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MIASTA NA PRAWACH POWIATU W WOJEWODZTWIE SLASKIM —
W PERSPEKTYWIE CZLONKOW ELITY POLITYCZNEJ — STUDIUM PRZYPADKU
Z ZAKRESU BEZPIECZENSTWA EKONOMICZNEGO
CITIES WITH COUNTY RIGHTS IN THE SILESIAN VOIVODESHIP - FROM THE PERSPECTIVE

OF MEMBERS OF THE POLITICAL ELITE - A CASE STUDY IN THE FIELD OF ECONOMIC
SECURITY

ABSTRAKT: Przedmiotem badania zaprezentowanego w niniejszym artykule jest ocena funkcjonowania miast na
prawach powiatu w wojewddztwie $lgskim z perspektywy urzedujacej elity politycznej w ramach bezpieczenstwa
ekonomicznego. Celem badania jest proba weryfikacji odpowiedzi na pytanie czy w obliczu przyjetej w 1998 roku
reformy samorzgdowej, miasta na prawach powiatu w wojewddztwie $lgskim (majgcym charakter aglomeracji) sg
finansowane w sposdb prawidtowy w perspektywie cztonkow elity politycznej? Biorgc pod uwage historyczno-
administracyjno-polityczne aspekty powotania miast na prawach powiatu w struktury samorzadu terytorialnego,
a takze ich wyjatkowy charakter, autorka badania postanowita zweryfikowaé, jak cztonkowie elity politycznej,
a wiec osoby bezposrednio zarzgdzajace, oceniajg ich dziatalnos¢ w aglomeracji $laskiej, ijakie zagrozenia
dostrzegajg dla ich prawidtowego funkcjonowania? W niniejszym artykule zaprezentowano czes$¢ wynikow badan
empirycznych przeprowadzonych za pomoca autorskiego kwestionariusza ankiety. W badaniu wykorzystano:
analize instytucjonalno-prawng, analize historyczng, analize poréwnawcza oraz ankiete. Na podstawie
przeprowadzonego badania, azatem opinii samorzagdowcéw, mozemy dowodzié, iz wnioski, prezentowane
wczesniej przez Andrzeja Borodo, w ktérych ujeto stabosci miast na prawach powiatu wynikajgcych z formy
finansowania powiatdéw, sg witasciwie. Nalezy zwrdci¢ rowniez szczegdlng uwage na zagrozenia wynikajgce

z powzietych rozwigzan, ktére majg znaczacy wptyw na funkcjonowanie tej jednostki samorzadu terytorialnego.

StOWA KLUCZOWE: zrzadzanie publiczne, miasta na prawach powiatu, bezpieczenstwo, finansowanie miast na

prawach powiatu, elita polityczna, bezpieczenstwo ekonomiczne miasta, organy miasta

ABSTRACT: The subject of the study presented in this article is an assessment of the functioning of cities with
county rights in the Silesian Voivodeship from the perspective of the incumbent political elite regarding economic
security. The aim of the author of the study is to verify the answer to the question whether, in the face of the local

government reform adopted in 1998, cities with county rights in the Silesian Voivodeship (having the character of
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an agglomeration) are financed correctly from the perspective of members of the political elite? Taking into
account the historical, administrative and political aspects of establishing cities with county rights in the structures
of local government, as well as their unique nature, the author of the study decided to verify how members of the
political elite, i.e. people directly in charge, assess the activities of such cities in the Silesian agglomeration and
what threats they perceive to their proper functioning. This article presents some of the results of empirical
research conducted using an original survey questionnaire. The research was based on: institutional and legal
analysis, historical analysis, comparative analysis and a survey. Based on the conducted research and, therefore,
the opinions of local government officials, we can prove that the conclusions presented earlier by Andrzej Borodo
regarding the weaknesses of cities with county rights resulting from the form of financing counties are correct.
Particular attention should also be paid to the threats resulting from the solutions adopted, which have

a significant impact on the functioning of this local government unit.

KEYWORDS: public management, cities with county rights, security, financing cities with county rights, political

elite, economic security of the city, city authorities

WPROWADZENIE

Przedmiotem badania zaprezentowanego w niniejszym artykule jest ocena
funkcjonowania miast na prawach powiatu w wojewddztwie slgskim z perspektywy urzedujgcej
elity politycznej w kontekscie bezpieczeistwa ekonomicznego. Pod pojeciem tym autorka
badania rozumie: ,grupe osoéb o ograniczonym, stabilnym sktadzie, wywierajgca znaczacy
wptyw na zycie polityczne, ktorej cztonkdw facze te same lub zbiezne interesy zwigzane
z dostepem do wiadzy iinnych sfer polityki oraz oparte na nich wiezi spoteczne”?l.
Bezpieczenstwo ekonomiczne jednostek samorzgdu terytorialnego (JST) jest kluczowym
elementem budowania odpornosci panstwa na kryzysy gospodarcze oraz wptywa na
zapewnienie stabilnych warunkéw zycia spotecznosci lokalnych. Miasta na prawach powiatu,
bedac szczegdlng formag IST, realizujg zadania zarédwno na poziomie gminnym, jak
i powiatowym, co czyni je unikalnymi w skali europejskiej, a jednoczesnie naraza na specyficzne
wyzwania zwigzane z zarzgdzaniem finansami publicznymi, minimalizowaniem ryzyka zadtuzenia
oraz dywersyfikacjg zrodet dochoddw. Pod pojeciem bezpieczenstwa ekonomicznego autorka badania

rozumie: ,taki stan rzeczywistosci, w ktérym mozliwy jest harmonijny rozwdj gospodarki oraz

zapewnienie odpowiedniego poziomu zycia obywateli poprzez niezaktdcony dostep do surowcow,

1'S. Wrébel, Nowe elity polityczne na scenie lokalnej, [w:] Elity w procesie transformacji spoteczno-gospodarczej
i politycznej Polski, red. J. Sztumski, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 1995, s. 16.
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rynkdw zbytu, kapitatu, nowoczesnych technologii czy informacji” Jednocze$nie warto dostrzec, iz

bezpieczenstwo ekonomiczne jest pojeciem bardzo szerokim oraz wielorako definiowanym?.
Badania koncentrujace sie na lokalnych elitach politycznych w Polsce nie majg zbyt dtugich

tradycji. Wzrost zainteresowania tg tematyka nastgpit w potowie lat 60. XX wieku. Wtedy badania nad
wiadzg lokalng w Polsce zaczat prowadzi¢ Instytut Socjologii Uniwersytetu Warszawskiego, pod
kierunkiem Jerzego Wiatra. Jednakze badanie ukazujgce sposdb funkcjonowania miast na
prawach powiatu w perspektywie cztonkow elity politycznej w wojewddztwie $lgskim
dotychczas nie zostato przeprowadzone. Mimo, iz z perspektywy formalno-prawnej miasta na
prawach powiatu sg drugim ogniwem samorzadu terytorialnego (mieszczagcym sie miedzy
pierwszym ogniwem — gming a trzecim — wojewoddztwem). Z perspektywy funkcjonalistyczne;j
moga rowniez by¢ klasyfikowane jako czwarte ogniowo samorzadu terytorialnego, ze wzgledu
na specyficzny charakter taczenia zadan charakterystycznych dla gminy i powiatu. Sg rowniez
unikalnym tworem w skali europejskiej, poniewaz nie wyrdzniamy podobnego ogniwa
samorzadu terytorialnego w zadnym z panstw europejskich poza 118 miastami wydzielonymi
w Republice Federalnej Niemiec.

Celem badania jest préba weryfikacji odpowiedzi na pytanie czy w obliczu przyjetej w 1998
roku reformy samorzgdowej miasta na prawach powiatu w wojewddztwie $lgskim (majgcym
charakter aglomeracji) funkcjonujg w sposdb prawidtowy w perspektywie cztonkdow elity
politycznej? Biorgc pod uwage historyczno-administracyjno-polityczne aspekty powotfania
miast na prawach powiatu w struktury samorzadu terytorialnego, atakze ich wyjatkowy
charakter, autorka badania postanowita zweryfikowa¢, jak cztonkowie elity politycznej, a wiec
osoby bezposrednio zarzadzajace, oceniajg ich dziatalnos¢ w aglomeracji $laskiej. Stabilnosc
ekonomiczna jednostek samorzadu terytorialnego, obejmujgca efektywne wykorzystywanie
srodkéw budzetowych, wspieranie przedsiebiorczosci iprzeciwdziatanie wykluczeniu

spotecznemu, odgrywa kluczowg role w budowaniu ich bezpieczenstwa ekonomicznego, co

2 P, Dziekanski, Bezpieczeristwo ekonomiczne wyzywaniem wspdtczesnego regionu — préba oceny syntetycznej,
Kultura Bezpieczenstwa. Nauka-Praktyka-Refleksje, Wyzsza Szkota Bezpieczeristwa Publicznego i Indywidualnego
,Apeiron” w Krakowiei, 2014, s. 121-140. Cyt. za: T. Szubrycht, Wspdfczesne aspekty bezpieczeristwa paristwa,
Zeszyty Naukowe Akademii Marynarki Wojennej, rok XLVII NR 4 (167) 2006,
http://www.amw.gdynia.pl/library/File/ZeszytyNaukowe/2006/Szubrycht_T3.pdf.

3 p. Dziekaniski, Bezpieczeristwo ekonomiczne wyzywaniem wspdtczesnego regionu — préba oceny syntetycznej,
Kultura Bezpieczenistwa. Nauka-Praktyka-Refleksje, Wyzsza Szkota Bezpieczenstwa Publicznego i Indywidualnego
,Apeiron” w Krakowie, 2014, s. 123.
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bezposrednio przektada sie na rozwdj lokalny i jako$¢ zycia mieszkancow stanowigc element
skutecznego zarzadzania publicznego.*
Zdaniem autorki badania, prezentacja wynikéw analizy jest ciekawa z wielu wzgleddw:
- po pierwsze aglomeracja slgska czy tez konurbacja gérnoslaska jest wyjgtkowa na skale
europejska>;
- po drugie badanie dotyczy cztonkéw elity politycznej, ktérzy obecnie zmagajg sie
z trudnosciami w zarzadzaniu miastami iregionem ipragng podzieli¢ sie swoimi
doswiadczeniami;
- podobnego badania nie przeprowadzono w Polsce od 30 lat®;
Tym samym analiza doswiadczen cztonkdw elit politycznych zarzadzajgcych miastami
w unikalnym kontekscie aglomeracji $laskiej moze dostarczy¢ wartosciowych wnioskow
zarébwno dla autoréw kolejnych reform samorzadowych, jak idla zarzadzajgcych
w perspektywie ograniczenia potencjalnych zagrozen w ramach struktur jednostek samorzadu

terytorialnego.

METODA

W niniejszym artykule zaprezentowano czes¢ wynikow badan empirycznych
przeprowadzonych za pomocg autorskiego kwestionariusza ankiety przygotowanego na cele
badawcze ujete w rozprawie doktorskiej pt. ,Samorzgdowe elity polityczne miast na prawach
powiatu w wojewddztwie $lgskim po wyborach 2018 roku””’. Artykut prezentuje wyniki badania
przeprowadzonego wsrdd cztonkdw elity politycznej wytonionych w wyborach 2018 roku w 19
miastach na prawach powiatu w wojewddztwie $lgskim, tj.: Bielska-Biatej, Bytomia, Chorzowa,
Czestochowy, Dgbrowy Goérniczej, Gliwic, Jastrzebia-Zdroju, Jaworzna, Katowic, Mystowic,
Piekar Slaskich, Rudy Slaskiej, Rybnika, Siemianowic Slaskich, Sosnowca, Swietochtowic,
Tychdw, Zabrza i Zor. Badanie trwato cztery miesigce, od pazdziernika 2019 roku do stycznia

2020 roku. Kierujac sie kryterium pozycyjnym wyodrebnienia elit oraz celowym doborem préby

4Zobacz szerzej: red. A. Fraczkiewicz-Wronka, M. Cwiklicki, Zarzqgdzanie publiczne. Perspektywa teorii i praktyki,
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, (ebook), 2023.

5Zobacz szerzej: T. Rozek: Aglomeracja Slaska, czyli Polska Dolina Krzemowa, portal: Nauka lubie to,
https://naukatolubie.pl/aglomeracja-slaska/ (dostep: 25.10.2022), a takze:
https://www.youtube.com/watch?v=XMjaEbQ4dZ4&t=1s (dostep: 21.02.2024).

¢ Ostatnie badania elit politycznych przeprowadzono na Slasku w 1992 roku pod kierunkiem P. Dobrowolskiego.
7 Wyniki badania stanowig cze$¢ materiatu przygotowanego na cele dysertacji doktorskiej ,Samorzadowe elity
polityczne miast na prawach powiatu w wojewddztwie slgskim po wyborach 2018 roku” — autorka: Monika
Cukier-Syguta, promotor pracy: prof. dr hab. Sylwester Wrdébel.
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we wskazanych miastach, autorka przebadata za pomocg samodzielnie przygotowanego
kwestionariusza ankiety cztonkéw rad miast na prawach powiatu oraz prezydentow tychze
miast. Analiz dokonano w ramach dwdch odrebnych grup: pierwszg byli radni miast na prawach
powiatu, a w badaniu wzieto udziat 262 radnych, czes¢ z nich odmowita odpowiedzi na
newralgiczne pytania, co wptywa na zmienng liczbe n®; drugg grupa byli prezydenci 15 miast na
prawach powiatu, ktorzy wyrazili che¢ wziecia udziatu w badaniu. Badanie przebiegato odrebnie
dla kazdej z grup oraz dla kazdego miasta i odbywato sie w obecnosci autorki. Podczas sesji rad
miast, w ktorych uczestniczyta autorka, radni w przewidzianym przez przewodniczgcego rady
czasie itrybie wypetniali ankiety. W elektronicznym badaniu wzieli udziat radni: Katowic,
Jastrzebia Zdroju i Jaworzna. Z przedstawicielami organu wykonawczego autorka kontaktowata
sie indywidualnie. Wyniki badania opracowano z podziatem na dwie grupy uwzgledniajace
odpowiedzi radnych (podziat na pte¢) oraz prezydentdw miast. W badaniu wykorzystano:
analize instytucjonalno-prawng, analize historyczng, analize pordéwnawczg oraz technike

ankiety.

UWARUNKOWANIA INSTYTUCJONALNO-PRAWNE

Transformacja ustrojowa panstwa odbywajgca sie w Polsce po 1989 roku stworzyta szanse
na wypracowanie niepowtarzanej struktury samorzadu terytorialnego, uwzgledniajgcej
wszystkie potrzeby budowania mechanizmdéw spoteczenstwa obywatelskiego®. Istnienie
powiatéw oraz miast na prawach powiatu mimo ich dtugiej tradycji funkcjonowania w Polsce
nie byto jednak niczym pewnym ani przesgdzonym. Mozna by rzecz, ze rozegrano swoisty boj
o powiaty w Polsce lub, jak pisze Stanistaw Michatowski, o ,piekng panne z mizernym
posagiem” 0. Liczne spory na temat potrzeby reaktywacji powiatéw w strukturze samorzadu

terytorialnego sprawity, ze pojawit sie on dopiero w 1998 roku.

8 Z uwagi na fakt, iz cyfrowe wskazanie oséb biorgcych udziat w prezentowanych analizach mogtoby wptynaé na
identyfikacje przedstawicieli lokalnej elity politycznej. Autorka badania zdecydowata sie na zaprezentowanie
wynikow badan w procentach. Takg formute prezentacji danych przeprowadzajgca badanie uzgodnita z cztonkami
lokalnej elity politycznej, ktérzy zdecydowali sie wzig¢ udziat w badaniu — pod takim warunkiem.

9 Z. Matusiewicz, Politologiczna koncepcja samorzgdu terytorialnego (w oparciu o polskie doswiadczenia po 1989
r.), lw:] XX lat odrodzonego samorzqdu terytorialnego, red. E. Jasiuk, Wyzsza Szkota Handlowa w Radomiu, Krakéw
2011, s. 66.

105, Michatowski, Spofeczno-polityczne aspekty funkcjonowania powiatéw w Polsce, [w:] 25 lat samorzqdu
terytorialnego w Polsce. Bilans doswiadczen, red. S. Michatowski, M. Sidor, J. Wasil, Wydawnictwo UMCS, Lublin
2016, s. 107. Stanistaw Michatowski przywotuje okreslenie , piekna panna z mizernym posagiem” za M.
Listwoniem, kierownikiem Biura Promocji Powiatu Gostynskiego (Wspdlnota).
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Dyskusja na temat zasadnosci reaktywacji powiatow byta przedmiotem obrad Okragtego
Stotu w 1989 roku. Zwolennikami powotania powiatéw byli wtedy: Michat Kulesza, Jerzy
Rogulski, Walerian Pariko. Stanistaw Michatowski zauwaza, ze na tak wczesnym, pierwszym
etapie prac nad decentralizacjg administracji publicznej w Polsce nie byto mozliwe
reaktywowanie powiatéw, poniewaz w Senacie zasiadto wielu zwolennikéw reform, natomiast
Sejm zdominowany byt przez postéw z nadania PZPR, ktdrzy nie byli w stanie poprzec daleko
idgcej decentralizacji panstwa. ,Nalezy sie tez zgodzi¢ z oceng, ze dwczesna ,rewolucja
samorzgdowa” byta ograniczona zaréwno pod wzgledem decentralizacji administracji
publicznej, jak i mobilizacji sit spoteczeristwa” L.

Reaktywowane w 1990 roku gminy staty sie pierwszym etapem decentralizacji administracji
publicznej. Utworzenie powiatéw miato przyczyni¢ sie do kontynuacji tego procesu. Jednak
proba wdrozenia powiatéw juz w fazie pomystu spotkata sie z licznymi gtosami krytyki, o czym
pisze  Michatowski, przywotujagc reakcje Jdézefa Kusmierka, dziennikarza ,Gazety
i Nowoczesnosci”. Dziennikarz éw dostrzegat liczne zagrozenia dla dalszego funkcjonowania
gmin  w Swietle mozliwosci reaktywowania powiatow  w strukturach administracji
samorzgdowej. ,Panowie profesorowie w swych zakusach odtworzenia powiatéw powotujecie
sie na «dorobek» rejondw. Niech piekto pochtonie ten dorobek. To wtasnie rejony nie pozwolity
na peftne usamodzielnienie sie gminy iwy teraz do tego rejonu chcecie dotozy¢ staroste
i wszystkie inne ztowrogie agendy dawnego powiatu. Tylko teoretykom mogg przychodzi¢ do
gtowy takie pomysty, bo ktokolwiek zetknat sie zrejonem, ten ucieka jak najdalej od tej
gangreny” 12,

Dziennikarz prezentowat obawy catego Srodowiska samorzgdowego wynikajgce z niecheci
do rejondéw. Jednak to wtasnie narastajgca niechec¢ do rejondw byta katalizatorem procesu
reaktywacji powiatow. Czes$¢ $rodowiska politycznego popierata inicjatywe wdrozenia
powiatdw, prace nad przygotowaniem projektu ustawy o samorzadzie powiatowym
powierzono Karolowi Podgdrskiemu3.

Szczegdlnym patronem prac nad wdrozeniem powiatdow w strukture samorzadu
terytorialnego byt znany polski prawnik, specjalista z zakresu prawa samorzadu terytorialnego

Michat Kulesza. Jemu to wtasnie zawdzieczamy w duzej mierze drugi stopiert samorzadu

1 Ibidem, s. 109.
125 Michatowski, Spofeczno-polityczne aspekty funkcjonowania powiatéw w Polsce, op. cit., s. 111.
13 |bidem, s 111.
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terytorialnego. Uczony ten w rejonach upatrywat ,agresywnej formy administracji rzgdowej,

przeszkadzajgcej gminom”, tym samym dostrzegat koniecznos¢ powotania posredniej formy

decentralizacji miedzy gming a wojewddztwem®. W toku prac wytonity sie dwa obozy

zwolennikéw i przeciwnikow powiatéw.

W 1993 roku podjeto pierwszg prébe przywrdcenia samorzgdowych powiatdéw. W styczniu

1993 roku do Sejmu ztozono dwie wersje podziatu panstwa przygotowane przez Zespot

Petnomocnika Rzgdu ds. Reformy Administracji Publicznej Michata Kuleszy.

Wsrdd kryteriow wyodrebnienia powiatdw znalazty sie®:

a)

Rys. 1.

minimalna liczba gmin (5);

liczba ludnosci w siedzibie powiatu (co najmniej 10 tysiecy, w catym powiecie nie mniej
niz 50 tysiecy);

akceptacja przynaleznosci gmin do powiatdw przez spotecznosc lokalng;
uwarunkowania historyczno-kulturowe;

kryteria geograficzne;

potencjat instytucjonalny (sady rejonowe, prokuratura, urzedy skarbowe).
Po uwzglednieniu tych kryteriéw ipo konsultacjach przygotowano dwie propozycje

podziatu Polski na powiaty.

Projekty nowego podziatu administracyjnego

Zrédto:

[l wariant

| wariant projektu

projektu

(maj 1993) (sierpieﬁ

1993)

293 powiaty 320 powiatow

45 miast 48 miast
wydzielonych wydzielonych
z powiatu z powiatow

opracowanie wiasne na podstawie S. Michatowski, Spofeczno-polityczne aspekty funkcjonowania

1 Ibidem, s. 112.
> |bidem., s. 114.
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powiatow w Polsce, [w:] 25 lat samorzqdu terytorialnego w Polsce. Bilans doswiadczen, red. S. Michatowski,
M. Sidor, J. Wasil, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2016, s. 114.

Jak pisze S. Michatowski, ,Praktyczne prace nad przywrdceniem powiatdw, w ujeciu
samorzgdowym, spotykaty sie wowczas rowniez z dos¢ ostrg krytyka fachowcéw z Centrum
Studiéw Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego. Dyrektor Centrum prof. Andrzej
Piekara w sposdob zawoalowany pytat Petnomocnika Rzadu ds. Reformy Adminsitracji
Publicznej: ,Czy nie nalezato poskromic¢ swojej mtodzienczej ambicji oraz nadmiernej pewnosci
siebie i nie zwrdcié sie o opinie do $rodkowiska naukowego?” 1.

Plan M. Kuleszy zaktadat, ze powiaty zaczng funkcjowaé od stycznia 1995 roku. Jednak
w maju 1995 roku Sejm udzielit wotum niefnosci rzgdowi Hanny Suchockiej, w wyniku czego
proces reaktywacji powiatow zostat zatrzymany. Dopiero rzad Jerzego Buzka powrdcit do
kontynuacji koncepcji samorzadu terytorialnego, ktérg prezentowat Kulesza. Funkcje
kierownika powierzono ponownie temu uczonemu z zakresu prawa samorzadu terytorialnego.
Przeciwko istnieniu powiatéw opowiadato sie Polskie Stronnictwo Ludowe, ktére byto
zwolennikiem dwuszczeblowego podziatu samorzadu terytorialnego. Ludowcy zgtosili nawet do
Sejmu projekt przeprowadzenia ogdlnonarodowego referendum na temat istoty reaktywacji
powiatow. W kwietniu 1998 roku Sejm oddalit wniosek!’. Wieszko$ciowa kolacja rzagdowa
z poparciem Sojuszu Lewicy Demokratycznej doprowadzita do szybkiego przegtosowania ustaw
prowadzgcych do nowego podziatu terytorialnego.

5 czerwca 1998 roku przegtosowano:

1. Ustawe o samorzadzie powiatowym.

2. Ustawe o samorzadzie wojewddztwa.

3. Ustawe o adminsitracji rzgdowej w wojewddztwie.

Stworzenie siatki Polski powiatowej powierzono rzgdowi. Ropatrywano trzy warianty
podziatu Polski:

- 254 powiaty;

- 286 powiatow;

- 308 powiatow.

16 |bidem, s. 115.
7 |bidem, s. 120.
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Reforma adminstracji przeprowadzona zsukcesem w1998 roku wprowadzita
trojstopniowy podziat panstwa. Ostatecznie w dniu 5 czerwca 1998 roku®® przyjeto ustawe
0 samorzadzie powiatowym oraz rozporzgdzeniem Rady Ministréw z dnia 7 sierpnia 1998 roku
W sprawie utworzenia powiatow °, wprowadzono podziat terytorialny z powiatami ziemskimi
oraz miastami na prawach powiatu, zwanych powiatami grodzkimi?® — utworzono 308
powiatow ziemskich i 65 miast na prawach powiatu.

Stan prawny podziatu terytorialnego kraju na dzien 1 stycznia 1999 roku wygladat
nastepujgco:

- 16 wojewddztw;

- 373 samorzadowych powiatéw (308 powiatéw zmieskich oraz 65 miast na prawach

powiatu);

- 2489 gmin.

Po fali protestow, wyniakajacych z niezadowlenia niektérych miast, w maju 2001 roku
dokonano korekty i utwotrzono 315 powiatéw ziemskich oraz 65 miast na prawach powiatu
(powiatéw grodzkich)?l. Obecnie wyrézniamy 314 powiatéw oraz 66 miast na prawach
powiatu??.

Zaréwno Anna Wierzbica, jak i Karolina Zmuda-Matan, prawniczki od lat zajmujace sie
analizg funkcjowania miast na prawach powiatu, wykazujg, ze do powstania tego
samorzgdowego tworu, jakim jest miasto na prawach powiatu, doprowadzity zasadniczo trzy
przestanki, ktére nie sposéb pomingé w pracy stanowigcej rozwazania o Gérnym Slasku.
Zaliczamy do nich?3:

- infrastrukture kraju — przypadki Gérnego Slaska oraz Tréjmiasta wskazywaty i nadal

wskazujg na potrzebe przyjecia rozwigzania innego niz dla reszty kraju. Powiat ztozony

18 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (Dz. U. nr 62 poz.631, ze zm).

19 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 7 sierpnia 1998 roku w sprawie utworzenia powiatéw (Dz.U. 1998, nr
103, poz. 652)

20 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, wyd. 4, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 124.

21 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 maja 2001 roku w sprawie utworzenia, ustalenia granic i zmiany
nazw powiatow oraz zmiany siedzib wtadz powiatu (Dz.U. nr 62, poz. 631 ze zm.)

22 Stan prawny na 1.04.2021 r. — 66. miastem na prawach powiatu jest od 1 stycznia 2013 roku Watbrzych.
Woczesniej 1 stycznia 2003 r. zrezygnowat ze statusu miasta na prawach powiatu i zostat wtgczony do powiatu
watbrzyskiego.

2K, Zmuda-Matan, Aspekty finansowe gospodarowania nieruchomosciami skarbu paristwa w miastach na
prawach powiatu, Wyzsza Szkota Humanitas, Sosnowiec 201, s. 21-22; K. Zmuda-Matan przywotuje: A.
Wierzbica, Miasto na prawach powiatu — zagadnienia wybrane, Studia Prawno-Ekonomiczne 2006, nr 74, s. 27—
28.
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z kilkunastu gmin wiejskich i miejskich skupionych wokot jednego centralnego osrodka
miejskiego oddalonego od gmin wchodzacych w skfad tego tworu nie bytby korzystny
dla mieszkaicéw Goérnego Slaska z wielu wzgleddw;

- przekazanie 46 miastom innego katalogu zadan publicznych niz klasycznym gminom;

- rekompensate dla miast na prawach powiatu, ktéra miata na celu wynagrodzié straty

miastom wojewddzkim, jakie poniosty w wyniku nowego podziatu terytorium kraju.

Wraz z wprowadzeniem szczegdlnego tworu, jakim sg miasta na prawach powiatu,
w doktrynie pojawito sie wiele pytan ikontrowersji. Zastanawiano sie, czy miasta na
prawach powiatu sg gminami czy powiatami. Przyjete regulacje prawnicy uznali za
nieprezycyjne?*. Jednoznaczne okreslenie statusu miast na prawach powiatu nastapito ,z
dniem 30 maja 2001 roku w wyniku nowelizacji przepiséw rozdziatu 9 ustawy o samorzadzie
powiatowym — ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 roku o zmianie ustaw: o samorzadzie
gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewoddztwa oraz o zmianie
niektérych innych ustaw”?>. Status prawny miast na prawach powiatu rozstrzygnat
ostatecznie Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 16 grudnia 2003 roku?®.

Wiele kontrowersji iniejasnosci budzi takze przyjecie najbardziej trafnego okreslenia
opisujgcego miasta na prawach powiatu. Prawnicy uzywajg zamiennie okreslen powiat grodzki
oraz miasto na prawach powiatu. Karolina Zmuda-Matan zauwaza, ze przedstawiciele nauk
politycznych wprowadzili takze dodatkowe okreslenia, ktore mogg osoby niezaznajomione
z dyskursem wprowadzac w zaktapotanie. Chodzi o ,powiat jednogminny”, czyli powiat grodzki,
oraz ,powiat wielogminny”, czyli powat ziemski?’. W moim przekonaniu uzywanie okreslen
synonimicznych moze powodowac pewien batagan terminologiczny. Zgadzam sie wiec z Anng
Wierzbicg oraz Karoling Zmuda-Matan, ze najwtasciwsze jest uzywanie okreslenia ustawowego.
»Witasciwym wydaje sie postugiwanie w odniesieniu do tych gmin ich ustawowa nazwa, tj.

,Mmiasta na prawach powiatu” 2.

24 K. Moriko, Czy miasto na prawach powiatu jest gming czy powiatem?, ,\Wspdlnota 2000, nr 6 (517), s. 14.

%5 K. Zmuda-Matan, Aspekty finansowania... op.cit., Sosnowiec 2017, s. 23.

% |bidem, s. 23. K. Zmuda-Matan przywotuje: postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 grudnia 2003
r., sygn. akt Tw 80/02.

27 K. Zmuda-Matan, Aspekty finansowania..., op.cit., s. 23.; Zob. P. Liskowski, Jednostki podziatu terytorialnego

w regulacjach ustawy o samorzqgdzie powiatowym, w: Materiaty z konferencji z okazji 15-lecia samorzqdu
terytorialnego w Ill Rzeczypospolitej Polskiej, Wroctaw 7—-8 marca 2005 r., red. J. Korczak, Wroctaw 2005, s. 68.

28 |bidem, s. 23.; Szerzej: A. Wierzbica, Wybrane problemy statusu prawnego jednostek organizacyjnych miasta na
prawach powiatu, Zeszyty Naukowe Goérnoslgska Wyzsza Szkota Handlowa im. Wojciecha Korfantego, Zeszyt
Naukowy Katedry Prawa i Administracji, z. 32 red. A. Bisztygi, Katowice 2007.
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Konkludujac niniejsze rozwazania, nalezy dostrzec takze to, ze powiaty w Polsce maja
bardzo dtuga tradycje. Jak pisze Krolina Zmuda-Matan, , Powiaty grodzkie terminologicznie
wywiedzione od sSredniowiecznego grodu, blizsze tancinskiemu urbs, czyli miastu, a powiaty
ziemskie, nawigzujgce od majatkow ziemskich, zwigzane sg z obszarami o przeznaczeniu
rolnym”2°. Mimo dtugich tradycji stoczono liczne boje natury politycznej o ich reaktywacje, ale
i tak do dzi$ wywotujg kontrowersje. Niemalze w kazdej kampanii wyborczej pojawia sie pytanie
o zasadno$¢ funkcjowania powiatéw3°. W 2012 roku Ruch Palikota zliderem Januszem
Palikotem zaprezentowat postulat likwidacji ,brakujgcego ogniwa samorzadu”. Krytycznie do
tego pomystu odnidst sie ,ojciec polski powiatowe]” Michat Kulesza, ktory stabosci powiatow
upatrywat w braku wspodtpracy samorzagdowej pomiedzy gminami i powiatami, powolnej
decentralizacji, stabym procesie budowania spoteczenstwa obywatelskiego, matej wspodtpracy
elit politycznych na szczeblu samorzagdowym?3!. , Powiat jest punktem odniesienia obszaru, na
ktorym funkcjonuje wspolnota spoteczna [...] jesli samorzad powiatowy tego nie rozumie,
zajmuje sie wytacznie realizacjg swoich funkcji administracyjnych, zadan uzytecznosci
publicznej, anie potrafi wspotpracowaé zlokalnymi elitami, réoznymi $rodowiskami
spotecznymi, gminami, pomagac im i otrzymywac od nich pomoc — we wszystkich mozliwych
kierunkach — to oznacza, ze samorzad lokalny spetnia oczekiwania spoteczne w stopniu
mniejszym, nizby mogt” 32,

O ustroju miasta na prawach powiatu decyduje jego statut. ,Jesli miasto na prawach
powiatu zamieszkuje powyzej 300 000 mieszkancow, projekt statutu podlega uzgodnieniu
z Prezesem Rady Ministrébw na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji”33.
W sprawach spornych rozstrzyga Rada Ministrow.

Ustalenia granic oraz tryb tworzenia, tgczenia, dzielenia iznoszenia miast na prawach
powiatu okresla Rada Ministréw w drodze rozporzadzenia34.

Artykut 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym precyzyjnie wskazuje organy
funkcjonujgce w miastach na prawach powiatu. Organem o charakterze stanowigcym

i kontrolnym jest rada miasta. ,,Pozycja prawna rady miasta w miescie na prawach powiatu jest

2 |bidem, s. 21, K. Zmuda-Matan cyt. za P. Dobosz, Komentarz do ustawy, s. 510.
305, Michatowski, Spoteczno-polityczne aspekty funkcjonowania, op.cit., s. 125.
31 Ibidem.

32 Ibidem's. 125.

33 A. Wierzbica, Miasto na prawach powiatu, op. cit., s. 77.

34 |bidem, s. 80-85.
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analogiczna do pozycji rady gminy”3°. Rada miasta wykonuje zadania gminy ipowiatu.
Jednoznacznie wynika z tego, ze kompetencje rady miasta na prawach powiatu sg bardziej
rozbudowane niz komeptencje rady gminy. Katalog zadan miast na prawach powiatu okresla
art. 18 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 12 ustawy o samorzadzie powiatowym.
Karolina Zmuda-Matan powotujac sie na Anne Wierzbice pisze: ,, domniemanie kompetencji
wynikajgce z art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym przystuguje radzie miasta jedynie
w zakresie wykonywania przez ten organ zadan gminy. W stosunku do zadan powiatu
realizowanych przez miasto na prawach powiatu domniemanie to nie znajduje automatycznego
zastosowania ze zwzgledu na brak w ustawie o samorzadzie powiatowym generalnej klauzuli
kompetencyjnej — zaréwno na rzecz organu stanowiacego, jak i organu wykonawczego”3®.

Kompetencje organu wykonawczego posiada prezydent miasta. Sposéb powotywania,
odwotywania oraz kompetencje prezydenta miasta na prawach powiatu okresla ustawa
0 samorzadzie gminnym. Prezydent w miescie na prawach powiatu tgczy kompetencje woijta
(gminy) z kompetencjami zarzadzu i starosty (w powiecie grodzkim).

Ustawa o samorzadzie gminnym okresla:

- ustroj;

- dziatanie organdéw miasta na prawach powiatu;

- sktfad, liczebnos¢, powotywanie i odwotywanie organéw;

- nadzor nad miastem na prawach powiatu.

Podmiotowos¢ prawna miasta na prawach powiatu zostata uregulowana w art. 165
Konstytucji oraz w art. 2 ust. 2 ustawy o sarzadzie gminnym. W zwigzku z tym, ze miasto na
prawach powiatu ma podmiotowos¢ prawng, to przystuguje mu prawo witasnosci i inne prawa
majgtkowe, a jego samodzielnos¢ podlega ochronie sgdowej. Wynikajg z tego réwniez zadania
publiczne, ktére te miasta wykonujg we wtasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnosé.

Jak pisze A. Wierzbica, przywotujgc stowa stynnego prawnika, znawcy prawa samorzgdu
terytorialnego Bogdana Dolnickiego, jednostkom samodzadu terytorialnego przystuguje:3’

,samodzielnos¢ w ksztattowaniu ustroju wewnetrznego jednostek samorzadu (art. 169

3 K. Zmuda-Matan, Aspekty finansowe..., op.cit., s. 24.

36 Ibidem. s. 26., Cyt. za A. Wierzbica, Ustrdj administracji samorzqdowej, [w:] Administracja publiczna, red. B.
Szmulik, K. Miaskowska-Daszkiewicz, t. 3, C.H. BECK, Warszawa, s. 404; A. Wierzbica, Komentarz do ustawy

0 samorzqdzie powiatowym (art. 192)..., s. 590; eadem, Miasto na prawach powiatu, op.cit., s. 106-107.

37 A. Wierzbica, Miasto na prawach powiatu. Zagadnienia..., s. 76. cyt. za B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny..... s.
61.

91



ust. 4 Konsytugji);

- samodzielno$¢ finansowa — oznacza wykonywanie istotnych zadan publicznych
w zakresie gospodarki finansowej we witasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnos¢
w aspekcie dochodowym oraz realizowania gospodarki finansowej (art. 167
Konstytucji);

- samodzielnos$¢ podatkowa, zgodnie z ktdrg jednostki samorzadu terytorailnego maja
prawo ustalania wysokosci podatkow i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie
(art. 168 Konsytuacji);

- samodzielnos¢ majgtkowa — jednostki samorzadu terytorialnego majg osobos$é prawng,
przystuguje im prawo wtasnosci i inne prawa majgtkowe (art. 165 ust. 1 Konsytucji);

- samodzielnos¢ publicznoprawna, oznaczajgca samodzielne wykonywanie zadan
publicznych (art. 163 1166 Konstytcji)” Zsamodzielnosci w ksztattowaniu ustroju
wewnetrznego jednostek samorzadu wynika mozliwos¢ tworzenia przez miasto na
prawach powiatu m.in. jednostek organizacyjnych oraz pomocniczych. Miejskimi
jednostkami organizacyjnymi w miastach na prawach powiatu s3: straz miejska, miejski
zarzad ustug komunalnych, osrodek pomocy spotecznej, ztobek, szkota podstawowa,
dom kultury etc.3®

Miasto na prawach powiatu fakultatywnie moze powotywac réwniez jednostki pomocnicze,
tj.: dzielnice, osiedla. Wierzbica zwraca uwage, ze katalog mozliwosci tworzenia jednostek
pomocniczych jest otwarty. Takze nic nie przesgdza oich nazewnictwie. Za Pwetem
Chmielnickim wymienia inne przyktadowe nazwy jednostek pomocniczych: kolonie, kwartaty
lub przysiotki®.

Zasady nadzoru nad miastem na prawach powiatu okreslone sg w ustawie o samorzadzie
gminnym i, jak pisze Anna Wierzbica: ,Jest to konsekwencja przepisu art. 92 ust. 3 ustawy
0 samorzadzie powiatowym, ktéry stanowi m.in., ze ustrdj idziatanie organdw miasta na
prawach powiatu, atakze zasady sprawowania nadzoru, okresla ustawa o samorzadzie
gminnym. Stosownie do art. 171 Konstytucji, dziatalnos¢ miasta na prawach powiatu (...)
podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, a wiec wytgcznie na podstawie kryterium

zgodnosci z prawem. Przepis ten sformutowany zostat kategorycznie i nie pozostawia zadnego

38 |bidem, s. 86.
3 Ibidem.
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miejsca na uwzglednienie innych kryteridw nadzoru (w szczegdlnosci kryterium
celowosciowego)” .

Organami nadzoru dla miast na prawach powiatu s3: Prezes Rady Ministrow, wojewodowie
oraz Regionalna Izba Obrachunkowa i Sejm. Nadzor regionalnej Izby Obrachunkowej ogranicza
sie do spraw finansowych. Nalezy tez dostrzec, ze Sejm jest czesto pomijany jako organ nadzoru
nad miastami na prawach powiatu, poniewaz uwaga skupiona jest wytgcznie na katalogu
organdw nadzoru wymienionym w art. 86 ustawy o samorzadzie gminnym. Jak stusznie
zauwaza A. Wierzbica, art. 96 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze w przypadku
notorycznego naruszania przez rade gminy (miasta) Konstytucji lub ustaw, Sejm moze w drodze
uchwaty rozwigza¢ rade gminy (miasta)*!. Z przepisu tego wynika wprost, ze Sejm jest tez
organem nadzoru miat na prawach powiatu®?.

O bardzo skomplikowanej sytuacji finansowania miast na prawach powiatu pisze Andrzej
Borodo. Uwaza on, ze ,System dochoddw miast na prawach powiatu jest zagmatwany
i nadmiernie rozbudowany. Utrudnia zaréwno ocene, jak i funkcjonowanie finanséw miast na
prawach powiatu, albowiem sg one ujmowane oddzielnie, w czesci gminnej i w czesci
powiatowej, tak jakby to byty dwa samorzady”43. Remedium na poprawe sytuacji upatruje
w stworzeniu dwoch odrebnych systemow finansowania powiatow ziemskich imiast na
prawach powiatu uwzgledniajacy specyfike ustrojowg, spoteczng, organizacyjng oraz
demograficzng**. Nalezy réwniez dostrzec, ze nie upatruje on stabosci powiatéw w strukturze
organizacyjnej, nie kwestionuje zasadnosci ich funkcjonowania (co czeste), a jedynie dostrzega
potrzebe zmiany finansowania powiatdw iproponuje przemyslane rozwigzania w celu

zapewniania ich efektywnego funkcjonowania®.

WYNIKI BADANIA
Wydaje sie, ze sposdb finansowania miast na prawach powiatu bardzo doskwiera cztonkom

lokalnych elit politycznych. W badaniach prowadzonych w miastach na prawach powiatu wielu

0 |bidem, s. 214.

4 Ibidem. s. 222.

42 Wiecej na temat nadzoru w miastach na prawach powiatu: ibidem, s. 213-228.

4 A. Borodo, Zagadnienia prawne systemu dochodéw samorzqdu powiatowego i propozycje jego reformy, Prawo
Budzetowe Parstwa i Samorzadu 2015, nr 2(3) DOI: http://dx.doi.org/10.12775/PBPS.2015.011, online
https://repozytorium.umk.pl/bitstream/handle/item/2820/PBPS.2015.011%2CBorodo.pdf?sequence=1s.12
(dostep 1.08.2021)

4 |bidem, s. 12.

4 Szerzej: A. Borodo, Zagadnienia prawne systemu dochoddw..., op.cit.
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ankietowanych krytycznie odnosito sie do sytuacji finansowej tych miast a tym samym do ich
bezpieczenstwa ekonomicznego w perspektywie dtugofalowej. W odpowiedzi na pytanie:
,Obecny system finansowania miast na prawach powiatu Pana/Pani zdaniem jest?” cztonkowie
elity politycznej mogli wybraé sposrdod szesciu odpowiedzi na pytanie zamkniete, oceniajac
system jako: bardzo dobry, dobry, przecietny, zty, bardzo zty, trudno powiedzie¢. Nastepnie
poproszeni byli o uzasadnienie odpowiedzi w formule dwodch pytan otwartych:

Jesli w poprzednim pytaniu udzielit/-a Pan/Pani odpowiedzi, iz system finansowania miast
na prawach powiatu jest bardzo dobry lub dobry prosze o udzielenie odpowiedzi,
dlaczego tak Pan/-i sqdzi?

Jesli w poprzednim pytaniu udzielit/-a Pan/Pani odpowiedzi, iz system finansowania miast
na prawach powiatu jest bardzo zty lub zty prosze o udzielenie odpowiedzi, dlaczego tak
Pan/-i sqdzi?

Rysunek 2

Obecny system finansowania miast na prawach powiatu zdaniem kobiet
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie wynikéw przeprowadzonego badania.

44,93% cztonkin lokalnej elity politycznej (radnych) odpowiedziato, ze obecny system
finansowania miast na prawach powiatu jest przecietny; 26,09% — ze zty; 10,14% — ze bardzo
zty, czyli az 36,23% kobiet wypowiedziato sie negatywnie o biezgcych regulacjach. Pozytywnie
system finansowania miast na prawach powiatu ocenito tgcznie 17,39% ankietowanych kobiet.

Najliczniejsza grupe stanowig ankietowane, ktore wskazaty odpowiedz: przecietny.
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Rysunek 3

Obecny system finansowania miast na prawach powiatu zdaniem mezczyzn
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie wynikéw przeprowadzonego badania.

Mezczyzni ocenili sytuacje nieco inaczej: 38,34% radnych odpowiedziato, ze system jest
przecietny, ale tgcznie az 41,45% stwierdzito, ze system finansowania jest zty lub bardzo zty.
Pozytywnie wypowiedziato sie 19,17%.

Niektorzy ankietowani uzasadnili swoéj wybdr iudzielili odpowiedzi na pytania otwarte.
Podczas badania autorka artykutu miata kontakt bezposredni z kazdym ankietowanym.
Najczesciej zgtaszana uwaga lokalnej elity politycznej dotyczyta stwierdzenia, ze mimo
prowadzenia badan nikt dotychczas nie zaprezentowat ich odpowiedzi w formie raportu
zbadan czy rozprawy doktorskiej. Cztonkowie elity politycznej wskazywali wprost, ze
Srodowisko naukowe nie stucha ich uwag, opinii praktykow samorzadowych. Ankietowani
zwracali uwage, ze efektywne wykonywanie zadan z zakresu zapewnienia bezpieczenstwa
w ramach miast na prawach powiatu nie bedzie mozliwe, jesli decydenci polityczni nie bedg
stuchad ich opinii na temat stabosci wynikajgcych z finansowania tej jednostki samorzadu
terytorialnego. Szanujgc wypowiedzi ankietowanych oraz pragngé jak najrzetelniej
zaprezentowa¢ wyniki przeprowadzonego badania, postanowitam przytoczy¢ odpowiedzi
udzielone w wyrdznionych powyzej pytaniach otwartych.

Whnioski ze zgromadzonego materiatu empirycznego:

1. Pozytywnie system finansowania miast na prawach powiatu oceniajg radni
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miast, ktore sg w dobrej lub bardzo dobrej kondycji finansowej. I, ktorzy nie
dostrzegajg  ryzyk finansowych zaktdcajgcych  funkcjonowanie  miast.
Odpowiedzi te byty wprost wskazywane w formule pytan otwartych: ,Miasto
Bielsko-Biata sta¢ na powazne inwestycje!”; ,Wysoki rozwdj Gliwic”; , To widac

'II

w Gliwicach!”. Cztonkowie elity politycznej w miastach, ktére dysponujg duzym
budzetem oraz ktorych kondycja finansowa jest dobra, np. Gliwice, Dgbrowa
Gornicza, nie widzg problemdéw wynikajgcych z regulacji finansowania miast na
prawach powiatu.

2. Cztonkowie elity politycznej miast, ktére radzg sobie gorzej ze wzgledu na
przyttaczajgcy liczbe zadan w stosunku do otrzymywanych finansdw, najczesciej
uznawali system finansowania miast na prawach powiatu za niedobry. Swojg
odpowied? uzasadniali: brakiem wystarczajgcych subwencji idotacji na
realizacje podstawowych zdan, zagmatwanym systemem finansowania miast na
prawach powiatu®®, brakiem konsultacji miedzy rzadem asamorzgdem,
niestabilnoscig prawa. W pytaniach otwartych wiecej argumentow padto za
stwierdzeniem, ze obecny system finansowania miast na prawach powiatu jest
zty.

Podczas planowania badania autorka postanowita wprowadzi¢ do kwestionariusza ankiety
rowniez pytanie, ktére umozliwia ocene finansowania miast na prawach powiatu przez osoby
zarzgdzajgce samorzadem lokalnym. Pytanie 25 brzmiato: ,Czy Pana/Pani zdaniem mozna
zwiekszy¢ dochody miast, jesli tak, to z jakich Zrédet?”. Pytanie miato charakter pdtotwarty.
Ankietowani mogli odpowiedzie¢: ,tak” idopisa¢ zZrédio, z ktérego mozna by zwiekszyc

finansowanie; ,nie”; ,nie wiem”. Wyniki przedstawiono na rysunkach 4 i 5.

46 Ten czynnik wskazywat réwniez A. Borodo.
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Rysunek 4

Czy mozna zwiekszy¢ dochody miast, zdaniem kobiet

60.00% 56,06%
40,00%
20,00%
0,00%
Tak Nie Nie wiem
Kobiety

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw przeprowadzonego badania.

Jak widac, 56,06% kobiet wskazato, ze mozna zwiekszy¢ dochody miasta.

Rysunek 5

Czy mozna zwiekszy¢ dochody miast, zdaniem mezczyzn — badanie wiasne

80,00%

66,31%
60,00%
40,00%
20,00%
0,00%
Tak Nie Nie wiem
Mezczyzni

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie wynikéw przeprowadzonego badania.

Az 66,31% mezczyzn wskazato, ze mozna zwiekszy¢ dochody miasta. Zrédta wskazane przez

ankietowanych dotyczyty (odpowiedzi uporzadkowano od najczesciej przytaczanych):

1.
2.
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Zwiekszenie udziatu miast na prawach powiatu w podatkach.

Zwiekszenie subwencji i dotacji z budzetu panstwa.

Nowe inwestycje, rozwdj gospodarczy miast, pozyskiwanie nowych inwestoréw,
zmiany planistyczne miast, za ktérych przyczyng powstang nowe tereny
przemystowe.

Pozyskiwanie srodkéw z budzetu Unii Europejskiej.



5. Racjonalizowanie wydatkow.

6. Reaktywacja terenow przemystowych, rozwdj turystyki, liberalizacja polityki
mieszkaniowej, ktéra miataby przyciagnaé¢ mtodych na Slask.

7. Sprzedaz majatku gminy oraz tworzenie stref ptatnego parkowania — to rzadka
odpowiedz.

Takie same pytania zadano w przygotowanym kwestionariuszu ankiety prezydentom miast
na prawach powiatu w wojewddztwie $lgskim. Wydaje sie, ze ich odpowiedzi nie wymagaja
opracowania graficznego (przy n=15). Pozwole sobie przytoczy¢ jedynie liczby, aby zobrazowaé
odpowiedZ na pytanie: ,,Obecny system finansowania miast na prawach powiatu Pana/Pani

zdaniem jest...?”:

Bardzo zty —trzech prezydentow;

- Zty —pieciu prezydentow;

Przecietny — szesciu prezydentéw;

Bardzo dobry — jeden prezydent.

Zatem oSmiu przedstawicieli organu wykonawczego wypowiedziato sie negatywnie
0 obecnym systemie finansowania miast na prawach powiatu.

Najczesciej wymienianym argumentem przemawiajagcym za stwierdzeniem, ze system
finansowania miast na prawach powiatu jest zty, byto przecigzenie miast na prawach powiatu
zadaniami zleconymi bez przekazania wystarczajgcej puli sSrodkdw na ich realizacje.

Prezydenci miast wypowiedzieli sie takze na pytanie pototwarte: ,Czy Pana/Pani zdaniem
mozna zwiekszy¢ dochody miasta, jesli tak, to z jakich zrodet?”.

- Tak —trzynastu prezydentéw;

- Nie —jeden prezydent;

- Nie wiem — jeden prezydent.

Respondenci wypowiedzieli sie takze na temat Zrédet potencjalnego zwiekszenia dochodéw
miasta:

1. Przyptyw nowych mieszkancow.

Nalezy zwiekszy¢ subwencje na zadania zlecone.
Podatki PIT (wiekszy udziat w PIT) i CIT.

2
3
4. Subwencja, wzrost liczby mieszkancow.
5. Budzet panstw.

6

VAT, akcyza.
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7. Podatki, wieksze subwencje i dotacje.

8. Promocja nowych inwestycji i przedsiebiorczosci.

9. Zwiekszony udziat w podatkach PIT i CIT, rezygnacja przez rzad z pobierania podatku
VAT od inwestycji zrealizowanych przez samorzad.

10. Srodki Unijne.

PODSUMOWANIE

Na podstawie przeprowadzonego badania, azatem opinii samorzgdowcow, mozna
dowodzi¢, iz wnioski prezentowane przez Andrzeja Borodo mowigce o stabosciach miast na
prawach powiatu zaktécajgcych bezpieczenstwo ich  funkcjonowania iprawidtowe
wykonywanie zadan o charakterze publicznym, wynikajgcych z formy finansowania powiatow,
sg wtasciwie. Samorzgdowcy nie negowali zasadnosci istnienia miast na prawach powiatu, czy
przyjetej formuty organizacyjnej samorzadu terytorialnego. Cztonkowie elit politycznych
akcentowali w sposéb szczegdlny przyttaczajacg liczbe zadan jakie sg cedowane na miasta na
prawach powiatu. Wskazywali rowniez na postepujacg niewydolnos¢ miast w tym zakresie.

Swojg odpowiedz po wielokro¢ uzasadniali:

brakiem wystarczajgcej subwencji i dotacji;

zagmatwanym system finansowania miast na prawach powiatu;

brakiem konsultacji miedzy rzgdem a samorzgdem,

- niestabilnoscig prawa.

W pytaniach otwartych wiecej argumentdow padfo za stwierdzeniem, ze obecny system
finansowania miast na prawach powiatu jest zty i uniemozliwia prawidtowg realizacje zadan
o charakterze publicznym.

Wartym zauwazenia jest rowniez fakt, iz omawiane badanie zakorczono w styczniu 2020
roku, natomiast 4 marca 2020 roku w Polsce odnotowalismy pierwszy przypadek zachorowania
na COVID-19. W obliczu rozwoju pandemii oraz narastajgcego kryzysu samorzad terytorialny
aco za tym idzie miasta na prawach powiatu stanety przed dodatkowymi wyzwaniami
finansowymi z zakresu zapewnienia bezpieczenstwa mieszkaricom. Przed wybuchem pandemii
z wynikow badan mozna byto wnioskowaé, ze wieksze osrodki miejskie o wiele lepiej radzg
sobie zfinansowaniem zadan, mniejsze natomiast sg skupione na tzw. ,tataniu dziur
budzetowych”. Jak pisze Andrzej Raszkowski: ,Niestety zagrozenie pogtebiania juz istniejgcych

dysproporcji pomiedzy duzymi osrodkami miejskimi, a matymi miastami powodowane
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pandemig jest realne i nalezy dotozy¢ staran, zeby zminimalizowac to zjawisko. Nawet przed
pandemig dysproporcje sie powiekszaty. Temat zréwnowazonego rozwoju jest jeszcze bardziej
ztozony, tutaj kluczowa bedzie dystrybucja Srodkdw europejskich w nowej perspektywie
finansowej 2021-2027, ile tych $rodkdéw faktycznie trafi do mniejszych osrodkéw miejskich.
W zakresie zrownowazonego rozwoju, wzigwszy pod uwage wszystkie jego wymiary, jest
jeszcze sporo do zrobienia”*’.

Ponadto na podstawie powzietych analiz nalezy dostrzec, iz miasta na prawach powiatu,
jako specyficzna kategoria jednostek samorzadu terytorialnego, petnig kluczowg role
w zapewnieniu lokalnego rozwoju iswiadczeniu ustug publicznych. Ich bezpieczenstwo
ekonomiczne jest jednak narazone na szereg zagrozen, ktére mogg destabilizowaé finanse
publiczne i wptywac na zycie mieszkaficéw. Zdaniem autorki badania nalezg do nich:

- Zadtuzenie i deficyt budzetowy
Jednym z gtdwnych zagrozen jest nadmierne zadtuzenie wynikajgce z koniecznosci realizac;ji
kosztownych inwestycji infrastrukturalnych, takich jak modernizacja drog, szkoét czy sieci
wodociggowych. Ograniczone wptywy z dochoddéw wtasnych oraz zmieniajgce sie zasady
finansowania z budzetu panstwa mogg prowadzi¢ do wzrostu deficytu budzetowego, co
ogranicza mozliwosc realizacji kluczowych projektow.

- Zaleznos¢ od transferéw zewnetrznych
Miasta na prawach powiatu w znacznym stopniu polegajg na transferach z budzetu panstwa
oraz srodkach unijnych. Zmiany w polityce fiskalnej panstwa, zmniejszenie subwencji lub
opdinienia w wyptacie funduszy mogg powaznie zaktéci¢ realizacje zaplanowanych zadan
i zmusic JST do rezygnacji z istotnych projektow.

- Niestabilno$¢ gospodarcza i wptyw kryzyséw zewnetrznych
Globalne kryzysy ekonomiczne, takie jak recesje lub zaktécenia tancuchow dostaw, wptywaja
na lokalne gospodarki. Spadek dochodéw z podatkdow PIT i CIT w wyniku np. wysokiego
bezrobocia lub problemoéw lokalnych przedsiebiorstw moze ograniczy¢ budzet miast.

- Rosngce koszty utrzymania i ustug publicznych
Dynamicznie rosngce koszty energii, materiatéw budowlanych czy wynagrodzen w sektorze

publicznym stanowig powazne obcigzenie dla budzetéw JST. Dodatkowo, koniecznos$é

47 A. Raszkowski, t. Laszczynski: Wyzwania dla samorzqdu terytorialnego w czasach pandemii.
https://przetargowa.pl/wyzwania-dla-samorzadu-po-pandemii/ (dostep: 10.10.2022).
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dostosowywania infrastruktury do nowych standardow srodowiskowych ienergetycznych
generuje dodatkowe koszty.

- Nieefektywne zarzgdzanie i korupcja
Nieodpowiednie planowanie inwestycji, brak optymalizacji wydatkow oraz potencjalne
nieprawidtowosci w zarzgdzaniu srodkami publicznymi mogg prowadzi¢ do marnotrawstwa
zasobow, a nawet do utraty srodkow zewnetrznych, np. funduszy unijnych.

- Demografia i migracje
Procesy depopulacji w niektorych miastach na prawach powiatu, spowodowane migracja
mieszkancéw do wiekszych aglomeracji lub za granice, prowadzg do zmniejszenia liczby
podatnikdw i wzrostu obcigzen zwigzanych z utrzymaniem starzejgcej sie populacji. To zjawisko
generuje presje na systemy opieki spotecznej, ochrony zdrowia i budzet JST.

- Zmiany legislacyjne
Nagte zmiany w przepisach prawa, np. wprowadzenie ulg podatkowych bez rekompensaty dla
JST, mogg znaczaco ograniczy¢ dochody miast. Niekorzystne regulacje dotyczgce rozliczen
podatkowych lub podziatu kompetencji miedzy samorzadami a administracjg centralng moga
dodatkowo ostabi¢ ich bezpieczeistwo ekonomiczne.

Miasta na prawach powiatu, jako lokalne osrodki gospodarcze i administracyjne, muszg
podejmowac proaktywne dziatania w celu minimalizowania wymienionych zagrozen. Kluczowe
znaczenie majg dywersyfikacja zrodet dochoddéw, wzmocnienie lokalnej gospodarki oraz
inwestowanie w innowacyjne rozwigzania, ktére zwiekszajg efektywnos$é wykorzystania
zasobow. Dodatkowo, istotna jest wspodtpraca zsektorem prywatnym iwykorzystanie
partnerstw publiczno-prywatnych (PPP) w realizacji inwestycji. Dziatania te, w potaczeniu
z transparentnym i efektywnym zarzgdzaniem, mogg przyczyni¢ sie do budowy stabilnego
fundamentu finansowego, zapewniajgc miastom bezpieczenstwo ekonomiczne nawet

w obliczu kryzysow?e.

48 Zobacz szerzej: K. Sienkiewicz-Matyjurek, Skuteczne zarzgdzanie kryzysowe, Difin SA, 2015.
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