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Piotr Buczkowski

SPOLECZNA RECEPCJA
REFORMY SAMORZADOWEJ

1.Dla wickszosci teoretykéw i praktykéw samorzadnosci jest twierdzeniem oczywistym, iz jedng
z najglebszych reform ustrojowych postkomunistycznej Polski jest cykl wydarzen, zapoczatkowa-
nych Ustawg marcowsa, powolujaca do zycia wspélnoty terytorialne. Jej glgbokos¢ mierzona moze
byé zaréwno efektywnoscia praktyczng nowych struktur wiadzy i ewolucjg calego systemu spole-
czno-politycznego, jak 1 przyjeciem przez nowe podmioty wiladzy lokalnej oraz samych obywateli,
ktérzy od maja 1990 roku zaczeli zyé w nie doswiadczanej przez ostatnie plwiecze rzeczywistosci.

Przedmiotem niniejszego wystapienia jest w zasadzie préba odpowiedzi na pytanie, na ile ta nowa
rzeczywisto$é jest rzeczywiscie ,nowa” oraz jak postrzegana jest przez osoby zaangazowane bezpo-
$rednio w sprawowanie wladzy na poziomie lokalnym oraz poddanych temu wiadztwu obywateli.
Wszelako odpowiedz ta nie moze abstrahowadé od ogélnoustrojowych uwarunkowai, charakteryzu-
jacych funkcjonowanie globalnego systemu politycznego. Dlatego tez chcialbym rozpoczaé od
poczynienia kilku uwag ogdlniejszej natury.

Reforma samorzadowa poprzedzila w czasie pierwsze w pelni demokratyczne wybory parlamentarne.
Jest to czynnik znaczacy 1 - jak chelatbym sgdzié — wplywajacy istotnie zaréwno na recepcj¢ samego
przelomu samorzadowego, jak i nastepujacych po nim dalszych przeksztalcen ustrojowych. Dzie-
dzictwem systemu komunistycznego bylo (i jest w dalszym ciagu, co postaram si¢ rozwinaé w dalszej
czesci) przekonanie o zasadniczej rozbieznosct intereséw wladzy i spoleczeristwa, jak okreslono to
pod koniec ubieglej dekady — przekonanie o podziale na ,nas” i .onych”. Z tym bagazem swiadomo-
$ciowym wiadze lokalne rozpoczely swoja kadencje.

Niedoskonaly w wyniku okraglostolowych porozumieri system polityczny paristwa, w ktérym
reprezentujaca interesy spoleczne opozycja solidarnosciowa dzielita wladze z komunistami i zbiez-
nymi z nimi ideowo (a takze historycznie) ugrupowaniami skupionymi w partiach dotychczas
wspdldzialajacymi z komunistami, sprzyjat ugruntowywaniu przekonania o utrzymywaniu sig
wspomnianego podziatu. Dla nowych wiadz samorzagdowych, tych, ktére w wigkszosci wypadkéw
wywodzily sie z komitetéw obywatelskich, bylo oczywistym, iz jednym z podstawowych zadari jest
zawlaszczanie kolejnych obszaréw spolecznej aktywnosci podporzadkowanych wiadzy panstwowej.
Przekonanie to uzasadnialo niezrealizowanie wickszosci oczekiwarn, jakie .samorzadowcy” wiazali
z wygrang kampania wyborcza. Jej najistotniejsze elementy, ktére uwiarygodnia¢ mialy sams
reforme ustrojowa w oczach mieszkaricéw, przekraczaly mozliwosci realizacyjne budzetéw gmin-
nych, a takze uwarunkowar kompetencyjnych. Opézniajgce sig regulacje prawne, ktére — w mo-
mencie uchwalenia przez éwezesny Sejm — dodatkowo uswiadamialy ograniczone mozliwosci
oczekiwanego .samo-rzadzenia”, utrzymywaly w przekonaniu, Ze scentralizowany system post-
komunistyczny daleki jest od powszechnie zywionych nadziei na przetamanie dotychczasowych
i nieakceptowanych relacji politycznego podporzadkowania. Zjawiska te utwierdzaly w przekonaniu
o dalszym utrzymywaniu sie omawlanego podziatu i zasadniczej odrgbnosci celéw 1 intereséw obu
ukladéw zaangazowanych w sprawowanie wladzy. Rezultatem tego pierwszego okresu byla po-
wszechnie zywiona §wiadomosé konfliktu migdzy administracjg rzagdows i samorzadowa, werbali-
zowana najwyrazniej w masowym protescie przeciwko powolaniu rejonéw administracji rzadowej,
ktére w odczuciu—-wladz lokalnych uosabnialy odradzajaca sie centralistyczng hydrge. W tym
pocza‘tkowymﬁu'csie umknely jakby ocenie tendencje rzeczywiscie centralizacyjne, jakimi bylo powo-
lywanie coraz to nowych administracji specjalnych. Skupienie uwagi na ,walce” z rzadowa administracja
terenowsg, (wclzjewodaml i urzedaml rejonowymi) przeslonilo widzenie stopniowego pozbawiania kompe-
tencjt samych\ wojewodéw, likwidacja budzetu wojewddzkich, itp.

W tej sytuacji wybory parlamentarne nalozyly si¢ na ugruntowane juz kilkumiesigcznymi doswiad-
czeniami przekonanie o dalszym utrzymywaniu si¢ podziatu na .nas” (spoleczernstwo) i .onych”
(wladze centralng). Dla wladz lokalnych przekonanie to bylo tym dolegliwsze, iz post¢pujacy rozkiad
gospodarki, wzrastajace bezrobocie 1 pogarszanie si¢ sytuacji zyciowej obywateli zaczglo odbijac sig
rykoszetem na stosunku samych obywateli do .swoich” wiadz lokalnych.
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Nie budzi watpliwoscl, iz przez ostatnie dwa i pét roku mozliwosci realizacji zadan ustawowych przez
wiadze samorzadowe ulegaly dos¢ istotnemu ograniczaniu. W pierwszym pélroczu po wyborach,
gdy przejgto srodki budzetowe rad narodowych i realizowane byly zobowigzania budzetéw wojews-
dzkich, sytuacja wygladata (i byla) relatywnie lepsza niz dzisiaj, po uchwaleniu kolejnego ustawo-
dawstwa gminnego. Podobnie relatywnie lepiej — wygladala sytuacja w roku 1991, gdy nowi
wojewodowie w wigkszo$ci wojewSdztw starali si¢, mimo zmiany statusu ich budzetéw, wywiazywaé
sig ze starych zobowigzarn. Zaobserwowano wprawdzie odmienne od oczekiwanego — funkcjonowanie
ustawy o finansach, jednakze lagodzilo to .zafascynowanie” mozliwosciami gospodarki rynkowe, jakimi
bylo, np. obnizanie wartosci zlecanych robét dzighi instytucji przetargu i przewagl podazy mozliwosci
wykonawczych w sferze inwestycyjnej nad efektywnym popytem, czy tez negocjowanie odraczania
terminéw platnosci w celu dokonywania lokat terminowych 1 uzyskiwania tym samym dodatkowych,
nieplanowanych dochodéw. Jednoczes$nie bardzo ostrozna w wigkszosci wypadkéw polityka inwesty-
cyjna, uwarunkowana nieznajomoscia ,materii” spowodowala wystapienie znacznych niekiedy nadwy-
zek budzetowych. To ostatnie niestusznie - jak sadzg — interpretuje si¢ jako zbytnie uprzywilejowanie
samorzadéw w ustawie o finansach na tle ogélnej sytuacji paristwa.

Nowe wiadze samorzadowe przejawialy w tym okresie wyjatkowe poczucie dojrzalosci politycznej
1 odpowiedzialnosci za losy swoich wspélnot. Wyrazem tego moga byé”dotacje” do zadari z zakresu
administracji rzadowej, jak np. szkoly, stuzba zdrowia, policja, czy straz pozarna. Szacunkowo,
w skali kraju wynosily one w roku 1991 ok. 4-5 bilionéw zlotych. Jezeli dodamy do tego niewywia-
zywanie si¢ wojewoddéw z rozliczen z tytutu wykonywania przez gminy zadaii z zakresu administracji
rzgdowej 1 mimo to wykonywanych, otrzymamy obraz duzej — bez watpienia — odpowiedzialnosci
wiladz gminnych.

Wszelako te wszystkie ograniczenia wynikajace z wyjatkowo trudnej i pogarszajacej sie sytuacii
budzetowej paristwa, czego bodaj najbardziej jaskrawym przykladem byla ingerencja w bezposred-
nie dochody budzetéw gminnych przez redukcje kwoty subwencji, nasilaly poczucie rozbieznosci
intereséw dwéch czionéw administracji publicznej, sprzyjajac tym samym ugruntowywaniu sie
przekonania o wystepowaniu wspomnianego na wstepie podziatu.

2. Wewnatrz samych wspélnot lokalnych odbiér reformy samorzadowej i nowych wiadz przez obywateli
byt zasadniczo pozytywny. Stosunkowo duza frekwencja wyborcza i zdecydowane zwyciestwo
Srodowisk solidarnosciowych stwarzaly nadziej¢ na lagodne, obdarzone duzym kredytem zaufania
przejscie do nowego systemu politycznego. Badania socjologiczne prowadzone w pierwszej potowie
kadencji wykazywaly nieodmiennie wysokie plasowanie sig¢ wiadz samorzadowych i wysoki stopieri
spolecznego doni zaufania. Takze poczucie wiasnego wplywu obywateli na sprawowanie wiadzy
w gminie szacowane bylo dosé wysoko, przy jednoczesnym deklarowaniu znikomego wplywu
dotychczasowej nomenklatury partyjnej i zwigzanych z nia Srodowisk. Nie zostalo to, niestety,
wlasciwie zdyskontowane w publikatorach masowych. Odradzajace sie srodowisko dziennikarskie,
uzyskujgce pelng swobode¢ wypowiedzi, koncentrowalo si¢ w tym okresie na ujawnianiu ,afer”,
naduzywania wladzy, itp. zjawiskach, ktére — co zrozumiale — stanowily smakowity kasek dla
zadnych wrazeni ,szarych” czytelnikéw, nie bedac jednoczesnie - co nalezy wyraznie podkreslié —
reprezentatywnymi dla 2.500 populacji polskich gmin. Niekiedy pragmatyka funkcjonowania mass
mediéw doprowadzata do nasilania sig sprzecznosci wystepujacych w samych wladzach gminnych,
opartych na domniemaniu (bardziej lub mniej uzasadnionym) o wystepowaniu partykularnych
interes6w przede wszystkim organéw wykonawczych. W kilkudziesieciu wypadkach doprowadzilo
to zmian w ramach zarzadéw i utwierdzenia si¢ w przekonaniu o alienowaniu sie wiadz lokalnych.
Na ten upowszechniany obraz nalozyly si¢ wadliwe rozwigzania samej ustawy samorzadowej
rodzacej konflikt migdzy wiadzami wykonawczymi i rada, a w szczegélnosci kierujacym jej pracami
przewodniczacym.

Eksponowane w mass mediach konflikty we wiadzach lokalnych korespondowaly z obserwowanymi
zjawiskami z dziedziny .wielkiej” polityki. Brak mozliwosci sformowania silnego, stabilnego rzadu,
rozlamy i nieporozumienia wewnatrz partii politycznych, nie najlepiej odbierane sprawozdania
z debat parlamentarnych i wreszcie brak spektakularnych, odczuwanych spolecznie sukceséw we
wszystkich dziedzinach Zycia spolecznego doprowadzily do stopniowego zaniku wiary w mozliwosci
szybkiego uzyskania efektéw przeprowadzanej reformy. Swiadczy o tym zmniejszajace si¢ zaufanie
do aktoréw globalnej sceny politycznej oraz powrdt — w znaczacej skali spoleczne] — do metod
wplywania na wiadze polityczne, wyprébowanych w okresie walki z systemem komunistycznym.
Nie ulega watpliwosci, ze ostatnia fala strajkéw ma swoje podloze w rozpowszechnionym przekona-
niu o gl¢bokim rozdZwigku migdzy nowymi wladzami a pozbawionymi wplywu na ich dzialanie
obywatelami. W tym kontekscie wypada zasygnalizowaé dzialalnosé niektérych partii politycznych
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zmierzajaca do destabilizacji istniejacego ukiadu politycznego, podwazania demokratycznych regut
gry 1 postulowania przeprowadzenia nowych wyboréw parlamentarnych, w ktérych majg nadzieje
uzyska¢ zdecydowanie wyzsza od posiadanej obecnie ilosci mandatéw. Co jednak bardziej niebez-
pieczne, to proby whaczenia w toczacy sig gre polityczna srodowisk lokalnych przez podwazanie ich
spolecznego mandatu, wskazywanie na alienacj¢ wiadz samorzadowych od swoich spolecznosci oraz
nasilajace si¢ zjawiska korupcji i naduzywania posiadanej wiadzy. Dzialania te trafiaja na podatny
grunt wobec przedluzajacego si¢ bez zadnego uzasadnienia okresu braku rzeczywistego nadzoru
nad dzialalnoscia komunalng ze strony nieistniejacych — z przyczyn trudnych do okreslenia — izb
obrachunkowych.

W przypadku wiadz lokalnych zaobserwowaé mozna tendencj¢ do spadku spolecznego zaufania
polaczong z — jak mozna przypuszczaé — powrotem do postrzegania wiadz lokalnych jako agendy
wiadzy centralnej, a wige wzorca praktykowanego w okresie komunistycznym jednolitych organéw
wiadzy paristwowej. Upowszechnieniu takiego postrzegania sprzyja niewatpliwie sytuacja obiektyw-
na samorzadéw terytorialnych, spowodowana zaréwno kondycja calego paristwa, jak i wyraZnymi
tendencjami przerzucania odpowiedzialnosci za niewydolnosé polityczna na braki wiadz lokalnych.
Relatywnie wigksze w stosunku do budzetu paristwa zmniejszenie dochodéw gmin, niewydolnosé
ustawowych Zrédel finansowania, wadliwe funkcjonowanie systemu redystrybucji podatkéw pari-
stwowych, wszystkie te czynniki zmuszaja wiadze lokalne do drastycznych ograniczeni w realizacji
zadarl ustawowych oraz prowadzenia lokalnej polityki w sposéb naruszajacy interesy szybko
ubozejgcego spoleczenstwa.

I jakkolwiek reforma samorzadowa jest — jak dotad - jedyna, o ktérej mozna powiedzieé, iz zostala
przeprowadzona konsekwentnie w kierunku upodmiotowienia wiadz lokalnych i stworzyla w miare
stabilny element systemu politycznego, ktéry zafunkcjonowat w praktyce, to wskazywane ograni-
czenia doprowadzi¢ moga do utrwalenia si¢ spolecznego przekonania, w ktérym wszelka wiadza
w paristwie, to s3 .oni", ktérym przeciwstawione jest spoleczerstwo, czyli ,my".

Oczekiwania spoleczne wzglgdem samorzadu terytorialnego wybiegajg daleko ponad to, co rzeczy-
wiscie, w $wietle unormowan ustawowych, moga one realizowaé. Od wiadz lokalnych oczekuje sie
prowadzenia aktywnej polityki promujacej przedsigbiorczosé. Stwarzania warunkéw ograniczaja-
cych wzrost bezrobocia. Naprawy systemu opieki zdrowotnej i opieki socjalnej. Przetamania impasu
w dziedzinie mieszkalnictwa itd. itp. Przedstawiciele wiadz lokalnych staraja sie niejednokrotnie
sprostowaé tym oczekiwaniom podejmujac dzialania doraZne, jak choéby wspieranie finansowe
stuzby zdrowia, czy szkolnictwa. Sg to jednak dzialania, ktére nie zmieniaja mechaniki funkcjono-
wania calego systemu. Brak reform strukturalnych powoduje, ze sg one z géry skazane na
niepowodzenie, prowadzac w prostej linii do podwazania celowosci samego uczestnictwa w sprawo-
waniu wiadzy na poziomie wspélnot lokalnych. Jest to zjawisko bardzo niebezpieczne, jesli zwazymy,
ze w normalnym systemie politycznym wiasnie przedstawiciele wiadz lokalnych stanowia naturalng
bazg rekrutacji elit politycznych, bazg, o ktérej mozna powiedzieé, iz sprawdzila sic w praktyce i
rokuje nadzieje na dalsza przebudowe systemu politycznego.

3.Przedstawione wyzej w zarysie zjawiska wplywajace na taki, a nie inny ksztalt spolecznych
przekonan, nie sa bynajmniej optymistyczne i stwarzajg powazne zagrozenie powodzenia kons_c-
kwentnej reformy systemu politycznego. Mozna chyba bez zbytniej przesady stwierdzié, iz zakladana
decentralizacja systemu spoleczno-politycznego poczynila w momencie powolania samorzadu tery-
torialnego zaledwie pierwszy krok, z ktérego ugrupowania sprawujgce kolejno wladze w naszym
kraju poczely si¢ stopniowo wycofywaé. Mozna odniesé wrazenie, ze to, co dla ~sprawdzonych”
poniekad przedstawicieli wiadz lokalnych jest prawda oczywista, dla politykéw szczebla centralnego
w dalszym ciggu stanowi materi¢ nierozpoznana i .podejrzang”. Jest rzeczg naturalna, ze dla ludzi,
ktérzy po raz pierwszy znaleZli si¢ w centrum dysponowania politycznego, latwiejsze jest skupienie
Jak najwigkszej ilosci decyzji politycznych w swoim reku. Sprzyja temu przekonaniu silny jeszcze,
centralistyczny charakter struktur resortowych. Nieprzezwyciezone prawie zupekie struktury
aparatu centralnego rodem z poprzedniej epoki wytwarzajg szereg dzialan adaptacyjnych pogicbia-
Jjacych, nadwyre¢zong solidarnosciowsg rewolucja, centralizacje systemu politycznego. Przykiadem
moze tu by¢ dokladnie rozpoznany w $rodowiskach samorzadowych rozrost administracji specjal-
nych, podporzadkowanych bezposrednio resortom. Resortowy system uznaniowego przydzielania
srodkéw finansowych jest dos¢ silng pokusg latwego zdobywania zwolennikéw i rozszerzania sfery
politycznej podleglosci 1 wzajemnych, kompensujacych zobowiazan, by stawiajacy plerwsze kroki

politycy mogli sie jej oprzed.
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Twierdze przeto, iz istnieje bardzo powazne niebezpieczeristwo silnej centralizacji systemu polity-
cznego, stopniowego ubezwlasnowolniania wladz lokalnych i zatamania si¢ tym samym kierunku
reform demokratyzujgcych system polityczny. Trzeba sobie wyraZnie zdawaé sprawe z faktu, ze
efektywnosé systemu demokratycznego postrzegana jest przez pryzmat funkcjonowania tych ogniw
wiadzy politycznej, ktdre znajdujg si¢ najblizej obywatela, z ktérymi spotyka sie on na co dzien
i ktéry sukcesy doswiadcza najszybciej. Trzeba tez jak najszybciej wyeliminowad niebezpieczeristwo
rozdziatu miedzy administracjg samorzadowa i rzadows. Trudne, ale mozliwe, odbudowanie poczu-
cia wspdélnoty zadan realizowanych przez administracj¢ publiczna, ktéra obejmuje zaréwno stru-
ktury rzadowe, jak i samorzadowe, jest w chwili obecnej warunkiem sine qua non powodzenia
dalszych przeksztalcenn systemowych. Aby to osiggnaé, konieczna jest szybka decentralizacja
systemu politycznego oraz wyposazenie wladz lokalnych w kompetencje 1 $rodki finansowe, ktére
pozwolilyby na aktywne zaangazowanie w dziedziny dotad zastrzezone dla administracji specjalnych
i struktur resortowych.

W tym kontekscie konieczne jest jak najszybsze ustabilizowanie systemu finanséw publicznych,
zmierzajace w plerwszym rzedzie do wyeliminowania niekorzysinych powigzan miedzy budzetem
panstwa a budzetami gmin. Zasady finansowania dzialalnosci wiadz lokalnych muszg by¢ stabilne
i pozwalajace na prowadzenie diugookresowej polityki lokalnej. Wiadze lokalne dostatecznie dobrze
udowodnily swoja racjonalnosé { odpowiedzialno$é w sferze gospodarowania srodkami publicznymi.
Sa one jednak dalece niewystarczajace, by mozna bylo prowadzié polityke zyskujaca pelng akcep-
tacje obywateli. Jest obecnie twierdzeniem bezspornym w swietle ponad dwuletnich doswiadczen
samorzadu, ze Srodki finansowe potrzebne na realizacj¢ tych samych zadan przez administracje
amorzadows i rzgdowa sa nieporéwnywalne. Samorzady wydaja mniej dbajac o jak najefektywniej-
szg realizacj¢ powierzonych im zadan. Jest to wyrazna wskazdéwka, w jakim kierunku winna isé
dalsza reforma ustrojowa. Twierdze, ze winno si¢ rozwazyé jak najszersze przekazanie kompetencji
razem ze sSrodkami finansowymi na nizsze szczeble administracji samorzadowej. Wspéldzialanie zas
obu typdw administracji, tworzenie poczucia wspdlnoty ich intereséw jako administracji publicznej
stuzy¢ moze odbudowywaniu spolecznego zaufania do wladzy wogéle. Zaufania, ktére tak potrzebne
jest dla demokratyzacji systemu.

Mozna byloby wskazywaé szereg dziedzin, ktére przekazane wiladzom lokalnym rokowaé mogs
zintensyfikowanie oczekiwanych przeksztalcen, jak na przykiad przeksztalcenia struktury wlasno-
Scl przedsigbiorstw paristwowych. Jest wysoce prawdopodobne, ze w wypadku przekazania kom-
petencji prywatyzacyjnych na poziom lokalny (resp.wojewédzki) moze znacznie przyspieszyé konie-
czne przeksztalcenia. Nie wykorzystano do tej pory Sciezki prywatyzacyjnej przez komunalizacje. A
wydaje sie ona obiecujaca. Gdyby przy tym umozliwié¢ partycypacje w czg¢sci Srodkéw uzyskiwanych
z prywatyzacji przez wladze szczebla podstawowego, moglaby ona zaowocowad nie tylko przyspie-
szeniem samych przeksztalcen, ale takze uzyskaniem Zrédel finansowania zadan przynaleznych
kompetencyjnie wladzom lokalnym, ktére do dzi§ nie sa realizowane. Wydaje sie, ze w tym
przedmiocie nalezy odej$é od dogmatu zasilania finansowego budzetu panstwa przez dochody z
prywatyzacji. Jest to bowiem optyka bankruta, ktéry wyprzedaje majgtek, by za wszelka cene
uchronié¢ si¢ od upadiosci, ktéra wpisana jest jednak nieuchronnie w taka strategie. Daleko
korzystniejsze jest skoncentrowanie si¢ na utrzymaniu za wszelka ceng¢ samych przedsiebiorstw,
ktére w nowej sytuacji wlasnosciowej rokujg dokonanie przeksztalceri strukturalnych zapewniaja-
cych efektywnosé ekonomiczna. Przedsigbiorstwa stanowia o kondycji calego paiistwa w perspekty-
wie dluzszej niz tylko jednorazowy akt sprzedazy i doraZne zasilanie budzetu. Ich zas efektywnosé
stanowi jeden z podstawowych czynnikéw akceptacji spolecznej przeprowadzanej reformy. Sg to
jednak sprawy wykraczajace poza zasadniczy temat mojego wystapienia, dlatego tez na ich
zasygnalizowaniu poprzestane.

I na zakoriczenie chcialbym poczyni¢é uwage banalng. Jakiekolwiek dzialania reformatorskie
wymagaja stabilizacji systemu politycznego, stabilizacji wladzy centralnej. Spoleczeristwo, co
wykazuja badania socjologiczne, zmeczone jest przedhuzajacymi sie przetasowaniami politycznymd,
oczekuje konstruktywnego dialogu 1 wspéidzialania wiekszosci sit politycznych. Takze przedstawi-
ciele wiadz lokalnych oczekujg partnera, z ktérym mozna byloby podjaé trud realizacji diugookre-
sowej strategil przeksztalcen ustrojowych. Zadaniem najwazniejszym jest w tej chwilli zapewnienie
takich warunkéw dzialalnosci rzadu, ktéry dysponowalby odpowiednia perspektywa czasowsg
umozliwiajaca uzyskanie oczekiwanych, spektakularnych sukceséw. W tej dziedzinie odbudowy-
wanie wzajemnego zaufania mi¢dzy obu czlonami administracji publicznej moze staé si¢ jednym
z podstawowych elementéw pozytywnego odbierania nowego systemu przez obywateli.



Zyta Gilowska

LOKALNE STRATEGIE ROZWOJU
— kontekst finansowy

I. SWOBODA WYBORU

Celem niniejszego opracowania jest préba racjonalnej diagnozy stopnia autonomii systemu finan-
sowego gmin oraz préba oceny efektywnosci wykorzystywania przez gminy swobody, ktorq ten
system daje.

Srodowiska samorzadowe dosé powszechnie wysuwajg powazne zarzuty pod adresem obowia‘zujé‘-
cego systemu finanséw lokalnych. Najeze¢Sciej uzywanymi okresleniami sg: prowizorycznosé, nie-
Jjasnosé, niespdjnosé, niestabilnosé, niesprawiedliwosé.

Zastanawiajace sg zwlaszcza zarzuty ,prowizorycznosci” 1 .niesprawiedliwosci”, poniewaz towarzysza
im - jak sadzg — wzajemnie sprzeczne oczekiwania co do istoty i funkcji samorzadu terytorialnego.

W przeddzienn wyboréw samorzadowych, tj. ponad dwa lata temu, uksztaltowaiy si¢ pewne poglady,
w ramach ktérych oczekiwano, iz samorzad terytorialny DA GMINOM DUZA SWOBODE (jezeli nie
zaraz, to w niedalekiej przyszlosci) lub zapewni gminom $rodki finansowe adekwatne do ich potrzeb.

W mysl plerwszego czlonu najistotniejsze bylo (i jest) mozliwie pelne odseparowanie sie od kryzysu
systemu finanséw publicznych. Dopiero z czasem pojawilo si¢ wyraZzne artykulowanie potrzeby
autonomii w sensie nie tylko lokalnym — a zatem obowigzujacy system zostal oceniony jako
podlegajacy zbyt malych zmianom, jednym slowem .prowizoryczny”. Konsekwencja w wysuwaniu
tego zarzutu i updr, z jakim jest stawiany — niezaleznie od biezgcej kondycji ekonomicznej wspdlnot
lokalnych —moze byé wyjasniana gléwnie rozczarowaniem istniejgcymi rozwigzaniami, rozczarowa-
niem uirzymujacym si¢ caly czas, rozezarowaniem samag formuiq polskiego samorzadu terytorial-
nego — od poczatku jego powolania.

System finansowy w tak powaznym kontekscie polityczno-ustrojowym jest zaledwie czastks znacz-
niejszych oczekiwan (a niekiedy pretekstem do ich formulowania).

W mysl drugiego czlonu powyzszych pogladéw o sile samorzadéw decyduja nie tyle umiejetnosci
efektywnego wykorzystywania posiadanych srodkéw, ile mozliwosé szybkiego zaspokojenia podstawo-
wych potrzeb wspélnot lokalnych i przyspieszonego wyréwnania dysproporcji miedzyregionalnych.

Inaczej méwiac ~ mozna negatywnie oceniaé system finanséw lokalnych akcentujac maly zakres
kompetencji, ktdrych realizacje ten system warunkuje (mylac skutki z przyczynami) lub wskazujgc
na niemozno$¢ zaspokojenia podstawowych potrzeb (abstrahujac od poziomu rozwoju gospodar-
czego paristwa i stanu jego finanséw).

Obie powyzsze sytuacje nie sg przedmiotem niniejszej analizy z uwagi na swojg polityczna liib
spoleczng genezg, aczkolwiek nalezy przyznad, iz réznice regionalne znalazly swoje odbicie w swois-
tych réznicach .branzowych”, ktérych uproszczong ilustracja moze byé jednoczesne postulowanie
wzrostu udzialéw w podatkach parnstwowych artykulowane przez miasta i zadanie wzrostu kwot
subwencji wysuwane przez gminy wiejskie. Zadoséuczynienie powyzszym oczekiwaniom nie jest
mozliwe w zadnym kraju, a zwlaszcza w naszym (wplywy z podatku rolnego stanowily ok. 4%
wszystkich dochodéw w 1991 r. i prawdopodobnie zmalejg do ok. 2,3% w 1992 r.), jednakze nigdy
dotychczas ten kolejny aspekt sprzecznoscl intereséw pomiedzy .miastem” i .wsia™ nie zostal
otwarcie sformulowany.

Dos¢ popularny jest w Polsce poglad, iz nasz system finanséw lokalnych odbiega od standardéw
zachodnioeuropejskich. Przekonanie o niespéjnosci, niesprawiedliwosci i prowizorycznosci systemu
finanséw gmin oraz o jego sprzecznosci z art.9 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego jest
prezentowane zaréwno przez cz¢s¢ dzialaczy samorzadowych, jak 1 przez osoby profesjonalnie
zajmujace si¢ ta problematyka. Przede wszystkim nalezy stwierdzi¢, iz Europejska Karta Samorzadu
Terytorialnego jest zbiorem postulatéw pozostajgcych nadal poza zasiegiem wielu europejskich
wspdlnot lokalnych. Poza tym trudne jest nie tyle jednorazowe sprostanie wymaganiom Karty, ile
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zobowigzanie si¢ do utrzymywania standardéw postulowanych przez Karte. Stawia to duze wyma-
gania Paristwom — Stronom Karty zwazywszy np. niemoznosé wypowiedzenia Karty przed uplywem
pigciu lat od daty stania sie Strong (art.17 ust.1 Karty).

Zwraca uwagg pozostawanie poza zbiorem paristw — Stron Karty takich stabilnych demokracji jak
Wielka Brytania, Szwajcaria i Francja. Polska jest jednym z najmlodszych czlonkéw Rady Europy
i srodowiska samorzadowe wigza duze nadzieje z tym faktem liczac zwlaszcza na szybkie podjecie
procedury ratyfikacyjne;j.

Z punktu widzenia stanu istniejacego nie zachodzg przeszkody dla podijecia przez Polske procedury
ratyfikacyjnej Karty. Mozna zaryzykowad opinig, iz slaboscia naszego systemu finanséw lokalnych jest
nie tyle niedorastanie do standardéw postulowanych przez Karte, ile powazne watpliwosci co do
mozliwoscl utrzymania tych standardéw w wieloletniej perspektywie, spowodowane zaréwno niestabil-
noscig sytuacji polityczno-spolecznej, jak i niedookreslona, Pozycja samorzaddw terytorialnych w syste-
mie ustrojowym Paristwa. Nieco mglista wizja docelowa sprawia, iz nie istnieja kandydaci na straznikéw
standardéw Karty niezaleznie od obiektywnej oceny poziomu ryzyka. Maja, racj¢ ci wszyscy krytycy
systemu finansowego gmin, ktérzy zarzucaja mu niestabilnosé. Jeszcze powazniejszym mankamentem
Jjest jednak brak elementarnych niekiedy informacji o charakterze zewnetrznym (wobec gminy), bez
ktérych racjonalne projektowanie budzetéw lokalnych nie jest w ogéle mozliwe. System, dajgc samo-
rzadom sporg swobodg — jednoczesnie nadmiernie je ,osamotnil”.

Globalna struktura dochodéw gminy jest korzystna i zapewnia samorzadom terytorialnym wysoki
poziom autoriomii finansowej. Okolo 50% wszystkich dochodéw stanowig tzw. dochody wilasne, tj.
dochody z podatkéw i oplat lokalnych, z majgtku gmin i z podatkéw w catosci naleznych gminom
(np. podatek od Srodkéw transportowych lub podatek rolny). Ponad 75% wszystkich dochodéw gmin
nie poddaje si¢ bezposrednim ingerencjom administracji rzadowej — s3 to dochody wlasne i udzialy
w podatkach ogélnoparistwowych. Okolo 85% wszystkich dochodéw gmin moze byé przez nie
catkowicie swobodnie i niezaleznie wydatkowane (pozostale ok. 15% stanowiag dotacje celowe na
wykonanie zadan zleconych przez administracje rzadowa). ‘
Dos¢ interesujgca moze by¢ ocena praktycznych aspektéw autonomii polskiego systemu finanséw
gmin w kontekscie statystycznych obserwacji systeméw finansowych wspélnot lokalnych krajow
zachodnioeuropejskich.

Przyjmowane sg (migdzy innymi) nast¢pujace mierniki poziomu autonomii: udziat publicznych wydat-
kéw lokalnych w PKB (Produkt Krajowy Brutto), udziat podatkéw lokalnych w dochodach wspdlnot
samorzadowych, udziat wplywéw z budzetu paristwa w dochodach wspéinot samorzadowych.

W tab.1 przedstawiono najistotniejsze relacje dla kilku paristw czlonkowskich Rady Europy, w tym
Polski. Dane nie sg niestety w pelni poré6wnywalne, poniewaz informacje dla gmin polskich obejmujg
réwniez dochody z majatku — jest to istotne w ocenie relacji przedstawionej w kol.3 tab.1.

Tab.1 Statystyczne mierniki autonomii finanséw lokalnych

. ; ; Udziat podatkow lokal- | Udziat subwengji i dota-

Paristwo — czlonek Ra- | Udziat publicznych wy- " . s

dy Europy datkéw lokalnych w PKB nych w dochodach lokal- | cji z budzetu PansMa

nych w dochodach gmin

Belgia 6,8% (1987) 31,9% (1987) 53,3% (1987)
Francja 9,6% (1987) 41,1% (1987) 33,8% (1987)
Hiszpania* 9,5% (1986) 37,5% (1986) 52,4% (1986)
Polska 4,3% (1991) 47,0% (1991) 25,0% (1991)

(prognoiag;o; 9921 - {prognoza — 1992 r. — {(prognoza —1992r. —

REN* ! 54%) %)
8,4% (1987) (z Landami— 19,9% (1987) 46,6% (1987)
14%)

Wielka Brytania 12,5% (1987) 32,6% (1987) 47,3% (1987)
Wiochy* 14,4% (1987) 8,8% (1987) 79,1% (1987)

* — panistwo - Strona Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego
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Zrédio: Jean-Francois Cope — .Autonomia finansowa wspdlnot lokalnych w Europie” — raport
przygotowany na zlecenie Rady Europy (Listopad 1991 r.), Krajowy Instytut Badarn Samorzadowych,
Poznan 1992, oraz obliczenia wlasne. ,

Interpretacja danych zawartych w tab.1 wymaga nastepujacych uzupeinien:

— stosunkowo niewielkie wydatki lokalne — udzial w wysokosci do 10% PKB i mniej niz 23%
wydatkéw publicznych parstwa (w Polsce ok. 18%) —s3 zawsze wynikiem niedawno zaczgtej i nie
zakoriczonej jeszcze decentralizacji, np. w Hiszpanii udziat w PKB wzrést z 3,7% w 1980 r. do
9,5% w 1986 r.,

— nie wszystkie podatki lokalne podlegaja pelnemu wiadztwu podatkowemu gminy, np. we Wloszech
wielko$éé podatkéw ustalanych catkowicie swobodnie przez wspélnoty lokalne stanowi ok. 2%

wszystkich dochodéw samorzadéw,

— system finansowy samorzadéw w Wielkiej Brytanii nie respektuje wymagan autonomii, a dotacja
ogélna ma na celu wylacznie umozliwienie Swiadczen dla ludnosci na mniej wigcej poréwnywal-
nym poziomie przy zalozeniu, iz administracja rzgdowa okresla kwotg koniecznych wydatkow
w poszczegdlnych gminach.

Wiele paristw stara sie wplywad na polityke inwestycyjna wspdlnot lokalnych za posrednictwem tzw.
subwencji specjalnych, ktére w polskim pi$miennictwie i ustawodawstwie okreslono mianem dotacji
celowych. Szczegblnie precyzyjny system rozdziatlu dotacji na sfinansowanie nowych inwestycji
komunalnych istnieje w Niemczech, gdzie réwnoczesnie przeprowadza si¢ wnikliwe analizy zdolno-
$ci gmin do inwestowania. Znamienny jest przyklad Norwegii, w ktdrej okolo 24% 1acznej kwoty
subwencji kierowanych do gmin stanowia Srodki ,znaczone”. Wszystkie paristwa transferujace
dotacje budzetowe do gmin stawiajg wysokie wymagania ekonomiczno-organizacyjne proponowa-
nym przedsiewzieciom inwestycyjnym. Dotacjami mozna finansowa¢ zaréwno konkretne zadania
inwestycyjne, jak i opracowywanie lokalnych programéw rozwoju, ktérych rezultatami sg najczesciej
réwniez okreslone przedsigwziccia inwestycyjne.

Polski system finanséw lokalnych réwniez stwarza mozliwo$é przekazywania gminom dotacji
celowych na dofinansowanie np. inwestycji komunalnych. Praktyczne skutki powyzszej mozliwosci
s3 malo zachecajace, poniewaz wszelkie Srodki rezerwowe dotychczas w budzecie paiistwa na
finansowanie inwestycji gmin sa $cisSle adresowane jako rezultat nie tyle .dofinansowania’, ile
administracyjnego przekazania danej inwestycji do puli zadan wlasnych konkretnej gminy.

Brak s$rodkéw na dotacje celowe do inwestycji komunalnych w precyzyjnym znaczeniu tégo
sformulowania rodzi nastepujace skutki:

— brak klarownych, jednoznacznych regul ubiegania si¢ przez gminy o dofinansowanie przedsie-
wzieé inwestycyjnych, zwlaszcza infrastruktury technicznej;

— brak motywacji {a nawet przymusu) do formulowania przez gminy wnioskéw o dofinansowanie
jako fragmentSw szerszych opracowari typu .project”, ktérych przedstawianie jest koniecznoscia
w wiekszosci krajéw zachodnioeuropejskich i USA;

— brak mozliwosci podjecia préb koordynowania polityki inwestycyjnej gmin z polityks inwestycyjng
paristwa, ktére mozna by realizowaé uzalezniajac wysokos¢ dofinansowania od znaczenia danej
inwestycji w regionalnym programie restrukturyzacji lub w programie poprawy stanu srodowiska
naturalnego.

Znaczace Zrédio zasilania finanséw lokalnych winny stanowié pozyczki i kredyty. W wielu krajach
zachodnioeuropejskich przyjmuje si¢ zalozenie, 1z pozyczki moga stuzyé wylgcznie finansowaniu
inwestycji. Jedynie w wyjatkowych sytuacjach ustawodawstwo czgéci krajéw (np. Hiszpanil) zezwala
na finansowanie poprzez pozyczki .pilnych i koniecznych” wydatkéw biezacych. Jezeli przyjaé, iz
swoboda wspdlnot lokalnych co do zaciaggania pozyczek wyznacza zakres ich autonomli finansowej,
to trzeba przyznad, iz polskie ustawodawstwo jest bardzo przyzwalajace.

Sposéb zaclggania pozyczek przez gminy jest uregulowany w wigkszosci krajéw zachodnioeuropej-
skich. Regulacje te zawlerajg ograniczenia okreslajgce wielkos¢ zaciaganych pozyczek, warunki ich
splacania i instytucje upowaznione do ich udzielania.

Ustawodawstwo polskie ogranicza jedynie poziom zacigganych kredytéw 1 pozyczek dlugotermino-
wych poprzez wyznaczenie maksymalnego udzialu wydatkéw na splatg rat oraz z odsetkami do
poziomu 5% planowanych wydatkéw gminy wdanym roku budzetowym. Zachodzi obawa, ze niewiele
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gmin jest w stanie wykona¢ dlugoterminowy rachunek obciazeri budzetu z tytuhi zaciaganych
kredytow i pozyczek. Powodem jest nie tylko znaczna zmiennos$é oprocentowania (stanowiaca funkcjg stopy
procentowej, ktérej prognozowanie jest szczegdlnie trudne w warunkach kryzysu ekonomicznego), lecz
réwniez brak umiejgtnosci diugookresowego prognozowania dochodéw. Notabene, zmiennosé regut
1 Zrédet systemu finansowego gmin moze byé traktowana jako wystarczajace usprawiedliwienie.

Zachodzi zatem obawa, iz budzety wielu gmin moga by¢ nadmiernie obecigZzone wydatkami na splate
pozyczek i kredytéw. Niebezpieczeristwo to ma trzy aspekty:

— przekroczenie dyscypliny budzetowe], ktéra winny regularnie badaé Regionalne Izby Obrachunkowe
(instytucje konieczne dla prawidlowego funkcjonowania gmin, ktérych niezbednosé jednoznacznie
okreslila ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, a ktérych nadal nie ma);

— wynikajaca z powyzszego niespdjng w dhuzszych okresach polityke inwestycyjna gmin;
— nadmierne obcigzenie globalnych wydatkéw gmin 1aczng kwotg pozyczek i kredytéw.

Finanse lokalne w Polsce winny tworzy¢ spdjny system, kitdrego zawartosci nie zmienia bynajmniej
fakt catkowitej niezaleznosci decyzii poszczegdlnych gmin.

Zachodzi obawa, iz globalne wydatki gmin (a wigc réwniez dochody) mogg — w sytuacji catkowitego
braku kontroli — wpas$é w pulapke nadmiernego zadluzenia {podobnie jak budzet paristwa -
aczkolwiek z calkowicie odmiennych powoddw).

Zapewne tego rodzaju niebezpieczeristwo rozwazali ustawodawcy w innych krajach narzucajac
rozwigzania limitujace obcigzenie budzetéw gmin pozyczkami i kredytami.

Przykiad Wielkie] Brytanii, w ktérej rzad ustala — poczawszy od 1990 r. — maksymalna wysokosé
pozyczek dla kazdej wspdlnoty lokalnej, jest oczywiscie ekstremalny. Jednakze propozycje koordy-
nowania procesu zadluzania si¢ gmin z polityka zadluzenia parstwa w ramach specjalnej Rady do
spraw Polityki Podatkowej i Finansowej (Hiszpania) lub okreslenia globalnej kwoty pozyczek dla
poszczegdlnych regionéw kraju (Niemcy), albo wskazania konkretnej instytucji uprawnionej do
udzielania pozyczek gminom i narzucenia tej instytucji globalnego limitu w tym zakresie (Wlochy)
sg godne zastanowienia, poniewaz dowodza $wiadomosci niebezpieczeristwa dostania si¢ gmin
w pulapke zadtuzeniowa. ‘

II. WYNIKI GOSPODAROWANIA

Gminy posiadajg pelng samodzielno$é w wyborze struktur wydatkéw i dostosowaniu ich do
planowanych dochodéw. Samodzielnosé ta byla w 1991 r. powaznie ograniczona w odniesieniu do
wydatkéw inwestycyjnych w rezultacie koniecznosci kontynuowania inwestycji infrastruktury
osiedlowej, ktdre rozpoczynano znacznie wczesnie] na warunkach okreslonych uchwalg Rady
Ministréw Nr 268 z dnia 27 grudnia 1982 r.

Niezaleznie jednak od istniejacych zaszlosci z dniem wyboréw samorzadowych gminy uzyskaly znaczng
swobode w okreslaniu planéw rozwoju, ustalaniu harmonogramu przedsigwzieé inwestycyjnych
i wyborze priorytetéw procesu gospodarowania przejetym majatkiem i naleznymi Zr6diami dochodéw.

O ile zachodzg trudnosci w jednoznacznej ocenie lokalno-gminnych strategii rozwoju — aczkolwiek
nie nalezy watpié, iz strategie takie sa ustalane i realizowane — o tyle nie mozna zaprzeczyd, iz
niezb¢dnym warunkiem powodzenia jest umiejgtnosé trafnego prognozowania dochodéw.

Efektywnosé, spdjnosé 1 racjonalnosé wszelkich proceséw gospodarowania zalezy od umiej¢tnosci
podejmowania decyzji z pewnym — niekiedy znacznym - wyprzedzeniem czasowym. Prawidlowosé
ta wystepuje rowniez w gminach, ktére —opracowujac budzety - muszg prognozowac swoje dochody.
Sredni krajowy poziom realizacji planowanych dochodéw w 1991 r. wyniést 102,5%, lecz dane dla
poszczegblnych gmin tworzg bardzo szeroki przedzial. W nieduzej prébie 53 gmin analizowanych
przez Centralny Urzad Planowania znalazly si¢ przypadki realizacji dochodéw na poziomie od 66,5%
kwot zaplanowanych do 234,7%. Swiadczy to giéwnie o szerokim wachlarzu umiejetnosci ekono-
micznych oraz o swoistej zyczenlowosci niektérych uchwat budzetowych.

Bardzo pomyslne sa przyklady duzych miast, gdzie precyzyjnie, poczynajac od pierwszych wersji
uchwat budzetowych, oszacowano dochody w 1991 r.

Podobnie istotne znaczenie ma poprawne oszacowanie wydatkéw budzetowych, ktére jest wypad-
kowa dwdéch elementéw — umiej¢tnosci prognozowania dochodéw i umiejgtnosci zhierarchizowania
potrzeb gminy oraz trafnego podejmowania decyzji o kolejnosci ich realizacji.
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Bledne oszacowanie dochodéw budzetowych zawsze utrudnia racjonalne gospodarowanie i musi
zmniejszad efektywnosé gospodarovrania wplywami. Dotyczy to obydwu rodzajéw bledéw: niedosza-
cowania i przeszacowania planowanych dochodéw. W pierwszym przypadku rezultatem jest nad-
mierna ostrozno$é, swoista defensywnosé budzetowa, w efekcie ktérej powstaje nadwyzka przy
réwnoczesnym niewywiazywaniu si¢ samorzgdu terytorialnego z niektérych, ustawowo okreslo-
nych, powinnosci. Drugi przypadek stwarza samorzadowi mozliwosé nieoczekiwanego wykorzysta-
nia .niespodziewanych” srodkéw, co nierzadko owocuje inwestycjami, ktére w podobnych okolicz-
nosciach nie moga byé dostatecznie przygotowane.

Obydwa powyzej sygnalizowane przypadki tworzg okolicznosci wykluczajace mozliwosé realizowa-
nia przez gmine lokalnej strategli rozwojowej. Ilustracja moga by¢ przyklady gmin, w ktérych
zrealizowano takie .ponadplanowe” dochody i jednoczesnie skierowano powazne kwoty na cele
inwestycyjne, ktérych w ogéle nie planowano, np. w jednej z gmin wiejskich zrealizowano 163%
pierwotnie (tj. w pierwszej uchwale budzetowej) planowanych dochodéw i wydatkowano 41%
wszystkich wydatkéw na inwestycj¢ wprowadzona do budzetu gminy dopiero w polowie 1991 r.

Niezrozumiale sg réwniez przypadki gmin nie podejmujacych zadnych przedsigwzied inwestyeyjnych
i jednoczesnie notujgcych powaznie nadwyzki budzetowe. W 1991 r. az 157 gmin z terenéw
wiejskich, tj. obszaréw prawie na pewno dos¢ ubogich w infrastrukture techniczna, nie przeznaczylo
zadnych kwot na cele inwestycyjne.

Ponad 25% wszystkich wydatkéw gmin stanowily wydatki na inwestycje. Powyzej Sredniej —
z udzialem blisko 30% — sytuuja si¢ duze gminy wiejskie, gminy miejsko-wiejskie 1 srednie miasta.

Wysilek inwestycyjny tych gmin jest imponujacy 1 mozna zywié¢ nadziejg, iz dor6wnuje umiejetno-
Sciom przewidywania, poniewaz wydatki na splate kredytéw dlugoterminowych wraz z odsetkami
nie moga przekroczy¢ 5% planowanych wydatkéw budzetowych poszczegdlnych gmin.

Rozklad terytorialny obcigzenia, o ktérym mowa, jest bardzo nieréwnomierny i waha sie od 11,72%
wszystkich wydatkéw w woj. 16dzkim (planowano 10,9%) lub 14,91% w woj.gdariskim (planowano
14,33%) do 39,26% w woj. lubelskim (planowano 39,58%) lub 41,52% w woj. tarnobrzeskim
(planowano 38,62%).

Obserwowane dysproporcje sg rezultatem intensywnego niwelowania niekorzystnych réznic w
poziomie wyposaZzenia gmin w podstawowe elementy infrastruktury technicznej i spolecznej oraz
réwnie intensywnych proceséw zapobiegania postgpujacej degradacji srodowiska naturalnego.
Przykiadem sa gminy z wojewédztw: katowickiego, legnickiego 1 piotrowskiego, w ktérych wydatki
na inwestycje stanowily odpowiednio 31.41; 36,57 1 35,57% wydatkéw ogdlem.

Z 1acznej kwoty wydatkéw gmin na inwestycje wynoszace w 1991 r. wg danych GUS 10 972,415
mid z} (wg uproszczonych kwartalnych sprawozdar budzetowych 11 094,769 mld zt) az 95,37%
wydatkowano na inwestycje w nast¢pujacych oddzialach klasyfikacji budzetowej:

dziat 31 (budownicto) -0,29% —31.820 mid zt
dzial40 (rolnictwo) -9,07% —995,198 mid zt
dzial 59 (igcznosd) -1,69% — 174,641 mld zt
dzial 66 (ustugl materialne) -0.,32% —35,112 mid.zt
dziat 79 (gosp.komunalna) 52.,04% 5710,045 mid zt
dziat 74 (gosp.mieszk.oraz

niematerialne ushigi

komunalne) 14.87% 1631,598 mld zi
dzial 79 (oswiata i wych.) 8.84% 937.044 mild zt
dzial 83 (kultura 1 sztuka) 1.33% 145,933 mid z}
dziat 85 (ochrona zdrowia) 3.16% 346,728 mild zt
dzial 86 (opieka spoleczna) 0.13% 14,26 mild zt
dziat 87 (kultura fiz.i sport) 0.80% 87,779 mid zt

dziat 91 (administracja paristwowa
i samorzadowa) 3.23% 354,409 mid zt
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Zwraca uwagg zréznicowanie terytorialne struktury dzialowej wydatkéw gmin na inwestycje w dzia-
1ach: rolnictwo, igcznodé, gospodarka mieszkaniowa, oswiata i wychowanie.

W dziale ,rolnictwo™ zdecydowanie powyzej Srednie krajowej (udzialéw tych wydatkéw inwestycyj-
nych w wydatkach inwestycyjnych ogélem) sytuuja si¢ gminy wojewédztw rolniczych np. ciechano-
wskiego (24,34%), kaliskiego (21,03%), leszezyriskiego (19,07%), lomzyriskiego (20,38%), sieradz-
kiego (29,25%), wiloctawskiego (maksimum w tabeli ~ 35,81%). Wydatki te sa réwniez wysokie na
terenach intensywnie eksploatujgcych srodowisko naturalne, np. w woj.koniriskim (20,36%),
legnickim (14.29%), plockim (16,05%), na ktérych prowadzi si¢ rozmaite prace rekultywacyjne i
powazne inwestycje wodociagowe.

Spore zréznicowanie wydatkéw inwestycyjnych w dziale ~gospodarka mieszkaniowa i niematerialne
ustugi komunalne™ wykazuje znaczng korelacje ujemns z wydatkami inwestycyjnymi w dziale
»rolnictwo”™. W wojewédztwach, w ktérych wydatki na inwestycje ,rolnicze” byly nizsze od Sredniej
krajowej, obserwuje si¢ powazny wzrost (ponad srednig krajowa) wydatkéw na inwestycje .gospo-
darki mieszkaniowej".

Wyjatkiem jest grupa wojewddztw, ktérych wydatki na inwestycje w obydwu tych dziatach, tj. .40"
1.74", sa réwne srednim krajowym (lub tez nizsze), a jednoczes$nie udziat wydatkéw na inwestycje
w dziale ,gospodarka komunalna” istotnie przewyzsza srednig krajowa, wynoszaca az 52,03%.
Przykladem mogg byé¢ gminy wojewddztw: bialostockiego (55,58% wszystkich wydatkéw na inwes-
tycje skierowane do dzialu .gospodarka komunalna”), bydgoskiego (60,66%), koszaliniskiego
(65,56%), krakowskiego (62,38%), zielonogérskiego (maksimum w tabeli — 70,46%).

Z powyzszego wynika istnienie dosé czytelnych regionalnych strategii rozwojowych — absolutny
priorytet inwestycji komunalnych jest uzupelniany inwestycjami infrastrukturalnymi w rolnictwie
lub inwestycjami w gospodarce mieszkaniowej. Takiej hierarchii realizowania potrzeb trudno
odméwic logiki i racjonalnosci.

Strategie regionalne sa rezultatem sumy lokalnych'strategii inwestowania, w ktérych decydujgce
znaczenie ma poziom uprzemyslowienia, stan istniejacej infrastruktury techniczne, struktura
wiasnosciowa zasobéw mieszkaniowych, typ stosunkéw wodnych, istniejace i preferowane priory-
tety rozwojowe, struktura wlasnosciowa gruntéw oraz podstawowe relacje demograficzne.

Rozpatrywanie skali przedsiewzigé inwestycyjnych gmin w ukladzie wojewddzkim musi — oprocz
analizy istniejacych struktur wydatkéw oraz dochodéw — uwzglednié element zamoznosci gmin z
terenéw poszcezegdlnych wojewédztw. Sklonnosé gmin do inwestowania jest (zapewne w zblizonym
stopniu) rezultatem lokalnych potrzeb i mozliwosci ich zaspokajania. Ten drugi element determinuje
przede wszystkim poziomu dochodéw gmin i wysokos$é wydatkéw niezbednych do realizacji podsta-
wowych zadan biezgcych.

Réwnie istotne jest pytanie o elastyczno$é gmin w dysponowaniu pokaznymi nadwyzkami
budzetowymi, ktére pojawily si¢ juz pod koniec I kwartalu w lacznej wysokosci 3,5 bin zt., aby
wzrosnac do prawie 6 min zi. pod koniec IIl kwartatu i ustabilizowaé si¢ na poziomie ok. 5 bin zt.
pod koniec 1991 r.

Generalne zastrzezenia co do skali nadwyzek budzetowych na koniec roku budzetowego — powazna
ich cz¢s¢ musi powstawaé z powodu odmiennych dat rejestracji dochodéw i wydatkéw w ostatnim
miesigcu danego roku budzetowego — nie moga nie odniesé si¢ do catego procesu kumulowania
przez gminy nadwyzek w trakcie roku budzetowego oraz bardzo biernej polityki alokacji tych
zasobSéw. Oczywiscie, wszystkie uogélnienia nie musza byé zasadne z powodu skrajnie asymetry-
cznego rozkladu dochodéw gmin w przeliczeniu na jednego mieszkarica, jednakze znaczne odste-
pstwa od zaobserwowanych przecigtnych dla calego kraju moga byé podstawa do pewnych Przypu-
szczen.

W tabl.2 podano zestaw danych statystycznych niezbednych do oceny terytorialnych struktur
dochodéw i wydatkéw na inwestycje w ukladzie wojewsdzkim.
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Tab.2 Struktura terytorialna dochodéw, wydatkdéw, 1 wydatkéw
na inwestycje w gminach w i991 r.

Dochody ogdtem Wydatki ogdtem | Wydatki na inwestycje | Nadwyzka budzetowa

Wojewodztwo struktura Na ! struktura Na ! struktura l_\la ! struktura I_\Ia !
o mieszk. o mieszk. o mieszk. o mieszk.
W ays.zh | W sz | W sz | WP | (s 2
Warszawskie 7.446 | 1486.294 7.042 | 1261.832 4.480 | 205.250 10.986 | 224.462
Bialsko-podiaskie 0.555 | 878.474| 0545 | 774.463| 0735 |267.213 | 0642 104011
Biatostockie 1.363 957.219 1.384 866.554 1.385 | 771.638 7.186 84.665
Bielskie 2.321 | 1246.343 2.246 | 1082.298 2.447 | 301.534 2.985 | 164.045
Bydgoskie 2.640 | 1149.051 2.657 | 1037.760 2.610 | 250.721 2498 | 111.291
Chelmskie 0.560 | 1093.981 0.575 | 1008.651 0.748 | 335.668 0.426 85.330
Ciechanowskie 0.831 937.269 0.848 859.150 1.080 | 279.751 0.676 78.119
Czestochowskie 1.696 | 1055.433 1.726 564.534 1.996 | 285.192 1.427 90.8_80
Elblaskie 1.394 | 1407.314 1.438 | 7302.910 0.916 | 212.293 1.010 | 104.404
Gdanskie 5.072 | 1712.659 5.213 | 1580.193 3.003 | 232.748 3.833 | 132.466
Gorzowskie 1.206 | 1164.270 1.241 | 1075.846 1.236 | 273.849 0.895 88.424
Jeleniogdrskie 1.430 | 1334.907 1.454 | 1218.277 1.183 | 253.341 1.221 ) 116.629
Kaliskie 1.463 995.090 1.459 890.744 1.612 | 251.578 1.499 104.3;6
Katowickie 14.964 | 1813.347| 14.543 | 1582.033| 17.967 | 499.741 18.649 | 231.314
Kieleckie 2.402 | 1030.421 2.426 934.402 3.235 | 318.590 2.186 96.019
Koninskie 1.169 | 1204.788 1.180 | 1091.119 1.619 - | 382.897 1.078 | 113.669
Koszalinskie 1.171 1114.336 1.229 | 1049.278 1.316 | 287.418 0.668 65.058
Krakowskie 3.295 | 1293.373 3.374 | 1188.493 3.064 | 275.968 2611 | 104.879




16 Samorzad terytorialny w Polsce
Wojew6— |Dochody ogélem | Wydatki ogbtem Wydatki na Nadwyzka
dztwo inwestycje budzetowa
stru— Na 1 stru— Na 1 stru— Na 1 stru— Na 1
ktura mieszk. |ktura mieszk. |ktura mieszk. ktura miesz
(w %) |(tyszt )|(w %) |(tysz) [(w %) |(tys.z) (w %) |(w tys.
zi)
Kro$nieni— |0.998 974.213 10.984 862.308 |0.948 213.452 1.120 111.905
skie
Legnickie |1.932 1810.136 |[1.785 1501.307 |2.546 547.606 3.220 308.829
Leszczyn |0.878 1097.220 {0.858 962.004 [0.975 279.617 1.057 135.217
Lubelskie |2.154 1024.672 |2.216 946.089 |3.397 370.870 1.614 78.582
Yomzyn— |0.585 815.658 |0.586 733.505 {0.604 193.440 0.576 82.153
skie
T.6dzkie 4.298 1823.396 [4.553 1733.689 |1.975 192.262 2.066 89.707
Nowosag— ]1.323 916.669 |1.351 840.144 |1.343 213.481 1.079 76.525
deckie
Olsztyfiskie | 1.822 1169.347 {1.833 1036.368 |1.271 187.268 1.719 112.979
Opolskie | 2.704 1283.165 |2.706 1132.598 |2.628 286.222 2.688 130.567
Ostrotec— |[0.746 907.899 |0.747 815.999 10.790 220.532 0.738 91.900
kie
Pilskie 1.025 1030.413 [1.045 943.612 |0.893 206.097 0.843 86.803
Piotrow— | 1.588 1194.370 {1.491 1006.437 |2.076 358.495 2.441 187.932
skie
Ptockie 1.221 1142.834 [1.251 1051.494 11.691 363.256 0.953 91.340
Poznanskie | 3.570 1293.388 |{3.605 1172.576 |2.879 239.436 3.257 120.813
Przemyskie | 0.812 964.459 |0.818 871.743 10.973 265.318 0.763 92.716
Radomskie | 1.684 1083.697 |[0.818 968.733 |1.531 226.157 1.745 114.964
Rzeszow- |1.474 984.766 |1.503 901.318 [1.954 299.534 1.221 83.448
skie
Siedleckie |1.311 973.002 |1.322 880.324 |1.676 285.383 1.220 92.678
Sieradz. 0.746 882.977 |0.739 786.007 |0.675 183.434 0.800 96.970
Skiernie— | 0.985 1135.497 [0.980 1014.411 |1.061 280.591 1.026 121.089
wickie
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Wojew(¢~ |Dochody ogétem | Wydatki ogotem Wydatki na Nadwyzka
1 dztwo inwestycje budzetowa
stru— Na 1 stru— Na 1 stru— Na 1l stru— Nal
ktura mieszk. |ktura mieszk. |ktura mieszk. ktura miesz
(w %) |[(tyszt) |(w %) |(tys.zt (w %) |(tys.zl) (w %) |(w tys.
zi)

Stupskie  |0.929 1085.502 |0.944 989.711 ]0.992 265.940 0.801 95.791

Suwalskie |0.968 994.623 |0.976 899.885 [0.635 149.587 0.901 94.738

Szczecifi- |2.786 1385.575 |2.694 1202.442 {3.296 376.216 3.598 183.133
skie

Tarno— 1.480 1194.430 |1.560 1130.244 |2.622 485.551 0.777 64.186
brzeskie

Tarnow— |1.410 1016.827 |1.443 934.551 |1.887 312.419 1.114 82.276
skie

Torunskie |1.508 1105.744 |1.540 1013.970 {1.456 245.137 1.222 91.774

Walbrzy— |1.848 1205.541 |1.842 1078.951 {1.501 224.792 1.896 126.591
skie

Wioctaw— - | 0.986 1109.819 |0.992 1002.414 {0.937 242.192 0.932 107.405
skie -

Wroctaw— |{2.733 1170.307 |2.866 1101.827 | 1.840 180.859 1.562 68.480
skie

Zamojskie |0.931 917.737 {0.933 825.948 |[1.153 260.899 0.910 91.790

Zielono— |[1.596 [1161.894 |1.577 1036.968 |[1.162 {195.402 1.666  |124.881
gorskie

POLSKA 100 1265.403 | 100 1135.877 | 100 290.440 100 130.796

Zrédlo: Obliczenie wiasne na podstawie danych Ministerstwo Finanséw.

Wydatki na inwestycje pozostajag w bardzo silnym zwigzku z wysokoscia dochodéw i liczbg
mieszkaricéw gmin poszczegllnych wojewédztw. Oczywiscie, wiele wojewédztw partycypuje w glo-
balnych dochodach gmin w stopniu wyzszym niz sugerowany liczbg ludnosci. Dotyczy to przede
wszystkim gmin wojewédztw: warszawskiego (6,342% liczby ludnosci Polski i 7,446% globalnych
dochodéw gmin), gdariskiego (odpowiednio 3,749% 1 5,072%), katowickiego (odpowiednio 10,447%
114,964%), 16dzkiego (odpowiednio 2,984% i 4,298%). Znacznie liczniejsza grupe stanowig wojews-
dztwa, w ktérych gminy partycypuja w mniejszej czastce dochoddw globalnych, niz wynikaloby to
ze stosowania prostego kryterium demograficznego. Jest to rezultat asymetrii charakteryzujacej
wszystkie rozklady dochodéw, réwniez gmin — zaréwno z punktu widzenia struktury terytorialnej
jak i wysokosci wplywéw w przeliczeniu na 1 mieszkarica.

Struktura terytorialna wydatkéw ogélem dosé dokladnie odwzorowuje strukturg¢ dochodéw. Nato-
miast struktura wydatkéw na inwestycje pozostaje w Scislym zwiazku ze strukturg wydatkéw na
inwestycje pozostaje w scislym zwiazku ze struktura nadwyzek budzetowych. W bardzo duzej grupie
wojewddztw gminy przeznaczyly na inwestycje kwoty przekraczajgce proporcje wyznaczone stru-
ktura dochodéw i odbylo sie to poprzez bardzo precyzyjne dostosowanie struktur wydatkéw do
planowanych dochodéw. W rezultacie gminy tych wojewddztw zakoriczyly rok budzetowy z nadwy-
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..zkami bardzo niskimi, lecz wystarczajacymi (na szczeblu wojewédztwa) do zapewnlenia plynnosci
finansowej na poczatku nastg¢pnego roku budzetowego.

Analiza nadwyzek budzetowych gmin wymaga baczniejszej uwagi ze wzgledu na fakt kumulowania sie
ponad jednej trzeciej sumy nadwyzek (dokladnie 1698 mld z1) przez budzety niespelna jednej dwudzie-
stopiate]j (dokiadnie 120) wszystkich gmin. Bardzo rzadko s3 to miasta ponoszace cigzar pelnej obshugi
komunalnej zal6g pracujacych w dobrze prosperujacych przedsigbiorstwach ulokowanych ,za miedza”
— dochody podatkowe przekazywane sg gminom, na ktérych terenie firmy funkcjonuja.

Rozklad nadwyzek jest jedynie czeSciowo skorelowany z nakladem dochodéw podatkowych gmin

. w przeliczeniu na 1 mieszkarica, aczkolwiek obydwa rozklady sa skrajnie asymetryczne.

W tab.3 podano informacje o rozkladzie nadwyzek budzetowych (w % zrealizowanych dochodéw)
z punktu widzenia wielkosci gminy mierzonej liczbg mieszkaricéw.

Zblizony odsetek gmin kazdej kategorii (wielkosci) zanotowat nadwyzki bardzo niskie lub niewielkie
(do 7% zrealizowanych dochodéw). Az 39% wszystkich gmin zakoriczylo ubiegly rok budzetowy
wynikiem nie nastrajajagcym optymistycznie, z cala pewnoscia wymuszonym réznicami w terminach
ksiggowania dochodéw i wydatkéw, narzuconym precyzyjna polityka zarzadzania wydatkami
i mogacym wywolywac poczucie ,niepewnosci jutra”.

Jezeli uznad, iz nadwyzki w wysokosci 7%-11% sa niezbgdnym elementem zachowania plynnosci

-+ finansowej, to w takiej sytuacji znalazlo si¢ jedynie 20% gmin, w tym tylko 19% duzych gmin

' wiejskich i1 matych miasteczek.

Precyzji w zarzadzaniu wydatkami przez 59% gmin towarzyszyla beztroska pozostalej ich czesci.
Ponad 24% wszystkich gmin zanotowalo nadwyzki przekraczajace 15% zrealizowanych dochodéw.
W grupie tej znalazlo si¢ 20 gmin z nadwyzkami wyzszymi od 36% zrealizowanych dochodéw, w tym

+~dwie gminy z nadwyzkami przekraczajgcymi 70%.

TABELA 3. Nadwyzki budzetowe w gminach
(stan w dniu 31.12.1991 r.)

Nadwyzki Liczba gmin
budzetowe w
% dochodow Do Od Od Od Powyzej |Razem
zrealizowanych |7 tys. 7 tys. 15 tys. 40 tys. 150tys.
ogblem mieszk. |do 15tys. do 40tys. do 150tys | mieszk.
mieszk. mieszk. mieszk.
Do 4 % 193 176 69 13 5 456
Od 4% do 7% | 194 178 62 17 6 457
+0d 7% do 9% | 118 76 41 17 6 258
Od 9% do 11% | 99 69 37 14 2 221
Od 11% do 87 81 37 14 4 223
13%
Od 13% do 80 59 20 8 1 168
15%
Od 15% do 67 44 14 4 1 130
17%
Powyzej 17% 229 140 53 13 5 440
Razem 1067 823 333 100 30 2353

a) Pominigto gminy zdeficytem budzetowym, ktérych wdniu 31.12.1991 r. bylo 66, wtym 33 gminy wiejskie.

Zrodlo Obliczenia wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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Poréwnania poszczegélnych kolumn tabeli nr 3 dobitnie $wiadcza o braku zaleznosci migdzy
wielkoscia (zatem réwniez typem) gminy a umiej¢tnoscia racjonalnego dostosowywania wydatkéw
do szacowanych dochoddow.

Jest oczywiste, iz ta wlasnie umiejetnosé stanowi jadro podejmowania przez gmine dlugofalowych,
skoordynowanych i zhierarchizowanych przedsiewzieé¢ tworzacych lokalne strategie rozwoju. Istnie-
ja powody do przypuszczenia, iz zdolnosé opracowywania wieloletnich programéw dziatania ujawnia
sie ze zblizong czestotliwoscia w gminach bardzo matych, srednich i duzych.

Unormowania prawne umozliwiajg konstruowanie programéw rozwoju gminy. Stanowi to potezne
wyzwanie, poniewaZz realna sila ekonomiczna samorzgdu terytorialnego najpelniej ujawni sig
w procesach realizacji lokalnych strategii rozwoju.

Napisane na podstawie:

1) Zyta Gilowska: ,Finanse gmin 1991-1992", Instytut Badar Nad Gospodarka Rynkowa, Gdaiisk,
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2) Zyta Gilowska: Autonomia finanséw lokalnych, .Samorzad Terytorialny” 1992 r., nr 5.
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Zbigniew Witkowski

SAMORZAD TERYTORIALNY
W MALEJ KONSTYTUCJI

Chociaz generalnie rzecz biorac, wedlug mojej oceny, tzw. Mata Konstytucja, tj. ustawa konstytucyjna
z 1 sierpnia 1992 r. o wzajemnych stosunkach mig¢dzy wladza ustawodawczg i wykonawezg RP oraz
o samorzadzie terytorialnym, nie jest sukcesem naszej demokracji, a raczej dowodem na to, ze nadal
nie bardzo wiemy jak do niej doj$¢é, to jednak tezy tej nie odniositbym tak kategorycznie do rozdziahu
V poswieconego samorzadowi terytorialnemu. Powodow takiej jego oceny jest co najmniej kilka. Przede
wszystkim jednak jest to jedyny, jak przystalo na Malg Konstytucje, rozdzial naprawde lakoniczny
(liczy tylko sze$é artykuléw), zawierajacy w miare precyzyjne i poprawne prawniczo przepisy, co zas
najwazniejsze, przepisy te posiadajg wystarczajgco ogélny (ale nie ogélnikowy) charakter.

Nasuwa si¢ od razu pytanie dlaczego w tak dosé stabej ustawie, jaka jest Mala Konstytucja, mégt
znalezé sie tak nieile opracowany rozdzial V? Sadze, ze sa dwa gidwne powody tego swoistego
paradoksu. Po pierwsze okazuje sie, ze sfera samorzadnosci terytorialnej (przy jej rozlicznych stabych
stronach) jest bodaj jedyna, na niwie ktdrej reformy nasze odniosly pewien sukces wminionym okresie.
Sukees ten dotyczy tak sfery praktycznego funkcjonowania samorzadu, jak i w zasadzie sfery
normatywnej, bedacej podwaling prawng reformy. Mamy wi¢c za soba juz pewne doswiadczenia
praktyczne dzialania samorzadu terytorialnego od 1990 r., ale jednoczesnie w okresie tym ulegly solidnej
weryfikacji podstawowe rozwigzania prawne, w tym zwlaszcza ustrojowe, tak konstytucyjne, jak i usta-
wowe (ustawy z 8 marca 1990 r.). Praktyka ujawnila przy tym juz stabe punkty reformy samorzgdowej
w tym Zrédia napieé 1 konfliktéw w jej realizacji oraz luki i niedostatki w uregulowaniach prawnych
(zwlaszcza w dotychczasowym rozdziale VI konstytucji z 1952 r. — art.43-47). O te wiedze bogatsi byli juz
twércy Malej Konstytucji i szczesliwie zechcieli ja wykorzystaé projektujac zapisy rozdziathu V.

Jednak twércy Malej Konstytucji dysponowali jeszcze jednym dobrym substratem ulatwiajacym im
zadanje. Oto w 1991 r. juz po pierwszym péhtoraroczu reformy pojawily siec dwa wazne dokumenty
projektujace na przyszilosé wlasnie normy konstytucyjne, w tym ustrojowe normy samorzadowe. Byly
to dwa projekty konstytucji — senackiej 1 sejmowej komisji konstytucyjnych. Uwazna, poréwnawcza
lektura rozdziatu V Malej Konstytucji oraz obu tych projektéw sklania do stwierdzenia, ze zapisy
ustawy konstytucyjnej z 1 sierpnia 1992 r. sg w powaznym stopniu ich wypadkows. Z przyjemnoscig
tu w Senacie wlasnie konstatuje fakt, ze w przewazajacej mierze nawet rozdziat V Malej Konstytuciji,
wg mego zdania, wzoruje sig¢ na rozdziale VIl senackiego projektu konstytucjiz 22 paidziernika 1991 r.,
czerpiac z niego nie tylko natchnienie dla merytorycznych rozwigzari, ale w wielu fragmentach nawet
stylistyke jego zapiséw. Na 17 postanowieri zawartych w 6 artykulach Malej Konstytucji az 8 posta-
nowien przyjmuje stylizacje projektu senackiego, zas genez¢ czterech postanowieri sytuowalbym
w projekcie sejmowym albo w obu projektach 1acznie.

Zeby nie ulec zanadto dobremu samopoczuciu i gwoli obiektywnego ogladu rzeczywistosci trzéba
wyraznie powiedzieé, ze o rozdzial V Malej Konstytucji tak w Komisji Konstytucyjnej Sejm, jak
i w trakcie debaty sejmowej toczyl sie bdj. Przypomnijmy tylko, ze pierwotny projekt Malej Konstytucji
nie zawieral postanowlien samorzadowych i miat dotyczyé wylacznie stosunkéw wladzy ustawodawczej
i wykonawczej. Dopiero w trakcie prac komisji z inicjatywy liberaléw podjeto ideg wprowadzenia osobnego
rozdziatu poswigconego samorzadowl terytorialnemu. Opory widocznie musiaty byé spore skoro pomyst
ten dwukrotnie wracat na forum komisfi, ktéra po drugiej dyskusji dopiero ostatecznie uznala wage
problemu 1 zdecydowala si¢ na wprowadzenie stosownego rozdzialu do ustawy konstytucyjnej.

Takie w trakcie debaty sejmowej nad Mala Konstytucja daja si¢ wyodr¢bnié wyraZznie trzy mozliwe
podejscia do zagadnienia: pozytywno-umiarkowane, pozytywne-radykalne oraz radykalno-negatywne.

~Pozytywisci umiarkowani” to poslowle reprezentujacy ugrupowania (UD, NSZZ .Solidarnosé”, Unia
Pracy, SLD) uznajace, ze samorzad nie moze by¢ traktowany jedynie jako pewien ukiad akcesoryjny
w ustroju paristwa demokratycznego, ale ze jest jego istotnym { nleodzownym elementem.

~Pozytywisci radykalni” to z kolel poslowie KL-D (wspierani przez Uni¢ Wielkopolan), ktérzy nie tylko
zadeklarowalli, ze .nie ma wolnosci bez wolnosci { mozliwosci decyzji na szczeblu lokalnym, na szczeblu
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wspélnot lokalnych, gminnych i regionalnych” (poset D.Tusk) ale jednocze$nie forsowali zdecydowani
swoja ,idee fixe” tj. autonomii regionalnej bedacej czescig programu paxstwa silnego, ale ograniczo-
nego. Skrajnym, dodajmy chyba malo realistycznym i nieporzebnym na dzis pomystem, byla poprawka,
w mysl ktérej Sejm mialby przekazaé czesé swoich ustawodawczych uprawnieri ponadgminnym
zwigzkom samorzadu terytorialnego. Byla to szczerze méwige poprawka majaca za zadanie wprowa-
dzenie bocznymi drzwiami od razu dzis koncepcje regionéw samorzgdowych.

Wreszcie grupe trzecia stanowili .radykalowie negatywisci”, zgdajacy eliminacji rozdzialu V Malej
Konstytucji, tzn. postowie UPR. W ich poblizu sytuujg si¢ nadto poslowie Klubu Parlamentarnego
Chrzescijariskiej Demokracji, ktérzy ustami posia Pastuszewskiego starali si¢ dowiesé, ze rozdziat V
jest zly, zbyt ogdlnikowy, .utrzymany w poetyce zachodnioeuropejskiej, obcej polskiej stylistyce”, ze
nadmiernie uwypukla si¢ charakter ,lokalny” samorzadu i sugerowali dalsze prace nad rozdziatem V.
Z wypowiedzi posla Pastuszewskiego wynikalo, ze mily sercu Chadecji bylby jedynie znacznie wigkszy
stopien szczegélowoscei postanowien rozdziatu V. Zapominano jednak po pierwsze o tym, ze poziom
karty konstytucyjnej (i to niezaleznie czy .malej” czy .duzej”) zawsze cechuje si¢ 1 musi sie cechowad,
wickszym stopniem ogdlnosci norm od norm ustawowych zwyklych, czego nie nalezy mylié z ich
ogdlnikowoscia, ktéra to cecha zawsze jest cecha ujemna. Po drugie natomiast Chadecy zdaja si¢ nie
przyjmowaé do wiadomosci, ze nawet Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego z 15 paZdziernika
1985 r. stwierdza potrzebe ustalania zasad samorzadu komunalnego w wewne¢trznych przepisach
prawa, a dopiero w miar¢ mozliwosci w konstytucjach oraz zaleca zapisywanie podstawowych
kompetencji korporaciji terytorialnych alternatywnie w konstytucjach lub w ustawach zwyklych. Jako
prawnik-konstytucjonalista bylbym ostatnim czlowiekiem, ktéry nie docenialby znaczenia rangi
zapisu prawnego w tym sensie, czy sigga on poziomu karty konstytucyjnej czy ustawy zwyklej. Jednak
jako konstytucjonalista wiem takze, ze nie wszystko moze i musi wywodzié swdj byt wprost z kart
konstytucji. I tu potrzebny jest umiar, rozsadek oraz zdolnosé wywazenia rangi problemu wymagaja-
cego konstytucyjnej petryfikacji. Czgsto nie wystarczy dad, jak sugestywnie zauwazyl w debacie
sejmowej 1 sierpnia 1992 r. posel J. Kurczewski, .klasie politycznej jej regulamin (w tym wypadku
konstytucje), trzeba jeszcze te konstytucje, jej ustrdj i mechanizmy zakorzeni¢ w spoleczeristwie”.
Temu zakorzenieniu wlasnie czestokrod lepiej niz konstytucja, ktéra jest ledwie ,alejg” wiodacg ku
demokracji, shuza ustawy zwykle. One tez sprawnie i na czas uchwalane, zupehe i racjonalne moga
1 musza staé sig prawdziwymi ,drogami” doprowadzajacymi od gléwnej ,alei” czy .traktu” demokracji
ku specyficznej jej postaci, §j. ku samorzadnosci.

Na podstawie analizy zawartosci rozdziatu V tzw. Matej Konstytucji, wydaje sig, ze bez ryzyka wickszego
bledu mozna stwierdzié, iz wytyczono w nim wystarczajaco ogélny gtéwny .trakt” zabezpieczajacy byt
i rozwdj demokracji samorzadowej oraz stworzono wystarczajaca ilos¢"drég” doprowadzajacych z owe-
go ,traktu” gléwnego ku idei samorzadnosci terytorialnej.

Warto zauwazy¢, ze specjalistom tzw. inzynierii ustrojowej opracowujacym rozdziat V Malej Konstytuciji
przyswiecaly dwie zasadnicze wytyczne: 1. poszukaé sposobéw wzmocnienia konstytucyjnych gwa-
rancji samorzadu terytorialnego bowiem podstawowe elementy kompetenciji samorzadu powinny
wynikad¢ wprost z zapisu ustawy konstytucyjnej, 2. otworzy¢ droge do prac nad drugim szczeblem
samorzadu terytorialnego w Polsce. ‘

Majac te dwie wytyczne, wypracowano zapis rozdziatu V wedlug nastepujacego, logicznego schematu
tezy: konieczne jest na poczatek zdefiniowanie istoty samorzadu terytorialnego, ktéry jest elementarng
forma organizacji lokalnego zycia publicznego. Jego jednostki bedace wspdlnotami mieszkaricéw
okreslonego terytorium winny mieé¢ osobowosé prawng. Dysponujac nig jednostki te winny w sposéb
naturalny posiada¢ wilasne mienie zwane komunalnym, na ktére skladajg sie prawo wlasnosci i inne
prawa majatkowe. Posiadajac to mienie jednostki samorzadu powinny mieé pelng swobodg w dyspo-
nowaniu nim bowiem prawo wlasnosci jest nieodigcznym atrybutem osobowosci prawnej. Skoro tak,
to jednostki samorzadu musza mieé tez prawo do posiadania wyodrebnionego budzetu, tj. dyspono-
wania oddzielnymi finansami. Skoro w koricu mamy do czynienia z samorzadem, ktére to pojgcie
stanowi skrét pojecia .samodzielny zarzad”, to konieczne staje si¢ wyodrebnienie jego wlasnych
kompetencji, réznicujacych go od administracji rzadowej, okreslenie warunkéw odpowiedzialnosei
jednostek samorzadu terytorialnego za ich dzialalnosé w zakresie zadari publicznych oraz dopuszcze-
nie tak mozliwosci demokratycznego dziatania samorzadu, jak i kreowania jego wiadz.

Korzystajac z powyzszego schematu warto przyjrzeé sie szesciu lakonicznym artykulom rozdzialu V Malej
Konstytucji wskazujac ich zalety oraz komentujac niewagtpliwie wystgpujace tez wady czy potknigcia.

Dzisiejszy polski samorzad terytorialny wyrasta z rozwigzan migdzywojennej RP oraz z dorobku
wspélczesnego samorzadu europejskiego. W klasycznej swej postaci samorzad stanowi forme decen-
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tralizacji wladztwa publicznego, czego przejawem zewnetrznym jest uprzedmiotowienie spolecznosci
lokalnych i wyodrebnienie gmin w samodzielne podmioty wladzy publiczne;j. Swiatowa Deklaracja-
Samorzadu Lokalnego z wrzesnia 1985 r. definiuje samorzad lokalny jako prawo 1 powinnos¢ wiadz
lokalnych do lokalnego regulowania i zarzadzania sprawami publicznymi dla dobra spolecznosci
lokalnej, zas doprecyzowuje te definicj¢ Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego z 15 paZdziernika
1985 r. zwang karts strasburska. )

Wydaje sie, ze ku tym wzorcom definicyjnym zmierzajg w zasadzie tez art.71 i 72 Malej Konstytuciji,
ktére podkreslaja pierwotny charakter samorzadu terytorialnego jako formy organizacji lokalnego
zycia publicznego, jego zdolnosé do wykonywania w ramach ustaw istotnej czgsci (swoja droga jest to
sformulowanie nieprawnicze) zadan publicznych dla zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkaricéw,
przy czym odbywa si¢ to w imieniu wiasnym jednostek samorzadu i na ich wlasna odpowiedzialnosé.
Nie bez przyczyny takze ustawa konstytucyjna z 1 sierpnia 1992 r. w ust. 2 artykutu 71 akcentuje
wspélnotowy charakter samorzadu terytorialnego w Polsce. Wszak w Polsce po Il wojnie Swiatowe]
doprowadzono do rozmyslnego porozrywania wigzi wspdlnotowych Polakéw (migracje, osadnictwo,
przemieszczenia) czesto nie po to, by tworzyé nowe wartosciowe dobra, ile by tworzy¢ nowa klase
spoteczng(vide casus Nowej Huty pod Krakowem). Z kolei to akcentowanie wspdlnotowoscl samodziel-
nych jednostek samorzadu terytorialnego wywoluje niejako w naturalny sposéb kwestig dopuszczalnosci
ich zrzeszania sie. Mala Konstytucja nie pozostawia w art. 76 watpliwosci co do istnienia tej reguly
odsylajac jedynie okreslenie zasad zrzeszania si¢ do ustawodawstwa zwyklego. Sadzimy, ze logiczng
i potrzebna konsekwencjg tego kroku byloby tu takze poddanie ustawowemu uregulowaniu sprawy
reprezentaciji intereséw zrzeszonych jédnostek samorzadu terytorialnego wobec wiadz paristwowych.

Wydaje sie, ze aczkowiek od 1990 r. samorzad terytorialny dojrzewa do dalszych rozstrzygnieé
strukturalnych, tj. do okreslenia na jakich poziomach paristwa moze i powinien funkcjonowac
w przyszloéci, to jednak decyzja taka dzi§ bylaby jeszcze niemozliwa. By otworzy¢ drogg dla prac nad
drugim szczeblem, by¢ moze powiatem jak chcg jedni, lub regionem, jak chea inni, samorzadowym,
Mala Konstytucja niczego w tej mierze nie przesadza, umocowujac jedynie w sobie wprost gming
i pozostawiajac innym decyzjom furtke w postaci dopuszczalnosci ustawowego okreslenia pozostalych
jednostek samorzadu (art. 71 ust.1). Nie bez znaczenia dla przyjecia takiego wilasnie rozwiazania zdaje
sie mieé tez zalozenie nieingerowania w tresé Malej Konstytucji do czasu zakoriczenia jej obowigzywa-
nia, wszak ciggle zmiany aktu rzgdu ustawy konstytucyjnej nie moga nie przyczyniaé¢ sie do
deprecjonowania jej znaczenia w oczach obywateli.
Z definicji samorzadu terytorialnego wynika, istniejacy zreszta w obecnej konstytucji w brzmieniu
z marca 1990 r., zapis w mysl, ktérego .terytorialne zwigzki samorzadowe posiadaja osobowosé prawna
i wykonuja zadania publiczne w imieniu wilasnym i na wlasng odpowiedzialnos$¢”. Obecna konstytucja
w art.44 ust.2 stanowi jednak tez, ze samodzielnos¢ gminy podlega ochronie sadowej. Trudno by
znalezé te wazna gwarancje dla jednostek samorzadu terytorialnego w Malej Konstytuciji, co stanowi
regres w poréwnaniu do obecnej konstytucji prawnej. Luka ta powinna zostaé czym predzej uzupet-
niona w interesie idei samorzadno$ci. Eaczna ta formula podkresla bowiem faktyczng samodzielnosé
samorzadu 1 najdalej idace jej gwarancje (ochrong sadows), ale uswiadamia réwnoczesnie najdalej
idacy jej skutek w postaci wspomnianej ,wlasnej odpowiedzialnosci” za swe dzialania.

Mata Konstytucja nie mogia nie odniesé si¢ do bardzo waznego i budzgcego dotad liczne kontrowersje
problemu relacji pomiedzy samorzadem terytorialnym i administracja rzadowa. Poniewaz administra-
cja rzadowa nie powinna schodzié sama az do poziomu podstawowego panstwa, bowiem kidcioby sig
to z idea samorzadno$ci na tym szczeblu, jest oczywiste, ze pewne zadania bedzie musiata ona zlecad
administracji samorzadowej. Rzecz jednak w tym, by zakres takich zleceri nie byl dowolny, a okreslony
przez inne akty prawne, najlepiej rzgdu ustawowego. Ideg t¢ gwarantuje art.72 ust.3 Malej Konstytucji.
Jednak pomni nie zawsze dobrych dotychczasowych doswiadczeni projektodawcy regulacje t¢ catkiem
stusznie uzupemili dodatkowym istotnym zastrzezeniem o charakterze gwarancyjnym, w mysl ktdrego
jednostki samorzadu terytorialnego wykonujace zadania z zakresu administracji rzgdowej muszg na
ten cel otrzymacé od rzgdu stosowne srodkli finansowe.

Upodmiotowieniu prawnemu samorzadu terytorialnego stuzg takze uregulowania art.72 ust.4 1 73
Malej Konstytucji. Wynika z nich jednoznacznie, ze wszelkie zadania nalezace do kompetencji
jednostek samorzadu terytorialnego, tak wlasne, jak i zlecone, realizuja one za posrednictwem swych
organéw stanowiacych i wykonawczych. Przy czym upodmiotowienie, o ktérym mowa wyzej, znajduje
tu swéj wyraz w catkowicie suwerennym i swobodnym (choé w granicach ustaw) ustanawianiu
wlasnych struktur wewnetrznych. Jest to zapis umozliwiajacy przy tym rozsadne rozwiqzywanle tak
czestych niestety dotad konfliktéw o wladzg lub wrecz ich unikanie w przysziosci. Zagadnieme moze
wiec byé regulowane lokalnie przy uwzglednieniu ustawowych warunkéw .sine qua non”, w zaleznosci
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od wielkosci jednostki samorzadowej, rzeczywistych potrzeb, tradycji czy zwyczaju miejscowego.
Eliminuje si¢ w ten sposéb to, co bylo dotad przedmiotem silnej krytyki na tle aktualnej ustawy
o samorzadzie terytorialnym, ustawy ktéra bardzo mocno wiqzala organy samorzadu co do budowy
jego struktury wewnetrznej.

Konsekwentnie tez Mala Konstytucja zawiera wprawdzie pewne zasadnicze uregulowania dotyczace
sposobu kreowania organéw stanowiacych wiadz samorzadowych, to jednak te rozwigzania kierunkowe
trudno uznaé za satysfakcjonujace. Okreslenie wyboréw tych wiadz przy pomocy trzech tylko przymiot-
nikéw (powszechnos$é wyboréw, ich réwnosé 1 tajne glosowanie) stanowi niezrozumialy, stanowczy regres
w stosunku do rozwiazan dotychczasowych. Niezbednym tu jest przymiotnik okreslajgcy wybory mianem
bezposérednich 1 wolnych. Zwlaszcza zasada wyboréw wolnych, przyjeta juz w ordynacjach wyborczych
z 1991 r., ma swojg warto$é nie tylko polityczna. Posiada ona przeciez takze okreslons i dajaca sie
zidentyfikowaé podwéjng nawet warto$é merytoryczna. Po plerwsze bowiem zasada wyboréw wolnych
dotyczy faktycznej wolnosci decyzji elektoréw rozumianej jako absolutna swoboda wyboru jednej sposréd
co najmniej dwéch alternatyw personalno-programowych, po drugie natomiast dotyczy swobody wysta-
wienia kandydatéw, ich nieskrepowanej konkurencji w kampanii wyborczej, konstruowania 1 przedsta-
wiania szeroko rozumianych programowych propozycji alternatywnych.

Wreszcie z samorzadem pojmowanym jako samodzielnie wykonywany zarzad wiaze si¢ kolejny, istotny
element bedacy swiadectwem procesu decentralizacji wladzy i realnego upodmiotowienia samorzadu
terytorialnego, tj. tendencji zakladanych przez Mala Konstytucje. Jest to zapis art.73 ust.2 dopusz-
czajacy mozliwo$é podejmowania przez mieszkaricow rozstrzygnieé w drodze referendum. Slaboscia
wydaje sig tu uzycie kwantyfikatora ,lokalne” zwlaszcza, gdy obowigzujace ustawodawstwo zna kilka
rodzajbéw referendéw, a ksztalt przysziej organizaciji terytorialnej panistwa nie zostat jeszcze przesadzo-
ny. Zaleta rozwiazania jest lepsze umocowanie instytucji referendum w konteksme realizacji zadan
przez samorzad terytorialny.

Oprécz upodmiotowienia prawnego samorzadu, w Malej Konstytucji mamy do czynienia z silniejszym
1 lepszym jego upodmiotowieniem gospodarczo-finansowym bedacym przeciez w ré6wnym, jesli nie
w wiekszym, stopniu podstawg jego efektywnej samodzielnoscl. Mala Konstytucja podkresla specjalne
atrybuty osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego akcentujac ich prawo wlasnosci
i inne prawa majatkowe zwane mieniem komunalnym.

Jednak z problematyka wilasnosci i majatku silnie wigze sile zagadnienie finanséw lokalnych, ktére
winny by¢ jawne i wyraznie okreslane. Artykul 74 Matej Konstytucji poszerza w poréwnaniu ze stanem
obecnym (art.47 konstytucji z 1952 r.) zakres pojecia dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego,
dodajac do dochodéw wilasnych i subwencji kategorie dotacji. Brakuje tu, jak sadzimy, doprecyzowa-
nia, iz wszelkie dochody tych jednostek powinny pochodzié¢ ze Zrédel okreslonych przez ustawe, zas
by unikngé nieporozumien i podejrzeri co do proweniencji uzupeieri tych dochodéw warto, azeby
sprecyzowac, ze subwencje i dotacje maja swe Zrédlo w budzecie paristwa. Wydaje sie tez, ze ma swoje
glebokie uzasadnienie prawne i praktyczne art.74 ust.2 Malej Konstytucji gwarantujacy Zrédia
dochodéw jednostkom samorzadu w zakresie realizowanych przez nie zadani publicznych.

Samodzielnosci 1 samorzadnosci jednostek samorzadu terytorialnego nie podwaza art.76 méwigcy
o nadzorze, tak nad dzialalnoscia wlasna samorzadu, jak 1 w sprawach z zakresu zadanri zleconych czyli
administracji rzadowej. Formula nadzoru jest tu dosé klasyczna. Nadzor ten ma wyeliminowaé mozliwy
egoizm srodowisk lokalnych whrew interesom ogélnospolecznym, z drugiej strony pozostawia dosé szeroka
sferg swobody dziatania samorzadéw. Ustawa z 1 sierpnia 1992 r. szczegdlowo okresla te jednak kryteria
nadzoru. W pierwszym wypadku chodzi o kryterium zgodnosci z prawem, a w drugim ponadto o kryterium
celowosci. Ustawodawca chyba przedobrzyt tu nieco sprawe. Znacznie prosciej 1 shaszniej byloby te
szczegclowe ustalenia odeslaé do regulacji ustawowej poprzestajac jedynie na konstatacji faktu istnienia
nadzoru, wszak podstawa wzajemnych relacji i tak pozostanie prawo, ktérego twércea jest parlament.

Reasumujac mozna stwierdzi¢ z calym przekonaniem, ze rozdziat V tzw. Malej Konstytucji jako jedyny
bodaj wychodzi .obronna r¢ka” z dotychczas prowadzonych w Sejmie prac konstytucyjnych. Jego cala
zawartosé $wiadczy o podniesieniu idei decentralizacii paristwa do rangi zasady konstytucyjnej. Mysle
tez, ze rozdzial ten oddaje trafng tezg, wediug ktdrej .samorzad terytorialny jest wynikiem instynktu
samozachowawczego, przy pewnym rozwoju ktérego czlowiek chce stanowié o sobie, a o kwestiach
dotyczacych jego 1 sasiadéw, wraz z tymi ostatnimi. Zadoséuczynienie temu popedowi (...) 1 nadanie
powstalemu na tym gruncie zwigzkowi imperium lezy w interesie paristwa. Pot¢guje bowiem poczucie
lgcznosci obywatela z paristwem” (A. Kroriski, Teoria samorzadu terytorialnego, Warszawa 1932, s.22,
124). Oznacza to, ze samorzad jest prawem, ktérego domagaja sie od paristwa jego obywatele, a paristwo
uznaje to prawo w interesie wiasnego bytu.
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POLSKI SAMORZAD TERYTORIALNY
W SWIETLE STANDARDOW EUROPEJSKICH

1. Historyczne korzenie standardéw europejskich

Ksztaltujace sig¢ standardy samorzadu terytorialnego korzeniami siggaja dalekiej przeszlosci. Sa-
morzad jest wynikiem dlugiej ewolucji. Poczgtkéw samorzadu terytorialnego dopatrywad sie mozna
jeszcze w starozytnosci Samorzqd ten nie wiaze si¢ jednak ani historyczmie, ani pojeciowo
zZ nowoczesna jego postaciq Réwniez Sredniowieczny samorzad stanowy — aczkolwiek wywart
istotny wplyw na ksztaltowanie si¢ wspélczesnego samorzadu terytorialnego — nie moze by¢ uwazany
za jego poprzednika. Nie moze, poniewaz sredniowieczne komuny nastawione byly na realizacje
prywatno-prawnych celéw. Dbaly o zaspokajanie wiasnych intereséw. Przeciwstawialy je interesom
panstwa. Nie wykazywaly tendencji do realizacji celéw publiczno-prawnych, do wykonywania
w terenie administracji paristwowej.

Dopiero Wielka Rewolucja Francuska i przejscie paristwa policyjnego w paristwo konstytucyjne
stwarzajg podstawy do powstania nowoczesnego samorzadu terytorialnego. Francuska mysl teore-
tyczna poczatkowo holdujgca, wywodzacej sig z pierwszego okresu Rewolucji, idei odwiecznych
i niezbywalnych praw komun wiejskich i miejskich wraz z rozwojem wydarzeri odeszia od upa
wania w gminach organizacji, ktére powinny pozostawad¢ w takiej samej sytuacji jak obywatele®.
Dwie kraricowo rézne koncepcje modelu gminy z okresu Rewolucji Francuskiej: jedna z gming
ksztaltowang na wzér praw naturalnych jednostki oraz druga z gming catkowicie podporzadkowana
panstwu wespét z pruskimi reformami ministra von Steina wlaczajacymi mieszczaristwo — znaczacg
woéwezas silg spoleczng — w proces wykonywania administracji paiistwowej wywierajg istotny wplyw
na rozwigzania prawne poszczegélnych krajéw europejskich™. Kladg podwaliny pod instytucje
nowoczesnego samorzadu terytorialnego, u podstaw ktérej lezy idea udziah: spoleczeristwa w wy-
konywaniu administracji panstwowej (paristwowa teoria samorzadu).

Teoria ta przenika do ustawodawstw poszczegélnych krajéw i w rezultacie juz w koricu ubieglego
wieku upowszechnia si¢ instytucja nowoczesnego samorzadu terytorialnego, ktdra po dzieni dzisiej-
szy ksztaltuje system zarzadu lokalnego w Europie.

Przez dlugie lata naszego wieku samorzad terytorialny rozwijal sie€ oddzielnie w poszczegélnych
krajach. Dopiero w latach czterdziestych pojawily si¢ pierwsze inicjatywy standaryzacji rozwigzan
prawnych dotyczacych samorzadu. Za ojca tych inicjatyw powszechnie uwaza sie Adolfa Gassera
Z jego pracg tworzong w okresie Il wojny swiatowej . Wolnos¢ gminy jako ratunek Europy . Wlatach
60-tych powstat zamyst stworzenia Europejskiej Karty Samorzadu. W wyniku zalecenia Zgromadzenia
Ogdlnego Rady Europy nr 615 w 1970 r. powstatl pierwszy odrzucony projekt takiej Karty. Europejska
Karte Samorzadu Terytorialnego w brzmieniu aktualnym uchwalono dopiero w 1985 r. Paristwa, ktére
ratyfikowaly Karte, sa zobowigzane przyja¢ minimum 20 z 30 jej postanowieri, w tym 10 z ,rdzenia”
Karty. Karta stanowi podstawowy dokument umozliwiajacy standaryzacje rozwiazani prawnych doty-
czacych samorzadu terytorialnego. Wespdt z powszechnie przyjgtymi rozwigzaniami wynikajacymi
zistoty samorzadu stanowi wzorzec, do ktérego mozna przymierzaé rozwiazania prawne poszczegSlnych
parnistw. Tak tez zostala potraktowana w rozwazaniach o polskim samorzadzie terytorialnym w Swietle
standardéw europejskich. Uwzgledniajac fakt, ze tematem referatu jest problematyka polskiego
samorzadu w Swietle standardéw naszego kontynentu, poza rozwazaniami pozostata proklamowana
w Rio de Janeiro w 1985 r. $wiatowa Deklaracja Samorzadu Lokalnego. Warto w tym miejscu zwréeié
uwagg, ze w zakresie merytorycznym Deklaracja jest w duzej mierze zbiezna z Kartg Europejska.

2. Organizacja terytorialna

Samorzad w Polsce jest - jak dotad - jednostopniowy. Funkcjonuje na szczeblu gminy. Sbolecznos’ci
ponadgminne nie tworzg terytorialnych zwiazkéw samorzadowych. Nie sg prawnie wyodrebnione.
Nie maja odrgbnej od paristwa podmiotowosci (osobowosci) prawnej.

Taki stan rzeczy nie byl wyrazem zamierzonych dzialan. Stanowit konsekwencje dynamiki zmian
polityczno-ustrojowych lat 1989-1990. Koniecznosé pilnego przeprowadzenia reformy wiadz lokal-
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nych spowodowala, ze ustawodawca zdecydowat si¢ na budow¢ samorzadu tylko na poziomie gminy.
Budowg samorzadu na innych poziomach pozostawil otwarta. W przekonaniu tym zdaje sigutwier-
dzaénazwa ustawy przywracajacej Polsce instytucj¢ samorzadu. Nazwa ta brzmi: ustawa o samo-
rzadzie terytorialnym, a nie ustawa o gminie czy samorzadzie gminnym.

Niezaleznie od uwarunkowar wprowadzenia samorzadu na jednym poziomie rodzi si¢ pytanie
o zgodnos¢ tego rozwiazania ze standardami europejskimi. Europejska Karta Samorzadu Teryto-
rialnego nie zawiera w tej mierze wyraznych wskazar. Nie przesadza o liczbie pozioméw, na ktérych
samorzad terytorialny winien byé budowany.

Regula we wspdlczesnych panstwach zachodnich jest samorzad tworzony na dwu poziomach
(gmina-powiat). Tak jest np. w poszczegélnych krajach Republiki Federalnej Niemiec®. U podstaw
tych rozwiazan lezy zasada subsydiarnosci. Niezaleznie od tych typowych rozwiazaii nie nalezg do
rzadkosci przypadki o formalnie lub faktycznie ponadpoziomowej organizacji samorzadu (Szwajca-
ria, Finlandia, Grecja, Turcja)

Z kolei we Francji mamy do czynienia z tréjpoziomowym modelem organizacji terytorialnej samo-
rzadu: gmina — departament — region7.

Jak z powyzszego wynika, unitarna struktura samorzadu terytorialnego nie jest wyjatkowym
rozwiazaniem i nie narusza przyjetych w Europie standardéw.Uwzgledniajac za$ zaawansowane
prace nad utworzeniem samorzadu powlatowego oraz odpowiednie postanowienia projektu Ustawy
Konstytucyjne| o wzajemnych stosunkach migdzy wiladza ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypo-
spolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, umozliwiajace tworzenie innych obok gminy
wspélnot samorzadowych, zmierzamy do rozwigzan uznanych w Europie za typowe.

O ile stwierdzenie, ze jednopoziomowa struktura samorzadu terytorialnego miesci si¢ wstandardach
europejskich, nie budzi zastrzezen, o tyle jawia si¢ watpliwosci w kwestii wewnetrznego podzialu
terytorialnego gminy. Podnosi si¢, Zze pozbawione osobowosci prawnej solectwa i dzielnice (z wyjat-
kiem dzielnic Warszawy) sa ubezwlasnowolnione, a ich samorzadnosé jest iluzoryczna. Sugeruje sie
sprzeczno$é tych rozwigzan z przyjetymi standardami europejskimi. Przywoluje sie przykiady
pojedynczych malych wsi zachodnich, ktérych mieszkaricy tworza korporacje samorzadowe orga-
nizacyjnie 1 prawnie wyodrebnione, poréwnywalne z naszymi gminami. I tak jest w istocie w szeregu
przypadkach, tam gdzie rozdrobnienie terytorialne gmin jest duze (np. we Francji), tyle ze tamta
wie$ ma niewiele wspélnego z naszym solectwem. Jest odpowiednikiem naszej gminy, a nie solectwa.
Solectwa i dzielnice sg u nas jednostkami pomocniczymi gminy. Ich mieszkarncy nie tworzg
wyodrebnionych korporacji samorzadowych. Dzieje si¢ tak z woll ustawodawcy, ktéry przewiduje
jednostopniowsa — jak dotad - strukturg samorzadu terytorialnego: gming. I trudno byloby te wole
kwestionowaé zaréwno od strony postanowieri Karty Samorzadu Terytorialnego, jak 1 praktyki
poszczegdlnych panstw. Zlokalizowanie instytucji samorzadu w niektérych paristwach na poziomie

pojedynczych wsi jest dyktowane historycznie ksztaltowang struktura terytorialng tamtejszego
samorzadu, zas wysilki na rzecz zmiany tej struktury i tworzenia wickszych organizmow gminnych
sa powszechne W tym kontekscie polskie rozwigzania trudno byloby uznaé za naruszajace
standardy europejskie. Zachowany jest takze — przewidziany w postanowieniach Karty - obowigzek
konsultowania zmian granic jednostek samorzadowych z zainteresowanymi spolecznosciami lokal-
nymi (art.4 ust.1 ustawy o samorzadzie terytorialnym).

3.Zadania

Jednym z zasadniczych elementéw wyznaczajacych sytuacje ustrojows samorzadu jest przekazy-
wany zakres zadan. U podstaw tradycyjnej konstrukeji zadaii samorzadu terytorialnego lezy teoria
o wlasnym i poruczonym zakresie dzialania gminy.Teoria ta dala dziewietnastowiecznej nauce prawa
—~ w szczegdlnoscei niemieckiej — podstawe do diugich sporéw. W ich wyniku uksztahowala sic
koncepcja dualistycznego charakteru zadan gminy.Zanim si¢ to stalo, w okresie powstawania
nowoczesnego samorzadu terytorialnego zywe byly teorie o naturalnym prawie gminy do swobod-
nego bytu, prawie tylko uznanym, a nie stworzonym przez paristwo. Konsekwencjg tego bylo
ograniczenie zadarn gminy do zadar wlasnych i traktowanie zadai poruczonych jako powstalych
w wyniku ,.zniewolenia” gminy do .bezpiatnego” zalatwiania pod kontrolg wiadz rzadowych spraw
administracji panstwowe;j.

Doktryna europejska przelomu XIX i XXwieku skutecznie rozprawila si¢ z tymi pogladami. Dowiodia,
ze z punktu widzenia porzadku prawnego zadania samorzadu terytorialnego majg zawsze charakter
zadaii paristwowych. Twierdzenia o istnieniu pierwotnych, wlasnych praw gminy. niezaleznych od
paristwowego porzadku prawnego byly — uzywajac sléw 6wczesnego badacza samorzadu terytorial-
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nego — wplywem fantazji teoretykéw prawa natury. Wiasne zadania gminy nie wplywaja z natury
gminy, lecz z woll paristwowe]j wladzy ustawodawczej.

Aktualnie paristwowy charakter zadar samorzadu uznaje si¢ powszechnie. Fakt, ze gmina realizuje
zadania paristwa nie budzi zastrzezer. Znajduje to odzwierciedlenie w poszczegdlnych ustawoda-
wstwach zachodnich. Daje temu wyraz réwniez polski ustawodawca. Przyjmujac podziat zadan
gminy na wiasne i zlecone nie przeciwstawia ich sobie. Traktuje komplementarnie. I aczkolwiek nie
stanowi tego expressis verbis, to z caloksztaltu ustawodawstwa samorzadowego dos¢ jednoznacznie
wynika, ze zasadza si¢ ono na tzw. paristwowej teorli samorzadu. W te] materii mieScimy sie
w przyjetych standardach. Nieco inaczej problem wyglada z regulacjami dotyczacymi konkretnego
zakresu dzialania samorzadu. Ustawodawca polski — wzorem innych painistw — tworzy generalng
formule zadaniowo-kompetencyjna gminy. Do zakresu dzialania gminy zalicza wszystkie sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym, ustawowo nie zastrzezone na rzecz innych podmiotéw (art. 6
ust. 1), a nastepnie w art. 7 ust. 1 dokonuje ich bogatej egzemplifikacji. Zamykaja sic one w zasadzie
w czterech kategoriach spraw zwiazanych z:

— infrastrukturg techniczna (drogi, wodociagi, komunikacja publiczna itp.),

— infrastrukturg spoteczng (szkoly, ochrona zdrowia, opieka spoleczna itp.}, ;

- porzadkiem i bezpieczeristwem publicznym (ochrona przeciwpozarowa, bezpieczeristwo sanitarne itp.),
- ladem przestrzennym i ekologicznym (gospodarka terenowa, ochrona srodowiska itp.). B

Tak okreslony zakres dzialania gminy nie oznacza, ze wszystkie sprawy tego zakresu pozostajg we
wlasciwosci gminy. We wlasciwosci gminy pozostaja te, ktére nie sa expressis verbis zastrzezone na
rzecz innych podmiotéw. Szczegdlowy zakres zadail 1 kompetencji gmin okreslaja, zatem przepisy
prawa materialnego.

Fakt ustanowienia zasady domniemania kompetencji na rzecz samorzadu w sprawach publicznych
o znaczeniu lokalnym, nie rozwigzuje problemu. We wilasciwosci samorzadu pozostaje bowiem
istotna czgsé spraw lokalnych. Tymeczasem poszczegélni ustawodawcy zachodni zaliczajg do zakresu
dz1alania wspdlnot samorzadowych .istotng cze¢sé spraw publicznych” w ogéle (der wesentliche
Teil)®. Tego wymaga Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego stanowiac, ze powierzone wspél-
notom sprawy powinny stanowié zasadniczg czesé ogdlu spraw publicznych (art.3 ust.1). W tym
kontekscie aktualne ustawodawstwo polskie nie spelnia standardéw europejskich. Ani przepisy
obowiazujgcej konstytucji, ani tez ustawodawstwa zwyklego nie gwarantuja wyraZnie powierzenia
wspdlnotom samorzadowym .istotnej (zasadniczej)” czesci ogétu spraw publicznych. Problem ten
dostrzega natomiast projektodawca Ustawy Konstytucyjnej, (art.72 ust.1), dostosowujac regulacje
prawng w tej materii do scharakteryzowanych wyzej standardéw. Jezell zatem Ustawa Konstytu-
cyjna wejdzie w zycie w projcktowanym brzmieniu, a dotychczasowe ustawodawstwo samorzadowe
zostanie do niej dostosowane, wowczas pozostaniemy w zgodzie z przyjetymi w tym zakresie
standardami europejskimi.

Przekazanie wspélnotom samorzadowym okreslonych zadan i kompetencji wymaga — wedle po-
wszechnie przyjetych standardéw, znajdujacych odzwierciedlenie w Karcie Samorzadu - formy
ustawy. Ten wymoég zostat w warunkach polskich spelniony. Czynig mu zadosé zaréwno odpowied-
nie przepisy obowigzujacej Konstytucji {(art.44 ust.1 i 3), ustawy o samorzadzie terytorialnym (art.6
ust.l i art.8 ust.1), jak i projektowane przepisy nowej Ustawy Konstytucyjnej (art.72 ust. 1 1:3).
Nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca polski w pelni respektuje zasade decentralizacji zadari publicz-
nych na rzecz samorzadu terytorialnego. Spelnia tym samym postulat dzialalnosci wspdlnoty
samorzadowej na wlasng odpowiedzialnosé (art.3 ust.1 Karty). Chodzi o to, aby odrézni¢ przekazy-
wanie kompetencji na zasadzie decentralizacji (trwale na podstawie ustawy) od ich przekazywania
na zasadzie dekoncentralizacji (z mozliwoscig ingerencjt w sfer¢ przekazywanych kompetenciji).:

O ile postulat Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego w kwestil decentralizacji (a ‘nie
dekoncentracji) zadari publicznych na rzecz samorzadu jest przez polskiego ustawodawce jedno-
znacznie spelniony, o tyle watpliwoscl jawla si¢ przy wymogu prawnego zabezpieczenia .swobody
dostosowania sposobu wykonania” zadan zleconych przez administracje rzadows (art.4 ust.5 Karty).
Problem ten ma w Europie diugi rodowéd.

Jeszcze do niedawna powszechnie uwazano, ze gmina jest samodzielna - czy jak to si¢ okreslalo,
np. w szwajcarskiej literaturze przedmiotu — autonomiczna, tylko w sferze zadan wiasnych. W sferze
zadan poruczonych gmina zgodnie z tym pogladem byla tej samodzielnosci pozbawiona. Na
stanowisku tym staly przez dlugie lata sady wiasciwe w sprawach rozpatrywania skarg o naruszenie
przez organy panstwowe samodziclnosci gminy. Sad, rozpatrujac skarge o jej naruszenie, badat
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przede wszystkim czy konkretna sprawa nalezy do wlasnego czy tez poruczonego zakresu dziatania.
Jezeli sprawa dotyczyla wilasnego zakresu dziatania skarge rozpatrywal, jezeli zas sprawa dotyczyla
zakresu poruczonego, skarge oddalal. W rezultacie gmina pozostawata bezbronna wobec ingerencji
organdéw panstwa w sferze zadan poruczonych.

Tak pojmowana samodzielnos¢ gminy musiala budzi¢ sprzeciw. Samodzielnosci gminy nie mozna
bowiem upatrywaé tylko w sferze realizacji jej zadan wiasnych. Fakt, ze gmina realizuje czesé zadan
paristwa na zasadzie ~poruczenia®, nie oznacza, ze jest ona wéwczas zobowiazana do ,Slepego
postuszenistwa”. W tej sferze tez moze dysponowaé okreslonym zakresem samodzielnosci. Dotyczy to
zwlaszcza sposobu stosowania norm prawnych. Konkretyzujac ustawy, organy gminy majg mozliwosé
twérczego i samodzielnego ich ksztattowania. Ponadto wladze gminy sg czesto upowaznione przez
panistwo do wydawania wykonawezych (uzupekniajacych) norm prawnych, co réwniez daje im sposob-
nos¢ dzialalnos$ci twérczej. Gminy nie powinny zatem byé pozbawione mozliwosci ochrony prawnej
pewnego zakresu samodzielnosci, istniejacego réwniez w sferze zadani poruczonych. Stad postulat
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego zagwarantowania spolecznosciom lokalnym okreslonego
zakresu samodzielnosci w sferze zadari zleconych. Chodzi oczywiscie o sposéb realizacji tych zadan,
a nie ingerencje w tresci i zakres zlecenia. Te musza pozostaé w wylaczonej gestii zleceniodawcy.

Odnoszac ten problem do polskich warunkéw trzeba stwierdzié, ze wyzej zaprezentowany postulat
nie znajduje odzwierciedlenia w polskim ustawodawstwie. Brak jest wyraZnych unormowari gwa-
rantujacych postulowany zakres samodzielnosci samorzadu w sferze zadari zleconych, zas prakiyka
idzie — jak sie zdaje — w przeciwnym kierunku. Z istoty zadan zleconych wyprowadza sie wniosek
o mozliwosci nieograniczonej ingerencji zleceniodawey w sfere zadan zleconych. W mysleniu tym
utwierdza ustawowy ksztalt nadzoru w sprawach zleconych (zob. art.95 ustawy o samorzadzie
terytorialnym).

4. Materialne i prawne srodki realizacji zadan

W tej kwestii postanowienia Europejskiej Karty Samorzagdu Terytorialnego sg stosunkowo szerokie
i zdaje si¢ to by¢é w pelni zrozumiale. O faktycznej pozycji wspdlnot samorzadowych decyduja nie
tylko gwarancje formalne. Nie bez przyczyny w literaturze francuskiej samodzielnosé ﬁnansowq
traktuje si¢ jako niezb¢dny warunek uznania danej zbiorowosci za collectivit territoriale'?. Jeszcze
dalej ida w swych rozwazaniach niektérzy przedstawiciele literatury zachodnioniemieckiej i szwaj-
carskiej. Elementem okreslajgcym istotg gminy jest ich zdaniem nie tylko formalna samodzielnosé
finansowa, ale jej materialne zabezpieczenie. Bez majgtku i stalych wplywéw podatkowych nie ma
samorzadu, tak najkrécej mozna by oddaé mysl przewodnia tych pogladéw. Powszechnie stosowane
dotacje budzetowe me zalatwiajg problemu. Powoduja uzaleznienie wladz gminnych od dotujacych
organéw panstwa . Stad dos¢ jednoznaczna deklaracja art.9 Karty Samorzadu, ze spolecznosci
lokalne powinny mieé prawo do posiadania — w ramach narodowej polityki gospodarczej — wlasnych
zasobdéw finansowych, niezbednych do wykonania uprawnien i samodzielnego decydowania o ich
przeznaczeniu (ust.1), a przynajmniej czesé z tych zasobdéw powinna pochodzié z oplat 1 podatkéw,
ktérych wysokosé — w zakresie okreslonym ustawa — ustalajg same spolecznosci lokalne (ust.3).
Wysokosé zasobdw finansowych wspdélnot samorzadowych powinna byé dostosowana do zakresu
zadarn (ust.2), zas Zrédia wlasnych wplywéw budzetowych zréznicowane i elastyczne (art.4). Z kolei
subwencjonowanie wspdlnot samorzadowych powinno odbywaé sie z poszanowaniem ich samo-
dzielnosci (subwencje ogéne i konsultowanie rozdzialéw srodkéw —ust.6 i 7). Ochrona spolecznosci
lokalnych finansowo slabszych wymaga zastosowania procedur wyréwnawczych lub rozwigzan
réwnowaznych (ust.5). Dla potrzeb finansowania nakladéw inwesteyjnych spolecznosci lokalne
powinny mie¢ dostep do narodowego rynku kapitalowego (ust.8).

W swietle zarysowanych standardéw finanséw lokalnych ustawodawstwo polskie zdaje sie tylko
w czesci odpowiadad wymaganiom Karty. Spelniony zostal postulat o posiadaniu wlasnych zasobéw
finansowych gminy i samodzielnym decydowaniu o ich przeznaczeniu. Czes$é zasobéw pochodzi ~
tak jak chce Karta - z oplat i podatkéw lokalnych. Subwencje przyznawane sg na podstawie
wzglednie zobiektywizowanych kryteriéw. Jednak nawet w tych przypadkach ustawodawca polski
spelmia wymogi Karty zaledwie na poziomie minimum. Jezeli przeanalizujemy rozwigzania prawne
dotyczace gestii podatkowej gminy to, okaze sig, ze samodzielno$é gminy jest w tym zakresie
powaznie ograniczona. Samodzielnosci tej nie sprzyja tez prymat dotacji celowych nad ogdlnymi.
Jezeli do tego oddamy brak rozwigzan uznanych za standardowe w tej materii takich jak ochrona
spolecznosci lokalnych siabszych finansowo czy zréznicowanie i elastycznosé wplywéw budzeto-
wych w zaleznosci od aktualnych zadan, to obraz finanséw lokalnych w Polsce rysuje sie jako
odbiegajacy od standardéw europejskich. Jest on przedmiotem oddzielnego referatu i nie bedzie
przedmiotem dalszych rozwazan
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Wyposazenie wspélnot samorzgdowych wsrodki materialne — aczkolwiek bardzo wazne — nie jest
wystarczajgce do skutecznej realizacji zadan samorzadu. Konieczne sa odpowiednie $rodki prawne.
Co prawda Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego srodkéw tych wyraZnie nie okresla, to
jednak posrednio na nie wskazuje, zas poszczegélne ustawodawstwa krajowe szczegdlowo je
normuja. Do srodkéw tych naleza: akty normatywne, akty indywidualne oraz akty o charakterze
cywilnoprawnym. Szczegdlng rolg poszczegdlne ustawodawstwa krajowe przypisuja lokalnym
aktom normatywnym. Do najczesciej spotykanych aktéw tego typu naleza: statuty organizacyjne,
regulaminy gminne, uchwaly budzetowo-finansowe 1 uchwaly podatkowe. Znaczna cze$é ustawo-
dawstw zachodnich okresla je wspdlng nazwa statuty gminne (samorzadowe). Ich wspdlng cecha
jest w duZej mierze samoistne (a nie wykonawcze) rozstrzyganie o okreslonych kwestiach. Sg one
istotnym instrumentem ksztaltujacym rzeczywisto$é lokalng i jako takie stanowig standardowe
rozwigzania europejskich systeméw prawnych.

Rozwiagzania polskie odbiegajg od tych standardéw. Co prawda ustawodawca polski réwniez
przewiduje mozliwos¢ postugiwania si¢ aktami normatywnymi przez wiadze samorzadowe, ale sg
to z reguly akty o charakterze stricte wykonawezym. Przepisy art.40 ust.1 naszej ustawy o samo-
rzadzie terytorialnym wyraznie stanowia, ze gmina moze wydawad przepisy prawa. powszechnie
obowigzujace tylko na podstawie upowaznien zawartych w ustawach. Zobowigzuje tym samym do
powolywania si¢ na te upowaznienia w stanowionych aktach prawnych.

Upowaznienie do stanowienia przepiséw gminnych moze mieé charakter szczegélowy lub ogdlny.

Reguls jest upowaznienie konkretne — zawarte w przepisach ustaw szczegélnych, normujacych
poszczegblne dziedziny stosunkéw spolecznych: prawie budowlanym, wodnym, lokalowym itp.
Ustawy te okreslaja organ wiasciwy do wydania konkretnego aktu, materie bedaca przedmiotem
regulacji oraz w wigkszym lub mniejszym zakresie kwestie proceduralne, zwigzane z wydaniem
aktu. Przedmiqtem regulacji przepiséw gminnych, wynikajacych z upowaznienl zawartych w usta-
wach szczegdlnych, moga by¢ wszystkie sprawy pozostajace we wlasciwosci samorzadu. Decyzje,
ktore z tych“sp:raw moga sta¢ si¢ przedmiotem reguiacji prawnej w gminie, pozostaja w gestii
ustawodawcy. Ustawodawca decyduje o konkretnym i prakiycznym (a nie potencjalnym) przedmio-
cie przepiséw gminnych. Najogélniej rzecz ujmujae, przedmiotem prawa gminnego stanowionego
na podstawie ustaw szczegblnych moga byé: konkretyzacja regulacji ustawowej, wprowadzenie
rozwigzan stanowigcych przedmiot regulacji ustawowej oraz przyjecie odmiennego niz w ustawie
uregulowania okreslonej sprawy (oczywiscle w granicach upowaznienia).

Samoistnie (bez konkretnego upowaznienia ustawowego) gmina moze wydawac przepisy powszech-
nie obowigzujace tylko wéwczas, gdy jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz
dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczeristwa publicznego (przepisy porzadkowe). W pewnym
stopniu za samoistng dzialalnosé prawotwoéreza uznaé¢ mozna wykonanie przepiséw art.40 ust.2
ustawy o samorzadzie terytorialnym dozwalajacych na samodzielne, bez powolywania sie na
przepisy prawa materialnego, ksztaltowanie wewngtrznego ustroju gminy, zasad zarzadu mieniem
gminy oraz zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzeni uzytecznosci publiczne;.

Uwzgledniajge stosunkowo waski zakres upowaznierni do uwzglednienia samodzielnego stanowienia
przepisow gminnych (art.40 ust. 2 i 3 ustawy o samorzadzie), stopieri samodzielnosci gminy
w stanowieniu prawa ocenié nalezy jako niewspéimiernie niski w stosunku do zadaii gminy. Mozna
odnies¢ wrazenie, ze ustawodawca, konstruujac formule zadaniowo kompetencyjna rad na miare
konstytucyjnej roli samorzadu, zatrzymat si¢"w pdt drogi” w zakresie wyposazenia jego organéw
w mozliwos¢ realizacji zadan przy pomocy tak istotnego instrumentu jak przepisy prawa powszechnie
obowiazujace. Nie idzie tu oczywiscie o postulat autonomii prawotworeze} gminy, idzie o to, ze mozna
bylo podja¢ prébe¢ rozszerzenia zakresu ogdlnego upowaznienia do stanowienia prawa gminnego
w sprawach o charakterze stricte lokalnym, tak jak to si¢ dzieje w szeregu paristw zachodnich.

. Organizacja wiladz

Lezaca u podstaw klasycznej instytucji samorzadu terytorialnego idea wykonywania administracji
panistwowej przez spolecznosé lokalng powodowala, ze terytorialne zwigzki samorzgdowe od zarania
swych dziejéw nastawione byly na rozstrzyganie spraw w formie demokracji bezposredniej. Rozrost
i komplikacja zadan, wzrost liczebnosci osobowej tych zwigzkéw, wreszcie zmiany*w politycznym
mechanizmie wykonywania administracji spowodowaly, Ze nawet na szczeblu gminnych zwiazkéw
samorzadowych zdecydowang przewagg zyskuja instytucje demokracji posredniej. We wspélezesnej
dobie nie ma odwrotu od demokracji przedstawicielskiej. Charakterystyczny jest w tej mierze poglad
autora ze Szwajcarii, kraju przywigzujacego do instytucji demokracji bezposredniej szczegblnag,
wage:"Im trudniejsze i bardziej skomplikowane stajg si¢ problemy, przed ktérymi staje nasze male
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paristwo, tym bardziej jesteSmy zdani na prowadzaca nardd, zdolng do czynu, odpowiedzialng
reprezentach"m. Demokracja bezposrednia nie jest juz we wspodlczesnej literaturze zachodniej
traktowana jako forma z istoty swej wyzsza od demokracji przedstawicielskiej. Przyjmuje sig, ze
w konkretnych warunkach demokracja bezposrednia moze by¢ mniej .demokratyczna” od przed-
stawicielskiego sposobu wykonywania wiadzy.

Rozstrzygniccia podejmowane w systemie demokracji bezposredniej sg bardziej narazone na
mozliwosé manipulacji ze strony bezposrednio zainteresowanych rozstrzygnieciem, niz w systemie
demokracji przedstawicielskiej. W sytuacji skomplikowanych rozstrzygnieé¢ latwiej jest wywieraé
presj¢ na decyzje podejmowane w ramach demokracji bezposredniej niz demokracji przedstawiciel-
skiej. Przedstawiciele, zobowigzani poprzez wybér, do rzetelnego rozpatrywania projektéw rozstrzyg-
nieé, stanowia znacznie trudniejszy podmiot nacisku. Czesto zastosowanie demokracji przedstawi-
cielskiej jest korzystniejsze dla spoleczeristwa niz kurczowe trzymanie sic demokracji bezposredniej.
Podstawowy problem ,rzeczywistej” demokracji tkwi — zdaniem W.K&4gi — nie w rozbudowie ins cji
demokracji bezposredniej, a w optymalnym polaczeniu tej demokracji z przedstawicielstweml_ . Bez
sprawnych organéw przedstawicielskich nie moze dobrze funkcjonowaé demokracja bezposrednia.
Nie ma nowoczesnej demokraciji bez przedstawicielstwa. I taki jest standard europejski, znajdujacy
wyraz w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego (art.3 ust.2).

Konkluzji tej holduje polski ustawodawca. Ustawa o samorzadzie kreuje przedstawicielski sposéb
wykonywania wiadzy w gminie. Demokracj¢ przedstawicielskg traktuje jako regulg. Referendum
jest wyjatkiem od tej reguly. Tym niemniej spolecznosci lokalne moga zeni korzystaé¢ w szerokim
zakresie. Co prawda referendum obligatoryjne moze by¢ zwolywane tylko w dwdéch kategoriach
spraw: samoopodatkowania mieszkaricéw na cele publiczne oraz odwolania rady gminy przed
uplywem kadencji (art.12 ust.1), ale referendum fakultatywne moze byé przeprowadzone w kazdej
sprawie waznej dla gminy (art.12 ust.2). Zakres przedmiotowy referendum jest zatem praktycznie
nieograniczony. Oznacza to mozliwosci korzystania z tej instytucji w zakresie znacznie wykracza-
jacym poza przyjete standardy europejskie. W innych krajach (poza Szwajcaria) referendum moze
byé zwolane tylko w sprawach okreslonych przez ustawy. Rejestr tych spraw jest z reguly waski.
Zdecydowana wiekszo$é rozstrzygnieé zastrzezona jest do wiasciwoscl organu uchwatodawczego.
Jest nim z reguly rada gminy. Niekiedy jest nim Zgromadzenie Gminy (og6l uprawnionych do
glosowania obywateli). Zgromadzenie to — w zaleznosci od przyjgtego systemu organizacji wewng-
trznej gminy — albo bezposrednio pelni funkcje organu uchwaiodawczcgo. albo jest zwolywane w
celu powolania (wyboru) przedstawicielskiego organu uchwalodawczego 4

Do kompetencji organu uchwalodaweczego przepisy poszezegéluych konstytucji oraz ustaw gmin-
nych rezerwuja wazniejsze sprawy gminy. Zakres tych spraw jest rézny w poszczegdlnych pari-
stwach. Zawsze jednak do organu uchwalodawczego nalezy uchwalenie budzetu, przyjmowanie
sprawozdan z dzialalnosSci wladz gminnych oraz uchwalanie podatkéw. Do jego kompetencii
zastrzezony jest takze wybdr wladz wykonawczych oraz nadzér nad ich dzialalnoscia. Ponadto do
wlasciwosci tego organu nalezy szereg innych spraw takich, jak udzielanie zezwolen na zaciaganie
pozyczek, prowadzenie procesu itp.

Roéwniez nasz ustawodawca przewiduje przedstawicielski organ: rad¢ gminy. Ustawodawca okresla
ja mianem organu stanowigcego i kontrolnego. Rada jest organem o kompetencji generalnej. Naleza
do niej wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dzialania gminy, o ile ustawy nie stanowia inaczej.
Nie naleza do niej zatem jedymnie te sprawy, ktére ustawa o samorzadzie oraz inne ustawy expressis
verbis wylaczajg z jej kompetencji. Rozwiazanie to oznacza, ze sama rada decyduje o tym, co
pozostawia we wlasnym zakresie dzialania, a co przekazuje innym podmiotom (zarzgdowl, kierow-
nikom jednostck'organizacyjnych gminy). Czyni to w statucie gminy. Rozwigzanie to jest zgodne
zaréwno z Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, jak i praktyka szeregu paristw zachodnich.

O ile w przypadku organu uchwalodawczego mozna méwié o uniwersalnych zasadach jego organi-
zacji i funkcjonowania, o tyle w przypadku organu wykonawczego trudno takowe dostrzec. Rozwia-
zania przyjmowane przez poszczegblne kraje sg wysoce zréznicowane. Inaczej sytuuje si¢ organ
wykonawczy w Republice Federalnej Niemiec, inaczej w Szwajcarii, a jeszcze inaczej we Francji.
W RFN 1{ Szwajcarii poszczegdlne kraje (kantony) przyjmuja odr¢bne rozwiazania. W rezultacie
trudno byloby je opisaé. Mozna co najwyzej zastosowaé okreslone klasyfikacje uwzgledniajace
typowe rozwigzania. W RFN np. wyréznia si¢ cztery modele organizacji gminy z organem wykonaw-
czym o silnej samodzielnej pozycii, az po przyjecie zasady generalnej wiasciwosci rady we wszystkich
sprawach gminy i tym samym stabej pozycji organu wykonawczego tylko wykonujgcego uchwaly rady
samoistnych kompetencji. Podobnie w Szwajcarli. Z kolei we Francji przyjeto zasadg silnej i w przeciw-
iefistwie do RFN 1 Szwajcarii, wylacznie monokratycznej struktury organu wykonawczego (mer). Nasz
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ustawodawca nie holduje zadnemu z przyjetych w $wiecie modeli. Przyjmuje wlasne rozwigzania.
Jezeli jednak doszukiwalibysmy si¢ jakichs analogli, to pozycja prawna naszego organu wykonaw-
czego 1 jego aparatu pomocniczego jest bliska tym rozwiazaniom niemieckim, ktére przewidujg
slabsza pozycje organu wykonawczego w stosunku do rady.

Wobec zalozenia, ze w tej mierze nie ma potrzeby tworzenia jednolitych zasad (standardéw)
wystarczajace bedzie, jezeli struktura wiadz (facznie z aparatem pomocniczym) nie bedzie naruszala
samej istoty samorzadnosci. Takie stwierdzenie jest w pelni uprawnione.

O skutecznosci 1 efektywnoscl realizacji zadari w jeszcze wigkszym stopniu niz srodki materialne
i prawne przesadzajg ludzie. W zwigzku z tym Karta zobowigzuje do statutowego zapewnienia
radnym swobodnego wykonywania ich funkcji (art.7) lacznie z wyréwnaniem finansowym kosztéw
poniesionych w trakcie wykonywania funkcji (zaplata za wykonana pracg lub ekwiwalentem za
utracone wynagrodzenie). Z kolei w odniesieniu do pracownikéw samorzadowych Karta stawia
‘'wymég wysokich kwalifikcji zawodowych (art.6 ust.2) odpowiednio materialnie docenianych (placa,
awans zawodowy, szkolenie). O ile w tym drugim przypadku polskie gminy moga wprowadzié¢ do
statutu wymagane postanowienia (gorzej z ich realizacja), o tyle w tym pierwszym nie maja takich
mozliwosci. Kwestie utraconych zarobkéw przesadza ustawodawca (diety 1 zwrot kosztéw podrézy
stuzbowych — zob. art.25 ust.4 ustawy o samorzadzie terytorialnym). W tej mierze mamy zatem do
czynienia z regulacija wyraZnie sprzeczna ze standardami europejskimi.

Struktury administracyjne, zgodnie z wymogamt Karty, powinny by¢ adekwatne do zadan spolecz-
nos$ci lokalnych i samodzielnie przez nie ksztaltowane. Samodzielnos$é ta moze by¢ ograniczona
tylko ustawsg (art.6). W tym kontekscie rozwigzania polskie zdaja sigodpowiada¢ wymogom Karty.
Gmina w Polsce moze w statucie swobodnie ksztaltowaé zaréwno strukture terytorialng (podzial na
solectwa), jak i strukture wiadz. Oczywiscie moze to czyni¢ w ramach regul ustanowionych przez
ustawe. W tej sytuacji nawet obowiazek uzgadniania projektu statutu gminy powyzej 300 tys.
mieszkaricéw z Prezesem Rady Ministréw (art.3 ust.2 ustawy o samorzadzie terytorialnym) jest
zgodny z wymogami Karty. Jest zgodny, poniewaz znalazl zakotwiczenie w ustawiel®.

6.Nadzér

Nadzér nad samorzadem budzi w praktyce szczegblne zainteresowanie. W instytucji tej upatruje
siezagrozenia dla samodzielnosci gminy. Nierzadko podnosi sig¢, ze polski model nadzoru nad
samorzadem jest restrykcyjny 1 wymaga zmian, zz nie przystaje do rozwigzan europejskich.
Ustosunkowujac sie do tych zarzutéw, ustalié nalezy zestaw podstawowych standardéw z tego
zakresu. Zamyka sie on w czterech podstawowych zasadach, sprowadzajacych sig do:

1) ustawowych podstaw nadzoru z zakotwiczeniem w Konstytucji wigcznie,

2) ustawowe okreslenia zakresu 1 kryteriéw nadzoru, ,

3) wskazania konkretnych srodkéw nadzoru i wyraZnego okreslenia warunkéw ich stosowania,

4) sadowej kontroli zastosowanych srodkéw nadzoru.

Europejska Karta Samorzadu terytorialnego .dorzuca” do tego zestawu wymég zachowania propo-
rcji pomiedzy zakresem interwencjl ze strony organu nadzoru, a znaczeniem przedmiotu ochrony.

Trzeba expressis verbis stwierdzié, ze ustawodawstwo polskie czyni zadosé tym wymogom. Mamy
do czynienia z konstytucyjna (zob. art.44 ust.2 Konstytucji) regulacja nadzoru nad samorzadem,
znajdujgca konkretyzacje w przepisach ustawy o samorzadzie terytorialnym (zob. rozdz.10 ustawy),
ustawowo okreslonymi podmiotami nadzorujacymi (Prezes RM, wojewodowie | regionalne izby
obrachunkowe) i kryteriami tego nadzoru (legalno§¢ w sprawach wilasnych + celowosé w sprawach
zleconych), a takze wyraZnie okreslonymi srodkami nadzoru i warunkami ich stosowania (zob. art.
91-97 ustawy o samorzadzie). Nawet dodatkowy wymég Karty Samorzadu Terytorialnego uznaé
mozna za speniony w swietle wymogéw, jakic ustawodawca polski wymaga przy stosowaniu
najostrzejszych srodkéw nadzoru (zob. np. warunki ustanowienia zarzadu komisarycznego —art.97
ust. 1 1 2 ustawy o samorzadzie terytorialnym).

Reasumujac: polski model nadzoru nad samorzadem terytorialnym miesci sig w przyjetych stand-
ardach europejskich. Nie stanowl zagrozenia dla samodzielnosci samorza‘du1 . Jest instrumentem
ochrony tej samodzielnosci. Powoduje, ze organy administracji rzadowej moga wkraczaé w dzialal-
nosé komunalng tylko wéwczas, gdy prawo im na to dozwala. W sprawach wlasnych jest to mozliwe
tylko wéwcezas, gdy samorzad narusza prawo.

7. Wnioski koincowe

Samorzad terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej wyrasta z dorobku teorii i praktyki samorzadu
europejskiego. Powrét do instytucji samorzadu po 40 latach jej nieobecnosci potraktowany zostat
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w kategoriach racji stanu. Samorzad uznany zostal za podstawenowego porzadku spolecznego.
Zdajac sobie sprawe z ogromu zadari zwigzanych z tak szybkim tempem budowy samorzadnosci
lokalnej, podjeta zostala decyzja o budowie samorzadu tylko na szczeblu gminy. I jest ona zgodna
ze standardami europejskimi. Jednopoziomowy model samorzadu terytorialnego nie jest w Europie
wyjatkiem.

Terytorialne zwiazki samorzadowe powstaly w Polsce z mocy prawa z dniem wejScia w zycie ustawy
o samorzadzie terytorialnym. Mamy zatem do czynienia z powszechnie w Europie stosowanym
ustawowym trybem tworzenia samorzadu terytorialnego tyle, ze polski samorzad nie powstaje
w granicach, ksztaltowanych w diugim procesie rozwoju. W okresie PRL granice gmin byly wielo-
krotnie zmieniane i to na tyle, ze w niewielkim stopniu przypominaja gminy samorzadowe II Rze-
czypospolitej. Wspélczesnemu ustawodawcy dziatajacemu pod naporem czasu nie pozostalo nic
innego jak tworzy¢ terytorialne zwigzki samorzadowe w granicach dotychczasowych gmin. Préba
racjonalizacji podziatu terytorialnego musiataby istotnie odsunaé w czasie przeprowadzona reforme.
Rezygnujac z nowego podzialu terytorialnego, ustawodawca stworzyl mozliwosé dokonywania
korekt w tym podziale. Kompetencje w tym zakresie powierzyl Radzie Ministréw i Prezesowi Rady
Ministréw z tym, ze decyzja w sprawie korekt terytorialnych wymaga — zgodnie zreszta z postano-
wieniami Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego — konsultacji z mieszkaricami. A

Uznajac, ze zaréwno samorzad terytorialny, jak i administracja rzadowa, wykonujg zadania
publiczne (paristwowe), ustawodawca nie przeciwstawia samorzadu parfstwa. Zrywa z teorig
naturalnych, niezbywalnych praw gminy. Daje wyraz pogladowi, ze gmina jest tworzona po to, aby
wykonywaé¢ zadania paristwa (sprawowaé administracj¢ paristwowa), ale w przeciwieristwie do
‘organéw administracji rzadowej w sposéb samodzielny (zdecentralizowany). Przyjmuje klasyczne
rozumienie samorzadu. Konsekwencjg tego jest podzial zadari gminy na wilasne i zlecone. Cecha
charakterystyczna polskiego ustawodawstwa jest préba niezwykle wyraZznego, precyzyjnego podzia-
tu zadari. W rezultacie na gruncie polskiego ustawodawstwa nie do przyjecia jest poglad o zacieraniu
sig réznic migdzy zadaniami wiasnymi { zleconymi, a w konsekwencji o braku mozliwosci wyraZznego
rozgraniczenia zakresu dzialania. WyraZne 1 jak najszersze okreslenie zadari wlasnych to filozofia
ustawy o samorzadzie.Zadania te odnoszone sa jednak tylko do spraw (publicznych) o znaczeniu
lokalnym. Zabraklo rozmachu wlasciwego ustawodawstwom zachodnim i powtérzonego w Karcie
Samorzadu Terytorialnego, aby do wlasciwosci samorzadu zastrzec istotng cze$é spraw publicznych
'wogble, a nie tylko spraw lokalnych. Rozwigzanie to byloby tym bardziej uzasadnione, ze dyktowane
dotychezasowa sytuacjg. Stanowiloby reakcjgna imperialne zapedy administracji rzadowej. W tej
atmosferze walki o prawa samorzadu dostrzec trzeba inne niebezpieczeristwo: mozliwosé obarczania
samorzadu nadmiarem zadai, a jak dowodza doswiadczenia szeregu paristw, niebezpieczeristwo to
jest w peni realne.

Cechg charakterystyczng polskiego samorzadu terytorialnego jest stosunkowo szeroki zakres
demokracji bezposredniej. Co prawda ustawodawrca jako regulg przyjmuje przedstawicielski sposéb
wykonywania wladzy w gminie to jednak w szerokim zakresie dopuszcza instytucje referendum.
Przewiduje instytucj¢ referendum obligatoryjnego i fakultatywnego. O ile referendum obligatoryjne
jest podmiotowo ograniczone, o tyle referendum fakultatywne moze by¢ przeprowadzone w kazdej
sprawie ,waznej dla gminy” (m.in. na wniosek mieszkaricéw — 1/10 uprawnionych do glosowania).
W rezultacie uzasadnione zdaje si¢ by¢ twierdzenie, ze ustawodawca polski wprowadza demokracje
bezposrednig w zakresie znacznie szerszym niz szereg ustawodawstw zachodnich.

Rozwigzaniem odbiegajgcym od powszechnie przyjetych jest ograniczone ,wladztwo finansowe
polskiej gminy”. Z jednej strony zauwazyé mozna tendencjg do szerokiego okreslania zakresu zadan
gminy, z drugiej zas szczuplosé Srodkéw finansowych niezbednych do realizacji zadani. Stad tez
w_tym miejscu ograniczyé sie nalezy do uwagi innego rodzaju — filozofii pomnazania dochodéw
lokalnych. Z ustawodawstwa polskiego bije wiara w to, ze gmina jest w stanie, jesli nie w peli, to
w duzej mierze, zarobi¢ na siebie. W tym celu stwarza si¢ gminie mozliwosé podejmowania
dzialalnoscl gospodarczej wykraczajacej poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Roz-
wigzanie to istotnie odbiega od stosowanych w innych krajach. Co prawda i tam dopuszcza sie
mozliwosé podejmowania takiej dziatalnosct, ale dopiero po spelnieniu szeregu warunkéw. Tymcza-
sem w Polsce gmina moze prowadzi¢ dzialalnosé gospodarcza wykraczajaca poza zadania uzytecz-
nosci publicznej praktycznie w zakresie nieograniczonym. Jedynym bowiem ogranicznikiem jest
istnienie potrzeb spolecznych, a te przy giebokim niezréwnowazeniu rynku polskiego istniejg
praktycznie zawsze. W warunkach polskich nie ma co prawda obaw o zmonopolizowaniu rynku
przez gming, ale inne, szeroko w literaturze opisane - niebezpieczeristwo prowadzenia nieograni-
czonej dzialalnoscl gospodarczej przez gming pozostaja aktualne. Przyjmujac powyzsze rozwigzania
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ustawodawca wyszed!l na przeciw oczekiwaniom spolecznym do prowadzenia przez gminy nieogra-
niczonej dzialalnosci gospodarczej. Liczace si¢ grupy spoleczne uwazaja, ze tg droga mozna zdobyé
srodki na finansowanie zbiorowych potrzeb. W stanowisku tym zawiera sie wywodzaca sie z prze-
szlo$ci niewiara w zdolnoéci subwencjonowania gmin przez paristwo na poziomie oczekiwanym
przez spolecznosci lokalne. Prezentuje sig poglady, ze dochody gminy z podatkéw lgcznie z subwe-
ncjami parstwa nie wystarcza na zaspokajanie potrzeb mieszkaricéw gminy. I trudno sie tym
pogladom dziwié, uwzgledniajac kondycje finansowa budzetu centralnego i ciagle jeszcze niezrefor-
mowany system podatkowy, w ktérych podatki lokalne nie odgrywaja wickszej roli. Mozna sie
natomiast spodziewaé nowelizacji prezentowanego przepisu o dzialalnosci gospodarczej gminy
w miare stabilizacjl sytuacji gospodarczej paristwa i reformowania systemu podatkowego. Wezesniej
Jjednak potrzebna jest zmiana punktu widzenia na pomnazanie dochodéw gmin. Dochody te mozna
zwickszaé nie tylko poprzez bezposrednie prowadzenie dzialalnosci gospodarczej, ale poprzez
tworzenie warunkéw do jej prowadzenia (zapewnienie sprawnej infrastruktury technicznej, spole-
cznej itp.) 1 przyciaganie kapitalu na teren gminy, a nastepnie pobieranie podatkéw.

Mimo odre¢bnosci, dyktowanych specyficznymi polskimi warunkami, a takze popelnionymi bledami,
wprowadzany samorzad terytorialny zachowuje cechy klasycznej instytucji. Generalnie rzecz biorac,
polski model samorzadu terytorialnego jest zgodny z wymogami Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego. Nie oznacza to oczywiscie, ze ustawodawstwo nasze nie wymaga dzialari dostoso-
waweczych. Dotyezy to w szczegélnosci sygnalizowanych wezesniej ograniczen:"wladztwa finanso-
wego” gminy 1 samodzielnosci prawotwérezej wiadz gminy.

Przypisy

1/Por. J.Panejko: Geneza i podstawy samorzadu europejskiego, wyd.Il, Wilno 1934, s.17.

' 2/Por. m.in.: W.Markow, A.Sobol, Wielka Rewolucja Francuska 1789 r.; Wroclaw 1984, s.42;
G.Sautl: Histoire des institutions depuis la Revolution franaise, Paris 1978 a takze P.Legendre:
Histoire de LAdministration de 1750 nos jours, Paris 1968.

3/ Szerzej Z.Niewiadomski: Samorzad terytorialny w warunkach wspé!czesnego panstwa Kkapitali-
stycznego, Warszawa 1988, s.13 i n.

4 /1.Lipowicz: Europejski standard samorzadu terytorialnego a ustawodawstwo polskie, Samorzad
Terytorialny nr 11-12/1991, s.75.

5/ Szerzej: Z.Leonski: Samorzad terytorialny na szczeblu powiatowym w RFN, Samorzad Teryto-
rialny nr 10/1991, s.18 i n.

6/ Por. G.Seele: Der Kreis aus Europeisches Sicht. Die bergemeindliche Kommunalverwaltung im
Spiegel nationalstaatlichen Verwaltungsstrukturen und der europeischen Gemeinschaftspoli-
tik, Kln 1991, s. 284 i n.

7/ Szerzej: D.Pelissonier, J.Perreur: Polityka decentralizacji administracyjnej we Francji w latach
1950-1983, Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny nr 4/1984.

8/ Zob. Z.Niewiadomski: op.cit., s.41 in.
9/1.Lipowicz: op.cit., 5.77.
10/ Zob. np. J.Rivero:Droit administratif, Paris 1977, s.317 i n.

11/Szerzej na ten temat m.in.: H.Letsch: Offentliche Finanzen und Finanzpolitik in der Schweiz,
Bern und Stuttgart 1972 oraz H.Meyer: Die Finanzverfassung der Gemeinden, Stuttgart 1964.

12/W.Haller: Grenzen der direkton Demokratie, Schweizerische Juristen Zcitung nr 13/1972, s.
273-274.

13/ W.Haller: j.w.
14/ Chodzi o Szwajcarie.
15/Inaczej I.Lipowicz: op.cit., s.81.

16/ 0O samodzielnosci gminy w Polsce zob. B.Adamiak i J.Borkowski: Instytucje prawne sgdowe)
ochrony samodzielnosci gminy oraz T.Rabska: Sagdowa ochrona samodzielnosci gminy, Samo-
rzad Terytorialny nr 1-2/1991.






Czeslaw Martysz

SAMORZAD TERYTORIALNY W POLSCE
I W EUROPIE ZACHODNIEJ (FRANCJA, SZWAJCARIA)
— ZAGADNIENIA USTROJOWE

I. Wprowadzenie.

W 1989 r., gdy powstawal projekt ustawy o samorzadzie terytorialnym, nie ulegalo watpliwosci, iz
projekt ten uwzgledniaé¢ winien nie tylko spoleczne oczekiwania w tym zakresie, rozwigzania
istniejace w Polsce do roku 1950, ale réwniez rozwigzania istniejace w systemie wiadz lokalnych
w krajach Europy Zachodniej. Tam wiasnie, na przestrzeni ostatnich lat zauwazy¢ sig dat istotny
wzrost znaczenia i1 wagi organéw samorzadowych, funkcjonujacych zreszta nie tylko na poziomie
najnizszym (gminnym). Nic zatem dziwnego, ze w uchwalonej przez Sejm ustawie z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie terytorialnym, znaleZé mozna wiele rozwigzani, w ré6znym stopniu zblizonych
do przyjetych w Europie Zachodniej. Z drugiej jednak strony, ponad 2-letni okres obowiazywania
ustawy pozwolil zauwazyé jej mankamenty: wskazujg na to choéby dokonane juz nowelizacje
ustawy, dalsze dyktuje praktyka funkcjonowania organéw samorzadowych. Rozwazajac zatem
kierunki zmian ustrojowych samorzadu terytorialnego w Polsce, wigzacych si¢ réwniez z utworze-
niem drugiego szczebla samorzadowego (powiatu), warto przemysleé raz jeszcze niektdre rozwiaza-
nia w tym zakresie przyjete we Francji 1 Szwajcarii, Iacznie z krytyczna ich analiza, ograniczong
jednak, ze wzgledu na rozmiary opracowania — do zagadnieni podstawowych..

11. Podstawy prawne dzialania gmin i gwarancje ich istnienia.

Zaréwno w Polsce, jak i we Francji podstawe dzialania gmin jak i gwarancje ich istnienia, stanowi
Konstytucja oraz ustawy zwykle o charakterze ustrojowym regulujace caloksztalt zagadnien zwia-
zanych z funkcjonowaniem gmin i ich organéw. Inne, szczegélowe regulacje zawarte sg w poszcze-
gblnych ustawach z zakresu prawa materialnego. Zupelnie inaczej sprawa ta wyglada w Szwajcarii,
gdzie dzialalno$§é gmin jest jedna z rzadkich, jesli nie jedyna dziedzing pozostajgcg w wylacznej
kompetencji kantonéw i kantony nie chcg zrezygnowad z tego prawa. Nie istnieje zatem jedna ustawa
federalna o charakterze ustrojowym, choé ustawodawstwo federacyjne zawiera kilka aktéw odno-
szacych sie do samorzadéw lokalnych. Gdy idzie natomiast o ustawodawstwo kantonalne, to
regulacje tam zawarte réznia si¢ od siebie znacznie, zwlaszcza w zakresie struktury organizacyjnej
poszczegblnych gmin. Samo istnienie gmin objete tez r6zng ochrong prawng przeciw naruszeniom
ich terytorium, albo likwidacji poprzez podzial, polaczenie lub wchionigcie. Najpelniejszg ochroneg
zapewniajg te kantony, ktérych konstytucje wyraZnie gwarantujg istnienia gmin poprzez wykaz ich
nazw lub podanie ich liczby. W innych kantonach zmiany granic czy likwidacja gminy wymaga zgody
wilasciwego samorzadu lub odwotania si¢ do obowigzkowego referendum.

III. Zadania gmin i zakres ich dzialania.

We wszystkich trzech systemach (pomijajac drobne réznice) przewidziano ogélng klauzule kompe-
tencyjna gmin, co oznacza, ze gmina zajmuje si¢ wszystkimi sprawami lokalnymi nie zastrzezonymi
na rzecz innych organéw. Tak okreslony zakres dzialania taczy si¢ takZe z pojeciem autonomii gminy
rozumiang jako kompetencje udzielona gminie do wykonywania niezaleznie pewnych zadar o cha-
rakterze publicznym, w granicach ustanowionych przez Konstytucje i ustawy. Autonomia zatem nie
ma nieograniczonego zasiggu: stosuje si¢ liczne ograniczenia wynikajace z ogdlnego systemu
prawnego z uwzgl¢dnieniem uprawnieni organéw nadzorczych.

Szczegdlowa analiza poréwnawcza zadari gmin w omawianych Krajach pozwala zauwazyé znaczne
podobieristwo w tym wzgledzie.W doktrynie zachodniej zadania sa przedmiotem réznych klasyfikacji
dwudzielnych, ale najbardziej tradycyjnym podzialem jest ich zréznicowanie na zadania wlasne
i zadania zlecone przez Paristwo. Przeplsy prawa bardzo czg¢sto odwolujg si¢ do tego podziahu,
najczesciej jednak nie wchodzac w szczegély jego rzeczywistego znaczenia. Warto podkreslié, iz
podzial ten poddawany jest czgsto krytyce, nie umozliwia bowiem w praktyce zdefiniowania co jest
w istocie interesem lokalnym, a co ogdlnym.
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Zastosowanie ogélnej klauzuli kompetencyjnej, postrzegane jest dzisiaj (zwlaszcza we Francji)
bardzo krytycznie. O ile bowiem w ustawodawstwie Szwajcarskim (kantonalnym) dostrzec mozna
pewne zréznicowanie kompetencyjne gmin, to we Francji, podobnie jak w Polsce, wszystkie gminy
bez wzgledu na ich wielkosé, pod wzgledem kompetencji sa sobie réwne. Gmina majaca mniej niz
100 mieszkaricéw, jak i gmina miejska maja te same uprawnienia, nie istnieje bowiem odrebne
ustawodawstwo dla gmin wiejskich i miejskich. Podkresla sie, ze ta utrzymywana przez lata zasada
réwnosci gmin przeszkadza w nowoczesnym zarzadzaniu miastami, ktére winny dysponowaé szerszymi
uprawnieniami 1 ktdrych ustawodawca w obecnych warunkach nie moze powierzyé mikro-gminom,
gdzie nie ma faktycznych mozliwosci ich realizacji. Tak samo rozdrobnienie gmin w obrgbie aglomeracji
miejskich stanowidodatkowe ,uposledzenie” w funkcjonowaniu francuskiego systemu samorzadowego.
Wydaje sig, iz zagadnienie to wystgpuje z calg jaskrawoscia réwniez w Polsce.

IV. Organizacja gminy.

Podobnie jak w Polsce, w gminach szwajcarskich i francuskich wystgpujg dwa podstawowe jej
organy: stanowigcy i wykonawczy. Funkcje tego pierwszego pelnia pochodzace z wyboréw rady gmin,
przy czym w Szwajcarii w wickszosci kantonéw organem stanowiacym jest ogét mieszkaricéw gminy
(zgromadzenie gminne), a rada gminy jako organ stanowigcy — wystepuje powszechnie jedynie
w trzech kantonach. Rozwigzanie to uwzglednia przede wszystkim wielkosé gmin 1 tam, gdzie jest
to mozliwe, preferowane s3 formy demokracji bezposredniej. Odmiennie we Francji, gdzie podobnie
jak 1 w Polsce, formy demokracji bezposredniej przewidziano jedynie w jednostkach pomocniczych
gminy np. w osiedlach, dzielnicach.

Skiad osobowy rad gmin uzalezniony jest od wielkoSci gminy i kwestie te regulujg wlasciwe ustawy.
Trzeba w tym miejscu zaznaczyé, iz gminy polskie odbiegaja znacznie swa wielko$cig terytorialng
jak i liczba ludnosci zaréwno od gmin francuskich jak i szwajcarskich. Obecnie we Francji istnieje
36540 gmin, z ktérych 33000 ma mniej niz 2000 mieszkaricéw, a 22000 ma mniej niz 500 miesz-
karicéw. Srednio w gminie francuskiej mieszka 150 mieszkaricéw. Podobnie w Szwajcarii: jest tam
3021 gmin, z ktérych 1365 ma mniej niz 500 mieszkaricéw, a $rednio w gminie mieszka 2100 mie-
szkaricéw. Zaréwno wigc we Francji, jak i Szwajcarii wspdlistnieje szeroko wyrazana zgodno$é co
do uznania niedogodnosci technicznych rozczionkowania gmin. Wszelkie préby dokonania zmian
w tym zakresie okazja do ponownego postawienia tego problemu z wieksza ostroscia i do zadania
sobie pytania: w jaki spos6b wzmocni¢ kompetencje gmin tak, aby méc zbudowaé podstawowy
szczebel samorzadu o odpowiednich wymiarach. Zaznaczy¢ trzeba, iz tak postapily inne kraje
europejskie: w RFN zmmniejszono ilo§¢ gmin 3-krotnie, w Belgii prawie 4-krotnie. Jak zaznaczylem,
wyzej proby zmian w tym zakresie sa nie powiodly si¢ i Francja wprowadzila w zycie ustawy
decentralizacyjne opierajac si¢ na stanie istniejacym.

Uprawnienia organéw stanowiacych gmin mieszcza si¢ w zakresie dziatania gmin i w zasadzie dadza
si¢ uja¢ w 4 podstawowe grupy: wykonywanie zadar obligatoryjnych (np. z zakresu pomocy
spolecznej), zarzadzanie majatkiem gminy i stuzbami publicznymi, prowadzenie gospodarki finan- .
sowej gminy (uchwalanie budzetu) oraz zarzgdzanie kadra urzgdnicza (pracownicy samorzadowi).

Zasady funkcjonowania organéw uchwalodawczych sg zblizone we wszystkich omawianych tu
regulacjach. Odnotowa¢ natomiast warto nows regulacje odnoszacs sie do zasad funkcjonowania
komisji rady gminy, wprowadzona we Francji ustawg z 6 lutego 1992 r. o organizacji terytorialnej
Republiki. Ot6z ustawa ta wyraZnie okresla, iz sklad komisji powolanych w lonie rady gminy
powinien przestrzega¢ zasady reprezentacji proporcjonalnej i pozwalaé na pluralistyczny charakter
tej reprezentacji radnych. Dotychczasowe przepisy dawaly gminom caltkowita swobode co do
formowania, skiadu i sposobu funkcjonowania komisji rady, stad zdarzaly sie przypadki odsuwania
radnych z partii mniejszosciowych od udziatu w ich pracach. Obecna regulacja biad ten eliminuje,
a rady w gminach powyzej 3500 mieszkaricéw, sa zobowigzari do uchwalenia regulaminu wewne-
trznego rady, okreslajacego m. in. prawa radnych mniejszosciowych. Obserwujac wiec polskg scene
polityczng wydaje si¢ zasadne rozpatrzenie propozycji wprowadzenia podobnej regulacji.

Ustawa decentralizacyjna z 9 lutego 1983 r., wprowadzila réwniez nows zasade odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej radnych. Otéz radny, ktéry bez istotnego powodu odmawia przyjecie powierzonych
mu przez prawo funkcjl, moze byé zdymisjonowany przez trybunat administracyjny, na wniosek
mera. Jezeli w ciggu jednego miesigca nie zapadnie w tej sprawie rozstrzygnigceie, mer moze wystapié
w tej sprawie do Rady Paristwa. Gdy natomiast trybunal administracyjny orzeknie dymisje, radny
moze w terminie jednego miesiaca zlozy¢ odwolanie do Rady Paristwa. Uchylony zostal natomiast
przepis przewidujacy mozliwosé zdymisjonowania radnego, ktéry opuscit trzy kolejne posiedzenia.
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Gdy idzie o organy wykonawcze gminy, system przyjety w Polsce zblizony jest do systemu
szwajcarskiego: jest nim organ kolegialny, z tym ze wybierany przez mieszkaricow gminy lub radg
gminy (kantony frankoforiskie). Jego nazwa i sklad osobowy jest zréinicowany w zaleznosci od
kantonu, niemniej na jego czele stoi przewodniczacy, podobnie jak w Polsce — przewodniczacy
zarzadu. Trzeba tez zaznaczyd, iz przewodniczacy organu wykonawczego gminy, przewodniczy
réwniez zgromadzeniu gminnemu w tych gminach, gdzie nie ma rady gminy, jak i radzie gminy
w kantonach romariskich. Wreszcie przewodniczacy organu wykonawczego wykonuje szereg funkcji
zleconych mu przez rzad kantonalny, stad odgrywa on czesto dominujgca rolg w gminie.

Z kolei wedlug tradycji prawa francuskiego, wiadza wykonawcza nalezy do mera, a wigc organu
monokratycznego. W wykonywaniu jego funkcji pomagajg mu zastgpcy, ktérych liczba nie moze
przekraczaé¢ 30% skiladu rady gminy. Zastepcy nie posiadajg uprawnien wlasnych, a wykonujg
jedynie czynnosci przekazane im dyskrecjonalnie przez mera.

Pozycja mera jest szczegdlna: z jednej strony jest on organem wykonawczym w stosunku do rady
gminy, jest przed nig odpowiedzialny i jej sklada sprawozdania ze swej dzialalnosci. Z drugiej jednak
strony, jest on urzednikiem paristwowym i wykonuje z tego tytulu zadania zlecone mu przez
panstwo. I tak odpowiedz1alny jest on za organizacje¢ urzedu stanu cywilnego, wyboréw, referendéw
narodowych i spiséw ludnosci, odpowiada za bezpieczeristwo publiczne, stan drég, obrong cymlnq
itp. W tym tez zakresie mer podlega bezposrednio prefektowi departamentalnemu.

Szczegblna pozycja mera wynika réwniez stad, iz poza przypadkami zgonu, rezygnacji i rozwigzania
rady gminy, w praktyce nie mozna go odwolaé. Jedynie w przypadku powtarzajgcego si¢ naruszenia
prawa, Minister Spraw Wewngtrznych moze go zawiesié w czynnosciach na czas nie dfuzszy niz
jeden miesiac, a dopiero Rada Ministréw — odwota¢ w drodze dekretu. Regulacja ta odnosi sig takze
do zastepcéw mera.

Na tle tych uwag o pozycji organéw wykonawczych w gminach francuskich i szwajcarskich
stwierdzié trzeba, iz ich pozycja jest bardzo stabilna. Poza przypadkami oméwionymi wyzej, nie
mozna go odwolad, w kazdym razie nie moze zrobic¢ tego rada gminy. Wydaje si¢, iz w ustawie polskiej
nalezaloby zmienié brzmienie art.18 ust.4 przynajmniej w taki sposéb, by glosowanie nad odwota-
niem zarzadu lub poszczegélnych jego czlonkéw poprzedzone bylo odpowiednig procedura wyjas-
niajgca. Potrzebe takiej zmiany uzasadnia praktyka, czgsto bowiem dochodzilo do odwotlania
zarzadu przy braku jakichkolwiek zarzutéw merytorycznych dotyczacych jego dzialalnosci.

V. Formy nadzoru nad gmina.

W Szwajcarii organy nadzoru (kantonalne) wykonujg swe funkcje badZ z urzedu, badZ na skutek
wniesionego srodka prawnego przez upowazniony do tego podmiot np. osobg fizyczng. Dzialajac
z urzedu stosuje sie powszechnie trzy podstawowe srodki nadzoru: zgdanie informacji, aprobowanie
rozstrzygniec oraz dzialania interwencyjne. Zadanie informacji wigze sie przede wszystkim z obo-
wiazkiem przesylania okreslonych aktéw gminy organowi nadzorczemu, ktdry zreszta sam moze
wykonad ,inspekcje” dzialalnosci gminy. W praktyce ta dziatalnosé inspekeyjna odnosi sig w szcze-
gélnosci do dzialalnosci finansowo-ksicgowej gminy. Tryb i zasady przeprowadzania inspekcji
okreslaja poszezegdlne ustawy gminne.

Kantony maja réwniez czesto prawo zatwierdzania niektérych aktéw gminnych, w szczegdlnosci gdy
idzie o ksiegowosé, pozyczki, czy transakcje dotyczace nieruchomosci. Gdy idzie natomiast o dzia-
lania interwencyjne, to przybierajg one postaé ostrzezer, a gdy te $rodki nie przynosza rezultatu —
organ nadzoru moze dokonad tzw. substytucji czgsciowej, a wigc wykonac dzialanie zamiast organu
gminy, lub nawet substytucji catkowitej — oddanie gminy w zarzad.

Organy nadzoru wykonuja swe zadania stosujac kryterium legalnosci lub celowosci. Kontrola
legalnosci przebiega na ogét bez wigkszych probleméw, kontrola celowosci moze natomiast dopro-
wadzié, w zaleznosci od jej zasiegu, do znacznego ograniczenia autonomii gminy. Jest ogélnie
przyjetym, aby sprowadzad ten typ kontroli do szczegélnych przypadkéw lub dziedzin, tzn. stosowaé
wtedy, gdy oczywisty interes ogélny przewaza nad interesem lokalnym, np. gdy idzie o zagospoda-
rowanie przestrzenne terenu. Zaznaczyé trzeba, iz przypadki naruszenia autonomii gminy sg dos¢
dokladnie zdefiniowane w doktrynie prawa i orzecznictwa Sadu Fedracyjnego. Zwraca si¢ tez uwagg,
iz decyzje nadzorcze organéw kantonalnych sa przedmiotem czestych odwolan do Sadu Federacyj-
nego, ktéry w swych orzeczeniach okres$la rodzaj naruszeri autonomii gmin przez organy Paristwa.
Wreszcie trzeba zaznaczyé, iz samo orzecznictwo sadowe uleglo znacznym przemianom, przechodzac
od koncepcji ograniczajacych, do rozwigzar bardziej przychylnych autonomii gmin.
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W ustawodawstwie francuskim utrzymuje sie podziat srodkéw nadzoru na srodki odnoszace sie do
rady gminy i mera oraz odnoszgce si¢ do aktéw podejmowanych przez organy gminy. Tak wiec rada
gminy moze by¢ zawieszona w swej dzialalnosci na okres nie przekraczajacy jednego miesiaca przez
prefekta, ktéry musi o tym niezwlocznie powiadomié¢ Ministra Spraw Wewnetrznych. Srodkiem
bardziej drastycznym jest rozwigzanie rady dekretem Rady Ministréw. Powyzsze srodki moga byé
zastosowane, gdy rada dopuszcza si¢ istotnych naruszer prawa, powodujacych .paraliz zycia
administracyjnego” w gminie. Przypadki odwolania mera i jego zastepcéw oméwilem juz wezesniej.

Gdy idzie o kontrolg rozstrzygnieé podejmowanych przez organy gminy, to w tym zakresie ustawy
decentralizacyjne wprowadzily daleko idace ograniczenia. Nie wystepuje zatem juz kontrola a priori,
a jedynie a posteriori. Tak wigc uchwaly rady gminy musza byé przesylane do komisarza w depar-
tamencie 1 moga byé wykonywane z chwilg ich zlozenia, pod warunkiem dopelnienia innych
formalnosci, np. ich opublikowania czy urzgdowego zawiadomienia. Trzeba zaznaczyé, iz ustawa
z 22 lipca 1982 r. umozliwila réwniez wykonywanie niektérych uchwal rady nawet przed ich
przediozeniem w departamencie, o ile zostaly opublikowane czy urzedowo doreczone.

Organ nadzorczy otrzymawszy uchwalg moze badZ zawiadomié mera, iz nie przedkiada uchwaly
sadowl, bowiem nie dopatrzyl si¢ w niej zadnych uchybieri, badz (gdy stwierdzi, ze uchwala narusza
prawo) przediozy¢ ja sagdowi administracyjnemu, ktéry orzeknie co do jej prawidlowosci. Jak wiec
widaé, organ nadzoru nie moze sam stwierdzié¢ niewaznosei aktu, a jedynie (w wypadku nabrania
przeswiadczenia, ze dany akt prawo narusza) przestaé go do sadu.

Interesujaca forma nadzoru jest nadzér sprawowany przez Regionalne Izby Obrachunkowe. Ich
podmiotowy zakres dziatania obejmuje nie tylko gminy, ale i inne jednostki publiczne. Pod wzgledem
przedmiotowym natomiast, dzialalno$é ich obejmuje kontrole wykonania budzetu, a takze wszelkie
rozliczenia finansowe dokonywane przez kontrolowane podmioty. Od orzeczeri Regionalnych Izb
Obrachunkowych przystuguje apelacja do Izby Obrachunkowej, ktéra (zlozona z niezawislych
sedziéw) wydaje wyroki. Od tych wyrokéw przysluguje skarga kasacyjna do Rady Paristwa.

VI. Wspélpraca miedzy gminami.

Zaréwno we Francji, jak i Szwajcarii istnieje rozbudowana regulacja prawna obejmujaca wspéiprace
migdzy gminami. Wspdlpraca ta oparta jest na zasadach prawa prywatnego (umovs\/y), a takze prawa
publicznego, realizowana w formach porozumieri migdzygminnych oraz zwigzkéw komunalnych.
Porozumienie mi¢dzygminne ustala formy wspéipracy dla jednego lub kilku celéw, nie ustanawiajac
przy tym specjalnych struktur (organéw) ponadgminnych. Najczestszymi dziedzinami zastosowania
porozumien s3: o$§wiata, ochrona srodowiska i zagospodarowanie przestrzenne terenu.

Zwigzek komunalny to zrzeszenie o charakterze publicznym, najczesciej posiadajace osobowo$é
prawna, majace na celu wspdlne spelianie jednego lub kilku zadar w interesie publicznym, lecz
nie majace uprawnien generalnych. Co interesujace, zwigzki gmin w Szwajcarii znane byly juz w XIX
wieku, ale formalnego uznania w ramach ustawodawstwa kantonalnego doczekaly sie dopiero
niedawno.

Istniejaca w polskiej ustawie o samorzadzie terytorialnym regulacja dotyczaca zwigzkéw i porozu-
mierl komunalnych nie odbiega w zasadzie od uregulowan zachodnich, choé w praktyce tworzenie
tych zwiazkéw napotyka na szereg trudnosci. Byé moze zasadniczg przeszkoda w ich rozwoju sa
pojawiajace si¢ stale tendencje .seperatystyczne” w poszczegSlnych gminach, skierowane na
tworzenie si¢ nowych gmin, a majacym swoje Zrédlo w wadliwym podziale terytorialnym dokonanym
w1975 r.
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Karol Podgorski

KIERUNKI ZMIAN PRAWA SAMORZADOWEGO

1. Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym juz w tytule zapowiada, ze powolany
Jej przepisami samorzad mieszkaric6w gminy stanowiacych z mocy prawa wspélnote samorzadowsg,
nie moze zostaé ograniczony tylko do tego szczebla. Takze art.5 Konstytucji gwarantujac udziat
samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy nie zawiera w sobie ograniczen systemu samo-
rzadu tylko do szczebla gminy.

Ograniczen takich nie mozna dopatrywad si¢ w przepisach art.art. 43 do 47 Konstytucjl poswieco-
nych regulacjl istotnych zagadnieri gminy jako podstawowej jednostkl samorzadu terytorialnego.
Przepisy te bowiem odpowiadajg potrzebom czasu, w ktérym byly formulowane. Zreszta juz w tym
czasie zdawano sobie sprawe, Ze struktura samorzadowa wymaga dalszej rozbudowy, czego
dowodem sg przepisy ustawy o samorzadzie terytorialnym wprowadzajace organy tego samorzadu
na szczeblu wojewédzkim w postaci reprezentacji gmin, okreslonej jako sejmik samorzadowy.Zre-
sztg wprowadzenie sejmiku stalo sig¢ zapewne podstawa zmiany tytulu ustawy w trakcie procesu
legislacyjnego, skoro w pierwszym etapie tego procesu ustawa nosila tytul ograniczajacy ,ustawa
o samorzadzie gminnym”.

~Twércy samorzadu gminnego zakladali, Ze sprawy szczebli posrednich sa na tyle istotnag sprawa
publiczng (polityczng), ze rozwigzan w tej kwestii nie nalezy narzucaé spoleczeristwu na samym
wstepie przebudowy administracji publicznej. Przebudowg t¢ wigc w pierwszym etapie ograniczono
do elementéw oczywistych (gmin), reszte pozostawiajac do debaty publicznej we wlasciwym czasie™!.

Podjete prace nad zespolem ustaw o samorzadzie powiatowym2 oraz szeroka dyskusja nad ,regio-
nami” Swiadcza, ze ten .wlasciwy czas” juz nadszedl.

‘Opracowanie niniejsze ma na celu przedstawienie na tle obowigzujacego stanu prawnego mozliwych
kierunkéw budowy dalszych szczebli samorzadu terytorialnego: powiatéw 1 wojewédztw.

2.Istniejacy system samorzadu terytorialnego oparty jest ma podjeciu gminy jednolitej, kiére nie
uwzglednia zasadniczych przeciez réznic pomiedzy gminami przede wszystkim z punktu widzenia
ich wielko$ci oraz zdolnosci realizowania réznorodnych zadarn. Juz z samej koncepcjl samorzadu
terytorialnego przedstawionej w art.5 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego wyprowadzié
mozna wniosek o potrzebie zréznicowania gmin. Jezeli wedtug Karty ,samorzad terytorialny oznacza
prawo i rzeczywista zdolnosé spolecznosci lokalnych... do regulowania i zarzadzania... zasadnicza
czgsci spraw publicznych”, to wydaje si¢ oczywista potrzeba takiego uregulowania statusu gmin, ktéry
odpowiada ustawowo okreslonym mozliwosciom wykonywania zadari przez okreslone kategorie gmin.
Natomiast gmina jednolita w rozumieniu naszej ustawy o samorzadzie terytorialnym powoduje
~usrednienie” zadari i przejecie ich czesci przez administracje rzadowa ogdlng i specjalng. Nie jest to
korzystne ani dla wspdlnot samorzadowych tworzacych gminy, ani dla ich poszezegdinych czlonkow.

Rezultatem obecnego statusu gminy jednolitej jest mozaika ,zadan i kompetencji” wynikajaca z ich
powierzania w drodze porozumien z organami administracji rzadowej, a tym samym niepewnos$é
mieszkaricow, gdzie ich sprawy sa zalatwiane. Nie przyczynia to autorytetu gminom i ich organom.

Sytuacja ta w znacznym stopniu jest spowodowana wprowadzeniem do ustawy o samorzadzie
terytorialnym anachronicznego juz podziatu zadan gminy na wiasne i zlecone. Podziat ten pociagnat
za soba nie tylko potrzebg utworzenia pozakonstytucyjnych rejonowych organéw rzadowej admini-
stracji ogélnej, ale 1 powstania tzw. ustawy kompetencyjnej, w ktorej przydzielono organom gmin
(a nie gminom, ktére sa samodzielnymi podmiotami wykonujacymi zadania publiczne) i organom
administracji rzadowej .zadania 1 kompetencje” wediug catkowicie niejasnych kryteriéw. Mozna
wskazaé w ustawie kompetencyjnej przepisy przydzielajace te same kompetencje zaréwno organom
gmin, jak i organom rzadowej administracji ogélnej.

Ustawowe rozréznienie wiasnego i zleconego zakresu dzialania jest odbiciem samorzadowej pod-
miotowosci gminy oraz dziatalnosci powlerzonej z zakresu administracji rzadowej. W coydwu
zakresach gmina realizuje zadania okreslone ustawami, co takze jej samorzadnosé ograniczona jest
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zastrzezeniem zawartym w art.6 ust.l i art.7 ust.1 ustawy o samorzgdzie terytorialnym, ktére
dopuszcza objecia przez gmine wszystkich zadan publicznych o znaczeniu lokalnym, nie zastrze-
zonych ustawami na rzecz innych podmiotéw.

Podzial zadan gminy na wilasne i zlecone ma swoje konsekwencje prawne w sposobie okreslenia
zadari, w sposobie ich finansowania, w S§rodkach nadzoru mad ich realizacjg, w procedurze
odwolawczej od podejmowanych decyzji administracyjnych oraz w odpowiedzialnosci za te decyzje.

Wiasny zakres dzialania gminy okreslony jest w art.6 ustawy o samorzadzie terytorialnym przy
pomocy klauzuli generalnej, domniemania kompetencji gminy w sferze zaspokajania zbiorowych
potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Gmina moze te zadania wykonywaé wedlug wlasnego uznania
bedac zwiazana jedynie przepisami ustaw, przy czym wyjatki od tej ogélnej kompetencji gminy moga
byé dokonywane wylgcznie w drodze ustawowej.

Ta uniwersalnosé wlasnego zakresu dzialania gminy jest jedna z podstawowych cech identyfikacyj-
nych samorzadnosci. Ustawowe ujecie zadan wlasnych w formie klauzuli generalnej ma charakter
dynamiczny 1 pozwala gminie w ramach swego uznania na samodzielne rozstrzyganie o zakresie
podejmowanej dzialalnosci.

Przy podejmowaniu i wykonywaniu zadan wlasnych gminy nie s3 zwigzane zadnymi zewnetrznymi
wytycznymis. Sprzeczne z tg zasadg okreslona w art.85 ust.1 ustawy o samorzadzie terytorialnym
dzialania pod adresem gmin bylyby prawnie nie wigzace i jako takie niewazne. Ustawa dopuszcza
jedynie w okreslonych w niej przypadkach weryfikacyjny nadzér Prezesa Rady Ministréw, wojewody
oraz w pewnym ograniczonym zakresie — takze sejmiku samorzadowego.

W Swietle tych uwag uzasadniony jest wniosek, aby do ustawowego okresSlenia statusu gminy
wprowadzié zréznicowanie polegajace na wyodrebnieniu trzech ich kategorii: duzych miast np.
liczacych ponad 100 000 mieszkarcéw, miast mniejszych oraz gmin o charakterze wiejskim lub
miasteczkowym.

Odpowiednio do tego powinny zostaé okreslone ich zadania przy uwzglednieniu — wyrazonej w art.4
ust.3 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego — zasady subsydiarnosci (pomocniczosci).

Gdyby uznano, ze gminy kategorii miast duzych powinny wykonywad okreslone zadania z zakresu
administracji rzadowej, to nalezy to uznadé za materi¢ ustawowsa wykluczajac mozliwos¢ przekazy-
wania zadar w drodze porozumieni pomigdzy zainteresowanymi podmiotami.

3.Przyjety w ustawie o samorzadzie terytorialnym zakres zadan publicznych wykonywanych przez
gminy nie obejmuje spraw o znaczeniu ponadgminnym, stuzacych zaspokajaniu potrzeb mieszkan-
céw wiecej niz jednej gminy, a zarazem przekraczajacych mozliwosci gminy czy zwiazku miedzy-
gminnego. Te zadania obecnie s rozproszone pomigdzy rézne podmioty i dlatego wykonywane w
sposéb niezadawalajacy lokalne spolecznosci, badZ w ogdle nie wykonywane. Powinny one zostaé
powierzone powiatom jako jednostkom samorzadu lokalnego II stopnia.

Jako zadania publiczne o charakterze ponadgminny nalezy traktowaé zadania, ktére zgodnie ze
swoja natura nie poddaja si¢ regulacji na szczeblu gminy i nie odpowiadajg zdolnosci realizacyjnej
gminy, ktére wykraczajg poza obszar gminy i w swej istocie sg niepodzielne.

Przy takim pojmowaniu zadari samorzgdu powiatowego jego funkcje bgda funkcjami komplemen-
tarnymi i wyréwnawczymi w stosunku do funkcji publicznych samorzadu gminnego.

Pozostawiajac ustalenie zakresu zadarn gmin przyjeto w ustawie o samorzadzie terytorialnym
w- formie klauzull generalnej nie mozna przyjaé takiej samej metody ustalenia tego zakresu na
szczeblu powiatu. Zadania samorzadu powlatowego powinny zostaé okreslone w ustawie w sposéb
wyczerpujacy, aby nie dopuscié do powstawania luk kompetencyjnych badZ krzyzowania lub
pokrywania si¢ zadar obydwu szczebli samorzadu.

Okreslone wyczerpujgco zadania powiatu na obszarze duzych miast wylgczonych z tych nowych
(a wilasciwle przywréconych, bo istniejacych do roku 1975) jednostek powinny zostaé powierzone
samorzadowi tych miast. W ten spos6éb4 powiaty beda mogly dzialaé¢ dla scharakteryzowanych
zadan ponadgminnych obok duzych miast wypeliajacych zadania publiczne z jednej strony na
podstawie klauzuli generalnej domniemania prawnego wlasciwosci, a z druglej strony zadania
przewidziane dla samorzadu powiatowego.

Stosownie do art.4 ust.5 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego odpowiedniemu organowi
samorzadu powiatowego (a nie powiatowl jak w przypadku gminy) w drodze ustawowej beda mogly
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zostaé powlerzone odpowiednio do zasady pomocniczosci konkretne zadania z zakresu administracji
rzadowej I instancii.

Wedlug przygotowanego przez Krajowy Sejmik Samorzadu Terytorialnego projektu ustawy o samo-
rzadzie powiatowym powiat jako ponadgminna jednostka samorzadowa ma posiadaé¢ osobowosé
prawng 1 w zwiazku z tym wykonywaé inne niz gmina zadania publiczne we wiasnym imieniu i na
wlasng odpowiedzialnosé. Przy tym projekt ustawy nie przewiduje dla powiatu zadnych uprawnienri
kontrolnych ani nadzorczych w stosunku do gmin, ktérych zakres dzialania nie tylko nie powinien
ulec ograniczeniu, ale skutkiem proponowanej likwidacji rejonowych organéw rzadowej administra-
cji ogolnej 1 jednoczesnej racjonalizacji okreslenia kompetencjl gminy ulegnie rozszerzeniu. Précz
tego w projekcie przewidziano pozostawienie gminom, a nie przejmowanie przez powiaty tych zadani,
ktdre juz obecnie jako zadania ich sa na tym szczeblu wykonywane. Tymi zadaniami majg by¢:

— budowa i utrzymanie drég,

— ushugi komunalne w zakresie wodociagéw, grupowych oczyszczalni Sciekéw, wspdinych wysypisk
i zakladéw utylizacji odpadéw, zakladéw transportu zbiorowego oraz zaopatrzenia w energie,

— ewidencja, pomiary 1 rozgraniczanie gruntéw,

— nadzdr architektoniczno-budowlany.

Zgodnie ze wspomniana juz proponowang zasadg taksatywnego okreslenia zadani publicznych

powiatu projekt wylicza szczegélowo w 14 punktach owe zadania, bgdace obecnie w gestii rejono-

wych i wojewddzkich organéw rzadowej administracji ogélnej, a takze zadarn niektérych organéw

rzadowej administracji specjalnej, jak np. szkolnictwo ponadpodstawowe i specjalne, szkolnictwo

artystyczne, nadzér: weterynaryjny, w zalaesie prawa wodnego, ochrony srodowiska i przyrody.

oraz ochrona porzadku publicznego, ochrona przeciwpowodziowa i przeciwpozarowa, czy zapobie-

ganie kleskom zywiolowym i likwidacja ich skutkéw. W projekcie pojawia si¢ wreszcie nowe zadanie,

jakim jest organizowanie kas oszczg¢dnosci, jako instytucji samorzadowych.

W projekcie proponuje si¢ okreslenie starosty jako organu samorzadowego, przy czym w dyskusji
nad projektem wysuwana jest propozycja rozwazenia wspdtudziatu wojewody przy wyborze kandy-
datury na to stanowisko przedstawianej radzie powiatu, ktéra ma wyboru dokonywaé.

Jak juz wspommiano, staroscie w drodze ustawowej bgda mogly by¢ powierzone zadania z zakresu
administracji rzgdowej, jako organowi I instancji.

Projekt proponuje wylaczenie duzych miast np. liczacych powyzej 100 000 mieszkaricéw z powiatéw
i powierzenie im zadan podwdjnych: zadan gminy okreslonych ustawg o samorzadzie terytorialnym,
oraz zadarn powiatu okreslonych ustawa o samorzadzie powiatowym. Podwdjna w tych miastach
bedzie naturalnie rola i zakres uprawnien organéw samorzadowych tj. rady miejskiej, zarzadu
miasta i prezydenta miasta. Zie doswiadczenia z przeciagajaca si¢ komunalizacja mienia gminnego
skianiajg do zaproponowania w ustawie wprowadzajacej samorzad powiatowy znacznie uproszczo-
nego trybu wyposazenia powiatéw w mienie niezbedne do realizacji ich zadan.

4. Osobne zagadnicnie stanowi regulacja gospodarki finansowej samorzadu. W obecnym stanie
prawnym istnieje prowizoryczne rozwiazanie w postaci przedtuzonej na rok 1992 ustawy o docho-
dach i subwencjonowaniu gmin z roku 1991. Rozwigzanie to jest krytykowane zaréwno przez gminy,
jak 1 ich krajows reprezentacjg. Sytuacja ta jest przed wprowadzeniem samorzadu powiatowego o
tyle Korzysina, ze mozna przygotowac¢ projekt nowej ustawy o finansach samorzadu obejmujacej
obydwa jego szczeble w sposéb laczny, a tym samym dobrze skoordynowany.

5.W obecnym ustroju zarzadu terytorialnego wystepuje — i po utworzeniu powiatéw bedzie nadal
wystepowaé ewidentny brak organizacji posredniej pomigdzy obydwoma szczeblami samorzadu
lokalnego i szczeblem paristwa. Luki tej nie wypelnia dzisiejsze wojewédztwo bedace w swej Istocie
jednostka zdekoncentrowanej administracji rzadowej bez jakiejkolwiek partycypacji spolecznej.
Zauwazono juz, ze powstanie samorzadu terytorialnego w paradoksalny sposéb spowodowalo
nasilenie dzialan centralizacyjnych w administracji rzadowej. Przykladem jest utworzenie jedno-
czes$nie z samorzadem gminnym rejonowych organéw rzadowej administracji ogdlnej, ktére przejely
zadania nalezgace poprzednio do organéw gminy. Powstaniu samorzadu terytorialnego towarzyszy
powstawanie licznych nowych organéw administracji specjalnej (inspekcje ochrony $rodowiska,
aparat ochrony przyrody, kuratoria oéwiaty prowadzace szkoly ogélnoksztalcace nalezace dawniej
do organéw gminy — i wiele innych).®

Dzialajacy na podstawie ustawy o samorzadzie terytorialnym sejmik samorzadowy posiada niezwy-
kle ograniczone kompetencje bedac prawie wylacznie reprezentacja gmin wobec organéw admini-
stracji rzadowej stopnia wojewddzkiego.
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Sytuacjg jego charakteryzuje brak osobowosci prawnej i zwigzany z tym brak wlasnych dochodéw
1 utrzymywanie si¢ z dobrowolnych prawie skladek gmin. Do slabosci samorzadu przyczynia sie
takze nileuregulowana sytuacja prawna reprezentacji krajowej gmin uznanej zreszta oficjaluie tylko
w prawie budzetowym i tymczasowej ustawie o dochodach i subwencjonowaniu gmin. Wypelnieniu
wskazanej luki organizacyjnej pomigdzy jednostkami samorzadu a parstwem powinno stuzyé
wojewdédztwo jako samorzadowa korporacja terytorialna, a zarazem podmiot o pelni zdecentrali-
zowanej administracji paristwa.

6.Uchwalona przez Parlament Europejska ,Karta Regionalizacji” 6 okresla w art.1 ust.1 regiony
(w naszym kraju t¢ rol¢ powinny pelni¢ przyszie, duze wojewédztwa) jako obszary lub kompleksy
obszaréw stanowigcych wyrazne jednostki geograficzne, ktérych ludnosé wyréznia sie okreslonymi,
wspSlnymi elementami. Tymi wspdlnymi elementami wedlug art.1 ust.2 Karty sa m.in.: jezyk,
kultura i tradycja historyczna. Instytucjonalizacja regionéw zastrzezona jest do kompetencji
paiistwa (art.3 Karty).

W Karcie przewiduje si¢ istnienie jako organéw regionalnych: zgromadzenia regionalnego z upraw-
nieniami do stanowienia prawa (art.6) oraz prezydialnego organu regionalnego z zadaniami wyko-
nawezymi i administracyjnymi (art. 6 i 8).

Na szczegélna uwage zastuguje art.14, ktéry — opierajac siec na zasadzie pomocniczosci — zaleca
uwzglednienie jej przy dokonywaniu podzialu zadan w paristwie i sytuuje regiony jako ogniwo
pomigdzy szczeblem paristwa i szczeblem samorzadu terytorialnego.

Regiony zatem powinny realizowaé w szerokim zakresie kompetencje paiistwowe, a z drugiej strony
zaleca si¢ w Karcie w réwnie szerokiej mierze przekazywanie uprawniernl na rzecz korporacji
komunalnych, gminnych i powiatowych.

Wedlug art.17 i nast. Karty regiony powinny by¢ wyposazone we wiasne srodki finansowe. Wreszcie
—art.24 i nast. Karty przewidujg dla regionéw prawo udziatu w rozstrzygnieciach podejmowanych
przez panstwo i wspélnoty europejskie.

Regiony — w odréznieniu od komunalnych korporacji terytorialnych, ktérych zakres dzialania
ograniczony jest do spraw wspdlnot lokalnych, nie maja byé wedtug koncepcji Karty ograniczone
do zadan wylacznie regionalnych, lecz winny uczestniczyé¢ subsydiarnie w kompetencjach
ogblnopanstwowych. Dlatego przy okreslaniu pozycji regionu nalezy uwzgledniaé pozycje pra-
wna samorzadu lokalnego — gminnego 1 powiatowego — wynikajacg z Europejskiej Karty Samo-
rzadu Terytorialnego, ktérej zasady Karta Regionalizacji wyraZnie uznaje i w art.12 domaga sie
ich przestrzegania.

Zresztg byloby wysoce nierealistyczne przyjecie, ze plaszczyzny paristwo — region — powiat i gmina
mozna we wspdlczesnym spoleczeristwie traktowaé jako sfery wzajemnie oddzielone. Takie zalozenie
nie odpowiadaloby potrzebom paristwa zdolnego do dzialania w sferze zagranicznej, wewnetrznej,

gospodarczej i spolecznej.
Zadna z tych plaszczyzn nie moze byé pojmowana jako oddzielna i zamknigta, w przeciwnie winny
one by¢ wzajemnie komplementarne.

Wskazane tu zasady zmierzajg do niedopuszczenia do centralizacji kompetencji i przechwytywania
ich ze szczebla nizszego na wyzszy. System samorzadowy moze okazaé sie skuteczny tylko w takich
warunkach, gdy na kazdej plaszczyZnie bedzie mozliwe i wykonywane kazde zadanie dla danego
szczebla wiasciwe. '

7.Przed podjeciem préby sformulowania podstawowych kierunkéw budowy struktury posredniej
pomigdzy panstwem a organizacjami samorzagdu gminnego i powiatowego uzasadnione wydaje si¢
wskazanie zasad budowy nowych struktur.

a) Wéréd tych zasad na pierwsze miejsce wysuwa si¢ zasada subsydiarnosci (pomocniczoéci).
Wywodzaca sigz idei Arystotelesa i Tomasza z Akwinu zostala przypomniana w encyklice
~Quadragesimo anno” w roku 1931 przez Papieza Piusa XI jako zasada porzadku spolecznego
oparta na pionowej hierarchii kompetencji na poszczegélnych szeczeblach tego porzadku. Naj-
pierw stanowl ona zakaz: nie wolno odbieraé¢ jednostce tego, co moze ona dokonaé sama,
wlasnymi sitami i przenosi¢ na inna plaszczyzne dzialania. Nastepnie zawiera ona tresé pozy-
tywna;: o ile zdolnosé wspdlnoty do dzialania jest niewystarczajgca, nie powinna dana dzialalno$é
byéod razu przejmowana przez wyzszy szczebel. Szczebel ten powinien raczej t¢ wspdlnote
wesprzeé i poméc jej w wykonywaniu jej kompetenciji. Winno sie zatem podjaé prébe przywrécenia
zdolnosci danej wspélnoty do dzialania. Przeniesienie kompetencji na wyzszy szczebel byloby
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dopuszczalne, gdyby dana wspélnota mimo pomocy tego szczebla w dluzszym okresie nie byla
w stanie swych zadan realizowaé. ’ :

Zasad¢ pomocniczosci formuluje réwniez Papiez Jan Pawel I w encyklice ,Centasimus annus”
wroku 1991 (Rozdz. V, 48) w slowach: .zasada pomocniczosct... glosi, Ze spolecznos$é wyzszego rzadu
nie powinna ingerowa¢ w wewngtrzne sprawy spolecznosci nizszego rzedu, pozbawiajac ja kompe-
tencji, lecz radzej winna wspiera¢ ja w razie koniecznosci 1 pomée w koordynacji jej dziatari
z dzialaniami innych grup spolecznych, dla dobra wspélnego. _

Interweniujac bezposrednio i pozbawiajac spoleczeristwo odpowiedzialnosci paristwo... powoduje
utratg ludzkich energii i przesadny wzrost publicznych struktur, w ktérych — przy ogromnych
kosztach —raczej dominuje logika biurokratyczna, anizeli troska o to, by stuzyé korzystajacym z nich
ludziom. Istotnie, wydaje si¢, ze lepiej zna 1 moze zaspokoié potrzeby ten, kto styka sie z nimi
z bliska...”

Zastosowanie zasady pomocniczosci w organizacji systemu: paristwo — region (wojewédztwo) —
powiat 1 gmina — pozwoli na prawidlowy rozdzial kompetencji pomiedzy tymi szczeblami 1 zapo-
biegnie powstawaniu sporéw na tym tle.

b) W pozornej sprzecznosci z zasadg pomocniczosci pozostaje zasada efektywnoscl. Sprzecznosé
taka powstaje, gdy efektywnosé bedzie rozumiana wasko, czysto ekonomicznie. W dzisiejszym
rozumieniu zasady efektywnosci winno si¢ braé¢ pod uwagg takze inne jej strony, jak: humanizm,
wzgledy socjalne, ekologiczne, naukowo-techniczne i rozwéj duchowy spoleczeristwa.

c) Trzecia podstawowg zasada jest zasada funkcjonalnosci. Z punktu widzenia zasady funkcjonal-
nosci nalezy widzieé¢ funkcje organiczne dla poszczegélnych stopni systemu: paristwo — wojewd-
dztwo — powiat i gmina. Wskazanie funkcji organicznych kazdego stopnia nie nalezy do rzeczy
latwych. Nie bedzie tez Iatwe szczegdlnie dokonanie podziatu funkceji pomigdzy szczebel centralny
~panstwo” i szczebel regionalny .wojewédztwo”. Z istoty samorzadnosci wynika, ze podstawg
podziatu funkcji musi byé decentralizacja, bowiem spolecznosci lokalne winny mieé realne
i prawne gwarancje zalatwiania spraw publicznych. Rozdzial kompetencji pomiedzy poszczegblne
szczeble — a takze inne podmioty realizujgce zadania publiczne — musi byé okreslony ustawowo
w oparciu o zasady sformulowane w konstytucji. Zwréceic¢ trzeba uwagg, ze konstytucja powinna
ograniczac¢ nawet uprawnienia ustawodawcy zwyklego do przenoszenia funkcji funkcji z naru-
szeniem zasady pomocniczosei 1 funkcjonalnosei.

8. W swietle dotychezasowych rozwazari jako realistyczne wydaje sie przyjecie wojewédztwa jako regionu
samorzadowego, kidry tworza z mocy prawa wszystkie gminy polozone w jego granicach zaréwno
nalezace do powiatéw jak i z powiatéw wylaczone, o czym byla mowa wyzej w punkcie 3 niniejszego
opracowania. Podobnie jak gminy i powiaty wojewédztwo samorzadowe bedzie wykonywaé zadania
publiczne w imieniu wiasnym i wiasna odpowiedzialnosé oraz posiadaé osobowosé prawna.

Ustréj samorzadu szczebla regionalnego okresli Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy
zwykde 1 statut uchwalony przez organ stanowigcy tego samorzadu.

Okreslenie zadan regionu w okresie, gdy powstaje ustawowy ksztatt samorzgdu powiatowego,
okazuje si¢ bardzo trudne. Powiat wedlug rozpatrywanej obecnie koncepcji ma bowiem otrzymiad
zadania przekraczajace mozliwosci samorzadu gminnego i ewentualnych zwigzkéw mi¢dzygmin-
nych i w swojej istocie niepodzielne. Zadania powiatéw (przyszlych) maja objaé zaréwno zadania
obecnej rzadowej administracji rejonowej, jak i cze$é zadariwojewodéw i niektérych organdéw
administracji specjalnej (np. szkoly ponadpodstawowe).

Badania przeprowadzone w roku 1991 przez zespét powolany przez Krajowy Instytut Badan
Samorzadowych Krajowego Sejmiku Samorzadu Terytorialnego w Poznaniu doprowadzily do wnio-
skéw, wedlug ktérych ,wypracowanie modelu rozkladu zadaii i kompetencji pomigdzy organy
paristwowe (organy rzadowe szczebla centralnego) i organy samorzadowe szczebla regionalnego oraz
organy funkcjonujace na nizszych szczeblach struktury regionalnej wymaga szczegélnych badan
i wnikliwej, uwaznej analizy polaczonej z symulacja.”® R

Dlatego obecnie mozliwa jest jedynie sygnalizacja probleméw. W tych ramach mozna wstgpnie takie
dziedziny, jak:

— oswiata,

— praca i zabezpieczenie spoleczne,

— opieka spoleczna 1 ochrona zdrowia,

—1ad przestrzenny w skali regionalnej,

— niektére inwestycje, np. drogowe,

— regionalna polityka gospodarcza np. w zakresie handlu, transportu i komunikacji, Iacznosci,
energetyki, budownictwa mieszkaniowego, gospodarki komunalnej,
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— wspieranie przedsigblorczosci gospodarczej i przeksztalcen wlasnosciowych,
— wspéldziatanie migdzyregionalne w skali krajowej i zagranicznej,
— regionalna polityka finansowa i wspéidzialanie w tym zakresie z samorzadem powiatowym i gminnym.

Reglon samorzadowy otrzymac winien réwniez zadania z zakresu administracji publicznej nalezacej
dotychczas do wojewodéw (z wyjatkiem zadani przejetych przez powlaty) oraz niektére z zadan
administracji centralnej (decentralizacja) oraz z tych organéw administracji specjalnej, ktére
zostana zespolone z administracja regionalna.

Wreszcie wymieni¢ trzeba zadania nadzorcze organéw regionu samorzadowego nad organami
samorzadu powiatowego i gminnego, obecnie nalezace do wojewody oraz te, ktére beda przewidziane
w ustawach dotyczacych samorzadu powiatowego.

W celu wykonywania zadan regiony przejma od wojewodéw i innych organéw rzadowych przedsic-
biorstwa i inne instytucje stluzgce realizacji ich zadan.

Dla tego celu regiony powinny byé upowaznione ustawowo do tworzenia pbtrzebnych jednostek
organizacyjnych w formie przewidzianych prawem.

9. Organami samorzadu regionalnego beda:

— sejmik regionalny (wojewddzki)

- rada regionalna,

— przewodniczacy rady regionalnej (wojewoda).

a) Sejmik regionalny bedzie organem stanowiacym i kontrolnym samorzadu regionalnego o
kadencji czteroletniej. Radni regionalni winni pochodzié z wyboréw bezposrednich, przeprowa-
dzanych wedlug ordynacji uchwalonej przez Sejm. Sejmik bgdzie ze swego grona wybierat
przewodniczacego 1 dwéch zastgpeéw jako organizatoréw jego pracy i reprezentantéw. Organami
opiniodawczymi i kontrolnymi sejmiku regionalnego beda komisje stale i dorazne dla okreslo-
nych przez sejmik zadarni.

Zakres dzialania sejmiku regionalnego winna ustalaé ustawa o samorzadzie regionalnym. Zakres
ten winien objaé prawo inicjatywy ustawodawczej wobec Sejmu.

Do czasu wprowadzenia regionéw autonomicznych, ktére zapewne otrzymaja uprawnienia
ustawodawcze, nie bedzie takich uprawnieri posiadal sejmik, ktéry jednak winien otrzymaé
prawo do stanowienia przepiséw miejscowych w skali regionalne;j.

Do zakresu dzialania sejmiku regionalnego winny wejsé kompetencje dotychczasowych sejmikéw
samorzadowych wojewSdztw iacznie z nadzorem wykonywanym dotychezas przez wojewodéw.
Przy sejmikach regionalnych powinny zostaé¢ zlokalizowane kolegia odwolawcze w sprawach
indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji przez wéjtéw (burmistrzéw, prezydentéw
miast), a w przyszioSci réwniez przez starostéw. Kolegia te obecnie dzialajg przy sejmikach
samorzadowych wojewédztw 1 finansowane sa ze skladek gmin, co nie wydaje sie celowe. Jako
organy podlegle wiadzom regionu winny by¢ finansowane z budzetu regionu.

b) Organem wykonawczym samorzadu regionalnego bedzie rada regionalna wybierana przez sejmik
regionalny. W sklad rady bedzie wchodzil wojewoda jako jej przewodniczacy, pochodzacy
z wyboréw bezposrednich.

Z uwagi na mozliwos¢ wyposazenia go w pewien zakres zadan rzadowych wydaje sie celowe
przewidzenie jakiegos wplywu rzadu na wybdr kandydatéw na ten urzad.

c) Przewodniczacy rady regionalnej (wojewoda) jako organ samorzadu regionalnego bedzie kierowat
praca rady, reprezentowat region jako jednostke samorzadows i wykonywat nadzér nad regio-
nalnymi jednostkami organizacyjnymi.

Do przewodniczacego rady naleze¢ bedzie kierowanie pracg rady, reprezentowanie samorzadu
regionalnego i wykonywanie nadzoru nad jednostkami organizacyjnymi samorzadu regionalne-
go. Przewodniczacy rady bedzie sprawowal nadzér nad jednostkami samorzadu lokalnego
z punktu widzenia zgodnosci ich dzialania z prawem.

Aparatem wykonawczym samorzadu regionalnego be¢dzie urzad regionalny pod kierownictwem
wojewody jako przewodniczacego rady.

10. Regiony powinny posiadaé samodzielnosé finansowa w ramach ustaw, a w szczegélnosci w ramach
prawa budzetowego. Ze wzgledu na przejecie znacznej ilosci zadar parstwowych na szeroko
zastosowanej zasadzie subsydiarnosci i decentralizacji winny one otrzymaé wiasne zrédla docho-
déw w postaci podatkéw regionalnych i udzialéw w podatkach paristwowych. Regiony o niskich
dochodach wilasnych powinny otrzymywaé¢ subwencje z budzetu paristwa. Powinien zostaé utwo-
rzony wyréwnawczy fundusz regionalny.
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11.

12.

13.

14.

15.

Region samorzadowy wsréd swoich zadarn powinien w ramach swojego wiadztwa finansowego
dokonywa¢ podzialu subwencji z budzetu paristwa na powiaty i gminy jako jednostki samorzadu
terytorialnego szczebla lokalnego.

Jako alternatywg dla subwencji z budzetu paristwa mozna by rozwazy¢ mozliwosé zastosowania
w odniesieniu do regionu samorzadowego zasad finansowych tzw. tangenty na wzér stosowanej
w okresie przedwojennym na podstawie statutu organicznego wojewddztwa Slaskiego z lipca 1920 roku.

Region samorzadowy jako osoba prawna bedzie posiadal wlasno$é mienia przejmowanych
jednostek organizacyjnych stuzacych realizacji jego zadan, a to na zasadach podobnych do
wilasnosci mienja komunalnego.

Regiony bgda zobowiazane dla realizacji zadari ponadregionalnych - nie nalezacych do paristwa
— zawlera¢ porozumienia i tworzyé zwiazki regionalne oraz utworzyé krajowy zwiazek regionéw.
Regiony bgda mogly zawiera¢ porozumienia migdzy-regionalne z odpowiednimi jednostkami
samorzadowymi zagranicznymi oraz uczestniczy¢é w mi¢dzynarodowych organizacjach regionéw.

Region bedzie podlegat kontroli Najwyzszej Izby Kontroli. Dla ochrony samodzielnosci regionu
1 jego udzialu w realizacji zadaii ogélno-paristwowych zaréwno Sejm jak i naczelne organy
wykonawcze paristwa beda zobowigzane zasiggad opinii organéw regionéw w sprawach dotycza-
cych samorzadu terytorialnego przed podjeciem odnos$nych rozstrzygnied.

Samodzielnosc¢ regionu bgdzie podlegata ochronie Naczelnego Sadu Administracyjnego w zakre-
sie publiczno-prawnym, oraz sadéw powszechnych w zakresie cywilno-prawnym.

Region bgdzie upowazniony do wystepowania do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskami
o zbadanie legalnosci przepiséw normatywnych, szczegélnie majacych wplyw na samodzielnosé
samorzadu terytorialnego. ’

Na zakoriczenie tego opracowania na temat proponowanych kierunkéw rozwoju samorzadu
terytorialnego nasuwa sigpewna refleksja.

W okresie przedwojennym w wojewédztwie $laskim dzialal sprawnie zorganizowany i funkcjonu-
Jjacy samorzad stopnia wojewédzkiego. Byt on wyposazony w organ stanowigcy — z uprawnieniami
ustawodawczymi wprowadzonymi na podstawie Statutu Organicznego z roku 1920 — w postaci
Sejmu Slqskicgo. ktéry kontrolowat organy wykonawczo-zarzadzajace w postaci $laskiej Rady
Wojewddzkiej 1 wojewody $laskiego, stojacego na czele tej Rady. Te trzy organy uzupehiajac sie
wzajemnie zarzadzaly uregulowanymi w sposéb odpowiadajacy potrzebom regionu dochodami
budzetowymi wydzielonego skarbu $laskiego i sprawowaly nadzér nad zakladami i przedsigbior-
stwami wojewdédzkimi.

Praktyka przedwojenna dowodzi, ze wojewédztwo moze stanowié dobrze funkcjonujacy region
samorzadowy posiadajacy proponowane wezesniej organy stanowiace i wykonawcze obok istnie-
Jacych sprawnych organéw samorzadu lokalnego. Takich organéw nie sa w stanie zastapié
zwigzki komunalne, ktérych kompetencje i zadania powstajg z czastkowych kompetencji prze-
kazanych przez gminy.

W wojewddztwie konieczne jest istnienie organéw samorzadowych funkcjonujacych w skali
regionalnej z oméwionymi wezesniej uwarunkowaniami.

Przypisy
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4/ Zgodnie z koncepcjg M.Kuleszy, przedstawiong w .Samorzadzie terytorialnym” nr 7-8 z r.1991.
5/ Regjon samorzadowy, red. L.Kieres, Poznan 1991, s.12.
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vom 19.12.1988, S. 289 ff.).
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Lech Mazewski

PRZYSZEOSC WOJEWODZTWA

Wszyscy zgadzamy si¢ co do koniecznosci reformy struktury paristwa — réznimy sie natomiast co
do sposobu, w jaki mialoby to nastapi¢. Przyjmujac okreslong strategi¢ reformowania paristwa,
odpowiemy réwniez na pytanie o przyszlosé wojewddztwa.

W mojej propozycji problem nowego ustroju wojewédztwa (regionu) pojawi sie jako praktyczne
zadanie dopiero - z jednej strony — po rozpoczgciu decentralizacji paristwa, z drugiej zas$ — po
restytucji powlatéw i powolaniu metropolii jako nowego modelu funkcjonowania duzych miast.
W tym momencie -~ po wytworzeniu si¢ substancji regionalnej — bedzie mozna przystapié¢ do
reformowania wojewddztwa.

Powiat a regionalizacja Polski

Jedna z przyczyn slabosci obecnych rozwigzan samorzadowych jest jednolite potraktowanie wszy-
stkich gmin niezaleznie od liczebnosci mieszkaricéw, potencjatu ekonomicznego, mozliwosci kadro-
wych i organizacyjnych. Takie.rozwiazanie nie pozwala na stworzenie sprawnego systemu samo-
rzadowego zdolnego do wykonywania wszystkich zadari publicznych o znaczéniu lokalnym. Nie ma
zatem mozliwoscl dokonania daleko idacej decentralizacji, rozumianej jako przekazanie czesci
wiadzy publicznej samorzagdowym wspélnotom lokalnym, ponoszacym odpowiedzialnosé za zaspo-
kojenie tych potrzeb mieszkaricéw, ktére maja lokalny wymiar. Stad idea ponadgminnego szczebla
samorzadu terytorialnego, nazywanego tradycyjnie w Polsce powiatem.

W projekeie ustawy o powiecie samorzagdowym przewiduje si¢ istnienie dwojakiego rodzaju powia-
téw: ziemskich 1 grodzkich. Powiat ziemski, obejmujgcy swym dzialaniem obszary gmin wiejskich
i mniejszych miast, bylby w rzeczywistosci drugim szczeblem samorzadu terytorialnego. Natomiast

. wigksze miasta stanowig powiat grodzki. Wykonujge jednolicie wszystkie zadania komunalne,
a wige zaréwno te, ktére naleza do gmin, jak i powiatéw ziemskich. W duzym miescie podzial zadar
mi¢dzy wladze miasta i powiatu bylby niezrozumialy dla spoleczeristwa i stanowitby ciagle zarzewie
konfliktéw (por. obecna sytuacja warszawska).

Samorzadowy charakter umozliwi nawet najwi¢kszym miastom (stolicom najwickszych regionow)
funkcjonowanie jako miasta wydzielone z powiatéw. Moze byé to punktem wyjscia do poszukiwania
nowego ustroju dla tych osrodkéw.

Bez wzgledu na to ile szczebli bedzie miat samorzad terytorialny, w metropoliach nalezy dazyé do
tego, aby zachowujac jeden szczebel, agregowac kolejno przekazywane kompetencije. Poszczegolne
gminy bgda réwnoczesnie powiatami, a caly obszar metropolitalny powinien byé wyodrebniony
z wojewodztwa, zwlaszeza gdy wojewddztwa osiagna skale europejskich regionéw. Obszar intereséw
paristwa w metropoliach powinien by¢ $cisle zdefiniowany. Szczegélne znaczenie maja tu stoleczne
funkcje Warszawy, Gdariska, Krakowa i Poznania.

Funkcjonowanie obszaru metropolitalnego powinno opieraé si¢ na gminach, ktére jednoczesnie
wykonujg zadania powiatu. W ramach gmin powinny istnieé jednostki (dzielnice), ktérym miasto
przekazuje czg¢Sé swoich uprawnieni. Ale spraws podstawows jest integralnosé gminy - inaczej
bedziemy mieli takie sytuacje jak dzi§ w Warszawie. Przewodniczacym zwiazku metrolitalnego
powinien by¢z mocy prawa prezydent giéwnego miasta metropolii. Po uchwaleniu ,matej konstytu-
cji” nic nie stoi na przeszkodzie, by pochodzit on z wyboréw bezposrednich.

Podstawows kompetencja zwiazku metropolitalnego powinno byé planowanie przestrzenne 1 pro-
gramowanie strategli rozwaoju. Wigkszosé, jesli nie wszystkie sprawy infrastrukturalne, techniczne
1 spoleczne mozna prawdopodobnie integrowaé w ukladach migdzygminnych, w postaci zwigzkéw
lub porozumieri komunalnych. Do rozwazenia jest, czy nie byloby celowe, aby zwiazkowi metropoli-
talnemu powierzy¢ uchwalenie budzetu wyréwnawczego. Budzet taki mégltby skladaé sie ze srodkow
pochodzacych od gmin oraz sumy subwencji centralne;j.

Stworzenie metropolii katowickiej (2,2 mln mieszkaricéw), warszawskiej (prawie 2 min), poznansldej
116dzkiej (kazda z nich ponad milion mieszkaric6w) i gdariskiej (prawie milion mieszkaricéw) bedzie
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mialo zasadniczy wplyw nie tylko na podniesienie jakosci zarzadzania tymi miastami.Jest oczywiste,
ze prezydenci tych miast stana si¢ momentalnie pierwszoplanowymi politykami w skali ogélnopol-
skiej, regionalizujgc tym samym strukture elity wladzy.

Dla odtworzenia elity prowincjonalnej niezwykle istotng sprawa jest tez tryb wyboru rady powiato-
wej: czy rada powiatowa ma pochodzi¢ z wyboréw bezposrednich? Jeszcze inaczej: czy chcemy
powiatu jako wspélnoty mieszkaricéw czy wspdlnoty gmin. Wspdlnota mieszkaricéw to wybory
bezposrednie — 1 jest to absolutnie nieodzowne w przypadku powiatu grodzkiego, chociaz moze
budzi¢ dyskusje, jesl chodzi o powiat ziemski. We wladzach powiatowych bedzie dochodzié do
tworzenia si¢ ponadlokalnych opcji politycznych, tak potrzebnych gdy w nastepnym etapie przej-
dziemy do przebudowy dzisiejszego szczebla wojewddzkiego. Ponadto bez silnych $rodowisk na
szczeblu powiatowym nigdy nie dokona sig regionalizacja Polski.

Jesli wszystkie sprawy o charakterze lokalnym bgda mogly by¢ rozwigzane przez ukiad lokalny, to
jednoczesnie okreslimy funkcje ukiadu regionalnego. Staloby sie oczywiste, ze w przypadku
regionalizacji nie chodzi o przejmowanie zadan komunalnych, lecz o decentralizacje funkcji ukladu
centralnego. '

Odre¢bna kwestig jest praktyczne formowanie powiatéw. Z duzym prawdopodobieristwem mozna

powiedzied, ze odtworzeniu ulegng powiaty ziemskie i grodzkie z lat poprzednich. I to chyba dobrze.

Ustalenie granic powiatéw nie jest oczywiscie réwnoznaczne z regionalizacja Polski w wymiarze

przestrzennym. Ale jednoczesnie korektura granic obecnych wojew6dztw nie moze doprowadzié do

zmniejszenia ich liczby do dwudziestu kilku, gdyz w znaczny sposéb utrudnialoby to walke o nowy

‘ustréj terytorialny paristwa. Optymalnym rozwigzaniem byloby ustanowienie 12-14 nowych woje-
- wodztw.

Ku zdecentralizowanemu panstwu,

Bez watpienia reforma regionalna (wojewédzka) jest najtrudniejszym elementem calego systemu
administracyjnego paristwa. Bowiem mniej wigcej wiadomo, w jaki sposéb reformowaé uklad
centralny —jest to owoc prac Zespolu d/s Reorganizacji Administracji Publicznej pod kierownictwem
senatora Jerzego Stepnia — wiadomy jest tez Kksztatt ukiadu komunalnego (gmina-powiat, powiat
grodzki lub metropolia). Inaczej jest przy reformie regionalnej.

W 1991 r. zaprezentowano co najmniej cztery modele ukiadu regionalnego: paristwo federalne (Unia
Wielkopolan), region autonomiczny (Pawel Adamowicz, Lech Mazewski), region samorzadowy
(Krajowy Sejmik Samorzadu Terytorialnego) 1 regionalizm funkcjonalny. Zaden z tych modeli nie
uzyskat zdecydowanej aprobaty. Stad ciagle nie wiadomo, jaki charakter maja mied przyszie regiony,
ile ich ma by¢ i w jakich granicach, oraz co tak naprawdemajg robié wladze regionalne.

Mam swiadomosé, ze regionalizacji opartej na zasadzie powszechnej autonomii terytorialnej nie da
si¢ wprowadzié jednym aktem. Rozpoczaé trzeba od najprostszych form regionalizmu, tj. dekoncen-
tracji terytorialnej wiadzy centralnej (wojewédztwo administracyjne). Wojewoda jest organem admi-
nistracji rzgdowej i przedstawicielem rzadu w sprawach ogélnych (politycznych). Obok niego
w wojewddztwie dziala sejmik samorzgdowy — jako reprezentacja samorzadu terytorialnego. W sto-
sunku do stanu obecnego oznacza to koniecznosé przebudowy administracji, reorganizacji urzedéw,
likwidacji duzej czgSci z nich, rozdzialu dotychczasowych kompetencji na te, ktére pozostana przy
wojewddzkiej administracji rzadowej i te, ktére oddane zostang samorzadowi terytorialnemu.

Etap drugi powinien igczy¢ si¢z wprowadzeniem decentralizacji funkcjonalnej (regionalizmu fun-
kcjonalnego). Polega to na wyodrebnieniu pewnej grupy zadan publicznych do wykonywania na
szczeblu wspéldziatajagcych wojewédztw w postaci zakladu administracyjnego. Pisalem o tym
obszernie w artykule .Regionalizacja: trzy ostrozne kroki” (Rzeczpespolita, 1992, nr 158). Przypo-
mng tylko, Zze zaklad administracyjny posiadajac osobowosé prawng, wykonuje zadania publiczne
przekazane ze szczebla centralnego. Dyrektorem byltby jeden ze wspéldzialajacych wojewodéw, ktéry
stalby na czele zarzadu dziatajacego pod kontrols rady nadzorczej. W jej skiad powinni wchodzié
przedstawiciele samorzadu terytorialnego i gospodarczego. Na poczatek zaklad administracyjny
mégiby uzyskaé¢ kompetencje zwigzane z prywatyzacjg likwidacyjna, przy czym jakas czeéé (np.
20%) uzyskanych srodkéw pozostawaloby na cele aktywizacji gospodarczej wspdlpracujacych -
wojewadztw.

W tym modelu zachowane zostajg podstawowe struktury wojewddztwa administracyjnego, a przede
wszystkim sejmik samorzadowy. To pozwoll utrzymaé polityczng kontrole nad administracja
rzadowa w rekach przedstawicieli miejscowego samorzadu, z drugiej za$ strony umozliwi powolanie
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specjalistycznych instytucji (zakladéw administracyjnych) do wykonywania zadan przekazywanych
ze szczebla centralnego.

Dopiero, gdy tak uksztaltowana administracja rzadowa w terenie zacznie funkcjonowaé, mozna
proponowaé wprowadzenie autonomii terytorialnej. Na poczatek musialby to byé rodzaj ekspery-
mentu regionalnego. .Regionalizacja wprowadzona w odwrotnej kolejnosci przyniesie chaos, o nie-
obliczalnych konsekwencjach politycznych” napisal Michal Kulesza (Reforma ustroju terytorialnego
Paristwa, Biuletyn Zespolu do opracowania koncepcji zmian w organizacji terytorialnej Paristwa,
W-wa, 1991, nr I1). Zgadzam si¢ w pelni z tg opinia.

Eksperyment regionalny.

Po odtworzeniu powiatéw i utworzeniu metropolil, a takze po rozpoczgciu procesu reformowania
administracji wojewddzkiej, zasadne stanie sig postawienie pytania o charakter ustrojowy nowego,
duzego w sensie przestrzennym wojewédztwa. Moja odpowiedz jest oczywista: docelowo ma to by¢
region autonomiczny. Jednak ustrojowe formy regionalizacji nie muszg przybiera¢ jednakowej
postaci na calym obszarze paristwa (we wszystkich wojewddztwach), moga by¢ wprowadzane
sukcesywnie.

W tym miejscu chcialbym zaproponowaé rodzaj eksperymentu regionalnego, dla ktérego przepro-
wadzenia konieczna jest jednak zmiana konstytucji. Chodzi o to, ze zapis konstytucyjny musi
obejmowaé nie tylko mozliwosé istnienia wieloszczeblowego samorzadu terytorialnego, ale réwniez
mozliwoéé przekazywania zwigzkom samorzadowym przez parlament czgsci jego uprawnien usta-
wodawczych.

Tego rodzaju zapis nie rozstrzygatby wigc definitywnie kwestii tworzenia regionéw samorzgdowych
badZ autonomicznych. Przedstawiona propozycja nie przesadza ostatecznego ksztaltu terytorialnej
organizacji paristwa. Dopiero w drodze ustawodawstwa zwyklego 1 konstytucyjnego (w przypadku
regionéw autonomicznych), wykorzystujac jednoczesnie powstajaca praktyke, ksztaltowalby signo-
wy ustréj terytorialny parstwa. Mozliwym, cho¢ nie koniecznym, zwiericzeniem tego trudnego
procesu byloby powstania w Polsce paristwa regionalnego.

Inicjatywa utworzenia regionu autonomicznego moglaby przystugiwaé sejmikom wojewédzkim albo
radom gmin, ktérych ludnosé stanowi co najmniej wigkszoéé danego wojewddztwa. Do zaintereso-
wanych nalezaloby przygotowanie projektu statutu autonomicznego, ktdéry okreslatby zakres
terytorialny projektowanego regionu, zakres decentralizacji wladzy wykonawczej i ustawodawczej,
organizacj¢ wewngtrzna organéw regionu i tryb wyboréw do organéw uchwalodawczych. Ewentu-
alne uchwalenie statutu przez parlament w drodze ustawy konstytucyjnej ustanawialby region
autonomiczny i tworzyloby podstawy prawne do dla jego funkcjonowania.

Mozna przypuszczad, ze statut autonomiczny uchwalony przez parlament przekazywalby nowemu

regionowi stosunkowo szczuple upowaznienia ustawodawcze. Dopiero w dalszym procesie dosto-

sowywania prawa i struktur do nowych rozwiazan ustrojowych nastgpowaloby rozszerzenie tych
uprawnien.

Autonomia terytorialna (wojewédztwo autonomiczne) oznacza nie tylko decentralizacjg wladztwa
administracyjnego, lecz réwniez przekazanie uprawnieri ustawodawczych. W takim wojewédztwie

dziala Sejm regionalny (nie sejmik samorzadowy) i rzad regionalny (niezaleznie od nazwy, jaka mu

sie przypisze), z premierem na czele, ktéry moze nazywac si¢ wojewoda. Niezbedny jest tu pelen
mechanizm parlamentarny, niezaleznie od tego, jaki zakres autonomii zostanie przypisany parla-

mentowl regionalnemu, a w jakim bedzie on tylko wykonywat zadania publiczne (administracyjne).

W realny sposéb o przyszlosci wojewédztwa bedziemy rozstrzygali nie wezesnief niz w 1995 r. po
restytucji powiatéw, ustanowieniu metropolii i rozpoczegciu decentralizacji struktury administracji
paristwowej. Dzi$ jednak nalezy podjaé liczne prace koncepcyjne. I nie chodzi tu przede wszystkim
o przestrzenny ksztalt regionalizacji — tu prace sg do$é zaawansowane, a przy tym przydatne beda
niezaleznie od tego, ktéry model zostanie wybrany. Chodzi — znowu — o zakres zadar i kompetencji
regionu autonomicznego, ktére jednak w przewazajgcej czescl pochodzi¢ musza sposréd obecnych
kompetencji centrum. Przy czym zasadniczy problem polega nie na tym, ze kompetencje te trudno
wydziellé, lecz na tym, ze chodzi o drastyczng zmiane zasad dzialania centrum, do ktérej jest ono
calkowicie nieprzygotowane.

I ostatnia uwaga. Dotychczas bronilem ukladu (gmina-powiat-region), w ktérym zaklada sig

likwidacje .gierkowskich” wojewddztw. Zalézmy jednak, ze je zachowujemy. Jaka moglaby penié
funkcje? Osrodki te z jednej strony wspomagalyby administracj¢ centralng, wypelniajac zadania
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przekraczajgce mozliwoscl terytorialne i kadrowe powlatéw ziemskich, ale przede wszystkim stalyby
si¢ agendami rzadu regionalnego jako delegatury w zakresie administracji specjalnej. Pozostawienie
wojewddztwa zapobiec mogloby powstaniu luki w strukturze terytorialnej kraju, takiej jaka istniala
po likwidacji powiatéw, jednoczesnie doprowadzajac do policentryzacji regionu.

Dzigki temu jakby trzy i pét-szczeblowemu podzialowi administracyjnemu Polski byliby$my w stanie

uszanowacé dorobek tych osrodkéw, ktére wykorzystaly szanse, jaka stworzyl im mimowolnie
Edward Gierek, pragnac utracié ewentualnych pretendentéw do stanowiska I sekretarza KC PZPR.



Leon Kieres

NOWA ORGANIZACJA ADMINISTRACJI PANSTWOWEJ

1.

e

NA SZCZEBLU WOJEWODZTWA

Przedmiot sporéw i dyskusji na temat przemian ustrojowych koncentruje si¢ wokét pozycji
samorzadu terytorialnego. Szczegdlna uwaga w tych dyskusjach poswigcona jest perspektywom
przywrécenia samorzadu ponadgminnego. W pracy nie bgde¢ koncentrowal mysli na tej proble-
matyce. Skupig si¢ na innym zagadnieniu, ktére takze jest przedmiotem polemik; regionalizacja
Polski interesuje dzisiaj przede wszystkim politykéw.

Nie jestem jednak zwolennikiem tezy, iz kwestia ta nalezy przede wszystkim do plaszczyzny
dyskusji politycznych. W moim przekonaniu nalezy je rozwazaé przy formulowaniu pozyciji
samorzgdu terytorialnego i administracji rzadowej, wyznaczajac relacje miedzy tymi dwoma
elementami ustrojowymi parnstwa. Tymczasem dyskusja na temat regionalizacji Polski koncen-
truje si¢ wokoét nowej organizacji terytorialnej paristwa. Zmiany te widoczne beda na szczeblu
wojewd6dztwa — takie zalozenie wstgpne sformulowano na plaszezyZnie politycznej, gdy wytyczano
przedmiot, kierunki i organizacj¢ prac, podjetych w celu przygotowania koncepcji nowego
podzialu administracyjnego. Zblizone podejscie do problemu regionalizacji nadal dominuje
w dzialaniach politykéw. Podobny sposéb myslenia przejmowany jest takze przez kompetentne
Srodowiska naukowe. Nie sg od niego wolne koncepcje wypracowane przez srodowiska dziataczy
spolecznych — zwlaszcza dziataczy towarzystw regionalnych.

Wydaje si¢ banalny poglad o wystepowaniu istotnej zaleznosci migdzy uzytecznoscia i efektyw-
noscig realizacji zadan publicznych przez samorzady terytorialne a sprawnoscis zaspokajania
potrzeb publicznych przez paristwo. Poglad taki stanowi, jak si¢ wydaje, powszechnie przyjmo-
wane 1 akceptowane uzasadnienie dla koncepcji organizacji spoleczenistwa przez samorzady
terytorialne i nadawania im okreslonego wykazu formalnoprawnego. Podobng argumentacje
przyjmowano przy okresleniu zalozen polskiej reformy samorzadowej jako formy realizacji przez
paiistwo zadan publicznych 1 uzasadnieniu jej instytucji.

Poglady o zagrozeniu bytu paristwa czy zarzuty o rozchwianiu jego struktur politycznych na
skutek radykalnej decentralizacji raza brakiem wiarygodnosci i katastrofizmem. Istnieje jednak
pewien uzasadniony sceptycyzm w pogladach spoleczeristwa co do skutecznosci planowanych
reform instytucji Zycia publicznego i powodzenia zamierzeri zwiazanych z utworzeniem powiatéw,
a w przyszlosci regionéw. Sceptycyzm a nawet zwatpienie pojawiaja sie czasem takze w ocenach
juz istniejgcego samorzgdu. Nie dziwota, skoro obwinia si¢ je za brak widocznych i odczuwalnych
postepdw w zaspokojeniu aspiracji spoleczeristwa. Moznaby przewrotnie stwierdzié, ze oceny
takie w pewnym stopniu nobilitujg polska reform¢ samorzadowa. Przyznajg bowiem de facto
samorzadom terytorialnym istotng - jesli nie wiodaca pozycj¢ po$réd elementéw ustrojowych
panstwa. Wszelkie poglady zrzucajgce wine na polskie samorzady za niezrealizowane obletnice
politykéw i niespelnione nadzieje spoleczeristwa nie sg uprawnione. Samorzad terytorialny jest
co prawda istotnym elementem ustroju parnstwa, ale nie nalezy przecenia¢ jego znaczenia przy
formulowaniu oceny na temat sprawnosci instytucji zycia publicznego i ich skutecznosci.
Okazalo si¢ bowiem, iz reforma ustrojowa, podjgta w 1990 roku nie zostala doprowadzona do
korica. W swej warstwie prawnej jest fragmentaryczna, a niedoskonalosé przyjetych rozwigzar
instytucjonalnych jest az nadto widoczna.

Przede wszystkim lokalne spolecznosci samorzadowe postawione zostaly wobec zadan, ktére
muszg realizowaé¢ przy umniejszonych kompetencjach, jezeli poréwnamy je z kompetencjami
bylych terenowych organéw wiadzy i administracji paristwowej. Sytuacja samorzadéw gminnych
pod tym wzgledem nie moze byé oceniana pozytywnie. Wreez przeciwnie — aspiracje dzialaczy
samorzgdowych w sposéb istotny rozminely si¢ z ich aktualnymi mozliwosciami dzialania. Pewne
sprawy pozostawiono do zalatwienia na szczeblu lokalnym, zlokalizowano je jednak poza sfera
kompetencji samorzadéw terytorialnych. Przyjela je administracja rzadowa pospiesznie budujaca
w roku 1990 wilasng organizacjg w terenie.

. Tak wigc uzasadniony jest stan, w ktérym juz od pierwszych dni budowy zr¢béw zycia samorza-

dowego przez spolecznosci lokalne wysuwane sg zarzuty o uszczupleniu ich kompetencji. Organy
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administracji rzadowej, powolane przeciez do realizacji zadaii w innej sferze aktywnosci publi-
cznej, postrzegane byly przez polskie samorzady réwniez jako czynnik niesprzyjajacy realizacji
aspiracji spolecznosci lokalnych 1 ich elit. Kojarzono je ze strukturami, kreujacymi wilasne
specyficzne interesy, odmienne i przeciwstawne wobec intereséw samorzadéw terytorialnych.

Peknigeie migdzy dwoma systemami organizacji struktur paristwa poglgbialo sig stopniowo
w wyniku przyjmowania chybionych rozwiazaii, ustalajgcych wzajemne relacje miedzy samorzg-
dami 1 organami administracji rzadowej. Réwnoczesnie trzeba zauwazyd, iz ustawodawca przyjat
formule przyznania znamion (statusu prawnego) samorzadu tylko spolecznosciom, zamieszku-
jacym teren gminy. W zalozeniach reformy z 1990 r. uznano za nieuzasadnione kreowanie
ponadgminnych struktur samorzadowych —czy moZze inaczej —nie przewidziano prawa do udziatu
obywateli w zarzadzaniu sprawami publicznymi na szczeblu ponadgminnym.

Stanowisko takie podyktowane bylo, jak si¢ wydaje, obawg przed ograniczeniem samodzielnosci
lokalnych spolecznosci samorzadowych przez instytucje, stanowiace swego rodzaju nadbudowe
organizacyjng. Obawiano si¢, Ze krgpowac one bedg inicjatywy gmin przechwytujgc ich kompe-
tencje lub co najmniej dazac do zapewnienia sobie wplywu na dzialalnos¢ organéw gmin. Obawy
takie mialy swoje korzenie w poprzedniej formacji spoleczno-ustrojowej, opartej o zasady
centralizujace formy aktywnosci spolecznej.

W dawnym systemie rad narodowych organy przedstawicielstwa politycznego (terenowe organy
wladzy parstwowej i organy administracji paristwowej) powigzane byly zaleznosciami o chara-
kterze nadrzednosci i podporzadkowania. Zapewnialo to czynnikom politycznym wplyw na
dzialalnosé organéw panistwowych, a réwnoczesnie gwarantowalo przyjmowanie koncepcji poli-
tycznych jako oficjalnie (prawnie) obowigzujacych w panstwie.

Ustawa o samorzadzie terytorialnym zrywa, jak wiadomo, z koncepcjg jednolitego systemu
organéw wiadzy i administraciji paristwowej, opartego o zasady centralizmu decyzyjnego i hierar-
chicznego planowania zadar tych organéw. W tej sytuacji gminy zostaly jedynym i wylgcznym
szczeblem samorzadu terytorialnego. W konsekwencii gminne spolecznosci samorzadowe stanely
wobec administracji rzadowej w pozycji strony, strony, ktérej ustawodawca przyznat kompetencje
o wyraZnie lokalnym charakterze, bez mozliwosci artykulowania intereséw bardziej ogélnych,
wspdlnych spolecznosciom lokalnym, zgrupowanym na terytorium wykraczajgcym poza granice
poszczegblnych gmin. ’ '

Tymczasem administracja rzadowa powstala w formie zespolu organéw tworzacych aparat
zbudowany hierarchicznie i powigzany systemem nadrze¢dnosci 1 podporzadkowania. Poszcze-
gélne ogniwa tego aparatu wykonuja zadania publiczne, korzystajac z kompetencji odnoszonych
do terytorium co najmniej kilku (rejon rzadowej administracji ogéinej) Iub kilkunastu (wojewo-
dztwo) gmin. Wojewédztwo jako element organizacji terytorialnej paristwa stalo si¢ zatem
jednostka podzialu terytorialnego, wyraZnie przystosowana do potrzeb administracji ogéinej.

W wojewddztwie wystgpuja szczegdlne relacje (prawne i faktyczne) migdzy samorzadami i
organami administracji rzadowej. Stronami tych relacji sa gminy i kierownik rzadowej admini-
stracji ogélnej oraz wojewoda jako organy administracji ogélnej. Charakter ustalonych przez
ustawodawce kompetencji, a zwlaszcza przyznanie wojewodzie uprawnieri nadzorczych wobec
samorzadéw sprawiaja, iz stosunki miedzy tymi podmiotami maja przede wszystkim charakter
prawno-administracyjny.

Polska reforma samorzadowa nie oslabila w sposdb istotny tendencji do centralizacji zycia
publicznego - raczej je umocnila. Przejawy formalnoprawne tej centralizacji ujawniajg sig¢
w uprawnieniach centralnego aparatu administracyjnego do oddzialywania na lokalne spolecz-
nosci samorzadowe (gminy). Zgodnie z dyspozycjami ustawy z 8 marca 1990 r. gmina moze
ksztaltowaé wilasng polityke w dziedzinach, ktére maja charakter lokalny i sg objgte sferg
intereséw spolecznosci gminnych. Realizacja tego prawa uzalezniona jest jednak w pewnych
sferach od stanowiska organéw centralnych (naczelnych) administracji paristwowej.

Polska gmina powigzana jest przede wszystkim z centralnym aparatem administracyjnym, gdy
idzie o Zrédlo zasilania finansowego, oraz jego organami terenowymi, nadzorujacymi wykonywa-
nie zadan - tez finansowanych z wiasnych Zrédel dochodéw gminy. Terenowy aparat administra-
cji paristwowej nadzoruje dzialalno$é gminy przy uwzglednianiu kryterium legalnosct, a w pew-
nych sytuacjach takze celowosci i gospodarnosci. W zasadzie pozbawiony zostal kompetencji do
postugiwania si¢ instrumentami finansowyml celem pobudzania czy ksztaltowania aktywnosci
gmin. Partnerem organéw samorzadu terytorialnego w sferze finanséw publicznych pozostaje
aparat centralny. Finanse gmin zasilane sa przez budzet panstwa. Gminy maja wlasne Zrédla
dochodéw, ktérymi samodzielnie — w granicach wyznaczonych w aktach ustawowych — dyspo-



Samorzad terytorialny w Polsce 83

nujg. Ale przeciez wykonanie zadar, wskazanych przez te akty, jest jednak mozliwe przy
wykorzystaniu subwencji (dotacji) z budzetu Paisistwa.

Réwnoczesnie powstaje préznia prawna migdzy tymi biegunami, w ktérej pozostajg jakby
w zawieszeniu zagadnienia o charakterze ponadgminnym i interesy wspdlne dla spolecznoscei,
zamieszkujacych teren kilku wspélnot samorzadowych. Mimo, ze wojewodowie jako organy
terenowe rzadowej administracji ogélnej dysponujg kompetencjami prawotwérczymi i decyzjami
w celu realizacji zadari o znaczeniu wojewddzkim, nie majg wigkszych mozliwosci kreowania
polityki o charakterze regionalnym (wojewddzkim). Dowodem na potwierdzenie tego stwierdzenia
jest sytuacja wojewody w sferze gospodarki finansowej. Likwidacja rad narodowych — w tym
szczebla wojewddzkiego spowodowala przesunigceie ich zadari i kompetencji. Czes$é z nich przeszia
co prawda w gestie wojewody, cz¢s¢ jednak przejely organy naczelne (centralne) administracji
paristwowej. Co Istotne, usunigto z polskiego systemu prawa Kkategorie"budzetu wojewédztwa”.
W zamian prawo budzetowe wprowadzilo instytucje ,budzetu wojewody”.

Tresé przepiséw regulujacych t¢ instytucje nie pozwala jednak na przyznanie budzetowi woje-
wody cech instytucji prawa finansowego (budzetowego). Budzet wojewody jest zbiorczym zesta-
wienlem wydatkéw tego organu oraz odpowiednich kwot dotacji, przekazanych z budzetu
panistwa. Kwoty, uzyskane przez wojewode w wyniku podejmowanych dzialari w zasadzie nie
moga by¢ przekazywane na poczet jego budzetu jako dochody budzetowe Naleznosci te przejmuje
budzet paistwa.

Istnieje tez sfera zagadnien, ktére pozostaja poza kompetencjami samorzadéw terytorialnych
i1 organéw administracji panistwowej. Widoczne jest to zwlaszcza w planowaniu przestrzennym.
Nieskuteczne sa réwniez postanowienia, przyznajgce wojewodzie kompetencje do koordynowania
dzialalnosci organéw administracji specjalnych (tzw. administracje niezespolone). Postepuje
rozbudowa systemu tych organéw, przejmujacych kompetencje organéw administracji ogélnej i
uzalezniajacych dzialania organéw gmin od akceptacji agend (organéw) administracji specjal-
nych. Organy te w zakresie swojej wlasciwosci sa uprawnione do zalatwiania spraw o znaczeniu
wojewddzkim, a czgsto takZe reglonalnym. Dzisiaj — poza organami aparatu centralnego — sa one
wlasciwymi decydentami w sferze polityki regionalnej. W ich sytuacji widoczne sg zalgzki
kreowania regionalizacji w formie regionéw administracyjnych.

Wiasciwosé miejscowa (obszar dzialania) administracji specjalnych nie zawsze pokrywa sie,

aczkolwiek wigkszo$é z nich dziala na tym samym obszarze. Agendy terenowe administracji

specjalnych poddane sg wplywom ze strony aparatu centralnego. Nie bez znaczenia na przyjmo-
wane przez nie koncepcje realizacji zadaii sg tez wplywy osrodkéw politycznych. Natomiast nie

widaé na plaszczyZnie prawnej gwarancji instytucjonalnych, zapewniajacych wplyw samorzadéw
terytorialnych na dzialania administracji specjalnych, mimo iz pozostaja one w sferze ich

interesdw i determinujg dzialania organéw gmin.

Sadze, iz stanowi to wystarczajacy argument do podjgcia dyskusji na temat zmian w organizacji
terytorialnej paristwa. Sadze tez, ze caly szereg probleméw wyzej opisanych bedzie musialo
znaleZé rozwigzanie juz w momencie wprowadzenia powiatéw. Kwestiag wyboru jest natomiast
przyjecie koncepcji zmian w organizacji terytorialnej paristwa i droga jej aplikaciji.

Koncepcje te jednak winny mieé odniesienie wlasnie do czynnikéw, ktére nazwalem regionotwor-
czymi. Do rzeczywistych czynnikéw regionotwérczych naleza wybrane galezie produkceji, ustugi
w sferze produkcji materialnej 1 niematerialnej (np. ochrona zdrowia, kultura, nauka), znaczacy
udziat w tworzeniu dochodu narodowego, a takze zasoby ludzkie i techniczne. Odpowiedni dobér
czynnikéw kreujacych regiony —nie wszystkie przeciez beda uwzglednione, przyznanie priorytetu
niektérym z nich przy wyznaczaniu kompetencji 1 granic regionu, wybdér drogl dojscia do
regionalizacji (zmian w organizacjl terytorialnej paristwa) sa tymi elementami, ktére dywersyfi-
kujg koncepcje na temat regionalizacjl. Osrodki, odpowiedzialne za organizacjg zycia publicznego
zadecyduja o przeniesieniu (uwzglednieniu) konkretnej koncepcji na plaszczyzne dzialan pra-
wnych. Do nich wi¢e bedzie nalezalo podjqcle stosownej decyzji, jako formy przyzwolenia na
zmiany w podziale administracyjnym.

Regionalizacja jest skutkiem pewnej ewolucji ustroju paristwa, co ogarnia takze jego organizacje
terytorialng — dochodzi sie do niej stopniowo korzystajgc z réznych form decentralizacji paristwa
{(funkcji publicznych). I tak - mozliwe jest przekazywanie tych zadar w gestie jednostek podzialu
terytorialnego paristwa, ktére dysponuja okreslonym stopniem samodzielnosci. Samodzielnos$é
ta moze ulegad systematycznej intensyfikacji — tak co do spraw (zagadnieri), przekazywanych do
kompetenc)i regionéw (decentralizacja kompetencyjna), jak { sposobu ich zalatwiania (decentra-
lizacja funkcjonalna). W ten sposéb mozliwe jest ewolucyjne przechodzenie od regionu jako formy
wykonywania zadarn (kompetencji) paristwa przez jego aparat administracyjny (region funkcjo-
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nalny) do regionu o cechach odrebnego podmiotu prawa, swoistego co do ustroju, wyposazonego
w majatek, dysponujgcego wlasnymi Zrédiami dochodéw.

Kazdy z powyzej wyodrebnionych elementéw podmiotowosci regionu nadawany jest jednorazowo
lub tez region uzyskuje je ewoluujac do sytuacji docelowej, wyznaczonej przez potencjalny zakres
samodzielnosci (podmiotowosci publicznoprawnej).

W praktyce demokracji zachodnich instytucjg regionu odnosi sig do réznych, niekiedy réznigcych
si¢ w wysokim stopniu, jednostek organizacji terytorialnej. Wyrézniaé¢ bowiem mozemy regiony
funkcjonalne (administracyjne), samorzadowe i autonomiczne. Regionalizacja kojarzona jest
przede wszystkim z decentralizacja kompetencji. Istotne jednak jest takze wskazanie na osrodki
kompetencji decentralizowanych na poziom regionu — kto je przejmie oraz zakres i tre$¢ nadzoru
nad regionem. Ustrdj regionu przesadza o jego formie prawnej: region funkcjonalny, samorza-
dowy lub autonomiczny. '

Istotne dla ksztaltu polskiej reformy administracji publicznej bedzie wicc nie tylko przekazanie
kompetencji, ktére dzisiaj naleza do aparatu ceniralnego. Réwnie wazne bedzie wskazanie na
faktycznych gestoréw tych kompetencji na poziomie regionu. Ustawodawca moze je bowiem
przekazaé w gestie organéw administracji rzadowej (region funkcjonalny — administracyjny) lub
ciala przedstawicielskiego wybieranego przez mieszkaricéw regionu.

Utozsamia si¢ regiony z samorzadami terytorialnymi, kitére sa usytuowane ponizej wiadzy
pafistiwowej. Samorzady regionalne moga jednak t¢ wladze sprawowac. Region autonomiczny
jest wiasnie taka forma sprawowania wladzy parstwowej. Region autonomiczny przejmuje czgsé
kompetencji prawotwérezych tej wiadzy, a ich podzial miedzy parfistwo (organy naczelne) i region
jest konsekwencja konwencji przyjctej w konstytucjl (ustawle organicznej). Parlament regionu
autonomicznego stanowi prawo i jest autonomiczny wobec podobnych kompetencji prawotwér-
czych innych regionéw oraz parstwa. Granice i formy ingerencji paristwa w sprawy regionu
(nadzdr) okresla Konstytucja.

Region jest wigc forma decentralizacji funkeji panistwa. Region autonomiczny jest jednak pewnym
przejawem jego federalizacji. Ta jego cecha nie znajduje zbyt wielu zwolennikéw dla koncepcji
przyznawania autonomii regionom. Wyrazane sa obawy zbyt daleko posunigtej decentralizacji
paristwa i oslabienia jego funkcjl — zwlaszcza przez pogiebienie nieréwnosci ekonomicznych
miedzy regionami (wojewédztwa).

Pomyslem na uzyskanie akceptacji spolecznej i poparcie sit politycznych dla idei regionalizacji
jest koncepcja regionu samorzadowego. Region samorzadowy jest forma udzialu spolecznosci
lokalnych (samorzad) w realizacji funkcji panstwa, ale bez prawnych gwarancji kreowania
intereséw wiasnych, ktére moglyby przeciwstawié innym, podobnym jednostkom przestrzennym
oraz panstwu (wladzy centralnej).

Region samorzadowy wykazuje si¢ samodzielnoscia przy ksztaltowaniu polityki, ale w granicach
zakreslonych przez ustawodawce (Konstytucja i inne akty ustawowe). W zasadzie nie wystepuje
woéwczas niebezpieczeristwo federalizacji paristwa przez ochrong partykularnych, niekiedy sprze-
cznych intereséw regionéw. Interesy te oczywiscie nie musza by¢ tozsame, ale réznice migdzy
nimi ujawniaja sie przy wyborze koncepcji wykonywania zadarn, okreslonych w ustawach. W ten
spos6b przedmiotem polityki regionalnej sa zagadnienia o znaczeniu lokalnym, ale odnoszone
do regionalnego ukladu przestrzennego. Ustawodawca zakresla granice'swobody (wyboru) przy
stanowieniu o §wiadczeniach na rzecz spolecznosci regionalnej, przypisujac jej odpowiednie
kompetencje.

Regionalizacja dokona si¢ etapowo — sadzeg, ze beda to dwa etapy. Najpierw powstang powiaty
jako forma samorzadu ponadgminnego. Podjgte zostaly z inicjatywy KSST prace nad opracowa-
niem odpowiednich aktéw prawnych, okreslajacych ustré] powiatu, jego kompetencje oraz
sytuacje w sferze finanséw publicznych. Powiat jako forma organizacji terytorialnej parstwa
wystepowal w Polsce do 1975 roku. Likwidacja organéw paristwowych szczebla posredniego
w systemie terenowych organéw wiladzy i administracji panstwowej wymusila rozdrobnienie
terytorialne na szczeblu wojewédzkim. Organy terenowe tego szczebla przejgly znaczng czesé
kompetencji, ktére nalezaly do powiatéw, co mialo zabezpiecza¢ painstwo przed destabilizacja
w postaci ograniczenia zadan, wykonywanych przez administracjg terenows.

Zakladam, ze samorzad powiatowy nie przyjmie kompetencji gmin. Uwazam tez, ze bledne sg
propozycje przyznania organom samorzadu powiatowego kompetencji nadzorczych, co mialoby
sytuowaé powiat jako szczebel hierarchicznie nadrzedny wobec gminy. Zadania powiatu mogg
oczywiscie determinowa¢ zadania organéw gmin. Determinacja ta bedzie jednakze wylacznie
wynikiem krzyzowania si¢ (nakladania) zadan i kompetencji. Widoczne to bedzie w takich sferach
aktywnoscl jak oswiata, stuzba zdrowia, planowanie przestrzenne. Bedg to jednak sytuacje
wyjatkowe, potwierdzajace regule podziatu zadan panstwa miedzy gminy 1 powiat.
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Natomiast region (wojewédztwo) samorzadowy obejmie przestrzeri wyznaczona przez granice
powiatéw, co oczywiscie nie oznacza, iZ bedzie on federacja powlatéw. Utworzenie powiatéw
pozwoll natomiast zatagodzié spory miedzy samorzadami gminnymi i wladzami regionéw co do
przynaleznosci do tego lub innego regionu.

Zmiany w organizacji terytorialnej przeprowadzimy w sposdb jednolity dla calego kraju lub tez
mozliwe jest przyjecie koncepcji roznicowania sytuacji regionéw. Znane sa doswiadczenia paristw
Europy Zachodniej stopniowego decentralizowania zadan na szczebel regionu. Wniosek ten — jak
sgdze — nalezy rozwazad¢ przy podejmowaniu decyzji na temat polskich reform ustrojowych.
Sadze, iz przykiad Francji stopniowego i przemyslanego przekazywania kompetencji na szczebel
regionu jest pozyteczny.

Jednoczesnie rozwazenia wymaga koncepcja decentralizowania funkcji publicznych na rzecz
wybranych regionéw. Wprawdzie koncepcja taka prowadzi do zréznicowania sytuacji poszcze-
gélnych regionéw, co moze prowadzi¢ do komplikacji — zwlaszcza w ich stosunkach z aparatem
centralnym. Pozwala wszakZe na pozbywanie si¢ niebezpieczeristwa wykonywania przez organy
regionu zadan w sposéb niekompetentny, co zwlaszcza jest wynikiem nieudolnosci i braku
doswiadczenia. Uwzgledniam w swojej koncepcji to niebezpieczeristwo, a takze poziom $wiado-
mosci spolecznej na temat potrzeby 1 celéw regionalizacii i proponuje¢ przyjecie koncepceji regionu
{(wojewodztwa) funkcjonalnego jako formy decentralizacii i organizacji terytorialnej Polski. Wy-
daje si¢ to uzasadnione stosunkowo dobrg organizacja administracjl parfistwowej i jej przygoto-
waniem do przejecia zadai, przekazywanych przez centralny aparat administracyjny. Postepy
w zwickszaniu zakresu zadan, a zwlaszcza kompetencji regionéw beda stopniowe — co oznacza
ewoluowanie w kierunku regionéw samorzadowych i autonomicznych w dalszej perspektywie.
Istotnym bedzie takZe ustalenie, czy regionalizacja przyjmie forme jednolitg i powszechng dla
calego paristwa. Mozna bowiem ja aplikowaé tylko w wybranych cz¢sciach kraju — co zwlaszcza
odnosi sie do regionu samorzagdowego czy autonomicznego. W paristwach, ktére juz podjely
decyzje¢ o regionalizacji oraz jej formie, przyjmowano, iz region otrzymuje elementy podmiotowosci
w miarg zdolnosci do wykonywania zadan publicznych. Nie wszystkie wige regiony jednoczesnie
otrzymaly status nie tylko jednostek podzialu administracyjnego, ale takze odrebnych podmiotéw
prawa publicznego i1 prywatnego. Elity polityczne w Polsce winny odniesé sie do powyzszych
dylematéw przy wyborze koncepcji regionalizacji kraju.

Nie wystarczy przy tym kierowad sie doswiadczeniami demokracji zachodnich. Oczywiscie, pewne
spostrzezenia 1 uwagi wywiedzione przy analizie rozwoju instytucji publicznoprawnych — w tym
instytucji promujacych decentralizacjg zadan paristwa na poziom lokalny oraz organizacja ich
wykonywania beda przydatne dla warunkéw polskich. Tym niemniej kazde z panstw - zwlaszcza
Europy Zachodniej — ma wilasne pod tym wzgledem doswiadczenia w zakresie regionalizacji —
i choé wystepujg takze pewne cechy wspdlne — zwlaszcza po stronie instytucji ustrojowych
regionu, to przeciez stwierdzenie, iz mozliwa jest adaptacja do warunkéw polskich okreslonej
formy regionu byloby zwyklym naduzyciem.

Potrzebna jest wola polityczna o niezbednosci zmian ustrojowych i jej wyraZne ujawnienie
spoleczeristwu. NaleZy bez zbgdnej zwloki sformutowaé program zmian i przystosowany do niego
harmonogram prac nad poszczegdlnymi instytucjami reformy, promujacej decentralizacje fun-
kcji publicznych. Sadze, iz wyzbedziemy si¢ elementu koniunkturalizmu w podejsciu do reformy
Paristwa oraz przy konstruowaniu jej zalozen, jezeli wola reformy oraz jej cele przybiora forme
aktu organu wiadzy ustawodawczej.

Kwestia otwarta natomiast pozostaje sposdb wyznaczenia ukladu przestrzennego wojewdédztwa.
Sadze, ze mozliwe jest tu skorzystanie z doswiadczeni zachodnioeuropejskich np. Hiszpanii
i przeprowadzenie reform w tym zakresie .od dofu™. Ustawodawca winien wybra¢ forme ksztat-
towania przez spolecznosci lokalne swojego zainteresowania przynaleznoscia do wskazanego
powiatu i regionu — np. referendum lub wola organu podstawowego (gminy, powiatu). Sklaniam
sig ku propozycii, by powiaty decydowaly o przynaleznosci do wskazanego regionu z zachowaniem
kompetencji wiasciwych organéw paristwowych do rozstrzygania spraw spornych.

. Zmiany w organizacii terytorialnej paristwa wymagajg nowego spojrzenia na sytuacje admini-
stracji panstwowej. Dzieli si¢ ona na tzw. organy administracji ogdlnej oraz administracje
specjalne. Podziat ten ujawnia si¢ w terenie, na poziomie dzisiejszego wojewddztwa. Powstaje
pytanie, czy mamy go utrzymywacd na poziomie przyszlych powlatéw?

Obecnie przedstawicielem rzadu w terenie oraz organem administracji paristwowej (terenowy
organ rzadowej administracji ogélnej) jest wojewoda. W stanowisku wojewody nast¢puje zespo-
lenie, a zarazem .odbicie” kompetencji organéw naczelnych (centralnych}, kierujacych dzialami
(resortami) administracji paristwowej, ktére ogarniajg sprawy zblizone do siebie przedmiotowo.
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W znaczeniu podmiotowym resort tworzy zespdt organéw paristwowych i innych jednostek
organizacyjnych. Organy te powiazane sg wigzami o charakterze prawnoadministracyjnym.
Lacza one wojewode z poszczegdlnymi naczelnymi (centralnymi) organami administracji pan-
stwowej, kierujacymi administracje resortu. Organy te tworzg w terenie takze organy niezespo-
lone z urzgdem wojewody. W tym zakresie konieczne sg glgbokie zmiany strukturalne i funkcjo-
nalne. Tymczasem prace nad reforms administracji paristwowej koncentrujg sie przede wszy-
stkim nad zmiang sytuacji organéw naczelnych (centralnych) i oséb sprawujacych funkcje
publiczne, kierujacych pracg tych organéw. Za celowe uznaje sie zwlaszcza wypracowanie
koncepcjl, pozwalajacej na odpolitycznienie organéw naczelnych (centralnych) i pozostawienie
stanowisk kierowniczych w resortach poza sfera wplywéw politycznych. Uwazam, ze koniecznym
jest rozwazenie konsekwencji proponowanych rozwiazan w organizacji aparatu administracyjne-
go w terenie i statusu terenowych organéw administracji.

Moim zdaniem organy usytuowane na szczeblu powiatu i wojewédztwa (regionu) winny dzialaé
zaréwno w sferze zadaii i kompetencji samorzadéw jak i administracji paristwowej. Tak np.
wydzial powiatowy jako organ wykonawczy rady powiatowej odpowiadalby takze za realizacje
zadan administracji rzadowej. Przewodniczacy wydzialu (starosta) podlegatby nadzorowi ze
strony organu przedstawicielskiego samorzadu powiatowego oraz — w zakresie zadan administra-
cji paristwowej — wojewodzie.

Kwetia szczegdlows, ale o domioslym znaczeniu, jest zakres kompetencji tak usytuowanego
organu wykonawczego samorzadu powiatowego. Rozwazana jest propozycja objecia przez ten
organ takze spraw zalatwianych dzisiaj przez administracje specjalne (niezespolone). Jest to
propozycja gleboko osadzona w aspiracjach dzialaczy samorzadowych i zgodna z zalozeniami
decentralizacji paristwa. Nie sadze, by miala szanse urzeczywistnienia w rozwiazaniach pra-
wnych. Radzej nalezaloby szukad elementéw sprzyjajacych koncentracji kompetencji w rekach
organéw usytuowanych na szczeblu wojewédztwa (regionu).



