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Co dalej? Gtéwne wyzwania i kierunki zmian

w polskich samorzadach

,Samorzad mdgtby miec istotne dochody ze wszystkich rent i optat planistycznych oraz z innego sposobu
gospodarowania, naliczania podatkéw od nieruchomosci. W wiekszosci krajow monopol planistyczny gmin
Jest zrédtem ich finansowania. Samorzad lokalny musi odrobi¢ w najblizszej przysztosci swoja najwieksza
porazke, jaka sa sprawy gospodarki przestrzennej i planowania przestrzennego. To niezwykty paradoks,
ze reforma samorzagdowa wyszta ze srodowiska urbanistow, a teraz ich dziecko, samorzad, rozbit wigkszos¢

porcelany.”

iewiele jest bardziej ryzykownych zacho-

wan dla politykdw niz przepowiadanie
przyszlosci. Zwlaszcza w dobie Internetu, kiedy
wszystko, co publicznie powiedziano, jest juz
prawdopodobnie wieczne. Oczywiscie najta-
twiej by¢ Kasandra, bo przepowiednie katastrof
s3 przyjmowane jako bardziej wiarygodne, i wy-
daje si¢ takze, ze rozliczanie z klesk jest bardzo
sporadyczne. Zle przepowiednie to pomytki,
ktére fatwo sie wybacza. Zresztg zawsze mozna
powiedzieé: to byla tylko prognoza ostrzegaw-
cza, nie musialo si¢ tak wydarzy¢. Natomiast po-
litycy, ktorzy przewiduja zdarzenia pozytywne,
ryzykuja duzo bardziej. Nie daj Bég, jak wigza
jakis$ sukces z konkretnym rokiem — powiedzmy,
ze gaz tupkowy bedzie eksploatowany w 2014 r.
w skali przemystowej. Wtedy rozliczenia z bte-
déw sg bolesne. Ale przeciez nie mozemy po-
rzuci¢ mySlenia o przyszloéci choéby dlatego,
ze jest ono konieczne dla planowania dziatan.
Co nie mniej wazne — polityk to ten, ktéry daje
nadzieje, a ona z istoty rzeczy jest zwigzana
z tym, co bedzie.

W dyskursie politycznym o przysztosci naj-
czesciej uzywa sig takich zwrotow retorycznych
jak ,powinno by¢”, ,zadamy”, ,,postulujemy”,
»obiecuje”. Ale jest tez dyskurs analityczny
o przyszlosci, w ktorym méwi sie raczej: ,,spra-
wy prawdopodobnie potocza sie¢ tak a tak”, ,,po-
zadane byloby, ale...”, ,prawdopodobnie zdarzy
sie to i to”. Wydaje sie, ze bardziej pociagajacy
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jest ten dyskurs analityczny, czyli odpowiedz
na pytanie, z czym powinni$my si¢ w przyszlosci
liczy¢.

W tym momencie chciatbym dokonaé
trzech zalozen czy raczej dotknac trzech obsza-
réw wstepnej umowy. Po pierwsze, konieczne
jest rozrdznienie sytuacji réznych typow samo-
rzadow. Troche co innego moze spotkaé gminy,
troche co innego powiaty i troche co innego
wojewddztwa — po prostu inna jest ich sytuacja.
Po drugie, musimy co§ zalozy¢ w horyzoncie
przysziosci. Po trzecie, wazne jest rozrdznie-
nie dwoch gatunkéw zdarzeni wywolujacych
zmiany.

Jesli chodzi o wspomniane typy samorza-
déw, to gminy majg juz 24 lata, byly budowa-
ne na podstawie dos¢ powszechnych w Euro-
pie, w gruncie rzeczy, standardowych modeli.
Do dzi§ gminom towarzyszy niezwykle pozy-
tywna ocena polityczna. Jesli kto§ méwi, ze jest
samorzadowcem, to w rzeczywisto$ci ma po-
czucie nobilitagji. Bez wzgledu na to, co w sa-
morzadach lokalnych by sie wydarzyto, ocena
medialna jest zawsze mniej lub bardziej pozy-
tywna. Przypomina to sytuacje ucznia, ktory
od dawna ma w szkole dobrg opinie, i nawet jak
napisze troche stabsze zadanie, to mu si¢ ocene
troch¢ podciagnie. Totez nie przewiduje jakich$
istotnych zmian w samorzadzie gminnym.

Jesli chodzi o0 samorzady powiatowe, to one
sa ciggle w ogniu krytyki. Jedni powiadaja:
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niech powiat nie bedzie wspdlnota obywateli,
tylko wspdlnotg gmin. Inni z kolei: niech za-
miast powiatu funkcjonujg tylko ,,rejencje” sa-
morzadu regionalnego. Buzuje fontanna pomys-
tow, co sprawia, ze powiaty nie majg poczucia
stabilno$ci. I rzeczywiScie, nie mamy pewnosci,
co moze sie w tym obszarze wydarzy¢.

Wreszcie wojewddztwa. Dyskusja o re-
gionach oznacza od razu dyskusje o modelu
panstwa. O ile ustréj gmin jest do pewnego
stopnia w Europie standardem, to jednak ustréj
jednostek ponizej poziomu panstwa jest niesty-
chanie zréznicowany. Kazdy kraj wypracowal
unikalne, wlasne struktury i dlatego przysztosé
wojewddztw widze jako rozdzial zupehnie ot-
warty, ksiege jeszcze niezapisang. Polskie woje-
wddztwo to rozwigzanie ustrojowe, ktore wcigz
jeszcze moze bardzo ewoluowad i mozliwe
s3 tu zaskoczenia.

Dzisiaj $wietujemy 25-lecie powstania sa-
morzadu. Rozwazajac horyzont przewidywania,
wypadatoby popatrze¢ symetrycznie — 25 lat
w przyszto$é. To chyba wyzwanie ponad sity.
Sadze, ze zmiany technologiczne, spoleczne
w ciggu 25 lat s3 nie do przewidzenia. Ale juz
dwie, cztery kadencje, powiedzmy te 15 lat,
czyli tyle, ile majg powiaty i wojewddztwa,
to jest horyzont, w ktérym powinni$my mysle¢
o przysztosci. S juz dokumenty rzagdowe po-
stugujace sie umowng datg 2030. To jest taka
perspektywa wcale nie futurologiczna, o ktorej
warto dyskutowac.

A teraz o rodzajach zmian. Otdz przysztosé
budujg zaréwno masy zmian drobnych, z po-
zoru nic nieznaczacych, ale ktére po jakims
czasie wywoluja zmiane wielka oraz zmiany
bedace punktem ztamania osi, zmiany tendencji
czy punktem ,,przegiecia”. Co mam na mysli,
moéwigce o tych zmianach ,,drobnych”? To,
ze na przyklad bedzie nastepowal przyrost kom-
petencji w samorzadach. Prawie kazda nowa
ustawa co$ samorzadowi dodaje, czasem to jest
subtelna zmiana, czasem powazniejsza, ale ten
przyrost bedzie nieustanny. Bedzie nastepowal
wzrost budzetow, bo on juz trwa od jakiego$
czasu. Bedzie profesjonalizacja kadr, bedzie
wzrost znaczenia procedur, bedzie wzrost
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zatrudnienia w instytucjach samorzadowych,
beda budowane nowe siedziby, bedzie naste-
powala informatyzacja dziatafi. To wszystko
spowoduje, ze za pare lat nie rozpoznamy tych
samorzagdéw, mimo iz owych zmian na co dzief
nie bedziemy dostrzegad.

Natomiast jesli chodzi o zmiany przetomo-
we, to przypomnijmy, jakie byly do tej pory
zmiany fundamentalne. Skupily sie ok. 2006 r.
Pierwsza polegata na zmianie formuly wybo-
réw wojtow (burmistrzow, prezydentow miast).
Wywotata radykalng zmiane lokalnego zycia
politycznego oraz relacji wtadza wykonawcza—
—wladza ustawodawcza. Mamy daleko idace
konsekwengje, jesli chodzi o rywalizacje koncep-
¢ji rozwojowych we wszystkich gminach, walke
o wladze itd. Z owej nobilitacji samorzadowej
zaczyna nam wyrastaé samorzadowa arystokra-
cja w postaci nieobalalnych prezydentéw miast.

Drugim przefomem bylo przyznanie sa-
morzadowi wojewddztwa uprawnied w gos-
podarowaniu $rodkami europejskimi. Nagle
z trzech rownoleglych samorzadéw powstata
hierarchia samorzagdéw z dominujaca pozycja
wojewddztw. Zarysowaly sie uklady klienty-
styczne, nagle marszatkowie wyrosli na zupetnie
inng kategorie wladzy. Dawniej prezydent mias-
ta traktowal marszatka z gory, bo jego budzet
byt 10 razy wiekszy. Ale dzisiaj to prezydent
prosi o spotkanie u marszatka. Od przyjazni
z marszatkiem zalezy los wszystkich lokalnych
samorzadowcow. To niezwykle istotna zmiana
polityczna.

W tym roku czeka nas eksperyment, gdyz
wybory odbeds sie w okregach jednomanda-
towych. Jakie to zmiany wywola, nie wiemy,
przekonamy sie za jakie§ dwie kadengje.

Jestem jednak przekonany, ze najwieksze
zmiany wcale nie bedg wynikaly z jakich$ nad-
zwyczajnych politycznych reform, ale ze zmiany
obszaréw aktywnosci samorzadow, ich obsza-
réw zainteresowania. Wynikng one z obiektyw-
nych tendengji, z tego, co sie wydarzy w rze-
czywistosci otaczajacej polski samorzad. Beda
to przede wszystkim zmiany demograficzne.
Wiekszo$¢, przytlaczajaca wiekszo$¢ polskich
miast i wsi bedzie tracita liczbe mieszkancow.
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Mamy w tej chwili prognoze, ze jedynie w oko-
to 10 duzych miastach bedzie nastepowat przy-
rost liczby mieszkancow. Wszystkie pozostate
zderza sie z depopulacja, skurcza sie. Dzi$§ wi-
dzimy, ze przytlaczajaca wiekszo$¢ planéw roz-
wojowych i strategii lokalnych kompletnie nie
uwzglednia tego faktu, iz bedzie po prostu mniej
ludzi. Najbardziej kuriozalne jest to, ze w pla-
nach zagospodarowania przestrzennego gmin
mamy zarezerwowane tereny na ok. 60 min
nowych mieszkancéw. Rzeczywisto$¢ bedzie
kompletnie inna. Spoleczefistwo bedzie sie
starze¢. Duzisiaj przecietny Polak ma 42 lata,
ale za 20 lat bedzie mial ok. 50. Przed nami
problem ,,srebrnej” ekonomii, zupelnie innych
tematow wyborczych i innych kryteriéw rozli-
czen wladz gminnych. Przyktadowo: jakos¢ od-
$niezania chodnikéw bedzie znacznie wazniejsza
niz otwarcie skateparku czy dyskoteki, bo kto
inny bedzie glosowal, inne poglady i systemy
warto$ci bedg dominowaly.

Jednocze$nie w ciggu najblizszych 10-12
lat odejdzie z rynku pracy o ponad 2 min ludzi
wiecej, niz na ten rynek wejdzie. Czyli, gdyby
nic sie nie dziato, to bezrobocie w Polsce, ktére
obecnie wynosi ok. 2 mln, ,wyparuje” samo.
Oczywiscie te procesy tak prosto nie przebiega-
ja, ale to jednak oznacza, ze w wielu, wielu pol-
skich gminach pojawi sie problem z sifa robocza.
To fundamentalna zmiana. Dzisiaj zmagamy sie
z jej nadmiarem.

W tym okresie nastgpi takze zapelnienie
»luki infrastrukturalnej”. Samorzady beda
musialy poszukiwaé zupelnie nowych typéw
projektow rozwojowych, a wiec np. energe-
tyka odnawialna, informatyzacja, ekonomia
spoleczna, mieszkalnictwo socjalne, poprawa
zarzadzania infrastruktura; wszystkie te procesy
to tzw. smart infrastructure, i tyle. To znaczy,
ze przystowiowe ,asfalt i rura” koficzg sie jako
temat i jako symbol sukcesu.

Kolejna tendencja to awans materialny, cy-
wilizacyjny i zwiekszone aspiracje. Spowoduje
on, ze brzydota przestrzeni zacznie politycznie
kosztowaé. W pewnych miejscach po prostu
ludzie nie beda chcieli mieszka¢ badz ceny
nieruchomodci sie zalamig. Jakos$¢ przestrzeni
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zamieszkania, stan fadu przestrzennego, este-
tyka, standardy ustug, zwlaszcza takich jak
ustugi rekreacyjne, sportowe czy oferta kultu-
ralna, nagle zaczng by¢ znacznie wazniejsze niz
wodociag, kanalizacja, parking przed ratuszem,
bo to wszystko juz bedzie. To sie zreszty zbiegnie
ze zmiang pokoleniowa w samorzadach. Ode;j-
dzie pierwsza rewolucyjna grupa, ktérg mozna
by nazwaé grupg ,,posiwiatych inzynier6w”. Lu-
dzi, ktorzy budowali samorzad przez poprzed-
nie dekady, specéw od chodnikéw, kanalizaciji,
dr6g. Oni po prostu pdjdg na emerytury. Dla
kogo nastapi czas? Kto sie pojawi? Mysle, ze be-
dzie to bardziej czas dla socjologdw, dla specow
od programéw spotecznych, od edukadji, od po-
lityki senioralnej, od aktywizacji zawodowej,
od przeciwdziatania wykluczeniu, od polityki
rodzinnej, od komunikacji spotecznej, od zarza-
dzania ustugami zdrowia, od krajobrazu, od zie-
leni, od estetyki, od planowania przestrzennego.
I to jest scenariusz optymistyczny. Scenariusz
pesymistyczny jest taki, ze wszystkie stanowiska
obejmg przede wszystkim prawnicy (ewentual-
nie politolodzy).

To wejscie nowych grup zawodowych sie
nie uda, jesli nie nastapi od$wiezenie autentycz-
nej rywalizacji o przywddztwo i rywalizacji idei,
a to wymaga decyzji przeprowadzenia zmiany
politycznej (ustrojowej).

Samorzady beda takze coraz bogatsze.
Wbrew potocznym poglagdom o finansowej
mizerii samorzagdéw polskie samorzady majg
zdrowe finanse, s3 niezadluzone, ostatnio en
bloc sektor samorzagdowy ma wrecz nadwyzke
budzetowa. Czesto uzywamy okreslenia ,,60%
zadhuzenia”. Tylko ze 60% zadluzenia panstwa
odnosi sie do PKB, a 60% w przypadku sa-
morzadéw odnosi sie do rocznych dochodéw.
To czyni ogromng réznice. Inaczej moéwiac,
polskie samorzady s3 zadluzone na poziomie
ponizej 10% regionalnego PKB, czyli mozna
powiedzied, ze s3 w ogole niezadluzone. Zeby
sobie to uzmystowié, postuzmy sie przykta-
dem — analogia: gdyby przecietna polska ro-
dzina, w ktdrej dwie osoby zarabiaja tacznie
netto 5000 zI miata takie limity zadtuzenia jak
samorzady, to nie mogtaby wzigé kredytu ani
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na mieszkanie, ani na samochdd wiekszy niz
kompaktowy, bo jej limit zadluzania wynios-
tby 36.000 zt. Nie mogtaby tez sptacaé raty
miesiecznej wyzszej niz 800 zi. Mamy niesty-
chanie ostro zalozone rygory bezpieczefistwa
budzetowego, co sprawia, ze polskie samorzg-
dy s3 niezadluzone. Sg zamozne i ich dochody
bedg rosty. Przez wszystkie 25 lat zdarzyt sie
tylko jeden rok, w ktérym dochody budzetu
panstwa rosly szybciej niz dochody samorza-
déw — to bylo wtedy, kiedy podniesiono VAT
z 22 na 23%. We wszystkich innych latach do-
chody samorzaddw rosly szybciej, poniewaz sa-
morzad zostal wyposazony w bardzo wydajne
zrodta dochodéw. Zwlaszcza samorzad lokalny,
ktéry jest monopolista w dochodzie z podatku
od nieruchomosci. Jezeli widzimy pozytywnie
rozwdj Polski, to uswiadommy sobie, ze rocznie
przybywa ok. 100.000 budynkdw. Cate opodat-
kowanie z tego tytutu jest dochodem samorzadu
gminnego. Problem zaczyna sie dopiero wtedy,
gdy w gminie ustaje ruch budowlany.

Samorzad moglby mie¢ istotne dochody
ze wszystkich rent i opfat planistycznych oraz
z innego sposobu gospodarowania, naliczania
podatkéw od nieruchomosci. W wiekszosci kra-
jow monopol planistyczny gmin jest zrodlem ich
finansowania. Samorzad lokalny musi odrobi¢
w najblizszej przysztosci swojg najwieksza po-
razke, jaka s3 sprawy gospodarki przestrzennej
i planowania przestrzennego. To niezwykly
paradoks, ze reforma samorzadowa wyszla
ze Srodowiska urbanistéw, a teraz ich dziecko,
samorzad, rozbil wiekszo$¢ porcelany.

Jesli chodzi o samorzady wojewddztw,
to one jeszcze dlugo beda zyly z gospodaro-
wania §rodkami europejskimi. W kolejnej per-
spektywie (pomijajac biezaca, tej po 2020 r.)
prawdopodobnie Mazowsze, Dolny Slask, moze
jeszcze Wielkopolska i Slask, wypadna z tego
systemu, ale wszystkie pozostate wojewddztwa
bedg nadal z tych Srodkéw czerpaly. Pojawia
sie zatem problem, czym zastapié, zwlaszcza
dla wymienionej grupy wojewodztw, Srodki
europejskie i jak powoli wycofywac sie z mo-
delu finansowania calego rozwoju regional-
nego ze srodkow europejskich. Nie miejsce
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tu na wielkg makroekonomiczng analize, ale
wydaje sie, ze nie ma w tej chwili zadnych takich
rezerw, poza jedng — obnizeniem kosztow pol-
skiego dtugu. Jest to zwigzane z uwiarygodnia-
niem Polski na rynkach finansowych i z wpro-
wadzeniem euro. Obstuga dtugu to najwiekszy
wydatek polskiego budzetu, blisko jedna trzecia.
Gdyby udato nam sie chociaz o pare punktéw
te pozycje obnizy¢, to bytyby pienigdze na roz-
woj 1 na substytucje srodkéw europejskich.

Na koniec chciatbym podkreslié, ze rzecza,
ktéra wydaje mi sie zupehnie nie do utrzymania
na dtuzsza mete (na dtuzsza, czyli w tej perspekty-
wie 2020-2030) jest ustrdj polskich wojewddztw.
Chodzi tutaj o dwie kwestie. Po pierwsze, o or-
dynacje wyborczg. Sejmiki zostaly zmniejszone
— na starcie reformy byly znacznie liczniejsze.
Efekt zmiany jest taki, ze w Polsce jest juz cata
duza grupa powiatow, ktore nigdy nie bedg miaty
swojego radnego. Nie maja teraz i nie beda mialy
w przysztosci. Zostanie radnym w wojewodztwie
jest mniej wiecej tak samo trudne jak zostanie
parlamentarzystg. Sejm plus Senat liczy mniej
wiecej tylu deputowanych, ilu mamy radnych
wojewddztw, a przeciez ich status i koszt utrzy-
mania jest nieporéwnywalnie nizszy. Najwazniej-
sze jest to, ze po prostu sejmiki s mato reprezen-
tatywne, a profesjonalizm radnych wojewddztw
pozostawia wiele do zyczenia.

Druga sprawa to sposéb funkcjonowania
organu wykonawczego, ktory SciSle powtarza
dawny model gminny. Jego istotg jest piecio-
osobowy zarzad z przewodniczacym primus in-
ter pares, a odwolanie cztonka zarzagdu wymaga
zmiany calej konstrukgji politycznej. Czlonko-
wie zarzadu nie s3 z natury rzeczy lojalnymi
zastepcami marszatka, sg wspo6trzadzacymi.
To marszatek jest szefem urzedu a cztonkowie
zarzadu sg odcieci od zaplecza administracyjne-
g0. Mozna sobie to wyobrazi¢ tak: pomySlmy
o takim rzadzie, w ktorym szefem wszystkich
ministerstw jest tylko premier, a wszystkie de-
cyzje mogg by¢ tylko decyzjami rady ministrow,
kolegialnymi. Tak funkcjonuje dzisiaj zarzad
wojewddztwa. Organ kolegialny w przypadku
matej gminy podejmowat kilka uchwat w ty-
godniu, okoto 20 w miesigcu. Dzisiaj zarzad
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wojewddztwa podejmuje kilkanaScie tysiecy
uchwal rocznie. Po prostu ten system komplet-
nie sie juz nie nadaje do sterowania tak duza
i pelng kompetencji jednostka. Ale co najgorsze,
w tym systemie nie ma indywidualnej odpo-
wiedzialnosci i nie ma rozliczalno$ci cztonkow
zarzadu. Oni zawsze pracujg in gremio. Jakie jest
z tego wyjScie? Wrecz samo sie narzuca: rada
ministrow, regionalna rada ministréw. Wcale
nie chodzi o to, zeby byla to jaka$ wielka grupa.
Chodzi o to, by jej cztonkowie podejmowali
indywidualne decyzje, by podlegata im jakas
struktura wykonawcza i mogli by¢ indywidua-
Inie z tego rozliczani, zeby mogli podejmowac
decyzje indywidualne, a nie decyzje jako caly
zarzad. To oczywiscie jest do$¢ daleka przysztosé
i musi j3 poprzedzaé powazna dyskusja.

Moze warto przypomnied, ze w tak duzym
i ztozonym panstwie jak Monarchia Austro-We-
gierska rada ministrow liczyta tylko dziewieciu

Janusz Sepiot

cztonkéw. Przed pierwsza wojng Swiatowg ten
limit podniesiono do 11.

Ustalajgc priorytety dotyczace przyszlosci,
na czolo wysuwa sie wprowadzenie kadencyj-
nosci organéw wykonawczych. Konsekwencje
polityczne obecnego stanu nie s3 dobre. Wpraw-
dzie podniosta sie bardzo operatywno$¢ i sku-
teczno$¢ wladz lokalnych, ale zmiany polityczne,
jakie temu towarzysza, s3 negatywne. Po drugie,
stoi przed nami przygotowanie gmin i woje-
wodztw (moze mniej powiatéw) do wielkiej
odnowy urbanistycznej. W tej sprawie nalezy
gminy, ale i wojewddztwa, wyposazy¢é w nowe
instrumenty prawne. Przygotowa¢ je kadrowo,
intelektualnie do wielkiego narodowego pro-
gramu rewitalizacji, ktory musi stanowié cze$¢
odnowy urbanistycznej. W tym zakresie edu-
kacja, budowanie dobrych praktyk i wymiana
doswiadczeni zagranicznych jest wielkg potrzebg
najblizszej przysztosci.

jest przewodniczacym Senackiej Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Pafistwowej.
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