¢ wloska
Wenecja, amerykanskie Detroit oraz polska £6dZ. Powstata na poczatku
XI w. Republika Wenecka byta miejscem wyjatkowym w éwczesnej Eu-
ropie. W regionie ogarnietym szeregiem wojen, gléwnie na tle religij-
nym, mlode panstwo cechowato sie wysokim poziomem zaradnosci
i pragmatyzmu. Szybko osiagneto dominujgca pozycje w handlu w rejo-
nie Morza Srédziemnego. Stanowilo ono - by uzyé dzisiejszej termino-
logii - hub taczacy chrzescijan, muzutmandw i kraje azjatyckie. Oprécz
petnienia roli posrednikéw, Wenecjanie wytwarzali tez swoje produkty,
kreujac specjalizacje w dzielnicach miasta. W XVI w. Wenecja byta zde-
cydowanie najbogatszym miastem kontynentu, przyciggajac najbardziej
utalentowane jednostki. Zmieniajaca sie sytuacja polityczna potozyta
kres tej dominacji. Od XVII w. coraz lepiej zorganizowane paristwa
sprzeciwialy sie monopolistycznej pozycji Wenecji i rozpoczetly dazenia
do uniezaleznienia przeptywéw handlowych od niej. Z biegiem lat za-
czeta ona podupadad, stajac sie miejscem, ktérego najwazniejszg warto-
Scig dodana sa dzi§ obiekty turystyczne stworzone przez poprzednie
pokolenia'.

Miasto ze stanu Michigan odniosto w pierwszej potowie XX w.
ogromny sukces za sprawg szybkiego rozwoju branzy motoryzacyjne;j.
Zjawisko to gwaltownie zatrzymato sie wraz z koricem II wojny $wiato-
wej 1 wzrastaniem roli innych panstw w produkcji samochodéw oraz
przenoszeniem dziatalnosci przedsiebiorstw produkujgcych samochody
z Detroit do obszardw z tariszg sitg robocza (offshoring). Wine ponosza
takze kryzys naftowy w latach 70. oraz zmieniajace sie uwarunkowania
rynku pracy w USA, ktdére uczynily ten przemyst niekonkurencyjnym.
Dodatkowo producenci nie wykazali sie wolg dostosowania do zmienia-
jacych sie okolicznosci i pozostawali przy produkcji duzych, paliwozer-
nych samochodéw. Wine ponosza takze lokalni samorzagdowcy. Nie wy-
kazali sie dalekowzroczno$cig w okresie prosperity i nie dywersyfikowa-

! J.Kotkin, Powszechna historia miasta, Warszawa 2018, s. 128-131.
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li dziatalno$ci w miescie. Od poczatku XXI w. jest to przyktad miasta
upadtego, ktére w 2013 r. oglosito bankructwo’.

Polska £6dZ w krétkim czasie przebyta droge z matej, wiejskiej osa-
dy do jednego z najwazniejszych osrodkéw przemystowych w regionie.
Na poczatku XIX w. wie$ liczyta okoto 800 mieszkaticéw. Dzieki dogod-
nemu potozeniu oraz decyzji politycznej £6dZ rozwineta sie do imponu-
jacych 600 tys. mieszkaticéw w 1914 r. Swoim rozmiarem ustepowata
tylko Warszawie, bedac drugim najwiekszym miastem w Drugiej Rzecz-
pospolitej. Po Il wojnie $wiatowej miasto zaczeto traci¢ swoja przewage
konkurencyjng opartg na taniej sile roboczej i preferencjach politycz-
nych. Przemyst wtdkienniczy, stanowigcy gtéwny sektor ekonomicznej
aktywno$ci miasta, w duzym stopniu upadt, przegrywajac rywalizacje
kosztowg z konkurentami z Azji. Obecnie £6dZ mierzy sie z wieloma
problemami, czego odzwierciedleniem jest gwaltowna migracja todzian
do innych miast.

Powyzsze przyktady pokazuja ogromng dynamike zmian spotecz-
no-gospodarczych. Utrzymanie pozycji lub awans danego osrodka wy-
maga ciaglej troski o konkurencyjno$¢ i obserwacji wystepujacych me-
gatrenddw. Jest to przedmiot zainteresowania ekonomii regionalnej,
ktéra zajmuje sie przestrzennymi aspektami funkcjonowania rynkéw
oraz jednostek osadniczych. Kluczowe pytania, ktére wyznaczaja
przedmiot zainteresowania tej dyscypliny nauki, to:

o Jakie ekonomiczne procesy tlumacza lokacyjne wybory oséb
oraz podmiotéw gospodarczych w przestrzeni?

e Jakie zasady wyjasniaja wystepowanie réznego rodzaju syste-
méw ekonomicznych w przestrzeni?

e Dlaczego okre$lone obszary rozwijaja sie lepiej niz inne?

Wszelka dziatalno$¢ spoteczno-gospodarcza cztowieka odbywa sie
w okreslonej przestrzeni. Ludzie oraz podmioty gospodarcze codziennie
dokonuja decyzji lokacyjnych. To, jakie miejsce wybiora, uzaleznione
jest od cech danych obszaréw. Wybdr dokonywany jest podobnie do
wszelkich innych decyzji gospodarczych, takich jak zakup nowych ma-
szyn czy ustug - decydujgca jest maksymalizacja korzys$ci. Korzysci te
moga mie réznorodny charakter. Moga wynikaé z wystepowania surow-
céw naturalnych, blisko$ci rynku zbytu na towary, dobrej infrastruktu-
ry czy wreszcie wystepowania firm o podobnym charakterze do naszych

> Por. C. LeDulff, Detroit. Sekcja zwlok Ameryki, Warszawa 2019; J. F. P. Rose,
Dobrze nastrojone miasto, Krakéw 2019, s. 196-197.
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lub wysoko wykwalifikowanych pracownikéw. Czynniki lokalizacyjne
moga mie¢ takze negatywny wplyw na decyzje. Nikt nie chce mieszkaé
w miejscu, w ktdrym istnieje wysokie zanieczyszczenie czy brakuje
oferty spedzania czasu wolnego. Za$ z perspektywy podmiotéw gospo-
darczych barierami moga by¢ np. wysokie wynagrodzenia, brak dostaw-
céw czy koszty nieruchomosci itd. Dlatego przestrzen moze stanowié
przewage konkurencyjna i decydowad o zwyciestwie w grze rynkowej
niektérych podmiotéw gospodarczych i porazce innych. Nie jest przy-
padkiem to, ze w ostatnich dekadach niemal wszystkie globalne przed-
siebiorstwa korzystaja ze strategii offshoring’u, ktéra polega na wyszu-
kiwaniu na $wiecie miejsc cechujgcych sie najlepsza kombinacja kosz-
téw oraz efektywnosci’. Nie jest przypadkiem takze to, ze najbardziej
zaawansowane procesy gospodarcze koncentrujg sie na matych teryto-
rialnie obszarach, na ktérych znajduja sie klastry przedsiebiorstw’. Jak
wskazujg badania empiryczne’, podstawowymi prawidlowosciami za-
chodzacymi w obszarze ekonomii regionalnej sa korzys¢ aglomeracji
(podmioty sa bardziej produktywne, gdy funkcjonuja w gesto zaludnio-
nych obszarach), ,rozlewanie si¢” kapitatu ludzkiego (koncentracja
dobrze wyksztatconych ludzi zwieksza poziom i wzrost produktywno-
§ci) oraz réwnowazenie przestrzenne (wysokie wynagrodzenia sg réw-
nowazone wysokimi kosztami zycia i stratami kongestii). Aktywna rola
jednostek samorzadu terytorialnego wymaga zrozumienia proceséw na
poziomie regionalnym, krajowym i miedzynarodowym oraz przede
wszystkim wiasciwej diagnozy zarzadzanej jednostki, aby poprzez poli-
tyki publiczne niwelowal stabe punkty i wzmacniaé przewagi konku-
rencyjne.

3. Metodyka pracy

Jedna z typologii podziatu teorii rozwoju regionalnego i lokalnego jest
klasyfikacja zaprezentowana przez wtoska badaczke Roberte Capello,

*  Por. A. Szajnowska-Wysocka, S. Sitek, Koncepcje teoretyczne rozwoju re-

gionalnego, Katowice 2015, s. 117-120.

*  Przykladami takich obszaréw mogg by¢ np. Silicon Valley w USA oraz
Silicon Wadi w Izraelu w obszarze hi-tech, czy Polska Dolina Lotnicza w obsza-
rze przemystu lotniczego. Wiecej m.in. w M. Porter, The Competetive Advantage of
Nations, Nowy Jork 1990.

® E. Glaeser, J. Gottlieb, The Economics of Place-Making Policies, ,,Brookings
Papers on Economic Activity” 2008, vol. 39, no. 1, s. 155.
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ktéra za kryterium podziatu przyjeta sposéb rozumienia przestrzeni®.
Najstarsza grupa teorii reprezentowana jest gtéwnie przez badaczy wy-
wodzacych sie z geografii ekonomicznej i zawiera m.in. teorie lokalizacji
Alfreda Webera, teorie miejsc centralnych Waltera Christallera oraz
teorie stref rolniczych Johanna Heinricha von Thiinena. W teoriach
lokacyjnych przestrzen ma wymiar fizyczno-metryczny. Koncepcje
majg za zadanie wyjasniaé motywacje, jakimi kieruja sie podmioty go-
spodarcze oraz ludzie, organizujgc sie w przestrzeni. Istnieja dwie prze-
ciwstawne sity, ktére oddziatuja na system - rozproszenie oraz koncen-
tracja. Kluczowymi czynnikami rozpraszajacymi sa m.in. koszty trans-
portu, nieruchomosci czy pracy, a koncentrujacymi - korzysci zwigzane
z aglomeracja, m.in. blisko$¢ partneréw handlowych, akumulacja wie-
dzy czy korzysci skali.

Druga grupa teorii jest $cisle zwiazana z zatozeniami nurtu neokla-
sycznego w ekonomii. Przykladowymi koncepcjami sa m.in. teoria bazy
ekonomicznej Douglassa C. Northa, teoria startu Walta Rostowa oraz
nowa geografia ekonomiczna Paula Krugmana. Przestrzen ma w nich
jednolity, abstrakcyjny charakter, oderwany od cech przestrzennych.
Najistotniejsza w tej grupie jest umiejetnos¢ regionu lub miasta do two-
rzenia débr i ustug dla systemu gospodarczego na wszystkich szcze-
blach hierarchicznych. W tej grupie teorii znalez¢ mozemy wiele ma-
kroekonomicznych modeli, ktére stuza do tworzenia predykgji i wyli-
czania konkretnych wartosci liczbowych.

Ostatnia opisywana grupa to teorie rozwoju lokalnego i zréznico-
wanych relacji przestrzennych. Przykltadowymi koncepcjami sg teoria
biegunéw wzrostu Francoisa Perroux czy teoria klastréw Michaela E.
Portera. Kluczowymi elementami dla tej grupy teorii sa: aktorzy, insty-
tucje oraz relacje wystepujace pomiedzy nimi. Zwolennicy tych teorii
poszukujg przyczyn, dla ktérych pewne obszary rozwijaja sie lepiej od
innych, identyfikujac materialne i niematerialne sktadniki proceséw
rozwojowych.

Podobnie jak nie jest mozliwe stworzenie jednego obiektywnego
modelu i teorii wyjasniajacych rzeczywisto$¢ spoteczna, tak nie istnieje
calosciowa teoria rozwoju regionalnego. Teorie wzrostu, chociaz sa
formalne i spéjne wewnetrznie, pomijaja aspekt przestrzenny gospoda-
rowania. Grupa teorii rozwoju i relacji przestrzennych sprawdza sie
najlepiej w opisie ztozonych interakcji lokalnych, pomija jednak ocene
rozwoju. Teorie lokacyjne za$ najlepiej ttumacza aspekty przestrzenne

6

R. Capello, Regional Economics, Nowy Jork 2007.
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gospodarowania, pomijajg jednak inne obszary. Doda¢ do tego nalezy
szereg sposobdw rozumienia miasta oraz regionu przez inne nauki, na
przyktad jako proces, system, miejsce, rezultat, organizacje czy funkcje’.
W zwigzku z powyzszym szczegbtowo omdéwione zostang najbardziej
reprezentatywne teorie z kazdej grupy koncepcji. Z teorii lokacyjnych
przedstawiona zostanie teoria miejsc centralnych W. Christallera.
Z grupy teorii wzrostu regionalnego zaprezentowana zostanie teoria
bazy ekonomicznej oraz model kumulatywnej przyczynowosci Gunnara
Myrdala. Z ostatniej grupy teorii relacyjnych i zréznicowanych prze-
strzennie zostanie przedstawiona teoria klastréw M. E. Portera. Na pod-
stawie kazdej z teorii wytonione zostaty kluczowe czynniki konkuren-
cyjnosci, ktére beda przedmiotem syntezy w ostatniej cze$ci rozdziatu.
Zostaly one zaprezentowane w formie tzw. karty rozwoju. Jest to forma
zestawienia czynnikéw konkurencyjnosci z obszarami, za ktére odpo-
wiedzialne sa jednostki samorzadu terytorialnego. Analiza ta pozwoli
okresli¢ rodzaj wptywu, jaki decyzje wladz samorzagdowych maja na
wyszczegblnione czynniki konkurencyjnosci, przyczyniajace sie do
rozwoju lokalnego. Dzieki temu przy tworzeniu prawa lokalnego decy-
denci beda mogli dokonaé oceny wptywu projektowanej regulacji, od-
wotujac sie do obiektywnych kryteriéw. Ma to za zadanie poméc twér-
com polityk publicznych oraz mieszkaticom w uwzglednianiu szerokie-
go kontekstu proceséw rozwojowych i umiejscowieniu konkretnych
decyzji w trajektorii rozwojowej osrodka.

4, Rozwdj i konkurencyjno$é jednostek samorzadu terytorialnego

Rozwdj lokalny opisaé mozna jako ,,wynik pozytywnych zmian wzrostu
iloSciowego oraz postepu jakosciowego w systemach gospodarczych,
spotecznych i przyrodniczych” jednostki samorzadu terytorialnego®.
Inna definicja moze podkreslaé ,dokonujace sie na danym obszarze
zmiany, czesto Swiadomie i celowo stymulowane, prowadzace do wzro-
stu jej potencjatu spoteczno-gospodarczego i ogdlnego poziomu dobro-
bytu™. Kategoria ta nie jest precyzyjna. Moze mie¢ bardzo rézne zna-

7 Por.]. Sinkieng, City competitiveness: concept, factors, model, [w:] State and

Administration in a Changing World: presented papers from the 17" NISPAcee Annual
Conference, May 14-16, Budva, Montenegro, New York 2009.

8 Z.Strzelecki, Gospodarka regionalna i lokalna, Warszawa 2008, s. 13.
J. Kudetko, Wybrane problemy polityki rozwoju spoleczno-gospodarczego,
Krakdw 2017, s. 12.
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czenia w zaleznosci od uwarunkowan lokalnych, kulturowych itd. Ko-
nieczne do doprecyzowania pojecia wydaje sie uwzglednienie aksjologii,
czyli zasad oraz warto$ci, w ramach ktérych formutowane sg cele roz-
wojowe'’, Priorytety rozwojowe i ptaszczyzny rozwoju moga by¢ zupet-
nie inaczej rozumiane ze wzgledu na przyjetg perspektywe. Inne rozu-
mienie poprawy sytuacji przedstawia mtody rodzic, dla ktérego jakosé
opieki przedszkolnej czy terenéw zielonych wydaje sie kluczowa z per-
spektywy rozwoju gminy, a inne np. prezes lokalnej firmy, dla ktérego
najwazniejsze sa ksztalcenie kompetentnych pracownikéw oraz stwo-
rzenie wysokiej jakosci sieci drég. W niniejszym tekscie przyjeto per-
spektywe rozwojowa lokalnych samorzgdowcéw i urzednikdéw, ktérzy
traktujg rozwéj horyzontalnie, oraz uwzgledniono potrzeby wszystkich
aktoréw jednostek samorzadu terytorialnego. Wraz z reformg samorzg-
dowg i nadaniem wiekszej liczby uprawnieri jednostkom samorzgdu
terytorialnego zmienit sie przedmiot ich dziatan. Wczeéniejsze dostar-
czanie ustug publicznych zastapione zostato bardziej aktywng orientacja
na potrzeby aktordéw oraz na priorytety rozwojowe''. Nalezy podkresli¢,
ze jednostki samorzadu terytorialnego funkcjonujg w konkurencyjnym
srodowisku, w ktérym rywalizuja z innymi jednostkami o mieszkaricéw
czy kapital. Orientacja prorynkowa wymaga zmiany podejscia - skupie-
nia na konkurencyjnosci, rozumianej szeroko jako ukierunkowanie na
potrzeby odbiorcéw'.

Za definicje konkurencyjnoéci jednostek samorzadu terytorialnego
mozna przyjaé termin zaproponowany przez zespdt Ronalda Martina,
ktéry definiuje jg jako zdolno$é do produkcji débr i ustug, nabywana na
zewnetrznych rynkach przy jednoczesnym utrzymaniu wysokiego po-
ziomu wynagrodzeri i zatrudnienia”. Na celowo$ciowy charakter kon-
kurencyjnosci gmin zwracaja uwage Bolestaw Domanski, Robert Guzik
i Krzysztof Gwdzdz, podkreslajac, ze jest to ,,zdolno$¢ do wytwarzania
trwatego wzrostu warto$ci dodanej i wynikajacego stad wzrostu dobro-

1% J. Hausner (red.), Kultura a rozwdj, Warszawa 2013.

" J. Zbikowski, Konkurencyjnos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego. Wybrane
problemy, ,,Handel Wewnetrzny” 2015, nr 357, s. 37-46.

2 Tamze.
R. Martin, A Study on the Factors of Regional Competitiveness. A draft final
report for the European Commission Directorate-General Regional Policy, ECORYS-NEI,
Rotterdam 2003, s. 9.
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bytu”*. Kluczowa role innowacji w tworzeniu przewag konkurencyj-
nych wskazujg takze Krzysztof Firlej i Dariusz Zmija®. Lucyna Maczka
i Joanna Kudetko podkreslaja z kolei wzgledno$¢ pojecia konkurencyj-
nosci: ,,Konkurencyjno$¢ (..) nalezy traktowal jako (..) zdolno$¢ do
wzajemnego wspétzawodnictwa, rywalizacji w skali krajowej i miedzy-
narodowej i odnoszenia sukceséw w toczacej sie miedzy nimi rywaliza-
cji gospodarczej”*’.

Réznice miedzy pojeciem rozwoju i konkurencyjnoéci najlepiej wi-
da¢, gdy ujmie sie je w ramy konceptualizacji systemowej input-output.
Podstawowe réznice miedzy nimi dotycza przyjmowanego punktu od-
niesienia oraz przedmiotu rozwoju i konkurencyjnosci. Punktem odnie-
sienia dla rozwoju jest sama jednostka samorzadu terytorialnego, dla
konkurencyjnosci za$ poréwnywane sg rézne parametry wzgledem
innych, konkurencyjnych jednostek samorzadu. Dlatego rozwdj przyj-
muje warto$ci bezwzgledne. Rozwdéj zachodzi, jezeli poprawia sie ktdry$
z obszaréw funkcjonowania. Konkurencyjno$¢ za$ przyjmuje zawsze
wartosci wzgledne. Punktem odniesienia s inne jednostki samorzadu
terytorialnego, z ktérymi jednostka konkuruje.

Réznica pomiedzy rozwojem a konkurencyjnoscig polega na tym,
ze to pierwsze zjawisko skupia sie przede wszystkim na wejsciach do
systemu (inputs), czyli czynnikach stanowigcych bodzce dla przemiany
miast, gmin itd. Konkurencyjno$¢ w ujeciu teorii systemowej odnosi sie
z kolei do rezultatéw dziatania (np. procedur legislacyjnych), czyli wyj$é
z danego systemu (outputs). Sama konkurencyjno$¢ jest zatem bezpo-
srednio zalezna od czynnikéw rozwojowych, jest jej wynikiem.

Konkurencyjno$¢ dotyczy wiec kazdej klasy wielkosci jednostek
samorzadu terytorialnego. Znaczace réznice zauwazy¢ mozemy dopiero
w funkcjach", w ktérych konkurujg jednostki samorzadu. Dla wiekszych

" B. Domariski, R. Guzik, K. GwbzdZ, Konkurencyjnosé i ranga wielkich miast

Polski w Swietle inwestycji zagranicznych firm produkcyjnych, [w:] R. Domanski
(red.), Nowe problemy rozwoju wielkich miast i regionéw, ,Biuletyn KPZK PAN”
2000, t. 192, s. 99-124.

* K. Firlej, D. Zmija, Transfer wiedzy i dyfuzja innowacji jako Zrédto konkuren-
cyjnosci przedsiebiorstw przemystu spozywczego w Polsce, Krakéw, 2014, s. 37-42.

¢ L. Maczka, ]J. Kudetko, Polityka regionalna Polski w aspekcie integracji
z Uniq Europejskq, Krakéw 2005, s. 42.

" Funkcja rozumiana jest tutaj w znaczeniu, jakie podaje W. Christaller,
jako relacje, ktére zachodza miedzy wytwarzanymi w jednostce osadniczej
dobrami i ustugami a zasiegiem przestrzennym ich spotecznej konsumpcji. Zob.
S. Liszewski, Geografia urbanistyczna, Warszawa 2012, s. 261.
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osrodkéw bedzie to rywalizacja np. o inwestycje zagraniczne czy zdol-
no$¢ do tworzenia innowacji. W przypadku mniejszych o$rodkéw bedzie
to natomiast rywalizacja o wysoka jako$¢ zycia mieszkaticédw i jak naj-
lepsze spetnianie podstawowych ustug publicznych. Réznice w funk-
cjach, w ktérych konkuruja o$rodki, moga tez zaleze¢ od przyjmowanej
strategii rozwojowej o$rodkdw i wigzal sie np. z priorytetowym sekto-
rem dziatalnosci czy uwarunkowaniami przyrodniczymi. Z perspektywy
jednostek samorzadu terytorialnego réznice w petnionych przez nie
funkcjach mogg mie¢ bezposredni wptyw na czynniki rozwojowe danej
gminy oraz posredni wplyw na jej konkurencyjnos$¢. Zatem - stosujac
analogie jednostki samorzadu terytorialnego do firmy - decydenci moga
mieé bezpo$redni wptyw na sprawno$¢ dziatania jednego z dziatéw fir-
my, ktéry posrednio przektada sie na pozycje konkurencyjng, tzn.
sprzedaz, zyskowno$¢ itd. przedsiebiorstwa.

5. Teorie lokalizacyjne
Wprowadzenie

Klasyczne teorie lokalizacji rozwijaly sie gtéwnie przez caly XIX w., aby
po krétkim zapomnieniu odrodzi¢ sie po I wojnie $wiatowej. Za ojca
zalozyciela calego nurtu uwaza sie J. H. von Thiinena, ktéry jako pierw-
szy stosowal przestrzenne metody analizy. Bazowaly one na znacznych
uproszczeniach, m.in. na analizie jednego miasta, otoczonego réwnina-
mi, pozbawionego jakichkolwiek przeszkéd przestrzennych (rzek, drég
itd.) i z takg samg zyznoscia gleby. Analizowat on optacalno$é réznego
rodzaju dziatalnosci rolniczej wokét miasta, traktujac jako zmienne
koszty transportu oraz rodzaje upraw. Analizy Thiinena postuzyly jed-
nak jako podstawa do rozwoju catej grupy teorii, m.in. Wilhelma Laun-
hardta, A. Webera, Augusta Loscha, Wilhelma Roshera czy wreszcie Wal-
tera Isarda i W. Christallera. Doniostym wktadem w rozwdéj nauki byto
zbadanie w ramach tych teorii istnienia w przestrzeni réznej wielkosci
jednostek osadniczych, rél przez nie spetnianych oraz odlegtosci miedzy
nimi, co umozliwito analize struktur osadniczych. Teorie te zaktadaty
jednak zbyt wiele uproszczeri w swoich modelach (m.in. jednorodno$é
zasobdw czy stato$¢ kosztéw transportu), co nie pozwalato traktowal
ich jako spdjnego obrazu rzeczywisto$ci. Krytycy tych teorii wskazywali

18

-633.

M. Blaug, Teoria ekonomii. Ujecie retrospektywne, Warszawa 1994, s. 618-
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m.in. na brak analizy strony popytowej gospodarki, statycznos¢ modeli
oraz brak wspétzaleznosci pomiedzy produkcja a decyzjami lokalizacyj-
nymi firm".

Teoria miejsc centralnych W. Christallera

Zadaniem, ktdre stawiajg przed sobg zwolennicy teorii miejsc central-
nych, jest wyjasnienie prawidlowosci, jakie zachodzg przy przestrzen-
nym zorganizowaniu miast w przestrzeni. Okreslaja oni, jak z perspek-
tywy odlegtosci oraz korzysci aglomeracji organizowal optymalne
struktury osadnicze. Koncentrujg sie przy tym na podazowej stronie
gospodarki. Podstawowym zatozeniem jest to, Ze jednostka osadnicza
moze wystepowal tylko wtedy, gdy produkuje i dostarcza dobra lub
ustugi na swoje potrzeby oraz na potrzeby otaczajacego ja terenu,
z ktérym tworzy funkcjonalny obszar. Christaller wprowadza do swoje-
go modelu dwa pojecia wptywajace na miasta: granice (ang. threshold)
oraz zasieg (ang. range). Granica wystepuje z perspektywy producentéw
danej jednostki osadniczej. Jesli w otaczajacym obszarze wystepuje wy-
starczajacy popyt na produkowane dobra lub ustugi, to sa one wytwa-
rzane dla nabywcéw. Zasieg za$ to maksymalny efektywny zasieg, jaki
konsumenci moga pokona¢, aby naby¢ dobra lub ustugi. Mierzy sie go
na podstawie kosztéw transportu oraz czasu. Kazdy z konsumentéw
chce jak najefektywniej naby¢ dobra czy ustugi, dlatego wybiera najbliz-
szy mozliwy o$rodek, w ktérym moze je naby¢. Odpowiednim miejscem
dla producentéw jest natomiast $rodek okregu, ktéry zapewnia najbar-
dziej optymalna granice oraz zasieg. Z matematycznego punktu widze-
nia figura, ktéra zapewnia najwiekszg powierzchnie przy najmniejszych
odlegtosciach jest koto, dlatego struktura osadnicza organizowana jest
wokét jednostek osadniczych, stanowigcych centrum dla obszaru
w ksztatcie okregu (lub zblizonym do heksagonu)®™.

Syntetycznego opisu teorii Christallera dokonata Anna Rutkowska-
-Gurak, prezentujac go w siedmiu tezach®:

1. Miejsca centralne sg zlokalizowane w wierzchotkach sieci tréj-
katéw réwnobocznych, a kazdy zestaw sze$ciu centréw tworzy heksa-

" Por.R. Capello, dz. cyt., s. 76-77.

2 Tamze, s. 65-70.

2t A, Rutkowska-Gurak, System osadniczy, [w:] K. Kucitiski (red.), Geografia
ekonomiczna, Krakéw 2009, s. 392-393.
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gon i ma ksztatt sze$ciokata foremnego. Struktura osadnicza przypomi-
na plaster miodu.

2. W $rodku kazdego sze$cioboku foremnego znajduje sie o$rodek
centralny wyzszego rzedu, dla ktérego heksagon tworzy obszar rynko-
wy. Ksztatt heksagonu umozliwia najlepsza dostepno$¢ do osrodka cen-
tralnego, a wiec jest najbardziej efektywny ekonomicznie z punktu wi-
dzenia potrzeb mieszkaricédw oraz intereséw firm sprzedajacych dobra
i ustugi centralne. Taki rozklad zapewnia maksymalne nasycenie prze-
strzeni miejscami centralnymi, a zarazem jej wypelnienie, aby Zzadna
cze$¢ przestrzeni nie byla wylgczona z zasiegu oddzialywania miejsc
centralnych.

3. Range centralnosci o$rodka okre$laja: liczba ludno$ci obstugi-
wanej w o$rodku i jego zapleczu, wysoko$¢ dochodéw ludno$ci oraz
wielko$¢ obszaru obstugi.

4. Sie¢ o$rodkéw centralnych ma uktad hierarchiczny. W odnie-
sieniu do rodzaju produkowanych débr i ustug oznacza to, ze osrodek
centralny wyrdznia sie oferta ddbr i ustug o wyzszej randze centralno-
$ci. Dostarcza ponadto débr i ustug standardowych o nizszej randze.
Kazda grupa osiedli centralnych petni tym samym takze funkcje o$rod-
kéw nizszych szczebli (piramida funkgji).

5. Kazdej jednostce osadniczej wyzszego rzedu jest podporzadko-
wana okreslona grupa osiedli o nizszej randze centralnosci.

6. Powierzchnia obszaréw wyzszego rzedu jest wielokrotnoscia
powierzchni obszaréw nizszego rzedu.

7. Osrodki wyzszego rzedu sa rozmieszczone rzadziej niz osrodki
nizszego rzedu.

Wedtug Christallera na efektywno$¢ przestrzennego systemu stwo-
rzonego z tak opisanych elementéw wplywaja przede wszystkim tzw.
reguta rynkowa, reguta transportowa oraz reguta administracyjna.
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Rysunek 1. Regula rynkowa w modelu Christallera.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie R. Capello, dz. cyt., s. 67.

Regula rynkowa reprezentuje trzy centra wyzszego rzedu, ktérych
obszarem oddzialtywania sa heksagony. Przestrzen wypetniona jest
réwnomiernie centrami, co optymalizuje ekonomicznie dostep do towa-
réw i ustug mieszkanicéw, zapewniajac najkrétsze odlegtosci dla konsu-
mentéw i najwieksze zasiegi dla producentéw w centrach.

Rysunek 2. Regula transportowa w modelu Christallera.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie R. Capello, dz. cyt., s. 67.
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Rysunek 2 przedstawia silny wplyw infrastruktury na strukture
przestrzenng, ktéra wypiera rozktad modelu rynkowego. Kluczowym
czynnikiem sg tutaj pofaczenia transportowe, zaprezentowane na
schemacie jako linie proste. To wokét nich ogniskuja sie jednostki osad-
nicze, minimalizujac koszty transportowe. Wychodza one w najkrétszej
drodze od osrodka centralnego, tworzac ksztalt promienisty.

Rysunek 3. Regula administracyjna w modelu Christallera.

Zrédlo: opracowanie wilasne na podstawie R. Capello, dz. cyt,, s. 67.

Rysunek 3 pokazuje kluczowy wptyw funkcji administracyjnej na
uktad osadniczy. O$rodki nizszego rzedu potozone sa wokét centrum,
nie konkurujac z nim w zapewnianiu ustug najwyzszego rzedu, a dostar-
czajac tylko dobra i ustugi nizszego rzedu do swojego najblizszego oto-
czenia. Funkcja centralna najwyzszego rzedu, ktéra umiejscowiona jest
wewnatrz rysunku, posiada najsilniejszy wptyw, oddziatujgc na wszyst-
kie jednostki osadnicze (ksztatt heksagonu).

Czynniki rozwoju lokalnego na podstawie teorii miejsc centralnych

Na podstawie teorii lokalizacyjnych mozna zdefiniowaé funkcje jako
kazdg dziatalno$¢ ekonomiczno-spoteczna, rozpatrywana z punktu wi-
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dzenia samej jednostki osadniczej oraz systemu®. Czym wieksza liczba
spetnianych funkcji, ich wieksza warto$é¢ dodana (rzadko$¢ wystepowa-
nia) oraz wiekszy obszar oddzialywania o$rodka, tym jednostka osadni-
cza cechuje si¢ wiekszym poziomem centralnosci. Centralno$¢ wskazuje
na istotno$¢ osrodka w danym systemie osadniczym i pokazuje przewa-
gi, jakie dany osrodek wykazuje w stosunku do otoczenia. Spetniane
funkcje moga by¢ wiec traktowane jako czynniki rozwojowe. Klasyfika-
cje czynnikéw rozwoju przedstawiono na podstawie kategoryzacji za
Andrzejem Suliborskim, dodajgc wlasne przyktady. Funkcje zaprezen-
towano w oparciu o kryterium przedmiotowe, ktére wyrdznia je na
podstawie rodzaju dziatalno$ci, sposobu oraz formy zagospodarowania
miasta i sfery rzeczywistosci, do ktérej sie odnosi®.

Tabela 1. Czynniki rozwoju na podstawie teorii miejsc centralnych.

Funkgja Przyktad
Przemystowa Wytwérczo$é przemystowa przedsiebiorstw
Rolnicza Produkcja roslinna lub zwierzeca
Handlowa Sprzedaz wielkopowierzchniowa, detaliczna, targowa
Turystyczna Ustugi przewodnikéw turystycznych, muzea
Uzdrowiskowa g:itérgl; le\;?fj:\l,fsi cl)l;cirowiskowymi walorami o$rodka, np.
Religijna Dziatalno$¢ religijna zwiazana z ruchem pielgrzymkowym
Produkgji Wytwérczo$é produkcyjna przedsiebiorstw
Transportowa Zapewnianie potrzeb transportowych
Portowa Obstuga statkéw
Obronna Wystepowanie infrastruktury obronnej
Pracy Zapewnianie miejsc pracy
Mieszkaniowa Zapewnianie przestrzeni mieszkalnych
Administracyjno- Realizacja dziatan z zakresu funkcjonowania patistwa, np.
-polityczna urzad miasta
Rezydencjalna Fz):scel\g:i;r;i;ngl;rzle;tgg?i )mieszkalnych (gdy mieszkaniec

K. Kucitiski (red.), dz. cyt., s. 356.
»  A. Suliborski, Funkcjonalizm w polskiej geografii miast, £6dZ 2010, s. 60.
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Kulturowa Ustugi kulturalne, np. dziatalno$¢ muzealna

. Realizacja potrzeb z zakresu funkcjonowania gospodarki
Ekonomiczna ; .

rynkowej, np. urzedy regulacji
Wojskowa Zapewnianie potrzeb obronnych, np. koszar wojskowych
Spoleczna Zaspokajanie potrzeb spotecznych, np. kluby sportowe
. Ustugi zwigzane z dziedzictwem historycznym osrodka, jego

Historyczna architekturg itd.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie A. Suliborski, dz. cyt., s. 60.

6. Teorie wzrostu regionalnego
Wprowadzenie

Kluczowym czynnikiem klasyfikacyjnym dla tej grupy teorii jest abs-
trakcyjne rozumienie przestrzeni w modelach. Autorzy tych teorii czer-
pia inspiracje z modeli makroekonomicznych i pomijaja przestrzenne
zalezno$ci pomiedzy osrodkami. W $wietle tej grupy teorii rozwdj re-
gionalny to zdolno$¢ do tworzenia débr i ustug dla calego systemu go-
spodarczego. Oméwione zostang dwie teorie z tej grupy: teoria kumula-
tywnej przyczynowosci oraz teoria bazy ekonomicznej.

Model kumulatywnej przyczynowosci G. Myrdala

Model kumulatywnej przyczynowosci powstat w pracach szwedzkiego
ekonomisty, laureata Nagrody Nobla, G. Myrdala (1898-1987). Jego opus
magnum w tym zakresie stanowi wydana w 1957 r. pozycja pt. Teoria
ekonomii a kraje gospodarczo nierozwinigte, w ktérej bada problem po-
wstawania i powiekszania si¢ nieréwnosci ekonomicznych pomiedzy
krajami rozwinietymi i nierozwinietymi*, Wedlug Myrdala hipoteza,
ktéra stanowi podstawe teorii, zawiera sie w przyczynowos$ci okreznej
pomiedzy czynnikami systemu spotecznego, ktéra finalnie daje proces
kumulatywny. Przyjecie tego typu metody analizy pozwala na badanie
wszystkich zjawisk wptywajacych na gospodarke, takze tych nieekono-
micznych. Inng nazwg wystepujaca w literaturze dla skumulowanej

** B.Tarnowska (red.), Nagrody Nobla, Leksykon PWN, Warszawa 2001.
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przyczynowosci okreznej jest tzw. btedne koto, gdzie wystepowanie
danego czynnika wywotuje wystepowanie nastepnego itd.”

Praca Myrdala stawata w opozycji do neoklasycznego modelu roz-
woju’’, Nurt neoklasyczny przyjat jako swoje zalozenie automatyczne
dazenie gospodarki do réwnowagi. Ten opis struktury skutkowat pomi-
janiem kwestii nieréwnosci w poziomie rozwoju pomiedzy krajami.
Myrdal sprzeciwial sie takze oddzieleniu sfery produkcji i wymiany,
ktéra klasycznie byta przedmiotem dociekati ekonomistéw oraz kwestii
podzialu dochodu i majatku w gospodarce, ktéra byta przedmiotem
dziatari politykéw. Wedtug Myrdala podziat ten jest logicznie nie do
utrzymania. Rozwijanie takich probleméw, jak nieréwno$ci pomiedzy
krajami i nieréwno$ci spoteczne, zacofanie i wykluczenie gospodarcze
oraz kwestie dotyczgce redystrybucji débr wymagaja holistycznego
podejscia i wspdlnej analizy sfer produkeji, wymiany, dochodu i majat-
ku?.

Model kumulatywnej przyczynowosci opisuje gospodarke jako bar-
dzo skomplikowany system, sktadajacy sie z ogromnej liczby wzajem-
nych powiazari, oddziatujacych na siebie (powigzanych przyczynowo).
Zmiana ktérego$ z warunkéw systemu powoduje powstanie ciggu zmian
w calym uktadzie. Zmiany w systemie nie daza do réwnowagi. Dzieje sie
wrecz przeciwnie, powodujg one zwiekszenie sie zalezno$ci w systemie
poprzez rosnaca liczbe mozliwych konsekwencji danej aktywnosci go-
spodarczej. Skutkuje to ostatecznie powstaniem zjawiska kumulatywnej
przyczynowosci. Dlatego nawet drobna zmiana moze wywota¢ o wiele
wiekszy kumulatywny efekt (pozytywny lub negatywny) w catym ukta-
dzie. Aby zahamowa¢ kumulatywny proces zmiany, musza wystgpié
egzogeniczne czynniki o przeciwnym wektorze, np. interwencja pan-
stwa®.

» T. Kostrzewa-Tomczak, Myrdalowska zasada przyczynowosci okreznej,
a problem rozwoju gospodarczego krajéw stabo rozwinietych, ,Acta Universitatis
Lodziensis Folia Oeconomica” 1985, nr 56, s. 57-74.

* G, Myrdal, Economic Theory and Underdeveloped Regions, London 1957.

7 T.Kostrzewa-Tomczak, dz. cyt., s. 57-74.

% G.Myrdal, dz. cyt.
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Rysunek 4. Model kumulatywnego rozwoju.
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: R. Capello, dz. cyt.

W kontek$cie rozwoju lokalnego i regionalnego takze wystepuje
zasada kumulatywnej przyczynowo$ci. Obserwowaé mozemy zjawisko
polaryzacji regionalnej, ktéra opiera sie na dwdch zjawiskach:

o efekcie rozprzestrzeniania (ang. spread effect) - rozprzestrzenia-
niu sie aktywnosci ekonomicznej i dobrobytu z miejsc wyzej rozwinie-
tych do miejsc stabiej rozwinietych;

e wyplukiwaniu potencjatu (ang. backwash effect) - odptywie zaso-
béw z miejsc stabiej rozwinietych do wyzej rozwinietych.

Regionalne bieguny wzrostu maja sktonno$¢ do absorpcji ze swoje-
go otoczenia potencjatéw wptywajacych na rozwdj, ostabiajac peryfe-
rie”. Wzmacnia to réznice rozwojowe powstate w dlugich procesach
historycznych i sprawia, ze regiony bogate staja sie coraz bogatsze,
a biedne coraz biedniejsze. Natezenie zjawisk powstajacych dzieki ku-
mulatywnej okreznej przyczynowosci poprzez dziatanie mechanizméw
rynkowych stale sie zwieksza™. Proces ten nie jest ostateczny. Dyfuzja
rozwoju do przylegajacych terytoriéw poprzez osie komunikacyjne lub
do nizszych hierarchicznie o$rodkéw wystepuje przez przeludnienie,
niedobdr czynnikéw produkeji lub zwiekszajace sie koszty. Proces ten
mozna przerwaé takze poprzez swiadome interwencje publiczne, maja-

» ]. Chadzytiski, Region i jego rozwdj w warunkach globalizacji, Warszawa
2007, s. 59-60.

*® K. Dyjach, Teorie rozwoju regionalnego wobec zréznicowart miedzyregional-
nych, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska” 2013, t. 47, nr 1, s. 49-
-59.
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ce na celu zahamowanie efektéw wyptukiwania i wzmacnianie efektéw
rozprzestrzeniania. Osiggna¢ to mozna poprzez np. inwestycje w miej-
scach peryferyjnych lub poprzez wzmacnianie kanatéw komunikacji
pomiedzy centrum a peryferiami*.

Z perspektywy czynnikéw rozwoju model Myrdala opiera sie na
dwdch zatozeniach™:

a) akceleracji rozwoju - funkcja inwestycji zalezna od realnego lub
oczekiwanego poziomu wewnetrznego popytu;

b) rosnacych zyskéw - ekonomia aglomeracji, koncentracja pro-
dukcji, wiedzy oraz kapitatu.

Pozytywne zmiany generowane sa przez takie czynniki, jak: inwe-
stycje, poziom eksportu i importu oraz postep technologiczny. Z per-
spektywy polityk publicznych istotny wydaje sie konstrukt ,kumula-
tywnej przyczynowosci”. Za pomocg interwencji publicznych samorzad
moze zatrzymaé procesy negatywne lub wywotaé pozytywne, gdy dzia-
tanie polityk publicznych umiejscowione jest w odpowiednim obszarze
i czasie.

Teoria bazy ekonomicznej

Teoria bazy ekonomicznej jest jednym z najpopularniejszych modeli
opisu lokalnych gospodarek. Wywodzi sie ona wprost z popytowej stro-
ny ekonomii - keynesizmu. Za prekursora tego nurtu uwaza sie nie-
mieckiego ekonomiste Wernera Sombarta, ktéry w 1927 r. na podstawie
tej metody badal gospodarke Berlina®. Gléwnym zalozeniem tej teorii
jest podziat aktywnosci ekonomicznej miasta na funkcje endogeniczne
oraz egzogeniczne. Te pierwsze stuza zaspokojeniu potrzeb mieszkan-
céw danego osrodka. Dziatalnosci egzogeniczne polegaja na wykonywa-
niu produktéw lub ustug lokalnie oraz sprzedawaniu ich odbiorcom na
zewnatrz regionu i kojarzone sa ze specjalizacja.

Zalozeniem w teorii bazy ekonomicznej jest to, ze w tym modelu
funkcje endogeniczne zaleza od egzogenicznych. Oznacza to, ze wraz ze

' T. G. Grosse, Przeglgd koncepcji teoretycznych rozwoju regionalnego, ,,Stu-

dia Regionalne i Lokalne” 2008, nr 1(8), s. 25-48.

2 R.Capello, dz. cyt., s. 221-222.

¥ Nastepnym istotnym twérca, ktéry rozwingt te doktryne, byt Homer
Hoyt, ktéry w 1939 r. za pomocg teorii tworzyt predykcje dotyczace rozwoju
sektora nieruchomosci. Kolejnym autorem, ktéry przyczynit sie do jej rozwoju,
byt ,,0jciec” ekonomii instytucjonalnej - Douglass C. North.
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wzrostem dziatalnosci eksportowej rosnie zapotrzebowanie wewnatrz
osrodka na dobra i ustugi, co skutkuje wzrostem dziatalnosci endoge-
nicznej. Do zrédwnowazonego rozwoju dochodzi wtedy, gdy zachodzi
wzgledna réwnowaga pomiedzy funkcjami: endogeniczng i egzogenicz-
ng*.

Najwiekszym wyzwaniem w tworzeniu badan empirycznych tej
metody jest precyzyjny podziat funkcji miasta. Mierzy¢ mozna go na
rézne sposoby, m.in, warto$cig produkgji, dochodami miasta czy pozio-
mem wynagrodzenia pracownikéw”. Nastepnie nalezy zmierzy¢ wiel-
ko$¢ funkeji egzogenicznej miasta (bazy ekonomicznej). Do tego celu
mozna uzy¢ nastepujacych metod™:

1. Metoda oparta na badaniach terenowych - analiza konkretnych
producentéw towardw i dostawcédw ustug oraz szacunek wolumenu
przeznaczonego na rynek lokalny oraz zewnetrzny.

2. Metoda odbicia sprzedazy w zatrudnieniu - ustalenie stosunku
sprzedazy w badanym mies$cie oraz poza nim, ktéra to proporcje prze-
ktada sie pdZniej na inne aktywnosci.

3. Metoda reszty - liczbe zatrudnionych w funkcji egzogenicznej
uzyskuje sie, odejmujac endogeniczng od catosci; bazuje na zestandary-
zowanych wskaznikach dla miast réznych wielkosci.

4. Metoda najmniejszego zapotrzebowania - poszukiwanie w zbio-
rze miast tego, ktére posiada najmniej liczng grupe endogeniczng i na-
stepnie odejmowanie ich liczby od ogétu.

5. Metoda oparta na wspdtczynniku lokalizacji - analiza struktury
zatrudnienia na podstawie podobienstwa innych miast w regionie lub
w kraju.

W celu rozwoju oérodek moze przyjaé¢ dwie podstawowe strategie:
specjalizacji oraz dywersyfikacji. Specjalizacja oznacza wzmacnianie
swoich atutéw i koncentrowanie si¢ na dotychczasowych osiagnieciach.
Polega ona na powiekszaniu swojej ricardianskiej przewagi kompara-
tywnej w stosunku do innych miast i maksymalizowanie swojej wartosci
dodanej. Staba strong tego podejscia jest wysokie ryzyko w razie poja-
wienia sie dodatkowych uwarunkowan, takich jak gwattowny rozwdj
konkurencji czy schylek sektora. Na ten problem odpowiada strategia
dywersyfikacji. Polega ona na budowaniu kompetencji w innych dzia-
talno$ciach niz te przewazajace. Mamy z nig do czynienia zwykle w sy-

* R.Capello, dz. cyt., s. 221-222.
» K. Kucitiski (red.), dz. cyt., s. 370-372.
* Tamze.
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tuacji, gdy mozliwe jest przewidzenie zmniejszenia atrakcyjnosci wio-
dacego sektora w przysztosci.

Czynniki rozwoju lokalnego na podstawie teorii wzrostu regionalnego

Teorie wzrostu regionalnego sprawdzaja sie tylko w krétkim czasie.
Ze wzgledu na ich zatozenia nie mozna poprzez nie wyttumaczy¢ zmian
zachodzacych dtugookresowo. Prostota zatozen, ktéra utatwia ich prak-
tyczne implementowanie, przyczynia si¢ do pomijania m.in. Zrédet
wzrostu czy relacji z innymi osrodkami. Do najwazniejszych zarzutéw
wobec tej grupy teorii naleza: pomijanie przeptywdw finansowych oraz
relacji pomiedzy o$rodkami (np. fakt, ze firma znajdujaca sie w miescie
eksportuje towary nie oznacza, ze zyski z tej dziatalno$ci zostajg w tym
mie$cie), wzorcdw migracji pracy, zmian w globalnej produkgji, zmian
wzorcédw konsumpgji, demograficznych, uwarunkowart prawnych czy
wreszcie szeroko pojetych innowacji*’. Za pomoca tych teorii nie sposéb
wytlumaczy¢ Zrédet przewag konkurencyjnych oraz ich dlugookreso-
wego trwania. Z perspektywy jednostek samorzadu terytorialnego sa to
istotne zastrzezenia, ktére wymagaja od decydentéw szerszego diagno-
zowania procesdéw spoteczno-gospodarczych, a nie tylko badania same-
go poziomu dziatalno$ci eksportowej i wskaznikédw finansowych. Musza
one by¢ uzupetnione innymi metodami, ktére pozwolg zrozumieé przy-
czyny wzrostu parametréw, o ktérych mowa w przywotanych wczesniej
teoriach.

Podstawowymi czynnikami rozwoju w grupie teorii wzrostu regio-
nalnego sa inwestycje kapitalowe (prywatne i publiczne), wzrost za-
trudnienia oraz rozwdj szeroko pojetej dziatalnosci eksportowej. Inwe-
stycje moga przyjmowaé dowolna postaé. Moga by¢ w formie akumula-
cji kapitatlu i inwestycji lokalnych przedsiebiorstw, bezposrednich
inwestycji zagranicznych czy pobudzenia lokalnej gospodarki poprzez
inwestycje sektora publicznego. Posrednimi czynnikami rozwoju sa
wszelkie dziatania majace na celu pobudzanie funkcji egzogenicznych
osrodka. Przyktadami takich dziatari sa np. promowanie lokalnych pro-
duktéw na miedzynarodowych targach (utatwianie znalezienia rynkéw
zbytu dla produktéw lub ustug) czy dazenie do poprawy konkurencyj-
no$ci przedsiebiorstw (np. dofinansowania innowacyjnych rozwiazan).

¥ Por. R. Capello, dz cyt., s. 111-115, W. A. Schaffer, Regional Impact Mo-
dels, Morgantown, WV 1999, s. 15-19.
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7. Teorie relacyjne
Wprowadzenie

Opisywane wyzej koncepcje cechowaly sie istotnymi uproszczeniami
dotyczacymi przestrzeni, ktére sprawialy, ze byta ona w tych koncep-
cjach jednorodna i jednolita. W koncepcjach relacyjnych wprowadzono
jej zréznicowanie. Istotne stajg sie relacje, dziatania, zasoby oraz kanaty
transmisyjne, ktérymi sg one transportowane. Podstawowym czynni-
kiem rozwojowym jest koncentracja (tzw. ekonomia aglomeracji). Sktada
sie na nig zachowanie indywidualnych aktoréw, ich wybory lokalizacyj-
ne, wybory produkcyjne, sktonnos¢ i potencjat do tworzenia innowacji,
relacje na poziomie lokalnym oraz miejsce w relacjach w miedzynaro-
dowej (zglobalizowanej) gospodarce. W koncepcjach relacyjnych porzu-
cono krétkookresowe traktowanie wzrostu jako zwiekszajacych sie
przychodéw i zatrudnienia (np. koncepcje wzrostu regionalnego) na
rzecz podejscia dlugookresowego. Obejmuje ono identyfikacje material-
nych i niematerialnych Zrédet konkurencyjnosci oraz badanie tego,
w jaki sposéb utrzymywac ja przez dlugi czas. Istotny w tym miejscu
wydaje sie podziat czynnikéw na endogeniczne (zwigzane konkretnie
z jednym miejscem, ktérych nie mozna przenie$é) oraz egzogeniczne
(niezalezne od konkretnej lokalizacji, mozliwe do przeniesienia)*.

Za prekursora tego typu myslenia uchodzi Alfred Marshall, ktéry
podjat sie badania ,,dystryktéw przemystowych” na przetomie XIX i XX w.
Badal on przyczyny skupiania sie firm z jednej branzy w okreslonej lo-
kalizacji. Jego badania doprowadzity do znalezienia korzysci, ktére wa-
runkuja takie wzorce zachowan. Byly to m.in. korzysci skali (nizsze jed-
nostkowe koszty produktu przy wysokiej produkcji), korzysci wspdlnej
lokalizacji (infrastruktura uzytkowana przez wiele podmiotéw) oraz
specjalizacji (wysokie kompetencje sity roboczej, bliski dostep do taricu-
cha produkgji)”. Na bazie teorii Marshalla powstawaty kolejne koncep-
cje, w ktérych rozwijano ztozono$¢ opisu i dodawano kolejne aspekty
problemu. Byly to m.in. teoria biegunéw wzrostu F. Perroux (aspekt
przestrzenny i transmisji), innovative milieu (racjonalno$¢ relacyjna) czy
wreszcie koncepcja gron przemystowych M. E. Portera (konkurencyj-
no$¢ klastréw). W dalszej cze$ci rozdzialu oméwie koncepcje F. Perroux
oraz M. E. Portera.

% R.Capello, dz. cyt., s. 159-161.
¥ K. Kucifiski (red.), dz. cyt., s. 288-292.
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Model biegunéw wzrostu F. Perroux

F. Perroux byt ekonomista, ktéry nie wierzyt w neoklasyczne zalozenie
o réwnomiernym rozwoju gospodarczym. Zauwazyl, ze wzrost gospo-
darczy nie pojawia sie wszedzie w tym samym czasie, a jest zréznicowa-
ny czasowo oraz przestrzennie. Za gtéwny bodziec rozwojowy Perroux
uwazal kompleksy przemystowe, ktére sg motorami napedowymi go-
spodarki. Kazda z gospodarek narodowych posiada sektory, ktére domi-
nuja nad reszta. Osigganie przez nie przewagi wpltywa na ewolucje calej
struktury ekonomicznej oraz na zwiekszanie dynamiki gospodarcze;j.
Podstawowym czynnikiem wyrézniajacym sektory dominujgce jest ich
wysoki stopiefi innowacyjnosci. Te ceche Perroux przejgt wprost od
austriackiego ekonomisty Josepha A. Schumpetera, dla ktérego sita na-
pedowa kapitalizmu byta kreatywna destrukcja®. Wysoka dynamika
innowacyjna firm dominujacych na danym obszarze przyczynia sie do
»wypychania” z rynkéw débr substytucyjnych oraz do rozwoju gospo-
darczego. Istotng warto$cig dodana u Perroux jest wprowadzenie poje-
cia ,,przestrzeni ekonomicznej”, ktérej synonimem w geografii i eko-
nomii jest zwykle obszar funkcjonalny. Przestrzen ekonomiczna two-
rzona jest przez relacje podmiotédw oraz rzeczy. Jadrem przestrzeni jest
biegun, ktéry posiada site przyciagania oraz odpychania ludzi, zasobéw
itd. W przeciwienstwie do przestrzeni geograficznej przestrzen ekono-
miczna jest zjawiskiem dynamicznym, a nie statycznym. Obszar oddzia-
tywania uzalezniony jest od sity bieguna oraz od kanatéw transmisyj-
nych, poprzez ktére relacje nawiazuja ludzie oraz zasoby™.

Koncepcja klastréw M. E. Portera

M. E. Porter to naukowiec wywodzacy sie raczej z nauk o zarzadzaniu
anizeli z ekonomii. Dlatego jego podejscie do rozwoju jest $cisle zwigza-
ne z badaniami empirycznymi i zachowaniami podmiotéw gospodar-
czych. Na ich podstawie Porter stworzyt teorie klastréw*. Miata ona
stuzy¢ do celowosciowego wyjasnienia roli $rodowiska ekonomicznego,

" J. A. Schumpeter, Kapitalizm. Socjalizm. Demokracja, Warszawa 2009, s. 102.

1 L. Pietak, Teoria biegundw wzrostu Francois Perroux i implementacja jej zato-
Zeri w Hiszpanii w latach 1964-1975, [w:] Ekonomia XXI wieku (1), Wroctaw 2014,

* W literaturze pojecie klaster stosuje sie zamiennie ze stowem ,,grono”,
por. K. Kuciniski (red.), dz. cyt., s. 286-296.
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instytucji oraz polityk publicznych w osigganiu sukceséw przez firmy
w wiodgcych sektorach®.

Przyczynami koniecznos$ci utworzenia nowej koncepcji oraz nieak-
tualno$ci poprzednich byly wedlug Portera dynamiczne zmiany spo-
teczno-gospodarcze. Przede wszystkim globalizacja®, nasilenie konku-
rencji i zwiekszenie ztozono$ci otoczenia biznesu, deregulacja i liberali-
zacja handlu $wiatowego (wraz z umiedzynarodowieniem tancuchéw
produkgji, offshoring itd.), wzrost mobilno$ci czynnikéw produkcji, obni-
zenie kosztéw transportu oraz wzrost znaczenia wiedzy i innowacji dla
budowania trwatej konkurencyjnosci®. Te wszystkie trendy przyczynity
sie do tego, ze dotychczasowe modele rozwojowe staly sie niewystarcza-
jace.

Aktualnym sposobem opisu miata sta¢ sie wedtug Portera koncep-
cja klastréw. Scharakteryzowac ja mozna poprzez nastepujace cechy:

e przestrzenna koncentracja,

e wspdtpraca oraz konkurencja podmiotdw,

e koncentracja sektorowa,

¢ wysoki poziom specjalizacji,

e wysoki poziom wspétzaleznosci podmiotéw.

Zestaw tych cech umozliwia wysoki poziom konkurencyjnosci
wszystkich podmiotéw, ktére korzystaja oprécz efektéw marshallian-
skich*® takze z wymiany wiedzy czy efektéw typu spill-over.

Z perspektywy lokalnej i regionalnej Porter daje jasne wskazéwki,
w jaki sposéb prowadzi¢ polityke rozwojowa tak, aby osiaga¢ jak najlep-
sze rezultaty. Podstawa jest wybdr wlasnej specjalizacji. Przemysty
oparte na zlozach naturalnych lub niskich kosztach pracy posiadaja
zwykle niska warto$¢ dodang. Spowodowane jest to niska barierg wej-
$cia i duza konkurencyjno$cia branzy. Autor przestrzega kraje nisko
i $rednio rozwiniete przed ,,putapka sredniego rozwoju”, w ktérej $ciez-
ka rozwojowa gospodarki zatrzymuje sie na poziomie nisko warto$cio-
wych branz i brakuje kapitatu do dalszego rozwoju. Najlepsze sa za to
sektory innowacyjne, oparte na wiedzy i innowacjach, ktére tworza
najwyzszg warto$¢ dodang (zwrot z inwestycji). Z perspektywy lokalnej

* M. E. Porter, Competitive advantage of nations, New York 1990, s. 1.

* Por. M. Castells, Spoleczeristwo sieci, Warszawa 2008, s. 381-420.

* A, Grycuk, Koncepcja gron w teorii i praktyce zarzqdzania, ,,Organizacja
i Kierowanie” 2003, nr 3, s. 3-16.

* Patrz: wprowadzenie do niniejszego tekstu.
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lub regionalnej najwazniejsza jest diagnoza barier dalszego rozwoju
wlasnej specjalizacji. Narzedziem do badania tych kwestii moze by¢
stworzony przez Portera tzw. diament. Zauwazyl on, ze oprdcz konku-
rencji to otoczenie przedsiebiorstwa wptywa na jego wyniki. Popyt ge-
nerowany przez lokalnych odbiorcéw moze by¢ dla przedsiebiorstwa
wskaZnikiem tego, w jaki sposéb konkurowaé na globalnym rynku. Wy-
soki poziom dostawcéw i reszty otoczenia biznesowego staje sie pozy-
tywnym bodZcem dla dziatalno$ci firmy, ktéra zostaje zmuszona do
statego zwiekszania poziomu swojej konkurencyjnosci, aby utrzymac
SWoja pozycje w otoczeniu. Tym bardziej, ze - wedtug Portera - we
wspdlczesnej gospodarce nie mamy juz do czynienia z konkurencjg po-
jedynczych podmiotéw gospodarczych, ale z rywalizacja catych taficu-
chéw produkeyjnych i klastréw. Nie bez znaczenia jest tez polityka pu-
bliczna, ktéra moze by¢ bodZcem lub barierg rozwoju konkurencyjnosci.
Porter wprowadza takze do analizy element losowos$ci, okreslany ter-
minem ,,szanse”, ktére sg nieprzewidywalnymi zdarzeniami mogacymi
wplyngé na $ciezke rozwojowa”.

Czynniki rozwoju lokalnego na podstawie teorii relacyjnych

Podstawg teorii relacyjnych jest analiza na poziomie mikro oraz identy-
fikacja bodZcéw i barier rozwojowych dla przedsigbiorstw. Rola jedno-
stek samorzadu terytorialnego nie jest tu produkcja lub stricte tworze-
nie innowacji, a wptywanie na cate $rodowisko innowacyjne: relacje
pomiedzy podmiotami, przeptyw wiedzy itd.

Tabela 2. Czynniki rozwojowe na podstawie biegunéw wzrostu Perroux.

Czynnik rozwojowy Przyktad

Grupa firm produkujacych meble, klaster high tech,

Kompleks przemystowy kopalnia, fabryka butéw wraz z dostawcami.

Drogi, polaczenia komunikacji publicznej, dostep do
Kanaly transmisyjne rozwoju  |Internetu, stowarzyszenia biznesowe, stowarzyszenia
naukowe.

Zrédto: opracowanie wlasne.

¥ M. E. Porter, dz. cyt., s. 69-150.
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Tabela 3. Czynniki rozwojowe na podstawie koncepcji klastréw M. E. Portera.

Czynnik rozwojowy Przyklad

Strategia przedsiebiorstwa, struktura organiza-
Strategia, struktura i rywalizacja firm |cyjna, system menadzerski, intensywno$¢ kon-
kurencji pomiedzy przedsiebiorstwami.

Rozmiar rynku wewnetrznego, wysokie wyma-
Warunki popytu gania klientéw, cheé zaangazowania klientéw
w tworzenie débr i ustug,

Zasoby naturalne, kapitat ludzki, infrastruktura,

Zasoby (tzw. warunki czynnikowe) wiedza naukowa, innowacje technologiczne.

Obecnos¢ i konkurencyjno$é podmiotéw wspie-
Pokrewne i wspierajgce przemysly  [rajacych, wysoka samodzielna pozycja konku-
rencyjna dostawcéw.

Realizowane polityki publiczne, regulacje dzia-
Polityki publiczne talnosci klastra, jako$¢ przywédztwa politycz-
nego jako katalizatora zmian.

Losowe wydarzenia, katastrofy naturalne, prze-

Szanse (niespodziewane wydarzenia) fomy naukowe, ataki terrorystyczne.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie M. E. Porter, The Competetive Advantage of
Nations, New York 1990, s. 132-148.

8. Préba syntezy czynnikéw konkurencyjnoéci

Nie istnieje zadna teoretyczna perspektywa, ktéra w sposéb wyczerpu-
jacy obejmowataby czynniki konkurencyjnosci. W kazdym z opisanych
wcze$niej modeli teoretycznych uwaga skupia sie na innym wycinku
rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej. W teoriach wzrostu regionalnego
podkresla sie zdolnosci do generowania eksportu w jednostce samorza-
du terytorialnego, aby zapewni¢ wysokie wynagrodzenia oraz oczeki-
wang niska stope bezrobocia. Zwolennicy teorii lokalizacyjnych zwraca-
ja uwage na sie¢ zwigzkdw jednostki terytorialnej z innymi jednostkami
i konieczno$¢ specjalizacji. Teorie relacyjne obejmuja zas rozwazania
dotyczace jako$ciowych aspektéw funkcjonowania sieci wspétzaleznosci
wewnatrz jednostki. Powstaje zatem pytanie, jak uchwatodawca na po-
ziomie lokalnym jest w stanie dokona¢ kompleksowej oceny wptywu
regulacji na podstawie czynnikéw konkurencyjnosci rozproszonych
w obrebie wyzej wymienionych teorii.

Synteze czynnikéw konkurencyjnosci mozna stworzy¢, wykorzy-
stujac do tego wspomniany juz konceptualizacyjny model input-output
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(rysunek 5)*. Zawiera on zatozenie, ze do powstania zjawiska konku-
rencyjnosci przyczyniaja sie tzw. czynniki konkurencyjnosci (inputs).
Mozna je traktowa¢ jako jedng z wielu kategorii wej$¢ do systemu poli-
tycznego samorzadu lokalnego. Dominujaca kategoria sa oczekiwania
spoteczeristwa wzgledem decydentéw, aby w jednostce samorzadu tery-
torialnego efekty decyzji wtadz przyczyniaty sie do wzrostu jakosci zy-
cia. Czynniki konkurencyjnoéci nadaja wymienionym oczekiwaniom
pewien sens osadzony w $cisle okreslonych warunkach terytorialnych.
Dla wtadz lokalnych czynniki te stanowia za$ punkty orientacyjne, dzie-
ki ktérym wiadomo, jaki efekt - pozytywny bgdZ negatywny - moze
przynie$¢ podejmowana przez nie interwencja.

Rysunek 5. Model input-output konkurencyjnosci jednostki samorzadu teryto-
rialnego

(os( 2YCIA /
vavwnosc

JEONOSTKA
SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

>

>

»

UWARUNKOWANIA ZEWNETRZNE

CZYNNIKI

KONKURENCYINE

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie J. Sinkiené, op. cit.

W kolejnym kroku wspomniane wejscia do systemu przetwarzane
sg przez procesy polityczne i strukture gospodarcza danej jednostki
samorzadu terytorialnego (konwersja wewngtrzsystemowa) na wyniki
(outputs). Do proceséw konwersji wewnatrzsystemowej zalicza sie m.in.
procedury legislacyjne w gminach oraz cate instrumentarium anali-

* Zob. R. Martin, dz. cyt.; ]. Sinkiené, dz. cyt.
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tyczne i prawne, ktére pozwala przeformutowaé oczekiwania spoteczne
na skuteczne prawo lokalne. Na tym etapie czynniki konkurencyjnosci
moga stuzy¢ jako kryteria, w oparciu o ktére dokonuje sie oceny skut-
kéw przyjmowanego prawa dotyczacego zadan wlasnych gminy. Relacja
przyczynowo-skutkowa zachodzgca pomiedzy czynnikami a zadaniami
wlasnymi moze mieé rézne natezenie. Na przyktad inwestycje w kulture
w wiekszym stopniu poprawig jako$¢ zycia w gminie, ale niekoniecznie
sprzyjac bedg tworzeniu innowacyjnych rozwigzat wéréd przedsiebior-
céw. Whadze gminy powinny wiec okreslié, jakie sa ambicje danej jed-
nostki samorzgdu terytorialnego, poniewaz pozwoli to doktadniej osza-
cowaé wplyw przyjmowanego prawa lokalnego na wybrane aspekty
rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej.

Wynikami procesu tworzenia konkurencyjnosci jednostek samo-
rzgdu terytorialnego sa produkty i ustugi, ktére wplywaja na rozwdj
gminy, stanowiac o jej wiekszej lub mniejszej konkurencyjno$ci wzgle-
dem innych o$rodkéw. Nastepnie sprzezenie zwrotne sprawia, ze to, co
wytworzyta dana gmina w procesie budowy konkurencyjnosci (np. wyz-
sze place, wieksze wydatki publiczne), przektada sie na zmiane charak-
teru czynnikéw konkurencyjnoséci u wejscia do systemu®. Proces ma
wiec charakter okrezny, uzyskane wyniki przektadaja sie nastepnie na
kolejng serie wej$¢ (inputs). W efekcie jednostka samorzadu terytorial-
nego ma bezposredni wptyw na czynniki konkurencyjnosci, dzieki kté-
rym moze posrednio oddzialywaé na wyniki i pozycje konkurencyjng
wobec innych jednostek. Synteza czynnikéw konkurencyjnosci oraz
wynikéw (outputs) zaprezentowana zostata na rysunku 6. Przedstawia
ona kluczowe czynniki konkurencyjnosci i wyniki, ktére zawarte sa
w przedstawionych w niniejszym teks$cie teoriach rozwoju oraz w pra-
cach innych autoréw’'.

W systemowym modelu konkurencyjnosci wazng role petnig uwa-
runkowania zewnetrze. Sg to wszystkie czynniki, na ktére jednostka
samorzadu terytorialnego nie posiada bezposredniego wptywu. Moga
nimi by¢ np. krajowe polityki publiczne, centralne uwarunkowania
prawne oraz zmiany technologiczne czy spoteczne. Sa one istotnym
bodZcem wptywajacym na wyniki (outputs), ktérego nie mozna pomingé.

¥ Tamze.

E. Szczech-Pietkiewicz, Konkurencyjnos¢ miasta w kontekscie koncepcji teo-
retycznych i zjawisk gospodarczych, Warszawa 2019, s. 88-89.
' Zob.R. Martin, dz cyt.; J. Sinkiené, dz. cyt., E. Szczech-Pietkiewicz, dz. cyt.
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Rysunek 6. Czynniki konkurencyjnoéci i wyniki dla jednostek samorzadu
terytorialnego
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KAPITAL SPOLECZNY KULTURA DEMOGRAFIA | MIGRACJE JAKOSC ZYCIA

SRODOWISKO INFRASTRUKTURA

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie R. Martin, A Study on the Factors of Regional
Competitiveness. A draft final report for the European Commission Directorate-General Regional
Policy, ECORYS-NEI, Rotterdam 2003, s. 36.

Powyzsza analiza pokazuje, ze aby przeprowadzal obiektywna i petng
ocene skutkéw dziatati publicznych na poziomie lokalnym, konieczne
jest prawidlowe rozeznanie tych czynnikéw, ktére w danej gminie
w najwiekszym stopniu moga wptywaé na jej konkurencyjno$é. Préba
syntezy najwazniejszych z nich na podstawie wiodacych teorii rozwoju
regionalnego i lokalnego zostata przedstawiona w powyzszym rozdziale.
Osadzenie czynnikéw konkurencyjnosci w modelu systemowym input-
output pozwala traktowaé je nie tylko jako statyczne elementy opisu
warunkéw spoteczno-gospodarczych gmin, ale takze jako kryteria oce-
ny dzialan jednostek samorzadu terytorialnego. Zastosowanie tego mo-
delu w ramach procedury oceny skutkéw regulacji lokalnych i stworze-
nie instrukgji ich wdrazania w polskich warunkach moze przyczyni¢ sie
do poprawy funkcjonowania samorzagdéw w Polsce.
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Demokratyzacja i prawa czlowieka. Spojrzenie z Europy Srodkowej

Jedna z najciekawszych dyskusji naukowych, politycznych i ideowych ostat-
nich dekad - o demokracji, demokratyzacji i prawach czlowieka - w analizie
czeskich autoréw zwigzanych z Uniwersytetem Masaryka w Brnie.

Maciej DRZONEK, Wieczni prezydenci. Dwa przypadki tréjmiejskie

,Ksiazka Macieja Drzonka poswiecona dtugowiecznym prezydentom jest przy-
ktadem bardzo cennego podejscia, ktére konfrontuje analizy oficjalnych rezul-
tatéw wybordéw, wynikéw glosowania, poparcia dla poszczegdlnych ogélnopol-
skich i lokalnych partii, z pogtebionym obrazem uzyskanym dzieki wywiadom z
uczestnikami samych wydarzen. (...) Opowiesci o Gdanisku, Gdyni i kluczowych
aktorach politycznych dwéch minionych dekad sg fascynujace. Przyblizajg one
zrozumienie zjawiska, jakim jest wladza lokalna. Poprzez jednostkowa opo-
wie$¢ ukazuja caly splot uwarunkowari i ograniczeni spotykajacych kogo$, kto
chciatby zarzadzaé sprawami lokalnymi w miescie liczagcym pomiedzy éwieré
a pét miliona mieszkaficéw. Cennym zamystem jest oparcie tego o poglebione
wywiady, przeprowadzone zaréwno z osobami, ktére sg bezposrednio zaanga-
zowane i darzg samych bohateréw sympatia, jak i tymi, ktére pokazujg swdj
sceptycyzm i nie wahaja sie wytykaé stabych punktéw czy kontrowersyjnych
decyzji. (...) Zasadnicza teza ksigzki, ze na dlugowieczno$¢ prezydenta duzego
miasta ma wplyw umiejetno$¢ skonstruowania relacji ze §wiatem ogélnokrajo-
wej polityki, zbudowania zakresu swojej autonomii i sprawczo$ci - takze
w relacjach z podmiotami ogdlnopolskimi - jest cennym wnioskiem ptynacym
z tej ksiazki”. (Z recenzji wydawniczej prof. Jarostawa Flisa)

Kryzys Unii Europejskiej

Ksigzka zawierajaca analizy polskich i czeskich politologéw, ekonomistéw
i publicystéw, szukajacych odpowiedzi na pytania: Czy UE jest zdolna przezwy-
ciezy¢ kryzys ekonomiczny i polityczny, czy tez scenariusz jej rozpadu powi-
nien by¢ brany powaznie pod uwage? Jakie i czyje interesy przesadza o kierun-
ku ewolucji UE w najblizszych latach? Czy poglebianie integracji europejskiej
jest recepta na przezwyciezenie stabosci Unii? Jak funkcjonuja formalne i nie-
formalne mechanizmy podejmowania decyzji w UE, wykorzystywane w obec-
nej grze politycznej o zmiane jej ksztattu? Jaki powinien by¢ podziat kompe-
tencji miedzy instytucjami unijnymi i patistwami cztonkowskimi? Jak rozwia-
zaé problem deficytu demokracji instytucji UE, ktére nie pochodzg z wyboréw i
nie majg spotecznej legitymizacji? Czy Polsce i Czechom bardziej optaca sie by¢
w unijnym ,,gléwnym nurcie”, czy i$§¢ wlasng droga, nawet za cene konfliktéw
z najsilniejszymi paristwami w UE?

Rafal MATYJA, Blazej SAJDUK, Wybory 2014-2015 a przemiany elit polityczrych
Trzeciej Rzeczypospolitej
Ksigzka Rafata Matyi i Blazeja Sajduka odpowiada na trzy zasadnicze pytania:



- w jakim stopniu demokratyczne wybory wplywaja na wymiane elit politycz-
nych?

- czy zmiana, do jakiej doszto po wyborach 2015 r., idzie dalej niz te z lat 1989-
-20147

- czy wraz z utworzeniem w 2015 r. nowej wiekszos$ci parlamentarnej i nowej
ekipy rzadzacej doszto takze do zmiany pokoleniowe;j?

Autorzy przedstawiajg czynniki wplywajgce na zmiany zachodzace w polskiej
elicie politycznej. W szczegdlno$ci ukazuja znaczenie mechanizméw demokra-
tycznych, zwigzanych z odbytymi w 2014 i 2015 r. wyborami europejskimi,
samorzagdowymi, prezydenckimi i parlamentarnymi. Poddaja takze analizie
inne wazne zagadnienia: wiek politykéw, miejsce ich urodzenia, wyksztalcenie,
proporcje miedzy liczba kobiet a liczba mezczyzn w poszczegblnych segmen-
tach elity politycznej.

Giedré MILERYTE-JAPERTIENE, Wizje stosunkéw polsko-litewskich w $rodowiskach
emigracji 1945-1990

Wizje stosunkéw polsko-litewskich w $rodowiskach emigracji 1945-1990 to
pierwsze przekrojowe, oparte na bogatym materiale Zrédlowym opracowanie
po$wiecone waznemu, lecz stabo znanemu aspektowi relacji polsko-litewskich.
Pozwala ono spojrzeé na polsko-litewskie kontakty intelektualne i polityczne
z nowej perspektywy, innej niz typowa narracja zwiazana z historig sporéw
w okresie miedzywojennym i budzgcymi wiele kontrowersji relacjami po
1989 roku. To opowie$¢ o tym, jak zniewolenie obu narodéw przez ZSRS wply-
walo na rozwijang w $rodowiskach emigracyjnych mysl polityczna Polakéw
i Litwinéw. Wymuszalo ono - cho¢ nie wszyscy uczestnicy toczonych wéwczas
dyskusji sktonni byli nalezycie to uwzgledni¢ - rewizje przedwojennych stano-
wisk w kwestii stosunkéw polsko-litewskich i szukanie rozwiazan, ktére
w przyszlodci mogltyby staé sie podstawa nowego ich utozenia: odwotujacego
sie do moralnie motywowanej idei pojednania, ale i realnych intereséw za nim
przemawiajacych. Jest to zarazem dzietlo wzbogacajace w istotnym stopniu
wiedze na temat Zycia i dziatalno$ci polskiej emigracji politycznej po 11 wojnie
swiatowej, wciaz nie dos¢ dobrze znanych mimo ich wagi.

Agata NIJANDER-DUDZINSKA, Samorzqd miejski. Tworzenie instytucji na przykladzie
Rzeszowa

,O wyborze Rzeszowa jako obiektu badan zadecydowaly z jednej strony jego
typowos$¢, z drugiej - specyfika. W okres transformacji ustrojowej Rzeszéw
wkroczyt jako typowe miasto socjalistyczne, obcigzone licznymi charaktery-
stycznymi dla takiego modelu wadami. Jednocze$nie to wtasnie systemowi PRL
zawdzieczat swdj rozwdj i awans (biorac pod uwage wczesniejszy niski status,
jego kariere, bedaca efektem socjalistycznej urbanizacji, mozna uznaé za wy-
jatkowo spektakularng). Rzeszéw jest jednym z o$rodkéw miejskich Polski
wschodniej i w zwigzku z tym boryka sie z problemami charakterystycznymi
dla tego obszaru, takimi jak przede wszystkim wielowymiarowa peryferyjnos¢,
nizszy poziom rozwoju ekonomicznego, bariery atrakcyjnosci inwestycyjne;.
Pelni funkcje polityczne, ekonomiczne, kulturalne i edukacyjne, istotne dla



mieszkancéw regionu potudniowo-wschodniego Polski, a zwiazki z zapleczem
regionalnym w duzym stopniu wptynely na specyficzne cechy jego miejskosci”.
(fragment Wstepu)

Oblicza demokracji. Partie i systenty partyjne w ujeciu Petera Maira

Peter Mair (1951-2011) - irlandzki politolog, autor wptywowych koncepcji do-
tyczacych systeméw partyjnych i reprezentacji politycznej, ukazujacy w swych
pracach m.in. proces zmiany funkcjonowania demokracji w Europie.

,Dwoma nadrzednymi tematami w badaniach i artykutach Petera byly: po
pierwsze, zmiana systemu partyjnego [...], a - po drugie - z czasem w coraz
wiekszym stopniu to, co zidentyfikowat jako ceche towarzyszaca wspdtczesnej
demokracji, czyli jej ,,wydrazenie”, wynikajace z wzajemnego oddalania sie od
siebie partii i obywateli. [...] Poza zwyczajnym pragnieniem zrozumienia me-
chanizméw dziatania polityki, Peterem kierowata gteboka troska o przysztosé
demokracji w Europie. Dla niego demokracja we wspdtczesnym $wiecie ozna-
czala rzady partii (party government). Tak wiec przesuniecie kompetencji de-
cyzyjnych do agencji, takich jak banki centralne, ktére sa odizolowane od kon-
troli partyjnej; rosnace uzaleznienie partii politycznych od panistwa (i co za
tym idzie rosngca niezalezno$¢ partii politycznych od swoich czlonkéw), jego
srodkéw finansowych oraz innych zasobdw; stata erozja cztonkostwa partyjne-
go; uprzywilejowywanie koncepcji ,,dobrych rzagdéw” (good governance) nad
,rzadem partyjnym” (party government) - wszystkie trendy, ktére widzielismy
w projekcie organizacji partyjnych, ale ktére staly sie jeszcze bardziej widoczne
w nastepnych dwéch dekadach, byly dla niego szczegblnie niepokojg-
ce”. (Richard S. Katz, Peter Mair: osobisty wyraz uznania)

Platon na Wall Street. Konserwatywne refleksje o kryzysie ekonomicznym
Migdzynarodowe grono autoréw odpowiada na pytania: Czy wspdlczesna filozofia
polityczna sprostata wyzwaniu ideowej analizy kryzysu? Czego o etyce i wol-
nym rynku ucza nas klasycy filozofii, a czego musimy nauczy¢ sie sami po do-
$wiadczeniu kryzysu ostatnich lat? Czy do opisu i zrozumienia kryzysu okazaly
sie przydatne klasyczne teorie ekonomiczne? Czy kryzys sktoni do ogranicze-
nia roli paristwa w gospodarce czy zwiekszy pokuse etatyzmu? Czy Unia Euro-
pejska sprzyja wolnemu rynkowi czy mu zagraza? Czy kryzys zmieni uktad sit
na arenie miedzynarodowej? Czy w walce z kryzysem kalkulacje i interesy
polityczne wezma gére nad rachunkiem ekonomicznym?

Przekraczajqc uprzedzenia i entuzjazm. Druga kadencja Viktora Orbdna

Kompleksowa analiza dziatat i idei jednego z najwazniejszych i najbardziej
kontrowersyjnych politykéw wspdtczesnej Europy. To ksiazka, ktéra pozwala
wyj$¢ poza stereotypy, dowiedzie¢ sie, co naprawde dzieje sie na Wegrzech -
i zrozumie¢ to.

,Niniejsza ksigzka jest préba przedstawienia pierwszego szkicu do historii
Orbéna i orbanizmu. Musi ona po$wieci¢ troche miejsca na oczyszczenie pola
pelnego mitycznych przeszkdd, ktére uniemozliwiaja zrozumienie tych zja-
wisk. Zdecydowana wiekszo$¢ zebranych tu artykuléw zajmuje sie jednak rea-



liami polityki wegierskiej ostatnich 26 lat, od roku 1989. Analizuja pojawienie
sie Viktora Orbana, do§wiadczenia polityczne, ktére uksztattowaly i jego, i ruch
Fidesz, ktérego byt gtéwnym zatozycielem. Nastepnie ukazuja jego odejscie od
ideologii lewicowo-liberalnej na rzecz narodowo-konserwatywnej, a przede
wszystkim przedstawiaja dokonania drugiego rzadu Orbdna w okresie 2010-
-2014, proponujac pewne przewidywania co do jego trzeciej kadencji u wladzy.
Kazdy z omawianych tu tematéw budzi duze kontrowersje, je$li idzie o wegier-
skie zycie publiczne, nie zawsze wzdtuz konwencjonalnej osi lewica-prawica.
Naszym celem jest stworzenie do$¢ cato$ciowej analizy Orbdna i jego idei za-
réwno jesli chodzi o tematy, jak i zajmowane stanowiska. Zaprosiliémy zatem
do wspdtpracy bardzo réznorodnych autoréw - takich, ktérzy podziwiaja
Orbdna i takich, ktérzy sg mu przeciwni, takich, ktérzy zajmuja sie wewnatrz-
krajowym wymiarem orbdnizmu i takich, ktérzy badajg jego implikacje dla
polityki zagranicznej, takich, ktérzy uwazajg Orbdna za konserwatyste, przy-
najmniej w jakim$ sensie, i takich, ktérzy jego odwotania do wartosci ,,plebej-
skich” uznajg za lepszg wskazéwke do zrozumienia jego polityki. Wreszcie
takich, ktérzy widza ukrytg spdjnosé w jego polityce i takich, ktérzy odkrywaja
w niej rozbiegany, pozbawiony zasad pragmatyzm”. (John O’Sullivan, fragment
Wprowadzenia)

Malgorzata STEFANOWICZ, Polityka etniczna Litwy w latach 1990-2004

,Polityka etniczna Litwy w latach 1990-2004 charakteryzowala sie pewnym
dualizmem. Z jednej strony jej celem byto umocnienie na wielu polach narodu
litewskiego jako narodu pafistwowotwérczego, z drugiej za$ - ostabienie pozy-
¢ji kulturalno-politycznych wielkich etnicznych grup mniejszo$ciowych. Poli-
tyka etniczna w omawianym okresie miata charakter ad hoc, to znaczy paristwo
nie wypracowato jednolitej wizji stosunkéw miedzyetnicznych oraz dtugofalo-
wego planu ich budowy, byla ona w gléwnej mierze podporzgdkowana biezg-
cym wydarzeniom (np. zagrozeniu nieodzyskania niepodlegto$ci pafistwa pod
koniec lat 80. i na poczatku 90., staraniom Litwy o przyjecie do Unii Europej-
skiej czy koniecznosci podpisania traktatu z Polskg o przyjaznych stosunkach
i dobrosasiedzkiej wspStpracy)”. (fragment ksigzki)

Udana transformacja na peryferiach?

W stosunkach polsko-litewskich panuje ztudne przekonanie, ze obydwa kraje
znaja sie na tyle dobrze, Ze nie sg w stanie wzajemnie niczym sie zaskoczy¢, ze
przyczyn naszych nieporozumieri nalezy szuka¢ w historycznych zasztosciach,
braku woli wspdtpracy, wewnetrznej polityce, dysproporcji potencjatéw, ale na
pewno nie w braku wiedzy o sasiedzie. Chociaz sg argumenty za takim stanowi-
skiem, twdrcy tej ksiazki wychodza z zalozenia, ze wzajemne relacje najmoc-
niej determinuje staba znajomos$é wspéiczesnej Litwy w Polsce i wspdlczesnej
Polski na Litwie. Zebrane w niniejszym tomie teksty maja przynajmniej cze-
$ciowo ten stan rzeczy zmienié. Ich autorzy rozwazajg m.in. kwestie: Jak so-
wiecka przeszto$¢ Jak sowiecka przesztosé wplywa na litewska rzeczywisto$é
w niepodleglym panstwie? Jakie wartosci sg wazne dla litewskich politykéw,



jak chca je wcielaé w zycie i czy im sie to udaje? Czym dla litewskich elit jest
nardd i jak postrzegaja role paristwa? Jakie czynniki byty kluczowe dla rozwoju
politycznego Litwy po odzyskaniu niepodleglosci? Jakie sg przejawy i skutki
peryferyjnosci gospodarczej paristwa i jej wplyw na przebieg i jako$¢ transfor-
magji politycznej? Czy mozliwe jest $cislejsze wspdtdziatanie Polski i Litwy na
arenie miedzynarodowej?

W cieniu statusu. Miasta Dolnego Slgska i Opolszczyzny po reformie administracji pu-
blicznej 1998 1.

Zmiany administracyjne dokonywane po wojnie, w ramach obecnych granic
Polski, zachodzily w odstepach dwudziestoparoletnich: uktad wojewddztw
wprowadzony w roku 1950 zostal zmieniony w 1975, a ten z kolei - w 1998.
Niniejsza analiza powstala w dziewietnastym roku obowigzywania nowego
uktadu administracyjnego. Nie jest jednak nasza intencja wzywanie do rady-
kalnej zmiany rozwigzan z korica XX w., do narysowania nowej mapy admini-
stracyjnej, likwidacji ktérego$ z pozioméw zarzadzania publicznego. Zdajemy
sobie wszakze sprawe z tego, ze korekta wprowadzonych wéwczas rozwigzan
jest niezbedna. Co wiecej - zacheceni opinig jednego z naszych rozméwcéw -
poszukiwali$§my rozwigzati elastycznych, takich, ktére pozwola na szybkie
dostosowywanie struktur administracyjnych i sektora publicznego do nowych
wyzwan i zmieniajgcych sie okolicznosci, a zarazem nie bedg powodowaly
bataganu kompetencyjnego, blokowaly decyzji, niosty ze soba kosztéw takich,
jak poprzednie zmiany mapy politycznej kraju.

Wolnos¢, Polskie i czeskie dylematy

Tom ukazujacy, jak w ciggu wiekédw zmienialo sie postrzeganie idei wolnosci
w polskiej i czeskiej teorii i praktyce politycznej. Jego twércy - naukowcy
i publicysci z Polski i Czech - prezentuja dyskusje na ten temat na tle loséw obu
narodéw i pafistw, zwlaszcza w przetlomowych okresach ich historii, np.
w czasie nieudanych zabiegéw o uratowanie I RP, w dobie czeskiego odrodzenia
narodowego czy podczas zmagan z komunistycznym zniewoleniem. Ukazujg
rozwazania o wolnosci autorstwa czolowych polskich i czeskich myfélicieli
i politykéw, m.in. Pawla Wiodkowica, Petra ChelCickiego, Pavla Stransky’ego,
Stanistawa Orzechowskiego, Tadeusza Ko$ciuszki, Hugona Kottgtaja, Tomasa
Garrigue Masaryka, Vaclava Havla i Jana Pawta I1. Szukaja réwniez odpowiedzi
na pytanie, czy polskie i czeskie rozumienie wolnosci zbliza do siebie Polakéw
i Czechéw, czy tez jest raczej przyczyng nieporozumien miedzy nimi. Zastana-
wiaja sie wreszcie nad tym, czy przedstawiane w tej ksigzce tradycje dyskusji
o wolnosci stanowig oryginalny wktad w europejskie debaty na ten temat i czy
moga one mie¢ wpltyw na dokonywang przez Czechéw i Polakéw ocene obecnej
kondycji i ewolucji Unii Europejskiej.



BIBLIOTEKA MYSLI POLITYCZNE]J

Irving BABBITT, Demokracja i przywédztwo

Irving Babbitt (1865-1933), wyktadowca Uniwersytetu Harvarda, twérca - wraz
z Paulem Elmerem More’em - ruchu zwanego ,,nowym humanizmem, byt jed-
nym z najciekawszych amerykarnskich myslicieli XX wieku. Jego najstynniejsza
ksigzka Demokracja i przywddztwo zajmuje istotne miejsce w kanonie mysli
konserwatywnej. To imponujgca rozmachem, inspirujaca opowie$¢ o gléwnych
pradach politycznych Zachodu - ich Zrédtach, ewolucji oraz zwigzkach z reli-
gig, kultura i filozofia. Babbitt zestawia je réwniez z tradycjami Wschodu. Uka-
zane przez niego niebezpieczne tendencje nowozytnej polityki, w tym demo-
kratycznej, w wielu aspektach wciaz sg aktualne, a nawet sie nasilily. Jego ana-
liza wyposaza czytelnikéw w instrumenty intelektualne przydatne do tego, aby
te procesy zrozumied i stawi¢ im czofa.

,Ja, ogdlnie méwiac, sktaniam sie ku stanowisku, iz zyjemy w $wiecie, ktéry
pod pewnymi istotnymi wzgledami zbtadzit w odniesieniu do pierwszych zasad;
co byloby jedynie innym sposobem powiedzenia, ze zyjemy w $wiecie, ktéry
zostal zdradzony przez swoich przywddcéw. Od pojawienia sie przywddcéw,
ktérzy odzyskaliby - w jakiej$ formie - prawdy Zycia wewnetrznego i odrzucili
btedy naturalizmu, moze zaleze¢ przetrwanie zachodniej cywilizacji”.

Isaiah BERLIN, Idee polityczne w epoce romantyzmu. Ich rozwdj i wplyw na mysl
wspdlczesng

,Ksigzka niniejsza stanowi prébe rozwikltania niektérych idei spotecznych
i politycznych autorstwa czolowych myslicieli Europy Zachodniej kotica
osiemnastego i poczatkéw dziewietnastego wieku. Niektdre z tych idei sg nie-
zwykle interesujace, a niemal wszystkie miaty wyrazny wpltyw na wywotanie
lub zwalczanie skutkéw tego, co pozostaje najwiekszym wstrzasem czaséw
nowozytnych - Wielkiej Rewolucji Francuskiej. Jednakze idee te sg dla nas
istotne takze dzi$: nowe czy stare, rewolucyjne czy kontrrewolucyjne - w swo-
ich dziedzinach stanowig podstawe kapitatu intelektualnego, z ktérego (z nie-
wielkimi dodatkami) czerpiemy po dzi§ dzieti. Dyskusje spoteczne, etyczne,
polityczne i ekonomiczne postuguja sie koncepcjami, jezykiem, a nawet obra-
zami i metaforami, ktére powstaly w tamtym okresie, w umystach i odczuciach
tych najprawdziwszych fundatoréw nowoczesnego punktu widzenia”. (frag-
ment prologu)

Adolf BOCHENSKI, Imperializm paristwowy

Wybér pism Adolfa Bochertiskiego z pierwszych lat jego twdrczosci, gdy formu-
towat idee i koncepcje, ktérym pozostat wierny przez cate zycie. Ich znajomosé
pozwala w petni zrozumieé stanowisko zajmowane przez niego w pdzniejszych
artykutach z ,,Buntu Mtodych”, czy w stynnej ksigzce Miedzy Niemcami a Rosja.
Sa one wazne jednak nie tylko z tego powodu. Teksty Bochenskiego z drugiej
potowy lat 20-tych i poczatku 30-tych dotycza bowiem najwiekszych wéwczas
dylematéw polityki polskiej: jako$ci funkcjonowania ustroju II RP i jej elit poli-
tycznych, zagrozeni wynikajacych z geopolitycznego potozenia Polski, skutkéw



dokonujacych sie w niej wtedy przemian spotecznych i kulturowych. Analizo-
wal te zagadnienia w szerokiej perspektywie polskiej historii, czyniac swe ich
ujecie doskonatym studium politycznosci Polakéw: jej tradycji i wspdtczesno-
$ci, rozpatrywanych ze stanowiska konserwatywnego. Réwnie frapujaco pisat
o polityce i zyciu intelektualnym innych patistw, zwlaszcza Francji, Wioch,
Niemiec, Ukrainy. Zawarte w tym tomie erudycyjne analizy polityczne Bochen-
skiego pozostaja do dzi§ cennym Zrédtem wiedzy i inspiracji - $wiadectwem
niezwyktego talentu, ktéry rozkwitt w petni juz na samym poczatku jego twér-
czosci.

Louis de BONALD, O wladzy najwyzszej

Pierwszy polski wybdr pism czolowego mysliciela politycznego kotica XVIII
i pierwszej potowy XIX wieku, klasyka mysli konserwatywnej i kontrrewolu-
cyjnej, prekursora francuskiej socjologii, autora inspirujacych rozwazan o wia-
dzy, spoteczenistwie, rewolucji i stanie Europy w burzliwej epoce zmian, kté-
rych byt przenikliwym krytykiem i interpretatorem.

,2Uwazam zatem za btedna opinie, zgodnie z ktéra prawa powinny by¢ dosto-
sowane do niedoskonato$ci ludzi i zniza¢ sie do ich stabosci. Przeciwnie, prawo,
najwyzsza i niewzruszona norma dla naszych pragnieti i dziatan, jest nam dane
po to, by swa sitg podtrzymywato nasza stabo$¢, a swa prawo$cia wstrzymywato
nasze popedy”. (Esej analityczny o prawach naturalnych fadu spotecznego)

,,To nie wojsk francuskiej rewolucji winny obawia¢ sie inne patistwa, ale swa-
woli i niepostuszeristwa, ktére zasiata w Europie, a ktére majg tam, by¢ moze,
wiecej zwolennikéw niz w samej Francji”. (Refleksje nad powszechnym intere-
sem Europy)

Edmund BURKE, Odwolanie od nowych do starych wigéw

Odwotanie od nowych do starych wigéw, drugi wydany w serii Biblioteka Mysli
Politycznej wybér pism Edmunda Burke’a (1729-1797), zawiera jego najwazniej-
sze teksty po$wiecone angielskiej tradycji politycznej. Wybitny mysliciel kon-
serwatywny wylozyl w nich swoje poglady m.in. na temat granic ingerencji
panstwa w swobodny rozwdéj spoteczenistwa, obowigzkdéw obywateli wobec swej
wspdlnoty politycznej, sposobédw powstrzymywania radykatéw bez niszczenia
wolnoéci obywatelskich, zagrozeti zwigzanych z czestym wérdd politykéw
partykularyzmem i brakiem nalezytego szacunku dla tradycji - zatem zagad-
niefi wciaz kluczowych w refleksji o polityce. Dokonana przez Burke’a interpre-
tacja tych dylematéw stata sie kanoniczng dla kolejnych pokoleti konserwaty-
stéw. Odnajdujg oni w niej zasady polityki rozsadnej, sprawiedliwej i skutecz-
nej, ktére do dzi§ stanowig wazna intelektualng inspiracje i znakomita szkote
politycznego myélenia.

Edmund BURKE, O duchu i naturze rewolucji

Wybdr pism Edmunda Burke’a (1729-1797), jednego z najwybitniejszych my$li-
cieli w dziejach Europy, uchodzacego za ,,0jca” wspétczesnego konserwatyzmu.
Zawiera publikowane po raz pierwszy w polskim tlumaczeniu teksty, w ktérych
przedstawit on swoje fundamentalne rozwazania o angielskiej konstytucji



i gospodarce, prawach kolonistéw pétnocnoamerykariskich i irlandzkich kato-
likéw, rewolucji francuskiej i polityce europejskiej. Znalazt sie wérdd nich takze
list Burke’a - wielkiego admiratora Konstytucji 3 maja - do kréla Polski Stani-
stawa Augusta Poniatowskiego. Prace te niezmiennie stanowig ideowy funda-
ment i punkt odniesienia dla kolejnych pokoleri konserwatystéw i klasycznych
liberatéw. Przenikliwe uwagi Burke’a - o wolnosci, porzadku spotecznym, natu-
rze polityki, Zrédlach, podstawowych zasadach i granicach wladzy politycznej
i prawa, a takze o zagrozeniach, jakie niesie ze soba konstruktywistyczny, igno-
rujacy tradycje, wynoszacy na piedestat abstrakcyjne zasady radykalizm - nie
stracity bowiem nic ze swojej aktualno$ci.

Frangois-René de CHATEAUBRIAND, O rewolucji, wolnosci i wladzy

Frangois-René de Chateaubriand (1768-1848) zapisal sie w dziejach kultury
europejskiej jako autor cieszacych sie wielka popularno$cia dziet o tematyce
religijnej i powiesci. Duza role odgrywat tez we francuskiej polityce, uczestni-
czagc w burzliwych przemianach, przez ktére przechodzita Francja od wybuchu
rewolucji 1789 r. Zastynat tez jako znakomity pisarz polityczny. W swych glo-
$nych traktatach, broszurach i artykutach pisal o krwawym terrorze jakobi-
néw, despotycznych rzadach Napoleona i wyzwaniu rzuconym przez niego
innym mocarstwom Europy, powrocie do wiadzy Burbondéw i zwigzanych z tym
nadziejach i zawodach rojalistéw, rewolucji lipcowej i jej skutkach. Nie tylko
opisywatl rzeczywisto$é, bedac zwykle surowym jej krytykiem, ale réwniez
wyktadal wlasne propozycje polityczne - zwlaszcza koncepcje monarchii kon-
stytucyjnej. W pierwszym w Polsce wyborze pism politycznych Chateaubrianda
znalazly sie teksty, ktére wywolywaly ferment we francuskiej polityce i odegra-
ly wazng role w rozwoju my$li konserwatywnej. Wiele jego opinii wcigz moze
inspirowad.

Samuel Taylor COLERIDGE, O konstytucji Kosciola i paristwa

Samuel Taylor Coleridge (1772-1834) znany jest przede wszystkim jako wybitny
twdrca angielskiego romantyzmu, jeden ze stynnych ,,poetéw jezior”. Byt jed-
nak takze interesujagcym i wptywowym myslicielem politycznym. W mtodosci
peten sympatii do idei radykalnych i rewolugji francuskiej, juz jako dojrzaty
twérca odrzucil je, stajac sie jednym z najbardziej przenikliwych krytykéw
inspirowanych nimi trendéw politycznych i kulturowych zmieniajacych Anglie
i inne kraje Zachodu w pierwszych dekadach XIX wieku. Nawigzywat do my$li
Edmunda Burke’a, twérczo ja rozwijajac i uzupetniajac o wlasne oryginalne
refleksje. Obawial sie skutkéw podporzadkowania zycia spotecznego koncep-
cjom utylitarystéw i nieokietznanemu ,,duchowi handlu”, krytykowat negowa-
nie zasad tradycyjnej moralnoéci, odrzucat atomistyczny indywidualizm i ma-
terializm. Stworzy! intelektualne podstawy pod ewolucje polityczng toryséw
ku konserwatyzmowi o bardziej wrazliwym spotecznie obliczu. Swoimi dzieta-
mi przyczynial sie takze do ozywiania religijnych przekonat Brytyjczykéw.
Wcigz moze i powinien inspirowac kolejne generacje konserwatystéw.



Juan Donoso CORTES, O katolicyzmie, liberalizmie i socjalizmie

Pierwszy w Polsce wybdr pism Juana Donoso Cortésa (1809-1853), stynnego
krytyka liberalizmu, socjalizmu i rewolucji, zawierajacy jego najwazniejsze
prace: Esej o katolicyzmie, liberalizmie i socjalizmie, rozwazanych w ich fundamental-
nych zasadach, Mowe o dyktaturze, Moweg o potozeniu Europy i Moweg o polozeniu Hisz-
panii. Te arcydziela my$li konserwatywnej - szeroko dyskutowane i interpre-
towane w XIX i XX wieku, m.in. przez Carla Schmitta - wciaz mogg inspirowac
dyskusje polityczne i ideowe, nie tylko w gronie konserwatystéw.

,Dostari takze Essai sur le Catholicisme Libéralisme et Socialisme par Donoso Cortés
dopiero co wyszle. Petno sofistycznosci, ale tez petno genialnych blyskawic
i groméw. To specyficzna osobowo$é. Duch jak u de Maistre’a, styl daleko
dziarzszy, puginalowy, namietny. Hiszpan geba cala. Okiem tylko dotad rzuci-
tem, a juzem kilka razy podskoczyt na krze$le i sam rzekt do siebie: Tego”. -
Z listu Zygmunta Krasifiskiego do Augusta Cieszkowskiego

Petr FIALA, Koniec beztroski. O Europie, demokracji i polityce, jakiej nie chcemy
Wybér tekstéw czotowego czeskiego politologa, bytego rektora Uniwersytetu
Masaryka, wspéttwércy cenionego think-tanku Centrum Studiéw nad Demo-
kracja i Kulturg z Brna, ktéry z naukowca zmienit sie w aktywnego polityka -
prezesa Obywatelskiej Partii Demokratycznej. To ksigzka o tym, co stalo sie
w ostatnich latach z polityka w Europie i jakie ma to skutki dla zycia Europej-
czykdw.

»Mozliwe, Ze jestem na tyle do§wiadczony i oczytany, by sceptycznie odnie$é
sie do obietnic raju na ziemi. Nie jestem gotowy po$wieci¢ tych dobrych rzeczy,
ktére mamy, tylko dlatego, ze kto§ mysli, ze co$ innego mogtoby by¢ jeszcze
lepsze. Jestem za zmianami, ale w ramach ciagtosci, w oparciu o jasng definicje
problemu i z bardzo konkretnym celem. I dlatego jestem konserwatysta. Mysle,
ze jest to najnowoczes$niejsza i najbardziej nonkonformistyczna postawa z tych,
ktére mamy dzi$ do dyspozycji”. (fragment tekstu Polityka konserwatywna)

Marcin GAJEK, W strong republikariskiego liberalizmu. Kategoria cnét liberalnych we
wspdlczesnej amerykariskiej mysli politycznej

W jakim stopniu republikariskie kategorie pomagaja nam radzi¢ sobie z funda-
mentalnymi problemami dotyczacymi natury i uprawomocnienia demokracji
liberalnych u progu XXI wieku? Co znaczg dzi$ pojecia cnoty, dobra wspdlnego
i edukacji obywatelskiej? Czy daja sie one pogodzi¢ z koncepcjg patistwa neu-
tralnego (a moze staly sie przestarzate lub tez zdyskredytowane - jako zbyt
,opresywne”)? Czy demokracje liberalne, choé przejely od republikanizmu
wiele koncepcji i rozwiazari systemowych, nie porzucily jednoczesnie republi-
kaniskich uzasadnieri i wartosci (a jesli tak, to czy nie jest to jednym z gtéwnych
powoddéw wewnetrznych sprzecznosci oraz probleméw wspétczesnych spote-
czetistw demokratycznych)? Czy liberalno-republikaniskie instytucje daja sie
utrzymac bez towarzyszacych im publicznych przekonan i warto$ci?



Adam GUROWSKI, Ameryka, Europa, Rosja

Adam Gurowski (1805-1866) byt w XIX wieku jednym z najlepiej znanych pol-
skich myslicieli i publicystéw. Jego ksigzki i artykuly czytano szczegdlnie chet-
nie we Francji, Anglii i Stanach Zjednoczonych. Zwlaszcza za Oceanem ceniono
go za teksty o problematyce europejskiej i rosyjskiej. Odegrat tez duza role
w propagandowej walce toczonej w czasie wojny secesyjnej, w ktdérej wspierat
Péinoc. Kontrowersje zwigzane z ideowymi i politycznymi wyborami Gurow-
skiego i brak polskich wydan jego prac sprawily, ze jego dorobek nie znalazt
nigdy naleznego mu miejsca w naszym zyciu intelektualnym. Sam uwazat sie za
apostate narodowego, a réwniez wielu jego krytykéw pietnowato go jako zdraj-
ce, ktéry wyrzekt sie ojczyzny. Ich zdaniem wywodzit swe koncepcje ze ztych
zasad ideologicznych (np. kultu przemocy i materializmu politycznego) i bted-
nego rozumienia istoty postannictwa dziejowego Rosji. Podkre$lali takze, ze Zle
ocenit zywotno$¢ i przywigzanie do swej tozsamosci samych Polakéw. Talent
Gurowskiego stuzyt zatem niekiedy ztej sprawie, zarazem jednak rozmach
i blyskotliwo$¢ jego wywoddw stawiaja go w gronie najwybitniejszych polskich
autoréw okresu zaboréw. Niniejszy tom zawiera jego ksiazke pt. Ameryka i Eu-
ropa, ktérg $mialo mozna poréwnywaé ze stynnym dzietem Tocqueville’a
0 demokracji w Ameryce. Znajduje sie w nim réwniez wyktad pogladéw Gurow-
skiego na temat Rosji - wiericzacy prace Russia as it is rozdziat pt. Boskie przezna-
czenie. Ponad sto piedziesiat lat po ich ukazaniu sie w Nowym Jorku te wybitne
dziela wreszcie trafiaja do czytelnikéw w polskim przektadzie.

Michat JASKOLSKI, Kaduceus polski. Mysl polityczna konserwatystéw krakowskich
1866-1934

Ksiazka o fenomenie konserwatyzmu krakowskiego, jednego z najwazniejszych
zjawisk w dziejach polskiej mysli politycznej. O jego znaczeniu przesadzita
dojrzalos¢ intelektualna rozwazan czotowych mysélicieli nurtu: Jézefa Szujskie-
g0, Stanistawa KoZzmiana, Michata Bobrzyriskiego, Wiadystawa Leopolda Jawor-
skiego, czy Stanistawa Estreichera. Konserwatyzm krakowski byt réwniez zja-
wiskiem stabilnym w czasie, odgrywajacym duzg role w polityce polskiej dru-
giej potowy XIX i poczatkéw XX wieku. Do jego wyjatkowej na tle innych
doktryn epoki recepcji przyczynily sie takze sztuka i literatura. To one przez
osoby Jana Matejki i Stanistawa Wyspiatiskiego (choé nie tylko) wpisaty kon-
serwatystéw krakowskich w $wiadomos$¢ Polakéw w postaci stowa-znaku, kté-
rym stafa sie nazwa ,,staficzycy”, do dzi$ budzaca emocje i czesto przywotywa-
na jako jedno z najwazniejszych odniesienn w dyskusjach o polskiej tradycji
politycznej. Owych dyskusji nie sposéb bowiem prowadzi¢ pomijajac rozwaza-
nia konserwatystéw krakowskich na temat narodu, panstwa, wladzy i wielu
innych kluczowych zagadnieri, poddanych w niniejszej ksigzce gruntownej
analizie.

Edgar Julius JUNG, Wladztwo miernot. Jego rozpad i zastqpienie przez Nowe Imperium
Stynne dzieto Edgara Juliusa Junga (1894-1934), czotlowego mysliciela politycz-
nego w Republice Weimarskiej, intelektualnego przywddcy konserwatywrnej
opozycji na poczatku rzgdéw nazistéw, zamordowanego przez nich w czasie



czystek, ktérych apogeum byta tzw. noc dlugich nozy. To jeden z najwazniej-
szych manifestéw niemieckiej rewolucji konserwatywnej. Pozwala wnikngé
w istote sporéw prowadzonych w miedzywojennej Europie, ktérych niektére
watki, choéby zwigzane z realiami funkcjonowania systeméw demokratycz-
nych i kryzysem wartosci, wciaz sg aktualne. Zarazem odzwierciedla grozne
tendencje dwczesnej mysli i praktyki polityczne;.

,Ci, ktérzy dzi§ sprawuja rzady dusz, przyjemnosci zycia podnosza do rangi
kultu; zabijaja tym samym prawdziwg rado$¢ zycia. Jako najwyzsza cnote sta-
wig tolerancje, po czym topia tego, kto ma odmienne zdanie, w morzu nienawi-
$ci”.

Russell KIRK, Konserwatywny umyst. Od Burke’a do Eliota

Russell Kirk (1918-1994) nalezat do czotowych myélicieli i dziataczy konserwa-
tywnych w Stanach Zjednoczonych. Opublikowanie w 1953 r. pierwszego wy-
dania Konserwatywnego umystu i dyskusja, ktéra wéwczas sie wywigzala, sa uwa-
zane za kluczowe dla ozywienia i uksztattowania powojennego amerykarniskiego
konserwatyzmu, nie tylko w wymiarze teoretycznym, ale i praktycznym, do
czytelnikédw i fanéw Kirka nalezato bowiem wielu czotowych amerykanskich
politykéw. Blyskotliwa i wszechstronna analiza dorobku wybitnych myfélicieli
konserwatywnych - m.in. Edmunda Burke’a, Johna Adamsa, Samuela Taylora
Coleridge’a, Johna Randolpha of Roanoke, Johna C. Calhouna, Alexisa de
Tocqueville’a, Johna Henry’ego Newmana, Benjamina Disraeliego, Irvinga Bab-
bitta, Paula Elmera More’a, George’a Santayany, T. S. Eliota - przenosi czytelni-
ka w sam $rodek wielu fundamentalnych dyskusji intelektualnych toczonych
od schytku XVIII wieku do dzi$. To takze fascynujaca opowie$¢ o konserwatyw-
nej polityce - jej sukcesach i porazkach w czasach, gdy wazne dla niej idee,
zasady i tradycje byty wciagz atakowane i zagrozone. To, ze konserwatyzm nie-
zmiennie pozostaje intelektualng i polityczng silg zdolna stawiaé czota presji
liberalnej lewicy i innych radykalnych nurtéw, jest réwniez zastuga takich
ksigzek, jak Konserwatywny umyst.

Wtadystaw KONOPCZYNSKI, Polscy pisarze polityczni XVIII wieku

Po raz pierwszy prezentowane w catosci, fundamentalne dzielo wybitnego
historyka, traktujace o jednym z najbardziej interesujgcych okreséw historii
Polski. Szykanowany przez komunistéw Wladystaw Konopczyniski pisal je
w ostatnich latach zycia. Stworzyt erudycyjng, oparta na prowadzonych przez
kilka dekad gruntownych badaniach, skreslona z niezwyklym rozmachem pa-
norame mysli polskiej z czaséw, kiedy stanela ona przed bodaj najwiekszym
wyzwaniem w swych dziejach: gdy podjeta prébe zatrzymania Rzeczpospolitej
na jej drodze do upadku. To fascynujaca opowie$¢ o przezwyciezaniu niekiedy
wielowiekowych przyzwyczajen i stereotypdw, o pokusie $lepego naladownic-
twa obcych rozwigzan ustrojowych, spotecznych, gospodarczych i kulturo-
wych, zwlaszcza tych nadciaggajacych z Francji, o nieustannym konfrontowaniu
idei z realiami osiemnastowiecznej polityki. Autor analizuje koncepcje Konar-
skiego, Karwickiego, Wybickiego, Kolataja, Staszica, Stroynowskiego, Lesz-
czynskiego, Szaniawskiego, Skarszewskiego, Naxa, Wielhorskiego, Krasitiskie-



go, Zamoyskiego i wielu innych myslicieli tego okresu. Poznanie ich dorobku
jest niezbedne dla zrozumienia przyczyn upadku I RP i niepowodzenia préb jej
ratowania. Jego przemyslenie moze takze inspirowal rozwazania o naturze
wspdlczesnej polityki, pewne bowiem stabosci i zalety polskiej politycznosci sg
niezmienne mimo uptywu wiekdéw.

Kazimierz KORAB, Polityka. Zmierzch czy odrodzenie?

,Jestem pod wielkim wrazeniem tej ksiazki. To wyjatkowo oryginalna, oddalo-
na od politologicznej sztampy, analiza §wiata polityki w ujeciu systemowym,
ustrojowym i filozoficznym zarazem. Wazne dzieto!” - prof. dr hab. Andrzej
Nowak

LIntencja napisania tej ksigzki byta prosta i oczywista. Po najwiekszym w dzie-
jach sponiewieraniu polityki przez dwudziestowieczne systemy totalitarne
pragne bronié jej wielkosci, godnosci i czystosci. A jesli prawdziwa polityka
miataby sie gdzie$ odrodzié, to swdj honor i dume odzyskaé powinna najpierw
w tej czesci $wiata, gdzie je utracita; tam, gdzie zostata najbardziej pohanbiona,
wykorzystana i porzucona przez nowoczesnych i postepowych barbarzyricéw;
swoje katharsis powinna przezyé w tych krajach, w ktérych zostata zbrukana
i sponiewierana”. - Od autora

Wojciech KUNICKI, Rewolucja i regres

Wznowienie po ponad dwudziestu latach ksigzki, bedacej charakterystyka
wczesnej twdrczo$ci Ernsta Jiingera, uzupelnionej o kilka dodatkowych tekstéw
po$wieconych temu stynnemu pisarzowi, autorstwa jego czotowego badacza
i thumacza.

Michat FUCZEWSKI, Kapital moralny. Polityki historyczne w péznej nowoczesnosci
,Ksigzka fascynuje swoim ,,imperialnym” rozmachem, obejmujacym analize
polityk historycznych Rosji, Niemiec i Polski, a zarazem swoja interpretacyjna
$miato$cig. Z zupelnie nowej perspektywy, osadzonej w koncepcji uniwersalnej
walki o kapital moralny, mozemy tutaj zobaczy¢ nasze spory o Muzeum Il Woj-
ny Swiatowej, o ,,Wykletych”, o pamie¢ i do$wiadczenie ofiary. Michat tuczew-
ski potrafi stawial swoje, wazne pytania o sens polityki historycznej, nie wcho-
dzac w koleiny publicystycznej mtécki. Dzigki temu mozemy sie od niego wiele
dowiedzieé: o naszej historii, 0 naszej pamieci, o nas samych”. - prof. Andrzej
Nowak

Joseph de MAISTRE, O rewolucji, suwerennosci i konstytucji politycznej

Wybér pism jednego z najwazniejszych i najbardziej inspirujacych myslicieli
konserwatywnych. W tomie znajdujg sie jego klasyczne dzieta o suwerennosci,
konstytucjach politycznych i rewolugji francuskiej. To ponadczasowe traktaty
o przyczynach i konsekwencjach wprowadzania w zycie btednych i niebez-
piecznych zasad ideowych.

,Dziwne to zaslepienie ludzi w naszym stuleciu! Chelpia sie swoim o$wiece-
niem, nie znajg sie jednak na niczym, bo nie znajg samych siebie. Nie wiedzg
ani kim sg, ani jakie sa ich mozliwosci. Niepohamowana pycha nieustannie kaze
im obala¢ wszystko, co nie jest ich dzietem”.



»Praca zbiorowa pod redakcjg Michata Dulaka poswiecona jest uwarunkowaniom
stosowania w polskich samorzgdach gmin oceny skutkéw regulacji (OSR) jako
narzedzia dla podniesienia jakosci szeroko rozumianej legislacji lokalnej. Jest to
wiec praca wyraznie pionierska, bowiem ocena skutkéw regulacji ponizej poziomu
centralnego nie byta przedmiotem refleksji ani w wymiarze opisowym (stosowanych
praktyk, ktére korespondujg z OSR na poziomie centralnym), ani postulatywnym
(jak poprawic jakos¢ lokalnej legislacji poprzez zastosowanie narzedzi OSR). Praca
skupia sie przede wszystkim na pierwszym z tych wymiaréw, a w wymiarze drugim,
na podstawie teorii rozwoju regionalnego, daje zarys kryteriéw, ktérymi mogtaby
postugiwac sie OSR na poziomie gminy”.

Polecamy takze

dr hab. Artur Wotek prof. AIK
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