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Jerzy Regulski

Ustrdj samorzadéw w postulatach 1989 roku

25 lat temu Senat zainicjowal proces, ktory doprowadzit do odbudowy samorzadnosci. Ale
pierwsze koncepcje zaczety si¢ ksztalttowac blisko dziesig¢ lat wczes$niej. W ciggu tych lat, powo-
li krystalizowat si¢ podstawowy cel odbudowy samorzadu. W poczatkowej fazie zainteresowa-
nie nim wynikato z réznych powoddéw szczegotowych. Nie myslano jeszcze wtedy o catkowitej
przebudowie panstwa. Chciano je jedynie modyfikowac, liczac, ze te zmiany spowodujg poprawe
sytuacji w kraju, ale 1 przyspiesza radykalne zmiany. Nasza grupa!, zajmujaca si¢ planowaniem
przestrzennym, chciala przede wszystkim doprowadzi¢ do powstania wladz zdolnych do prowa-
dzenia lokalnej polityki ich rozwoju. Jednak z biegiem czasu, gdy narastato poczucie koniecznosci
dokonania zmian radykalnych, cel samorzadnosci nabieral innego wymiaru. Stawato si¢ jasne, ze
spoteczenstwo jest jedyna sita zdolng do pokonania komunizmu. I dlatego konieczne jest umozli-
wienie mu wplywu na sprawy publiczne. Ten cel polityczny wysuwat si¢ na pierwsze miejsce i dla
nas byl oczywisty. Stad tez byliSmy przekonani, Ze nie mozna tu i$¢ na zadne kompromisy. Samo-
rzad musi by¢ autentyczny, aby spehit oczekiwania. Albo nie bedzie go wcale.

Konfrontacja z wtadza nastgpita przy Okraglym Stole. W ramach Komisji Samorzadu Komi-
tetu Obywatelskiego sformutowalismy tezy negocjacyjne, aby mie¢ jasno okreslone to, co chce-
my osiggnac. Przyjelismy jako podstawowy cel pelng samorzgdno$¢ miast i gmin, co oznaczato
odrzucenie zasady jednolitej wladzy panstwowej, bedacej podstawa dwczesnego ustroju.

Uwazalismy, ze przywrocenie samorzadu lokalnego wymaga szeregu konkretnych zmian
ustrojowych:

— upodmiotowienia prawnego miast i gmin, a nie rad narodowych, jak chcialy 6wczesne
wtadze, wprowadzenia kategorii wlasnosci komunalnej i przekazania odpowiedniej czesci ma-
jatku narodowego;

— demokratycznej ordynacji wyborczej;

— utworzenia wtasnych organow wykonawczych miast i gmin, aby oddzieli¢ je od admini-
stracji rzadowej;

— ograniczenia praw organow nadrzednych jedynie do kontroli legalno$¢ dziatan i wprowa-
dzenia prawa do opieki sadowej nad uprawnieniami samorzadowymi;

— swobody ustalania przez gminy sposobow realizacji zadan wtasnych.

! Kilkunastoosobowa grupa pracownikow nauki, pracujgca w Zaktadzie Gospodarki Regionalnej Instytutu Nauk
Ekonomicznych PAN pod kierunkiem prof. Regulskiego, w Zaktadzie Ekonomiki Rozwoju Miast Uniwersytetu
L 6dzkiego, rowniez kierowanego przez prof. Regulskiego, oraz zespodt prof. M. Kuleszy z Uniwersytetu Warszaw-
skiego.



Zadali$my skrocenia kadencji rad narodowych. Odrzucaliémy proponowany niby-samo-
rzad na szczeblu wojewodzkim, odktadajac zmiany na tym poziomie az do czasu, gdy powsta-
ng warunki do utworzenia rzeczywistego samorzgdu oddzielonego od administracji centralne;j.

Za podstawowe uznawaliSmy praktyczne kwestie, decydujace o efektywnosci samorzad-
nos$ci: wlasne mienie, wlasna administracja, swoboda dziatania. BaliSmy si¢ ustalen opartych
jedynie na niewiele mowigcych hastach. Chodzilo nam o konkrety.

Nasze obawy okazaty sie sluszne. W trakcie obrad strona rzadowa chciata jedynie kluczy¢
i zwodzi¢, ale my nie zamierzaliSmy wikla¢ si¢ w gre pozoréw i zaproponowaliS§my podpisanie
protokotu rozbieznosci. Bylem zaskoczony, Ze naszg propozycje przyjeto, poniewaz oznaczato
to, ze strona rzadowa musiala ujawnic¢ swe rzeczywiste cele. W efekcie protoko6t koncowy obrad
naszej grupy jest porbwnaniem wizji samorzadu, jakie mialy obie strony. Warto dzi$ rzuci¢ na
nie okiem i zastanowi¢ si¢, w jakim stopniu zrealizowane zostalo to, czego wowczas zadaliSmy.

Strona rzadowa uwazata, ze trzeba utrzymac istniejacy model, w ktorym rady narodowe
wykonujg rowniez funkcje wladzy centralnej, a organy wykonawcze pozostajg organami ad-
ministracji ogolnopanstwowej. My byliSmy zdania, ze ten model jest sprzeczny z podstawo-
wymi zasadami samorzadnosci. Samorzad terytorialny powinien by¢ uznany za odrebny pod-
miot wladzy, dziatajacy w ramach i na podstawie prawa, ale niezalezny od wtadz centralnych.

Z tej podstawowej rozbieznos$ci wynikaty dalsze. Jaka powinna by¢ rola organow przed-
stawicielskich? Czy maja one by¢ wylacznie organami samorzadu, jak chcieliSmy, czy tez
rowniez majg wypekiac¢ zadania organow wiadzy panstwowe;j?

Czy organy wykonawcze maja by¢ wylacznie samorzadowe, czy tez maja pozostaé czgscia
zintegrowanej administracji panstwowej?

Co z wojewddztwami? UwazaliSmy, ze w o6wczesnych warunkach nie ma warunkéow do
ustanowienia samorzadu wojewodzkiego. Tymczasem strona rzagdowa proponowala wprowa-
dzenie niby-samorzadu, ale w formie zblizonej do 6wczesnego ustroju, w ktéorym wojewoda
bylby urzednikiem panstwowym i wykonywat zadania zlecane przez rzad. Takie hybrydy byty
dla nas nie do przyjecia.

Proponowali$my okreslenie statego wskaznika udziatu dotacji panstwowych, a takze bez-
posredniego rozdzielania dotacji przez ministra finansow. Chodzilo o przetamanie dotychcza-
sowej praktyki rozdzielania pieniedzy przez wojewodow jedynie na podstawie ich osobistych
opinii. Strona rzagdowa nie chciata si¢ ustosunkowac do tych postulatow, argumentujac, ze sa
one przedwczesne.

Postulowali$my tez stworzenie ogdlnokrajowego zwigzku miast i gmin, do ktérego przyna-
lezno$¢ powinna by¢ obligatoryjna. Strona rzadowa chciata t¢ sprawe odroczy¢, bo rozumiata,
ze taki zwiagzek stanowitby dla niej istotng konkurencje polityczna.

Wreszcie, istotne rozbieznosci dotyczyly komunalizacji mienia. Co do zasady obie strony
zgadzaty si¢ na nig. Ale w szczegotach wystepowaty roznice, ktére mogty catkowicie wyko-
slawi¢ te koncepcje. Stad tez do protokotu dodalismy zalacznik wyjasniajacy nasze stanowi-
sko: wladze lokalne powinny by¢ autonomiczne i swobodnie decydowac o swoim mieniu.

Postulowalismy stworzenie jednostek badawczych, ktore powinny monitorowaé¢ rozwoj
samorzadno$ci i wskazywac sposoby usuwania powstajacych barier. A takze uczestniczy¢
w ksztatceniu kadr, decydujacych o sukcesie samorzadu.

Po czerwcowych wyborach sytuacja zmienita si¢ radykalnie. PrzystapiliSmy do budowy
samorzadu i realizacji naszych postulatow. ZnajdowaliS$my si¢ w komfortowej sytuacji, ponie-
waz przy Okraglym Stole nie podjeliSmy zadnych zobowigzan.

Wilasciwie jedyna porazka, jakg wowczas poniesliSmy, byto odrzucenie przez Sejm propo-
zycji wprowadzenia poprzez ustawe obligatoryjnego stowarzyszenia miast i gmin. Stato si¢ to
na wniosek klubu PZPR, ktérego przedstawiciel przekonat czes¢ postow koalicji rzadowej, ze

6



w ten sposob chcemy ,,przemyci¢” aparat kontroli nad samorzadami, na wzér dawnych obo-
wigzkowych zwigzkéw spotdzielczych. W ten sposdb pozbawiono samorzad silnej reprezen-
tacji politycznej, co negatywnie odbito si¢ na jego rozwoju.

Niestety, w kolejnych latach dokonano dalszych odstepstw od pierwotnych zalozen. Po-
stulat dotyczacy prawa do ustalania przez samorzady sposobu realizacji wtasnych zadan jest
w pracach parlamentu permanentnie ignorowany, co generuje wysokie i zbedne koszty. Na-
tomiast ochrona sagdowa samorzadnosci, ktora miata jg zabezpiecza¢ przed zakusami recen-
tralizacji, jest zbyt cze¢sto rozumiana jako jeszcze jeden aparat kontroli, majacy za zadanie
sprawdzac, czy aby jednostki samorzadowe nie chcg by¢ zbyt samodzielne i czy aby nie chca
realizowac tego, czego domagaja si¢ mieszkancy, mimo ze nie ma tego w ustawach. Nie po-
wstaty tez jednostki badawcze finansowane przez panstwo, co powoduje, ze rozwo6j samorzad-
nosci nie jest monitorowany, a polityka legislacyjna nie jest ciagla i stabilna.

Jednak z wielka satysfakcjg mozna stwierdzi¢, ze 6wczesne postulaty byty stuszne i pozwo-
lity zbudowa¢ samorzad na tyle samodzielny i sprawny, ze w tak wielkim stopniu przyczynit
si¢ do sukcesu, jaki Polska osiagneta w swej transformacji.

Jerzy Regulski — prezes FRDL, inZynier, profesor nauk ekonomicznych, Kawaler Orderu Orla
Bialego, odznaczony Krzyzem Wielkim Orderu Odrodzenia Polski, wyrdzniony wieloma na-
grodami krajowymi i zagranicznymi, w tym doktoratami honoris causa Uniwersytetu £.0dz-
kiego i Uniwersytetu Roskilde w Danii. Inicjator badan nad odbudowq samorzqdu, czlonek
Komitetu Obywatelskiego przy Lechu Walesie, wspolprzewodniczqcy zespotu ds. samorzqdu
terytorialnego podczas rozmow Okrgglego Stolu. Nastepnie senator (1989—1991), petnomoc-
nik rzqdu ds. reformy samorzqdu terytorialnego (1989—1991), ambasador RP przy Radzie
Europy (1992—1997), przewodniczqcy Rady ds. Reform Ustrojowych Panstwa (1998—1999),
czlonek Narodowej Rady Integracji Europejskiej (2000-2004). Od 2010 r. doradca spoteczny
Prezydenta RP Bronistawa Komorowskiego. Wspotautor sukcesu polskiej reformy samorzgdo-
wej i jeden z najwybitniejszych specjalistow w zakresie samorzqdnosci terytorialnej.
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Jerzy Stepien

Ksztatt reaktywowanego samorzadu terytorialnego
W zamierzeniu jego tworcow

Pelna realizacja jakiegokolwiek planu nie jest tak naprawde mozliwa. Nigdy tez nie wiado-
mo, czy to, co si¢ planuje, okaze si¢ w ostatecznym rozrachunku optymalnym rozwigzaniem.
Moze latwiej nagiaé rzeczywisto$¢ do zatozonego idealu w przypadku rozwigzan technicz-
nych, ale tam, gdzie chodzi o byty tworzone w sferze relacyjnej a nie realnej (by odwotac sie
do siatki pojeciowej podznego Sredniowiecza, kiedy Europa na dobrg sprawe odkryta istote
samorzadu), sprawy mocno si¢ komplikujg. Przeciez wszelkie konstrukcje ustrojowe w sferze
panstwowej zderzy¢ si¢ musza z poziomem $wiadomosci spotecznej, gotowoscia do przyjecia
nowych propozycji przez tych, dla ktérych sg tworzone, nie wspominajac juz o indywidual-
nych ambicjach czy grupowych interesach, ktore rowniez beda barierami trudnymi do pokona-
nia. Czasem wrecz najtrudniejszymi.

Intelektualnym punktem wyjscia do odbudowy samorzadu terytorialnego bezposrednio po
wyborach czerwcowych bylo absolutne przekonanie politycznego obozu reform, Zze system
wtadz lokalnych charakterystyczny dla panstwa komunistycznego zbankrutowat calkowicie
wraz z calym tym panstwem. Przypomnijmy, ze byl to system wbudowany w silnie scentrali-
zowany aparat panstwowy, sterowany przez zupetnie nieczytelny od zewnatrz aparat partyjny.
Przy czym w latach 1944—1989 mieliSmy do czynienia z rzadami monopartii, ktéra tzw. brat-
nim stronnictwom i réoznego rodzaju koncesjonowanym stowarzyszeniom oferowala pewnag
pule stanowisk w administracji panstwowej i gospodarczej, ale juz nie, co oczywiste, w Biurze
Politycznym PZPR, ktore pod wzgledem faktycznych kompetencji i wptywu na rzeczywistos¢
stanowito odpowiednik rzadu, parlamentu i najwyzszego sadu zarazem.

Préba zbudowania na nowo systemu wiadz lokalnych nie odbywata si¢ co prawda na spalonym
gruncie, ale trudno tez byto odwotywac sie do jakichkolwiek pozytywnych doswiadczen z naszej
ustrojowej przesztosci czy tez do osiggnie¢ panstw, ktore szczesliwie praktykowaty samorzadnosé
nieprzerwanie. Trzeba jednak podkresli¢, ze utworzenie w 1972 roku stosunkowo duzych gmin
w migjsce dotychczasowych gromad sprzyjalo racjonalizacji podziatu terytorialnego.

Nie zyt juz wtedy wlasciwie nikt, kto miatby pojecie o rzeczywistym funkcjonowaniu sa-
morzadu z okresu miedzywojennego. A co do panstw zachodnich, to przeciez kazde miato
swoje wlasne, czesto nieprzektadalne rozwigzania, stanowiace rezultat dtugiego odrgbnego
procesu historycznego. Mozna je bylo studiowac, podobnie jak nasze przedwojenne ustawo-
dawstwo, ale nie mozna byto tych konstrukcji kopiowac.
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Istotnym odniesieniem byta uchwalona w 1985 roku przez Rade Europy Europejska Karta
Samorzadu Lokalnego, ale Polska nie byta jeszcze woéwczas cztonkiem Rady, a dokument ten
byt tak nowy (wszedl w zycie po uzyskaniu odpowiedniej liczby ratyfikacji dopiero w 1988
roku), ze trudno bylto go traktowac jako sprawdzony fundament dla naszych propozycji. Jed-
nak szybko miato si¢ okazac, ze przygotowane projekty w peini Karte respektowaty. Ostatecz-
nie Polska podpisata ja w 1992 roku, a ratyfikowata w 1994 roku.

Mowa w tytule niniejszego tekstu o twércach odbudowy samorzadu. Chodzi tu o grupe
glownie naukowcow skupionych pierwotnie, na poczatku lat 80. wokoét prof. Jerzego Regul-
skiego, a nastgpnie wraz z nim w Komitecie Obywatelskim przy przewodniczagcym NSZZ
,»Solidarno$¢”. Nazwisko Lecha Watesy w 1988 roku byto jeszcze oficjalnie ignorowane. Gru-
pa ta nieco juz rozbudowana wzieta udzial w obradach Okragltego Stotu w tzw. podstoliku
ds. samorzadu terytorialnego i organizacji spolecznych, co doskonale ilustruje, jak éwczesne
kierownictwo Solidarnosci sytuowato samorzad terytorialny w strukturze panstwa, czyli poza
systemem jego organdéw.

Trzy osoby z tego gremium znalazty si¢ po 4 czerwca w parlamencie (Jerzy Regulski i Je-
rzy Stepien w Senacie, za§ Walerian Pansko w Sejmie kontraktowym). Poniewaz stosunkowo
wczesnie zdecydowano, ze inicjatywa ustawodawcza w zakresie samorzadu naleze¢ bedzie
do Senatu i specjalnie w tym celu utworzonej komisji, tu tez utworzona zostata gtdwna grupa
ekspertow, w ktorej wiodaca role odgrywat prof. Michal Kulesza, z istotnym wsparciem pro-
fesorow Teresy Rabskiej, Tomasza Dybowskiego, Marii Gintowt-Jankowicz i dr. Zygmunta
Niewiadomskiego.

Juz od czasu zakonczenia obrad Okraglego Stotu wiadomo bylo, ze najpierw konieczne
bedzie stworzenie samorzadu na poziomie gminy. Inne szczeble (kregi) samorzadu nie byty
w ogoble brane pod uwage do czasu, kiedy juz po zbudowaniu solidnego fundamentu nowego
uktadu lokalnego bedzie mozna dostatecznie rozpoznaé zaréwno potrzeby i mozliwo$ci pan-
stwa, jak i oczekiwania usamodzielnionych dzigki gminom obywateli (mieszkancow).

Dla tej grupy politykéw i ekspertow swoistymi aksjomatami byty:

e osobowo$¢ prawna gminy, rozumiana jako wspolnota jej mieszkancow (nie tylko obywa-

teli) oraz okreslone terytorium, zakladajaca istnienie:

(a) odregbnych od budzetu panstwa budzetow gmin, zasilanych dochodami wlasnymi
oraz subwencjami okreslanymi wedlug zobiektywizowanych kryteriow, a takze do-
tacjami na cele zlecone gminom do realizacji przez panstwo, oraz

(b) odrebnego od mienia Skarbu Panstwa zasobu mienia komunalnego, stanowigcego
wlasnos¢ kazdej gminy;

e nadzor nad dziatalnos$cig samorzadu ze strony panstwa jedynie wedtug kryterium legal-
nosci, a nie celowosci 1 rzetelnosci;

e demokratycznie legitymizowane wtadze z wyraznym ich podziatem na cze$¢ stanowigca
(polityczng) i wykonawcza (administracyjng), z mozliwoscig odwotania w trakcie ka-
dencji wtadz wybranych bezposrednio;

e ustrojowa samodzielno$¢ gmin, gwarantowana ochrona sadowa;

e konstytucyjna kompetencja do wydawania przepisOw gminnych (prawa miejscowego);

e domniemanie kompetencji gmin we wszystkich sprawach o znaczeniu lokalnym, nie za-

strzezonych na rzecz innych organow panstwa.

Zrealizowanie powyzszych zalozen doprowadzito, wedtug pdzniejszej pogtebionej refleksji
autorstwa prof. Jerzego Regulskiego, do przelamania pieciu monopoli panstwa totalitarnego:
monopolu wtadzy politycznej oraz jednolitego systemu organdéw panstwa, a takze jednego
budzetu panstwa, monopolu wtasnosci publicznej (panstwowej) Skarbu Panstwa 1 w koncu
monopolu urzednikéw panstwowych.
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To byly zalozenia wyjsciowe, natomiast w trakcie dalszych prac koncepcyjnych i legisla-
cyjnych, na etapie Sciezki senackiej, zwigzanej z tworzeniem projektu tzw. ustawy ustrojowej
o samorzadzie terytorialnym autorzy tego projektu zaktadali:

e wyrazne rozdzielenie polityki i administracji w gminie poprzez utworzenie rady z jej
przewodniczacym jako jednoczes$nie burmistrzem (wojtem gminy wiejskiej i prezyden-
tem duzego miasta), reprezentujgcym gming na zewnatrz, oraz utworzenie stanowiska
dyrektora miasta (sekretarza gminy wiejskiej), stojacego na czele urzedu. Zrealizowaniu
w pelni tej koncepcji oddzielenia polityki od administracji miata takze shuzy¢ tworzona
réwnolegle ustawa o pracownikach samorzadowych, przewidujaca zatrudnianie najbar-
dziej kompetentnych urzednikéw na podstawie mianowania;

e zamknigcie catego postepowania administracyjnego w obrgbie organdéw gminy poprzez po-
wierzenie wydawania decyzji 1. instancji wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi), z mozli-
woscig odwolania si¢ do kolegium odwotawczego (2. instancja), usytuowanego przy radzie;

e utworzenie Krajowego Zwigzku Gmin, zrzeszajacego z mocy prawa wszystkie gminy.
Krajowy Zwiazek Gmin miat wespot z Prezesem Rady Ministrow powolywac cztonkoéw
regionalnych izb obrachunkowych;

® mozliwos¢ tworzenia przymusowych zwiazkow dla konurbacji i metropolii z przylegto-
$ciami — z mys$la o utworzeniu takich zwiazkow w pierwszej kolejnosci dla miast Gorne-
go Slaska, Tréjmiasta i metropolii warszawskiej;

e uchwalenie specjalnej ustawy o gminach uzdrowiskowych;

e uchwalenie ordynacji wyborczej zaktadajacej wybory wiekszosciowe do wszystkich rad
o stosunkowo niewielkich sktadach osobowych. Radni mieli otrzymywac za swoje prace
nie diety, ale rekompensate z tytutu utraconych dochodéw (zarobkoéw).

Pierwotne projekty nie przewidywaly uchwalenia specjalnej ustawy dla Warszawy jako
stolicy panstwa — zaktadano, ze wystarczajaco funkcjonalny bedzie w tym wypadku taki sam
ustroj, jaki przewidywano od poczatku dla najwiekszych miast, czyli miast o co najmniej 300
tysigcach mieszkancow, ktorych specyfiki ustroju wewnetrznego bedzie mozna rozwigzaé za
pomocg statutow zatwierdzanych przez rzad.

Powyzsze zestawienie przyjetych jako wyjsciowe rozwigzan ukazuje, ze o ile udato si¢
w pelni zrealizowaé zamyst przetamania wspomnianych pieciu monopoli poprzedniej wiadzy,
o tyle bardziej szczegotowe idee, lezace u podstaw koncepcji decentralizacji jako pewnego
ciagtego procesu przebudowy i reformy panstwa, nadal pozostaja wyzwaniem. Trzeba tez pod-
kresli¢, ze doswiadczenia legislacyjne i organizacyjne pierwszego etapu reformy pozwolity
juz w 1991 roku rozpocza¢ prace koncepcyjne nad jej drugim stadium. Rozpoczety si¢ one
niemal rownolegle w Senacie I kadencji oraz w rzadzie. Na ich peing realizacj¢ trzeba byto
jednak czeka¢ az do 1998 roku.

Jerzy Stepien — Wiceprezes FRDL, senator I i II kadencji; Generalny Komisarz Wyborczy
(1990-94); przewodniczgcy rzqdowych zespolow ds. reform administracyjnych (1991—1994);
podsekretarz stanu w MSWiA (1997—1999). Sedzia Trybunatu Konstytucyjnego (1998—2008),
a nastepnie, w latach 2006—2008 jego prezes. Dyrektor Instytutu Przestrzeni Obywatelskiej
i Polityki Spotecznej Uczelni Lazarskiego (od 2008 r.); wspotautor reform administracyjnych
w latach 1989—1999; organizator pierwszych w Polsce studiow Master in Public Administra-
tion na Uczelni Lazarskiego (od 2010 r.).
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Elzbieta Polak

25 lat wolnej Polski sukcesem samorzadu terytorialnego

4 czerwca 1989 r. po wolnych wyborach Polacy poczuli si¢ wreszcie jak u siebie w domu
i zaczeli ten dom urzadzac po swojemu. Nikt nie wiedzial, jak bedzie, nikt nie wiedziat, czy to
sie uda. Nie bylto zadnej instrukcji dziatania, a Polakom si¢ udato. Te 25 lat to nasze srebrne
gody, to nasz wspolny sukces. To Bronistaw Geremek, Tadeusz Mazowiecki, Jerzy Regulski
i swiety Polak Jan Pawet II. Z takimi moralnymi autorytetami musiato si¢ udac.

Jestem dumna z tego, ze mam to szczgscie naleze¢ do pokolenia transformerséw. My, mto-
dzi woéwczas ludzie przed 1989 r. narzekaliSmy, ze nic si¢ nie dzieje, Ze jest szaro i marzenia
si¢ nie spetniajg... Po roku 1990 wszystko si¢ zmienito: w Polsce jest kolorowo, marzenia
jednak moga si¢ spetniac i jest nadzieja. Polacy pokazali, ze chca, ze potrafia nie tylko walczy¢
0 wolno$¢, ale przede wszystkim korzysta¢ z wolnosci. Dlatego swiat si¢ dla nich otworzyt.
Zmienit si¢ wizerunek Polski — jestesmy teraz postrzegani jako naréd, ktory dzigki Solidarno-
$ci 1 przez swoja pracowitos¢ oraz dziedzictwo historyczne poprowadzil do wolnosci rowniez
inne narody europejskie.

Dzisiaj jesteSmy tag zielong wyspa w Unii Europejskiej. Odwaznie i bez komplekséw zmie-
niamy nie tylko polskie miasta, miasteczka i wsie, ale rOwniez $wiat.

Warto przypomnie¢ te najwazniejsze daty: 1989 r. — Okragly Stot, 1990 r. — wolne wybory,
1997 r. — konstytucja, 1998 r. — powstanie 16 wojewoddztw, pdzniej wejscie do NATO 1 Unii
Europejskiej. To pigkna historia rewolucji spotecznej, zmian na lepsze widocznych goltym
okiem.

Do najwazniejszych wydarzen ostatniego ¢wieréwiecza zaliczam reform¢ samorzadowa,
poniewaz to wlasnie decentralizacja wyzwolita uspiona kreatywnos¢ Polakéw, gospodarnose,
pracowito$¢ i madry patriotyzm. Mam poréwnanie, pracowalam w administracji publicznej od
1980 roku, po wolnych wyborach zostatam sekretarzem gminy i to wtedy urosty mi skrzydta,
miatam wrazenie, ze moge wszystko! Skonczyty si¢ wytyczne, instrukcje, sami uktadaliSmy
budzet, pisaliSmy nasza lokalng konstytucje — statut gminy. SzliSmy na ,,pierwszej linii fron-
tu”, nie byto zadnych zewnetrznych interpretacji i dyrektyw. Gdy wprowadzalam nowe roz-
wiazania, nowe pomysly, czesto bytam sama. Swoja sil¢ i pewno$¢ wyboru decyzji czerpalam
od poczatku z Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, to tutaj mogtam zapytacé, ,,co autor
miat na mysli”, bo wtasnie w fundacji od poczatku dziatali prawdziwi transformersi, rewolu-
cjonisci spoteczni, tworcy reformy samorzadowe;.

Doskonale pamigtam z tych lat stowa mojego mentora, prezesa fundacji prof. Jerzego Re-
gulskiego: ,,Nie wystarczy mie¢ cel, trzeba jeszcze wiedzie¢, jak ten cel osiggnac¢”. To moje
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credo na cale samorzadowe zycie, czyli 25 lat w samorzadzie gminnym, powiatowym, w tym
réwniez juz szes¢ lat w wojewodzkim. Czyli po pierwsze, trzeba wiedzie¢, co si¢ chce osig-
gnac, po drugie, napisac plan, strategie rozwoju, rozpisac¢ programy branzowe i je zrealizowac.
Nie pisa¢ planow do szuflady! Musza by¢ nasze, oparte na rzetelnej diagnozie i konsultacjach
spotecznych. W tym miejscu musz¢ ponownie przypomnie¢ prof. Regulskiego: ,,Panstwo po-
winno zajac si¢ tym, czym musi, tym, czym nie musi, lepiej zajmie si¢ obywatel”. Dokladnie
tak rozumiem samorzad.

My, liderzy samorzadowi mamy obowigzek tworzy¢ warunki do rozwoju gospodarczego
1 rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego. Obywatel potrafi czerpa¢ z wolnosci, jezeli nie ma
barier biurokratycznych 1 istnieje autentyczna otwarto$¢ na zmiany oraz odwaga do zmian.
Juz na samym poczatku, gdy bytam radng gminy, bardzo szybko przekonalam sig¢, ze po to, by
realizowac¢ swoje plany (np. zeby wychowywac przez sport, utworzyltam kilka klubéw spor-
towych, cho¢ nie mieliSmy potrzebnej infrastruktury), trzeba do swoich pomystow przekonaé
wicgkszos$¢, taka jest demokracja. A jeszcze lepiej mie¢ wladze. Wtedy zostatam burmistrzem
i zbudowatam baze sportowa.

Dzisiaj swoje doswiadczenia realizuj¢ w samorzadzie wojewo6dzkim, od siedmiu lat jestem rad-
na, bylam wicemarszatkiem, a od czterech lat marszatkiem. Dziatam w zgodzie z moim samorzado-
wym dekalogiem i tym, co mi data fundacja. Czyli w sposob otwarty, przejrzysty i przewidywalny.
W moim regionie, lubuskim mamy aktualng strategi¢ rozwoju, strategie branzowe, np. energetyki,
ochrony zdrowia, turystyki, polityki spolecznej, oraz programy i plany, ktére sg uszczegodtowie-
niem dokumentow strategicznych. Odbylismy wiele konsultacji, prezentacji i spotkan, wszyscy
wiedza, dokad zmierzamy: ,,Lubuskie to zielona kraina nowoczesnych technologii”.

Dokumenty strategiczne sg spdjne z planami rocznymi i budzetem wojewoddztwa. Po
pierwsze, tworzymy warunki do rozwoju, postawiliSmy na dostepnos¢ transportowa i ko-
munikacyjng, w ten sposob budujemy silny, nie tylko konkurencyjny, ale rowniez innowa-
cyjny region. Region zrownowazony nie tylko pod wzgledem terytorialnym, ale réwniez
spotecznym. Dzieki konsekwentnej pracy odnosimy sukcesy: region lubuski ma dobrg sie¢
drog krajowych i regionalnych. Tu przecinajg si¢ Autostrada Wolnosci i S3, a na potudniu
biegnie autostrada A4. Jestesmy liderem we wdrazaniu funduszy europejskich, za drugie
miejsce w Polsce dostaliSmy nawet nagrode w wysokosci 55 mln euro, ktorg przeznaczy-
liSmy na nowe, innowacyjne kierunki nauczania na naszych uczelniach, parki naukowo-
-technologiczne oraz potaczenia lubuskich stolic z Berlinem. Jako pierwszy region w Polsce
zakonczyliSmy budowe §wiattowodow, likwidujac w ten sposéb 80 proc. biatych plam, po-
prawiamy i modernizujemy infrastrukture spoteczng, oddtuzyliSmy najbardziej zadluzony
szpital w Polsce, w Gorzowie Wielkopolskim. Chociaz nikt w to nie wierzyt, udato si¢ nam
uzyskac¢ najwigksza rzadowa dotacje, tacznie z umorzeniami wyniosta ona 150 mln ztotych.
Nowe miejsca pracy to zwigkszony udziat w podatkach w naszym budzecie (w 2013 r. wzrost
0 10,5 proc., co dato nam drugie miejsce w kraju). Wspoédfinansowanie programow rozwojo-
wych szkot, budowa bazy edukacyjnej i spotecznej z pewnos$cia przyczynity sie¢ do dobrych
wynikoéw uzyskanych w tym roku przez lubuskich maturzystow. Uczniowie z naszego woje-
wodztwa zdali egzaminy najlepiej w Polsce.

Z ostatnich danych statystycznych wynika, ze az 77 proc. mieszkancow lubuskiego dekla-
ruje zadowolenie ze swojego zycia. Inne badania pokazuja, ze jesteémy najbardziej otwartym
i tolerancyjnym regionem w Polsce. Zatem zadowoleni z zycia ludzie potrafig najskuteczniej
przyczyniac sie do poprawy warunkow funkcjonowania swoich wspolnot lokalnych.

Warto wspomnie¢ tu stowa pierwszego premiera wolnej Polski, Tadeusza Mazowieckiego:
,,Panstwo ma spetnia¢ warunki, zeby ludzie czego$ wigcej pragneli, i posrednio stwarza¢ moz-
liwos¢ nadziei na lepsze i glebsze zycie, nie takie trywialne jak serwuje popkultura™.
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Gdy zapytatam moich synow, przedstawicieli pokolenia wychowanego w wolnej Polsce,
czego chcieliby od tej wolnosci, jakie sg ich priorytety, Kuba odpowiedzial mi: ,,Mamo, ja
chce by¢ po prostu szczesliwy™.

24 sierpnia 1989 r. Tadeusz Mazowiecki dobrze rozumiat Polakow i1 wiedziat, co w 2014 r.
powie Kuba.

Elzbieta Polak — marszalek wojewodztwa lubuskiego (od listopada 2010 r.), wczesniej wice-
marszatek tego wojewodztwa i burmistrz Matomic. W latach 2007—2008 dyrektor Regionalne-
go Osrodka FRDL w Zielonej Gorze. Przewodniczy Radzie do Spraw Rozwoju Wojewddztwa
Lubuskiego oraz Lubuskiej Radzie Zdrowia. Jest absolwentkq Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Wroctawskiego oraz specjalistkqg w dziedzinie funduszy europejskich.
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Marcin Zamoyski

Dlaczego samorzad jest sukcesem? — poziom miasta

,Prosze Panstwa, 4 czerwca 1989 roku skonczyt si¢ w Polsce komunizm.” — to zdanie
wypowiedziane przez Joann¢ Szczepkowska 28 pazdziernika 1989 roku w Dzienniku Tele-
wizyjnym stato si¢ symbolem zmian, jakie nastgpily w Polsce po wyborach parlamentarnych
w 1989 roku, pierwszych czesciowo wolnych wyborach od zakonczenia Il wojny Swiatowe;.

Samorzadowcy mogg powiedzie¢, parafrazujac zdanie pani Szczepkowskiej, ze dla samo-
rzadu komunizm skonczyt si¢ 8 marca 1990 roku, kiedy Sejm kontraktowy uchwalit ustawe
o samorzadzie terytorialnym, a konsekwencja tego byty pierwsze demokratyczne wybory do
rad gmin, ktére odbyty si¢ 27 maja 1990 roku. Od tej chwili mozemy mowié, ze Rzeczpospo-
lita Polska poczynita pierwszy krok w kierunku samorzadno$ci. Kierunek zostat obrany i przez
ostanie 25 lat jest konsekwentnie realizowany. Czy samorzad jest sukcesem? Z calg odpo-
wiedzialnosciag mozna powiedzie¢, ze TAK. Odpowiedzi na pytanie: dlaczego jest sukcesem?
moze by¢ tyle, ilu jest samorzadowcow, czy szerzej — obywateli Rzeczypospolitej, bo kazdy
Z nas uczestniczacy w zyciu swojej matej ojczyzny jest w pewnym sensie samorzagdowcem.
I to, moim zdaniem, pierwszy dowod na to, ze samorzad jest sukcesem: udzial mieszkancow
w zyciu osiedla, dzielnicy, gminy czy miasta.

Dzigki reformie samorzadowej 1990 roku mieszkancy zyskali mozliwos¢ wspoédtdecydo-
wania o tym, jak wyglada ich najblizsza okolica, pokazuja, jakie sg potrzeby i w jaki sposob
powinny by¢ dzielone samorzadowe pienigdze. Najczesciej potrzeb jest wiecej niz srodkow,
jakie mozemy przeznaczy¢ na ich realizacje, ale to od madrosci lokalnej wtadzy — rady gminy
czy miasta i woéjta, burmistrza lub prezydenta zalezy ich dystrybucja i wywazenie interesu
lokalnej spolecznosci osiedla czy dzielnicy w kontek$cie potrzeb catej gminy. To radni, czyli
— co nalezy bardzo mocno podkresli¢c — osoby wybrane sposréd mieszkancow danej gminy,
decyduja o ksztalcie budzetu i o tym, na co pieniadze mieszkancow sg wydawane.

Ostatnio popularnym czy wrecz modnym stat si¢ tzw. budzet obywatelski. Coraz wigcej miast
decyduje sie na oddanie czesci budzetu do dyspozycji mieszkancoéw, ktorzy w przer6zny sposob
moga wnioskowac o realizacj¢ zadan, ktére ich zdaniem sg najpilniejsze do realizacji w ich mie-
Scie czy na ich osiedlu. Z jednej strony moze to zmobilizowa¢ lokalna spotecznos¢ do udziatu
w zyciu miasta, ale z drugiej strony moze by¢ to poczytane za swoiste wotum nieufnosci wobec
rady gminy, ktérej ustawowym zadaniem jest uchwalanie budzetu na dany rok. Niemniej jednak,
W mojej ocenie inicjatywe wprowadzania budzetu obywatelskiego nalezy zapisa¢ na plus.

Ustawa o samorzadzie gminnym z 1990 roku natozyla na ten samorzad ogrom zadan, na-
zywajac je ,,zaspokajaniem zbiorowych potrzeb wspodlnoty”. Minione 25 lat w tym zakre-
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sie nalezy rowniez uznac za sukces, poniewaz poziom zycia w naszych miastach i gminach
ulegt zdecydowanej poprawie. Kazda sposrod 2479 gmin w Polsce poczynita mniejsze lub
wieksze — w zaleznos$ci od swoich mozliwosci i1 potrzeb — inwestycje w jakos¢ zycia swoich
mieszkancéw. Dzi$ nie jest luksusem posiadanie biezacej wody, kanalizacji czy gazu. Jakos¢
drég w Polsce z kazdym rokiem si¢ poprawia, jakos¢ komunikacji zbiorowej w miastach jest
coraz wyzsza, gminy inwestuja w baze dydaktyczna szkot i placowek oswiatowych, biblioteki,
instytucje kultury czy ochrong zabytkéw. To jest kierunek rozwoju, ktéry z jednej strony po-
zwala na zaspokojenie podstawowych potrzeb mieszkancow europejskiego kraju XXI wieku,
a z drugiej pozwala na zachowanie tradycji, przekazanie mtodemu pokoleniu wartos$ci, jakimi
kierowali si¢ nasi przodkowie, oraz ochrong¢ naszego dziedzictwa kulturowego.

Mysle, ze kluczowa — szczegbdlnie w ostatnim dziesigcioleciu — byta umiejetnos¢ absorpcji
srodkoéw zewnetrznych przez samorzady. Srodki zewnetrzne, szczegdlnie z Unii Europejskiej,
sprawity, ze dobrzy menadzerowie samorzadowi potrafili i potrafig zmieni¢ swoja malg ojczy-
zn¢ ku zadowoleniu mieszkancéw i gosci odwiedzajacych ich gminy i miasta.

Te ¢wier¢ wieku, ktore mineto od obalenia komunizmu i wprowadzenia demokracji, w tym
tej samorzadowej, to dobry czas, by pokusi¢ si¢ o podsumowania. Przede wszystkim bez wat-
pienia samorzad jest sukcesem i bardzo dobrze radzi sobie ze swoimi zadaniami. Zagrozeniem
dla sprawnego funkcjonowania samorzadu moze by¢ jedynie przenoszenie coraz wigkszej ilo-
$ci zadan na szczebel gmin bez odpowiedniego zabezpieczenia finansowego ich realizacji.
Z innymi przeszkodami samorzadowcy — jak udowodnili przez ostatnie 25 lat — poradzg sobie
bez problemu.

Marcin Zamoyski — samorzqdowiec, historyk, prezydent Zamoscia. Funkcje te petnit najpierw
w latach 1990—1992 oraz ponownie od 2002 r. Byl Przewodniczqgcym Rady Miejskiej w Za-
mosciu w latach 1994—1998. Piastowal takze stanowisko wojewody zamojskiego w latach
1992—1994. Z wyksztalcenia historyk.
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Janusz Sepiot

Polski samorzad. Co dalej? Gtdwne wyzwania i kierunki zmian

Rozwazania o przysztosci polskiego systemu samorzadu terytorialnego wymagaja poczy-
nienia kilku zalozen. Po pierwsze, trzeba uwzgledni¢ réznice w sytuacji samorzadu gminne-
g0, powiatowego i regionalnego. Po drugie, warto okresli¢, w jak daleka przysztos¢ mozemy
obecnie wybiega¢ w naszych refleksjach. Po trzecie, nalezy zda¢ sobie sprawe z dwoch typow
zmian, ktore te przysztos¢ beda ksztaltowac.

Samorzad gminny powstal na podstawie rozwinig¢tych i sprawdzonych modeli. Na korzys¢
jego stabilno$ci dziala zaréwno 25 lat do§wiadczen, jak i generalnie wcigz jeszcze pozytywna
ocena polityczna. Dlatego prawdopodobienstwo zmian w jego ustroju nie wydaje si¢ duze.
Powiaty znajduja si¢ stale pod ostrzatem krytyki, zaréwno zwyklych malkontentow, jak i fana-
tykow roznych modeli sprawnosciowych czy ekonomizacji kosztow stuzb publicznych. Ustréj
wojewodztw jest juz zawsze pretekstem do dyskusji o organizacji panstwa. Kazdy kraj rozwija
w tym zakresie wtasne, unikalne struktury i dlatego polskie regiony nalezy traktowac jako
rozwigzanie otwarte, mogace w przyszlosci znacznie ewoluowac.

Co do drugiego zalozenia, czyli okreslenia perspektywy czasowej, nalezy zacza¢ od tego,
ze dzi$, myslac o polskim samorzadzie, patrzymy wstecz na cate ¢wier¢wiecze. Wydaje sie, ze
symetryczne spojrzenie w przyszto$¢ — na nastgpne 25 lat — to zbyt wielkie wyzwanie. Chyba
nikt nie ma odwagi powiedzie¢, jak beda wygladac¢ §wiat 1 Polska za 25 lat (moze poza sferg de-
mografii). Zmiany instytucjonalne sa dlugimi procesami i odznaczaja si¢ pewna bezwladnoscia.
Planujac je, trzeba mysle¢ o perspektywie od dwoch do czterech kadencji, czyli 8—16 lat. Zatem
myslac o przysztosci polskiego samorzadu, chyba nie warto siggac¢ poza horyzont 2030 roku.

Trzecie zatozenie to podziat zmian na dwie kategorie. Do pierwszej nalezg zmiany stosun-
kowo niewielkie, ale ciggte, narastajgce, w jakims$ sensie przewidywalne; do drugiej — zmiany
nagle, zasadnicze, wywracajace istniejgcy porzadek do goéry nogami.

W historii polskiego samorzadu do pierwszej grupy nalezy zaliczy¢ sukcesywny przyrost
kompetencji, systematyczne zwickszanie budzetow, profesjonalizacje kadr, wzrost znaczenia
procedur itd. Pociggajg one za sobg wzrost zatrudnienia, budowe¢ nowych siedzib, rozrost biu-
rokratyczny, podniesienie funkcji reprezentacyjnych itd. Do drugiej kategorii wlaczy¢ trzeba
nowa formule wyboréw wojtéw, burmistrzow i prezydentéw (od roku 2006), ktéra zupeinie
zmienita zycie polityczne gmin (zaro6wno wielkich miast, jak i matych gmin wiejskich), model
relacji rada—organ wykonawczy. Zmiang ewolucyjng bylo takze powierzenie regionom gospo-
darowania srodkami europejskimi, co wytworzyto nieznane wczesniej klientelistyczne relacje
pomiegdzy samorzadami, zbudowato ich realng hierarchie.
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Trudno przewidzieé, czy czeka nas jakis$ kolejny tego typu punkt zwrotny. Na pewno byto-
by nim ograniczenie kadencji lideréw, ktore skadingd uwazam za zmian¢ pozadang, albo roz-
dzielenie pozycji lidera politycznego gminy i jej zawodowego menadzera (dyrektora gminy).
Niedlugo przekonamy sig¢, czy powazniejsze konsekwencje bedzie miata zmiana ordynacji
wyborczej do rad gmin (okrggi jednomandatowe), gdyz w tej formule odbedg si¢ najblizsze
wybory samorzadowe. Powaznym wyzwaniem jest zmiana ordynacji wyborczej do sejmikow,
w taki sposob, aby zapewni¢ udziat w tym gremium przedstawicielom wszystkich powiatow.

Jestem przekonany, ze jednak najwazniejsze zmiany dotyczy¢ bedg nie proceséw politycznych
(wyborczych), ale samego zakresu dzialan, samego obszaru aktywnosci lokalnych samorzadow.
Wymusza je obiektywne trendy. Na trzy z nich chciatbym wskaza¢ w szczego6lnosci. Pierwszy to
zmiana demograficzna, powodujaca kurczenie si¢ liczby mieszkancow w przyttaczajacej liczbie
gmin oraz gwaltowne starzenie si¢ populacji. Trend drugi polegal bedzie na zmianie priorytetow
inwestycyjnych. Polskie samorzady powoli konczg likwidowanie luki infrastrukturalnej i muszg za-
czg¢ poszukiwac projektéw rozwojowych nowego typu, dotyczacych np. informatyzacji energetyki
odnawialnej, ekonomii spolecznej, mieszkalnictwa socjalnego, pomocy spotecznej etc. Trend trzeci
to zmiany cywilizacyjne zwigzane z awansem materialnym i zwigkszonymi aspiracjami Polakow,
co bedzie si¢ wyraza¢ wzrostem znaczenia jakosci przestrzeni zamieszkania, wartosci tadu prze-
strzennego, estetyki, a takze dostgpnosci obszaréw rekreacyjnych, sportowych, oferty kulturalnej itd.

Zadaniem panstwa bedzie ukierunkowanie energii i potencjatu polskich samorzadow na
dziatania w zakresie gospodarki mieszkaniowej, przestrzennej, ekologicznej i energetycznej.
Wyposazenie gmin w nowe instrumenty prawne, przede wszystkim w tzw. lokalne przepisy
urbanistyczne, moze uruchomic¢ prawdziwy przetom w polskim planowaniu przestrzennym.

W samorzadach bedzie dokonywac¢ si¢ zmiana pokoleniowa. Ci, ktorzy tworzyli polskie
gminy, zaczynaja juz odchodzi¢ z instytucji samorzadowych. Bardzo czesto byli to inzyniero-
wie, ktorzy dobrze czuli si¢ w sprawach infrastruktury technicznej i w inwestycjach. Sadze, ze
nadchodzi czas dla specjalistow od programéw spotecznych, edukacji, polityki wobec senio-
row, aktywizacji zawodowej, przeciwdziatania wykluczeniu etc. To pole dla socjologdéw, ani-
matoréw kultury, specjalistéw od ekonomii spolecznej. Mam nadziejg, ze wigksza role w sa-
morzadach zaczng odgrywac architekci, architekci krajobrazu, designerzy, a takze eksperci od
komunikacji spotecznej, ustug informatycznych czy zarzadzania stuzba zdrowia.

Dzi$ juz nikt nie rozlicza wtadz gminnych z rozbudowy sieci wodociagowej, organizowa-
nia przystankow autobusowych czy oswietlania centrow gmin. Za 2—3 kadencje to nie metry
kwadratowe asfaltu czy kilometry odnowionej drogi beda sie liczy¢ w wyborczej walce. Na
znaczeniu zyska jako$¢ opieki nad seniorami, energetyka odnawialna (prosumencka), infra-
struktura rowerowa, jakos¢ programow edukacyjnych czy lokalne dziatania na rzecz rynku
pracy. Zmienig si¢ zatem kryteria sukcesow.

Janusz Sepiot — przewodniczqcy senackiej Komisji Samorzqdu Terytorialnego i Administracji Pan-
stwowej, senator VII kadencji, architekt, historyk sztuki. Absolwent Politechniki Krakowskiej i Uni-
wersytetu Jagiellonskiego. Zasiada w Radzie Nadzorczej FRDL. Byt wicemarszatkiem (1999—2002)
i marszatkiem (2002—2006) wojewodztwa matopolskiego. Od 2002—2006 r. radny Sejmiku Woje-
wodztwa Malopolskiego. Reprezentowat Matopolske w Komitecie Regionow w Brukseli i Zrzeszeniu
Regionow Europy (ARE) w Strasburgu. Specjalista w zakresie planowania przestrzennego, kierowal
wydziatem Urzedu Wojewodzkiego w Krakowie, w 1996 1. byl dyrektorem Departamentu Plano-
wania Przestrzennego w Urzedzie Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast w Warszawie. W 2007 r. petnit
funkcje petnomocnika Prezydenta Miasta Krakowa ds. kultury. Jest aktywny w stowarzyszeniach
kulturalnych. Zasiada w radach: Muzeum Narodowego w Krakowie, Zamku Krolewskiego na Wa-
welu, Muzeum Archeologicznego w Krakowie, Muzeum Historycznego Miasta Krakowa.
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Panel 2






Pawel Swianiewicz

Samorzad jako czes¢ panstwa i samorzad
jako wspdlnota obywateli - ile spéjnosci, ile autonomii?

Reforma samorzadowa jest powszechnie uwazana za jeden z najbardziej udanych obszaréw
polskiej transformacji ustrojowej. Reforma opierala si¢ na przekonaniu o warto$ciach wiazacych
sie z autonomig lokalna. Na wierze, ze silny, podejmujacy autonomiczne decyzje samorzad sprzyja
rozwojowi demokracji, a takze efektywnemu wykonywaniu lokalnych zadan publicznych. ,,Branie
spraw w swoje rece” przez spotecznosci lokalne i reprezentujacych je politykdéw samorzadowych
pomaga odpowiedzialnemu finansowaniu ustug lokalnych, sprzyja oszczednemu wydawaniu pie-
niedzy, dostosowaniu przyjmowanych rozwigzan do zréznicowanych warunkow lokalnych, a tak-
ze innowacjom lokalnym, ktore moga by¢ nasladowane przez inne samorzady. Ro6wnocze$nie,
taki sposob zarzadzania pomaga w dostosowaniu realizowanych lokalnie polityk do preferencji
spotecznosci lokalnych, bedac w ten sposob doskonata szkota demokratycznego zarzadzania. Te
wszystkie ,,pochwaty samorzadno$ci” sg trudne do zaprzeczenia i sugeruja mozliwie rozleglta auto-
nomi¢ wyrazajacg si¢ tak swoboda w podejmowaniu decyzji o szczegotach organizacji poszczegol-
nych zadan, jak i samodzielnoscia w zakresie finansowania dziatalnosci wtadz lokalnych.

Rownoczesnie jednak po Il wojnie §wiatowej samorzady przejmowaty odpowiedzialnos¢
za coraz szerszy zakres zadan istotnych z punktu widzenia catego panstwa, w szczegdlno-
$ci w odniesieniu do ustug spolecznych, takich jak o$wiata, kultura czy pomoc spoteczna.
Wspoblczesnie sg takze zaangazowane w wykonywanie zadan regulowanych przepisami eu-
ropejskimi (np. odnoszacych si¢ do ochrony srodowiska). Trudno wyobrazi¢ sobie nieskre-
powang przepisami krajowymi czy unijnymi autonomi¢ samorzadow w zakresie tych zadan.
Nie tylko ze wzgledu na zobowigzania migdzynarodowe, ale takze ze wzgledu na wymogi
spojnosci w skali kraju. Akceptacja spoteczna dla zré6znicowania poziomu czy tez form wy-
konywania zadan edukacyjnych, zwigzanych z kulturg i innych jest bardzo ograniczona.
A zatem migdzy tymi dwoma wartoSciami — potrzebg autonomii z jednej strony i potrzeba
spojnosci w skali kraju z drugiej — wystepuje wyrazne napigcie. Napiecie to rodzi szereg
praktycznych pytan odnoszacych si¢ do granic autonomii lokalnej. Na pytania te nie ma pro-
stej, jednoznacznej odpowiedzi. O tych wilasnie wyzwaniach chcemy dyskutowaé w trakcie
tego panelu. Chcemy, by nasza debata schodzita na poziom konkretnych, szczegdétowych
wyzwan, dlatego wybralismy kilka dziedzin dziatalno$ci samorzadowej, na przyktadzie kto-
rych chcemy podyskutowac¢ o wyzwaniach pojawiajacych si¢ we wspotczesnej polityce kra-
jowej i samorzadowej w Polsce.
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Gospodarka przestrzenna

W jakim stopniu obowigzywaé powinna zasada hierarchicznos$ci planow wpltywajgcych
na charakter zagospodarowania przestrzennego? W jakich momentach i w jaki sposob po-
winna by¢ dopuszczalna ingerencja panstwa w sam proces planowania na poziomie lokalnym
1 w sposoby realizacji przyjetych planéw? Ignorowanie preferencji spotecznosci lokalnych
jest oczywiscie niedopuszczalne, ale rownie trudna do przyjecia jest calkowita swoboda
lokalna w tym zakresie.

Edukacja

Edukacja to zadanie samorzadowe o szczegdlnym znaczeniu, tak ze wzgledu na jego zna-
czenie cywilizacyjne, jak i ze wzgledu na rolg wydatkow oswiatowych w budzetach jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Nie mozna zapominaé, ze w wielu samorzadach (zwlaszcza
w niewielkich gminach i wielu powiatach) wydatki na o$§wiat¢ to ponad polowa wszystkich
wydatkow biezacych budzetu.

W jakim stopniu samorzady powinny mie¢ swobode¢ prowadzenia polityki edukacyjnej,
a takze swobode¢ w zakresie roznicowania rozwigzan organizacyjnych w o$wiacie? Regula-
cje przyjmowane w tym zakresie w ostatnich latach zmierzaja w odmiennych kierunkach.
Z jednej strony, autonomia samorzadéw zwickszyta si¢ na przyktad, kiedy zrezygnowano
z konieczno$ci uzyskiwania zgod kuratora o§wiaty na reorganizacj¢ sieci szkolnej. Z drugiej
w wielu wypadkach gorset obowigzujacych przepisOw zacie$nia si¢, na przyktad w zakresie
edukacji przedszkolnej (zmniejszajaca si¢ autonomia w zakresie polityki optat za przed-
szkola, swoboda organizacji zaj¢¢ dodatkowych, bardzo precyzyjne reguly odnoszace si¢
do pierwszenstwa w przyjmowaniu do placéwek itp.). To tylko wybrane z szerszej grupy
mozliwych do podania przyktadéw ograniczen swobody lokalnej polityki edukacyjnej. Kaz-
dy z nowych przepisOw ma za sobg racjonalne uzasadnienia, ale mozna przytoczy¢ tez ar-
gumenty przeciwko takiemu zmniejszaniu autonomii. W jakim zakresie ingerencja panstwa
jest zatem uzasadniona?

Czy 1 w jakim stopniu powinnismy si¢ godzi¢ ze zréznicowaniem poziomu ustug edukacyj-
nych oferowanych w poszczegolnych jednostkach samorzadowych?

Finanse

Autonomia finansowa samorzagdow musi by¢ rzecz jasna ograniczona, cho¢by ze wzgledu na
wymogi funkcji stabilizacyjnej realizowanej na poziomie panstwa. Ale jakie powinny by¢ gra-
nice tej autonomii? Na ile samorzady powinny mie¢ swobodg¢ ustalania optat za réznego rodzaju
ustugi (np. przedszkola, parkingi, wode, wywoz $mieci, turystyczna itp.), a na ile jakas unifikacja
w skali kraju jest potrzebna? Czy stawki maksymalne tych optat (bez wzgledu na formutowa-
ne czasami zastrzezenia zgodnosci z konstytucjg) sg uzasadnione? Podobne (a nawet jeszcze
liczniejsze) dylematy budza regulacje dotyczace podatkow lokalnych. Czy sg potrzebne stawki
maksymalne? A moze nalezy wprowadzi¢ stawki minimalne i ograniczy¢ w ten sposob mozliwy
zakres konkurencji podatkowej? W jakim stopniu panstwo powinno ingerowa¢ w zakres ulg
i zwolnien z podatkow, ktore majg przeciez charakter lokalny?

Inne dylematy odno$nie do autonomii finansowej odnosza si¢ do sposobu finansowania
dziatan samorzadow. Z jednej strony jest wiele argumentéw za tym, by dominujgcym sposo-
bem finansowania byly dochody wlasne. Ale sp6jnos¢ panstwa wymaga polityki w zakresie
zmniejszania réznic zamozno$ci budzetow samorzadowych. Bez tego pojawia si¢ znaczne
réznice w poziomie ustug lokalnych dostgpnych w poszczegdlnych czesciach kraju. Jaki sto-
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pien tego zréznicowania jest dopuszczalny (a moze nawet pozadany), a przy jakim ingerencja
z zewnatrz jest niezbedna?

Ekologia

Szczegolnie kontrowersyjne wydaja si¢ co najmniej dwie sprawy:

—rola samorzadow (i szerzej spotecznosci lokalnych) w zakresie tworzenia obszarow chro-
nionych, w tym zwtaszcza parkéw narodowych. Z samej nazwy parkoOw wynika, ze maja one
znaczenie krajowe, a nie tylko lokalne. Ale prawda jest takze, ze to spotecznosci lokalne po-
nosza gléwne koszty (a takze i czerpig ewentualne bezposrednie korzysci) tworzenia parkow.
Powinny mie¢ zatem istotny, a nie tylko pozorny, gtos w tej sprawie. Gdzie szuka¢ rozwigzania
tego dylematu?

— oceny oddziatywania na srodowisko. Przez wielu samorzadowcoéw sg wymieniane jako
jedna z gtownych barier w procesie inwestowania i szerzej rozwoju lokalnego. Czy to tylko
wynik niezrozumienia, braku wrazliwos$ci srodowiskowej, a moze jednak jakie$ regulacje wy-
magajg poprawienia, tak by autonomia lokalna byta lepiej poszanowana?

Trzecig sprawa odnoszaca si¢ do zagadnien srodowiskowych, a ktéra wymaga refleksji, jest
rola samorzadow w zakresie polityki wzgledem zmian klimatycznych. Czy samorzady po-
winny czu¢ si¢ odpowiedzialne za ten zakres zagadnien (zgodnie z maksyma ,,mysl globalnie,
dzialaj lokalnie”?), czy tez jest to wylacznie sprawa wiladz panstwowych, a nawet instytucji
ponadnarodowych? Jak ewentualnie mozna sktoni¢ wiadze lokalne do zainteresowania si¢ tg
tematyka?

Klauzula generalna

Zasada wpisana w Konstytucje RP w praktyce budzi rozliczne kontrowersje interpretacyj-
ne. Wedhug niektorych z nich jest praktycznie zniesiona przez rygorystyczng interpretacje za-
pisow ustawy o finansach publicznych.

Rozbieznosci w opiniach na ten temat dotycza tez $wiata samorzadowego. Jedni (w tym
$p. prof. Michat Kulesza) uwazali praktyke orzecznictwa za nieuzasadniong ingerencj¢ w au-
tonomig¢ lokalng. Inni (w tym niektorzy prezydenci miast czy tez zarzagdzajgcy budzetami sa-
morzgdowymi) obawiajg si¢, ze szerokie rozumienie klauzuli generalnej doprowadzi¢ moze
do niebezpiecznych i nieodpowiedzialnych decyzji rad samorzadowych, w zwigzku z czym
bezpieczniej bytoby wprowadzi¢ zamknigty katalog zadan samorzadowych.

Jakie zmiany w tym zakresie sg zatem pozadane?

Pawel Swianiewicz — ekonomista i geograf, profesor nauk ekonomicznych, wybitny specja-
lista w zakresie polityki lokalnej i finansow samorzqgdowych, doradca spoteczny Prezydenta
RP ds. samorzqdu terytorialnego. Zasiada w radzie nadzorczej FRDL. Jako profesor praco-
wat na Katolickim Uniwersytecie Lubelskim, w Centrum Europejskich Studiow Regionalnych
i Lokalnych (Euroreg) Uniwersytetu Warszawskiego oraz na Wydziale Geografii i Studiow
Regionalnych UW. Jest czlonkiem wielu organizacji, towarzystw naukowych i rad, m.in. Eu-
ropean Urban Research Association, Regional Studies Association, Steering Committee of the
Local Government and Public Service Initiative). Jest rowniez cztonkiem rad redakcyjnych
czasopism ,,Urban Research and Practice”, ,,Croatian and Comparative Public Administra-
tion” 7 ,,International Journal for Urban and Regional Research”.
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Adam Kowalewski

Gospodarka przestrzenna

Wprowadzenie samorzadow terytorialnych jest oceniane jako jedna z najwazniejszych
i najlepiej przeprowadzony reform III RP. Réwniez powierzenie gminom gtéwnej odpowie-
dzialnosci za tad przestrzenny bylo decyzja trathg, samorzady zmienity obraz wielu polskich
miast i gmin.

Btedem reformy byto jednak obarczenie gmin, pomijajac ustawodawstwo specjalne, petna
odpowiedzialno$cia za rozw0j przestrzenny i wprowadzenie zasad gospodarki wolnorynkowej
na rynku nieruchomosci. Rowniez olbrzymim bledem — o negatywnych skutkach — jest bier-
nos¢ wladz centralnych i lekcewazenie probleméw rozwoju przestrzennego.

Dlatego, obok sukceséw, obserwujemy rowniez niekorzystne zjawiska. Patologie niekontro-
lowanej, chaotycznej urbanizacji, niesprawny system inwestowania i zaSmiecanie przestrzeni
agresywnymi reklamami. Ostatnie lata, wraz z rozwojem gospodarczym, przyniosly nasilenie
tych zjawisk, w tym niestychanie szkodliwe rozpraszanie zabudowy, ktére Unia Europejska
uznaje za najwicksze wyzwanie wspotczesnego miasta. W Polsce zjawisko to osiagneto ka-
tastrofalne rozmiary, jednak nie potrafimy go skutecznie ograniczy¢, nie rozumiemy, ze nie-
kontrolowana urbanizacja przynosi olbrzymie szkody i straty w r6znych skalach i wymiarach.

W skali panstwa — regionow i gmin — niekontrolowana urbanizacja generuje straty finansowe,
ktorych pelnego bilansu nie znamy. Nie znamy peilnych kosztéw rozpraszania zabudowy, bra-
ku koordynacji przestrzennej proceséw inwestycyjnych, braku rezerw terenowych pod budowe
infrastruktury krajowej, skutkOw przeznaczania pod zabudowe nieracjonalnie wielkich terenow.
Wiarygodne szacunki pokazuja, ze sam wykup terend6w pod budowe drog bedzie kosztowat pol-
skie gminy ponad 120 miliardow zlotych, globalny wymiar strat jest o wiele wigkszy.

W gminach wadliwe planowanie przestrzenne generuje prawnie uzasadnione roszczenia
wlascicieli nieruchomosci i inwestoréw, siegajace nieraz setek milionow ztotych. W stolicy
deweloperzy realizujacy wielka inwestycje mieszkaniowa prowadzg z miastem spory w sa-
dach — 220 mlIn ztotych odszkodowania juz otrzymali, nastgpnie wytoczyli procesy, zadajac
zwrotu kosztu gruntéw pod budowe drég — 280 mlin zt i budowy kanalizacji — 70 min. To przy-
ktad roszczen odszkodowawczych dla jednej tylko inwestycji.

Efekty wadliwego planowania lub jego braku w wymiarze lokalnym to niski standard zago-
spodarowania teren6w nowej urbanizacji, niedostatek wartosciowych przestrzeni publicznych,
brak dostepu do ustug, coraz bardziej ucigzliwe dojazdy do pracy.

Wtasciciele nieruchomos$ci ponosza rowniez straty, bowiem brak planow naraza ich na
szkodliwe sgsiedztwo, czesto nawet na spadek warto$ci ich domoéw z powodu ucigzliwych
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inwestycji ,,za ptotem”. Réwniez dla inwestora brak kontroli planistycznej oznacza, z tego
samego powodu, zwiekszone ryzyko.

Efektem niekontrolowanej urbanizacji jest, paradoksalnie, niska skuteczno$¢ ochrony praw
wlascicielskich. Niektore orzeczenia sgdow administracyjnych naruszajg interesy witascicieli
nieruchomo$ci, przyznajac inwestorowi (witascicielowi jedynie terenu) mozliwo$¢ realizacji
inwestycji obnizajacej wartos¢ istniejacej zabudowy.

Zjawiska te sa coraz ostrzej krytykowane. Publikowane ekspertyzy, oceny i diagnozy oraz
dokumenty witadz centralnych (KPZK 2030, Krajowa Polityka Miejska 1 najnowszy raport
— Przestrzen zycia Polakow) przedstawiaja zrodta patologii przestrzennych, ich skutki oraz
kierunki koniecznych zmian.

Najczesciej jako gtowne zrodto wadliwych zasad zarzadzania przestrzenig wymieniana jest
liberalna ideologia. Budujac model gospodarki, poszlismy jednak dalej niz szkofa chicagow-
ska, czynigc przedmiotem gier rynkowych rowniez gospodarke przestrzenng. Guru neolibera-
6w Milton Friedman wyktadat i pisal o obowigzku planowania przestrzennego, bowiem ry-
nek nieruchomosci nie speinia wielu waznych kryteriow gospodarki wolnorynkowej. Dlatego
w krajach Unii procesy przestrzenne sg monitorowane, badane sg konsekwencje zmian zago-
spodarowania terenu oraz spoteczne i gospodarcze skutki prowadzonej polityki przestrzenne;j.
Inwestorom ulatwia si¢ dziatanie, ale tylko tam, gdzie urbanizacja jest korzystna dla regionu
lub gminy.

W Polsce rynek nieruchomosci stat si¢ obszarem gry wolnorynkowej i1 spekulacyjnej. Jest
to produkt zadekretowanej ustawowo stabosci planowania przestrzennego. Kolejne proby
jego wzmocnienia sg blokowane w imi¢ obrony wolnosci gospodarczej, wtasnosci prywatnej,
demokracji 1 rozwoju. Ostatnie deregulacje doprowadzily do stanu, w ktérym projektowa-
nia studium uwarunkowan gminy oraz planu miejscowego moze si¢ podja¢ absolwent uczelni
w dzien po otrzymaniu dyplomu. Autorzy tego przepisu nie majg najmniejszego nawet pojecia
o wiedzy, jakiej wymagaja te prace. Efekty tej absurdalnej regulacji bedg gorsze niz zte.

Zasady zarzadzania przestrzenig wymagaja generalnej reformy i jest to zadanie wtadz cen-
tralnych panstwa. Rola samorzadéw w jej przeprowadzeniu jest jednak niezmiernie wazna,
bowiem zgodnie z zasadg samorzadnosci gmina jest gospodarzem na swoim terenie.

Dorobek ostatnich lat i doswiadczenia innych krajow pozwalajg na sformulowanie gtow-
nych rekomendacji:

e Poczatkiem reformy winno by¢ okres$lenie odpowiedzialnosci za stan polskiej gospodarki
przestrzennej wtadz centralnych, samorzadow wojewodztw i gmin oraz odpowiednie
zdefiniowanie ich zadan i kompetencji.

e Konieczne jest, zgodnie z trescig KPZK 2030, wzmocnienie aktywnosci wtadz centralnych
odpowiedzialnych za formulowanie polityki przestrzennej panstwa okreslajacej cele
i zasady gospodarowania przestrzenig. Sa to znane, powszechnie akceptowane w krajach
rozwini¢tych zasady rozwoju zrownowazonego, zasady zwartego miasta i ograniczania
rozproszonej zabudowy, zagwarantowanie mieszkancom minimalnych standardow za-
gospodarowania terenu, tworzenie warunkow dla aktywnego udziatu obywateli w zarza-
dzaniu miastem. Zasady te winny powszechnie obowigzywac jako regulacje ustawowe,
ich wdrozenie powinno by¢ priorytetowym zadaniem administracji rzadowe;j.

e Samorzady wojewodztw winny prowadzi¢ aktywna polityke przestrzenng. Obecnie,
z braku odpowiednich uprawnien i regulacji prawnych, jej nie prowadza, cho¢ obowig-
zek taki naktada na nie ustawa.

e Planowanie przestrzenne na poziomie gminy wymaga zreformowania, jest to najwaz-
niejszy obszar reformy. Polityka przestrzenna gminy winna chroni¢ interesy catej jej
spotecznosci, uwzglednia¢ spoteczne i ekonomiczne realia oraz realizowac polityke
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przestrzenng regionu i panstwa. Konieczne jest tez zwickszenie kompetencji wladz sa-
morzadowych. Pilne jest wprowadzenie regulacji prawnych, ktéore zagwarantuja gmi-
nom zyski z renty gruntowej i planistycznej, tworzonej przez zmiany uzytkowania tere-
nu. W krajach Europy Zachodniej jest to znaczace zrodto dochodow gminy, w Polsce te
srodki sg marnotrawione lub przejmuje je spekulant.

e Konieczne jest zapewnienie aktywnego udzialu spoteczenstwa w decyzjach okreslajg-

cych rozwoj przestrzenny. Obecnie 0 rozwoju przestrzennym gminy czgsciej decyduja
naciski i wplywy grup interesu niz jej spotecznos¢. Wiekszos¢ mieszkancéw nie posiada
kwalifikacji, aby projekty studiow i planéw miejscowych ocenié, i nie jest $swiadoma
skutkow wadliwych planéw miejscowych, bowiem instrumenty partycypacji sa nieade-
kwatne do potrzeb. W efekcie milczaca wigkszos¢ ponosi koszty zaplanowanego rozpra-
szania zabudowy i strat gminy generowanych przez wadliwe planowanie.

Reformowanie zasad zarzadzania przestrzenia bedzie niezmiernie trudne. Konieczne jest

zdyscyplinowanie i skuteczne kontrolowanie ,,zdemoralizowanego” rynku nieruchomos$ci
oraz ograniczenie obszaréw przeznaczonych pod zabudowe, sa to zabiegi spolecznie kontro-
wersyjne i politycznie trudne. Jednak alternatywa jest narastajacy chaos przestrzenny, coraz
gorsze warunki zycia na wielu terenach kraju, narastajace straty gospodarcze i grozba bankruc-
twa panstwa. Dlatego warunkiem wstepnym wszelkich zmian sa decyzje polityczne i aktywna
rola rzadu i Sejmu.
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Cezary Trutkowski

Polityka oswiatowa samorzadow terytorialnych

Utarto sig¢, ze w dyskusjach o polityce oswiatowej samorzadoéw najczesciej poruszanym
watkiem jest kwestia finansowania o§wiaty. Trudno si¢ temu specjalnie dziwi¢. Faktem jest, ze
w wielu jednostkach, zwtaszcza tych mniejszych, wydatki na o§wiate stanowig ponad polowe
wszystkich biezacych wydatkéw budzetowych. Nie da si¢ takze zaprzeczy¢, ze w wielu miej-
scach rozziew pomigdzy lokalnymi potrzebami edukacyjnymi a mozliwo$ciami ich finansowa-
nia stale si¢ powigksza. Powstaje jednak watpliwos¢, czy koncentracja uwagi na niedostatkach
finansowych nie odwraca uwagi od zasadniczej kwestii — od pytania o rolg wtadz samorzado-
wych w definiowaniu priorytetow lokalnej polityki o$wiatowej. Wiadomo, ze pieni¢dzy jest
mato. Nie oznacza to jednak, ze jedynym problemem oswiaty w Polsce jest brak adekwatnego
finansowania. Konieczna jest zmiana mys$lenia o roli samorzadowej polityki oswiatowe;j.

Teoretycznie punktem wyj$cia w zarzadzaniu oswiatg winno by¢ projektowanie zadan i do-
pasowywanie do nich budzetu, a nie na odwrot. Tymczasem nader czesto dzialania w tym
obszarze podejmowane sg przede wszystkim stosownie do odgérnie narzuconych mozliwosci,
czesto przy jednoczesnym braku lokalnej analizy potrzeb. Aby przyblizy¢ si¢ do wyjasnienia
tego paradoksu, warto spojrze¢ na samorzadowa polityke oswiatowa z szerszej perspekty-
wy 1 zastanowi¢ nad rolg i zadaniami wtadz lokalnych w jej ksztattowaniu. Kluczowsq spra-
wa w tych rozwazaniach jest kwestia autonomii samorzadu w zakresie decyzji dotyczacych
dzialalnos$ci instytucji edukacyjnych. Podstawowe pytania, ktore warto postawi¢ w kontekscie
polityki oswiatowej samorzadow dotyczg tego, na ile jest ona ksztaltowana aktywnie i §wia-
domie przez samorzady, jakie sg jej dlugofalowe strategiczne cele oraz jakim presjom i uwa-
runkowaniom podlega.

Lokalne polityki oSwiatowe

Strategie rozwoju gmin i powiatow dos¢ rzadko dotycza bezposrednio probleméw o$wiaty,
cho¢ zdarza si¢ dedykowanie im osobnych celow operacyjnych lub uwzglednianie priorytetow
w tym zakresie w sektorowych dokumentach programowych (cho¢by takich jak np. strategie
rozwoju edukacji czy gminne programy rozwigzywania probleméw spotecznych). Dos¢ czesto
mankamentem tych dokumentéw jest jednak nie tylko brak wyraznych zalozen dtugookreso-
wych w zakresie rozwoju kapitatu ludzkiego, ale rowniez brak propozycji koordynacji dziatan
w sektorze oswiaty prowadzonych przez ré6zne podmioty szczebla lokalnego i1 regionalnego.
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W polskich samorzadach szkota jest najczesciej definiowana jako przestrzen przeka-
zywania wiedzy i pewnego — raczej dos¢ wasko zdefiniowanego — katalogu wartosci.
Z perspektywy organow prowadzacych rozumienie funkcji oswiaty wydaje si¢ dos¢ nie-
skomplikowane: szkoly majg za zadanie ksztalci¢ (przez ksztalcenie rozumie si¢ przede
wszystkim wyposazanie uczniow w wiedze). Dla wielu oso6b zarzadzajacych lokalng po-
lityka o$wiatowa priorytetem sa formalne wyniki nauczania: widoczne jest dazenie do
osiggania sukceséw dydaktycznych, mierzonych pozycjami w rankingach, wynikami
egzamindw gimnazjalnych, licealnych, maturalnych. Od szkét dodatkowo oczekuje sie
sprawnego zarzadzania powierzonymi funduszami oraz skutecznego pozyskiwania ze-
wnetrznych srodkéw finansowych, stuzgcych przede wszystkim inwestowaniu w zaplecze
infrastrukturalne i dydaktyczne.

Szkoty jako instytucje budujace kapitat spoteczny

Przekonanie, iz szkota powinna skupia¢ si¢ przede wszystkim na dydaktyce, jest powia-
zane z brakiem oczekiwan w zakresie kierowania oferty placowek o$§wiatowych do innych
lokalnych podmiotow — mieszkancow, grup spolecznych czy instytucji. Funkcje zwiazane
z dzialalno$ciag szk6t w §rodowisku lokalnym na ogotl sg bagatelizowane. W strategicznych
dokumentach przewaznie brakuje odniesien i wskazowek, jaka role peini¢ powinny placowki
o$wiatowe w rozwoju lokalnej wspodlnoty, w budowie spoteczenstwa obywatelskiego czy two-
rzeniu srodowiska wspolpracy migdzy mieszkancami.

Nic zatem dziwnego, ze polska szkota przyjeta polityke splendid isolation i koncentruje
si¢ na aktywno$ciach w swych murach, niejako zapominajac, ze ma decydujacy wplyw na
ksztaltowanie kapitatu spotecznego w naszym kraju. Samorzad lokalny pozbawiony wptywu
i praktycznie sprowadzony w zakresie oswiaty do roli platnika biernie si¢ temu przyglada — za-
pewne czesciowo dla wygody, w znacznej mierze z bezsilnosci, a w jakim$ zakresie zapewne
tez niestety z braku §wiadomosci i kompetencji.

Niewielu jest liderow samorzadowych postrzegajacych szkoty w kategoriach instytucji
budujacych kapital spoteczny, realizujacych zadania wykraczajace poza standard edukacyj-
no-wychowawczy. W perspektywie tych samorzadowcoéw szkoly stanowia istotny element
krajobrazu spotecznego miasta/gminy, wazne osrodki zycia spoteczno-kulturalnego, przyspo-
sabiajace do aktywnosci w srodowisku lokalnym, uczace podejmowania dzialan na rzecz spo-
tecznosci, ksztalcace w mtodych ludziach poczucie spotecznej tozsamosci w wymiarze lokal-
nym. Jeden z takich wtasnie liderow w badaniach FRDL, méwiac o uczniach ucz¢szczajacych
do gminnych szkél powiedzial: ,,Oni majg napisane na swoim sztandarze nie: ‘Bog, honor,
ojczyzna’, tylko: “You’ll never walk alone’ — nigdy nie bedziesz szedt sam” (Naczelnik Wy-
dziatu Os$wiaty).

Swiadoma lokalna polityka o§wiatowa nie jest mozliwa bez redefinicji koncepcji szkoty.
Konieczna wydaje si¢ zmiana paradygmatu edukacji, odejscie od postrzegania placoéwek
oswiatowych przez pryzmat miejsc wyposazajacych wylacznie w okre$lony zasob wiedzy
na rzecz mys$lenia o szkole jako instytucji budujacej lokalny kapitat spoleczny. Aktywna
role w tym procesie powinny petni¢ wladze lokalne. Liderzy samorzadowi powinni skupi¢
swoja uwage na dzialaniach wspierajacych edukacj¢ Swiadomego obywatela, zaangazowa-
nego i czujacego wspodtodpowiedzialnos¢ za otaczajace go sprawy. Jest to sprawa zasadnicza
dla dalszego rozwoju Polski. Jak przyznaje Jerzy Regulski ,,najtatwiej jest zmieni¢ prawo,
trudniej przeksztalci¢ instytucje, a najtrudniej zmieni¢ ludzkg mentalnos$¢ i nawyki”t. De-

' Regulski J., (2000), Samorzqd Il Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa, Wydawnictwo Nauko-
we PWN, s. 388
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centralizacja panstwa to bowiem nie tylko zmiana w sferze prawnej. Decentralizacja to takze
przemiana $wiadomos$ci obywateli — zmiana rozumienia tego, czym jest lokalna wspolnota,
jakie zadania przed nig stojg oraz jaka jest rola mieszkancoéw i samorzadu w tej wspolnocie.
Za aktywne ksztattowanie tej $wiadomosci powinna odpowiadac szkota samorzadowa.

Dr Cezary Trutkowski — konsultant samorzqdowy i badacz spoteczny, pracownik Instytutu Socjo-
logii UW oraz staly wspotpracownik FRDL. Od wielu lat prowadzi badania w zakresie dzialalno-
sci samorzgdow terytorialnych i ksztattowania samorzqdowych polityk publicznych. Jako ekspert
Rady Europy wspomagat rozwoj samorzgdow w krajach batkanskich i na Kaukazie. Wspolpra-
cowatl z UNDP. OSCE i Bankiem Swiatowym. Jest autorem metodologii badar warunkéw zycia

i jakosci ustug publicznych realizowanych w wielu polskich samorzgdach.
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Jarostaw Neneman

Finanse

W odpowiedzi na zasygnalizowane w tytule niniejszego tekstu problemy trudno mi zna-
lez¢ wiele stwierdzen pozytywnych. RoOwniez wigkszos$¢ potocznych opinii na ten temat ma
charakter stwierdzen normatywnych, a wigc wyrazajg one opini¢ mowcy na temat tego, jak
sprawy powinny jego zdaniem wygladac, a nie jak wygladajg w istocie. Starajac si¢ spojrzec
na sprawy obiektywnie, znajdujemy wigcej pytan niz odpowiedzi. Warto wigc siggnaé po
teorie.

Finanse publiczne, czyli polityka wydatkow i podatkow, ma w skali kraju wpltyw na poziom
bezrobocia i inflacji, a wiec na parametry makroekonomiczne. Bez watpienia wigc poziom, ale
takze do pewnego stopnia struktura podatkéw i wydatkéw publicznych powinna by¢ przesa-
dzana na poziomie panstwa. Jesli przeniesiemy si¢ jednak na ptaszczyzne mikroekonomiczna,
to mozna znalez¢ dobre argumenty na rzecz autonomii.

e Dopasowanie podazy débr publicznych do lokalnych gustow. Kwestia godzin otwierania
i zamykania sklepow czy tez ich pracy w niedziele i $wigta. Wydatki na oswiat¢ (zakres ustug
edukacyjnych). Ochrona praw jednostki/mniejszosci. Kwestia finansowania kosciota.

e Bodziec do zwiekszania efektywnosci — szczegdlnie im wigksza decentralizacja.

e Eksperymenty, ktore dajg mozliwo$¢ korzystania z najlepszych rozwigzan.

Ale decentralizacja ma tez swoje wady.

e Efektywnos$¢ moze by¢ zagrozona z powodu:

o efektéw zewnetrznych, zarowno pozytywnych (edukacja) jak i negatywnych (zanie-
czyszczenie srodowiska),

o efektow skali w dostarczaniu dobr publicznych, cho¢ to dos¢ tatwo jest przezwyciezy¢
za pomocg dobrowolnych przedsiewzi¢¢ wspdlnych,

o nieefektywnego systemu podatkowego — konkurencja podatkowa i eksportowanie po-
datku poza gminge,

efektow skali w poborze podatkéw.

e Sprawiedliwos$¢ (rownos¢) moze wymagac centralizacji. Czy skala redystrybucji ma by¢
taka sama w catym kraju? Czy bogate gminy (z wysokimi wydatkami na welfare) przyciagna
biednych mieszkancow? Jesli nawet mobilno$¢ jest znikoma, to czy ré6znice w wysokosci wy-
datkow na welfare migdzy gminami, szczegolnie jesli nie sg zalezne od podatkéw ptaconych
przez mieszkancow, sa sprawiedliwe (przyktad Kleszczowej)?
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Wydatki

Czy mozna narzuci¢ gminie, w jakich godzinach maja by¢ wtaczone latarnie? Albo jak cze-
sto trzeba zamiata¢ ulice lub uzywac polewaczek w gorace dni? Oczywiscie nie, i raczej fatwo
o zgode w tej sprawie. Jesli konsekwencje decyzji lokalnych pozostajg lokalne (brak efektow
zewnetrznych), to wydaje si¢ shuszne, by pozostawi¢ swobod¢ decydowania na jak najnizszym
poziomie. Wyjatki od tej reguty wynika¢ powinny z:

e cfektow zewnetrznych,

e poszanowania praw jednostki i mniejszosci,

e polityki panstwa (np. w odniesieniu do edukacji, ekologii, kultury).

Podatki

Zno6w mala dawka teorii — funkcje podatkow:

e finansowanie dobr publicznych czy, szerzej: wydatkow panstwa,

e redystrybucja,

e stabilizacja,

e internalizacja efektow zewnetrznych.

Z tego punktu widzenia, wydaje si¢ oczywiste, ze jedynym celem podatkow lokalnych po-
winno by¢ gromadzenie srodkow na wydatki; pozostate funkcje wylacznie lub w duzej mierze
powinny by¢ okre§lane na poziomie panstwa.

Dobry system podatkowy powinien by¢':

e cfektywny,

e prosty pod wzgledem administrowania,

e clastyczny,

e odpowiedzialny politycznie,

e sprawiedliwy.

W rozwazaniach dotyczacych podatkow lokalnych kwestia elastycznos$ci ma mate znacze-
nie, gdyz odnosi si¢ ona raczej do parametréw makroekonomicznych i wykorzystywania po-
datkéw jako automatycznych stabilizatorow koniunktury.

W kontekscie samorzadu szczegolne znaczenie wydaje si¢ mie¢ odpowiedzialnos¢ poli-
tyczna. Na potrzeby finanséw samorzagdowych proponuje ja intepretowac nieco inaczej niz
Stiglitz. Chodzi mianowicie o to, by z jednej strony wtadza uczciwie (otwarcie) powiedzia-
la, jaka jest wysokos¢ danin publicznych ptaconych przez obywateli, a z drugiej obywatele
mieli §wiadomos¢, ze podatki, ktore ptacy, sa w krajach demokratycznych wynikiem ich
wyborow.

Podatki lokalne powinny wigc by¢ zrédlem dochodow samorzadow lokalnych — kwestie
stabilizacji, redystrybucji i korygowania niesprawnosci rynku powinny by¢ realizowane na
szczeblu centralnym. System podatkéw lokalnych powinien za$ by¢ efektywny, relatywnie
latwy i tani w administrowaniu, sprawiedliwy i odpowiedzialny politycznie. Wazne jest wigc,
by mieszkancy wiedzieli, ile, jak i za co ptaca.

W odpowiedzialnosci politycznej mozna zawrze¢ tez aspekt edukacyjny, wiazacy wielko$¢
wydatkow z wielkos$cia dochodow podatkowych. Dobry system podatkowy moze sprzyjaé
edukacji obywatelskiej mieszkancow. Dobry, to znaczy taki, w ktérym mieszkancy za pomocg
podatkéw ponosza w istotnej czgsci koszty funkcjonowania samorzadu lokalnego. To zgodne
jest z zasadg korzys$ci (benefit principle), ktora mowi, ze podatki powinni ptaci¢ ci, ktérzy ko-
rzystaja z ushug finansowanych z tych podatkow.

' J. Stiglitz, Economics of the Public Sector, Norton & Company, 1988, s. 390.
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W dobrym systemie podatkow lokalnych istotna cz¢$¢ obciazen naktadana powinna by¢ na
mieszkancéw, gdyz to oni wlasdnie sg gtdbwnymi beneficjentami ushug $wiadczonych przez wia-
dze lokalne. Nalezy wigc unika¢ podatkow, ktore sg placone przez obcych (tj. eksportowane
na zewnatrz, do innych jednostek czy grup spolecznych). Z tego punktu widzenia korzystne sg
podatki bezposrednio placone przez mieszkancow, a nie przez przedsi¢biorcow. Idac tym tro-
pem podatek od budowli, ktéra jest np. gazociag przebiegajacy przez gming, jest ztym podat-
kiem, gdyz jest on traktowany jak ,,manna z nieba”. Podobnie inne (wyzsze) opodatkowania,
domow rekreacyjnych. Lamie to zasade korzysci i gubi walor edukacyjny.

Zakres autonomii podatkowej samorzadu lokalnego powinien by¢ zalezny od stopnia od-
powiedzialnosci politycznej wtadzy. Jesli podatki lokalne ponoszone sg gtownie przez miesz-
kancow danej jednostki i dzieje si¢ to w sposdb przejrzysty, to zakres autonomii powinien by¢
duzy. Jesli jednak podatki sg w ten czy inny sposob eksportowane poza jednostke, to autono-
mia podatkowa poglebia¢ moze niekorzystne nastepstwa takiej sytuacji.

Jednostka, ktora osigga istotne dochody podatkowe nie od jej mieszkancow, moze w warun-
kach duzej autonomii korzysta¢ z nieuczciwej konkurencji podatkowej, przyciagajac miesz-
kancoéw czy inwestoréw niskimi podatkami czy wrecz ich brakiem.

Podobnie ma si¢ tez sprawa z oplatami. Nie ma sensu, by wysoko$¢ oplaty parkingowej
byla okreslana w Warszawie. To powinna by¢ w catosci decyzja wtadz lokalnych. Jedno tylko
zastrzezenie: te optaty muszg ,,dotykac” tez mieszkancow. Jesli wiec w danej miejscowosci
jest atrakcja turystyczna, to czy stawka moze wynosi tam np. 20 ztotych za godzine, a w pozo-
stalych miejscach jest taniej lub optaty nie pobiera si¢?

Od strony ekonomicznej podziat na podatki centralne i lokalne nie jest wcale taki oczy-
wisty: Czy zmniejszenie stawki PIT lub wprowadzenie ulgi na dzieci to tylko koszt po stro-
nie jednostek samorzadu terytorialnego? Ros$nie przeciez zamozno$¢ spolecznosci lokalnej,
poprawia si¢ koniunktura, a to przez inne podatki czesciowo kompensuje spadek dochodéw
z udziatu w PIT.

Kontrowersyjna kwestig sa catkowite zwolnienia z podatkow (np. gmina Michatéw, w po-
wiecie biatostockim) czy z optat ((prawie) darmowa komunikacja miejska w Zorach). Na ile
decyzje te wynikaty z rachunku ekonomicznego, uwzgledniajacego tez efekty zewnetrzne,
a na ile motywowane byty politycznie?

Proba konkluzji

Jesli zgodzimy sie, ze zwigkszanie autonomii jest generalnie kierunkiem stusznym, to jego
istotnym elementem powinno by¢ zwigkszanie autonomii finansowej zarowno w odniesieniu
do wielkosci dochodow (a wigc wydatkow), jak i struktury dochodow i wydatkow. Wymaga to
jednak istotnych modyfikacji istniejagcego systemu finansowania, tak by zwigkszy¢ odpowie-
dzialnos$¢ polityczna w tym zakresie.

Jarostaw Neneman — doktor nauk ekonomicznych, absolwent Uniwersytetu Lodzkiego i New
York University. Od 2010 roku doradca Prezydenta RP ds. samorzqdu. Pracowal na Uniwersy-
tecie Lodzkim, od wielu lat zwigzany z Uczelnig Lazarskiego w Warszawie. W latach 2004—2005
oraz w 2006 roku byt podsekretarzem stanu w Ministerstwie Finansow odpowiedzialnym za
polityke i legislacje podatkowq. Autor licznych publikacji dydaktycznych powstalych gltownie
na potrzeby Fundacji Mlodziezowej Przedsigbiorczosci.
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Andrzej Kassenberg

Samorzadnos¢ lokalna a ekologia

Odrodzenie samorzadnosci lokalnej w Polsce w roku 1990 miato i ma bardzo istotne zna-
czenie dla problematyki ekologicznej, czy szerzej, zrObwnowazonego rozwoju. Stworzyto bo-
wiem warunki do uwzglednienia waznej zasady, jaka jest mozliwo$¢ podejmowania decyzji
dotyczacych srodowiska w najwiekszym stopniu lokalnie. Przede wszystkim dlatego, ze
znajomos¢ lokalnych uwarunkowan przyrodniczych daje szanse¢ na przyjmowanie prawidlo-
wych rozwigzan. Natomiast w przypadku niewlasciwych decyzji mozliwos¢ jej szybkiej na-
prawy jest bardzo istotna. Czekanie na decyzj¢ na poziomie regionalnym czy na poziomie
krajowym, nie moéwigc unijnym, trwa i nie zawsze jest wlasciwe z punktu widzenia lokalnych
uwarunkowan. Tak wiec zasada subsydiarno$ci w odniesieniu do kwestii $rodowiska i jego
ochrony tez ma istotne znaczenie.

Okres ostatnich 25 lat to takze niebywaly wysilek inwestycyjny w zakresie infrastruktu-
ry ochrony Srodowiska, w ktorym samorzady lokalne odegraty bardzo znaczaca role. Przede
wszystkim dotyczy to gospodarki wodno-$ciekowej, w mniejszym stopniu lokalnych zrédet
zanieczyszczenia powietrza, a w najmniejszym stopniu w zakresie gospodarki odpadami ko-
lumnami. Cho¢ nalezy zaznaczy¢, ze poprawa w tej ostatniej kwestii, mimo wielu trudnosci,
nastepuje. Trudno to sobie wyobrazi¢, ale w okresie ostatnich 25 lat wybudowano ponad 3000
komunalnych oczyszczalni Sciekow, z ktorych 98% to oczyszczalnie biologiczne. W roku 2012
z 908 miast tylko 5 matych miast nie posiadato oczyszczalni §ciekow?.

Kluczowym dylematem, przed ktéorymi stojg samorzady lokalne z punktu widzenia zrow-
nowazonego rozwoju, jest to, jak pogodzi¢ kwestie biezace podnoszenia standardu zycia spo-
lecznosci lokalnych z potrzebami perspektywicznymi i dlugofalowymi, takimi jak zacho-
wanie cennych wartosci przyrodniczych lub efektywne zarzadzanie zasobami naturalnymi,
czy tez budowanie trwalych podstaw zréwnowazonego, lokalnego rozwoju gospodarczego.
Na ten problem naktada si¢ czteroletnia kadencyjnos¢ wiladz, ktéra nie sprzyja budowaniu
dlugofalowej wizji rozwoju. Ponadto, ranga problematyki ekologicznej jest niska, co prowadzi
czesto do jej lekcewazenia pod hastem ,,przyroda jest dla ludzi”. Pytanie brzmi: dla ktérych?
Czy tylko dla biezgcego pokolenia, czy tez dla nastgpnych generacji? W gre wchodzi takze
ulomny rachunek ekonomiczny nie biorgcy pod uwage kosztéw zewnetrznych czy tez dotacji
z budzetu dla dziatalnosci szkodliwej dla srodowiska i zdrowia ludzi. Przyktadowo, w latach

' Nowicki M., 25 lat ochrony srodowiska w demokratycznej Polsce, Agencja Wydawnicza ALTER, Warszawa
2014.
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1990-2012 goérnictwo weglowe i energetyka weglowa kosztowaly dodatkowo spoteczenstwo
w postaci subsydidw i kosztow zewnetrznych (takich jak utracone zdrowie i szkody w srodo-
wisku) blisko 900 mld z¥>. Otwarta kwestia pozostaje, jak wlaczy¢ w decyzje biezace potrzeby
zachowania walorow przyrodniczych w dtuzszej perspektywie, jak liczy¢ koszty zaniechania,
ktore moglyby by¢ pewny rozwigzaniem.

Jednym z waznych narzedzi, ktére prawidlowo wykorzystane moze przyczyni¢ si¢ do
uwzglednienia kwestii ochrony przyrody, efektywno$ci wykorzystania zasobow czy
ksztaltowania odpowiedniej jakosci Zycia obecnie i w przyszlosci, sa to oceny oddzialy-
wania na Srodowisko. Niestety, wielu samorzadowcow widzi w tym istotng bariere w proce-
sie inwestowania i szerzej rozwoju lokalnego. Taki punkt widzenia prawdopodobnie wynika
z kilku przyczyn, do najwazniejszych zaliczy¢ nalezy:

e brak tradycji i zrozumienia podstawowej zasady, ktora funkcjonuje w ochronie srodowi-

ska, czyli zasady przezornosci;

e presje dziatania na skroty wynikajaca z checi zatrzymania za wszelka ceng inwestora lub
uzyskania biezacych korzysci bez liczenia przyszlych strat;

e niska jako$¢ wykonywanych ocen i czesto traktowanie ich przez inwestoréw jako zbedny
dodatek, a nie istotny element procesu decyzyjnego.

Dlatego wazne jest budowanie zrozumienia dla postepowania w zakresie ocen oddzialywa-
nia na srodowisko zaréwno wséréd samorzadowcow, spotecznosci lokalnych, jak i inwestorow.
Jednoczes$nie nalezy przyjrze¢ si¢ rozwigzaniom prawnym, tak aby wykonywane oceny byty
adekwatne do potencjalnych zagrozen. W tej kwestii bardzo wazne jest zapewnienie auten-
tycznego udziatu spolecznego.

Istotnym punktem spornym pomiedzy samorzadami lokalnymi a potrzebami ogélno-
krajowymi, czy wrecz unijnym jest ochrona przyrody, w tym ré6znorodnosci biologicznej.
W szczegdlnosci tworzenie czy poszerzanie parkéw narodowych, jak i takze powotywanie ob-
szaro6w Natura 2000 w ramach europejskiej sieci obszarow chronionych, wywotuje wiele kon-
trowersji. Z jednej strony mozna to ktas¢ na karb niskiej rangi ochrony przyrody w biezacych
dzialaniach samorzadow, ale takze trzeba zwrdci¢ uwage na ponoszenie kosztéw i utrate korzy-
sci w wyniku wprowadzonych ograniczen w gminach o duzym udziale obszarow chronionych
w stosunku do innych gmin, ktére nie maja takich obostrzen. Dlatego waznym jest, aby:

e 7 jednej strony stworzy¢ mechanizm kompensacyjny dla gmin ze znacznym udzialem

obszaréw chronionych pod warunkiem dbania o zachowanie ich wartosci;

e 7 drugiej strony szeroko propagowac i wspiera¢ finansowo wykorzystanie tych obszarow
do kreowania produktu lokalnego zwtaszcza w turystyce, jednak z zapewnieniem prze-
strzegania zasad turystyki zrbwnowazone;j.

Obecnie najbardziej istotnym na $§wiecie problemem ekologicznym, a jednocze$nie silnie
zwigzanym z rozwojem gospodarczym i jakoS$cia zycia, jest ograniczenie zmian klimatu glo-
balnego i adaptacja do tych zmian, ktérych nie uda si¢ ograniczy¢. Pozornie wydaje sie, Ze
problematyka ta, bedaca od ponad 20 lat przedmiotem negocjacji miedzynarodowych,
nie lezy w bezposrednim zainteresowaniu samorzadow lokalnych. Nic bardziej blednego,
o czym $wiadczy szerokie zainteresowanie samorzagdéw UE udziatem w tzw. Porozumieniu
Burmistrzow, ktorego liczba sygnatariuszy osiagneta prawie 6000, w tym zaledwie 34 z Pol-
ski®. Obszar aktywnosci samorzadow to przede wszystkim zwigkszanie efektywnosci energe-
tycznej oraz rozwoj energetyki odnawialnej, ale takze ksztaltowanie zrownowazonych zacho-
wan komunikacyjnych czy wzrost znaczenia terenéw zielonych. Oprocz hasta ograniczenia

2Bukowski M., SniegockiA., Ukryty rachunek za wegiel, Warszawski Instytut Studiow Ekonomicznych, Warszawa
2014.
3 http://www.porozumienieburmistrzow.eu/index_pl.html
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emisji gazow cieplarnianych o 20% do roku 2020, coraz bardziej istotnego znaczenia nabie-
rajg dziatania shuzace adaptacji do zmian klimatu, w ktorych rola samorzadéw jest znaczaca.
Wazne jest, aby w dziataniach na rzecz ochrony klimatu i adaptacji do jego zmian nie widzie¢
tego li tylko jako obcigzenie, ale jako szans¢ na transformacje¢ lokalnej gospodarki w kierunku
niskoemisyjnym czy tez tworzenia tzw. zielonych miejsc pracy.

Dr Andrzej Kassenberg — wspottworca Instytutu na rzecz Ekorozwoju. Cztowiek Roku Polskiej
FEkologii w 2005 roku. Ekspert ds. polityki zrownowazonego rozwoju, specjalizuje si¢ w pro-
blematyce energetycznej i ochrony klimatu. Wspolpracuje z placowkami naukowymi i organi-
zacjami ekologicznym z Polski i zagranicy. Przewodniczqcy Rady Zarzgdzajgcej Regionalne-
go Centrum Srodowiskowego na Europe Srodkowq i Wschodnig. Autor albo wspétautor ponad
150 publikacji.
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Hubert Izdebski

Domniemanie zadan samorzadu terytorialnego
i domniemanie zadan gminy w obrebie samorzadu terytorialnego
— klauzule generalne dotyczace zadan samorzadu

(Tezy)

1. Art. 163 Konstytucji RP, rozwijajacy jeden z aspektow ogdlnej reguty okreslonej w art.
16 ust. 2, formulyje zasade ogdlnego domniemania zadan samorzadu terytorialnego w syste-
mie wladz publicznych. Z kolei, art. 164 ust. 3 zawiera klauzule domniemania zadan gminy
w obregbie samorzadu terytorialnego.

2. Obydwie klauzule dotycza zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego, a nie
zadan zleconych z zakresu administracji rzgdowej. O ile zadania zlecone sa rodzajowo zasad-
niczo jednorodne, zadania wlasne sg bardzo zréznicowane: zarowno formalnie (obligatoryjne
i fakultatywne), jak i faktycznie (,,ustawowe zadania wtasne” — unormowane szczegoélowo,
a czasem nazbyt szczegdtowo, w przepisach ustawowych i ,,wlasne zadania wtasne”, podej-
mowane w zakresie ogoélniej okreslonym ustawowo, a tym samym nie tylko na podstawie, ale
i w granicach prawa — w ramach dostepnych zasobéw, w tym finansowych).

3. Samorzad terytorialny jako istotny skladnik systemu witadz publicznych musi stosowac
zasade legalizmu. O ile w art. 7 Konstytucji zasada ta jest sformulowana jako obowigzek
dziatania na podstawie i w granicach prawa, o tyle art. 6 kodeksu postepowania administra-
cyjnego ogranicza jg do dzialania na podstawie prawa. Mozna wysnu¢ stad wniosek o roznicy
pomiedzy sfera dziatalno$ci wtadczej (imperium), gdzie wymagana jest konkretna podstawa
prawna i nie ma domniemania kompetencji, a sferg niewladcza (w tym dominium), gdzie moze
wystarczy¢ ogdlne upowaznienie prawa, byle dziatanie nastgpowato w granicach prawa.

4. Omawiane klauzule generalne niewatpliwie sa skierowane do ustawodawcy. To, czy sa
réwniez skierowane do podmiotdéw stosujacych przepisy ustawowe, moze by¢ — i jest — przed-
miotem rozbieznych interpretacji.

5. W ustawie o samorzadzie wojewodztwa wystepuje klasyczna klauzula generalna w od-
niesieniu do zadan wojewodztwa co do zadan publicznych o charakterze wojewodzkim (art. 2
ust. 2), ale tez swoista generalna klauzula w odniesieniu do zadan zwigzanych z rozwojem re-
gionalnym na obszarze wojewodztwa (art. 11 ust. 5). Konstytucyjne domniemanie kompeten-
¢ji gminy znajduje szczegodlny wyraz w — zndéw generalnej — klauzuli art. 6 w zwigzku z art. 7
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ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, ograniczajacej zakres domniemania do spraw publicz-
nych o znaczeniu lokalnym, w szczegolnosci do zaspokajania zbiorowych potrzeb wspolnoty
gminnej. W wymiarze praktycznym spory na tle klauzuli generalnej dotycza zadan wlasnych
gminy.

6. W tym zakresie mozna wyr6zni¢ dwa skrajne podejécia, za ktorymi stoja historyczne
teorie samorzadu: naturalistyczna i etatystyczna. W jednym, samorzad jest traktowany jako
formuta samoorganizacji obywatelskiej, czyli element architektury spoteczenstwa obywatel-
skiego w rozumieniu Cycerona i Locke’a. Akcentowac¢ si¢ w nim bedzie — wzmacniajac daw-
niejszg argumentacje¢ o, majaca umocowanie konstytucyjne, zasade pomocniczo$ci — dzialanie
w granicach prawa. W drugim podejsciu, samorzad stanowi formute decentralizacji admini-
stracji publicznej, czyli element architektury panstwa ograniczajacego w ten sposob dawniej-
szy scentralizowany system wtadzy publicznej. Tak rozumiana zasada decentralizacji oznacza
w istocie traktowanie samorzadu na zasadzie wyjatku i poszukiwanie dla wszystkich przeja-
woOw jego dziatalno$ci konkretnej ustawowej podstawy prawnej. Za sporem o realng tre$¢ do-
mniemania zadan gminy stoi zatem podstawowy spor aksjologiczny — i ideologiczny — o istote
wladzy publicznej w demokratycznym panstwie prawnym: czy jej podstawa jest demokracja
rozumiana jako samoorganizacja spoleczenstwa, czy tez traktowanie panstwa jako podstawo-
wego elementu organizacji spoleczenstwa (etatyzm — Statism).

7. W praktyce organdéw nadzorczych i wspierajagcym ja orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych, a takze w znacznym stopniu w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, wyraznie
przewaza podejscie etatystyczne, podtrzymywane przez znaczna czes¢ doktryny. Radykalnie
zakwestionowat je Michal Kulesza w artykule pod charakterystycznym tytutem: O tym, ile jest
decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych administratywistow — ale
uczynil to w odniesieniu do niewladczych czynnosci organdw gminy. Jego zdaniem, stosowne
przepisy Konstytucji RP, ustawy o samorzadzie gminnym, ale tez i Europejskiej Karty Samo-
rzadu Lokalnego, sg przy dominujgcym ich rozumieniu ,,w istocie rzeczy pozbawione znacze-
nia prawnego”’, przyjmuje si¢ bowiem, ze zadaniem publicznym ma by¢ to jedynie, co zostalo
pozytywnie i konkretnie okreslone jako zadanie publiczne w przepisach szczegoétowych; jezeli
za$ takiego postanowienia szczegdtowego nie da si¢ odnalez¢, dzialanie gminy jest bezpraw-
ne. Dotyczy to zaro6wno samego zadania, jak i sposobu jego finansowania ze srodkoéw publicz-
nych, co — tu od razu trzeba zauwazy¢, stusznie — nalezy traktowac jako dwie nierozdzielne
strony tego samego medalu.

8. Jakie stanowisko mozna zaja¢ w odniesieniu do materii powyzszego sporu — pamigtajac
o koniecznosci jego ograniczenia do niewladczych zadan publicznych gminy, ktorym przypi-
sze si¢ charakter lokalny?

Przede wszystkim, dwoch omawianych artykutow Konstytucji RP nie mozna traktowac
w oderwaniu od innych jej zasad i przepisOw odnoszacych si¢ do samorzadu terytorialnego — nie
tylko zasady pomocniczosci i zasady decentralizacji (art. 15 ust. 1), ale takze zasady sprawnego
i skutecznego panstwa, wywodzonej z preambuty i art. 2 Konstytucji RP, zasady panstwa jednoli-
tego (unitarnego — art. 3), nadajacej okreslone dodatkowe znaczenie zasadzie dobra wspdlnego
(art. 1), z kolei jednak wraz z zasadg adekwatnos$ci dochoddow i zadan (art. 167 ust. 1 1 4). Powyzsze
zasady nie moga by¢ rozpatrywane samoistnie, w oderwaniu od pozostatych, bowiem moga
one mie¢ mniej czy bardziej wspolny zakres oddzialywania (dotyczy to np. zasad pomocniczo-
Sci i decentralizacji), a jednocze$nie moga one stanowi¢ nie tylko wzajemne uzupetnienie lub
uszczegdlowienie, lecz takze przeciwwage dla niektorych innych zasad. Oznacza to koniecznos¢
wywazenia tych zasad — tj. rOwniez poszukiwania pewnej rownowagi pomiedzy dwoma skrajny-
mi podejsciami do zadan gminy. Omawiane wywazenie jest rolg ustawodawstwa. Ustawodawca
ma swobode w okreslaniu zakresu zadan i wlasciwosci gminy — jest to jednak swoboda ograniczona
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poprzez obowigzek wywazenia wszystkich zasad konstytucyjnych. Zarazem cigzy na nim obowigzek
odpowiednio klarownego okre$lenia zakresu zadan gminy; jezeli tego nie uczyni, a tak jest
np. w podstawowej sferze materii ochrony zdrowia, a takze budowania obiektéw sportowych
majacych ponadkrajowe i krajowe znaczenie (jak na mistrzostwa Euro 2012), przyjmowanie
domniemania wtasciwosci moze prowadzi¢ do absurdoéw, wobec oczywistej niezdolno$ci nale-
zytego wykonywania przez gminy wigkszo$ci zadan z zakresu objetego domniemaniem.

9. Art. 164 ust. 3 w zwigzku z art. 163 Konstytucji RP wyklucza mozliwo$¢ przyjecia za-
sady enumeratywnego ustawowego wyliczenia zadan gminy, czyli zamkni¢tego katalogu tych
zadan. W razie uchylenia si¢ ustawodawcy od dostatecznie precyzyjnego okreslenia zadan
gminy odwotywanie si¢ do domnieman majacych podstawe w powotanych przepisach Kon-
stytucji RP czy tez w art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym moze jednak okazac si¢ niewystar-
czajace, a wowczas nalezy uznaé potrzebe bardziej precyzyjnego ustawowego unormowania
zakresu tych zadan. W przeciwnym wypadku bedzie tak, ze — co w znacznym stopniu wystepu-
je obecnie — o zakresie zadan gminy bedzie decydowat nie ustawodawca, lecz Regionalna Izba
Obrachunkowa oceniajaca w ramach nadzoru podstawe¢ prawng do wydatkowania srodkow
publicznych na realizacje danego zadania i, ograniczajacy si¢ w praktyce do kontroli formal-
nej, sad administracyjny.

10. Probe ostabienia elementéw etatystycznych w procesie stosowania prawa stanowig
okreslone sformulowania projektu ustawy o wspoétdziataniu w samorzadzie terytorialnym na
rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego, ktéry zostat wniesiony do Sejmu w sierpniu 2013 r.
przez Prezydenta. Moze by¢ przedmiotem dyskus;ji to, na ile moga one okazac si¢ efektywne,
jednakze sam fakt przedstawienia takich propozycji jest godny uwagi i pochwaty.

Hubert Izdebski — profesor zwyczajny w Uniwersytecie Warszawskim, Wydziatl Prawa i Admi-
nistracji (od 1996), kierownik Katedry Historii Doktryn Polityczno-Prawnych (od 1988 r.),
Dyrektor Instytutu Nauk o Panstwie i Prawie (od 1993); radca prawny, adwokat — partner
w Spotce Prawniczej I & Z s.c. w Warszawie; sekretarz Centralnej Komisji do Spraw Stop-
ni i Tytulow (2011-2012); wiceprzewodniczgcy Komitetu Nauk Prawnych Polskiej Akademii
Nauk (od 2011 r.). Od 1989 r. zaangazowany w prace legislacyjne, w szczegdlnosci w zakresie
administracji publicznej; autor lub wspotautor wielu projektow ustaw, w tym ustaw z zakresu
tzw. reformy centrum rzqdu oraz ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Autor licznych publikacji.
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Adam Aduszkiewicz

Rola FRDL w rozwoju samorzadu terytorialnego,
zadania FRDL wobec wyzwan stojacych przed samorzadnoscia

Kiedy w 1989 roku oficjalnie zaczynata si¢ najnowsza historia polskiej samorzadno$ci,
twoércy naszej Fundacji uznali formule organizacji pozarzadowej (forme dzialalnos$ci prawie
nieznanga w czasach PRL) za najbardziej odpowiednia dla podmiotu, ktéry bedzie miat za
zadanie wsparcie procesu odtworzenia samorzadu terytorialnego. Wowczas byto to dziatanie
odwazne, stanowigce nowg jako$¢ w zyciu spolecznym i wpisujace si¢ w obywatelski wy-
miar wielkich zmian, ktore zachodzily w naszym kraju. Dzi$, po 25 latach bardzo szerokiej
1 owocnej dziatalno$ci musimy zadac sobie pytanie, czy taka formuta wciaz jest najlepsza, czy
pozwoli skutecznie mierzy¢ si¢ z przysztymi wyzwaniami. Innymi stowy, nalezy zapytac, czy
jest w Polsce miejsce na ogdlnopolska organizacje pozarzadowa, ktéra poprzez rozne dziatania
(szkolenia, doradztwo, realizacje¢ projektow spotecznych finansowanych ze §rodkow unijnych)
stara si¢ oddzialywac¢ na jako$¢ funkcjonowania samorzadu terytorialnego, na rozwijanie ka-
pitatu spotecznego w lokalnych wspolnotach, na rozwijanie postaw obywatelskich i procesu
demokratycznego na poziomie lokalnym.

OdpowiedZz musi wynika¢ ze sposobu rozumienia przez samorzad terytorialny wyzwan,
ktore przed nimi stang w kolejnej dekadzie. Jesli samorzad bedziemy identyfikowali z, jak
to si¢ czesto dzieje w potocznym dyskursie, wladzami samorzadowymi, wtedy najwazniej-
szym wyzwaniem bedzie jakos¢ wykonywania przez te wladze ustawowych zadan oraz ich
menadzerska sprawnos$¢. Jesli bedziemy definiowac¢ samorzad zgodnie z intencjami tworcow
reformy, jako wspolnote ludzi mieszkajacych w okre$lonym miejscu, wtedy najwazniejszym
wyzwaniem bedzie rozwoj kapitatu spotecznego i wysoka jako$¢ procesu demokratyczne-
go. Co istotne, drugie podejscie wchiania pierwsze, wezsze, gdyz jako$¢ lokalnej demokracji
w istotnej mierze zalezy od ,,jakosci” lokalnych witadz.

Rozwoj samorzadu rozumianego jako wspodlnota bedzie zalezal od trzech czynnikow:

e poziomu kapitatu spotecznego i zaangazowania mieszkancoOw w sprawy lokalne, nie
rozwijajac juz pojecia partycypacji spotecznej; wsparcie dla tego procesu, zaro6wno ze
strony mieszkancow, jak i wtadz w wielkiej mierze zdecyduje o jako$ci polskiego samo-
rzadu w przysztosci,

e rozwoju ztozonych relacji migdzy panstwem i samorzadem (ile spojnosci, ile autono-
mii) oraz mi¢dzy wladzami centralnymi i wladzami samorzadowymi. Obecny stan traf-
nie okre$la uwaga zawarta w Raporcie o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce
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opracowanym przez zespol prof. Hausnera: ,,Polityka administracji centralnej wobec sa-
morzadu najczesciej sprowadza si¢ do tolerowania jego istnienia i przerzucania na jego
barki trudnych zadan, bez zapewnienia odpowiednich pienigdzy na ich realizacje.”

e stopnia przygotowania elit samorzadowych do radzenia sobie z zadaniami zwigzanymi
z zarzadzaniem sprawami wspolnot samorzgdowych, stowem, od stopnia rozwoju umie-
jetnosci menadzerskich.

Wiele wskazuje na to, ze organizacja pozarzadowa taka jak FRDL jest najlepszym partne-
rem dla wszystkich stron, ktére majg wplyw na funkcjonowanie samorzadu terytorialnego.
Dlaczego NGO?

e Dlatego, ze przy wszystkich swoich ograniczeniach tylko kompetentna organizacja poza-

rzadowa moze petnic¢ role katalizatora proceséw partycypacyjnych.

e Rowniez dlatego, ze organizacja taka nie jest strong w relacjach migdzy rzadem i wila-
dzami samorzadowymi, moze wigc wypracowaé sobie pozycje podmiotu inicjujacego
debate i wytwarzajacego koncepcje funkcjonowania samorzadu, jako jednego z filarow
panstwa.

e Takze dlatego, ze kompetentna i zaangazowana NGO moze na lepszym poziomie niz
os$rodki komercyjne wspiera¢ samorzad ekspercka wiedzg i doswiadczeniem niezbedny-
mi do doskonalenia poziomu zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Gltowne kierunki dziatania Fundacji w najblizszych latach beda zgodne z przedstawiong
powyzej analizg obecnego polozenia polskiego samorzadu terytorialnego:

e bedziemy angazowac si¢ w przedsiewziecia, ktoére powoduja rozwoj kapitatu spoteczne-
go lokalnych spotecznosci, i takie, ktére beda sprzyjaty rozwojowi procesow partycypa-
cyjnych;

e FRDL bedzie podejmowata inicjatywy prowadzace do wykorzystania dostgpnej wiedzy
na temat samorzadu, do identyfikowania kluczowych problemoéow funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego i poszukiwania rozwigzan. Bedzie rowniez, w miar¢ mozliwosci,
inicjowata i prowadzita prace badawcze.

e Fundacja bedzie rozwijata dzialalnos$¢ szkoleniowsq, zaro6wno zaspokajajacg w mozliwie
najpelniejszy sposob biezace potrzeby szkoleniowe wiadz i urzednikéw samorzado-
wych, jak rowniez doskonalaca w oparciu o najlepsze wzory, umiejetnosci zarzadcze
i przywodcze elit samorzadowych. Waznym obszarem dziatalno$ci samorzadow bedzie
réwniez dziatalno$¢ doradcza: badania dostarczajgce wtadzom samorzagdowym rzetelne;j
wiedzy na temat potrzeb i oczekiwan mieszkancéw oraz szeroko rozumiane doradztwo
dotyczgce roznych aspektow zarzadzania sprawami jednostek samorzadu terytorialnego,
ze szczegblnym uwzglednieniem zarzadzania strategicznego.

Dr Adam Aduszkiewicz — prezes Zarzqdu FRDL. Menadzer z wieloletnim doswiad-
czeniem w duzych korporacjach krajowych i miedzynarodowych oraz administracji
panstwowej. Coach i trener. Doktor filozofii.
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