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Wstep

Polityka spoteczna w sposob zasadniczy wpltywa na zycie 1 funkcjonowanie
mieszkancoOw danego obszaru. Polityka jest dzialaniem celowym, czyli jest skutkiem
okreslonych decyzji i przejawia si¢ czynno$ciami zmierzajagcymi do realizacji danego
celu. W przypadku polityki spotecznej istnieje kilka zasadniczych celow, ktorych
wspolnym mianownikiem jest dobrostan spoteczenstwa w wymiarze catego
spoleczenstwa, zarowno jego okreslonych grup, jak i1 jednostek. Swym zasiggiem
obejmuje wszystkie istotne aspekty zycia publicznego zwigzane z kwestiami
spotecznymi. Realizacja polityki spolecznej jest jednym z podstawowych zadan panstwa.
Trudno jednak wyobrazi¢ sobie, by panstwo jako forma instytucjonalna poprzez swoje
organy bytlo w stanie samodzielnie realizowa¢ ztozone zadania polityki spoleczne;j.
Nieuniknione jest wigc cedowanie przez panstwo wielu zadan z zakresu polityki
spotecznej na wyspecjalizowane instytucje oraz, co istotne, na samorzad terytorialny.

Sama polityka spoleczna jest jednym z najwazniejszych czynnikow decydujacych
o zyciu w danym kraju, gdyz jest odpowiedzialna za dziatania, ktérych celem jest
zaspokajanie potrzeb okre$lonej spoteczno$ci oraz rozwigzywanie problemow
spotecznych. Jest wigc w swej istocie czynnikiem decydujacym o poziomie zadowolenia
z zycia i jego komforcie.

Samorzad terytorialny ze swej istoty winien zaspakaja¢ potrzeby lokalnej
spotecznosci w okreslonych obszarach. Istotng czg$¢ potrzeb mieszkancow stanowia
potrzeby spoteczne. Nic wiec dziwnego, ze samorzad terytorialny prowadzi dziatania z
zakresu polityki spotecznej. Zwazywszy na specyfike samorzadu oraz jego bliskos¢
wobec spoteczenstwa w ujeciu samorzadu lokalnego, naturalne jest to, ze to wlasnie
samorzad zdaje sobie najlepiej spraw¢ z potrzeb lokalnej spotecznosci 1 dla dobra
niniejszej spolecznosdci to wlasnie samorzad powinien posiada¢ znaczng cze$¢ narzedzi
realizacji tej polityki wraz z mozliwosciami decyzyjnymi w kwestiach jej realizacji.

W warunkach polskich samorzad terytorialny funkcjonuje na trzystopniowym
szczeblu. Najnizszym stopniem jest samorzad gminny. Jako szczebel najnizszy jest
najblizszy spoteczefistwu i to na nim spoczywa obowiazek realizacji znaczacej czgsci
polityki spotecznej. Samorzad gminny realizuje polityke spoleczng zaréwno jako zadanie
powierzone, jak 1 w ramach zadan wtasnych. Wydaje si¢ wigc, ze ma on duzy wptyw na
faktyczne ksztaltowanie tej polityki w obecnych warunkach ustrojowych. Wystarczy

wspomniec, ze to wlasnie samorzad gminny prowadzi przedszkola, szkoty podstawowe,



jest organem zatozycielskim dla placowek podstawowej opieki zdrowotnej, zajmuje si¢
tez zwalczeniem ubdstwa czy wykluczenia. Na szereg zadan z tego zakresu otrzymuje
srodki finansowe z budzetu panstwa, cz¢s¢ tych srodkéw jest zobowigzany pokry¢ we
wilasnym zakresie. Samorzad terytorialny realizuje czg$¢ polityki spolecznej poprzez
wspolprace z organizacjami pozarzadowymi (NGO).

Celem niniejszej pracy jest rozpoznanie zakresu i uwarunkowan realizacji
samorzadowej polityki spotecznej w przypadku matych gmin miejsko-wiejskich w
wojewodztwie wielkopolskim. Praca odpowiada na dwa kluczowe pytania badawcze: czy
polityka spoteczna gminy jest ksztattowana glownie przez obiektywne czynniki
zewngtrzne? czy polityka spoteczna jest samodzielnie ksztaltowana przez jej wiadze
lokalne?

Zrealizowanie tego celu wymagato przeprowadzenia stosownych badan w
wybranych gminach miejsko-wiejskich wojewodztwa wielkopolskiego, tj. w gminach:
Chocz, Dobrzyca, Kozmin wielopolski i Zerkow.

W badaniu zastosowano strategi¢ triangulacji metodologicznej, taczac metody
ilosciowe 1 jakosciowe, stosujac metode sondazu diagnostycznego przy zastosowaniu
glownie techniki opartej na analizie desk research, dajacag mozliwo$¢ wykorzystania
nagromadzonych danych statystycznych. Takie wykorzystanie istniejacych danych staje
si¢ typowe dla nowoczesnych danych sondazowych.

Cezura czasowg badan sg lata 2015-2019. Poczatek tego okresu wyznacza ostatni
rok przed wprowadzeniem istotnego czynnika, ktory znaczaco wptynat na polityke
spoteczng czyli rzadowy program: ,,Rodzina 500 plus”. Pozwolilo to na uchwycenie
wpltywu pojedynczego czynnika na dziatania gminy zwigzane z polityka spoteczna.
Réwniez wybor 2019 roku nie jest przypadkowy, gdyz jest to ostatni rok przed wybuchem
pandemii COVID-19, ktéra na kilkadziesigt miesigcy zmienita uwarunkowania we
wszystkich dziedzinach zycia, w tym w polityce spoteczne;j.

Praca ma charakter empiryczny i sktada si¢ z sze$ciu rozdziatow. Dwa pierwsze
maja charakter teoretyczny i przedstawiajg kolejno: organizacje samorzadu terytorialnego
w Polsce; drugi rozdziat prezentuje istot¢ polityki spotecznej prowadzonej przez
samorzad. Rozdzialy te powstaly na bazie literatury przedmiotu dotyczacej zagadnien
samorzadu terytorialnego i polityki spoteczne;.

Rozdziat trzeci stanowi charakterystyke metodologii podjetego badania,

prezentuje zastosowang strategie, metody, techniki i narz¢dzia badawcze. Rozdziat



czwarty zawiera charakterystyke terenu badan pod wzgledem gospodarczym,
spotecznym i demograficznym w odniesieniu do wojewddztwa.

Rozdzialy piaty 1 szdsty sg cze$ciami pracy w wymiarze stricte badawczymi.
Rozdziat piaty przedstawia analiz¢ form samorzadowej polityki spotecznej w badanych
gminach miejsko-wiejskich Wielkopolski. Oméwiono w nim dziatania polityki
spotecznej w odniesieniu do opieki spotecznej, polityki medycznej i zdrowotnej, opieki
prorodzinnej, oswiaty 1 szkolnictwa, kultury, kultury fizycznej, gospodarki
mieszkaniowej. Rozdzial szosty obejmuje omowienie organizacji pozarzadowych,
wspierajacych gminy w realizacji polityki spoteczne;j.

Rozdziatly piaty 1 szésty w glownej mierze zostaly oparte na danych
statystycznych prezentowanych przez Giowny Urzad Statystyczny oraz na danych
materiatlow wtornych pozyskanych w gminach objetych badaniem.

Praca zawiera takze wstep, zakonczenie, bibliografie, spis rysunkow, tabel,

wykresow oraz streszczenie w jezyku polskim i angielskim.



Rozdziat 1. Samorzad terytorialny w Polsce.
Organizacja i zadania

1.1 Rys historyczny samorzadu terytorialnego

Historia samorzadu terytorialnego zwigzana jest z organizowaniem si¢ spotecznos$ci
lokalnych. Nie jest zatem mozliwe precyzyjne wskazanie jej poczatkow, tak jak nie jest
mozliwe oznaczenie wspolnego poczatku umowy spolecznej. Samorzadnosé, o ktorej tu
mowa, umozliwia spoteczno$ciom lokalnym udziat w sprawowaniu wtadzy, a tym samym
powoduje, ze wladza ta bedzie zaspokaja¢ nie tylko aktualne potrzeby, ale rowniez
stwarzaé warunki rozwoju gospodarczego, cywilizacyjnego i kulturowego!. Trudno
przypisywa¢ uniwersalne funkcje 1 cele konkretnemu czasowi 1 konkretnym
okolicznosciom historycznym. Podejmujac zagadnienie genezy samorzadnosci,
docelowo nalezy si¢ odwolywa¢ do samorzadnos$ci rozumianej jako sformalizowane
wspotuczestnictwo we ,,wladaniu”. Blizszym bedzie wigc ostatecznie skierowanie
cigzaru pojecia samorzadu w stron¢ znaczenia prawnego (korporacyjnego), rozumianego
jako wykonywanie zadan administracji publicznej w sposob zdecydowany i na wtasng
odpowiedzialno$¢ przez odrebne w stosunku do panstwa podmioty, ktore nie sg w
zakresie wykonywania swoich zadan poddane Zadnej ingerencji panstwowej’. Na wstepie
jednak warto odnotowac¢ kilka uwag na temat historii idei i doktryny samorzadnosci.

Jak zauwaza Z. Niewiadomski, ,,poczatkéw samorzadu terytorialnego dopatrywaé
si¢ mozna w starozytnosci i we wczesnym Sredniowieczu. Jednak tamten samorzad nie
moze by¢ uwazany za poprzednika nowoczesnego samorzadu terytorialnego, u podstaw
ktorego lezy idea wykonywania administracji publicznej przez lokalne spoteczno$ci™.
Inny charakter owego pierwotnego samorzadu wynikat w duzej mierze z réznicy w
genezie jego podmiotowosci. Samorzad kreujacy si¢ ewolucyjnie w ramach procesow
spotecznych 1 politycznych wynikat z zyskiwanej podmiotowosci przez spotecznosci na
poziomie nizszym niz ogolnokrajowy. J. Panejko podkresla, ze cho¢ ,,zaczatki samorzadu
istniaty bezwgtpienia we wszystkich epokach zycia panstwowego, to jednak samorzad,
jako pojecie prawne dopiero wtedy powstat, gdy stosunek panujgcego w panstwie

absolutnem do poddanych ze stosunku wtadzy poczat zmieniac si¢ w stosunek prawny,

' J. Regulski, Samorzqd III Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2000, s. 332.

2 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakow 2006, s. 17.

3 Z. Niewiadomski, Geneza i istota samorzqdu terytorialnego. Przeksztafcenia instytucji, publikacja
zamieszczona na stronie internetowej www.wspia.eu/file/15731/15-NIEWIADOMSKI PL.pdf, s. 142
(ostatni dostep dn. 25.07.2015 r.).



gdy jednostka fizyczna poza prawami prywatnymi poczeta nabywac prawa publiczne,
gdy w szczegbdlnosci powstajace panstwo konstytucyjne i praworzadne na mocy swej
ustawodawcze] wtadzy zorganizowato zwigzki gminne dla swych celow 1 wlaczylo je
jako jednostki publiczno-prawne w swoj organizm. Ta chwila jest chwilg powstania
instytucji samorzadu w znaczeniu nowozytnem, a temsamem chwilg powstania nauki o

»4 Samorzad w

samorzadzie oraz wogole nauki prawa administracyjnego [...]
poczatkowych swoich stadiach sprowadzal si¢ w praktyce do przyznawania przez
panstwa silniejsze 1 podbijajace krajom podporzadkowanym okreslonego poziomu
samostanowienia®. Blizej mu wiec bylo do autonomii terytorialnej niz do samorzadu
terytorialnego, jakim go wspotczesnie rozumiemy. A. Piekara uwaza, ze ,,samorzad
terytorialny we wspdlczesnym znaczeniu, jako mysl polityczna, a nastepnie instytucja
prawna pojawia si¢ w kilku panstwach europejskich z koncem XVIII w., by w ciggu XX
w. stac si¢, nastgpujaca w stosunkowo szerokim zakresie, formg zdecentralizowanej
administracji publicznej w spoteczenstwach lokalnych (gminach i innych jednostkach
podziatu terytorialnego panstwa)®. S. Wykretowicz podkresla role upadku
spoleczenstwa stanowego, co miato przetlomowe znaczenie dla powstania samorzadu
spolecznego’. Tenze Autor pisze: ,upadek spoleczenstwa stanowego oznaczat
jednoczes$nie poczatek ustroju demokracji obywatelskiej, w ktorym wszyscy ludzie sg
wolni 1 rowni wobec prawa, sg podmiotem wladzy. Powstanie spoteczenstwa
obywatelskiego wigze si¢ z rewolucja francuska z 1789 r., w ktorej gtéwna role odegrato
mieszczanstwo. W wyniku rewolucji obalony zostat ustroj feudalny w formie monarchii
absolutnej”®. Rewolucja mieszczanska, znoszac ustrdj stanowy, przyczynila sie do
stworzenia politycznych i ekonomicznych podstaw ustroju demokratycznego’. J.
Panejko wspominajac o hastach gloszonych przez Rewolucje Francuska a
sprowadzajacych si¢ do zadania przyznania wolnosci zardéwno jednostkom, jak 1 ich

zbiorowo$ciom, przytacza zakres kompetencji udzielonych gminie francuskiej na mocy

Ustawy z dnia 14 grudnia 1789 roku. Wsérod zadan wlasnych, ktére gmina miata objaé,

4 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Imprimerie de Navarre, Paryz 1926, s. 9.

> Tamze, s. 17.

6 A. Piekara, Samorzqd terytorialny, istota spoteczna i prawna, uwarunkowania i funkcje, [w:] Samorzqd
terytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, pod red. A. Piekary i Z. Niewiadomskiego,
Wydawnictwo Prawnicze Sp. z 0. 0., Warszawa 1998, s. 5.

7 St. Wykretowicz, Samorzqd jako wyraz demokracji obywatelskiej /w:/ Samorzqd w Polsce. Istota, formy,
zadania, pod red. St. Wykretowicza, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan 2004, s. 13.

8 Tamze, s. 13.

® K. Owsiak, Z historii doktryny samorzqdu terytorialnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie” 2007, nr 754, s. 124.



wymienia mi¢dzy innymi: ,,zarzad dobrami i dochodami gminnemi, ustalenie i1 optata
lokalnych wydatkow, ktéore musza by¢ pokryte z débr gminnych, kierownictwo i
wykonanie publicznych robdt, nalezacych do obowigzku gminy, zarzad zaktadami gminy,
utrzymywaniem ze $rodkow gminnych lub temi, ktore sg specjalnie przeznaczone dla
uzytku obywateli gminnych [...]"°.

Nie mozna nie doceni¢ znaczenia procesow, o ktérych mowa, rowniez w aspekcie
indywidualnym, to jest czlonkow spotecznosci. Trudno nie zgodzi¢ si¢ bowiem z teza,
ze gdy pozycja jednostki w spoteczenstwie zalezy od jej waloréw osobistych 1 statusu
ekonomicznego uzyskanych wlasng praca i przedsigbiorczos$cia - a nie jedynie od
urodzenia 1 statusu klasowego- to w momencie osiagni¢cia przez nig zalozonych celow,
uzyskuje ta droga nobilitacje i zaczyna odgrywac adekwatng role w zyciu gospodarczym
oraz spotecznym!! .

Poszukiwanie Zrodet samorzadno$ci na ziemiach polskich w okresach
wczesniejszych nie jest zatozeniem btednym. ,,Polska jest krajem o wielowiekowe;j
tradycji samorzadu. W dawnej Rzeczypospolitej powstat i rozwingt si¢ samorzad
szlachecki 1 miejski. Modernizacja samorzagdu dokonujgca si¢ w czasach
stanistawowskich zostata przerwana przez upadek panstwa w 1795 r.”'?Jednak, samorzad
rozumiany jako ,,uczestniczacy” w sprawowaniu wiadzy publicznej z przypisang mu w
ramach ustaw istotng cze$cig zadan publicznych (jak definiuje to wspotczesnie art. 16
Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej) ksztattowaé zaczal si¢ faktycznie wraz z
poczatkiem ustroju demokracji obywatelskiej. O ile bowiem mozna utozsamia¢ instytucje
samorzadu ze zdecentralizowanymi terenowymi organami administracji, o tyle warto
byloby przesledzi¢ poziom faktycznego samostanowienia we wskazanych oczywiscie
zakresach, przyshugujacym czy to burmistrzowi czy staroscie. Odnoszac si¢ do realnosci
tego przywileju, zdaniem autora, nie zawsze nalezaloby wyraza¢ pewnos¢, szczegdlnie
w przypadku administracji funkcjonujagcych w monarchiach mniej badZz bardziej
autorytarnych. Oczywi$cie, mozna odnalez¢ dowody na to, ze juz w XII i XIII wieku w
czasie lokacji miast jednym z jej elementow byt immunitet — reforma prawna polegajaca
na zrzeczeniu si¢ czgsci wladzy przez wladce. Mimo tego, ze mieszkancy miast mieli

prawo wybiera¢ burmistrza i rad¢ majacych uprawnienia do podejmowania decyzji w

10J. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 23.

1 St. Wykretowicz, Samorzqd jako wyraz...,s. 13.

12 Encyklopedia samorzqdu terytorialnego, pod red. K. Miaskowskiej-Daszkiewicz i B. Szmulika, Oficyna
a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 21.



obszarach, ktére nie byly zastrzezone dla wtadcy'?, to z obiektywnym dystansem nalezy
odnosi¢ si¢ do uznawania takich praktyk za powszechne wowczas.

Zasadniczym tutaj zastrzezeniem jest to, iz punktem odniesienia w podjete]
perspektywie jest zdefiniowanie historii samorzadu w konteks$cie historii Polski.
Przedmiotem takiego zainteresowania jest w gtdéwnej mierze historia samorzadu na
ziemiach polskich. Uzycie zwrotu ,,ziemie polskie” jest Swiadomg i oczywista sugestia,
1z w okresie po formalnym znikni¢ciu Polski jako suwerennego panstwa z mapy Europy,
mocarstwa, ktore dokonaty zaboru ziem stanowigcych uprzednio czgs¢ Polski,
wprowadzaly swoje prawodawstwo réwniez w zakresie samorzadno$ci. Warto zauwazy¢,
ze zanim jednak doszto do drugiego rozbioru Polski w roku 1793, odnotowano w polskim
prawodawstwie pierwsze inicjatywy samorzadowe inspirowane wplywami o§wiecenia.
Mimo tego, ze Konstytucja 3-go Maja z 1791 roku nie wprowadzita zasadniczych zmian
w kontek$cie samorzadowosci, to juz stanowigce element Konstytucji Prawo o miastach
z 18 kwietnia 1791 roku mogto by¢ zdaniem badaczy mys$li samorzadowej istotne dla
rozwoju samorzadu terytorialnego na ziemiach polskich. Pisze o tym K. Owsiak,
twierdzac, ze ,,krotki okres, jaki pozostal do utraty niepodleglosci, nie wystarczyt do
rozwoju zaistnialego samorzadu, jak rowniez do ewolucji mysli samorzadowej”!4. Jest
oczywistym, ze to wilasnie przynalezno$¢ panstwowa ziem polskich po rozbiorach
determinowata obowigzujace w kwestii samorzadu terytorialnego witasciwe prawo
danego panstwa rozbiorowego. Zauwazy¢ nalezy, 1z zaawansowanie 1 zakres
obowigzywania przepisow prawa rosyjskiego, austriackiego i pruskiego dotyczacych
samorzadu terenowego, znaczaco si¢ réznity migdzy soba. Mowigc Model
funkcjonowania samorzadu — nawet w szerokim jego znaczeniu — byl odmienny
w zaborach. W zaborze rosyjskim wszelkie przejawy samorzadnosci byly tepione 1
dopiero pod koniec XIX wieku zaczely pojawiac sie pierwsze spotdzielnie'. Szczegdlnie,
ze jakiekolwiek istotniejsze przejawy samorzadnosci byly sprzeczne z ideg carskiego
samodzierzawia, a Rosja i ziemie polskie pod jej zaborem az do roku 1905 pozostawaty
enklawg absolutyzmu, gdzie utrzymywat si¢ nadal autorytarny i policyjny system

wiadzy'S.

13 B. Glinka, M. Kostera, Nowe kierunki w organizacji i zarzqdzaniu, Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2012, s. 199.

14 K. Owsiak, Z historii doktryny samorzqdu terytorialnego, Zeszyty Naukowe nr 754 Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2007, s. 124.

15 B. Glinka, M. Kostera, Nowe kierunki...., s. 200.

16 St. Wykretowicz, Samorzqd jako wyraz..., op. cit., s. 15.
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Przedstawiajagc histori¢ samorzadno$ci na ziemiach polskich, z pewnoscig
odnotowac nalezy znaczenie nadania Ksigstwu Warszawskiemu w roku 1807 konstytucji
znoszacej poddanstwo chtopow. St. Wykretowicz pisze o tym jako o pierwszym na
ziemiach polskich kroku ku demokracji obywatelskiej. Dokument ten znidst poddanstwo
chlopéw, jednak utrzymujacy sie¢ w polskim rolnictwie system gospodarki
panszczyznianej jako przezytek feudalizmu czynil Polske pozostajaca przez wiele lat w
tyle za procesem, ktory w krajach zachodniej Europy wywotywal wowczas glebokie
przeobrazenia w zyciu spotecznym 1 ekonomicznym oraz sprzyjat rozwojowi demokracji
obywatelskiej'”.

Model pruski jawi si¢ na tle rosyjskiego jako zdecydowanie bardziej postepowy.
Nalezy jednak zastrzec, ze ,,samorzad terytorialny w zaborze pruskim byt najstabiej
opisany przez polskich samorzadowcoé6w tamtego okresu. Bylo to wynikiem agresywne;j
antypolskiej polityki prowadzonej przez wszystkie rzady pruskie. Germanizacja i dgzenie
do centralizacji prowincji byty tendencjami majacymi umocni¢ prymat i jedno$¢ panstwa
pruskiego”!®. Zdaniem K. Owsiaka, ,,pojecie samorzadu (selbstverwaltung) pojawito sie
w powszechnym uzyciu w jezyku niemieckim najpierw u J. A. Schlettweina, ktory w
1779 r. opublikowat ksiazke p.t. Trwate podstawy panstw lub ekonomia polityczna™".
Autor uwaza, ze Owczesne rozumienie tego pojecia sprowadzato si¢ do gospodarki
panstwowej. Piszac o niemieckim prawno-panstwowym znaczeniu pojecia samorzadu,
zauwazy¢ mozna, ze pojecie samorzadu znane bylo jeszcze w okresie reform
wprowadzanych przez F. von Steina i K.A. von Hardenberga. ,,Baron F. von Stein w
Ordynacji miast z 1808 r. wyrazal, ze wszystkim gminom miejskim i wiejskim nalezy
przyznaé stosowng konstytucje, ktéra stuzyé miataby samorzqgdowi tej wspdélnoty”?.
Nadanie wspomnianego statusu miato pomoc w wykorzystaniu dziatalnosci obywateli na
rzecz administracji publicznej (staatsverwaltung). Rowniez Z. Niewiadomski podkresla
— tuz obok doswiadczen rewolucyjnej Francji — role pruskiej reformy samorzadowe;j
majacej podstawe w pruskiej ordynacji miejskiej z dn. 19 listopada 1808 r. Pisze Z.
Niewiadomski: ,,mieszczanie uzyskuja prawo samodzielnego zarzadzania sprawami
miasta poprzez organy pochodzace z demokratycznych wyboréw. Z uptywem czasu

mieszczanie tworzg korporacje, ktorym panstwo powierza do realizacji cze¢$¢ swoich

17 Tamze, s. 15.

18 St. Wojcik Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku, Redakcji Wydawnictw Katolickiego
Uniwersytetu Lubelskiego, Lublin 1999, s. §3.

19 K. Owsiak, Z historii doktryny..., s. 126.

20 Tamze, s. 126.
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zadan. Wraz z panstwem prawnym powstaje tzw. panstwowa teoria samorzadu
terytorialnego, u ktoérej podstaw lezy idea powotania lokalnego spoteczenstwa do
wykonywania administracji panstwowej w terenie. Samorzad terytorialny przestaje by¢
organizacja zajmujacg si¢ wilasnymi sprawami. Staje si¢ organizacjag powotywang do
udzialu spoleczenstwa w wykonywaniu administracji panstwowej. Idea ta w drugiej
potowie XIX w. powszechnie przenikata do ustawodawstwa poszczegdlnych panstw,
ktadac podwaliny pod wspotczesng konstrukcje samorzadu terytorialnego™!.

Mimo ogromnego znaczenia idei samorzadnos$ci zrodzonej w Prusach, a wiec
majacej wptyw na organizacje¢ Zycia spolecznego na ziemiach polskich w granicach Prus,
ewolucyjne zmiany sprawity, iz w koncu XIX wieku prym wsréd zaborcéw we wdrazaniu
koncepcji samorzadu terytorialnego wiodta Monarchia Austro-Wegierska. Austria w
swojej czesci dualistycznego panstwa zapoczatkowala wobec Polakow polityke
autonomii narodowej i politycznej??. ,,Statut Krajowy Krolestwa Galicji i Lodomerii z
Wielkim Ksiestwem Krakowskim (wraz z ordynacja wyborcza do sejmu) z dnia 26 lutego
1861 r. okreslit zakres autonomii dla tej czes$ci ziem polskich pod zaborami. Struktura
wiadz krajowych i1 rzadowych, oddzielonych od samorzadu, stanowita czesci sktadowe
autonomii galicyjskiej. W potowie XIX w. zaczety formowac si¢ podstawy ustroju gminy
samorzadowej. Decydujace znaczenie w tej kwestii miala ogdlnopanstwowa kodyfikacja
gminna z dnia 5 marca 1862 r., ktora stanowita podstawe ustaw krajowych z dnia 12
sierpnia 1866 1. 0 urzadzeniu gmin i ordynacji wyborczej dla gmin oraz o obszarach
dworskich”?.

Organizacja terytorialna Galicji w ramach austriackiego Krolestwa Galicji i
Lodomerii bezsprzecznie wskazywata na swoj dwuszczeblowy charakter. ,,W 79
powiatach istniata zarowno administracja rzagdowa — starosta ze starostwem, podlegly
namiestnikowi, jak tez samorzad powiatowy, w ramach ktoérego organem stanowigcym
byta rada powiatu, a wykonawczym wydziat powiatowy na czele z marszatkiem powiatu.
Gminy takze miaty charakter samorzadowy. Ich organami byly: rada gminna oraz
kolegium zwierzchnosci gminnej z naczelnikiem gminy (wodjtem), a w miastach —
odpowiednio: rada miejska 1magistrat z burmistrzem lub prezydentem (Lwow,

Krakow)”?.

21 7. Niewiadomski, Geneza i istota..., s.143.

2 A. Jezierski, Historia gospodarcza Polski, Key Text, Warszawa 2003, s. 155.

B Encyklopedia samorzqdu terytorialnego..., s. 23.

24 P, Eberhardt, Problematyka geopolityczna ziem polskich, Polska Akademia Nauk, Warszawa 2008, s. 299.
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Warto tu powtorzy¢ za Z. Niewiadomskim uwage na temat tta odbywajacego si¢
procesu decentralizacji. Nie byl ten proces wiasciwy jedynie dla ograniczonego obszaru,
ale dotyczyt wiekszosci ziem europejskich. Autor ten stwierdza: ,,w poczatkach XX
wieku pojawity si¢ tendencje do szerokiej decentralizacji wykonawczych funkcji
panstwa. Rozrost zadan publicznych 1 w §lad za nim postgpujaca tendencja do ich
przekazywania na rzecz samorzadu terytorialnego (wobec ograniczonej pojemnosci
kompetencyjnej centralnych struktur panstwa) spowodowaly, ze od samorzadu
oczekiwaé zaczeto aktywnego wplywu na catoksztatt zycia lokalnych spotecznosci”™?.

Powstanie niepodlegtego panstwa polskiego w listopadzie roku 1918 zrodzito
oczywista konieczno$¢ zbudowania systemu organdéw administracji panstwowe;j’.
Mozna stwierdzi¢, ze konieczno$¢ ta dotyczyla szeroko rozumianej administracji
publicznej, a nie jedynie panstwowej. ,,W okres niepodlegtosci Rzeczpospolita weszia
jako kraj silnie spolaryzowany, stabo uprzemystowiony, z trzema réznymi systemami
prawnymi, licznymi mniejszo$ciami narodowymi i gospodarka zniszczong dziataniami
wojennymi”?’. Oprocz pionu organdw tzw. administracji rzadowej — co bardzo istotne dla
dalszego rozwoju odnowionej panstwowosci — w budowie zrebow ustroju Polski znalazta
réwniez miejsce instytucja samorzadu terytorialnego jako integralna cz¢$¢ zarzadzania
panstwem.?® Poczatkowo przyjeto zasade ciggloéci obowigzywania prawa, co oznaczato,
ze sytuacja prawna samorzadu terytorialnego w Polsce byta zroznicowana w zalezno$ci
od tego, w ktorej czesci kraju funkcjonowata dana jednostka samorzadu?®. Na organizacje
samego samorzadu terytorialnego w jego pierwotnym ksztalcie niewatpliwy wplyw
wywarly regulacje prawne obowigzujace na ziemiach polskich bedacych uprzednio pod
réoznymi zaborami®’. Mimo podjetych wysitkéw, nie do konca udato sie wtadzom
niepodlegtej Polski ujednolici¢ w okresie miedzywojennym rdéznice w modelach
obowigzujacych na terenach trzech roznych zaborow, w ktorych istniaty réznorodne
struktury 1 podziaty kompetencji w poszczeg6élnych czesciach kraju.

Nowy podzial administracyjny Polski zostat wprowadzony Konstytucja Marcowg z
dnia 17 marca 1921 roku. Konstytucja w art. 3 stwierdzata mig¢dzy innymi, ze

»Rzeczpospolita Polska, opierajac swoj ustrdj na zasadzie szerokiego samorzadu

25 7. Niewiadomski, Geneza i istota..., str. 148.

26 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny...,s. 31.

27 B. Glinka, M. Kostera, Nowe kierunki..., s. 200.

28 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny...,s. 41.

2 M. Szyplinski, Organizacja, zadania i funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego, Dom Organizatora,
Torun 2006, s. 15.

30 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., s. 41.
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terytorjalnego, przekaze przedstawicielstwom tego samorzadu wlasciwy zakres
ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedziny administracji, kultury i gospodarstwa, ktory
zostanie blizej okre§lony ustawami panstwowemi”’. Wspomniany przepis nie byl jedynie
deklaratywnym zapisem wilasciwym preambutom i1 wstepom, ale dalsze zapisy
Konstytucji — w szczeg6lnosci artykuly od 65 do 73 odnosity si¢ do zasady
decentralizacji. Art. 65 regulowal, ze ,,dla celow administracyjnych Panstwo Polskie
podzielone bedzie w drodze ustawodawczej na wojewodztwa, powiaty 1 gminy miejskie
1 wiejskie, ktore beda rownoczesnie jednostkami samorzadu terytorialnego. Wspomniana
Konstytucja dawata jednostkom samorzadowym prawo do faczenia si¢ w zwigzki majace
na celu realizacj¢ zadan wchodzacych w zakres ich obowigzkow. Konstytucja Marcowa
wprowadzila zasade decentralizacji administracji panstwowej oraz zasade¢ zespolenia w
jednym urzedzie, pod jednym zwierzchnikiem, organéw administracji panstwowej w
poszczegolnych jednostkach terytorialnych?!. Jak komentuje to B. Dolnicki, Konstytucja
z roku 1921 nalezata do ostatnich deklaracji prawnych dotyczacych rozbudowy
samorzadu. ,,0d tego czasu konsekwentnie umacniano pozycj¢ organéw administracji
rzadowej, a ograniczano role czynnika spotecznego w administracji”*2. Cytowany autor
zauwaza, ze cecha charakterystyczna tego okresu bylo dazenie do scalania ziem bgdacych
dotychczas pod réznymi zaborami*’. Celem mialo byé¢ jakoby unifikowanie prawa.
Dlatego tez trudno nie zauwazy¢ tutaj, ze unifikowanie prawa nie musi wcale sta¢ w
sprzecznosci z jednolicie obowigzujaca zasadg samorzadnosci.

Kolejnym krokiem ujednolicajacym rozwigzania normatywne dotyczace samorzadu
terytorialnego w Polsce byla ustawa z dnia 23 marca 1933 roku o czg$ciowej zmianie
ustroju samorzadu terytorialnego. Ustawa scaleniowa, jak nazwano 6w akt prawny,
dokonata faktycznego ujednolicenia jego funkcjonowania. Uregulowano w niej
zagadnienia zwigzane z kadencjg wtadz samorzadowych, ustalajgc jg na pie¢ lat. Ustawa
wprowadzila regulacje odnoszace si¢ do prawa wyborczego, ustroju gmin i powiatow
oraz kompetencji ich organéw. Uregulowata kwesti¢ sprawowania nadzoru przez organy
administracji rzgdowej. Ujednolicita terminologi¢ i zasady funkcjonowania jednostek

samorzadu lokalneg®. Ustawa wprowadzita organy stanowiace i kontrolne oraz

31 E.J. Nowacka, Samorzqd terytorialny w ustroju parstwowym, Wydawnictwo Prawnicze Lexis Nexis,
Warszawa 2003, s. 67.

32 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakow 2006, s. 47.

3 Tamze, s. 47.

34 J. Wojnicki, Samorzqd lokalny w Polsce i w Europie, Wydawnictwo Akademii Humanistycznej im.
Aleksandra Gieysztora, Pultusk 2008, s. 38—39.
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wykonawcze i1 zarzadzajace. Po tej regulacji struktura samorzadu terytorialnego opierata
si¢ na samorzadach gminnych (wiejskich i miejskich) oraz powiatowych. ,,Regulacja
ustawy nie zostalo objete wojewddztwo S$laskie, majace wilasny stan prawny. Nie
dotyczyta ona rdwniez kwestii samorzadu wojewddzkiego, ktory wystepowat jedynie w
wojewddztwach poznanskim i pomorskim na podstawie przepiséw dotychczasowych™?>.,

Moéwiac o historii samorzadu terytorialnego w wymiarze legalnym w Polsce oraz
porzadkujac charakterystyke w uktadzie chronologicznym, odnotowac trzeba wazny etap
w historii polskiej samorzadnosci, ktérym byla konstytucja kwietniowa z dnia 23
kwietnia 1935 roku. Od tego aktu prawnego przyjeto si¢ wyznaczaé poczatek trzeciego
okresu funkcjonowania administracji mi¢dzywojennej. Konstytucja kwietniowa
przyniosta ,,[...] znaczng centralizacj¢ ustroju panstwowego. W obrebie prawa
administracyjnego utrzymata jednak formalnie w mocy, bez zasadniczych zmian,
dotychczasowe elementy struktury administracyjnej panstwa. W art. 72 ust. 2 stanowila
bowiem, iz administracj¢ panstwowa sprawuje: administracja rzadowa, samorzad
terytorialny, samorzad gospodarczy”*¢. Przywotywany juz kilkukrotnie B. Dolnicki pisat,
ze w konstytucji kwietniowe] mozna zauwazy¢ zredukowanie przepisow o samorzadzie
(w poréwnaniu z konstytucja marcowa)’’. ,,Opuszczenie pewnych doniostych kwestii w
Konstytucji z 1935 r. prébowano tlumaczy¢ lakoniczno$cia 1 powsciggliwoscig
ustawodawcy w petryfikowaniu zasad, ktore by krepowaly ustawodawce w swobodnym
dostosowaniu zasad do potrzeb zycia®S. Whaéciwa — zdaniem autora — odpowiedZ na
pytanie o przyczyng braku w konstytucji postanowien o samodzielno$ci i korporacyjnosci
samorzadu mie$ci si¢ w stwierdzeniu: brak takiej normy otwiera [...] droge do przemian
ustrojowych w kierunku ograniczenia samodzielnosci, az do jej skasowania wlgcznie™°.
Wspotczesni  komentatorzy, pordwnujac zdobycze idei samorzadnosci w obu
konstytucjach, uznajg, ze konstytucja kwietniowa byta krokiem wstecz w poréwnaniu do
marcowe;j*’.

Zdaniem B. Dolnickiego, w okresie migdzywojennym nastgpitlo w Polsce wyrazne

ozywienie intelektualne wokot idei samorzadu. Pojawily si¢ powazne studia naukowe

35 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., s. 41.

36 Tamze, s. 48.

37 Tamze s. 49.

38 M. Jaroszyniski, Samorzqd w Konstytucji kwietniowej, ,,Samorzad” 1935, nr 18, cyt. za: B. Dolnicki,
Samorzqd terytorialny..., Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakow 2006, s. 49.

3 T. Bigo, Samorzqd terytorialny w Konstytucji kwietniowej, Lwow 1936, s. 9, cyt. za: B. Dolnicki,
Samorzgd terytorialny, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakéw 2006, s. 49

40 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny w Il Rzeczypospolitej, cz. 11 ,,Samorzad terytorialny”, Nr 6, 1991,
Municipium, Warszawa, s. 47.
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na temat istoty, form i zadan samorzadu, odznaczajace si¢ wysoka kulturg erudycyjna
autorstwa takich autorytetow jak: W.L Jaworski, W. Komaniecki, W. Wasiutynski, M.
Jaroszynski, T. Bigo czy J. Panejko*!. Wspomnieé¢ takze warto, iz cze§é¢ tworcow
1 komentatoréw legislacji samorzagdowej bylo przeciwnych przyznawaniu jednostkom
osobowos$ci publicznoprawnej, a tym samym uznaniu samorzadu za jedng z form
decentralizacji administracji*>. Wymieniony wéréd autoréw J. Panejko uwazal, ze
samorzad jest tworzony, by wykonywa¢ ustawowo okreslong cze$¢ administracji
panstwowej*’.

Po zbrojnej agresji na Polske hitlerowskich Niemiec we wrze$niu 1939 roku trudno
w ogble mowi¢ o jakiejkolwiek formie samorzadnosci az do zakonczenia II wojny
swiatowej. Mimo uformowania na wychodzstwie panstwowych organdéw wiadzy
wykonawczej, ktorych prawna podmiotowos$¢ nie podlegata zadnej watpliwosci, organy
samorzadu terytorialnego z definicji obejmujace swoimi kompetencjami obszary
ogarni¢te dziataniami wojennymi badZz w najlepszym razie okupowane przez armi¢
niemiecky 1 Armi¢ Czerwong (po 17 wrzesnia 1939 roku), przestaty by¢ faktycznymi
organami majacymi kompetencje wladcze. Dziatania wojenne od roku 1944
sankcjonowaty na ziemiach odzyskiwanych spod niemieckiej okupacji wraz z postepem
na zachdéd Armii Czerwonej rozwigzania ustrojowe, ktorych inicjatorem byta wiladza
realizujgca plany wiadz radzieckich. Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego (PKWN)
w Manifescie Lipcowym wprowadzil jako obowigzujaca konstytucje marcows,
odrzucajac  konstytucje kwietniowa z roku 1935. Zapowiedziano odbudowe
panstwowosci polskiej, uchwalenie nowej konstytucji przez Sejm Ustawodawczy,
wyloniony przez naréd w drodze wyboréw**. Co istotne dla podjetego zagadnienia,
PKWN oglosit, ze wtadza samorzadowa w terenie bedzie prowadzona przez wojewodzka,
powiatowa, miejskg 1 gminng rad¢ narodowag oraz dodatkowo przez wyznaczonych
przedstawicieli. Manifest zakladat réwniez, ze administracja, ktéra funkcjonowata
podczas okupacji, bedzie natychmiast rozwigzana.

Nowa wladza na podstawie wydawanych przez siebie dekretow kreowala
rozwigzania legislacyjne, zmierzajace do zaadaptowania instytucji samorzadu w celu

stopniowego zmniejszania jego rangi i roli. Mimo iz rady narodowe przejmowaly w

41 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., s. 49.

4 Tamze, s. 39.

43 ]. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 106.

4 W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764 - 1989, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2007, s. 396.
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nowej administracji powojennej zadania i funkcje organdéw samorzadowych, to istnieje
wiele przestanek, by traktowa¢ ich funkcjonowanie wowczas w kontekscie
samorzagdowym jako imitowane i fasadowe jako quasi-samorzgdowe. Pozorowane
przywrdcenie instytucji samorzadu terytorialnego zostato zastgpione ostatecznie w roku
1950 strukturg Rad Narodowych. Wowczas faktycznie zastgpiono administracje
samorzadowg lokalnymi organami administracji panstwowej. Ustawa z 20 marca 1950
roku o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej (Dz.U. 1950, nr 14, poz. 130)
wprowadzita de facto radzieckie rozwigzania zwigzane z funkcjonowaniem terenowych
jednostek administracji publicznej. Samorzad przestat funkcjonowaé. Wprawdzie w
latach 1972 — 1975 rozwazano przywrocenie instytucji samorzadu, jednak w praktyce
wszystkie dokonywane przed rokiem 1989 zmiany dotyczyly struktur terenowych
organow administracji rzadowe;j®’.

W 1989 r. dokonaty si¢ przelomowe zmiany ustrojowe w Polsce. W 1990 roku
rozpoczal si¢ w Polsce proces przeksztalcen ustrojowych, w ktérym odbudowa
samorzadu terytorialnego zajmowata wazne miejsce w tworzeniu podstaw panstwa
demokratycznego®®. W dniu 8 marca 1990 r. na mocy ustawy o samorzadzie gminnym
(Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95) przywrdcono samorzad terytorialny. W konsekwencji
zainicjowanych wowczas zmian ,,wladza samorzadu terytorialnego stala si¢ wladza

mieszkancow danej jednostki podziatu terytorialnego kraju™?’.

1.2 Ksztattowanie sie samorzadu terytorialnego
Koncepcja odrodzenia samorzadu terytorialnego, ktéra zaowocowata ustawa z dnia

8 marca 1990 roku. o samorzadzie gminnym, nie byla jedynie wynikiem szybkiego
procesu legislacyjnego, lecz miata swa wieloletnig geneze. Rodzaca si¢ w kregach wladzy
idea nawigzania do modelu samorzadnos$ci, ktory w praktyce w roku 1950 zostal
zlikwidowany, poczeta by¢ od nowa formulowana od pierwszych lat osiemdziesiatych
ubieglego stulecia. J. Stepien wyraznie podkresla ze: ,,zdecydowany 1 szybki obrot spraw
zwigzanych z odrodzeniem samorzadu terytorialnego mogt by¢ mozliwy tylko dlatego,
ze prace legislacyjne w zakresie tej reformy poprzedzone byly wieloletnimi studiami i
pracami przygotowawczymi. Jesli za poczatek tych prac przyjac tekst oficjalny, w ktorym

w Polsce pojawit si¢ po raz pierwszy wyrazny postulat przywrocenia samorzadu

4 ]. Hausner, Administracja publiczna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2001, s. 136.
46 J. Regulski, Samorzqd Il Rzeczypospolitej, op. cit. s. 7.
47 E. Zielinski, Samorzqd terytorialny w Polsce, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2003, s. 9.
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terytorialnego, to trzeba uznaé, ze chwilg tg jest lipiec 1981 [...]*8

. Mozna by poczyni¢
nawigzanie zrodla takiej koncepcji z atmosferg intensyfikujacego si¢ wowczas ruchu
spotecznego Solidarnosci 1 jednego z gldéwnych jego postulatéw domagajacych sig
nadania organizacji zwigzkowej przymiotu samorzadnosci. J. Kida, dodaje, ze juz
wydarzenia roku 1980 oznaczaly radykalng negacje dotychczasowego systemu
etatystycznego. ,,Hasta niezalezno$ci, samorzadno$ci i podmiotowych praw znalazty
swo0] wyraz w solidarnosciowym ruchu obywatelskim, co zaowocowato powstaniem
Niezaleznego Samorzadnego Zwiazku Zawodowego Solidarnosé®. J. Regulski cytuje,
ze w tezach programu Solidarno$ci zapisano, iz ,,samorzadne prawnie, organizacyjnie i
majatkowo samorzady terytorialne musza by¢ rzeczywistg reprezentacja spotecznosci
lokalnej°. Wérod tworzonych koncepcji kreowano rowniez, te w ktdrej nowo powstata
druga izba parlamentu — Senat - bylaby izba samorzadowa®!. Bez watpienia mozna
odnalez¢ zwigzek miedzy niewydolnym systemem polityczno-gospodarczym a
kietkujacg idea, ktora w swoich zamierzeniach dazyta do upodmiotowienia spotecznosci
lokalnych. Nie mozna przy tej okazji nie nakresli¢ aury polityczno-gospodarczej, jaka
towarzyszyta zyciu spotecznemu w pierwszej potowie lat osiemdziesigtych. Aura ta,
zwigzana byla z tym, ze z uplywem lat system polityczny okazywat si¢ coraz bardziej
nieefektywny>2. Dodaé mozna, iz przyczyne zapasci istniejacego wowczas systemu
wiadz lokalnych upatrywano roéwniez w likwidacji instytucji samorzadu terytorialnego w
1950 roku™. Doszukujac sie genezy zmian, ktore pozwolity w marcu 1990 roku uchwalié
przedmiotowg ustawe, mozna doszukiwac si¢ przyczyn réwniez poza granicami kraju.
Jak ujmuje St. Wojcik, odrodzenie samorzadu terytorialnego w Polsce zostato
zdeterminowane wydarzeniami politycznymi, jakie miaty miejsce na przetomie lat 80. 1
90., ktorych skala i charakter wstrzasnety Europa.>* Dotyczy to zaréwno dlugotrwatego
kryzysu w Polsce 1 upadku dotychczasowego ustroju, ale rowniez rozpadu bloku panstw

socjalistycznych.

48 ], Stepien, Reformy administracji publicznej w warunkach polskiej transformacji Iw:/ Z zagadnier prawa
rolnego, cywilnego i samorzqdu terytorialnego, pod red. C. Kosikowskiego, Wydawnictwo Temida 2,
Biatystok 2012, s. 870.

%], Kida, Samorzqd gminny i jego funkcje rozwojowe, Uniwersytet Warszawski. Centrum Studiéw
Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego, Politechnika Radomska. Katedra Filozofii i Socjologii,
Warszawa 1997, s. 13.

50 J. Regulski, Samorzqd Il Rzeczypospolitej..., s. 37.

SUW. Orlowski, Senat Trzeciej Rzeczypospolitej. Geneza instytucji, Centrum Badawczo-Szkoleniowe
Wyzszej Szkoty Zarzadzania i Administracji w Zamosciu, Zamos$¢ 2000, s. 12.

52 J. Regulski, Samorzqd IIl Rzeczypospolitej..., s. 28.

33 J. Stepien, Reformy administracji publicznej..., s. 870.

34 St. Wojcik, Samorzqd terytorialny..., s. 273.
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Toczace si¢ w latach osiemdziesigtych dyskusje nad modelem samorzadu
terytorialnego niewatpliwie wptynely na uchwalenie przez Sejm ustawy o systemie rad
narodowych 1 samorzadu terytorialnego (Dz.U. 1983, nr 41, poz. 185 ze zm.), a nastepie
jej nowelizacji z dn. 16 czerwca 1988 r. (Dz.U. 1988, nr 19, poz. 130). Mimo tego, ze w
mys$] ustanowionego tak prawa rady narodowe wraz z samorzadem mieszkancow miast i
wsi tworzyly system samorzadu terytorialnego, a wspomniana nowelizacja miata
odpowiada¢ postulatom tzw. drugiego etapu reformy gospodarczej, to w praktyce dalej
zachowano koncepcje — jak nazywa ja J. Kida — ,panstwowego samorzadu

terytorialnego™>>

. Mozna odwazy¢ si¢ nanazwanie tych ustaw swoistymi atrapami
samorzadnosci.

Odrodzenie samorzadu terytorialnego po kilkudziesi¢ciu latach funkcjonowania rad
narodowych zaczeto przybiera¢ wyrazne ksztatty podczas konsultacji, majacych miejsce
w trakcie obrad ,,Okraglego Stotu” na poczatku 1989 roku. Zalazkiem inicjatywy
nadajacej koncepcji wyrazng forme¢ bylo wyodrgbnienie podczas obrad ,,Okraglego
Stotu” z Zespotu do Spraw Politycznych tzw. Podzespotu ds. Stowarzyszen 1 Samorzadu
Terytorialnego. ,,W wyniku przeprowadzonych rozmoéw, a konkretnie w toku trzech
spotkan (26 II oraz 3 14 III 1989 r.) przedstawicieli opozycji solidarno$ciowej, ktorej
przewodniczyt J. Regulski, ze strong rzadowa i jej przewodniczacym Wojciechem
Sokolewiczem, podpisano protokét zawierajacy dos¢ ogodlnikowe uzgodnienia 1 sporo
rozbieznosci™*¢. J. Regulski, bedacy aktywnym uczestnikiem 6wczesnych konsultacii,
wspomina, ze dopiero po pewnym czasie udato si¢ nada¢ problemowi samorzadu
terytorialnego odpowiednia wage i dokona¢ wydzielenia grupy roboczej skupionej na
zagadnieniu samorzadnosci terytorialnej, co umozliwito ,,wlasciwe ukierunkowanie
negocjacji”>’. Roznice, ktore wyniknety pomiedzy stronami podczas obrad, nie dotyczyly
zasadno$ci powotania samorzadu terytorialnego i1 zagwarantowania w Konstytucji prawa
spoteczno$ci lokalnych do samorzadu, lecz wysuwanych przez stron¢ rzadowa
kontrpropozycji dotyczacych, np. okreslenia podmiotu samorzadowego’®. St. Wéjcik
pisze: ,0pozycja domagala si¢, by samorzad terytorialny tworzyta wspolnota

mieszkancoOw, a nie rada. Wiasnie gmina, a nie rada, powinna otrzymac¢ osobowos¢

35 J. Kida, Samorzqd gminny..., s. 14.

56 W. Adamiecki, M. Wnuk, E. Kisielinska, Okrggfy stét. Kto jest kim. ,,Solidarnosé¢”, opozycja. Biogramy,
wypowiedzi, pod red. Komitet Obywatelski przy Przewodniczacym NSZZ "Solidarno$¢", Warszawa 1989,
s. 49, cyt. za: St. Wojcik, Samorzqd terytorialny..., s. 273.

57 J. Regulski, Samorzqd IIl Rzeczypospolite..., op. cit., s. 53.

38 St. Wojcik, Samorzqd terytorialny..., s. 274.

19



prawng. Dopiero przez wolne wybory podmiotowos¢ i wynikajace z niej uprawnienia
miaty od wspélnoty lokalnej przechodzi¢ na rad¢ dzigki jej mandatowi [...] z drugiej
jednak strony strona rzadowa w kwestii kluczowej domagata si¢, aby zreformowana rada
gminy byta nie tylko organem samorzadu, lecz jak dotad roéwniez organem administracji
rzadowe;j>°. Zauwaza dalej cytowany Autor, ze nikta sklonnoéé¢ przedstawicieli rzadu do
ustepstw wynikata stad, Zze zdawano sobie sprawe z tego, ze problem reformy
administracyjnej panstwa to nie tylko sprawa efektywniejszego zarzadzania panstwem,
ale przede wszystkim walka o trwale zmiany ustroju, a wigc odsuni¢cie od wiadzy
przedstawicieli wladz socjalistycznych.

Znamienne bylo z pewnos$cia to, ze wytoniony po raz pierwszy po przywroceniu
Senat, na swoim pierwszym posiedzeniu w dn. 29 lipca 1989 r., bedac w 99% obsadzony
przez kandydatow solidarnosciowych, podjal jednogtosnie uchwale o stworzeniu
prawdziwego samorzadu miast i wsi. ,,Byla to pierwsza inicjatywa ustawodawcza Senatu,
ktéra zapoczatkowata proces legislacyjny samorzadu terytorialnego. Z argumentacji
senatorow wynikato, ze chcieli oni potozy¢ kres skutkom spotecznym funkcjonujacego
dotad systemu administracyjno-politycznego — procesowi alienacji  wiadz
administracyjnych”%°.

Proces odbudowywania samorzadu terytorialnego - w praktyce jego konstruowania
- a tym samym wprowadzenia do struktur panstwa, miat w swoich poczatkach podstawy
w czterech aktach prawnych. Jak podsumowuje to St. Wojcik: ,,dwa pierwsze kreowaty
zmiany do obowigzujacej jeszcze wowczas konstytucji PRL z 1952 roku, co stato si¢
za sprawa noweli z 29 XII 1989 r. o zmianie Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej (Dz.U.
nr 75, poz. 444, art. 5) 1 drugiej noweli z 8 III 1990 r. ozmianie Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej (Dz.U. nr 16, poz. 94, art. 43-47) oraz ustawy z 8 III 1990 r.
(Dz.U. nr 16, poz. 95) i ordynacji wyborczej do rad gminnych z 8 III 1990 r. (Dz.U. nr
16, poz. 96 ze zm.). Trzy pierwsze akty ustality podstawy organizacyjne samorzadu,
czwarty natomiast umozliwit przygotowanie 1 przeprowadzenie wyboréw oraz
spowodowal, Ze samorzad terytorialny moglt rozpoczaé swoja dziatalno$é — zaistnie¢®!.

Po przemianach, jakie rozpoczgly si¢ po pierwszych czgsciowo wolnych wyborach
do parlamentu w czerwcu 1989 r., powstaty realne podstawy do rozpocze¢cia reformy

administracji publicznej, ,,[...] bowiem woOwczas istnialy juz wszystkie przestanki

3 Tamze, s. 274.
% Tamze, s. 275.
! Tamze, s. 276.
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konieczne do skutecznego podjecia prac zmierzajacych bezposrednio do wbudowania w
struktury odzyskiwanego panstwa wszystkich niezbednych instytucji samorzagdowych”¢?.
W wyniku rozpoczetej w 1990 r. reformy administracyjnej kraju przywrdcono
dualistyczny model administracji publicznej w terenie®. Oczywiécie, mimo ze
podmiotem zainteresowania w podjetym ujgciu bedzie gmina jako jednostka samorzadu
terytorialnego, a niniejszy fragment postawil sobie za cel scharakteryzowanie procesu
ksztaltowania si¢ samorzadu terytorialnego w ujeciu ogdélnym — nie mozna nie dodac, ze
,Lutworzenie gmin, aczkolwiek niezwykle donioste, stanowito dopiero pierwszy etap w
reformowaniu polskiej administracji publicznej. W 1998 r. podjete zostaly decyzje
dotyczace dalszej decentralizacji zadan i kompetencji na rzecz samorzadu terytorialnego.
Pdzniej, 1 stycznia 1999 r., miejsce dwustopniowego podziatu terytorialnego panstwa
zajat system trojstopniowy, obejmujacy: samorzagdowe gminy, samorzagdowe powiaty i

rzadowo-samorzadowe wojewddztwa®*

. Dokonato si¢ to na mocy Ustawy z dn. 24 lipca
1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa
(Dz.U. nr 96, poz. 603). Pierwsze wybory do rad gminnych, ktére miaty miejsce dnia 27
maja 1990 r., rozpoczely proces budowania nowego modelu panstwa, w ktorym
samorzady stanowily nowy, nieznany dotad element ustrojowy®’. Stanowity one poczatek
nowej fazy przebudowy kraju, prawdziwa rewolucyjng wymiane elit lokalnych®.

J. Regulski zauwaza, ze proces budowy samorzadu terytorialnego nie moze byc¢
rozpatrywany w oderwaniu od ogélnych przemian zachodzacych w Polsce.
,Decentralizacja to nie tylko zmiany prawne czy nawet instytucjonalne, zaprogramowane
w parlamencie i w rzadzie. Jest to proces znacznie szerszy i bardziej skomplikowany.
Utworzenie samorzagdowych gmin spowodowalo przeksztalcenia wykraczajace
zdecydowanie poza sprawy administracyjne”®’. Rozwazajac problem ksztattowania sie
samorzadu terytorialnego w Polsce po roku 1990, nie wolno zapomnie¢ o spotecznej
percepcji tych zjawisk. Jest to o tyle istotne, gdyz w sytuacji, kiedy nadaje si¢
spoteczno$ciom lokalnym podmiotowos¢, zdiagnozowa¢ warto, jak one same oceniajg

swoja role 1 wplyw na ,,wlasne sprawy”. J. Regulski podobnie zastanawia si¢ nad tg

62 J. Stepien, Reformy administracji publicznej..., s. 874.

0 A. Korzeniowska, Struktura samorzqdu terytorialnego w Polsce [w:] ABC terytorialnego, pod red.
A. Korzeniowskiej, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz-£.6dz 2004, s. 35.

64 L. Rajca, Gmina jako podmiot wladzy publicznej i jako wlasciciel mienia, Uniwersytet Warszawski,
Centrum Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego, Warszawa 2001, s. 40.

85 J. Regulski, Samorzqd Ill Rzeczypospolitej..., s. 98.

% Tamze, s. 101.

7 Tamze, s. 10.
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kwestig, piszac, ze Polacy musieli przej$¢ okres edukacji obywatelskiej. O potrzebie
uswiadamiania spoleczefstwa o roli samorzadu terytorialnego zaswiadczyly chociazby
wyniki frekwencji podczas pierwszych wyboréw samorzadowych z dnia 27 maja 1990 r.
Frekwencja, ktora wyniosta 42,27%, jak napisat St. Michalowski, potwierdzata ,,[...]
tylko potrzebe prowadzenia szerokiej edukacji samorzadowej w spoteczenstwie [...]7%%.
Oceniajac jednak doniosto$¢ przeprowadzonej zmiany w systemie administracji
publicznej w Polsce w roku 1990, nalezy uznac¢, ze frekwencja na przywotanym poziomie
w zadnym razie nie ujmuje znaczenia reformie. ,,Zmieniata si¢ Swiadomos¢ 1 zmienialy
si¢ zachowania w sferze publicznej. Powstawaly nowe instytucje, wczesniej catkowicie
obce lub znane tylko posrednio z obserwacji spoteczenstw zachodnich”.®® Brak
samorzadu terytorialnego przez 50 lat nie byt jedynie brakiem dostownego wymiaru

organizacji administracyjnej, ale brakiem waznego wymiaru w postrzeganiu przez

spoteczenstwo swojej podmiotowos$ci, swojego samostanowienia.

1.3 Struktura instytucjonalna samorzadu terytorialnego
Wspolczesna struktura samorzadu terytorialnego w Polsce opiera si¢ na modelu,

ktéry zaczat by¢ formalnie kreowany podczas obrad ,,Okragltego stotu” w 1989 r.
Przetomowym wydarzeniem tego procesu byto z pewnoscig uchwalenie ustawy z 8 marca
1990 roku. o samorzadzie terytorialnym. Nie jest naduzyciem przypisywanie
przemianom ustrojowym rozpocz¢tym w Polsce w roku 1989 roku. inicjujacej roli w
upodmiotowieniu jednostek samorzadu terytorialnego i podkreslenie znaczenia tamtych
wydarzen. Jest to rownocze$nie gloéwny argument za uznaniem roku 1989 jako
stanowigcego wyrazng cezure dla samorzgdnosci w Polsce. Tak jak pierwszym etapem
tworzenia samorzadu terytorialnego byto uchwalenie w dniu 8 marca 1990 roku ustawy
o zmianie Konstytucji RP, ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz ustawy ordynacja
wyborcza do rad gmin, to jednak dzien 27 maja 1990 roku. oznacza moment faktycznego
przywrocenia samorzadu terytorialnego w Polsce’’. Argumentujac te teze P. Raczka

pisze, iz wowczas weszla w zycie ustawa o samorzadzie terytorialnym oraz ustawy z nig

8 St. Michatowski, Spofeczne aspekty filozofii samorzqdu terytorialnego w Polsce. Od idealizmu do
realizmu [w:] 20 lat samorzqdu terytorialnego w Polsce. Sukcesy, porazki, perspektywy, pod red. K.
Mieczkowskiej-Czerniak i K. Radzik-Maruszak, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej,
Lublin 2012, s. 29.

8 J. Regulski, Samorzqd Ill Rzeczypospolitej..., ,s. 338.

0 P. Raczka, Gmina, powiat, wojewddztwo — charakter prawny [w:] Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P.
Raczka, Ustroj samorzqdu terytorialnego, Dom Organizatora, Torun 2013, s. 54.
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zwigzane, odbyly si¢ wybory do rad gmin, a mieszkancy dotychczasowych gmin weszli
w sktad wspolnot samorzagdowych stanowigcych jednostki samorzadu terytorialnego.

Przyja¢ nalezy na wstepie charakterystyki struktury samorzadu terytorialnego, iz
mimo zasadniczego kryterium majacego oparcie w zakresie realizowanych zadan
1 przyshugujacych danemu organowi kompetencji, pierwszym punktem odniesienia
w aspekcie samorzadno$ci terytorialnej jest wlasciwos¢ miejscowa danego organu.
Mowigc o strukturze, nie sposob nie odnosi¢ si¢ do umiejscowienia jednostek
administracji publicznej, tak samorzagdowych jak i rzadowych wzgledem siebie, wlasnie
w aspekcie terytorialnym. Jak definiuje J.P. Tarno, ,kazde panstwo dzieli swoje
terytorium na mniejsze jednostki w celu sprawniejszego wykonywania stojacych przed
nim zadan przy zastosowaniu systemu organow panstwowych, w ktorego sktad, oprocz
organéw centralnych, wchodza rowniez organy terenowe”’!. S. Fundowicz podkresla zas,
ze ,,zasadniczy podziat terytorialny dokonywany jest dla potrzeb samorzadu
terytorialnego oraz organow rzadowej administracji zespolonej. Przeprowadza si¢ go ze
wzgledu na konieczno$¢ wykonywania na okreslonym obszarze zadan publicznych
o istotnym znaczeniu z punktu widzenia podstawowych celow panstwa i zasad jego
funkcjonowania” 72,

Przechodzac do meritum zagadnienia, tytulem wstepu nalezaloby zwrdci¢ uwage
na opis generalnej struktury administracji publicznej. Samorzad jako cze$¢ sktadowa
dualistycznego systemu wtadz publicznych, zgodnie z zapisem art. 16 ust. 2 Konstytucji,
uczestniczy w sprawowaniu wiladzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw
istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad 6w wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasng
odpowiedzialno$¢. Artykul 163 ustawy zasadniczej ustala, ze samorzad terytorialny
wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organow
innych wtadz publicznych. Bez watpliwosci w oparciu o powyzsze H. Izdebski stawia
wladze samorzadowe na réwni z rzadowymi jako wiadze publiczng’®. Dualizm jest
rodzajem konstrukcji ustrojowej administracji lokalnej. Dualizm witadzy publicznej
polegat od reformy roku 1990 na oparciu administracji lokalnej ,,[...] na dwoistosci

struktur — dziatajacej w imieniu panstwa administracji rzagdowej 1 posiadajacej odrebng

"1 J.P. Tarno, Pojecie i istota samorzqdu terytorialnego [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce, pod red.
J.P. Tarno, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2002, s. 26.

2 S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Wydawnictwo KUL Lublin 2005, s.
94.

3 H. lzdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Wydawnictwo Prawnicze
LexisNexis, Warszawa 2006, s. 13.
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od panstwa podmiotowo$¢ prawng administracji samorzadowej dziatajacej we wlasnym
imieniu i na wlasny rachunek”’.

Dualistyczny model ustroju administracji w terenie przywrocony zostat w Polsce
w wyniku przeprowadzonej reformy administracyjnej. W modelu tym rozroézniony zostat
pion rzagdowy zbudowany na zasadzie centralizmu 1 oparty na zawodowym aparacie
urzedniczym. Drugim pionem oznaczono pion samorzadowy uksztaltowany na zasadzie
decentralizacji i pomocniczoséci’>. Dualizm, o ktorym mowa, oznacza, ze zadania w
zakresie administrowania wykonywane sg z jednej strony przez struktury administracji
rzadowej, z drugiej zas$ — poniekad réwnolegle — przez zdecentralizowang administracje
samorzagdowa. Z. Bukowski, T. Jedrzejewski i P. Raczka wspominaja, ze wsrod
samorzadu terytorialnego, samorzadu zawodowego oraz samorzadu gospodarczego
najistotniejsza role¢ w wykonywaniu administracji publicznej odgrywa samorzad
terytorialny. Wynika to z faktu, ze wspottworzy on w przeciwienstwie do samorzadow
specjalnych, system administracji ogoélnej, ktorej zakres przedmiotowy dziatania nie
ogranicza si¢ do pewnego szczegdlnego (wyspecjalizowanego) wycinka
administrowania, lecz obejmuje wykonywanie zadan o wielorakim charakterze’.

Podkreslajac przywrocony od roku 1990 dualizm wiadzy publicznej, mozna w
nastgpnej kolejnosci pochyli¢ si¢ nad szczeblowym charakterem struktur samorzadu
terytorialnego jako jednego z dwoch ,,filarow” wtadzy publicznej na poziomie lokalnym.
Odnotowac trzeba, ze zmiana z roku 1990 zapoczatkowata wowczas restytucje
samorzadu terytorialnego jedynie na poziomie gminy. P. Raczka zwraca szczegdlng
uwage na utworzenie samorzadu terytorialnego: ,,przede wszystkim na szczeblu
gminy”’’. Pisze on: ,wprawdzie ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie
terytorialnym powolywata do zycia réwniez struktury szczebla wojewodzkiego, np.
sejmiki samorzadowe czy kolegia odwotawcze dzialajace przy sejmikach
samorzadowych, to jednak zakladata ona upodmiotowienie mieszkancéw, tak istotne z
punktu widzenia decentralizacji, wylacznie na najnizszym, podstawowym szczeblu
podziatu terytorialnego kraju. Nie bylo wiec zasadniczo watpliwosci, co do

jednoszczeblowego charakteru struktur samorzadu terytorialnego™’®.

74 B. Jaworska-Debska, Dualizm i monizm w administracji [w:] Prawo administracyjne: Pojecia, instytucje,
zasady w teorii i orzecznictwie, pod red. M. Stahl, Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa 2013, s. 188.
5 A. Korzeniowska, Struktura samorzqdu..., s. 35.

76 Tamze, s. 53.

77 Tamze, s. 54.

78 Tamze, s. 54.
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Uchwalenie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w kwietniu 1997 roku. poprzez
zawarte w jej tresci przepisy utorowato droge do dalszych zmian w strukturze samorzadu
terytorialnego w Polsce. ,,Konstytucja nie przesadzajac o tym, ilu stopniowy ma by¢
zasadniczy podziat terytorialny, jednoznacznie okreslita wskazania co do ustawowego
uregulowania tej kwestii. Wedlug art. 15 Konstytucji ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej
Polskiej ma zapewnia¢ decentralizacje wladzy publicznej, za$§ zasadniczy podziat
terytorialny panstwa powinien uwzglednia¢ wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe
i zapewniaé jednostkom terytorialnym zdolno$é¢ wykonywania zadan publicznych””.

W 1998 roku rozpoczal si¢ w fazie legislacyjnej drugi etap reformy
decentralizacyjnej administracji publicznej®®. Od 1 stycznia 1999 roku struktura
samorzadu terytorialnego w Polsce jest trdjszczeblowa a samorzadowymi jednostkami

zasadniczego podziahu terytorialnego panstwa sa: gmina, powiat i wojewodztwo®!.

Rysunek 1. Schemat struktury samorzadu terytorialnego w Polsce

Sejm i Senat

Wojewodztwa (16)

Powiaty (380)

Gminy (2477)

Zrodto: Opracowanie wiasne.

7 P. Raczka, Gmina, powiat, wojewédztwo..., s. 55.

80 A. Piekara, Panstwo a samorzqd terytorialny — decentralizacja terytorialna administracji publicznej i
nadzor /w:/ Sprawne panstwo w swietle relacji samorzqd terytorialny a administracja rzqdowa w terenie,
Materialy z konferencji zorganizowanej przez Komisj¢ Samorzadu Terytorialnego i Administracji
Panstwowej pod patronatem marszatka Senatu Longina Pastusiaka 28 maja 2002 r., Dziat Wydawniczy
Kancelarii Senatu, Warszawa 2002, s. 37.

81 A. Korzeniowska, Struktura samorzqdu..., s. 37.
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Z zapisu ustaw bezsprzecznie wynika, ze podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego ustawodawca uczynil gming, i to jej poswigcona bedzie kolejna czgsé
charakterystyki. Podejmujac si¢ jednak dalszego opisu struktury samorzadu
terytorialnego, poza nakresleniem przedmiotowego uktadu w jakim funkcjonujg czesci
sktadowe tej struktury, warto wspomnie¢ o samorzadzie wojewddzkim i powiatowym.

Wojewodztwo — jak ujmuje to A. Korzeniowska — oznacza zaréwno jednostke
samorzadu terytorialnego, jak 1 najwickszg jednostke zasadniczego podziatu
terytorialnego kraju w celu wykonywania administracji publicznej, a elementami
konstytuujacymi wojewodztwo sg okre§lona spoteczno$¢ lokalna i okreslony obszar
kraju®?. Zgodnie z art. 1 ust. 2 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku. o samorzadzie
wojewddztwa (Dz.U. 1998, Nr 91, poz. 576), mowigc o wojewodztwie lub samorzadzie
wojewoddztwa, nalezy przez to rozumie¢ regionalng wspdlnote samorzadowa oraz
odpowiednie terytorium. Struktura samego juz samorzadu wojewodzkiego o tyle rézni
si¢ od struktury powiatu czy gminy, zena poziomie samorzadu wojewodztwa
funkcjonuje niejako rownolegle rzadowy pion administracji lokalnej — urzad wojewodzki.
Wojewodztwa zyskaly w efekcie ustanowienia trzypoziomowej struktury administracji
samorzadowej poza dotychczasowym statusem jednostki administracji rzadowej
réwnolegle status regionalnej wspolnoty samorzadowej tworzonej przez mieszkancow
wojewddztwa o uprawnieniach podmiotu prawnego®’. ,Na szczeblu gminy i powiatu nie
ma tego dualizmu, a funkcje administracji rzagdowej peilnia wykonawcze organy
administracji samorzadowe;j”%.

Drugi za$ rodzaj jednostki samorzadu terytorialny, powiat, ,[...] to lokalna
wspolnota samorzadowa oraz odpowiednie terytorium [...]. Jest to prawnie
zorganizowany zwigzek terytorialny osoéb go zamieszkujacych. Posiada osobowos¢
prawng wyodrebniajaca go zaréwno od panstwa, jak i1 pozostatych jednostek samorzadu
terytorialnego™’. W krotkiej charakterystyce samorzagdu powiatowego mozna
odnotowac, ze powiat jest jednostka samorzadu terytorialnego ,,szczebla posredniego™ —
jak okresla to A. Jastrzebska. Autorka pisze, iz powiat ma taki sam charakter jak gmina,

lecz inny zakres ustawowo okreslonych zadan.

82 Tamze, s. 38.

8 L. Rajca, Gmina jako podmiot..., s. 41.

8 7. Leonski, Ustroj i zadania samorzqdu terytorialnego /w:/ Samorzqd w Polsce. Istota, formy, zadania,
pod red. St. Wykretowicza, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan 2004, s. 197.

85 A. Korzeniowska, Struktura samorzqdu..., s. 38.
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Podstawowym elementem w systemie samorzadu terytorialnego po przeksztatceniu
dwupoziomowego modelu struktury samorzadu terytorialnego w trdjpoziomowy, nadal
pozostata gmina. ,,Stata si¢ ona wzorcem w zakresie rozwigzan prawnych przyjetych
do opracowania koncepcji ustrojowej samorzadu powiatowego oraz samorzadu
wojewodztwa. Dotyczy to w szczeg6lno$ci zasad organizacji i funkcjonowania organow
samorzadu powiatowego 1 wojewodzkiego, mienia i finansoOw, zasad stanowienia prawa
miejscowego oraz nadzoru nad dzialalnoscia tych podmiotow”*®. To gmina oraz jej
zadania lezg w zakresie zainteresowania autora.

P. Raczka stwierdza, ze zasadniczy ci¢zar reformy spoczywat na zdecentralizowaniu
dalszej czesci zadan publicznych. Dos¢ stanowczo podkresla jednak, ze ustawodawca,
tworzac nowy system samorzadu terytorialnego ,,[...] decydowat si¢ na koncepcje
modelu trzypoziomowego, odrzucajac koncepcje modelu trojszczeblowego. Zgodnie z tg
koncepcja nowe regulacje samorzadowe gwarantuja nie tylko niezalezno§¢ samorzadu
terytorialnego od administracji rzadowej, ale réwniez brak wzajemnych zaleznosci
pomiedzy poszczegdlnymi jednostkami tego samorzadu™®’. Uznanie wiec struktury
samorzadu w Polsce za trojszczeblowa — zdaniem przywotlanego Autora — wskazywac
miatoby hierarchiczno$¢ wobec siebie jednostek samorzadu terytorialnego. Ten sam
kontekst podejmuje J.P. Tarno, gdy zauwaza, Zze regionalne, powiatowe i gminne
wspolnoty samorzadowe zostaty usytuowane na trzech roznych stopniach zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa. J.P. Tarno pisze: ,,mi¢dzy poszczegdlnymi jednostkami
samorzagdu nie ma jednak stosunkoéw zalezno$ci organizacyjnej. Sa one sobie
rownorzedne [...], ardznice wynikaja z postawionych przed nimi zadan. Ustawa o
samorzadzie powiatowym stanowi wyraznie, ze zadania powiatu nie mogg naruszac
zakresu dziatania gmin (art. 4 ust. 6), [Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym, Dz.U. 1998, Nr 91, poz. 578 J.P] a ustawa o samorzadzie wojewodztwa, ze
zakres dzialania samorzadu wojewodztwa nie narusza samodzielno$ci powiatu 1 gminy
(art. 4 ust. 1), [Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, Dz.U. 1998,
Nr 91, poz. 576 J.P.]”%. L. Rajca takze podkresla, Ze powiaty i wojewodztwa jako
ponadgminne jednostki samorzadu terytorialnego nie majg uprawnien nadrzednych i

nadzorczych wobec gmin: ,,Zatem jedng z zasad nowego systemu samorzadowego jest

86 J.P. Tarno, Pojecie i istota samorzqdu..., s. 32.
87 P. Rgczka, Gmina, powiat, wojewédztwo..., s. 56.
8 J.P. Tarno, Pojecie i istota samorzqdu..., s. 32-35.
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bowiem niezalezno$¢ pomiedzy szczeblami samorzadowej administracji publicznej”®’.

Podkresli¢ takze nalezy, ze jedng z podstawowych cech obecnego ustroju administracji
samorzadowej jest funkcjonalna samodzielno$¢ poszczegdlnych jej szczebli™.

W bardzo klarowny sposéb strukturg samorzadu terytorialnego przedstawit J.
Zimmermann, ktory uwaza, ze ,,w sensie organizacyjnym w sktad wojewodztwa wchodza
powiaty, a w sktad powiatow — gminy, ale ta przynalezno$¢ nie wigze si¢ z uzaleznieniem
jednych od drugich. Wojewodztwo jest wiec jednostka najwiekszg terytorialnie, ale z tego
tytulu nie ma zadnych kompetencji wtadczych wobec powiatow i gmin™!. Przywotany
Autor zauwaza, ze paradoksalnie, w sensie kompetencyjnym, proporcje te ulegaja
odwréceniu. To wlasnie gmina jest podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego,
podczas gdy powiat, a zwlaszcza wojewodztwo samorzadowe ,,[...] majg wezszy 1
$cislejszy okreslony zakres dziatania*?.

P. Raczka twierdzi, iz reforma samorzadu terytorialnego z lat 1998 1 1999 zostata
oparta na zasadzie wtornosci w stosunku do gminy®. Wtdérnos¢ ta przejawia¢ miataby
si¢ gléwnie w dwoch aspektach. Pierwszym z nich bylaby wtérnos$¢ terytorialna,
sprowadzajaca si¢ dotego, ze wojewoddztwa oraz powiaty nie naruszajg podziatu
terytorialnego panstwa ani gminy, gminy w catosci tworza wojewddztwo lub powiat.
Drugi aspekt wtornosci to wtérnos¢ funkcjonalna. ,,[...] Przyznane wojewddztwom i
powiatom zadania i kompetencje nie naruszajg uprawnien gmin, tzn. nie zostaty im
przyznane co do zasady kosztem zadan i kompetencji gminnych”*. Tak wiec, niezaleznie
od trojpoziomowe;j struktury samorzadu, zadania o charakterze podstawowym pozostaty
w kompetencji gminy, powiat za§ ma w stosunku do gminy pekni¢ role uzupetniajaca.
Zadania, jakie posiada w swoim zakresie obowigzkoéw powiat, z definicji przekraczajg
swoim zakresem obszar gminy i dlatego — ujmujac rzecz trywialnie — sg realizowane
przez powiat jako posiadajacy ,,szerszg” wlasciwos¢ (miejscowa). Wspolne za$§ dziatania
gminy i powiatu — jak pisze J.P. Tarno — ,[...] maja zagwarantowa¢ zaspakajanie
zbiorowych potrzeb miejscowych [...] natomiast istota wojewddztwa samorzadowego
jest przygotowanie strategii rozwoju regionu i tworzenie warunkow do tego rozwoju z

uwzglednieniem regionalnych uwarunkowan.

8 1. Rajca, Gmina jako podmiot..., 41.

% J.P. Tarno, Pojecie i istota samorzqdu..., s. 32.

o1 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa 2014, s. 215.
2 Tamze, s. 215.

9 P. Rgczka, Gmina, powiat, wojewédztwo..., s. 56.

% Tamze, s. 56.

95 J.P. Tarno, Pojecie i istota samorzqdu..., s. 32.
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Ciekawie spoglada na kreowanie struktury samorzadu terytorialnego w Polsce C.
Kosikowski, ktory zauwaza, ze bynajmniej w czasie tworzenia legislacyjnych podstaw
koncepcji samorzadu terytorialnego po roku 1989, prawie nigdzie na $wiecie nie
stosowano rozwigzania polegajacego na tym, ze wyltacznie gmina utozsamia samorzad
terytorialny. Przywotany Autor zauwaza, ze ,,w wigkszosci znanych rozwigzan
ustrojowych, obok gminy jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego,
funkcjonowaty takze inne jednostki samorzadu terytorialnego, ktorych zakres dziatania
byl szerszy od zakresu wladztwa gminy. Nie tworzylo to co prawda szczeblowosci w
strukturze samorzadu terytorialnego oraz zalezno$ci nadrzgdnosci i podporzadkowania
miedzy jednostkami organizacyjnymi, lecz w panstwach posiadajacych wczesniej system
hierarchicznie powigzanych ze sobg jednostek lokalnych przejscie do wielopodmiotowe;j
struktury samorzadu terytorialnego stanowito zagrozenie w postaci mozliwosci
odtworzenia poprzednio wystepujacego uktadu wladzy lokalnej”*°. Wprowadzenie po
roku 1998 drugiego etapu reformy samorzadowej, majac swoja przyczyng w
postanowieniach Konstytucji z kwietnia 1997 roku. — jak pisze o tym Z. Leonski —,,[...]

stato si¢ obowiazkiem ustawodawcy zwyktego™®’

. Mozna réwniez zgodzi¢ si¢ z teza, ze
przyjeta w Polsce koncepcja samorzadu terytorialnego oparta na zasadzie pomocniczosci

nie jest sprzeczna z zasadg unitarnoéci polskiego panstwa’®,

1.4 Gmina podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego
Chcac w jak najtresciwszy, a zarazem nalezyty sposob, opisa¢ cechy i zadania gminy

w strukturze samorzadu terytorialnego, warto rozpocza¢ od oznaczenia miejsca gminy w
strukturze samorzadu terytorialnego. Procesy rozpoczete w Polsce po roku 1989
przewartosciowaty pojecie wiladzy. Jak pisata E. J. Nowacka, ,,w wyniku zmiany ustroju
panstwa nastgpito catkowite odejscie od systemu zarzadzania lokalnego opartego
na koncepcji jednolitej wladzy panstwowej. Spoteczno$ci lokalne tworza samodzielng
organizacj¢ odrgbng od aparatu administracyjnego, jej organy, pochodzace z wyborow,
nie stanowig juz przedtuzenia aparatu panstwowego w terenie, lecz reprezentujg interesy

spotecznosci lokalnych™”. Podkreslenie realnoéci dualizmu wtadzy publicznej zdaje si¢

% C. Kosikowski, Samorzqd terytorialny w Polsce — stare problemy i nowe wyzwania [w:] Z zagadnien
prawa rolnego, cywilnego i samorzqdu terytorialnego. Ksiega jubileuszowa Prof. Stanistawa Prutisa,
Temida 2, Biatystok 2012, publikacja zamieszczona na stronie
https://books.google.pl/books?isbn=8362813113 , (ostatni dostgp dn. 02.08.2015 1.), s. 744.

97 7. Leoniski, Ustréj i zadania samorzqdu..., s. 187.

9% J.P. Tarno, Pojecie i istota samorzqdu..., s. 33.

9 E.J. Nowacka, Samorzqd terytorialny w ustroju panstwowym, Wydawnictwo Prawnicze Lexis Nexis,
Warszawa 2003, s. 81.

29



punktem wyjscia do odnotowania gminy jako podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego. Gmina, niezaleznie od tego, jakie zadania i w czyim imieniu wykonuje,
nie przestaje by¢ w pierwszym rz¢dzie podmiotem wiadzy publicznej. Na wykonywanie
zadan wtasnych i poruczonych przez gmine w sposob wzglednie samodzielny - wskazuje

7. Niewiadomski'®,

L. Rajca przywolujac postanowienie Naczelnego Sadu
Administracyjnego, stwierdza, ze ,,[...] gmina nie tylko wykonuje istotng czgs¢ zadan
publicznych dla zaspokojenia potrzeb swoich mieszkancow, czyli sprawuje administracje
publiczng, ale przysluguja jej tez prawa majatkowe, czyli moze wystgpowac jako

podmiot stosunkéw cywilnoprawnych”!%!,

Gmina bedaca podstawowym ogniwem
struktury samorzadu terytorialnego w Polsce potraktowana zostata w dwdch kategoriach.
Otoz traktowaé nalezy ja: ,,w kategorii prawno — socjologicznej jako wspolnote
samorzadowg (por. tez art. 16 ust. 1 Konstytucji RP) oraz jako jednostke podziatu
terytorialnego (art. 1 ustawy samorzadowej). Mozna by tez potraktowaé gming jako
pewna strukture organizacyjng [...]"'%,

Odnoszac si¢ do zdefiniowanego powyzej dychotomicznego podzialu gmin
nalezatoby w syntetyczny sposob scharakteryzowac jej istote.

Analizujac pojecie gminy pod katem prawnosocjologicznym mozna stwierdzic,
iz pod pojeciem gminy nalezy rozumie¢ wspolnot¢ samorzadowa oraz odpowiednie
terytorium. Sama gmina jest zorganizowanym zwigzkiem mieszkancow okreslonym
w ustawie jako wspoOlnota samorzadowa 1 wyodrebnionym od panstwa poprzez
posiadanie osobowoéci prawnej!®®. W doktrynie przyjeto sie podkresla¢ przede
wszystkim to, ze gmina obejmuje wspolnote samorzadowa, czyli ludzi oraz terytorium,
ktore zamieszkujg. Mieszkancy gminy tworzac z mocy prawa wspolnote samorzagdowsg
stajg si¢ upodmiotowiong spotecznoscig lokalng tzn., ze ,,odtad mieszkancy gminy
zorganizowani w korporacyjng jednostk¢ samorzagdowag sami powinni decydowaé o

swoich sprawach”!%, Jak cytuje B. Dolnicki: przynalezno$é¢ do wspolnoty wynika przy

tym z mocy prawa i nie zalezy od aktywnoéci czy tez biernosci mieszkancow!'®.

100 7ob. Z. Niewiadomski, Zadania samorzqdu terytorialnego na przykladzie planowania przestrzennego
[w:] Samorzqd terytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, pod red. A. Piekary i Z.
Niewiadomskiego, Wydawnictwo Prawnicze Sp. z 0. 0., Warszawa 1998, s. 294.

01T, Rajca, Gmina jako podmiot..., s. 98.

1027, Leonski, Ustrdj i zadania samorzqdu..., 159.

103 A Korzeniowska, Struktura samorzqdu terytorialnego..., s.37.

104 B, Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., s. 62.

105 7. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym z komentarzem, Wydawnictwa
Prawnicze 1990, cyt. za: B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakow
2006, s. 63.
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Mieszkancy gminy moga podejmowac rozstrzygnigcia co do spraw, ktore ich dotycza na
trzy sposoby: moga dokonywac tego poprzez wybory w gtosowaniu powszechnym, moga
czyni¢ to za posrednictwem organéw gminy, badz — po trzecie — w referendum badz w
drodze konsultacji spotecznych!®.

Po drugie, kontynuujac charakterystyke gminy i uwzgledniajac jej terytorialnosc,
przede wszystkim odnotowac trzeba, ze gmina, podobnie jak inne jednostki podzialu
zasadniczego panstwa, stanowi element struktury przestrzennej panstwa. Z. Leonski
zauwaza, ze ,,gdy idzie o gming jako jednostk¢ podziatu terytorialnego, chodzi tu o
przestrzenny, trwaty podzial panstwa dla realizacji zadan publicznych”!”’. Nadanie
gminie statusu podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego wynika poniekad z
domniemania wtasciwosci wprowadzonego przepisem art. 164 ust. 3 Konstytucji, ktory
ustala, ze gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone
dla innych jednostek samorzadu terytorialnego. Gmina jest zatem najwazniejsza
jednostka samorzadu terytorialnego i ,,stanowi podstawe samorzadnosci terytorialnej. To
wlasnie na jej rzecz ustanowiono domniemanie zadan i kompetencji w systemie
samorzadu terytorialnego. Na jej wzor okreslono organizacje innych jednostek
samorzadu terytorialnego. Nic tedy dziwnego, Ze gmina jest gldéwnym przedmiotem

zainteresowania w kazdym podreczniku samorzadu terytorialnego”!%,

Pewnym
zmianom ulegly w nowelizacji z 11 kwietnia 2001 r. pierwotne przepisy (uchwalone;j
jeszcze pod szyldem ustawy o samorzadzie terytorialnym z 8 marca 1990 r.) ustawy o
samorzadzie gminnym w zakresie dotyczacym tworzenia, laczenia i znoszenia gmin'®.
W aktualnie obowigzujagcym teks$cie ustawy ustawodawca wciaz nie przesadzil o
wielkos$ci terytorialnej gmin, ani nie wskazal precyzyjnie warunkow koniecznych, by
nada¢ miejscowosci status miasta. W przywotanej kwestii ustawa okresla jedynie w art.
4 ust. 4, ze nadanie gminie lub miejscowosci statusu miasta, ustalenie jego granic i ich
zmian dokonywane sg w sposob uwzgledniajacy infrastrukture spoleczng i techniczng
oraz uktad urbanistyczny i charakter zabudowy. Natomiast ustalenie i zmiana granic gmin

dokonywane sg w sposob zapewniajacy gminie terytorium mozliwie jednorodne ze

106 E J. Nowacka, Samorzqd terytorialny..., s.64.

107 7. Leonski, Ustrdj i zadania samorzqdu..., $.158.

108 7. Niewiadomski, Organizacja samorzqdu terytorialnego [w:] Samorzqd terytorialny. Ustrdj i
gospodarka, pod red. Z. Niewiadomskiego, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz-Warszawa 2001, s.
90.

109 Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie
powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji rzagdowej w wojewddztwie oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Dz.U. 2001 nr 45 poz. 497).
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wzgledu na uklad osadniczy i1 przestrzenny, uwzgledniajacy wigzi spoteczne,
gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych”.

Poruszajagc wymiar terytorialny nie sposob nie podkresli¢ znaczenia tego ujecia.
Terytorium bylo pierwszym, by nie powiedzie¢ pierwotnym, determinantem
integrujacym cztonkéw spotecznosci zamieszkujacych — wspdlne — terytorium.
Niejednokrotnie méwigc o samorzadzie terytorialnym, mowi si¢ o zjawisku polegajacym
na ,,[...] samodzielnym i niezaleznym od panstwa wykonywaniu administracji przez
korporacje publiczng, obejmujaca z mocy prawa mieszkancéw okreslonego terytorium
[...]""% W bardzo trafny sposob opisuje te kwestie J. Sikora, piszac: ,,funkcjonowanie
kazdej zbiorowosci spolecznej, a szczegélnie zbiorowosci lokalnych laczy si¢ z
uzytkowaniem wspdlnego terytorium, uktadu przestrzenno-geograficznego. Przestrzen
fizyczna, na ktorej dokonuja si¢ stycznosci bezposrednie, jest podstawg ksztattowania
wigzi spotecznych, geograficznych, tworzenia nowych struktur spotecznych. Rola
terytorium jest bardzo istotna w funkcjonowaniu zbiorowosci narodowych, regionalnych,
lokalnych, na podstawie ktorego tworzg si¢ odpowiednia, czgsto specyficzna gospodarka,
konsumpcja, kultura, systemy warto$ci, sposob komunikowania si¢, odpowiednie wzory
zachowan tych zbiorowosci”!!!,

Poruszajac kwesti¢ cech przynaleznych gminie, nalezy zauwazy¢, ze gmina posiada
osobowos¢ prawng. Gminy sg nie tylko podmiotami prawa publicznego, ale takze
prywatnego. ,,Moga one zatem by¢ takimi samymi uczestnikami obrotu gospodarczego
jak inne podmioty prawne. Moga posiada¢ wlasny majatek, samodzielnie nim
rozporzadzaé, zarzadzaé, zaciagaé zobowigzania, itp.”!!2. Samodzielno$¢ gminy, o ktorej
tu mowa zdaniem B. Dolnickiego wyraza si¢ w tym, Ze jest ona razem z podmiotowoscig
publicznoprawng rekojmig samodzielnosci dziatania 1 dzigki nim gminy moga wchodzi¢
z organami panstwa w stosunki prawne charakterystyczne dla réwnorzednych
podmiotéw!!3. Posiadajac osobowo$é prawna moze gmina wystepowaé jako uczestnik
obrotu prawnego, a Skarb Panstwa nie odpowiada za zobowigzania gmin jako odrebnych

0s6b prawnych uczestniczacych w obrocie cywilnoprawnym!!'.

110 R, Szostak, Elementy prawa administracyjnego [w:] Podstawy prawa dla ekonomistéw, pod red. B.
Gnela, Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa 2012, s. 73.

3. Sikora, Lokalne uktady spoteczne [w:] Samorzqd w Polsce. Istota, formy, zadania, pod red.
St. Wykretowicza, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan 2004, s. s. 88.

112 B, Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., s. 63.

13 Tamze, s. 63.

114 7. Szczurek, Prawo cywilne dla studentéw administracji, Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa
2012, s. 55.
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Fundamentalne ze wzglgdu na aspekt funkcjonowania gminy jako jednostki
samorzadu terytorialnego s3 zadania, do wypeltniania ktérych jest powotana. Méwiac o
zadaniach P. Chmielnicki pisze, ze termin ,,zadania” uzywany jest najczescie] w sensie
celu, ktory gmina ma osiaggnag¢ w swej dzialalnosci administracji, lub okreslonych
kierunkow dziatan, majac na uwadze zakres rzeczowy spraw nalezacych do tej
administracji”'!®. Pojecie zadan publicznych zdaniem M. Kalinowskiego jest w praktyce
trudne do zdefiniowania, bowiem tego rodzaju pojecia sg w ogole trudno definiowalne,
poniewaz wzajemnie przenikaja sie i uzupetniaja''®.

Najogolniej gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng
odpowiedzialnos¢. E.J. Nowacka podkresla, ze podziat zadan na wtasne i1 zlecone ma
konsekwencje prawne w sposobie okreslania zadan, sposobie finansowania i nadzoru

7 Trafng wykladnia podziatu zadan gminy na wlasne i zlecone, jest ta

nad ich realizacjg
oto, iz ustawowe rozréznienie wlasnego 1 zleconego zakresu dzialania gminy jest
wyrazem spotkania si¢ samorzadowej podmiotowosci gminy z jednej strony i
powierzonej dziatalno$ci w imieniu administracji panstwowej z drugiej strony''®. | W
obydwu jednak zakresach gmina realizuje zawsze zadania okreslone ustawami,
niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego™!'®. Takie umiejscowienie
gminy w strukturze samorzadu terytorialnego czyni ja domyslnie ,,gtéwna” jednostka
samorzadu terytorialnego. Mozna inaczej powiedzie¢, ze jezeli z ustaw nie wynika, ze
dane zadanie publiczne jest zastrzezone dla innych podmiotow administracji publicznej,
to zadanie to nalezy do samorzadu gminnego. T. Jedrzejewski pisze o potwierdzeniu
przystugujacego gminie domniemania kompetencji w zakresie realizacji zadan
publicznych o charakterze lokalnym!'?’. Zatem do zakresu dziatania gminy naleza

wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz

innych podmiotow.

15 P Chmielnicki, Podzial zada# samorzqdu terytorialnego [w:] Prawo samorzqdu terytorialnego w
Polsce, pod red. K. Bandarzewskiego, P. Chmielnickiego 1 W. Kisiela, Wydawnictwo Prawnicze Lexis
Nexis, Warszawa 20006, s. 107.

116 M. Karlikowski, Zadania jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,Zeszyty Naukowe
Ostroteckiego Towarzystwa Naukowego”. s. 330

7B J. Nowacka, Samorzqd terytorialny..., s. 79.

18 B Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., s. 64.

119 Tamze, s. 64.

120 T, Jedrzejewski, Zadania jednostek samorzqdu terytorialnego [w:] Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P.
Raczka, Ustroj samorzqdu terytorialnego, Dom Organizatora, Torun 2013, s. 79.
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Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa
wykonywane przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego jako zadania wiasne i taczg si¢
z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb wspolnoty gminy.

E.J. Nowacka, podkresla, ze zasadniczg sprawg dla samorzadu sg wtasnie zadania
wlasne!'?!, W literaturze mozna napotka¢ klasyfikacje grupujaca (w sposob bardziej
uznaniowy) zadania wlasne gminy w czterech kategoriach. Klasyfikacje te dziela zadania
wlasne na kategorie: ,,1) opieka nad infrastrukturg np. opieka zdrowotna, zapewnienie
realizacji obowigzku szkolnego, pomoc spoteczna; 2) dbatos¢ o infrastrukture techniczna,
np. sprawna komunikacja, higiena miasta, wsi, dostawa wody; 3) tad przestrzenny

»122  Niezaleznie

i ekologiczny; 4) porzadek publiczny i1 bezpieczenstwo publiczne
od powyzszego zgodzi¢ si¢ trzeba z tym, ze ,katalog zadan wtlasnych gminy nie ma
charakteru zamknietego, nie jest wyczerpujacy. Wskazane zadania maja charakter
przyktadowy i mogg by¢ uzupeliane innymi dodatkowymi zadaniami przez organy
gminy. Mimo lokalnego charakteru wiele spraw nalezy jednocze$nie do wlasciwosci
samorzadu i administracji rzagdowej, a ustalenie zadan wtasnych gminy nie moze narusza¢
wlasciwosci innych podmiotow, na ktorych rzecz zastrzezono ustawowo prawo
wylacznodci zadan o charakterze publicznym”!'?*. Gmina moze realizowaé takze zadania
zlecone. Tre$¢ art. 8§ ust. 1 mowi, ze ustawy moga naklada¢ na gmine obowigzek
wykonywania zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowej, a takze z zakresu
organizacji przygotowan i przeprowadzenia wyborow powszechnych oraz referendow.
Zakres czy tez skala tak delegowanych zadan moze wymagaé czesto wspolpracy
pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Powierzenie jednak zadan w formie
porozumienia nie moze obejmowac¢ wydawania w tych sprawach przepisOw powszechnie
obowigzujacych ani tez rozszerza¢ prawodawczych kompetencji gmin na dziedziny
objete takimi porozumieniami'?* Zlecone zadania moze gmina realizowa¢ na podstawie
uméw badz porozumien zawartych z organami administracji rzadowej. Srodki na
realizacj¢ takich zadan otrzymuje gmina w formie dotacji celowych z budzetu panstwa w
wysokoéci koniecznej do ich wykonania!?. Zadania zlecone sa realizowane po

zapewnieniu finansowania przez zlecajacy organ'?®.

121 B J. Nowacka, Samorzqd terytorialny, op. cit., s. 82.

122 Tamze, s. 82,

123 T, Jedrzejewski, Zadania jednostek samorzqdu..., s. 82.

124 J. Wyporska, Samorzqd terytorialny w Polsce, pod red. J.P. Tarno, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis,
Warszawa 2002, s. 59.

125 M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzqd..., s. 27,

126 J. Wyporska, Samorzqd terytorialny w Polsce..., s.59.

34



Mimo tego, ze ustawa o samorzadzie gminnych mowi o naktadaniu na gming
obowigzku wykonywania zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowej, to zadania
takie gmina moze realizowa¢ réwniez na zasadzie dobrowolnos$ci, na podstawie
porozumienia zawartego z wlasciwymi organami administracji'?’. ,,Zadania powierzone
gminie — jako szczegodlna kategoria zadan zleconych — moga odnosi¢ si¢ takze do zadan
z zakresu wlasciwosci powiatu lub wojewodztwa. Sg one wykonywane na podstawie
porozumien zawartych z odpowiednia jednostka samorzadu terytorialnego™!?%.

Mowigc o podziale zadan, nie mozna zapominaé, ze samorzad gminny nie jest
przeciwstawny panstwu. Jak zauwaza E.J. Nowacka, ,,[...] sposéb podzialu zadan
1 kompetencji pomigdzy organami samorzadowymi gminy a administracja budzi
watpliwosci wobec niespdjnosci uregulowania catego systemu. W praktyce wywotuje to
konflikty 1 narusza prawo samorzadu do dochodzenia swoich praw w postepowaniu
sadowym”!? Nie bedzie niestosownym zasugerowanie przez autora nie tyle prozaicznej,
co oczywiste] przyczyny sprowadzajacej si¢ do finansowego podioza potencjalnych
konfliktow dotyczacych realizacji zadan. Warto jednak zaznaczy¢, ze podkreslany w
literaturze podziat zadan gminy na zadania wlasne i1 zlecone — cho¢ faktyczny — nie
powinien zaburzy¢ percepcji tego, o czym pisze Z. Niewiadomski. Uznaje on, Ze
»samorzad terytorialny jest powotywany w celu realizowania zadan panstwa, a $cislej
wykonywania administracji panstwowej (przedmiot samorzadu terytorialnego). To, ze
samorzad terytorialny wykonuje administracj¢ panstwowg, nie budzi juz zadnych
watpliwosci. Zadania z zakresu tej administracji podejmowane sg przez administracj¢
rzadowa i samorzad terytorialny. Dziatalno$¢ rzadu i samorzadu jest w swej materialnej

tresci jednorodzajowa i nosi panstwowy charakter”!*°,

127 A. Gorgol, A. Ku$, P. Smolefn, W. Wojtowicz, Gospodarka finansowa gminy [w:] Zarys finanséw
publicznych i prawa finansowego, pod red. W. Wéjtowicz, Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa 2011,
s. 103.

128 Tamze, s. 103.

129 B J. Nowacka, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 82.

130 7. Niewiadomski, Geneza istota samorzqdu terytorialnego. Przeksztalcenia instytucji, publikacja
zamieszczona na stronie internetowej www.wspia.eu/file/15731/15-NIEWIADOMSKI PL.pdf, s. 146
(ostatni dostep dn. 07.08.2015 r.).
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Rozdziat 2. Samorzadowa polityka spoteczna

2.1 Pojecie polityki spotecznej

Zrodet pojecia polityki spotecznej nalezy poszukiwaé w zwiazku z postepem
cywilizacyjnym. Postgp cywilizacyjny na pewnym swoim etapie zaczgt powodowac
zmiany spoteczne, ktére stworzyly nowe sytuacje w spoteczenstwach. Dotychczasowa
skala i natezenie niepozadanych problemow socjalnych dotykajacych zbiorowosci ludzi
nie wymagaly dotad zorganizowanej reakcji na nie. Zmiany, jakie pociagneta za soba
industrializacja, zaczely jednak wymagac¢ dzialania w sposéb systemowy, poniewaz
cztowiek stal si¢ podmiotem tego dzialania. Z czasem przybraty one posta¢ polityki
celowej rozumianej jako zorganizowany sposob rozwigzywania problemow spotecznych
1 ekonomicznych pochodzacych z coraz intensywniejszych procesow industrializacji.

Mozna definiowaé polityke spoteczng przez pryzmat nauki, ale jednoczes$nie
ujmowac ja jako zbidr modeli praktycznych sposobow rozwigzywania socjalnych
probleméw ludzi. Innymi stowy, moéwiac o polityce spotecznej odnosimy si¢ zaréwno do
dyscypliny naukowej, jak i do praktycznej dzialalno$ci podmiotéw powolanych do

131 "W nauce pod definicja polityki spotecznej

realizowania celéw 1 zadan tej polityki
wyksztalcily si¢ wtasnie dwie warstwy dorobku myslowego. Jedna ma charakter czysto
naukowy, druga za$ praktyczny, niemal ideologiczny'*?. Zadne z tych uje¢ nie jest
wlasciwszym czy trafniejszym, a raczej rozpatrywanym na innej ptaszczyznie. Chcac
przedstawi¢ pojecie samorzadowej polityki spotecznej, nie mozna nie pochyli¢ si¢ nad
zjawiskiem polityki spotecznej jako takiej 1 nie podja¢ proby syntetycznej charakterystyki
tego terminu

Postep, jaki dokonywat si¢ i nadal si¢ dokonuje w spoleczenstwach, powoduje
w konsekwencji zmiany majace wplyw na dobrostan ludzi, ich umiejetnos¢ zaspokajania

swoich potrzeb egzystencjonalnych, troske¢ o zdrowie, dostgpnos¢ dobr. Jak pisze J.

Auleytner, w realizacji tegoz postepu powstaje szereg ubocznych zdarzen 1 procesow,

131 K. Podoski, W. Turnowiecki, Polityka spoleczna, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdanisk
1997, s. 6.

132 J. Kroszel, Podstawy polityki spotecznej. Uwarunkowania, pojecia, instytucje i dziatanie, Wydawnictwo
Terra, Poznan-Wroctaw 1997, s. 13.

36



z ktorych cze$é stwarza nowe problemy, a nawet wywotuje nowe , kwestie socjalne”!3.

Takie ewolucyjne przeobrazanie si¢ spoteczenstw poczglo coraz intensywniej stwarzaé
sytuacje, w ktorych nie wszyscy w spotecznosciach potrafili zadba¢ sami o swoj byt. Jak
wspomina genez¢ pomocy spolecznej Polski Komitet Pomocy Spotecznej: ,,pomoc
najubozszym 1 stabszym istniata juz w starozytno$ci. W pewne regulacje prawne
dotyczace ludzi biednych zostata ujeta w Sredniowieczu. Natomiast sam termin polityka
spoteczna pojawit si¢ na przetomie XVIII i XIX wieku. Po raz pierwszy uzyt go francuski
filozof, Charles Fourier, propagator tworzenia wspoOlnot (tzw. falansterow). W
falansterach warunki naturalne mialy wptywaé na podziat pracy”!**. Juz od XIX wieku
w wielu krajach europejskich nauka o polityce spotecznej powstawata w $cistym zwigzku
z rodzaca sie kwestia robotnicza!'*®. Identyfikowanie polityki spolecznej z takim
,waskim” obszarem oddzialywania, oznaczalo, ze uprzednio jej przedmiotem byto ,,[...]
dobro warstwy pracy najemnej w ogole a w szczeg6lno$ci pracy fizycznej, lub inaczej,
okreslenie nalezytego stosunku migdzy pracodawcami a pracobiorcami. Chodzi tu
glownie o pracownikow fizycznych, czyli robotnikéw miejskich i wiejskich”!3¢.

Pojecie polityki spotecznej wywodzi si¢ zatem z szeroko rozumianej pomocy
spotecznej. Niewatpliwie za$ genezy wspoOlczesnej pomocy spotecznej doszukiwaé
mozna si¢ w prywatnej dobroczynnosci $wiadczonej gtownie przez koscidt katolicki
realizujacy dzialalno$¢ charytatywna!’’. Nalezy tez zauwazy¢, Ze pojecie to mozna
odnies$¢ zaréwno jako dyscypliny nauk spotecznych jak i praktycznej, czyli dziatalnosci
podmiotéw realizujacych polityke spoteczng. Jest to jedne z istotnych czynnikéw
roznicujacych jej definicje!®.

Spogladajac jednak dalej na to pojecie pod katem juz formalnej polityki,
podkresli¢ nalezy znaczenie rewolucji przemystowej w Europie jako swoistego przetomu

w dziejach rozwoju spotecznego. W szczegdlnosci, potozenie i1 sytuacja ekonomiczno-

133 J. Auleytner, Polityka spoteczna, Wyzsza Szkota Pedagogiczna TWP w Warszawie, Warszawa 1997, s.
25.

134 Publikacja zamieszczona na stronie internetowej Polskiego Komitetu Pomocy Spotecznej pod adresem:
http://www.pkps.org.pl/index.php?option=com_content&view=article&id=152:6g-polityka (ostatni dostep
w dniu 20.09.2015 r.).

135 J. Auleytner, Historia polityki spotecznej [w:] Polityka spoteczna. Podrecznik, pod red. G. Firlit-Fesnak
i M. Szylko-Skoczny, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2009, s. 37.

136 A, Szymanski, Polityk spoteczna, Naktadem Uniwersytetu Lubelskiego, Lublin 1925, s. 1.

137 St. Nitecki, Prawo do pomocy spotecznej w polskim systemie prawnym, Oficyna a Wolters Kluwer
business, Warszawa 2008, s. 17.

138 J. Babiak, Pojecie polityki spolecznej i jej podmioty, [w:] Wybrane problemy polityki spotecznej, pod
red. J. Babiaka, Wydawnictwo Naukowe Instytutu Nauki Politycznych i Dziennikarstwa Uniwersytety im
Adama Mickiewicza w Poznaniu, Poznan 1995, s.7.
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socjalna dwczesnych pracownikow stawaé zaczely si¢ jedna z przyczyn rozwoju idei
pomocy spotecznej. Mozna przeto ujmowac rozwdj polityki spotecznej jako ewidentny
proces instytucjonalizacji pomocy potrzebujacym, ktory nie nalezy sprowadzac jedynie
do przestanki altruizmu. K. Podoski 1 W. Turnowiecki, piszac o okoliczno$ciach objecia
swoim dziataniem problemdéw socjalnych ludnosci przez panstwo jako organizacje,
stwierdzaja, ze ,,motywem podje¢cia dziatalnosci w sferze polityki spolecznej przez
panstwo bylo przede wszystkim dazenie do zahamowania procesOw zagrazajacych
interesom  panstwa, ‘lagodzenie skutkow rewolucji przemystowej, w tym:
przeciwdziatanie szerzeniu si¢ epidemii, alkoholizmu, przestgpczosci, a takze
zapobieganie buntom i ostrym konfliktom [...]""*°.

Gdyby chcie¢ spojrze¢ na polityke spoteczng jak na praktyczng dziatalnos¢,
nalezatoby uznac, ze polityka spoteczna ukierunkowana co do zakresu swego przedmiotu,
jest niewatpliwie specyficznym rodzajem polityki. R. Szarfenberg rozréznia dwa
wymiary ,,polityki” jako tej aspirujacej do bycia ,,spoleczng” i takowej, ktora stawia sobie
cel zdobycia wtadzy'*’. Drugi wymiar polityki zdaniem M. Bednarza z cata pewnoscia
nie jest polityka spoteczng, gdyz walka o wtadze, budowa politycznej podmiotowosci ma
bardzo niewiele lub zgota nic wspolnego z rozwojem spotecznym!'#!. Tak wiec w
dychotomicznym ujeciu ,,polityki” u R. Szarfenberga — jako tej aspirujacej do bycia
»spoteczng” — 1 jako polityki rzadzenia, w ktérej wiadza jest instrumentem do
realizowania celow; polityka spoteczna dotyczy rzadzenia, a nie politykowania!*?. Autor
pisze o takim rzadzeniu, w ktorym dochodzi do rozwigzywania probleméw publicznych,
czy tez inaczej mowigc do zarzadzania sprawami publicznymi'®®. Ten wymiar ,(...)
stanowi przestrzen witasciwg dla polityki spotecznej, ktora jest planowym dziataniem
nakierowanym na uzyskanie okreslonych zmian w strukturze spotecznej. W takim ujeciu
wykraczamy daleko poza dziatalno$¢ w dziedzinie spraw socjalnych, poniewaz wiasciwa
polityce spolecznej dziedzina zostaje usytuowana w sferze celow o wiele szerszych,
bardziej doniostych, dotyczacych nie tylko ksztattowania warunkow zycia ludnosci, ale

przede wszystkim postaw obywateli, jak roéwniez typoéw zachodzacych relacji

139 K. Podoski, W. Turnowiecki, Polityka spoleczna, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdanisk
1997, s. 10.

140 R, Szarfenberg, Definicje, zakres i konteksty polityki spotecznej [w:] Polityka spoteczna. Podrecznik...,
s.22-23.

41 M. Bednarz, Polityka spoleczna jako zaspokajanie istotnych potrzeb spotecznych, Wydawnictwo
Kujawsko-Pomorska Szkota Wyzsza, Bydgoszcz 2008, s. 14.

142 R, Szarfenberg, Definicje, zakres i konteksty polityki spotecznej [w:] Polityka spoleczna. Podrecznik...,
s.22-23.

143 Tamze, s. 22.
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miedzyludzkich”!'*. Ujawnia sie¢ w tym spojrzeniu aspekt instytucjonalizacji dziatalno$ci
pomocowej tym, ktorzy spetniajg warunki, by t¢ pomoc otrzymac. Podejscie to wskazuje,
ze o polityce spotecznej mozna moéwi¢ jako o dziatalno$ci panstwa i1 organizacji
pozarzadowych — w przeciwienstwie do polityki spotecznej rozumianej jako dziedzinie
naukowej — ktora stuzy rozwigzywaniu kwestii socjalnych!*. W tym znaczeniu
praktycznym, polityka spoleczna jest wplywaniem na rozwdj spoteczny.

Chcac odnies¢ praktyczny aspekt rozumienia polityki spotecznej do ujecia
teoretycznego 1 ,,naukowego”, warto przytoczy¢ K. Podoskiego i W. Turnowieckiego,
ktorzy przyréwnuja oba aspekty, uznajac, ze teoria dostarcza uogolnionych stwierdzen
praktyce, za$ praktyka spoteczna oddziatuje na tworzenie teorii i Ze ,,wystepuje w tym
wypadku swoiste sprzezenie zwrotne”!*®. Podobnie 0 wzajemnym wptywaniu pisze M.
Bednarz, konkludujac, iz w tym wzajemnym stosunku teorii polityki spotecznej z
praktyka idzie o to, by skutki podejmowanych dziatan miescity si¢ w ramach
rzeczywistosci”'4’. Mozna przez to rozumie¢ komplementarno$¢ tych dwoéch ujeé.

Gdyby chcie¢ spojrze¢ na polityke spoteczng jak na nauke, trzeba by na wstepie
sklasyfikowac¢ ja jako jedng z nauk spotecznych. Jak pisze J. Auleytner: ,,nazywa si¢ ja
naukg o polityce spolecznej dla wyraznego podkreslenia dystansu wobec praktyki dziatan
socjo-politycznych. Nauka o polityce spolecznej ma réwniez styczno$¢ z innymi
dyscyplinami naukowymi”'*®. Konsekwencja usytuowania polityki spotecznej w
obszarze nauk spotecznych jest jej interdyscyplinarny charakter, ,,[...] bowiem polityka
spoteczna w swoich badaniach wykorzystuje osiagnigcia i wyniki innych nauk, takich
jak: ekonomia, statystyka, demografia, socjologia, psychologia spoteczna, nauki prawno-
administracyjne, aw szczegdlnosci prawo pracy”!'*’. K. Podoski i W. Turnowiecki,
dodaja ze ,,wypada wskaza¢ na jej Scisty zwigzek z teorig ekonomii, zwlaszcza z
ekonomika pracy i ekonomika ksztatcenia, z socjologia, psychologia — zwlaszcza
spoteczng, demografia, filozofig, a takze prawem, szczegdlnie prawem pracy”'*°. Tak

definiowang polityke spoteczng — jako kategori¢ naukowa — J. Auleytner nazywa

144 M. Bednarz, Polityka spoteczna jako..., s. 14.

145 W. Kowal, Teoria polityki spotecznej i spoleczenstwa [w:] Homo Creator. Czlowiek o cztowieku dla
czlowieka: Interdyscyplinarne Studia Humanistyczne, Wydawnictwo Stowarzyszenia Polska-Wschod
Oddziat Swigtokrzyski, Kielce, s. 125.

146 K. Podoski, W. Turnowiecki, Polityka spoteczna..., Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk
1997,s.7.

14T M. Bednarz, Polityka spoteczna jako..., s. 16.

148 J. Auleytner, Polityka spoteczna..., s. 21.

199 M. Bednarz, Polityka spoteczna jako..., s. 15.

150 K. Podoski, W. Turnowiecki, Polityka spoteczna..., s. 6.
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systemem wiedzy o dziataniach, ktérych celem szczegdétowym jest wyrOwnywanie
polozenia zyciowego ludzi najstabszych socjalnie, acelem ogdélnym pozostaje

ksztaltowanie humanistycznego rozwoju'>!.

W podejsciu teoretycznym, polityka
spoleczna jest naukg teleologiczng (celowosciowq), ktora ma dostarcza¢ przestanek do
podejmowania praktycznych decyzji. W konsekwencji ujecia polityki spotecznej jako
nauki, nalezy uzna¢, ze posiada ona swdj przedmiot badan, metodologi¢ i formutowane
w oparciu o nig cele, zakres, klasyfikacje i teorie!>.

Trudnos$ci z definicja nauki spolecznej wynikaja czesciowo z wielosci i
réznorodno$ci dziedzin jakimi si¢ zajmuje oraz réznorodnoscia form jej prowadzenia.

Owa ztozonos¢ polityki spotecznej dobrze jest obrazowana przez niniejszy schemat na

rysunku nr 2.

51 J. Auleytner, Polityka spoteczna..., s. 46.
152 M. Bednarz, Polityka spoteczna jako..., s. 15.
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Rysunek 2. Dziedziny polityki spotecznej

Polityka Spoteczna

Oswiata i nauka Emerytury
Kultura Renty
Zdrowie

Zasitki dla bezrobotnych

Opieka spoteczna Pomoc najubozszym

Infrastruktura Spoteczna

Uwaga: srodki przekazywane bezposrednio §wiadczeniobiorcom
srodki przekazywane na rzecz instytucji $wiadczacych
ustugi spoteczne

Zréodlo: J. Babiak, Pojecie polityki spolecznej i jej podmioty, [w:] Wybrane problemy
polityki spolecznej, pod red. J. Babiaka, Wydawnictwo Naukowe Instytutu Nauki
Politycznych i Dziennikarstwa Uniwersytety im Adama Mickiewicza w Poznaniu,
Poznan 1995, s. 9.

ZYozonos$¢ problemy implikuje, iz nie jest mozliwym wskazanie jednej definicji
polityki spotecznej, co nie jest wyjatkiem na gruncie nauk spolecznych, majacych
immanentng ceche relatywizmu. Wsérod pojawiajacych si¢ w literaturze definicji polityki
spotecznej jako nauki, mozna spotkac cate ich spektrum. J. Kroszel sformutowatl zaréwno

te krotka, acz trafng definicje¢, uznajac, iz polityka spoleczna to nauka, ,,[...] ktora bada
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zjawiska 1 procesy spoteczno-ekonomiczne z perspektywy czlowieka, ochrony jego
godnosci i zaspokajania jego potrzeb™'33. W szerszej tresci, mowi, ze: ,,[...] polityka
spoleczna w ujeciu operacyjnym jest nauka, ktora bada okreslong cze$¢ rzeczywistosci,
wykrywa prawidlowosci, skupia swa uwage na analizie spotecznych aspektow
gospodarowania, na ksztaltowaniu si¢ warunkéw bytu, pracy 1 wypoczynku
spoteczenstwa, wykrywa narastajace dysproporcje w zaspokajaniu potrzeb i r6znego typu
zagrozenia, bada spoleczne aspekty dzialalnosci gospodarczej 1 wzajemne zwigzki
miedzy aspektami ekonomicznymi i1 spolecznymi, bada takze systemy regulacyjne w
sferze spolecznej i na styku gospodarki i spoleczenstwa”!>.

Definicji rozwazanego pojecia jest z pewnoscig tyle, ile aspektow mozna by
przyjac, opisujac zjawisko polityki spotecznej. ,,Zakres problemowy polityki spotecznej
jest rozlegly: poczawszy od ochrony pracownikow i polityki zatrudnienia, poprzez
polityke rodzinna, edukacje, na polityce zdrowotnej czy mieszkaniowej konczac™!>>. W
potencjalnej mnogosci definicji, zgodzi¢ mozna si¢ z wywodem poczynionym przez M.
Bednarza, ktory uznal, ze istotnym zatozeniem rozwazan na temat definicji polityki
spolecznej jest przekonanie o tym, iz faktycznie o istocie polityki spotecznej decyduje
zawarte w niej dazenie do zabezpieczenia zaspokojenia szeroko rozumianych potrzeb
spotecznych!*®. Zdaniem autora nie nalezy w Zzadnym razie z uprzednio dokonanego
podziatu na polityke spoteczng jako dziedzing naukows i dziatalnos$¢ praktyczng czynié
kwestii wymuszajacej] wybor. Mimo podejécia do polityki spotecznej spoza krggu
podmiotdéw uczestniczacych w dziataniach wpisujacych si¢ w jej tres¢, nie wolno traci¢
z horyzontu jej sedna, czyli pomocy. J. Auleytner bez watpienia trafnie ujat to piszac, ze
»l...] polityka spoteczna bez wartosci stoi w obliczu etycznego nihilizmu, czego
przejawem byty wielokrotne proby uczynienia z niej rodzaju socjotechniki politycznej,
obliczonej na techniczne i1 dorazne rozwigzania wybranych kwestii w obrebie danego

systemu ekonomicznego™!®’,

153 J. Kroszel, Podstawy polityki spoteczne;j..., s. 13.

154 Tamze, s. 21.

155 A. Lugowska, Polityka spoteczna jako czynniki ksztattujqcy bezpieczenstwo socjalne [w:] Ubdstwo
i wykluczenie. Wymiar ekonomiczny, spoleczny i polityczny, Konferencja w dniach, 14 — 15 pazdziernika
2014 r, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Szkota Glowna Handlowa w Warszawie, s. 188
(publikacja na stronie
https://books.google.pl/books?id=PbfErKNISBQC&printsec=frontcover&hl=pl&source=gbs_ge summar
y_r&cad=0#v=onepage&q&f=false, (ostatni dostgp 27.09.2015 r.).

156 M. Bednarz, Polityka spoteczna jako..., s. 16.

157 J. Auleytner, Polityka spoteczna..., s. 20.
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Istotnym zastrzezeniem w odniesieniu do polityki spotecznej jest akceptacja
faktu, ze kreowanie faktycznie dobrych warunkéw zycia jest mozliwe przez stosowanie
modelu wielosektorowego. W pracach teoretycznych istnieje kilka modeli dobrobytu.
Modele wielosektorowego realizowania polityki spotecznej r6znig si¢ w zaleznosci od
kraju w ktérym polityka ta jest realizowana co moze odzwierciedla¢ jego kulture, ustroj
jak 1 tradycje historyczng. We wszystkich jednak modelach wystepuje jaki$ czynnik

158

publiczny czesto jako czynnik samorzadowy ~°. Dobrym przyktadem takiego modelu jest

modele R. Szarfenbega.

Rysunek 3. Model welfare pentagon R. Szarfenberg

Sektor rzagdowy Sektor samorzgdowy

Dobrobyt
spoteczny i
jego podziat

Sektor spoteczny —
organizacje non-
profit

Sektor rynkowy —
organizacje for
profit

Rodzina

Zrodlo: M. Grewinski, Wielosektorowa polityka spoleczna, Wydawnictwo Wyzszej
Szkoly Pedagogicznej TWP, Warszawa 2009, s. 110.

158 M. Grewinski, Wielosektorowa polityka spoteczna, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Pedagogicznej
TWP, Warszawa 2009, s. 83-116.
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2.2 Istota samorzadowej polityki spotecznej

Polityka spoleczna rozumiana jako zinstytucjonalizowana dziatalno$¢ panstwa
ksztaltujaca charakter pracy i zycia oraz warunki funkcjonowania ludnosci, nie moze by¢
przypisywana jedynie organom panstwa — administracji panstwowej — jej jednostkom
organizacyjnym 1 pomocniczym. Regula ta wynika juz z tresci art. 163 Konstytucji
Rzeczypospolitej definiujacego ide¢ pomocniczosci. Z zapisu za$ art. 166 ust. 1 ustawy
zasadnicze] wynika, ze zadania publiczne shuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty
samorzadowej sag wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania
wlasne. Zasada subsydiarnosci speilnia podstawowa role w zakresie tworzenia
rzeczywistos$ci 1 warunkow funkcjonowania demokratycznego panstwa. Zasada ta ma
istotne znaczenie dla umacniania uprawnien obywateli i ich wspolnot, gtéwnie dlatego,
ze yymuje czlowieka jako podstawowy podmiot wszelkich spraw, ktorymi zajmujg si¢
instytucje publiczne!’.

Jak pisza K. Podoski i W. Turnowiecki, ,przewaza poglad, ze samorzad
terytorialny gminy (miasta) jest strukturg odrgbnag i1 jako$ciowo inng od globalnej
struktury aparatu panstwowego, posiada podmiotowo$¢ prawng 1 wlasnos¢
umozliwiajaca wystepowanie w charakterze podmiotu uprawnionego™'®®. W $wietle
powyzszego uznac nalezy, ze samorzad terytorialny jest wtasciwym w sprawach szeroko
rozumianej natury bezpieczenstwa socjalnego, ochrony zdrowia i pomocy spotecznej nie
tylko miejscowo — w konsekwencji obejmowania swoim dzialaniem okreslonego
obszaru, ale i rzeczowo, jako realizujgcy zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb
»wlasnej”, wspolnoty samorzadowej.

Samorzad terytorialny jest formg decentralizacji zarzadzania publicznego, jego
za$ zasadnicza wlasciwoscia jest powierzenie zarzadu sprawami publicznymi
zrzeszeniom obywateli zamieszkujacych konkretny obszar'®!. | Lokalna polityka
spoleczna, kreowana i realizowana przez jednostki samorzadu terytorialnego zarowno w
skali lokalnej, jak i regionalnej, stanowi istotny element polityki spotecznej w panstwie,

a w niektorych sferach, jedyny sposob wplywania na sytuacj¢ mieszkancéw danego

159 M. Baron-Wiaterek, Przestanki uspotecznienia dziatann w sferze spofecznej na szczeblu lokalnym
[w:] Samorzqdowa polityka spoteczna. Rozwigzania instytucjonalno-prawne, dobre praktyki na Dolnym
Slgsku, pod red. D. Moron i K. Zamorskiej, Oficyna Wydawnicza ATUT — Wrocalawskie Wydawnictwo
Os$wiatowe, Wroctaw 2010, s. 12.

160 K. Podoski, W. Turnowiecki, Polityka spoteczna..., s. 48.

161 M. Pierzchalska, Lokalna polityka spoteczna w Radomiu. Ocena polityki spotecznej Radomia w $wietle
opinii mieszkancow, Wyzsza Szkota Nauk Spotecznych i Technicznych w Radomiu , Radom 2010, s. 23.
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terenu'®?. J. Auleytner uznal nawet — piszac o przekazywaniu uprawnien wiadzy
centralnej na szczebel ,,organizacji terenowej” — iz panstwo nie jest w stanie w sposob

scentralizowany zaspokaja¢ potrzeby lokalne!®

. Mozna interpretowac takie stwierdzenie
oczywiscie nie jako przestanke majacag dowies¢ niekompetencji rzeczonych wiadz
centralnych, lecz jako uznanie wlasciwszym w tym zakresie samorzadu terytorialnego.
O poczatku dzisiejszej samorzadowej polityki spotecznej mowi¢ mozna od chwili
rozpoczegcia si¢ procesu upodmiotawiania lokalnych i regionalnych spotecznosci, ktory
to poczatek datuje si¢ na rok 1990, gdy rozpoczeta si¢ wlasciwa transformacja
ustrojowa'®*. Nie mozna oczywiscie zapomnie¢, Zze pomoc spoleczna jako zadanie
samorzadu terytorialnego istniala juz w Polsce w okresie migdzywojennym na podstawie

ustawy o opiece spotecznej z 1923 roku'®

. M. Rabczewska przywotuje D. Zalewskiego,
ktory pisze, ze wspomniana mys$l nawigzywala ,,[...] do koncepcji konserwatywnego,
kontynentalnego modelu ustrojowego panstwa, zgodnie z ktérym panstwo ponosito
odpowiedzialno$¢ za opieke i pomoc spoteczng, chociaz bezposrednim jej wykonawca
byty samorzady terytorialne”!%6.

Przekazanie realnego wptywu spotecznosciom lokalnym na ustalanie priorytetow
potrzeb spotecznych i sposobu ich zaspokojenia, stalo si¢ po roku 1990 pierwszym
krokiem do ukonstytuowania instytucji samorzadowej polityki spotecznej. Mozna
powiedzie¢, ze wspoOlczesnie istota samorzadowej polityki spotecznej czyli
oddziatywania podmiotow tej polityki na istniejgcy uktad stosunkow spotecznych w celu
poprawy warunkéw bytu i pracy ludnosci, w tym usuwania przejawOw nierOwnosci
spotecznych w skali lokalnej, polega na oparciu tej polityki na demokratycznym
wspotuczestnictwie spotecznosci lokalnych w rzadzeniu — w rozwigzywaniu wtasnych
problemow we wilasnym zakresie. Istotg samorzadowej polityki spotecznej jest nomen

omen jej cecha samorzadno$ci. Zaktadajac w takim modelu, iz spoteczno$¢ lokalna

powinna mie¢ wplyw na zaspokajanie swoich potrzeb, moze uzna¢, ze wplyw ten moze

162 B, Kulesza, Lokalna polityka spoteczna, Warszawa 2013, s. 5 (publikacja na stronie http://irss.pl/wp-
content/uploads/2014/01Lokalna-polityka-spo%C5%82eczna.pdf (ostatni dostep dn. 21.09.2015 r.).

163 J. Auleytner, Polityka spoteczna..., s. 25.

164 R. Wasylewski, Lokalna polityka spoteczna [w:] Polityka spoteczna. Podrecznik, pod red. G. Firlit-
Fesnak i M. Szylko-Skoczny, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2009, s. 351.

165 M. Rabczewska, Dwudziestolecie samorzqdowej pomocy spotecznej w Polsce [w:] 20 lat samorzgdu
terytorialnego w Polsce. Sukcesy, porazki, perspektywy, pod red. K. Miecznikowskiej-Czerniak i K.
Radzik-Maruszak, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2012, s. 533.

166 D, Zalewski, Opieka i pomoc spoleczna. Dynamika instytucji, Instytut Socjologii Uniwersytetu
Warszawskiego, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2005, s. 69, cyt. za: M.
Rabczewska, Dwudziestolecie samorzqdowej pomocy ..., $.533.
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polega¢ na uczestnictwie w procesie decyzyjnym, inspirowaniu decyzji czy kontroli
dziatania'®’.

Cechg systemow demokratycznych jest faktyczny udziatl spoteczenstwa i jego
przedstawicieli w realizacji zadan spotecznych. Obywatele, posiadajac prawo
wspotuczestniczenia w  rzadzeniu panstwem, maja W szczeg6lnoSci prawo
do wspotuczestnictwa w samorzadzie terytorialnym jako w formie administracji. Jak
pisze E. Kulesza: ,,dziatania samorzadu polegaja na wykonywaniu zadan wskazanych
przez panstwo, ale takze na niezaleznym od administracji rzadowej zarzadzaniu
wlasnymi sprawami spolecznosci lokalnej”!®. Tak dzieje si¢ w przypadku polityki
spotecznej. Polityka spoleczna realizowana przez samorzad nie jest jedna,
ustandaryzowang polityka. R6zni¢ muszg si¢ od siebie polityki spoteczne. W rdéznych
miejscach inne beda jej (ich) priorytety.

Niezaleznie od organizacji i zakresu formalnych kompetencji organow wiladzy
publicznej, mozna postawi¢ dostowne pytanie o to, dlaczego to wlasnie samorzad
terytorialny ma réwniez wypehlia¢ zadania z zakresu polityki spotecznej. Przeciw
zgodnej odpowiedzi mozna by postawi¢ chociazby argument, ze r6znorodna, a tym
samym niespdjna polityka, moze przeciez przyczyni¢ si¢ do tworzenia roznych praktyk
w prowadzeniu w kraju polityki spotecznej i rozwigzywania tych samych badz
podobnych problemoéw zrdéznym skutkiem. Zdaje si¢, ze samo powyze] uczynione
stwierdzenie o ,,podobienstwie” problemow, oznacza¢ moze, ze nie jest stusznym
okreslenie jednego slusznego i wspolnego scentralizowanego sposobu dziatania —
jednolitej, co do metod rozwiazywania problemow, polityki spotecznej. Mozna odnalez¢
nieodosobnione przypadki postulatu rozrdznienia sposobu podejscia do polityki
spotecznej. Pisze si¢ chociazby: ,,wykonywanie przez samorzad terytorialny zadan z
zakresu pomocy spolecznej oraz oswiaty 1 wychowania jest w wysokim stopniu
zunifikowane. Tymczasem inaczej powinniSmy traktowa¢ te dziatania na terenach

wiejskich, a inaczej — miejskich”!®,

167 K. Podoski, W. Turnowiecki, Polityka spoteczna..., s. 47.

168 B, Kulesza, Lokalna polityka spoteczna, Warszawa 2013, s. 10 (publikacja zamieszczona na stronie
http://irss.pl/wp-content/uploads/2014/01/Lokalna-polityka-spo%C5%82eczna.pdf, ostatni dostep
21.09.2015 1.).

199 Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samorzgdnosci
terytorialnej w Polsce, pod red. J. Bobera, J. Hausnera, H. Izdebskiego, W. Lachiewicza, St. Mazura,
A. Nelickiego, B. Nowotarskiego, W. Puzyny, K. Suréwki, I. Zachariasza i M. Zawickiego, Uniwersytet
Ekonomiczny w Krakowie, Malopolska Szkota Administracji Publicznej, s. 60 (publikacja na stronie
internetowej http://www.msap.uek.krakow.pl/doki/publ/raport _dysfunkcje.pdf, (ostatni dostgp 05.09.2015

r.).
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W ramach dziatan podejmowanych przez samorzady terytorialne jest najtatwiej
rozpozna¢ lokalne potrzeby i najlepiej je zaspokoi¢!’’. Mozna niemal intuicyjnie
powiedzie¢, ze ,,wynika to z zalozenia, ze podmioty publiczne dziatajace na szczeblu
lokalnym lepiej znaja problemy spoleczne wystepujace na danym terenie i moga —
szybciej 1 lepiej - odpowiedzie¢ na zapotrzebowanie spoteczne w tym zakresie. Jednakze
wykonywanie zadan przez samorzad nast¢puje na zasadach decentralizacji, a wigc
na zasadach wzglednej samodzielnos$ci i niezaleznosci od organow panstwowych, jednak
pod nadzorem panstwa'’!. Powyzszy cytat przypomina, Zze samorzadowa polityka
spoteczna jest mimo wszystko elementem sktadowym krajowej polityki spoteczne;.

Opisywany wczesniej brak podporzadkowania hierarchicznego pomigdzy
organami samorzadu terytorialnego (na linii gmina — powiat — wojewodztwo), umozliwia
w konsekwencji samodzielno$¢ dziatania podmiotow realizujacych zadania publiczne
w granicach okre$lonych przez obowigzujace prawo!’?. Samodzielno$¢ wykonywania
zadan w granicach prawa nie oznacza jednakze, ze samorzad korzysta z pelnej
niezaleznosci. Mimo tego, ze w Konstytucji jest mowa o tym, ze samorzad ma prawo
»|...] do wykonywania zadan publicznych niezastrzezonych przez Konstytucje lub
ustawy dla organdéw innych wtadz publicznych — co jest komentowane jako uprawnienie
do samodzielnego wykonywania administracji publicznej — to dzialania samorzadu sa
zawsze wynikiem jego pozycji, zadan i obowigzkéw okreslonych w ustawie. Zadania
samorzadu mogg si¢ zatem zmienia¢, cho¢by dlatego, ze brak jest niezmiennego katalogu
zadan samorzadu zawartego w konstytucji, niemoznos¢ wykonania pewnych zadan moze
takze wynika¢ z braku odpowiednich instrumentéw niezbednych do ich wykonania™!”3,

Mowigc o zadaniach lezacych w gestii samorzadu, nie mozna szczegdlnie nie
poruszy¢ aspektu decentralizacjil. Art. 15 ust. 1 Konstytucji ustanawia, ze ustrdj
terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacj¢ wtadzy publiczne;.
Oznacza to, ze samorzad jako system sprawowania wiladzy publicznej moze (musi)
dziata¢ w Polsce jedynie w panstwie zdecentralizowanym. Jak ujmuje to M. Pierzchalska:
,»W praktyce oznacza to prawo ogoéotu mieszkancow do decydowania o wilasnych
sprawach, za posrednictwem wybranych przez nich wiladz wykonawczych, ktore

sprawuja wladze publiczng”!"™.

170 K. Podoski, W. Turnowiecki, Polityka spofeczna..., op. cit., s. 48.
7V B, Kulesza, Lokalna polityka spoteczna..., s. 9-10.

172 M. Baron-Wiaterek, Przestanki uspolecznienia..., s. 14.

173 B. Kulesza, Lokalna polityka spoteczna..., op. cit., s.10.

174 M.. Pierzchalska, Lokalna polityka spoteczna w Radomiu..., s.25.
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Pozycja samorzadowych podmiotéw administracji publicznej w §wietle procesow
decentralizacyjnych dokonanych po roku 1990 znaczaco si¢ wzmocnita. Samorzad,
realizujgc zadania stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej, otrzymat
kompetencje, ktéore majag pomdc zaspokaja¢ te potrzeby. W przypadku zadan
realizowanych przez administracje samorzadowa na polu polityki spotecznej,
kompetencje te byty konieczne szczegdlnie w zwigzku z sytuacja spoteczng. Juz bowiem
na poczatku lat dziewiecdziesiatych ,,[...] w odpowiedzi na ogromne spoteczne koszty
przeprowadzonej transformacji systemowej, rozpoczgto reform¢ pomocy spotecznej. W
efekcie wprowadzono model zdecentralizowany, w ramach ktoérego wspolnoty
samorzadowe petnig obecnie funkcje nie tylko dostarczyciela §wiadczen socjalnych, ale
rowniez koordynatora i organizatora spolecznego wysitku na rzecz rozwigzywania
lokalnych problemow™!".

Realizowane przez samorzad terytorialny zadania sg zadaniami niezastrzezonymi
przez Konstytucj¢ lub ustawy dla organéw innych wladz publicznych (art. 163
Konstytucji). Mozna uzna¢, ze ustawa zasadnicza przewiduje wsrdd zadan odnoszacych
si¢ do potrzeb spotecznosci jednostki samorzadowej dwa ich rodzaje. Pierwsze dotycza
ustalania wysokos$ci podatkow i optat lokalnych w zakresie okre§lonym w ustawie.
Drugie za$ — traktowane jako zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego — to
wlasnie zadania stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowe;j!’s. Ten zakres
zadan stat si¢ kanwg podjetej tutaj charakterystyki.

Nalezy w tym miejscu zastrzec wazng kwesti¢. Otdz lokalna polityka spoteczna
nie jest i nie zawsze bedzie tozsama z samorzadowa polityka spoleczng. Jest tak,
poniewaz — 0 czym nie powinno si¢ zapomina¢ — decentralizacja ,,sprawowania wladzy”
odnosi¢ si¢ bedzie tak do podmiotow publicznych, jak 1 do réznych podmiotow
niepublicznych: stowarzyszen, fundacji, zwiagzkéw wyznaniowych czy kosciotow!””. O
towarzyszacym tej kwestii aspekcie realizowania polityki spotecznej pisza tez K. Podoski
1 W. Turnowiecki, gdy zwracaja uwage na to, ze samorzad terytorialny, majac
zapewnione odpowiednie $rodki dochodowe w budzecie, umozliwia dziatanie na polu
polityki spotecznej rowniez innym podmiotom, miedzy innymi wiasnie organizacjom

spotecznym, osobom prywatnym i zwigzkom wyznaniowym!”®,

175 M. Rabczewska, Dwudziestolecie samorzqgdowej..., s. 533.
176 B. Kulesza, Lokalna polityka spoteczna..., s. 11.

177 M. Baron-Wiaterek, Przestanki uspotecznienia..., s. 15.
178 K. Podoski, W. Turnowiecki, Polityka spoteczna..., s. 48
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Skupiajac si¢ na zadaniach realizowanych w sferze polityki spotecznej przez
samorzad, powiedzie¢ mozna, iz podstawowe zadania w tej dziedzinie realizowane s3

179 Uwzgledniajac jednostke samorzadu terytorialnego

gltownie przez gminy i powiaty
realizujacg zadania z zakresu polityki spotecznej, autor skupia si¢ w szczego6lnosci na
gminie, jako podstawowej jednostce samorzadowego podziatu administracyjnego. W
trafny sposob wprowadza do tego zagadnienia M. Pierzchalska, piszac, ze ,,panstwo
bedace ogdlng organizacjg spoteczenstwa ma zadanie godzi¢ interesy i potrzeby globalne
w skali krajowej ze zroéznicowanymi interesami lokalnymi. Srodowiska lokalne, w
ktoérych funkcjonuja spotecznosci lokalne i ich instytucje [...] a przede wszystkim
samorzad lokalny, definiuja konkretne potrzeby i inspiruja lokalne inicjatywy”!%°.
Wspolnota samorzagdowa powinna by¢ najlepszym i gtdbwnym ogniwem najskuteczniej
realizujacym polityke spoteczng'®!. Rola samorzadu terytorialnego w okreslaniu
kierunkdéw dziatan na znanym sobie terenie jest trudna do przecenienia.

Uwzgledniajac istote¢ samorzadowej polityki spolecznej, moéwimy o niej jako
o kreujacej polityke lokalng w szeroko rozumianej sferze socjalnej. Polityka ta rozumiana

jest jako rozwigzywanie probleméw publicznych czy tez zarzadzanie sprawami

publicznymi i realizowana jest przez okreslone oraz umocowane do tego podmioty.

2.3 Podmioty samorzgdowej polityki spofecznej

Decentralizacja zadan administracji publicznej dotyczacych spotecznosci
lokalnych po roku 1990 — spowodowata, ze wzorzec, w ktorym jedynie wtadza centralna
posiadata kompetencje i srodki do realnego dzialania, przestat by¢ aktualny. Zakres
podmiotéw, ktorych dziatalno$¢ dotyczyla spraw spolecznych poszerzyt si¢
zdecydowanie, obejmujac rowniez poza organami administracji publicznej organizacje
pozarzadowe (trzeci sektor), ktore obok sektora publicznego rowniez dziataja w interesie
publicznym. Zmiang, o ktorej mowa, bedaca realizacjg zasady subsydiarnosci panstwa
charakteryzuje w $wietle decentralizacji zadan K. Zamorska. Pisze ona, Ze decentralizacja

wladzy: ,,0znacza przekazywanie uprawien wladzy panstwowej na szczebel organizacji

'Y Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy..., s.60.

180 M. Pierzchalska, Lokalna polityka spoteczna..., s. 27.

181 M. Skawinska, A. Dabrowska, Pomocniczos¢ i wsparcie jako nowe kategorie polityki spotecznej
wspolczesnego panstwa (na przykladzie Polski) [w:] Stan realizacji polityki spolecznej w XXI wieku, pod
red. M. Mitka i G. Wilka-Jakubowskiego, Wydawnictwo Stowarzyszenia Polska-Wchod Odziat
Swietokrzyski, , Kielce 2009, s. 32.
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regionalnych i lokalnych. Dotyczy to zwlaszcza tego ostatniego, czyli zaspokajania
potrzeb spolecznosci lokalnej. Idac dalej, zgodnie z tg zasada osoba ludzka i jej rozwoj
jest jedynym celem spotecznosci. Oznacza to, ze kazda spotecznos¢ stuzy zaspokojeniu
pewnej kategorii ludzkich potrzeb. Potrzeby ludzkie wyznaczaja tu charakter danej
spotecznosci. Jesli zatem mniejsza spoteczno$¢ potrafi zaspokoi¢ potrzeby lub wyréwnaé
szanse osoby ludzkiej, to nie ma potrzeby angazowania do tego spotecznosci szerszej” .
Oczywistym jest, ze decentralizacja nie jest jedynie instytucjg samg dla siebie. Gdy mowi
si¢ o efektywnosci funkcji decentralizacji, to — jak pisze St. Golinowska —,,[...] przyjmuje
si¢, ze decentralizacja sprzyja tworzeniu warunkéw lepszego zarzadzania sprawami
publicznymi. Gdy szczebel jest nizszy, to ogarnianie zakresu problemow jest tatwiejsze,
ma miejsce wieksza trafno$¢ decyzji oraz fatwiej dociera sie z interwencja”!®3,

Mowigc o samorzadowej polityce spotecznej, nalezy podkreslic przede
wszystkim, ze istotg tworzenia lokalnej polityki spotecznej jest swoboda w ksztaltowaniu
i wykonywaniu zadafh wtasnych przez jednostki samorzadu terytorialnego'*. Watek ten
przewija si¢ czesto w toku wywodow dotyczacych najszerszej kompetencji do
zatatwiania wlasnych spraw przez jednostki samorzadu terytorialnego jako bedace
najblizej probleméw. Dokonujac charakterystyki samorzadu w $wietle polityki
spotecznej 1 spogladajac na niego z perspektywy historycznej, mozna zauwazy¢, ze rola
samorzadu w ksztaltowaniu i prowadzeniu polityki spotecznej zostata tak naprawde
zupehie niedawno uksztattowana. Owo ,,niedawno” to juz dwadziescia pie¢ lat, jednak
zauwazy¢ nalezy, iz rok 1990 nie oznaczat dokonania zmiany, a dopiero jej rozpoczgcie.
Mozna powiedzie¢, ze ostatnie dwie i pot dekady to czas zmian, ktore doprowadzity do
miejsca, w ktérym jestesmy. ,,Ciezar odpowiedzialnosci za ksztaltowanie warunkow
zycia zostat przeniesiony z panstwa, do 1989 r. gtbwnego podmiotu polityki spotecznej,
na administracje samorzadowa, czyli samych obywateli'®>,

Podejmujac si¢ charakterystyki podmiotow samorzadowej polityki spotecznej,
na wstgpie mozna zauwazyc¢, ze — w ogole — proba klasyfikacji takich podmiotow, ktore
wsréd swoich zadan realizujg chocby posrednio polityke spoteczng, jest trudna

1 skomplikowana. Wynika to z faktu, ze okre$lenie podmiotéw polityki spotecznej

obejmuje takze inne organy i instytucje, takze te, ktérych glownym celem nie jest

182 7ob. K. Zamorska, Samorzqgdowe podmioty polityki spotecznej..., s. 31.

183 St. Golinowska, Polityka spoteczna samorzqdoéw terytorialnych [w:] ,,Polityka spoteczna”, Rocznik
XXXIII (385) nr 4, Warszawa kwiecien 2006, s. 2

18 B. Kulesza, Lokalna polityka spoteczna..., s. 43.

185 K. Zamorska, Samorzgdowe podmioty..., s. 34.
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realizowanie celéw socjalnych, podmioty o ré6znym statusie i zakresie wykonywanych
zadan'8¢. Oczywiscie kryterium ,,samorzadowosci” wskazuje, ze nalezatoby sie skupié na
samorzadowych podmiotach administracji publicznej zgodnie z waska klasyfikacja tych
podmiotow. Wynika to z faktu, ze wraz z ksztattowaniem si¢ nowego tadu w polityce
spotecznej po roku 1989 nie tylko zdecydowanie wzrosto znaczenie polityki spolecznej,
ale data si¢ zauwazy¢ wielo$¢ podmiotdw, oséb prawnych (jednostek organizacyjnych
powotanych do realizacji okreslonych celow) majacych w zakresie swoich kompetencji
tworzenie, ksztattowanie i realizacje polityki spotecznej'®’.

E. Kulesza zwraca uwage na podziat podmiotéw polityki spotecznej, na: ,,organy
odpowiedzialne za koncepcje, podstawy prawne i dokumenty podstawowe polityki
spotecznej (organy tworzace koncepcje polityki spotecznej) i organy wykonujace zadania
z zakresu polityki spolecznej, ktorych dzialanie stanowi realizacj¢ zadan z zakresu

polityki spotecznej”!®8 (rys. 4).

Rysunek 4. Rodzaje podmiotow polityki spotecznej

Podmioty

polityki spotecznej

Podmioty
odpowiedzialne za
kompetencje

Podmioty

wykonujgce zadani

Zrédlo: Opracowanie wlasne na postawie E. Kulesza, Lokalna polityka spoleczna,
Warszawa 2013, s. 16-21 (publikacja zamieszczona na stronie http://irss.pl/wp-
content/uploads/2014/01/Lokalna-polityka-spo%C5%82eczna.pdf, = ostatni  dostep
25.09.2015 1.).

186 B, Kulesza, Lokalna polityka spofeczna...,s. 13.
187 K. Zamorska, Samorzgdowe podmiot..., s. 27.
188 B, Kulesza, Lokalna polityka spofeczna...,s. 13.
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Odwolujac si¢ do tak ustanowionych kryteriow podzialu, mozna réwniez
w przypadku samorzadu terytorialnego uchwyci¢ tg dychotomi¢ i mowic z jednej strony
o podmiotach uchwatodawczych lokalnej polityki spotecznej odpowiedzialnych
za wykonywanie zadan samorzadu, a z drugiej strony o podmiotach wykonujacych
(wykonawczych) lokalnej polityki spotecznej (rys. 5). Podzial taki — jak rowniez pisze E.
Kulesza — znajduje odzwierciedlenie takze w odniesieniu do jednostek organizacyjnych
dzialajacych w terenie, na kazdym szczeblu samorzadu terytorialnego'®. Ta dwoisto$é
zresztg zdecydowanie nawigzuje do charakteryzowane] jeszcze na wstepie

dychotomicznej definicji polityki spoteczne;.

Rysunek 5 . Rodzaj lokalnych podmiotow polityki spotecznej

Podmioty lokalnej pomocy
spofecznej

Podmioty Podmioty
uchwatodawcze lokalnej wykonawcze lokalnej

polityki spotecznej polityki spotecznej

Zrédlo: Opracowanie wlasne na postawie E. Kulesza, Lokalna polityka spoleczna,
Warszawa 2013, s. 16-21 (publikacja zamieszczona na stronie http://irss.pl/wp-
content/uploads/2014/01/Lokalna-polityka-spo%C5%82eczna.pdf, = ostatni  dostep
25.09.2015 1.).

Mowigc o podmiotach uchwatodawczych lokalnej polityki spotecznej
odpowiedzialnych za wykonywanie zadan samorzadu, a tym samym za zakres ich zadan,
nalezy pami¢tac, ze organami jednostek samorzadu terytorialnego wyposazonymi w
uprawnienie do tworzenia prawa lokalnego sg jednostki stanowigce (uchwatodawcze)

samorzadu terytorialnego: rada gminy i rada powiatu oraz sejmik wojewodztwa (rys.

189 Tamze, s. 18.
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6)!°°. K. Zamorska pisze o obowigzujacym jakoby w Polsce modelu trojszczeblowym
struktury samorzady terytorialnego — cho¢ ,,szczeblowo$¢” sugerowataby ich wzajemne
podporzadkowanie hierarchiczne — to w praktyce niewatpliwie odnotowa¢ mozemy trzy

,rodzaje” podmiotow'®!.

Rysunek 6. Lokalne podmiotu uchwatodawcze polityki spotecznej

Rada Gminy

Jednostki stanowigce
(uchwatodawcze) Rada Powiatu

samorzadu terytorialnego

Sejmik Wojewoddztwa

Zrédto: Opracowanie wlasne na postawie K. Zamorska, Samorzgdowe podmioty polityki
spotecznej [w:] Samorzgdowa polityka spoleczna. Rozwigzania instytucjonalno-prawne,
dobre praktyki na Dolnym Slgsku, pod red. D. Moron i K. Zamorskiej, Oficyna
Wydawnicza ATUT — Wroctawskie Wydawnictwo Oswiatowe, Wroctaw 2010, s. 34.

Mowigc o trzech rodzajach jednostek samorzadu terytorialnego, jakie realizuja
pewne zadania z zakresu polityki spotecznej, mozna podjac¢ si¢ proby dokonania swoistej
klasyfikacji ich sfery dzialalnosci na przedmiotowym obszarze (rys. 7). Zacytowana K.
Zamorska, uogoélniajac problem podkresla, zZe: ,,zadania polityki spotecznej realizowane
sg na szczeblu wojewodzkim, ktory odpowiada za ustalanie kierunkow i priorytetow;
powiatowym — [...] polityka rynku pracy, edukacja na poziomie ponadgimnazjalnym,
polityka rodzinna czy aktywizacja zawodowa os6b niepetnosprawnych; gminnym —

zwalczanie ubdstwa, edukacja na poziomie podstawowym itd.”!%?

190 B, Kulesza, Lokalna polityka spoteczna...,s. 19.
YLK, Zamorska, Samorzgdowe podmioty polityki..., s. 32.
192 Tamze, s. 34.
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Rysunek 7. Szczeble samorzadu terytorialnego realizujace zadania polityki
spotecznej

gminny

Szczeble samorzadu
terytorialnego realizujgce

powiatowy

zadania polityki spotecznej

wojewodzki

Zrédto: Opracowanie wlasne na postawie: K. Zamorska, Samorzgdowe podmioty polityki
spotecznej [w:] Samorzgdowa polityka spoleczna. Rozwigzania instytucjonalno-prawne,
dobre praktyki na Dolnym Slgsku, pod red. D. Moron i K. Zamorskiej, Oficyna
Wydawnicza ATUT — Wroctawskie Wydawnictwo Oswiatowe, Wroctaw 2010, s. 32.

Podkresli¢ nalezy, ze to gmina jest fundamentem samorzadu terytorialnego, jego
niemal symbolem. Jest podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego. Do niej nalezg
wszystkie zadania niezastrzezone dla innych jednostek samorzadowych!®*. Z tego
powodu, ale takze w zwigzku z faktem, ze niniejsza praca dotyczy samorzadowej polityki
spotecznej realizowanej w gminach, analiza polityki spotecznej zostanie rozpoczeta w
kontekscie pozycji tego rodzaju jednostki samorzadu terytorialnego w strukturze catej
wladzy terytorialnej (rys. 8).

Chcac przedstawi¢ gming jako podmiot realizujacy polityke spoteczng, nalezy
uczynic¢ to przez pryzmat realizowanych w tym zakresie przez nig zadan. Ustawa z dn. 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990 Nr 16 poz. 95) w art. 6 ust. 1

ustanawia, ze do zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu

193 J. Wyporska [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce..., s. 45.
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lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotow. W zapisach rzeczone;j
ustawy, mozna wsrod spraw objetych zadaniami definiowanymi tam jako zadania wtasne
gminy, wskaza¢ przez pryzmat poruszanego zagadnienia mi¢dzy innymi sprawy: ochrony
zdrowia; pomocy spolecznej, w tym osrodkow i1 zaktadow opiekunczych; wspierania
rodziny i systemu pieczy zastepczej; gminnego budownictwa mieszkaniowego; edukacji
publicznej oraz w punkcie nr 16 sprawy polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia
kobietom w cigzy opieki socjalnej, medycznej 1 prawnej. Warto powtorzy¢ za opiniami
w literaturze, iz ustawa nie zawiera wyczerpujacego wyliczenia spraw publicznych, stad
na organach gminy bedzie cigzyt obowiazek ustalenia, ktore sprawy oraz zadania maja

charakter publiczny o znaczeniu lokalnym!%*,

Rysunek 8. Zadania wiasne gminy z zakresu polityki spotecznej

zadania wiasne gminy
powigzane z polityka

spotfeczna

[ [ I |
MIGLE )
. pomoc & . edukacja
ochrona zdrowia budownicwo )
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‘ mieszkaniowe |

osrodki i zaktad
opiekuncze

polityka
prorodzinna

opieka nad
kobietami w

cigzy

WHIEERIE

rodziny

system pieczy
zastepczej

Zrédlo: Opracowanie wlasne K. Zamorska, Samorzadowe podmioty polityki spolecznej
[w:] Samorzgdowa polityka spoteczna. Rozwigzania instytucjonalno-prawne, dobre
praktyki na Dolnym Slgsku, pod red. D. Moron i K. Zamorskiej, Oficyna Wydawnicza
ATUT — Wroctawskie Wydawnictwo Oswiatowe, Wroctaw 2010, s. 33.

Gmina realizujac zadania wlasne zmierzajagce do zaspokojenia zbiorowych

potrzeb wspdlnoty, wypetnia oprocz tego rowniez zadania zlecone przez organy

194 7. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustroj samorzqdu terytorialnego..., s. 79.
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administracji rzadowej, a zakres realizowanych tak zadan bedac szerokim, obejmuje
migdzy innymi problemy gospodarki terenami, ladu przestrzennego, infrastruktury
komunalnej, lokalnego transportu zbiorowego, poprzez ochrong¢ zdrowia, rynek pracy,
pomoc spoteczng, mieszkalnictwo, edukacj¢ publiczng, kulture, porzadek publiczny i
bezpieczenstwo obywateli, polityke rodzinng, a na wspdlpracy z organizacjami
pozarzadowymi i ochronie §rodowiska konczac!®.

W samej gminie to rada gminy jest organem uchwatodawczym stanowigcym
przepisy gminne. To ona decyduje w drodze uchwal o sposobie i zakresie dziatan
podejmowanych przez samorzad gminy. ,,Powszechnie obowigzujace przepisy prawa
miejscowego (przepisy gminne) moga by¢ stanowione na podstawie upowaznien
ustawowych lub samej ustawy o samorzadzie gminnym!*®. Rada gminy jest organem
opracowujgcym i realizujgcym gminng strategi¢ rozwigzywania probleméow spotecznych
ze szczegdlnym uwzglednieniem programow pomocy spotecznej, profilaktyki
1 rozwigzywania problemow alkoholowych i innych, ktérych celem jest integracja osob
i rodzin z grup szczegodlnego ryzyka'®’.

,W obrgbie gminy zaspokajane sg potrzeby poszczegdlnych mieszkancoéw, ich
grup oraz wszystkich cztonkow wspolnoty. Konkretno$¢ ustug zwigzanych z realizacja
praw podmiotowych w zakresie pomocy spolecznej nie oznacza, ze zaspokajane w ten
sposob potrzeby nie maja charakteru potrzeb zbiorowych!*®. Odnotowujac ksztalt zadan
realizowanych przez gmin¢ w obszarze polityki spotecznej uznac trzeba, iz duza ilos¢ —
araczej duza roéznorodno$é tych zadan — wymaga odpowiedniej organizacji'®.
Dokonujac pokrotce przegladu zadan realizowanych przez gming w ramach prowadzone;j
na swoim poziomie polityki spotecznej, wskaza¢ mozna kilka newralgicznych obszaréw.
Z pewnoscig jednym z nich jest w gminie zwalczanie ubdstwa. Spogladajac w historie¢
polityki spotecznej (rozumianej jako sposob rozwigzywania problemow socjalnych ludzi
—nawet jesli pojecie polityki spotecznej jako takie nie istniato), ,,[...] to wlasnie gmina
tradycyjnie odpowiedzialna jest za ubdstwo i swoich ubogich. Takze wspodtczesna zasada

subsydiarnoéci najwickszy zakres obowiazkow w tym obszarze naktada na gminy”?%.

195 K. Zamorska, Samorzgdowe podmioty polityki..., s. 33.

196 B J. Nowacka, Samorzqd terytorialny...,s. 91.

197 E.J. Nowacka, Polski samorzqd terytorialny, Wydawnictwo Prawnicze Lexis Nexis, Warszawa 2005, s.
69

198 R. Michalska-Badziak, Pomoc spofeczna jako zadanie gminy [w:] Funkcjonowanie samorzqdu
terytorialnego — doswiadczenia i perspektywy, pod red. St. Dolaty, Wydawnictwo Uniwersytetu
Opolskiego, Opole 1998, s. 197.

199 K. Zamorska, Samorzqgdowe podmioty polityki..., s. 33.

200 Tamze, s. 34.
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Bieda zdaje si¢ by¢ w konteks$cie poruszanego zagadnienia szczego6lnie newralgicznym
problemem w ujeciu kompleksowo rozumianej polityki spotecznej. Niewatpliwie jest
tak w zwigzku z charakterem biedy, ktéry mozna by nazwaé przyczynowym. To wiasnie
bieda uniemozliwia zmiany tam, gdzie potrzebne sg naklady, a jednoczes$nie kreuje
przewaznie negatywne postawy ludzi. Oprécz ekonomicznych zrodet zjawiska biedy,
walka z nig wynika w Polsce rowniez z tego, ze przy wprowadzaniu gospodarki rynkowe;j
po roku 1989 nie towarzyszyl w Polsce konsekwentnie realizowany program
przeksztatcen w polityce spotecznej®®!. ,, Zmiany dokonujace sie w sektorze spotecznym
byly chaotyczne i przypadkowe. Mialy na celu reagowanie na dorazne sytuacje, a nie
konstruowanie spdjnego systemu bezpieczenstwa spotecznego’?*2.

Przygladajac si¢ podzialowi kompetencji w dziedzinie polityki spotecznej
pomigdzy trzema rodzajami jednostek samorzadu terytorialnego, w przypadku gminy
wskaza¢ mozna hastowo za St. Golinowska: trzy obszary pierwszy, w zakresie edukacji
— przedszkola, szkolnictwo podstawowe i1 gimnazjalne; drugi, w zakresie ochrony
zdrowia — gmina pelni rolg organu zatozycielskiego dla placowek podstawowej opieki
zdrowotnej; 1 trzeci, w zakresie zwalczania ubostwa 1 wykluczenia — udzielanie pomocy
spotecznej via os$rodki pomocy spolecznej oraz wspolpraca z NGO?*. Rozwijajac ten
skrocony, bardzo ogdlny iraczej hastowy przeglad, nalezy zauwazy¢, iz na polityke
spoteczng sktadajg si¢ zagadnienia mogace by¢ umiejscowionymi w kilku obszarach —
mozna rozszerzy¢ te charakterystyke pod katem wlasnie obszarow bedacych
przedmiotem dziatania jednostki samorzadu terytorialnego, jaka jest gmina.

Jest jeszcze jeden obszar — rynek pracy, a raczej oddzialywanie na niego i jego
kreowanie, nalezy zastrzec, ze gmina stanowigc najmniejszg — cho¢ podstawowg —
jednostke zasadniczego podziatu terytorialnego, w zakresie rynku pracy nie zostata przez
ustawodawce wyznaczona wprost do bezposredniej realizacji zadan. ,,Status gminy w
tym zakresie wyznacza pozycja pozostatych organéw rzadu i samorzadu, a zakres
kompetencji najlepiej przesledzi¢ analizujac obowigzki pozostalych podmiotow, bowiem

wytacznie one realizujg polityke zapobiegania i tagodzenia bezrobocia w regionie, z

201 W, Warzywoda-Kruszynska, Przeciwdziatanie biedzie obowigzkiem panstwa i samorzqdu [w:]
Samorzqdy lokalne wobec bezrobocia i biedy, pod red. W. Warzywody-Kruszynskiej, Instytut Socjologii
Uniwersytetu L.odzkiego Biblioteka, £.6dz 2002, s.7.

202 Tamze, s. 7.

203 St. Golinowska, Polityka spoteczna samorzqdéw..., s. 5.
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wylaczeniem narzgdzi posrednio wptywajacych na poziom bezrobocia, jak na przyktad
wszelkie inwestycje gminne czy stosowane ulgi w podatkach lokalnych?*.

Zdaniem autora tej pracy bardzo istotnym obszarem jest edukacja. Mowiac
o ustanowionych przed gming konkretnych zadaniach w tym zakresie mozna wymienic¢
za A. Wlodyka: zapewnienie warunkow dziatania, tj. m. in. bezpiecznych i higienicznych
warunkéw nauki, wychowania i opieki, wykonywanie remontow obiektow szkolnych
oraz podejmowanie inwestycji w tym zakresie, zapewnienie obstugi administracyjnej,
finansowej 1 organizacyjnej placowek, wyposazanie placowek w pomoce dydaktyczne i
sprzgt niezbedny do pelnej realizacji program6w nauczania, wychowania oraz innych
zadan statutowych?%,

W nastepnej kolejnosci nalezy wyznaczy¢ ochrone zdrowia jako sfere aktywnosci
gminy. Niewatpliwie szczegdlne znaczenie przypisuje si¢ dziataniom podejmowanym w
tym obszarze przez jednostki administracji samorzadowej. ,,Zadania gminy w gtowne;j
mierze odnosza si¢ do tworzenia planu zabezpieczenia ambulatoryjnej opieki zdrowotne;j
dla $wiadczen podstawowych 1 niektorych specjalistycznych poprzez: wypetianie
funkcji wilasciciela, tworzenia zaktadéw opieki zdrowotnej, oddziatywanie na zaktady
niepubliczne, promocje zdrowia, a takze oddzialywanie na inne czynniki zdrowotnoéci®®.

Jeszcze jednym obszarem, ktory nie moze by¢ pominigty, w ramach polityki
spolecznej realizowanej przez gming jest pomoc spoteczna, ktdrg najczesciej w potoczne;j
percepcji identyfikuje si¢ jako najistotniejsza sferg polityki spotecznej — cho¢ nie zawsze
taka jest. W. Koczur uznaje, ze zadania gminy realizowane w tym zakresie podzieli¢
mozna na trzy kategorie: po pierwsze — zadania wlasne, po drugie — zadania wtasne o

charakterze obowigzkowym oraz po trzecie — zadania zlecone gminie (rys. 9)*"’.

204 T. Holecki, Samorzqdowy model kreowania rynku pracy [w:] Samorzqgdowa polityka spoteczna, pod red.
A. Fraczkiewicz-Wronki, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Pedagogicznej TWP, Warszawa 2002, s. 99.

205 A. Wiodyka, Polityka edukacyjna samorzqdu terytorialnego [w:] Samorzqdowa polityka spoleczna..., s.
115.

206 A, Fraczkiewicz-Wronka, Samorzgdowa polityka ochrony zdrowia [w:] Samorzqdowa polityka
spoteczna..., s. 173.

207 W. Koczur, Zadania samorzqdu terytorialnego w zakresie pomocy spolecznej [w:] Samorzqdowa
polityka spoteczna..., s. 158.
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Rysunek 9. Zréznicowanie zadan wiasnych gminy zwigzanych z polityka spoteczng

zadania wtasne

zadania wtasne o charakterze zadania zlecone
obowigzkowym

Zrédto: Opracowanie wlasne na postawie: W. Koczur, Zadania samorzqdu terytorialnego
w zakresie pomocy spolecznej [w:] Samorzqdowa polityka spoleczna, pod red. A.
Fraczkiewicz-Wronki, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Pedagogicznej TWP, Warszawa
2002, s. 158

Pierwsza kategoria zawiera: prowadzenie domdéw pomocy spotecznej, osrodkow
wsparcia o zasiegu lokalnym oraz kierowanie do nich oséb wymagajacych opieki;
przyznawanie i wyplacanie zasitkow celowych i specjalnych celowych; przyznawanie
pomocy rzeczowej; przyznawanie pomocy w naturze na ekonomiczne usamodzielnienie;
przyznawanie 1 wyplacanie zasitkéw 1 pozyczek na ekonomiczne usamodzielnienie; inne
zadania z zakresu pomocy spotecznej wynikajace z rozeznanych potrzeb gminy. W
drugiej kategorii, wérod zadan wtasnych o charakterze obowigzkowym, znajduja si¢ m.in.
udzielanie schronienia, positkow, niezbgednego wubrania osobom potrzebujacym,
organizowanie i1 prowadzenie gminnych ognisk wychowawczych, $wietlic 1 klubow
srodowiskowych dla dzieci, a takze organizowanie mieszkan chronionych czy
zapewnienie $§wiadczen uslug opiekunczych, wtym specjalistycznych w miejscu
zamieszkania. Wsrdd trzeciej kategorii — zadan zleconych gminie — wymieni¢ nalezatoby
przyznawanie i wyptacanie zasitkow statych, renty socjalnej, przystugujacych dodatkéw
do $wiadczen; przyznawanie i wyptacanie zasitkow okresowych, gwarantowanych

okresowych 1 specjalnych okresowych, macierzynskich okresowych i jednorazowych;
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optacanie sktadek na ubezpieczenie spoteczne 0sob pobierajacych zasitek staty oraz osob
pobierajacych gwarantowany zasitek okresowy>%.

Przyjmujac kryterium wielko$¢ obszaru, ktory znajduje si¢ zakresie whasciwosci
miejscowej jednostki samorzadu terytorialnego, wskaza¢ nalez w nastepnej kolejnosci
powiat jako podmiot samorzadowej polityki spotecznej. Mowiac o tym, czym jest powiat,
w pierwszej kolejnosci nalezatoby zdefiniowaé, ze przez powiat rozumie si¢ lokalng
wspolnote samorzadowa oraz odpowiednie terytorium??. Powiatowi, jako jednostce
samorzadu terytorialnego powierzono wykonywanie lokalnych zadan publicznych
o charakterze ponadgminnym. ,,Tak jak gmina, powiat wykonuje zadania publiczne
okreslone ustawami, w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢. W ten sposob
wszystkie zadania publiczne o charakterze lokalnym wykonywane sg przez samorzad

lokalny: gmine i uzupelniajaco przez powiat™?!°.

Uzupetniajacy charakter zadan
realizowanych przez powiat wzgledem zadan lezacych po stronie gminy, jest
odzwierciedleniem faktu, iz juz z zalozenia gtowng przestanka koncepcji tworzenia
powiatu w reformie zakonczonej w roku 1998 (ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o
samorzadzie powiatowym (Dz.U. 1998 nr 91 poz. 578), bylo wtasnie dopetienie

samorzadnos$ci na szczeblu lokalnym?!!

. Uzupetnienie to mozna opisaé trescig przepisu
zawartego w art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, ktory ustanawia, iz powiat
wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym. Zadania
powiatu nie moga jednak narusza¢ zakresu dziatania gmin, co moze zobrazowac
uzupehiajaca role, jakag w zakresie wykonywanych zadah spetnia powiat. Réwniez J.
Zimmermann pisze, iz ,[...] zadania powiatu maja charakter uzupetniajacy i
wyréwnawczy w stosunku do gminy. Powiat nie powstaje po to, aby konkurowac¢ z gming
w wykonywaniu zadan publicznych ani tym bardziej, zeby przeja¢ okreslone zadania
gmin, ale po to, aby wraz z gming stworzy¢ system realizacji catoksztattu zadan
publicznych [...]"?!2,

W konteks$cie — primo: zadan wpisujacych sie¢ w ramy lokalnej polityki spotecznej

jak i secundo: w konteks$cie samej polityki spotecznej, E. Kulesza charakteryzuje powiat,

208 Tamze, s. 158.

209 E.J. Nowacka, Samorzqd terytorialny..., s. 101.

210 7. Niewiadomski, Organizacja samorzqdu terytorialnego. Powiat [w:] Samorzqd terytorialny. Ustroj
i gospodarka, pod red. Z. Niewiadomskiego, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz, Warszawa 2001, s.
107.

211 Zob. K. Wlazlak, Gfos w sprawie nowego ksztattu planowania przestrzennego w powiecie — polemika
opublikowana na stronie internetowej http://www.lex.pl/akt/-/akt/glos-w-sprawie-nowego-ksztaltu-
planowania-przestrzennego-w-powiecie (ostatni dostep 02.10.2015 r.).

212 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 245.
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jako wykonujacy ,,[...] zadania publiczne o charakterze ponadgminnym, a w
szczegblno$ci zadania z zakresu edukacji publicznej, promocji i ochrony zdrowia,
pomocy spotecznej, wspierania rodziny i pieczy zast¢pczej, polityki prorodzinne;j,
wspierania 0sob niepelnosprawnych czy przeciwdziatania bezrobociu oraz aktywizacji
lokalnego rynku pracy. Do zadah publicznych powiatu nalezy rowniez zapewnienie
wykonywania okreslonych w ustawach zadan i kompetencji kierownikoéw powiatowych
stuzb, inspekeji i strazy, a takze wykonywanie niektorych spraw nalezacych do zadan
powiatu, wykonywanych jako zadania z zakresu administracji rzadowe;j?'*. Wskazujac
precyzyjniej, w obszarze polityki spolecznej tymi zadaniami s3: edukacja publiczna na
poziomie ponadgimnazjalnym, promocja i ochrona zdrowia, pomoc spoleczna, polityka
prorodzinna, wspieranie o0sOb niepelnosprawnych, przeciwdziatanie bezrobociu i
aktywizacja lokalnego rynku pracy, a takze wspolpraca =z organizacjami
pozarzadowymi>!*,

Podobnie jak w przypadku gminy wskazano organ uchwatodawczy. Jest to rada
powiatu posiadajaca umocowanie do uchwalania aktéw prawa miejscowego, budzetu
powiatu a takze podejmowania uchwal w sprawach majatkowych powiatu, majacych
wplyw na jego sytuacj¢ finansowa, w sprawach wysokosci podatkow i optat (w granicach
okres$lonych ustawami), jak i1 aktow o charakterze programowym, wskazujaca kierunki
prowadzenia lokalnej polityki spotecznej powiatu?!’.

Pochylajac si¢ nad zadaniami, poprzez ktore realizowana jest polityka spoteczna
w powiecie, warto — wyprzedzajac dalszy wywod — zauwazy¢, ze powiat ma wspierac
gming, szczegdlnie w zwalczaniu niepozadanego zjawiska, jakim jest ubdstwo.
Niejednokrotnie juz cytowana K. Zamorska wspomina Ustawe o pomocy spolecznej
zroku 2004 r., piszac, iz ustawa ta ,,[...] wyznaczajac administracji samorzadowe;j
zadania, wskazuje te, ktore muszg one wykona¢, bez wzgledu na okoliczno$ci. Mowa o
tym w rozdziale Il ustawy (art. 16 pkt 1). Ponadto samorzad gminy lub powiatu okreslony
zostatl jako podmiot majacy dostarcza¢ pomocy osobom, ktérych egzystencja jest
zagrozona™?!®, Niewatpliwie tak skonstruowany zapis wskazuje na cel, jakim jest pomoc
potrzebujacym (ponad wskazywanie wilasciwosci), co z punktu widzenia praktyki i

realizacji przewodniej idei polityki spolecznej zdaje si¢ by¢ trudne do przecenienia.

213 E. Kulesza, Lokalna polityka spoleczna..., s. 20.
214 K. Zamorska, Samorzgdowe podmioty polityk. .., s. 33.
215 E. Kulesza, Lokalna polityka spoteczna..., s. 21.

216 K. Zamorska, Samorzqdowe podmioty polityki spotecznej [w:] Samorzgdowa polityka spoteczna..., s.
33.
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Oczywiscie wykaza¢ trzeba, ze — chocby tylko z tytulu wigkszego obszaru
wlasciwo$ci miejscowej powiatu — polityka spoleczna prowadzona przez te jednostki
samorzadu terytorialnego musi skupiac si¢ na celach o szerszej perspektywie. Przejawia
si¢ to w $wiadczonej w praktyce pomocy spotecznej. Zadania powiatu w przypadku
pomocy spolecznej sa duzo bardziej zréznicowane, i maja przede wszystkim charakter
diagnostyczny i1 programowy, ,,[...] co sprowadza si¢ do opracowania powiatowej
strategii rozwigzywania problemow spotecznych; organizatorski — czyli organizowanie
1 prowadzenie instytucji zaspokajania potrzeb opieki osobom chorym, starym,
bezradnym, niepelnosprawnym, dzieciom 1 milodziezy pozbawionym opieki
rodzicielskiej; pomocowy — udzielana pomoc ma na celu wspomagaé procesy
integracyjne ze srodowiskiem osob, ktére z rozmaitych powodow maja w tym trudnosci;
szkoleniowy — adresowany do pracownikow socjalnych gminnych osrodkow pomocy
spotecznej oraz pracownikdw organizujacych opieke specjalistyczng; opiekunczo—
wychowawczy — w stosunku do dzieci i miodziezy pozbawionej catkowicie lub
czesciowo opieki rodzicielskiej, zagrozonych patologia spoteczng; informacyjny —
prowadzenie poradnictwa 1 informacji dla os6b i rodzin ubiegajacych si¢ o §wiadczenia
pomocy spotecznej?!’.

Przygladajac si¢ podzialowi kompetencji w dziedzinie polityki spotecznej
pomigdzy jednostki samorzadu terytorialnego, w przypadku powiatu wskaza¢ mozna
takze za St. Golinowska, ze: po pierwsze, sg to zadania w zakresie polityki regionalnej —
tworzenie strategii rozwoju powiatu; po drugie, w zakresie strategii zatrudnienia — praca
Powiatowego Urzedu Pracy, rejestracja bezrobotnych, pomoc bezrobotnym z Funduszu
Pomocowego oraz Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych,
Aktywna Polityka Rynku Pracy (ALMP); po trzecie, w zakresie edukacji — tj. szkolnictwo
publiczne $rednie, ponadgimnazjalne szkolnictwo specjalne; po czwarte, w zakresie
ochrony zdrowia — tj. promocja zdrowia, organ zatozycielski szpitali powiatowych; i po
pigte, w zakresie zwalczania ubostwa 1 wykluczenia — sg to powiatowe strategie
rozwigzywania problemow spotecznych, poradnictwo i terapia dla rodzin, informowanie
o prawach 1 wsparciu, pomoc dzieciom w trudnych sytuacjach, opuszczajagcym wigzienia.

Wojewodztwo jako jednostka samorzadu terytorialnego jest trzecim szczeblem
samorzadu terytorialnego. Podkreslajac odmienno$¢ wojewodztwa jako jednostki

samorzadowej od wojewddztwa jako jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego

217 Tamze, s. 35.
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dla administracji rzadowej, wskaza¢ mozna zadania haslowo za St. Golinowska: po
pierwsze, w zakresie rynku pracy — wojewodztwo tworzy programy przeciwdziatania
bezrobociu i1 aktywizacji lokalnego rynku pracy; po drugie, w zakresie edukacji —
programy podnoszenia poziomu wyksztatcenia obywateli, ksztatcenie nauczycieli, szkoty
wyzsze; po trzecie, ochrony zdrowia — programy zdrowia publicznego, medycyna pracy,
leczenie uzaleznien, organy zatozycielskie placowek wojewodzkiego stopnia referencji,
sanatoria; 1 po czwarte, w zakresie zwalczania ubostwa i wykluczenia — programy
pomocy spoltecznej i polityki prorodzinnej, ksztatcenie stuzb pomocy spoteczne;.

Natomiast do zadan samorzadu wojewodztwa w zakresie polityki rynku pracy
nalezy migdzy innymi: opracowywanie analiz i ocen dotyczacych problematyki
zatrudnienia 1 przeciwdziatania bezrobociu w wojewddztwie; wspotdziatanie z
Wojewo6dzka Rada Zatrudnienia w podejmowaniu przedsiewzig¢ zmierzajacych do
ograniczenia bezrobocia i jego negatywnych skutkéw, w tym tworzenie nowych miejsc
pracy; planowanie wydatkéw 1 gospodarowanie srodkami finansowymi przeznaczonymi
na realizacje¢ polityki rynku pracy oraz rozdziat srodkéw Funduszu Pracy; inicjowanie i
wspotfinansowanie szkolen, prac interwencyjnych, zatrudnienia absolwentow i
programoéw specjalnych; organizowanie posrednictwa pracy w skali wojewddzkiej i
miedzywojewodzkiej?!®,

Mowigc o ustanowionych przed wojewddztwem — jako jednostki samorzadu
terytorialnego — zadaniach w obszarze edukacji, nalezy przede wszystkim odnotowac, ze
samorzagdowi wojewodztwa przypadto najmniej sposrod zadan o$wiatowych
przekazanych poszczegolnym ,,szczeblom” samorzadu terytorialnego. ,,W zakresie
odpowiedzialnosci ogolnej samorzad wojewoddztwa organizuje ksztatcenie 1 doskonalenie
zawodowe nauczycieli, zaktada i1 prowadzi biblioteki pedagogiczne oraz szkoty i
placéwki o znaczeniu regionalnym™?!°

W obszarze ochrony zdrowia wojewddztwo samorzagdowe ma za zadanie migdzy
innymi — podobnie jak gmina i powiat — tworzy¢ racjonalny i funkcjonalny plan
zabezpieczenia ambulatoryjnej opieki zdrowotnej na podlegtym mu obszarze®?. Jak
podkresla A. Fraczkiewicz-Wronka: ,,podejmowanie dziatan majacych na celu

stworzenie racjonalnego i funkcjonalnego systemu ochrony zdrowia jest rownoznaczne

218 T. Holecki, Samorzqdowy model kreowania rynku pracy [w:] Samorzgdowa polityka spoteczna..., s.103.
29 A, Wiodyka, Polityka edukacyjna samorzqdu terytorialnego [w:] Samorzgdowa polityka spoleczna..., s.
120.

220 A, Fraczkiewicz-Wronka, Samorzgdowa polityka ochrony..., s. 181.
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z odpowiedzialnoscia, jaka spoczywa na organach samorzadu wojewddztwa z tytulu
wykonywania uprawnien organu zatozycielskiego”??!. Abstrahujac od konkretnych
przepisow ustawowych regulujacych zakres kompetencji wojewodztwa samorzadowego,
samo Ministerstwo Zdrowia opublikowato informacje o zadaniach i kompetencjach
samorzadu wojewodztwa w zakresie ochrony zdrowia, piszac, ze zadania samorzadu
wojewodztwa w zakresie ochrony zdrowia mozna podzieli¢ na te wynikajace z petnienia
funkcji organu zatozycielskiego dla samodzielnych publicznych zakladow opieki
zdrowotnej (dotyczace petnienia funkcji wilascicielskich) oraz pozostate zadania. W
zwigzku z pierwsza kategorig podkreslono, ze wraz z wprowadzeniem w 1999 roku
reformy ochrony zdrowia oraz nowego podziatlu administracyjnego kraju samorzad
wojewodztwa stal si¢ organem zatozycielskim dla samodzielnych publicznych zaktadow
opieki zdrowotnej. Wsrdd pozostatych zadan samorzadu terytorialnego wojewddztwa
nalezy wymieni¢: tworzenie i utrzymanie wojewddzkiego osrodka medycyny pracy oraz
finansowanie dziatalnosci profilaktycznej, wynikajacej z programoéw prozdrowotnych
dotyczacych zapobiegania i zwalczania okreslonych chorob oraz programoéw promocji
zdrowia w zakresie medycyny pracy; zgodnie z potrzebami wynikajagcymi w
szczegolnosci z liczby 1 struktury spotecznej ludnosci wojewodztwa, tworzenie i
prowadzenie zakladéw psychiatrycznych opieki zdrowotnej; branie udziatu w realizacji
zadan z zakresu ochrony zdrowia psychicznego, w tym w szczegdlnosci dzieci i
mtodziezy; realizowanie zadan z zakresu profilaktyki 1 rozwigzywania problemow
alkoholowych w postaci wojewddzkiego programu profilaktyki i rozwigzywania
probleméw alkoholowych, a takze branie udzialu w realizacji zadan z zakresu ochrony
przed nastgpstwami uzywania tytoniu®?2.

Nie mozna nie wspomnie¢ o zadaniach z obszaru zwalczania uboOstwa 1
wykluczenia przypisanych mocg ustawy wojewodztwu samorzagdowemu. Obowigzujgca
ustawa o pomocy spotecznej w art. 21 charakteryzuje ten zakres zadan samorzadu
wojewodzkiego 1 ustala zamkniety katalog zadan samorzadu wojewddztwa w obszarze
polityki spotecznej, uznajgc za takowe migedzy innymi: opracowanie, aktualizowanie i
realizowanie strategii wojewodzkiej w zakresie polityki spotecznej, bedacej integralng

czgdcig strategii rozwoju wojewodztwa, obejmujacej w szczegdlnos$ci programy:

221 Tamze, s. 180

222 informacja opublikowana na stronie internetowej Ministerstwa Zdrowia pod adresem internetowym:
http://'www2.mz.gov.pl/wwwmz/index ?mr=m4&ms=1 &ml=pl&mi=5&mx=0&mt=&my=0&ma=0425,
(ostatni dostep w dn. 05.10.2015 r.).
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przeciwdziatania ~ wykluczeniu  spolecznemu,  wyrownywania  szans  0sOb
niepetnosprawnych, pomocy spotecznej, profilaktyki i rozwigzywania problemow
alkoholowych, wspoélpracy z organizacjami pozarzadowymi — po Kkonsultacji z
powiatami; organizowanie ksztalcenia, w tym prowadzenie publicznych szkét stuzb
spotecznych oraz szkolenia zawodowego kadr pomocy spotecznej; rozpoznawanie
przyczyn ubostwa oraz opracowywanie regionalnych programéw pomocy spolecznej
wspierajacych samorzady lokalne w dziataniach na rzecz ograniczania tego zjawiska;
diagnozowanie i1 monitorowanie wybranych problemoéw spotecznych w regionie;
inspirowanie 1 promowanie nowych rozwigzan w zakresie pomocy spotecznej;
koordynowanie dziatan na rzecz sektora ekonomii spotecznej w regionie.

Sygnalizujagc powyzej trzy rodzaje jednostek samorzadowych i okreslajac
podstawowe zadania przez nie realizowane, autor ukazat najwazniejsze wtasciwosci tych
jednostek do zajmowania si¢ wlasnymi (samorzadowymi) sprawami, ktore sa im
najblizsze. Swietnie podsumowali to zagadnienie P. Btedowski i P. Kubicki, piszac, ze
»przyjecie lokalnosci jako perspektywy spojrzenia podmiotow polityki spolecznej,
pozwala [...] na pehiejsza odpowiedz na pytanie o najbardziej dotkliwie odczuwane
niezaspokojone potrzeby, a takze na dostrzezenie kwestii wykluczenia spotecznego w jej

lokalnym wymiarze i dobér whasciwych metod jej rozwigzywania’?2.

2.4. Samorzadowa polityka spoteczna w strategiach rozwoju
spoteczno-gospodarczego gminy

Upodmiotowienie spotecznosci lokalnej po 1989 roku oznaczato, ze spotecznosci
te poprzez wtadze samorzadowe zyskaly przymioty samodzielno$ci (rozumianej jako
niezaleznos¢ od wiladzy panstwowej — centralnej) i mozliwosci nie tylko realizowania
dziatah zgodnych z oczekiwaniami spotecznosci, ktore reprezentuja, ale takze
planowania 1 tworzenia strategii na przyszto$¢ odpowiadajacej potrzebom samorzadu.
Mozna inaczej powiedzie¢, ze ,,wybrane organy wiadzy samorzadowej zobowigzane sg
do decydowania o ksztalcie i kierunkach polityki rozwoju i organizacji zycia

publicznego, zgodnie z preferencjami lokalnej spolecznosci i z obowigzujacymi

223 P. Btedowski, P. Kubicki, Zwalczanie ubdstwa i wykluczenia spolecznego w ramach polityki
realizowanej na szczeblach samorzqdu terytorialnego [w:] ,Polityka spoleczna”, Rocznik XXXIII
(392,393) nr 11-12, Warszawa kwiecien 2006, s. 36.
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przepisami prawa”??*, Dzieje sie tak w zgodzie z zasada wytaniania reprezentacji w trybie
wyborow.

,R0zZw0j spoteczno-gospodarczy jest najszerszym pojeciem obejmujagcym
ogodlnie tendencje rozwojowa danego kraju, regionu czy jednostki terytorialnej”?%.
Pojecie to ,,[...] obejmuje swym zasiggiem zarowno obiektywne kwestie ekonomiczne
zwigzane np. z produkcja, konsumpcja, jak i subiektywne, zwigzane m.in. z pogladami,

wzorcami zachowan, hierarchia stosunkéw spotecznych??S,

Rozwdj spoteczno-
gospodarczy gminy moze by¢ i powinien by¢ identyfikowany jako rodzaj rozwoju
lokalnego i jako taki powinien by¢ tak rozumiany. Oczywiscie nalezy zauwazyc¢ , ze
samo pojecie tegoz rozwoju lokalnego [...] nie ma jednoznacznej wyktadni, jest pojeciem
nieprecyzyjnym, wieloznacznym i ma zabarwienie ideologiczne, chociaz w praktyce
codziennej funkcjonuje jako zwrot obiegowy”?*’. W tym miejscu warto odnotowaé w
kontek$cie poruszanego obszaru samorzadowej polityki spolecznej, ze w
wypracowanych i1 funkcjonujacych na wielu ptaszczyznach modelach rozwoju lokalnego
poza niemal oczywistymi aspektami czysto ekonomicznymi wystepujg rowniez elementy
spoteczne??®. Niejednokrotnie spotka¢ mozna stanowiska, w $wietle ktorych, myslac o
rozwoju lokalnym, przedstawia si¢ problemy zwigzane ze sferg gospodarcza zapominajac
o mieszkancach, ich potrzebach i problemach, niezaleznie od tego, ze w strategiach
rozwoju gmin czy powiatow bardzo cz¢sto pojawia si¢ zapis mowigcy o prowadzeniu
rozZwoju na rzecz zapewnienia wysokiej jako$ci zycia swoich mieszkancow?%.

Gmina, bedac podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, jest szczegdlnym
przypadkiem, w ktorym zaréwno skala dziatan, jak i ich zakres pozwala w sposob
dostowny ,,bardziej i lepiej” wdraza¢ i1 realizowaC strategie rozwoju. ,,Gmina jako

wspolnota samorzagdowa mieszkancéw stanowi uktad wzglednie odosobniony, ktérego

24 D Sniegowska, Samorzqd terytorialny a rozwdj gospodarki lokalnej, [w:] Gospodarka lokalna w
warunkach samorzgdnosci, ,,Akademia Ekonomiczna w Poznaniu. Zeszyty Naukowe” 1992, seria 1, z. 205,
s. 85, cyt. za: D. Nowacka, Wybrane aspekty wspierania rozwoju lokalnego i przedsigbiorczosci w gminie
w  ocenie samorzgdu terytorialnego (na przykltadzie gmin wojewodztwa poznanskiego), [w:]
Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — doswiadczenia i perspektywy, t. 11, pod red. St. Dolaty, Opole
1998, s. 509.

225 U. Ziemianczyk, Ocena poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego gmin wiejskich i miejsko-wiejskich
w wojewodztwie matopolskim, Nr 14/2010, Polska Akademia Nauk, Oddzial w Krakowie, s. 31 (publikacja
zamieszczona na stronie internetowej: http://yadda.icm.edu.pl/agro/element/bwmetal.element.dl-catalog-
87953536-f45¢c-489f-8afc-8e8713d4e9c4/c/Ziemianczyk.pdf, ostatni dostep 25.10.2015 r.)

226 Tamze s. 32.

227 St. Korenik, Zarzgdzaniem rozwojem lokalnym (gminy) [w:] Funkcjonowanie samorzqdu
terytorialnego..., s. 361.

228 Tamze s. 361.

229 Zob. http://www.cds. krakow.pl/polityka_spoleczna,126.html, (ostatni dostep 26.10.2015 r.).

66



charakterystyczng cecha jest to, ze w dziataniu biezacym, jak i planowaniu strategicznym
swojego rozwoju kieruje sie ztozonym zestawem roéznorodnych celow.”?*?. Zarzadzanie
gming, mimo wzglednie krotkiej na tle powiatu czy wojewddztwa samorzadowego drogi
pomigdzy wdrozeniem procesu a uzyskaniem z niego efektu, odbywa si¢ ,,[...] W
warunkach niestabilnego otoczenia, charakteryzujacego si¢ gwaltownymi, a takze
nieciaglymi i w wielu przypadkach chaotycznymi zmianami (réznokierunkowymi) w
przekrojach spotecznych, ekonomicznych i politycznych [...]” 1 ,,[...] musi mieé
charakter strategiczny”>!.

Znamienne okazuje si¢ podczas analizy opisywanych w literaturze modeli
rozwoju lokalnego, ze odnalez¢ tam mozna cele, jakie shuzy¢ majg osiggnigciu rozwoju
lokalnego, a wérdd ktérych ogromna ich cze$¢ obiektywnie powigzana bywa z pojeciem
polityki spotecznej. Mowa miedzy innymi o zapewnieniu ludziom miejsc pracy i
dochodéw na niezbednym w ich odczuciu poziomie, zapewnieniu warunkéw bytu
materialnego (wyzywienia, mieszkania, przebywania w S$rodowisku nieszkodzacym
zdrowiu), zapewnieniu warunkow rozwoju duchowego, czy zapewnieniu poczucia
bezpieczenstwa i perspektywy przysztoéci, w tym poczucia stabilizacji?*2.

W jednym z opracowan przygotowanym przez osrodek doradztwa?®?

, mozna
odnalez¢ oferte profesjonalnej pomocy skierowang do gmin i powiatow, a polegajaca
na przygotowaniu dokumentu strategii — ,w oparciu o narzedzia gwarantujace
catosciowe, innowacyjne i zintegrowane podejécie do polityki spotecznej”?**. Przyktad
ten zwraca uwage na dwuetapowos¢ procesu.

W pierwszym z nich przeprowadzana jest diagnoza potrzeb i problemow
spotecznych. W tym miejscu podkreslone zostaly dwie kwestie. Po pierwsze —
»przygotowanie szczegotowej diagnozy problemow 1 zjawisk spotecznych
wystepujacych na terenie gminy/powiatu w ujeciu przestrzennym, tj. mapa problemow
spotecznych gminy/powiatu, opracowana wedlug metodologii nawigzujacej do

socjologicznej tradycji szkoty chicagowskiej, ktéra bazuje na jakosciowym podejsciu do

20 D. Nowacka, Wybrane aspekty wspierania rozwoju lokalnego i przedsiebiorczosci w gminie w ocenie
samorzgdu terytorialnego (na przykiadzie gmin wojewddztwa poznanskiego) [w:] Funkcjonowanie
samorzqgdu terytorialnego..., s. 509.

231 St Korniuk, Zarzgdzenie rozwojem lokalny (gminy), [w:] Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego...,
s. 361.

22 Tenze, Wydatki gminy jako przejaw jej samodzielnosci w ksztaltowaniu rozwoju lokalnego
[w:] Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — doswiadczenia i perspektywy. t. II, Wyzsza Szkota
Zarzadzania i Finanso6w we Wroctawiu, Wroctaw 2003, s. 15.

23 mowa tu o konkretnej ustudze oferowanej przez krakowskie Centrum Doradztwa Strategicznego
samorzadom (http://www.cds.krakow.pl/polityka spoleczna,126.html, (ostatni dostgp 26.10.2015 r.).

234 Tamze.
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badania rzeczywisto$ci spotecznej 1 zrozumienia zjawisk w ich naturalnym

kontek$cie”?3?,

Po drugie — ,przeprowadzenie pogiebionej diagnozy 1 analizy
specyficznych problemoéw spotecznych lub grup spotecznych, np. badanie poziomu
dostgpnosci do ustug spoteczno-gospodarczych osob niepelnosprawnych wedlug Agendy
297236,

W drugim etapie zlecenia, ktére jako przyktad zostato przywotane, mowa jest
0 opracowaniu strategii rozwigzywania problemow spotecznych. Na tym etapie nastepuje
szeroki zakres dzialan do$¢ szczegdtowo opisanych przez centrum doradztwa
strategicznego, w ktorego sktad wchodzi: ,przygotowanie szczegdtowej diagnozy
probleméw 1 zjawisk spotecznych, prezentujacej zaréwno stan obecny (problemy
1 potrzeby), jak 1 prognozowany w zakresie zjawisk spolecznych; przeprowadzenie
spotkan warsztatowych z udziatem wszystkich kluczowych S$rodowisk w
gminie/powiecie; zdefiniowanie wyzwan strategicznych dla polityki spolecznej w
gminie/powiecie majacych swoje zrodtlo w zmieniajacych si¢ uwarunkowaniach
demograficznych, spotecznych, prawnych, ekonomicznych 1 technologicznych;
wyznaczenie celow 1 konkretnych dziatan w zakresie przeciwdzialania negatywnym
zjawiskom spolecznym; wskazanie wskaznikOw monitorowania stopnia realizacji
strategii; sformutowanie zasad wdrazania strategii rozwigzywania problemow
spotecznych - opracowanie programu wspolpracy samorzadu z wyspecjalizowanymi
podmiotami spotecznymi stuzacemu zharmonizowaniu dziatan realizowanych w
plaszczyznie spolecznej na terenie gminy/powiatu”?*’.

Chcac umiejscowi¢ polityke spoteczng w strategiach rozwoju spoteczno-
gospodarczego gminy, nalezy podkresli¢ znaczenie jednego z wazniejszych dokumentow
w tym zakresie. Dokumentem tym jest strategia rozwigzywania problemow spotecznych,
przygotowywana przez jednostki samorzadu terytorialnego gminy. ,,Dokumenty,
zawierajace diagnoze¢ sytuacji spolecznej na obszarze dziatania jednostki samorzadu
terytorialnego, prognoz¢ zmian w zakresie objetym strategia, okreslajace cele
strategiczne projektowanych zmian, kierunki niezbednych dziatan, sposoby realizacji

strategii oraz jej ramy finansowe, a takze wskazniki realizacji zadan, przygotowywane sg

przez powotane zespoty badz organy wykonawcze, a przyjmowane w drodze uchwatly

235 Tamze.
236 Tamze.
237 Tamze.
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organu stanowigcego samorzadu”?*8. Duzym minusem tego typu dokumentow jest
znaczny stopien ogdlnosci, co sprawia, ze wykonanie zatozonych przez nich zadan moze
przybiera¢ dowolng forme®*.

Spotka¢ mozna si¢ takze z opiniami negatywnymi, co do realnego wymiaru
polityki spotecznej w strategiach rozwoju — réwniez lokalnego. Krytyka ta dotyczy
miedzy innymi zjawiska nazwanego decentralizacja pozorna, gdzie ustawodawca,
przekazujac samorzadom zadania i kompetencje, nie stworzyt odpowiednich przepiséw
prawnych, regulujacych finansowe =zasilenie budzetow komunalnych oraz
funkcjonowanie komunalnej gospodarki finansowej. ,,W konsekwencji wtadze lokalne
maja niewielkie mozliwosci, by tworzy¢ iwdraza¢ strategi¢ rozwoju regionalnego,
strategi¢ rozwigzywania problemow spotecznych czy strategie rozwoju lokalnego rynku
pracy.”*®® Nie jest odkrywczym, ze gtéwna przeszkoda realizacyjna dla rozwoju
lokalnego sa wlasnie mimo wszystko, niewystarczajace zasoby finansowe jednostek

samorzadu terytorialnego®*!.

238 B. Kulesza, Lokalna polityka spoteczna...,

239 Tamze.

240 J. Hrynkiewicz, Zakres i kierunki zmian w pomocy spotecznej [w:] Reformy spoteczne. Bilans dekady.
ISP Warszawa 2004, s. 54, cyt. za: A. Jachowicz, Funkcjonowanie pomocy spotecznej. Wybrane problemy,
Wyzsza Szkota Biznesu w Dabrowie Gorniczej, Dabrowa Gornicza 2011, s. 164.

1A, Szewczuk, Kondycja finansowa samorzqdow gminnych waznym elementem strategii rozwoju
lokalnego [w:] Finansowe aspekty rozwoju lokalnego i regionalnego u progu XXI wieku — doswiadczenia i
perspektywy II, Zeszyty Naukowe 12, Wyzsza Szkota Zarzadzania i Finansow we Wroctawiu, Wroctaw
2002, s. 152.
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Rozdziat 3. Metodyka badan wtasnych

3.1 Cel i przedmiot badan

Kazde dziatanie czlowieka o charakterze racjonalnym winno by¢ dzialaniem w
okreslonym celu. Takie trywialne stwierdzenie wynika, ze tym bardziej postepowanie
badawcze czy praca naukowa winny posiada¢ okreslony cel. Mozna wiec stwierdzi¢, ze
badania naukowe to dzialania celowe, ktore zmierzaja do poznania okre§lonej prawdy,
prowadzone w okreslonej dziedzinie nauki’*?. W naukach spotecznych celem badania jest
dostarczenie weryfikowalnej wiedzy, ktora pomaga wyjasnié, przewidzie¢ 1 zrozumiec

243 W naukach ekonomicznych, uznaje sie, ze celem badania jest uzyskanie

dane zjawisko
dyrektyw i sprawnego modelu dziatania zarzadzania, jak i osiaggni¢cia zasobu wiedzy
teoretycznej dotyczacej przyczyn okreslonych zdarzen czy zjawisk?*. Stwierdzenia
powyzsze bez wglebiania si¢ w definiowanie pojecia mozna przyja¢ w sensie
operacyjnym na potrzeby niniejszej pracy.

Celem niniejszego badania jest okreslenie uwarunkowan realizacji
samorzadowej polityki spolecznej w malych gminach w latach 2015 - 2019.

Tak wyznaczony cel badania zgadza si¢ z paradygmatem badawczym w naukach
spotecznych, jakim jest okreslenie przyczyn zdarzen, w tym przypadku prowadzonej
polityki spotecznej. W klasyfikacji badan wedlug typologii przedmiotowej rozrdznia si¢
badania®**:

- podstawowe, czyli teoretyczne, ktorych celem jest wzbogacenie wiedzy z danej
dyscypliny naukowej za pomoca odkrycia nowych prawd czy zachodzacych zjawisk, w
efekcie czego powstaje nowa teoria;

- badania stosowane o charakterze praktycznym, ktérych celem jest

wyprowadzenie wnioskow do zastosowania w praktyce (zmiany w celu poprawy);

242 ], Apanowicz, Metodologiczne elementy procesu poznania naukowego w teorii orgamizacji i
zarzqdzania, WSAiB Gdynia, Gdynia 2000, s. 19-20.

243 Ch. Frankfort-Nachmias, D. Nachmias, Metody badawcze w naukach spotecznych, Zysk i S-ka, Poznafi
2001, s. 23-24.

244 S, Nowosielski, Cele w badaniach naukowych z zakresu zarzqdzania. Aspekt metodologiczny, [w:]
,Prace naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” nr 421, 2016, s. 470.

245 J. Apanowicz, Metodologiczne elementy..., s. 32-37.
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- badania stosowane o charakterze deskryptywnym , ktorych cel mozna okresli¢
jako opis struktury, mechanizméw dziatania okreslonych obiektow czy zjawisk;

- badania stosowane o charakterze eksplanacyjnym, ktoérych celem jest okreslenie
zalezno$ci 1 wyjasnienie ich w stosunku do okreslonych zmiennych,

- badania stosowane o charakterze replikacyjnym, ktorych celem jest
potwierdzenie lub wykazanie r6znic we wczesniej badanych zjawiskach i procesach oraz
tworzenie nowych hipotez.

W takim ujeciu niniejsze badanie ma charakter badania stosowanego
deskryptywnego.

Innym typem klasyfikacji badan jest klasyfikacja oparta na podziale pomigdzy
badaniami jako$ciowymi i ilosciowymi.

W przypadku badan jakosciowych celem jest zrozumienie przyczyn, przekonan i
motywacji. Proba badawcza jest niewielka i celowo tak dobrana, by umozliwi¢ zbadanie
okreslonej kwestii. Spodziewanym efektem zas$ jest zrozumienie wstepne, intensyfikacja
lub wyjasnienie zachowan, przekonan czy dziatan. W przypadku badania ilosciowego
celem jest okreslenie praw na podstawie analizy proby. Spodziewany rezultat to ocena
ilosciowa, jak czgsto w badanej probie zachodza okreslone relacje pomiedzy danymi. Do
przeprowadzenia takiego badania konieczna jest duza reprezentatywna proba i konczy si¢
ona okresleniem miar statystycznych i ich istotno$ci?*.

W niniejszym badaniu wykorzystano metode¢ ilosciowg i czgsciowo jakosciowa
korzystajac z danych statystycznych gromadzonych przez GUS. Cze$¢ jednak danych
pozyskano bezposrednio w gminach badanych zblizajac si¢ do badania jako$ciowego.

O tym, ze w niniejszym badaniu mamy do czynienia z podejsciem mieszanym
(triangulacja metodologiczna) najlepiej $wiadczy przedmiot badan, ktérym jest
ustalenie uwarunkowan prowadzenia polityki spolecznej w malych gminach.

Zwazywszy na to, ze przedmiotem badania s3 uwarunkowania polityki
spotecznej, ktora to problematyka jest mato rozpoznana, stanowi to dodatkowy argument
do poparcia wyboru strategii jakosciowej, ktora jest whasciwa dla tego typu rozstrzygniec,
gdyz wpisuje si¢ w nurt paradygmatu imperatywnego?*’.

Konceptualizacja celu i przedmiotu badan jest warunkiem koniecznym do

postawienia pytan badawczych i hipotezy badawcze;j.

246 §. Nowosielski, Cele w badaniach..., s. 473.
247 A M. Jeszka, Problemy badawcze i hipotezy w naukach o zarzqdzaniu, [w:] ,,Organizacja i
kierowanie” 2013nr 4 (159), s.32.
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3.2 Pytania i hipotezy badawcze

Pytanie badawcze wywodzi si¢ z sytuacji problematycznej czyli z problemu
badawczego, gdyz problem ten jest bodzcem do podjecia badania w obszarze powstania
pytania®*®, Problem badawczy sensu largo to: opis tematu badan, celu badan oraz
formutowania pytan. W zawg¢zonym rozumieniu tego pojecia problem badawczy to
pytanie badawcze lub zespot pytan. Istota pytania badawczego jest pytanie o wlasnosci
przedmiotu badan, zalezno$ci miedzy cechami obiektow, ich interakcyjnos$cig
oddzialywania. Pytania mogg mie¢ zarowno charakter rozstrzygajacy, jak 1
dopetniajacy®®.

W niniejszym badaniu pytania badawcze mozna sformutowac nastepujaco:

Czy polityka spoleczna gminy jest ksztaltowana gléwnie przez obiektywne czynniki
zewnetrzne?
Czy polityka spoleczna jest samodzielnie ksztaltowana przez wladze lokalne gminy?

Tak sformulowane pytania badawcze nosza charakter pytan rozstrzygajacych, a
jako takie wymagaja wilasciwego zalozenia, gdyz ze wzgledu na charakter pytan o
skonczonej ilosci mozliwych odpowiedzi noszg cechy pytania zamknigtego, w ktorym
ilo$¢ mozliwych odpowiedzi jest z gory okre§lona®>.

Mimo ze w paradygmacie imperatywnym badan stan niewiedzy dopuszcza
pomini¢cie hipotezy, zabieg taki w niniejszym badaniu nie bedzie miat miejsca ze
wzgledu na ugruntowang wiedz¢ jednostkowg autora. Stan wiadomosci i przeswiadczen
piszacego te stowa uprawnia do postawienia hipotezy badawczej. Dobra hipoteza posiada
pewne okreslone cechy, tj.: jasne sformutowanie, konkretnos¢, sprawdzalno$¢ za pomoca
dostepnych metod i brak charakteru wartosciujacego®'.

Doswiadczenie wlasne oraz informacje uzyskane w trakcie sprawowania funkcji
wlodarza gminy doprowadzilo autora niniejszej pracy do postawienia konkretnej
hipotezy, jako pewnego przypuszczenia. W takim ujg¢ciu nie jest to wiedza pewna i
sprawdzona, a raczej pewne przekonanie o naturze danego zjawiska niezweryfikowane,
ktore jednak mozna zweryfikowa¢ w postepowaniu badawczym. Hipoteza jest wiec

pewnym zatozeniem, ktorego celem jest wyjasnienie pewnych wydarzen, faktow lub

248 Ch. Frankfort-Nachmias, D. Nachmias, Metody badawcze..., s. 67.

2499 A. M. Jeszka, Problemy badawcze..., s. 32.

20 S, Nowak, Metodologia badar spotecznych, PWN, Warszawa 1985, s. 31.
231 Ch. Frankfort-Nachmias, D. Nachmias, Metody badawcze..., s. 78 -79.
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przewidywan. Prowadzi¢ natomiast powinna do praw ogdlnych®?. W istocie sama
hipoteza moze by¢ wyprowadzona na drodze dedukcji, jak i indukcyjnie. W wypadku
dedukcyjnej drogi jej zrodtem jest teoria, natomiast wyprowadzenie hipotezy indukcyjne;j
to uzyskanie jej na podstawie, np. intuicji, obserwacji, dos§wiadczenia jednostkowego,
itd>3. Jest oczywiste, Zze w pracy tej zastosowano indukcyjng metode, ktéra przywiodta
do sformutowania nast¢pujacej hipotezy: Polityka spoleczna gminy jest ksztaltowana
gléownie przez obiektywne jej czynniki zewnetrzne.

Sformutowanie hipotezy jest punktem wyjscia do badan empirycznych, ktérych
skutkiem winno by¢ jej odrzucenie lub przyjecie. W badaniach empirycznych proba
weryfikacji hipotezy jest naturalng forma odpowiedzi na postawione pytanie badawcze o
charakterze rozstrzygajacym®*. Z taka wlaénie sytuacja mamy do czynienia w
omawianym postepowaniu badawczym. Warto jednak ponownie zauwazy¢, ze
odpowiedZ rozstrzygajaca moze mie¢ zaréwno charakter jednostkowy, jak 1 by¢
stwierdzeniem ogdlnej prawidlowosci®>>.

Weryfikacja naukowa zatozenia hipotetycznego jest mozliwa jedynie przy
przyjeciu wlasciwej metody badawczej 1 zastosowania wlasciwych technik. Warto tez
zauwazy¢, ze wybor strategii badawczej czyli badanie jako$ciowe rowniez implikuje lub

preferuje wybor okreslonych metod badawczych.

3.3 Metody i techniki badawcze

Wybdr metody musi by¢ podporzadkowany celowi badania, jak i1 spetniac
wszelkie wymogi postepowania o charakterze naukowym?>®. Wtasnie na owa
przydatno$¢ w poznaniu zwraca uwage T. Kotarbinski, ktory definiuje metode jako:
,»Sposob systematycznie stosowany, to znaczy stosowany w danym przypadku z intencja
3257

zastosowania go takze przy ewentualnym powtoérzeniu si¢ analogicznego zadania

Podobnie ujmuje metod¢ badawcza W. Czakon uznajac ja jako sktad i uktad etapow

2928, Stachak, Podstawy metodologii nauk ekonomicznych, Ksigzka i Wiedza, Warszawa 2006, s.89.
253 Ch. Frankfort-Nachmias, D. Nachmias, Metody badawcze..., s. 67.

254 A M. Jeszka, Problemy badawcze..., s. 34.

255 Tamze, s.34.

236 S. Nowak, Metodologia badar spotecznych..., s. 46-48.

257 T. Kotarbinski: Préba zastosowania poje¢ prakseologicznych do metodologii pracy naukowej, t. |,
Warszawa 1957. s. 23
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postepowania badawczego, ktory jest powtarzalny przy podobnej klasie problemow
badawczych?®,

Metoda badawcza przyjeta w niniejszej pracy to sondaz diagnostyczny. Metoda ta
wydaje si¢ wlasciwa dla odpowiedzi na postawione pytanie badawcze, gdyz znajduje ona
zastosowanie mi¢dzy innymi w badaniach: opisowych, wyjasniajacych, eksploracyjnych,
zwlaszcza za§ w badaniu postaw?. Badania sondazowe kojarzyly sie do niedawna
zwlaszcza z badaniami, w ktorych badacz sam pozyskiwat dane poprzez stosowanie, np.
techniki ankietowej. Jednak, jak zauwazy N. Glenn ,wilasnie zachodzi niemal
rewolucyjna zmiana w badaniach sondazowych. Jeszcze niedawno dane z sondazu byty
analizowane przede wszystkim przez osoby prowadzace sondaz za pomocg ankiet. Teraz
za$ obserwuje si¢ silng tendencje do rozdzielenia planu sondazu od analizy danych”
ankietowych. Sondaz ukierunkowany jest na obserwacji uczestniczacej badacza,
wywiady niesformalizowane 2.

Wybrana metoda implikuje technik¢ badawcza czyli ,,czynnos$ci praktyczne,
regulowane starannie wypracowanymi dyrektywami, pozwalajagcymi na uzyskanie
optymalnie sprawdzalnych informacji, opinii, faktow” poprzez aktywne zaangazowanie
badacza®®!,

W niniejszym badaniu postuzono si¢ analiza desk research (analiza danych
zastanych), ktérej celem jest odnalezienie istniejacych danych oraz zestawienie i
omowienie pozyskanego materiatu badawczego. Metoda ta znana jest takze metoda
analizy materiatow urzgdowych, statystycznych i wtérnych.

Wybor tej metody wydaje si¢ naturalny z kilku wzgledéw. Bardzo waznym
aspektem jest nagromadzenie znaczacych ilosci danych, ktore sa dodatkowo tatwo
dostgpne. Wszystko to przede wszystkim dzigki zastosowaniu technik informatycznych,
w tym Internetu. Mozna wrecz zacytowac stwierdzenie: ,,dzigki rozwojowi technologii
informacyjnej oraz udoskonaleniu procesow archiwizacji i1 udostgpniania danych
jakosciowych moga [badacze] korzysta¢ z profesjonalnie opisanych materiatow

zrodtowych pierwotnie zgromadzonych przez innych uczonych z wilasnej lub innych

258 W. Czakon, Wstep, [w:] W. Czakon (red.), Podstawy metodologii badan w naukach o zarzqdzaniu,
Oficyna Wolters Kluwer, Warszawa 2015 s. 6.

239 E. Babbie, Badania spoteczne w praktyce, PWN, Warszawa 2004, s. 268-269.

260 Ch. Frankfort-Nachmias, D. Nachmias, Metody badawcze w ..., s. 322.

261 Kaminski S., Nauka i metoda. Pojecie nauki i klasyfikacja nauk. TN KUL, Lublin 1992, s. 13.
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dyscyplin naukowych”2%2, Z cytatu przytoczonego warto podkresli¢, ze autorzy doceniaja
role danych wtornych przyjetych w niniejszej pracy. Warto zauwazy¢, ze dane te tworza
nie tylko naukowcy, lecz réwniez inne osoby 1 instytucje, np. urzedy co do rzetelnosci
ktorych choc¢by ze wzgledéw prawno-formalnych trudno mie¢ zastrzezenia.

Wtasnie rzetelnos¢ wielu danych wtérnych daje mozliwo$¢ replikacji badan, co
jest kolejnym argumentem za przyjeciem takiej wiasnie metody badan. Nie ma tez
watpliwos$ci, ze w znacznej mierze utatwia to 1 czyni tanszym postgpowanie badawcze,
gdyz pozyskiwanie nowych danych zwykle wigze si¢ z poniesieniem okreslonych
kosztow. Zwazywszy, ze dane te zostaty utworzone w innym celu niz cel danej pracy nie
sg obcigzone, np. prze§wiadczeniem badacza, jakie powinny by¢ z jego punktu widzenia
czy przyjetej hipotezy 1 sa w ten sposob bardziej obiektywne. Warto tez doda¢, ze
wykorzystanie danych wtornych ma duze tradycje w naukach spotecznych (Max Weber,
Karol Marks), a dla np. historykéw s3 one w zasadzie jedynymi dostepnymi danymiZ®3.

W niniejszej pracy wykorzystano gtéwnie dane, ktore pochodzily z badan Urzedu
Statystycznego w Poznaniu. Ponadto istotne byly dane pochodzace z publikowanych
danych r6znego rodzaju, w tym gtéwnie z budzetow gmin objetych badaniem.

W badaniu wykorzystano co oczywiste analiz¢ literatury przedmiotu, ktora to

analiza wydaje si¢ warunkiem koniecznym do prawidlowego prowadzenia badania.

3.4 Przebieg i organizacja badan

Badaniem objeto szescioletni okres funkcjonowania polityki spotecznej,
doktadnie okres od 2015-2019 r. Samo pozyskiwanie danych miato miejsce w okresie
miedzy rokiem 2016 a 2018. Roéwnolegle rozpoczeto analize pozyskiwanych 1
pozyskanych danych, ktora trwata do roku 2019. W roku 2020 doszto do korekty
koncepcji pracy i rozpoczgcia analizy danych z uwzglednieniem owej korekty
paradygmatu badawczego.

Dane pozyskane dotycza gltéwnie czterech badanych gmin, tj. Chocz, Dobrzyca,
Kozmin Wielkopolski i Zerkéw. W pewnej mierze materiat pozyskiwany mial charakter
szerszy ze wzgledu na potrzebe pracy i1 dotyczyl, co naturalne, zwlaszcza porownania

opisanych gmin na tle calego wojewddztwa wielkopolskiego oraz kraju. Poroéwnanie

202 B Borowska-Beszta, U. Bartnikowska, K. Cwirynkato, Analiza wtérna jakosciowych danych zastanych:
przeglgd zalozen teoretycznych i aplikacji metodologicznych, , Jakosciowe Badania Pedagogiczne” 2017
tom II numer 1, s. 5.

263 Ch. Frankfort-Nachmias, D. Nachmias, Metody badawcze..., s. 322-323.
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takie bylo konieczne dla wtasciwego uszeregowania typologicznego badanych gmin jako
gmin matych oraz wlasciwego usytuowania warunkéw lokalnych na tle wojewodztwa

czy kraju.
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Rozdziat 4. Gospodarcze i spoteczno-demograficzne
aspekty terenu badan

4.1 Wojewédztwo wielkopolskie i jego rozwoj

Wojewodztwo wielkopolskie jest jednostka administracyjng ustanowiong w wyniku
wdrozenia z dniem 1 stycznia 1999 roku reformy terytorialnej, wprowadzajacej
zasadniczy podziat terytorialny kraju na wojewddztwa, powiaty (grodzkie i ziemskie)

264 "W wyniku zmian i korekt uksztattowal si¢ podziat kraju na jednostki

oraz gminy
administracyjne, obejmujacy wedlug stanu z 1 stycznia 2014 roku 16 wojewodztw, 314
powiatdow, 66 miast na prawach powiatu oraz 2 479 gmin®®’. Reforma terytorialna
przeprowadzona zostala w decydujacej fazie staran Polski o cztonkostwo w Unii
Europejskiej, wigc uwzgledniata wymogi polityki regionalnej Wspdlnoty, jakim Polska
bedzie musiata sprosta¢ po uzyskaniu petnego cztonkostwa. Z tego tez wzgledu autorzy
reformy, tworzac trojstopniowy podziat administracyjny, w ktorym 49 matych
wojewodztw  zastagpiono 16 duzymi, nawigzali do koncepcji wojewoddztwa
samorzagdowego,  odpowiadajagcego w  nomenklaturze  unijnej  poziomowi
regionalnemu?%°.

Wspomnie¢ w tym konteks$cie nalezy, iz do celéw polityki regionalnej, tj. w tym
takze dla dystrybucji srodkéw z europejskich funduszy strukturalnych, stosuje si¢
kategorie wystgpujace w systemie nomenklatury jednostek terytorialnej statystyki (7he
Nomenclature of Territorial Units of Statistics — NUTS)?*%7. Jak podkresla B. Wos,
powstata w latach siedemdziesigtych ubiegtego wieku i doskonalona w kolejnych latach
klasyfikacja regiondw, nie byta proba ,,unifikacji silnie zré6znicowanych struktur organi-

zacji terytorialnej panstw cztonkowskich Wspolnot Europejskich”, a ,,struktury te byly i

264 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa (dalej: PTPU), Dz.U. z 1998 r. Nr 96, poz. 603 ze zm.

265 Gtowny Urzad Statystyczny (dalej: GUS), Powierzchnia i ludnosé w przekroju terytorialnym w 2014 .,
Warszawa 2014, s. 9.

266 M. Kulesza, Gminy, powiaty, wojewddztwa, [w:] Vademecum skutecznego dziatania w samorzqdzie,
Warszawa 2007, s. 42. Szerzej na temat zatozen i realizacji reformy terytorialnej parz m.in.: L. Zaborowski,
Podziat terytorialny Rzeczypospolitej — spojrzenie krytyczne, ,,Prace Geograficzne, z.121, Krakow 2009, s.
263-275.

267 Regions in the European Union. Methodologies & Workingpapers Nomenclature of territorial units for
statistics  NUTS 2010/EU-27, Luxemburg 2011. Dane dotyczace polskich regionow: s.104-
107.Systematczna aktualizacja danych dotyczacych klasyfikacji NUTS na oficjalnej stronie internetowej
Eurostatu pod adresem internetowym:
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/nuts_nomenclature/introduction.
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sg traktowane nadal jako obszar kompetencji poszczegdlnych panstw?®®. Klasyfikacja
NUTS w wersji pierwotnej ujmowata regiony na trzech poziomach. Aktualnie jej
struktura jest nastepujaca®®’:

e NUTSI (77 jednostek o podobnej powierzchni, ktore swa wielkoscig sa
poréwnywalne z landami niemieckimi; kategoria ta obejmuje takze cale male
panstwa czlonkowskie: Dania, Irlandia czy Luksemburg);

e NUTS2 (206 jednostek o podstawowym znaczeniu dla polityki regionalnej UE,
wielkos$cig zblizone do francuskich regionéw (Regions);

e NUTS3 (1031 regiony, wielkoscig i zaludnieniem odpowiadajace francuskim
departamentom lub niemieckim powiatom);

e NUTS4 (1074 jednostki w sze$ciu krajach UE);

e NUTSS (98.433 jednostek typu gmina lub analogiczne).

Trzy pierwsze poziomy to poziomy regionalne, dwa pozostate — lokalne.

Wyodrebnia sie takze NUTS 0 odzwierciedlajacy granice panstw cztonkowskich?”’.
Adekwatnie do powyzszej klasytikacji utworzono w Polsce 16, jak juz wspominano,
wojewddztw o statusie regionow. Sg one zrdznicowane pod wzgledem powierzchni
(najwicksze: mazowieckie 1 wielkopolskie, najmniejsze: lubuskie i1 opolskie) oraz
zaludnienia (z najwigkszg liczba ludnosci: mazowieckie — wraz z Warszawa — oraz $laskie
— 5 mln mieszkancéw, z najmniejszg — podlaskie, swigtokrzyskie i mazurskie — po 1,5
mln mieszkancoéw). Srednio kazde z wojewddztw liczylo ok. 2.4 mln osob, co
odpowiadato wielko$ci regionéw we Francji, Hiszpanii i Wtoszech?’!. Gléwnym
przedmiotem naszych zainteresowan bedzie wojewddztwo wielkopolskie, ktore w
klasyfikacji NUTS odpowiada poziomowi NUTS 3.

Do celow statycznych w kraju stosowana jest, wzorowana na NUTS, Nomenklatura

Jednostek Terytorialnych do Celow Statystycznych (dalej: NTS)?’2. Bazuje ona

268 B, Wo$, Rozwdj regionéw..., s. 49. Celem NUTS bylo wypracowanie jednolitego wzorca klasyfikacji
regiondw na obszarze calej UE z jednoczesnym zachowaniem, ich narodowej specyfiki. Por. Regions in the
European Union..., s. 5.

269 K westie te na szczeblu unijnym reguluje rozporzgdzenie (WE) Nr 1059/2003 Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 26 maja 2003 roku w sprawie ustalenia wspdlnej klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do
Celow Statystycznych (NUTS), Dz.U.UE L 21. 6. 2003, zmienione rozporzadzeniem Komisji (UE) NR
31/2011 z dnia 17 stycznia 2011 roku, zmieniajacym zataczniki do rozporzadzenia (WE) nr 1059/2003
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ustalenia wspolnej klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do
Celow Statystycznych (NUTS), Dz.Urz.U.E, L 13 z 18.1.2011.

Patrz takze: Regions in the European Union...., passim.

270 B. Wo$, Rozwdj regionéw..., s. 49.

27V M. Kulesza, Gminy, powiaty..., s. 42.

272 K westig te reguluje rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 14 listopada 2007 r. w sprawie wprowadzenia
Nomenklatury Jednostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych (NTS), Dz.U. z 2007 r. Nr 214, poz.
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na uregulowanym przez PTPU zasadniczym trojstopniowym podziale kraju, z tym
jednak, ze wprowadza, glownie na potrzeby uczestnictwa Polski we wspolnotowe;j
polityce regionalnej, dwa poziomy nieadministracyjne: regiony 1 podregiony.
Klasyfikacja NTS dzieli Polsk¢ na powigzane ze sobg hierarchicznie jednostki
terytorialne usytuowane na pigciu poziomach. Wojewodztwo wielkopolskie, podobnie
jak pozostate polskie wojewodztwa, ma w NTS przypisany status regionu i dzieli si¢ na
6 podregiondw, 31 powiatdw, 4 miasta na prawach powiatu oraz 226 gmin, z tego 19
miejskich, 90 miejsko-wiejskich i 117 wiejskich?’”>. Do tych kategorii pojeciowych
odwotywac si¢ bedziemy w dalszej czesci niniejszej pracy.

Wojewddztwo wielkopolskie utworzono 1 stycznia 1999 roku z wojewddztw
poprzedniego podziatu administracyjnego z potaczenia pieciu bylych wojewodztw
usytuowanych na terenie historycznej Wielkopolski, tj. poznanskiego (w catosci),
koninskiego (bez gmin Uniejow, Grabow i Swinice Warckie), pilskiego (bez gmin
powiatu waleckiego), leszczynskiego (bez gmin powiatdéw goérowskiego i
wschowskiego), kaliskiego (bez gmin powiatow wieruszowskiego 1 olesnickiego) oraz
gmin Wolsztyn, Siedlec 1 Zbaszyn, nalezacych wczesniej do wojewddztwa
zielonogorskiego, Miedzychdod i Miedzichowo (wcze$niej w granicach wojewodztwa
gorzowskiego oraz Trzemeszno (wczesniej w wojewddztwie bydgoskim). Wojewodztwo
wielkopolskie lezy w centralnej czesci Polski. Graniczy z wojewddztwami: kujawsko-
pomorskim,  16dzkim, opolskim, dolnoslaskim, lubuskim, pomorskim i
zachodniopomorskim. Aktualnie zajmuje ono powierzchnie 9826 km? (9,5% powierzchni
kraju), co daje mu druga lokate. W 2014 roku wojewoddztwo wielkopolskie
zamieszkiwato 3472,6 tys. osob (9,03% ogotu ludnosci kraju), co plasuje je na trzecim
miejscu w kraju. Potozenie i podziat administracyjny wojewodztwa wielkopolskiego

ukazuje ponizszy rysunek.

1573, wydanym na podstawie art. 40 ust. 2 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej (Dz.
U. z 1995 r. Nr 88 poz. 439 ze zm.), zmienione rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 2015
roku zmieniajacym rozporzadzenie w sprawie wprowadzenia Nomenklatury Jednostek Terytorialnych do
Celow Statystycznych (NTS), Dz.U. z2015 r. Nr 0 poz. 2313.

273 Statystyczne Vademecum Samorzgdowca 2016: wojewddztwo wielkopolskie; materiat dostepny w wersji
elektronicznej pod adresem internetowym:  http://poznan.stat.gov.pl/statystyczne-vademecum-
samorzadowca/; Urzad Statystyczny w Poznaniu (dalej: USwP), Wojewddztwo wielkopolskie 2014.
Podregiony, powiaty, Gminy, Poznan 2014, s.14. (ostatni dostgp 12.11.2022 r.).
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Rysunek 10. Wojewoddztwo wielkopolskie w otoczeniu wojewodztw osciennych

K—P\omor.sh's

Diolnoilgsiie

Ostreesming

Kepno
Cholsiie

Zrodlo: Wielkopolski Urzad Wojewodzki, http:/www.poznan.uw.gov.pl/samorzad-
terytorialny.

Podstawowe dane demograficzne i spoteczno-gospodarcze na temat wojewddztwa
wielkopolskiego zebrano w tabeli nr 1.
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Tabela 1. Charakterystyka demograficzna i spoteczno-gospodarcza wojewodztwa
wielkopolskiego. Podstawowe dane na tle kraju w latach 2015-2019

Rodzaj danych Wojewodztwo Kraj
2015 [2017 [2019 | (2019)

Ludno$¢ (w tys.) 34753 | 3489,2 | 3498,7 | 38382,6

Ludnos$¢ w wieku nieprodukcyjnym

na 100 os6b w wieku 59,7 63,1 66,3 66,7

produkcyjnym

Kobiety na 100 mezczyzn 105,5 105,5 105,5 1077

Przyrost naturalny na 1000 1,0 2,06 0,92 0,91

ludnosci

Dochody ogétem budzetu

wojewddztwa na 1 mieszkanca (w 321 326 443 488

zh)

Wydatki ogétem budzetu

wojewodztwa na 1 mieszkanca (w 299 337 451 479

zh)

Naklac‘ly na dnalalposc b?ldawczo- bd 357 739

rozwojowa na 1 mieszkanca (w zt.) 528

Mieszkania w zasobach

mieszkaniowych (na 1000 bd 347 358 386

ludno$ci)

Mieszkania oddane do uzytkowania

(na 1000 Iudnosci) 4,6 5.4 6,3 54
Aktywni zawodowo (w %) 57,6 58,9 58,9 54,4

Stopa bezrobocia rejestrowanego 6.1 3.7 2.8 5.0

(W %)

Podmioty w rejestrze REGON
zatrudniajace powyzej 9 0sob ( na bd 1179 1275 1175
10 tys. ludnosci)

Produkt krajowy brutto na 1

. , g 50821 | 56498 | 59643% | 55230*
mieszkanca w zt (ceny biezace)

Wartos¢ dodana brutto na 1 .
pracujacego w zI (ceny biezace) bd 115696 1201822 123451

Sprzedaz produkcji budowlano-
montazowej na 1 mieszkanca w zt Bd 5429 7078 5997

(ceny biezace)
a— dane za rok 2018

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie: Statystyczne Vademecum Samorzgdowca
2020: wojewodztwo wielkopolskie; material dostepny w wersji elektronicznej pod
adresem internetowym: http://poznan.stat.gov.pl/statystyczne-vademecum-
samorzadowca/, http://swaid.stat.gov.pl/ oraz Roczniki statystyczne wojewddztwa
wielkopolskiego z lat 2014, 2015, 2016, 2017, 2018, 2019, 2020.
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Do danych zebranych w powyzszej tabeli nawigzywaé bedziemy w bardziej
szczegbtowym ujeciu w dalszej czg$ci niniejszej pracy. Juz w tym miejscu jednak
zwrocimy uwage na ich diagnostyczng zawarto$¢. Niska jest w analizowanym
wojewoddztwie, co odzwierciedla trend ogolnokrajowy, dynamika przyrostu ludnosci.
Jego sytuacja demograficzna jest na tle kraju o tyle lepsza, Ze stopa przyrostu naturalnego
jest tu dodatnia (za rok 2019 wynosi 0,92), podczas gdy w skali krajowej ujemna i
wyniosta za rok 2019 - 0,91. Istotne jest takze to, iz wojewodztwo wielkopolskie zajmuje
pod wzgledem potencjatu ludno$ciowego trzecie miejsce w kraju.

Na podobnym poziomie w wojewddztwie 1 kraju utrzymujg si¢ w perspektywie
krétkookresowej wskazniki dlugos$ci zycia, ktore — co odzwierciedla tendencje krajowa —
lepsze sg dla kobiet (niz mezczyzn oraz wskaznik liczby kobiet na 100 m¢zczyzn: tak dla
wojewoddztwa, jak i kraju, sg one podobne 1 potwierdzajg utrzymujacg si¢ przewage
populacji kobiet (105,5 w wojewddztwie przy 107 w kraju) nad populacja mezczyzn.
Nieco nizszy jest wszakze w wojewodztwie wielkopolskim niz w kraju wskaznik osob w
wieku produkcyjnym. Roéznice w tym zakresie majg charakter iloSciowy, wiec nie
wpltywaja na powstawanie istotnych roéznic miedzy wojewddztwem a krajem na rynku
pracy.

Wyraznie gorsza niz w kraju jest sytuacja wojewddztwa wielkopolskiego w sferze
dochodowo-wydatkowe;j. Istotnie, nizsze niz w kraju, cho¢ objete nieznaczng dynamika
wzrostowa, s3 dochody budzetowe wojewddztw (443 w wojewoddztwie do 488 w kraju).
Podobna sytuacja wystepuje tez w sferze wydatkowej. W obu przypadkach naleza one do
najnizszych w kraju (451 w wojewddztwie przy 479 w kraju). Nizsze tez niz w kraju w
wojewodztwie sg wydatki na dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa. To samo dotyczy
wielkosci  zasobéw mieszkaniowych, cho¢ wskaznik mieszkan oddanych w
wojewddztwie jest nieco wyzszy niz w kraju (6,3 na 1000 mieszkancéw w wojewddztwie
przy 5,4 w skali kraju), z tym jednak, ze w perspektywie krotkookresowejcharakteryzuje
si¢ on niestabilnoscia.

Widocznie lepsza niz w kraju jest sytuacja wojewodztwa na rynku pracy. Wyraznie
wyzszy jest na jego terenie niz w kraju poziom zatrudnienia (58.9% aktywnych
zawodowo w wojewodztwie przy 54,4% w kraju). Istotnie korzystniejsza jest sytuacja
analizowanego wojewddztwa niz kraju w dziedzinie bezrobocia. W 2014 roku bylo ono
nizsze niz w kraju o blisko 4% 1 bylo wynikiem duzego spadku w dwodch latach

poprzedzajacych. Stopa bezrobocia rejestrowanego jest w wojewodztwie wielkopolskim
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najnizsza w skali catego kraju w roku 2019 to 2,8 dla wojewodztwa wielkopolskiego przy
poziomie 5,2 dla kraju.

Wyraznie wigksza tez w wojewodztwie niz $rednia dla kraju jest liczba
zarejestrowanych firm, zatrudniajagcych powyzej dziewigciu osob (1275 na 10 tys.
mieszkancow wojewddztwa przy 1175 w kraju). Nie przektada si¢ to wszakze w sposob
istotny na parametry gospodarcze. Chociaz produkt krajowy per capita jest w
wojewodztwie, tj. 59 643 zt (2018) wyraznie wyzszy niz $rednia wielko$¢ dla kraju, ktory
to wyniost 55230 zt (2018), to poziom wartosci dodanej 1 produkcji sprzedazy w

przeliczeniu na jednego mieszkanca jest podobny jak w kraju®’

. Wojewddztwo
wielkopolskie wyr6znia si¢ natomiast na tle innych wojewodztw poziomem
wynagrodzen. Pod tym wzgledem plasuje si¢ ono na trzecim miejscu w kraju.

Mozna zauwazy¢ ze wojewodztwo wielkopolskie w wiekszos$ci istotnych danych
swiadczacych o rozwoju spoleczno-ekonomicznym plasuje si¢ ponizej sredniej krajowej
z wyjatkiem lepszej sytuacji jak $rednia na rynku pracy i aktywnosci ekonomiczne;.

Powyzsze dane pozwalajg zauwazy¢, iz wbrew obiegowym opiniom, wojewodztwo
wielkopolskie nie moze by¢ na tle innych jednostek tego rodzaju, uznawane za
szczegolnie wyrdzniajace sie pod wzgledem parametrow rozwojowych, zwlaszcza
spoteczno-ekonomicznych. Spoteczno-gospodarczy obraz wojewddztwa wszakze nie
moze by¢ ani pelny, ani prawdziwy, jezeli nie uwzgledni¢ w jego ksztaltowaniu odrgbnie
parametréw tego rodzaju odnoszacych si¢ do miasta Poznania. To wtasnie stolica
wojewodztwa nalezy do szczego6lnie dobrze rozwinigtych obszarow wraz z najblizszym

otoczeniem. Wyrazne jest stymulacyjne oddziatywanie na najblizsze otoczenie osadnicze,

wchodzace w skiad aglomeracji poznanskie;.

274 Produkt krajowy brutto w wojewddztwie 23.12.2020 r. wielkopolskim w 2018 r, materiat dostepny w
wersji elektronicznej pod adresem internetowym: http://poznan.stat.gov.pl/ (ostatni dostep 12.11.2022 r.).
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Tabela 2. Wybrane dane spoteczno-demograficzne i gospodarcze w wojewddztwie
wielkopolskim i miescie Poznan w ukladzie porownawczym

Wojewodztwo Poznan Kraj
2015 | 2017 2019 2015 2017 2019 (2019)

Rodzaj danych

Ludno$¢ w wieku
nieprodukcyjnym
na 100 oséb w 59,7 | 63,1 66,3 Bd 68,1 72,2 66,7
wieku

produkcyjnym

Kobiety na 100 105,

. 105,5 105,5 114,5 114,4 114,4* | 107
mezezyzn 5

Przyrost
naturalny na 1000 | 1,0 2,1 0,92 -0,3 1,7 0,6 -0,91
ludnosci

Wynagrodzenia

3543 | 3938 4549 5062 5356 4918
(w zh)

Stopa bezrobocia
rejestrowanego 6,1 |37 2,6 2.4 1.4 1,22 5,5°
(w %)

a- dane z 2018, b — IV kwartal 2019.
Zroédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Rocznik statystyczny Rzeczpospolitej
Polskiej, Rocznikow statystycznych wojewddztwa wielkopolskiego z lat 2016, 2017,
2018, 2019 i 2020 oraz rocznikow statystycznych miasta Poznania z lat 2017, 2019.
Pod wzgledem parametréw demograficznych sytuacja Poznania ksztaltuje sie¢
podobnie jak wojewodztwa, cho¢ zwracajg uwage takie okolicznosci jak korzystniejsza
dla Poznania relacja oso6b w wieku nieprodukcyjnym na 100 os6b w wieku produkcyjnym
(72,2 w wieku produkcyjnym do 66, 3 w wieku produkcyjny w wojewodztwie i 66,7 w
kraju). Dowodzi to, iz spoleczenstwo Poznania en bloc jest istotnie mlodsze niz
spoleczenstwo wojewodztwa. Bardzo niekorzystna dla Poznania — tak na tle
wojewodzkim, jak i1 krajowym ksztattuje si¢ proporcja liczby mezczyzn do liczby kobiet
(114, 4 mezczyzn na 100 kobiet w Poznaniu przy 105,5 w wojewodztwie i 107 w kraju).
Swiadczy ona o tym, iz Poznan jest celem lokalnej (regionalnej) migracji zarobkowej
mezczyzn. Poznan wszakze zdecydowanie goruje nad wojewodztwem pod wzgledem
parametréw ekonomicznych. Srednie wynagrodzenie w Poznaniu jest o ponad ¥4 wyzsze
niz w wojewodztwie. Produkt krajowy w przeliczeniu na mieszkanca jest w Poznaniu
blisko dwukrotnie wyzszy niz w wojewddztwie. Stopa bezrobocia natomiast jest w
Poznaniu ponad dwuipoétkrotnie nizsza niz w wojewddztwie 1 blisko czterokrotnie nizsza
niz w kraju. Dane te wyraznie nakazujg traktowa¢ Poznan jako obszar na tle
wojewodztwa wiodacy 1 pod wieloma wzgledami jako$ciowo przewyzszajacy

wojewodztwo. Okoliczno$¢ te nalezy uwzgledni¢ w dalszej analizie.
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4.2. Mate gminy w strukturze administracyjnej wojewodztwa

W wyniku wdrozonego z dniem 1 stycznia 1999 roku nowego, trojstopniowego

podziatu terytorialnego kraju, utworzonych zostato, jak juz nadmieniano, 16 wojewodztw

oraz 308 powiatow i 65 miast na prawach powiatu. Niezmieniona zostata liczba gmin,

ktorych bylo wowczas 2489. Wedtug stanu na 31 grudnia 2018 roku liczba tych jednostek

wynosita 247827, Sytuacje w tym zakresie w wojewddztwie wielkopolskim w sposob

syntetyczny ukazano w ponizszej tabeli.

Tabela 3. Podstawowe jednostki podziatlu administracyjnego i osadnictwa w

wojewoddztwie wielkopolskim (stan na 31 grudnia 2018 roku)

Gminy ..

Subregion N N miejsko Miasta M}e]s.cgwg

Ogoéltem Miejskie | Wiejskie S $ci wiejskie

-wiejskie

Kaliski 50 3 28 19 22 1111
Koninski 58 5 34 19 24 1628
Leszczynski 43 2 17 24 26 1045
Pilski 37 5 18 14 19 693
Poznanski 37 3 16 18 21 976
miasto Poznan 1 1 — — 1 —
Ogblem 226 19 116 94 13 5453
w wojewodztwie

Zrodlo: Wojewédztwo wielkopolskie. Podregiony, powiaty, gminy 2019, Poznan 2019,

s. 90-91.

Przestrzenne rozmieszczenie gmin w wojewodztwie wielkopolskim ukazuje

ponizszy wykres.

25Rocznik statystyczny Rzeczpospolitej Polskiej 2018, Warszawa 2019, s. 136.
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Wykres 1. Struktura gmin wielkopolskich w uktadzie subregiondw (stan na rok
2018)

subregion m.

subregion Poznai

poznanski 1%
16%

subregion kaliski
22%

subregion
leszczynski subregion koninski
19% 26%

Zrodlo: Wojewédztwo wielkopolskie. Podregiony, powiaty, gminy 2019, Poznan 2019,
$.90-91.

Blisko potowa gmin wojewddztwa wielkopolskiego znajduje si¢ w jego
wschodnich subregionach (kaliskim i1 koninskim lacznie 48% gmin). Mniejsze ich
zageszczenie jest w subregionie potudniowym (leszczynskim), a najmniejsze w
zachodnim (poznanskim) i1 potnocnym (pilskim). Wschodnia czgs¢ wojewodztwa
wielkopolskiego jest takze najbardziej zrustykalizowana, bowiem niemal polowa
wszystkich wsi usytuowanych jest w subregionach kaliskim i koninskim, cho¢ zarazem
na te subregiony przypada polowa miast usytuowanych na rozwazanym obszarze.
Roéznice subregionalne nie majg zatem charakteru ilosciowego, wigc nie nalezy z ich
wystepowania wyprowadza¢ zbyt daleko idgcych wnioskow. Nie zmienia to faktu, iz
wojewodztwo wielkopolskie nie nalezy do obszarow zbyt silnie zurbanizowanych.

Jednoznacznie wynika to z wykresu nr 2.
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Wykres 2. Skala urbanizacji w wojewodztwie wielkopolskim (stan na 2018 rok)

B miasta

m wsie

Zrodlo: Wojewédztwo wielkopolskie. Podregiony, powiaty, gminy 2019, Poznan 2019,
$.90-91.

Z wykresu wynika, ze tylko niespetna 2% obszaru wojewodztwa wielkopolskiego
to obszary zurbanizowane, tj. zajete przez jednostki osadnicze o statusie miast. Pozostate
to obszary z przewagg elementow rustykalnych, ktérych nie pozbawione sg na og6t mate
miasta, pomimo posiadania praw miejskich. Fakt ten znajduje potwierdzenie w podziale
gmin wielkopolskich wedtug kryterium statusu. Z tego punktu widzenia gminy dzieli si¢
na miejskie (obejmujace miasta), wiejskie (pozbawione osrodkow miejskich) i miejsko-
wiejskie (na terenie gminy przewazaja wiejskie jednostki osadnicze, ale ich centrum jest
jedyny lub jeden z nielicznych o$rodkéw miejskich). Podzial gmin wielkopolskich z tej

perspektywy ukazuje wykres nr 3.
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Wykres 3. Struktura gmin w wojewodztwie wielkopolskim ze wzgledu na status
(stan na 2018 rok)

gminy miejskie
gminy wiejskie 8%
51%

gminy miejsko-
wiejskie
41%

Zrodlo: Wojewédztwo wielkopolskie. Podregiony, powiaty, gminy 2019, Poznan 2019,
$.90-91.

Ponad potowa gmin wielkopolskich to gminy wiejskie, dalszych ponad 40% -
miejsko-wiejskie. Tylko blisko co dwunasta gmina w interesujacym nas wojewodztwie
to gmina miejska. Jest to przestanka pozwalajaca zakladaé, iz osadnictwo w
wojewodztwie skupia si¢ gtownie w osrodkach wiejskich i matomiasteczkowych.
Konsekwencja tego jest przewaga gmin matych i $rednich. Poniewaz nie sg to kategorie
statystyki publicznej, roboczo, na uzytek w tej pracy, przyjmujemy jako kryterium ich
definicji liczbe mieszkancéw. Uwzgledniajac to kryterium gminy mate to gminy z liczba
mieszkancow do 15 tys., gminy $rednie — w przedziale 15—40 tys. oraz duze powyzej 40
tys. Podziat gmin wielkopolskich wedtug tego kryterium na tle kraju ilustruje tabela nr 4.
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Tabela 4 Struktura gmin w wojewddztwie wielkopolskim ze wzgledu na status (stan
na 31 grudnia 2018 roku)

Wielkos¢ Wojewddztwo Kraj
shuny Przedziat Liczba W relacji Flo . . W relacji do
wedlug | . . liczby gmin w | Liczba gmin . .
przyjetego wielkosci gmina w wojewbdztwic | w grupic gmin w kraju
1 0,
podziatu grupie (226) (W%) (2479) (%)
-2500 3 1,33 42 1,69
2500-4999 28 12,39 580 23,40
Mate | >000-7499 56 24,78 609 24,57
7500-9999 51 22,57 365 14,72
10000-14999 38 16,81 369 14,89
) 15000-19999 16 7,08 176 7,10
Srednie
20000-39999 22 9,73 210 8,47
40000-99999 10 4,43 89 3,59
100000-
199999 1 0,44 23 0,92
. 200000-
Duze 999999 1 0,44 15 0,61
+1000000 ) i 1 0,04
Ogoélem
226 100,00 2479 100,00

Zrédlo: Wojewédztwo wielkopolskie. Podregiony, powiaty, gminy 2014, Poznan 2015,
s.88-89.

Kryterium ,,gminy matej” spelnia w wojewodztwie wielkopolskim 176 jednostek
tego typu (77,88% ogoédhu), a — ,,gminy Sredniej” — 38 (16,81% ogotu). Proporcje te sg
bardzo zblizone do wystepujacych w kraju, wigc wojewddztwo wielkopolskie nie jest pod
tym wzgledem obszarem o cechach specyficznych. Jest istotne rowniez to, ze kryterium
matej gminy spelniajg nie tylko gminy wiejskie, ale rowniez miejsko-wiejskie. W
niniejszej pracy omowione zostaty problemy przewazajacej liczby gmin czyli gmin
malych. Warto jednak zauwazy¢, Ze pojecie gminy matej jest rOwniez zroznicowane, a w
ujeciu przedstawionym w powyzszej tabeli mozna méwié o pigciu roznych wielkosciach
gmin matych. Nie zmienia to faktu, ze gminy te s3 podobne do siebie w kreowaniu 1

zarzadzaniu polityka spoteczng ze wzgledu na swdj potencjat.
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4.3. Charakterystyka badanych gmin miejsko-wiejskich

4.3.1 Gospodarka, rolnictwo

Wojewodztwo wielkopolskie zaliczane jest do najsilniejszych gospodarczo
polskich regionow. Przemyst koncentruje si¢ na obszarach zurbanizowanych, wsrod
ktérych na plan pierwszy wysuwa si¢ Poznan w granicach administracyjnych oraz
dynamicznie rozwijajaca si¢ na jego obrzezach aglomeracja poznanska, bgdaca aktualnie
glowna przestrzenig dla lokalizacji nowych inwestycji. Przejawem tego jest nowa
inwestycja Volkswagena w Wielkopolsce, realizowana na terenie Wrzesinskiej Strefy
Aktywnos$ci Gospodarczej (dalej: WSFG). Do waznych, cho¢ dotknigtych zjawiskami
regresywnymi, osrodkéw przemystowych wojewoddztwa wielkopolskiego zalicza sig
takze Konin (gtéwny osrodek Zaglebia Koninskiego, gdzie najwazniejszymi gat¢ziami
wytworczosci sg gornictwo wegla brunatnego 1 energetyka). W subregionie koninskim
nadto — Ktodawa, gdzie funkcjonuje najwigksza w kraju kopalnia soli kamienne;j, jedyny
w Polsce producent soli potasowo-magnezowych. Przemystowy charakter ma takze
Kalisz (wraz z Ostrowem tworzacy Kalisko-Ostrowski Okreg Przemystowy, z
tradycyjnym tu przemystem lotniczym, widkienniczym i spozywczym, tu takze rozwija
si¢ eksploatacja gazu). Przemystowy charakter Leszna podtrzymuje obecnos¢
Walbrzyskiej Specjalnej Strefy Ekonomicznej (dalej: WSSE). Opini¢ miasta
przemystowego ma miasto Pita, ktore byto przed 1999 rokiem siedzibg wojewddztwa.
Na terenie Pily funkcjonuje firma Philips Lighting Poland S.A.

Wyniki produkcyjne osiggane przez przedsiebiorstwa przemystowe wojewodztwa
wielkopolskiego zapewniajg gospodarce tego regionu silng pozycj¢ w kraju. Produkcja
sprzedana przemystu w roku 2019 wyniosta 56926 zt na jednego mieszkanca. Warto$¢
produkcji sprzedanej w przeliczeniu na glowe jednego mieszkanca stanowila 135,3%
$redniej krajowej (12,3% produkcji w kraju)?’®. Nieco stabsza jest pozycja wojewddztwa
wielkopolskiego w budownictwie. Ogélna warto$¢ sprzedana produkcji budowlano-
montazowej w 2019 roku osiagneta warto$¢ 5997 zt na mieszkanca, co stanowito 118%
$redniej krajowe;j (10,7% kraju)*”’. W wojewddztwie nastepuje nie tylko wzrost produkcji

przemystowej, ale i udziat wojewodztwa w produkcji przemystowej kraju, przyktadowo,

276 Rocznik statystyczny wojewédztwa...2020. .., s.160.
277 Tamze
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od 2014 roku udziat wojewodztwa w sprzedanej produkcji przemystowej wzrost z 11,7%
do 12,3% w 2019 roku?’®.

Trend rozwojowy w produkcji przemystowej wojewoddztwa wielkopolskiego na
przestrzeni dekady prezentuje ponizsza tabela.

Tabela 5. Produkcja sprzedana przemystu wojewddztwa wielkopolskiego w latach
2010-2019.

2000 | 2015 | 2018 | 2019
w 2018=100
odsetkach | Ceny stale

Wyszczegolnienie w min zt

ceny biezace

Ogolem 96871,0 | 1384973 | 1782356 | 1782356 100,0 103,2
Gornictwo i 1613,1 1970,1 1773.6 1869.,9 1,0 99,5
wydobywanie
Przetworstwo 88030,9 | 129221,3 | 158770,5 | 1662229 93,3 102,8
przemystowe

Wytwarzanie i
zaopatrywanie w
energi¢ eklektyczna, 5481,9 4702,9 52428 6310,9 3,5 112,3
gaz, par¢ wodna i
goragca wode
Dostawa wody;
gospodarowanie
$ciekami 1 odpadami,
rekultywacja

Zrédlo: Rocznik statystyczny wojewédztwa wielkopolskiego 2020, GUS, Poznan
2020, s. 126.

1752,1 2603,0 3270,2 3831,9 2,1 112,6

Trend rozwojowy w produkcji przemystowej wojewodztwa nie we wszystkich
dziedzinach wykazuje progresje. W porownaniu do roku 2010 wzrost odnotowany zostat
we wszystkich kategoriach, cho¢ nie byt rownomierny.

W dekadzie 2010-2019 wartos¢ produkcji sprzedanej wzrosta w przemysle
wydobywczym o niemal Y7, a w przetworstwie przemystowym — o niemal 2. W tym
drugim przypadku na wzrost ztozyt si¢ gtdwnie wzrost produkcji sprzedanej w dziedzinie
urzadzen elektrycznych, mebli (o ponad potowe) oraz samochodow.

Zwroci¢ takze nalezy uwage na umacnianie si¢ znaczenia wskazanych powyzszej
dziedzin wytwoérczo$ci przemystowej dla wytworczosci krajowej. Generalnie,
wojewodztwo wielkopolskie generuje co dziesiata ztotowke w produkceji sprzedane;j.
Szczegdlnie wysoki jest udzial tego regionu w produkceji sprzedanej mebli (co zwigzane
jest przede wszystkim z os$rodkiem kepinskim, usytuowanym w obrgbie aglomeracji

poznanskiej) oraz samochodoéw, produkowanych gléwnie w zaktadach Volkswagena w

278 Rocznik statystyczny wojewddztwa...2015..., GUS, s.158. GUS, Rocznik statystyczny
wojewodztwa...2020..., GUS, s.160.
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Poznaniu-Antoninku. Stabnie natomiast rola wojewodztwa wielkopolskiego w dziedzinie
produkcji wydobywczej oraz tej czgs$ci przemystu energetycznego, ktora byta powigzana
z wydobyciem wegla brunatnego.

Umacnia si¢ natomiast rola 1 znaczenie interesujgcego nas regionu w przemysle
spozywczym. W latach 2010-2017 wojewodztwo wielkopolskie byto na trzecim miejscu
w kraju pod wzgledem liczby podmiotéw branzy spozywczej, od roku 2018 wyprzedzito

wojewddztwo §laskie, plasujac sie jedynie po mazowieckim?”

. Niektére dane zwigzane
z przemystem spozywczym i produkcja rolng w wojewodztwie wielkopolskim prezentuje
tabela 6.

Tabela 6. Produkcja wybranych wyrobow przemystu spozywczego w wojewodztwie
wielkopolskim w latach 2010-2019

Wyroby 2019
Udziat w
2010 2015 2018 . produkc;ji
ogotem Krai
raju w
%
Migso poubojowe bydta i cielat w tys. t. 30,3 63,2 52,2 58,5 27,7
Migso poubojowe trzody chlewnej w tys. t | 1383 54,7 102,1 103,8 7,8
Migso drobiowe w tys. t 280,8 4243 555,9 575,7 18,7
Wedliny w tys. t 76,2 75,5 60,6 65,2 8,3
Soki z owocow i warzyw w tys. hl 154,6 74,5 274,7 285,7 2,5
Mleko plynne przetworzone w tys. hl 28823 | 3462,0 | 4241,0 | 4194,2 12,2
Masto i pozostale thuszcze do smarowania 19.6 23.0 24.8 26.0 11,0
wtys. T
Sery i twarogi w tys. t 75,8 88,2 88,2 86,7 9,2
Maka pszenna w tys. t 312,5 285,1 278,5 236,0 9,7
Maka zytnia w tys. t 47,8 48,1 47,1 44,7 17,0
Makaron w tys. t 1,1 2,3 1,2 2,6 1,4

Zrodlo: Opracowanie wlasne na postawie Rocznik statystyczny wojewédztwa
wielkopolskiego 2020, GUS Poznan 2020, s. 127.

Jak wynika z dany przedstawionych w tabeli 6, produkcja przemystu spozywczego
w wojewodztwie wielkopolskim w okresie dekady w zasadzie ulegata zwigkszeniu 1 w
wiekszosci przypadkow ma powazny udzial w produkcji krajowej danego typu, z
wyjatkiem sokow 1 makaronow. Jest oczywiste, ze branza ta jest $cisle skorelowana z
produkcja rolng. Znaczenie rolnictwa wielkopolskiego w skali kraju jest szczegélnie
duze.

Pod wzgledem uzytkéw rolnych w dobrej kulturze rolnej wojewodztwo

wielkopolskie wypada korzystnie na tle kraju, zwlaszcza w powierzchni pod zasiewy,

279 Wojewodzki Urzad Pracy, Przemyst spozywezy w Wielkopolsce. Znaczenie dla rynku pracy, Poznan
2018, s.8-9.
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ktorej posiada najwiecej w kraju. Podobnie korzystniejsza jak w kraju jest struktura
powierzchni gospodarstw, przede wszystkim w kontek$cie przewagi gruntow pod
zasiewy?®0.

Szczegdtowe dane produkcji wielkopolskiego rolnictwa na tle kraju zostaty
przedstawione w tabeli 7.

Tabela 7. Wybrane dane produkcji rolnej w wojewodztwie wielkopolskim na tle
kraju na podstawie skupu produktow rolnych za 2018 rok

Wyszczegolnienie Wielkopolska Na tle kraju
(Polska=100)
Zbiory zbdz tys. t 3578,4 13,36
Zbiory ziemniakow w tys. t 792,6 10,38
Zbiory buraka cukrowego tys. t 2737,4 19,13
Zbiory rzepaku i rzepiku 228,2 10,36
Poglowie bydta tys. sztuk® 1025,9 16,54
Trzoda chlewna tys. sztuk® 4085,8 34,54
Produkcja mleka w min 1 1838,5 13,35

a- stan na czerwiec 2018 rok
Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rocznik statystyczny wojewodztwa
wielkopolskiego 2020, GUS, Poznan 2020, s. 408—412.

Dane statystyczne zawarte w tabeli 7 potwierdzaja tez¢ o sile rolnictwa
wielkopolskiego na tle krajowym. Odnosi si¢ to zwtaszcza do wskaznikéw dotyczacych
produkcji zwierzecej (mleko 1 migso), w ktorej wojewodztwo wielkopolskie jest
zdecydowanym liderem — przypada na nie )5 wartosci sprzedanej catego polskiego
rolnictwa. Tendencje rozwojowe w rolnictwie wielkopolskim potwierdzaja takze inne
dodatnie wartos$ci wigkszos$ci diagnostycznych wskaznikow produkcyjnych.

Gminy objete badaniami niniejszej pracy potozone sg na potudniu wojewddztwa w

subregionie kaliskim. Polozenie ich na mapie Wielkopolski prezentuje ponizszy rysunek.

20Rocznik statystyczny wojewddztwa...2019. .., s.402—403.

93



Rysunek 11. Polozenie gmin objetych badaniem

ras

2 Zerkdw
] Chocz

Dobrzyca

Kozmin Wielkopolshki

Objete badaniem gminy to gminy matle i $rednie. Ich gospodarka zwigzana jest w
duzej mierze z rolnictwem. Zgodnie z przyjetymi kryteriami gminy Chocz, Dobrzyca,
Kozmin Wielkopolski i Zerkéw naleza do grupy gmin matych zgodnie z kryteriami
prezentowanymi w tabeli 4. Tabela 8 prezentuje liczbe ludno$¢ gmin objetych badaniem

wraz z okre$leniem ich wielkosci.
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Tabela 8. Liczba ludnosci gmin badanych oraz ich wielko$¢ zgodnie z przyjetym
kryterium

Gmina Liczba Wielkos$¢ gminy wg przyjetego kryterium
ludnosci

Chocz 4753 mata (druga grupa)

Dobrzca 8128 mata (czwarta grupa)

Kozmin Wielkopolski 13211 mala (piata grupa)

Zerkow 10248 mata (pigta grupa)

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie

https://poznan.stat.gov.pl/vademecum/vademecum_wielkopolskie/portrety gmin/.

Gmina Chocz jest zwigzana glownie z rolnictwem, bo niemal potowa
mieszkancow utrzymuje si¢ z tego dziatu gospodarki. Srednia wielko$¢ gospodarstwa
rolnego to ok. 10 ha, co jest $rednig nieco wyzszg jak Srednia w Polsce, ktora wynosi 8,6
ha. Specjalizacja rolnictwa na terenie gminy oparta jest na chowie zwierzat, gtéwnie
trzody, ale réwniez kéz 1 bydta. Wplyw na takie ukierunkowanie ma stosunkowo niski
udziat lepszych gleb, gdyz przewazaja gleby z niskich klas (V 1 VI) a nawet gleby, ktore
nadajg si¢ jedynie pod zalesienia. Duzy jest udziat terenéw zalesionych i zadrzewionych,
ktore to stanowiag 40,5% powierzchni gminy. Produkcja ro$linna jest $cisle zwigzana z
nastawieniem na hodowlg¢ zwierzat, czyli zapewniajaca pasze. Wigkszos¢ uprawnych
arealow zajmuja zboza 80%, pozostale uprawy po 10% to rosliny przemystowe i
pastewne. Nastawienie na hodowle skutkuje dobrym wskaznikiem obsady zwierzat
gospodarskich, tj. bydta 41,0 szt./100 UR i trzody chlewnej 274,0 szt./100 UR. Swiadczy

to o wysokiej towarowosci rolnictwa chockiego?®!.

281 Strategia rozwoju Gminy Chocz 2008-2020 s. 226-228.
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Rysunek 12. Gmina Chocz

Nowa Kazmierka

Niniew

Stara KaZzmierka

Kwilen Jozefow

Nowy Olesiec

Stary Olesiec

Nowolipsk

Kuznia

Zrodto: https://pl.wikipedia.org/wiki/Chocz_(gmina)

W gminie Chocz brak jest duzych firm o charakterze produkcyjnym czy
ustugowym. Gmina ta charakteryzuje si¢ niskim wspdtczynnikiem przedsigbiorczosci.
Dominujg podmioty zajmujace si¢ handlem. Na 244 podmiotéw gospodarczych 18
zwigzanych jest zprzemystem 1 wytworczoscig. O stabosci pozarolniczej sfery
dziatalno$ci gospodarczej §wiadczy fakt, ze najwigcej osob jest zatrudnionych w sektorze

publicznym?32

. W przeliczeniu na 10 tysigcy mieszkancow wskaznik podmiotow
gospodarczych wynosi zaledwie 72625,

Sytuacje demograficzng gminy Chocz prezentuje tabela 9.

282 Tamze s. 219-220.

283 https:/stat.gov.pl/statystyka-regionalna/statystyczne-vademecum-samorzadowca/ (ostatni dostep
08.10.2022 r.).
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Tabela 9. Sytuacja demograficzna gminy Chocz na tle wojewodztwa

Ludnodé Gmina Chocz! Wojewddztwo?
liczba % %

wwicku 880 19,0 19,0

przedprodukcyjnym

w wieku produkcyjnym 3004 63,0 61,0

wwieku 869 18,0 20,0

poprodukcyjnym

Razem 4753 100,0 100,0

1 —dane zarok 2019, 2 — dane za rok 2018.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Sytuacja demograficzna wojewédztwa
wielkopolskiego w 2018 r., GUS Poznan 2019, s. 29; Vademecum samorzadowca 2020
Gmina Chocz, GUS.

Jak wynika z prezentowanych danych, sytuacja gminy Chocz nie r6zni si¢ znaczaco w
poréwnaniu do sytuacji wojewodztwa. W dtuzej perspektywie bedzie si¢ ona pogarszac,
podobnie jak w regionie.

Gmina Dobrzyca jest gming rolniczo-przemystowa. Mimo Ze rolnictwo odgrywa
najwazniejszg role w gospodarce gminy, to duze znaczenie ma rowniez przemyst,
zwlaszcza zwigzany ze sferg przetworstwa rolnego. Gmina charakteryzuje si¢ wysokim
poziomem produkcji rolnej. W ogodlnej powierzchni gminy 11.671 ha, uzytki rolne
zajmuja: 10.350 ha (88,68 %), lasy, grunty lesne i zadrzewione — 865 ha (7,41 %) i
pozostate — 456 ha (3,90 %). Bogactwem naturalnym gminy sg dobre grunty (56% II kl.
125,5% IV kl.). W rolnictwie dominujg indywidualne gospodarstwa rolne. Uprawia si¢ w
nich przede wszystkim zboza, ziemniaki, buraki cukrowe, rzepak. W produkcji

zwierzecej dominuje chow trzody chlewnejs.

284 http://dobrzyca.bazagmin.pl/cms/17446/charakterystyka_gminy (ostatni dostep 08.10.2022 r.).
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Rysunek 13. Gmina Dobrzyca

Strzyzew Lutynia
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Zrédlo: https://pl.wikipedia.org/wiki/Dobrzyca_(gmina).

Na terenie gminy wedtug rejestru REGON istnieje 606 podmiotdw gospodarczych,
zczego: 24 w sektorze rolniczym, 94 w przemystowym, 93 w budowlanym.
Najwigkszym zaktadem produkcyjnym sa zaktady ADROS S.A., specjalizujace si¢ w
uboju kurczat. W ujeciu na 10 tysiecy ludnosci wskaznik podmiotow gospodarczych jest

niewysoki i wynosi 74623,

Demograficzne uwarunkowania w gminie Dobrzyca prezentuje tabela 10.

285 https:/stat.gov.pl/statystyka-regionalna/statystyczne-vademecum-samorzadowca/ (ostatni dostep
08.10.2022 r.).
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Tabela 10. Sytuacja demograficzna gminy Dobrzyca na tle wojewodztwa

Ludnodé Gmina Dobrzyca! Wojewodztwo?
Liczba % %

wwicku 1643 20,0 19,0

przedprodukcyjnym

w wieku produkcyjnym 4910 61,0 61,0

wwicku 1575 19,0 20,0

poprodukcyjnym

Razem 8128 100,0 100,0

1 — dane za rok 2019, 2 — dane za rok 2018.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Sytuacja demograficzna wojewédztwa
wielkopolskiego w 2018 r., GUS Poznan 2019, s. 29; Vademecum samorzadowca 2020
Dobrzyca GUS

Réwniez w przypadku gminy Dobrzyca mozna zauwazy¢, ze sytuacja jest nieco
lepsza od $redniej wojewodzkiej, lecz réwniez 1 tu perspektywicznie ulegnie ona

negatywnym zmianom i rosngé¢ bedzie odsetek ludnosci w wieku poprodukecyjnym.

Gmina Kozmin Wielkopolski jest rowniez gming rolniczo-przemystowg. Grunty
orne zajmuja 88% powierzchni gminy, jedynie 6% to lasy. Przewazajg gleby stosunkowo
zyzne, cho¢ nieco trudniejsze w uprawie ze wzgledu na poziom zwigzlosci
niekorzystnych wtasciwosci wodnych 1 powietrznych. Dzieki wysokiej kulturze rolnej
nie jest to przeszkoda w uzyskiwaniu wysokich plonéw. Dominuje uprawa zbo6z, rzepaku,
burakéw cukrowych i ziemniakow. Dobrze rozwini¢ta jest hodowla, zwtaszcza trzody

chlewnej i drobiu?%¢.

286 http://kozminwlkp.pl/ (ostatni dostep 08.10.2022 1.).
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Rysunek 14. Gmina Kozmin Wielkopolski
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Zrédlo: https://pl.wikipedia.org/wiki/Ko%C5%BAmin_Wielkopolski_(gmina).

Gmina charakteryzuje si¢ duza aktywno$cia gospodarcza. Na terenie gminy
zarejestrowanych jest 1245 podmiotow wedlug rejestru REGON, z czego w sektorze
rolniczym 93, w przemystowym 179, w budowlanym 207. W przeliczeniu na 10 tys.
mieszkancow wskaznik liczby podmiotdw wynosi 942, jest wiec stosunkowo wysokiZ®’.
W gminie najlepiej rozwini¢te sg ushugi i handel, ale duze znaczenie ma rowniez
przemyst o zréznicowanym charakterze, w tym metalowy, chemiczny, drzewny i
spozywczy. Duza cze$¢ mieszkancéw zwigzana jest z administracja, zdrowiem i

edukacja?®®,.

Pod wzgledem demograficznym potencjat gminy KoZzmin Wielkopolski prezentuje

ponizsza tabela.

27 https.//stat.gov.pl/statystyka-regionalna/statystyczne-vademecum-samorzadowca/ (ostatni dostep
08.10.2022 r.).

288 http://kozminwlkp.pl/ (ostatni dostep 08.10.2022 r.).
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Tabela 11. Sytuacja demograficzna gminy Kozmin Wielkopolski na tle
wojewodztwa

. Gmina KoZmin Wielkopolski' Wojewodztwo?

Ludnos¢ .
liczba % %

wwicku 2592 20,0 19,0
przedprodukcyjnym
w wieku produkcyjnym 7913 60,0 61,0
Wwicku 2705 20,0 20,0
Poprodukcyjnym
Razem 13211 100,0 100,0

1 —dane zarok 2019, 2 — dane za rok 2018.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Sytuacja demograficzna
wojewodztwa wielkopolskiego w 2018 r., GUS, Poznan 2019, s. 29; Vademecum
samorzadowca 2020 Gmina Kozmin Wielkopolski, GUS.

Sytuacja demograficzna w gminie Kozmin Wielkopolski wydaje si¢ nieco gorsza
od wczesniej omawianych ze wzgledu na nieco wyzszy odsetek osob w wieku
poprodukcyjnym przy jednoczesnym rownym lub nieco wyzszym odsetku oséb w wieku
przedprodukcyjnym. Warto zauwazy¢, ze 1 w tej gminie perspektywa demograficzna ma
tendencje do pogarszania.

Gmina Zerkoéw to rowniez gmina gldwnie rolniczo-przemystowa. Uzytki rolne
stanowig 78% powierzchni gminy, w tym znaczacy jest, jak na warunki Wielkopolski,
udziat uzytkow zielonych 8,3% powierzchni gminy. Udzial uzytkow zielonych powoduje,
ze wazng sktadowg produkcji rolnej jest hodowla bydta mlecznego. Istotna jest takze
hodowla trzody chlewnej. W uprawach dominuja zboza, ziemniaki i rosliny pastewne.
Gleby w gminie majg bardzo zréznicowany charakter. Czg$¢ gminy zaliczana jest do

obszaréw o niekorzystnych warunkach gospodarowania®®.

289 https://www.zerkow.pl/ (ostatni dostep 08.10.2022 1.).
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Rysunek 15. Gmina Zerkéw

Szczonow

Paruchéw

Antonin

Smiekéw
Przybystaw

Brzostkéw

Biezdziadow

Rogaszyce

Kretkow
B

# (Chrzan Podlesie

Zerkow 7
Zemiki

Pawlowice

Miniszew

Ludwinéw

Kamien

Lubinia Mata

Zrédto: https://pl.wikipedia.org/wiki/%C5%BBerk%C3%B3w

Aktywno$¢ gospodarcza poza rolnictwem jest $rednia, gdyz w przeliczeniu na 10

tys. mieszkancéw wskaznik podmiotdw gospodarczych wynosi 846. W gminie jest

zarejestrowanych 867 podmiotow, z czego 52 sa zwigzane sg z sektorem rolniczym, 130

podmiotéw zakwalifikowanych jest do przemystu, natomiast w branzy budowlanej

funkcjonuja 201 podmioty?*°. Dominuje przemyst zwigzany z rolnictwem (produkcja

pasz) oraz handel i1 ustugi. Pewne znaczenie ma firma KGZ Radlin zwigzana z

wydobyciem gazu ziemnego?’'.

Demograficznie sytuacje w gminie Zerkdéw przedstawia tabela 12.

290 hitps://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/statystyczne-vademecum-samorzadowca (ostatni dostep

08.10.2022 1.).
21 https://www.zerkow.pl/ (ostatni dostep 08.10.2022 r.).



Tabela 12. Sytuacja demograficzna gminy Zerkow na tle wojewodztwa

Ludnogé Gmina Zerkow' Wojewodztwo?
" Liczba % %

w wicku . 1991 19,0 19,0

przedprodukcyjnym

w wieku produkcyjnym 6352 62,0 61,0

wwicku 1905 19,0 20,0

poprodukcyjnym

Razem 10248 100,0 100,0

1 — dane za rok 2019, 2 — dane za rok 2018.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Sytuacja demograficzna wojewédztwa
wielkopolskiego w 2018 r., GUS, Poznan 2019, s. 29; Vademecum samorzadowca

2020 Gmina Zerkéw, GUS.

Podobnie jak w przypadku wszystkich wybranych gmin, sytuacja demograficzna

jest nieco lepsza od $redniej sytuacji w wojewodztwie. Ma jednak tendencje do zmian

negatywnych, zwlaszcza w zwigkszaniu si¢ procentowego odsetka ludnosci w wieku

poprodukcyjnym.

4.3.2 Kultura, kultura fizyczna, sport i turystyka

Wysoka pozycja wojewddztwa wielkopolskiego w gospodarce kraju nie odnosi si¢

do obszaru kultury. Jego aktywa w tej dziedzinie w sposob syntetyczny ukazuje ponizsza

tabela 13.
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Tabela 13. Instytucje kultury i korzystajacy z nich w wojewoddztwie wielkopolskim
2010-2019

Wyszczegolnienie 2010 2015 2019 Na tle kraju
(Polska=100)

Biblioteki publiczne 714 689 664 8,3

Ksigegozbior w tys. 11956,6 11921,9 11765,0 Bd

wol.

Muzea i oddziaty 86 91 89 9,4

muzealne

Zwiedzajacy muzeai | 1127,1 1214,3 1209 3,2

wystawy € w tys.

Kina 38 44 45 9,1

Widzowie w kinach 3251,2 4515,3 6213,2 10,5

tys.

Teatry i instytucje 12 12 15 7,9

muzyczne

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rocznik statystyczny RP 2020, GUS
Rocznik statystyczny wojewodztwa wielkopolskiego 2020, GUS.

W odréznieniu od sfery gospodarki, wojewodztwo wielkopolskie nie nalezy do
grupy lideréw w obszarze kultury. Cze§¢ danych odnoszacych si¢ do tego obszaru
wykazuje warto§¢ ujemna, co wskazuje na dominacj¢ tendencji regresywnych (w
odniesieniu do bibliotek i czytelnictwa). W badanym okresie wzrosta liczba kin oraz
teatrow 1 instytucji muzycznych, zmienna byta tendencja co do liczby muzeow i
odwiedzajacych. Szczegdlnie jednak niepokojace jest poréwnanie do wskaznikow
ogolnokrajowych, gdzie w takich obszarach jak: zwiedzajacy muzea czy liczby teatrow i
instytucji muzycznych, udziat wojewoddztwa wielkopolskiego jest ponizej jego potencjatu
ludnosciowego.

Nadmieni¢ w tym konteks$cie nalezy, iz na warto$§¢ uwzglednionych w tabeli 13
wskaznikow kultury decydujacy wptyw ma miasto Poznan, gdzie znajduja si¢ niemal
wszystkie stacjonarne teatry (z wyjatkiem kaliskiego teatru im. Wojciecha
Bogustawskiego, gnieznienskiego teatru im. Aleksandra Fredry oraz teatru miejskiego w
Lesznie), niemal wszystkie state instytucje muzyczne oraz istotna wigkszo$¢ placowek
muzealnych. W dziedzinach tych, wyjawszy muzealnictwo, oraz liczb¢ widzow w
kinach, wojewodztwo wielkopolskie nie zajmuje na tle kraju zbyt eksponowanej pozycji.

Wojewodztwo wielkopolskie pod wzgledem turystycznym nie posiada obszarow o
szczegblnie popularnych walorach naturalnych predestynujacych do rozwoju turystyki

jak np. gory czy wybrzeze morskie. Pod wzgledem warunkéw naturalnych pewien
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potencjal ma jednak pojezierze zajmujace czg$¢ wojewddztw oraz w pewnej mierze sg to
lasy, zwlaszcza Wielkopolski Park Narodowy i krajobraz dolin rzecznych, przede
wszystkim dolina Warty. Nieco lepiej prezentujg si¢ kulturowe wartosci turystyczne
wojewodztwa zwigzane z zabytkami, w tym zwlaszcza z czaséw poczatkéw panstwa
polskiego. Na terenie wojewodztwa wielkopolskiego szczegodlne znaczenie odgrywa
przebiegajacy przez jego teren Szlak Piastowski. Baza noclegowa wojewodztwa

prezentowana jest w tabeli nr 14.

Tabela 14. Baza noclegowa wojewddztwa wielkopolskiego w latach 2010, 2015,
2019

Rok .
1 Dynamika
Wyszczegolnienie (2010 =100)
2010 2015 2019

Obiekty 625 701 676 108,00
Miejsca noclegowe 42930 42854 42916 99,96
Korzystajaey 2 1598906 1882655 2133215 133,42
noclegdw

Udzielone noclegi 3060711 3378292 3887769 127,02

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rocznik Statystyczny Wojewédztwa
Wielkopolskiego 2020. GUS
Powyzsze zestawienie §wiadczy o pozytywnych tendencjach w tej dziedzinie.
Mimo nieznacznego spadku miejsc noclegowych, znacznej poprawie ulegla liczba
udzielonych noclegow 1 korzystajacych z noclegéw. Nastgpit wigc nie tylko przyrost
liczby obiektow, ale nade wszystko baza ta byta wykorzystywana bardziej racjonalnie.
W zakresie kultury fizycznej warto zaprezentowac¢ organizacje w ramach klubow

sportowych.
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Tabela 15. Organizacje kultury fizycznej i kluby sportowe w wojewddztwie
wielkopolskim w latach: 2010, 2014, 2016, 2018

Wyszczegolnienie Rok
2000 | 2014 | 2016 2018
ORGANIZACJE KULTURY FICZYCZNEJ
Jednostki organizacyjne 711 110 86 103
Cztonkowie 39589 10803 11412 13895
Cwiczacy 63739 35642 29292 38350
KLUBY SPORTOWE

Jednostki organizacyjne 1323 1368 1424 1452
Cztonkowie 81975 81022 87484 92122
Cwiczacy 78386 82219 91934 98206
Sekcje sportowe 2516 2565 2511 2433
Trenerzy 1247 1476 2248 2795
Instruktorzy sportowi 2240 2328 2060 1968
Inne osoby prowadzace zajecia 1181 961 955 811

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rocznik Statystyczny Wojewédztwa
Wielkopolskiego 2020.

Analizujac podane wyzej dane mozna zauwazy¢, ze spadata w tym czasie liczba
organizacji kultury fizycznej, jak i liczebno$¢ oso6b uprawiajgcych sport w ramach tych
organizacji. Zestawienie obrazuje zwigkszenie ilosci klubow sportowych, liczebnosci
0sOb uprawiajacych sport w ramach klubow sportowych. Mozna wigc uzna¢, ze wzrosta
znacznie profesjonalizacja organizacji sportowych. Warto zwrdci¢ uwage na znaczng
poprawe w dziedzinie profesjonalizacji 0osob prowadzacych zajecia. Znaczacy w tym
okresie byt przyrost liczby treneréw oraz instruktorow przy jednoczesnym spadku
liczebnosci 0sob, ktore prowadza zajecia bez kwalifikacji tego typu.

W gminie Chocz funkcjonuje Gminny Osrodek Kultury, gdzie co roku odbywaja
si¢ imprezy kulturalne. W roku 2019 odbyty si¢ 23 takie imprezy, gromadzac ponad 9 tys.
uczestnikow. Dzialajg trzy grupy artystyczne, w ktérych bierze udziat 45 o0sob,
funkcjonuja 2 kota (kluby) gromadzace 120 uczestnikodw. Biblioteka posiada 662
czytelnikow. Z zakresu kultury fizycznej funkcjonuje jeden klub sportowy, w ktorym
éwiczy 45 0sob, zajecia prowadzi jeden trener i jeden instruktor?®.

Na terenie gminy brak bazy noclegowej turystycznej?*>.

Istnieja natomiast
gospodarstwa agroturystyczne (3), oferujace noclegi. Turystyka gminy opiera si¢ na
walorach przyrodniczych zwigzanych z rozlegtymi lasami (Puszcza Pyzdrska) i rzeka

Prosng (splywy kajakowe). Pewien walor turystyczny stanowi zabudowa Chocza z

22 https:/stat.gov.pl/statystyka-regionalna/statystyczne-vademecum-samorzadowca (ostatni dostep
08.10.2022 r.).
23 Tamze.

106



typowym uktadem matomiasteczkowym i dwoma barokowymi ko$ciotami. Ponadto na
terenie gminy funkcjonuje ,wioska indianska”. Wyznaczonych jest kilka tras
turystycznych?*,

Réwniez w gminie Dobrzyca funkcjonuje placéwka kulturalna w formie
Gminnego Osrodka Kultury. W roku 2019 odbyto si¢ 28 imprez kulturalnych, ktore
zgromadzity tacznie ponad 98 tys. uczestnikow. W gminie Dobrzyca funkcjonuje 10 grup
artystycznych w zajeciach ktorych uczestniczy 140 osob. Ponadto istniejg dwa kota
(kluby, sekcje), gromadzace na swych zaj¢ciach niemal 100 oséb. Na ternie gminy dziata
biblioteka z dwiema filiami, a laczna liczba czytelnikow to 1237 os6b. W gminie
Dobrzyca funkcjonuje 6 klubow sportowych, w ktérych ¢wiczy ponad 330 osob. W
klubach tych zajecia prowadzi 4 treneréw i 3 instruktorow?>®>.

Brak jest na terenie gminy bazy noclegowej. Pod wzgledem turystycznym nie ma
tez zbyt duzych waloréw z wyjatkiem Zespolu Patacowo-Parkowego w Dobrzycy
mieszczacego muzeum ziemianstwa. Dwa ko$cioty parafialne stanowig ciekawy przyktad
architektury drewniane 2°.

W gminie Kozmin Wielkopolski dzialalno$¢ prowadzi placéwka kultury, gdzie
odbywaja si¢ imprezy kulturalne, ktorych w roku 2019 odnotowano 316, wzi¢to w nich
udziat ponad 25 tys. uczestnikéw. Na terenie gminy dziataja biblioteka wraz z trzema
filiami, mogace si¢ poszczyci¢ ponad 2 tys. czytelnikow. W gminie funkcjonuje tez 6
klubow sportowych, w ktorych sport uprawia 464 zawodnikéw. Zajgcia prowadzg
wylacznie trenerzy w liczbie 15%7.

Gmina Kozmin Wielkopolski posiada turystyczng baze noclegowa (jeden obiekt
tego typu) oraz gospodarstwo agroturystyczne. Sama gmina nie posiada szczegdlnych
walorow turystycznych, natomiast w miescie znajduje si¢ szereg zabytkowych budowli,
zwlaszcza dwa zespoty poklasztorne?®®,

Gmina Zerkoéw nie ma wyodrebnionej placowki kultury, jednak jej funkcje spetnia
Osrodek Kultury i Rekreacji: Mickiewiczowskie Centrum Turystyczne?”’. Biblioteka

gminna ma niemal 1 tys. czytelnikow. W gminie Zerkow funkcjonuja 3 kluby sportowe,

2% http://www.chocz.pl/ (ostatni dostep 08.10.2022 r.).

295 https://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/statystyczne-vademecum-samorzadowca (ostatni dostep
08.10.2022 r.).

29 https://gminadobrzyca.pl/(ostatni dostep 08.10.2022 r.).

297 https://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/statystyczne-vademecum-samorzadowca(ostatni dostep
08.10.2022 r.).

298 https://www.polskieszlaki.pl/kozmin-wielkopolski.html(ostatni dostep 08.10.2022 r.).

299 http://www.zerkow.pl/asp/pl (ostatni dostep 08.10.2022 r.).
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w ktorych ¢wiczy ponad 250 oséb. Zajecia prowadzi w nich 6 trenerow i 5
instruktorow>%.

W poréwnaniu do pozostalych gmin Zerkéw charakteryzuje si¢ najlepszymi
walorami turystycznymi, zwigzanymi z warunkami naturalnymi. Szczegodlnie cenne sg tu
obszary nadrzeczne, na ktérych utworzono Zerkowsko-Czeszewski Park Krajobrazowy.
Cze$é parku stanowi obszar nazywany ,,Szwajcarig Zerkowska”. Gmina posiada baze
noclegowa w postaci 3 turystycznych obiektow noclegowych oraz kilku gospodarstw

agroturystycznych?°!.

4.3.3 Charakterystyka spoteczno-demograficzna mieszkancéow

Wspominano juz wcze$niej, iz wojewddztwo wielkopolskie nalezy do krajowe;j
czotowki pod wzgledem zajmowanej powierzchni (drugie), jak i liczby ludnosci (trzecie).
W tej czesci opracowania powrocimy do kwestii demograficznych 1 poswiecimy im nieco
wigce] uwagi. W ponizszej tabeli 16 zamieszczono podstawowe dane pozwalajace

nakresli¢ demograficzng charakterystyke spoteczenstwa interesujacego nas regionu.

Tabela 16 Charakterystyka spoteczno-demograficzna spoteczenstwa wojewodztwa
wielkopolskiego w latach: 2010, 2015, 2019

Wyszczegolnienie Rok Dynamika
Y £ 2010 2015 2019 (2010 = 100)

(Ltlycszg’a mieszkaicow 3446,7 34753 34987 101,5

Na 1 km? 115,6 116,5 117,3 101,5

w tym:

kobiet na 100 mezczyzn 105,6 105,5 105,5 100

w miastach (w

odsetkach) 55,9 54,9 54,0 96,6

Na wsiach (w odsetkach) 44,1 45,1 46,0 104,3

Przyrost naturalny

(r6znica urodzen zywych 9872 3591 3206 32,5

i zgondw w danym roku)

Saldo migracji 1273 -101 1460 114,7

Pracujacy (w tys.) 1346 1304 1625 120,7

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rocznik statystyczny RP 2020, GUS
Rocznik statystyczny wojewodztwa wielkopolskiego 2020, GUS

39 https://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/statystyczne-vademecum-samorzadowca, (ostatni dostep
08.10.2022 r.).
301 Tamze.
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Podstawowe parametry demograficzno-spoleczne spoteczenstwa wielkopolskiego
nie odbiegaja w sposob istotny od danych odnoszacych si¢ do spoteczenstwa polskiego
jako catosci, np. przyrost naturalny dla catej Polski byl ujemny**?. Mimo ze przyrost
naturalny w wojewddztwie wielkopolskim spadt w stosunku do 2010 roku, to wykazuje
nadal warto$¢ dodatnig. Wyraznie dodatnie jest tez saldo emigracji, cho¢ w 2015 roku
byto ono ujemne. Wyrazna jest tez tendencja rustykalizacji, przejawem ktorej jest spadek
odsetka ludnos$ci miejskiej. Przenoszenie si¢ ludnosci z miast na wie$§ mozna wigzacé ze
wzrostem zamoznos$ci spoteczenstwa. Nalezy jednak zwrdci¢ uwaga na zréoznicowania
wewngtrzne. Wspomnie¢ w tym konteks$cie nalezy miedzy innymi o ggstosci zaludnienia.
Najwyzsza warto$¢ ten parametr posiada w powiatach: zlotowskim, czarnkowsko-
trzcianeckim 1 miedzychodzkim, najwyzsza za§ w miastach na prawach powiatu oraz w
powiatach: poznanskim, ostrowskim i jarocinskim®®. Podobne zroéznicowanie wystepuje
takze w przypadku przyrostu naturalnego. Ujemne warto$ci odnotowuje si¢ w Kaliszu (-
2,94%0) 1 w Koninie (-0,38%0) oraz w powiecie kolskim (-1,18%o) i chodzieskim (-
0,02%0). W pozostatych powiatach notowano wartosci dodatnie tego wskaznika,

najwyzsza w powiecie poznanskim (5,13%o)**

. W rezultacie wskaznik przyrostu
naturalnego w badanym regionie wykazuje warto$ci dodatnie, cho¢ zarazem w
analizowanym pigcioleciu obnizyt si¢ on o ponad 40%.

Ogoélnie rzecz biorgc, sytuacja spoteczno-demograficzna w wojewddztwie
wielkopolskim odbiega nieco na korzys¢ od sytuacji w kraju. W tym kontekscie nalezy
zwroci¢ uwage przede wszystkim na wyzszy niz w kraju odsetek zawieranych malzenstw,
dodatnie wartosci wskaznikow dotyczacych ruchu naturalnego ludno$ci oraz niska,
pomimo zarysowujacych si¢ tendencji zwyzkowych, mediang wieku. Wskaznik ten w
sposOb nieuchronny przektada si¢ na aktywno$¢ zawodowa mieszkancow, relatywnie
niskie obcigzenie systemdw wsparcia spolecznego, a tym samym na jego zwigkszong
efektywnos¢ ekonomiczna.

Gmina Chocz, ktorej ludnos$¢ liczy ponad 4,7 tys. mieszkancow, odnotowuje

niewielki dodatni przyrost naturalny na poziomie -25 0s6b w roku 2019 oraz ujemne saldo

migracji (podobnie byto w roku 2018 i tylko nieco dodatnie byly wartosci dla tego

392 Rocznik statystyczny RP 2020, GUS, Warszawa 2021.

303 Urzad Statystyczny w Poznaniu, Raport o sytuacji spoteczno-gospodarczej wojewédztwa
wielkopolskiego w 2014 r., Poznan, maj 2015, s. 26. Zarzad Wojewodztwa Wielkopolskiego (dalej: ZWW),
Plan gospodarki odpadami dla wojewddztwa wielkopolskiego na lata 201 —2017, Poznan, sierpien 2012, s.
22.

304 Tamze, s. 28.
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zjawiska w latach 2015-2017, ogétem na poziomie -23 osob. Oba te zjawiska sg zbiezne
z tendencja wystepujaca w calym powiecie. Pod wzgledem struktury wiekowe;j
mieszkancow 880 osob (19%) jest w wieku przedprodukcyjnym, 3004 (63%) w wieku
produkcyjnym 1 869 (18%) w wieku poprodukcyjnym. W chwili obecnej struktura ta
wydaje si¢ nadal korzystna, cho¢ bedzie si¢ zmienia¢ w sposob niekorzystny w kolejnych
latach, co wyraznie wynika z analizy struktury wiekowej ludnosci gminy>%.

Kolejna z gmin omawianych w pracy jest znacznie wigksza, gdyz liczba ludnosci
gminy Dobrzyca wynosi ponad 8,1 tys. mieszkancéw. Zarowno przyrost naturalny, jak
1 saldo emigracji jest ujemne i wyniosto dla roku 2019 odpowiednio -11 i -26. Co istotne,
tendencja ta utrzymywata si¢ przez caty czas w latach 2015 — 2019. Ludno$¢ w wieku
przedprodukcyjnym w gminie Dobrzyca liczy 1643 osoby, czyli ok. 20% w wieku
produkcyjnym 4910, czyli niemal 61%. Liczebnos¢ populacji w wieku poprodukcyjnym
w gminie Dobrzyca w roku 2019 wynosita 1575 os6b i stanowita 19% ogoétu
mieszkancow. Podobnie jak w gminie Chocz, struktura ta bedzie ulega¢ powolnym, ale
niekorzystnym zmianom?>%.

Kozmin Wielkopolski jest najwiekszg gming sposrod omawianych z liczbg ludnosci
przekraczajaca 13 tys. Przyrost naturalny w roku 2019 mial ujemy bilans na poziomie -
28 podobnie saldo emigracji, ktore we wspomnianym roku wyniosto -50. Saldo emigracji
utrzymywato si¢ na poziomie ujemnym w okresie 2015-2019. W gminie tej 2593 osoby
w roku 2019 byly w wieku przedprodukcyjnym, 7913 oséb w wieku produkcyjnym i
2705 os6b w wieku poprodukcyjnym czyli odpowiednio 19,6%; 59,95 1 20,5%. Struktura
ta wydaje si¢ nieco gorsza od wyzej omowionych gmin. Ponadto, jak w pozostatych,
bedzie ulega¢ dalszym negatywnym zmianom.

Gmina Zerkéw liczy ponad 10 tys. mieszkancow. Przyrost naturalny i saldo
migracji jest ujemne i wyniosto -21 w wypadku przyrostu 1 -72 w wypadku migracji. W
okresie 2015-2019 saldo migracji utrzymywato si¢ w warto$ciach ujemnych. W wieku
przedprodukcyjnym byto w roku 2019 1991 o0s6b czyli 19,4%, w wieku produkcyjnym
6352 osoby, co stanowi 62%. W wieku poprodukcyjnym odnotowano 1905 oséb czyli
18,6%. Podobnie jak w przypadku pozostalych gmin, w najblizszej przysztosci

spoteczenstwo bedzie si¢ systematycznie starze¢>”’.

305 https:/stat.gov.pl/statystyka-regionalna/statystyczne-vademecum-samorzadowca (ostatni dostep
08.10.2022 r.).

39 Tamze.

397 Tamze.
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4.3.4. Sytuacja ekonomiczna mieszkancéw

Jednym z podstawowych miernikow sytuacji ekonomicznej mieszkancow jest
poziom osigganych dochoddéw biezacych z wynagrodzen za pracg i ubezpieczenia

spoteczne. Podstawowe dane odnoszace si¢ do tej kwestii zawiera ponizsza tabela 17.

Tabela 17. Wynagrodzenia i emerytury mieszkancow wojewodztwa wielkopolskiego
(w zi brutto) w latach: 2015, 2017, 2019

Wyszezegolnienie Rok Dynamika Na tle kraju
2015 2017 2019 (2019 =100) | (Polska=100)

Przecigtne miesi¢czne

wynagrodzenia brutto 3543,24 3937,81 4499,63 127 91,4

(wzh)

w tym:

w przemysle 372224 4201,22 | 4757,28 127,8 95,2

w budownictwie 2943,05 3313,21 3842,90 130 93,5

Przecigtna liczba

emerytow i rencistow 744.,8 754,2 788,4

(W tys.)

pobierajacych

emetytury 1 renty 627,8 636,8 6734

wyptacane

przez ZUS

rolnikow

indywidualnych 17,0 1174 1150

przecigtna miesigczna

emerytura 1 renta 1897,51 | 1991,99 | 2193,73 115,6 Bd

brutto w zt:

wyptacana przez ZUS

rolnikéw 1167,02 | 1181,02 | 1267,11 108,6 Bd

indywidualnych

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Rocznika statystycznego RP 2015, oraz
Roczniki statystyczne wojewodztwa wielkopolskiego 2015, 2020. GUS
Wynagrodzenia w wojewddztwie ksztaltujg si¢ ponizej $redniej krajowej o ok. V.
Wszystkie parametry odnoszace si¢ do dochodow mieszkancow wojewddztwa
wielkopolskiego wykazuja w analizowanym okresie tendencje wzrostowe, zwlaszcza
wynagrodzenia. Najwigcej, bo o niemal 3 wzrosly wynagrodzenia w przemysle oraz o
s w budownictwie. W przypadku tych ostatnich sekcji podane wielkosci musza zostaé
urealnione poprzez uwzglednienie duzo wyzszego poziomu wynagrodzen w miescie
Poznan. Jak juz sygnalizowano wczes$niej, S$rednie wynagrodzenie w  stolicy
wojewodztwa stanowi 124,42 $redniej dla calego regionu. Implikuje to, ze $rednie

wynagrodzenie w wojewodztwie z pomini¢ciem jego stolicy jest wyraznie nizsze.
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Srednie wynagrodzenia s3 réznicowane w zalezno$ci od sektoréw gospodarki, co

obrazuje ponizsza tabela 18.

Tabela 18 Wynagrodzenia w wojewddztwie wielkopolskim wedtug podstawowych
kategorii gospodarki (w zt brutto) w latach: 2015, 2019.

Kryterium | Wyszczegolnienie ok Dynamika Na tle kraju
5015 5019 (2015=100) | (Polska=100)
Sektor Publiczny 429956 | 529949 123,26 96,16
gospodarki | b iy 3313,63 | 4311,62 130,12 91,83
Przemyst 372224 4757,28 127,81 95,19
ngsl;gflﬂi budownictwo 294305 | 3842,90 130,58 93,55
Transport/gospodarka 222759 | 2924.83 131,30 68,67
magazynowa
DzialalnoS¢ profesjonalna 3906,16 | 521226 133,44 84,11
naukowa 1 techniczna
Adn'nmgtrowame 1 dziatalno$¢ 2778,04 365221 131,47 98,00
wspierajaca
Sﬁirl?czna Edukacja 4086,59 | 479337 117,30 98,58
Opicka zdrowotna i pomoc 349965 | 474843 135,68 98,00
spoleczna
Kultura, rozrywka, rekreacja 3332,36 4191,80 125,79 96,86

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Rocznika statystycznego RP 2020, GUS,
Roczniki statystyczne wojewodztwa wielkopolskiego 2020, GUS

Z analizy danych zawartych w tabeli 18 wynika, ze wynagrodzenia
w analizowanym regionie sg zroznicowane zaleznie od miejsca $wiadczenia pracy.
Najkorzystniejsza przy zastosowaniu tego kryterium jest sytuacja zatrudnionych w
sektorze publicznym gospodarki — ich wynagrodzenia sg o ok. 25% wyzsze niz w sektorze
prywatnym. W sektorze publicznym gospodarki wynagrodzenia w pigcioleciu 2015—
2019 rosty tez szybciej niz w sektorze prywatnym.

Najkorzystniej w wojewddztwie wielkopolskim ksztattuja si¢ place osob
zajmujacych si¢ dziatalnoscig profesjonalng i naukowa. Dynamika ich byta tez wysoka.
Najwigksza jednak w okresie prezentowanym w tabeli byta dynamika w sferze opieki
zdrowotnej i pomocy spolecznej. Najnizsze przeci¢tnie ptace w 2019 roku wystepowaty
w budownictwie i transporcie 1 gospodarce magazynowej. Warto zaznaczy¢, ze ptace w
tym ostatnim dziale ksztaltowaly si¢ najmniej korzystnie w poréwnaniu do plac w kraju.
Najnizsza dynamika wzrostu ptac charakteryzowat si¢ dziat edukacji. Warto jeszcze

doda¢, ze ptace we wszystkich dziatach byty nizsze jak srednia dla kraju, najmniej jednak
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odbiegaty od krajowej $redniej ptace w: administrowaniu i dziatalno$¢ wspierajace;j,
edukacji, oraz opiece zdrowotnej i pomocy spoleczne;j.

Wybrane kategorie kryterialne gospodarki obrazuje wykres nr 4.

Wykres 4. Wynagrodzenia w wojewaddztwie wielkopolskim zaleznie od wybranych
kategorii kryterialnych (2019)

4191,8

|

Kultura, rozrywka, rekreacja

Opieka zdrowotna i pomoc spoteczna 4748,43

Edukacja 4793,37

|

Administrowanie i dziatalnos¢ wspierajaca 3652,21

I

Dziatalno$¢ profesjonalna naukowa i techniczna 5212,26

I

Transport/gospodarka magazynowa 2924,83

|

budownictwo 3842,9

4757,28

|

Przemyst

0 1000 2000 3000 4000 5000 6000

Zrédlo: Rocznik statystyczny wojewédztwa wielkopolskiego 2020, GUS

Nalezy zwroci¢ uwage, 1z sytuacja w sferze wynagrodzeh w wojewodztwie
wielkopolskim rozpatrywana na tle krajowym, ze wszystkimi tego ujemnymi
nastepstwami dla ekonomicznego potozenia miejscowej ludno$ci, nie przedstawia si¢
zbyt korzystnie. W kazdym przypadku jednostkowym poziom wynagrodzenia jest nizszy
niz $rednia dla kraju.

Celem doprecyzowania kwestii potozenia ekonomicznego mieszkancow
wojewodztwa wielkopolskiego siggnigto po wskaznik miesigcznego dochodu
rozporzadzalnego na jedng osobg w gospodarstwie domowym. Dane odnoszace si¢ do tej

kwestii, ujete dynamicznie i na tle kraju zamieszczono w tabeli 19.
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Tabela 19 Przecietny miesieczny dochod rozporzadzalny na jedng osobe w
gospodarstwie domowym w wojewodztwie wielkopolskim na tle kraju w latach

2010, 2015, 2019

Wyszezeadlnien Rok Dynamika Na tle kraju
yszczegomienic 2010 2015 2019 (2010=100) | (Polska=100)

Dochéd 1132,89 | 1287,79 | 1806,98 | 159,5 99,3

rozporzadzalny

wom dochoddo 199787 | 125924 | 177000 | 161,2 100,1
ySpozycji

W tym

Z pracy najemne;j 574,70 094,46 889,97 154.9 94,6

z gospodarstwa

indywidualnego w 59,82 68,18 125,74 210,2 204,4

rolnictwie

Z pracy na wlasny 108,78 113,13 182,58 167,8 110,9

rachunek

ze $wiadczen 332,45 361,48 | 554,04 | 166.6 109,8

spotecznych

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rocznika statystycznego RP 2020, GUS
Rocznik statystyczny wojewodztwa wielkopolskiego 2020, GUS.

Podobnie jak wigkszo$¢ przytoczonych wcze$niej parametrow dochodowych,

w latach 2010-2019 w interesujacym nas wojewodztwie rosty takze wskazniki dochodu

rozporzadzalnego. Dla kondycji gospodarstwa domowego decydujace znaczenie ma

wielkos¢ dochodu do dyspozycji, tj. tej czeSci dochodu rozporzadzalnego, ktory

gospodarstwo domowe moze przeznaczy¢ na zaspokajanie potrzeb gospodarstwa jako

cato$ci oraz jego poszczeg6lnych cztonkow. Jak tatwo zauwazy¢, dochdd rozporzadzalny

nie jest obcigzony dodatkowymi zobowigzaniami, dlatego jest niemal tozsamy z

dochodem do dyspozycji. Modelowg strukture dochodu rozporzadzalnego, ukazujacego

z jakich sktadnikéw sie sktada i jakie wystepuja miedzy nimi proporcje, co posrednio

rzuca $wiatto na strukture aktywnosci zarobkowej badanej populacji, przedstawia wykres

5.
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Wykres 5. Struktura dochodu do dyspozycji w gospodarstwie domowym w
wojewaddztwie wielkopolskim w roku 2019

praca najemna
51%

praca na wtasny
rachunek
10%

gospodarstwo rolne
7%

Zrédlo: Roczniki statystyczne wojewodztwa wielkopolskiego 2020, GUS, Poznan
2021

Gospodarstwa domowe w wojewodztwie wielkopolskim utrzymuja si¢ w
wiekszosci z pracy najemnej. Dla 32% sposrod nich gtéwnym Zrdédlem utrzymania sg
swiadczenia spoteczne. Dla co dziesigtego gospodarstwa domowego gtownym zroédtem
utrzymania jest praca na wlasny rachunek, a dla co czternastego — gospodarstwo rolne.
Ten ostatni wskaznik musi, zwlaszcza w sytuacji, gdy wojewddztwo wielkopolskie
nalezy do czotowki regiondow rolniczych, nieco dziwié. Jest to wszakze uboczny skutek
nadal nierozwigzanego problemu kontroli i ewidencji dochodow gospodarstw rolnych. W
praktyce nalezy przyjaé, iz duzo wigcej niz wynika z oficjalnych danych statystycznych
gospodarstw domowych w wojewddztwie wielkopolskim utrzymuje si¢ z rolnictwa.

W kontekscie rozwazanej kwestii nalezy zwroci¢ uwage, iz chociaz struktura
dochodu do dyspozycji nie odbiega istotnie od $redniej dla kraju, to i tak poszczegdlne
jego sktadniki jak i dochdd en bloc, sa nizsze niz w kraju. Wyjatkiem jest dochdd z
gospodarstwa rolnego. W liczbach bezwzglednych nie jest to wielkos¢ zbyt duza, wiec
nie ma istotnego wplywu na obraz catosci. Generalnie wigc potozenie ekonomiczne
ludnosci w wojewodztwie wielkopolskim nie odbiega zasadniczo od $redniej dla kraju,

cho¢ poszczegodlne jego parametry sg od Sredniej krajowej nizsze.
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Trudno o $ciste dane dotyczace sytuacji ekonomicznej spoleczenstw omawianych
gmin. Mozna jedynie przytoczy¢ dane dotyczace wynagrodzenia brutto na danych
obszarach, co obrazuje diagram (rysunek nr 17).

Rysunek 16. Wynagrodzenie brutto w latach 2010-2019 w gminach Chocz,
Dobrzyca, Kozmin Wielkopolski, Zerkéw na tle wojewoédztwa wielkopolskiego
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Zrédlo: https://www.polskawliczbach.pl/.

Jak wyraznie wynika z rysunku 17, omawiane w niniejszej pracy gminy matle i
srednie nie osiggajg sredniego poziomu ptac brutto w Wielkopolsce (np. 20194687 ). W
obu gminach powiatu pleszewskiego, tj. gminie Chocz i1 Dobrzyca sytuacja jest nieco
lepsza (w 2019-4220), jak w gminie Kozmin Wielkopolski (2019-3670 ) i Zerkow (w
2019-3897), gdzie nizszy poziom ptac brutto wystepowal w ciaggu calej dekady.

4.3.5 Bezrobocie i jego ograniczanie

Wspominano juz wczesniej, iz wojewodztwo wielkopolskie nalezy do krajowe;j
czolowki regiondw o najnizszym wskazniku stopy bezrobocia. Podstawowe dane w tym
zakresie, obrazuja nie tylko skale tego zjawiska obecnie, ale rowniez jego ewolucjg, ktéra

do obecnego stanu doprowadzita.
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Tabela 20. Bezrobocie w wojewodztwo wielkopolskim na tle krajowym

Wyszezeodlnienic Rok Dynamika Na tle kraju
yszezeg 2010 2015 2019 (2010 =100) | (Polska=100)

Bezrobotni

zarejestrowani (w 135,2 93,3 46,3 34,25

tys.)

Dhugotrwale

bezrobotni (w tys.) 40 45,8 18,1 33,52

Bezrobotni na jedna

oferte pracy 61 21 14 22,95 Bd

Stopa bezrobocia 8,7 5.8 2,6 29,88 48,15

rejestrowanego ’ ’ ’ ’ ’

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rocznik statystyczny RP 2020, GUS
Rocznik statystyczny wojewodztwa wielkopolskiego 2020 GUS

Korzystng sytuacje wojewodztwa wielkopolskiego w dziedzinie ograniczania
bezrobocia mozna dostrzec tatwo, uyjmujac t¢ kwestie¢ na tle krajowym. W wojewddztwie
tym relatywnie najwigksza jest skala rejestracji bezrobotnych, co niewatpliwie stanowi
istotny handicap dla instytucji rynku pracy w dzialaniach zmierzajacych do ograniczenia
skali analizowanego zjawiska. W okresie prezentowanym w tabeli 20 spadata znaczaco
liczba 0sob, ktore pozostawaly bez pracy dtuzej jak rok. W roku 2010 byto 54 tys. by w
roku 2015 zmalato do 45,8 tys., a nast¢pnie roku 2019 osiggneto18,1 tys. Warto zwrdcicé
uwage, ze rowniez liczba bezrobotnych na jedna ofert¢ pracy systematycznie spadata z
61 w roku 2010 do 14 w roku 2019. Samo to zjawisko jest duzo nizsze w regionie
wielkopolskim anizeli w kraj (stopa bezrobocia w 2019 w kraju wynosita 5,2 w
wojewodztwie wielkopolskim za$§ 2,8 (patrz tabela nr 1). Niskie bezrobocie to rezultat

dhuzszego procesu, ktorego przebieg prezentuje ponizszy wykres 6.
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Wykres 6. Ksztaltowanie sie stopy bezrobocia w wojewddztwie wielkopolskim
(2000-2019)

2000 2005 2010 2013 2014 2015 2018 2019

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Rocznik statystyczny RP 2020, GUS
Roczniki statystyczne wojewodztwa wielkopolskiego 2013, 2014, 2015, 2016, 2017,
2018, 2019, 2020 https://poznan.stat.gov.pl/.

Z analizy danych przestawionych na wykresie 6 wynika, ze w okresie pierwszej
dekady obecnego stulecia stopa bezrobocia w wojewodztwie wielkopolskim
utrzymywata si¢ na wysokim poziomie (w granicach 9,2 — az do 14,6 w szczytowym
momencie), ale w jej potowie zarysowal si¢ w tej mierze systematyczny trend spadkowy.
Niewielka zwyzka stopy bezrobocia zaznaczyta si¢ na poczatku kolejne dekady w 2013
(9,6), ale zostata ona przetamana w 2015 roku (5.8) , a stopa bezrobocia zmniejszyta si¢
zdecydowanie. Trend spadkowy utrzymywat si¢ az do 2018 roku kiedy stopa osiggneta
zaledwie 2,2.

Istotny wptyw na sytuacj¢ analizowanego wojewodztwa w dziedzinie bezrobocia
wywiera, jak sygnalizowano, miasto Poznan. Na jego terenie stopa bezrobocia jest ponad
dwukrotnie nizsza niz w wojewodztwie 1 blisko cztery razy nizsza niz w kraju. Trend
spadkowy stopy bezrobocia rejestrowanego w przypadku Poznania takze jest
kontynuowany, a spadek ten jest szybszy niz w wojewodztwie. Wedtug danych biezacych

w marcu 2018 roku stopa bezrobocia w miescie Poznan wyniosta 1,2%°%. Postepujace

308 Rocznik Statystyczny Poznania 2019. GUS
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ograniczanie skali bezrobocia to z pewnoscig czynnik, ktory bedzie sprzyjat stabilizacji
na wielkopolskim rynku pracy, nade wszystko za$§ lepszemu wykorzystaniu potencjatu
produktywnos$ci miejscowego spoteczenstwa. Dane powyzsze nie wyczerpuja problemu
bezrobocia, gdyz nie obejmujg problemu bezrobocia w populacji osob, ktore nie figuruja
w rejestrach instytucji rynku pracy. Nie zmienia to faktu, iz sytuacja na rynku pracy w
wojewodztwie wielkopolskim nalezy do najkorzystniejszych w skali kraju.

Zaznaczy¢ nalezy wszakze, iz sytuacja dotyczaca bezrobocia jest na terenie
wojewddztwa jako catosci zrdznicowana. W powiecie poznanskim oraz w powiecie
kepinskim notowano niskie bezrobocie, na koniec 2018 roku stopa bezrobocia wynosita
1,8% dla powiatu ke¢pinskiego i 1,2% dla powiatu poznanskiego. Na przeciwleglym
biegunie znajdowaly si¢ powiaty: koninski, stupecki i ztotowski, gdzie wskaznik ten
wynosi odpowiednio 8,9%, 7,7% i 6,9% 3%. Przestrzenne rozpietosci w skali zjawiska

bezrobocia w wojewodztwie wielkopolskim pokazuje wykres 7.

Wykres 7. Przestrzenne zroznicowanie skali zjawiska bezrobocia w wojewoddztwie
wielkopolskim (stan na koniec 2018 roku)

kepinski

ztotowski poznanski

O R P W b Ul N 00 O

stupecki koninski

Zrédlo: Wojewddztwo Wielkopolskie. Podregiony, powiaty, gminy, GUS, Poznan 2019.

Ukazane powyzej przestrzenne zroznicowanie zjawiska bezrobocia w

wojewodztwie  wielkopolskim  odzwierciedla takze zréznicowang —aktywnos¢

309 Wojewodztwo Wielkopolskie. Podregiony, powiaty, gminy, GU, Poznaf 2019.
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ekonomiczng poszczegdlnych jego czesci. Przodujaca rola Poznania w nadawaniu
dynamiki progresywnej wielkopolskiej gospodarki nie podlega dyskusji. Zasadniczo
odmienny jest przypadek Konina (powiatu koninskiego), gdzie w wyniku transformacji
ustrojowej doszto do glebokiej dezindustrializacji, na co natozyt si¢ kryzys energetyki
opartej] na weglu brunatnym, ktora decydowala o gospodarczym obliczu Zaglebia
Koninskiego, a takze dekapitalizacja majatku produkcyjnego i wyczerpywanie si¢
miejscowych zt6z wegla®!?. Ponadto istniejaca tendencja odchodzenia od surowcow
energetycznych kopalnianych. Skutkiem tych procesoOw pojawily sie¢ w tej czesci
Wielkopolski glebokie zjawiska regresywne, ktore jak dotad nie zostaty przezwyci¢zone.
Przyktad Konina pokazuje jak bliski jest zwigzek migdzy dynamika procesow
gospodarczych a skalg zjawiska bezrobocia. Jest ono bezposrednim skutkiem
gospodarczego zastoju, ktoérego doswiadcza Konin, a ktory jest oddalony o okoto 100 km
od aglomeracji poznanskie;j.

W gminach bedacych przedmiotem zainteresowania bezrobocie byto zwykle nizsze
jak $rednia dla Polski. Mialo charakter dynamiczny i byto skorelowane z ogo6lng sytuacja
gospodarczg. Warto zaznaczy¢, ze ze wzgledu na potozenie gminy omawiane sg w trudne;j
sytuacji ze wzgledu na stosunkowo duza odlegtos¢ od aglomeracji poznanskiej, w ktorej
w zasadzie nie wystepuje problem bezrobocia i ktdra naturalnie wptywa na spadek
bezrobocia w gminach pobliskich.

Dynamike stopy bezrobocia w gminach Chocz, Dobrzyca, Kozmin Wielkopolski 1

Zerkow obrazuje diagram (wykres 8).

310 J.R. Krasinski, Zasoby wegla brunatnego w Polsce - stan rozpoznania i podstawowe problemy, s 6 — 9,
https://www.pgi.gov.pl (ostatni dostep 08.10.2022 r.).
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Wykres 8. Stopa bezrobocia w gminach Chocz, Dobrzyca, Kozmin Wielkopolski i
Zerkow na tle wojewodztwa wielkopolskiego

18
16
14

i mlmlhhmml

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

o N

~ O ©

N

H Wielkopolska 9,2 9,8 9,6 7,6 6,1 4,9 3,7 3,2 2,8 3,7
H gmina Chocz 14,2 142 14,2 10 6,9 5,9 4,1 4,8 4,7 4,5
H gmina Dobrzyca 10,4 10,4 10,1 7,6 4,9 4,7 3 3,4 3,3 4,7

gmina Kozmin Wielkopolski 10,2 10 9,1 8,1 5,2 4,4 3,4 3,8 2,5 3,5
B gmina Zerkéw 13,2 157 155 12,9 10,3 6,1 4,7 3,9 3,8 5,3

Zrédlo: https://www.polskawliczbach.pl/

Jak wynika z dany prezentowanych w wykresie 8, bezrobocie w gminie Chocz
(201 — stopa bezrobocia 14,3; 2015 — stopa bezrobocia 6,9) i gminie Zerkow (2011 —
stopa bezrobocia 13,2; 2015 — stopa bezrobocia 10,3) w caltym tym okresie bylo wyzsze
jak $rednie bezrobocia dla Wielkopolski (2011 — stopa bezrobocia 9,2; 2015 — stopa
bezrobocia 6,1). W innej sytuacji byta gmina Kozmin Wielkopolski, gdzie srednia zwykle
byla nieco nizsza, z wyjatkiem trzech lat z prezentowanej dekady (2011 — stopa
bezrobocia 10,2; 2012 — stopa bezrobocia 10; i 2014 - stopa bezrobocia 8,1). Natomiast
w gminie Dobrzyca bezrobocie byto zwykle wieksze jak srednia dla wojewddztwa, z
wyjatkiem lat 2015 — 2018. (np. 2015 stopa bezrobocia 4,9, przy sredniej w Wielkopolsce

na poziomie 6,1).

4.3.6 Potrzeby publiczne i mozliwosc ich realizaciji

Potrzeby publiczne zaspokajane sg poprzez ustugi publiczne, tj. ustugi $wiadczone
przez administracj¢ publiczng na rzecz obywateli. Zalicza si¢ do nich przede wszystkim
edukacje, ochrone zdrowia, opieke spoteczng czy transport publiczny, a takze w pewnym

sensie omowiong wczesniej kulture. Mozliwosci $wiadczenia ustug publicznych
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uzaleznione s3 z jednej strony od infrastruktury materialnej (budynki, instalacje, systemy
organizacji 1 zarzadzania itp.), z drugiej za$ od posiadania wykwalifikowanych kadr,
zdolnych potrzeby te zaspokaja¢ na odpowiednim profesjonalnym poziomie. W tej czesci
pracy przedstawiony zostanie stan infrastruktury ustug publicznych i mozliwosci
zaspokojenia podstawowych potrzeb publicznych w wojewodztwie wielkopolskim i
badanych gminach.

Infrastrukture zwigzang z edukacja i1 krajobrazem prezentuje tabela 21.

Tabela 21. Infrastruktura materialna ustug publicznych w wojewédztwie
wielkopolskim w dziale edukacja i wychowanie w latach: 2010/2011, 2015/2016 i
2019/2020

Wyszczegolnienie 2010/2011 |2015/2016 | 2019/2020 ]()2{)1;%“:11‘80)
Ztobki 32 199 395 1234,37
Przedszkola 1 oddziaty 1681 1849 2003 119,16
przedszkolne przy szkotach

Szkoty podstawowe 1257 1223 1314 104,53
Gimnazja 659 679 0 0
Szkoly specjalne i 39 47 49 125,64
przysposabiajace do pracy

Szkotly branzowe I stopnia 166 150 162 97,59
Technika 206 169 159 77,18
Licea ogdlnoksztatcace 230 184 190 82,61
Szkotly policealne 294 200 137 46,60
Uczelnie 39 37 32 82,05

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie Roczniki statystyczne wojewédztwa
wielkopolskiego 2020.

Rozw¢j infrastruktury zwigzanej z ustugami edukacyjnymi i o$wiatg jest
powigzany w duzej mierze z dynamika przemian demograficznych oraz zmianami
strukturalnymi w systemie o$wiaty. Wzrost liczby szkot podstawowych (dynamika w na
poziomie 104,53% poréwnujac rok 2011 i 2020) jest $cisle powigzany z likwidacja
gimnazjow. Natomiast przyrost liczby przedszkoli (119,16%) 1 oddziatow
przedszkolnych to efekt zwigkszenia liczebnosci dzieci w tym wieku, tzw. ostatnie
odbicie demograficznego wyzu powojennego. Nastapit tez spektakularny wzrost liczby
(1234,73%) ztobkoéw, co wiaze si¢ zardwno z przemianami demograficznymi, ale przede
wszystkim ze zmianami na rynku pracy. W okresie tym zwigkszyta si¢ oferta nauczania
w szkotach specjalnych i placowkach przysposabiajacych do pracy (125,64%). Jest to
niewatpliwie sygnal poprawy z punktu widzenia realizacji polityki spotecznej. Wyrazny
jest tez fakt zmniejszenia liczby szkot ponadpodstawowych, zwlaszcza za$ technikow

(77,18%). Wyhamowany zostal jednak ten trend w przypadku szkét branzowych I
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stopnia, co wydaje si¢ zgodne z potrzebami rynku pracy. Wyraznie zmniejszeniu ulegata
liczba szkoét policealnych, nieco tez zmalala liczba uczelni. Wszystko to wigze si¢ ze
zmianami demograficznymi, a w przypadku szkoét policealnych réwniez ze zmianami
spotecznymi (zwigkszenie odsetka 0sob z wyzszym wyksztatceniem).

Kolejnym aspektem polityki spolecznej, ktory nalezy zaprezentowal, jest

dynamika infrastruktury zwigzanej ze stacjonarng opieka medyczng.

Tabela 22. Infrastruktura materialna ustug publicznych w wojewodztwie
wielkopolskim w dziale w dziale opieka zdrowotna stacjonarna i ratownictwo
medyczne w latach: 2010, 2015, 2019

Wyszczeg6lnienie 2010 2015 2019 ]()2{)1;%“:11‘80)
Przychodnie 1851 1937 1949 105,29
Szpitale 65 61 59 90,77
Lozka w szpitalach 15756 15061 13094 83,10
Jednostki systemu

panstwowego ratownictwa 117 115 121 103,42
medycznego

Lotnicze zespoly ratownictwa | 1 ) 200
medycznego

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Roczniki statystyczne wojewodztwa
wielkopolskiego 2020.

W prezentowanym okresie spadta liczba zaréwno szpitali (liczba szpitali w roku
2019 stanowita 90,77% liczby szpitali w 2010), jak i t6zek (83,10%) szpitalnych. Jest to
zapewne przejaw racjonalizacji wydatkow w opiece medycznej, ale rowniez poprawa
wykorzystania zasobow, o czym moze $wiadczy¢ wzrost leczenia na 1 t6zko z 45,6 w
roku 2015 do 51,2 w roku 2019, jak i leczenia na 10 tys. Ponadto §wiadczy¢ tez moze o
poprawie skutecznosci podstawowej opieki medycznej, a co za tym idzie zmniejszenia
zapotrzebowania na leczenie szpitalne, co potwierdzaja dane odnoszace si¢ do ilosci
leczenia szpitalnego na 10 tys. ludnosci, gdzie nastgpita spadek z 2036 w roku 2015 na
1967 w roku 2019°!!. Teza ta wydaje sie tym bardziej prawdopodobna, gdyz w tym
samym czasie nastgpit wzrost liczby przychodni. Poprawie rowniez ulegla sytuacja w
ratownictwie medycznym, gdzie nastapit wzrost liczby jednostek ratowniczych oraz

zwigkszenie liczby lotniczych zespoldw ratownictwa medycznego.

311 Roczniki statystyczne wojewédztwa.. ., 2020.
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Przemiany w infrastrukturze nie omingty rowniez opieki spotecznej, gdzie nastapita
poprawa w infrastrukturze, co prezentuje ponizsza tabela.

Tabela 23. Infrastruktura ustug publicznych w wojewodztwie wielkopolskim w
dziale w dziale opieka spoteczna w latach: 2010, 2015, 2019

1 Dynamika
Wyszczegolnienie 2010 2015 2019 (2010 =100)
Domy zaktady pomocy 123 134 149 121,14
spotecznej stacjonarnej
Miejsca w domach i 8454 8782 9102 107,66
zaktadach
Miejsca na 10 tys. ludnos$ci 24.5 253 26,4 107,75
Osoby oczekujgce na 556 703 740 133,09
umieszczenie

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie Roczniki statystyczne wojewédztwa
wielkopolskiego 2020.

Mimo wzrostu liczby domow pomocy spotecznej (121,14% w roku 2019 w
poréwnaniu do 2010 roku), jak 1 zwigkszenia miejsc zarowno w liczbach bezwzglednych,
jak 1 w stosunku do liczby mieszkancéw wojewodztwa, wzrasta liczba 0s6b oczekujacych
na umieszczenie w tego typu placoéwkach. To $§wiadczy o tym, ze wzrost ten nie nadgza
za przemianami demograficznymi.

Infrastruktura ustug spotecznych w zakresie podstawowym nie odbiega w
wojewodztwie wielkopolskim w sposob zasadniczy od sredniej dla kraju. Wyjatkiem jest
tylko lecznictwo uzdrowiskowe, ktore na jego terenie nie jest reprezentowane’'2,

Sytuacja kadrowa w edukacji jest podobna do krajowej. Duzo gorsza jest pod
wzgledem kadrowym sytuacja w ochronie zdrowia. Wskazniki udziatu pracownikow
medycznych w zasobach krajowych wskazuja na wyrazne niedobory w tej mierze.
Dotyczy to zwlaszcza dentystow oraz $redniego personelu medycznego. Wprawdzie
liczba lekarzy w latach 2015-2019 wzrosta z 5231 do 5270, jednak jednoczesnie spadta
liczba dentystow 304 do 270, pielegniarek i potoznych z 15525 do 14089. Nade wszystko
za$ spadla liczba lekarzy specjalistow z 3522 do 3502, gdy w tym samym czasie w kraju
tendencja byla odwrotna. Trzeba jednak przyzna¢, ze w tym samym okresie wzrosta
liczba diagnostow laboratoryjnych i fizjoterapeutow>'>. Zaznaczyé zatem mozna, iz

mozliwosci zaspokajania potrzeb ludnosci wojewodztwa wielkopolskiego w obszarze

312 Rocznik statystyczny RP 2020, GUS, Warszawa 2021.
313 Rocznik statystyczne wojewddztwa. .., 2020, Rocznik statystyczny RP 2020 GUS, Warszawa 2021.
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ochrony zdrowia sg gorsze niz w kraju, co musi si¢ negatywnie przektadaé na jakos¢ zycia
jej mieszkancow.

W gminach bedacych przedmiotem tej pracy brak jest zlobkow, natomiast
podstawowe dane dotyczace przedszkoli zawiera tabela 26.

Tabela 24. Opieka przedszkolna w gminach Chocz, Dobrzyca, Kozmin Wielkopolski i
Zerkow (stan na rok 2018)
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Chocz 3 6 107 116 1,29
Dobrzyca 5 14 285 298 0,77
I_(Oimin Wielkopolski 7 15 351 351 1,13
Zerkow 7 7 173 175 1,91

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: https://www.polskawliczbach.pl/,
https://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/statystyczne-vademecum-samorzadowca

Jak wynika z danych przedstawionych powyzej, zdecydowanie najlepsza sytuacja
wzgledem wychowania przedszkolnego ksztaltuje si¢ w gminie Dobrzyca, gdzie liczba
dzieci jest mniejsza niz mozliwosci przyje¢ do przedszkoli. W pozostatych gminach jest
wiecej dzieci w wieku przedszkolnym, niz miejsc w przedszkolach. Mimo ze, w gminie
Chocz i Zerkéw nie wszystkie istniejace miejsca s3 wykorzystane, mozna wnioskowac,
iz jest to skutek nieumiejscowienia tychze przedszkoli zgodnie z potrzebami
mieszkancoOw gminy lub stabos$ci transportu. Mozna tez zatozy¢, ze w kilku przypadkach
za stan ten odpowiada nieche¢ rodzicéw do wczesnego obejmowania dziecka opieka
przedszkolng. Nie ma jednak watpliwosci, ze sytuacja z opieka przedszkolng jest bardzo
zta w gminie Kozmin Wielkopolski, gdzie na miejsce w przedszkolu przypada niemal
dwoje dzieci i wszystkie istniejace miejsca sag wykorzystane.

W przypadku szkoét podstawowych w gminie Chocz dzialajg trzy takie placowki,
w ktorych w roku 2018 funkcjonowaly 24 oddziaty, w ktérych nauke pobierato 349
uczniow. Na oddziat przypadato 14,2 ucznia przy $redniej wojewodzkiej 17,8 1 krajowe;j

17,3.
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W gminie Dobrzyca w tym samym roku funkcjonowato 5 szkot, 48 oddzialow z
608 uczniami. Dawato to $rednig na oddzial na poziomie 12,7.

Natomiast w gminie Kozmin Wielkopolski w tym okresie istniatlo 8 szkol, w
ktorych byto tacznie 71 oddziatéw z 1191 uczniami, co dato 16,8 ucznia na oddziat.

W gminie Zerkow w 2018 roku bylo 6 szkoét prowadzacych 57 oddziatow, a
$rednia uczniow na oddziat wyniosta 14,4. Najmniej liczne oddziaty funkcjonowaty w
gminie Dobrzyca. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze we wszystkich badanych gminach
oddzialy nie sg liczne i ich $rednia liczebno$¢ jest nizsza od S$redniej liczebnos$ci
oddziatéw w kraju i wojewddztwie. W gminie Kozmin $rednia ta zbliza si¢ do srednich
wojewodzkiej i krajowej>!*.

W niektérych z omawianych gmin funkcjonujg szkoty ponadpodstawowe, tj.: w
gminie Dobrzyca — liceum ogdlnoksztatcace, w gminie Kozmin Wielkopolski — liceum
ogolnoksztatcace, technikum i dwie szkoty branzowe. Brak takich szkét w gminach
Chocz i Zerkéw. W przypadku gminy Chocz wydaje si¢ to naturalne ze wzgledu na
populacje gminy, natomiast brak tego szczebla o$§wiaty w gminie ponad 10 tysigcznej,
jaka jest Zerkow, wydaje sie pewna niedogodnoécia. Nalezy dodaé, ze w mniejszej nieco
gminie, jaka jest Dobrzyca, szkota ponadpodstawowa funkcjonuje, a nieco wigkszy
Kozmin  Wielkopolski ~ posiada  stosunkowo  bogata  ofert¢  szkolnictwa
ponadpodstawowego.

Opieka zdrowotna w warunkach matych 1 srednich gmin opiera si¢ gtownie o
przychodnie, jedynie w gminie Kozmin Wielkopolski funkcjonuje szpital jako filia
szpitala powiatowego w Krotoszynie z oddzialem rehabilitacyjnym i pododdziatem
rehabilitacji neurologicznej®!>.

W przypadku przychodni opieka lekarska w gminach omawianych w niniejszej

pracy przedstawiona jest w tabeli 27.

314 https://www.polskawliczbach.pl/ (ostatni dostep 11.10.2022 1.).
315 http://www.spzoz.krotoszyn.pl/ (ostatni dostep 11.10.2022 1.).
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Tabela 25. Przychodnie w gminach Chocz, Dobrzyca, Kozmin Wielkopolski i Zerkéw

(stan na 2019 rok)

Liczba oséb Porady POZ
Gmina Liczba przychodni | przypadajacych na udzielone na
przychodnie mieszkanca
Chocz 2 2377 3,9
Dobrzyca 3 2709 4,1
Kozmin
Wielkopolski 4 3303 > 1
Zerkdw 5 2050 4,4

Zrodto: https://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/statystyczne-vademecum-samorzadowca.

W gminach omawianych tu gminach liczba 0s6b przypadajacych na przychodnie

jest wigksza jak srednia w kraju, ktora wynosi 1461 osob na przychodni¢. W tym jednak

przypadku dane te nie muszg oznaczac zlego stanu tej opieki w gminach, gdyz istotnym

elementem jest tu liczba lekarzy 1 pielegniarek $wiadczacych uslugi w ramach danej

przychodni. Pewnym wskaznikiem jest liczba porad, ktdra najwigksza jest w gminie

Kozmin Wielkopolski, za§ najmniejsza w gminie Chocz, co w pewnej mierze oddaje

dostepnos¢ podstawowej opieki zdrowotnej na terenie danej gminy. Najmniej porad

udzielity przychodnie w gminie Chocz, co moze sugerowacé, ze z ujetych w tabeli 25 gmin

sytuacja w tej gminie jest najgorsza.
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Rozdziat 5. Samorzadowa polityka spoteczna w
badanych gminach miejsko-wiejskich. Stan obecny i
problemy rozwoju.

5.1. Instytucje publiczne realizujgce samorzadowa polityke
spotecznag

5.1.1 Pojecie instytucji publicznych. Ujecie ekonomiczne i inne
Pojecie instytucji w jezyku polskim ma dwa znaczenia. W pierwszym oznacza

,»zaktad o charakterze publicznym, zajmujacy si¢ okreslonym zakresem spraw, dziatajacy
w jakiej$ dziedzinie; urzad”. W drugim jest okresleniem zespotu norm prawnych lub
obyczajowych dotyczacych organizacji jakiej$ dziedziny™*'®. Wywodzi sie od tacifiskiego
institutiones okreslajacego opracowanie, w ktorym zawarte byly podstawowe informacje
z zakresu prawa, o przeznaczeniu informacyjnym i dydaktycznym. Wyrazem pochodnym
bylo instituere tj. czynno$¢ udzielania wstgpnych wiadomosci osobom rozpoczynajagcym

317

studia prawnicze’'’. W takim znaczeniu pojecie to zostalo uzyte przez Gauisa, ktory

sporzadzony przez siebie zwdj prawa rzymskiego zatytutowal Institutionum iuris civilis

318 Per analogiam we wspotczesnym jezyku polskim funkcjonuje

commentarii quattuor
pojecie instytucji prawa, okreslajace zakres tresciowy danej dziedziny prawa.
Wspotczesnie zakres stosowania omawianego pojecia nie ogranicza si¢ do
dziedziny prawa. W socjologii ma ono kilka znaczen. Jedno z nich, zwigzane z T.
Parsonsem i H. Spencerem, oznacza ,,kazdy element struktury spotecznej organizujacy
podstawowe dzialania i czynnosci oraz zaspokajajacy potrzeby spoteczne™!'. W
definiowaniu instytucji na gruncie nauk spotecznych utrwalil si¢ trend ujmowania ich
znaczenia jako struktur zawierajagcych wzglednie state wzorce zachowan, oparte na
wartosciach, co pozwala przedstawicielom nauk spotecznych ,,zaja¢ si¢ zagadnieniem
normatywnej ambiwalencji zachowan ludzkich i ich wptywu na zmiane spoteczng™%’.
Socjologowie postrzegaja instytucje jako ,,zbior regutl wigzany z okreslonym kontekstem

spotecznym, realizujacy podobne istotne spoteczne funkcje*?!. Jedng z najwazniejszych

316 Stownik jezyka polskiego, pod red. M. Szymczaka, t.I (A — K), Warszawa 1988, s. 796.

317 prawo rzymskie. Stownik encyklopedyczny, pod red. W. Wotodkiewicza, Warszawa 1986, s. 74.

318 Tamze, s. 74.

319 Stownik socjologii i nauk spolecznych, pod red. Marshalla, wyd. polskiego M. Tabin, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 126.

320 Tamze, s. 127.

321 p_Sztompka, Socjologia. Analiza spoleczernstwa, Znak, Krakow 2007, s. 285.
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cech dystynktywnych instytucji jest ,,jej zobiektywizowany 1 zewngtrzny wobec aktorow
charakter”, skutkiem czego jest ich wzgledna trwato§¢>?,

Prawne 1 socjologiczne rozumienie instytucji nie jest wystarczajace dla opisu tej
czesci rzeczywistosci spotecznej, ktora znajduje si¢ w dyspozycji polityki spoteczne;.
Niezbgdne w tym kontekscie jest odwotanie si¢ do pojecia instytucji publicznej w ujeciu
nauki o zarzadzaniu i jakosci oraz ekonomii i finansow.

Pojecie instytucji w naukach z zakresu zarzadzania jest tozsame z pojeciem
organizacji. Jak zauwaza M. Biatasiewicz i inni, ,,Termin organizacja w powszechnym
rozumieniu oznacza instytucje, np. przedsigbiorstwo, szpital, urzad skarbowy, druzyng

95323

pitkarska ...”°=°. Nalezy wigc przyjac, ze w nauce o zarzadzaniu definicja instytucji to
definicja organizacji sformutowana przez M. Bialasiewicza jako: ,,zlozony system
majacy na celu osiggnigcie pozadanych celow przy uzyciu okreslonych kombinacji
zasobow za pomocg okreslonych dziatan™?*, Ciekawym ujeciem organizacji, a zatem i
instytucji jest definicja A.K. Kozminskiego i K. Obtoja, ktdrzy uznali, Ze jest to: ,,taka

99325

catos¢, ktéra przyczynia si¢ do powodzenia swych cze$ci”™”~. Przy zastosowaniu

prakseologicznego podejscia do teorii organizacji wyodrgbnili ,,instytucje zarzadzania”,
ktorymi sa zespoty ludzkie wraz z zasobami, ktorymi poshuguja sie w dziataniu®?®.
Wedlug typologii Arrowa istniejg trzy rodzaje organizacji, tj. firma, panstwo i
spoleczenstwo (organizacja ,,niewidzialna”). W rozumieniu tego podziatu typ instrukcji
panstwowych obejmuje instytucje nie bedace firmami nie tylko stricte panstwowe, a
raczej publiczne®?’. Nalezy zaznaczyé czym jest instytucja publiczna z punktu widzenia
ekonomii. W tym ujeciu istotne jest rozumienie w zakresie ekonomii instytucjonalne;j. Jak
zauwaza K. Bentkowska, nie istnieje definicja instytucji nawet na poziomie jednej nauki,

jaka jest ekonomia, jednak mozna w uproszczeniu sprowadzi¢ funkcjonujace definicje do

uproszczenia iz s3 to ,,reguly gry”*?®. Dzielac definicje ekonomiczne instytucji, mozna

322 M. Pawlak, L. Srokowski, Instytucje i organizacje Przekraczanie paradygmatéw w badaniach nad
organizacjami,

[w:] Pomiedzy i wewngtrz. Instytucje, organizacje i ich dzialania, pod red. M. Pawlaka, L.. Srokowskiego,
Warszawa 2014, s. 9 — 10.

323 M. Biatasiewicz, J. Brozda, T. Buczkowski, B. Czerniachowicz, S. Marek, W. Skoczylas, Teoretyczne
podstawy funkcjonowania organizacji, [w:], Podstawy nauki o organizacji, pod red. S. Marek, M.
Biatasiewicz, PWN, Warszawa 2008, s. 15.

324 Tamze s. 16.

325 Cyt. za. D. Latusek-Jurczak, T. Olejniczak, W. Piotrowski, Teoria organizacji, Poltext, Warszawa
2018, s. 35.

326 D, Latusek-Jurczak, T. Olejniczak, W. Piotrowski, Teoria organizacji..., s. 36.

327 Tamze, s. 33

328 K. Bentkowska, Ekonomia instytucjonalna, SGH Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2020, s. 23.
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wyr6zni¢ podejscie oparte na regutach czyli pojmowanie instytucji jako pewne wyuczone
reguty kierujace zachowaniami spotecznymi, majace zdolno$¢ wspierajaca te
zachowania, jak 1 zdolno$¢ kontrolng. Istniejga koncepcje definicji opartych na
rownowadze, gdzie ujmuje si¢ instytucje jako pewien stan rownowagi w grze, dzieki
ktérym rozwigzywane sa okreslone dylematy spoteczne. Ponadto spotyka si¢ koncepcje
definicji instytucji opartej na regutach konstytutywnych czyli stwierdzajace, ze instytucje
to system regut konstytutywnych, przypisujacych znaczenie i funkcje okreslonym
przedmiotom (np. pienigdz fiducjarny)*?’. Z takiego ujecia wyprowadzona jest definicja
D. Northa, ktéra brzmi nastgpujaco: ,,instytucje to zbioér fundamentalnych zasad
politycznych, spolecznych i prawnych, tworzacych struktur¢ produkcji, dystrybucji i

wymiany”330

. Niezaleznie od definicji istotng regula, jaka kieruje si¢ ekonomia
instytucjonalna, jest postawienie sobie za cel zrozumienia okreslonego zjawiska przy
umiejscowieniu jego w okreslonym czasie i1 przestrzeni, co koresponduje bezposrednio z
niniejsza praca>*!. Ponadto w ujeciu nowej ekonomii instytucjonalnej zajmuje sie ona
mikroanalitycznymi poréwnaniami instytucji, ktoére to pozwalaja okresli¢ zalety

poszczegdlnych regulacji czy tez dziatania poszczegdlnych organizacji’®.

Mozna
ponadto zauwazy¢, ze istniejg rézne formy instytucji. Jednym z podziatow jest
rozréznienie na instytucje formalne (wszelkie regulacje prawne, zasady administracyjne
czy techniczne), nieformalne (wynikte z tradycji 1 kultury 1 normy zachowan dla danego
spoleczenstwa) 1 mechanizmy egzekwowania (normy zachowan i kar, sankcje, system

podatkowy, itd.).

329 A. Dimmelmeier, F. Heusssner, Ekonomia instytucjonalna, https://exploring-economics.org/pl , (ostatni
dostep 15.10.2022 1.).

30 K. Bentkowska, Ekonomia..., s. 23-24.

31 A. Dimmelmeier, F. Heusssner, Ekonomia..., s.24

332 M. Gorynia, Przedsiebiorstwa w nowej ekonomii instytucjonalnej, ,,Ekonomista” 1999 nr 6, s. 778.
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Rysunek 17. Instytucje w gospodarce

Instytucje Instytucje Mechanizmy

formalne nieformalne egzekwowania

Zrédto: K. Bentkowska, Ekonomia instytucjonalna, SGH Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2020,
s. 24.

Zaprezentowany podziat nie jest jedyny, gdyz w literaturze przedmiotu instytucje dzieli
si¢ rowniez na3>:

- prawne,

- polityczne,

- gospodarcze,

- spoteczne.

Na gruncie ekonomii instytucjonalnej nalezy wyraznie wyodrgbni¢ pojecie
organizacji 1 instytucji. Organizacje s3 strukturami zarzadczymi, grupami osob,
zmierzajacymi do osiggniecia wspodlnego celu, natomiast instytucje sg pewnymi
regutami, w ktorych okreslone organizacje poruszaja si¢, sg wiec elementem systemu
instytucjonalnego®*. Jest wiec instytucja pewnym punktem réwnowagi pomiedzy
potrzebami jednostki 1 spoteczenstwa, okresla pewne reguty, pozwalajagc na wybor
strategii przez jednostki, gwarantuje cigglto$¢ 1 niezmienno$¢ oraz zabezpiecza

k335

przewidywalno$¢ zachowan innych jednostek’”. Z takiego rozumienia instytucji

333 K. Bentkowska, ekonomia..., s. 25.
334 Tamze s. 29.

335 Encyklopedia zarzqdzania, Nowa ekonomia instytucjonalna, https://mfiles.pl/pl/index.php/ (ostatni
dostep 15.10.2022 1.).
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wyraznie wynika jego podstawowy cel, jakim jest zmniejszenie niepewnosci i
zachowanie sterowania postgpowaniem jednostek w okreslonych ramach, okreslajac
reguly postgpowania, nie narzucajac jednak rozwigzan lecz tworzac mozliwosci
postepowania fakultatywnego®*®. Nie ma wiec watpliwoéci, ze w ramach okre$lonej
instytucji dziataja liczne jednostki o charakterze publicznym. Mamy w tym wypadku do
czynienia z instytucjami publicznymi.

Najogolniej rzecz biorac, instytucje publiczne to jednostki organizacyjne
funkcjonujace w sferze publicznej, nastawione na zaspokajanie potrzeb spotecznych w
zakresie, jaki zostat im prawem przypisany. W definiowaniu pojecia instytucji publiczne;j
Wojciech Wytrazek przyjal podejscie oparte na analogii pojeciowej. Punktem wyjscia
dla niego bylo pojecie instytucji publicznej, utozsamione w stowniczku zamieszczonym
na stronach Elektronicznej Platformy Ustug Administracji Publicznej, z pojeciem
podmiotu publicznego w rozumieniu ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji

dziatalnoéci podmiotéw realizujacych zadania publiczne®*’

. W mys$l art. 2 ust. 1,
podmiotami publicznymi s3: organy administracji rzgdowej, organy kontroli panstwowe;j
1 ochrony prawa, sady, jednostki organizacyjne prokuratury, a takze jednostki samorzadu
terytorialnego i ich organy, jednostki budzetowe, samorzadowe zaklady budzetowe,
fundusze celowe, samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej, Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych, Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, Narodowy Fundusz
Zdrowia, panstwowe lub samorzgdowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych

38, Ustawowa lista podmiotéw publicznych jest otwarta, gdyz zaktada sie

ustaw’
mozliwo$¢, iz ustawodawca, wypelniajac funkcje kreacyjne moze powotac do zycia nowe
podmioty spetniajace kryteria instytucji publicznej. Ze wzgledu na to, ze speiniajg one
jednoczesnie kryterium instytucji jako jednostki nastawionej na zaspokajanie danych
potrzeb spotecznych, mozna przyjaé, iz instytucjami publicznymi sg wszystkie podmioty
publiczne wykonujace zadania w zakresie $wiadczenia ustug publicznych, okreslonych
w powotujacych je aktach prawnych. Z punktu widzenia nauki o zarzadzaniu cechg
wyrdzniajacy instytucje publiczne jest tez fakt, ze ich cechg prymarng winno by¢
respektowanie zasad prawa, w przypadku takiego panstwa jak Polska zasad

demokratycznego porzadku prawnego, suwerenno$ci narodu, niepodleglosci i zasad

336 K. Bentkowska, Ekonomia...,s. 29 —31.

337 Dz.U. 2005 r. Nr 64, poz. 565 ze zm.

338 W, Wytrazek, Podstawowe pojecia teorii organizacji i zarzqdzania w instytucjach publicznych, [w:]
Kompendium wiedzy administratywisty, pod red. red. S. Wrzosek, Wydawnictwo KUL, Lublin 2008, s.
316-317.
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republikanskich®*. Zarzadzanie instytucjami publicznymi ma swoja specyfike ze
wzgledu na ich misj¢ publiczna, cel, otoczenie czy wartosci, na ktoérych sg one oparte. Z
jednej strony instytucje publiczne sa bardziej otwarte na wplywy otoczenia, ktoére
jednoczesnie jest bardziej ztozone 1 mniej stabilne. Ponadto jest to instytucja, na ktérg
mniejsza presj¢ wywiera konkurencja, a jej funkcjonowanie jest finansowane przez
panstwo>*.

Warto tez zauwazy¢, ze instytucje publiczne zarzadzajg okreslonym dobrem wspdlnym
czy wlasnoscig wspolng. W ujeciu nowej ekonomii instytucjonalnej rozwaza sie
problem wspolnej puli, czyli dobr, nad ktorymi nikt nie ma wylacznej kontroli. W
kontroli tej wazng ideg jest nierywalizacyjny model konsumpcji oraz takie ulatwienie
dostgpu do okreslonych dobr, gdzie nie ma mozliwosci wykluczenia kogokolwiek.
Zarzadzanie wlasnos$cig wspolng moze by¢ wedlug E. Ostrom efektywne, jesli dany

341 Zarzadzanie takg wlasnoscia jest typowa cechg

system powstat na drodze umowy stron
instytucji publicznych, ktére $wiadcza okreslone ustugi dla danej spotecznosci.

Niezbedne jest w tej sytuacji odniesienie si¢ do pojecia ustugi publiczne;.

5.1.2 Pojecie ustug publicznych

W definiowaniu ustug publicznych kluczowe znaczenie ma rozumienie interesu
publicznego, ktory poprzez swiadczenie ustug publicznych przez instytucje publiczne jest
realizowany. W tradycyjnych koncepcjach zarzadzania publicznego (Old Public
Management) kluczowe znaczenie mialo uprawnienie wybieralnych politykéw do
definiowania interesu publicznego w wydawanych przez siebie aktach prawnych,
podczas gdy w nowych koncepcjach (New Public Management) interes publiczny
rozumiany jest ,,jako zagregowany interes cztonkow spoteczenstwa odzwierciedlony w
interesach zwycieskiej koalicji. W koncepcji stuzby publicznej (New Public Service)
interes publiczny jest rezultatem dialogu spotecznego 1 oznacza podzielane warto$ci oraz
wspolne interesy obywateli”**?. Podstawowe znaczenie zatem dla zdefiniowania danej
ustugi jako uslugi publicznej ma to czy stuzy ona interesowi publicznemu, ktorego

dyspozycja objete sg zagregowane potrzeby wszystkich obywateli, dostep do ktorych

39W. Wytrazek, Podstawowe pojecia organizacji i zarzqdzania w instytucjach publicznych, [w:] Podstawy
naukoznawstwa, tom 2, Wydawnictwo KUL, Lublin 2011, s. 333.

340 Tamze, s. 324.

341 K. Bentkowska, Ekonimia..., s. 159 — 160, 167 — 169.

342 B, Kozuch, A. Kozuch, Istota wspéiczesnych ustug publicznych, [w:] Ustugi publiczne. Organizacja i
zarzgdzanie, pod red. B. Kozuch i A. Kozucha, Instytut Spraw Publicznych UJ, Krakow 2011, s.34.
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réznicowany jest wedlug uznawanych w danym spoteczenstwie regut
sprawiedliwo$ciowych.

Adekwatnie do powyzszych zatozen, ustugi publiczne definiuje si¢ ,,jako dobra
publiczne, w stosunku do ktorych niemozliwe jest wykluczenie kogokolwiek z
korzystania z nich”, ktore ,,niezaleznie od liczby korzystajacych posiadaja okre$long
warto$¢”, nie obnizang przez kolejnych uzytkownikow. Sg to wiec ustugi $wiadczone
przez administracje publiczng bezposrednio ludnosci w ramach sektora publicznego lub
podmioty prywatne zapewniajagce dang ustluge. W tym zakresie wystepuje zgoda
spoteczna przewidujagca $wiadczenie pewnych ushug wszystkim, niezaleznie od
wysokosci uzyskiwanego dochodu. Ustugi publiczne sg tak waznym czynnikiem, ze
zapewnienie ich jest niezbywalnym obowigzkiem panstwa, wynikajacym z koncepcji
praw cztowieka. Sg to dobra publiczne, ktorych nie mozna wylaczy¢ z konsumpcji, a
jednoczesnie nie konkuruja w konsumpcji. Ich konsumpcja przez jedna osob¢ nie
pozbawia innych mozliwosci konsumpcji***. Do cech odrézniajacych ustugi publiczne od
innych kategorii ushug zalicza sie***:

e podatno$¢ na zmiany polityczno-spoteczne (prawo zmieniane przez kolejne ekipy
rzadzace, np. ze wzgledu na sposob podejscia do funkcji i celow ustug
publicznych);

e brak konkurencji w sferze ustug administracyjnych (urzad jest jeden i do niego
»przypisani” sg ich beneficjenci),

¢ konsekwencje spoleczne i ekonomiczne, jakie moga by¢ nastepstwem ich realizacji
(poprawa spolecznego polozenia i statusu materialnego oso6b, wobec ktorych
zostaly zastosowane, skutkujace ograniczeniem zakresu uprawnionych, jezeli
uzaleznione s3 od okreslanych urzedowo progow dochodowych);

e przymus korzystania przez klienta z ustug (jezeli korzystanie z nich objete jest
obowiazkiem (edukacja powszechna) lub bez korzystania z nich nie mozna
sprawnie funkcjonowac w spoteczenstwie (infrastruktura techniczna);

e subiektywny sposob percepcji i oceny (ocena ich wystarczalnosci, jako$ci czy
celowosci zalezy od samego beneficjenta (grupy beneficjentéw) ustugi);

¢ finansowanie ustug publicznych przez nabywcow odbywa si¢ w sposob posredni,

poprzez podatki.

343 Tamze, s. 34.
34 M. Czerska, Obstuga interesanta w urzedzie miasta, ,,WspOtczesne Zarzadzanie” 2005, nr 4, s. 5-6.
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Ustugi publiczne klasyfikuje si¢ wedtug ré6znych kryteriow. Najczesciej stosowana
jest klasyfikacja ze wzgledu na kategorie wyznaczajace zakres zadan podmiotow
publicznych, obowigzanych do $§wiadczenia tych ustug.

Tabela 26. Klasyfikacja ustug publicznych

Kategorie ushug

publicznych Rodzaje ustug

Ustugi i e-ustugi Wydawanie dokumentéw nie bedacych decyzjami
administracyjne administracyjnymi, zezwoleniami, koncesjami.
Wprowadzanie do baz danych uzyskiwanych bezposrednio
od klientow.

Wydawanie zezwolen 1 decyzji w trybie zgodnym z kodeksem
postepowania administracyjnego.

Wydawanie zezwolen i koncesji dotyczacych dziatalnosci
gospodarcze] reglamentowanej przez panstwo.

Ustugi i e-ustugi Ochrona zdrowia

spoteczne

Oswiata i wychowanie

Kultura

Kultura fizyczna i rekreacja

Pomoc i opieka spoteczna

Mieszkalnictwo

Bezpieczenstwo publiczne

Ustugi techniczne Transport - ustugi i infrastruktura

Zaopatrzenie w wodg i kanalizacja

Gospodarka odpadami oraz utrzymanie czystosci i
porzadku

Cmentarnictwo

Zaopatrzenie w energi¢ (elektroenergetyka, gazownictwo,
cieptownictwo)

Zielen publiczna

Zrédlo: B. Kozuch, A. Kozuch, Istota wspélczesnych ustug publicznych, [w:] Ustugi
publiczne. Organizacja i zarzqgdzanie, pod red. B. Kozuch i A. Kozucha, Instytut Spraw
Publicznych UJ, Krakow 2011, s. 41.
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Narzedziem polityki spotecznej sa ustugi spoteczne, realizowane w sposob
tradycyjny oraz droga elektroniczng. Ich $wiadczenie nalezy w duzej mierze do
obowigzkoéw organdw wiadzy publicznej, czesto z udziatem tzw. organizacji trzeciego
sektora; niekiedy te ostatnie §wiadcza ustugi spoteczne samodzielnie na podstawie
porozumienia z organami wladzy publicznej. Pojecie organow wiadzy publicznej odnosi
si¢ w mysl art.7 Konstytucji RP*** do wszystkich organéw panstwowych wyposazonych
w atrybut wladztwa. ,,Organy administracji publicznej” to pojecie wezsze, odnoszace si¢
tylko do organdéw funkcjonujacych w sferze wladzy wykonawczej, tak na szczeblu
centralnym, jak regionalnym i lokalnym. W systemie konstytucyjnym wyznaczanym
przez Konstytucj¢ RP oraz przez uchwalone na jej podstawie uregulowania rangi
podkonstytucyjnej**®, pojecie administracji publicznej obejmuje dwie czesci sktadowe®*’:

e administracja rzgdowa — obejmuje centralne organy administracyjne wraz z ich
urzedami (centrum rzgdowe z Rada Ministrow 1 strukturami ja obstugujacymi)
oraz instytucje centralne (np. ministerstwa urzedy centralne) 1 terenowe
(wojewodowie 1 ich wurzgdy), realizujace zadania publiczne na rzecz
indywidualnych obywateli 1 podmiotdow zbiorowych; ma charakter
dwuszczeblowy: centralny 1 wojewddzki;

¢ administracja samorzagdowa — organy wykonawcze do realizacji zadan panstwa w
terenie, tj. wojtowie (burmistrzowie, prezydenci miast) na szczeblu gminnym,
zarzady powiatu ze starostami na czele oraz zarzady wojewddztwa z marszatkami
na czele wraz z oddanym do ich dyspozycji aparatem pomocniczym — urzedami
gminnymi, powiatowymi i marszatkowskimi.

Obu tym podsystemom wyznacza si¢ odmienne obszary terytorialne i funkcjonalne,
przy wzglednej jednosci zadan merytorycznych: realizacja interesu publicznego poprzez
instrumenty polityki panstwa, migdzy innymi spotecznej, przy pomocy S$rodkow

oddanych na jej potrzeby. O ile, jak podkresla si¢ w literaturze, dla administracji rzadowej

345 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgromadzenie
Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Naréd w referendum konstytucyjnym w dniu 25 maja
1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr
78 poz. 483.

346 Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej, Dz.U z 1997 r. Nr 141 poz.943;
ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. z 1990 r. Nr 16 poz.95 (stosowanie do
art.10 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy
ustrojowej panstwa, Dz.U. z 1998 r. Nr 162, poz. 1126, nosi ona tytut ustawa o samorzadzie gminnym);
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 1998 . Nr 91 poz. 578; ustawa z
dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz.U. z 1998 r. Nr 91 poz. 576.

347 J. Gaciarz, Organizacja i zasady dziatania administracji publicznej w Polsce, [w:] Administracja
publiczna, pod red. J. Hausnera, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005, s.167 1 199.
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»podstawy 1 granice dzialania okre§lane sa w prawie pochodzacym od panstwa,
stanowionym przez jego organy prawodawcze”, to ,,organy administracji samorzadowej
dziata¢ mogg — po czeg$ci — na podstawie 1 w granicach prawa pochodzacego od panstwa,
po czesci zas [...] — o ile przewidujg to uregulowania konstytucyjne — takze na podstawie
1w granicach prawa miejscowego (lokalnego), stanowionego przez organy prawodawcze
samorzadu terytorialnego (lokalnego)**¥. Brak jest jednego aktu prawnego regulujacego
catos¢ problematyki funkcjonowania organéw administracji publicznej; brak jest tez
legalnej definicji tego pojecia. W doktrynie akceptowane jest ujecie, zgodnie z ktorym
organ administracji publicznej to taki, ktory spetnia nastepujace kryteria®*:

e stanowi wyodrgbniong organizacyjnie czg¢$¢ aparatu administracji publiczne;,
tworzong na podstawie prawa i w sposob przez prawo przewidziany;

e dziala w imieniu i na rachunek panstwa;

¢ z reguly jest uprawniony do stosowania $rodkow wtadczych;

e wykonuje zadania publiczne z zakresu administracji;

e dziala w ramach przyznanych mu przez prawo kompetencji, tj. na podstawie prawa
1 w granicach prawa,;

e jego dziatania majg charakter wykonawczy, tj. konkretyzuja liter¢ prawa, nadajg im
posta¢ okreslonego stanu faktycznego;

e pomimo swego gldwnie wykonawczego charakteru, takze wyszukuje mozliwos$ci
dziatania 1 inicjuje je, realizujagc w ten sposoéb miedzy innymi obowigzek
korzystania z przyshugujacych kompetenc;ji;

e realizuje potrzeby spoteczne przy pomocy $rodkdw dostarczanych przez prawo i w
granicach, jakie ono wyznacza;

e dziala w sposéb ciagly i stabilny;

e zadania swoje realizuje przy pomocy fachowego personelu, ktérego cztonkowie
ponosza prawng odpowiedzialno$¢ za skutki swoich dziatan lub zaniechan.

Generalnie, by postuzy¢ si¢ stwierdzeniem Jana Zimmermanna, ,,poj¢cie organu
administracji publicznej jest zarezerwowane dla tych podmiotow, ktére dziatajg za
panstwo bezposrednio (organy administracji panstwowej) lub za posrednictwem
samorzadu (organy administracji samorzadowej) i z tego tytutu moga w okreslonym przez

prawo zakresie korzystaé z wiladztwa panstwowego™’. Organy wiadzy publicznej

348 M. Grzybowski, Administracja publiczna..., s. 32.
3% J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Woltes Kluwer, Warszawa 2010, s. 29-31 i 96-98..
350 Tamze, s. 96.
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wykonuja cele i zadania polityki panstwa, korzystajac z prerogatywy wtadztwa, podczas
gdy organy administracji publicznej korzystajg z wladztwa udzielonego im przez organy
wladzy publicznej, czy to na szczeblu centralnym, czy samorzagdowym (regionalnym i
lokalnym). Te ostatnie mogg w obszarze realizacji interesu publicznego podejmowac
wspolpracg z podmiotami zaliczanymi do tzw. trzeciego sektora (organizacje
pozarzadowe). W literaturze przyjmuje si¢, ze do grupy tej zaliczajg si¢ przede wszystkim
fundacje i stowarzyszenia (zwiazki stowarzyszen), charakteryzujace sie®>':

e istnieniem struktury organizacyjnej oraz formalng rejestracja

e strukturalng niezaleznos$cig od wtadz publicznych

e niezarobkowym charakterem

e suwerennoscig i samorzadno$cia

e dobrowolnoscig przynaleznosci.

Podstawe wspolpracy organdw administracji publicznej z podmiotami trzeciego
sektora okresla ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalno$ci pozytku publicznego
i wolontariacie (PozytU)*>?. Natomiast pojecie III sektora odnoszone jest do organizacji
pozarzadowych, tj. organizacji niebedacych jednostkami sektora finansow publicznych,
w rozumieniu przepisoOw o finansach publicznych, i niedziatajacych w celu osiagnigcia
zysku, 0s6b prawnych lub jednostek nieposiadajacych osobowos$ci prawnej utworzonych
na podstawie przepisow ustawy, w tym fundacji i stowarzyszen, prowadzacych
dziatalno$¢ pozytku publicznego, tj. dziatalno$¢ spotecznie uzyteczng w sferze zadan
publicznych okreslonych w PozytU. Z kategorii tej wylaczone sg partie polityczne,
zwigzki zawodowe 1 organizacje pracodawcow, samorzad zawodowy, fundacje, ktorych
jedynym fundatorem jest Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu (o ile przypisy nie
stanowig inaczej lub $rodki fundacji nie sg srodkami publicznymi w rozumieniu ustawy
o finansach publicznych, albo tez, gdy fundacja prowadzi dziatalno$¢ statutowg w
zakresie nauki, w szczego6lnos$ci na rzecz nauki), fundacji partii politycznych, klubow
sportowych dziatajacych w formie spotki. Wspodtpraca organéw administracji publicznej
z organizacjami pozarzadowymi moze przybieraé¢ nastepujace formy>>*:

e zlecanie organizacjom pozarzagdowym zadan publicznych na zasadach okreslonych

W ustawie;

351 Stowarzyszenie Klon-Jawor (SK-J), Elementarz Il sektora, Warszawa 2005, s.13 — 14.
32 Dz.U z 2004 1. Nr 96 poz.873 z pézn. zm. Szerzej patrz: A. Huchla, J. Blicharz, Ustawa o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2010.

353 Ustawa o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie, art.5 ust.2, pkt 1-4.
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wzajemne informowanie si¢ o planowanych kierunkach dziatalnosci 1
wspotdziatania w celu zharmonizowania tych kierunkow;

konsultowanie z organizacjami pozarzadowymi odpowiednio do zakresu ich
dziatania, projektow aktow normatywnych w dziedzinach dotyczacych
dziatalnosci statutowej tych organizacji;

tworzenie wspolnych zespotow o charakterze doradczym 1 inicjatywnym,
ztozonych z przedstawicieli organizacji pozarzadowych oraz przedstawicieli
wlasciwych organow administracji publiczne;.

Generalnie rzecz ujmujac, organy administracji publicznej, wspotdziatajac z

podmiotami gospodarczymi czy spotecznymi, musza przestrzega¢ nastgpujacych

zasad>*:

zasada demokratycznego panstwa prawnego — organy administracji publicznej
moga podejmowaé swoje dziatania tylko wowczas, gdy obowigzujace przepisy
prawa wyraznie nakazujg lub przynajmniej upowazniaja;

zasada legalizmu — podejmowanie dziatan na podstawie prawa i w granicach
prawa, tj. tylko takich, o jakich przepisy te mowig i tylko w zakresie, w jakim
przepisy te okreslaja;

zasada lex retro non agit — niewydawanie decyzji czy aktow prawnych z moca
wsteczng, chyba ze wymagaja tego wzgledy sprawiedliwosci spotecznej lub gdy
moze to by¢ korzystne dla obywateli;

zasada praw dobrze nabytych — respektowanie w swoich dzialaniach praw
nabytych adresatow swoich dziatan lub wspoétdziatajacych z nimi partnerows;
zasada prawa do sagdu — wskazywanie w postgpowaniu wobec adresatow swoich
dziatanh drogi odwotawczej;

zasada pomocniczo$ci — wspieranie obywateli, poprzez np. wspieranie dziatan
organizacji spotecznych, w ich wysitkach zmierzajacych do zaspokajania
wlasnych potrzeb;

zasady proporcjonalno$ci — nieingerowanie w prawa obywateli i1 innych
podmiotow prawa, jezeli prawa tego nie nakazuje, albo nie upowaznia, a jezeli
nakazuje lub upowaznia, korzystanie z przyslugujacych kompetencji w taki
sposob, aby zachowaé proporcje miedzy ostroscig stosowanych $rodkow a

zatozonymi celami;

354 M. Grzybowski, Administracja publiczna..., s. 29-40 ; J. Zimmermann, Prawo..., s. 85-90.

139



e zasada kompetencyjnosci — podejmowanie dzialan tylko w granicach
kompetencji, a w razie braku pewnos$ci zwracanie si¢ o ich rozstrzygni¢cie do
organu uprawnionego;

e zasada efektywnoS$ci — kierowanie si¢ w swojej pracy postulatami sprawnosci,
szybkosci i ekonomicznej racjonalnosci.

Wspolnym celem organéw wladzy publicznej, administracji publicznej oraz
wspotpracujagcymi z nimi na podstawie przepisOw z organizacjami pozarzagdowymi jest
realizacja interesu publicznego poprzez $wiadczenie ustug publicznych. W niniejszym
opracowaniu interesowa¢ nas bedzie funkcjonowanie tego systemu w realizacji celow
polityki spotecznej na poziomie matych i $§rednich gmin wojewddztwa wielkopolskiego
w latach 2015-2019. Wyznacza on instytucjonalne ramy realizacji interesu publicznego
w zakresie opieki spolecznej, ochrony zdrowia, opieki nad rodzing, edukacji
powszechnej, kulturze, sporcie oraz budownictwie komunalnym. Na tym tle zostanie
omoéwiona rola instytucji realizujacych interes spoleczny w powyzszych obszarach w
generowaniu rozwoju spoleczno-gospodarczego gmin oraz perspektywy rozwoju
instytucji polityki spotecznej na ich terenie.

Instytucjonalne zaplecze polityki matych 1 S$rednich gmin wojewodztwa
wielkopolskiego stanowig: osrodki pomocy spolecznej, osrodki gminne lub miejsko-
gminne w zaleznosci od statusu gminy (opieka spoteczna), ztobki i przedszkola (polityka
prorodzinna), placowki edukacji powszechnej: szkoty podstawowe i1 gimnazjalne
(o$wiata i szkolnictwo), biblioteki, muzea, izby pami¢ci, domy kultury, $wietlice wiejskie
(kultura), kluby sportowe, biura informacji turystycznej itp. (sport i turystyka),
komunalne zwiazki mieszkaniowe, spotdzielnie mieszkaniowe (komunalna gospodarka

mieszkaniowa).

5.2 Formy samorzadowej polityki spotecznej

5.2 .1 Opieka spoteczna

Swoje zadania w zakresie opieki spotecznej jednostki gminne wykonuja poprzez
osrodki pomocy spotecznej (OPS), ktore zaleznie od statusu gminy, noszg nazwe
miejskich osrodkow pomocy spotecznej (MOPS, gmina miejska), miejsko-gminnych
osrodkéw pomocy spolecznej (M-GOPS, gmina miejsko-wiejska) oraz gminnych
osrodkow pomocy spotecznej (GOPS, gmina wiejska). W niniejszych badaniach

uwzglednione zostang wszystkie formy OPS-6w jako, ze w badanej grupie gmin matych
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i srednich reprezentowane sg wszystkie statusy jednostek gminnych. Jednym z gléwnych
wyktadnikow zaangazowania gmin w realizacj¢ zadan z zakresu pomocy spotecznej jest
poziom budzetowych nakladow na t¢ sferag mierzony relacja nominalnej wielkosSci
naktadow do globalnej wielkosci wydatkow budzetowych. Kwesti¢ t¢ w analizowanym
przedziale czasowym 2015-2019 przedstawiono ponizej.

Wielko$¢ naktadow na opieke spoteczng w gminach wojewodztwa wielkopolskiego

analizowanego przedziatu czasowego przedstawiono w tabeli 27.

Tabela 27. Wydatki gmin wojewodztwa wielkopolskiego na pomoc spoteczng i

ozostate zadania w zakresie polityki spolecznej w 2015, 2018, 2020
Dynamika
Wyszczegolnienie 2015 2018 2020 (2015 =
100%)
Wydatki budzetowe ogélem (mln) 8591,0 13452,6 15375,2 178,97
Wydatki na pomoc Suma 14018 623,1 695,9 49,64
spoleczng i pozostale
zadania w zakresie
olityki spolecznej % od
POUTYKI Sp 1 ogélnych 16,32 4,63 4,53 27,74
(mln) ,
wydatkow
Liczba mieszkancéw 3475323 3493969 3496500% 100,61
Wydatki na mieszkanca na pomoc
spoleczng i pozostale zadania w 403,36 | 178,34 199,03 49,34
zakresie polityki spolecznej z1

*-dane przyblizone

Zroédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Wojewodztwo wielkopolskie 2016, podregiony, powiaty, gminy, Poznan 2017, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Wojewodztwo wielkopolskie 2019, podregiony, powiaty
gminy, Poznan 2020, Urzad Statystyczny w Poznaniu, BudZety jednostek samorzqdu
terytorialnego w wojewodztwie wielkopolskim w 2020 r, Poznan 2021,
wrot.umww.pl/kapital-ludzki-i-spoleczny/ (dostep 08.11.2021).

Dane zawarte w tabeli 27 $§wiadcza o zasadniczej zmianie, jaka nastgpila w
znaczeniu wydatkow socjalnych w budzecie gminy po wejsciu w zycie programow
socjalnych zwigzanych ze zmiang polityki panstwa, zwlaszcza programem 500+. R6zZnice
pomigdzy rokiem 2015 1 2018 sg bardzo widoczne. W roku 2015 w budzecie gmin
wielkopolskich wydatki na cele socjalne 1 zwigzane z polityka spoteczng stanowily ponad
16% wydatkow, natomiast w roku 2020 bylo to zaledwie 4,53%. Nalezy jednak zwrocié

uwage, ze tendencja widoczna w roku 2018 §wiadczy o ponownym wzroscie w sumie

bezwzglednej oraz sumy w przeliczeniu na mieszkanca.
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W ramach wydatkéw budzetowych na pomoc spoteczng gminy poprzez swoje
OPS-y wykonuja zadania z zakresu pomocy spolecznej przy pomocy niepieni¢znych
uslug oraz pieni¢znych §wiadczen, przyznawanych po rozpoznaniu sytuacji zyciowej
osoby ubiegajacej si¢ o takie $wiadczenie (zakwalifikowanej przez stuzbe socjalng
gminy), z uwzglednieniem kryterium dochodowego. Do ustug socjalnych zaliczane sa
formy>>>:

1.specjalistyczne poradnictwo (w szczegdlnosci prawne, psychologiczne i rodzinne)
udzielane osobom i rodzinom, ktére majg trudnosci zyciowe, w tym dotknigte sg
zaburzeniami psychicznymi, wymagajace dla ich przezwyci¢zenia wsparcia
zewngtrznego,  korzystanie  przez — zainteresowanych z  poradnictwa
specjalistycznego jest nieodplatne i nie jest uzaleznione od jakichkolwiek
kryteriow formalnych;

2.interwencja kryzysowa — zespot interdyscyplinarnych dzialan podejmowanych w
stosunku do 0s6b i1 rodzin, ktore znajduja si¢ w stanie kryzysu; celem tych dziatan
jest przywrdcenie rownowagi psychicznej i umieje¢tnosci samodzielnego radzenia
sobie, a w konsekwencji ochrona przed stanem chronicznej niewydolnosci
psychospolecznej oraz przed wykluczeniem spolecznym; interwencja kryzysowa
obejmuje si¢ osoby i rodziny bez wzgledu na posiadany dochdd; w ramach
interwencji kryzysowej udziela si¢ natychmiastowej specjalistycznej pomocy
psychologicznej oraz poradnictwa socjalnego lub prawnego (w zaleznosci od
potrzeb), a w sytuacjach uzasadnionych rowniez schronienia (do 3 miesigcy). W
ramach interwencji kryzysowej mozliwe jest takze przyznanie $wiadczen
spotecznych.

W ramach $wiadczen socjalnych wyodrebnia sie nastepujace rodzaje zasitkow>>°:

1. zasitek staly przystuguje:
1) petnoletniej osobie samotnie gospodarujacej, niezdolnej do pracy z powodu
wieku lub catkowicie niezdolnej do pracy, jezeli jej dochod jest nizszy od

kryterium dochodowego osoby samotnie gospodarujacej;

355 Ocena zasoboéw pomocy spolecznej wojewédztwa wielkopolskiego za 2016 rok, opr. S. Szpyrka, M.
Zargba, k. Czub, Zatacznik do Uchwaty Nr XXXII/818/17 Sejmiku Wojewodztwa Wielkopolskiego z
dnia 19 czerwca 2017, Poznan 2017r. s. 5 4-56.

356 Tamze, s. 63—68.

142



2) petnoletniej osobie pozostajacej w rodzinie, niezdolnej do pracy z powodu
wieku lub catkowicie niezdolnej do pracy, jezeli jej dochod oraz dochdd na osobe
w rodzinie jest nizszy od kryterium dochodowego na osob¢ w rodzinie.

2.zasitek okresowy przystuguje:
1) osobie samotnie gospodarujacej, ktorej dochdd jest nizszy od kryterium
dochodowego osoby samotnie gospodarujacej;
2) rodzinie, ktérej dochdd jest nizszy od kryterium dochodowego rodziny, z
powodu dhugotrwatej choroby, niepelnosprawnosci, bezrobocia, mozliwosci
utrzymania lub nabycia uprawnien do $wiadczen z innych systeméw
zabezpieczenia spotecznego;

3.zasitek celowy, tj. $wiadczenie fakultatywne przyznawane na zaspokojenie
niezbednej potrzeby bytowej, zwtaszcza na pokrycie czesci lub catosci kosztow
zakupu zywnosci, lekow i leczenia, opatu, odziezy, niezbednych przedmiotéw
uzytku domowego, drobnych remontdéw i napraw w mieszkaniu, a takze kosztéw
pogrzebu; w przypadku oséb bezdomnych, pozbawionych statego dochodu,
zasitek celowy moze by¢ przyznawany na pokrycie czesci lub catosci wydatkow
na $wiadczenia zdrowotne; innymi formami zasitku celowego sa:
1) bilet kredytowany (dla uczestnikow kontraktu socjalnego);
2) zasitek celowy na pokrycie skutkow zdarzenia losowego (moze by¢
przyznawany niezaleznie od kryterium dochodowego i nie podlega¢ zwrotowi);
3) specjalny =zasitek celowy, bezzwrotny, przyznawany w szczegllnie
uzasadnionych przypadkach osobie albo rodzinie o dochodach przekraczajacych
kryterium ustawowe w wysoko$ci nieprzekraczajacej odpowiednio kryterium
dochodowego osoby samotnie gospodarujgcej lub rodziny.

Podstawowg formg wsparcia w ramach opieki spotecznej jest wyptacanie zasitkow.
Jest to zadanie wlasne gminy realizowane na wniosek o0sOb zainteresowanych,
zglaszajacych si¢ do wlasciwego dla miejsca jego zamieszkania OPS-u.

W badanych gminach wydatki zwigzane z pomocg spoteczng ksztattowaty si¢ jak

W ponizszej tabeli.
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Tabela 28. Udzial wydatkow na pomoc spoteczng i pozostate zadania w zakresie
polityki spotecznej w gminach

. Srednia
Gmina 2015 2016 2017 2018 2019

Chocz 24,7 36,2 6,7 9,0 4,9 16,30
Dobrzyca 22,5 36,4 5,7 5,5 6,6 15,34
Kozmin Wielkopolski 20,54 35,74 7,8 7,8 8,7 16,12
Zerkow 22,74 35,4 9,8 6,6 7,7 16,45
Srednia gminy
wielkopolskich 15,7 27,99 5,2 4,9 4,7 11,70

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Wojewaodztwo wielkopolskie 2015, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2016, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Wojewddztwo wielkopolskie 2016, podregiony, powiaty
gminy, Poznan 2017, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Wojewddztwo wielkopolskie
2017, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2018, Urzad Statystyczne w Poznaniu,
Wojewdodztwo wielkopolskie 2018, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2019, Urzad
Statystyczny w Poznaniu Wojewddztwo wielkopolskie 2019, podregiony, powiaty
gminy, Poznan 2020, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum
samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Chocz, Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Dobrzyca,
Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020
gmina wiejsko-miejska KoZmin Wielkopolski, Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Zerkow.

Jak wynika z danych, badane gminy w przeznaczaty wigksze $rodki na pomoc
spoteczng i pozostale zadania w zakresie polityki spolecznej niz $rednia dla gmin
wojewodztwa (11,7% $rednia dla gmin wojewddztwa wielkopolskiego, z badanych gmin
najmniejszy Srednie wyniosta 15,34% w odniesieniu do gminy Dobrzyca 1 ponad 16% w
przypadku pozostatych.). Podobna jest jednak tendencja do wyraznego zmniejszenia tych
wydatkow wraz z wprowadzeniem programéw socjalnych na szczeblu panstwa, czego
wyrazem jest wyrazny spadek udziatlu omawianych wydatkéw od roku 2017 ($redni
spadek dla gmin wojewodztwa to z 27,99% do 5,2% w badanych gminach to spadek z
26,6 na 6,7 w gminie Chocz, z 36,4 na 5,7 w gminie Dobrzyca, z 35,74 na 7,8 w gminie
Kozmin Wielkopolski oraz z 35,4 na 9,8 w gminie Zerkow). Warto zwrocié¢ uwage na
szczegblnie duzy spadek udziatu tego typu wydatkéw w gminach: Chocz (z wyjatkiem
2009 r.) i Dobrzyca. Warto zauwazy¢, ze gminy te w przeciwienstwie do gmin Kozmin
Wielkopolski i Zerkow nie ponosity wydatkéw z zakresu okreslanego jako pozostate
wydatki w zakresie pomocy spolecznej, a jedynie wydatki okreslane bezposrednio jako
pomoc spoteczna. Nalezy zaznaczy¢, ze sredni dla wojewodztwa w roku 2019 odsetek

wydatkéw na pomoc spoteczng i pozostate zadania z zakresu polityki spolecznej

wyniost4,7% budzetu gminy natomiast w badanych gminach odpowiednio 4,9 w gminie
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Chocz, 6,6 w gminie Dobrzyca, 8,7 w gminie Kozmin Wielkopolski oraz 7,7 w gminie
Zerkow).

Zbieznos$¢ wskaznikow wydatkéw na pomoc spoteczng w catej badanej populacji
gmin wielkopolskich wydaje si¢ odzwierciedla¢ co sygnalizowane wczesniej, zjawisko
ograniczonego wplywu jednostek gminnych na ksztattowanie wielkos$ci naktadow na tg
dziedzing (zdecydowana wigkszos$¢ srodkow budzetowych w tym dziale przekazywana
jest z budzetu centralnego na podstawie wczesniej przygotowanych przez gminy
szacunkow potrzeb).

W wydatkach gmin na pomoc spoteczng przewazaja zatem §wiadczenia pieni¢zne.
Waznym instrumentem gmin w podnoszeniu efektywno$ci wykorzystania tych srodkow,
tj. dla ich skuteczno$ci w przezwyciezaniu trudnosci zyciowych beneficjentéw pomocy
spolecznej, jest kontrakt socjalny. Zgodnie z legalng definicja tego pojecia, kontraktem
spotecznym okresla si¢ pisemna umow¢ zawarta przez pracownika socjalnego z osoba
ubiegajacg si¢ o pomoc, okreslajacg uprawnienia i zobowigzania stron umowy, w ramach
wspolnie podejmowanych dzialan zmierzajacych do przezwycig¢zenia trudnej sytuacji

zyciowej osoby lub rodziny>>’

. Celem kontraktu socjalnego jest wzmocnienie aktywnosci
1 samodzielno$ci zyciowej, zawodowej lub przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu.
Wzor kontraktu socjalnego zawiera Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spoteczne;j
z dnia 8 listopada 2010 r. w sprawie wzoru kontraktu socjalnego®® (dalej: Rozp.KS).
Zadaniem wlasnym gminy o charakterze obowigzkowym jest takze organizowanie
1 $wiadczenie ushug opiekunczych, w tym specjalistycznych w miejscu zamieszkania.
Pomoc w formie uslug opiekunczych (w tym specjalistycznych) przystuguje osobom,
ktore z uwagi na wiek, chorobe lub inna przyczyne wymagaja pomocy innych osob, a sg
jej pozbawione lub rodzina nie moze zapewni¢ im takiej pomocy. Udzielanie takiego
wsparcia polega na otoczeniu osoby potrzebujacej statej opieki i pielggnacji fachowsa
opieka pielegniarska w warunkach zapewniajacych takiej osobie funkcjonowanie w
srodowisku rodzinnym, a tym samych zachowanie wigzi rodzinnych i sgsiedzkich. W
2019 roku ustugami opiekunczymi objeto w Wielkopolsce 99 969 osob. Liczba oséb
objetych ustugami spadata w okresie 2010-2019, podobniej jak miato to miejsce w
omawianych gminach. W 2010 roku pomocg objeto 164 034 oséb, w 2015 roku — 140 720
0sob, w 2018 byto to juz 105 767 osob, by jak wspomniano, juz w 2019 roku spas¢

357 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej (dalej: UPS), Dz.U. z 2004 r. Nr 64 poz. 593 ze
zm.
358 Dz.U. 22010 1. Nr 218 poz. 1439.
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ponizej 100 tys. objetych wsparciem®’. Brak jest jednak danych w odniesieniu do

poszczegolnych gmin.

5.2.2 Opieka medyczna i zdrowie

W odréznieniu od pomocy spotecznej naktady gmin na opieke medyczng i ochrong
zdrowia stanowig minimalny udziat w globalnej puli wydatkow budzetowych. Ochrona
zdrowia, stuzaca zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowe;j, jest jednym z istotnych
zadan wlasnych gminy*®’. Same gminy nie finansuja jednak potrzeb zdrowotnych swoich
mieszkancow, ale obstuguja jednak katalog zadan okreslonych w art. 6 ustawy z dnia 27
sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw
publicznych (FOZU)**!. Zadania te obejmuja:

e tworzenie warunkoéw funkcjonowania systemu ochrony zdrowia,

e analiz¢ i ocen¢ potrzeb zdrowotnych oraz czynnikdw powodujacych ich zmiany,

e promocj¢ zdrowia 1 profilaktyke, majace na celu tworzenie warunkow
sprzyjajacych zdrowiu,

e finansowanie w trybie 1 na zasadach okreslonych ustawg $wiadczen opieki
zdrowotnej.

Staty katalog zadan gminnych znajduje odzwierciedlenie w powtarzalno$ci
wydatkow budzetowych w dziale ochrony zdrowia. W roku 2020 wyniosty one 54,7 min
zt, w skali wojewodztwa co stanowi zaledwie 0,36% ogoétu ich wydatkow.

W przypadku omawianych gmin wydatki te prezentuje kolejna tabela.

3% Urzad Statystyczny w Poznaniu, Rocznik Statystyczny Wojewddztwa Wielkopolskiego , Poznah 2020
s.93.

360 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym (dalej: SGU), art.7 ust.1 pkt 5, Dz.U. z
1990 r. Nr 16 poz. 95 ze zm.

361 Dz.U. z 2004 r. Nr 210 poz. 2135 ze zm.
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Tabela 29. Udziat wydatkow na ochrone zdrowia w gminach: Chocz, Dobrzyca,

Kozmin Wielkopolski i Zerkéw w latach 2017, 2018, 2019

Gmina 2017 2018 2019 | Srednia
Chocz 0,4 0,3 0,3 0,33
Dobrzyca 0,3 0,2 0,2 0,23
Kozmin Wielkopolski 0,3 0,5 0,3 0,37
Zerkéw 0,2 0,3 0,3 0,27

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Chocz, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina
wiejsko-miejska Dobrzyca, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum
samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska KoZmin Wielkopolski, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina
wiejsko-miejska Zerkow.

Jak wyraznie wynika z danych w tabeli, wydatki te stanowig we wszystkich
badanych gminach znikomy odsetek i mieszczg si¢ w przedziale §rednich wydatkéw gmin
w wojewddztwie wahajac sie od 0,2% budzetu (w przypadku gminy Zerkéw w roku 2017
1 gminy Dobrzyca w roku 2018 1 2019) do 0,5% w przypadku gminy KoZmin
Wielkopolski w roku 2018. Srednia dla trzech lat byta jeszcze bardziej zblizona, gdyz
wyniosta dla gminy Chocz 0,33, dla gminy Dobrzyca 0,23, dla gminy KoZzmin
Wielkopolski oraz 0,27 dla gminy Zerkow.

5.2.3 Opieka prorodzinna

Zadania gminy z tytutu polityki prorodzinnej mieszcza si¢ w dwoch dziatach
wydatkow, tj. od 2017 dziale 855 — Rodzina w dziale 853 ,,pozostate zadania zakresu
polityki spotecznej”. Wczesniej zadania te bylty zawarte w dziale 845 ,,pozostate zadania
zakresu polityki prorodzinnej”. Nalezy zauwazy¢, ze dziat ,,rodzina” przejal tez czgs$¢
dawnego dzialu 852 ,,pomoc spoteczna”. Tworzy to pewng trudno$¢ poréwnawcza

nakladéw gmin na te dziatania przed rokiem 2017362

. Nie ma watpliwosci, ze caty dziat
855 nalezy traktowac jako realizacj¢ polityki prorodzinnej, gdyz zawierajg si¢ w nim
wydatki zwigzane z:

- realizacja rzadowego programu ,,Rodzina 500 plus”;

- wydatkami dotyczacymi Karty Duzej Rodziny;

362 https://ksiegowosc-budzetowa.infor.pl (dostep 27.12.2021).
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- kosztami z tytutu tworzenia i funkcjonowania zlobkow, klubow dziecigcych,

- sktadkami na ubezpieczenia spoteczne za osoby pobierajace zasitek macierzynski, za

osoby zatrudnione jako nianie.

W pewnej mierze polityka prorodzinna jest realizowana z dzialu 854 ,,pozostale
zadania zakresu polityki prorodzinne;j”, z ktéorego po zmianach usunig¢to po 2017 roku
koszty zwigzane z prowadzeniem ztobkow, ale pozostaty, np. organizacja wigilii dla
najubozszych.

Ze wzgledu na zmian¢ formy ksiggowania zmianie od 2017 roku ulegly tez
kategorie sprawozdawcze. Skutecznie mozna wigc porownac jedynie wydatki na ten cel
z dziatlu ,,rodzina” jedynie dla lat 2017-2020. Warto tez zauwazy¢, ze przy przesunieciu
swiadczenia z tytutu ,,500 plus” do dziatania ZUS w roku 2022 okres poréwnywany jest
stosunkowo krotki.

W wojewddztwie wielkopolskim na dzialania prorodzinne z tytulu dziatu

,rodzina” gminy wydaty w 2020 roku tacznie 4562,1 mIn>%3

, czyli stanowity one $rednio
niemal 30% ich wydatkéw budzetowych (29,67%). Bylo to znaczne zwigkszenie udziatu
tych wydatkow w budzetach gmin w poréwnaniu do okresu przed wprowadzeniem
»programu 500+ i1 przekazania go do realizacji gminom. W roku 2015 nie osiggaty one
nawet 1% wydatkow tego typu w gminach malych i $rednich wojewodztwa

364

wielkopolskiego™*. W tym miejscu niezbedne jest pordwnanie tych wydatkow w

gminach objetych badaniem.

Tabela 30. Udzial wydatkow na polityke prorodzinng w budzetach gmin z dziatu
budzetowego 855 w latach 2017-2019

Gmina 2017 2018 2019 Srednia
Chocz 29,0 25,0 24,4 26,13
Dobrzyca 27,6 24,9 31,1 27,87
Kozmin Wielkopolski 20,5 26,4 278 27.90
Zerkow 25,1 24,6 27,9 25,87

Zrodlo: Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca
2020 gmina wiejsko-miejska Chocz, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne
vademecum samorzqgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Dobrzyca, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina

383 Budzety jednostek samorzqdu terytorialnego w wojewddztwie wielkopolskim , Urzad Statystyczny w
Poznaniu, Poznan 2021, s. 7.

384 Budzety jednostek samorzqdu terytorialnego w wojewddztwie wielkopolskim w 2016 r. Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Poznan 2017, s. 7.
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wiejsko-miejska KoZmin Wielkopolski, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne
vademecum samorzqdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Zerkow.

Jak wynika z zestawienia w tabeli 30, réznice pomigedzy gminami w ujeciu
srednim z trzech lat sg niewielkie 1 wynosza po usrednieniu za trzy lata od 25,87% w
gminie Zerkéw do 27,90% w gminie Kozmin Wielkopolski. Nieco wigksze s wahania
roczne w samych gminach, ale i one nie sg szczegdlnie duze. Udziat tego typu wydatkow
zbliza si¢ lub w jednym przypadku przekracza srednig wydatkéw na polityke prorodzinng
w wojewddztwie. Wplyw na poziom wydatkéw na polityke prorodzinng w latach 2017—
2019 miat gtownie program ,,500 plus”. Jest to widoczne réwniez przy poréwnaniu
poszczegolnych gmin pod wzgledem demograficznym. W tym przypadku obie gminy o
nizszym udziale 0s6b w wieku przedprodukcyjnym to gmina Zerkow (19,42%) i Chocz
(18,51%), w poréwnaniu do gminy Dobrzyca (20,21%) 1 Kozminiec Wielkopolski
(19,63%) mialy nizszy udziat wydatkéw z programu ,,500 plus” co wplyneto nizszy

udziat tych wydatkow catosci budzetu gminy, uwzgledniajac $rednig z trzech lat*®’.

5.2.4 Oswiata, szkolnictwo

Wydatki na zadania w obszarze o$wiaty i wychowania maja, obok wydatkéw na
opieke spoteczng, najwigkszych udzial w globalnych wydatkach gmin. Podobnie jak w
przypadku opieki spotecznej, takze o$wiata jest wyrazem polityki decentralizacji
panstwa, polegajacej, z uwzglednieniem zasady subsydiarno$ci panstwa, na
przekazywaniu zadan polityki spolecznej na poziom samorzadowy. O$wiata i
wychowanie nalezy do zadan wiasnych gminnych, finansowanych ze srodkow wtasnych
gmin, uzupeklionych do catkowitych kosztow zadan w tym obszarze wsparciem ze
srodkéw centralnych, majacym forme czesci oswiatowej subwencji ogolnej. Nie ma ona
charakteru celowego, a wigc to gminy — przynajmniej formalnie — decydujg o strukturze
wydatkowania tych $rodkow. Taki charakter czesci oswiatowej subwencji ogdlnej
sprawia, iz — na co zwrocit uwage swego czasu Trybunat Konstytucyjny — nie jest
mozliwe do ustalenia, czy wielko$¢ subwencji w czgsci o§wiatowej pokrywa czy tez nie

koszty wszystkich zadan o$wiatowych finansowanych na obszarze danej jednostki

365 Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzqdowca 2020 gmina wiejsko-miejska
Chocz, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-
miejska Dobrzyca, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina
wiejsko-miejska Kozmin Wielkopolski, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum
samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Zerkow.
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gminnej*®, a tym samym nie pozwala gminom formutowaé pod adresem wiladz

centralnych roszczen z powodu zbyt niskiej subwencji o§wiatowej.

W praktyce jednak to wielko$¢ subwencji o$§wiatowej, zwtaszcza w gminach

stabszych finansowo, determinuje realizacj¢ zadan w obszarze o§wiaty i wychowania, tak

w wymiarze iloSciowym, jak i jako$ciowym. Oznacza¢ to moze, iz w wigkszosci

przypadkéw gminy majg ograniczone mozliwosci realizacji zadan o§wiatowych zgodnie

z realnie dostrzeganymi potrzebami, zwlaszcza w sferze infrastruktury, wyposazenia

szkot czy wyrdwnywania szans edukacyjnych. Uwagi te odnies¢ mozna do zdecydowane;j

wigkszosci gmin wojewodztwa wielkopolskiego, w najmniejszym stopniu do gmin

polozonych na terenie aglomeracji poznanskiej badZ w jej bezposrednim sgsiedztwie.

Tabela 31. Wydatki gmin wojewodztwa wielkopolskiego na oswiate i wychowanie

w 2015, 2018, 2020

Dynamika
Wyszczegolnienie 2015 2018 2020 (2015 =
100%)
Wydatki budZetowe ogélem (mln) 8591,0 13452,6 15375,2 178,97
Suma 3417,6 4201.9 4593,6 134,41
Oswiata i wychowanie
(mln) % od
ogo6lnych 39,78 31,23 29,88 75,1
wydatkow
Liczba mieszkancow 3475323 3493969 3496500* 100,61
Wydatki na mieszkafica z tytulu 983,39 | 1202,61 | 1313,80 133,59
oswiaty i wychowania w z}

* - dane szacunkowe

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Wojewodztwo wielkopolskie 2015, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2016, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Wojewddztwo wielkopolskie 2016, podregiony, powiaty
gminy, Poznan 2017, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Wojewodztwo wielkopolskie
2017, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2018, Urzad Statystyczne w Poznaniu,
Wojewodztwo wielkopolskie 2018, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2019, Urzad
Statystyczny w Poznaniu Wojewddztwo wielkopolskie 2019, podregiony, powiaty
gminy, Poznan 2020, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum
samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Chocz, Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Dobrzyca,
Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020
gmina wiejsko-miejska Kozmin Wielkopolski, Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Zerkow.

366 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 wrzesnia 2006 r., sygn. akt K 27/05, Dz.U. z 2006 r. Nr 170

poz. 1221.
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Urzad Statystyczny w Poznaniu, BudZety jednostek samorzqdu terytorialnego w
wojewdodztwie wielkopolskim w 2020 r, Poznan 2021, wrot.umww.pl/kapital-ludzki-i-
spoleczny/ (dostep 08.11.2021).

Udziat wydatkoéw na o$§wiate w budzetach gminnych jest bardzo powazny. Jego
udzial spadt ze wzgledu na opisywany juz wczesniej wplyw programu 500+
obslugiwanego w tym okresie z budzetu gminy. W tym pordwnaniu warto jednak zwrocié
uwage, ze dynamika wydatkow na o$wiate 1 wychowanie ogdtem (134,41%) a dynamika
tych wydatkow w przeliczeniu na mieszkanca (178,97) roznig si¢ nieznacznie z
uwzglednieniem faktu ze dodatek z tytutu 500+ zaczeto wyptaca¢ od kwietnia 2016 r.

Naklady z tego tytutu w badanych gminach wynosity jak w ponizszej tabeli.

Tabela 32. Udziat wyda_ltkéw na oswiate i wychowanie w gminach: Chocz, Dobrzyca,
Kozmin Wielkopolski, Zerkéw w latach 2015-2019

. Srednia
Gmina 2015 2016 2017 2018 2019
Chocz 40,75 36,16 29,0 25,0 24,4 31,06
Dobrzyca 35,17 31,77 26,4 24,1 27,1 28,91
Kozmin Wielkopolski 41,61 30,52 28,6 28,2 28,2 31,43
Zerkow 36,8 30,68 24,9 25,5 27,7 29,12

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Wojewodztwo wielkopolskie 2015, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2016, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Wojewddztwo wielkopolskie 2016, podregiony, powiaty
gminy, Poznan 2017, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Wojewddztwo wielkopolskie
2017, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2018, Urzad Statystyczne w Poznaniu,
Wojewodztwo wielkopolskie 2018, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2019, Urzad
Statystyczny w Poznaniu Wojewodztwo wielkopolskie 2019, podregiony, powiaty
gminy, Poznan 2020, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum
samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Chocz, Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Dobrzyca,
Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020
gmina wiejsko-miejska Kozmin Wielkopolski, Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Zerkow.

Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020
gmina wiejsko-miejska Chocz, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne
vademecum samorzqdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Dobrzyca, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina
wiejsko-miejska Kozmin Wielkopolski, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne
vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Zerkow.

Wydatki na o$wiat¢ w gminach objetych badaniem stanowia, co nie jest
zaskoczeniem, jeden z powazniejszych wydatkow budzetu porownywalny jedynie do
wydatkow z tytutu dziatu ,,rodzina”, w ktorym w latach 2016—2021 umieszczano wydatki

z tytul programu 500+. Nalezy zauwazy¢, ze wydatki te znaczaco r6znig si¢ w zaleznos$ci
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od roku analizowanego, nawet przy pomini¢ciu roku 2015 (np. gmina Chocz 36,16% w
roku 2016 przy 24,40% w roku 2019, gmina Dobrzyca 31,77% w roku 2016 przy 24,1%
w roku 2018) jako nie stanowigcego podstawy poréwnania ze wzgledu na zmiany udziatu
okreslonych wydatkéw w budzecie gminy wraz z ze wspomnianym wyzej programem
socjalnym. Zmiany w latach 2016-2019 mozna juz podda¢ pewnej analizie
poréwnawczej. W uktadzie graficznym poréwnanie gminy ilustruje ponizszy diagram.

Rysunek 18. Udziat wydatkéw na o$wiate i wychowanie w budzecie gmin: Chocz,
Dobrzyca, Kozmin Wielkopolski i Zerkéw w latach 2016—-2019
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Dobrzyca 31,77 26,4 24,1 27,1
Kozmin Wielkopolski 30,52 28,6 28,2 28,2
Zerkow 30,68 24,9 25,5 27,7

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Urzad Statystyczny w Poznaniu, Urzad

Statystyczny w Poznaniu, Wojewddztwo wielkopolskie 2015, podregiony, powiaty
gminy, Poznan 2016, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Wojewodztwo wielkopolskie
2016, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2017, Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Wojewodztwo wielkopolskie 2017, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2018, Urzad
Statystyczne w Poznaniu, Wojewddztwo wielkopolskie 2018, podregiony, powiaty
gminy, Poznan 2019, Urzad Statystyczny w Poznaniu Wojewodztwo wielkopolskie
2019, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2020, Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Chocz, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina
wiejsko-miejska Dobrzyca, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum
samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Koimin Wielkopolski, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina
wiejsko-miejska Zerkéw. Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum
samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Chocz, Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Dobrzyca, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina
wiejsko-miejska KoZmin Wielkopolski, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne
vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Zerkow.
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W ujeciu dynamicznym mozna uchwyci¢ pewien trend spadkowy, cho¢ ostatni rok nie
potwierdzat tego trendu, jest wigc to problem trudny w ostatecznej ocenie. Niemniej w
poréwnaniu do $redniej gminy te uzyskuja wyniki nieco nizsza Srednig w poréwnaniu do
sredniej wojewodzkiej udziatu wydatkdow na oswiatg¢ 1 wychowanie w gminach
wojewodztwa wielkopolskiego z wyjatkiem wydatkéw gminy Chocz w roku 2016 (sredni
udziat wydatkow na o$wiat¢ i wychowanie gminy w wojewddztwie wielkopolskim
wyniost 2016 — 33,92%, 2017 — 32,06%, 2018 — 31,23%)*®’. Réznica ta jest jednak

nieznaczna.

5.2.5 Kultura ( biblioteki, muzea, izby pamieci, domy kultury, $wietlice
wiejskie)

Wydatki gmin na dziat okre§lony w systematyce budzetowej jako kultura i
dziedzictwo narodowe obejmuja koszty ponoszone przez gminy na utrzymanie lokalnych
instytucji kultury (biblioteki, domy kultury, $wietlice wiejskie itp.) oraz instytucje
realizujgce zadania w zakresie dokumentowania cigglosci tradycji oraz ochrony
dziedzictwa narodowego (np. muzea, izby pamigci zwigzane z tradycjami lokalnymi).
Podobnie jak w innych dzialach zostang przedstawione naktady na kultur¢ w gminach

wielkopolskich oraz gminach badanych w niniejszej pracy.

367 Urzad Statystyczny w Poznaniu, Wojewddztwo wielkopolskie 2016, podregiony, powiaty gminy,
Poznan 2017, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Wojewodztwo wielkopolskie 2017, podregiony, powiaty
gminy, Poznan 2018, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Wojewodztwo wielkopolskie 2018, podregiony,
powiaty gminy, Poznan 2019.
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Tabela 33. Wydatki gmin wojewodztwa wielkopolskiego na kulture i ochrone
dziedzictwa narodowego 2015, 2018, 2020

mieszkanca

Dynamika
Wyszczegolnienie 2015 2018 2020 (2015 =
100%)
Wydatki budzetowe ogélem (mln) 8591,0 13452,6 15375,2 178,97
Wydatki na kulture i Suma 308,1 468,5 452,1 146,74
phrins e 5o
g ogélnych 3,59 3,48 2,94 81,89
wydatkow
Liczba mieszkancéw 3475323 3493969 3496500% 100,61
Wydatki na mieszkanca na kulture i
ochrone dziedzictwa narodowego na 88,62 | 134,09 128,3 144,77

*-dane przyblizone

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie: Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Wojewaodztwo wielkopolskie 2015, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2016, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Wojewddztwo wielkopolskie 2016, podregiony, powiaty
gminy, Poznan 2017, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Wojewddztwo wielkopolskie
2017, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2018, Urzad Statystyczne w Poznaniu,
Wojewodztwo wielkopolskie 2018, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2019, Urzad
Statystyczny w Poznaniu Wojewodztwo wielkopolskie 2019, podregiony, powiaty
gminy, Poznan 2020, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum
samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Chocz, Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Dobrzyca,
Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020
gmina wiejsko-miejska KoZmin Wielkopolski, Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Zerkow.

, Urzad Statystyczny w Poznaniu, BudZety jednostek samorzqdu terytorialnego w
wojewodztwie wielkopolskim w 2020 r, Poznan 2021, wrot.umww.pl/kapital-ludzki-i-
spoleczny/ (dostep 08.11.2021).

Wydatki budzetowe gmin na kulture i dziedzictwo narodowe w okresie tym

wykazaly si¢ sporg dynamika i wzrosty (w badanym okresie dynamika wyniosta 146%),
cho¢ udzial ich w ogble wydatkow spadat (z 3,58% w roku 2015, do 2,94% w roku 2020)

z omowionych juz przyczyn.

Ksztatt wydatkéw w gminach objetych badaniem zostat przedstawiony w ponizszej

tabeli.
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Tabela 34. Udziat wydatkow na kulture i dziedzictwo narodowe w gminach: Chocz,
Dobrzyca, Kozmin Wielkopolski, Zerkow w latach 2015-2019.

Gmina 2015 2016 2017 2018 2019 | Drednia
Chocz 2,1 1,1 2,7 4,3 1,7 2,38
Dobrzyca 3,8 3,1 2,7 3,6 3.1 3,26
Kozmin Wielkopolski 4,2 3,4 3,7 5,8 3,8 4,18
Zerkow 5.4 3,1 3,9 2,9 3.2 3,7

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Urzad Statystyczny w Poznaniu, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Wojewddztwo wielkopolskie 2015, podregiony, powiaty
gminy, Poznan 2016, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Wojewddztwo wielkopolskie
2016, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2017, Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Wojewdodztwo wielkopolskie 2017, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2018, Urzad
Statystyczne w Poznaniu, Wojewddztwo wielkopolskie 2018, podregiony, powiaty
gminy, Poznan 2019, Urzad Statystyczny w Poznaniu Wojewddztwo wielkopolskie
2019, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2020, Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Chocz, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina
wiejsko-miejska Dobrzyca, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum
samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska KoZmin Wielkopolski, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina
wiejsko-miejska Zerkow. Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum
samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Chocz, Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Dobrzyca, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina
wiejsko-miejska KoZmin Wielkopolski, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne
vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Zerkow.

Udziat wydatkéw na kulturg i dziedzictwo narodowe w badanych gminach byt
zroznicowany zaroOwno pod wzgledem znacznych wahan rocznych we wszystkich
badanych jednostkach, jak i pomiedzy gminami. Najmniejsze wydatki w latach 2015—
2019 ponosita gmina Chocz ($rednio 2,38%), za$ najwiekszy udzial tego typu wydatkow
byl ponoszony w gminach: Kozmin Wielkopolski ($rednio 4,18%) i Zerkow (3,7%). W
poréwnaniu do S$redniej wojewodzkiej udzialu wydatkéw na kulture 1 dziedzictwo
narodowe w budzetach gmin gminy te oscylowaty okoto §redniej, poza gming Chocz (np.
w roku 2018 bylo to 4,3%, by w roku 2019 wynie$¢ zaledwie 1,7%, lub drastyczna
zmiana od 1,1% w 2016 do 2,7% w roku 2017), ktora wyraznie wydatkowata mnie;j
(Srednia 2,38%) oraz gming Kozmin Wielkopolski, ktora wydatkowata $rednio nieco
wiecej niz inne gminy tj. 4,18%. Tendencje w tych wydatkach najlepiej uzmystawia

kolejny wykres.
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Rysunek 19. Udziat wydatkow na kulturq_ i dziedzictwo narodowe w budzecie gmin:
Chocz, Dobrzyca, Kozmin Wielkopolski i Zerkow w latach 2016—-2019

7
6

5

2015 2016 2017 2018 2019
e Chocz 2,1 1,1 2,7 4,3 1,7
Dobrzyca 3,8 3,1 2,7 3,6 3,1
Kozmin Wielkopolski 4,2 3,4 3,7 5,8 3,8
Zerkéw 5,4 3,1 3,9 2,9 3,2

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Wojewodztwo wielkopolskie 2015, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2016, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Wojewodztwo wielkopolskie 2016, podregiony, powiaty
gminy, Poznan 2017, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Wojewddztwo wielkopolskie
2017, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2018, Urzad Statystyczne w Poznaniu,
Wojewodztwo wielkopolskie 2018, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2019, Urzad
Statystyczny w Poznaniu Wojewodztwo wielkopolskie 2019, podregiony, powiaty
gminy, Poznan 2020, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum
samorzqgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Chocz, Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Dobrzyca, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina
wiejsko-miejska KoZmin Wielkopolski, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne
vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Zerkoéw. Urzad Statystyczny
w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska
Chocz, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020
gmina wiejsko-miejska Dobrzyca, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne
vademecum samorzqgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska KoZmin Wielkopolski, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina
wiejsko-miejska Zerkow.

Statystyczna wielko$¢ naktadow badanych gmin na kulture 1 dziedzictwo narodowe
upowaznia do stwierdzenia, iz zadania w tym obszarze nie naleza w ich dziatalnosci do
priorytetowych. Zarysowujace si¢ w tej mierze tendencje wzrostowe (jesli nie
uwzglednia¢ roku 2015, kiedy na udziat okreslonych wydatkéw w gminie nie wptywat
program ,,500+”) zdaja si¢ $wiadczy¢ o podniesieniu ich rangi w perspektywie
sredniookresowej. Zdecydowanie uwage t¢ nalezy odnie$¢ do matych gmin. Potrzeby

kulturalne mieszkancOw na poziomie gmin s3, jak mozna sadzi¢, zaspokajane na
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poziomie minimalnym, a realizacja celow i zadan w badanym obszarze przez objete
badaniami gminy nie wykracza poza ogolnie praktyki, jakim w omawianej dziedzinie

hotduja polskie samorzady.

5.2.6 Kultura fizyczna i sport

Wydatki gmin na sport i turystyke obejmuja na ogoél naktady na budowe i
utrzymanie lokalnej infrastruktury sportowej i rekreacyjnej (np. place zabaw, stadiony
sportowe itp.), a takze baze turystyczng 1 organizacje turystyki (np. punkty informacyjne).
Incydentalnie gminy wspieraja finansowo miejscowe zespoly sportowe majace
osiggnigcia w sporcie wyczynowym. Kilka tego rodzaju przypadkéw odnotowano w
odniesieniu do badanych gmin wielkopolskich. Brak jest zbiorczych danych dotyczacych
wydatkow gminy wojewodztwa wielkopolskiego na kulture fizyczng czy turystyke.
Dzialu tego nie obejmuja publikacje Urzgdu Statystycznego w Poznaniu, z cyklu
Wojewodztwo wielkopolskie, podregiony, powiaty gminy. Z analizy pobieznej metoda
samplingu wynika, ze istniejg znaczace rdznice pomiedzy gminami. Mozna
przypuszczaé, ze zarOwno znaczace roznice roczne w ramach budzetu jednej gminy, jak
1 duze réznice pomi¢dzy gminami maja swoje zrodta w prowadzonych w danym czasie
inwestycjach infrastrukturalnych lub, jak juz wspomniano, w sporadycznych przyktadach
dotowania przez samorzady klubu. Mozna wigc przyjaé, ze ustalenie $redniej i1 tak
niewiele by wniosto do niniejszych rozwazan, gdy rdznice pomigdzy gminami mogg by¢
znaczace, np. gmina przeznaczajaca na ten cel 12% swojego budzetu i gmina, ktora na
ten cel przeznacza znacznie ponizej 1% np. na poziomie 0,3% rocznie.

Roéwniez dla badanych gmin mamy dane wylacznie dla lat 2017-2019. Warto

jednak przedstawi¢ ich analizg.
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Tabela 35. Udziat wyda_ltkéw na kulture fizyczng w gminach: Chocz, Dobrzyca,
Kozmin Wielkopolski, Zerkow w latach 2015-2019

Gmina 2017 2018 2019 Srednia
Chocz 0,8 1,2 0,9 0,97
Dobrzyca 1,0 1.4 1,1 1,17
Kozmin Wielkopolski 2,9 2,9 2,9 2,9
Zerkow 0,7 0,8 1,0 0,83

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Wojewodztwo wielkopolskie 2017, podregiony, powiaty, gminy, Poznan 2018, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina
wiejsko-miejska Chocz, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum
samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Dobrzyca, Urzad Statystyczny w
Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska
KoZmin Wielkopolski, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum
samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Zerkow.

Roéwniez ta niewielka probka uzmystawia, jak duze réznice istniejg w udziale
naktadow na kulturg fizyczng w poszczegdlnych gminach. Trzy z badanych gmin poziom
finansowania ograniczaty do poziomu oscylujacego ok. 1% wydatkéw budzetowych,
natomiast gmina Kozmin Wielkopolski systematycznie wydatkowaty na ten cel niemal

3% swojego budzetu na kulture fizyczng (co byto zwigzane z prowadzong inwestycja).

5.2.7 Gospodarka mieszkaniowa

Dokonujac naktadow na budownictwo komunalne, gminy realizujg zadania polityki
panstwa mieszkaniowej panstwa, tak w jej wymiarze zachowawczym (pozyskiwanie,
remonty 1 utrzymanie komunalnej substancji mieszkaniowej) oraz kreacyjnym
(inwestowanie w budowanie mieszkan socjalnych i komunalnych). Zaspokajanie potrzeb
mieszkaniowych jest z punktu widzenia waznos$ci jednym z gldéwnych zadan samorzadow
gminnych. Gminy wojewodztwa wielkopolskiego przeznaczaja relatywnie niewielki
odsetek swoich budzetow. Dane odnoszace si¢ do tej sfery dzialalno$ci gmin w

wojewodztwie wielkopolskim prezentuje tabela 36.
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Tabela 36. Wydatki gmin wojewddztwa wielkopolskiego na gospodarke

mieszkaniowg 2015, 2018, 2020

Dynamika
Wyszczegolnienie 2015 2018 2020 (2015 =
100%)
Wydatki budzetowe ogétem (mln) 8591,0 13452,6 15375,2 178,97
Wydatki na Suma 209,2 244,1 235,6 112,62
rglfiil;(z)l(::;:?w (mln) % od
A ogélnych 2.4 1,8 1,5 62,5
wydatkow
Liczba mieszkancow 3475323 3493969 3496500* 100,61
Wydatkl Pa mleszkz!nca n,a gospodarke 60,19 69,83 67,38 111,94
mieszkaniowgq na mieszkanca

* — dane przyblizone

Zrodlo: Opracowanie wilasne na podstawie: Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Wojewodztwo wielkopolskie 2015, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2016, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Wojewodztwo wielkopolskie 2016, podregiony, powiaty
gminy, Poznan 2017, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Wojewddztwo wielkopolskie
2017, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2018, Urzad Statystyczne w Poznaniu,
Wojewodztwo wielkopolskie 2018, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2019, Urzad
Statystyczny w Poznaniu Wojewodztwo wielkopolskie 2019, podregiony, powiaty
gminy, Poznan 2020, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum
samorzqgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Chocz, Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Dobrzyca, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina
wiejsko-miejska KoZmin Wielkopolski, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne
vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Zerkoéw. Urzad Statystyczny
w Poznaniu, Budiety jednostek samorzgdu terytorialnego w wojewoddztwie
wielkopolskim w 2020 r, Poznan 2021, wrot.umww.pl/kapital-ludzki-i-spoleczny/
(dostep 08.11.2021).

W badanym okresie aktywno$¢ gmin wojewddztwa wielkopolskiego w realizacji
zadan w zakresie budownictwa mieszkaniowego ulegla widocznemu zwigkszeniu w
ujeciu liczb bezwzglednych oraz wydatkow z tego tytulu na mieszkanca. Nie zmienia to
faktu, ze udziat tego zadania w budzetach gminy malat nie tylko pomi¢dzy rokiem 2015
12017, co miato miejsce rowniez w innych przyktadach w zwigzku ,,z programem 500+,
ale réwniez w ujeciu roku 2017 do 2020.

Budownictwo mieszkaniowe w gminach matych objetych badaniem przedstawia

ponizsza tabela.

159



Tabela 37. Udziat wydatkow na gospodarke mieszkaniowa w gminach: Chocz,
Dobrzyca, Kozmin Wielkopolski, Zerkéw w latach 2015-2019

. Srednia
Gmina 2015 2016 2017 2018 2019
Chocz 0,7 1,2 0,9 0,4 1,0 0,84
Dobrzyca 0,2 0,3 0,1 0,7 0,4 0,34
Kozmin Wielkopolski 2,7 1,7 2,0 14 1,1 1,78
Zerkow 0,5 0,8 0,6 0,7 0,4 0,6

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Wojewodztwo wielkopolskie 2015, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2016, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Wojewodztwo wielkopolskie 2016, podregiony, powiaty
gminy, Poznan 2017, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Wojewddztwo wielkopolskie
2017, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2018, Urzad Statystyczne w Poznaniu,
Wojewodztwo wielkopolskie 2018, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2019, Urzad
Statystyczny w Poznaniu Wojewodztwo wielkopolskie 2019, podregiony, powiaty
gminy, Poznan 2020, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum
samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Chocz, Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Dobrzyca, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina
wiejsko-miejska KoZmin Wielkopolski, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne
vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Zerkoéw. Urzad Statystyczny
w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska
Chocz, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020
gmina wiejsko-miejska Dobrzyca, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne
vademecum samorzqgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska KoZmin Wielkopolski, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina
wiejsko-miejska Zerkow.

W poréwnaniu do $redniej wydatkow gmin w wojewddztwie wielkopolskim (2016
2,09%, 2017 2,08% 2018, 1,81%) wydatki w matych gminach bgdacych przedmiotem

3% Wyijatek stanowi tu gmina

badania ksztaltowaly si¢ nieco ponizej tego poziomu
Kozmin Wielkopolski, w ktorej w poréwnaniu do pozostaly gmin wyraznie wigcej
wydawano na gospodarke mieszkaniowa (2015-2,7% 2016-1,7%, 2017-2,0% 2018—
1,4%, 2019-1,1%). W kazdym roku badanego pi¢ciolecia gmina ta wydawata najwigksza
cze$¢ swego budzetu na ten cel w odniesieniu do pozostatych. Ponadto w 2015 roku
srednia wydatkow tej gminy wynosita jak $rednia wydatkéw gmin wielkopolskich, a w
roku 2018 nieco ponizej udzialu tego typu wydatkéw w budzecie w porownaniu do
$redniej w wojewodztwie (2016-2,09%, 2017-2,08% 2018-1,81%)*%®. Udziat tych

wydatkéw sugeruje rowniez, ze nie jest to obszar szczegolnie istotny z punktu widzenia

368 Urzad Statystyczny w Poznaniu, Wojewddztwo wielkopolskie 2016, podregiony, powiaty gminy, Poznah
2017, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Wojewodztwo wielkopolskie 2017, podregiony, powiaty gminy,
Poznan 2018, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Wojewodztwo wielkopolskie 2018, podregiony, powiaty
gminy, Poznan 2019.

3% Tamze.
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wydatkow gmin. W dwdch badanych gminach przez okres catego pigciolecia wydatki te
nigdy nie osiggnely 1% ogétu wydatkow (Dobrzyca i Zerkdéw). We wszystkich gminach
stanowigcych przedmiot analizy w badanym pigcioleciu tylko raz wydatki te stanowity
ponad 2% budzetu gminnego.

Udziat tych wydatkow w poszczegélnych w budzetach gmin wielopolskich w
latach 2015, 2018 1 2020 ulegat znaczacym wahaniom i mial, jak mozna stwierdzi¢,
pewna tendencj¢ spadkowa. W badanych gminach dynamike tego procesu mozna
zaprezentowa¢ w formie diagramu.

Rysunek 20. Udziatl wydatkow na gospodarke mieszkaniowa w budzecie gmin:
Chocz, Dobrzyca, Kozmin Wielkopolski i Zerkow w latach 2016—-2019

2,5
2
1,5
1 /\ /
0,5 >
2015 2016 2017 2018 2019
e Chocz 0,7 1,2 0,9 0,4 1
Dobrzyca 0,2 0,3 0,1 0,7 0,4
Kozmin Wielkopolski 2,7 1,7 2 1,4 1,1
Zerkéw 0,5 0,8 0,6 0,7 0,4
= Chocz Dobrzyca Kozmin Wielkopolski Zerkéw

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Wojewodztwo wielkopolskie 2016, podregiony powiaty, gminy, Poznan 2017,
Opracowanie wlasne na podstawie: Urzad Statystyczny w Poznaniu, Wojewddztwo
wielkopolskie 2017, podregiony, powiaty, gminy, Poznan 2018, Urzad Statystyczny w
Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska
Chocz, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020
gmina wiejsko-miejska Dobrzyca, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne
vademecum samorzqgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska KoZmin Wielkopolski, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina
wiejsko-miejska Zerkow.

Jak wida¢ z wykresu, réznice pomiedzy wydatkami trzech gmin sg niewielkie, co
istotne w latach 2018 1 2019 ulegly redukcji tacznie ze zmniejszeniem roéznicy z gming
Kozmin Wielkopolski (w roku 2019 najwyzsze naktady w gminie Kozmin Wielkopolski
1,1%, oraz Chocz 1% przy poziomie 0,4% pozostatych gmin, gdy jeszcze w roku 2015
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naklady w gminie Kozmin Wielkopolski wynosity 2,7% w drugiej pod wzgledem
naktadéw gminie Chocz zaledwie 0,7%), ktora wczesniej wyrazniej odbiegala od

pozostatych w udziale naktadow mieszkaniowych w budzecie gminy.

5.3 Samorzadowa polityka spoteczna w strategii rozwoju
spoteczno—gospodarczego badanych gmin

Instytucje polityki spolecznej w gminach w niejednakowym stopniu korzystaja z
zasilania budzetowego, tj. w nierbwnomierny sposob partycypuja w podziale gminnego
budzetu, bedacego wykladnikiem priorytetow polityki spotecznej panstwa,
korygowanych na poziomie gmin przez lokalne wtadze samorzadowe, wykonujace
zadania wlasne 1 starajace si¢ w miar¢ mozliwosci uwzglednia¢ potrzeby miejscowe;j
ludnosci. Struktura podzialu budzetu na poszczegdlne zadania stypizowane w
systematyce budzetowej jest jakosciowo wzglednie stala w dluzszej perspektywie
czasowej. Wystepujace w tej mierze zmiany majg na ogot charakter ilosciowy, sa dorazne
1 nie buduja statych trendow.

Zestawienie $rednich wydatkow badanych gmin w analizowanych w niniejszym
opracowaniu obszarach polityki spolecznej dla lat 2015-2019 dla poszczegdlnych
dziatow wyraznie wskazuje, ze istnieje duze podobienstwo co do udziatu poszczegolnych
srednich dla danego obszaru. Ponizszy diagram ilustruje udzialy wydatkéw w

poszczegolnych gminach.
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Rysunek 21. Sredni udziat réznych rodzajow wydatkéw socjalnych w budzecie gmin:
Chocz, Dobrzyca, Kozmin Wielkopolski i Zerkow w latach 2016—-2019

90%

M gospodarka 80%
mieszkaniowa

M kultura fizyczna 70%
M kultura i dziedzictwo 60%
narodowe
oswiata i wychowanie 50%
M polityka prorodzinna 40%
M ochrona zdrowia 30%
W pomoc spoteczna i 20%

pozostate zadania w
zakresie polityki
spotecznej
10%

0%
Chocz Dobrzyca Kozmin Zerkéw
Wielkopolski

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Wojewdodztwo wielkopolskie 2016, podregiony, powiaty, gminy, Poznan 2017,
Opracowanie wlasne na podstawie: Urzad Statystyczny w Poznaniu, Wojewodztwo
wielkopolskie 2017, podregiony, powiaty, gminy, Poznan 2018, Urzad Statystyczny w
Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska
Chocz, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca
2020 gmina wiejsko-miejska Dobrzyca, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne
vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska KoZmin Wielkopolski,

Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020
gmina wiejsko-miejska Zerkow.
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Jak wyraznie wynika z wykresu, $rednia ilo§¢ S$rodkéw z pigciu latu
przeznaczanych w malych gminach na poszczeg6lne dzialania jest w proporcjach bardzo
zblizona. W przypadku wydatkéw zwigzanych z pomocg spoteczng 1 pozostatymi
wydatkami z zakresu polityki spotecznej gmina Chocz wydatkuje 16,3%, gmina
Dobrzyca 15,4%, gmina KoZmin Wielkopolski 16,1% i gmina Zerkéow 16,4%, w
przypadku wydatkéw na ochrong zdrowia wymienione w kolejnosci gminy przeznaczaja
ze swych budzetow odpowiednio: 0,33%, 0,23%, 0,37% 1 0,27%. Wydatki zwigzane z
polityka prorodzinng to w gminie Chocz 26,13%, w gminie Dobrzyca 27,87%, w gminie
Kozmin Wielkopolski 27,90% i w gminie Zerkow 25,87%. Wydatki na kolejne sfery
polityki spolecznej ksztattujg si¢ na tym samym poziomie podobienstwa, czego dowodzi
ponizsza tabela.

Mozna wigc uznaé, ze wptyw gminy na okreslone dziatania jest Scisle powigzany z
og6lnymi zasadami przyznawania $rodkow, nie za$ z ksztattowaniem polityki socjalnej
przez poszczegdlne samorzady. Jeszcze dobitniej o podobienstwie wydatkowania
srodkow moze $wiadczy¢ poziom korelacji pomigdzy udziatem poszczegdlnych
wydatkéw w budzetach gmina objetych badaniem. Korelacje te mozna zaobserwowac,
analizujac dane zawarte w ponizej tabe

Tabela 38. Korelacja udziatlu wydatkow w obszarze polityki socjalnej w gminach:
Chocz, Dobrzyca, Kozmin Wielkopolski, Zerkow w latach 2015-2019

2
g
S 1)
Gminy 5 2 E E
o g
=
S
v
Chocz X 0,996 0,998 0,998
Dobrzyca 0,996 X 0,998 0,997
Kozmin Wielkopolski 0,998 0,998 X 0,997
Zerkow 0,998 0,997 0,997 X

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Wojewodztwo wielkopolskie 2015, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2016, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Wojewddztwo wielkopolskie 2016, podregiony, powiaty
gminy, Poznan 2017, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Wojewodztwo wielkopolskie
2017, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2018, Urzad Statystyczne w Poznaniu,
Wojewodztwo wielkopolskie 2018, podregiony, powiaty gminy, Poznan 2019, Urzad
Statystyczny w Poznaniu Wojewddztwo wielkopolskie 2019, podregiony, powiaty
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gminy, Poznan 2020, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum
samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Chocz, Urzad Statystyczny w Poznaniu,
Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Dobrzyca, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina
wiejsko-miejska Koimin Wielkopolski, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne
vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska Zerkow. Urzad Statystyczny
w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska
Chocz, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020
gmina wiejsko-miejska Dobrzyca, Urzad Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne
vademecum samorzgdowca 2020 gmina wiejsko-miejska KoZmin Wielkopolski, Urzad
Statystyczny w Poznaniu, Statystyczne vademecum samorzgdowca 2020 gmina
wiejsko-miejska Zerkow.

Zwazywszy, ze w statystyce wspotczynnik korelacji na poziomie 0,7 jest uwazany
za wysoki, gdyz 1 to poziom identyczno$ci, mozna jednoznacznie uzna¢, ze wydatki
malych gmin w obszarze polityki socjalnej sg niemal identyczne.

Wedtug kryterium wielko$ci nakladéw budzetowych najwazniejszymi obszarem
w latach 2015-2019 w polityki spotecznej gmin byta o$§wiata i polityka prorodzinna.
Wszystkie te zadania sg niemal w catosci uzaleznione od polityki panstwa i wdatkowanie
tych srodkow nie jest ksztaltowane przez polityke gminy samorzadowe;.

Pozostate obszary polityki spotecznej odgrywaja marginalng rol¢ w realizacji jej
celow. Dotyczy to zwlaszcza opieki prorodzinnej nie zwigzanej z realizacja ,,programu
500+, w obszarze ktorej — pomimo ogromu potrzeb na poziomie lokalnym na takie
ustugi spoleczne, jak np. opieka ztobkowa — gminy przejawiaja jedynie minimalng
aktywnos¢. W niewielkim takze stopniu — réwniez dalekim od potrzeb — wspieraja gminy
dziatalno$¢ instytucji kultury 1 dziedzictwa narodowego oraz kultury fizycznej i sportu.
Niewielkie tez sg naktady zwigzane z gospodarka mieszkaniowa mimo faktycznego
istnienienia takiej potrzeby. Aktywno$¢ gmin w obszarach, gdzie mozna samodzielnie

ksztattowa¢ polityke spoteczng jest niewielka, czego oczywistym powodem jest

szczuplos¢ srodkoéw budzetowych pozostajacych do swobodnej dyspozycji.

5.4 Potrzeby i plany rozwoju samorzadowej polityki spotecznej.

Zarysowany powyzej stan rzeczy upowaznia do stwierdzenia, iz w badanym okresie
funkcjonowat mato elastyczny, kreowany przede wszystkim przez polityke spoleczng
wiladz centralnych, model polityki spotecznej, ktorej gldéwnymi filarami sg o§wiata 1
wychowanie oraz opieka spoteczna. Pozostale obszary polityki spotecznej pozostawiaja

niewielki margines dla samodzielnosci 1 kreatywnosci wtadz gminnych w wymiarze
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systemowym. Nie wyklucza to spektakularnych przyktadéow jednostkowych, np. w
dziedzinie budownictwa komunalnego, ale brak dla nich przestanek w tendencjach
ogolnych. Czynnikiem mogacym kreowac tego rodzaju trendy nie wydaje si¢ tez by¢
kondycja gospodarcza jednostek gminnych. Dowodzi tego przypadek silnych
ekonomicznie gmin subregionu poznanskiego funkcjonujacych w obrebie aglomeracji
poznanskiej lub w jej bezposrednim sagsiedztwie, ktorych sita ekonomiczna nie przektada
si¢ na znaczacy wzrost nakladow na lokalne potrzeby spoteczne, np. w dziedzinie opieki
prorodzinnej. Przeszkodg dla tego rodzaju transferéw lokalnych na zaspokajanie
miejscowych potrzeb spotecznych moze by¢ wspomniany brak elastycznosci systemu
finansowania zadan samorzadowych, zbyt duze uzaleznienie jednostek gminnych od
wsparcia ze strony budzetu centralnego, sprawiajace, iz jednostki te praktycznie realizujg
cele polityki spolecznej panstwa bez mozliwosci nadania jej wlasnych, lokalnych,
determinowanych przez lokalng specyfike, rysow. Pewne mozliwo$ci w tej mierze
stwarza prawo ubiegania si¢ przez gminy o wsparcie z funduszy europejskich, ktore
limitowane jest wszakze w sposob zasadniczy przez ich ograniczone zdolno$ci
finansowe. Brak jest mechanizmow pozwalajacych na zwigkszenie finansowe;j
niezaleznos$ci jednostek gminnych, poprzez zwigkszenie mozliwosci samodzielnego
generowania przychodow, wykraczajacych zdecydowanie poza zakres mozliwosci, jakie
daja w tej mierze przepisy o optatach i podatkach lokalnych.

Pomimo powyzszych ograniczen gminy wielkopolskie podejmuja dzialania
zmierzajace do podwyzszenia jakos$ci i efektywnosci polityki spotecznej. Najbardziej
skonkretyzowane plany dotycza sfery polityki spotecznej, $cislej wsparcia dla osob
najstarszych. W 2017 roku z rzadowych $rodkéw programu ,,Senior+” utworzono i
wyposazono 13 Dziennych Domoéw Senior+ i Klubow Senior+ . Dofinansowanie na ten
cel wyniosto 1.820.730,08 zl. Na biezgce utrzymanie dwunastu tego rodzaju placéwek
wydano kwote 847.139,38 zt. Wsparcie dla senioréw ma mie¢ docelowo charakter
kompleksowy i obejmowac ich wsparcie pod wzgledem spolecznym, kulturalnym, ale
rowniez zdrowotnym. Systemy takie, oparte na specjalnych, dedykowanych zadaniach
seniorom, planuje si¢ docelowo utworzy¢ w 185 gminach wielkopolskich, gtownie

spehiajacych kryteria gmin matych i §rednich®”°.

370 Magdalena Maciagg, Wicewojewoda Wielkopolski, 1 lipiec 2017, ,,Newsletter” 2017, nr 6, dostepny w
wersji elektronicznej pod adresem internetowym: http://www.poznan.uw.gov.pl/newsletter/newsletter-
62017. (ostatni dostep 10.10.2021)
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Jako rozwigzanie wzorcowe wskazuje si¢ Obornicka Karte Seniora, przyjeta
Uchwata Rady Miejskiej NR XX/302/16 z 24 lutego 2016 roku. Jej posiadacze moga
korzysta¢ z wielu znizek oferowanych przez partneréw programu, tj. m.in. bezptatnie
korzysta¢ z komunikacji miejskiej. Zasady programu zblizone sg do zasad powstatego
wczesniej programu Rodzina 3+, dedykowanego duzym rodzinom z terenu gminy
Oborniki. Obornicka Karta Seniora jest karta imienng, wydawang bezplatnie i
bezterminowo®’!. Sposréd gmin objetych analiza w niniejszym opracowaniu podobne
rozwigzania wdrazane s3 w gminie Koscielec 1 miejskiej gminie Koto, gdzie réwniez
wydawane s3 Gminne Karty Seniora®’?,

Powyzsze inicjatywy zdaja si¢ wyznaczaé¢ nowy kierunek w finansowaniu zadan
polityki spotecznej gmin, polegajacy na wspieraniu przez programy rzadowe konkretnych
gminnych projektow prospotecznych. Partnerski charakter tego rodzaju projektow,
pozwalajacych wiaczy¢ do ich realizacji podmioty instytucjonalne i prywatne dziatajace
na terenie gmin, umozliwi poszerzenie bazy finansowania zadan w zakresie polityki
spotecznej, poszerzy pole aktywnosci organéw samorzagdowych oraz uwolni gminng
polityke spoteczng od ograniczen wynikajacych z nadmiernego jej uzaleznienia od
transferu §rodkow z budzetu centralnego. Rozwigzania, o ktérych mowa, pozwola nadto
»uspoleczni¢” polityke spoleczna gmin, silniej wykorzysta¢ jej lokalny potencjal.
Pozwola takze obnizy¢ koszty $wiadczenia uslug spolecznych, ktore w sposdb
nieuchronny generuje obecnie praktykowany system oparty na transferze s$rodkow
budzetu centralnego do gmin. Nie zmienia to faktu, iz takze i nowe formy finansowania
zadan w zakresie polityki spotecznej nie likwidujg podstawowej wady systemu aktualnie
obowigzujagcego — nadmiernego uzaleznienia jednostek gminnych od $rodkow
centralnych. Pozwalajg przynajmniej premiowac lokalne inicjatywy, ktérej to mozliwosci
nie daje obecnie obowigzujacy model finansowania polityki spotecznej gmin, co
wykazala przeprowadzona w niniejszym opracowaniu analiza zebranego materiatu

empirycznego.

371 Szerzej patrz: Uchwata Rady Miejskiej w Obornikach NR XX/302/16 z 24 lutego 2016 roku w
sprawie przyjecia programu Obornicka Karta Seniora, Program Obornicka Karta Seniora, Zatacznik do
uchwaly NR XX/302/16, dostgpne w wersji elektronicznej pod adresem:
http://www.poznan.uw.gov.pl/newsletter/newsletter-62017.

372 Magdalena Macigg, Wicewojewoda Wielkopolski, 1 lipiec 2017...
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Rozdziat 6. Rola lokalnych organizacji pozarzadowych w
polityce spotecznej w wybranych gminach

6.1. Organizacje pozarzadowe i ich zadania
W  nowoczesnym, pluralistycznym spoteczefistwie zasadniczym zadaniem

organizacji spotecznych, funkcjonujacych w formule non-profit jest wytwarzanie szeroko
rozumianych dobr, ktérych nie wytwarza rynek 1 — gltoéwnie ze wzgledu na lokalny
charakter popytu oraz ograniczenia prawne — nie moga tworzy¢ panstwo oraz jednostki
samorzadowe. Jak pisze Michal Tyrakowski, organizacje, o ktéorych mowa ,,moga by¢
[...] partnerem panstwa i realizowac preferencje spoleczne, zmniejszajgc tym samym
jego zawodnos$¢. Rola organizacji pozarzadowych moze polega¢ na zwracaniu uwagi
panstwa i administracji publicznej na autentyczne problemy spoteczne, przelamujac
monopol informacyjny oraz stanowi¢ glos tych grup spotecznych, na ktorych pozytek
dzialaja”*”?. Innymi stowy, dzialalno$¢ organizacji non-profit powinna stanowi¢ wsparcie
dla panstwa i jednostek samorzagdowych w realizacji celéw politycznych i odpowiadaé na
potrzeby spoteczne, tak materialne, jak niematerialne, na ktore organy wladzy publiczne;j
z roznych wzgledéw nie moga odpowiadaé, np. w zakresie samoorganizacji, inicjowaniu
aktywnosci lokalnej czy kultywowania lokalnych kultur i tradycji.
Do sektora non-profit zalicza si¢ organizacje spoteczne speiniajace nastepujace
kryteria®":
e s3 w odpowiednim stopniu sformalizowane (np. w wyniku zarejestrowania we
wlasciwym urzedzie) lub przynajmniej ich cele, sposob dziatania i struktura maja

charakter trwaty,

sg instytucjonalnie odrebne od administracji publicznej;

majg charakter niezarobkowy (dziatajg nie dla zysku 1 nie rozdzielaja ewentualnej

nadwyzki migdzy swoich cztonkéw, pracownikow itp.);

sa samorzadne (wtadze i kierunki dzialania okreslane sa wewnatrz organizacji);

charakteryzuja si¢ dobrowolno$cig uczestnictwa w dziatalnosci organizacji.
Organizacje non-profit klasyfikuje si¢ wedlug réznych kryteriow. Najbardziej

oczywisty jest podzial wedtug celow i przedmiotu dziatalnos$ci. Z tego punktu widzenia

373 M. Tyrakowski, Rola organizacji pozarzqgdowych w rozwigzywaniu probleméw spotecznych, ,,Zeszyty
Naukowe Zaktadu Europeistyki Wyzszej Szkoty Informatyki i Zarzadzania” 2007, nr 2, s.183.

374 GUS, Zeszyt metodologiczny. Organizacje non-profit: stowarzyszenia, fundacje, samorzgd
gospodarczy i zawodowy oraz spoleczne jednostki wyznaniowe, Krakow, Warszawa 2019.
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mozna w omawianej grupie wyodrebnic¢ stowarzyszenia i podobne organizacje spoteczne
(zawigzane w celu organizowania okreslonej sfery zycia spotecznego), fundacje (maja
charakter bezosobowy, ich rola polega na zarzadzaniu okre§lonymi zasobami w tym
kapitatowymi), spoteczne podmioty wyznaniowe (zwigzane z okreslonym kultem),
samorzad gospodarczy (taczacy okreslone grupy przedsigbiorcow) i zawodowy (taczacy
pracownikow danej sfery) oraz organizacje pracodawcow. Ze wzgledu na form¢ prawna
wyodrebni¢ mozna ochotnicze straze pozarne, kola gospodyn wiejskich, ktore to sg
stowarzyszeniami, kota towieckie jako jednostki Polskiego Zwigzku Lowieckiego, kotka
rolnicze dziatajace na postawie ustawy o spoteczno-zawodowych organizacjach rolnikow
itp. Zagadnienie roli i znaczenia organizacji non-profit we wspieraniu polityki spotecznej
zostanie w oméwione w odniesieniu do wybranych gmin wojewddztwa wielkopolskiego.

Zasadnicza uwage poswiecimy organizacjom dziatajacym na poziomie srodowisk
lokalnych, wiejskich i gminnych. Chodzi przede wszystkim o OSP, kotka rolnicze i kota
gospodyn wiejskich.

6.2. Polityka spoteczna w dziatalnosci niektérych organizacji
pozarzagdowych

6.2.1 Ochotnicze Straze Pozarne i kétka rolnicze

W ponizszym opisie przedstawiono organizacji non-profit w wojewddztwie
wielkopolskim na tle kraju, z uwzglednieniem organizacji najbardziej nas interesujacych.
Zaznaczy¢ nalezy, iz dla lat 2010-2015 dane nie sg w pelni porownywalne, gdyz do ogétu
organizacji nie wliczano organizacji pracodawcoéw oraz samorzadu gospodarczego oraz
nie uwzgledniano kotek rolniczych. Kot gospodyn wiejskich nie wyodrebnia sig, gdyz

wliczane s3 one na potrzeby statystyki publicznej do kotek rolniczych’”

3% GUS na temat organizacji non-profit dostepne na stronie internetowej, pod adresem:

https://stat.gov.pl/wyszukiwarka/?query=tag:organizacje+pozarz%C4%85dowe.
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Tabela 39. Ochotnicze Straze Pozarne i kotka rolnicze w wojewodztwie
wielkopolskim na tle kraju (2010-2018)

Rok Wyszczegblnienie | Stowarzyszenia OSP Kolka rolnicze
(W tys.)
Kraj 76,8 14,8 -
Wojewodztwo 8,0 1,7 0,3
2010 udziat
wojewodztwa w 10,4 11,5 -
kraju (%)
Dynamika
(2008=100)
Kraj 106 117 -
Wojewodztwo 121 131 -
Kraj 83,5 14,9 1,3
Wojewodztwo 8.4 1,7 0,3
udzial
wojewodztwa w 10,1 11,4 23,1
kraju (%)
2012 Dynamika
(2010=100)
Kraj 109 101 -
wojewoddztwo 105 99 -
Kraj 87,4 17,3 1,4
Wojewodztwo 8,7 1,7 0,3
udziat
wojewodztwa w 10,0 9,8 21,4
2014 kraju (%)
Dynamika
(2012=100) 105 100 100
Kraj 8,6
Wojewodztwo
Kraj 91,8 14,9 1,2
Wojewodztwo 9,2 1,7 0,3
udziat
wojewodztwa w 10,0 11,4 25,0
2016 kraju (%)
Dynamika
(2014=100)
Kraj 105 86 86
Wojewoddztwo 105 100 100
2018 Kraj 88,1 13,9 1,1
Wojewodztwo 8,7 1,7 0,3
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udziat
wojewodztwa w 9,9 12,2 27,3
kraju (%)
Dynamika (2016 =
100)
Kraj 96 93 62

Wojewodztwo 95 100 100

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: GUS na temat organizacji non-profit
dostepne na stronie internetowej, pod adresem:
https://stat.gov.pl/wyszukiwarka/?query=tag:organizacje+pozarz%C4%85dowe.

W analizowanym okresie liczebno$¢ organizacji non profit byta warto$cig zmienna,
przy czym po 2016 roku zarysowala si¢ nieznaczna, ale widoczna tendencja spadkowa.
Znalazta ona réwniez odzwierciedlenie na poziomie wojewddztwa. Uwaga ta nie dotyczy
jednak OSP i kotek rolniczych, dla ktérych wartosci dynamiczne byty stabilne przez caty
badany okres, przy wyraznej tendencji regresywnej w skali kraju. Stabilny byt tez przez
caly ten czas udzial organizacji non profit w wojewddztwie w relacji do ich populacji

krajowej. Pokazuje to wykres 9.

Wykres 9. Liczebnos¢ organizacji non profit w wojewddztwie na tle kraju w tys.
(2010-2015)
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: GUS na temat organizacji non-profit
dostepne na stronie internetowej, pod adresem:
https://stat.gov.pl/wyszukiwarka/? query=tag:organizacje+pozarz%C4%85dowe.

Liczba organizacji w wojewddztwie wielkopolskim zmieniata si¢ proporcjonalnie do

zmian w tym zakresie w skali kraju. Szacunkowo ujmujac te kwesti¢ stwierdzi¢ mozna,
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ze w kazdym roku z badanego okresu co dziesigta organizacja non-profit funkcjonowata
w wojewodztwie wielkopolskim. Zwazywszy na okoliczno$¢, iz jest ono jednym z
szesnastu tego rodzaju jednostek administracyjnych, uzna¢ nalezy, iz pod wzgledem
aktywnos$ci oddolnej mierzonej liczbg organizacji non profit prezentuje si¢ korzystnie na
tle kraju.

Uwaga ta w jeszcze wigkszym stopniu odnosi si¢ do OSP i kétek rolniczych. Ich

udziat w populacji krajowej zostat uwidoczniony na wykresie 10.

Wykres 10 Liczebnos¢ kotek rolniczych i Ochotniczych Strazy Pozarnych w
wojewodztwie wielkopolskim na tle kraju (udziat w %) (2012-2016)
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: GUS na temat organizacji non-profit
dostepne na stronie internetowej, pod adresem:
https://stat.gov.pl/wyszukiwarka/? query=tag:organizacje+pozarz%C4%85dowe.

W analizowanym okresie po niewielkim regresie w 2014 roku utrzymywat si¢
wysoki odsetek udziatu OSP 1 koétek rolniczych w populacji krajowej. Co 6sma OSP w
kraju dziatata w wojewddztwie wielkopolskim. Na jego terenie dziatalo réwniez co
czwarte kotko rolnicze.

Pamigta¢ nalezy, iz istotng cze$¢ organizacji pozarzadowych stanowig kota
gospodyn wiejskich, organizacje o profilu szerszym niz tylko wspieranie gospodarstw
rolnych. Wysoki odsetek kotek rolniczych uznaé nalezy za wyktadnik szczegdlnej

aktywnos$ci ludnosci wiejskiej w wojewddztwie wielkopolskim. Upowaznia to do
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zatozenia, iz w wojewodztwie wielkopolskim wystepuje szczegdlnie wysoki na tle kraju
potencjal wsparcia dla polityki spotecznej realizowanej na poziomie gminnym. Zaktadaé
takze mozna wysoki poziom partycypacji srodowisk lokalnych w wojewddztwie
wielkopolskim w inicjowaniu i realizacji przedsiewzie¢ lokalnych ukierunkowanych na
realizacj¢ potrzeb spotecznych. To czynnik sprzyjajacy ich identyfikacji, co zapewne
pobudza oddolng aktywnos$¢ badanych spotecznosci.

Silnie ugruntowane historycznie w §rodowiskach lokalnych sg ochotnicze straze
pozarne. Pierwsza ochotnicza straz pozarna w Wielkopolsce powstata w Poznaniu w 1845
roku jako Ochotnicze Towarzystwo Ratunkowe, ale szybko zostata przeksztalcona w
Zawodowa Straz Pozarng®’®. Dwa lata pozniej ochotnicza straz pozarna powstata w
Lesznie, a w 1857 roku we Wronkach. Powstata w 1863 roku kaliska ochotnicza straz
pozarna byta pierwsza tego rodzaju organizacja powstatg w Krolestwie Polskim®”’. Straze
ogniowe, jak je pierwotnie nazywano, powstaly ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony
dobytku przed zagrozeniami pozarowymi, ale zarazem staty si¢ ze wzgledu na ich formy
obecnosci w przestrzeni publicznej organizacjami ksztattujacymi lokalne stosunki
spoteczne, wptywajace na kulture, obrzedowos$¢ czy ceremonial. W okresie zaboréw
ochotnicze straze pozarne spetniaty nie tylko swoje gtdéwne statutowe funkcje, jakim jest
gaszenie pozardéw, ale takze stanowily one ,.forum aktywno$ci kulturalnej. Wsrod
strazakow organizowano chory, teatry, zespoty 1 orkiestry. Uswietniali oni swoimi
mundurami uroczystosci panstwowe i koscielne™’. Apogeum rozwoju ochotniczych
strazy pozarnych przypadlo w okresie II Rzeczpospolitej. W 1935 roku funkcjonowato
14 334 ochotniczych strazy pozarnych (przed 1918 rokiem tylko 560)*”°. Tworzyty one
zwiazki o réznym zasiggu terytorialnym. W Wielkopolsce byly to Zwiazki Okregowe.
Pierwszy z nich powstat w 1867 roku. Byl to Okreg Strazy Pozarnych Prowincji
Poznanskiej, od ktérego swoje tradycje wywodzi obecnie istniejagcy Zwigzek
Ochotniczych Strazy Pozarnych Rzeczpospolitej Polskiej na ziemiach wielkopolskich. W
kolejnych latach powstaly kolejne Okregi. W Polsce niepodlegtej, 11 stycznia 1920 roku

utworzony zostat Wielkopolski Zwigzek Strazy Pozarnych. Zgodnie z jego statutem

376 J. Popis, Historia pozarnictwa w Polsce, ,,Kultura Bezpieczenstwa. Nauka-Praktyka-Refleksje” nr 14,
2013, s. 163.

377 Tamze s. 161.

378 Powstanie strazy pozarnych, artykul dostepny w wersji elektronicznej pod adresem internetowym:
http://www.straz-jawor.pl/index.php?option=com_content&view=article&id=87:powstanie-strazy-
pozarnych&catid=21&Itemid=129 (ostatni dostep 21.10. 2022).

379 Tamze.

173



utworzono 11 Okrggdw, a po kolejnych zmianach w nim w 1927 roku, liczba ich wzrosta
do 33. Zasieg ich dziatania odpowiadat poszczegdlnym powiatom %,

W okresie powojennym ochotnicze straze pozarne takze zostaty podporzadkowane
strukturom panstwowym. Istotne znaczenie miato czgsciowe przywrdcenie im charakteru
organizacji spotecznych zwigzanych ze §rodowiskiem swojego dziatania po utworzeniu
w grudniu 1956 roku. Catkowity powrdt do ich pierwotnych funkcji nastapit po 1989
roku, kiedy to ochotnicze straze pozarne zostaty jako spoteczne organizacje ratownicze
wlaczone, na mocy ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 roku o ochronie przeciwpozarowej*®!
do systemu ratownictwa pozarowego, ale jednoczesnie na mocy PSU nadano im status
stowarzyszen zwyktych, ktore swoje cele statutowe tacza z szeroko rozumiang ochrong
przeciwpozarowa>®?. Wedtug stanu w dniu 31 grudnia 2018 roku. dziatato w kraju 16
156 jednostek i 15 415 straznic (remiz) ochotniczych strazy pozarnych, w ktorych
zarejestrowanych bylo 490,5 tys. czlonkéw czynnych®®3,

W wojewddztwie wielkopolskim funkcjonuje co dziewigta w relacji do kraju
(11,4% liczby ogdlnej) ochotnicza straz pozarna.

Z punktu widzenia podjetej problematyki szczegdlne znaczenie ma potencjat
kulturotworczy OSP wojewddztwa wielkopolskiego. W 2014 roku 204 sposrdd nich
posiadato wlasne izby tradycji, a 937 prowadzito wtasng kronike. Przy jednostkach OSP
dziatato w tym czasie 70 orkiestr detych, skupiajacych 1917 muzykéw oraz 33 zespotly
artystyczne 1 20 zespoly taneczne.

OSP posiadaja, podobnie jak wczesniej omdéwione kota gospodyn wiejskich,
ogromny potencjal wsparcia dla realizowanych na poziomie gminnym celéw polityki
spotecznej, zwlaszcza w zakresie edukacji, kultury i1 sportu oraz ksztattowania i
umacniania lokalnych tozsamos$ci poprzez kultywowanie miejscowych tradycji.

Potencjat Ochotniczych Strazy Pozarnych w badanych gminach prezentuje

ponizsza tabela.

380 Dane z oficjalnej strony internetowej Oddziat Wojewddzki Zwigzku Ochotniczych Strazy Pozarnych Rp
Wojewodztwa Wielkopolskiego im. generata Stanistawa Taczaka,
http://www.zosprp.poznan.pl/strona.php/29 historia.html. (ostatni dostgp 21.10. 2022).

31 Dz.U. 21991 1. Nr 81 poz.351 z pozn. zm.

382 T, Kocowski, M. Blazewski (red.), Raport z badar. Ochotnicze Straze Pozarne. Zadania — Samorzqd
— Bezpieczenstwo, Wroctaw 2018, s. 15-16.

383 GUS, Stownik statystyczny Polski 2019, Warszawa 2019, s. 143.
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Tabela 40 Ochotnicze Straze Pozarne w gminach Chocz, Dobrzyca, Kozmin
Wielopolski, Zerkow

Gmina OSP
Liczba Na 1000 mieszkancow
Chocz 6 1,2
Dobrzyca 9 1,1
Kozmin Wielkopolski 14 2,1
Zerkow 8 0,77

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie materiatu zebranego

Jak wida¢ z zestawienia, liczba OSP jest nieco mniejsza jak kot gospodyn wiejskich
z wyjatkiem gminy Kozmin Wielkopolski. Nalezy zauwazy¢, ze w gminie tej ta forma
dziatania spotecznego jest wyjatkowo popularna, gdyz na 1000 mieszkancow przypadaja
ponad dwie jednostki OSP. Najmniej aktywni na tym polu s3 mieszkaficy gminy Zerkow.
W kraju przypada 0,42 takich jednostek na 1000 mieszkancéw, nalezy uwzgledni¢ nizsza
popularno$¢ tego typu organizacji w osrodkach miejskich. Mozna wigc z tego
wnioskowac, ze na tle kraju gminy bedace przedmiotem niniejszej pracy maja dobrze
rozbudowane tego typu organizacje.

OSP podobnie jak kota gospodyn wiejskich wspolorganizuja wiele imprez
gminnych. Ponadto same organizujg réznego rodzaju dziatania o charakterze imprez
masowych takich jak festyny. W gminie Dobrzyca w dzialaniach OSP wazng role
odgrywaja szkolenia z zakresu pierwszej pomocy kierowane do mieszkancéw gminy.

Scharakteryzowane wczesniej OSP, to nie jedyne, ale jedne z wielu form
organizacyjnych wspierajacych gminne wladze samorzagdowe w realizacji celow polityki
spotecznej. Wymieni¢ w tym kontek$cie nalezy wspominane juz wczesniej w ujgciu
ogolnym kotka rolnicze,

Wielkopolska nalezy do prekursorow kotek rolniczych jako formy organizacji
rolnikow w okresie przechodzenia od feudalizmu do kapitalizmu, co na ziemiach zaboru
pruskiego, ktérego byla ona czeg$cig, dokonato si¢ w zwigzku z pruska reforma
uwtaszczeniowg po 1807. Pojawienie si¢ kotek rolniczych w zaborze pruskim miato
kontekst polityczny: pojawity si¢ one jako forma konsolidacji ludno$ci polskiej wobec
nasilenia si¢ polityki germanizacji po powstaniu styczniowym, zwlaszcza za$ po
proklamowaniu Kulturkampfu. Co prawda pierwsze kotko rolnicze, podobnie jak
pierwsze koto gospodyn wiejskich, powstato w Piasecznie na Pomorzu Gdanskim (1861),

ale kolejne utworzone zostalo w Wielkopolsce w pie¢ lat pdzniej i dato poczatek
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bogatemu w tradycje ruchu kotkowego w kolejnych latach, kontynuowanemu takze w
Polsce niepodlegtej. Zatozone ono zostalo, na wzor piaseczynskiego, 22 kwietnia 1866
roku w Dolsku w dzisiejszym powiecie sremskim. Jego inicjatorami byli rolnicy |Antoni
Banaszak ze wsi Studzianna 1 Dionizy Stasiak ze wsi Ksigginki, zyskawszy w tym
zakresie wsparcie 1 patronat wikarego parafii w Dolsku ks. Jana Wisniewskiego. Do ich
inicjatywy przylaczyli si¢ okoliczni ziemianie Konstanty Sczaniecki i Julian Bukowiecki.
Za swoj glowny cel statutowy zatozyciele dolskiego kotka uznali ,,podniesienie
gospodarstwa rolniczego we wszystkich jego gateziach przede wszystkim w mniejszych
posiadtosciach™®.  Wkrotce do dolskiego dolaczyty kotka w Orchowie, Jezewie,
Dhuzynie, Czeszewie (zatozone przez Karola Libelta) i Sierakowie (koto Kosciana). W
latach siedemdziesigtych XIX wieku rozwijajacy si¢ ruch kotkowy znalazt si¢ w kregu,
oddzialywania ziemianskiego Centralnego Towarzystwa Gospodarczego zalozonego
przez Maksymiliana Jackowskiego®®. Silny impuls rozwojowy uzyskaly wielkopolskie
kotka rolnicze w Polsce niepodlegltej. W roku sprawozdawczym 1937/1938 w
Wielkopolsce, pomimo zjawisk kryzysowych, funkcjonowato w wojewddztwie
poznanskim w 6wczesnych granicach 701 koétek, do ktorych nalezato 34 656 cztonkow,
tj. 47% wszystkich tamtejszych rolnikow prowadzacych samodzielne gospodarstwa
rolne%S,

Po 1945 roku, cho¢ wiele przedwojennych koétek rolniczych w Wielkopolsce
wznowito dziatalno$¢, ich istnienie jako organizacji samorzadu ludnosci chlopskiej
przestalo by¢ mozliwe ze wzgledow ideologicznych: programem nowej wiadzy byta

387 Chociaz nie znikla sama nazwa kotek

kolektywizacja wsi, a nie jej usamorzadowienie
rolniczych, to staly si¢ one elementem koncesjonowanej przez witadze spotdzielczosci
wiejskiej, a organizacyjnie zwigzane one byly z kotami gospodyn wiejskich. Reaktywacja
kotek rolniczych, jako organizacji samorzadu wiejskiego, nastgpita na prawnej podstawie
S-ZORU, ale w praktyce byta efektem oddolnych inicjatyw przebudowujacych wiejska
samorzadno$¢. Aktualnie kotka rolnicze funkcjonujag w ramach Krajowego Zwiazku
Rolnikow, Kotek i Organizacji Rolniczych (dalej: KZRKiOR), bedacy ogdlnopolskim,
samorzadowym zrzeszeniem kotek rolniczych (KR) 1 K&t Gospodyn Wiejskich (KGW),

terenowych zwigzkow rolnikow, kotek i organizacji rolniczych oraz — na zasadach

384 W. Jakobezyk, Wielkopolskie Kotka Rolnicze (1866-1939), Poznan 1982, s.4.
385 Tamze.
3% Tamze, s. 33.

387 J. Turowski, Spétdzielnie rolnicze w Polsce w $wietle zasad spotecznych pomocniczosci i solidarnosci,
,Roczniki Nauk Spotecznych” 1990, z. 1, s. 243
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dobrowolnosci — innych organizacji rolnikow. Prawng podstawg ich funkcjonowania jest
obok S-ZORU ustawa z 4 lipca 1994 roku o zmianie ustawy ,,Prawo spoldzielcze” oraz
zmianie niektérych innych ustaw®® (w zakresie penienia przez KZRKiOR organu
rewizyjnego w stosunku do wchodzacych w jego sktad spéidzielni rolniczych) oraz
ustawy z 7 kwietnia 1989 roku. o zwigzkach zawodowych rolnikéw indywidualnych®®’
(w zakresie dotyczacy ochrony zawodowych interesow rolnikéw). W nawigzaniu do
swoich historycznych tradycji 1 dorobku kétka rolnicze zrzeszone w KZRKiOR ,,sg forma
zaradnosci spoleczno-gospodarczej kolejnych pokolen chtopskich w rozwigzywaniu
biezacych produkcyjnych i spotecznych problemow wsi**,

Wedtug danych KZRKiOR na terenie kraju funkcjonuje 22,5 tys. kétek rolniczych,
zrzeszonych w 49 Regionalnych i Wojewodzkich Zwigzkach Rolnikow KiOR oraz 1703
zwigzkow gminnych. Kotka wielkopolskie zrzeszone sg w zwigzkach regionalnych w
Chodziezy, Kaliszu, Koninie, Lesznie oraz Poznaniu. Zakres ich dzialania obejmuje
doradztwo w zakresie prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej 1 zarzadzania
gospodarstwami rolnymi. Brak jest oficjalnych danych co do liczebnosci poszczegolnych
zwigzkow regionalnych, co nie pozwala doktadnie ustali¢ geograficznego zasiegu ich
aktywnos$ci w granicach wojewddztwa wielkopolskiego.

Mimo tych - optymistycznych jak si¢ wydaje - danych przytoczonych wyzej, jak i
danych GUS, gdzie koétka rolnicze liczone sa tacznie z kotami gospodyn wiejskich,
rzeczywisto$¢ jest odmienna. Réwniez historyczne zashugi i dokonania w réznych
okresach nie przysloniag obecnego niezbyt korzystnego obrazu funkcjonowania tych
organizacji. Dowodem na ograniczong dziatalno$¢ moga by¢ badane gminy, z ktérych w
jednej nie ma wcale tego typu organizacji, a funkcjonujace w gminach Dobrzyca, Kozmin
Wielkopolski i Zerkéw nie prowadza preznej dziatalnoéci. W zasadzie mozna
zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze funkcjonujg na zasadzie inercji. Zgromadzony w
przesztosci majatek zwlaszcza w postaci nieruchomosci daje mozliwo$¢ skromnego
funkcjonowania, by nie powiedzie¢ wegetacji. Jest to przypadtos¢ wiekszosci kotek w
kraju. Jak si¢ wydaje, problemem jest nie tyle brak potrzeby tego typu organizacji, a

raczej brak przedefiniowania form i zakresu ich dziatalnosci.

388 Dz. U. 2 1994 1. Nr 90, poz. 419.

389 Dz. U. z 1989 1. Nr 20, poz. 106 z p6zn. zm.

390 Krajowy Zwigzek Rolnikow, Kotek i Organizacji Rolniczych: rys historyczny, materiat dostepny na
oficjalnej stronie KZRKiOR, pod adresem internetowym: https://kolkarolnicze.pl/historia-kolek-
rolniczych/ (ostatni dostep 22.10.2022),
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Przemiany spoteczno-ekonomiczne, jak miaty miejsce po roku 1989, nie wptynely
na przedefiniowanie formy dzialania kotek. W przesztosci zasadnicze zmiany spoteczno-
ekonomiczne powodowaly przystosowanie si¢ dziatalnosci kotek do nowej
rzeczywistosci, jak mialo to miejsce w okresie PRL-u. Dzi$§ wydaje si¢ wigc konieczne
zmiana formuty ddziatalnosci koétek czy to w formie propagowania udanych dziatan

oddolnych czy szerszej refleksji i odgdrnego proponowania nowych rozwigzan.

6.2.2 Kota Gospodyn Wiejskich - relikt przesztosci czy szansa na rozwdj
dziedzictwa kulturowego wsi

Pierwsze na ziemiach polskich koto gospodyn wiejskich powstalo w 1877 roku we
wsi Janistawice 1 zostalo zalozone przez dziataczke socjalistyczng Filiping

Plaskowicka>*!

. Nadmieni¢ warto, iz juz w 1866 roku powstata organizacja o podobnym
charakterze. Bylo o ,,Towarzystwo Gospodyn” utworzone w Piasecznie na Pomorzu
Gdanskim®?. Przez wiele lat organizacje gospodyn wiejskich byly ideowo i
funkcjonalnie faczone z kétkami rolniczymi, ktore — jak pisata Janina Sawicka — skupiaty
u schytku okresu zaboréw ,najbardziej postepowy element wiejskiej spolecznosci,
dlatego wczesnie dostrzezono, ze aktywne spotecznie 1 wyksztalcone kobiety moga stac¢
si¢ powaznym sojusznikiem we wdrazaniu postepu na wsi”**>. W praktyce wiec kotom
gospodyn wiejskich przypisana byta funkcja stuzebna wobec spotecznosci wiejskich.
Oznaczato to, ze kota gospodyn wiejskich koncentrowaty si¢ ,,na wspieraniu jej w
codziennych obowigzkach (np. organizujac dziecince w czasie zniw) lub edukujac jej
cztonkéw w dziedzinie zdrowia, opieki nad dzie¢mi czy organizacji pracy w

»3%4 W przetozeniu na konkretne dzialania, oznaczato

gospodarstwie domowym
organizowanie roznorodnych kurséw praktycznych umiejetnosci: szycia, gotowania,
pieczenia, haftowania 1 robot recznych, organizowanie pogadanek na temat higieny,
zdrowia 1 prawidlowego prowadzenia gospodarstw domowych, wspotorganizowanie
szkot ochotniczych strazy pozarnych, a takze kursow przysposobienia rolniczego,
szkolen rolniczych czy drobiarskich. Organizacje, o ktorych mowa, wspomagaty osoby

w trudnej sytuacji i uczyty wzajemnej pomocy. Kultywowaty takze tradycyjne zwyczaje

391 M. Sroda, Kobiety i wladza, Warszawa 2009, s. 367.

392 J. Borkowski, A. Gurnicz, Kotka rolnicze w II Rzeczypospolitej. Warszawa 1978, s. 9.

393 Cyt. za: M. Biejat, K. Wojcikowska, O roli tradycji we wspétczesnej dziatalnosci két gospodyn
wiejskich, ,,Wie$ i Rolnictwo” 2015, nr 1-2, s. 98

394 Tamze, s. 98.
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i obyczaje oraz wspieraly sztuke ludowa we wszystkich jej mozliwych formach®®>. Nazwa
,koto gospodyn wiejskich” na state weszta do powszechnego obiegu po 1918 roku. Stata
sie ona wspolna dla wszystkich organizacji kobiet wiejskich**®.

Chociaz kota gospodyn wiejskich staty si¢ liczagcym sktadnikiem zycia spotecznego
po odrodzeniu polskiej panstwowosci w 1918 roku, to najwigkszy ich rozkwit przypadt
na okres PRL-u. Ich liczba wzrosta z 8378 z 1959 roku do 35 653 w 1989 roku, a szeregi
cztonkowskie z 159 900 os6b w 1959 roku do 1 117 800 w roku 19897, Zaznaczyé w
tym kontek$cie warto, iz w warunkach jakie uksztattowaty sie w Wielkopolsce,
aktywno$¢ przejawialy zarowno gospodynie wiejskie, jak i ziemianki, ktore tworzyty
odpowiednio kotka wloscianek i1 kotka ziemianek. Przyjmuje si¢, iz kota gospodyn
wiejskich sg ich wspotczesng kontynuacja. Kotka wloscianskie i ziemianskie taczy postaé
Emilii Sczanieckiej*s. W 1863 roku zalozyta ona w Poznaniu Wielkopolski Komitet
Niewiast, zrzeszajacy kobiety ze $rodowisk ziemianskich. Stawiat on sobie za cel
wspieranie majatkow ziemskich, ktore dotknety zdarzenia losowe lub kleski zywiotowe
badz represje witadz pruskich w zwigzku z zaangazowaniem wielkopolskiego
ziemianstwa na rzecz powstania styczniowego. Pomoc finansowa Komitetu trafiata takze
do majatkéw zagrozonych wykupem przez NiemcoOw. Sczaniecka stata si¢ jednak
rowniez patronka organizatorskiej aktywnosci gospodyn wiejskich. Przebywajac w
ostatnich dwoch dekadach swojego zycia w majatku Pakostaw w dzisiejszym powiecie
rawickim, stala si¢ gorgca zwolenniczka i oredowniczka rownouprawnienia chtopow oraz
zniesienia podzialow klasowych. W majatku tym z wlasnych $rodkow wybudowata tez
ochronke dla dzieci wiejskich i folwarcznych?®. Inspirowata w ten sposéb kobiety z
rodzin chtopskich 1 pracownikow folwarcznych do samoorganizacji, podejmowania
dziatan kulturalnych i edukacyjnych oraz walki o swoje prawa.

Po 1989 roku w dziatalnosci kot gospodyn wiejskich wystapit gteboki regres. Ponad
potowa sposrdd nich zaprzestata dziatalnosci. Ponowne ozywienie pojawito si¢ po 2005
roku. Stan liczebny kot gospodyn wiejskich sprzed 1989 roku nie zostal jednak
odbudowany: aktualnie w skali kraju zarejestrowanych jest ich 25,8 tys., do ktorych

3% 1. Raszeja-Ossowska, Formalno-prawne aspekty dziatalnosci két gospodyrn wiejskich, Warszawa 2019,
s. 2.

39 M. Ceglarek, Koto Gospodyn Wiejskich — nowe rozwigzania, ,,Siewca Wielkopolski” 2018, nr 12, s. 3.
397 M. Biejat, K. Wojcikowska, O roli tradycji..., s. 98.

3% D. Hammermeister, Rola kobiet w rozwoju obszaréw wiejskich — od historii do wspétczesnosci, [w:] J.
Gontarz, J. Gontarz, Liderki Wielkopolski, Poznan 2013, s. 6.

39 Tamze s. 6.
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nalezy 857 tys. cztonkin*®’. Zmienila si¢ takze w sposob istotny formuta két gospodyn
wiejskich. Nadal podejmuja one dziatania na rzecz modernizacji i odnowy wsi oraz
kultywowanie jej tradycyjnych wartosci. Znacznie jednak poszerzyt si¢ krag zawodowy
cztonkin kot gospodyn wiejskich. Chociaz nadal zdecydowang ich wigkszo$¢ stanowig
rolniczki, to wiele jest wéréd nich takze nauczycielek, pielggniarek, urzedniczek,
przedstawicielek lokalnego biznesu*"!.

Przed 29 listopada 2018 roku podstawa prawng funkcjonowania két gospodyn
wiejskich byl rozdziat 4 ustawy o spoteczno-zawodowych organizacjach rolnikow**?
(dalej: S-ZORU) oraz uchwalane na podstawie jej przepisow regulaminy. W $wietle
powotanej ustawy kota gospodyn wiejskich miaty reprezentowac interesy kobiet
wiejskich 1 ich praw oraz dziata¢ na rzecz poprawy ich sytuacji spoleczno-zawodowe;]
oraz podnoszenia jakos$ci zycia ich rodzin. Tworzone byty jako wyodrebnione jednostki
organizacyjne kolek rolniczych, a w tych wsiach, gdzie nie bylo kolek rolniczych kota
gospodyn wiejskich tworzone byly jako samodzielne kétka rolnicze*®® . Nabywaty one
wowczas osobowosci prawnej*®. Z powyzszych wzgledow w statystyce publicznej kota
gospodyn wiejskich nie byly uwzgledniane jako jednostki odrebne, ale jako kotka
rolnicze.

Sytuacja prawna kot gospodyn wiejskich zmienila si¢ po uchwaleniu ustawy z dnia
9 listopada 2018 r. o kotach gospodyn wiejskich*® (dalej: KGWU). Zaznaczy¢ wszakze
nalezy, iz w mocy pozostaty przepisy S-ZORU dotyczace kot gospodyn wiejskich jako
jednostek afiliowanych przy koétkach rolniczych. W nowym stanie prawnym kota
gospodyn wiejskich moga by¢ takze rejestrowane jako stowarzyszenia, na podstawie
przepisow ustawy z 7 kwietnia 1989 roku Prawo o stowarzyszeniach**® (PSU). Stwarza
to mozliwo$¢, aby dotychczas funkcjonujace kota gospodyn wiejskich, po dokonaniu
odpowiednich zmian w swoich statutach, mogly wystapi¢ do Krajowego Rejestru
Sadowego z wnioskami o rejestracje ich jako stowarzyszen, co réwnoznaczne jest z

nadaniem im osobowos$ci prawnej. W ten sposob uzyskuja one odrebnosé prawng od

400 Dane z oficjalnej strony internetowej Krajowego Zwigzku Koétek i Organizacji Rolniczych, dostepne
pod adresem: https://kolkarolnicze.pl/nasze-struktury/ (ostatni dostgp 22.10.2021)

4011, Raszeja-Ossowska, Formalno-prawne aspekty..., s. 2.

402 Dz.U. 21982 1. Nr 32 poz.217 z p6zn. zm.

403 E. Smoktunowicz: Encyklopedia obywatela PRL: status administracyjnoprawny. Warszawa 1987, s.
111.

4041, Raszeja-Ossowska, Formalno-prawne aspekty...,s. 3.

405Dz.U. 22018 1., poz. 2212.

406 Dz.U. z 1989 1. Nr 20 poz.104 z p6zn. zm.
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koétek rolniczych?’. Zgodnie z aktualnie obowigzujacymi rozwigzaniami, w jednej wsi
bedzie moglo funkcjonowac tylko jedno koto gospodyn wiejskich, a te, ktore dziataly do
momentu wejscia w zycie KGWU beda miaty przy rejestracji pierwszenstwo przed nowo
powstajacymi*®®. Obszar ich dziatalnosci obejmowaé moze w nowym stanie prawnym
dziatania ukierunkowane na*®’:
e rozw0j spoteczno-wychowawczy 1 o$wiatowo-kulturalny w $rodowiskach
wiejskich;
e wspieranie wszechstronnego rozwoju obszaréw wiejskich;
e wspieranie rozwoju przedsiebiorczosci kobiet wiejskich;
e inicjowanie i prowadzenie dziatah na rzecz poprawy warunkow zycia i pracy
kobiet na wsi;
e upowszechnianie i rozwijanie roznorodnych form wspotdziatania
gospodarowania i racjonalnych metod prowadzenia gospodarstw domowych;
e reprezentowanie interesOw srodowiska kobiet wiejskich wobec organow
administracji publicznej;
e rozwijanie kultury ludowej, w szczegolnosci kultury lokalnej i regionalne;.
Zgodnie z postanowieniami KGWU podmiotem wiasciwym dla prowadzenia
Krajowego Rejestru Kot Gospodyn Wiejskich (dalej: KRKGW) jest Agencja
Restrukturyzacji 1 Modernizacji Rolnictwa. Wedtug stanu na 27 grudnia 2018 roku w
rejestrze tym figurowato 4 584 kot, w tym z wojewoddztwa wielkopolskiego az 830, tj.
18,10% ogétu zainteresowanych w kraju. Dla poréwnania drugim pod wzglgdem
zarejestrowanych kot bylo wowcezas wojewodztwo lubelskie 697 kol. Najmniej
zarejestrowano ich w wojewodztwie opolskim, zaledwie 28*'°. Brak jest aktualnych
danych dotyczacych liczby kot gospodyn wiejskich zarejestrowanych w kraju. Wedlug
wlasnych ustalen, liczba kot zarejestrowanych w Wielkopolsce niemal si¢ podwoita i
wynosi aktualnie 1559, co stanowi ok. 14,5% funkcjonujacych w kraju*!!.
W aktualnym stanie prawnym kota gospodyn wiejskich majg status stowarzyszen.

Odzwierciedla to struktura ich statutow, zawierajacych odniesienia do celow i1 zadan

4071, Raszeja-Ossowska, Formalno-prawne aspekty..., s. 3.

408 M. Ceglarek, Koto Gospodyn Wiejskich..., s. 3.

409 Tamze.

40 Na podstawie danych z serwisu internetowego wiescirolnicze.pl, dostepnych pod adresem:
http://wiescirolnicze.pl/kola-gospodyn-wiejskich-ile-zarejestrowano/ (ostatni dostep 22.10.2021).

411 wyliczenie na podstawie Krajowego Rejestru Kot Gospodyn Wiejskich, dostepnego w wersji
elektronicznej pod adresem internetowym: https://krkgw.arimr.gov.pl/# (ostatni dostep 22.10.2021).
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odnoszacych si¢ do obszaru dziatania. W wojewodztwie wielkopolskim, aktywnos$¢ jest
duza na tle kraju, staraja si¢ one laczy¢ tradycyjne tresci z nowymi formami ich
wyrazania. Tak jak w przesztosci, ich dzialalno$¢ stluzy modernizacji wsi oraz
zaspokajaniu lokalnych potrzeb w zakresie wspotdziatania na rzecz budowania 1
kultywowania lokalnych tradycji jako istotnych sktadnikéw rozwoju spotecznego.

W poszczegodlnych badanych gminach liczba kot jest zrdznicowana, co obrazuje
ponizsza tabela.

Tabela 41. Kota gospodyn wiejskich w gminach Chocz, Dobrzyca, Kozmin
Wielopolski, Zerkdow.

Gmina Kota Gospodyn Wiejskich
Liczba Na 1000 mieszkancow
Chocz 12 2,5
Dobrzyca 16 1,9
Kozmin Wielkopolski 11 1,6
Zerkow 10 0,96

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie materiatu zebranego

Jak wyraznie wynika z tabeli 40, liczebnos$¢ kot w poszczegdlnych gminach jest
bardzo zréznicowana. Najmniej popularne wydaja si¢ tego typu organizacje w gminie
Zerkow, a najchetniej kota gospodyn wiejskich sa tworzone w gminie Chocz. Jesli
porowna¢ to do liczebnosci kotek w kraju, ktorych to przypada 0,12 na tysigc
mieszkancow nawet przy uwzglednieniu, ze 60% mieszkancow Polski zamieszkuje w
miastach (gdzie popularnos$¢ tego typu organizacji ogranicza si¢ jedynie do
najmniejszych osrodkow miejskch), to nadal liczebno$¢ kot gospodyn wiejskich w
badanych gminach wydaje si¢ bardzo duza.

Wydaje si¢, ze kota gospodyn wiejskich sg nadal bardzo atrakcyjng forma
zrzeszania si¢ kobiet. Organizujag one rézne dziatlania zwigzane organizacja i
wspotorganizacja imprez lokalnych, kursow zwigzanych z prowadzeniem gospodarstwa
domowego, wycieczek itp. Warto jednak zauwazy¢, ze wspolcze$nie same formy
dziatania ulegaja przedefiniowaniu np. pojawiaja si¢ kursy zwigzane z umiej¢tnosciami
wykorzystania technik komputerowych czy praktycznego korzystania z Internetu,
nakierowane na walk¢ z wykluczeniem cyfrowym. Przyktadem takim moze by¢ kurs kota
gospodyn wiejskich w Dobrzycy, ktore organizowato kurs w ramach akeji ,,cyfrowa

wioska”. Ponadto aktywnos$¢ poszczegdlnych koét, jak i ich liczebnos$¢ zalezy gidwnie od
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tego, czy na danym terenie w danej miejscowos$ci znajdzie si¢ osoba o zdolno$ciach i

energii niezbednej do dziatania w kole gospodyn.

6.2.3 Inne podmioty lokalne dziatajgce na rzecz rozwoju lokalnego

Waznym elementem wsparcia polityki spolecznej jest dziatalno$¢ stowarzyszen
spoteczno-kulturalnych, stawiajacych sobie rozne cele. Przyktadem moga by¢
towarzystwa tego typu z terenu gminy Dobrzyca, ktére wsrdd celow przyjmuja kreowanie
1 wspieranie wszelkich inicjatyw spolecznych w zakresie o$wiaty, kultury, sportu i
turystyki czy opieki spotecznej*!?.

Profil dziatalnos$ci stowarzyszen spoteczno-kulturalnych definiowany jest poprzez
cele szczegotowe, inne dla stowarzyszen o profilu edukacyjnym, sportowym,
kulturalnym czy z zakresu opieki spolecznej. Stanowig one takze dogodna platforme
pozyskiwania $rodkow na realizacje przedsiewzie¢ zgodnych z celami statutowymi.
Przyktadowo warto przywota¢ efekty dzialan Stowarzyszenia Inicjatyw Spotecznych
Mieszkancow Gminy Dobrzyca, ktore w 2018 roku partycypowalo w nastgpujacych
przedsiewzieciach*!3:

e uzyskanie dofinansowania z Powiatowego Centrum Pomocy Rodzinie na
wyzywienie podczas festynu ,Powitanie lata” organizowanego dla
podopiecznych Srodowiskowego Domu Samopomocy w Fabianowie;

e uzyskanie dofinansowania od Banku Spoétdzielczego w Dobrzycy na zakup
pucharow 1 statuetek na nagrody dla zawodnikow za udzial w gminnych
turniejach sportowych oraz biesiade¢ Seniordéw, ktora odbyta si¢ w Karmincu w
lipcu 2018 roku;

e pozyskanie dotacji ze $srodkdw unijnych w ramach PROW 2014-2020 na: 1)
budowg placu zabaw oraz silowni zewngtrznej na ul. Rézanej w Dobrzycy; 2)
przebudowe istniejacego budynku gospodarczego w So$nicy na rowerownig;

e wspoélorganizacja Letniej Spartakiady Mieszkancow Gminy Dobrzyca oraz 111
edycji Olimpiady Senioralnej dla etapu organizowanego w Dobrzycy;

e wspoélpraca z GOPS-em w Dobrzycy przy pozyskiwaniu zywnosci i jej dystrybucji

z banku zywno$ci w Poznaniu na kwote ponad 120 tys. ztotych,;

412 Por. § Statutu Stowarzyszenia Inicjatyw Spolecznych Mieszkaficow Gminy Dobrzyca; § 8 Statut
Stowarzyszenia Spoteczno-Oswiatowego w Karminie.

413 Sprawozdanie Zarzadu z dzialalno$ci Stowarzyszenia Inicjatyw Spotecznych Mieszkancéw Gminy
Dobrzyca (SISMGD) za rok 2018, Zalgcznik nr 2 do Protokotu z Walnego Zebrania z dnia 25.03.2019 r.

183



e wspoétorganizacja ze Starostwem Powiatowym w Pleszewie Ogdlnopolskich
Konfrontacji Dzieci i Mtodziezy Niepetnosprawnej w czerwcu 2019 roku.

Stowarzyszenia lokalne podejmuja zatem, jak mozna zauwazy¢ na podstawie
powyzszego jednostkowego przypadku, dziatania zaréwno o charakterze doraznym,
okazjonalnym (wspotdziatanie w realizacji lokalnych imprez), jak i1 dlugofalowym,
obliczonych na zaspokajanie potrzeb lokalnych w dtuzszej perspektywie czasowej (np.
budowa placu zabaw). Sa one wigc cennym partnerem i sojusznikiem wtadz
samorzadowych w realizacji celow polityki spoteczne;j. Ich potencjat w tym zakresie jest
tym wigkszy, im liczniejsze sg inicjatywy oddolne.

W matych i srednich gminach wojewodztwa wielkopolskiego lokalne spotecznosci
wykazuja duzg aktywno$¢ w tworzeniu lokalnych stowarzyszen ukierunkowanych ma
wspieranie lokalnych potrzeb w zakresie rozwoju spotecznego. Szczegdlng uwage nalezy
zwroci¢ na te stowarzyszenia lokalne, ktoére podejmuja dzialania polegajace na
zastepowaniu wtadz samorzadowych w realizacji ich zadan wlasnych, w sytuacji, gdy
wykonywanie tych zadan jest z punktu widzenia tych wladz nieuzasadnione
ekonomicznie. Dotyczy to zwlaszcza przejmowania przez lokalne stowarzyszenia celowe
zasobow zamykanych szkot w celu kontynuowania w nich dziatalnosci edukacyjne;j
realizujgcej zadania publiczne w tym obszarze. Zmiany demograficzne skutkowaly
koniecznos$cig zamykania mniejszych szkot. co byto to sprzeczne nie tylko z potrzebami
spotecznymi lokalnych spoteczenstw, ale rowniez ze stanowiskiem samych wladz gmin.
Czesto wiec od poczatku XXI wieku pojawia si¢ szereg inicjatyw lokalnych
przyjmujacych forme stowarzyszenia i przejmujacych szkote. O skali zjawiska §wiadczy
niniejsze zestawienie tabelaryczne. W ponizszej tabeli zestawiono liste tego rodzaju
inicjatyw zidentyfikowanych w wojewodztwie wielkopolskim, wedlug kryterium ich
lokalizacji. W zestawieniu tym uwzgledniono nazwy stowarzyszen lokalnych, ktére
przejety zamknigte wezesniej przez wladze gminne 1 skutecznie realizujg w nich zadania

szkoty publiczne;.
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Tabela 42. Placowki edukacyjne prowadzone przez stowarzyszenia lokalne w
matych gminach wojewoddztwa wielkopolskiego (stan na 2020)

Lp | Nazwa Szkoly | Lokalizacja | Nazwa Rok Gmina Powiat
. stowarzyszenia zalozenia
prowadzacego (przejgcia)
szkoly przez
stowarzysze-
nie

1 Zespot Szkot | Ztotow Stowarzyszenie 2016
Katolickich Rodzin Katolickich
im. Sw. w Zlotowie .

S Ztotow
Wojciecha .

2 Niepubliczna | Stawnica Stowarzyszenie dla | 2017 (miasto)
Szkota Rozwoju Wsi Ztotowski
Podstawowa Stawnica i Okolic

,.Blisko Siebie”

3 Szkota Pniewo Stowarzyszenie 2017 Okonek
Podstawowa, Przyjaciot Szkoty
Przedszkole »~Aktywna

Trojwies”

4 | Katolicka Pniewo Stowarzyszenia Chodow
Szkota Przyjaciot Szkot
Podstawowa Katolickich
Stowarzyszeni
a Przyjaciot
Szkot
Katolickich
im. $w.

Faustyny , : Kolski

5 Publiczna Wolka Stowarzyszenie 2014 Klodawa
Szkota Czepowa Przyjaciot Szkot
Podstawowa Katolickich
SPSK im.

Kardynata
Stefana
Wyszynskiego

6 Szkota Borystawice | STOWARZYSZEN | 2012 Grzegorze

Podstawowa Koscielne IE EDUKACYJNE w
BORYSLAWICE

7 Szkota Gorki Stowarzyszenie 2010
Podstawowa Oswiatowe Gorki

8 Szkota Korzecznik | Stowarzyszenie Na | 2017
Podstawowa Rzecz Rozwoju i

Integracji

iﬁii?;:g;giz Klodawa Kolski
Edukacja w

Przysztos¢”

9 Szkota Luboniek Stowarzyszenie 2012
Podstawowa ,,Dzialajmy z

mysla o
przysztosci ™.

10 | Niepubliczna | Chrzastow Stowarzyszeniana | 2008
O$mioletnia Rzecz Szkoly w Ksiaz )
Szkota Chrzastowie. Sremski

Wikp.
Podstawowa
im. Ks. Piotra
Wawrzyniaka
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i Niepubliczne

Przedszkole
11 | Niepubliczna | Wlosciejewi | Stowarzyszenie Na | 2011
Szkota ce Rzecz Rozwoju
Podstawowa Oswiaty 1 Kultury
Wiejskiej w
Wiloscijewicach
12 | Niepubliczna | Bielsko Towarzyszenie 2017
Szkota Kulturalno-
Podstawowa i Oswiatowe ,,Z
Przedszkole Edukacja w
Przysztos¢” w
Bielsku Orchowo shapecki
13 | Niepubliczna | Rézanne Stowarzyszenie 2013
Szkota ~DECYDUJEMY
Podstawowa SAMI”
14 | Niepubliczna | Stowikéw Stowarzyszenie 2004
Szkota Rozwoju Wsi
Podstawowa ,,Razem”
15 | Zespot Radomierz Stowarzyszenie 2009
Szkolno- Przyjaciot Zespotu
Przedszkolny Szkolno —
z Oddziatami Przedszkolnego w
%ntegracyjnym Radomierzu Przemet Z’l\(?lsztyn-
16 | Zespot Starkow Stowarzyszenie 2004
Szkolno- Gospodarczo-
Przedszkolny Edukacyjne
»Przyjaciele
Szkoty”
17 | Niepubliczna | Bachorzew Stowarzyszenie 2001
Szkota Edukacyjne ,,Nasza
Podstawowa Szkota”
18 | Zespot Szkot | Prusy Stowarzyszenie 2008
(Niepubliczna Pomocy Szkole Jarocin
Przedszkole i ,Zak” z siedziba w (wiejska)
Niepubliczna Prusach
Szkota
Podstawowa
im. Stefana Jarocinski
Wyszynskiego
19 | Niepubliczna | Lubinia Stowarzyszenie 2001
Szkota Mata Edukacyjne
Podstawowa ,»Wiejska Szkota”
im. Sw.
Jadwigi Zerkow
20 | Szkota Ludwinow Stowarzyszenie 2001
Podstawowa Edukacyjne
im. Szczepana
Cerekwickieg
0
21 | Niepubliczna | Boroéw Stowarzyszenie 2012 Krzymow
Szkota ,»U$smiechnigta
Podstawowa Szkota”
22 | Niepubliczna | Smélnik Stowarzyszenie 2012 Krzymow s
. . Koninski
Szkota ,USmiechnigta
Podstawowa Szkota”
23 | Niepubliczna | Glodno Stowarzyszenie 2012 Krzymoéow
Szkota Edukacyjne
Podstawowa ,Aktywni Rodzice”
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24 | Spoteczna Lipice Stowarzyszenie 2012
Szkota ,Razem dla Szkot”
Podstawowa
im. Marii
Konopnickiej
25 | Spoteczna Biskupice Stowarzyszenie 2012 Grodziec Koninski
Szkota ,,Razem dla Szkot”
Podstawowa
im. gen.
Edmunda
Taczanowskie
g0
26 | Szkota O$no Goérne | Stowarzyszeniana | 2012 Sompolno
Podstawowa i Rzecz Rozwoju
Przedszkole Wsi O$no Gorne i
Okolic
27 | Szkota Milin Stowarzyszenie 2001
Podstawowa »Szkoty Tworczej
im. ks. Integracji”
Jerzego
Popictuszki
28 | Szkota Swieciec Stowarzyszenie 2013 Konifiski
Podstawowa Edukacyjne
Helenow »Jestesmy razem” z
. L oo, Kramsk
Drugi — siedziba w Swieccu
Swieciec
29 | Szkota Patrzykow Stowarzyszenie 2012
Podstawowa »Przyjazne
Zywertowo”
30 | Szkota Bilczew Stowarzyszenie 2012
Podstawowa ,»Przyszto§¢”
im. Piotra
Baka
31 | Szkota Piglowice Stowarzyszenie na | 2006 Zaniemysl
Podstawowa z Rzecz Rozwoju
Oddziatem Oswiaty i Kultury
Przedszkolny Wsi
m Sredzki
32 | Niepubliczna | Jarostawiec | Stowarzyszenie 2016 Sroda Sredzki
Szkota Rodzicow Wikp.
Podstawowa i Nauczycieli (miejska)
w Jarostawcu Powiatu
Sredzkiego ,,EDU-
XXTI7.
33 | Zespot Pietrzykéw | Stowarzyszenie 2016
Szkolno- Edukacyjno-
Przedszkolny Kulturalno-
Turystyczne Pyzdry Wrzesinski
,,Nasza Szkota”
34 | Spoteczna Wszemborz | Stowarzyszenie 2014
Szkota Rodzice Dzieciom
Podstawowa
35 | Niepubliczna | Biernatki Stowarzyszenie 2016 Zelazkow
Szkota Przyjaciot Szkoty
Podstawowa ,.Nasze dzieci” Kaliski
36 | Publiczna Czempisz Stowarzyszenie Nie ustalono | Brzeziny
Szkota Przyjaciot Szkot
Podstawowa Katolickich
SPSK
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37 | Szkota Rychnow Rychnowskie 2011 Blizanow
Podstawowa Stowarzyszenie
Dzieci i Mlodziezy
38 | Publiczna Gluszyn Stowarzyszenie Nie ustalono | Kraszewice
Szkota Przyjaciot Szkot
Podstawowa Katolickich
SPSK
39 | Publiczna Przytocznica | Stowarzyszenie Nie ustalono
Szkota Przyjaciot Szkot Ostrzeszo
Podstawowa Katolickich ;
SPSK im. $w. wskd
Stanistawa Doruchow
Kostki
40 | Publiczna Torzeniec Stowarzyszenie Nie ustalono
Szkota Przyjaciot Szkot
Podstawowa Katolickich
SPSK
41 | Spoteczna Tarnowa Stowarzyszenie 2013
Szkota »Przylesie Wsi
Podstawowa Tarnowa” Tuliszkéw | Turecki
42 | Spoteczne Tarnowa Stowarzyszenie 2019
Przedszkole »Przylesie Wsi
Biedronki Tarnowa”
43 | Szkota KoZminiec Stowarzyszenie 2012 Dobrzyca
Podstawowa ,,Nasz Kozminiec”
44 | Szkota Lutynia Stowarzyszeniana | 2013
Podstawowa Rzecz Integracji
Wsi w Lutyni
45 | Zespot Szkot | Galew Stowarzyszenie na | 2013
Publicznych rzecz ak't.ngacp i Pleszewski
integracji wsi
Galew
46 | Zespot Szkot | Karmin Stowarzyszenie 2018
Publicznych w Spoteczno-
Karminie Oswiatowe w
(szkota Karminie
podstawowa,
przedszkole)
47 | Szkota Bielawy Stowarzyszenie 2012 Granowo
Podstawowa z »Wspolnie z Pasjg”
Oddziatami
Przedszkolny- Grodziski
mi
48 | Szkota Gradowice Stowarzyszenie 2005 Wielicho-
Podstawowa Gospodarczo- WO
Edukacyjne
,,Dobro Dziecka”
49 | Szkota Jabtkoéw Stowarzyszenie 2011
Podstawowa z Edukacyjne
punktami TECZA
filialnymi w
Rejowecu, W .
Lechlinie i Miescisko agrowie
. cki
Pawlowie
Skockim
50 | Przedszkole Jabtkoéw Stowarzyszenie 2011
Oddziatami w Edukacyjne
Losincu i TECZA
Rejowcu
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51 | Szkota Kopanki Stowarzyszenie 2017
Podstawowa Rodzicow i
Przyjaciot Szkotly
WMKOP an.kach” Opalenica | Nowotomy
,Mali Wielcy . »
52 | Szkota Urbanéw Stowarzyszenie 2013 (miasto) Sk
Podstawowa Kulturalno-
Oswiatowe
,,Rodzice-
Dzieciom”
53 | Szkota Lopuchow Stowarzyszenie 2018 Murowana
Podstawowa Przyjaciele Goslina
Lopuchowa
54 | Szkota Dabrowka Stowarzyszenie 2019 Dopiewo Poznanski
Podstawowa ,Dla Przyszto$ci”
im.
Kazimierza
Nowaka
55 | Szkota Rychlik Stowarzyszenie 2018 Trzcianka Czarnkows
Podstawowa Rozwoju Wsi (miasto) ko-
im. Przyjaciot Rychlik trzcianecki
Lasu
56 | Niepubliczna | Gorzykow Stowarzyszenie - 2013 Witkowo Gniezniens
Szkota Razem w ki
Podstawowa i Przysztosc
Niepubliczne
Przedszkole

Zrédlo: opracowanie wlasne: edubaza.pl:
https://wielkopolskie.szkolypodstawowe.edubaza.pl/serwis.php?s=1279&pok=1768
9&c7=467.

W  zestawieniu powyzszym znalazly si¢ inicjatywy podjete 1 skutecznie
zrealizowane w ostatnim dwudziestoleciu. Najwiecej sposrdd nich podjeto we
wschodnich powiatach wojewddztwa wielkopolskiego (koninski, stupecki, kolski,
turecki), najmniej zas§ w jego powiatach pétnocnych. Wielu z tych inicjatyw nadano silnie
lokalny charakter, gtéwnie akcentowano ich zwigzki z religia katolicka. Zamykane
szkoty, zostaly albo przejete przez stowarzyszenia o charakterze katolickim albo
zwigzane z lokalnymi strukturami religijnymi poprzez, np. nadanie im patrondéw z kregu
0osob waznych dla Kosciota katolickiego (np. Jana Pawta II czy Kardynata Stefana
Wyszynskiego). Nie zmienia to wszakze faktu, iz szkoty podstawowe (wczesniej takze
gimnazja) oraz przedszkola skutecznie wypelniaja misje¢ szkoty publicznej, tzn. realizuja
podstawy programowe szkot publicznych 1 tym samym skutecznie realizujg zadania, dla
ktorych z punktu widzenia wtadz publicznych nie bylo ekonomicznego uzasadnienia.

Warto tez zaznaczy¢, ze z omawianych w niniejszej pracy gmin tylko w gminie

Dobrzyca istniejg stowarzyszenia, ktore prowadza szkoly, ponadto to wlasnie potrzeba
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przejecia szkoty z rak samorzadu gminnego byto najczesciej powodem zawigzania tychze
organizacji.

W gminach objetych badaniem liczebno$¢ stowarzyszen rdéznego typu jest
znaczgca, a najwiecej ich jest w gminie Kozmin Wielkopolski, najmniej za§ w gminie

Zerkow. Liczebnos¢ ich prezentuje ponizsza tabela 43.

Tabela 43. Stowarzyszenie lokalne w gminach Chocz, Dobrzyca, Kozmin
Wielkopolski, Zerkow

Stowarzyszenia lokalne

Gmina Kultura fizyczna | Nadzorowane przez | Uczniowskie | Lacznie

wlasciwe starostwo Klub

(z wytaczeniem OSP M

1 kot gospodyn Sportowe
wiejskich i klubow
sportowych)

Chocz 3 12 0 15
Dobrzyca 4 10 2 16
Kozmin 6 12 1 19
Wielkopolski
Zerkow 4 7 2 13
Razem 17 41 5 63

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie informacji z gmin objetych badaniem.

Jak wynika z tabeli 43 najwigcej stowarzyszen lokalnych to stowarzyszenia
nadzorowane przez starostwo, natomiast pozostate, dla ktorych istnieje inny organ
nadzorczy, nawet tacznie s3 w mniejszosci.

Aktywno$¢ poszczegolnych stowarzyszen jest bardzo zroznicowana, trudno wiec
oszacowac, na ile w danej gminie odgrywaja one istotng rolg we wspieraniu realizacji
polityki spotecznej. Nie ma jednak watpliwosci, iz stowarzyszenia w gminie Dobrzyca,
ktore staty si¢ organami prowadzacymi dla szkét podstawowych, zajmujg si¢ jednym z
najwazniejszych obowigzkow polityki spotecznej realizowanej przez ten szczebel
samorzadu. Ten rodzaj dziatalnos$ci stowarzyszenia charakteryzuje si¢ przejeciem
odpowiedzialno$ci za zadanie, ktore jest kosztowne, ale szczeg6lnie istotne spotecznie,
ztozone z punktu widzenia organizacyjnego i prawnego oraz o charakterze cigglym.

Trudno z nimi poréwnac pozostate rodzaje aktywnosci organizacji tego typu. Wigkszos$¢
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réznych stowarzyszen moze dziata¢, np. w sposob okazjonalny czy w sferach mniej
newralgicznych, a zapewne o nizszym stopniu ztozonosci.

Przedstawione powyzej przypadki podmiotéw lokalnych dajg wyobrazenie o roli,
jaka odgrywaja one w realizacji celow polityki spotecznej na poziomie matych i srednich
gmin. S3 one w tym zakresie nie tylko partnerem wtadz samorzadowych. Niekiedy — jak
w przypadku szkot lokalnych — zastgpuja w wykonywaniu ich ustawowych zadan. Cecha
wspolng wszystkich powyzej omowionych podmiotow jest to, ze wszystkie majg status
stowarzyszen. Stanowig one sie¢ lokalnego spoteczenstwa obywatelskiego, od ktorej
uzalezniony jest stopien i jako$¢ zaspokajania jego potrzeb w rozwoju lokalnym.
Wojewddztwo wielkopolskie korzystnie wyrdznia si¢ pod tym wzgledem na tle kraju.
Zajmuje ono, jak wykazujg przytaczane powyzej liczby, przodujaca pozycj¢ na tle kraju
w liczebnosci koétek rolniczych, kot gospodyn wiejskich czy ochotniczych strazy
pozarnych. Wysoka jest tez na jego terenie aktywno$¢ innego rodzaju stowarzyszen
lokalnych, szczegdlnie stowarzyszen zwigzanych z dang wsig. Im silniejsza inicjatywa
oddolna, tym wigksza partycypacja lokalnych spotecznosci w realizacji celow lokalne;j
polityki spotecznej. Spetnia si¢ w ten sposdb postulat samorzadnosci, zgodnie z ktérym
jak najwiecej spraw lokalnych powinno by¢, przy uwzglednieniu zasady subsydiarnosci,

zatatwianych 1 rozstrzyganych na poziomie lokalnym.

6.3 Rola Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego w rozwoju
samorzagdowej polityki spofecznej matych i Srednich gmin

Realizacja celow 1 zadan polityki spotecznej na poziomie gmin matych i $rednich,
a wigc na tym poziomie, na ktorym funkcjonuje w warunkach polskich zdecydowana
wigkszo$¢ spoleczenstwa, wymaga partycypacji ich spoteczno$ci w dziataniach
publicznych wtadz samorzadowych. Jest ona niezbednym dopelnieniem samorzadnosci
w znaczeniu, jakie nadaje temu pojeciu Europejska Karta Samorzadu Lokalnego*!'* (dalej:
EKSL). W jej art.3 ust.1 samorzadno$¢ zostata zdefiniowana jako ,,prawo 1 zdolnos$¢
spotecznosci lokalnych, w granicach okre§lonych prawem, do kierowania i zarzadzania

zasadnicza cze$cig spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich

414 Dz.U. z 1994 1. Nr 124 poz.607. Weszta ona do polskiego obiegu prawnego pod bledng, zawezajaca
znacznie jej zakres merytoryczny i intencje tworcow, nazwa Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego.
Blad ten zostal skorygowany w 2006 Obwieszczeniem Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierpnia
2006 r. o sprostowaniu btgdu (Dz.U. z 2006 r. Nr 154, poz. 1107).
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mieszkancow. W mysl art.3 ust. 2 EKSL prawo do samorzadnosci ,,jest pelnione przez
rady lub zgromadzenia ztoZzone z cztonkéw, wybranych w gtosowaniu wolnym, tajnym,
rownym, bezposrednim i powszechnym i mogace zarzadza¢ organami wykonawczymi,
ktore przed nimi odpowiadajg”. EKSL formuluje zatem postulat prawnej ochrony
samorzadnos$ci oraz gwarancji nieskrepowanej dzialalnosci organdw realizujacych cele i
zadania samorzadnosci.

Samorzadno$¢ tak rozumiana jest fundamentem spoteczenstwa obywatelskiego
rozumianego jako ,przestrzen dziatania instytucji, organizacji, grup spolecznych 1
jednostek, rozciggajaca si¢ pomiedzy rodzing, panstwem i rynkiem, w ktorej ludzie
podejmuja wolng debate na temat wartosci skladajacych si¢ na wspdlne dobro oraz
dobrowolnie wspotdziataja ze soba na rzecz realizacji wspdlnych interesow”*!°. Pojecie
samorzadno$ci obejmuje zatem przestrzen szerszg niz tylko samorzadno$¢ formalng i
instytucjonalng. Mieszcza si¢ w niej wszelkie podmioty spoteczne, ekonomiczne, grupy
nieformalne i zbiorowosci, realnie uczestniczace w uzgadnianiu lokalnych interesow,
definiowaniu lokalnych probleméw, a nastepnie w rozwigzywaniu ich. Realnie wigc w
urzeczywistnianiu idei samorzadnos$ci uczestniczg nie tylko formalnie wybrane organy
wladzy samorzadowej, ale wszyscy jej lokalni partnerzy, ktorych obja¢ mozna pojeciem
spoteczenstwa obywatelskiego, tj. lokalne stowarzyszenia spoteczno-kulturalne,
gospodarcze, zawodowe, sportowe, turystyczne, edukacyjne itp. Powinny one by¢ jednak
definiowane konkretnie, a nie abstrakcyjnie, z uwzglednieniem danego konkretnego
kontekstu i uwarunkowan. Jak bowiem zwraca si¢ uwage w literaturze, spoteczenstwo
obywatelskie ,,nie jest ani kategorig samoistng, ani pierwotna, funkcjonuje bowiem od
poczatku w nierozerwalnym zespoleniu z takimi wyprzedzajacymi, badz co najmniej
wigzacymi go logicznie pojeciami, jak wtadza, panstwo, rodzina, wtasnos¢, gospodarka,
wolnos¢, grupa spoleczna czy wspdlnota. Jest ponadto kategorig abstrakcyjng, ktérg
kazdorazowo wypeklia roézng trescia empiryczng i ozywia dopiero dany kontekst

»416  Takie dokumenty jak EKSL formutuja jedynie ogdlne ramy

historyczny
samorzadnosci, ktorej idee wypetniajg dane konkretne podmioty lokalne, dziatajace w
danych konkretnych uwarunkowaniach 1 uczestniczace w zaspokajaniu realnych,

zdefiniowanych przez spoleczenstwa lokalne potrzeb. Organy wiadzy samorzadowej, do

415 Ministerstwo Polityki Spotecznej, Strategia Wspierania Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego na lata
20072013, Warszawa 2005, cyt. za: H. Sasinowski, Spofeczenstwo obywatelskie i jego rola w budowie
demokracji, ,,Economy and Management” 2012, nr 1, s. 33.

46 A Lipski, Mity i rzeczywistos¢ spoteczenstwa obywatelskiego, [w:], Stowarzyszenia i towarzystwa a
spoteczenstwo obywatelskie, Zycie gospodarcze i przestrzen spoteczna, red. A. Czech, Katowice 2008, s. 12
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ktorych odnosi si¢ art.32 EKSL zobligowane s3a do ich zaspokajania na podstawie
uzyskanego od swoich wyborcow mandatu. Powinny one wspotdziata¢ w tym zakresie

ze wszystkimi podmiotami lokalnymi, korzysta¢ z ich wiedzy, doswiadczen 1 zasobow.
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Zakonczenie

Polityka spoleczna w swej ztozonosci 1 znaczeniu dla spoteczenstwa winna by¢
przedmiotem refleksji zarowno teoretycznej, jak i praktycznych dziatan. Niniejsza praca
jest proba ustalenia okre$lonego obszaru funkcjonowania polityki spotecznej,
realizowanego instytucjonalnie przez jednostki samorzadu terytorialnego, jakim sg gminy
w wojewodztwie wielkopolskim.

Badaniem objeto cztery mate gminy wojewodztwa wielkopolskiego, tj.: gmina
Chocz i Dobrzyca w powiecie pleszewskim), gmina Kozmin Wielkopolski w powiecie
krotoszynskim oraz gmina Zerkow w powiecie jarocinskim. Wybor gmin nie byt
przypadkowy. Wybrano gminy o podobnym charakterze spoteczno-ekonomicznym oraz
podobnej tradycji, na co wplyw ma niewielkie oddalenie tychze gmin od siebie.
Powyzszy dobor proby badawczej byl konieczny dla stwierdzenia poprawnos$ci
postawionej hipotezy badawczej. Owa hipoteza brzmi: polityka spoleczna gminy jest
ksztaltowana glownie przez obiektywne czynniki zewnetrzne.

Przedmiotowa hipoteza wyksztalcila si¢ na bazie osobistych przekonan autora,
ktory jako cel pracy postawit sobie okreslenie uwarunkowan realizacji samorzadowej
polityki spolecznej w malych gminach w latach 2015-2019. Poczatek okresu
badawczego to rok przed wprowadzeniem istotnego czynnika zmieniajacego polityke
spoteczng, jakim byt program rzadowy: ,,Rodzina 500 plus”. Koniec wyznaczono na rok
2019 czyli ostatni pelen rok bez innego istotnego czynnika, jakim okazata si¢ pandemia.

Pytanie badawcze sformutowano nastgpujaco: czy polityka spoleczna gminy jest
ksztaltowana glownie przez obiektywne czynniki zewnetrzne czy jest raczej
pochodng samodzielnie wybranego i ksztaltowanego kierunku jej prowadzenia?

W istocie nie ma watpliwosci, ze samorzad gminny realizuje znaczgca czes¢
polityki spotecznej. Na barkach tegoz samorzadu spoczywa niemato obowigzkow
zwigzanych z ta polityka oraz kosztow jej realizacji. Polityka spoteczna omawianych
gmin byta stosunkowo podobna, cho¢by ze wzgledu na wspolne obszary. Obszary, w
jakich gminy prowadza polityke spoteczng, zwigzane sg z regulacjami prawnymi,
okreslajacymi dziatania gminy w polityce spolecznej i wskazujagcymi na domeng
samorzadu gminnego. Czg$¢ tych obszaréw to dziatania, ktére samorzad gminny musi
wykonywa¢ w $cisle okreslonych ramach, co jest tym bardziej sprecyzowane, gdyz
dziatania te wynikajg z regulacji prawa krajowego. Tak wigc sposéb wykonywania

pewnych dziatan z zakresu polityki spotecznej przez gminy ,,z gory” okres§lony jest przez
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panstwo, ktore pozostawia do samodzielnego uregulowania tylko drugorzedne
zagadnienia i decyzje. Takim obszarem jest oswiata i znaczaca czg$¢ pomocy spoteczne;j.
Istniejg obszary, gdzie w zasadzie samorzad gminny ma peilng swobode, np. ksztalttowanie
przestrzeni spotecznej czy dzialalno$¢ sportowa i kulturalna. Nalezy w tym miejscu
zauwazy¢, ze tam, gdzie oddziatywanie samodzielne samorzadoéw jest catkowicie
samodzielne, ich naklady na okreslone zadania sga niewielkie. W zakresie tych zadan
pomigdzy badanymi gminami istniaty pewne réznice, jednak wigcej mozna doszukac si¢
podobienstw, np. wszystkie gminy postugiwatly si¢ takimi instrumentami polityki
spotecznej jak: instytucje kultury czy organizacje sportowe. Roznice dotyczyly bardziej
form organizacyjnych, a nie form dziatania. Czg¢$¢ roznic moze by¢ tez pochodng
przypadkowej aktywnosci okreslonego srodowiska w okre§lonym obszarze ze wzgledu
na wybijajaca si¢ jednostke, nie za$ Swiadomie ksztattowang polityke gminng, np. w
gminie Kozmin Wielkopolski istnieje wyjatkowo duzo jednostek OSP dzigki postawie
jednego z dziataczy, ktory potrafi stymulowaé organizowanie tego typu dziatalnosci,
nawet w bardzo matych miejscowosciach.

Wydaje si¢ zatem, ze polityka spoteczna gmin jest raczej ksztaltowana przez
obiektywne czynniki zewngtrzne niz przez $wiadome dziatania i1 decyzj¢ wiadz
samorzadowych.

Poréwnujgc badane gminy w zasadzie mozna odnalez¢ jedng istotng kwestie
roznego rozwigzywania polityki spolecznej. Mowa w tym miejscu o sposobie
prowadzenia szk6t w gminie Dobrzyca. We wspomnianej gminie znaczaca czgs¢ szkot i
przedszkoli prowadzona jest przez organizacje pozarzadowe w postaci stowarzyszen
lokalnych. Ta forma prowadzenia szkét 1 przedszkoli dotyczy wszystkich tego typu
placowek w gminie poza szkota i przedszkolem w samej Dobrzycy, pozostate cztery
szkoty 1 przedszkola funkcjonujg w odmiennym systemie. Mamy wigc do czynienia z
przyktadem polityki spotecznej, ktora w sposoéb dodatkowy stymuluje lokalng
spoteczno$¢, tworzac zreby silnego spoteczenstwa obywatelskiego. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze decyzja o przekazaniu szkol 1 przedszkoli w prowadzenie lokalnym
organizacjom podyktowana byta wzgledami ekonomicznymi. Gmina, chcac pogodzic¢
spoteczny postulat utrzymania matych szkot blisko lokalnych spotecznosci i zmniejszenia
wydatkow na o$wiat¢ wykraczajacych znacznie ponad subwencje, zdecydowala si¢ na
taki zabieg. Mozna wigc 1 w tym przypadku doszukiwac si¢ indykatywnego wptywu
polityki panstwa na decyzje zwigzane z polityka spoteczng gminy. O tym, ze polityka

spoteczna jest bardziej wypadkowa sytuacji ekonomicznej i prawnej niz odmiennych
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uwarunkowan czy planéw na jej prowadzenie, $wiadczy fakt wysokiej korelacji
wysokos$ci wydatkéw ponoszonych przez poszczegolne gminy na rdzne sfery tej polityki.
Ponadto z badania wyraznie wynikalo, ze jedna decyzja na szczeblu centralnym, jakim
bylo wprowadzenie programu: ,,Rodzina 500 plus” zmienia w sposéb natychmiastowy i
bardzo istotny calo$¢ wydatkow na polityke spoteczng badanych gmin.

Wyniki pracy moga zatem uprawdopodabniaé¢ postawiong hipoteze, ze polityka
spoleczna gminy jest ksztattowana gtownie przez obiektywne czynniki zewnetrzne.

Mozna tez pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze ten stan rzeczy na obecnym etapie
rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego jest by¢ moze hamulcem dalszego
upodmiotowienia spoteczenstwa w jego lokalnych strukturach rozwoju samorzadnosci,
itd. W efekcie moze to rowniez stanowi¢ barier¢ w dalszym organizowaniu zycia
spotecznego przez odpowiednia polityke spoteczng, prowadzaca do dobrostanu mozliwie
najwickszej liczby obywateli. Panstwo winno wigc dla osiggnigcia dobrostanu
spoteczenstwa przekaza¢ lub raczej pozostawi¢ wiecej srodkow dla realizacji polityki
spotecznej w budzetach gminnych, jakich po samorzadzie oczekuje lokalna spotecznos¢.

Mozna wigc jednoznacznie odpowiedzie¢ na pytanie dotyczace samodzielnosci
ksztaltowania przez gminy polityki spotecznej, iz jest ona niewielka, a gtowng role
odgrywaja czynniki zewnetrzne. Jest ona w bardzo matym stopniu ksztattowana przez
wladze lokalne.

Wydaje si¢, ze stan ten nie do konca jest odpowiedni, gdyz gmina, majac
ograniczony wptyw na polityke spoteczng nie ma mozliwosci dostosowania jej do
posiadanych zasobdéw (np. 0sob wyjatkowo zaangazowanych, ktorych osiagnigcia przy
nieco wigkszy S$rodkach bylyby jeszcze wigksze) oraz zasobow materialnych 1
przyrodniczych. Ponadto polityka spoteczna ksztattowana w wigekszym stopniu przez
gminy moglaby zapobiega¢ negatywnym zjawiskom spotecznym. Przyktadem takiego
dziatania moglaby by¢ inwestycja w zakresie transportu publicznego w gminie Zerkow.
Gmina ta posiadajac dobry potencjat turystyczny przy stabym skomunikowaniu nie tylko
nie wykorzystuje tego potencjatu, ale wyraznie si¢ wyludnia, gdyz nie ma w niej zbyt
duzo miejsc pracy, ponadto dojazd do osrodkow oferujacych te miejsca jest dosé
utrudniony.

Ponadto istotnym elementem rozwoju jest pewna konkurencyjnos¢, ktéra to jest
gwarancja wilasciwej relokacji zasobow. Nie inaczej jest w przypadku samorzadow
terytorialnych. Jak zauwaza K. Matachowski w odniesieniu do samorzadu gminnego

konkurencyjno$¢ dotyczy takich obszarow jak: tad przestrzenny, infrastruktura,
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budownictwo komunalne, polityka prorodzinna czy lokalne podatki i optaty*!”. Z tego
wynika, ze podstawowag sferg konkurowania pomigdzy gminami jest sfera polityki
spotecznej. Przy obecnym stanie prawnym i ekonomicznym ograniczajagcym znaczaco
samodzielnos¢ tej polityki istnieje wyrazne ograniczenie mozliwosci wyzwalania
konkurencyjno$ci pomi¢dzy gminami.

Rozumiejac, ze panstwo prowadzac polityke spoteczng $rodki na jej realizacje
przekazuje gminom jako $rodki na realizacje przez gminy danego celu tej polityki,
nalezatoby zada¢ pytanie: czy nie slusznym byloby przeznaczenie pewnej kwoty
dotacyjnej na polityke spoteczng nie obj¢ta finansowaniem przez panstwo jako fundusz
celowy na realizacj¢ polityki spotecznej wedtug uznania gmin bez $cistego oznaczenia na

jaka forme tej polityki nalezy spozytkowa¢ dane $rodki?

47 K. Matachowski, Dylematy konkurencyjnosci regionalnej — zarys problemy, [w:] ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego” nr 881, ,,Ekonomiczne problemy ustug” nr 118, 2015, s. 220.
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Streszczenie
Samorzad terytorialny odgrywa znaczaca rol¢ w zyciu spotecznym

demokratycznego spoleczenstwa. Zycie spoteczenstwa w duzej mierze jest zalezne od
polityki spotecznej, jaka prowadzi si¢ w danym panstwie. W warunkach polskich
najnizszy szczebel samorzadu terytorialnego stanowig gminy 1 to one realizujg znaczaca
cz¢$¢ polityki spotecznej kreowanej przez panstwo, jak i same wpltywaja na jej czese.

Zasadne wigc wydaje si¢ zadanie dwoch kluczowych pytan: czy polityka
spoleczna gminy jest ksztaltowana gtownie przez obiektywne czynniki zewnetrzne? czy
polityka spoteczna jest samodzielnie ksztattowana przez jej wiadze lokalne?

Przeprowadzono badania metoda sondazu diagnostycznego w gminach miejsko-
wiejskich wojewodztwa wielkopolskiego tj. w gminie Chocz, w gminie Dobrzyca, w
gminie Kozmin Wielkopolski i w gminie Zerkdéw. Poréwnywane gminy byly do siebie
nieco podobne, gdyz wszystkie charakteryzuje nie tylko typ gminy miejsko-wiejskiej, ale
réwniez to, ze wszystkie zaliczajg si¢ do kategorii gmin matych. Liczebno$¢ takich gmin
jest znaczna, gdyz gminy wiejsko-miejskie stanowig w wojewddztwie 41%, a okreslane
jako mate to niemal 80% najnizszego szczebla samorzadu w wojewddztwie
wielkopolskim.

W toku badania postuzono si¢ gldwnie danymi zastanymi o charakterze
statystycznym, positkujac si¢ w mniejszym stopniu innymi technikami. £.aczac w badaniu
metody ilosciowe 1 jako$ciowe stosowano strategi¢ triangulacji metodologiczne;.
Badaniem objeto okres 2015-2019, co zobrazowato pewien dynamizm zmian w polityce
spotecznej prowadzonej przez gminy wyniktych z wprowadzenia rzagdowego programu:
»Rodzina 500 plus” oraz dato obraz okresu do wybuchu pandemii COVID-19, ktoéra w
sposoOb niezalezny od samorzadu terytorialnego wymogta zmiany w polityce spoteczne;.

Jest oczywiste, ze samorzad gminny zajmuje si¢ roznymi aspektami polityki
spolecznej, w tym prowadzi przedszkola, szkoty podstawowe, jest organem
zatozycielskim dla placoéwek podstawowej opieki zdrowotnej, zajmuje si¢ tez
zwalczeniem ubostwa czy wykluczenia. Zadania te sg realizowane zar6wno bezposrednio
przez samorzad, instytucje samorzadowe, jak 1 poprzez wspdlprace z organizacjami
pozarzadowym 1 (NOG). Finasowanie tych zadan odbywa si¢ gltownie z budzetu
panstwa, a tylko w pewnej mniejszej czesci ze srodkéw wiasnych.

Obraz gmin, jaki wynika z pracy, moze $wiadczy¢ o tym, ze posiadaja one pewne
zasoby do skutecznego realizowania polityki spotecznej zaré6wno bezposrednio przez

gming, jak réwniez poprzez istniejagce w nich organizacje pozarzagdowe. Mozna
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zauwazy¢, iz obok tradycyjnych organizacji tego typu takich jak kota gospodyn wiejskich
powstajag nowego typu otwarte na nowe potrzeby funkcjonowania w nowoczesnym
spoleczenstwie najczesciej przyjmujace formy stowarzyszen lokalnych o celach poprawy
dobrostanu danej spotecznosci, co jednoznacznie wpisuje si¢ w realizacje polityki
spotecznej. Niektore sposrdd tradycyjnych form aktywnosci spolecznej w sposob
naturalny ewoluuja (kota gospodyn wiejskich, ochotnicze straze pozarne), inne
przezywaja okres stagnacji czy wrecz kurczenia si¢ (kotka rolnicze), ktére jeszcze nie
znalazty formuty skutecznego rozwoju w nowych czasach. Rozwo6j r6znych form
organizacji pozarzadowych w poszczegdlnych gminach, mimo zZe jest podobny posiada
pewna specyfike dla okreslonej gminy, np. w gminie Kozmin Wielkopolski mozna
powiedzie¢ o szczegodlnie duzej liczebnosci ochotniczych strazy pozarnych czy w gminie
Dobrzyca o duzej aktywnos$ci stowarzyszen lokalnych. Warto zaznaczy¢, ze o ile w
gminie Kozmin Wielkopolski fakt ten mozna przypisa¢ szczegélnie aktywnej roli
jednostki, o tyle w gminie Dobrzyca przyrost i aktywnos$¢ tego stowarzyszen jest
poklosiem decyzji gminy o przeksztatceniu szkét w szkoty prowadzone przez
stowarzyszenia.

Nie znaczy to jednak, by odpowiedz na postawione pytania badawcze mogtaby
sugerowac, ze samorzad gminny samodzielnie ksztattuje polityke spoteczng. Odpowiedz
ta nie moze by¢ taka nie tylko z powodu, iz samorzad gminny nie miat bezposredniego
wpltywu na pojawienie si¢ jednostki bardzo aktywnej w gminie Kozmin Wielkopolski.
Podobnie zwigkszenie aktywnosci spotecznej w gminie Dobrzyca poprzez lokalne
stowarzyszenia nie byto celem, a raczej skutkiem ubocznym poszukiwania rozwigzania
nadmiernego obcigzenia budzetu gminy zadaniami w obszarze o$wiaty w gminie
Dobrzyca. Najwazniejszym bowiem powodem niewielkiego wptywu na ksztalttowanie
polityki spotecznej przez samorzad terytorialny w gminach jest sposéb jego
finansowania. Wiekszo$¢ srodkdw przeznaczonych na te polityke to srodki przekazane
przez panstwo, a wigkszo$¢ realizowanych zadan to zadania powierzone. O przemoznym
wpltywie administracji panstwowe] na realizowang przez gminy polityke spoleczng
swiadczg dwa dowiedzione w tej pracy dowody. Pierwszy z nich to fakt, ze zestawiajac
poziom procentowych wydatkow z budzetu poszczegodlnych gmin na poszczego6lne formy
polityki spolecznej tj. gospodarke mieszkaniowa, kulturg fizyczna, kulturg i dziedzictwo
narodowe, o$wiat¢ i wychowanie, polityke prorodzinng, ochron¢ zdrowia, pomoc
spoleczng 1 pozostate zadania z zakresu polityki spolecznej, zauwaza si¢ niespotykany

wrecez poziom korelacji pomiedzy wszystkim gminami tj. od 0,996 do 0,998. Tak wysoki
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poziom wspodtczynnika korelacji wrecz nieodnotowywany w ujeciach statystycznych
swiadczy jednoznacznie o tym, ze samorzad terytorialny w sposob niezbedny dla
sprostania wymogom prawa 1 zaspokojenia podstawowych potrzeb mieszkancow
wydatkuje $rodki na realizacje¢ polityki spotecznej. Drugim faktem $wiadczacym o
niewielkim wplywie samorzadu gminnego na realizowanie polityki spotecznej moze by¢
uchwycony w ramach badania moment wprowadzenia programu rzadowego: ,,Rodzina
500+, gdy diametralnym zmianom ulegly w ujeciu odsetkowym wydatki gmin na
polityke prorodzinng czy tez na pomoc spoteczng i pozostale zadania w zakresie polityki
spoteczne;.

Praca niniejsza dowodzi, ze polityka spoteczna prowadzona przez samorzad
gminny jest ksztalttowana gltéwnie przez obiektywne czynniki zewnetrzne, nie za$ przez
wladze lokalne.

Mozna zauwazy¢, ze stan ten nie jest dobry, zwazywszy na potencjal ludzki 1
aspiracje, jakie tkwig w spoteczenstwie i juz w okrzeptym samorzadzie terytorialnym, co
jest faktem zwlaszcza w odniesieniu do jego najnizszego szczebla. Korzystne z punktu
widzenia zycia spotecznego 1 polityki spolecznej byloby zwiekszenie decyzyjnosci
samorzadu co do kierunkéw wydatkowania $rodkow na polityke spoteczng. Przy
zachowaniu dotychczasowych form finasowania tych zadan samorzadu, jakie ona
realizuje w imieniu panstwa, nalezaloby rozwazy¢ zwigkszenie dochodéw samorzadu
badz zwigkszenie dotacji celowej bez Scistego okreslenia, jednak z przeznaczeniem na
r6ézne sfery polityki spotecznej. Pojawienie si¢ tego typu $rodkéw doprowadzitoby do
wykorzystania specyficznych mozliwos$ci danej spoteczno$ci, zwigkszenia szans, jakie
posiada dana gmina, jak 1 zapobiegania pewnym problemom specyficznym dla danej
gminy, ktorych niwelowanie byloby mozliwe przy wsparciu okreslonych dziatan w sferze
polityki spoteczne;.

Kroki takie wydaja si¢ niezbedne na drodze do budowania spolecznego
dobrostanu albowiem tylko samorzagdowcy maja faktyczne rozeznanie w potrzebach i

mozliwosciach swoich spotecznosci.
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Summary

Local government plays a significant role in the social life of a democratic society. The
life of society depends to a large extent on the social policy pursued in a given country.
In Polish conditions, the lowest level of local government are communes and they
implement a significant part of the social policy created by the state, as well as influence
part of it themselves.

Therefore, it seems reasonable to ask two key questions: is the commune's social
policy shaped mainly by objective external factors? is social policy independently shaped
by its local authorities?

The research was carried out using the diagnostic survey method in urban-rural
communes of the Wielkopolskie Voivodship, i.e. in the commune of Chocz, in the
commune of Dobrzyca, in the commune of Kozmin Wielkopolski and in the commune of
Zerkéw. The compared communes were somewhat similar to each other, because all of
them are characterized not only by the type of urban-rural commune, but also by the fact
that they all fall into the category of small communes. The number of such communes is
significant, as rural-urban communes account for 41% in the voivodship, and those
described as small communes account for almost 80% of the lowest level of local
government in the Wielkopolska voivodeship.

In the course of the study, mainly existing statistical data was used, with the use
of other techniques to a lesser extent. Combining quantitative and qualitative methods in
the study, the strategy of methodological triangulation was used. The study covered the
period 2015-2019, which illustrated a certain dynamism of changes in the social policy
carried out by the communes resulting from the introduction of the government program:
"Family 500 plus" and gave a picture of the period until the outbreak of the COVID-19
pandemic, which forced changes in the social policy.

It 1s obvious that the commune local government deals with various aspects of
social policy, including running kindergartens, primary schools, being the founding body
for primary health care facilities, and combating poverty and exclusion. These tasks are
carried out both directly by the local government, local government institutions, and
through cooperation with non-governmental organizations and (NGO). These tasks are
financed mainly from the state budget, and only in a smaller part from own funds.

The image of communes, which results from the work, may prove that they have

certain resources to effectively implement social policy both directly by the commune, as
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well as through non-governmental organizations existing in them. It can be noticed that
apart from traditional organizations of this type, such as farmers' wives' associations, new
types are being created, open to new needs of functioning in a modern society, most often
taking the form of local associations with the goals of improving the well-being of a given
community, which is clearly in line with the implementation of social policy. Some of the
traditional forms of social activity evolve in a natural way (rural wives' associations,
volunteer fire brigades), others experience a period of stagnation or even shrinking
(agricultural associations), which have not yet found a formula for effective development
in the new times. The development of various forms of non-governmental organizations
in individual communes, although similar, has a certain specificity for a given commune,
e.g. in the commune of Kozmin Wielkopolski one can say about a particularly large
number of volunteer fire brigades or in the commune of Dobrzyca about the high activity
of local associations. It is worth noting that while in the KoZmin Wielkopolski commune
this fact can be attributed to the particularly active role of the individual, in the Dobrzyca
commune the increase and activity of these associations is the result of the commune's
decision to transform schools into schools run by associations.

This does not mean, however, that the answer to the research questions posed
could suggest that the commune local government independently shapes social policy.
This answer cannot be such, not only because the commune local government had no
direct influence on the emergence of a very active unit in the commune of Kozmin
Wielkopolski. Similarly, increasing social activity in the commune of Dobrzyca through
local associations was not the goal, but rather a side effect of seeking a solution to the
excessive burden of the commune budget with tasks in the area of education in the
commune of Dobrzyca. The most important reason for the low impact on shaping social
policy by local government in communes is the way it is financed. Most of the funds
allocated to this policy are funds provided by the state, and most of the tasks carried out
are entrusted tasks. The overwhelming influence of the state administration on the social
policy implemented by communes is evidenced by two evidence proved in this work. The
first of them is the fact that when comparing the percentage level of expenditure from the
budget of individual communes on particular forms of social policy, i.e. housing, physical
culture, culture and national heritage, education and upbringing, pro-family policy, health
care, social assistance and other tasks in the field of social policy, there is an
unprecedented level of correlation between all communes, i.e. from 0.996 to 0.998. Such

a high level of the correlation coefficient, even not recorded in statistical presentations,
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clearly proves that the local government spends funds for the implementation of social
policy in a manner necessary to meet the requirements of the law and meet the basic needs
of residents. The second fact proving the small influence of the commune self-
government on the implementation of social policy may be the moment of the
introduction of the government program "Family 500+" captured in the study, where the
percentage of communes' expenditure on pro-family policy or on social assistance and
other tasks in in the field of social policy.

This work proves that the social policy pursued by the commune local government
is shaped mainly by objective external factors, and not by local authorities.

It can be noticed that this condition is not good, considering the human potential
and aspirations that lie in the society and in the already established local government,
which is a fact especially in relation to its lowest level. From the point of view of social
life and social policy, it would be beneficial to increase the decision-making power of the
local government as to the directions of spending funds for social policy. While
maintaining the existing forms of financing the tasks of the local government, which it
performs on behalf of the state, it would be worth considering increasing the income of
the local government or increasing the special-purpose subsidy without a precise
definition, but intended for various spheres of social policy. The emergence of this type
of measures would lead to the use of specific possibilities of a given community,
increasing the opportunities that a given commune has, as well as preventing certain
problems specific to a given commune, the elimination of which would be possible with
the support of specific activities in the field of social policy.

Such steps seem to be necessary on the way to building social well-being, because
only local government officials have a real understanding of the needs and possibilities

of their communities.

224



