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WSPOLPRACA SAMORZADU TERYTORIALNEGO
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Streszczenie

Dzigki przystapieniu Polski do Unii Europejskiej w 2004 roku widoczne roznice in-
stytucjonalne i prawne miedzy naszym krajem a zachodnia Europa zaczety si¢ zacierad.
Ustanowienie Europejskiej Przestrzeni Administracyjnej, jako ogolnego modelu admini-
stracji publicznej zmierzajacego do podobnych lub wspolnych rozwigzan administracyj-
nych, mialo wptyw na rozwdj administracji publicznej i jej struktur organizacyjnych.
W Polsce, podobnie jak w wigkszosci krajow europejskich, system wiadzy lokalnej
oparty jest na zasadzie dualizmu, tzn. czg$¢ zadan lokalnych wykonuje bezposrednio
administracja rzadowa podporzadkowana wlasciwym ministrom, za§ pozostate zadania
realizuje samorzad terytorialny reprezentujacy interesy konkretnej wspolnoty lokalnej.
Celem artykutu jest omowienie zagadnienia wzajemnej wspolpracy administracji rzadowe;j
z przedstawicielami samorzadow terytorialnych na przyktadzie realizacji inwestycji
0 znaczeniu mi¢dzynarodowym oraz krajowym, jakimi sa planowane do wykonania new-
ralgiczne drogowe inwestycje liniowe, ktore przebiegaja przez teren Polski, oraz przedsta-
wienie konfliktow interesow lokalnego spoteczenstwa z globalnymi korzy$ciami panstwa,
ktore czesto sg zasadniczo rozne i nie zawsze rozumiane we wlasciwy sposob. Intensywny
rozwoj infrastruktury transportu drogowego, jaki obecnie odbywa si¢ w Polsce, przy udzia-
le polityki unijnej, ma znaczacy wpltyw na rozwoj gospodarczy mikroregionow zarzadza-
nych przez lokalne samorzady terytorialne, zasadne jest wiec podjgcie jednolitych dziatan
rzadowych i samorzadowych celem wypracowania wspdolnego porozumienia zmierzajacego
w kierunku osiagnigcia sukcesu gospodarczego kraju w ujeciu globalnym.

Stowa kluczowe: decentralizacja wladzy, samorzad terytorialny, konflikty, admini-
stracja rzadowa, inwestycje drogowe

Wstep

Konsekwencja zmian wywotanych transformacja zaréwno europej-
skiej, jak i polskiej gospodarki jest potrzeba doskonalenia instytucjonal-
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nych aspektow zarzadzania w sektorze publicznym, w tym w admini-
stracji publicznej. W Polsce dzieli si¢ ona na rzadowa oraz samorzado-
wa. Proces europeizacji prawa administracyjnego i administracji pu-
blicznej w Polsce miat wptyw na przepisy prawa zawarte w ustawach
samorzadowych oraz w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997
roku®. Samorzad terytorialny w mysl art. 16 ust. 2 Konstytucji RP uczest-
niczy w sprawowaniu wladzy publicznej przynaleznej panstwu. Z tego
przepisu wynika konstytucyjne umocowanie samorzadu przez panstwo
do wykonywania wladzy. W Konstytucji RP samorzadowi terytorialne-
mu zostal poswigcony caty rozdziat VII (art. 163—172), w ktéorym usta-
wodawca okreslil, iz samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne
niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wiadz
publicznych?®. Jednostki samorzadu terytorialnego zostaja dopuszczone
do partycypacji wladzy publicznej za zgoda panstwa, ktore pozostawia
sobie w tym wzgledzie mozliwos¢ nadzoru nad dziatalnoscia podmio-
tow, ktorym t¢ wladze przekazalo. Jedng z najistotniejszych zasad sta-
nowigcych podstawe funkcjonowania samorzadu terytorialnego jest za-
sada decentralizacji, znajdujaca swoje unormowanie w Konstytucji RP,
w przepisie art. 15 ust. 1°, w ktorym podkreslono: ,,Ustr6j terytorialny
kraju oparty jest na zasadzie decentralizacji wtadzy publicznej”. Oznacza
to ,,przeniesienie wladztwa na podmioty odrebne od panstwa, jako osoby
prawnej prawa publicznego”, np. gminy, powiaty, wojewodztwa i wypO-
sazenie tych podmiotéw w kompetencje i srodki finansowe oraz rzeczo-
we, a takze uwolnienie ich z systemu hierarchicznego podporzadkowa-
nia’. Tym samym samorzad posiadt takie wiasciwosci wytacznie z nadania
przez ustawodawce, a nie z wlasnego wyboru. Wprowadzenie zasady de-
centralizacji do ustawy zasadniczej ma rowniez na celu podkreslenie sa-
modzielnosci i odpowiedzialnosci jednostek terytorialnych.

Samorzad terytorialny stanowi podstawowe ogniwo zdecentralizo-
wanej administracji publicznej i z tego wzgledu zapewnia decentralizacje

1 A. Golebiowska, Local government in the Constitution of Republic of Poland of
1997, ,,lus Novum”, 2015, nr 2, s. 25-43.

2 Eadem, Istota samorzqdu terytorialnego w swietle postanowien Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku [w:] Administracja publiczna — uwa-
runkowania prawne, organizacyjne i spoleczne, red. A. Golgbiowska, Warszawa 2015,
s. 18-27; Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, art. 163
(Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.).

3 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakow 2002.

* Por. A. Wiktorowska, Samorzqd terytorialny [w:] Prawo administracyjne, red.
M. Wierzbowski, Warszawa 2009, s. 219; A. Gotebiowska, Decentralizacja administra-
¢ji publicznej na przykiadzie samorzqdu gminnego. Zarys problematyki, ,,Opere et Studio
pro Oeconomia”, 2009, nr 6, s. 77-81; Konstytucja..., art. 15.
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wladzy publicznej. Z uwagi na to zasadne jest wyjasnienie, iz prawidto-
we funkcjonowanie panstwa demokratycznego nie jest mozliwe bez
wprowadzenia podziatu wladzy w ukladzie horyzontalnym pomiedzy
rzadem a samorzadem terytOrialnym. Oznacza to, ze bez ustawowego
przekazania samorzadowi chociazby czgsci zadan publicznych trudno
byloby wypowiadaé sie na temat decentralizacji wladzy publiczne;j°.
W rezultacie mocno zarysowala si¢ pilna potrzeba powotania i zinstytu-
cjonalizowania wspotpracy pomiedzy obiema czgSciami administracji
publicznej w Polsce, tj. administracja rzadowa i samorzadowa. Skutkiem
tego w maju 2005 roku Sejm Rzeczypospolitej Polskiej przyjat ustawe
0 Komisji Wspoélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz o przedsta-
wicielach RP w Komitecie Regionéw Unii Europejskiej®. Zadaniem tej
komisji jest rozpatrywanie problemoéw zwigzanych z funkcjonowaniem
samorzadu terytorialnego i z polityka panstwa wobec samorzadu, a takze
spraw dotyczacych samorzadu terytorialnego znajdujacych si¢ w zakre-
sie dziatania Unii Europejskiej i organizacji miedzynarodowych, do kto-
rych nalezy Rzeczpospolita Polska. Jest to wyjatkowa instytucja, jedyne
tego rodzaju forum w Europie, w ktorym $cieraja si¢ zaréwno poglady,
jak 1 interesy administracji rzgdowej oraz samorzadowej, a wymiana
doswiadczen 1 wzajemna merytoryczna dyskusja ma prowadzi¢ do wy-
pracowania wzajemnego porozumienia i o0Siaggni¢cia jednomyslnego
stanowiska administracji publicznej. Do Komisji Wspolnej Rzadu i Sa-
morzadu Terytorialnego trafiajg wszelkie akty prawne, a wiec nie tylko
projekty ustaw, ale rowniez rozporzadzenia, ktore dotycza sposobu
funkcjonowania samorzadu w Polsce. Wszystko to, co dotyka samorzadu
w fazie projektu, musi trafi¢ na posiedzenie Komisji Wspoélnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego — po to, zeby te projekty zostaty uzgodnione
i ewentualnie, aby uwzgledniono uwagi strony samorzadowe;j .

Instytucja ta ma szczegolne znaczenie, gdyz na poczatku XXI wieku
nastgpito silne upolitycznienie samorzadu terytorialnego, podzial na
,,dobrych” wtodarzy wspotpracujacych z rzadem i tych ,,ztych”, zwigza-
nych z opozycja. Najsilniej takie podzialty mozna byto zaobserwowaé
w metropoliach i na poziomie samorzadu wojewodzkiego, gdzie rzeczy-
wiscie dosy¢ czesto rzadzg politycy danej opcji, a kazda wygrana w wy-

® Por. A. Golebiowska, Decentralizacja..., s. 76-T9.

® Ustawa z dnia 6 maja 2005 roku o Komisji Wsp6lnej Rzadu i Samorzadu Teryto-
rialnego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii
Europejskiej (Dz.U. 2005, nr 90, poz. 759).

7). Protas, Rola Komisji Wspélnej Rzqdu i Samorzqdu Terytorialnego jako koordy-
natora pomigdzy sektorem rzgdowym a samorzgdowym [w:] Funkcjonowanie samorzqdu
terytorialnego — uwarunkowania prawne i spoteczne, red. A. Gotgbiowska, P. Zientarski,
Warszawa 2016, s. 34-35.
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borach jest traktowana jako sukces wiasnie w wymiarze politycznym
przez wszystkie strony tego konfliktu.

Nalezy podkresli¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego, czyli
gminy, powiaty i samorzady wojewodztw, sg podmiotami wyposazony-
mi w prawa i obowigzki oraz wykonujacymi okre§lone zadania publicz-
ne. W sensie politycznym jednostki samorzadu terytorialnego sa sposo-
bem upodmiotowienia lokalnego spoteczenstwa (w gminie i powiecie)
oraz regionalnego (w wojewodztwie)®. Samorzad i jego pozycja ustrojo-
wa stanowia wyraz idei udzialu obywateli w rozwiazywaniu problemow
i potrzeb zycia zbiorowego spolecznosci lokalnej. Nalezy wigc dazy¢ do
zniwelowania konfliktow na linii samorzad — rzad oraz do tego, aby
efekty nowych rozwigzan wprowadzanych na szczeblu centralnym
uwzgledniaty takze interesy spotecznos$ci lokalnej. Samorzad terytorialny
powinien by¢ traktowany jako partner w sprawowaniu stuzby spoteczen-
stwu, a nie jako konkurent. Jak nigdy dotad po transformacji ustrojowej
potrzebne jest wywazenie proporcji migdzy zmianami w kompetencjach
na linii rzad — samorzad a finansowaniem nowych obcigzen samorzado-
wych narzucanych przez administracje rzadowa.

Zarzadzanie zasobami w administracji publicznej

Zgodnie z koncepcja spotecznej gospodarki rynkowej, jej podstawa
jest tad i porzadek spoleczny, ktory musi opiera¢ si¢ na ,,warto$ciach
podstawowych wbudowanych w caty system, ktorych powszechna ak-
ceptacja jest przestanka sprawnego funkcjonowania gospodarki™®. Istota
koncepcji nowego tadu publicznego jest orientacja na warto$¢ publiczna,
ktérej gwarantem jest rzad, oraz uznanie stuzebnej roli zarzadzania pu-
blicznego wobec spoteczenstwa, jak rowniez orientacja na demokracje
oraz wspotprace obywateli w zarzadzaniu publicznym. Zatozeniem tej
koncepcji sa prawidlowe relacje pomigdzy rzadem, samorzadami, przed-
siebiorcami oraz organizacjami niepracujagcymi dla osiggniecia zysku,
a takze zarzadzanie procesami, w ktorych zaufanie, kapitat relacyjny
i kontrakty s3 podstawg mechanizméw zarzadzania nimi®™.

Poprawa jakosci zycia wspolczesnych spoteczenstw i rozwdj gospo-
darczy wymaga podejmowania dzialan innowacyjnych w réznych obsza-

8 K. Szczepanska, Podstawy zarzqdzania jakoscig w administracji publicznej [w:]
Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — uwarunkowania prawne i spoleczne. .., s. 125.

° W. Jung, Social Market Economy. An Economic System for Developing Countries,
Sankt Augustin 1991, s. 15.

10 M. Robinson, From Old Public Administration to the New Public Service. Impli-
cations for Public Sector Reform in Developing Countries, Singapore 2015, s. 9.
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rach. Wiele panstw nalezacych do Organizacji Wspotpracy Gospodarczej
i Rozwoju, w tym takze Polska, wprowadza zmiany w zakresie nowo-
czesnego funkcjonowania pafistwa i finanséw publicznych™. Podejmo-
wany jest wysitek, aby administracja panstwowa funkcjonowata jak do-
brze dziatajace przedsigbiorstwo, dostarczajace dobra i ustugi publiczne,
a obywatele byli postrzegani jako klienci, a nie petenci. Wyrazem
sptaszczenia hierarchii administracji jest przekazywanie wiadzy i zadan
do jednostek samorzadu terytorialnego (wspomniana wcze$niej decentra-
lizacja wladzy), ktére, majac blizszy kontakt z obywatelem, lepiej potra-
fig identyfikowac jego potrzeby jako klienta. Nowe, odmienne metody
postgpowania wywodza si¢ z aktualnego podejscia do funkcjonowania
sektora publicznego. W strategii Sprawne Pasistwo 2020 opisano siedem
celow szczegolowych skutecznego funkcjonowania administracji pu-
blicznej, ktorych charakterystyka jest nastepujaca®®:

1) otwarty rzad — wprowadzenie zasad otwartego rzadu, a zamierzeniem
jest zwigkszenie przejrzystosci i efektywnosci administracji publicznej;

2) zwigkszenie sprawnosci instytucjonalnej panstwa oraz dazenie do
usprawnienia procesoOw wewngetrznych realizacji zadan, podniesienia
jakosci 1 dostepnosci §wiadczonych ushug przez urzedy administracji
publicznej, podnoszenia skutecznosci zarzadzania urzgdami administra-
cji publicznej;

3) skuteczne zarzadzanie i koordynacja dziatan rozwojowych — zapewnie-
nie sprawnego zarzadzania i koordynacji obszarow istotnych dla rozwo-
ju kraju i podniesienia prestizu panstwa na arenie miedzynarodoweyj;

4) dobre prawo — upraszczanie procedur administracyjnych, uspraw-
nienia procesu tworzenia regulacji prawnych;

5) efektywne $wiadczenie ustug publicznych — poprawa relacji miedzy
wynikami i naktadami w zakresie $wiadczenia ustug publicznych, pod-
niesienie efektywnosci i dostepnosci swiadczenia ustug publicznych
oraz wprowadzenie standaryzacji i nowoczesnego nimi zarzadzania;

6) skuteczny wymiar sprawiedliwosci i prokuratura — reforma wymiaru
sprawiedliwosci oraz usprawnienie funkcjonowania prokuratury;

7) zapewnienie wysokiego poziomu bezpieczenstwa i porzadku — po-
dejmowanie dzialan przez stuzby i instytucje odpowiedzialne za
bezpieczenstwo wewnetrzne i porzadek publiczny zaréwno w ra-
mach biezgcego funkcjonowania, jak i w sytuacjach nadzwyczaj-
nych.

Y E. Kotowska, Przestanki racjonalnej polityki budzetowej w jednostkach samorzq-
du terytorialnego [w:] Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — uwarunkowania
prawne i spoleczne..., S. 149.

12 Uchwata Rady Ministrow z dnia 12 lutego 2013 roku w sprawie przyjecia strate-
gii ,,Sprawne Panstwo 20207, s. 9-10 (M.P. 2013, poz. 136).
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Zmiana modelu administrowania na zarzgdzanie w administracji pu-
blicznej zwigzana jest z koncepcjami: nowego zarzadzania publicznego
(ang. New Public Management), nowego tadu publicznego (ang. New
Public Governance) oraz nowej ustugi publicznej (ang. New Public Se-
rvice). Istotg koncepcji nowego zarzadzania publicznego jest postrzega-
nie instytucji publicznych jako dostawcow specyficznych ustug dla
klientow-odbiorcow. Zatozeniem tej koncepcji jest rynkowy charakter
transakcji migdzy zarzadzajagcymi administracja publiczng a klientami.
Stuza temu: profesjonalne zarzadzanie instytucjg publiczng, standardy
i wskazniki efektywnos$ci pracy, nacisk na kontrole wynikow dziatania,
decentralizacja sektora publicznego, promowanie konkurencyjnosci,
wykorzystanie technik zarzadzania oraz racjonalizacja wydatkow pu-
blicznych®®,

Z problematyka zarzadzania $cisle wiagza si¢ pojecia ,,polityka zrow-
nowazonego rozwoju’ i ,strategia zrdwnowazonego rozwoju”’. Decentra-
lizacja finansow publicznych jako element zarzadzania publicznego
polega na okre$leniu celéw i zadan spoteczno-gospodarczych oraz wy-
borze metod i §rodkéw ich realizacji. Z kolei strategia rozwoju to ina-
czej dlugofalowa polityka prowadzona przez organy samorzadu teryto-
rialnego. Natomiast rozwdj zrownowazony to ,taki rozwdj spoteczno-
gospodarczy, w ktérym nastepuje proces integrowania dzialan politycz-
nych, gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem réwnowagi przyrod-
niczej oraz trwatosci podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu
zagwarantowania mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb po-
szczegolnych spotecznoscei lub obywateli zardwno wspotczesnego poko-
lenia, jak i przysztych pokolen™. Polityka rozwoju i zarzadzanie sa
wobec siebie komplementarne, w znacznej mierze si¢ przenikaja. Dzigki
zarzadzaniu mamy mozliwo$¢ przygotowania, a nastepnie realizacji poli-
tyki zrownowazonego rozwoju, ktora stanowi koncepcyjno-praktyczne
podtoze funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Jej gtownym celem
jest zarzadzanie $rodkami finansowymi z nastawianiem na kreowanie
poprawy jakosci zycia mieszkancOw poprzez stymulowanie rozwoju
lokalnego.

Nalezy podkresli¢, ze na tym poziomie istniejg naturalne przestanki
racjonalnego ekonomicznie i spotecznie gospodarowania $rodkami pu-
blicznymi, pod warunkiem, ze wladze lokalne potrafia w nalezyty spo-
sob oceni¢ i pozyskiwac zasoby, ktérymi dysponuja, i wlasciwie rozpo-
znawaC potrzeby spotecznosci lokalnej. Takie podejscie stwarza

Bg. Szczepanska, op. cit., s. 131.
4 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 roku o ochronie i ksztattowaniu (Dz.U. 1994,
nr 49, poz. 196 z pézn. zm.).
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mozliwosci eliminacji ré6znorodnej lokalnej nierownowagi w stosunku
do potrzeb miejscowych spoteczno$ci. Ponadto, dzigki posiadanej prze-
wadze informacyjnej, samorzady lokalne sa w stanie dostarczy¢ spote-
czenstwu dobra publiczne o lepszej jakosci i nizszej cenie niz wowczas,
gdyby takie decyzje zapadaty powyzej szczebla lokalnego, co w wymia-
rze finansowym ma prowadzi¢ do racjonalizacji budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego™. Administracja rzadowa odgrywa w tym mo-
delu kolosalng role — powinna korygowa¢ nadmierne nier6wnosci i stwa-
rza¢ warunki powszechnego dostepu do dobrej jakosci ustug publicz-
nych. Nie moze jednak wyrecza¢ samorzadow ani regulowac ich
szczegotowego dziatania, a jedynie ustala¢ na poziomie ogolnopan-
stwowym minimalne standardy dostepnosci i jakosci ustug publicznych.

Rola samorzadow w realizacji inwestycji drogowych

Samorzad terytorialny ma obecnie wigcej wyzwan niz w poprzedniej
perspektywie finansowej. W szczycie koniunktury gospodarczej decyzje
na szczeblu centralnym powoduja, ze setki samorzadow muszg zmierzy¢
si¢ z wyzwaniem w zakresie odpowiedniego rozdysponowania §rodkoéw
budzetowych na kolejny rok przy uwzglednieniu potrzeb zabezpieczenia
udzialu wlasnego w realizacj¢ przysztych inwestycji.

Najwiecej pieniedzy pochlaniajg najbardziej oczekiwane przez
mieszkancow dziatania zwigzane z transportem — czyli budowa i moder-
nizacja drég oraz sieci komunikacji miejskiej (w tym takze zakupy no-
wego taboru, m.in. autobusowego). W 2018 roku na tego typu projekty
przeznaczono tacznie 16 mld z, czyli prawie 40% wydatkoéw prorozwo-
jowych ogoétem. Kolejna duza pozycja to gospodarka komunalna (w tym
organizacja odbioru i utylizacji $mieci i Sciekdw) — ok. 16%, oraz oswia-
ta (np. modernizacja szkot) — ok. 11%. Po ok. 6,5% gminy i miasta prze-
znaczylty na sport i rekreacj¢ oraz gospodarke mieszkaniowa, a po 5% —
na kulture oraz rolnictwo'®. Obecny boom inwestycyjny w duzej mierze
wynika z wigkszej dostepnosci funduszy UE na lata 2014—-2020. Jest to
takze efekt staran samorzadow, ktore musialy si¢ dobrze przygotowaé do
wykorzystania $rodkéw unijnych. Do nich nalezato przede wszystkim
zgromadzenie jak najwigkszej ilosci whasnych srodkéw, czyli tzw. nad-
wyzki operacyjnej. Jest to rdznica migdzy dochodami biezacymi a wy-
datkami biezacymi, ktéra w 2018 roku wyniosta (po odliczeniu splaty

1% E. Kotowska, op. cit., s. 150.
8 A. Cieslak-Wréblewska, Samorzqdy najlepiej dbajg o rozwdj, Rzeczpospolita,
https://www.rp.pl, 30.09.2019 (1.06.2021).
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kredytow) az 14,4 mld zt, co wymagato jednak szczegdlnych dziatan po
stronie racjonalizacji wydatkow, sporych wyrzeczen i oszczednoSci.
Teoretycznie ta koniunktura powinna si¢ przedtuzy¢ na kolejne lata, bo
potrzeby w tym zakresie sg ogromne.

W raporcie przygotowanym dla Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju
eksperci oszacowali warto§¢ niezbednych inwestycji w zakresie infra-
struktury komunalnej na co najmniej 169 mld zt. Na to sktadaja si¢: roz-
budowa i modernizacja sieci kanalizacyjnej i wodociggowej (93 mld zt),
gospodarka odpadami (25 mld zt), budowa i modernizacja drog woje-
wodzkich (51 mld zt)*". Zwigzek Miast Polskich ocenia z kolei, ze na
rozbudowe 1 modernizacj¢ sieci drog lokalnych nalezatoby wydaé ok.
100 mld z%.

Trzeba podkresli¢, ze wzmacnianie i rozbudowa regionalnych sieci
transportowych ma wplyw na szybszy rozw6j gospodarczy obszarow
potozonych na obrzezach Unii Europejskiej, majacych obecnie stabo
rozwinigtg sie¢ polaczen komunikacyjnych. Sg to os$rodki zarzgdzane
przez samorzady terytorialne, przede wszystkim wigksze gminy, dla
ktérych budowa (lub rozbudowa) gtownych tras komunikacji kotowej
przebiegajacych po ich obrzezach i potaczenie ich z lokalnym uktadem
drogowym stanowi szanse¢ na intensyfikacje rozwoju gospodarczego.
Dotyczy to szczegoOlnie tzw. miast bramowych (gateway cities), przez
ktoére rozumie si¢ miasta otwierajgce dostep do terytorium Unii Europej-
skiej (jak np. Chelm potozony w woj. lubelskim), ktore, lezac na pogra-
niczach Wspolnoty, wykorzystuja przewage konkurencyjng podyktowa-
ng niskimi kosztami pracy i specyficznymi powigzaniami z osrodkami
gospodarczymi poza jej granicami'®.

Zapewnienie funkcjonowania sieci szybkich i wydajnych potaczen
pomigdzy miastami europejskimi, gwarantujgcych sprawne przemiesz-
czanie tadunkow i pasazerow, jak rowniez optymalne wykorzystanie
potencjatu réznorodnych $rodkow transportu, jest jednym z podstawo-
wych elementow polityki rzadowej kraju, skierowanej do szerszej rzeszy
odbiorcoéw, w tym réowniez do lokalnej spotecznosci samorzadowej. Ce-
lem tej polityki jest aktywizacja gospodarcza regionéw peryferyjnych
Unii Europejskiej o stabszym rozwoju gospodarczym. Istotna jest przy

7.3, Sierak [i in.], Raport koricowy badania Potrzeby inwestycyjne jednostek samo-
rzqdu terytorialnego do roku 2020 i po 2020 roku w zakresie wybranych rodzajow infra-
struktury oraz mozliwosci ich finansowania funduszami unijnymi, Warszawa 2019, Mini-
sterstwo Inwestycji i Rozwoju, https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl (1.06.2021).

18 A. Cie$lak-Wréblewska, op. cit.

1% European Spatial Development Perspective. Towards Balanced and Sustainable
Development of the Territory of the European Union, European Comission,
https://ec.europa.eu, 10-11.05.1999 (3.07.2020).
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tym rola, wsparcie i zaangazowanie jednostek samorzadu terytorialnego,
od ktorych oczekiwana jest wspotpraca przy racjonalnym wykorzystaniu
srodkdw finansowych pochodzacych ze Wspolnoty oraz prowadzeniu
kampanii informacyjnych i rozwigzywaniu lokalnych konfliktéw spo-
tecznych, ktore dosy¢ czesto uniemozliwiaja badz przeciggajg w czasie
realizacje istotnych dla kraju inwestycji liniowych. Idealnym przykta-
dem tego jest budowa obwodnicy Augustowa i jej kontrowersyjny, opro-
testowany przebieg przez tereny projektowanego rezerwatu Rospuda,
gdzie w konflikcie spotecznym braty udzial, oprocz organizacji ekolo-
gicznych, takze grupy lokalnej spotecznosci, jednostki administracji
rzagdowej i samorzadowej. Budowa obwodnicy planowana byta od 1992
roku, a historia tego konfliktu rozpoczeta si¢ w 1998 roku, w ktérym
udostepniony zostal projekt miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego gminy Augustow, z planowang obwodnica przechodzaca
przez $rodek projektowanego rezerwatu Rospuda. W wyniku pdzniej-
szych licznych protestow mieszkancow oraz ekologow, w pazdzierniku
2009 roku Rada Ministrow RP zmienita przebieg drég ekspresowych
i autostrad tak, aby omijaly one obszary cenne przyrodniczo w woje-
wodztwie podlaskim. W rezultacie 29 grudnia 2009 roku zostata wydana
decyzja o s$rodowiskowych uwarunkowaniach dla nowego przebiegu
obwodnicy Augustowa, nieingerujgcego w obszar chroniony Natura
2000, a sama obwodnica zostata wybudowana i oddana do uzytku dopie-
ro w listopadzie 2014 roku®. Nietrudno zatem zauwazy¢, jak duzo czasu
zajeto rozwigzanie tego konfliktu spotecznego, przebiegajacego z udzialem
organéw administracji rzadowej 1 samorzadowej, reprezentujacej interes
lokalnej spotecznosci. Warto przy tym podkresli¢, iz w rozwigzanie tego
konfliktu mocno zaangazowane byty Parlament Europejski i Komisja Euro-
pejska, a w nieco mniejszym stopniu organy samorzadu terytorialnego.
Kolejnym przyktadem sporu administracyjnego z udziatem jednostki
samorzadu terytorialnego i z zaangazowaniem lokalnej spotecznosci byt
zaplanowany przebieg drogi ekspresowej S19 przez teren powiatu lubel-
skiego, na odcinku Lublin — Krasnik, a konkretnie w okolicach miej-
scowosci Niedrzwica Duza i Zatucze. Planowa droga ekspresowa S19,
stanowigca cze$¢ szlaku Via Carpatia, na odcinku pomiedzy Lublinem
a Krasnikiem przebiega¢ ma w wigkszo$ci na nowym obszarze, omijajac
zabudowg okolicznych miejscowosci oraz Krasnika po jego wschodnigj
stronie. Istotng rol¢ w dziataniach inwestycyjnych mialty dziatania in-
formacyjno-konsultacyjne przeprowadzone w 2006 i 2015 roku przez
inwestora: Generalng Dyrekcj¢ Drog Krajowych i Autostrad przy udziale

% 561 obwodnica Augustowa, Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad,
https://www.gddkia.gov.pl (21.06.2021).
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przedstawicieli poszczegdlnych samorzadoéw lokalnych i zainteresowa-
nych mieszkancow. Na wniosek samorzadu oraz mieszkancow skory-
gowano wowczas lokalizacje planowanego uktadu drogowego zgodnie
z proponowanym przez spoteczno$¢ lokalng przebiegiem, od ktorego
w wyniku braku wewnetrznego porozumienia na terenie gminy odwoty-
waly si¢ kolejne jednostki spoteczne. Brak porozumienia, a przede
wszystkim checi wspotpracy przedstawicieli samorzadu lokalnego skut-
kowat przedtuzajacym si¢ konfliktem spolecznym majacym wptyw na
czas przygotowania inwestycji do realizacji. Na etapie prac przygoto-
wawczych opracowane zostaly takie warianty przebiegu drogi, poddane
ocenie podczas dziatan informacyjno-konsultacyjnych, ktore w jak naj-
mniejszym stopniu miaty wptywac na lokalng spoteczno$¢ i srodowisko
naturalne. Rezultatem nieformalnych konsultacji spotecznych bylo
wprowadzenie dodatkowych podwariantow i korekta wariantow zasad-
niczych, jak na terenie gminy Niedrzwica Duza. W tym ujeciu ogolnie
rozumiany globalny interes spoteczny, wynikajacy z zapewnienia eks-
presowego polaczenia komunikacyjnego dajacego szanse na intensyfika-
cje rozwoju gospodarczego tego regionu Lubelszczyzny, stanat w kon-
flikcie z interesem lokalnym na poziomie samorzadowym, trudnym do
pogodzenia ze wzgledu réwniez na nikla §wiadomos¢ spoteczng ukie-
runkowana na dobro jednostki z pominieciem ogdlnego zysku spotecz-
nego i ekonomicznego. Znaczenie ma tutaj takze waga drogi ekspreso-
wej S19, stanowigcej trase o strategicznym znaczeniu dla Polski oraz dla
panstw sasiadujacych, gdyz ma ona potaczy¢ Litwe, Polske, Stowacje,
Wegry, Rumuni¢, Bulgari¢ i Grecje¢. Nalezy podkresli¢, ze to niezwykle
wazny projekt, ktory gwarantuje rozwdj regionow wschodnich Rzeczy-
pospolitej Polskiej*.

Konflikt spoteczny o nieco mniejszym zakresie z udzialem organow
administracji publicznej wystgpit w gminie Lukow potozonej w woje-
wodztwie lubelskim, a dotyczyt planowanej przebudowy drogi krajowej
nr 63. Do zakresu jej przebudowy mieszkancy miejscowos$ci Biardy,
Nowych Oknin i Gotaszyna zgtosili szereg watpliwosci, pomimo zZe
wczesniej wiele razy dopominali si¢ o odnowienie zniszczonej na-
wierzchni jezdni. Planowana przebudowa odcinka drogi krajowej nr 63
od Lukowa do miejscowosci Biardy wzbudza wiele kontrowersji wsrod
lokalnej spotecznosci. Realizacji tej inwestycji wyczekuja wszyscy
mieszkancy, ktorzy codziennie muszg dojezdza¢ z Lukowa do Siedlec do
pracy. Jednak przy udziale samorzadu lokalnego mieszkancy przedstawi-
li postulaty dotyczace wprowadzenia zmian w dokumentacji projektowej

2 10 lat Deklaracji Laricuckiej — konferencja, Podkarpacki Urzad Wojewodzki
w Rzeszowie, https://rzeszow.uw.gov.pl, 7.11.2016 (16.06.2021).
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w zakresie dojazdow do posesji, odwodnienia drogi oraz bezpieczen-
stwa ruchu drogowego. Bylo to wielokrotnie omawiane na spotka-
niach, w ktorych uczestniczyli przedstawiciele administracji publiczne;j,
spoteczenstwa lokalnego oraz wykonawcy projektu budowlanego celem
wypracowania wspolnego konsensusu. Mialo to oczywiscie wplyw na
znaczace wydhluzenie procesu projektowania oraz przesuniecie planowa-
nego terminu realizacji inwestycji, ktory obecnie przewidziany jest na
lata 2022-2024%,

Przypadki podobne do wskazanych wyzej notowane sg na terenie ca-
tego kraju i dotycza nie tylko budowy drog szybkiego ruchu w nowym
przebiegu, ale rowniez inwestycji polegajacych na rozbudowie istniejg-
cej sieci drog krajowych i dostosowania ich parametréw technicznych do
standardow unijnych. Nalezy przy tym podkresli¢, ze dobrze rozwinigta
sie¢ drogowa wyzszej klasy ma niebagatelne znaczenie dla skomuniko-
wania regionéw zarzadzanych przez samorzady terytorialne, czyli jedno-
stek podstawowych, takich jak gminy, co przektada si¢ na zwigkszenie
mozliwosci ich rozwoju gospodarczego. Biorgc pod uwage polozenie
geograficzne Polski i ciagly rozwoj jej sieci drogowej przy wykorzysta-
niu $rodkéw Unii Europejskiej, daje to szans¢ na globalny rozwdj go-
spodarczy panstwa.

Analizujgc proces przygotowania liniowych zadan inwestycyjnych,
nalezy stwierdzi¢, ze czg¢sto juz w momencie rozpoczecia budowy wia-
domo, ze inwestycja nie zostanie oddana do uzytkowania w zaktadanym
terminie. Na opdznienia na etapie realizacji inwestycji maja wplyw
wczesniejsze dziatania, zwlaszcza opracowywanie w pospiechu rozwia-
zan projektowych i dokonywanie w nich zmian na ostatnim etapie przy-
gotowania projektu, ktore czesto wynikaja z braku porozumienia pomig-
dzy inwestorem (tu: GDDKIiA) a samorzadem terytorialnym i lokalng
spolecznoscig. Gtowng przyczyng tego jest brak wspotpracy organdw
administracji publicznej w dziataniach zmierzajacych do poinformowa-
nia spoteczenstwa lokalnego o zamierzeniu inwestycyjnym oraz do
przeprowadzenia skutecznej dyskusji w tym temacie wszystkich zainte-
resowanych stron.

Idealnym przyktadem owocnej wspotpracy samorzadow terytorial-
nych z administracjg rzadowa jest zblizajaca si¢ realizacja obwodnicy
Chelma w ciagu drogi ekspresowej S12, ktorej pierwsze kroki przygo-

2 GDDKIA — my tu mieszkamy, projektuj droge z nami. Chodzi o bezpieczen-
stwo i dostgpnos¢ do drogi krajowej po przebudowie, Dziennik Wschodni,
https://www.dziennikwschodni.pl, 3.01.2020 (16.06.2021); GDDKIiA o zjazdach i od-
wodnieniu na odcinku DK 63 w Biardach, Podlasie24. Regionalny Portal Informacyjny,
http://Amww.podlasie24.pl, 29.10.2019 (16.06.2021).
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towawcze 1 planistyczne zainicjowano juz w 2006 roku. Wieloletnie
dziatania promocyjne i informacyjne prowadzone przez Generalng Dy-
rekcje Drog Krajowych i Autostrad przy aktywnym udziale samorzadow
Gminy Chetm oraz Miasta Chetm pozwolily na wypracowanie kompro-
misowego i niekonfliktowego wariantu przebiegu tej waznej dla woje-
wodztwa drogi krajowej prowadzacej ruch tranzytowy do przej$cia gra-
nicznego w Dorohusku. Dzigki wzajemnemu porozumieniu i determinacji
na osiggnigcie celu inwestycja ta zmierza w sposob niezwykle dynamiczny
do etapu budowy, co pozwoli w niedlugim czasie na wyprowadzenie ci¢z-
kiego ruchu tranzytowego poza centrum Chelma i znacznie skroci czas
przejazdu nowym przebiegiem drogi ekspresowej — ze wzgledu na mniej-
sza kolizyjnos¢ oraz dopuszczalne wigksze predkosci ruchu pojazdow.
W tym przypadku jednomys$Inos¢ i wspdlny interes ekonomiczny liderow
administracji rzadowej, samorzadowej oraz przedstawicieli lokalnej spo-
fecznos$ci, w szczegdlnosci przejawiajace sie aktywnym udziatem w czyn-
nosciach informacyjno-konsultacyjnych i wspolnym promowaniu inwe-
stycji w $rodkach masowego przekazu, nadaly szybsze tempo pracom
przygotowawczym zwigzanym z realizacja tego przedsiewzigcia®.

Jak podaje Najwyzsza Izba Kontroli w raporcie pt. Bariery w proce-
sie przygotowania i realizacji inwestycji drogowych®, wewnetrznymi
czynnikami utrudniajgcymi rozwijanie sieci autostrad i drog ekspreso-
wych w Polsce sa: brak wlasciwego przygotowania pod wzglgdem
instytucjonalnym i kadrowym, niedoskonatosci wewngtrznego obiegu
informacji i dokumentéw oraz niekorzystanie z systemu gromadzenia
i przetwarzania danych dotyczacych przebiegu realizacji inwestycji. Jak
wskazano w raporcie, na opoznienia w budowie tras szybkiego ruchu
majg wplyw przede wszystkim spory kompetencyjne miedzy organami
panstwa, samorzadami czy zarzadcami infrastruktury drogowej.

Zakonczenie

Biorac pod uwage przedstawiong w artykule analizg kilku zaledwie
przypadkow konfliktow, nasuwa si¢ wniosek, ze zrodlem sity panstwa
polegajacej na zdolno$ci zaspokajania potrzeb obywateli jest wspotpraca
wszystkich pozioméw administracji publicznej, na szczeblu rzgdowym
oraz samorzadowym. Istotng role odgrywa tutaj zaangazowanie liderow

2§12 obwodnica Chelma, Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad,
https://www.gddkia.gov.pl (21.06.2021).

24 Informacja o wynikach kontroli. Bariery w procesie przygotowania i realizacji
inwestycji drogowych, Najwyzsza Izba Kontroli, https//www.nik.gov.pl, 2016, KIN-
4101-006-00/2014, nr ewid. 53/2015/P/ 14/034/KIN (1.06.2021).
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samorzadu terytorialnego i ich che¢ wspotpracy z organami administracji
rzadowej oraz z przedstawicielami grup spotecznych (mieszkancami),
ktérzy powinni znajdowa¢ si¢ ponad podziatami politycznymi, aby
W sposéb skuteczny i celowy prowadzi¢ do realizacji inwestycji majacych
wplyw na rozwoj gospodarczy regionéw, za ktore sg odpowiedzialni.
Dalszy rozwoj samorzadnosci powinien umozliwi¢ spotecznosciom
lokalnym udzial w sprawowaniu wtadzy, czy to posrednio, czy bezpo-
srednio, a tym samym spowodowac, zeby wiladza zaspokajala zaréwno
biezace potrzeby mieszkancow, jak i stwarzata warunki do rozwoju regio-
nu, za ktory jest odpowiedzialna. Na przyktadzie wdrazania inwestycji
drogowych nalezy stwierdzi¢, ze istotna jest wzajemna wspolpraca zainte-
resowanych jednostek administracji publicznej. W tym sensie samorzad
terytorialny stanowi podstawe funkcjonowania spoleczenstwa obywatel-
skiego, przynoszac jednoczesnie wymierne korzys$ci w skali zar6wno mi-
kro- (gminy), jak i makroregionalnej (kraju). Ponadto dzigki posiadane;j
przewadze informacyjnej samorzady lokalne s3 w stanie dostarczyé
mieszkancom dobra faktycznie im niezbgdne, jednak sam proces informa-
cyjny zalezny jest rowniez od organow administracji rzadowej, ktore po-
winny odpowiednio wczesniej rozpocza¢ dialog z samorzadem i na kaz-
dym etapie procesu inwestycyjnego dazy¢ do zapewnienia biezgcego
i obustronnego przekazywania informacji, co pozwolitoby przynajmnie;j
czgéciowo unikngd strat zwigzanych z terminowoscia realizacji inwestycji.
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Cooperation of Local Government with Government Administration Bodies
in Terms of Road Investments

Abstract

With Poland's accession to the European Union in 2004, the visible institutional and
legal differences between our country and Western Europe began to blur. The establish-
ment of the European Administrative Space, as a general model of public administration
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aiming at similar or common administrative solutions, influenced the development of
public administration and its organisational structures. In Poland, as in most European
countries, the system of local government is based on the principle of dualism, i.e.: some
local tasks are performed directly by the government administration subordinated to the
relevant ministers, while the remaining tasks are performed by the local government
representing the interests of a particular local community. The aim of the article is to
discuss the issue of mutual cooperation between the government administration with
representatives of local governments on the example of realization of investments. The
aim of the article is to discuss the issue of mutual cooperation of the government admin-
istration with the representatives of local self-governments, on the example of implemen-
tation of investments of international and national importance, such as key linear road
investments planned to be carried out, which run through the territory of Poland and to
present the conflicts of interests of the local society with the global benefits of the state,
which are often fundamentally different and not always properly understood. The inten-
sive development of road transport infrastructure currently taking place in Poland, with
the participation of EU policy, has a significant impact on the economic development of
micro-regions managed by local self-governments.

Keywords: decentralisation of power, local government, conflicts, government ad-
ministration, road investments



