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Ksztatt reaktywowanego samorzadu terytorialnego
W zamierzeniu jego twoércow

,.Jestesmy podwdjnymi niejako szczesliwcami—nie tylko moglismy uczestniczy¢ bezposrednio w procesach
transformacji ustrojowej, ale mozemy takze efekty tych zmian poddac krytycznej refleksji. (...) Trzeba
tez pamietac, ze samorzad jest instytucja, a nie realnym bytem — jest «prawem i zdolnoscig spotecznosci
lokalnych», a nie forma nadang raz na zawsze. Instytucje powinny sie zmieniac wraz z rytmem oczekiwan

iwyzwar danego czasu.”

Nie jest chyba mozliwa realizacja w petni
jakiegokolwiek planu. Nigdy tez nie wia-
domo, czy to, co planujemy, okaze sie optymalne
w rzeczywisto$ci. Moze fatwiej nagigé do zato-
zonego ideatu rozwigzania techniczne, ale tam,
gdzie chodzi o byty tworzone w sferze relacyjnej,
a nie realnej (by odwotac sie do siatki pojecio-
wej poznego Sredniowiecza, kiedy to Europa
na dobrg sprawe odkryta istote samorzadu jako
istotnego czynnika swego rozwoju cywilizacyj-
nego), sprawy sie mocno komplikuja, bo prze-
ciez wszelkie konstrukeje ustrojowe w sferze
panstwowej muszg sie zderzy¢ z poziomem za-
stanej powszechnej Swiadomosci (czasami nie-
$wiadomosci) spolecznej, a takze z gotowoscig
przyjecia nowych propozycji przez tych, dla kto-
rych sg tworzone, nie wspominajac juz o indywi-
dualnych ambicjach czy grupowych interesach,
ktére beda zwykle rowniez barierami trudnymi
do przezwyciezenia — czasami najtrudniejszymi.

Trudno sie oprzeé takiej oto konstatacji,
kiedy patrzy sie z punktu widzenia stanu dzi-
siejszych doSwiadczen na poczatki pracy nad
odbudowg samorzadu terytorialnego w Polsce.
Rozziew pomiedzy pierwotng wizjg rozwigzan
ustrojowych a obrazem aktualnej rzeczywistosci
Polski lokalnej jest bowiem tak wielki, ze chwi-
lami mozna powatpiewaé, czy plan i jego re-
alizacja majg ze sobg cokolwiek wspdlnego.
Na szczescie jesteSmy w takiej sytuagji, ze z dy-
stansu 25 lat od poczatkéw transformaciji ustro-
jowej mozna stosunkowo precyzyjnie wskazaé,

w ktérych punktach, i przede wszystkim kiedy
i za czyja sprawa, dochodzito do korzystnych
korekt naszego systemu samorzadowego, ale
takze do istotnych deformacji tego, co juz
zbudowano.

Mam wrazenie, ze jesteSmy podwéjnymi
niejako szczeSliwcami — nie tylko moglismy
uczestniczy¢ bezposrednio w procesach trans-
formagji ustrojowej, ale mozemy takze efekty
tych zmian poddaé krytycznej refleksji. Nie byto
to dane wielu poprzednim pokoleniom, kté-
rych prace nad ksztaltem Rzeczypospolitej byly
przerywane nieraz bardzo brutalnie — procesami
dziejowymi. Wspomnijmy tu o ostatnich latach
dawnej Rzeczypospolitej, ktdre w przededniu
Konstytugji 3 maja wydaly ustawe o miastach,
czy o latach 30. XX w., kiedy rozwéj samo-
rzadu, zunifikowanego w skali calego pafistwa
ustawg z 1933 r., zostal nie mniej gwaltownie
przerwany wybuchem wojny.

Minione 25-lecie, bedace z pewnoscig
jednym z najbardziej pomy$lnych okreséw dla
naszej panstwowosci, nie powinno si¢ wigzac
tylko z podkreslaniem pozytywnych aspektéw
osiagnied ostatniego ¢wieréwiecza, ale powinno
nas obligowaé przede wszystkim do rzetelnej
oceny aktualnego stanu rzeczy, przedstawie-
nia bilansu osiagnie¢ i porazek — po to, by nie
ustawaé w stalym poszukiwaniu optymalnych
rozwiazan zapewniajacych obecnym i przyszltym
pokoleniom mozliwie najkorzystniejsze warunki
umacniania naszej panstwowosci 1 jej rozwoju.
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Punktem intelektualnego wyjscia do od-

budowy samorzadu terytorialnego bezpos-
rednio po wyborach czerwcowych byto gle-
bokie przekonanie obozu solidarno$ciowego,
ze system wiadz lokalnych, typowy dla wszyst-
kich pafistw komunistycznych, zbankrutowat
catkowicie — wraz z calym tym pafistwem.
Przypomnijmy, ze system rad narodowych byl
wbudowany w silnie scentralizowany aparat
pafistwowy, sterowany przez kompletnie ze-
wnetrznie nieczytelny dla niewtajemniczonych
aparat partyjny. Przy czym w latach 1944-1989
mieliémy do czynienia z rzagdami monopartii,
ktéra dla tzw. bratnich stronnictw i roznego ro-
dzaju koncesjonowanych stowarzyszen ofero-
wala pewng pule stanowisk w administragji pafi-
stwowej i gospodarczej, ale juz nie, co oczywiste,
w Biurze Politycznym PZPR, ktore stanowito
rzad, parlament i najwyzszy sad zarazem.

Proba zbudowania na nowo systemu wiadz
lokalnych nie odbywata sie co prawda na spa-
lonym gruncie, ale trudno tez byto odwolywaé
sie do jakichkolwiek pozytywnych doswiadczer
z naszej ustrojowej przesztoSci, czy tez do osigg-
nie¢ panstw, ktore szczeSliwie praktykowaly
samorzadno$¢ nieprzerwanie, choé trzeba
podkreslié, ze utworzenie w 1972 r. stosunko-
wo duzych gmin w miejsce dotychczasowych
gromad sprzyjato racjonalizacji podziatu tery-
torialnego i bardzo pomogto w zbudowaniu
samorzadu gminnego na uporzadkowanym,
co do zasady, podstawowym podziale teryto-
rialnym. Nalezy tu przypomnieé, ze z poczat-
kiem lat 70. ubiegtego wieku wprowadzono
2200 gmin w miejsce dotychczasowych okoto
8000 gromad, nawigzujac w ten sposOb mniej
wiecej do konfiguracji przedwojennych gmin
zbiorczych. Nie obylo sie przy okazji tej operacji
od popelnienia razacych btedéw, szczegolnie
na Slasku, gdzie wlaczano do wiekszych organi-
zméw miejskich nawet cate miasteczka po to tyl-
ko, by ta wieksza jednostka mogta przekroczy¢
magiczng liczbe 100.000 mieszkanicow i tym
samym, w zamyS$le rzadzacych, lepiej penic
funkcje miastotworcza.

Na przetomie lat 80. i 90. XX w. nie zyt
juz na dobrg sprawe nikt, kto miatby jakie takie
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pojecie o rzeczywistym samorzadzie z okresu
miedzywojennego, a co do pafistw zachodnich
— to przeciez kazde mialo swoje wlasne, czesto
nieprzektadalne na inne kraje, rozwigzania sta-
nowigce rezultat dlugiego, odrebnego, indywi-
dualnego procesu historycznego. Mozna je byto
studiowad, podobnie jak nasze przedwojenne
ustawodawstwo, ale nie mozna bylo tamtych
konstrukgji kopiowaé, podobnie jak nie mozna
byto odwzorowac po prostu naszych konstruk-
¢ji przedwojennych — §wiat wszak od tamtego
czasu tez sie zmienil.

Istotnym odniesieniem byta uchwalona
w 19835 r. przez Rade Europy Europejska Kar-
ta Samorzadu Lokalnego, ale Polska nie byta
jeszcze wowczas cztonkiem Rady Europy, a do-
kument ten byt tak Swiezej daty (wszedt w zycie
po uzyskaniu odpowiedniej liczby ratyfikacji
dopiero w 1988 r.), ze trudno byto go trakto-
wacé jako sprawdzony fundament dla naszych
propozydji, cho¢ szybko miato sie okazaé, iz
przygotowane projekty Karte w pelni respekto-
waly. Formalnie Polska podpisata ja w 1992 r.,
a ratyfikowala w 1994 r.

W tytule jest mowa o tworcach odbudo-

wy samorzadu. Chodzi tu o grupe gléwnie
naukowcow skupionych pierwotnie w poczat-
kach lat 80. wokét prof. Jerzego Regulskiego,
a nastepnie wraz z nim w Komitecie Obywa-
telskim przy Przewodniczacym NSZZ ,,Soli-
darno$¢”. Nazwisko Lecha Walesy w 1988 r.
byto wtedy jeszcze oficjalnie ignorowane. Gru-
pa ta, nastepnie rozbudowana, wziela udziat
w obradach Okraglego Stotu w tzw. podstoliku
ds. samorzadu terytorialnego i organizacji spo-
tecznych, co doskonale ilustruje, jak éwezesne
kierownictwo ,,Solidarno$ci” sytuowato samo-
rzad terytorialny w strukturze pafstwa. Tego
rodzaju spojrzenie na samorzad bylo charakte-
rystyczne dla teorii pafstwa tzw. realnego so-
gjalizmu, ktéra to teoria utozsamiala pafstwo
z jego organami — stad definicjg pafistwa obej-
mowano wylgcznie aparat centralny oraz rady
narodowe wszystkich szczebli, ale nie wspdlno-
ty lokalne wspotorganizujace cato$é wspdlnoty
panstwowej. W tej wizji samorzad terytorialny
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mogl zajmowaé miejsce wylacznie organizacji
spolecznej — znajdowalo to m.in. uzasadnienie
w nazwie ustawy z 1983 r. o radach narodo-
wych i samorzadzie terytorialnym. Takie po-
strzeganie usytuowania samorzadu dato o sobie
znaé w sporach Senatu z Sejmem kontraktowym
w trakcie procesu legislacyjnego toczacego sie
po wyborach czerwcowych w 1989 r. i do dzi$
nie zostalo jeszcze do kofica przezwyciezone,
mimo wyraznie innej, podkreSlmy wiasciwej
juz, filozofii pafstwa na gruncie Konstytucji
z 1997 r., rozumianego jako dobro wspdlne
wszystkich obywateli (art. 1).

Trzeba takze zauwazy(, ze odbudowa sa-
morzadu byta projektem od poczatku do konica
zwigzanym ze Srodowiskiem obozu ,,Solidarnos-
ci”. Szczegdlnie uwidocznia sie to w kontekscie
reform gospodarczych. Te ostatnie zostaly zapo-
czatkowane jeszcze w potowie lat 80. i zdyna-
mizowane przez ekipe Rakowskiego i Wilczka
ustawa o wolnosci gospodarczejz23.12.1988 r.,
przyjeta w przededniu Okragtego Stotu. Tok
zapoczatkowanych wowczas reform zostat sko-
rygowany w wyniku wyboréw czerwcowych
i przede wszystkim wskutek powstania rzagdu
Tadeusza Mazowieckiego poprzez odwazne, nie
tylko antyinflacyjne, dzialania Leszka Balcero-
wicza. Gdyby nie te korekty i bardzo istotne
uzupetnienia, grozitoby nam wowczas zapew-
ne powstanie systemu oligarchicznego na wzor
rosyjski czy ukraifiski; kandydatéw na miejsco-
wych oligarchéw wszak nie brakowato.

Nie mozna z tej perspektywy przecenié prac
prof. Jerzego Regulskiego i jego zespotu, roz-
poczetych jeszcze pod koniec lat 70. w ramach
Konwersatorium ,,Do$wiadczenie i Przyszto$¢”,
kontynuowanych systematycznie w latach 80.
Istotnym impulsem byla takze uchwata I Kra-
jowego Zjazdu NSZZ ,Solidarno$¢” postulu-
jaca przywroOcenie prawdziwego samorzadu
terytorialnego. Obrazu dopelniajg mniej za-
awansowane w tej mierze dziatania réznych
innych o$rodkéw eksperckich i spotecznych,
zwigzanych w Krakowie z osobami Mirosta-
wa Dzielskiego i Tadeusza Syryjczyka, w Po-
znaniu z Andrzejem Porawskim, prébujacym
ozywi¢ tradycje wielkopolskie, czy w Kielcach,
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skupione gléwnie wokot nizej podpisanego
i podziemnego pisemka ,,Samorzadna Rzecz-
pospolita”, ktérego zadaniem bylo przypomi-
nanie dorobku ,,Solidarnosci” z prac I Zjazdu.
Tak wiec, podkreslmy to raz jeszcze: odbudowa
samorzadu terytorialnego w Polsce to dzieto
wylgcznie szeroko rozumianego obozu ,,Soli-
darnosci”, i to zaréwno w warstwie ideowej,
strategicznej, planistycznej, jak i wykonawczej.

Trzy osoby z tego gremium znalazly sie
po wyborach czerwcowych w 1989 r. w parla-
mencie (Jerzy Regulski i Jerzy Stepieni w Senacie,
Walerian Panko za$ w Sejmie kontraktowym).
Poniewaz stosunkowo wcze$nie zdecydowano,
ze inicjatywa ustawodawcza w zakresie samo-
rzadu bedzie naleze¢ do Senatu i specjalnie
w tym celu utworzonej komisji (Komisji Samo-
rzadu Terytorialnego), tu tez zostala utworzo-
na gléwna grupa ekspertéw, w ktorej gléwnag
role odgrywat prof. Michat Kulesza, z istotnym
wsparciem profesoréw Teresy Rabskiej, Toma-
sza Dybowskiego, Marii Gintowt-Jankowicz
i dra Zygmunta Niewiadomskiego.

Juz od czasu zakoniczenia obrad Okraglego

Stotu byto wiadome, ze najpierw konieczne
bedzie stworzenie samorzadu na poziomie gmi-
ny; inne szczeble (kregi) samorzadu w poczatko-
wym okresie nie byty w ogdle brane pod uwage
— przynajmniej do czasu, kiedy juz po zbudo-
waniu solidnego fundamentu nowego ukladu
lokalnego bedzie mozna dostatecznie rozpoznaé
zarOwno potrzeby i mozliwosci pafistwa, jak
i oczekiwania usamorzadowionych w gminach
obywateli (mieszkafncow).

Dla tej grupy politykdw i ekspertow wrecz
aksjomatami byty takie komponenty projekto-
wanego systemu, jak:

1) osobowo§¢ prawna gminy, rozumianej jako
wspdlnota jej mieszkancow (a wiec nie tylko
obywateli — bedzie to miato swoje powazne,
pozytywne konsekwencje po wejsciu Pol-
ski do UE) oraz okreSlone terytorium, czyli
wspolnota lokalna, zaktadajgca istnienie:
a) odrebnych od budzetu pafistwa budze-

tow gmin, zasilanych dochodami wlas-
nymi oraz subwencjami okre$lanymi
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wedlug zobiektywizowanych kryte-
riéw, oraz dotacjami na cele zlecone
gminom do realizacji przez pafistwo,

b) a takze odrebnego od mienia Skarbu

Pafistwa zasobu mienia komunalnego,
stanowigcego wlasnos¢ kazdej gminy;

2) nadz6r nad dzialalno$cia samorzadu
ze strony panstwa jako catoSci jedynie we-
dhug kryterium legalnosci, a nie celowosci,
gospodarnosci i rzetelnodci;

3) demokratycznie legitymizowane wladze
z wyraznym ich podzialem na cze$¢ sta-
nowigca (polityczng) i wykonawczg (ad-
ministracyjng), z mozliwoscig odwolania
w drodze referendum w trakcie kadengji
wladz wybranych bezposrednio;

4) ustrojowa samodzielno$¢ gmin, gwaranto-
wang ochrong sgdowg;

5) konstytucyjna kompetencja dla wydawania
przepisOw gminnych (prawa miejscowego);

6) domniemanie kompetencji gmin we wszyst-
kich sprawach o znaczeniu lokalnym, nie-
zastrzezonych na rzecz innych organéw
panstwa.

Zrealizowanie powyzszych zalozeni dopro-
wadzito, wedlug p6zniejszej poglebionej refleksji
autorstwa prof. Regulskiego, do przelamania pie-
ciu monopoli pafistwa totalitarnego: monopolu
wiadzy politycznej oraz jednolitego systemu orga-
néw panstwa, a takze jednego budzetu pafistwa,
monopolu wilasno$ci publicznej (pafistwowe;j)
Skarbu Pafistwa i w koficu monopolu urzedni-
kow panstwowych nalezacych do jednej wspdlnej
dla wszystkich organéw panstwa kategorii.

To byly zalozenia wyjsciowe, natomiast
w trakcie dalszych prac koncepcyjnych i le-
gislacyjnych na etapie $ciezki senackiej, zwigza-
nej z tworzeniem projektu tzw. ustawy ustrojo-
wej 0 samorzadzie terytorialnym, autorzy tego
projektu zaktadali:
a) wyrazne rozdzielenie polityki i adminis-
tracji w gminie poprzez utworzenie rady
z jej przewodniczacym jako jednoczes$nie
burmistrzem (wojtem gminy wiejskiej i pre-
zydentem duzego miasta) reprezentujacym
gming na zewnatrz oraz
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b) utworzenie stanowiska dyrektora miasta
(sekretarza gminy wiejskiej) stojacego
na czele urzedu, co miato stuzy¢ realizacji
rozdzielenia funkgji politycznych od admi-
nistracyjnych (bezpo$rednio zarzadczych).
Zrealizowaniu w pelni tej koncepcji oddzie-
lenia polityki od administracji miata takze
stuzy¢ tworzona w tym samym czasie, nie-
jako réwnolegle, ustawa o pracownikach
samorzadowych, przewidujaca zatrudnia-
nie najbardziej kompetentnych urzednikow
na podstawie mianowania,

¢) zamkniecie calego postepowania adminis-
tracyjnego w sprawach indywidualnych
w obrebie organdéw gminy poprzez powie-
rzenie wydawania decyzji I instancji woj-
towi (burmistrzowi, prezydentowi miasta),
z mozliwoscig odwolania sie do kolegium
odwotawczego (II instancja) usytuowanego
przy radzie gminy,

d) utworzenie Krajowego Zwigzku Gmin zrze-
szajgcego z mocy prawa wszystkie gminy.
Krajowy Zwigzek Gmin mial wesp6t z Pre-
zesem Rady Ministréw powolywaé czton-
kéw regionalnych izb obrachunkowych,

e) mozliwos¢ tworzenia przymusowych zwigz-
kéw dla konurbagji i metropolii z przyle-
gloSciami — z myS$lg o utworzeniu takich
zwigzkdéw w pierwszej kolejnosci dla miast
Gérnego Slaska, Trojmiasta i metropolii
warszawskiej,

f) wydanie specjalnej ustawy o gminach
uzdrowiskowych,

g) uchwalenie ordynacji wyborczej zaktadaja-
cej wybory wiekszoSciowe dla wszystkich
rad o stosunkowo niewielkich sktadach oso-
bowych. Radni mieli otrzymywac za swo-
je prace nie diety, ale rzeczywistg rekom-
pensate z tytutu utraconych (zarobkéw)
dochodéw.

Pierwotne projekty nie przewidywaty
uchwalenia specjalnej ustawy dla Warszawy
jako stolicy pafistwa. Zakladano, ze wystar-
czajaco funkcjonalny bedzie w tym przypadku
taki sam ustrdj, jaki przewidywano od poczatku
dla najwiekszych miast, czyli miast o co naj-
mniej 300.000 mieszkancow, ktorych specyfike
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ustroju wewnetrznego bedzie mozna rozwigzaé
za pomocg statutéw zatwierdzanych przez rzad.
Ale juz w maju 1990 r. uchwalono z inigjaty-
wy poselskiej odrebng ustawe o ustroju m.st.
Warszawy, dzielacg organizm miejski na siedem
(chwile p67niej na osiem) gmin wlaczonych jed-
nocze$nie w obligatoryjny ich zwigzek.

Powyzsze zestawienie zaktadanych poczat-

kowo rozwigzan ukazuje, ze o ile udato sie
w zasadzie w pelni zrealizowa¢ cel zmierzajacy
bezposrednio do przetamania owych pieciu
monopoli charakterystycznych dla poprzednie-
go panstwa, o tyle bardziej szczegétowe idee,
wskazane w pkt 4, lezace u podstaw koncepcji
decentralizacji jako pewnego cigglego procesu
przebudowy i reformy pafistwa, w powaznym
stopniu nadal pozostajag wyzwaniem. Co wie-
cej, zasady klasycznego europejskiego samorzg-
du, ktére przySwiecaly projektodawcom jego
odbudowy, byly tamane niemal od poczatku,
co stawia pod znakiem zapytania zdolno$¢
naszych elit do przyswojenia sobie w pelni re-
gul tak istotnej zdobyczy cywilizacyjnej kregu
zachodnioeuropejskiego, jakim jest samorzad
terytorialny. Na przefomie XIX i XX w. wszak
pisano, ze bedzie to wiek stojacy pod znakiem
gminy, a byli i tak przenikliwi autorzy, jak Szwaj-
car Adolf Gasser, ktéry w 1943 r. upatrywal
w wolnosci gmin wrecz ratunku dla Europy.

Odchodzenie od pierwotnej wizji ustroju sa-
morzadowej gminy nastgpilo juz na etapie prac
senackich. Nie udato sie wowczas przeforsowac
pozycji wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
jako lokalnego polityka stojgcego na czele rady
i zarazem zarzadu. Projekt senacki nie byt juz pod
tym wzgledem konsekwentny, poniewaz dopusz-
czal powolanie wojta takze spoza rady i odebrat
mu przewodnictwo w radzie, ktorej miat juz od tej
chwili przewodzi¢ jeden z radnych. Konsekwen-
¢ja mozliwosci wybierania wojta spoza rady byto
powstanie niejednoznacznosci co do jego pozycji
ustrojowej w kontekscie klasycznego podziatu
na stanowiska polityczne i urzednicze. To byta
pierwsza przegrana inicjatoréw odbudowy pol-
skiego samorzadu i to na gruncie, ktéry wydawat
sie by¢ co najmniej przez nich kontrolowany.
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W zamy$le M. Kuleszy i J. Stepnia,
wspolautoréw poczatkowej wersji projektu
senackiego, gminie miato przystugiwaé ogdl-
ne domniemanie kompetencji we wszystkich
sprawach publicznych o charakterze lokal-
nym, niezastrzezonych dla innych podmio-
téw. To rozwigzanie znalazto sie wprawdzie
w pierwotnym tekscie projektu i odnajdujemy
je w ustawie o samorzadzie gminnym do dzi$
(art. 6), ale Senat jako cala izba uznat za sto-
sowne wprowadzi¢ do tekstu projektu kolejny
artykut wskazujacy przyktadowo, jakie zadania
nalezg do kategorii zadan wlasnych. Zmieniato
to charakter ogélnego domniemania kompe-
tencji, ograniczajac jego znaczenie i czynigc
z niej mato czytelng zasade podzialu zadan
pomiedzy rzad i samorzad.

Przewazyto wowczas, niestety, przekonanie,
ze bez wyraznego wskazania listy zadafi wias-
nych, ustawowo przypisanych gminie, bedzie sie
pojawiac po stronie wladz centralnych pokusa
ograniczania wladztwa gminy na rzecz adminis-
tracji rzadowej. Praktyka pokazala, ze rzad nie
odbierat nigdy zadan gminom — wrecz przeciw-
nie: raczej ich doktadal, nie przekazujac nato-
miast im jednocze$nie dodatkowych Srodkéw
pozwalajacych te zadania efektywnie wyko-
nywaé. Musimy jednak pamietaé, ze wszyst-
ko to dziato sie w czasie, kiedy stacjonowaty
tu wojska radzieckie i nie wszystko zdawato
sie wowczas zmierza¢ w pozadanym kierunku
—mozna byto nawet wtedy zasadnie powatpie-
wad, czy rzady obozu demokratycznego stang
sie trwalym elementem naszej rzeczywistosci;
tylko dzi$, z perspektywy czasu, wydaje sie nam
to wszystko proste i oczywiste...

Koncepcja domniemania kompetencji od-
powiadata w pelni zasadzie mocno juz dzisiaj
osadzonej w naszym porzadku, takze i konsty-
tucyjnie, to jest zasadzie subsydiarnosci, choé¢
to pojecie nie pojawiato sie jeszcze wprost
w tekscie projektu senackiego. Trzeba jednak
zauwazyC, ze mimo iz zasada pomocniczo-
Sci (subsydiarnosci) jest definiowana takze
w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego
(art. 4 ust. 3), to jednak sam termin ,,sybsydiar-
nos$¢” w Karcie rowniez nie wystepuje. Pojecie
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to pojawito sie na dobrg sprawe dopiero w Trak-
tacie z Maastricht z 1992 r. i od tej chwili robito
w porzadku europejskim zawrotng wrecz karie-
re. Podobnie zresztg jak termin ,,wspolnota”,
ktérego wprowadzenie do art. 1 ustawy o samo-
rzadzie gminnym (wczesniej terytorialnym) byto
nawet kwestionowane przez niektorych teore-
tykéw prawa administracyjnego, a dzi§ wydaje
sie by¢ niejako stowem-kluczem do zrozumienia
istoty organizacji spotecznodci lokalnych. Dosé
zauwazy¢, ze taki wladnie tytul nosi jeden z naj-
bardziej znaczacych periodykow zajmujacych sie
samorzadem terytorialnym od 1990 r.

Dla nizej podpisanego, jako przewodni-
czacego senackiej Komisji Samorzadu Teryto-
rialnego i tym samym sprawozdawcy projektu
ustaw samorzagdowych w Sejmie kontraktowym,
szokiem w trakcie prac komisji sejmowych byto
bezceremonialne ,,wycinanie” przez postow
wielu projektowanych w Senacie instytucji
samorzadowych.

Zrezygnowano z Krajowego Zwigzku Gmin
pod pretekstem, ze w ten sposob bedzie two-
rzona swoista ,,czapa” nad samorzadem, cho¢
intencjg byto utworzenie silnej reprezentacji
wszystkich gmin, zdolnej do skutecznego prze-
ciwstawiania sie zakusom recentralizacyjnym.

Identycznie stalo sie ze stanowiskiem dyrek-
tora miasta, ktory mial zarzadzaé catg adminis-
tracjg gminng. Tym samym zostala zatarta grani-
ca pomiedzy wojtem jako lokalnym politykiem
(funkcjonariuszem z wyboru) a tym samym
wojtem jako bezposrednim szefem wszystkich
urzednikéw gminnych.

Podobnie stato sie z kolegium odwotaw-
czym przy radzie i zastgpienie go kolegium
odwotawczym przy sejmiku wojewodzkim.
Ta zmiana zdecydowanie ostabita samodzielno§¢
gmin, poniewaz o ostatecznym, merytorycznym
ksztalcie decyzji indywidualnej decyduje organ
panstwowy. Mozna wrecz zasadnie twierdzié,
ze operacja przesuniecia organu Il instangji poza
gmine narusza wrecz konstytucyjng zasade jej
samodzielnodci.

Z projektu ustawy usunieto caly rozdziat
o zwigzkach obligatoryjnych, przewidywanych
w przyszlosci dla duzych aglomeracji. Poczatkowo
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takie zwigzki mialy obja¢ miasta laskie, Trojmia-
sto i aglomeracje warszawskg, z czasem pozwoli-
toby to na rozwigzanie probleméw metropolital-
nych nie tylko w tych trzech osrodkach.

Likwidacja Krajowego Zwigzku Gmin od-
suneta o 3 lata wprowadzenie do systemu kon-
troli i nadzoru nad samorzadem regionalnych
izb obrachunkowych, ktére mialy mie¢ pier-
wotnie instytucjonalne zawieszenie pomiedzy
rzadem a projektowang w tej wlasnie formie
reprezentacjg wszystkich gmin.

W miejsce instytucji zwrotu utraconego za-
robku dla radnych w zwigzku z ich dziatalnoscig
spoleczng, bo tak zawsze wyobrazaliSmy sobie
prace radnych na rzecz swojej spotecznosci, po-
stowie wpisali do ustawy o samorzadzie teryto-
rialnym diety dla radnych, nie wprowadzajac
poczatkowo zadnych ograniczen ich wysokosci.
Juz w nastepnej kadengji (lata 1994-1998) za-
owocowalo to pojawieniem sie radnych ,,die-
tetykOw” potrafigcych wyciggnad z racji uczest-
niczenia w posiedzeniach rad i komisji nawet
i czterokrotno$é przecietego wynagrodzenia
w kraju; dopiero tzw. ustawg kominowa w na-
stepnej kadencji Sejmu ograniczono istotnie wy-
sokos¢ diet, ktére w wiekszych miejscowosciach
stanowig takze dzi$ gratyfikacje poréwnywalng
z wynagrodzeniem za prace.

Istotng, niekorzystng zmiang bylo wprowa-
dzenie przez sejm wyboréw proporcjonalnych
w gminach powyzej 40.000 mieszkafncow.

Juz w 1994 r. Sejm zdominowany przez po-
stéw SLD i PSL uchwalit ustawe o bezposrednim
wyborze wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
oraz obnizyt do 20.000 prég wyborczy, powyzej
ktérego mial obowigzywaé system wyboréw
proporcjonalnych. Rozwigzania te zostaly zawe-
towane skutecznie przez Prezydenta RP Lecha
Walese, za sugestig prof. Jerzego Regulskiego
i nizej podpisanego, poniewaz wojt z wyboréw
bezposrednich przejmowal niemal petng kon-
trole nad urzedem gminy, co byto w ewidentnej
sprzecznosci z dopiero co ratyfikowang Euro-
pejska Kartg Samorzadu Lokalnego (EKSL),
stanowigca konwencje Rady Europy.

Przypomnijmy w tym miejscu, ze w mys]
EKSL (art. 3 ust. 1 i 2) samorzad terytorialny
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oznacza prawo i zdolno$é spotecznodci lokal-
nej, w granicach prawa, do kierowania i zarza-
dzania zasadniczg czeScig spraw publicznych
na ich wlasng odpowiedzialnos$¢ i w interesie
ich mieszkafcow, przy czym prawo to jest rea-
lizowane przez rady lub zgromadzenia, wybie-
rane demokratycznie, ktore mogg dysponowac
organami wykonawczymi im podlegajgcymi
(w tekScie angielskim EKSL mowa o ,,counsils
or assembleies (...) witch may possess executives
organs responsible to them”™).

Bylo bowiem oczywiste, ze burmistrz
z bezpo$redniego wyboru, stojacy na czele
urzedu gminy, ktory nie jest kierowany przez
dyrektora urzedu, ale zarzadzany tylko przy
pomocy sekretarza o zadaniach wskazanych
przez woijta, staje sie w wyniku bezposredniej
jego legitymacji organem wykonawczym gminy
niepodlegajacym radzie. Weto Prezydenta RP
w sprawie bezposredniego wyboru wdjta nie
zostalto przetamane, nie podejmowano tez préb
ponownego wprowadzenia bezposrednich wy-
boréw w latach kolejnych az do 2001 r., ale
niemal pierwszg akcja legislacyjng po wyborach
w 2001 r., kiedy rzady znowu objeta koalicja
SLD-PSL, pomyst na bezposrednie wybory woj-
ta zostal wcielony w zycie juz bez wiekszych
przeszkdd, a glosy przestrzegajace przez wpro-
wadzeniem tego mechanizmu bez odpowied-
niego przeksztalcenia ustroju gminy, kierowane
w trakcie posiedzen komisji sejmowych m.in.
przez J. Regulskiego, M. Kulesze i nizej podpisa-
nego, czyli gtéwne postacie procesu odbudowy
samorzadu terytorialnego, zostaly catkowicie
zlekcewazone.

Argumenty zwracajgce uwage, ze taka pozy-
¢ja niezaleznego od rady organu wykonawczego
godzi w postanowienia EKSL, ktéra zostata ra-
tyfikowana w cato$ci i bez zastrzezen w 1994 r.,
byty zbywane uwagami, iz wéjt w polskim po-
rzadku nie jest organem wykonawczym rady,
ale gminy, a EKSL zostala ratyfikowana bez
uprzedniej zgody wyrazonej w formie ustawy,
a zatem nie ma pierwszefistwa przed ustawa.

Jeszcze w Sejmie II kadencji samorzado-
we kolegia odwotawcze zostaly przeksztalco-
ne w urzedy administracji rzadowej, majgce
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podstawe w specjalnej ustawie o samorzado-
wych kolegiach odwolawczych —urzedy dyspo-
nujace czeScig budzetu pafistwa, czyli o pozycji
rownej Sagdowi Najwyzszemu, Trybunalowi
Konstytucyjnemu, a zatem wyzszej z tego punk-
tu widzenia niz sady powszechne, finansowane
z czeSci budzetu znajdujacej sie w dyspozycji
Ministra Sprawiedliwosci. Jeszcze w 1998 r.
zapowiadano w tzw. ustawie ,,czyszczacej” dru-
gi etap reformy samorzagdowej, ze kolegia od-
wolawcze do czasu przeksztatcenia ich w sady
administracyjne I instancji bedg dziata¢ na siatce
dotychczasowych 49 wojewddztw, ale poniewaz
nikt rozsadny na takie przeksztalcenie kolegiow
w sady nie mogt sie zgodzié, to kolegia odwo-
tawcze funkcjonujg na dobre do dzisiaj w ukta-
dzie 49 jednostek, dowodzac, iz interes grupowy
w III Rzeczpospolitej z powodzeniem moze braé
gore nad dobrem wspdlnym.

Lobby wojtow (burmistrzow, prezydentow
miast) szybko tez sprawito, ze sekretarze gmin
stali sie urzednikami wylaczonymi spod kontroli
rady, rychto tez zlikwidowano instytucje miano-
wania urzednika samorzadowego, by dodatko-
wo ostabié jego pozycje wobec wojta.

Brak mozliwosci tworzenia zwigzkOw przy-
musowych pozostawia nierozwigzang do dzi§
kwestie metropolii i konurbacji. Samorzadowe
kolegia odwotawcze, cho¢ mogg orzekaé meryto-
rycznie w Il instancji w wyniku odwotania od de-
cyzji indywidualnej, to siegaja raczej po forme
orzeczen kasacyjnych, byé moze czujac, ze me-
rytoryczna ingerencja w sprawy indywidualne
bytaby tamaniem konstytucyjnej zasady samo-
dzielnosci gminy. Catkowite podporzadkowanie
urzedu gminy wojtowi, przy zagwarantowaniu
mu praktycznej nieodpowiedzialno$ci przed
rada, doprowadzito do kompromitujacej nasz
system samorzadowy sytuacji, kiedy to w nie-
rzadkich przypadkach wojt (czeSciej prezydent
miasta) rzadzi gming... z wiezienia przy pomocy
powolanych przez siebie zastepcow, na ktorych
rady nie majg absolutnie zadnego wplywu.

Jeszcze tylko skarbnik gminy i zarazem
jej gtéwny ksiegowy dynda na cieniutkiej nit-
ce zaleznosci od rady i tym samym w sferze
pewnej niezaleznosci od wojta, ale przy takim
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rozumieniu istoty samorzadu tylko czekad,
ze i ten organ bedzie praktycznie bezsilny.
W wypowiedziach wielu wojtéw rady sg nie-
potrzebnym balastem, a bywa, ze przeciwko
radnym opozycyjnym reszta rady zdominowana
przez wojta podejmuje uchwaly potepiajace jego
krytyke.

Na koniec tej litanii btedéw i wypaczen
warto tez przypomnie¢ po latach, ze nad pro-
cesem odbudowy samorzadu zalegly na pewien
czas czarne chmury, zanim prace legislacyjne
w Senacie ruszyly pelng para. Jeszcze bowiem
w pazdzierniku 1989 r. pojawita si¢ kierowana
pod adresem nizej podpisanego ze strony nie-
ktérych postéw sugestia, by poczekaé z wpro-
wadzeniem klasycznego samorzadu okoto 2 lat,
a juz w grudniu tego samego roku przeprowa-
dzi¢ nowe wybory do rad narodowych w gmi-
nach i tym samym skierowac spoteczng energie
lokalnych komitetéw obywatelskich na sprawy
publiczne w ich bezposrednim otoczeniu. Gro-
zito to ewangelicznym ostrzezeniem o skutkach
wlewania nowego wina do starych bukfakéw.
Jednoznaczna postawa w tej kwestii pierwszego
marszatka Senatu, Andrzeja Stelmachowskiego,
pozwolila jednak szybko pojawiajacy sie kryzys
na tym tle przezwyciezy¢.

Polski samorzad znalaz! sie juz kilka lat temu

na niebezpiecznym zakrecie. Coraz czeSciej
pojawiajg sie raporty niezaleznych osrodkéw
eksperckich, ktore zwracajg uwage na problem
catkowitej marginalizacji rad. Nepotyzm kwit-
nacy w wielu gminach prowokuje do pomystéw
prowadzacych do ograniczenia liczby kadencji
wojtéw, co — w opinii nizej podpisanego — jest
préba zwalczania objawdw choroby, a nie jej
przyczyn, w my$l klasycznej juz zasady ,,zbij
termometr — nie bedziesz miat goraczki”.

Tymczasem z kadencji na kadencje maleje
frekwencja wyborcza, co jest zrozumiate, skoro
mechanizmy wrecz dyktatorskiego rzadzenia
wielu wéjtdw, burmistrzow i prezydentow miast
s3 az nadto czytelne i nie widac sposobéw na ich
skuteczng naprawe. Do tego trzeba doda¢ sta-
bos¢ debaty publicznej w sprawach lokalnych
i regionalnych, brak kompetencji prasy lokalnej

18

i brak zainteresowania samorzagdem mediéw
ogolnokrajowych.

Wszystko to dowodzi, ze chcielibySmy
do Zachodu, ale bez przestrzegania wypracowa-
nych tam mechanizméw i standardéw demokra-
tycznych. Duchowo blizej nam jednak do tych
»cywilizacyjnych” wzorcow, ktére sg sktonne
powierzaé calo$¢ spraw publicznych ,,mezom
opatrzno$ciowym”, wodzom i generalnie na-
tchnionym przywddcom, zamiast wytrwale,
w stalej wspétpracy z innymi ucieraé stanowiska
i uparcie osigga¢ wspoélnie ustalone cele.

Henryk Samsonowicz, wybitny badacz
samorzadu Sredniowiecza, wielokrotnie pisat
i czesto nadal powtarza, ze réznica pomiedzy
miastem zachodnim a wschodnim sprowadza
sie do jednej kwestii: to pierwsze byto budo-
wane na podstawie prawa, na Wschodzie za$
o ksztalcie miasta i zasadach jego funkcjono-
wania decydowalo nie prawo, ale bezapelacyjna
wola ksiecia. Pierwotna wiec byta od pdinego
Sredniowiecza lokalizacja na prawie (najczeciej
magdeburskim), a dopiero nastepnie powstawa-
ta budowa na podstawie i w granicach prawa,
by odwotaé sie do dzisiejszego konstytucyjnego
paradygmatu panstwa prawa. Na Wschodzie
»prawem” byta wola ksiecia. To on zatem, a nie
prawo, decydowal, gdzie i co ma by¢ budowa-
ne. W dramatycznym wspdlczesnym zmaganiu
sie 0 to, czy ma obowigzywac plan czy decyzja
o warunkach zabudowy, upatrywatbym istoty
ciggnacego sie sporu, gdzie naprawde nam bli-
zej — do wlasnosci w przestrzeni ksztaltowanej
prawem, czy tez do opacznie rozumianego pra-
wa wlasnosci, bez ogladania sie na tworzenie
optymalnych warunkéw rozwoju dla calej spo-
tecznodci. Przykrywka czy raczej zamaskowa-
niem rzeczywistych intencji dziatah w tej sferze
jest siegniecie po niemieckie prawo sgsiedztwa
— tam uksztaltowane w ramach calej tradycji
rozumnego planowania przestrzennego, a u nas
wyktadanego w mys$l zasady: sgsiad to sgsiad,
nawet gdyby dzielily nas od niego rzeka i las...

Plany zagospodarowania przestrzennego
przeszkadzaly radosnej tworczo$ci opacznie
rozumianego kapitalizmu — zostaly zlikwido-
wane przez Sejm w 1994 r. Od tamtego czasu
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decyzje lokalizacyjne s3 w zasadzie uznaniowe.
Zachodni standard kontroli rady nad wéjtem
tez nie odpowiadat ani parlamentowi, ani wéj-
tom. Michal Kulesza mawiat, ze juz od dawna
mamy z powrotem ,,rady narodowe” z radnymi-
-bezradnymi. Z trudem i rozgoryczeniem przy-
chodzi mi postawi¢ przystowiowg kropke nad
i, wyrazajac moze szokujacg niektérych opinie,
ze w tej chwili nie mozemy juz méwié o samo-
rzadzie gminnym w ogdle. Zachodnioeuropejski
standard cywilizacyjny fundamentu demokragji
zamieniliSmy mniejszymi i wiekszymi krokami
po prostu w samodzierzawie.

Powstaje pytanie, co zatem sprawia,
ze mimo tak licznych bledéw w konstrukgji
samorzadu, a nawet postepujacego z czasem
demontazu jej elementéw nadal mozna mowic
0 operacji przywrocenia samorzadu jako znacza-
cym sukcesie transformacji. Z mojego punktu
widzenia zawdzieczamy to konsekwentnie prze-
strzeganej zasadzie osobowosci prawnej gminy,
jak i pozostatych jednostek samorzadu lokalne-
go i regionalnego, co pozwolito uczyni¢ z gmin
rzeczywistych wtascicieli mienia komunalnego
i dysponentéw odrebnych budzetéw. Do tego
katalogu rozwigzan ustrojowych koniecznie
trzeba dodaé instytucje nadzoru wylgcznie le-
galnego nad samorzadem. Nie zapominamy tez
o demokratycznych wyborach.

Samorzad w Polsce jest silny wlasnie tym
trojelementowym, sprawdzonym w Europie
podparciem i poki zaden z nich nie zostanie
usuniety, to cato$¢ konstrukgji w rekach spotecz-
noéci lokalnych moze z powodzeniem jej stuzy¢
— ostatecznie zawsze najwiecej zalezy od samych
ludzi. Wtasciwi ludzie na wtasciwych miejscach,

Jerzy Stepien

rozumiejacy zasady stuzby publicznej, potra-
fig zawsze podjaé najkorzystniejsze dla swojej
spotecznosci lokalnej decyzje, nawet jesli nie
dysponujg optymalnymi narzedziami.

Jesli sens majg jubileusze, to tylko o tyle,
o ile stuzg krytycznej refleksji nad bilansem
osiggniec i mniej czy wiecej zawinionych strat.
Trzeba tez pamietad, ze samorzad jest instytucja,
a nie realnym bytem —jest ,,prawem i zdolnoscig
spotecznosci lokalnych”, a nie formg nadang raz
na zawsze. Instytucje powinny si¢ zmienia¢ wraz
z rytmem oczekiwan i wyzwan danego czasu.
Instytucje sg ksztaltowane przez prawo, obyczaj,
kulture polityczng, a nawet pewien styl postepo-
wania charakterystyczny dla danej grupy. Najta-
twiej zmieniaé prawo, stad pokusa dostosowania
go do intereséw grupowych, bez ogladania sie
na dobro wspdlne. Stad skutecznos¢ roznego ro-
dzaju lobby. Bywa, ze w wyniku kreowania insty-
tucji korzystnej dla pewnej grupy interesow staje
sie ona z czasem bastionem obrony wylacznie
owego interesu grupowego. A im mniej w niej
elementéw racjonalnosci ze wzgledu na dobro
wspdlne, tym lepiej nadaje sie ona do osiggania
celu grupowego, a nawet indywidualnego, bo juz
nikt poza bezpoSrednio zainteresowanymi nie
pamieta, w jakim celu i z jakich powodéw dana
instytucja zostala powotana.

Jubileusze powinny pomdc w od$wiezeniu
pamieci o przebytej drodze i jej etapach, a prze-
de wszystkim o kierunku obranej wedréwki.
Mam nadzieje, ze niniejszy szkic, pisany z po-
zycji juz tylko zdystansowanego obserwatora,
moze stuzy¢ pomoca dla efektéw pracy bardziej
jeszcze obiektywnego badacza najistotniejszych
etapow i elementéw polskiej transformaciji.

byt senatorem I i Il kadengji oraz prezesem Trybunatu Konstytucyjnego, jest prorektorem oraz
dyrektorem Instytutu Przestrzeni Obywatelskiej i Polityki Spotecznej Uczelni Lazarskiego.
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