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Samorzad jako czes¢ panstwa i samorzad jako
wspolnota obywateli - ile spdjnosci, ile autonomii?

..Jak wykazuja prowadzone od lat badania opinii publicznej, na abstrakcyjne pytanie, czy zakres autonomii
samorzadow powinien sie zwiekszac, wiekszos¢ mieszkaricow odpowiada twierdzgco. Ale jednoczesnie
faktyczna akceptacja spoteczna dla zréznicowania poziomu czy tez form wykonywania zadar edukacyjnych,
zwigzanychz kultura iinnych, jest bardzo ograniczona. A zatem miedzy tymi dwoma wartosciami—potrzeba
autonomiiz jednej strony i potrzeba spdjnosciw skali kraju z drugiej—wystepuje wyrazne napiecie. Napiecie
to rodzi wiele praktycznych pytari odnoszacych sie do granic autonomii lokalnej.”

Reforma samorzadowa jest powszechnie
uwazana za jeden z najbardziej udanych
obszaréw polskiej transformacji ustrojowe;.
Reforma opierata sie na przekonaniu o warto$-
ciach wigzacych sie z autonomia lokalng. Na
wierze, ze silny, podejmujacy autonomiczne de-
cyzje samorzad sprzyja rozwojowi demokraciji,
a takze efektywnemu wykonywaniu lokalnych
zadan publicznych. ,,Branie spraw w swoje rece”
przez spolecznosci lokalne i reprezentujacych
je politykéw samorzadowych pomaga odpo-
wiedzialnemu finansowaniu ustug lokalnych,
sprzyja oszczednemu wydawaniu pieniedzy,
dostosowaniu przyjmowanych rozwigzan do
zroznicowanych warunkéw lokalnych, a takze
innowacjom lokalnym, ktére mogg by¢ naslado-
wane przez inne samorzady. Jednocze$nie taki
sposdb zarzadzania pomaga w dostosowaniu
realizowanych lokalnie polityk do preferencji
spolecznosci lokalnych, bedac w ten sposdb do-
skonalg szkota demokratycznego zarzadzania.
Te wszystkie ,,pochwaty samorzadnosci” s trud-
ne do zaprzeczenia i sugeruja mozliwie rozlegla
autonomie wyrazajaca sie zaréwno swoboda
w podejmowaniu decyzji o szczegdtach organi-
zacji poszczeg6lnych zadaf, jak i samodzielnos-
cig w zakresie finansowania dziatalno$ci wladz
lokalnych.

Po II wojnie $wiatowej samorzady w wie-
lu krajach europejskich przejmowaty odpo-
wiedzialno$¢ za coraz szerszy zakres zadan
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istotnych z punktu widzenia calego pafistwa,
w szczegblnosci w odniesieniu do ustug spo-
tecznych, takich jak o$wiata, kultura czy po-
moc spoteczna. W Polsce, tak jak i w innych
krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, proces
ten byt opdzniony przez skrajnie centralistyczny
system polityczny obowigzujacy do koiica lat
80. XX w. Ale przynajmniej w Polsce (choé nie-
koniecznie we wszystkich innych krajach naszej
czeSci Europy) podobny proces nastgpil wraz
z reformg samorzadowa wprowadzona w latach
90. Wspolczesnie samorzady sg takze zaanga-
zowane w wykonywanie zadan regulowanych
przepisami europejskimi (np. odnoszacych sie
do ochrony §rodowiska, zaméwien publicznych
czy tez prawa pracy). Trudno sobie wyobra-
zi¢ nieskrepowang przepisami krajowymi czy
unijnymi autonomi¢ samorzadéw w zakresie
tych zadan nie tylko ze wzgledu na zobowiaza-
nia miedzynarodowe, lecz takze ze wzgledu na
wymogi spojnosci w skali kraju. Jak wykazuja
prowadzone od lat badania opinii publicznej,
na abstrakcyjne pytanie, czy zakres autonomii
samorzadéw powinien si¢ zwiekszaé, wiekszosé
mieszkancéw odpowiada twierdzaco. Ale jed-
nocze$nie faktyczna akceptacja spoleczna dla
zréznicowania poziomu czy tez form wykony-
wania zadan edukacyjnych, zwigzanych z kul-
tura i innych, jest bardzo ograniczona. A zatem
miedzy tymi dwoma warto$ciami — potrzeba
autonomii z jednej strony i potrzeba spdjnosci

29



25-LECIE FRDL

Pawet Swianiewicz

w skali kraju z drugiej — wystepuje wyrazZne na-
piecie. Napiecie to rodzi wiele praktycznych
pytan odnoszacych sie do granic autonomii
lokalnej. Na te pytania nie ma prostej, jedno-
znacznej odpowiedzi. Stoimy raczej przed serig
wielu szczegdtowych dylematéw odnoszacych
sie do poszczegdlnych zadan samorzadu. Kon-
kretne decyzje, ktére trzeba podejmowaé w ob-
liczu tych dylematéw, nigdy nie s3 doskonate
— promujemy jedne wartosci (np. spdjno$c), ale
kosztem innych (np. autonomii spotecznosci
lokalnej). Granice samorzadnosci w poszczegdl-
nych krajach s3 wyznaczane w bardzo odmienny
sposOb. Na przyktad w Stanach Zjednoczonych
wladze poszczegolnych miast (wlasnie miast,
a nie standw) mogg decydowac o tak waznych
dla gospodarki sprawach jak wysoko$¢ ptacy mi-
nimalnej. W efekcie, przyktadowo, w Seatle jest
ona wyzsza niz w innych miastach tego samego
stanu, w niektorych takiej regulacji nie przyjmuje
sie zresztg w ogodle. Trudno sobie wyobrazié taki
zakres kompetencji samorzadéw w odniesieniu
do polityki gospodarczej w ktéryms z krajow
europejskich. Na przeciwnym biegunie mamy
systemy, w ktorych wladze centralne nie po-
trafig sie pogodzi¢ z tym, by samorzady mogly
samodzielnie decydowac o zacigganiu kredytoéw
albo 0 wyznaczaniu wysokosci podatkéw i optat
lokalnych. Polski system samorzadowy znajduje
sie gdzie§ pomiedzy tymi dwoma biegunami, co
nie 0znacza, ze na pewno jest to punkt optymal-
ny. Co wiecej, sytuacja w tym zakresie nie jest
statyczna — przesuwa sie (cho¢ do$¢ nieznacznie)
w jednym lub drugim kierunku w zaleznoéci od
biezacej polityki kolejnych rzadéw lub zmie-
niajacej sie linii orzecznictwa regionalnych izb
obrachunkowych, sagdéw administracyjnych czy
nawet Trybunatu Konstytucyjnego. Sprawa nie
jest zatem oczywista, a obecna sytuacja moze
w dalszym ciggu ewoluowaé. Dlatego tym bar-
dziej potrzeba wyraznie mowic i dyskutowad
o owych dylematach, ktore zbyt czesto pozo-
stajg nieuswiadomione, a decydenci kierujg sie
w tym zakresie swoja intuicja, a nie gteboko
przemySlanymi pogladami.

Wbrew popularnemu dosyé stereoty-
powi podzial na zwolennikéw znaczniejszej
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autonomii i deregulacji oraz tych opowiadaja-
cych sie za wiekszg kontrolg dziatah samorzg-
déw nie jest weale jednoznaczny. Zmniejszenie
autonomii, odczuwane jako dyskomfort przez
czes$é politykow lokalnych, nie jest weale za-
gadnieniem priorytetowym dla znacznej grupy
samorzadow. W wielu gminach powierzone
im funkgcje postrzega sie jako zadania, ktérymi
sie administruje, probujac wypelnié¢ natozone
obowiazki, a nie tworzy sie w odniesieniu do
nich okreslonej (wlasnej) polityki. Uzyskanie
wystarczajacej iloSci sSrodkéw finansowych (naj-
lepiej przekazywanych przez budzet pafistwa)
jest dla tych samorzagdéw znacznie wazniejsze
niz swoboda podejmowania decyzji. Prowadzac
dyskusje ze strong rzadowa na temat systemu
finansowania gmin, powiatéw i wojewddztw,
korporacje samorzagdowe nie eksponujg wcale
podatkéw lokalnych i swobody prowadzenia
polityk w tym zakresie. NajczeSciej postulowana
zmiana po stronie dochodéw dotyczy wzrostu
udziatu we wplywach z podatkéw panstwo-
wych. Takg postawe do$¢ tatwo zrozumied.
Wzrost odpowiedzialnosci za zbieranie docho-
déw wlasnych taczy sie z ryzykiem politycz-
nym (zreszta wladnie dlatego jest to rozwigzanie
pozadane, sprzyjajace zaréwno demokragji lo-
kalnej, jak i dyscyplinie finanséw publicznych),
a domaganie sie wiekszych transferéw i pomocy
ze strony budzetu pafistwa jest w pewnym sensie
bezpieczniejsza i wygodniejsza postawa.

W licznych prowadzonych przeze mnie ba-
daniach empirycznych pytania dziataczy samo-
rzadowych o przepisy, ktére nadmiernie krepujg
decyzje odnoszace sie do zarzadzania powierzo-
nymi zadaniami, prowadzity do zaskakujgcych
w pierwszej chwili wnioskéw. Wielu z nich mia-
to ktopoty z odpowiedzig lub tez mowili, ze nie
maja takich probleméw albo ze przydatoby sie
doprecyzowanie niektorych przepisow de fac-
to poglebiajacych stopien zewnetrznej regulacji
ustug lokalnych. Tylko w pierwszej chwili jest
to obserwacja zaskakujaca. Kiedy w latach 80.
XX w. w Skandynawii wprowadzano ekspery-
ment pod nazwg free commune (wolna gmina),
zaktadajgcy mozliwo$¢ uzyskania zgody na od-
stepstwo od ogolnokrajowych norm prawnych
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i standardow, ktore wydaja sie nadmiernie kre-
pujace dla samorzadow, to okazalo sie, ze takie
wnioski ztozyto zaledwie okoto 10% sposrod
nich. Tylko cze$ciowym wytlumaczeniem tego
zjawiska byt krétki czas, jaki mialy samorzady na
przygotowanie wnioskéw. W interpretacji ba-
daczy opisujacych program obraz samorzadéw
sfrustrowanych regulacjami i tylko czekajacych,
kiedy bedzie mozna z tych wiezéw sie uwol-
nié, jest duzym uproszczeniem. Grupa samo-
rzagdow innowatordw jest stosunkowo waska,
cho¢ ze wzgledu na aktywno$¢ jest najbardziej
widoczna w debacie publicznej. Wieksza (choé
czeSciej milczaca) grupa jest skoncentrowana
na pozyskaniu pieniedzy potrzebnych na rea-
lizacje powierzonych im zadan i wypelnieniu
otrzymywanych dyrektyw. Czasem nawet skarzg
sie na niedostatek, a nie nadmiar wskazowek.
Natomiast zakres autonomii w tworzeniu i reali-
zacji polityk nie znajduje sie na wysokim miejscu
w ich hierarchii priorytetéw. Duzo wskazuje,
ze polska rzeczywisto$¢ nie odbiega specjalnie
pod tym wzgledem od opisywanej prawie 20
lat temu w Skandynawii.

Ale nie znaczy to, ze o granicach autonomii
lokalnej i wymogoéw spdjnosci polityk w skali
kraju nie warto dyskutowaé. O takich wtasnie
wyzwaniach i dylematach méwig kolejne ar-
tykuly w niniejszym tomie. Chcemy, by nasza
debata schodzita na poziom konkretnych, szcze-
gotowych wyzwan, dlatego wybralismy kilka
dziedzin dziatalnos$ci samorzadowej, na przy-
kiadzie ktérych chcemy podyskutowaé o wy-
zwaniach pojawiajacych sie we wspolczesnej
polityce krajowej i samorzadowej w Polsce.
Niniejszy artykul zawiera bardzo wstepne, ha-
stowe rozwazania dotyczace kilku wybranych
zagadniefi. Ich rozwinieciem sg kolejne opra-
cowania znamienitych autoréw, specjalistow
w poszczegblnych dziedzinach.

1. Planowanie przestrzenne

W jakim stopniu powinna obowigzywac za-
sada hierarchicznosci planéw wplywajacych na
charakter zagospodarowania przestrzennego?
W jakich momentach i w jaki sposéb powinna
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by¢ dopuszczalna ingerencja pafistwa w sam
proces planowania na poziomie lokalnym
i w sposoby realizacji przyjetych planéw? Igno-
rowanie preferencji spolecznosci lokalnych jest
oczywiscie niedopuszczalne, ale réwnie trudna
do przyjecia jest catkowita swoboda lokalna
w tym zakresie.

2. Edukacja

Edukacja to zadanie samorzagdowe o szcze-
gOlnym znaczeniu zaréwno ze wzgledu na jego
znaczenie cywilizacyjne, jak i ze wzgledu na role
wydatkéw o$wiatowych w budzetach jednostek
samorzadu terytorialnego. Nie mozna zapomi-
nad, ze w wielu samorzadach (zwlaszcza w nie-
wielkich gminach i wielu powiatach) wydatki na
o$wiate to ponad pofowa wszystkich wydatkéw
biezacych budzetu.

W jakim stopniu samorzady powinny mie¢
swobode prowadzenia polityki edukacyjnej,
a takze swobode w zakresie réznicowania roz-
wigzaf organizacyjnych w o$wiacie? Regulacje
przyjmowane w tym zakresie w ostatnich latach
zmierzajg w odmiennych kierunkach. Z jednej
strony zwiekszyla sie autonomia samorzadow,
np. gdy zrezygnowano z koniecznosci uzyska-
nia zgody kuratora o$wiaty na reorganizacje
sieci szkolnej. Z drugiej w wielu przypadkach
gorset obowigzujacych przepisow sie zaciesnia,
np. w zakresie edukacji przedszkolnej (narzu-
canie kolejnych norm w zakresie liczby miejsc
w przedszkolach, jakie gminy muszg zapewnié,
zmniejszajaca sie autonomia w zakresie polityki
oplat za przedszkola, swoboda organizacji zaje¢
dodatkowych, utrzymywanie bardzo precyzyj-
nych regut odnoszacych sie do pierwszenstwa
w przyjmowaniu dzieci do placéwek itp.). To
tylko wybrane z szerszej grupy mozliwych do
podania przyktadéw ograniczen swobody lokal-
nej polityki edukacyjnej. Kazdy z nowych prze-
piséw ma za sobg racjonalne uzasadnienia, ale
mozna przytoczy¢ tez argumenty przeciwko ta-
kiemu zmniejszaniu autonomii. W jakim zakre-
sie ingerencja panstwa jest zatem uzasadniona?

Czy i w jakim stopniu powinni$my sie
godzi¢ ze zrb6znicowaniem poziomu ustug
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edukacyjnych oferowanych w poszczegdlnych
jednostkach samorzadowych? Bo wieksza au-
tonomia w tym zakresie bedzie prowadzita do
wiekszych réznic, takze w poziomie nauczania.
Gminy zamozniejsze, a takze takie, ktorych wila-
dze przywiagzujg wieksza wage do wydatkow
edukacyjnych, beda prowadzily szkoty o wyz-
sZym poziomie niz gminy mniej zamozne oraz
takie, ktore gdzie indziej bedg upatrywaty swo-
ich priorytetow politycznych. Z jednej strony
sama zasada, wedtug ktorej to spolecznosci
lokalne same decydujg o tym, co jest ich prio-
rytetem, wydaje sie stuszna. Ale z drugiej — czy
jesteSmy sktonni pogodzi¢ sie z podzialem na
gminy ze Swietnymi i gminy z bardzo miernymi
szkotami?

Autonomia finansowa samorzagdéw musi
by¢, rzecz jasna, ograniczona, chocby ze wzgle-
du na wymogi funkgji stabilizacyjnej realizowa-
nej na poziomie panstwa. Ale jakie powinny by¢
granice tej autonomii? W jakim stopniu samo-
rzady powinny mie¢ swobode ustalania optat
za r6znego rodzaju ustugi (np. przedszkola,
parkingi, dostawa wody, wywdz $mieci, oplata
turystyczna itp.), a w jakim jest potrzebna jakas
unifikacja w skali kraju? Czy stawki maksymal-
ne tych optat (bez wzgledu na formutowane
czasami zastrzezenia zgodnosci z Konstytucjg)
s3 uzasadnione? Podobne (a nawet jeszcze licz-
niejsze) dylematy budza regulacje dotyczace
podatkéw lokalnych. Czy sg potrzebne stawki
maksymalne? A moze nalezy wprowadzi¢ stawki
minimalne i ograniczy¢ w ten sposdéb mozliwy
zakres konkurencji podatkowej? Czy zjawisko
konkurencji podatkowej miedzy samorzadami
jest korzystne i czy powinno by¢ dopuszczalne?
W jakim stopniu pafstwo powinno ingerowaé
w zakres ulg i zwolnief z podatkow, ktore maja
przeciez charakter lokalny?

Inne dylematy co do autonomii finan-
sowej odnoszg sie do sposobu finansowania
dziataf samorzadow. Z jednej strony jest wiele
argumentOw za tym, by dominujagcym sposo-
bem finansowania byty dochody wtasne. Jesli
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doktadnie przyjrzymy sie dochodom budzeto-
wym samorzaddow, to dostrzezemy, ze gminy
maja bezposredni wplyw na okoto 20% swoich
dochodéw (mogag w jakims stopniu decydowac
o stawkach, ulgach, zwolnieniach z podatkéw
i oplat lokalnych), a w powiatach i wojewddz-
twach taka swoboda nie pojawia sie niemal
wecale. Postulat zwiekszenia autonomii docho-
dowej samorzadow w takiej sytuacji sam sie na-
suwa. Cho¢ nalezy pamietaé, ze wsrdd krajow
europejskich tylko w kilku faktyczne dochody
wlasne maja dominujace znaczenie w struktu-
rze dochodéw (Dania, Finlandia, Norwegia,
Szwajcaria, Szwecja, a do niedawna do grupy tej
mozna bylo zaliczy¢ jeszcze by¢é moze Francje).
W pozostalych — czesto nawet w stopniu wiek-
szym niz w Polsce — dominujg réznego rodzaju
transfery i udzialy samorzadéw w podatkach
centralnych (co tez mozna traktowac jako forme
transferu). Ale z drugiej strony sp6jno$¢ pafistwa
wymaga polityki w zakresie zmniejszania rdz-
nic zamozno$ci budzetéw samorzadowych. Bez
tego pojawig si¢ znaczne roznice w poziomie
ustug lokalnych dostepnych w poszczegdlnych
czeSciach kraju. Jaki stopien tego zréznicowania
jest dopuszczalny (a moze nawet pozadany),
a przy jakim ingerencja z zewnatrz jest niezbed-
na? Spory odnoszace sie do tzw. podatku Janosi-
kowego (mechanizmu subwencji rownowazacej
i regionalnej), jesli nawet poming¢ ignorancje
niektérych dyskutantéw i powtarzane w niej
nieprawdziwe argumenty, pokazuja, jak trudno
tu o wywazenie wszystkich sprzecznych ragji,
z ktérych kazda z osobna wydaje sie przeko-
nujgca. Zagadnienia wyréwnywania nie da
sie rozwigza¢ wylacznie na gruncie rozwazan
eksperckich i modeli ekonometrycznych. Jego
istotg jest pojecie solidarno$ci majace charakter

normatywny — etyczny i polityczny.

SzczegOlnie kontrowersyjne wydaja sie co
najmniej dwie sprawy:
— rola samorzadéw (i szerzej spolecznosci
lokalnych) w zakresie tworzenia obszaréw
chronionych, w tym zwlaszcza parkéw
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narodowych. Z samej nazwy parkéw wyni-
ka, ze majg one znaczenie krajowe, a nie tyl-
ko lokalne. Decyzje na ich temat nie mogg
by¢ zatem podejmowane samodzielnie ani
faktycznie blokowane przez partykularne
interesy lokalne. Ale jest takze prawda, ze
to spotecznosci lokalne ponosza gléwne
koszty (i czerpig ewentualne bezpo$rednie
korzysci) tworzenia parkéw. Powinny mied
zatem istotny, a nie tylko pozorny, gtos w tej
sprawie. Gdzie szukaé rozwigzania tego dy-
lematu? Mozna méwié o rekompensatach
dla spotecznosci lokalnych ponoszacych
koszty wynikajgce z ograniczen na przy-
ktad w uzytkowaniu gruntow czy realizacji
znaczacych inwestycji gospodarczych (tzw.
subwencja ekologiczne). Ale jest to w grun-
cie rzeczy sprawa techniczna (choé bardzo
wazna). Istota dylematu jest znacznie gleb-
sza — kto i w jakim stopniu powinien mie¢
wplyw na kluczowe, strategiczne decyzje
w tym zakresie?

— oceny oddziatywania na Srodowisko. Przez
wielu samorzagdowcéw s3 wymieniane jako
jedna z gtéwnych barier w procesie inwes-
towania i szerzej rozwoju lokalnego. Czy to
tylko wynik niezrozumienia, braku wrazli-
wosci srodowiskowej, a moze jednak jakies
regulacje wymagaja poprawienia, tak by au-
tonomia lokalna byla lepiej poszanowana?
Trzecig sprawg odnoszacy sie do zagadnien

srodowiskowych, a ktora wymaga refleksji, jest

rola samorzadéw w zakresie polityki wzgledem
zmian klimatycznych. Czy samorzady powinny
czué sie odpowiedzialne za ten zakres zagadnien

(zgodnie z maksyma ,,my$l globalnie, dziataj lo-

kalnie”?), czy tez jest to wyltgcznie sprawa wladz

panstwowych, a nawet instytucji ponadnarodo-
wych? Jak ewentualnie mozna skloni¢ wtadze
lokalne do zainteresowania t3 tematyka?

5. Klauzula generalna

Zasada wpisana w Konstytucje RP w prak-
tyce budzi rozliczne kontrowersje interpretacyj-
ne. Wedtug niektorych z nich jest praktycznie
zniesiona przez rygorystyczng interpretacje
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przepisOw ustawy o finansach publicznych.
Gmina moze wprawdzie zajmowac sie sprawa-
mi publicznymi niezastrzezonymi dla innych
jednostek samorzadu terytorialnego, ale bez
wyraznej delegacji ustawowej nie moze na nie
wydawa¢ zadnych srodkéw budzetowych. Przy
rygorystycznej interpretacji takiego splotu prze-
piséw (a taka wladnie interpretacja jest prezento-
wana przez znaczng cze$¢ decyzji regionalnych
izb obrachunkowych i sgdéw administracyj-
nych) koncepgcja klauzuli generalnej zamienia
sie we wlasng karykature.

Rozbiezno$ci w opiniach na ten temat doty-
cz3 tez $wiata samorzadowego. Jedni (w tym $p.
prof. Michat Kulesza) uwazali praktyke orzecz-
nictwa za nieuzasadniong ingerencje w autono-
mie lokalng. Inni (w tym niektdrzy prezydenci
miast czy tez zarzadzajacy budzetami samorzg-
dowymi) obawiajg sie, ze szerokie rozumienie
klauzuli generalnej moze doprowadzi¢ do nie-
bezpiecznych i nieodpowiedzialnych decyzji rad
samorzadowych, w zwigzku z czym bezpieczniej
bytoby wprowadzi¢ zamkniety katalog zadan
samorzadowych. Jakie zmiany w tym zakresie
sg zatem pozadane?

Dyskutowana w niniejszym artykule te-
matyka nabiera szczegblnego znaczenie w wa-
runkach kryzysu (czy spowolnienia rozwoju
gospodarczego), jaki wystepuje w Europie od
2008 r. W stosunku do samorzadéw wywotuje
on dwie rozne reakgcje:

1. Jedna z nich jest deregulacja. Skoro sytuacja
finansowa jest trudna, to dajmy samorzg-
dom wiekszg swobode decydowania o or-
ganizacji wykonywania powierzonych im
zadan, tak by mogly sie bardziej elastycznie
dostosowywaé do warunkéw lokalnych,
a takze po to, by zwiekszy¢ prawdopodo-
biefistwo pojawienia si¢ innowacyjnych me-
tod zarzadzania. Przyklady takich rozwigzan
mozna wskazaé w Wielkiej Brytanii, gdzie
zacie$nieniu gorsetu finansowego zmusza-
jacego samorzady do oszczednosci towarzy-
szyto poluzowanie regulacji odnoszacych
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sie do ustug lokalnych. W tym samym nur-
cie miesci sie wprowadzony w Danii pod
koniec ubiegtej dekady program Right to
Challenge, bedacy w istocie kontynuacja
znanego eksperymentu free commune re-
alizowanego w krajach skandynawskich
w koncu lat 80. XX w. Najogdlniej rzecz
ujmujac, samorzady maja w ramach pro-
gramu prawo zglaszania przepiséw (norm,
standardéw odnoszacych sie do wykony-
wania zadan), ktére ich zdaniem najsilniej
krepuja swobode i ograniczaja efektywnosé
zarzadzania. Mogg uzyska¢ zgode na odsta-
pienie od koniecznosci stosowania kwestio-
nowanego przepisu. Podobng logike przyje-
ly wladze niemieckie, ktére w odpowiedzi
na spowolnienie gospodarcze powolaly
specjalng komisje parlamentarng tropigca
przepisy nadmiernie ograniczajace swobode
decydowania samorzadéw i przestawiajaca
wnioski o ich uchylenie.

Alternatywna reakcja ma charakter prze-
ciwny — w odpowiedzi na kryzys w wielu
krajach pojawia sie tendencja do ponowne;j
centralizacji i poddania dziatan samorza-
dow scislejszej kontroli. Takie postepowanie
jest w znacznym stopniu zrozumiale, wy-
nika z dazenia rzagdéw do utrzymania dy-
scypliny budzetowej i utrzymania w ryzach
dhugu publicznego. Zachety do takiego po-
stepowania plyng czesto de facto ze strony
wplywowych miedzynarodowych instytu-
cji, przede wszystkim Miedzynarodowego
Funduszu Walutowego. Istotnie, w okresie
trudnosci gospodarczych szczegilnie wazne
jest utrzymanie wsrdd politykéw samorzg-
dowych przekonania o istnieniu — by uzy¢
sformulowania wprowadzonego przez
Janosa Kornaia — ,,twardego ograniczenia
budzetowego”. Ale mozna zapytad, czy cen-
tralizacja wykonywania kolejnych ustug nie
jest rozwigzaniem chybionym? Zwlaszcza
w okresie trudnosci pozadana jest elastycz-
no$¢, dostosowanie zarzadzania do warun-
kéw lokalnych, a te s3 mozliwe do osiag-
niecia tylko w warunkach decentralizagji.
W warunkach kryzysu szczeg6lnie dotkliwe

stajg sie dla samorzadéw rdézne narzucone
przez szczebel centralny normy i standar-
dy odnoszace sie do poszczegdlnych ustug.
Czasami ich przestrzeganie prowadzi do
absurdalnego marnotrawstwa, czasami
graniczy z niemozliwoscig, a w okresie
kryzysu staje sie po prostu niewykonalne.
Co ciekawe, reakcjg wielu samorzadow-
céw wcale nie jest oczekiwanie deregula-
¢ji, a zadanie standaryzacji ustug, ktéra ma
doprowadzi¢ do jasnego okreslenia, jakie
$rodki finansowe pafstwo powinno prze-
kaza¢ samorzadom, aby mogly one spetniac
wszystkie wymagania okreslane przez usta-
wy. Zadanie to jest bardzo stuszne, tyle ze
podwdjnie utopijne. Po pierwsze, taka petna
standaryzacja jest celem, do ktérego mozna
(by¢ moze nawet nalezy) dazy¢, ale ktérego
nigdy w pelni nie osiggniemy. Po drugie,
oczekiwanie, ze budzet pafistwa przeznaczy
w okresie kryzysu gospodarczego wieksze
$rodki na wsparcie wykonywania ustug
przez samorzady, jest catkowicie nierealne.
To, czego natomiast mozna sie domagad, to
poluzowanie owych centralnie narzucanych
norm i standardéw, tak by samorzady miaty
wiekszg swobode organizowania $wiadcze-
nia ustug, tak jak to uwazajg za stosowne,
i odpowiednio do mozliwosci finansowych.
Niejednokrotnie rezygnacja z narzucanych
norm pozwoli zresztg na oszczednosci (zda-
rza sie, ze jakie$ wydatki trzeba ponosié, bo
tego wymaga prawo, cho¢ w danych wa-
runkach lokalnych nie maja one wiekszego
sensu).

Mozna wymieni¢ sporo przykladow krajow
bedacych w istocie blizej tego drugiego sposobu
rozumowania. W grupie tej znajduje sie Gre-
cja, wiele krajow Europy Srodkowo-Wschod-
niej (najbardziej drastycznym przyktadem tego
zjawiska sg chyba Wegry), a wiele wskazuje na
to, ze takze Polska. Nietrudno wskazaé prze-
stanki takiego toku rozumowania wielu decy-
dentéw. Swiadcza o tym niektore — przytacza-
ne juz wczesniej — regulacje dotyczace ustug
edukacyjnych (zwlaszcza na poziomie przed-
szkolnym), niedawne orzeczenie Trybunatu

Samorzad Terytorialny 1-2/2015



Samorzad jako czes¢ panstwa i samorzad jako wspolnota obywateli...

25-LECIE FRDL

Konstytucyjnego odnoszace sie do finansowania
gospodarki odpadami komunalnymi, a takze
rzadowe decyzje blokujace niektore deregula-
cyjne zmiany proponowane przez Ministerstwo
Administracji i Cyfryzacji (np. odnoszace sie do
oplat parkingowych — wbrew wielu logicznym
argumentom nie wyrazono zgody, by gminy
same decydowaly o dniach i godzinach, w kt6-
rych optata ma obowigzywadé, ani o jej wyso-
kosci. Pozostawiono narzucone odgdrnie ogra-
niczenie obowigzywania oplaty do godzin 8-18
w dni powszednie, co ma sens w zdecydowanej
wiekszosci miejscowosci, ale jest szkodliwe np.
w niektérych miejscowosciach turystycznych).

prof. dr hab. Pawel Swianiewicz

Wiele wskazuje na to, ze wybdr jednej lub
drugiej Sciezki rozumowania ma zwigzek z tra-
dycjami centralistycznej lub decentralizacyjnej
kultury administracyjnej (koncepcja path de-
pendency). W krajach o znacznych tradycjach
decentralizacji sytuacje kryzysowe sklaniaja do
dalszej deregulacji. W krajach zas, w ktorych
tradycje centralizacji s3 zywe, tendencje do regu-
lacji w analogicznych warunkach sie odradzaja.
Okazuje sie wiec, ze radykalne reformy samorza-
dowe majg tam do$¢ plytkie podtoze kulturowe
i mogg by¢ do$¢ tatwo odwracalne. Obserwacja
polskiej rzeczywisto$ci sugeruje, ze zjawisko to
moze odnosic sie takze do naszego kraju.
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