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Wstep

Raport ,Narastajgce dysfunkcje. Zasadnicze dylematy, konieczne dziatania” zmusza
do przemyslen i refleksji. Samorzagdnos¢ odegrata w Polsce ogromng role. Dzieki
decentralizacji panstwa, dzieki inicjatywom tysiecy ludzi i ich zaangazowaniu w sprawy dobra
wspolnego, Polska rozwijata sie szybciej i w istotny sposdb podniesione zostaty warunki
zycia. Ale kazdy system wymaga okresowych ocen i analiz. | nastat najwyzszy czas, aby tego
dokona¢ wifasnie w odniesieniu do naszego ustroju samorzadowego. O tych potrzebach
sygnalizowano juz wiele razy'. Jednak bezwtadnoé¢ systemu, opory réznych osrodkéw
i wreszcie brak akceptowanego modelu panstwa, do ktérego chcemy dazyé, powodowaty
odsuwanie rzetelnej analizy i niezbednych korekt.

Raport jest bardzo cennym opracowaniem. Przedstawia bardzo szeroki wachlarz
problemdw, pozwalajgc na gteboka refleksje i poszukiwanie rozwigzan kompleksowych, a nie
tylko na tatanie fragmentow, co czesto prowadzi do psucia catosci. Sprawa jest kluczowa dla
Kraju i dalszego jego rozwoju. | dlatego chciatbym zabra¢ gtos w sprawach poruszonych
w Raporcie, ktory mnie do tego sprowokowat. Jednak to, co tu napisatem nie jest oceng
Raportu i jego propozycji. Jest to raczej zbior pewnych refleksji, jakie mi sie nasunety po jego
przeczytaniu i odswiezyty rozne mysli i wydarzenia z przesztosci. Dlatego szerzej omawiam
tylko niektére jego watki, ktére wydaty mi sie najwazniejsze.

Przewodnie mysli zawarte w Raporcie dotyczgce zwiekszenia swobody wtadz
lokalnych i zwiekszenia udziatu mieszkancow w lokalnym zyciu publicznym, zastugujg
na petne poparcie. Ale najtrudniejszg sprawg jest znalezienie wtasciwych sposobdow
na realizacje tych generalnych celdw. Nie ze wszystkimi propozycjami moge sie zgodzi¢. Ale
jeszcze trudniejsze jest okreslenie konkretnych narzedzi. Zbyt czesto ucieka sie w takich
sytuacjach do tworzenia nowych ustaw i przepiséw. Jest to droga do nikagd. Nie mozna,
bowiem zwieksza¢ praw spotecznosci lokalnych przez tworzenie nowych regulacji. Jedyna
droga musi polega¢ na ich likwidacji. Okreslanie ustawowo, co gminom wolno oznacza,
ze jednoczesnie okresla sie, czego im nie wolno. Praktyka wskazuje bowiem, ze wszystkie
indykatywne, otwarte wykazy kompetencyjne, w praktyce orzecznictwa stajg sie wykazami
zamknietymi.

Dlatego najwazniejszym pytaniem staje sie znalezienie wfasciwych sposobow
realizacji celéw, a nie ich formutowania. Bo w gruncie rzeczy bolaczki obecnego systemu sa
znane. Brakuje tylko koncepcji jak je usungé. Ale ich usuwanie nie moze abstrahowad
od szeregu istniejgcych ograniczen. Trzeba by¢ realistami i projektowaé ustrdj dla
spoteczenstwa polskiego takiego, jakim ono jest, a nie takiego, jakiego bysmy chcieli.

Obecnie dysfunkcje w dziatalnosci wtadz lokalnych i regionalnych osiggnety stopien
powaznego zagrozenia. Jest to oczywisty skutek powaznych zaniedban ze strony kolejnych
rzadow i sit politycznych. Dlatego Raport, o ktérym mdwimy jest bardzo cenny i powinien
staé sie podstawg do szerokiej debaty.

! Jako przyktad mozna tu wymienié raporty Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej opracowane w latach 2002,
2003, 2007.



Historia i jej mechanizmy.

Tytut raportu ,Narastajgce dysfunkcje” trafnie identyfikuje problem, z jakim mamy
do czynienia. Miasto, gmina czy region stanowig ztozone systemy, obejmujace
spoteczenstwo, gospodarke, administracje, tereny i cate srodowisko naturalne. W takich
ztozonych systemach zachodzg bardzo skomplikowane wzajemne relacje pomiedzy réznymi
jego elementami. Rozwdj i zmiany nastepujg w wyniku rownoczesnego dziatania wielu
podmiotéw, a takze wielu niezaleznych od nich czynnikéw. Wszystkie one powodujg
wystepowanie sprzecznosci. Sg to sprzecznosci miedzy interesami poszczegdlnych grup,
sprzecznosci pomiedzy oczekiwaniami a rzeczywistoscig, sprzecznosci pomiedzy
zamierzeniami a efektami pracy, sprzecznosci pomiedzy réznymi dziataniami a srodowiskiem
spotecznym, gospodarczym czy naturalnym. Jesli system ma funkcjonowac efektywnie,
to konieczne jest cykliczne podejmowanie interwencji, na rzecz ich likwidacji. Inaczej system
ulegnie degeneracji.

W wyniku takich dziatan naprawczych system ulega usprawnieniu. Ale te zmiany staja
sie zarzewiem nowych napie¢ i nowych problemdw, ktére zmuszg w dalszej perspektywie
do kolejnych usprawnien. Systemy spoteczne i gospodarcze nigdy nie moga pozostaé
stabilne. Bedg one zawsze ewoluowaé, w wyniku zmieniajgcych sie warunkéw.
Wystepowanie sprzecznosci jest zjawiskiem naturalnym, ale i niezbednym dla rozwoju. Gdy
nie ma sprzecznosci, gdy wszyscy akceptujg istniejgce warunki, wtedy nie ma motywac;ji, aby
je zmieniaé, a tym samym powodowac rozwaj.

Rolg wtadz publicznych jest utrzymanie funkcjonowania miast i gmin na odpowiednim
poziomie efektywnosci. Wtadze powinny podejmowac¢ odpowiednie dziatania korygujace,
gdy ewolucja powoduje, ze systemy zaczynajg funkcjonowac¢ zle, albo ewoluujg
w niewtasciwych kierunkach. Tymczasem w Polsce nie ma zwyczaju monitorowania skutkéw
wprowadzanych ustaw, ani tym bardziej podejmowania dziatan korygujgcych. Czeka sie
az sprzecznosci ujawnig sie na tyle silnie, Zze dziatania stajg sie konieczne. Wtedy pod presja
czasu i wystepujgcych problemdw cos sie koryguje fragmentarycznie, nie patrzac na catosc
systemow. Czesto wiec sie je psuje. Oczywiscie, takie opdznienia s3 w pewnym stopniu
zrozumiate, gdyz opory przeciwko jakimkolwiek zmianom sg z reguty silne, a znalezienie
kompromisowych rozwigzan jest u nas trudne. Ale w efekcie znaczna czes¢ systemow dziata
nieefektywnie, wtasnie wobec braku dziatan naprawczych, podejmowanych z odpowiednim
wyprzedzeniem.

Ta sytuacja wystepuje z catg ostroscia w sprawach samorzadu, a wiec zarzadzania
funkcjonowaniem i rozwojem miast, gmin i regionéw. Od pierwszego etapu odbudowy
samorzgdu minefo juz ponad dwadziescia lat. Od drugiego — juz kilkanascie. Sg to okresy
wystarczajaco dtugie, aby w wyniku ewolucji wystapity istotne odchylenia od pierwotnych
zatozen oraz witasnie uwidocznity sie dysfunkcje. W tym okresie podejmowane byty rézne
modyfikacje, ale wynikaty one z biezagcych ktopotéw lub naciskdw réznych grup interesu.
Natomiast nie podjeto kompleksowej analizy skutkdw zachodzacych przemian.

% %k *x

Tutaj chciatbym dokona¢ pewnych dygresji, nawigzujacych do przesztosci. Gdy
w latach osiemdziesigtych, jeszcze w czasach PRL, pracowalismy nad modelem samorzgdu
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w Polsce, dokonywalismy analizy ustrojow w wielu panstwach. Uznalismy wtedy,
Zze najblizszy naszym oczekiwaniom bedzie model skandynawski. | w duzej mierze
opieralismy sie na nim, tworzac naszg koncepcje. Jednak dzisiaj polski samorzad jest znacznie
bardziej odlegty od skandynawskiego niz byt dwadziescia lat temu. Inne warunki, przede
wszystkim inna tradycja i mentalno$¢ spoteczna, spowodowaty inny kierunek ewolucji.
| to ewolucji, ktéra nie zawsze mozna ocenic pozytywnie.

W Raporcie stusznie podkreslono, ze w przesztosci dokonywano nowelizacji regulacji
prawnych w sposob niewtfasciwy. Stusznie tez, jako przyktad przytoczono ustawe
wprowadzajgcy bezposrednie wybory wéjtéw, ktdéra zmienita w istotny sposdb ustréj gmin,
nie wprowadzajac odpowiednich korekt dotyczacych podziatu kompetencji i innych
niezbednych modyfikacji. Wprowadzono wowczas te przepisy na wyrazne zamowienie
polityczne, ignorujgc zgtaszane zastrzezenia merytoryczne.

W mojej opinii, wykonanej wowczas na zaproszenie Sejmu, napisatem:

» .. proponowane nowelizacje nadajg rozwojowi samorzadu terytorialnego niedobry
kierunek, ktory moze doprowadzi¢ do zagrozenia demokratycznego charakteru wiadz
lokalnych oraz naruszenia przepisow i ducha Konstytucji i ratyfikowanych konwencji
miedzynarodowych.” Niestety, obecna sytuacja, a takie ocena zawarta w raporcie
potwierdza, ze w duzym stopniu zaistniaty zjawiska, ktdrych woweczas sie obawialismy.

%k %k %k

Wydarzenia zawsze wystepujg w pewnym procesie. | kolejnos¢, w jakiej wystepuja
ma czesto wptyw na koncowy wynik. Dlatego nie mozna od niej abstrahowac. Stad nie
mozna sie dziwi¢ (str. 19 Raportu), ze ,Przepisy Konstytucji wydajg sie traktowac jednostki
samorzadu terytorialnego w niejednolity sposdb”. Jest to oczywista konsekwencja kolejnosci
wydarzen. Samorzad gminny zostat ustanowiony w 1990 roku. Konstytucja powstata w 1997,
a samorzad powiatowy i wojewoddzki dopiero w 1999. Konstytucja potwierdzata, wiec reguty,
ktore dotyczyly samorzadu gminnego. Natomiast nie mogta sie wypowiada¢ w sprawie
innych szczebli, ktérych powstanie byto juz wtedy oczywiste, ale nie byt ustalony ich model.
Konstytucja przyjeta, wiec najwtasciwsze rozwigzania; mocno i jednoznacznie okreslono
pozycje ustrojowg gmin, umozliwiono tworzenie innych szczebli na podstawie ustaw
i ustalono jednolite reguty samorzadnosci dla wszystkich jednostek, niezaleznie od szczebla.

Oczywiscie, istniaty wtedy zrdéznicowane poglady dotyczace powiatow, ale takze
istniaty rdzne poglady dotyczace wojewddztw. Po prostu odtozono przesgdzanie
szczegétowe decyzje. Natomiast moéwienie o jakim$ kompromisie (patrz przypis dot.
wypowiedzi Rokity), wydaje sie pewng przesada. A jest on zupetnie nie na miejscu, jako
wytfumaczenie uprzywilejowanej konstytucyjnej pozycji gmin. Jak wspomniatem gminy juz
woéwczas istniaty, a powiaty jeszcze nie.

Jeszcze jedna uwaga dotyczaca stwierdzen o charakterze ,historycznym”. W Raporcie
stwierdzono, za wczesniejszg publikacjg prof. lzdebskiego, ze , polski samorzad terytorialny
jest efektem decentralizacji dokonanej przez panstwo, a nie ,niecentralizacji” tj. uznania
»przedkonstytucyjnego” istnienia wspodlnoty terytorialnej i okreslenia przepisami prawa
pozytywnego jedynie jej ram dziatania.” Co do pierwszej czesci zdania nie mam zadnych
zastrzezen. Reformy samorzadowe byly wprowadzane odgérnie przez administracje
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centralng krajowych lideréw politycznych. Wspdlnoty lokalne nie posiadaty ani niezbednej
sity ani innych mozliwosci, aby uksztattowac¢ nowy system. Byty bezwolne.

Ale nie wydaje sie, aby to oznaczato, ze takie wspdlnoty nie istniaty. Odwrotnie
uwazam, ze one byly w jakiejs formie uspienia, ale odegraty bardzo istotng role w procesie
realizacji reform, gdy zostaty wyrwane =z letargu. Reformy samorzadowe byly
przeprowadzone wtasnie przez lokalne spotecznosci. Bo uksztattowania lokalnej swiadomosci
i funkcjonowania wspdlnoty nie mozna dokonac¢ ustawga. Ustawy moga jedynie stwarzac
odpowiednie warunki. | polski sukces samorzadu byt mozliwy wtasnie dlatego, ze te lokalne
grupy byty w stanie zorganizowac siebie i swoje wtadze.

Nalezy tez zwrdci¢ uwage, ze gdy w 1990 roku umozliwiono dokonanie zmian granic
gminnych, to tych zmian byto stosunkowo niewiele. Gtéwnie dotyczyty one podziatow zbyt
wielkich gmin, ktdre tworzono w przesztosci z naruszeniem intereséw rzeczywiscie
istniejacych spotecznosci (przyktadowo — moloch Tychéw, czy gmina Tatrzarnska). Oznacza to,
ze podziat administracyjny odpowiadat ukfadowi spotecznosci lokalnych, jakie wdwczas
istniaty.

Miejsce samorzadnosci w ustroju panstwa

Jesli podejmuje sie ocene jakiegokolwiek zjawiska, to trzeba okresli¢ jego cechy, ktére
oceniamy pozytywnie lub negatywnie. Ocena stanu samorzgdnosci w Polsce musi sie, wiec
tez odnosi¢ do zestawu odpowiednich wartosci, wynikajgcych przede wszystkim z modelu
panstwa, jakie chcemy mie¢. Tymczasem nie wyksztafcita sie w Swiadomosci spotecznej
i rzeczywistosci politycznej wizja panstwa, do ktérej chcemy dazyé. | w efekcie poszczegdlne
rozwigzania ustrojowe sg przez niektore srodowiska oceniane pozytywnie, podczas gdy
jednoczesnie innym sg im zdecydowanie przeciwne. Jest oczywiste, Zze w ustroju
demokratycznym zawsze sg i powinny by¢ reprezentowane poglady zréznicowane, ktore
powinny stanowi¢ podstawe do dyskusji. Jednak nasza scena polityczna nie stworzyta
mozliwosci dyskusji rzeczywiscie merytorycznej i zepchneta jg na pozycje walki na symbole
i hasta. Spowodowato to operowanie ogdlnikami, ktore majg przycigga¢ zwolennikow
i pognebiac przeciwnikdw, ale nie wyjasnia¢ meritum spraw.

Ocena samorzadnosci tez wymaga sformutowania zestawu wartosci, wynikajgcych
z miejsca samorzagdu w panstwie. Autorzy, jako punkt odniesienia przyjeli Konstytucje.
Formalnie jest to w petni uzasadnione. Jednak w swietle sytuacji istniejgcej u nas, wydaje
mi sie, ze powinno to by¢ pogtebione, aby unikng¢ nieporozumien i niedomdwien.
Bezposrednie odwotywanie jedynie do tekstu Konstytucji grozi ograniczeniem sie
do zgodnosci z literg prawa, a nie jego duchem, a wiec modelem panstwa jaki Konstytucja
opisuje.

Ustrdj panstwa, jesli ma spetniaé swoje zadania, powinien by¢ odbiciem stanu
Swiadomosci spoteczenistwa, jego tradycji, umiejetnosci i wzoréw zachowan, stanu
gospodarki, dostepnych technologii, stanu $rodowiska naturalnego i wielu innych czynnikéw.
Wszystkie one podlegajg statej ewolucji. Dlatego ustrdj i organizacja panstwa musza
ewoluowaé, aby dostosowywac sie do zmieniajgcego sie otoczenia i zmieniajacych sie
problemdéw i potrzeb. | jakkolwiek zasady konstytucyjne powinny byc stabilne, to ich
interpretacja musi by¢ bardziej elastyczna, aby nie odstawaty zbytnio od rzeczywistych
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warunkéw. Zbyt duze rozbieznosci miedzy obowigzujgcym prawem, a Swiadomoscig
spoteczng stwarzajg ogromne zagrozenie dla panstwa, jego stabilnosci i rozwoju.

Co do tego, ze panstwo powinno by¢ demokratyczne, a obywatele powinni miec
istotny udziat w sprawowaniu wfadzy w zasadzie wszyscy sg zgodni. Istnieje tez ogdlna
zgoda, ze panistwo polskie powinno zachowa¢ dotychczasowy unitarny charakter oraz, ze
kilka kluczowych zadan powinno znajdowac sie w gestii rzadu i jego administracji. Jednak,
gdy przychodzi do dyskusji szczegdétowych, wida¢ gtebokie rdznice pogladdéw. | nie mozna ich
rozpatrywa¢ w oderwaniu od podstawowych kwestii ustrojowych, a przede wszystkim
od okreslenia roli panstwa.

Zatem jaka jest jego rola w stosunku do obywatela? Czy ma okresla¢ wartosci
i modele zachowan obywateli, czy tez ma realizowac te wartosci, ktorym obywatele chca
stuzy¢? Czy obywatele majg dostosowywac swoje zachowania i dziatania do standardow
ustalanych centralnie, czy tez majg mie¢ zagwarantowane prawo do swobody w tym
zakresie, oczywiscie pod warunkiem nieszkodzenia innym?

Kazda gmina, kazda wspdlnota stanowi jakas niewielka czgstke wszystkich obywateli
kraju. Jest wiec mniejszoscia. | kluczowym problemem jest kwestia, czy ta mniejszos¢ musi
sie podporzagdkowywaé¢ we wszystkich sprawach woli catego narodu i jego przedstawicieli
w stolicy, czy tez ma wydzielong sfere swoich swobdd? Jesli powiemy, ze wiekszos¢ decyduje
o wszystkim, to negujemy mozliwos¢ istnienia samorzgdnosci. Bo na czym ma polegac
samorzgdnosé, jesli o wszystkim decydujg ustawy, a rolg miejscowych witadz jest tylko
je realizowac?

Niestety, w Polsce jest ciggle obecne mniemanie o nadrzednosci panstwa i jego
interesow. Nie tu jest miejsce, aby analizowad, dlaczego tak jest. By¢ moze jest to sentyment
do wtasnego panstwa po latach gdySmy go nie mieli. Ale nikogo nie dziwi hasto ,Polska jest
najwazniejsza”. A przeciez jest ono tak nieprawdziwe, jak nawet szkodliwe. Bo nie panstwo
jest najwazniejsze, ale obywatele, ktdrym ma ono stuzy¢.

Powszechne mniemanie, ze panstwo jest najwazniejsze, znajduje odbicie
w orzecznictwie, ale i mentalnosci wielu ludzi. Stusznie w Raporcie jest zwracana uwaga
na te sprawy, na wyroki, orzeczenia i rdine opinie, ktére w istocie prowadzg
do zakwestionowania samorzadnosci. Ustawy okreslajg nie tylko zadania, ale i w szczegétach
sposob ich realizacji, nawet w odniesieniu do zadan wtasnych JST. Instytucje nadzoru zgdaja
wykazania podstaw ustawowych dla kazdego dziatania, kwestionujac zasade, ze interes
mieszkancOw moze taka podstawe stanowi¢. Wszystko to ma swoje zrodto w braku
uznanego modelu panstwa, ktéry okreslatby miejsce w nim samorzadu.

Stusznie tez w Raporcie zwraca sie uwage na sprzecznosci pomiedzy modelem
resortowym i terytorialnym. Ta kontrowersja ma podstawowe znaczenie. W PRL panstwo
byto zorganizowane wedtug sektorow gospodarczych i ten model w istotny sposéb wptynat
na organizacje spoteczenstwa. W przedsiebiorstwach dziataty podstawowe organizacje
partyjne, decydujgce nie tylko o funkcjonowaniu zaktadu pracy, lecz takze o karierze
i warunkach zycia osdb zatrudnionych. Tam tez dziataty komérki zwigzkéw zawodowych,
rozdzielajace rézne przywileje. Branzowe zwigzki zawodowe zawieraty odrebne uktady pracy.
Celem byto zwigzanie obywateli z miejscem pracy, aby w ten sposéb uzalezni¢ ich
od systemu wtadzy i wyeliminowa¢ mozliwos¢ niezaleznych zachowan. Nie istniaty natomiast
formy organizacji spoteczeristwa wokdt miejsc zamieszkania. Rzgdzaca partia obawiafa sie
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bowiem spontanicznych dziatan, opierajgcych sie na wspdlnocie intereséw mieszkancow.
Owczesne wtadze staraly sie, aby nie ksztattowaty sie lokalne spotecznosci.

Te sytuacje odziedziczylismy w chwili przetomu. Jednak zapoczatkowana
decentralizacja panstwa wymaga zmiany organizacji nie tylko panstwa, ale i spoteczeristwa.
Kluczowej roli nabiera taczenie ludzi wokét miejsca zamieszkania, bo wszyscy mamy podobne
potrzeby niezaleznie od zawodu. Oznacza to, wiec ograniczenia roli resortowosci.
Ale to z kolei narusza interesy politykdw, ministerstw, zwigzkéw zawodowych czy wielu
innych grup interesu. Obie formy organizacji spoteczefistwa — wokét miejsca pracy lub
miejsca zamieszkania — sg w stosunku do siebie antagonistyczne. Wzmocnienie jednej z nich
powoduje ostabienie drugiej. Walka pomiedzy tymi dwoma modelami panstwa toczy sie bez
przerwy na wielu ptaszczyznach. | przynosi wiele szkéd, hamujac niezbedny postep.
| samorzadnos¢ nie bedzie mogta sie rozwingé, dopdki ministerstwa nie stang sie osrodkami
prowadzacymi polityke panistwa, a nie zarzagdzajgcymi poszczegdlnymi sektorami.

Organizacja terytorialna panstwa

Wiasciwy podziat terytorialny ma kluczowe znaczenie dla sprawnego funkcjonowania
JST, a tym samym dla catego panstwa. Dotyczy to bezposrednio problemdéw wielkosci gmin.
W Europie mamy dwa modele: gmin matych i duzych. Pierwszy z nich prowadzi do silniejszej
integracji wspolnot lokalnych, a wiec dajgcy wieksze efekty spoteczne, ale jednoczesnie
ograniczajacy zdolnos¢ do dziatan gospodarczych. Gminy duze majg szerokie kompetencje
i mozliwosci realizacji ustug publicznych, ale wytwarzajg stabsze zwigzki spoteczne.

Samorzad opiera sie na wspolnotach mieszkaricdw o wspdlnych interesach
i potrzebach. Wiadomo, ze samorzgdnos$¢ funkcjonuje efektywniej w jednostkach matych,
gdzie zwigzki miedzyludzkie sg bardziej widoczne i odczuwalne. Jezeli wiec chcemy
dyskutowac¢ o wielkosci gmin, to trzeba najpierw zdecydowac sie, czym gmina ma byc¢:
czy dostarczycielem ustug, czy wspolnotg ludzi? Rdzne kryteria beda prowadzity do réznych
rozwigzan.

Trzeba sie w kazdym razie przeciwstawi¢ pryncypialnie tym ekspertom,
wspomnianych w Raporcie (str. 22), ktdrzy jako kryterium wymieniajg sprawne zarzgdzanie
panstwem. Wprowadzajgc samorzgdnos¢ chodzito nam wtasnie o to, aby nie zarzadzaé
panstwem, aby umozliwi¢ gminom, zeby zarzgdzaty same soba. Liczba gmin czy powiatéw w
kraju nie moze by¢ kryterium podziatu. Bytaby ona istotna tylko gdyby istniat centralny
osrodek zarzadzania, ktéry chciatby mie¢ mniej czy wiecej podlegtych sobie jednostek.
Na szczescie go nie ma i wéjtowie nie sg delegatami ministra. A w sprawie urzedowego
taczenia matych gmin doradzam zapoznanie sie Europejska Kartg Samorzadu Lokalnego,
ktorg Polska ratyfikowata. Jest wiec dokumentem obowigzujagcym w Polsce. Jako kryterium
ksztattowania granic JST moze stuzy¢ jedynie wielko$¢ poszczegdlnej jednostki, oceniana
z punktu widzenia zdolnosci do realizacji zadan.

Sprawa faczenia gmin jest delikatna, ztozona i nie wolno jej sprowadzaé do kosztow
ustug. | w imie efektywnosci ekonomicznej nie mozina powodowal zagrozen
dla samorzadnosci, ktéra przyniosta Polsce tak wiele dobrego.

Podziat terytorialny i zwigzany z nim ustréj w Polsce jest blizszy modelowi panstw
o duzych gminach. Stad trzeba by¢ bardzo ostroznym w powiekszaniu ich wielkoSci. Zreszta
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taczenie gmin moégtoby dotyczy¢ tylko niewielu przypadkéw. Sie¢ osadnicza jest
ustabilizowana i podziat na gminy réwniez.

Prezentowane koncepcje wykorzystania zachet finansowych (str. 23) do wspierania
taczenia sie gmin budzg zasadnicze watpliwosci. Ich nieskutecznos¢ wykazato dotychczasowe
doswiadczenie. Dlatego przed podejmowaniem dyskusji o wielkosci zachet finansowych,
nalezy zastanowic¢ sie, jakie czynniki decyduja o tworzeniu sie gmin lub, co istotniejsze,
wydzielaniu sie nowych. taczenia sie gmin dotad przeciez nie byto.

Uwazam, ze w tych sprawach decydujace sg zupetnie inne czynniki niz budzety
lokalne. Przy tworzeniu podziatu kraju na gminy kluczowe okazaty sie elementy takie,
jak prestiz dla miejscowej elity, mozliwos¢ zatrudnienia w gminie lub jej agendach,
mozliwos$¢ udziatu w sprawach publicznych, rozdziatu srodkéw itp. Natomiast czynnikiem
decydujgcym o podziale gminy byto na ogét poczucie dyskryminacji obszaréw peryferyjnych
przez wtadze centralnej miejscowosci. Miejscowosci bedace siedzibg gminy, a szczegdlnie
miasta w gminach miejsko-wiejskich, majg silng reprezentacje we wtadzach i stad
uprzywilejowang pozycje w stosunku do obszaréw peryferyjnych. Brak zaufania
i rozgoryczenie byto kluczowym bodzcem podziatu. A przy prébach faczenia bedzie
on wystepowac specjalnie mocno. Opdr bedg stwarzaé¢ miejscowe elity, ktore na potgczeniu
stracy. Zagrozony bedzie miejscowy rynek pracy. Kto zaryzykuje poparcie likwidacji gminy,
urzedu i innych gminnych agend? To moze oznacza¢ cofniecie sie w rozwoju danej
miejscowosci. A kogo mogg interesowac zachety finansowe, jesli korzysta¢ z nich bedg juz
inni ludzie, po nowych wyborach? Bo przeciez aktualne wtadze swoje mandaty utraca.

Dlatego nie wierze w skutecznos¢ jakichkolwiek programéw dobrowolnego tgczenia
gmin i przeciwstawiam sie fgczeniu ich ,na site”. Nie tu nalezy szuka¢ efektywnosci systemu.
Trzeba sie natomiast zastanowié¢ nad stworzeniem warunkow wtasciwej obstugi gmin
matych, aby nie musiaty wszystkiego robi¢ same.

%k %k %k

Tu pozwole sobie na kolejng dygresje. W 1990 roku, zostatem zaproszony na oficjalng wizyte
w Szwajcarii. Zawieziono mnie réwniez do matej gorskiej wioski, stanowigcej odrebng gmine.
Kilkuset mieszkarncow. Miejscowy mer zatrudniat siedem i pdt etatdw w gminie. Bytem
zaskoczony i pytatem, czy jest w stanie zatatwi¢ wszystkie lokalne sprawy. Odpowiedziaf,
ze tak. Prowadzi akta stanu cywilnego. Udziela slubéw. Ma wtasnego policjanta. Wtasne
wodociagi. Organizuje wywdzke odpaddw. Pilnuje jakosci drég. Tylko, ze robi to wszystko
poprzez zlecenia specjalistycznym stuzbom i przedsiebiorstwom, a nie poprzez witasnych
ludzi. | dziatat bardzo sprawnie. A wiec nie wielko$¢ gminy jest decydujgca, tylko
infrastruktura instytucjonalna, jakg wtadze lokalne majg do dyspozycji.

* %k

Nieco inna jest sytuacja w odniesieniu do powiatdéw. Trzeba pamietac, ze ich mapa
powstata w wyniku szerokiej konsultacji z gminami, ktére deklarowaty, do ktérego powiatu
gminy chca naleze¢. Ta mapa jest odbiciem istniejgcych zwigzkéw funkcjonalnych
i istniejgcej sieci osadniczej. taczenie powiatow spowoduje silne konflikty lokalne. Bo trzeba
bedzie zdecydowac, ktdre miasteczko jest wazniejsze, a ktore straci i prestiz i miejsca pracy.
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Oczywiscie jest kilka powiatow watpliwych. Mozna bytoby okoto dziesie¢ zlikwidowac.
Ale to jest skala mozliwych modyfikacji.

Usprawnienia w $wiadczeniu ustug przez JST i racjonalizacji ich kosztow nie warto,
wiec szukaé w tgczeniu samorzadow, ale we wspieraniu wspotpracy miedzy nimi i wspieraniu
powstawania instytucji wspolnych, albo zupetnie niezaleznych, nastawionych na obstuge JST.
Nalezy wyszukiwaé, wspieraé, popularyzowaé, i inicjowa¢ aktywnos¢ samorzadow
w poszukiwaniu nowych form wspotpracy. Trzeba da¢ im odpowiednig swobode, aby nie
ograniczac inicjatyw i nie stwarzac barier formalnych i biurokratycznych, a przede wszystkim
usunac obecnie istniejace.

Jednoczesnie trzeba podkresli¢ znaczenie stabilnosci podziatu administracyjnego.
Trzeba zahamowa¢ zmiany granic dokonywane pod wptywem rdéznego rodzaju naciskéw.
Szczegolnie nalezy wstrzymac zmiany granic miast, ktore chcg inkorporowac przylegte tereny
gmin wiejskich. Nie mozna, bowiem prowadzi¢ rozsgdnej polityki rozwoju, nie majac
pewnosci, ze w pewnym momencie najlepiej rozwiniete tereny, w ktére najwiecej
inwestowano bedg zabrane przez kogos innego. W dodatku, ze mamy sytuacje, w ktérych te
okrojone gminy muszg sptacac kredyty wziete na inwestycje, ktére przejat ktos inny. Pozyczki
gminne sg bowiem zwigzane podmiotowo z gming, a nie z dang inwestycjg. A wiec zmiana
granic nie zmienia obowigzku sptaty zaciggnietych zobowigzan przez te gmine, ktora kredyt
zaciggneta. Natomiast zagospodarowanie jest zwigzane z terenem, ktéry przechodzi do innej
JST. Absurd. Prawda?

Metropolie

Problem zarzgdzania rozwojem metropolii istnieje i jest powazny. Dotyczy on réwniez
w pewnym stopniu takie mniejszych aglomeracji miejskich. Sprowadza sie
do harmonizowania, koordynowania czy wspdlnego zarzgdzania sprawami wykraczajgcymi
poza granice gminy. Na obszarach aglomeracyjnych, a metropolitalnych w szczegdlnosci,
powigzania pomiedzy JST sg bardzo silne i ich ignorowanie prowadzi do strat i blokady
rozwoju.

Te sprawy sg oczywiste dla wszystkich, ktdrzy mieli kiedykolwiek do czynienia
z planowaniem przestrzennym. Probe wprowadzenia odpowiednich regulacji podjgtem jako
petnomocnik rzadu jeszcze w grudniu 1989 roku. Niestety, nie byto czasu, aby przygotowaé
odpowiednie propozycje. Podjecie nad nimi prac odsunetoby catg reforme samorzadu o kilka
miesiecy. A biorgc pod uwage rozpoczynang ,wojne na gorze” mogtoby zagrozi¢ reformie
w ogole. Nie zawsze mozna przeprowadzié to, co jest potrzebne.

To, ze metropolie spetniajg wiodaca role w rozwoju jest dos¢ oczywiste, chociaz nie
mozna traktowaé rozwoju metropolii, jako jedynego czynnika rozwoju kraju. Istnieje wiele
przyktadéw istnienia wielu kluczowych osrodkéow rozwoju poza obszarami metropolii.
Wystarczy przytoczy¢ uniwersytety w Lund, Heidelbergu czy wiele z uniwersytetow
amerykanskich. One leza poza metropoliami. A rozwdj tacznosci internetowej bedzie
w dalszym ciggu zmniejszat znaczenie potozenia. Ale nie kwestionuje obecnie modnego
koncentrowania uwagi na roli metropolii, byle nie zapomina¢ o rozwoju obszaréw poza nimi.
To powinno by¢ przedmiotem polityki panstwa, ktéra dotad nie byta prowadzona. Stusznie
Raport podkresla odpowiedzialno$¢ wtadz panstwowych w tym zakresie.



Skala i stopien skomplikowania relacji i wspotzaleznosci zachodzgcych wewnatrz tych
zasadnicze pytanie, czy nalezy tworzy¢ odrebng administracje metropolii, poza, ponad,
czy zamiast istniejgcych gmin i powiatéw, czy tez ksztattowac odpowiednie ich zwigzki
czy porozumienia. Niestety, nie znalaztem jednoznacznej odpowiedzi w Raporcie, a niektére
stwierdzenia wydajg sie nawet sprzeczne, a w kazdym razie niewystarczajgce. Stwierdza sie
bowiem, ze nalezy wyodrebni¢ jednostki wtadzy na obszarach metropolitalnych, tworzac
,regiony metropolitalne” (str. 26). Jednak dalej pisze sie (str.97), ze majg one powstac
»W ramach istniejgcej struktury jednostek podziatu terytorialnego”. Dodatkowo postuluje
sie, ze wszystkie gminy wchodzace w sktad regionu majg by¢é wyposazone w prawa
powiatow, niezaleznie od swego charakteru. Rozumiem, ze w tego typu raportach Autorzy
muszg sie ograniczaé do przedstawiania jedynie tez o wysokim stopniu uogdlnienia.
Ale w tym przypadku brakuje wyjasnieA. Nasuwa sie bowiem szereg pytan, bez odpowiedzi
na ktore przedstawiana koncepcja jest niezrozumiata.

Powotanie regiondw metropolitalnych oznacza stworzenie dodatkowego szczebla
samorzadowego. Propozycja przekazania gminom uprawnied powiatéw oznacza, jak sie
domyslam, postulat likwidacji powiatow na tym obszarze. Czyli proponuje sie uktad
tréjszczeblowy gmina — metropolia — wojewddztwo. Kompetencje gmin ulegajg rozszerzeniu
o czes¢ kompetencji powiatowych. Druga ich cze$¢ przekazywana jest regionom
metropolitalnym, ktére przejmujg rowniez cze$s¢ kompetencji wojewddztw. Otrzymujemy,
wiec na obszarach metropolii ustrdj inny niz ten obowigzujgcy na obszarach poza nimi.
Potwierdzenie tego znajduje w stwierdzeniu zawartym w Raporcie, o , kategoryzacji” gmin,
a wiec o zréznicowaniu kompetencji jednostek tego samego szczebla na réznych obszarach
kraju. Jest to propozycja, za ktérg kryje sie bardzo duzo probleméw szczegdétowych. Oznacza
to na przyktad, ze kompetencje wiadz wojewddzkich sg rézne na poszczegdlnych terenach
wojewddztwa. Czyli marszatek mazowiecki ma inny zakres odpowiedzialnosci w stosunku
do Wotomina, a inny w stosunku do Ptonska. Moze to i mozna wdrozy¢, i moze taki system
mogtby funkcjonowad, ale to bedzie bardzo trudne.

Nalezy sie rowniez zastanowi¢, w jaki sposdb wyodrebnienie administracyjne
metropolii wptynie na funkcjonowanie wojewddztw, jako spdjnych obszarow. Czy
wyodrebnienie Warszawy nie spowoduje koniecznosci rozbicia Mazowsza, bo obecny jego
ksztatt moze stracic racje bytu. Jesli dzisiaj juz zwigzki Radomia z Ptockiem czy Ciechanowem
sq dos¢ iluzoryczne, to czy one w ogdle nie zaging, jesli Warszawa uzyska wieksza
autonomie?

Czy kategoryzacja, a wiec zrdéznicowanie kompetencji i odpowiedzialnosci, bedzie sie
odnosi¢ tez do JST wchodzacych w sktad metropolii? Czy tez wszystkie one beda posiadaty
takie same? A wiec czy Warszawa i Lesznowola, Poznan i Czerwonak, Krakéw i Wieliczka
majg miec taki sam zakres zadan? A moze tez w ramach metropolii beda rézne kategorie?
Ale to moze juz prowadzitoby do zbyt wielu réznych ustrojow w skali kraju.

Co to znaczy, ze gminy wiejskie na obszarze metropolii majg mie¢ prawa powiatéw?
Jak taka gmina moze odpowiadac za edukacje na poziomie licealnym, jesli nie bedzie miata
zadnego liceum? A jak zarzadza¢ drogami powiatowymi? | czy taki wdjt bedzie realizowat
zadania administracji rzgdowej zlecane staroscie?
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To sg wszytko sprawy do dyskusji. Bo jesli zgadzamy sie, ze metropolie powinny mieé
jaki$ sprawny system zarzgdzania, to propozycje muszg wskazywaé, ze tworzony system
bedzie lepszy od obecnego. | ze rzeczywiscie zapewni on sprawne zarzadzanie. A wiec musi
by¢ jasny i zrozumiaty. Diabet tkwi zawsze w szczegdtach.

Powiaty

Wokot powiatdéw narosto zbyt wiele niedoméwien, pytan, a czesto i emocji. Stusznie
raport stwierdza, ze powiaty staty sie juz trwatym elementem ustroju i praktycznie nie
wchodzi w rachube ich likwidacja. Ale stusznie jest podnoszony szereg spraw wymagajgcych
rozwigzania. W sprawach powiatéw widze cztery podstawowe problemy:

- zakresu zadan i kompetenc;ji,

- relacji z gminami,

- powiatow tzw. ziemskich otaczajgcych wieksze miasta,

- systemu finansowania, ktéry obecnie nie pozwala na ich udziat w rozwoju.

Ogranicze tutaj swoje uwagi do dwdch pierwszych, ktore sie zresztg ze sobg wiaza.
W zatozeniu reformy powiatowej, powiat miat wykonywa¢ zadania lokalne, zwigzane
z obstugg mieszkancow, ktorych poszczegdlna gmina nie jest w stanie wykonywac
samodzielnie. Okreslono je poczatkowo dos¢ szeroko, ale wkrétce zaczeto sie ich wysysanie.
Zabrano np. wptyw na lokalng policje, czy pozbawiono powiaty wptywu wiascicielskiego
na rozwoj wtasnych szpitali. Jednoczesnie przekazywano im zadania ucigzliwe dla wtadz
centralnych. Prowadzito to oczywiscie do wielu konfliktdw strukturalnych.

Jednoczesnie nastgpit wyrazny rozziew pomiedzy gminami i powiatami. Zamiast
taczy¢ oba szczeble instytucjonalnie, wprowadzano podziaty, jak np. zakaz petnienia
jednoczesnie roli radnego gminy i powiatu. Orzecznictwo i system nadzoru ten podziat
utwierdzaja. Jako przyktad mozna przytoczy¢ zarzut przekraczania uprawnien przez gminy,
ktore chciaty wspiera¢ rozwdj zatrudnienia, bo zgodnie z ustawg nalezy to do powiatowych
urzedow pracy. Jesli do tego dodamy osobiste ambicje i rzeczywiscie wystepujgce
sprzecznosci interesoéw, to negatywne procesy ewolucji stajg sie zrozumiate. Dzi$ trudno
mowié, ze powiaty uzupetniajg zadania realizowane przez gminy. Kazdy realizuje odrebnie
swoje zadania, ktdre mogg sie sktada¢ w logiczng catos$é, ale nie musza. Przyktadem moga
by¢ przypadki, gdy dzieci z gimnazjéw nie mogty w liceach kontynuowaé wybranego jezyka,
bo nie skoordynowano wyboru nauczanych jezykdw w gminnych gimnazjach i powiatowych
liceach.

Konieczne jest zwiekszenie wspoétpracy miedzy gminami i powiatami. Ale same
zachety nie pomoga. Czesto powtarzana jest sugestia, aby wodjtowie, a czesto
i przewodniczacy rad gminnych wchodzili w sktad rady powiatu, a nawet zeby oni
ja stanowili. Postulat ten wymaga zmiany Konstytucji, ktéra wyraznie mowi, ze wszyscy radni
muszg pochodzi¢ z wybordw bezposrednich. Jest wiec on bezprzedmiotowy, bo nie wydaje
sie, aby w przewidywalnej przysztosci taka zmiana byfa mozliwa.

W stosunku do wéjtéw mozna poszukiwaé wyjscia zgodnego z konstytucjg poprzez
taczenie wyboru wdéjta z wyborem na radnego powiatowego. Okregi wyborcze mogg by¢
ustalone zgodnie z granicami gmin jako okregi jednomandatowe. | w kazdym z nich
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uzyskiwano by jednoczesnie mandat na wodjta i radnego powiatu. Sadze, ze moina
by uzyska¢ tg drogg zgodnos¢ z konstytucjg. Ale juz tego nie mozna uzyskaé¢ w stosunku
do przewodniczacych rad. Dlatego sadze, ze praktyczna droga prowadzi poprzez
wyksztatcenie konwentéw ztozonych z wojtdw o uprawnieniach doradczych w skali powiatu.

Wijt — rada

Raport wiele miejsca poswieca relacjom wodjta i rady oraz udziatowi mieszkancéw.
S3 to rzeczywiscie bardzo istotne problemy. Istotg samorzadu jest to, ze wspdlnota sie rzadzi
sama. Europejska Karta podkresla, ze kluczowg role powinna odgrywaé rada jako
reprezentacja mieszkancéw. A wdjtowie, burmistrzowie i zarzady s3 jej organami
wykonawczymi. W Polsce w imie efektywnosci zarzadzania zwiekszano kompetencje
i niezalezno$¢ organéw wykonawczych. Niebezpieczne zblizono sie do granic, ktorych
przekroczenie bytoby juz niedopuszczalne. Stad tez wynikajg, coraz czesciej podnoszone
glosy w sprawie zwiekszenia roli rad. | stusznie, ze tej sprawie Raport poswieca wiele uwagi.

Diagnoza, ze za maty jest wptyw rady na decyzje organéw wykonawczych jest stuszna.
"Kontrola rad nad dziataniem organu wykonawczego jest iluzoryczna" (str. 29); "Rola radnych
jest drugoplanowa...” (str. 29); "Narasta dominacja urzednikbw nad radnymi"
(str. 31). Stuszne sg uwagi dotyczgce nadmiernego ograniczenia Srodkéw dziatania rad.
Stuszne sg tez stwierdzenia dotyczgce zbyt matego udziatu obywateli. Ze wszech miar stuszny
jest zarzut dotyczacy upartyjnienia.

Jednak nasuwajg mi sie watpliwosci, co do kierunkdow proponowanych dziatan:
"Uznajemy zarzadzanie partycypacyjne za skfadnik samorzadowej demokracji" (str. 92);
,Radni powinni by¢ mocniej wtgczani w zarzadzanie...” (str. 92); "... mozliwos¢ kierowania
sprawami w urzedzie przez radnych, zmniejsza zagrozenie korupcjg i zwieksza kontrole
spoteczng" (str. 92). To tadnie brzmigce hasta, ale oderwane od naszej rzeczywistosci.
Nie tedy wiedzie wtasciwa droga.

Problem jest tak ztozony, ze wymaga kolejnego rozpatrywania poszczegdlnych
elementow.

Pierwszy to sprawy ustrojowe. Raport proponuje ,model kierowania i zarzgdzania
przez rade, ktéra mogtaby wynajmowaé menadzera wykonawczego..." (str. 96). Jest to inny
model ustrojowy, niz obecnie istniejacy. Osobiscie, w 1989 roku, bytem za nim. Uwazatem,
ze wojtem powinien by¢ ,najmadrzejszy we wsi”, cztowiek zaufania mieszkancow. A wiec
wiodacy lokalny polityk. | wtedy jest logiczne, aby przewodniczyt radzie, ktéra wyznacza
kierunki polityki lokalnej i kontroluje jej realizacje. Wtedy urzedem kieruje menadzer
wybrany z konkursu. Niestety, ten model byt na tyle nowatorski, ze mato kto go rozumiat.
| pod hastem, ze wdjt nie moze kontrowaé sam siebie, wprowadzono, juz na etapie prac
w Senacie, obecnie istniejgcy model. A potem sie dziwiono, ze w niektorych miastach zaraz
po wyborach zaczeto iskrzy¢. Nasza grupa ,reformatoréw” byta za staba, aby walczy¢
ze wszystkimi. Naszym celem byto doprowadzenie do tego, aby samorzad w rozsadnym
ksztatcie w ogdle zaistniat. Co wecale nie bylo wdwczas oczywiste. | musielismy is¢
na kompromisy.

Przyjete wodwczas rozwigzanie ukierunkowato pdiniejszg ewolucje. | doszlismy
do stanu obecnego, w ktorym wdjt musi by¢ jednoczesnie i politykiem i menadzerem,
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co czasem sie udaje, a czasem nie. A w kazdym razie prowadzi do koncentracji wtadzy.
Tymczasem zasada podziatu wtadzy powinna obowigzywac nie tylko w panstwie, ale réwniez
w gminie. Tylko, ze na tym szczeblu podziat ten nie moze przebiega¢ na zasadzie
monteskiuszowskiego trdjpodziatu, lecz rozdzielenia witadzy politycznej (rozumianej, jako
prowadzenie polityki rozwoju, a nie uktadéw partyjnych) i wtadzy administracyjnej. taczenie
ich, nie rozstrzygniecie, kim ma by¢ wdjt - politykiem czy menadzerem — prowadzi
w niebezpiecznym kierunku.

Ale mamy sytuacje, jakg mamy i nie ma powrotu do wyboréw dokonanych wiele lat
temu. Weszlismy wtedy na pewng sciezke ewolucji i nie ma z niej odwrotu. Wiec nie wiem
czy ma sens zgfaszanie takich propozycji, bo prowadzi do rozwazan czysto teoretycznych,
ktore tylko odwracajg uwage od poszukiwania rzeczywistych rozwigzan.

Druga sprawa to jakos¢ obecnych rad i ich sktad. Analizy tej sprawy zabrakfo
mi w Raporcie, ktéry podchodzi do tej sprawy w sposdb dosc¢ idealistyczny. Niestety, poziom
radnych obniza sie stale w istotny sposéb. Wynika to z kilku przyczyn. Jedng z nich jest
poczucie, ze radni nic nie moga. Ma to rézne konsekwencje. Obecnie radni chcac wykazac
swojg aktywnos¢, starajg sie jak najwiecej ,,doktadad” woéjtowi. Roztadowujg w ten sposob
swoje frustracje. Gdyby im da¢ mozliwos¢ konkretnych dziatan, to moze mandaty radnych
statyby sie bardziej atrakcyjne.

Ale brak mozliwosci skutecznego dziatania odstrasza ludzi aktywnych zawodowo,
na ktorych nam powinno zaleze¢ najbardziej. Rozumiem, ze bezrobotny ma prawo tez by¢
radnym. Ale to prowadzi do zjawisk radnych ,dietetycznych”. Bo dieta radnego jest dla
niektorych oséb atrakcyjnym zarobkiem. A nam powinno zaleze¢ na przycigganiu przede
wszystkim ludzi aktywnych, ludzi sukcesu. A oni zaangazujg sie tylko wtedy, gdy bedg widzieli
sens straty czasu i ponoszenia wysitkow. Dodatkowym elementem, ktéry powoduje
negatywng selekcje sg o$wiadczenia majatkowe. Zaden szanujgcy sie businessman nie
pokaze konkurencji swojego majatku, wartosci posiadanych akcji czy innych zasobow.
Jednoczesnie upartyjnienie ordynacji wyborczych powoduje, ze na listach znajdujg sie osoby,
ktore sie tam znalezé nie powinny. Jakos¢ rad i ich upartyjnienie jest, wiec problemem.
W obecnych warunkach dopuszczenie radnych do zarzadzania, wigzatoby sie z duzym
niebezpieczenstwem blokady decyzji. Nie wyobrazam sobie, jak miatoby o wyglgdac.

Jak wiec podnies¢ jako$¢ radnych? Bedziemy mieli jednomandatowe okregi wyborcze.
Autorzy Raportu stusznie zwracajg uwage, ze ten typ ordynacji prowadzi
do zwiekszenia sity duzych partii. Ale to jest rozumowanie oparte na zatozeniu, ze mamy
wybory upartyjnione. Natomiast pytanie jest, czy ta ordynacja nie spowoduje ich
odpartyjnienia w jakim$ stopniu? Ludzie bedg gtosowali na konkretnego cztowieka i beda
wiedzieli, kto reprezentuje ich interesy. Dzi$ tego nie wiadomo. Ordynacje proporcjonalne
zlikwidowaty bezposrednig wiez miedzy wyborcg a radnym. Trzeba mieé nadzieje, ze jako$¢
kandydatéw wzrosnie, ze w niektérych przypadkach, jako$¢ radnego bedzie wazniejsza niz
jego orientacja polityczna. Oczywiscie, w miastach, szczegdlnie w tych duzych, te zmiany
beda mniejsze, a wptyw partyjny wiekszy. Ale w mniejszych moze by¢ juz lepiej. Mam
nadzieje, ze radni beda w wiekszym stopniu czuli sie uzaleznieni od zadowolenia
mieszkanncow. Dzisiaj sg od nich catkowicie niezalezni, bo o miejscach na liscie decyduje
partia, a to one maja znaczenie podstawowe zamiast woli wyborcéw. Dlatego wigze pewne
nadzieje ze zmiang ordynacji.
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Duzo wieksze znaczenie miataby zmiana sposobu funkcjonowania partii, ktére
powinny walczy¢ o wyborcow swoimi lokalnymi programami, pokazujgcymi alternatywne
strategie rozwoju konkretnej miejscowosci. Ale na to musimy poczeka¢, az sami wyborcy
bedg odrzuca¢ demagogie. Ale czy stanie sie tak kiedykolwiek?

W tym miejscu trzeba tez zwrdci¢ uwage na uprzywilejowanie w ordynacji partii
politycznych. Przyktadem jest np. wymadg 5% poparcia w wyborach do sejmikéw. Oznacza to,
ze eliminuje sie regionalne organizacje obywatelskie. Przyktadowo silna grupa z Siedlec nie
ma mozliwosci wprowadzenia swego reprezentanta do sejmiku, bo nie zdobedzie poparcia
w Ptocku czy Radomiu, niezbednego do przekroczenia progu. Nieuzasadnione jest tez
zroznicowanie trybu zgfaszania kandydatow partyjnych i bezpartyjnych. Obywatele musza
zatozy¢ lokalny komitet wyborczy i przejs¢ droge jego rejestrowania. A partie majg droge
tatwiejszg. Ordynacja mowi, ze kandydatow zgtaszajg organy partii upowaznione do jej
reprezentowania. A wiec kandydatow na lokalnych radnych zgtaszaja zarzady regionalne
lub nawet krajowe. | gdzie mamy tu miejsce na demokracje lokalng?

A wiec jak nalezy ocenia¢ postulaty dotyczace wtaczania radnych do zarzadzania?
Mam co do tego watpliwosci. Trzeba najpierw rozstrzygngé, czym ma byc¢ rada,
przy obecnym silnym wojcie. Postulowanie, ze ma sie ona zajmowac tez zarzgdzaniem jest
nieporozumieniem.

Czym powinna by¢, wiec rada? W moim przekonaniu powinna by¢ przede wszystkim
organem reprezentujgcym mieszkancéw, wyznaczajgcym kierunki polityki i zadania woéjtom,
i wreszcie organem kontrolujgcym ich wykonywanie. Trzeba wzmocni¢ role rady tak, aby
radni mieli moznos¢ wptywania na realizacje postulatéw swoich wyborcéw, nie tylko poprzez
skamlanie u wéjta. Trzeba nadac strategiom rzeczywiste znaczenie. | ustali¢ regulacje, ktore
czynityby wojta rzeczywiscie odpowiedzialnym za ich realizacje. Ale to jest mozliwe tylko przy
zdecydowanym podniesieniu jakosci radnych i ich poczucia odpowiedzialnosci
za realizacje interesdw swoich wyborcow.

Oczywiscie, wymaga to ustalenia wtasciwych relacji miedzy organem stanowigcym
i wykonawczym. Obecne wymagajg zdecydowane] weryfikacji. Szczegdlnie konieczne jest
stworzenie radom niezbednego aparatu wykonawczego, tak w sensie obstugi jak i zlecania
analiz. W sytuacjach konfliktu na linii wdéjt — rada, radni sg pozbawieni czasami mozliwosci
dziatania. Ale konieczne jest znalezienie wtasciwych rozwigzan, gdyz rada gminy czy powiatu
nie jest, i nie moze by¢, odrebnym zaktadem pracy z odrebnym budzetem.

Wiadze lokalne a obywatele

Raport stwierdza "Obserwujemy uwigd zaangazowania obywatelskiego w dziatalnos¢
samorzadowg" (str. 33); "Dominuje paternalistyczne poszturchiwanie i pouczanie organizacji
obywatelskich przez wtadze" (str. 35); "Konsultacje spoteczne sg fasadowe" (str. 35).
To stowa mocne. Uwazam, ze sg one catkowicie nieuzasadnione, jesli sie je podaje, jako
oceny generalne. W Polsce mamy prawie 3000 JST. Kazde wiec stwierdzenie mozna poprzec
jakims przyktadem. | na pewno mozna podac cafg liste podobnie negatywnych ocen. Ale nie
istniejg podstawy, aby je formutowaé w tak zdecydowany sposéb, jako ogdlng ocene stanu
w Polsce. Uwazam, ze w tej czesci Raport jest wybitnie jednostronny.
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Nie moge sie zgodzi¢, ze nastepuje ,,uwigd zaangazowania.” Ono nigdy nie byto silne,
moze poza okresem przetomu 1989 roku. Nie bardzo ma, wiec co wiedng¢. Natomiast
odwrotnie obserwuje w ostatnich latach wzrastajgca liczbe réznych inicjatyw obywatelskich,
prowadzacych do utozsamiania sie mieszkancow ze swymi miejscowosciami. Jest to dowdd
wiasnie zaangazowania w sprawy publiczne. Obserwujemy tez wzrastajgcy liczbe réznego
rodzaju inicjatyw wtadz lokalnych prowadzacych do intensyfikacji kontaktow
z mieszkarnicami i zwiekszenia udziatu w podejmowaniu decyzji w sprawach publicznych.
S3 to sprawy trudne. Juz nie wystarczajg ogtoszenia wywieszane pod kosciotami, bo ich sie
nie czyta. Ale nie mozna juz obecnie przejs¢ na Internet, bo tez jeszcze nie wiele 0séb z niego
korzysta. Trzeba pamietaé, ze tylko znikoma liczba mieszkarnicOw jest rzeczywiscie
zainteresowana uczestniczeniem w decyzjach. Jesli droga i chodniki sg dobre, do szkoty
i lekarza niedaleko i autobusy kursujg, to ogromna wiekszos¢ mieszkaricodw nie bedzie chciata
sie angazowac. Przygniatajaca liczba mieszkancéw jest biernymi odbiorcami ustug i nie sg,
i nigdy nie bedg chcieli poswiecac czas i wysitek na dyskusje o rozwoju, jesli decyzje nie beda
bezposrednio dotyczyty jakosci ich dzisiejszego zycia.

Znalezienie wtasciwych drég dotarcia do tej milczacej i biernej wiekszosci jest
trudnym problemem. Ale takie poszukiwania majg obecnie miejsce. | nie wolno ich pomijac.
Gtoszenie haset o fasadowosci wszystkich konsultacji jest tez nieprawdziwe. Sg konsultacje
i dobre i zte. Ale nie wolno generalizowac.

Raport krytykujagc wiadze samorzagdowe pomija zupetnie ocene organizacji
pozarzgdowych, ktére sg rzekomo , poszturchiwane”. A przeciez wiadomo, ze tak jak wtadze
samorzgdowe sg dobre i zte, tak i nie wszystkie organizacje zastugujg jedynie na pochwate.
Nie chce rozwijac tu tego tematu, ale mamy wiele organizacji, ktore sg zaangazowane bardzo
silnie w lokalng polityke i to na ogdt nastawiong przeciw aktualnym wtadzom.

Trzeba tez jasno okresli¢ udziat i role NGO w kierowaniu lokalnym rozwojem.
Organizacje pozarzgdowe nie mogg by¢ traktowane, jako reprezentacja catej lokalnej
spotecznosci. Taki mandat majg tylko wtadze samorzgdowe, bo uzyskaty je w wyniku
wyboréw. Pewien wojt powiedziat mi, ze u siebie ma trzy NGO: ochotniczg straz pozarng,
koto gospodyn wiejskich i koto Caritas na plebanii. | zapytat sie mnie, jak uwazam, kogo one
reprezentujga? Bo on uwaza, ze znacznie wiecej majg do powiedzenia zebrania soteckie.

NGO reprezentujg ludzi aktywnych, przez to cennych dla rozwoju, ale
reprezentujacych jedynie pewne grupy spoteczne, zwigzane z pewnymi problemami i na ogot
potgczone wspdlnymi poglagdami. Dziatalnos¢ NGO jest wazna, ale nie obejmuje cafosci
dziatan i zachowan ,obywatelskich”. Zadne konsultacje czy dziatania ,obywatelskie” nie
zdejma z wtadz odpowiedzialnosci za rozwdj i stan danej JST. Witadze samorzadowe
jak i organizacje pozarzadowe majg wspdlny cel ostateczny: zaspokojenie potrzeb
mieszkancOw i podniesienie ich warunkéw zycia i zadowolenia. Konieczne jest, wiec
znalezienie wtasciwych form wspodfpracy, a nie przeciwstawiania sie sobie na zasadzie MY
i ONI.

Natomiast konieczne jest poszukiwanie wtasciwych zrodet finansowania dziatalnosci
NGO. Istnieje zbyt duze ich uzaleznienie od wtadz lokalnych, co utrudnia, a nawet wyklucza
niektdre kierunki dziatalnosci.

Nie moge akceptowac stwierdzenia, ze ,mamy do czynienie raczej z odnawianiem
wtadzy niz z prawdziwymi wyborami”(str. 30). Kwestionowanie wartosci wybordw i innych
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waloréw demokracji jest ostatnio dos¢ rozpowszechnione. Nie tak dawno kto$ mowit,
ze kogos wybrano przez pomytke. | ze wtadze nie reprezentujg narodu. Ale obawiam sie,
ze ludzie powtarzajgc takie hasta, zbyt czesto nie zastanawiajg sie nad ich rzeczywistym
znaczeniem. Bo kwestionowanie wartosci wyborow oznacza to, ze kwestionuje sie
podstawowe zasady demokracji. Albo tez uwaza sie, ze nasze spofeczenstwo jeszcze
do demokracji nie dojrzato i nie wie, co wybiera. Ale w konsekwencji takie rozumowanie
musi doprowadzi¢ do stwierdzenia, ze tylko oSwiecona dyktatura jest dobra, bo gtupi ludzie,
nie wiedzg, co jest dla nich dobre.

Nie widze nic ztego w tym, ze jest wielu waojtow i prezydentdw, ktérzy wiele lat
sprawujg witadze, uzyskujgc potwierdzenie zaufania w kolejnych wyborach. Stabilno$¢ wtadzy
jest korzystna, oczywiscie, jesli ztego prezydenta mozna usungac. A mieliSmy przykfady nie tak
dawne, ze mozna ruszy¢ nawet bardzo zasiedziatych prezydentéw duzych miast. Jestem
zdecydowanym przeciwnikiem ograniczen kadencyjnych. Nie wolno dla jakichs zatozen,
mniej czy bardziej abstrakcyjnych, ogranicza¢ praw obywatelskich, a wiec zakazywa¢ ludziom
wybierania tego, kogo chca. Jak chcg zy¢ w jakim$ ,uktadzie”, to kto ma prawo tego im
zakazywad? To jest ich wybdr i na tym polega demokracja i samorzadnosé. Jesli ludziom jest
dobrze, tak jak jest, to jest ich prywatna sprawa i ich wiasna odpowiedzialnos¢ za ich wiasne
sprawy.

Boze chron nas przed tymi, ktérzy wiedzg lepiej od nas samych, czego nam potrzeba!

Finanse lokalne

Finanse lokalne wymagajg generalnej reformy. Jest to temat szeroki i wymagajacy
powaznych studiow i dyskusji. Tutaj chciatbym jedynie zasygnalizowac¢ jedng sprawe, ktéra
na ogot jest pomijana.

Podstawg ustroju samorzgdowego jest zatozenie, ze mieszkancy wnoszg swoje
podatki do budzetu JST i w zamian uzyskujg okreslone ustugi. Ten zwigzek tworzy silng wiez
miedzy ludZzmi a wifadzg - ptace i wymagam dobrych ustug. To stanowi powdd
do kontrolowania dziatalnosci wiadzy i wtaczania sie mieszkancow w inicjatywy lokalne.
W Polsce pomimo, ze praktycznie nie ma podatkdow lokalnych, to jednak ten zwigzek istnieje
dzieki udziatom w PIT, ktére trafiajg do budzetow lokalnych.

Jednak nastepuje u nas rozziew pomiedzy tymi dwoma elementami: miejscem
pfacenia podatkow i miejscem pobierania ustug. Wielka liczba ludzi ptaci nie tam podatki,
gdzie mieszka. Nie jest tu miejsce na analize tego zjawiska. Jest to wynik ruchliwosci
spoteczenstwa, ale takze réznych przepiséw rodem z PRL, a w szczegdlnosci meldunkow.
W Warszawie mieszka w wynajetych mieszkaniach, niemeldowanych 200 czy 300 tysiecy
os6b. Zaden z wiascicieli ich nie zamelduje, aby nie straci¢ mozliwosci ich usuniecia, gdy
przestang ptacic. Wiec tu mieszkajg, a ptacg gdzie indziej. Teoretycznie moga napisac
do urzedu skarbowego, aby ich udziat w PIT trafiat do Warszawy. Ale po co maja to robic?

Jest to istotny problem nie tylko ze wzgledu na bilansowanie budzetéw lokalnych, ale
szerzej, ze wzgledu na znaczenie spoteczne ksztattowania wspdlnot lokalnych.
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O czym wyzej nie napisatem

Raport porusza bardzo wiele spraw, ktére uznac nalezy za wazne. Ustosunkuje sie
do niektérych z nich syntetycznie.

Upartyjnienie

Upartyjnienie samorzadu staje sie elementem zagrazajgcym istocie samorzgdnosci.
Aby miec zaufanie do wtadz, mieszkancy musza mie¢ pewnos¢, ze reprezentujg one ich
interesy, a nie interesy partii.

Prawo

Proces tworzenia prawa ignoruje w wielu przypadkach sprawy samorzadnosci.
Ustawy s opracowywane w komisjach specjalistycznych i cho¢ ogromna cze$¢ ustaw ma
wptyw na dziatalnos¢ wtadz lokalnych, to nie sg one konsultowane z komisjg odpowiedzialng
za samorzad, ani z przedstawicielami wtadz samorzadowych. W efekcie narzucane
sg rozwigzania nieefektywne, a czesto i nieracjonalne, pociggajgce zbedne koszty.

»,Nie mamy systemu monitorowania prawa... ,(str. 69). Tworzone sg ustawy pod
biezgce zamowienie polityczne i nikt nie bada czy przyniosty one oczekiwane efekty.

,Zte prawo jest zrodtem nieefektywnego zagospodarowania przestrzennego”.
,Planowanie stuzy przede wszystkim celom spekulacyjnym, a nie rozwojowi” (str.59)
Praktyczna likwidacja planowania przestrzennego w Polsce jest faktem i jedng z najwiekszych
klesk naszej transformacji.

Orzecznictwo administracyjne ewoluuje w ztym kierunku pozbawiajgc JST
samodzielnosci, ktéra im zostata przyznana w Konstytucji. Neguje sie klauzule generalng,
przyznajacg gminie prawo zajmowania sie wszelkimi sprawami lokalnymi niezastrzezonymi
dla innych instytucji.

Rzeczywiscie, brak jest ogdlnokrajowych standardéw ustug publicznych. Ale czy
obecnie istnieje mozliwos¢ ich ustalenia, w sposéb jednakowy dla catego kraju? Sadze,
ze postulat mozna bedzie zrealizowac za pare dziesigtkdw lat.

Brakuje Sciezki rozpatrywania skarg JST na rozstrzygniecia nadzorcze (str. 27).
Ale gorszg sprawg jest fakt, ze w wielu przypadkach JST wprost bojg sie je zaskarza¢,
pomimo, ze sg absurdalne. Ale strach je paralizuje, a przez to nie mamy impulsow
do usprawniania funkcjonowania panstwa.

Nadzor

System nadzoru wymaga zmian. Konieczna jest profesjonalizacja i nakierowanie ocen
na sprawy celowosci i efektywnosci, a odrzucenie jedynie sprawdzania zgodnosci z literg
prawa.

Organy nadzoru powinny ponosi¢ odpowiedzialnos¢ za swoje decyzje. Nie mogg byc¢
z niej zwolnione, aby nie szafowac szkodliwymi i nieodpowiedzialnymi zakazami.
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Radni i mieszkancy

Szkolenie radnych jest konieczne (str. 40), jak réwniez edukacja obywatelska
wszystkich mieszkaricéw. Powinna sie ona zaczyna¢ w przedszkolu i trwac stale, obejmujac
wszystkie grupy wiekowe. Brak takiego programu uwazam za jeden z najwiekszych btedéw
wszystkich kolejnych rzagdow

Radni i mieszkaricy myslg o rozwoju w sposéb tradycyjny i zachowawczy (str. 41). Jest
to normalne, bo ludzie zawsze chcg mie¢ wiecej tego, co majg, a nie myslg perspektywicznie,
bo skad maja czerpac wzory? A kto w Polsce podjat jakiekolwiek starania, aby takie wzory
wyksztatcic?

Co robi¢?

Na to pytanie odpowiada ostatni rozdziat Raportu, przedstawiajgc blisko 60
propozycji. Majg one bardzo rézny charakter. Niektére sg wazne i majg wymiar ustrojowy.
Przyktadem beda propozycje dotyczace zarzgdzania metropoliami, o ktérych pisatem
wczesniej. Inne majg charakter bardzo ogdlnych zalecen, jak np. ,wyeliminowanie
niejednoznacznosci w przepisach”. Znajduja sie tez wnioski dotyczace konkretnych waskich,
ale waznych spraw. Mamy tez catkowicie utopijny, w obecnych warunkach, postulat zmiany
ustroju samorzagdowego z obecnego na system oparty na zarzadzaniu JST przez rady.

Realizacja tych wszystkich postulatéw, oznaczataby gtebokg reforme ustroju nie tylko
samorzgddéw, ale duzego fragmentu catego panstwa. Dlatego tez nalezatoby raczej skupic sie
na wybranych, kluczowych problemach. Jednak w zestawieniu postulatéw trudno jest
odnalezé mysl przewodnig, porzadkujgcg te propozycje i nadajgcg im jaka$ hierarchie.
A wiadomo, ze nadmiar stusznych celéw, jest najwiekszym wrogiem efektywnych reform.

Nalezy tez zwrdci¢ uwage, ze pomiedzy poszczegdlnymi postulatami, jak i ich
grupami, zachodzg istotne wspdtzaleznosci. Sposdb realizacji funkcji rozwojowej jest Scisle
zwigzany ze sprawami absorpcji sSrodkdw unijnych czy sposobem zarzgdzania JST.

Dlatego wydaje sie, ze nalezatoby raczej sformutowac kluczowe cele, ktore nalezy
osiggnac
i im podporzgdkowac konkretne propozycje.

Jako te podstawowe cele nasuwajg mi sie nastepujgce sprawy:

1) zapewnienie JST niezbednej samodzielnosci i swobody, przy odpowiednim
nadzorze;

2) stworzenie efektywnego systemu udziatu obywateli w kierowaniu rozwojem;

3) znalezienie wtasciwe] organizacji dla zarzgdzania metropoliami i aglomeracjami
miejskimi;

4) stworzenie warunkéw dla efektywnego kierowania rozwojem.

Sprawy finanséw, absorpcji Srodkéw unijnych powinny by¢ traktowane, jako narzedzie
realizacji tego ostatniego celu, a nie jako autonomiczne zadania.

Jednak najwazniejszg sprawg nie jest formutowanie kolejnych postulatow,
ale zarysowanie strategii jak je realizowad. Patrzagc na przedstawiona liste, bardzo wyraznie
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widaé, ze rdzne postulaty wymagajg zupetnie innych narzedzi ich realizacji. Niektore
wymagajg nowych ustaw lub likwidacji istniejgcych. A wiec zmian legislacyjnych. Ale
realizacja wielu postulatobw wymaga nie zmiany prawa, ale rutyn postepowania, sposobu
myslenia lub dziatan organizatorskich. Jest zrozumiate, ze nie mozna wymagac od zespotu
Autorow szczegdtowego programu realizacji zgtaszanych postulatow. Jednak chciatoby sie
wiedzie¢, jakimi drogami te postulaty mozna zrealizowaé. Pewne zmiany legislacyjne
sq konieczne. Ale jednoczesnie potrzebne s inne dziatania. Tylko jakie? Jak zmienic
mentalno$¢ politykdw czy administracji? Jak przyspieszyé ksztattowanie spoteczenstwa
obywatelskiego i zacheci¢ obywateli do udziatu w sprawach publicznych? Jak spowodowag,
aby nie bano sie prokuratoréw, podejmujgc programy wspotpracy publiczno-prywatne;j?

Takich pytan mozna formutowac wiele. Ale bez poszukiwania na nie odpowiedzi nie
mozna rozwigzaé narostych spraw zwigzanych z funkcjonowaniem samorzaddéw. Ustawami
nie zmienimy bowiem spofeczenstwa. A samorzad bedzie taki, jakie jest spoteczenstwo.
Ani lepszy, ani gorszy.
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