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Wstêp

Odpowiedzialnoœæ za sprawy publiczne powinny po-

nosiæ przede wszystkim te organy w³adzy, które znaj-

duj¹ siê najbli¿ej obywateli.

[Z Europejskiej Karty Samorz¹du Terytorialnego]

Ka¿dy jubileusz sk³ania do refleksji, do spojrzenia na przebyt¹ drogê, do
oceny dokonañ z przesz³oœci, które s³u¿¹ dziœ i które bêd¹ przydatne
w przysz³oœci.

W 10-lecie odrodzonego samorz¹du terytorialnego senacka Komisja Sa-
morz¹du i Administracji Pañstwowej zaprosi³a przedstawicieli œrodowisk na-
ukowych, intelektualnych, ekspertów, twórców teorii oraz praktyki odrodzonej
samorz¹dnoœci – tych, którzy jako pierwsi po prze³omie 1989 r. budowali zrê-
by samorz¹dów. Zaprosiliœmy tak¿e polityków, którzy zrozumieniem i niezbêd-
nymi decyzjami wspierali ideê oraz inicjatywy, maj¹ce po latach przywróciæ
Polakom autentyczn¹ podmiotowoœæ. Konferencja zorganizowana w Senacie
pod patronatem Pani Marsza³ek Senatu, prof. dr hab. Alicji Grzeœkowiak,
s³u¿y³a jednak nie tylko jubileuszowym wspomnieniom, podsumowaniom
i uhonorowaniu osób zas³u¿onych w przesz³oœci, ale równie¿ sta³a siê okazj¹
do refleksji nad dniem dzisiejszym samorz¹dów. Wpisa³y siê one na trwa³e
w pejza¿ III Rzeczypospolitej, zdobywaj¹c wiele doœwiadczeñ i osi¹gaj¹c nie-
kwestionowane sukcesy, choæ, co trzeba gwoli prawdy przypomnieæ, nie uni-
kaj¹c i b³êdów. Jednak¿e b³êdów nie pope³nia tylko ten, kto nic nie robi, ale to
ju¿ samo w sobie jest b³êdem najwiêkszym.

Prace nad podstawami prawnymi funkcjonowania samorz¹dów terytorial-
nych zaczê³y siê niemal natychmiast po wyborach 4 czerwca 1989 r. Nasz
kraj odzyskiwa³ znowu suwerennoœæ, a my wszyscy powracaliœmy do rodziny
wolnych i demokratycznych narodów. Nie przypadkiem miejscem jubileu-
szowej konferencji sta³ siê Senat. To w³aœnie restytuowana izba wy¿sza pol-
skiego parlamentu zainicjowa³a prace legislacyjne, daj¹ce zacz¹tek odrodzo-
nym samorz¹dom. Senat by³ wówczas jedynym organem w³adzy wy³onionym
w ca³oœci w wolnych wyborach. To w³aœnie w Senacie znaleŸli siê znamienici
orêdownicy samorz¹du terytorialnego, którzy w wielu przypadkach ju¿ zna-
cznie wczeœniej, w czasach gdy wydawa³oby siê to mrzonk¹, rozpoczêli prace
nad koncepcj¹ autentycznych samorz¹dów, które by³yby przeciwwag¹ dla



istniej¹cych fasadowych i scentralizowanych struktur. Minê³o jednak sporo
lat, zanim nadszed³ historyczny czas na urzeczywistnienie tych zamierzeñ.
Odnieœliœmy sukces dziêki determinacji i uporowi tych wszystkich, którzy ro-
zumieli, ¿e aktywnoœæ i uczestnictwo obywateli w decydowaniu o swych lokal-
nych sprawach jest istot¹ demokracji. Wol¹ spo³eczeñstwa by³o wówczas zbu-
dowanie Polski demokratycznej. Musia³o siê wiêc udaæ, przede wszystkim
dziêki pozytywnemu uporowi Polaków, którzy chêæ zmian zamanifestowali po-
wierzaj¹c mandat zaufania swym przedstawicielom w parlamencie i innych
organach w³adzy, w tym w radach gmin (od 27 maja 1990 r).

Tak wiêc, po kilkudziesiêciu latach pañstwa totalitarnego, centralistyczne-
go, w którym „góra” wiedzia³a lepiej, w którym „centrum” decydowa³o o wszy-
stkim, uda³o siê przywróciæ lokalnym spo³ecznoœciom podmiotowoœæ – poczu-
cie, ¿e mog¹ w znacznym stopniu decydowaæ same o sobie. Do s³ownika pol-
szczyzny znów powróci³o pojêcie spo³eczeñstwa obywatelskiego, przypomnieli-
œmy sobie, co znaczy zasada pomocniczoœci.

Dziœ, z perspektywy 10 lat, truizmem zdaje siê stwierdzenie, ¿e samorz¹d
terytorialny spe³ni³ ogromn¹ rolê w przebudowie pañstwa i spo³eczeñstwa.
Wówczas byliœmy jednak pionierami, którzy musieli pokonywaæ wiele barier
niedostatku wiedzy i braku doœwiadczenia, a tak¿e sceptycyzmu oraz nieuf-
noœci. Chocia¿ proces kszta³towania oblicza polskiej samorz¹dnoœci nie zo-
sta³ zakoñczony, choæ praktyka dnia codziennego samorz¹dów budzi nieraz
ró¿ne emocje i dyskusje, idei samorz¹dnoœci nikt ju¿ dziœ podwa¿aæ nie
mo¿e. Trudno bowiem wyobraziæ sobie dzisiejsz¹ Polskê bez tego, jak¿e istot-
nego, ogniwa ¿ycia publicznego. Zwyciê¿y³a idea pañstwa obywatelskiego
jako przeciwieñstwo pañstwa totalitarnego i centralnie zarz¹dzanego. Sta³o
siê tak mimo oporu ówczesnej w³adzy, która zdawa³a sobie sprawê z tego, ¿e
autentyczny samorz¹d terytorialny to czynnik rozsadzaj¹cy dawny ustrój.

Samorz¹d, a zw³aszcza samorz¹d terytorialny, wbudowany jest w pañ-
stwo pojmowane jako wspólnota obywateli. Chcieliœmy, by pañstwo zosta³o
przywrócone mieszkañcom Rzeczypospolitej. I to siê nam wszystkim uda³o.
W Polsce 10 lat temu dokona³a siê wielka zmiana ustrojowa. Powsta³y stru-
ktury samorz¹du lokalnego. Powo³aliœmy je poprzez wolne i demokratyczne
wybory ze œwiadomoœci¹, ¿e odt¹d mo¿emy decydowaæ o sprawach nam naj-
bli¿szych. Polacy stali siê prawdziwymi gospodarzami wspólnego dobra
w swych gminach miejskich i wiejskich, a obecnie tak¿e w powiatach i woje-
wództwach.

Demokracja lokalna i regionalna nie jest jednak abstrakcyjn¹ ide¹, ale
przede wszystkim praktyk¹ – rozwi¹zywaniem konkretnych spraw – swoi-
stym konkursem najlepszych pomys³ów i ich realizacji. Towarzyszy temu
prawie zawsze poszukiwanie m¹drych kompromisów. Doœwiadczenia sa-
morz¹dów sk³adaj¹ siê na nasz niebagatelny dorobek: narodowy i obywatel-
ski. Wyzwolona zosta³a ludzka aktywnoœæ, odpowiedzialnoœæ i przedsiêbior-
czoœæ. Najwiêksz¹ zdobycz¹ polskiego samorz¹du s¹ w³aœnie ludzie, którzy
z iœcie pioniersk¹ odwag¹ przyjêli na siebie odpowiedzialnoœæ za kszta³towa-
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nie nowego oblicza swych „ma³ych ojczyzn”. Stworzone zosta³y wypróbowane
procedury administracyjne. To cenny kapita³, który procentuje i bêdzie pro-
centowa³ w przysz³oœci.

Dziêkujê serdecznie wszystkim uczestnikom konferencji za przyjêcie za-
proszenia, za to, ¿e zechcieli podzieliæ siê swymi refleksjami historycznymi
i dzisiejszymi doœwiadczeniami. ¯yczê wszystkim teoretykom i praktykom
samorz¹du wielu sukcesów w tej pracy, która jest s³u¿b¹. Jeœli powiedzie siê
samorz¹dom, powiedzie siê i Polsce, a zatem – nam wszystkim. B¹dŸmy wy-
trwali i umiejmy dostrzec zarówno ogrom dobrej roboty, któr¹ wspólnie wy-
konaliœmy, jak i wieloœæ zadañ, które czekaj¹ na nasz, równie¿ wspólny,
wysi³ek. B¹dŸmy razem i róbmy swoje!

Dr Mieczys³aw Janowski
Przewodnicz¹cy Komisji
Samorz¹du Terytorialnego
i Administracji Pañstwowej
Senatu RP
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Senator Mieczys³aw Janowski
Przewodnicz¹cy Komisji Samorz¹du Terytorialnego

i Administracji Pañstwowej

Miasto nie jest celem samo w sobie, lecz jego celem ma byæ cz³owiek, do
którego miasto winno dostosowywaæ swe struktury i kryteria, wed³ug których
ma siê rz¹dziæ. Jeœli w³adze publiczne trac¹ sprzed oczu tê prawdê, dzia³aj¹
jak maszyna, która krêci siê bezu¿ytecznie, z ryzykiem wyrz¹dzenia szkody
[Jan Pawe³ II, 1985 rok].

Przytaczam na wstêpie cytat, który zosta³ umieszczony na zaproszeniu na
dzisiejsz¹ konferencjê.

Cieszê siê ogromnie, ¿e przyjêli Pañstwo zaproszenie Komisji Samorz¹du
Terytorialnego i Administracji Pañstwowej na konferencjê poœwiêcon¹ dzie-
siêcioleciu odrodzenia samorz¹du terytorialnego w Polsce. Zaczê³o siê to
w Senacie i dlatego jestem ogromnie rad, ¿e patronat nad konferencj¹ zech-
cia³a obj¹æ pani marsza³ek Senatu, profesor Alicja Grzeœkowiak. Witam
pani¹ marsza³ek bardzo serdecznie.

Witam gor¹co przedstawicieli najwy¿szych w³adz Rzeczypospolitej, repre-
zentowanych w tej chwili przez pana wicemarsza³ka Sejmu Jana Króla.

Witam bardzo serdecznie pierwszego marsza³ka Senatu, pana profesora
Andrzeja Stelmachowskiego.

Witam przedstawiciela Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,
pana ministra Roberta Smolenia.

Witam serdecznie pos³ów obecnej kadencji, przewodnicz¹cych komisji sej-
mowych. Witam panie i panów senatorów poprzednich kadencji, którzy przy-
czyniali siê do rozwoju samorz¹dnoœci lokalnej, a wiêc w szczególnoœci cz³on-
ków komisji, która poprzedzi³a obecn¹ Komisjê Samorz¹du Terytorialnego
i Administracji Pañstwowej.

Witam przedstawicieli rz¹du Rzeczypospolitej w osobach panów mini-
strów. Niestety, pan premier Jerzy Buzek nie mo¿e byæ wœród nas obecny,
otrzymaliœmy jednak od niego list.

Witam tak¿e przedstawicieli w³adzy s¹downiczej. Jest wœród nas przed-
stawiciel Trybuna³u Konstytucyjnego – witamy serdecznie pani¹ profesor
Romanowsk¹-Dêbowsk¹. S¹ równie¿ reprezentanci instytucji wspoma-



gaj¹cych administracjê publiczn¹, witamy pani¹ dyrektor Krajowej Szko³y
Administracji Publicznej, profesor Mariê Gintowt-Jankowicz.

Gor¹co witam przedstawicieli wszystkich struktur samorz¹dowych, orga-
nizacji zrzeszaj¹cych miasta polskie, gminy wiejskie, powiaty. Witamy serde-
cznie równie¿ prezydia tych organizacji.

Chcia³bym wreszcie gor¹co przywitaæ panie i panów senatorów, cz³onków
obecnych komisji senackich, którzy przyjêli nasze zaproszenie.

Witam tak¿e przedstawicieli œrodków spo³ecznego przekazu i wszystkich
goœci.

Chcia³bym podziêkowaæ bardzo gor¹co osobom, które podjê³y siê wy-
st¹pieñ okolicznoœciowych, w szczególnoœci panu profesorowi Jerzemu Re-
gulskiemu, pierwszemu przewodnicz¹cemu senackiej Komisji Samorz¹du
Terytorialnego.

Witam gor¹co pani¹ profesor Teresê Rabsk¹, która mo¿e byæ nazwana
w pewnym sensie opiekunk¹ czy nawet matk¹ chrzestn¹ wielu rozwi¹zañ
samorz¹dowych.

Witam i pozdrawiam pana sêdziego Jerzego Stêpnia, który odegra³
ogromn¹ rolê i w Senacie, i potem w administracji rz¹dowej przy rozwi¹zy-
waniu wielu problemów samorz¹dowych.

Rad jestem niezmiernie, ¿e nasze zaproszenie przyj¹³ pan profesor Micha³
Kulesza, który swoje doœwiadczenie akademickie i doœwiadczenie prawnicze
wykorzystywa³ w funkcjonowaniu w³adzy wykonawczej, bêd¹c dwukrotnie
pe³nomocnikiem rz¹du Rzeczypospolitej do spraw reformy samorz¹dowej.
¯a³ujê, ¿e nie mo¿e byæ poœród nas obecny pan senator Leon Kieres, gdy¿
jest w tej chwili poza Polsk¹. Cieszê siê, ¿e przyj¹³ zaproszenie na nasze spot-
kanie przedstawiciel organizacji samorz¹dowych, dyrektor Biura Zwi¹zku
Miast Polskich, pan Andrzej Porawski.

Wielce Szanowna Pani Marsza³ek, bêdê ogromnie wdziêczny, jeœli, maj¹c
wieloletnie doœwiadczenie, które siê wi¹¿e z funkcjonowaniem polskiego Se-
natu, zechce Pani, obj¹wszy patronat nad konferencj¹, przekazaæ swoje
wyst¹pienie naszym goœciom.
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Prof. dr hab. Alicja Grzeœkowiak
Marsza³ek Senatu

Panie Przewodnicz¹cy, wielce Szanowni Pañstwo, i myœlê, ¿e mogê tak
powiedzieæ przynajmniej wobec niektórych, Drodzy Koledzy!

Od odrodzenia samorz¹du terytorialnego w Polsce mija w³aœnie dziesiêæ
lat. Z perspektywy historii mo¿na by powiedzieæ, ¿e zaledwie dziesiêæ lat, lecz
tych dziesiêæ lat wystarczy³o, aby samorz¹d terytorialny sta³ siê integraln¹
czêœci¹ ustroju wspó³czesnej Polski, sta³ siê czymœ tak oczywistym, ¿e wielu
obywateli ju¿ zapomnia³o albo mo¿e w ogóle nie wie, i¿ w czasach PRL wcale
samorz¹du terytorialnego nie by³o. Dlatego przypominamy rocznicê odrodze-
nia samorz¹du terytorialnego nie tylko celem dokonania bilansu dzia³alnoœci
samorz¹dowej, ale tak¿e pokazania genezy odrodzenia samorz¹du.

Trzeba siê wiêc cofn¹æ do pierwszych lat PRL, gdy komuniœci uznali, ¿e
nie wystarczy polityczne opanowanie samorz¹du terytorialnego, ale ¿e trzeba
w ogóle samorz¹d zlikwidowaæ. W 1950 roku utworzyli tak zwane terenowe
organy jednolitej w³adzy pañstwowej, które, jak napisano wówczas w „No-
wych Drogach”, ideologicznym organie PZPR, mia³y byæ transmisj¹ partii do
mas ludowych. Niejeden z nas pamiêta, jak ta transmisja wygl¹da³a, jak de-
legowano towarzyszy z aparatu partyjnego do pracy w terenowych organach
jednolitej w³adzy, jaki by³ zakres w³adzy tych organów i gdzie tak naprawdê
zapada³y decyzje. Dopiero „Solidarnoœæ”, na pierwszym zjeŸdzie w Gdañsku,
odbytym jesieni¹ 1981 roku, umieœci³a w swoim programie dzia³ania stwo-
rzenie samorz¹dnej Rzeczypospolitej. Z tej idei zrodzi³ siê postulat przywró-
cenia samorz¹du terytorialnego w Polsce, ale musia³o up³yn¹æ kilka trud-
nych lat, aby mo¿na by³o przyst¹piæ do jego realizacji.

Gdy czytam obecnie porozumienia „okr¹g³ego sto³u” z 1989 roku, w któ-
rych w³adze komunistyczne zgodzi³y siê na utworzenie samorz¹du terytorial-
nego w Polsce, zastanawiam siê, jaki by³by to samorz¹d, gdyby w pamiêt-
nych czerwcowych wyborach „Solidarnoœæ” nie uzyska³a tak wielkiego
poparcia spo³eczeñstwa. Czy w ogóle samorz¹d terytorialny zosta³by przy-
wrócony? Przecie¿ model samorz¹du prezentowany przez stronê komuni-



styczn¹ przy „okr¹g³ym stole” niewiele odbiega³ od struktur terenowych or-
ganów jednolitej w³adzy pañstwowej.

Obchodz¹c dziesi¹t¹ rocznicê odrodzenia samorz¹du terytorialnego w Pol-
sce winniœmy wdziêcznoœæ przede wszystkim narodowi za okazan¹ w tam-
tych wyborach wolê zmiany systemu w Polsce. Nie by³o rzecz¹ przypadku, ¿e
to Senat zainicjowa³ prace legislacyjne zmierzaj¹ce do przywrócenia sa-
morz¹du terytorialnego. Senat bowiem by³ jedynym wówczas organem
w³adzy wy³onionym w ca³oœci w wolnych wyborach, w dodatku do Senatu
zostali wybrani wybitni orêdownicy przywrócenia samorz¹du terytorialnego.

Poczytujê sobie za zaszczyt, ¿e jako senator tamtej kadencji Senatu
mog³am uczestniczyæ w tych pracach legislacyjnych, a Senat zaj¹³ siê
spraw¹ samorz¹du terytorialnego ju¿ na trzecim swoim posiedzeniu, w dniu
29 lipca 1989 roku. Wszyscy senatorowie wystêpuj¹cy w debacie poparli
ideê przywrócenia samorz¹du terytorialnego. Apelowano nawet, warto to dzi-
siaj przypomnieæ, aby nie poprzestaæ na utworzeniu samorz¹du na szczeblu
gmin, ale przygotowaæ przywrócenie samorz¹du powiatowego, a nawet utwo-
rzyæ samorz¹d wojewódzki, wzorowany na samorz¹dzie istniej¹cym w II Rze-
czypospolitej w województwach zachodnich.

Z du¿ym sentymentem wspominam dzieñ 19 stycznia 1990 roku, gdy
jako przewodnicz¹ca senackiej Komisji Konstytucyjnej referowa³am inicjaty-
wê Senatu dokonania zmian w Konstytucji, umo¿liwiaj¹cych przywrócenie
i dzia³anie samorz¹du terytorialnego. Podkreœli³am wówczas, ¿e w sa-
morz¹dzie terytorialnym widzimy przejaw demokratycznych tendencji ustro-
jowych, a rodzaj i zakres spraw przekazywanych samorz¹dowi jest mierni-
kiem podmiotowoœci politycznej obywateli i ich wolnoœci politycznej
w pañstwie. W takim duchu zosta³ zredagowany rozdzia³ o samorz¹dzie tery-
torialnym w projekcie nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, który
opracowa³a senacka Komisja Konstytucyjna w latach 1990 –1991.

W uzasadnieniu projektu Konstytucji napisa³am wówczas: Podstawowy
sens demokratycznego pañstwa polega na uczestnictwie wszystkich obywa-
teli w sprawach publicznych. Cz³owiek i zak³adane przezeñ wspólnoty staj¹
siê odpowiedzialne za w³asne losy, sami rz¹dz¹ swoimi sprawami, wybieraj¹
swoje organy i sprawuj¹ nad ich dzia³alnoœci¹ bezpoœredni¹ kontrolê. Na pol-
skiej scenie publicznej kszta³tuje siê czwarty, autentyczny podmiot w³adzy,
przejmuj¹cy kompetencje obywatelskie wspólnot mniejszych ni¿ ogólnopañ-
stwowa i po³¹czonych innymi wiêzami ni¿ polityczne. Chodzi o samorz¹d
terytorialny i jego organy. Samorz¹d jest wspólnot¹ maj¹c¹ na celu dobro
wspólne grupy, zapewniaj¹c¹ udzia³ obywateli w samodzielnym zaspokaja-
niu potrzeb ¿ycia zbiorowego o znaczeniu lokalnym lub grupowym. Projekt
Konstytucji widzi w nim przejaw demokratycznych tendencji ustrojowych
i wyk³adnik podmiotowoœci politycznej obywateli.

Jestem przekonana o ci¹g³ej aktualnoœci takiego pojmowania samorz¹du
terytorialnego. Podzielê siê jeszcze jedn¹ refleksj¹. Czêsto porównujemy tem-
po przeprowadzanych zmian w II i III Rzeczypospolitej. W poszczególnych
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dziedzinach wyniki s¹ ró¿ne. Na przyk³ad II Rzeczpospolita zdoby³a siê na
uchwalenie Konstytucji ju¿ po dwóch latach. III Rzeczpospolita zrobi³a to dopie-
ro po oœmiu latach, ale w dziedzinie reformy samorz¹dowej wynik jest ca³kowi-
cie odwrotny. Przywróciliœmy samorz¹d w ci¹gu jednego roku. II Rzeczpospolita
zdoby³a siê na ujednolicenie samorz¹du terytorialnego w 1933 roku, a wiêc
po czternastu latach.

Trzeba jeszcze podkreœliæ, ¿e wybory do samorz¹du terytorialnego by³y
drugimi, po wyborach do Senatu, wolnymi wyborami w powojennej Polsce.
Przywrócenie samorz¹du terytorialnego by³o wówczas dla nas spraw¹ najwa-
¿niejsz¹, aby po dziesiêciu latach mo¿na chyba powiedzieæ z ca³¹ prawd¹, ¿e
Polska samorz¹dem stoi. St¹d w sposób szczególny dziêkujê wszystkim, któ-
rzy przyczynili siê do przywrócenia samorz¹du terytorialnego w Polsce
w 1990 roku, a tak¿e wszystkim, którzy w nastêpnych latach budowali i roz-
wijali samorz¹dn¹ Rzeczpospolit¹.

Dziêkujê senackiej Komisji Samorz¹du Terytorialnego i Administracji Pañ-
stwowej, w szczególnoœci przewodnicz¹cemu komisji, panu senatorowi, do-
ktorowi Mieczys³awowi Janowskiemu, za zorganizowanie tej konferencji.
Serdecznie pozdrawiam wszystkich uczestników konferencji i ¿yczê twór-
czych obrad. Mamy wiele powodów do satysfakcji z reformy samorz¹dowej
i osi¹gniêæ samorz¹du, ale jednoczeœnie mamy œwiadomoœæ, ¿e tu i ówdzie
sprawy wymagaj¹ naprawy, udoskonalenia. Niech wiêc ta konferencja bêdzie
œmia³ym wytyczeniem drogi dalszego rozwoju samorz¹du terytorialnego
w Polsce na nastêpne dziesiêciolecia.

Senator Mieczys³aw Janowski

Dziêkujê bardzo pani marsza³ek za wyst¹pienie przypominaj¹ce rolê Se-
natu. Chcia³bym uzupe³niæ swoje powitanie kieruj¹c je do osób, które s¹ na
sali, a nie zosta³y przeze mnie dostrze¿one b¹dŸ przyby³y dopiero teraz.
W szczególnoœci bardzo serdecznie witam pani¹ pose³ Barbarê Imio³czyk,
przewodnicz¹c¹ sejmowej Komisji Samorz¹du Terytorialnego i Polityki Regio-
nalnej, z któr¹ bardzo dobrze wspó³pracujemy. Cieszê siê, ¿e przyby³ do nas
ksi¹dz doktor Kazimierz Kurek, zas³u¿ony duszpasterz samorz¹du terytorial-
nego. Witam równie¿ pana pos³a Tadeusza Wronê, który przewodniczy orga-
nizacji samorz¹dowej, stowarzyszeniu Liga Krajowa i jest równoczeœnie wice-
przewodnicz¹cym Komisji Samorz¹du Terytorialnego. Witam naszych
przyjació³, miêdzy innymi z Amerykañskiej Agencji Rozwoju Miêdzynarodo-
wego (USAID). Witam serdecznie pana dyrektora Denisa Taylora. Witam
tak¿e przedstawicieli samorz¹dowych kolegiów odwo³awczych, których re-
prezentuje pani prezes Krystyna Sieniawska.

Zaproszeni goœcie chc¹ podzieliæ siê z nami swymi refleksjami. Jako pier-
wszego poproszê pana marsza³ka, profesora Andrzeja Stelmachowskiego.
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Prof. dr hab. Andrzej Stelmachowski*

Pani Marsza³ek, Panie Przewodnicz¹cy, Szanowni Pañstwo!
Z wielk¹ zadum¹ znajdujê siê znów na tej sali i w tak godnym gronie. My-

œlê, ¿e nie przesadzê, jeœli powiem, ¿e spoœród zrealizowanych inicjatyw se-
nackich ta w sprawie samorz¹du terytorialnego by³a najwa¿niejsza. By³o te¿
wiele innych wa¿nych, jak choæby konstytucyjna, o której wspomnia³a pani
marsza³ek, nie wszystkie jednak uda³o siê zrealizowaæ. Ta inicjatywa zosta³a
wszak¿e doprowadzona do szczêœliwego koñca.

Siêgaj¹c dziœ pamiêci¹ do owej trzydniowej sesji, która rozpoczê³a siê
29 lipca 1989 roku, pamiêtam, ¿e postanowiliœmy omówiæ trzy zagadnienia.
Coœ dla ustroju – to by³ w³aœnie samorz¹d terytorialny, coœ dla cz³owieka
– sprawa ochrony zdrowia i wreszcie sprawy rolnictwa. Z tych trzech dojrza³a
nale¿ycie by³a tylko inicjatywa samorz¹dowa i ta zosta³a zrealizowana naj-
szybciej. Muszê powiedzieæ, ¿e ogromn¹ rolê odegra³y w tym prace, które
by³y podejmowane wczeœniej, w przygotowaniach do obrad „okr¹g³ego sto³u”.
To, co wtedy przygotowa³ zespó³ pod wodz¹ obecnego tu profesora Regulskie-
go i przy udziale pana senatora, obecnie sêdziego Jerzego Stêpnia, mia³o ko-
losalne znaczenie, by³a to bowiem dojrza³a koncepcja. Ale ¿eby zamierzenia
mog³y siê powieœæ, musia³y siê zgraæ koncepcja i czas. Musia³ byæ sprzy-
jaj¹cy zbieg okolicznoœci i wola polityczna.

W tym przypadku te wszystkie elementy siê zbieg³y i dziêki temu mo¿na
by³o doprowadziæ ju¿ w styczniu do uchwalenia pakietu czterech ustaw do-
tycz¹cych samorz¹du, na czele z ustaw¹, która wprawdzie znowelizowana,
ale obowi¹zuje do dziœ. Myœlê o ustawie z 8 marca 1990 roku o samorz¹dzie
terytorialnym. Trzeba powiedzieæ, ¿e równie¿ tempo jej uchwalenia przez
Sejm by³o niezwyk³e. Byliœmy co prawda pod presj¹, ¿e oto w³aœnie bêd¹ nor-
malne wybory do rad narodowych, a przecie¿ chodzi³o o to, ¿eby nie by³o ju¿
wyborów do rad narodowych tylko do odrodzonego samorz¹du.

* prof. dr hab. Andrzej Stelmachowski – prezes Stowarzyszenia „Wspólnota Polska”, mar-
sza³ek Senatu I kadencji.



Wydaje siê, ¿e ostatnio mo¿na by³o zbudowaæ drugie piêtro samorz¹du
– tu patrzê na pana profesora Kuleszê, który tak bardzo siê w tym zas³u¿y³
– i ¿e siê mog³o to udaæ w³aœnie dlatego, ¿e pierwsze piêtro zosta³o zbudowa-
ne. To najwa¿niejsze ogniwo samorz¹dowe, a mianowicie gminne. Myœlê, ¿e
jest to w³aœciwa budowa fundamentu demokracji, nie wszystko bowiem mo-
¿na za³atwiæ odgórnie. Pewne sprawy musz¹ byæ za³atwiane na dole i mamy
tego efekty. Œwiadczy o tym choæby widok naszych miast i miasteczek, dziœ
zupe³nie innych ni¿ przed dziesiêciu laty.

Czy nie ma tutaj jednak ¿adnych usterek? Owszem, s¹. Je¿eli wolno mi
Wysoki Senat namówiæ do jeszcze jednej ustawy, to chêtnie bym namówi³,
¿eby poprawiæ to, co niepotrzebnie zepsuto. Chcia³bym namówiæ do uchyle-
nia ustawy o ustroju miasta Warszawy. Myœlê, ¿e je¿eli uczyni siê ten prosty
zabieg i podda siê ogólnym zasadom, bêdzie to w³aœciwe rozwi¹zanie. Wszy-
stko zostanie skonsolidowane w jednej gminie miasta Warszawy na prawach
powiatu. Myœlê, ¿e uda³oby siê wówczas wyeliminowaæ wiele niedobrych zja-
wisk, jakich byliœmy œwiadkami. Sta³o siê bowiem tak, ¿e to, co mia³o byæ
doskonalsze, okaza³o siê w³aœciwie tylko targowiskiem politycznym, a wszel-
kie zmiany, jakie próbowano wprowadziæ, nie doprowadzi³y do uleczenia sy-
tuacji. Je¿eli wiêc mo¿na by Was namówiæ, byœcie wziêli do rêki nó¿ chirur-
giczny i uchylili tê ustawê, to myœlê, ¿e bêdzie to pewnym zwieñczeniem
problemów samorz¹dowych.

Senator Mieczys³aw Janowski

Dziêkujê bardzo panu marsza³kowi. Mo¿e tylko dodam, ¿e Senat ju¿ tak¹
próbê podejmowa³. S¹dzê, ¿e do tego te¿ dojdzie, ale skoro by³ wspomniany
Sejm pierwszej kadencji, chcia³bym wyraziæ wielk¹ wdziêcznoœæ, ¿e zaprosze-
nie do udzia³u w konferencji przyjê³a i jest z nami pani Urszula Pañko, wdo-
wa po œwiêtej pamiêci profesorze Walerianie Pañko.

Proszê teraz o zabranie g³osu pana marsza³ka Jana Króla.
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Jan Król*

Wicemarsza³ek Sejmu

Pani Marsza³ek, Panie Przewodnicz¹cy, Szanowni Pañstwo!
Okolicznoœciowych spotkañ odbywa siê w tym okresie wiele. Dominuj¹

w nich elementy wspomnieñ, refleksji, spotykaj¹ siê ludzie, którzy przez wie-
le lat mo¿e siê nie widzieli, a którzy byli twórcami samorz¹du. Mam na myœli
w³aœnie pos³ów i senatorów komisji Sejmu dziesi¹tej i Senatu pierwszej ka-
dencji. Mam na myœli ca³y zespó³ wspania³ych ludzi, pe³nomocnika rz¹du,
pana profesora Regulskiego, który przyczyni³ siê i dzielnie pracowa³ nad roz-
strzygniêciami prawnymi, potem nad aplikacj¹, wdro¿eniem tej wielkiej ope-
racji.

Jest to na pewno czas i miejsce do wspomnieñ, ale i do refleksji. Reforma
samorz¹dowa by³a udanym skokiem na dosyæ g³êbok¹ wodê. Muszê powie-
dzieæ, ¿e w sprawach samorz¹dowych jestem uczniem pana profesora Regul-
skiego, poniewa¿ mnie zaanga¿owa³ jako swego zastêpcê w momencie, kiedy
ju¿ rysowa³a siê bardzo realna perspektywa uruchomienia tej wielkiej opera-
cji i trzeba by³o konkretnych ludzi do konkretnej pracy. Mia³em odpowiadaæ
w³aœnie za ten etap wdro¿enia reformy, wspólnie z 49 pe³nomocnikami
rz¹du, tak zwanymi delegatami pe³nomocnika rz¹du do spraw reformy sa-
morz¹du terytorialnego.

To by³ dobry pomys³, poniewa¿ trzeba by³o budowaæ strukturê, która
szczególnie w terenie i w ogóle mia³aby pojêcie o tym, co mamy zrobiæ. Mieli-
œmy do czynienia z ogromnym oporem administracji rz¹dowej i w centrali,
i w terenie, po pierwsze, wobec przekazania kompetencji, a po drugie, napra-
wdê nie by³o œwiadomoœci, sam siê tego uczy³em i wielu z nas, ¿e gmina
mo¿e byæ samodzielna pod wzglêdem finansowym, ¿e mo¿e mieæ w³asny
maj¹tek, ¿e mo¿e mieæ pracowników samorz¹dowych. To by³y wielkie odkry-
cia, które wówczas siê dokonywa³y. To, ¿e uda³o siê zmobilizowaæ tak wielk¹
energiê spo³eczn¹ do udzia³u i w wyborach, i do powo³ania pierwszych rad

* Jan Król – w latach 1989-1991 – zastêpca pe³nomocnika rz¹du ds. reformy samorz¹du
terytorialnego.



gmin, by³o naprawdê krokiem w kierunku tworzenia fundamentów III Rze-
czypospolitej, demokratycznego pañstwa prawa. Bez tej operacji mielibyœmy
do dzisiaj poczucie, ¿e coœ zaniedbaliœmy. Jeœli siê zreszt¹ rozmawia z naszy-
mi s¹siadami, przedstawicielami wielu krajów nas otaczaj¹cych, to z pewn¹
zazdroœci¹ spogl¹daj¹ na to, co nam uda³o siê przeprowadziæ.

Tak wiêc, jak mówi³ pan profesor Stelmachowski, by³a koncepcja, by³a
wola polityczna i by³a dobra wspó³praca ró¿nych organów w³adzy na rzecz
wprowadzenia tego przedsiêwziêcia. Myœlê, ¿e szczególnie warto wspomnieæ
o dobrej wspó³pracy w³aœnie Sejmu i Senatu. By³y to trzy miesi¹ce, w któ-
rych uda³o siê uchwaliæ bardzo obszerne ustawy, tak ustrojowe, jak i kom-
petencyjne oraz wydaæ szereg rozporz¹dzeñ wykonawczych, które pozwala³y
na wdro¿enie reformy.

Reforma samorz¹dowa przyczyni³a siê, w moim przekonaniu, do wielkiej
spo³ecznej edukacji, zachêci³a do brania odpowiedzialnoœci za sprawy lokalne.
Reforma samorz¹dowa i to doœwiadczenie, które mamy za sob¹, równie¿ chyba
wskazuj¹ na to i zachêcaj¹, ¿eby nie stawaæ w pó³ drogi. Dzisiaj tak¿e dostrze-
gamy, ¿e tam, gdzie stanêliœmy w pó³ drogi, co dotyczy na przyk³ad przekazania
szkó³ podstawowych gminom, tam nastêpowa³y du¿e opóŸnienia, które póŸniej
trzeba nadrabiaæ. Nie uda³o siê ju¿ drugich wyborów samorz¹dowych powi¹zaæ
z wyborami do w³adz powiatowych, a taki by³ zamys³ inicjatorów reformy. Gdy-
by tak siê sta³o, bylibyœmy dziœ ju¿ w zupe³nie innym miejscu.

Nie udaje siê ci¹gle konsekwentnie zdecentralizowaæ finansów publicz-
nych. Miejmy nadziejê, ¿e w tym roku tego dzie³a dokonamy, wzorem w³aœ-
nie roku 1990, to znaczy, ¿e bêdzie dobry projekt ustawy, zostanie ona przy-
jêta i bêdzie proponowa³a i sankcjonowa³a te rozstrzygniêcia, które powi¹¿¹
kompetencje ze œrodkami bazuj¹cymi g³ównie na dochodach w³asnych gmin,
powiatów, województw samorz¹dowych. Tak wiêc w dalszym ci¹gu potrzeba
odwagi, wyobraŸni, dobrej wspó³pracy poszczególnych ogniw w³adzy publicz-
nej. Myœlê, ¿e dobrze by by³o, gdyby z tych spotkañ rocznicowych w³aœnie ta-
kie przes³anie i taki wniosek uda³o siê zrealizowaæ. Pierwszym krokiem, któ-
ry by dowodzi³, ¿e jesteœmy gotowi do godnej wspó³pracy i ¿e istnieje wola
polityczna w dalszym ci¹gu wzmacniania samorz¹du terytorialnego, niechby
by³a odpowiedŸ na problemy warszawskie, w³aœnie w taki sposób, aby usta-
wê warszawsk¹ z jednej strony uchyliæ, a z drugiej strony, aby nie kreowaæ
odrêbnej ustawy ustrojowej dla Warszawy, tylko ¿eby Warszawa te¿ do-
³¹czy³a do grona gmin polskich.

Senator Mieczys³aw Janowski

Dziêkujê bardzo, Panie Marsza³ku. Zapewniam wszystkich Pañstwa, ¿e
wtedy, kiedy uk³adaliœmy program konferencji, sprawy warszawskiej jeszcze
nie by³o. Bardzo proszê pana ministra Roberta Smolenia z Kancelarii Prezy-
denta Rzeczypospolitej.
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Robert Smoleñ
Podsekretarz Stanu w Kancelarii Prezydenta RP

Pani Marsza³ek Senatu, Panie Wicemarsza³ku Sejmu, Panie Przewod-
nicz¹cy Komisji Samorz¹du Terytorialnego i Administracji Pañstwowej,
Szanowne Panie i Panowie Senatorowie, Szanowne Panie i Panowie Pos³o-
wie, Szanowni Pañstwo!

Z okazji dziesiêciolecia samorz¹du terytorialnego w Polsce chcia³bym wy-
st¹piæ nietypowo. Zamiast wyrazów uznania dla przedstawicieli samo-
rz¹dów, które to wyrazy uznania jak najbardziej siê samorz¹dowcom nale¿¹,
chcia³bym Pañstwu przedstawiæ miniesej na temat demokracji, demokracji
lokalnej i zaufania.

Dzieñ Samorz¹du Terytorialnego obchodzimy jako symbol spo³eczeñstwa
obywatelskiego, spo³eczeñstwa, które w coraz wiêkszym stopniu samodefi-
niuje swoje potrzeby i samo je realizuje. Oznacza to zdecydowane odejœcie od
zasady omnipotencji pañstwa, a de facto jego centralnego, urzêdniczego apa-
ratu.

Podstaw¹ budowy spo³eczeñstwa obywatelskiego jest wiêc decentralizacja
w³adzy publicznej i tam, gdzie obywatele mog¹ sami rozwi¹zywaæ swoje pro-
blemy, powinni to czyniæ. Rol¹ pañstwa jest wspomaganie tych wysi³ków
i harmonizacja sprzecznych czêsto interesów poszczególnych spo³ecznoœci
lokalnych.

S³yszy siê czêsto, ¿e samorz¹dy s¹ szko³¹ ¿ycia publicznego, przygoto-
wuj¹c¹ obywateli do podejmowania dzia³añ na szerszej niwie. Pogl¹d ten jest
bez w¹tpienia prawdziwy, choæ wydaje mi siê nieco uproszczony. Demokra-
cja lokalna to nie tylko szko³a, to realne sprawowanie w³adzy, to zapewnienie
obywatelom poczucia udzia³u w kszta³towaniu ¿ycia publicznego, tak aby
jego podstawowym elementem sta³a siê troska o dobro wspólne, dzia³anie na
jego rzecz.

Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspólnym wszystkich obywateli. W ra-
mach tak konstytucyjnie rozumianego dobra wspólnego mieœci siê równie¿
pojêcie dobra wspólnego spo³ecznoœci lokalnej. Demokracja lokalna to prze-
cie¿ nic innego jak dba³oœæ o dobro wspólne i to w³aœnie powinno byæ prze-



wodnim motywem wszystkich dzia³añ podejmowanych zarówno na szczeblu
lokalnym, jak i centralnym.

Demokracja lokalna oznacza nie tylko w³adzê, ale przede wszystkim odpo-
wiedzialnoœæ za wyniki jej sprawowania, za konkretne rezultaty podejmowa-
nych decyzji. Demokracja musi zatem oznaczaæ pokorê wobec decyzji wybor-
ców i wszelkich konsekwencji takich decyzji. Na demokracjê nie wolno siê
obra¿aæ, bo przeczy to jej istocie. Ka¿da decyzja wyborców i wybranych przez
nich w³adz, jeœli zosta³a podjêta w legalnym trybie, musi zostaæ uszanowana.

Demokracja lokalna jest równoznaczna z zaufaniem do obywateli, ¿e wy-
bior¹ m¹drych, sprawnie dzia³aj¹cych, przygotowanych do pe³nienia funkcji
publicznych przedstawicieli. Zaufanie wyborców do wybranych przez siebie
w³adz samorz¹dowych, do podejmowanych przez nich decyzji, wreszcie za-
ufanie organów pañstwowych, rz¹du i jego przedstawicieli do w³adz sa-
morz¹dowych. W³adze pañstwowe musz¹ wierzyæ, i¿ wyborcy dokonali takie-
go wyboru, jaki uznali za s³uszny i powinni ten wybór w pe³ni uszanowaæ.

W praktyce szacunek ten musi przejawiaæ siê w nieingerowaniu w prace
samorz¹dów, w pozostawieniu im maksymalnej swobody dzia³ania, w stwo-
rzeniu im mo¿liwoœci maksymalnej realizacji interesów spo³ecznoœci lokal-
nych, maksymalnym zaspokojeniu potrzeb tej spo³ecznoœci. Rzecz przecie¿
nie tylko w deklaracjach. Aby mog³y realizowaæ swoje funkcje, abyœmy mogli
z pe³nym przekonaniem uznaæ, i¿ jak powiada Konstytucja, ustrój terytorial-
ny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacjê w³adzy publicznej, sa-
morz¹dy musz¹ zostaæ wyposa¿one we wszystkie konieczne instrumenty
prawne i przede wszystkim finansowe.

Wobec demokracji lokalnych pañstwo i jego aparat powinny pe³niæ rolê
subsydiarn¹, pomagaæ w rozwi¹zywaniu tych problemów, których sa-
morz¹dy nie s¹ w stanie rozwi¹zaæ same. Ingerencjê polityczn¹ aparatu
rz¹dowego w prace samorz¹dów nale¿y uznaæ za niedopuszczaln¹. Zmiany
koalicji samorz¹dowych to sprawa wybranych przedstawicieli œrodowisk lo-
kalnych i ich odpowiedzialnoœci przed wyborcami. Mo¿liwoœci takiej ingeren-
cji s¹ precyzyjnie okreœlone ustawowo, ich nadu¿ywanie, zw³aszcza w intere-
sie partyjnym, stanowi jawne pogwa³cenie zasad samorz¹dnoœci, zasad
spo³eczeñstwa obywatelskiego, zasad demokracji lokalnej i zasad demokracji
w ogóle.

Senator Mieczys³aw Janowski

Dziêkujê bardzo panu ministrowi.
Rad jestem, ¿e na nasze zaproszenie odpowiedzia³ i na obrady przyby³ pan

profesor Piotr Buczkowski, który przewodniczy³ Krajowemu Sejmikowi Sa-
morz¹du Terytorialnego pierwszej kadencji. Witamy serdecznie pana profesora.

Swoje pozdrowienia przeka¿e nam teraz pani pose³ Barbara Imio³czyk.
Proszê bardzo.
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Barbara Imio³czyk
Przewodnicz¹ca sejmowej Komisji Samorz¹du Terytorialnego

i Polityki Regionalnej

Pani Marsza³ek, Panie Wicemarsza³ku, Panie Przewodnicz¹cy, Szanowni
Pañstwo!

Z wielk¹ trem¹ zabieram g³os w obecnoœci wielkich autorytetów w dziedzi-
nie samorz¹dnoœci, ludzi, którzy maj¹ ogromne zas³ugi dla budowania pol-
skiego samorz¹du.

Dziesiêæ lat temu nawet nie kandydowa³am do rady gminy, dziesiêæ lat
temu jako cz³onek Komitetu Obywatelskiego chcia³am po prostu pomóc
w wyborach samorz¹dowych i organizowa³am te wybory. I s¹dzi³am, ¿e bê-
dzie to tylko moja krótka przygoda ze œwiatem polityki. Sta³o siê inaczej,
sta³o siê tak poprzez samorz¹d terytorialny, przez to, ¿e dziesiêæ lat temu
by³am przekonana, i to moje przekonanie przez dziesiêæ lat siê nie zmieni³o,
¿e oblicze Polski bêdzie zale¿a³o przede wszystkim od tego, co stanie siê
w ponad dwóch tysi¹cach polskich gmin, a potem od tego, czy uda siê skalê
samodzielnoœci w podejmowaniu decyzji, w gospodarowaniu maj¹tkiem,
w finansowaniu rozszerzyæ równie¿ o powiaty i du¿e województwa sa-
morz¹dowe.

Dzisiaj jestem dumna, chocia¿ za¿enowana, ¿e przemawiam do Pañstwa
jako przewodnicz¹ca sejmowej Komisji Samorz¹du Terytorialnego, jako oso-
ba stoj¹ca na miejscu, które dziesiêæ lat temu zajmowa³ pan profesor Wale-
rian Pañko, którego darzê, tak jak wszyscy Pañstwo, ogromnym szacun-
kiem. Tej sejmowej Komisji Samorz¹du Terytorialnego, na której barkach
w Sejmie spoczywa³ g³ówny ciê¿ar transformacji ustrojowej i która, jak zape-
wne zgodzi siê ze mn¹ mój wspania³y poprzednik, pan profesor Buczkowski,
zawsze by³a miejscem merytorycznej pracy, zawsze by³a tym wyj¹tkowym
miejscem, gdzie spory polityczne ustêpowa³y na drugi plan przed dyskusj¹
merytoryczn¹.

Dla nas tak by³o dziesiêæ lat temu i tak jest obecnie. Najwa¿niejsze by³o
i jest dobro samorz¹du terytorialnego. Udawa³o siê tej komisji uchroniæ
przed politycznymi sporami, od wchodzenia w polityczne waœnie i od stawa-



nia siê stron¹ w sporach politycznych. Mam nadziejê, ¿e tak bêdzie dalej.
Zrobiê wszystko, co w mojej mocy, aby Komisja Samorz¹du Terytorialnego
i Polityki Regionalnej nie sta³a siê stron¹ w politycznych sporach o sa-
morz¹d. Spotykamy siê w momencie kryzysu, spotykamy siê w momencie,
kiedy trwaj¹ polityczne spory wokó³ samorz¹du i kiedy idea samorz¹du jest
wykorzystywana do politycznych walk. To jest bardzo groŸne i z ca³¹ pewno-
œci¹ bêdzie rzutowaæ równie¿ na zdanie opinii spo³ecznej o samorz¹dzie tery-
torialnym. W interesie samorz¹du terytorialnego konflikt warszawski powi-
nien zostaæ mo¿liwie najszybciej rozwi¹zany.

Mam nadziejê, ¿e zarówno Sejm, jak i Senat zrobi¹ wszystko, ¿eby nowa
ustawa warszawska mog³a byæ prosta i by mog³a byæ szybko uchwalona, tak
by wreszcie zapewnia³a warszawiakom dobre funkcjonowanie stolicy, ale
¿eby równie¿ sytuacja stolicy nie kompromitowa³a w oczach opinii publicznej
samorz¹du w Polsce. Niestety, s¹dzê, ¿e ze wzglêdu na trudnoœæ tego usta-
wowego zadania bêdziemy musieli siêgn¹æ po instrument referendum, po to,
¿eby mo¿na by³o mieæ pewnoœæ, i¿ nie spotkamy siê z zarzutem naruszania
Konstytucji.

Dziêkuj¹c wszystkim tu obecnym w imieniu mojej komisji za trud i za
wk³ad w prace nad reform¹ samorz¹dow¹, zarówno zwi¹zane z wprowadze-
niem gmin, nad reform¹ ustroju gminy, a potem z wprowadzeniem powiatów
i województw, chcia³abym prosiæ jednoczeœnie o wsparcie i o wspó³pracê
w wyzwaniach, przed którymi samorz¹d terytorialny, Sejm i Senat dziœ stoj¹.
Te wyzwania to stabilizacja i wzmocnienie finansów publicznych, to w moim
przekonaniu koniecznoœæ budowy aparatu urzêdniczego w administracji sa-
morz¹dowej, korpusu s³u¿by cywilnej na wzór pañstwowej s³u¿by cywilnej
i oddzielenie decyzji politycznych od wykonawstwa administracyjnego. I wre-
szcie bardzo wa¿ne wyzwanie, które równie¿ stoi przed samorz¹dem teryto-
rialnym, to koniecznoœæ zapewnienia jawnoœci decyzji podejmowanych przez
samorz¹d terytorialny.

Byæ mo¿e po to, ¿eby zagwarantowaæ samorz¹dowi samodzielnoœæ i ¿eby
tê samodzielnoœæ umocniæ, trzeba siêgn¹æ po rozwi¹zania ustawowe, które
zagwarantuj¹ równie¿ obywatelom dostêp do informacji o dzia³aniach sa-
morz¹du.

Dziêkujê serdecznie za zaproszenie na tê konferencjê. Przyjmijcie Pañstwo
moje najlepsze ¿yczenia, przede wszystkim podziêkowania za Wasz wk³ad
pracy w wielkie dzie³o Rzeczypospolitej, jakim jest samorz¹d terytorialny.

Senator Mieczys³aw Janowski

Proszê Pañstwa, czêœæ zaproszonych goœci nie mog³a przybyæ i przes³a³a li-
sty. Wœród nich jest list od prezesa Rady Ministrów, pana profesora Jerzego
Buzka. Odczytam fragment tego pisma, które zosta³o skierowane na rêce
pani marsza³ek.
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Szanowna Pani Marsza³ek!
Wyra¿am ogromn¹ satysfakcjê, ¿e dzia³aj¹cy pod przewodnictwem Szano-

wnej Pani Marsza³ek Senat czwartej kadencji kontynuuje zapocz¹tkowan¹
przez Senat pierwszej kadencji opiekê nad polskim samorz¹dem terytorial-
nym.

Nie jest to tylko okolicznoœciowe stwierdzenie z okazji dzisiejszej konferen-
cji. To g³êboka œwiadomoœæ dokonañ Senatu w okresie dziesiêcioletniej historii
odrodzonego polskiego samorz¹du, od senackiej inicjatywy dotycz¹cej ustaw
o samorz¹dzie gminnym z prze³omu lat 1989 – 1990 do intensywnej i twór-
czej pracy nad ustawami, które umo¿liwiaj¹ wprowadzenie przez obecny
rz¹d koalicji AWS – Unia Wolnoœci wielkich reform, w tym reformy administra-
cji publicznej.

List wystosowa³ do nas równie¿ wiceprezes Rady Ministrów, pan profesor
Leszek Balcerowicz.

W nawi¹zaniu do wypowiedzi pani pose³, odczytam fragment odnosz¹cy
siê do kwestii finansowych. Pan premier Balcerowicz pisze tak:

Resort finansów intensywnie pracuje nad zasadnicz¹ zmian¹ systemu fi-
nansów publicznych. Praktycznie zakoñczono prace nad przygotowaniem pro-
jektu ustawy o dochodach jednostek samorz¹du terytorialnego, przewi-
duj¹cego radykalne zwiêkszenie samodzielnoœci finansowej samorz¹du
i ograniczenie do niezbêdnego minimum transferu œrodków z bud¿etu pañ-
stwa w formie subwencji. Jestem przekonany, ¿e zaanga¿owanie i skutecz-
noœæ dzia³ania tysiêcy samorz¹dowców, zdobyte przez nich doœwiadczenia
s¹ gwarancj¹ dalszego rozwoju i umacniania samorz¹dnoœci terytorialnej
w Polsce.

List przesa³ do nas równie¿ pan Rinaldo Locatelli, szef Sekretariatu Kon-
gresu W³adz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy. Przekaza³ nam pozdro-
wienia i podziêkowania za zaproszenie, informuj¹c jednoczeœnie, ¿e z racji
obrad w Strasburgu nie mo¿e byæ dziœ wœród nas.

Po wyst¹pieniach okolicznoœciowych proszê teraz pana profesora Jerzego
Regulskiego o wyg³oszenie referatu poœwiêconego uwarunkowaniom history-
cznym i genezie restytucji polskiego samorz¹du terytorialnego w 1990 roku.
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Prof. dr hab. Jerzy Regulski*

Uwarunkowania historyczne
i geneza restytucji
polskiego samorz¹du terytorialnego
w roku 1990

Dziesi¹ta rocznica pierwszych wolnych wyborów samorz¹dowych za-
chêca do refleksji, do spojrzenia wstecz i do krytycznej oceny naszych do-
konañ. Bez analizy w³asnych doœwiadczeñ trudno jest trafnie programowaæ
przysz³oœæ. Trzeba wiêc podj¹æ próbê odpowiedzi na podstawowe pytania,
dotycz¹ce tego, jak¹ rolê spe³ni³ samorz¹d terytorialny w przebudowie pañ-
stwa i spo³eczeñstwa, jakie zdarzenia i mechanizmy sprawi³y, ¿e ta reforma
jest tak udana, a przede wszystkim, jakie czynniki sprawi³y, ¿e zosta³a ona
podjêta. I szczêœliwie siê sk³ada, ¿e tak¹ dyskusjê mo¿emy odbyæ na forum
Senatu, który w swej pierwszej kadencji odegra³ tak donios³¹ rolê w dziele
odbudowy samorz¹du.

Dyskusja na temat reform samorz¹dowych** sprowadzana jest na ogó³ do
pytania, ile kto ma pieniêdzy i o czym kto ma prawo zdecydowaæ. Tymcza-
sem znaczenie odbudowy samorz¹dnoœci ma zupe³nie inny wymiar. Otwar-
cie dokonane w 1990 roku zmieni³o ustrój kraju i spowodowa³o ogromn¹
iloœæ przekszta³ceñ wtórnych, powoduj¹c przemiany w wielu, nawet od-
leg³ych od siebie dziedzinach ¿ycia. Komunalizacja znacznej czêœci mienia
pañstwowego by³a pierwsz¹ na tak wielk¹ skalê operacj¹ przekszta³ceñ w³as-
noœciowych, znacznie wiêksz¹ ni¿ wiele póŸniejszych operacji prywatyzacyj-
nych. Dziêki przejêciu przez gminy terenów i budynków szybko wykszta³ci³
siê nie tylko rynek obrotu nieruchomoœciami, ale i prze³amane zosta³y nie-
które monopole dawnych molochów pañstwowych, takich jak „Spo³em” czy
MHD. Wykszta³ci³ siê te¿ rynek finansów lokalnych. O ile dziesiêæ lat temu
¿aden bank nie chcia³ w ogóle rozmawiaæ na temat obs³ugi gospodarki gmin,
to obecnie istnieje du¿e wspó³zawodnictwo miêdzy bankami w tej dziedzinie.

* prof. dr hab. Jerzy Regulski – prezes Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, Pierwszy
przewodnicz¹cy senackiej Komisji Samorz¹du Terytorialnego, w latach 1989-1991 pe³no-
mocnik rz¹du ds. reformy samorz¹du terytorialnego.

** Szersze omówienie historii polskich reform samorz¹dowych znajdzie siê w mojej ksi¹¿-
ce pt. Samorz¹d III Rzeczpospolitej, która bêdzie w sprzeda¿y wczesn¹ jesieni¹ br.



W latach dziewiêædziesi¹tych wybudowano blisko dziesiêæ razy wiêcej wodo-
ci¹gów i kanalizacji ni¿ w poprzedniej dekadzie. W wielu miejscowoœciach
mo¿na wiêc mówiæ o rewolucji cywilizacyjnej i zasadniczej zmianie stopnia
zanieczyszczenia wód. Dziêki dzia³alnoœci promocyjnej i inwestycyjnej gmin
w wielu miejscowoœciach uzyskano znacz¹ce sukcesy gospodarcze. Wokó³
gmin utworzy³o siê wiele instytucji w ró¿ny sposób je wspomagaj¹cych. Co
roku sto kilkadziesi¹t tysiêcy pracowników uczestniczy w ró¿nych kursach
i szkoleniach. Wzrost poziomu wykszta³cenia pracowników staje siê widocz-
ny. Zatrudnienie w administracji samorz¹dowej jest te¿ coraz bardziej atra-
kcyjne. Wskazuje na to nie tylko powa¿ny rozwój szkó³ administracji pub-
licznej, ale i fakt, ¿e ich absolwenci nie maj¹ na ogó³ trudnoœci z zatrudnie-
niem.

Listê tê mo¿na by jeszcze bardziej wyd³u¿aæ. Przytoczone przyk³ady wy-
starcz¹ jednak, aby stwierdziæ, ¿e odbudowa samorz¹dów przekszta³ci³a ca³y
sektor ¿ycia publicznego. Polska roku 2000 jest nieporównanie bardziej zde-
centralizowana ni¿ by³a dziesiêæ lat wczeœniej, nawet ju¿ po reformie gmin-
nej. Decentralizacja nie jest jednak zabiegiem jedynie technicznym. Aby jed-
nym dodaæ kompetencje czy œrodki, to innym trzeba je odj¹æ. Wzmocnienie
gmin oznacza wzglêdne os³abienie innych. A wiadomo, ¿e nikt z dobrej woli
nie chce oddaæ tego, co ma. A wiêc decentralizacja jest ci¹g³¹ walk¹ poli-
tyczn¹ o wp³ywy i œrodki. Przyk³adów ostatnie lata dostarczy³y wielu. Wysta-
rczy wspomnieæ opory przedsiêbiorstw i zwi¹zków zawodowych przed komu-
nalizacj¹ mienia; walkê Zwi¹zku Nauczycielstwa przeciw przekazaniu szkó³
gminom; pozbawienie gmin, wbrew wyrokowi Trybuna³u Konstytucyjnego,
terenów zajêtych na ogródki dzia³kowe i przekazanie ich Zwi¹zkowi Dzia³ko-
wiczów; wreszcie ostatni¹ walkê przeciwko przekazaniu samorz¹dom urzê-
dów pracy. Przeciwników rozwoju samorz¹dnoœci, decentralizacji pañstwa
i rzeczywistemu stosowaniu zasady pomocniczoœci jest wielu. Nie chcia³bym
ich tutaj wyliczaæ, choæ mo¿e mia³oby to znaczenie dydaktyczne. Ale warto
siê zastanowiæ, dlaczego reforma samorz¹dowa siê uda³a, jeœli mia³a tak
du¿o przeciwników.

* * *

Patrz¹c wstecz, uwa¿am, ¿e aby jakakolwiek reforma osi¹gnê³a sukces,
konieczne jest, aby wyst¹pi³y jednoczeœnie cztery czynniki: wola polityczna
liderów, poparcie, a co najmniej przyzwolenie spo³eczeñstwa, wiedza eksper-
tów oraz wielka rzesza tych ludzi, którzy reformê wprowadz¹ w ¿ycie. Ka¿dy
z tych czynników kszta³tuje siê w odrêbnym procesie, wed³ug specyficznych
dla niego praw. S¹ równie¿ wzajemnie uzale¿nione, ale wykazuj¹ odrêbn¹
dynamikê. Dlatego ¿adna reforma nie zosta³a spowodowana przez pojedyn-
cze wydarzenie. Zawsze decydowa³ ich splot. I zawsze decydowa³a ich pewna
sekwencja. Ka¿de kolejne wydarzenie stwarza³o podstawê dla nastêpnych.
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Tak samo reforma samorz¹dowa 1990 r. by³a wynikiem pewnej dynamiki
wydarzeñ, która pozwoli³a na to, ¿e wszystkie wspomniane wy¿ej czynniki
zaistnia³y jednoczeœnie na prze³omie 1989 i 1990 roku.

Ale aby wyjaœniæ, dlaczego tak siê sta³o, trzeba siê cofn¹æ jeszcze o dzie-
siêæ lat wstecz, do okresu „pierwszej «Solidarnoœci»”. Wtedy bowiem za-
pocz¹tkowa³a siê dyskusja i prace nad restytucj¹ samorz¹dów.

Myœli o potrzebie odtworzenia samorz¹dów lokalnych powstawa³y w wielu
oœrodkach. Moje osobiste zaanga¿owanie w tê sprawê rozpoczê³o siê od po-
stawienia sobie, jeszcze w latach szeœædziesi¹tych, pozornie teoretycznego
pytania: dlaczego w ustroju o gospodarce planowej planowanie urbanistycz-
ne jest tak nieskuteczne. Plany opracowywano, a ¿ycie bieg³o zupe³nie inn¹
drog¹. Przez wiele lat œrodowiska urbanistów stara³y siê rozwijaæ metody
planowania, s¹dz¹c, ¿e tu le¿y przyczyna pora¿ek. Dopiero jednak wyzwole-
nie siê z ograniczeñ myœlowych, narzuconych przez dawny system, pozwoli³o
na stwierdzenie, ¿e istot¹ problemu jest brak samodzielnych w³adz lokal-
nych, które zdolne by³yby do prowadzenia w³asnej polityki rozwoju. A bez ta-
kich w³adz plany nie maj¹ sensu, gdy¿ w praktyce nikomu nie s³u¿¹. I ta
myœl stworzy³a podstawy do przedstawienia 12 czerwca 1981 roku na forum
Konwersatorium Doœwiadczenie i Przysz³oœæ referatu, zawieraj¹cego tezy re-
formy samorz¹dowej w Polsce*. Jest to dokument**, który otwiera historiê
procesu przygotowañ do odbudowy samorz¹du w Polsce. Ta inicjatywa za-
owocowa³a ca³ym szeregiem spotkañ, dyskusji i seminariów, które pozwoli³y
nie tylko na sukcesywne formu³owanie koncepcji przemian, ale i na
ukszta³towanie siê grupy osób, które coraz bardziej zapala³y siê do idei od-
budowy samorz¹du i którym dane by³o w wiele lat póŸniej zrealizowaæ te
swoje, zdawa³oby siê nierealne, koncepcje.

To sukcesywne ³¹czenie siê ró¿nych œrodowisk by³o bardzo pozytywnym
i wa¿nym procesem ówczesnego okresu. Potrzeba zmian stawa³a siê coraz
powszechniej rozumiana i ró¿ne grupy formu³owa³y swoje postulaty. By³o
oczywiste, ¿e wychodzi³y one z ró¿nych za³o¿eñ opartych na w³aœciwym im
podejœciu do spraw ustroju pañstwa i spo³eczeñstwa. Jeœli wiêc wspomniane
wy¿ej œrodowiska planistyczne pocz¹tkowo koncentrowa³y sw¹ uwagê na
sprawach rozwoju miast i wsi, to prawnicy czy politolodzy przede wszystkim
zastanawiali siê nad organizacj¹ ¿ycia zbiorowego. Dopiero g³êbsza
wspó³praca tych zró¿nicowanych grup pozwoli³a na wykszta³cenie koncepcji
ca³oœciowych. Zmiana ustroju dotyczy bowiem prawie wszystkich aspektów
¿ycia i dzia³alnoœci ludzi.
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* J. Regulski, J., Bury, P., Jewtuchowicz, A., Markowski, T., Samorz¹d terytorialny
w zreformowanym ustroju gospodarczym PRL, Tezy opracowane przez zespó³ Zak³adu Eko-
nomiki Miast Uniwersytetu £ódzkiego, Konwersatorium Doœwiadczenie i Przysz³oœæ, maj
1981.

** Ten i inne dokumenty z okresu 1980-90 zosta³y opublikowane w tomie: Reforma samo-
rz¹dowa. Materia³y Ÿród³owe 1980-90, Wyd. Samorz¹dowe Fundacji Rozwoju Demokracji
Lokalnej, Warszawa 2000.



Pocz¹tkowo jednak liczba osób zainteresowanych problematyk¹ sa-
morz¹dow¹ by³a tak znikoma, ¿e nawet trudno by³o zorganizowaæ dyskusje.
Trzeba bowiem wyraŸnie stwierdziæ, ¿e problematyka samorz¹dnoœci lokal-
nej nie by³a wówczas ani doceniana, ani nawet rozumiana przez œrodowiska
opozycyjne. Opozycjê tworzy³y bowiem œrodowiska intelektualne i zwi¹zków
zawodowych. Sprawy lokalne by³y dla obu tych grup dalekie i obce. Intele-
ktualiœci, wywodz¹cy siê z wielkich miast, koncentrowali sw¹ uwagê na rea-
lizacji podstawowych wartoœci, takich jak wolnoœæ, demokracja czy prawa
cz³owieka. Zwi¹zki zawodowe, zwi¹zane w sposób naturalny z miejscami
pracy, nie mog³y dostrzegaæ potrzeb ludnoœci zwi¹zanych z miejscem zamie-
szkania.

By³o wiêc naturalne, ¿e dokument, uchwalony przez I Zjazd „Solidarnoœci”
pt. „Rzeczpospolita samorz¹dna” dotyczy³ przede wszystkim samorz¹dnoœci
pracowniczej, w której rozwoju zwi¹zek widzia³ szansê uzdrowienia gospo-
darki. Postulaty dotycz¹ce samorz¹dnoœci terytorialnej by³y logicznym jej
uzupe³nieniem.

Stan wojenny przerwa³ rozwijaj¹c¹ siê dyskusjê nad napraw¹ Rzeczpo-
spolitej, w tym i nad odbudow¹ samorz¹du terytorialnego. Jednak nie prze-
rwa³ prac badawczych. Aby przekszta³caæ kraj, nie wystarcza sformu³owanie
³adnie brzmi¹cych zasad. Trzeba je rozwin¹æ w szczegó³ach i, co najwa¿niej-
sze, przemyœleæ, jak je mo¿na zrealizowaæ. St¹d te¿ rozwinêliœmy szerokie
studia nad drogami odtworzenia samorz¹du*. Zbieraliœmy doœwiadczenia za-
graniczne, wspó³pracuj¹c z oœrodkami badawczymi w kilkunastu krajach.
Studiowaliœmy nasze tradycje z okresu miêdzywojennego. Badaliœmy aktual-
ne problemy w Polsce i poszukiwaliœmy w³aœciwych rozwi¹zañ. Prace te wy-
dawa³y siê wówczas ca³kowicie abstrakcyjne. Ówczesne w³adze sprzeciwia³y
siê jakimkolwiek zmianom, mimo ¿e nawet osobiœcie Prymas zaanga¿owa³
siê w tê sprawê. Jednak w³aœnie studia z tego okresu powodowa³y, ¿e gdy
owych historycznych piêæ minut nadesz³o, istnia³ ju¿ program konkretnych
dzia³añ i grupa osób gotowych do ich realizacji. W wyniku tych prawie dzie-
siêciu lat pracy w koñcu 1988 r. istnia³a ju¿ wiedza, co trzeba w tej dziedzinie
w Polsce zrobiæ. Pierwszy spoœród wspomnianych czterech warunków zosta³
spe³niony.

* * *

Ale aby reforma mog³a zaistnieæ, potrzebna by³a wola polityczna. Oczywi-
œcie nie mo¿na jej by³o oczekiwaæ od w³adz PZPR. Jedyn¹ nadziej¹ by³o jej
wykszta³cenie w obozie opozycji i wymuszenie zmian drog¹ nacisku. Sytua-
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* Prowadzone one by³y przez Zak³ad Gospodarki Regionalnej Instytutu Nauk Ekonomi-
cznych PAN i Zak³ad Ekonomiki Rozwoju Miast Uniwersytetu £ódzkiego, oba pod moim kie-
rownictwem, oraz zespó³ prawników z Uniwersytetu Warszawskiego pod kierunkiem Micha³a
Kuleszy.



cja, która powsta³a w 1988 roku, tworzy³a ju¿ pewne nadzieje. W grudniu
powstaje Komitet Obywatelski, a w jego ramach Komisja Samorz¹du Teryto-
rialnego. W styczniu opracowuje ona szczegó³owe tezy negocjacyjne do zbli-
¿aj¹cych siê rozmów „okr¹g³ego sto³u”, okreœlaj¹ce to, od czego trzeba
zacz¹æ. Jednak przekonanie w³asnych liderów do sprawy samorz¹dów nie
by³o ³atwe.

Konieczne jest tutaj kilka s³ów wyjaœnienia. Nasza polska rewolucja zo-
sta³a dokonana dziêki po³¹czeniu si³ dwóch œrodowisk: intelektualistów
i zwi¹zków zawodowych. Pierwsze z nich walczy³o o podstawowe wartoœci
i wolnoœci obywatelskie. Drugie – o warunki ¿ycia i pracy. ¯adne z nich nie
by³o zwi¹zane z samorz¹dnoœci¹ terytorialn¹ i by³o oczywiste, ¿e nie przy-
wi¹zywa³o do niej wagi ani nawet jej nie rozumia³o.

I znowu trzeba siê cofn¹æ. Program ówczesnej opozycji, w swej sferze ideo-
wej, opiera³ siê na koncepcjach wykszta³conych w œrodowiskach KOR-u,
które dla uchronienia spo³eczeñstwa i jego wartoœci przed ca³kowit¹ sowiety-
zacj¹ postulowa³y samoorganizacjê spo³eczeñstwa, jako now¹ formê walki.
Miano nadziejê, ¿e poprzez stopniow¹, zorganizowan¹ dzia³alnoœæ ró¿nych
grup obywatelskich bêd¹ powstawaæ zal¹¿ki wolnego spo³eczeñstwa. St¹d
koncepcja budowy sieci „ruchów spo³ecznych”, jako przeciwwagi pañstwa
i jego struktur.

Te idee tworzy³y zrêby sposobu myœlenia o polityce, który bêdzie kszta³towa³
polskie ¿ycie publiczne w okresie prze³omu. Opozycja nie myœla³a jeszcze
o przejêciu w³adzy, widz¹c swoj¹ przysz³oœæ w nieprzyjaznym otoczeniu nie-
chcianego ustroju. Konsekwencj¹ by³a niechêæ do wszelkich form refleksji
ustrojowej. W takiej perspektywie idea samorz¹dnoœci mia przede wszystkim
znaczenie jako postulat etyczny, aby daæ mo¿liwoœæ zarówno jednostkom,
jak i jakiejœ spo³ecznoœci ¿ycia w prawdzie i w godnoœci. Refleksja nad insty-
tucjonalno-prawnym kszta³tem tej idei wydawa³a siê zbêdnym formalizmem.
Pañstwo by³o narzêdziem „w³adzy”. Jego przeciwieñstwem stawa³o siê
spo³eczeñstwo obywatelskie. Tym samym idea samoorganizuj¹cej siê wspól-
noty spo³ecznej nie powstawa³a jako surogat parlamentarnej demokracji,
lecz raczej jako jej pe³na alternatywa. W tym sposobie myœlenia mo¿na siê
dopatrywaæ jakichœ nawi¹zañ do racjonalistycznych idei pracy od podstaw
jako drogi walki z zaborc¹ czy okupantem.

Przybranie idei samorz¹dnoœci terytorialnej w bardziej konkretne kszta³ty
sprawia³o du¿e trudnoœci publicystom i teoretykom opozycji. Jeden ze zna-
nych publicystów pisa³ w 1981 r., ¿e obowi¹zkiem samorz¹du terytorialnego
jest wp³ywanie przede wszystkim na jakoœæ œrodowiska naturalnego, estety-
kê krajobrazu, udogodnienia dla dzieci i niepe³nosprawnych oraz nadzór nad
oœrodkami upowszechniania kultury. Samorz¹d terytorialny jawi³ siê jako
jedna z form organizowania wspó³dzia³ania ludzi, a nie jako element ustroju
i administracji publicznej. St¹d lokowano go pomiêdzy organizacjami produ-
centów, pracowników, konsumentów czy samorz¹du kulturalnego. Sa-
morz¹dnoœæ mia³a byæ programem moralnej przebudowy spo³eczeñstwa,
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uczynienia z niego wspólnoty opartej na bezpoœrednich, autentycznych wiê-
ziach, przeciwstawionej wyalienowanemu pañstwu, administracji partyj-
no-rz¹dowej. Tak rozumiana samorz¹dnoœæ mia³a byæ alternatyw¹ nie tylko
dla systemu komunistycznego, lecz równie¿ dla demokracji parlamentarnej
w jej tradycyjnym kszta³cie. Samorz¹d terytorialny mia³ byæ tylko elementem
samorz¹dnej Rzeczypospolitej, w której g³ówn¹ rolê przewidziano dla sa-
morz¹du pracowniczego.

Praktyczne skutki wspomnianej wy¿ej filozofii da³y o sobie znaæ ju¿
w czasie pierwszej potyczki, dotycz¹cej wprowadzenia tematyki samorz¹du
terytorialnego do porz¹dku obrad. W³adze partyjne bardzo tego nie chcia³y.
Liderzy strony solidarnoœciowej traktowali j¹ w kategoriach stowarzyszeñ,
a nie reform ustrojowych. Ostateczna decyzja zapad³a 4 lutego u œw. Brygidy
w Gdañsku, na spotkaniu 15 przewodnicz¹cych komisji Komitetu Obywatel-
skiego, w czasie którego Tadeusz Mazowiecki telefonicznie negocjowa³ ze
Stanis³awem Cioskiem nasze postulaty. Uzgodniono, ¿e tematyka sa-
morz¹du terytorialnego zostanie po³¹czona w jednym zespole wraz ze spra-
wami stowarzyszeñ. Kompromis ten uwa¿a³em za sztuczny, ale trzeba by³o
akceptowaæ to, co by³o realne.

Zapewniano mnie wówczas, ¿e nie bêdê mia³ trudnego zadania, gdy¿ kto
by chcia³ walczyæ o gminy. Rzeczywistoœæ oczywiœcie zaprzeczy³a temu opty-
mizmowi. Strona partyjno-rz¹dowa odrzuci³a wszelkie nasze ¿¹dania rzeczy-
wistych zmian ustrojowych. Bardzo szybko podpisaliœmy protokó³ rozbie¿no-
œci*. To zwróci³o uwagê naszych liderów. W komisji opracowuj¹cej program
wyborczy Komitetu Obywatelskiego nie napotka³em ju¿ oporów przed umie-
szczeniem na wysokim trzecim miejscu postulatu odbudowy rzeczywistego
samorz¹du.

Nastêpny etap walki o samorz¹dy rozegra³ siê ju¿ po zwyciêstwie wybor-
czym „Solidarnoœci”. Kontakt kandydatów z lokalnymi komitetami obywa-
telskimi i spo³ecznoœciami lokalnymi pozwoli³ zrozumieæ wagê problemu. Se-
nat, z mia¿d¿¹c¹ przewag¹ senatorów z OKP, stwarza³ wyœmienit¹ p³aszczyznê
do podejmowania ró¿nych inicjatyw dotycz¹cych przebudowy pañstwa. Po-
wo³ano senack¹ Komisjê Samorz¹du Terytorialnego**, w odró¿nieniu od Sej-
mu, który stworzy³ komisjê dopiero w pó³ roku póŸniej, gdy Senat skierowa³
swe projekty ustaw.

Marsza³ek Stelmachowski chcia³ mo¿liwie szybko dokonaæ wyboru pod-
stawowych kierunków ofensywy. Rysowa³y siê trzy mo¿liwoœci, które by³y
dyskutowane na trzydniowym posiedzeniu rozpoczêtym 28 lipca 1989 r: od-
budowa samorz¹du, przekszta³cenia wsi i rolnictwa lub reforma s³u¿by zdro-
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* Sk³ad delegacji strony solidarnoœciowej by³ nastêpuj¹cy: Iwo Byczewski (sekr.), Stefan
Jurczak, Adam Kowalewski, Micha³ Kulesza, Walerian Pañko, Jerzy Regulski (przew.), Zbig-
niew Rokicki, Jerzy Stêpieñ, Henryk J. Stêpniak, Jerzy Zdrada. Jako eksperci zostali zapro-
szeni Marek Budzyñski, Tomasz Dybowski, Maria Gintowt-Jankowicz, Andrzej Klasik.
Andrzej Piekara wzi¹³ udzia³ w jednym posiedzeniu. Asystentem zespo³u by³ M.Wyrwich.

** Przewodnicz¹cy J. Regulski, zastêpca J. Stêpieñ, sekretarz A. Stanowski.



wia. O wyborze przes¹dzi³a dyskusja, a przede wszystkim fakt, ¿e istnia³
konkretny program dzia³añ. Senat zdecydowa³ o podjêciu inicjatywy ustawo-
dawczej w tej dziedzinie.

Ta decyzja mia³a kluczowe znaczenie. Przes¹dzi³a ona bowiem, ¿e proces
odbudowy samorz¹du wszed³ na drogê legislacyjn¹, nabieraj¹c w³asnej dy-
namiki. Ju¿ trudno by³oby go wstrzymaæ. Oczywist¹ konsekwencj¹ senackiej
decyzji by³o umieszczenie tej reformy w programie rz¹du Tadeusza Mazowie-
ckiego i utworzenie urzêdu Pe³nomocnika Rz¹du ds. Reformy Samorz¹du.*

Spe³niony zosta³ drugi postulat – wola polityczna zaistnia³a. Poniewa¿ ist-
nia³a ju¿ wiedza i program dzia³ania, mo¿na by³o uruchomiæ praktyczn¹ jego
realizacjê. Podzia³ pracy miêdzy Senat, Sejm i rz¹d pozwoli³ na dokonanie
zmian ustawowych w kilka miesiêcy. Komisja Senatu** przygotowa³a ustawy
ustrojowe, Biuro Pe³nomocnika Rz¹du*** opracowa³o projekty ustaw szcze-
gó³owych, a w komisji sejmowej**** dokonano ostatecznej redakcji i uzgod-
nieñ miêdzy klubami. Powo³anie sieci delegatów wojewódzkich pe³nomocni-
ka rz¹du***** umo¿liwi³o przeprowadzenie przekszta³ceñ w terenie mimo
oporu administracji rz¹dowej.

Trzeba bowiem odnotowaæ to, ¿e takie opory istnia³y. Œrodowiska zwi¹zane
z PZPR zdawa³y sobie sprawê, ¿e autentyczna samorz¹dnoœæ terytorialna
stanie siê czynnikiem rozsadzaj¹cym dawny ustrój. Nie mia³y one wystarcza-
j¹cej si³y politycznej, aby zablokowaæ zmiany, ale „Trybuna Ludu”, a nastêp-
nie „Trybuna” jednoznacznie wskazywa³y na zagro¿enie interesów partii.
Obecnie opublikowane dokumenty dawnego KC PZPR te¿ wyraŸnie mówi¹,
jak chciano sprowadziæ reformê do pozorów. Znajdowa³o to odbicie w dzia³al-
noœci wielu osób w administracji pañstwowej, które by³y zwi¹zane z t¹ for-
macj¹. W Urzêdzie Rady Ministrów istnia³o silne lobby antysamorz¹dowe,
któremu uda³o siê przeprowadziæ kilka regulacji niekorzystnych dla po-
wstaj¹cych gmin.

* * *

Do ostatecznego sukcesu konieczne by³y jednak dwa pozosta³e czynniki.
Poparcie spo³eczeñstwa by³o oczywiste. Ludzie domagali siê zmian i ¿¹dali,
aby dokonaæ je mo¿liwie szybko. Jednak ta presja stworzy³a niebezpieczeñ-
stwo, ¿e wybory bêd¹ przeprowadzone przed dokonaniem zmian prawnych
i instytucjonalnych. Spowodowa³oby to wprowadzenie nowych ludzi w stare
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* Zosta³em powo³any na to stanowisko w koñcu wrzeœnia 1989 r, a Jerzy Stêpieñ przej¹³
przewodnictwo senackiej komisji.

** Micha³ Kulesza by³ g³ównym ekspertem komisji, wykorzystuj¹c bogaty dorobek po-
przednich studiów.

*** Dyrektorem Biura by³ Piotr Kownacki.
**** Pod przewodnictwem Waleriana Pañki.

***** Pod kierownictwem Jana Króla, zastêpcy pe³nomocnika rz¹du.



ramy instytucjonalne. Brak doœwiadczeñ i nieznajomoœæ sposobów dzia³ania
samorz¹dów w krajach demokratycznych prowadzi³yby do odtworzenia funk-
cjonowania rad narodowych i spetryfikowania dawnego modelu. Przeciw-
stawiliœmy siê energicznie tym zamys³om i uda³o siê wybory odsun¹æ. Ale
w efekcie ograniczony zosta³ czas na dokonanie reform. Spo³ecznoœci lokal-
ne nie chcia³y za d³ugo czekaæ na zmiany.

I wreszcie czwarty warunek – ludzie zdolni nie tylko do wdro¿enia reform,
ale i do wykorzystania nowych mo¿liwoœci. Rol¹ „reformatorów” jest dokona-
nie zmian ustrojowych, ale sukces reform zale¿y od tego, jak te zmiany bêd¹
wykorzystane. W 1990 r. ruch komitetów obywatelskich dostarczy³ ogromn¹
liczbê osób gotowych do podjêcia wyzwania. Dziêki nim samorz¹dy osi¹gnê³y
swe sukcesy. Jednak z ¿alem nale¿y wspomnieæ, ¿e ruch komitetów nie prze-
kszta³ci³ siê w ruch samorz¹dowy. Podzia³y polityczne w obozie „Solidarno-
œci” i zwi¹zane z tym próby upartyjnienia komitetów doprowadzi³y do ich uni-
cestwienia. Sta³a siê wielka szkoda.

W ogromnym uproszczeniu przebieg procesów, które zaowocowa³y refor-
m¹ 1990 roku, by³ nastêpuj¹cy: Najpierw w kilku œrodowiskach powsta³a
myœl, ¿e odbudowa samorz¹dów jest konieczna. Potem wiele lat pracy dopro-
wadzi³o do ukszta³towania siê wiedzy i programu. Poniewa¿ wiedza istnia³a,
to znalaz³a ona swe odbicie w programie politycznym, gdy siê zacz¹³ kszta³to-
waæ. To stworzy³o impuls dla Senatu, którego uchwa³a zapocz¹tkowa³a pro-
ces legislacyjny i spowodowa³a, ¿e rz¹d przyst¹pi³ te¿ do dzia³ania

Ten zbieg jednoczesnego wyst¹pienia wszystkich czterech warunków
umo¿liwi³ wykorzystanie owych historycznych „5 minut” dla przeprowadze-
nie reformy gminnej. Patrz¹c z dzisiejszej perspektywy jest oczywiste, ¿e gdy-
by wybory nie odby³y siê w maju 1990, to nie wiadomo, jaki by³by dalszy los
reform. Wkrótce rozpêta³a siê s³awetna „wojna na górze”, a roz³am w obozie
„Solidarnoœci” zahamowa³ nadany wczeœniej impet przemian. Wypali³a siê
wola polityczna. Wyczerpano zgromadzon¹ wczeœniej wiedzê. Poparcie
spo³eczne i zaanga¿owanie rzesz radnych nie wystarcza³y, aby same posuwa³y
naprzód proces przekszta³ceñ.

Obserwacja kszta³towania siê wspomnianych czterech czynników w okre-
sach póŸniejszych potwierdza przedstawion¹ tu hipotezê. Wszystkie cztery
czynniki wyst¹pi³y ³¹cznie dopiero w 1998 roku. Istnia³a szansa, ¿e bêd¹ one
wspó³gra³y w okresie rz¹du Hanny Suchockiej. Wola polityczna reform znów
zaistnia³a, lecz nie by³o przygotowanych programów. Uruchomiono proces
ich budowania i w 1993 roku powtórnie wszystkie cztery czynniki zaistnia³y.
Ale zabrak³o ju¿ czasu, aby je wykorzystaæ.

Chcia³em zwróciæ uwagê na jeszcze jeden element. Uwa¿am, ¿e reformy
samorz¹dowe osi¹gnê³y sukces, bo by³y radykalne. Przeprowadzano zmiany
tak daleko id¹ce, ¿e przekracza³y one punkty, spoza których nie ma ju¿ po-
wrotu. Jedynie w dziedzinie finansów reformy wprowadzano drog¹ zmian
ewolucyjnych. I dlatego ci¹gle mamy tu k³opoty. Mam pe³n¹ œwiadomoœæ, ¿e
gdyby s³uchano tych, którzy nawo³ywali do zmian powolnych, ostro¿nych
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i sukcesywnych, to prawdopodobnie ¿adnej istotnej reformy dotychczas by
nie przeprowadzono. A warto przypomnieæ, ¿e takich „rozs¹dnych” doradców
by³o du¿o. W ci¹gu ca³ego okresu, a przede wszystkim w okresach nasi-
laj¹cych siê prac reformatorskich wiele osób wzywa³o do „opamiêtania siê”
i do „wstrzymania destrukcji pañstwa”, argumentuj¹c, ¿e spo³ecznoœci lokal-
ne nie s¹ przygotowane i ¿e trzeba je powoli przyuczaæ do nowych mo¿liwo-
œci. W tych nawo³ywaniach zawsze mnie razi³ pewien ton mentorski. Ci
nawo³uj¹cy uwa¿ali siê za m¹drzejszych od wszystkich i jednoczeœnie przeja-
wiali skrajny brak zaufania do innych, którzy z definicji mieli byæ niezdolni
do samodzielnego i efektywnego dzia³ania w nowych warunkach. Dziœ jesz-
cze raz z satysfakcj¹ mo¿na stwierdziæ, jak bardzo siê ci „ostro¿ni” mylili i jak
wielk¹ zdolnoœæ do inicjatyw i adaptacji wykazuj¹ Polacy.
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Prof. dr hab. Teresa Rabska*

Polska myœl samorz¹dowa i rola nauki
w przywróceniu samorz¹du terytorialnego
w III Rzeczypospolitej

1. ¯aden chyba akt prawny o wielkiej donios³oœci ustrojowej nie zosta³
uchwalony w tak krótkim czasie, co ustawa o samorz¹dzie terytorialnym.
Projekt tej ustawy by³ dzie³em Senatu I kadencji – Senat przyj¹³ go ju¿
w dniu 19 stycznia 1990 r.!** Fakt ten stanowi niew¹tpliwie jeden z nieza-
przeczalnych fenomenów dokonuj¹cych siê przemian III Rzeczypospolitej.

Nie by³oby to mo¿liwe – rzecz jasna – bez zdecydowanej woli politycznej.
Trzeba jednak silnie podkreœliæ, ¿e nadanie samorz¹dowi – jako instytucji
ustroju pañstwa – ustawowego kszta³tu wyra¿aj¹cego w pe³ni jego istotê
sta³o siê realne przede wszystkim dziêki g³êboko zakorzenionej tradycji i bar-
dzo bogatej polskiej myœli samorz¹dowej, rozwijanej nieprzerwanie od okre-
su miêdzywojennego. Sposób przywrócenia samorz¹du terytorialnego œwiad-
czy niezbicie o zachowaniu ci¹g³oœci prawnej miêdzy III i II Rzecz¹pospolit¹
Polsk¹***.

Nie do przecenienia jest tutaj rola wielkich mistrzów – teoretyków prawa,
którzy zaszczepili do nauki polskiej ideê samorz¹du i wszechstronnie j¹ na-
œwietlili****. Jej teoretyczne podstawy tkwi¹ w przesz³oœci, siêgaj¹ co najmniej

* Prof. dr hab. Teresa Rabska – Katedra Publicznego Prawa Gospodarczego na Uniwersy-
tecie im. A. Mickiewicza w Poznaniu.

** Senat w dniu 29 lipca 1989 r. przyj¹³ Uchwa³ê w sprawie samorz¹du terytorialnego
i podj¹³ inicjatywê „przygotowania projektu odpowiednich regulacji prawnych”. Zobowi¹za³
senack¹ Komisjê Samorz¹du Terytorialnego „do przedstawienia prac legislacyjnych oraz
przeprowadzenie ich w mo¿liwie krótkim czasie”. Jednoczeœnie Senat przyj¹³ „Za³o¿enia
ustroju prawnego samorz¹du terytorialnego”, okreœlaj¹c generalne kierunki reformy. Komi-
sja senacka przygotowa³a projekt ustawy w okresie od paŸdziernika 1989 do stycznia 1990 r.
Po uchwaleniu przez Senat projektu ustawy o samorz¹dzie terytorialnym w dniu 19 stycznia
1990 r. zosta³ on przekazany do Sejmu. Ustawa zosta³a uchwalona w dniu 8 marca 1990 r.

*** Na temat ci¹g³oœci prawnej miêdzy III Rzecz¹pospolit¹ Polsk¹ a II Rzecz¹pospolit¹ vide
pod tym tytu³em materia³y z konferencji Senatu RP, Warszawa, kwiecieñ 1999.
**** Na pierwszym miejscu nale¿y wymieniæ nazwiska i prace trzech wielkich profesorów,

którzy s¹ twórcami polskiej teorii samorz¹du terytorialnego: T. Bigo, Zwi¹zki publicznopraw-
ne w œwietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,



czasów budowania pañstwowoœci po I wojnie œwiatowej (mo¿e dlatego te¿ s¹
nam tak bliskie). Wiele z tych dzie³ mog³oby obchodziæ swoje 75-lecie, nie-
które legitymuj¹ siê nawet d³u¿szym rodowodem, a jednak wiele wspó³czes-
nych prac rozpoczyna siê od siêgania do tej w³aœnie skarbnicy naukowej. Fas-
cynuj¹cym zjawiskiem jest wiêc ten swego rodzaju pomost naukowo-prawny
przerzucony ponad okresem pozbawionym ca³kowicie samorz¹du.

Wspó³czeœnie zainteresowanie t¹ problematyk¹ nie ustaje. Obecnie
szczególnie charakterystyczne jest œcis³e, wzajemne splatanie siê w piœmien-
nictwie elementów teoretycznych z aktualnymi problemami ustrojowymi,
analiz¹ obowi¹zuj¹cego prawa, jak i konkretnymi problemami praktyki, wy-
ros³ymi na tle jego stosowania.

Wiele lat temu wybitny teoretyk prawa administracyjnego, prof. Franci-
szek Longchamps napisa³: Prawdopodobnie jest tak, ¿e odbywa siê sta³e
kr¹¿enie miêdzy danymi ¿ycia prawnego a refleksj¹ nad nimi, a wiêc stale
dokonuje siê konceptualizacja doœwiadczenia prawnego, która z kolei sama
wchodzi w ¿ycie prawne*.

Na p³aszczyŸnie prawa samorz¹dowego nauka, jak s¹dzê, spe³nia tê w³aœ-
nie misjê.

Znamienn¹ cech¹ wspó³czesnej nauki jest równie¿ jej rozpiêtoœæ tematy-
czna i towarzysz¹ca temu wprost niezliczona iloœæ publikacji. Chodzi zarów-
no o monografie i prace zbiorowe, jak i komentarze do ustaw, artyku³y na-
ukowe, popularnonaukowe, glosy do orzecznictwa, wypowiedzi. Trudno
by³oby wskazaæ na drugi taki temat, który budzi³by tak wielkie zaintereso-
wanie i to tak bardzo szerokiego krêgu osób.

Wobec ogromu literatury i problematyki mogê jedynie bardzo ogólnie
zarysowaæ wybrane zagadnienia, bez cytowania w tekœcie nazwisk i poszcze-
gólnych pogl¹dów, za co z góry gor¹co przepraszam.

2. Cofaj¹c siê do roku 1989, do czasu, kiedy z inicjatywy Senatu III Rze-
czypospolitej rozpoczyna³y siê moc¹ uchwa³y z dnia 29 lipca 1989 r. prace
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J. Panejko, Geneza i podstawy samorz¹du europejskiego, Pary¿ 1926, Wilno 1934,
H. Dembiñski, Osobowoœæ publicznoprawna samorz¹du w œwietle metody dogmatycznej i so-
cjologicznej, Wilno 1934.
Znaczenie mia³y tak¿e prace: J. Staryszaka, Prawo nadzoru nad administracj¹ sa-
morz¹dow¹ w Polsce, Warszawa 1931, K. Kumanieckiego, Ustrój w³adz samorz¹dowych na
ziemiach polskich w zarysie, Kraków 1921.
Po roku 1939 i bezpoœrednio po wojnie naukê o samorz¹dzie rozwijali:
M. Jaroszyñski, Zagadnienia samorz¹du, Londyn grudzieñ 1942,
S. Kasznica, Polskie Prawo Administracyjne, Poznañ 1947,
A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojêcia prawa administracjnego, Poznañ 1947,
M. Zimmermann, Prawo administracyjne i nauka administracji, Poznañ 1949.
Szeroka analiza tych pogl¹dów by³a przeprowadzona w literaturze w póŸniejszych latach.
Vide: J. Staroœciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, T. Rabska, Samorz¹d ro-
botniczy w PRL, Poznañ 1962, tej¿e: Prawna teoria samorz¹du, w: System prawa administra-
cyjnego, 1977, tom I, s. 330 i n.

* Fr. Longchamps, Wspó³czesne problemy podstawowych pojêæ prawa administracyjne-
go, PiPr. 1960, z. 6, s. 889.



nad ustaw¹ o samorz¹dzie terytorialnym, widaæ, ¿e sytuacja nie by³a taka
prosta i jednoznaczna. To dzisiaj zwykliœmy traktowaæ samorz¹d jako natu-
raln¹ czêœæ ¿ycia politycznego. Wówczas – rodzi³o siê wiele istotnych proble-
mów.

Dzieli³o nas 50 lat od ustania dzia³alnoœci autentycznego samorz¹du,
obci¹¿a³o 45 lat panowania rad narodowych (na podstawie zreszt¹ ró¿nych
zmieniaj¹cych siê podstaw prawnych), mija³o prawie 40 lat od ca³kowitej ju¿
likwidacji dualizmu w aparacie administracji i wprowadzenia „jednolitej
w³adzy pañstwowej w terenie” z ca³kowicie obc¹ nam ideologi¹!

Zmieniona 29 grudnia 1989 r. Konstytucja postanawia³a tylko (a jedno-
czeœnie a¿ tak wiele!), ¿e Rzeczpospolita Polska gwarantuje udzia³ samorz¹du
terytorialnego w sprawowaniu w³adzy... (art. 5).

Konieczne by³o w pierwszym rzêdzie zerwanie z systemem rad narodo-
wych i ich „samorz¹dnoœci¹ socjalistyczn¹” (oraz obros³¹ wokó³ nich i pod-
trzymuj¹c¹ je teori¹ owych czasów) i zdecydowanie przeciwstawienie im istoty
samorz¹du terytorialnego, tak odmiennej w sensie ustrojowym i doktrynal-
nym. Istnia³a bowiem pe³na œwiadomoœæ niebezpieczeñstwa, jakie mog³oby
nieœæ za sob¹ zamazywanie ró¿nic zachodz¹cych miêdzy tak krañcowo od-
miennymi systemami. Trzeba wiêc by³o siêgaæ od podstaw.

Potrzeba zmian nie budzi³a w¹tpliwoœci. Przekuwanie ich jednak na jêzyk
prawny i nadanie w³aœciwego kszta³tu poszczególnym przepisom – to ju¿
inne zagadnienie. Mog³o stanowiæ pewn¹ barierê.

I w³aœnie w wyborze w³aœciwych konstrukcji prawnych i przywróceniu au-
tentycznej instytucji samorz¹du tak nieocenion¹ pomoc¹ by³a polska myœl pra-
wnicza XX-lecia miêdzywojennego. Samorz¹du, jako instytucji, która mia³a
wspó³tworzyæ nowy ustrój pañstwa, nie wolno by³o improwizowaæ, nie by³ to te¿
czas na eksperymenty. Korzystano wiêc z pojêæ i konstrukcji prawnych, któ-
rych znaczenie by³o utrwalone w nauce i mog³o stanowiæ klucz do rozwi¹zywa-
nia trudnych – zw³aszcza w ówczesnych czasach – kwestii legislacyjnych.

Wiedza ta by³a kumulowana w ró¿nych zespo³ach naukowych, nieformal-
nych, powstaj¹cych czêsto z indywidualnych inicjatyw, w których jeszcze
przed 1989 r. prowadzone by³y intensywne dyskusje nad zmian¹ ustroju.
Ogromn¹ rolê odegra³y wiêc wczeœniej ju¿ przygotowywane koncepcje.

Dziêki temu zmiany mog³y byæ radykalne, a ich urzeczywistnienie nastê-
powa³o niemal równolegle ze zmian¹ ustroju politycznego. Taki radykalizm
i tempo wprowadzanych przeobra¿eñ nie by³y udzia³em ¿adnych innych re-
form; nie wystêpowa³y – co z ¿alem trzeba odnotowaæ – w szeregu innych,
wa¿nych dla ustroju pañstwa sprawach.

3. Istotnym zagadnieniem teoretycznym jest szukanie odpowiedzi na py-
tanie, jakie to s¹ te podstawowe kanony, które przes¹dzaj¹ o istocie sa-
morz¹du, a które powinny znaleŸæ odpowiedni wyraz w ustawie. Innymi
s³owy – których uwzglêdnienie w akcie prawnym przes¹dzi o charakterze
powo³anej instytucji. Chodzi zatem o naukowe ustalenie swego rodzaju cech
uniwersalnych. OdpowiedŸ mog³a daæ zatem tylko nauka.
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Byliœmy w tym szczêœliwym po³o¿eniu, ¿e wielki by³ wk³ad myœli polskiej
w rozwój teorii prawa o samorz¹dzie. Polska literatura okresu XX-lecia nie
tylko odzwierciedla³a ówczesne trendy nauki zachodniej – nawi¹zuj¹c
zw³aszcza do nauki francuskiej i niemieckiej – ale przede wszystkim wnosi³a
szereg istotnych w³asnych osi¹gniêæ, wzbogacaj¹c tym samym ogóln¹ naukê
o samorz¹dzie.

Sk³ada³y siê na to obszerne monografie, z wnikliwymi dociekaniami nad
istot¹ i rol¹ samorz¹du w pañstwie. Charakterystyka samorz¹du zosta³a
podjêta z prawnego punktu widzenia*, jak i szerzej – zarówno w œwietle me-
tody dogmatycznej, jak i socjologicznej**.

Ze wzglêdu na w¹skie ramy referatu zmuszona jestem ograniczyæ siê
wy³¹cznie do wydobycia podstawowych dylematów i tylko ogólnie zarysowaæ
wybrane kwestie, te które ostatecznie przes¹dzaj¹ o istocie ustrojowo-praw-
nej samorz¹du. Nie ulega³o wiêc w¹tpliwoœci, ¿e te same problemy musia³y
stan¹æ i przed projektodawc¹ nowej ustawy. S¹ to bowiem te elementy, które
ró¿ni¹ samorz¹dy od innych instytucji publicznoprawnych.

W œwietle literatury mo¿na je sprowadziæ do nastêpuj¹cych:
- ustalenie podmiotu samorz¹du terytorialnego,
- jego formy strukturalnej,
- charakteru wykonywanych zadañ – i w konsekwencji
- miejsca samorz¹du w systemie organów w³adzy.
Nie wyczerpuje to oczywiœcie wszystkich problemów, jakie podejmowa³a

(i podejmuje) nauka, ale wokó³ nich w szczególny sposób koncentrowa³y siê
dyskusje. Wszystkie te¿ znajdywa³y odzwierciedlenie w przepisach pra-
wnych, je¿eli ich celem mia³o byæ stworzenie autentycznego samorz¹du.

W wspó³czesnych warunkach mo¿na, jak s¹dzê, pomijaæ te koncepcje na-
ukowe, które przypisywa³y gminie prawa przyrodzone, wynikaj¹ce z prawa
natury, niezale¿nie od prawa nadanego przez pañstwo***. Istotne natomiast
znaczenie mia³ w okresie przedwojennym spór dotycz¹cy podmiotu sa-
morz¹du (znajdywa³ on tak¿e odbicie w literaturze wczesnych lat czterdzies-
tych). Sprowadza³ siê do szukania odpowiedzi na pytanie, czy podmiotem
tym s¹ grupy spo³eczne, wyposa¿one w osobowoœæ prawn¹ – czy te¿ podmio-
tem tym jest zawsze samo pañstwo. W konsekwencji wiêc organy samorz¹du
uznawane by³y albo jako organy odrêbnej od pañstwa osoby prawnej, albo
– jako organy pañstwa.

W tej kwestii pogl¹dy teoretyków by³y g³êboko podzielone****, a konsek-
wencje prawne przyjêcia jednego z nich – daleko id¹ce. Przes¹dzaj¹ bowiem
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* W szczególnoœci Tadeusz Bigo, op. cit.
** Szczególnie charakterystyczna by³a w tym zakresie cyt. ksi¹¿ka H. Dembiñskiego.

*** Znajdowa³y wyraz g³ównie w nauce francuskiej. Nie by³y szerzej reprezentowane w na-
uce polskiej. Mo¿na jedynie wskazaæ na A. Kroñskiego, Teoria samorz¹du terytorialnego,
Warszawa 1932.
**** Przeciwstawne pogl¹dy reprezentowali T. Bigo i J. Panejko.



o roli udzia³u obywateli w strukturach pañstwa, jak i stosunku organów sa-
morz¹dowych do aparatu pañstwowego.

Nie podlega³o natomiast w¹tpliwoœciom, ¿e samorz¹d jest instytucj¹
opart¹ na strukturze decentralizacji. Niemal wiêc równolegle rozwija³a siê
nauka o decentralizacji, dziœ mo¿na powiedzieæ – podstawowej strukturze
nowoczesnej administracji. By³ to – obok samorz¹du – drugi rozleg³y przed-
miot zainteresowañ nauki, do której i obecnie siê odwo³ujemy.

W sensie prawnym istotê decentralizacji teoretycy upatrywali w niezale¿-
noœci w stosunkach miêdzy organami. Odkreœlali – decentralizacja oznacza
„taki system, w którym istnieje wiêksza iloœæ oœrodków administracji publicz-
nej”, w którym podmioty „maj¹ samodzielnoœæ w stosunku do centralnej
w³adzy”. Wed³ug ówczesnych pogl¹dów sama treœæ dzia³alnoœci (kryteria
materialno-prawne) nie decydowa³a o istocie decentralizacji. Istota ta bowiem
– uwa¿ali – le¿y w uchyleniu hierarchicznego podporz¹dkowania. W konsek-
wencji: 1) w³adze wy¿sze nie mog¹ wp³ywaæ na treœæ aktów organów zdecen-
tralizowanych poprzez instrukcje (polecenia) s³u¿bowe, 2) nie mog¹ te¿ wy-
danych aktów zmieniæ ex post, je¿eli nie jest to przewidziane w ustawie*.

To w³aœnie zdecentralizowana struktura stanowi formalnoprawny element
pojêcia samorz¹du i ró¿ni samorz¹d od administracji rz¹dowej.

W dalszych ju¿ jednak kwestiach teoretycy ró¿nili siê miêdzy sob¹. Kwe-
sti¹ sporn¹ by³o, czy samorz¹d stanowi szczególn¹, kwalifikowan¹ formê de-
centralizacji. By³o to konsekwencj¹ uznania lub odrzucenia odrêbnej oso-
bowoœci prawnej samorz¹du oraz charakteru prawnego tej osobowoœci
– o czym jeszcze dalej – uznania jej korporacyjnoœci i charakteru publiczno-
prawnego**.

Nale¿y te¿ wspomnieæ o innym jeszcze rozumieniu decentralizacji – jako
postulatu politycznego, wyra¿aj¹cego d¹¿enie do os³abienia w³adzy central-
nej na rzecz organów lokalnych. W tym sensie decentralizacja rozumiana
by³a jako tendencja zmierzaj¹ca do przekazywania mo¿liwie jak najwiêksze-
go zakresu kompetencji z oœrodka centralnego innym podmiotom, pozo-
staj¹cym z centrum tylko w luŸnym zwi¹zku. Okreœlano j¹ jako „si³ê odœrod-
kow¹, dzia³aj¹c¹ w przeciwnym kierunku ni¿ centralizacja”***.
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* Vide w szczególnoœci T. Bigo, s. 122. J. Panejko podkreœla dwa zasadnicze elementy de-
centralizacji: „niezawis³oœæ” i „samodzielnoœæ”, s. 131 n. Oryginaln¹ analizê decentralizacji
da³ H. Dembiñski, np. s. 36, 58 n. i inne.

** Kategorie osób prawnych zdolnych do tego, aby byæ podmiotem samorz¹du, T. Bigo
ogranicza wy³¹cznie do osób prawnych korporacyjnie zorganizowanych, czyli do zwi¹zków
publicznoprawnych (op. cit. 151 i nast.). Odmienne stanowisko zajmowa³ J. Panejko, odrzu-
ca konstrukcjê osobowoœci publicznoprawnej i traktowania w zwi¹zku z tym samorz¹du
jako samodzielnego podmiotu administracji publicznej (s. 106). H. Dembiñski wypowiada
siê przeciwko traktowaniu samorz¹du jako kwalifikowanej formy decentralizacji, op. cit.,
s. 68 n.

*** H. Peters, Zentralisation und decentralization, Berlin 1928, s. 5 i in. Do autora tego
odwo³ywa³a siê tak¿e literatura polska.



Koncepcja decentralizacji – zarówno jej elementy prawne, jak i d¹¿enia
polityczne – odpowiada³a potrzebom przebudowy struktur administracji,
zw³aszcza na progu transformacji ustrojowej. Mia³a fundamentalne znacze-
nie dla przeciwstawienia siê panuj¹cej zasadzie wszechogarniaj¹cego centra-
lizmu demokratycznego oraz dla prze³amania panuj¹cej centralizacji admini-
stracji.

Bez decentralizacji struktur administracji nie mo¿na by³o odpowiedzialnie
mówiæ o budowaniu samorz¹du. Stanowi³a wiêc podstawowe wyzwanie, zo-
bowi¹zuj¹ce do zmiany w tym kierunku przepisów prawnych, a przede wszy-
stkim uchylenia tych, które umacnia³y centralizacjê w³adzy. Zachowanie
powi¹zañ scentralizowanych przekreœla³o bowiem z góry urzeczywistnianie
form samorz¹du.

Istotê samorz¹du nauka upatrywa³a tak¿e w charakterze wykonywanych
przez samorz¹d zadañ. Panowa³a wœród teoretyków zgodnoœæ co do tego, ¿e
samorz¹d polega na wykonywaniu administracji pañstwowej i ¿e w tym
w³aœnie celu siê go powo³uje. Cechê tê ³¹czono ze stosowaniem œrodków
dzia³ania w³aœciwych organom pañstwowym, a wiêc w sprawowaniu w³adz-
twa administracyjnego (imperium), w wydawaniu aktów w³adczych i stoso-
waniu przymusu administracyjnego, bez udawania siê na drogê s¹dow¹*.

Powo³anie zatem – w drodze ustawowej – samorz¹du terytorialnego ozna-
cza utworzenie organizacji zdolnej, z istoty swej, do wykonywania w³adzy pu-
blicznej, ze wszystkimi jej atrybutami. Takie bowiem s¹ konsenwekcje opar-
cia siê na teoretycznej konstrukcji samorz¹du.

Ustawodawcy pozostaje tylko ustalenie zakresu zadañ publicznych i okre-
œlenie rodzaju przys³uguj¹cych œrodków prawnych.

Co ró¿ni³o z kolei przedstawicieli tradycyjnej nauki samorz¹du, to kwestia
kwalifikacji prawnej podmiotowoœci (osobowoœci) samorz¹du.

Czo³owy teoretyk samorz¹du (prof. T. Bigo) sta³ jednoznacznie na stano-
wisku, ¿e podmiotem samorz¹du jest zawsze osoba prawna korporacyjnie
zorganizowana, dysponuj¹ca prawami publicznymi (a zatem zwi¹zek pub-
licznoprawny). Nadanie samorz¹dowi osobowoœci publicznoprawnej odró¿nia
jednoczeœnie samorz¹d od innych form decentralizacji. Traktowa³ tym sa-
mym samorz¹d jako kwalifikowan¹ formê decentralizacji**.

Na odmiennej pozycji stali teoretycy, którzy negowali odrêbnoœæ w stosunku
do pañstwa praw publicznych samorz¹du i odrzucali konstrukcjê osobowoœci
publicznoprawnej. Argumentowali, ¿e dla samorz¹du znaczenie mo¿e mieæ tyl-
ko osobowoœæ prywatnoprawna, wywo³uj¹ca skutki w sferze maj¹tkowej***.
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* T. Bigo, s. 117 n., J. Panejko, s. 131 n., H. Dembiñski, s. 58 n.
** T. Bigo, s. 151 i inne.

*** J. Panejko stwierdza, ¿e podstaw¹ prawn¹ do wykonywania w³adzy zwierzchniej mo¿e
byæ tylko kompetencyjna norma prawna (op. 106 i dalej 110). H. Dembiñski zagadnienie
rozpatruje na dwóch p³aszczyznach metodologicznych: dogmatycznej i socjologicznej. Negu-
je istnienie osobowoœci publicznoprawnej samorz¹du. Dochodzi do wniosku, ¿e osobowoœæ
publicznoprawna jest tylko ideologi¹, nie jest form¹ prawn¹ (op. cit., s. 68, n. i inne).



Stanowi³o to istotny dylemat naukowy. Jego dalsz¹ powa¿n¹ konsek-
wencj¹ by³ stosunek samorz¹du do pañstwa i aparatu pañstwowego. Pod-
miotowoœæ publicznoprawna zapewnia³a samorz¹dowi œrodki ochrony pra-
wnej (s¹dowej) w przypadku naruszenia jego praw. W przeciwieñstwie do
tego – traktowanie organów samorz¹dowych jako organów pañstwowych nie
dawa³o im tych gwarancji prawnych.

Teoretyczne koncepcje samorz¹du kszta³towa³y te¿ pogl¹dy na pojêcie ad-
ministracji pañstwowej i jego zakres.

Konsekwencj¹ uznania publicznego charakteru samorz¹du by³o usytuo-
wanie na jednej p³aszczyŸnie dzia³alnoœci organów samorz¹dowych z dzia³al-
noœci¹ organów pañstwowych. T¹ drog¹ wykszta³ci³o siê sukcesywnie pojêcie
administracji publicznej, jako administracji wielopodmiotowej, pañstwowej
i samorz¹dowej, zwolennicy jednolitoœci aparatu pañstwowego sk³onni byli
raczej w ramach administracji pañstwowej wydzielaæ ró¿ni¹ce siê odmienn¹
organizacj¹: administracjê rz¹dow¹ i samorz¹dow¹*.

Obok tych fundamentalnych dla samorz¹du zagadnieñ, w toku opracowy-
wania projektu nowej ustawy, postawiono szereg kolejnych problemów, jak
ustrój (wewnêtrzny) samorz¹du, mienie komunalne, bud¿et i finanse sa-
morz¹du. Równolegle te¿ by³ wysuwany problem organizacji administracji
rz¹dowej, której struktura i kompetencje wspó³decyduj¹ o pozycji samorz¹du.

Wokó³ tych wszystkich zagadnieñ kszta³towa³y siê nowe koncepcje na-
ukowe. Znajdowa³y wyraz tak¿e w publikacjach, które stale zachowuj¹ sw¹
wartoœæ i aktualnoœæ**.

4. Na bogactwie koncepcji naukowych – ukazanych przecie¿ tylko w bar-
dzo ogólnym zarysie – kszta³towa³a siê wizja samorz¹du III Rzeczypospolitej.
Senat – jako inicjator i projektodawca nowej ustawy – mia³ mo¿noœæ czerpa-
nia z konstrukcji teoretycznych i tych ich elementów prawnych, które w da-
nych warunkach by³y najodpowiedniejsze i na tej podstawie dokonania wy-
boru. I wyboru tego dokona³.

Okaza³o siê, ¿e idea samorz¹du jest g³êboko zakorzeniona. Swoistym fe-
nomenem by³o, ¿e aby j¹ restytuowaæ, wystarczy³o odwo³aæ siê do dawnych
wzorców, mimo ¿e samorz¹d w ca³ym okresie pañstwa socjalistycznego by³
przemilczany lub napiêtnowany ideowo, a w praktyce niejednokrotnie brutal-
nie gwa³cony przez powo³ywanie quasi-samorz¹dów lub nadu¿ywanie samej
nazwy.

Senat, odcinaj¹c siê zdecydowanie od zastanych struktur rad narodo-
wych, od zasady „jednolitej w³adzy pañstwowej w terenie”, musia³ stawiaæ od
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* W szczególnoœci T. Bigo pisa³ o „administracji publicznej” jako pojêciu nadrzêdnym
nad „administracj¹ pañstwow¹” i „samorz¹dow¹”.

** Wiele prac z tego okresu mia³o charakter niepublikowanych ekspertyz i opinii nauko-
wych. Niektóre z nich dopiero póŸniej ukazywa³y siê drukiem. Wobec ich wieloœci w tym miej-
scu niech mi bêdzie wolno wymieniæ tylko kilka nazwisk: A. Agopszowicz, T. Dybowski,
W. Pañko, M. Gintowt-Jankowicz, M. Kulesza, K. Podgórski, C. Rudzka-Lorenz, Z. Niewiado-
mski, T. Rabska.



podstaw nowe fundamenty samorz¹du. W tej sytuacji silnie oddzia³ywa³y
równie¿ uwarunkowania polityczne.

Nie powracano do koncepcji gminy jako formy pierwotnej, wywodz¹cej
swoj¹ pozycjê z prawa natury. Pojawia³y siê jednak niew¹tpliwie i tendencje
przeciwstawiania gminy pañstwu. Pamiêtaæ bowiem trzeba, ¿e myœl sa-
morz¹dowa rodzi³a siê ju¿ i rozwija³a w epoce pañstwa komunistycznego
(lata osiemdziesi¹te, a wczeœniej – walka o samorz¹d za³óg przedsiêbiorstw
pañstwowych), w okresie gdy „pañstwo w³ada³o wszystkim”. Samorz¹d by³
wiêc poznawany jako swego rodzaju orê¿, który mia³ s³u¿yæ jego os³abieniu.

Po roku 1989 – wobec istnienia silnie jeszcze scentralizowanej admini-
stracji pañstwowej – samorz¹d móg³ kszta³towaæ siê tylko poprzez dzielenie,
na drodze formalnoprawnej, w³adzy z administracj¹ pañstwa. Nie oznacza³o
to jednak opowiadania siê wprost za tzw. pañstwow¹ teori¹ samorz¹du.
G³êboka krytyka panuj¹cego ustroju daleka by³a od traktowania organów
samorz¹dowych jako organów pañstwa.

Te ró¿ne orientacje, wynikaj¹ce z konkretnych uwarunkowañ, mia³y
wp³yw na kierunki rozwi¹zañ formalnoprawnych, a da³y o sobie znaæ i póŸ-
niej, w praktyce.

I tak Senat III RP opowiedzia³ siê za podmiotow¹ koncepcj¹ samorz¹du.
Ustawodawca, przyznaj¹c podmiotowoœæ prawn¹ samorz¹du, nie poszed³
jednak dalej i formalnie nie przyzna³ gminie osobowoœci publicznoprawnej.
Wyposa¿y³ jednak¿e samorz¹d w szczególne atrybuty – artybuty w³adzy pub-
licznej (w³aœciwe dla organów pañstwowych), a których pozbawione s¹ inne
osoby prawne.

Uznano jednoznacznie, ¿e podmiotem gminy jest wyodrêbniona terytorial-
nie grupa spo³eczna – ustawa wyrazi³a j¹ w nazwie „wspólnota samo-
rz¹dowa”. To nowe pojêcie wesz³o na sta³e do jêzyka prawnego i – tym razem
w³aœnie t¹ drog¹ – do nauki*. Konsekwencj¹ zaœ nietraktowania organów
gminy jako organów pañstwa by³o ustanowienie s¹dowej ochrony samodziel-
noœci gminy.

Niewprowadzenie wprost do ustawy 1990 r. pojêcia osobowoœci publi-
cznoprawnej mo¿na k³aœæ na barki ówczesnego stanu teorii prawa. Pozo-
sta³oœci¹ dawnego systemu by³o nieuznawanie dychotomicznego podzia³u
prawa na publiczne i prywatne. Dalsze zabiegi i rozwiniêta ju¿ na ten temat
dyskusja naukowa – g³ównie na polu nauki prawa administracyjnego** – nie
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* Problem ten podniós³: A. Piekara, Samorz¹d terytorialny, istota spo³eczna i prawna,
uwarunkowania i funkcje, w: Samorz¹d terytorialny, Zagadnienia prawne i administracyjne,
Warszawa 1998, s. 12.

** W najnowszej literaturze mówi siê ju¿ doœæ powszechnie o osobowoœci publicznopra-
wnej samorz¹du: vide S. Fundowicz, Osoby prawne prawa publicznego w prawie polskim,
„Samorz¹d Terytorialny”, 2000 nr 3, s. 3 n.,
M. Kulesza, Niektóre zagadnienia prawne definicji samorz¹du terytorialnego, PiPr. 1990 nr 1,
s. 22,
Z. Leoñski, Ustrój i zadania samorz¹du terytorialnego, w: Samorz¹d w Polsce, Poznañ 1998,
P. Winczorek, Wstêp do nauki o pañstwie, Warszawa 1997, s. 220,



przynios³y dot¹d rezultatu legislacyjnego. Trudno w szczególnoœci pogodziæ
siê z brakiem tego rodzaju jednoznacznego rozstrzygniêcia w Konstytucji. Po-
zostaje to zatem kolejnym wyzwaniem dla ustawodawcy.

Wszystkie rozwi¹zania, które wnios³a ustawa o samorz¹dzie terytorialnym
– bior¹c pod uwagê czas, w którym powstawa³a – mia³y charakter rewolucyj-
ny. Chocia¿ ogranicza³y siê do samorz¹du gminy, zmieni³y oblicze ca³ej ad-
ministracji. Ustrój pañstwa wraca³ do normalnoœci.

Przywrócenie klasycznych, o ustabilizowanej treœci, instytucji prawnych
i pojêæ, w ich znaczeniu utrwalonym w nauce, mia³o jeszcze dodatkowe zna-
czenie – na które mo¿e mniej zwraca siê uwagê – mianowicie dla jednolitej
interpretacji stosowanych przepisów prawnych. Utrwala³a siê bowiem i roz-
wija³a jednolita koncepcja samorz¹du, jako instytucji o okreœlonych warto-
œciach. Charakterystyczne jest, ¿e mimo wielu ju¿ zmian ustawy, istota sa-
morz¹du nie zosta³a formalnie ani naruszona, ani zakwestionowana.
W kierunku przyjêtych w tym zakresie podstawowych rozwi¹zañ ustawo-
wych sz³o tak¿e orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego*.

Dziêki temu ³adunkowi teoretycznemu, jakie wnios³a ustawa, dziêki kon-
strukcjom prawnym – tym podstawowym „narzêdziom” – s³u¿¹cym budowa-
niu instytucji prawnych, przygotowywana, a nastêpnie uchwalona ustawa
o samorz¹dzie terytorialnym nie odbiega³a od za³o¿eñ Europejskiej Karty Sa-
morz¹du Terytorialnego, uchwalonej w Strasburgu w 1985 r.! By³ to kolejny
fenomen tamtych czasów, ¿e opieraj¹c siê na w³asnych, polskich doœwiad-
czeniach i polskiej nauce, mimo tak wielkich zaleg³oœci czasowych, nie od-
biegaliœmy od kultury prawnej i wspó³czesnych rozwi¹zañ instytucjonalnych
Europy Zachodniej. Co wiêcej – w ostatnich latach przedstawiciele nauki
polskiej aktywnie uczestniczyli w ustalaniu treœci Europejskiej Karty Sa-
morz¹du Regionalnego.

5. Dziœ trzeba postawiæ jeszcze jedno pytanie: na czym polega znaczenie
samorz¹du i w czym tkwi przyczyna wci¹¿ nies³abn¹cego nim zainteresowa-
nia – instytucji legitymuj¹cej siê tak d³ugim historycznym rodowodem?

Pytanie to stawiano tak¿e w nauce polskiej w okresie przedwojennym.
Szukano na nie wyjaœnieñ metod¹ socjologiczn¹, widz¹c w samorz¹dzie in-
stytucjê wykorzystywan¹ w warunkach ró¿nych uk³adów si³ spo³ecznych
i politycznych**. Koncepcje te nie wywar³y jednak istotnego wp³ywu.

Rola samorz¹du nie wynika wy³¹cznie z jego formalnoprawnych walorów.
Z istoty swej zawiera g³êbokie wartoœci. Ich wyt³umaczenia trzeba szukaæ ta-
k¿e w Ÿród³ach naukowych. Znajduj¹ uzasadnienie filozoficzno-naukowe.
Nauka zosta³a wzbogacona o nowe koncepcje, mianowicie poprzez szerokie
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R. Tupin, O restytucji osób prawnych prawa publicznego w polskim prawie, PUG 1996 nr 2,
M. Kotulski, Pojêcie i istota samorz¹du terytorialnego, „Samorz¹d Terytorialny”, 2000 nr 1-2
i inni.

* Vide W. £¹czkowski, Problemy samorz¹du terytorialnego w orzecznictwie Trybuna³u
Konstytucyjnego, w: Gospodarka-Administracja-Samorz¹d, Poznañ 1997, s. 271 n.

** H. Dembiñski, op. cit., w szczególnoœci s. 98-99.



rozwiniêcie zasady subsydiarnoœci (pomocniczoœci). Zasada ta nada³a now¹
treœæ i nowy sens przemianom ustrojowym. Wywodz¹ca siê ze spo³ecznej na-
uki Koœcio³a, siêgaj¹ca swymi korzeniami nauk Œwiêtego Tomasza z Akwinu,
subsydiarnoœæ nabra³a we wspó³czesnych czasach wyj¹tkowego znaczenia.
Zyska³a nawet rangê formalnoprawn¹, i to w akcie o zasiêgu europejskim,
mianowicie w traktacie z Maastricht z 1992 r.*. Uznana te¿ zosta³a za jedn¹
z zasad europejskiego prawa konstytucyjnego**.

Nie podejmuj¹c bli¿ej jej analizy (poœwiêcono jej zarówno w zagranicznej,
jak i polskiej literaturze bardzo wiele prac) i – si³¹ faktów – bardzo j¹ uprasz-
czaj¹c, mo¿na jedynie przypomnieæ, ¿e jednym z jej podstawowych hase³
jest, aby decyzje podejmowane by³y mo¿liwie najbli¿ej obywatela. Stanowi
zatem szczególne uzasadnienie dla pog³êbiania procesów decentralizacji.
Jest przeciwstawiana centralizmowi.

Papie¿ Jan Pawe³ II w jednej ze swoich encyklik (Centesimus annus – wy-
dan¹ w rocznicê encykliki Rerum novarum) wskazywa³ na koniecznoœæ
w³aœciwego rozumienia zadañ pañstwa, stwierdzaj¹c, ¿e Tak¿e w tej dziedzi-
nie winna byæ przestrzegana zasada pomocniczoœci, która g³osi, ¿e spo³ecz-
noœæ wy¿szego rzêdu nie powinna ingerowaæ w wewnêtrzne sprawy spo³ecz-
noœci ni¿szego rzêdu, pozbawiaj¹c j¹ kompetencji i pomóc w koordynacji jej
dzia³añ z dzia³aniami innych grup spo³ecznych, dla dobra wspólnego***.

Z Konstytucji RP wynika tak¿e zobowi¹zanie w tym zakresie. Preambu³a
odwo³uje siê do zasady „pomocniczoœci umacniaj¹cej uprawnienia obywateli
i ich wspólnot”.

„Wspólnoty samorz¹dowe” s¹ szczególnie predestynowane do wcielania
tych nauk w ¿ycie.

6. Samorz¹d terytorialny, zbudowany na tak mocnych i jasnych zasa-
dach, chocia¿ wprowadzony pocz¹tkowo w roku 1990 tylko w gminach, sta³
siê trwa³ym elementem ustroju pañstwowego. Tego kierunku rozwoju nie
mo¿na ju¿ by³o powstrzymaæ. To trwa³e oddzia³ywanie ustawy z 1990 r.,
dziêki jej silnym fundamentom, stanowi jej wielk¹ dodatkow¹ wartoœæ.

Tylko kwesti¹ czasu by³a rozbudowa samorz¹du i budowanie ca³oœciowe-
go modelu administracji publicznej. Czas ten, niestety, zosta³ nadmiernie
wyd³u¿ony – i to wbrew usilnym staraniom zwolenników idei samorz¹dowej.

Zainteresowania nauki nie wyczerpywa³y siê na samorz¹dzie gminy.
Wrêcz przeciwnie – to w³aœnie bogate doœwiadczenia, zarówno na polu nauki,
jak i praktyki samorz¹dowej oraz wiedza na temat, czym jest i czym powi-
nien byæ samorz¹d w demokratycznym pañstwie, przyczyni³y siê do tego, ¿e
nie ustawa³y prace nad dalszym rozwojem jego struktur.
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* Traktat z Maastricht z 7.2.1992 r., w szczeg. Preambu³a, art. A i B in fine, art. 3b.
** Vide np. D. Lasok-Bridge, Law and institutions of the European Union, Butterworths

1994, s. 37 i in.
*** Jan Pawe³ II, Centisimus annus, Wydawnictwo Wroc³awskiej Ksiêgarni Archidiecezjal-

nej, 1991, s. 25, 98-99 i in.



Mierz¹c „czasem samorz¹du”, tzn. w okresie od ustawy gminnej do powia-
towej i wojewódzkiej oraz do wprowadzenia nowego podzia³u terytorialnego
kraju, nauka przyczynia³a siê do pog³êbiania poszczególnych konstrukcji
prawnych samorz¹du*.

Szereg utrwalonych wczeœniej pojêæ nie wymaga³ w zasadzie ju¿ g³êbszych
studiów i mo¿na je by³o po prostu przenosiæ do projektów nowych aktów
prawnych. Stanowi³o to istotn¹ zdobycz pierwszej ustawy samorz¹dowej. No-
wymi natomiast zagadnieniami, które w pierwszym etapie nie zosta³y do koñ-
ca rozwi¹zane, by³y: wieloszczeblowoœæ samorz¹du, charakter poszczegól-
nych podmiotów samorz¹du i zakres ich zadañ oraz podzia³ terytorialny.

W tym okresie szczególne znaczenie nale¿y przypisaæ pojêciu decentrali-
zacji. O ile w pierwszym etapie tworzenia samorz¹du wiêkszy nacisk k³adzio-
no na udzia³ obywateli, na „wspólnoty samorz¹dowe” i ich prawa w zakresie
administracji publicznej, to na tym etapie – obok elementu demokratyzacji
– wy³ania³ siê przede wszystkim postulat decentralizacji, jako konieczny wa-
runek dalszej przebudowy administracji**.

Nie powstawa³y wprawdzie monumentalne dzie³a na miarê tych z okresu
XX-lecia miêdzywojennego, ale to i z tego powodu, ¿e ich osi¹gniêæ nie mo¿-
na ju¿ by³o przeskoczyæ. Czerpano wiêc z nich stale w sprawach zasadni-
czych, a rozwijano i w miarê potrzeby dostosowywano poszczególne roz-
wi¹zania do aktualnych potrzeb. Dziesi¹tki opracowañ monograficznych
i zbiorowych, setki artyku³ów przyczynia³y siê do pe³nego zrozumienia za-
równo istoty samorz¹du, jak i poszczególnych kwestii zwi¹zanych z jego or-
ganizacj¹ i funkcjonowaniem. I to stanowi³o szczególn¹ ich wartoœæ.

W piœmiennictwie k³adziono nacisk na to, co by³o nowe w nowych warun-
kach ustrojowych. Inspiracjê stanowi³a g³ównie praktyka i problemy na tym
tle siê rodz¹ce.

Powa¿ny ³adunek teoretyczny wnosi³a i stale wnosi nauka o finansach sa-
morz¹dowych, ten bardzo newralgiczny punkt dzia³alnoœci samorz¹du***.
Du¿o miejsca poœwiêcono pozycji organów samorz¹dowych, zw³aszcza w ich
stosunkach z organami administracji rz¹dowej i nadzorowi nad samorz¹dem
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* Wobec liczby publikacji nie sposób ich wymieniæ, nie nara¿aj¹c siê na pominiêcie na-
wet tych podstawowych. Warto natomiast w tym miejscu wskazaæ na g³ówne periodyki po-
œwiêcone wy³¹cznie sprawom samorz¹dowym, jak np. „Samorz¹d Terytorialny”, „Wspólnota”,
„Finanse Komunalne”, „Gazeta Administracji i Samorz¹du”, „Zbiory Wydawnictw Orzecznic-
twa”, itp.

** Punktem wyjœcia do dyskusji nad pojêciem decentralizacji by³y znów prace wy¿ej cyt.
teoretyków (vide przyp. 1). Teoretyczn¹ próba prze³amania jednolitych struktur w ustroju
socjalistycznym by³a monografia J. Staroœciaka, Decentralizacja administracji, Warszawa
1960. Vide te¿: T. Rabska, Pojêcie decentralizacji w nauce tradycyjnej, w: Samorz¹d robotni-
czy w PRL, Poznañ 19 2, s. 10 n. oraz w: System Prawa Administracyjnego 1977, tom I,
s. 313 n.

*** W tej materii nale¿y w szczególnoœci wymieniæ opracowania: Z. Gilowskiej, N. Gajl,
E. Chojny-Duch, T. Dêbowskiej-Romanowskiej, E. Kornberger-Soko³owskiej i innych.



oraz ochronie prawnej jego samodzielnoœci*. Rozwiniêto teoriê aktów prawa
miejscowego, które to zagadnienie ma równie¿ swoje miejsce w nauce klasy-
cznej**. Wypracowano koncepcjê mienia komunalnego. Funkcjonowanie za-
sad gospodarki rynkowej wymaga³o tak¿e rozwiniêcia – i to w doœæ szerokim
zakresie – problematyki prawno-gospodarczej samorz¹du, znajduj¹cej swoje
korzenie tak¿e w literaturze przedwojennej***.

To niektóre z analizowanych licznych zagadnieñ. Nie sposób nawet wy-
mieniæ tylko bogatej problematyki.

7. Nie mo¿na pomin¹æ dorobku nauki w kszta³towaniu pozycji ustro-
jowo-prawnej w przepisach konstytucyjnych. W szczególnoœci w œwietle
zmieniaj¹cych siê przepisów rangi konstytucyjnej rodzi³o siê szersze, zasad-
nicze pytanie o miejsce samorz¹du terytorialnego w aparacie pañstwa w ogó-
le, jak i w strukturze trójpodzia³u w³adz w szczególnoœci. Z uwagi na brak
pe³nej jasnoœci w przepisach powsta³ szereg kontrowersji. Wysuniêto bo-
wiem koncepcjê przypisuj¹c¹ samorz¹dowi charakter „czwartej w³adzy”.
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* Wybrane pozycje:
L. Kieres, Problemy ustrojowo-prawne samorz¹du terytorialnego, „Samorz¹d Terytorialny”
1994 nr 12,
I. Lipowicz, Europejski standard samorz¹du terytorialnego a ustawodawstwo polskie, „Sa-
morz¹d Terytorialny” 1991 nr 11-12,
Z. Cieœlak, Samorz¹d terytorialny w Polsce. Konstrukcja ustrojowo-prawna i perspektywy
rozwoju, Stud. Iur. 1996 nr 32,
K. Podgórski, Sytuacja prawna samorz¹du terytorialnego I kadencji 1990-1994, „Samorz¹d
Terytorialny” 1994 nr 10,
W. Chróœcielewski, S¹dowa kontrola rozstrzygniêæ nadzorczych dotycz¹cych samorz¹du
terytorialnego, „Samorz¹d Terytorialny” 1994 nr 10,
Z. Leoñski, Nadzór nad samorz¹dem terytorialnym, PiPr. 1990 nr 12, ten¿e, Ustrój i zadania
samorz¹du terytorialnego w Polsce, Poznañ 1994,
B. Dolnicki, Nadzór nad samorz¹dem terytorialnym, Katowice 1993,
M. Zdyb, Samorz¹d a Pañstwo. Nadzór nad samorz¹dem, Lublin 1993,
T. Rabska, S¹dowa ochrona samodzielnoœci gminy, „Samorz¹d Terytorialny" 1992 nr 1-2.

** Vide M. Zimmermann, Terenowe przepisy prawne na ziemiach polskich, Poznañ 1963
oraz Administracyjne akty prawne rad narodowych, Zeszyty Naukowe UAM, Prawo nr 6,
1958.
W najnowszej literaturze: artyku³y M. Szewczyka nt. aktów prawa miejscowego.
E. Ochendowski, Kontrola i nadzór nad aktami prawa miejscowego w: Z problematyki prawa
administracyjnego i nauki administracji, Poznañ 1999, s. 197 n.
Vide te¿: W. Taras, A. Wróbel, Samodzielnoœæ prawotwórcza samorz¹du terytorialnego, „Sa-
morz¹d Terytorialny” 1991 nr 7-8.

*** Problematyka gospodarcza samorz¹du ma g³êbok¹ tradycjê, Vide: L.W. Biegeleisen, Te-
oria i praktyka przedsiêbiorstw publicznych samorz¹du terytorialnego i pañstwa, Warszawa
1931.
Z najnowszych prac: S. Dudzik, Dzia³alnoœæ gospodarcza samorz¹du terytorialnego, Zaka-
mycze 1998,
T. Rabska, Nowe zagadnienia prawne „gospodarki komunalnej”, w: Ksiêga pami¹tkowa
E. Ochendowskiego, Toruñ 1999, s. 263 n.
Obszerne komentarze do ustawy o gospodarce komunalnej: C. Banasiñski, M. Kulesza,
D. Szafrañski 1997, oraz J. Baehr i T. Kwieciñski, 1998.



Opowiadano siê tak¿e za powo³aniem odrêbnej „izby samorz¹dowej” w parla-
mencie. Oznacza³oby to zasadnicz¹ zmianê istoty prawnej samorz¹du, jak
i z³amanie zasady „trójpodzia³u w³adzy”. Z ustrojowego zaœ punktu widzenia
mog³oby kojarzyæ siê z przywracaniem jednolitych organów „w³adzy i admini-
stracji pañstwowej”*.

Szeroko dyskutowano tak¿e problematykê prawn¹ samorz¹du w toku
dyskusji nad projektem nowej Konstytucji**. Mimo zdecydowanych postula-
tów nauki Konstytucja nie zdecydowa³a wprost o nowych stopniach sa-
morz¹du terytorialnego. Znalaz³o siê jedynie odes³anie do dalszych regulacji
ustawowych. Samorz¹d nie uzyska³ te¿ – mimo konkretnych projektów
– przymiotu osobowoœci publicznoprawnej.

8. Wobec wci¹¿ podnoszonej potrzeby przebudowy ustroju terytorialnego,
problemem nr 1 sta³a siê koncepcja nowego województwa.

Poprzedzi³a j¹ „batalia o region i regionalizacjê”. W toku gor¹cych dyskusji
(g³ównie jednak natury politycznej) znaczenie, jakie na tym etapie przypisy-
wano „regionowi”, przerasta³o w zasadzie pojêcie samorz¹du w jego klasycz-
nym ujêciu. Zainteresowanie nowymi koncepcjami wykracza³o tak¿e poza
nauki prawne.

Koncepcyjnie zwyciê¿y³a ostatecznie idea samorz¹du województwa, woje-
wództwa samorz¹dowo-rz¹dowego, obszernie analizowana w literaturze. O ile
jednak w pierwszym okresie powstawania samorz¹du gminy d¹¿enia rz¹dowe
i nauki by³y zbie¿ne, o tyle w nastêpnym (po zmianie koalicji rz¹dz¹cej) rola
nauki siê zmieni³a. Chodzi³o bowiem przede wszystkim o wywalczanie pod-
staw dalszego rozwoju samorz¹du. Tak wiêc dopiero (po zmianie koalicji
rz¹dz¹cej) po oœmioletniej przerwie od uchwalenia ustawy o samorz¹dzie
gminnym dosz³o do uchwalenia kolejnych ustaw. Wczeœniej przygotowywane
koncepcje przyczyni³y siê jednak do tego, ¿e w bardzo znów krótkim czasie
– w pó³ roku po objêciu rz¹dów przez obecn¹ koalicjê – mog³y byæ przed³o¿o-
ne gotowe projekty ustaw, tworz¹cych ca³oœciow¹ strukturê samorz¹dow¹,
na wszystkich ju¿ szczeblach nowego podzia³u terytorialnego kraju. Projekt
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* Dyskusja mia³a g³ównie charakter polityczny. Znalaz³a tak¿e wyraz w piœmiennictwie:
J. Stêpieñ, Samorz¹d w ustawie zasadniczej, „Samorz¹d Terytorialny” 1994 nr 11, w szczeg.
s. 41 i 43, M. Kulesza, Samorz¹d terytorialny w RP – stan obecny i perspektywy, ST 1995 nr 5.

** Projekty Konstytucji i prowadzone nad nimi prace w czêœci dot. samorz¹du terytorial-
nego wywo³a³y szerok¹ dyskusjê. Vide na przyk³ad I. Lipowicz, Konstytucyjne gwarancje dla
samorz¹du, „Wspólnota” 1995 nr 43,
M. Stahl, Miejsce samorz¹du terytorialnego w pañstwie (problemy regulacji konstytucyjnej),
w: Acta U£ 1994 nr 59,
J. Mordwi³ko, Samorz¹d terytorialny w tekstach siedmiu projektów Konstytucji, w: Samorz¹d
terytorialny i rozwój lokalny, Warszawa 1996,
T. Rabska, Samorz¹d terytorialny w projekcie Konstytucji RP,
tej¿e: Pozycja samorz¹du terytorialnego w Konstytucji, RPEiS 1995, z. 2,
P. Winczorek, Konstytucyjny kszta³t samorz¹du, Rzeczpospolita 1996,
M. Szewczyk, Konstytucyjna zasada samodzielnoœci samorz¹du terytorialnego i jej granice,
w: Z problematyki prawa administracyjnego i nauki administracji, Poznañ 1999, s. 253 n.



ustawy powiatowej czeka³ w Sejmie od 1993 r. Sejm RP obecnej kadencji
– mimo ostrej, wrêcz dramatycznej kampanii skierowanej przez opozycjê
przeciwko tym rozwi¹zaniom – stosunkowo szybko je uchwali³.

Nie miejsce tu na ustalenie przyczyn tak wielkich opóŸnieñ i œwiadomego
wstrzymywania reform przez poprzedni¹ koalicjê rz¹dow¹. S¹dz¹c jednak
z tego, jak ostre sprzeciwy opozycji towarzyszy³y do koñca uchwalaniu no-
wych ustaw, mo¿na domniemywaæ, ¿e wci¹¿ pokutowa³y silne tendencje
centralistyczne. Nie jest tak¿e wykluczone, ¿e od¿ywa³o przywi¹zanie i têsk-
nota za „jednolit¹ w³adz¹ w terenie”.

Jednoczesne uchwalenie trzech wielkich ustaw*, a nastêpnie ustawy
o nowym podziale terytorialnym kraju, stanowi³o ogromne przedsiêwziêcie
ustrojowe. Powsta³ wielki gmach samorz¹du terytorialnego, którego nigdy
przedtem w Polsce nie by³o. Po blisko dziesiêciu latach od przywrócenia
demokratycznego ustroju mo¿na mówiæ o wykszta³caniu siê nowego, nowo-
czesnego modelu administracji publicznej**, wielopodmiotowej, opartej na
samorz¹dzie terytorialnym. W jakimœ stopniu przyczyni³a siê do tego nauka.
Na naukê wiêc spada tak¿e i odpowiedzialnoœæ za to, czy samorz¹d terytoria-
lny jest w stanie udŸwign¹æ ci¹¿¹ce na nim zadania.

9. Obecnie nale¿a³oby postawiæ trudne zapewne pytanie, czy uda³o siê
zbudowaæ wspó³czesn¹ teoriê samorz¹du. Jest to pytanie, które nale¿y skie-
rowaæ do nowego pokolenia przedstawicieli nauki. Powinno byæ to tak¿e ich
zadanie wypracowania ca³oœciowej koncepcji.

S¹dzê natomiast, ¿e mo¿na ju¿ mówiæ o wyodrêbnieniu siê „prawa sa-
morz¹dowego”, jako szczególnej dyscyplinie nauki i dydaktyki. Przyczyni³a
siê do tego ca³a bogata literatura, monografie na tematy samorz¹du, opraco-
wania zbiorowe, tak¿e szereg prac o charakterze podrêcznikowym, obej-
muj¹cych kompleksowo problematykê samorz¹dow¹. Du¿e znaczenie maj¹
komentarze do ustawy gminnej, pog³êbione o refleksjê naukow¹.

Bliskie powi¹zanie problemów ustrojowych samorz¹du z ogólnymi zagad-
nieniami prawa materialnego i proceduralnego jest szczególnie charaktery-
styczne dla nowego kierunku badawczego. Oznacza to niew¹tpliwie budowa-
nie nowych ju¿ podstaw naukowych administracji publicznej, która powinna
byæ wewnêtrznie zharmonizowana, w której samorz¹d stanowi immanentn¹
jej czêœæ, a nie tylko skromny „demokratyczny dodatek” do scentralizowanej
administracji rz¹dowej.
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* Mowa tu o nastêpuj¹cych ustawach z 5 czerwca 1998 r.: o samorz¹dzie województwa,
o administracji rz¹dowej w województwie, o samorz¹dzie powiatowym (Dz. U. 1998 nr 91,
poz. 576, 577, 578).

** Vide A. Kukliñski, Miejsce Polski w systemie regionalnym Europy, Regiony Polski nr 1
z 2000 r. M. in. podkreœla, ¿e system terytorialnej organizacji kraju stanowi oryginalne dzie³o
polskiej myœli naukowej i politycznej (s. 31).
J. Stêpieñ, Przemiany ustrojowe administracji publicznej w Polsce – wyzwania dla Trybuna³u
Konstytucyjnego, „Samorz¹d Terytorialny” 2000 nr 1-2,
T. Rabska, Budowanie nowej administracji publicznej, w: Ksiêga Jubileuszowa J. Jendroki,
s. 309 n.



Stanowi to ju¿ pewne osiagniêcie ustrojowe. Nale¿y ten w³aœnie kierunek
badawczy rozwijaæ. Da³oby to asumpt przede wszystkim do porz¹dkowania
ca³oœci systemu prawa, stanowi¹cego podstawê organizacji i funkcjonowania
samorz¹du. Powinno siê to przyczyniæ do wyeliminowania wystêpuj¹cych
niejednokrotnie niespójnoœci i niejasnoœci oraz prowadziæ do pe³nej stabili-
zacji. Wypracowane pojêcia i instytucje prawne stwarzaj¹ – jak s¹dzê – wy-
starczaj¹c¹ ku temu podstawê.
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Jerzy Adam Stêpieñ*

Sêdzia Trybuna³u Konstytucyjnego

Odrodzony Senat Rzeczypospolitej Polskiej
jako inicjator odrodzenia
samorz¹dnoœci terytorialnej

Pani Marsza³ek! Szanowny Panie Przewodnicz¹cy! Zastanawiam siê,
czy w moim przypadku bardziej siê k³ania Monteskiusz, czy raczej Jan Ja-
kub Rousseau, który jednak nie rozdziela³ tych wszystkich w³adz w swojej
szwajcarskiej gminie, tak¿e w pañstwie, a co tu du¿o mówiæ – szwajcarska
gmina jest do dzisiaj dla nas miejscem czerpania wielu inspiracji.

Proszê Pañstwa, z olbrzymim wzruszeniem stajê tutaj, w tym miejscu,
z którego tak wiele razy przychodzi³o mi, jako senatorowi, przemawiaæ, tak¿e
w trakcie prac nad ustaw¹ o samorz¹dzie terytorialnym, jak i ca³ym ustawo-
dawstwem samorz¹dowym i tego pierwszego, i tego drugiego etapu, a tak¿e
w trakcie prac Komisji Samorz¹du Terytorialnego, jeszcze pierwszego Sena-
tu, choæ faktem jest, ¿e sama uchwa³a o inicjatywie ustawodawczej, jak
i projekt ustawy o samorz¹dzie terytorialnym zosta³y przyjête wczeœniej w Sali
Kolumnowej. Ale to miejsce w sposób szczególny wi¹¿e mnie z dzisiejszym
tematem seminarium.

Chcia³em w trakcie dzisiejszego spotkania przypomnieæ pewne zdarzenia
albo raczej przybli¿yæ pewne myœli, które wi¹za³y siê z reform¹ samorz¹dow¹,
wspomnieæ o paru osobach, o których, jak s¹dzê, wspomnieæ tutaj trzeba
oraz przedstawiæ pewne moje marzenie, które oby by³o zrealizowane. To nie
jest jakieœ marzenie na wyrost, to nie jest coœ, co nie by³o ju¿ wczeœniej bra-
ne pod uwagê w rozwa¿aniach dotycz¹cych samorz¹du terytorialnego i prze-
budowy pañstwa, ale przy takiej okazji mo¿e warto coœ mocniej wypunkto-
waæ, coœ zaznaczyæ, a mo¿e g³êbiej zapadnie to komuœ w umys³ i w serce.

Co do tych okruchów historii: pan marsza³ek Stelmachowski, tutaj wspo-
minany wielokrotnie, odegra³ jeszcze w jednym momencie bardzo istotn¹
rolê, jeœli chodzi o powodzenie ca³oœci tego przedsiêwziêcia. I to nie tylko za-
raz po wyborach w³adz Senatu, kiedy razem z profesorem Jerzym Regulskim

* Jerzy Stêpieñ – przewodnicz¹cy Komisji Samorz¹du Terytorialnego w I i II kadencji Se-
natu.



zwróciliœmy siê do pana marsza³ka o zainteresowanie siê inicjatyw¹ sa-
morz¹du terytorialnego, ale tak¿e w szczególnym, dobrze przeze mnie zapa-
miêtanym momencie, tj. pod koniec listopada 1989 r. – pan profesor Regul-
ski o tym wspomina³. Rzeczywiœcie, pod koniec 1989 r. czu³o siê wielk¹
presjê ró¿nego rodzaju œrodowisk politycznych, ale tak¿e i lokalnych, na
zmianê uk³adu politycznego, nie tylko w centrum pañstwa, ale przede wszy-
stkim tak¿e w uk³adach lokalnych.

By³o te¿ i tak, ¿e pojawi³a siê koncepcja, aby nie wprowadzaæ reformy sa-
morz¹du terytorialnego w 1989 r., ale by tylko przeprowadziæ wybory do rad
narodowych stopnia podstawowego i wojewódzkiego, natomiast ca³oœæ refor-
my samorz¹dowej od³o¿yæ o 2 lata.

Pamiêtam dobrze moje przera¿enie, kiedy dowiedzia³em siê o takim w³aœ-
nie zamyœle – nie bêdê dziœ wymienia³ tutaj miejsca, gdzie taka koncepcja siê
pojawi³a. W ka¿dym razie natychmiast z³o¿y³em wizytê panu marsza³kowi
Stelmachowskiemu i przedstawi³em istotê tego zagro¿enia.

Pan marsza³ek powiedzia³ wówczas: „Niech pan siê w ogóle tym nie przej-
muje, niech pan pracuje nad reform¹, nad koncepcj¹, a resztê ja ju¿ biorê na
w³asne barki”. I rzeczywiœcie olbrzymi autorytet pana marsza³ka Stelmacho-
wskiego zdecydowa³ ostatecznie o tym, ¿e prace zosta³y zintensyfikowane
w Senacie, a zaraz potem by³y decyzje rz¹dowe okreœlaj¹ce termin wyborów
samorz¹dowych na 27 maja 1990 r.

Gwoli bardzo osobistych wspomnieñ chcia³bym jeszcze przywo³aæ tutaj
tak¿e nazwisko pani profesor Gintowt-Jankowicz, obecnej na dzisiejszej se-
sji, która pracowa³a razem z nami, zarówno przy „okr¹g³ym stole”, jak i póŸ-
niej w komisji senackiej, a która by³a naszym nieocenionym ekspertem we
wszystkich sprawach finansowych. Pani profesor wprowadzi³a do naszego
ustawodawstwa samorz¹dowego szereg pojêæ, do 1989 r. w ogóle niezna-
nych, chocia¿by takich, jak pojêcie „subwencja ogólna”, realizowana wed³ug
zobiektywizowanych kryteriów. To jest dzisiaj wrêcz pewna zbitka pojêciowa,
mnie w ka¿dym razie utrwali³a siê na ca³e ¿ycie, ale dobrze jest pamiêtaæ, ¿e
zosta³a wprowadzona do naszej praktyki ustawodawczej i ¿ycia samorz¹do-
wego przez pani¹ profesor Gintowt-Jankowicz.

Dzisiaj tak¿e wspomniane by³o tu nazwisko pana Rinaldo Locatellego, praco-
wnika, jak pamiêtam, w 1990 r. Sta³ej Konferencji W³adz Lokalnych i Regional-
nych, który opiniowa³ nasz projekt senacki, pisz¹c w ekspertyzie wydanej z ra-
mienia Rady Europy, ¿e nasz projekt spe³nia standardy Europejskiej Karty
Samorz¹du Lokalnego. No i oczywiœcie, pani profesor Rabska. Pani profesor
te¿ wspomina³a tutaj o tym niezwyk³ym i przede wszystkim niezwykle krótkim
czasie, w jakim zosta³a przygotowana i uchwalona ustawa. To rzeczywiœcie by³
czas niezwyk³y, ale s¹ w historii ka¿dego przecie¿ narodu jakieœ chwile szczegól-
ne, chwile szczególnych prze³omów, kiedy na bok odchodz¹ wszystkie interesy
lokalne, partykularne, a liczy siê tylko dobro pañstwa, dobro narodu.

Myœlê, ¿e mieliœmy szczêœcie prze¿ywaæ taki w³aœnie okres w 1989, 1990,
i w 1991 r., mo¿e jeszcze trochê d³u¿ej, w którym w³aœnie mo¿na by³o doko-
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nywaæ tego rodzaju wielkich dzie³. Pani profesor Rabska doskonale tê atmo-
sferê pamiêta, bo przecie¿ by³a jednym z g³ównych naszych ekspertów.

Czego poszukiwaliœmy buduj¹c samorz¹d terytorialny? Przede wszystkim
jego istoty. Wiedzieliœmy, ¿e musimy zerwaæ z istot¹ pañstwa scentralizowa-
nego, którego idea sprowadza³a siê tutaj przez ca³e dziesiêciolecia do „apara-
tu przymusu, za pomoc¹, którego klasa w³adaj¹ca œrodkami produkcji mia³a
panowaæ nad innymi œrodkami produkcji”.

Musieliœmy zerwaæ z tak¹ w³aœnie definicj¹ pañstwa, nawi¹zaæ do klasy-
cznej definicji, która zak³ada, ¿e pañstwo to wspólnota obywateli, pewna jed-
noœæ terytorium, suwerennoœæ w³adz.

I ju¿ w art. 1 ustawy o samorz¹dzie terytorialnym tê w³aœnie klasyczn¹
definicjê pañstwa, wbudowuj¹c¹ samorz¹d w tak w³aœnie pojmowane pañ-
stwo, zawarliœmy, pisz¹c, ¿e gmina to wspólnota mieszkañców danego tery-
torium. Wydaje mi siê, ¿e to bardzo wa¿ny element. Dalej – osobowoœæ pub-
licznoprawna.

Dzisiaj wymieniamy w³aœciwie jednym tchem te wszystkie pojêcia, ale
wtedy dochodziliœmy do tego w drodze bardzo usilnych prac; notabene, pojê-
cie osobowoœci publicznoprawnej jeszcze siê w ustawie samej nie pojawia³o,
ale rozumieliœmy, ¿e chodzi tutaj o pewn¹ postaæ osobowoœci publiczno-
prawnej.

Chodzi³o nam tak¿e o niezale¿noœæ struktur samorz¹du terytorialnego od
rz¹du, podleg³oœæ jedynie prawu i jednoczeœnie o zagwarantowanie mo¿liwo-
œci ingerowania w dzia³alnoœæ samorz¹du tylko w œciœle okreœlonych przypad-
kach, wed³ug pewnych zasad nadzoru, który nigdy w zasadzie nie mo¿e siê-
gaæ w meritum dzia³ania samorz¹du terytorialnego.

No i na koniec wolne wybory. Przecie¿ tutaj przez wiele dziesi¹tków lat
nikt nie wiedzia³, na czym polegaj¹ wolne wybory. Ostatnie demokratyczne
wybory w Polsce odby³y siê chyba gdzieœ w latach trzydziestych, bo ju¿ chy-
ba wybory parlamentarne z wrzeœnia 1935 r. nie mog³yby byæ uznane za wy-
bory demokratyczne. A zatem by³y to wszystko nowe sprawy, nowe wyzwa-
nia, z którymi musieliœmy siê zmagaæ.

Czêsto zadajê sobie pytanie, jak to siê sta³o, ¿e reforma samorz¹du tery-
torialnego, wtedy, w 1990 r., wprowadza³a siê tak ³atwo, a mogê dzisiaj,
z perspektywy czasu, powiedzieæ, ¿e rzeczywiœcie wprowadza³a siê ³atwo.
Mogê te¿ powiedzieæ, ¿e drugi etap reformy samorz¹du terytorialnego,
wdra¿any w 1998 r., równie¿ wprowadza³ siê ³atwo. W porównaniu
z oporem materii, z jakim spotykamy siê w przypadku ka¿dej innej reformy,
choæby ochrony zdrowia, emerytalnej itd., widaæ, ¿e ta reforma jest jednak
akceptowana, ma najmniej uwag krytycznych. Oczywiœcie brak by³o pew-
nej woli politycznej w latach 1993–1997, brak³o tego czynnika, o którym
wspomina³ tutaj pan profesor Regulski. Jednak kiedy ten czynnik zosta³
usuniêty, kiedy pojawi³a siê inna formacja polityczna, która chcia³a unieœæ
ciê¿ar tych reform, to w³aœciwie wszystko potem toczy³o siê doœæ g³adko.
Dlaczego tak siê dzieje?
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Pozwolê sobie na sformu³owanie nastêpuj¹cej tezy. Otó¿ naród jest skon-
struowany przez swoj¹ kulturê. Bez narodu trudno sobie wyobraziæ pañstwo
wspó³czesne, nawet pod koniec XX wieku, kiedy obserwujemy, co siê dzieje
w Wielkiej Brytanii, np. d¹¿noœæ w Szkocji do odzyskania niepodleg³oœci itd.,
to widzimy, ¿e pojêcie pañstwa narodowego jest istotne nie tylko w central-
nej, œrodkowej czy wschodniej Europie. A zatem definiujemy naród jako
wspólnotê kultury. W tym momencie musimy zadaæ sobie kolejne pytanie:
co to jest ta kultura? Oczywiœcie musimy poszukiwaæ jakiejœ szerokiej jej de-
finicji. Odwo³am siê tutaj do koncepcji, która zak³ada, ¿e kulturê okreœla
szereg paradygmatów, takich jak: jêzyk, obyczaj, religia, historia, literatura
i sztuka, humanistyka. Doda³bym tak¿e, ¿e na tradycjê kulturow¹ ka¿dego
narodu sk³ada siê tradycja budowy urz¹dzeñ publicznych, rozumianych
jako instytucje charakterystyczne dla danego pañstwa narodowego.

Jeœli na przyk³ad zastanawialiœmy siê, czy w III Rzeczypospolitej powinien
funkcjonowaæ Senat, czy nie, to przecie¿ ró¿ne pada³y argumenty i mo¿na
by³oby wyliczyæ wiele wskazañ za i przeciwko takiemu rozwi¹zaniu.

Jaki argument zdecydowa³ ostatecznie? Taki, ¿e oto ilekroæ pañstwo pol-
skie by³o pañstwem niepodleg³ym, to zawsze istnia³ Senat. Rozstrzyga³ zatem
argument historyczny. Argument zaczerpniêty z bogactwa wiedzy o naszej
historii, o tradycji budowania pañstwa. Jeœli tak ³atwo wprowadza³o siê po-
wiat w 1997 r., to dlatego, ¿e powiat by³ najtrwalsz¹ struktur¹ polskiej admi-
nistracji, bo siêgaj¹c¹ drugiej po³owy XIV wieku.

Jeœli tak ³atwo uda³o nam siê w gruncie rzeczy przezwyciê¿yæ ten syndrom
olbrzymiej liczby województw, które tak naprawdê przecie¿ nie by³y woje-
wództwami, choæ tak siê nazywa³y, to w³aœnie dlatego, ¿e w tradycji polskiej
zawsze mieliœmy do czynienia z wielkimi województwami. Czasami stawiano
nam zarzuty, tak¿e i w tej sali, ¿e nawi¹zujemy poprzez budowanie sa-
morz¹du wojewódzkiego do tradycji zachodniej, w szczególnoœci do tradycji
niemieckiej. Nic bardziej b³êdnego, to jest zupe³nie inna tradycja.

Natomiast w naszej tradycji budowania urz¹dzeñ publicznych zawsze
mieliœmy do czynienia z wielkimi województwami. A zatem jeœli tak, jeœli jest
prawd¹ to, co powiedzia³em, jeœli tradycja urz¹dzeñ publicznych jest tak¿e
jednym z paradygmatów szeroko rozumianej kultury narodowej, to w takim
razie wobec nas wszystkich musz¹ p³yn¹æ z tej konstatacji szczególne zobo-
wi¹zania. W przypadku reform samorz¹dowych nie chodzi bowiem o uchwa-
lenie takiej czy innej ustawy. To nie jest ot taka tylko po prostu jedna czy
druga ustawa, takie czy inne techniczne rozwi¹zanie, ale jest to po prostu
operowanie na ¿ywym ciele narodu i pañstwa. A zatem nie mo¿na w³aœnie
tutaj eksperymentowaæ, nie mo¿na proponowaæ takich czy innych rozwi¹zañ
tylko dlatego, ¿e gdzieœ ktoœ coœ innego, mo¿e lepszego wymyœli³. Nie. To
wszystko musi byæ wkomponowane w tradycjê naszego ¿ycia publicznego.

Pamiêtam, ¿e kiedy by³em sprawozdawc¹ projektu ustawy o samorz¹dzie
terytorialnym w dniu 19 stycznia 1990 r., rozpocz¹³em swoje przemówienie
przypomnieniem Prawa o miastach, uchwalonego 18 kwietnia 1791 r., na
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kilka dni przed uchwaleniem Konstytucji 3 maja, które nastêpnie zosta³o
w ca³oœci inkorporowane do treœci Konstytucji 3 maja. Chodzi o rozdzia³ IV.
Notabene wszyscy skupiaj¹ siê na samym Prawie prawach o miastach, ale
jak¿e ciekawe rozwi¹zania ustrojowe w zakresie organizacji samorz¹du miej-
skiego uchwala Sejm ju¿ w czerwcu 1791 r., a we wrzeœniu 1791 r., jeœli
chodzi o s¹downictwo, odrêbne dla miast. W gruncie rzeczy te trzy akty
sk³adaj¹ siê na pewien model rozwi¹zañ ustrojowych, znacznie wyprze-
dzaj¹cych to, co sta³o siê w Prusach w 1806 r. w zwi¹zku z uchwaleniem
ustawy o samorz¹dzie gminnym von Steina, czy w Austrii, parêdziesi¹t lat
póŸniej.

Wydaje mi siê, ¿e Polska nie tyle uczy³a siê samorz¹du w II Rzeczypospoli-
tej od naszych zachodnich czy po³udniowych s¹siadów, ale przede wszy-
stkim znowu czerpa³a z w³asnej tradycji, i o tym wszystkim dobrze jest i trze-
ba pamiêtaæ.

Chcia³bym zakoñczyæ swoje wyst¹pienie dwoma apelami: Sprawa War-
szawy. Senat walczy³ z koncepcj¹ budowania odrêbnego ustroju dla Warsza-
wy i przegra³ tê wojnê w Sejmie. PóŸniej ju¿ nie by³o czasu, ¿eby mo¿na by³o
wprowadziæ stosowne poprawki do sejmowej ustawy warszawskiej. Baliœmy
siê, ¿e ca³a reforma mo¿e byæ zagro¿ona opóŸnieniem w pracach ustawodaw-
czych, zgodziliœmy siê wiêc na przyjêcie tej ustawy. Nie odrzuciliœmy jej nie-
stety. Po latach widaæ, ¿e merytorycznie mieliœmy racjê. Z pewnoœci¹ by³ to
jeden z naszych b³êdów; nie byliœmy doœæ zdeterminowani w obronie swego
stanowiska.

Co siê sta³o, jeœli chodzi o ustrój Warszawy? Nie bêdê tutaj mówi³ o ¿ad-
nych w¹tkach politycznych, konstrukcyjnych czy legislacyjnych. To, co po-
wiem, chcia³bym przenieœæ na jeszcze wy¿szy poziom myœlenia o sa-
morz¹dzie terytorialnym.

Jeœli mówimy, ¿e gmina jest wspólnot¹ mieszkañców, to oczywiœcie musi-
my to pojêcie zdefiniowaæ nie tylko w sposób prawny. Bo to jest pojêcie natu-
ry tak¿e socjologicznej, politycznej, historycznej... Wspólnota mieszkañców
na terytorium gminy to nie jest tylko pojêcie prawne, ale przede wszystkim
socjologiczne.

Jeœli samorz¹d terytorialny, rozumiany jako ogó³ jego instytucji, jest do-
stosowany, z istoty rzeczy, do czegoœ, co jest wspólnot¹, co jest, innymi
s³owy, ca³oœci¹, to najwiêkszym b³êdem ustrojodawcy z 1990 (sejmowego
ustrojodawcy – podkreœlam to jeszcze raz, ¿eby nie by³o ¿adnych w¹tpliwo-
œci) by³o to, ¿e instytucje samorz¹du terytorialnego usi³owa³ zbudowaæ na
czymœ, co by³o tylko czêœci¹ ca³oœci. Dzielnice Warszawy by³y tylko czêœci¹
ca³oœci, stworzon¹ do lepszego, sprawniejszego zarz¹dzania ca³oœci¹, ale
z istoty swojej zbiór tych instytucji (osobowoœæ prawna, mienie komunalne
s³u¿¹ce ca³oœci miasta, bud¿et, w którym mo¿na by zbilansowaæ ca³oœæ do-
chodów i wydatków) nie móg³ byæ przykrojony do dzielnic. Nie mo¿na by³o
z nich zrobiæ wyodrêbnionych wspólnot. Innymi s³owy, pope³niono tutaj
b³¹d pars pro toto, czyli wziêto w³aœnie czêœæ za ca³oœæ. I dopóki nie usunie
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siê tego podstawowego b³êdu konstrukcyjnego, ustrojowego, powiedzia³bym
tak¿e – filozoficznego, tak d³ugo nie uda siê uratowaæ ustroju Warszawy.

Proszê Pañstwa, kiedy uchwalano w kwietniu 1791 r. Prawo o miastach,
która z Warszawy „starej” i „nowej” oraz z kilkunastu tak zwanych jurydyk,
czyli znajduj¹cych siê na jej terytorium pewnych nieruchomoœci prywat-
nych, czyni¹c tym samym z Warszawy pewn¹ ca³oœæ, jednoœæ w³aœnie, jeden
organizm miejski, w Warszawie zapanowa³a powszechna radoœæ. Wspomina
o tym w 1991 r. profesor Andrzej Zaorski, badacz historii Warszawy. Jestem
przekonany, ¿e gdyby teraz usuniêto ten podstawowy b³¹d z ustroju Warsza-
wy, radoœæ mieszkañców by³aby porównywalna z t¹ z 1791 r.

Apel drugi: W 1990 r. by³em zwolennikiem wyborów proporcjonalnych do
samorz¹du. Wkrótce jednak, jako generalny komisarz wyborczy, przeko-
na³em siê, ¿e by³ to podstawowy b³¹d. Przynajmniej od 1991 r. jestem zde-
klarowanym zwolennikiem ordynacji wiêkszoœciowej i to nie tylko do sa-
morz¹du. W 1998 r. pope³niono niewybaczalny b³¹d, rozszerzaj¹c zakres
ordynacji proporcjonalnej. Bardzo to samorz¹dowi zaszkodzi³o. Nie mam co
do tego najmniejszej w¹tpliwoœci. Wierzê, ¿e w nieodleg³ej przysz³oœci b³¹d
ten zostanie naprawiony i gor¹co o to apelujê.

Dziêkujê bardzo za uwagê.

Senator Mieczys³aw Janowski

Dziêkujê bardzo Panu Sêdziemu za ten interesuj¹cy wyk³ad, zakoñczony
akcentem warszawskim.

Szanowni Pañstwo, dziesiêciolecie odrodzenia samorz¹dnoœci terytorialnej
w Polsce by³o poprzedzone dziesiêcioleciem odrodzenia Senatu. Jest to do-
skona³a okazja, aby mog³a teraz zabraæ g³os pani marsza³ek.

Prof. dr hab. Alicja Grzeœkowiak

Panie Przewodnicz¹cy, Szanowni Pañstwo!
Senat Rzeczypospolitej ma dzisiaj jedyn¹ mo¿liwoœæ, by publicznie i w bar-

dzo uroczystej formie powiedzieæ „dziêkujê” tym wszystkim, którzy byli u sa-
mych pocz¹tków tworzenia samorz¹dnoœci terytorialnej w Polsce. Dlatego
te¿, korzystaj¹c z tej niepowtarzalnej okazji dzisiejszego spotkania, wszystkim,
którzy tworzyli w tamtych czasach samorz¹d i tym, którzy obecnie stanowi¹
gwarancjê tego, ¿e samorz¹dy bêd¹ prawid³owo funkcjonowa³y i rozwija³y siê
w dobrym kierunku, chcia³abym dzisiaj podziêkowaæ. Chcia³abym te¿ prosiæ
o przyjêcie medalu dziesiêciolecia Senatu w dziesiêciolecie samorz¹du teryto-
rialnego w odrodzonej Polsce. Pragnê wrêczyæ medal pani profesor Teresie Ra-
bskiej. Pani Profesor, proszê przyj¹æ ten medal Senatu z najpiêkniejszym po-
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dziêkowaniem za trud pracy i za to, ¿e polscy uczeni potrafili wymyœliæ tak
wspania³e rozwi¹zanie, które siê sprawdza.

Nie ma obecnie z nami pana profesora Jerzego Regulskiego, któremu na-
le¿¹ siê podziêkowania. Myœlê, ¿e bêdzie jeszcze okazja, by przekazaæ panu
profesorowi medal Senatu.

Chcia³abym tak¿e podziêkowaæ panu profesorowi Micha³owi Kuleszy. Pa-
nie Profesorze, aczkolwiek czasami w formie mogliœmy siê nie zgadzaæ, to
jednak idea, któr¹ Pan g³osi³, jest ide¹ nadzwyczajn¹, bo nie ma Polski bez
samorz¹dnej Polski, i za to Panu dziêkujemy. Dziêkujemy tak¿e za determi-
nacjê, która czasami odbierana by³a w taki sposób, ¿e móg³ Pan odczuwaæ
nawet swego rodzaju upokorzenie. Ale dobre dzie³o wymaga ofiar. Dziêkuje-
my Panu dzisiaj. Dziêkujê osobiœcie Panu Profesorowi.

Panie Profesorze, wyg³osi³am ju¿ prawie laudacjê na Pana czeœæ. Otó¿
chcia³abym prosiæ Pana Profesora o przyjêcie medalu dziesiêciolecia Senatu.
To szczególnie cenny i wartoœciowy dla nas medal, tak jak wartoœciowy dla
Polski jest Senat. Chcia³abym prosiæ, Panie Profesorze, o przyjêcie tego me-
dalu za to, co Pan robi³ z takim przekonaniem i z takim oddaniem dla idei
samorz¹dnoœci. Nie by³oby samorz¹du, gdyby nie Pana walka o jego utwo-
rzenie. Dziêkujê w imieniu Senatu.

Wœród osób, którym w imieniu Senatu chcia³abym dzisiaj podziêkowaæ,
jest tak¿e nasz kolega senator, obecnie sêdzia Trybuna³u Konstytucyjnego,
Jerzy Stêpieñ. To w Senacie pierwszej kadencji w³aœnie pan senator pro-
wadz¹c tê sprawê, wielokrotnie dawa³ dowód tego, ¿e trzeba upominaæ siê
o Senat, ¿e trzeba wprowadziæ go do ustawodawstwa.

Panie Senatorze, dawa³ nam Pan przyk³ad, jak nale¿y pracowaæ nad usta-
wami samorz¹dowymi. Pana przyk³ad by³ dla nas zobowi¹zaniem. Tak jak
Pana ¿ycie poœwiêcone samorz¹dom jest te¿ wzorem dla nas, ¿e wtedy kiedy
idea jest s³uszna, nie wolno siê cofaæ w jej realizacji.

Proszê przyj¹æ to podziêkowanie i medal Senatu w dowód uznania dla
Pana pracy.

Senator Mieczys³aw Janowski

Piêknie dziêkujê pani marsza³ek za to szczególne uhonorowanie czworga
osób, tak wielce zas³u¿onych dla polskiej samorz¹doœci . Myœlê jednak, i¿ nie
przesadzê, jeœli powiem, ¿e na podziêkowania za trud w³o¿ony w restytucjê
samorz¹du zas³u¿y³o wiêcej osób. Chcia³bym wiêc nisko siê pok³oniæ wszy-
stkim, którzy siê do tego przyczynili. Czyniê to jako nastêpca panów Regul-
skiego i Stêpnia w kierowaniu senack¹ Komisj¹ Samorz¹du Terytorialnego
i Administracji Pañstwowej.

Obecnie proszê pana profesora Kuleszê, który dwukrotnie by³ pe³nomoc-
nikiem rz¹du ds. reformy samorz¹du terytorialnego, by podzieli³ siê z nami
swoimi doœwiadczeniami i spostrze¿eniami.
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Prof. dr hab. Micha³ Kulesza*

Koncepcja funkcjonowania
samorz¹du terytorialnego w pracach rz¹du RP

Na wstêpie pragnê z³o¿yæ oœwiadczenie: nie bêdê mówi³ o Warszawie.
Paradoksalnie rz¹d nie jest wcale najlepszym oœrodkiem do kszta³towania

programu reform. Myœl pañstwowa i polityczna powstaje zazwyczaj zupe³nie
gdzie indziej: poza rz¹dem, w ogóle poza sektorem publicznym – w instytu-
cjach i œrodowiskach pozarz¹dowych – i zazwyczaj z trudnoœci¹ przebija siê
do gremiów partyjnych i rz¹dowych. Koncepcje programowe tego rodzaju s¹
atrakcyjne dla polityków i dla partii politycznych zw³aszcza przed wyborami,
ale kiedy przychodzi ju¿ do rz¹dzenia, do sprawowania w³adzy, to okazuje siê
najczêœciej, ¿e rz¹dy maj¹ na g³owie bardzo wiele ró¿nych spraw, ponosz¹
odpowiedzialnoœæ za ca³y kraj, za bie¿¹ce zarz¹dzanie w ró¿nych dziedzi-
nach, za konkretne wyzwania dnia codziennego i nie maj¹ czasu zajmowaæ
siê myœleniem programowym.

Dziœ sprawy samorz¹du sta³y siê dla rz¹du sprawami dnia codziennego,
ale wtedy, dziesiêæ lat temu, samorz¹d nie by³ tak¹ spraw¹. Nie by³ równie¿
spraw¹ konkretn¹, ale po prostu fantasmagori¹, pomys³em politycznym.
S³yszeliœmy ju¿ tutaj, ¿e nie by³ to ulotny pomys³ polityczny, bo tkwi³ on
g³êboko w kulturze pañstwowej, bo by³ opracowany i przemyœlany, bo wresz-
cie byli ludzie gotowi do podjêcia tych prac. To wszystko piêknie, ale tak czy
inaczej, rz¹dy na co dzieñ maj¹ inne zadania i nie lubi¹ byæ zmuszane do po-
dejmowania spraw mog¹cych zak³óciæ prosty, spokojny tok codziennego
rz¹dzenia. Dotyczy to równie¿ rz¹dów okresu transformacji – tym bardziej
nawet, ¿e w³aœnie z racji przejœciowego charakteru tego czasu tok ich pracy
bynajmniej nie jest ani prosty, ani spokojny.

Dlatego wcale nie jest paradoksem, ¿e w kolejnych latach w tym dziesiê-
cioleciu trzeba by³o bardzo siê upominaæ o to, aby rz¹dy zechcia³y przypisaæ
odpowiedni¹ wagê reformom ustroju administracyjnego kraju. Mamy to nie-
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zwyk³e szczêœcie, ¿e rz¹dy w Polsce doœæ ³atwo dawa³y siê przekonywaæ do
tych wielkich idei. Mamy szczêœcie, zw³aszcza gdy popatrzymy na wszystkich
naszych s¹siadów i inne kraje, które tak¿e w latach 1989–1991 wyzwoli³y siê
spod re¿imu komunistycznego. Tam poprzestano na przejêciu w³adzy w cen-
trum, na poziomie politycznym (parlamentu i rz¹du) i nie podjêto ¿adnych
powa¿nych prac nad ustrojem terytorialnym i administracyjnym pañstwa
ani te¿ reform w tym zakresie.

Mam tu mówiæ o pracach rz¹du. Zaraz siê na tym skupiê, najpierw chcê
jednak wzmocniæ to, co przed chwil¹ podnosili moi przedmówcy, ¿e kiedy
dzisiaj obserwuje siê stan gospodarczy i rozwój spo³eczny Polski, to widaæ, ¿e
poszliœmy jak¹œ inn¹ drog¹ ni¿ pozosta³e kraje i jesteœmy w zupe³nie innym
miejscu, mimo podobnego przecie¿ punktu startu. Jestem najg³êbiej prze-
konany, ¿e powodem tego jest po³o¿enie od pocz¹tku wielkiego nacisku na
funkcjê samorz¹du lokalnego. To w³aœnie samorz¹d lokalny zmieni³ oblicze
kraju, samorz¹d prawdziwy: niezale¿ny politycznie od centrali, wyposa¿ony
w maj¹tek i uprawnienia. Dziêki temu w Polsce, inaczej ni¿ gdzie indziej,
prze³om, jaki w 1989 r. dokona³ siê w centrum w³adzy politycznej i „odgórna
rewolucja”, która po nim nast¹pi³a, mog³y zostaæ wsparte rozleg³ymi zmiana-
mi oddolnymi – w ka¿dej z dwóch i pó³ tysi¹ca gmin.

Reformy zawsze przeszkadzaj¹ w rz¹dzeniu, zaburzaj¹ tok pracy admini-
stracyjnej i dlatego nie maj¹ wielu zwolenników. Reforma decentralizacyjna
na dok³adkê odbiera si³ê biurokracji resortowej, pozbawia j¹ w³adzy per-
sonalnej i organizacyjnej, zabiera pieni¹dze. Reformy maj¹ wiêc zwolenników
zazwyczaj wtedy, kiedy siê ju¿ udadz¹, albo na pocz¹tku, kiedy jest to tylko
myœl – czysto teoretyczna i abstrakcyjna. A rz¹dy polskie trzykrotnie jednak
w ci¹gu dziesiêciu lat zajê³y siê zagadnieniami samorz¹du terytorialnego
w zasadniczy sposób. Dwa z tych trzech razy zaowocowa³y udan¹ akcj¹ legi-
slacyjn¹ i praktyczn¹.

Nie muszê tutaj omawiaæ tej historii, wszyscy j¹ znaj¹, ale trzeba wymie-
niæ nazwiska premierów. Pierwszy by³ rz¹d premiera Tadeusza Mazowiec-
kiego, z wiod¹c¹ rol¹ Jerzego Regulskiego, najpierw w Senacie, a potem
w rz¹dzie. To w tym czasie zosta³a przygotowana, uchwalona i wdro¿ona refor-
ma gminna. Drugim by³ rz¹d Hanny Suchockiej. W tym czasie zosta³a przygo-
towana i przyjêta przez rz¹d – choæ nie uda³o siê jej uchwaliæ w Sejmie ani
wdro¿yæ – reforma powiatowa. Trzecim jest rz¹d Jerzego Buzka, który przy-
niós³ i wdro¿y³ zarówno reformê powiatow¹, jak i regionaln¹. Ale równie¿ po-
zosta³e rz¹dy solidarnoœciowe, które nie wykaza³y siê widocznym rezultatem,
tak¿e nie by³y odwrócone ty³em do tych zagadnieñ. Przecie¿ premier Jan Krzy-
sztof Bielecki by³ wielkim promotorem regionalizacji, notabene znacznie dalej
id¹cej ni¿ ta wprowadzona w 1998 roku. W jego rz¹dzie dzia³a³y dwa powa¿ne
zespo³y eksperckie, z których jednym kierowa³ obecny tutaj sêdzia Trybuna³u
Konstytucyjnego Jerzy Stêpieñ, wówczas senator i generalny komisarz wybor-
czy, a jeszcze tak niedawno i wiceminister ds. administracji publicznej w Mi-
nisterstwie Spraw Wewnêtrznych i Administracji; drugi z tych zespo³ów pra-
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cowa³ pod kierownictwem ówczesnego dyrektora generalnego w Urzêdzie
Rady Ministrów Jerzego Sulimierskiego, który wczeœniej by³ delegatem
pe³nomocnika rz¹du do spraw samorz¹du, a obecnie jest sêdzi¹ Naczelnego
S¹du Administracyjnego. Te zespo³y maj¹ bardzo wybitny dorobek, z którego
czerpano podczas nastêpnych etapów prac.

Nie jest wiêc tak, ¿e myœl reformatorska co raz to rozpada³a siê, rozpierz-
cha³a po ka¿dej dymisji rz¹du i potem trzeba by³o zaczynaæ od nowa. Kiedy
patrzê po tej sali, to – choæ dziœ jest nas tu tak niewielu – widzê ludzi, którzy
ca³y czas towarzyszyli tym pracom, dŸwigaj¹c je po prostu na swoich plecach
i w swoich g³owach. I ja mia³em zaszczyt byæ wspó³twórc¹ i uczestnikiem
wszystkich tych wydarzeñ i prac od samego pocz¹tku (który – przynajmniej
dla kilku osób – mia³ przecie¿ miejsce nie dziesiêæ, lecz dwadzieœcia lat temu!)
do chwili obecnej. Godzi siê zauwa¿yæ, ¿e œrodowisko zainteresowane reforma-
mi ustroju administracyjnego Polski, decentralizacj¹, reform¹ terytorialn¹ roz-
rasta³o siê coraz bardziej w miarê up³ywu czasu, powiêkszaj¹c siê o tych, któ-
rzy widzieli potrzebê tworzenia nowej doktryny pañstwowej dla Polski,
i z drugiej strony – o liczne grono wybitnych polityków lokalnych, którzy poja-
wili siê wkrótce po pierwszych wyborach samorz¹dowych w 1990 r.

Wraz z up³ywem czasu wzbogaca³a siê wiêc myœl teoretyczna i praktycz-
na. Gdy – na pó³ roku tylko – przyszed³ rz¹d Jana Olszewskiego, w³aœnie
wówczas zespó³ pod kierunkiem senatora Stêpnia opracowa³ wstêpne za³o¿e-
nia reformy administracyjnej, które sta³y siê dokumentem rz¹dowym;
zreszt¹ rz¹d Olszewskiego, powiem to niejako poza protoko³em, nie spieszy³
siê z przyjêciem tych za³o¿eñ i przyj¹³ je doœæ niechêtnie, bez nadawania
rozg³osu. Przyj¹³ doœæ niechêtnie, bo nie by³o w tamtym czasie politycznego
zainteresowania sprawami dalszej reformy administracyjnej, ale przyj¹³, po-
niewa¿ by³o zrozumienie dla wagi tych spraw i s¹dzono, ¿e to jest wa¿ne, ¿e
trzeba coœ z tym robiæ. Warto dziœ zajrzeæ do tego dokumentu, który
przygotowaliœmy w gronie kilku zaledwie osób, by stwierdziæ, ¿e istotnie,
praktyka reform ustroju administracyjnego pañstwa posz³a wyznaczonym
wtedy torem.

Potem przyszed³ lipiec roku 1992 i szefem Urzêdu Rady Ministrów w rz¹dzie
Hanny Suchockiej zosta³ Jan Maria Rokita. Rokita jest urodzonym pañstwow-
cem i natychmiast podj¹³ to zadanie, choæ na pocz¹tku nie do koñca chyba
wiedzia³ – s¹ œwiadkowie ró¿nych wydarzeñ – co bierze, czego siê podejmuje
na poziomie politycznym i jak to wszystko ma wygl¹daæ w praktyce pañstwo-
wej. Ale niezale¿nie od tego, ¿e o wielu rzeczach wtedy nie wiedzia³, to w³aœ-
nie on pierwszy poœród zawodowych polityków zrozumia³ wagê procesów de-
centralizacji dla budowy Nowego Pañstwa, on zorganizowa³ prace rz¹du
Suchockiej dotycz¹ce reformy powiatowej, a nastêpnie doprowadzi³ do przy-
jêcia wszystkich projektów legislacyjnych przez Radê Ministrów. Mnie przy-
pad³ zaszczyt praktycznego kierowania tymi pracami i pamiêtam, jaka fala
zaanga¿owania obywatelskiego i pañstwowego rozla³a siê po kraju, gdy za-
czê³y siê prace nad map¹ powiatow¹ i w odpowiedzi na mój list, wys³any do
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wszystkich gmin w Polsce, rozpoczê³a siê wielka i wielomiesiêczna publiczna
debata o przynale¿noœci gmin do powiatów, o zakresie zadañ i kompetencji
powiatów itp. To by³a konsultacja spo³eczna na ogromn¹ skalê; w jej wyniku
ukszta³towa³a siê spo³eczna œwiadomoœæ i akceptacja powiatu. Akceptacji tej
nie uda³o siê zniszczyæ przeciwnikom reformy, mimo bardzo powa¿nych
wysi³ków politycznych i medialnych, jakie podejmowali konsekwentnie od
1994 roku.

Wówczas te¿, w latach 1992–1993, zaczê³y rosn¹æ w si³ê organizacje sa-
morz¹du terytorialnego. Powsta³y one ju¿ wczeœniej, ale w³aœnie wtedy, w la-
tach 1992–1993, zaczê³y byæ wa¿ne na poziomie pañstwowym. Warto wiêc
przypomnieæ, ¿e w³aœnie latem 1993 r. powsta³a Komisja Wspólna Rz¹du
i Samorz¹du – bodaj 22 lipca, proszê, jak siê daty sk³adaj¹ – co by³o dowo-
dem, ¿e zagadnienia samorz¹dowe przestaj¹ byæ spraw¹ marginesow¹ w pañ-
stwie.

Przypomnê dalej, ¿e kiedy jesieni¹ 1993 r. zmieni³a siê po wyborach koali-
cja rz¹dz¹ca, ca³¹ walkê œrodowisk samorz¹dowych oraz elit intelektualnych
i politycznych skupionych wokó³ idei reformy administracyjnej, a tak¿e me-
diów, skoncentrowano na utrzymaniu miejskiego programu pilota¿owego.
Program pilota¿owy uda³o siê utrzymaæ. Program ten by³ praktycznym
wdro¿eniem niektórych elementów reformy decentralizacyjnej w 40
najwiêkszych miastach Polski. Wiedzia³em wówczas, ¿e jeœli program siê
utrzyma, reforma decentralizacyjna bêdzie tylko kwesti¹ czasu. Program
przyniós³ obu stronom, bo przecie¿ trzeba mówiæ o stronach, zarówno
rz¹dowi, jak i samorz¹dowi, ogromne doœwiadczenia w zarz¹dzaniu,
ogromn¹ wiedzê o mo¿liwoœciach, o potencjale. Program ten pozwoli³ na wie-
le obserwacji, które póŸniej oœmieli³y kolejne rz¹dy, gdy pojawia³o siê pytanie
o to, czy warto dalej nad t¹ reform¹ pracowaæ, czy mo¿e lepiej nie. W koñcu
program pilota¿owy zosta³ przekszta³cony w reformê miejsk¹, przy okazji
której uda³o siê w 1996 roku wprowadziæ do ustawodawstwa pilota¿ powiatu
ziemskiego – miejskie strefy us³ug publicznych.

Potem przyszed³ rok 1997 i nasze prace znów sta³y siê wa¿ne w kategoriach
praktyki politycznej. Od wielkiej debaty powiatowej w 1993 roku nie ma ju¿
w Polsce powa¿nej partii politycznej, która mog³aby wystêpowaæ na forum pu-
blicznym i nie mieæ zdania w sprawie decentralizacji. Nie mogê tu pomin¹æ
roli Klubu 12 Wrzeœnia, w którym – po tym, jak w maju 1994 r. z³o¿y³em dy-
misjê z funkcji pe³nomocnika rz¹du – skupi³o siê wielu spoœród moich
wspó³pracowników, zaanga¿owanych w pracach na rzecz nowej doktryny pa-
ñstwowej RP. Na spotkania przychodzili samorz¹dowcy i politycy z ró¿nych
krêgów posierpniowych, co pozwoli³o wprowadziæ zagadnienia reform ustrojo-
wych pañstwa, w tym decentralizacji, do g³ównego nurtu polskich dyskusji
politycznych i programowych. W czasie wyborów w roku 1997 zagadnienie de-
centralizacji pañstwa i nowego ustroju Rzeczypospolitej by³o jednym z kilku
g³ównych punktów debaty politycznej w Polsce i wszystkie partie musia³y wy-
powiedzieæ siê na ten temat, pozytywnie lub negatywnie.
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Oznacza to zatem, ¿e samorz¹d utraci³ ju¿, wspomnian¹ na wstêpie, swoj¹
pierwotn¹ cechê: wyzwania intelektualnego i politycznego w procesie transfor-
macji. Wyzwaniu temu bowiem polskie elity polityczne sprosta³y w zupe³noœci.
W to miejsce natomiast naby³ inn¹ cechê – jest dziœ ¿ywym i aktualnym
sta³ym sk³adnikiem ¿ycia politycznego i pañstwowego. Nadto – samorz¹d tery-
torialny sta³ siê istotnym elementem doktryny pañstwowej RP. Fundament
myœli pañstwowej Rzeczypospolitej jest bowiem oparty na zasadach pomocni-
czoœci i decentralizacji. Najpierw by³a to tylko wizja intelektualna niektórych
œrodowisk, ale w 1997 roku zasady te uda³o siê œrodowiskom samorz¹dowym
wpisaæ do Konstytucji RP.

Tak wiêc do niedawna by³ samorz¹d zaledwie ornamentem polityki pol-
skiej, cennym, ale praktycznie nieistotnym, teraz zaœ niektórzy nagle stwier-
dzaj¹ ze zdziwieniem, ¿e jest to silny i istotny element ¿ycia publicznego i ¿e
tak bêdzie ju¿ zawsze.

Dodam na marginesie, ¿e poniek¹d do dziœ ci¹gnie siê jeszcze debata o re-
formie decentralizacyjnej – w tym chorym i dziwacznym sensie, ¿e jednym
z narzêdzi w wojnie przeciw reformom ustrojowym w Polsce sta³a siê przed
paru laty... telewizja pañstwowa, zapewne dlatego, ¿e reformy te s¹ dzie³em
œrodowisk posierpniowych. To zdumiewaj¹ce, ale polska telewizja publiczna
nie podejmuje w ogóle zagadnieñ doktryny pañstwowej RP ani wa¿nych te-
matów transformacji ustrojowej, a jeœli ju¿, to prezentuje wy³¹cznie waœnie
i konflikty, nieuchronnie przecie¿ pojawiaj¹ce siê na tym tle, lub pokazuj¹c
k³óc¹cych siê polityków. ¯adnych powa¿nych debat publicystycznych, ¿ad-
nych programów edukacyjnych. Jeœli siê nie mylê, to to tak¿e 28 maja br.,
z okazji dziesi¹tej rocznicy, telewizja poka¿e samorz¹d na poziomie zabawy
ludowej i przeci¹gania liny.

W moim przekonaniu reformy w Polsce uda³y siê dziêki rozumowemu przy-
zwoleniu rz¹du. Nie dziêki entuzjazmowi, tylko dziêki rozumowemu przyzwo-
leniu. Do pewnego momentu presjê na rz¹d wywiera³y przede wszystkim œro-
dowiska eksperckie. Ju¿ od 1993 roku by³a to jednak presja spo³eczna
(polityczna, medialna), na tyle zreszt¹ silna, ¿e uniemo¿liwi³a rz¹dowi Walde-
mara Pawlaka realizacjê pomys³u, by z³amaæ miejski program pilota¿owy, zaœ
rz¹dy Oleksego i Cimoszewicza przymusi³a do zaakceptowania decentralizacji
(ustawa miejska, Konstytucja) i do kontynuacji prac reformatorskich, przede
wszystkim w sferze przebudowy centrum (ustawa o Radzie Ministrów, ustawa
o dzia³ach administracji rz¹dowej – z odsuniêt¹ dat¹ wejœcia w ¿ycie w 1997
roku).

Od strony organizacyjnej warto dodaæ, ¿e na obszarze wielkich reform
administracyjnych sprawdzi³ siê mechanizm pracy rz¹du oparty na dwóch
poziomach: politycznym i merytorycznym. Jest oczywiste, ¿e politycznym
promotorem reform tej skali musi byæ osobiœcie premier, jako kierownik
rz¹du. W œlad za tym konieczna jest dobra praca gabinetu politycznego pre-
miera, a tak¿e s³u¿b zajmuj¹cych siê informacj¹ o pracach rz¹du i ich pro-
mocj¹. Gdy ten parasol polityczny – z ró¿nych przyczyn – zawodzi lub gdy
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jest dziurawy, nartychmiast nastêpuj¹ ró¿ne za³amania, pojawia siê dezin-
formacja w sferze politycznej i w sferze komunikacji spo³ecznej, dochodzi
do kiepskich kompromisów (np. liczba województw, prawa powiatu dla
by³ych ma³ych miast wojewódzkich), a niekiedy nawet – do wycofywania siê
na z góry upatrzone pozycje. Natomiast na poziomie merytorycznym do
przygotowania reformy czterokrotnie by³ powo³ywany pe³nomocnik rz¹du;
kolejno byli to: Jerzy Regulski (1989 –1990), Micha³ Kulesza (1992 –1994),
Marek Pol (1995 –1997) i Micha³ Kulesza (1997–1999). Do obs³ugi pe³nomo-
cnika za ka¿dym razem powo³ywano niewielkie biuro; wszyscy pe³nomocnicy
szeroko korzystali ze wspó³pracowników zewnêtrznych. Dodatkowo w 1990
roku Jerzy Regulski powo³a³ w ka¿dym województwie delegata pe³nomocni-
ka; w tamtym czasie by³ to zarazem delegat nowego ³adu pañstwowego, po-
niek¹d w opozycji do ówczesnych urzêdów wojewódzkich (a niekiedy i woje-
wodów).

Zarówno ja w 1994 roku, jak i Marek Pol zostaliœmy pozbawieni, z przyczyn
obiektywnych, szansy wprowadzania w ¿ycie przygotowanych zmian, ale wy-
daje siê byæ interesuj¹ce, ¿e ani Jerzemu Regulskiemu w 1991roku (po tym,
jak urz¹d premiera obj¹³ Bielecki), ani mojej osobie w 1999 roku nie dane by³o
kontynuowaæ odpowiedzialnoœci za wdro¿enie reformy, mimo i¿ wdro¿enie to
nastêpowa³o bezpoœrednio po uchwaleniu ustaw; w obu przypadkach uznano,
¿e wdro¿enie „nie nale¿y” ju¿ do samego procesu reformowania, lecz ¿e jest to
ju¿ regularna odpowiedzialnoœæ rz¹du za funkcjonowanie administracji publi-
cznej. Notabene wraz z wy³¹czeniem z tych procesów pe³nomocnika, na
pocz¹tku 1999 roku zlikwidowano równie¿ Radê Reform Ustrojowych przy
Prezesie Rady Ministrów. Byæ mo¿e równie¿ odegra³ tu pewn¹ rolê czynnik
zmêczenia reform¹, a tak¿e i osob¹ pe³nomocnika – nie da siê ukryæ, ¿e w ka¿-
dym przypadku praca pe³nomocnika odbywa³a siê w poœpiechu, prze³amuj¹c
pod presj¹ czasu i okolicznoœci wszelk¹ rutynê pracy legislacyjnej i urzêdniczej,
i dotyczy³a wielu dziedzin zarz¹dzania publicznego, wprowadzaj¹c radykalne
zmiany do mechanizmów rz¹dzenia i administrowania, co musia³o powodowaæ
ostre konflikty wewn¹trz rz¹du i w koalicji rz¹dz¹cej. Ju¿ na pocz¹tku 1998
roku odpowiedzialnym za wdro¿enie reformy zosta³ Józef P³oskonka – podse-
kretarz stanu w MSWiA, który z tej funkcji wywi¹zuje siê celuj¹co.

Jest te¿ ciekawe, ¿e w ka¿dym z omawianych przypadków pe³nomocnik
zosta³ ca³kowicie pozbawiony wp³ywu na rozwi¹zania finansowe; tej sfery
wp³ywów zazdroœnie strzeg³o Ministerstwo Finansów, co w oczywisty sposób
musia³o doprowadziæ do szkodliwego rozszczepienia prac nad przebudow¹
pañstwa. Tak siê z³o¿y³o, ¿e zarówno w 1990 roku, jak i w 1998 ministrem
finansów by³ Leszek Balcerowicz; w 1990 roku za przygotowanie zmian decen-
tralizacyjnych w sferze finansów publicznych odpowiedzialny by³ Wojciech
Misi¹g, w 1998 roku – Jerzy Miller, który zosta³ nawet pe³nomocnikiem rz¹du
ds. decentralizacji finansów publicznych. Niedoszacowanie œrodków finanso-
wych, szczególnie na poziomie powiatowym, jest wci¹¿ najwiêkszym zagro¿e-
niem dla powodzenia reformy.
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Tytu³ mojego referatu nie pozwala na omawianie pracy parlamentu,
w tym zw³aszcza komisji, ale nie mogê pomin¹æ choæby stwierdzenia, ¿e je-
dynie wielka determinacja grupy wybitnych pos³ów i senatorów umo¿liwi³a,
zarówno w 1990 roku, jak i w 1998, wykonanie prac legislacyjnych w czasie,
jaki by³ do dyspozycji – niezwykle krótkim. Muszê tu pomin¹æ omówienie
uwarunkowañ politycznych, w tym œrodowisk partyjnych i samorz¹dowych,
których rola by³a nie do oszacowania. Bez ich ofensywnych zachowañ zarów-
no w parlamencie, jak i poza nim nie by³oby tych reform (Liga Krajowa). Od-
dzielnego przedstawienia wymaga³yby tak¿e mechanizmy podejmowania de-
cyzji w kluczowych sprawach przez najwy¿sze gremia koalicji rz¹dz¹cej, jak
równie¿ stosunki z opozycj¹. Pomijam tak¿e omówienie roli prasy, zw³aszcza
samorz¹dowej („Wspólnota”), organizacji samorz¹dowych, œrodowisk eksper-
ckich (to przecie¿ w Instytucie Spraw Publicznych przygotowano pod kierun-
kiem J.M. Rokity projekty ustaw wojewódzkich) – ale o tym wszystkim trzeba
pamiêtaæ, gdy omawia siê zarówno kwestie samej zdolnoœci rz¹du do podjê-
cia reform, jak i jego determinacji w wykonaniu tego zadania.

Wa¿nym czynnikiem udanych reform, a w moim przekonaniu jednym
z najwa¿niejszych – chcia³em to dodaæ do wypowiedzi moich przedmówców
– by³o tempo pracy. Wiedzia³em, szczególnie w koñcu 1997 r., gdy przysz³o
mi obj¹æ funkcjê pe³nomocnika rz¹du do spraw reformy ustrojowej pañstwa,
¿e mam po prostu sto osiemdziesi¹t dni, czyli szeœæ miesiêcy do wakacji
1998 i ¿e jeœli w tym czasie nie obróci siê zegar, jeœli w tym czasie nie prze-
prowadzimy zaplanowanych przedsiêwziêæ, najpierw projektowych i politycz-
nych, póŸniej legislacyjnych, to nie bêdzie ani reformy decentralizacyjnej, ani
wyborów samorz¹dowych – do koñca kadencji albo znacznie d³u¿ej. Czas bo-
wiem na wielkie reformy ustrojowe wyraŸnie siê koñczy³ i Polska mog³a przez
nastêpne dziesiêciolecia pozostaæ scentralizowanym kuriozum pañstwowym,
pozbawionym mechanizmów sprawczych na poziomie obywatelskim i dry-
fuj¹cym pod rz¹dami biurokracji, bez mo¿liwoœci realnego nawi¹zania dialo-
gu europejskiego.

Dlatego chcê tu dodaæ jeszcze jedn¹ wiadomoœæ, dla nas dobr¹, ale ogól-
nie – w skali by³ego bloku – nie najlepsz¹. Otó¿ potwierdza siê bowiem zasa-
da, ¿e po dziesiêciu mniej wiêcej latach od du¿ego prze³omu zdolnoœæ re-
formowania systemu w skali ogólnej dramatycznie spada. W moim przekona-
niu jest tak, ¿e gdybyœmy nie przeprowadzili (a przynajmniej nie rozpoczêli)
wielkich reform w tym czasie, to prawdopodobnie w bli¿szej czy dalszej
przysz³oœci by³oby to ju¿ niezmiernie utrudnione. Nie chcê powiedzieæ, ¿e nie-
mo¿liwe, bo „nigdy nie mów nigdy”, ale niezmiernie utrudnione. Okres dzie-
siêciu lat oznacza uspokojenie siê fal wywo³anych wielkim prze³omem, jaki
Polska przesz³a w 1989 roku.

Pytanie: na ile rz¹d by³ w stanie utrzymaæ tempo i kierunek prac? Bardzo
rzadko udaje siê wdra¿aæ du¿e reformy w sposób rozwlek³y i d³ugi, bo, jak
powiedzia³em, reformy nie maj¹ przyjació³, reformy maj¹ tylko wrogów. Prze-
cie¿ reforma zawsze oznacza zmianê, a wiêc uderza w istniej¹ce interesy,

Koncepcja funkcjonowania samorz¹du terytorialnego w pracach rz¹du RP 67



w splot zale¿noœci, rozbija je. Wszyscy, których reforma dotyka, orientuj¹
siê, ¿e za chwilê tak siê w³aœnie stanie i zbieraj¹ si³y. Trzeba wiêc ich wyprze-
dziæ!

Oba rz¹dy, którym siê uda³o przeprowadziæ wielkie reformy ustrojowe,
mianowicie rz¹d Tadeusza Mazowieckiego i rz¹d Jerzego Buzka, utrzyma³y
tempo i kierunek pracy. Oba mia³y te¿ silne wsparcie w parlamencie. Oczy-
wiœcie, z politycznego punktu widzenia sytuacja w obu przypadkach by³a
zupe³nie inna. W pierwszym przypadku powa¿niejszego oporu politycznego
w³aœciwie nie by³o – przynajmniej tak to pamiêtam. W drugim – odwrotnie,
toczy³a siê pe³na gra wojenna przeciw rz¹dowi, ze wszystkimi mo¿liwymi ro-
dzajami broni i ró¿nego rodzaju dzia³aniami na wielu polach. Od³amki lataj¹
do dzisiaj. Równie¿ rz¹d Suchockiej utrzyma³ tempo, tyle ¿e przedwczesne
rozwi¹zanie parlamentu uniemo¿liwi³o wdro¿enie reformy, czyni¹c z prac nad
reform¹ decentralizacyjn¹ istotny manifest polityczny (którego wykorzystania
zaraz potem, w wyborach 1993 roku œrodowiska polityczne centroprawicy za-
niedba³y; to notabene dowodzi, ¿e elity polityczne si³ posierpniowych d³ugo nie
rozumia³y prawdziwego znaczenia reformy decentralizacyjnej).

Ktoœ kiedyœ zauwa¿y³, bodaj¿e Jerzy Stêpieñ, ¿e reformy tej skali odczuwa
siê dobrze tak naprawdê po pó³tora roku od daty ich wprowadzenia, ¿e po tym
czasie albo wesz³y one w ¿ycie, powiod³y siê, a nowe struktury normalnie fun-
kcjonuj¹ i s¹ spo³ecznie akceptowane, albo te¿ trzeba powiedzieæ, ¿e reforma
siê nie uda³a. Dziœ, pó³tora roku po wprowadzeniu reformy powiatowej, ludzie
mówi¹: czemu nie mo¿na by³o wprowadziæ tego wczeœniej, przecie¿ ta kon-
strukcja zarz¹dzania lokalnego jest oczywista i spo³ecznie korzystna. Mówi¹ to
nawet oponenci polityczni, którzy z powiatami walczyli. Co do oceny sa-
morz¹du regionalnego – musimy jeszcze poczekaæ, rok albo dwa. Wszystko
zale¿y od rozstrzygniêcia wielkiego sporu wokó³ zasad i mechanizmów finan-
sowania rozwoju regionalnego: albo samorz¹d województwa uzyska tu rolê
wiod¹c¹, choæby koordynacyjn¹ – i wtedy reforma regionalna zostanie uwieñ-
czona powodzeniem, albo rz¹d bêdzie zarz¹dza³ rozwojem regionalnym za po-
œrednictwem agencji i funduszy celowych i wówczas... trzeba bêdzie jeszcze
kilku lat walki. Ale – tak czy inaczej – silny przyczó³ek organizacyjny i politycz-
ny, w postaci struktur samorz¹du wojewódzkiego, zosta³ zbudowany.

Koñcz¹c powiem jeszcze o jednej rzeczy. Otó¿ od samego pocz¹tku budo-
waliœmy w Polsce – i tak¹ uda³o siê zbudowaæ – administracjê kooperatywn¹.
Jest to – jak wspomnia³a pani profesor Rabska – administracja oparta na
wielopodmiotowym systemie w³adz publicznych. Ale trzeba dodaæ, ¿e te
w³adze publiczne, chocia¿ bardzo samodzielne i wyposa¿one w odpowiedzial-
noœæ publicznoprawn¹, maj¹tek i istotne kompetencje, musz¹ ze sob¹
wspó³dzia³aæ, poniewa¿ wspó³czeœnie wszystkie nieomal cele publiczne s¹ bar-
dzo z³o¿one i – dla ich osi¹gniêcia – wymagaj¹ wspó³pracy wielu wspó³graj¹cych
instytucji.

Ró¿ni to nasz samorz¹d terytorialny od modelu, który próbuje siê wpro-
wadzaæ w innych krajach tak zwanego by³ego obozu. Tam poszukuje siê bez-
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skutecznie dziedzin, które w ca³oœci mo¿na oddaæ samorz¹dowi. Bo có¿
mo¿na dzisiaj przekazaæ samorz¹dowi takiego, ¿eby mia³ to tylko on sam, od-
dzielnie, bez koniecznoœci wspó³pracy z kimkolwiek? Otó¿ w skomplikowanym
œwiecie wspó³czesnej gospodarki, informacji globalnej itp. takich dziedzin ju¿
w³aœciwie nie ma. Wszystkie wa¿niejsze sfery i sprawy ¿ycia zbiorowego zaha-
czaj¹ o ró¿ne elementy struktur zarz¹dzania i w³adzy publicznej, o inne szcze-
ble samorz¹du, o rz¹d i administracjê rz¹dow¹, w tej chwili nawet ju¿ o admi-
nistracjê europejsk¹. Ta zasada: wszystko albo nic – powoduje, ¿e w rezultacie
u s¹siadów nie udaje siê stworzyæ silnego samorz¹du. Skoro na wszystko, co
„wystaje” z gminy bezpoœredni wp³yw musi mieæ rz¹d i administracja
rz¹dowa, dla samorz¹du nie pozostaje prawie nic.

Myœmy ten dylemat rozumieli od pocz¹tku i pod takim od razu k¹tem bu-
dowaliœmy przepisy kompetencyjne. Dlatego dzisiaj polski samorz¹d ma
z jednej strony bardzo du¿y zakres odpowiedzialnoœci i bardzo wiele istot-
nych kompetencji w ró¿nych dziedzinach ¿ycia publicznego, z drugiej – ma
siln¹ pozycjê podmiotow¹. Dziêki temu w szerokim zakresie uczestniczy
w zarz¹dzaniu sprawami publicznymi, równie¿ o wadze pañstwowej i skali
ponadlokalnej (np. oœwiata, policja, pomoc spo³eczna, ochrona zdrowia),
wspó³dzia³aj¹c w tym zakresie z administracj¹ rz¹dow¹. Równoczeœnie – ze
wzglêdu na siln¹ pozycjê ustrojow¹ i mechanizmy prawne jej ochrony – pol-
ski samorz¹d nie daje siê podporz¹dkowaæ zawsze ¿ywym czynnikom cen-
tralistycznym i biurokratycznym.

Dziêkujê bardzo za uwagê. Pragnê jeszcze powiedzieæ, ¿e bardzo mnie
wzruszy³ gest pani marsza³ek sprzed przerwy. Za ten mi³y medal, przyznany
w tak szczególnych okolicznoœciach, chcê jeszcze raz bardzo serdecznie po-
dziêkowaæ panu przewodnicz¹cemu i Wysokiemu Senatowi. Dziêkujê bardzo.

Senator Mieczys³aw Janowski

Proszê obecnie pana dyrektora Biura Zwi¹zku Miast Polskich, Andrzeja
Porawskiego, aby zechcia³ podzieliæ siê z nami swoimi refleksjami na temat
dziesiêcioletnich doœwiadczeñ samorz¹du terytorialnego w gminach w konte-
kœcie ogólnych rozwi¹zañ ustrojowych.
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Andrzej Porawski
Dyrektor Biura Zwi¹zku Miast Polskich

Dziesiêcioletnie doœwiadczenie
samorz¹du terytorialnego w gminach
w kontekœcie ogólnych rozwi¹zañ ustrojowych

Wszystkie poprzednie wypowiedzi dotyczy³y konstruowania zrêbów sa-
morz¹dnoœci w Polsce. Moja wypowiedŸ bêdzie dotyczyæ wype³nienia tych
zrêbów przez konkretn¹ dzia³alnoœæ konkretnych ludzi. Najpierw jednak,
skoro ten w¹tek refleksyjny nam dzisiaj towarzyszy, chcia³bym przypo-
mnieæ kilka rzeczy, które – moim zdaniem – trzeba jeszcze powiedzieæ, jeœli
ju¿ tyle powiedzieliœmy o historii ostatnich lat.

Otó¿ niezwykle wa¿n¹ dla przysz³ych reform ustrojowych decyzj¹, podjêt¹
w 1980 roku, by³ terytorialny charakter zwi¹zku zawodowego „Solidarnoœæ”,
czyli ruchu spo³ecznego „Solidarnoœæ”. Próbowano nam narzuciæ strukturê
bran¿ow¹, na co siê nie zgodziliœmy, wiedz¹c, ¿e bran¿owoœæ raczej ugruntuje
dalsze funkcjonowanie starego pañstwa. Terytorialny charakter zwi¹zku po-
zwoli³ nam na ³atwiejsze przyjêcie do wiadomoœci tego, co potem uzyska³o we
wrzeœniu i w paŸdzierniku ogólny tytu³ „Rzeczpospolita samorz¹dna”. Dziêkujê
dziœ Opatrznoœci za to, ¿e od samego pocz¹tku a¿ do dziœ dane mi by³o w tym
budowaniu samorz¹dnej Rzeczypospolitej uczestniczyæ.

Chcê te¿ przypomnieæ gwoli prawdy, ¿e w 1990 roku wœród tych ró¿nych
sposobów patrzenia na nas by³ wyraŸnie widoczny brak zaufania. S³ynne
pismo ministra Ko³odziejskiego, w którym – mimo wprowadzenia w ustawie
ustrojowej zadañ zleconych – wydawa³ kierownikom urzêdów rejonowych
niemal absolutny zakaz przekazywania gminom jakichkolwiek zadañ. To te¿
warto pamiêtaæ mówi¹c o pocz¹tkach.

Dodam wreszcie pewn¹ informacjê o naszym wa¿nym osi¹gniêciu w tym
trudniejszym okresie – w latach 1993–1997, a mianowicie o rozdziale sa-
morz¹dowym w Konstytucji. Rozdzia³ ten jest zasadniczo taki, o jakim ma-
rzyliœmy. Szkoda tylko, ¿e na pocz¹tku Konstytucji, w rozdziale o ogólnym
ustroju pañstwa nie wpisano powiatów i województw, bo one powinny siê
tam znaleŸæ tak samo jak gminy.

Przechodz¹c do konkretnych doœwiadczeñ, pragnê zwróciæ uwagê na kilka
bardziej praktycznych aspektów tego, co sk³ada siê na nasze doœwiadczenie
samorz¹dowe. Po pierwsze wiêc, co ju¿ dzisiaj sygnalizowano, to dokonana



w ci¹gu tych dziesiêciu lat odbudowa cywilizacyjna Polski lokalnej. Okaza³o
siê, ¿e samorz¹dy s¹ prawdziwymi gospodarzami. Zaniedbania w infrastru-
kturze technicznej i spo³ecznej by³y ogromne, ale dziêki przekazaniu gminom
wcale nie najgorszych œrodków finansowych, a tak¿e wielu sk³adników mie-
nia wczeœniej pañstwowego (jesteœmy jedynym krajem postkomunistycznym,
gdzie przekazano gminom nie tylko mienie bezpoœrednio s³u¿¹ce do wykony-
wania zadañ) uda³o nam siê przez tych dziesiêæ lat odrobiæ sporo zaniedbañ
cywilizacyjnych.

Z danych publikowanych w Roczniku Statystycznym wynika, ¿e w latach
dziewiêædziesi¹tych inwestycje komunalne – bez powiatowych i wojewódzkich
– by³y wiêksze ni¿ inwestycje pañstwowe, zarówno nominalnie (w bezwzglêd-
nych liczbach zainwestowanych kwot), jak i w poziomie inwestowania (w bu-
d¿ecie pañstwa mieœci³ siê on zwykle miêdzy 5 a 6 %, a w bud¿ecie gmin
przekracza³ doœæ wyraŸnie 20 %).

Niestety, w zesz³ym roku wskaŸnik ten spad³ do 18 %, o czym zapewne
bêdziemy mówiæ na Ogólnopolskiej Konferencji Wójtów, Burmistrzów,
Prezydentów, Starostów i Marsza³ków za kilka dni. Stajemy bowiem przed
wa¿nym wyborem politycznym: czy mamy dalej odrabiaæ te zapóŸnienia
cywilizacyjne Polski, czy te¿ mamy raczej zaj¹æ siê administrowaniem...

Chcê te¿ powiedzieæ, jak wiele zmieni³o siê w zakresie inicjatyw lokalnych
podejmowanych dziêki samorz¹dom. Podam dwa przyk³ady. Pierwszy z nich
to miasto Rybnik. Pamiêtamy to miasto z okresu PRL. PojedŸmy tam teraz.
Tamtejszemu samorz¹dowi uda³o siê w trybie negocjacji, a nie w formie na-
kazów odgórnych, wyprowadziæ z centrum miasta wszystkie fabryki, które
tam by³y i przebudowaæ to centrum, zrekonstruowaæ we wspania³y sposób
œródmieœcie. Kolejny przyk³ad to Mieœcisko – gmina wiejska ko³o Gniezna,
która utraci³a prawa miejskie chyba w XIX wieku. Wje¿d¿aj¹c tam odnosi siê
wra¿enie, ¿e siê wje¿d¿a do jakiegoœ miasteczka w Austrii. Tak ludzie dbaj¹
o posesje. A wszystko zaczê³o siê od wspó³pracy z kilkoma bliŸniaczymi
gminami na Zachodzie i od inicjatyw samorz¹dowych.

Wci¹¿ nie jest powszechne, ale coraz czêœciej wystêpuje tak¿e œwiadome
budowanie lokalnej polityki spo³ecznej. Proszê zwróciæ uwagê na fakt, ¿e
gminy coraz czêœciej konstruuj¹ w³asn¹ politykê oœwiatow¹ (zaczn¹ nieba-
wem robiæ to tak¿e powiaty), uzale¿nion¹ oczywiœcie od zasobnoœci bud¿etu,
ale nawet przy tych mo¿liwoœciach, które gminy maj¹, zaczynaj¹ ³¹czyæ poli-
tykê oœwiatow¹ z dba³oœci¹ o dodatkowe wykszta³cenie dzieci. £¹czyæ oœwia-
tê z innymi sektorami, które s¹ w rêku tego samego gospodarza: ze sportem,
z rekreacj¹, z kultur¹, z ekologi¹. Nasza edukacja staje siê dziêki temu coraz
szersza. Niestety, nie wszystkie gminy na to staæ, a to, co w tym roku
spowoduj¹ skutki zmian w Karcie Nauczyciela, drastycznie ograniczy mo¿li-
woœci gmin w tym zakresie. O tym te¿ bêdziemy mówiæ w pi¹tek.

Wreszcie lokalny rozwój gospodarczy. We wczeœniejszych wypowiedziach
sygnalizowano ju¿ niektóre jego aspekty: wp³yw na modernizacjê lokalnego
handlu, lokalnych us³ug, na restrukturyzacjê gospodarki, w tym tak¿e se-
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ktora komunalnego. Planowanie rozwoju lokalnego i coraz powszechniejsze
myœlenie w perspektywie strategii bardziej d³ugofalowej jest jedynym po-
twierdzonym do tej pory naukowo czynnikiem lokalnego rozwoju gospodar-
czego, choæ oczywiœcie wiadomo, ¿e na lokalny rozwój wp³ywa wzrost przed-
siêbiorczoœci obywateli oraz ca³y szereg innych uwarunkowañ. Jednak
inicjatywy samorz¹dowe, rozwój lokalnej gospodarki komunalnej, a zw³asz-
cza rozbudowa infrastruktury lokalnej, silnie wp³ywaj¹ na rozwój lokalny, co
stwierdzono w sposób jednoznaczny.

Poprawi³a siê administracyjna obs³uga obywateli, przede wszystkim dlate-
go, ¿e zmienia siê myœlenie o interesancie, o obywatelu przychodz¹cym do
urzêdu, ale tak¿e dlatego, ¿e nastêpuje poprawa jakoœci kadry administracji
samorz¹dowej.

Nowoczeœniejsze jest zarz¹dzanie lokalne. Nie bêdê tego analizowa³, bo
dziœ nie ma na to czasu. Powiem tylko o jednym, niezwykle charakterysty-
cznym zjawisku. Zapytaliœmy miasta cz³onkowskie Zwi¹zku Miast Pol-
skich, jakie wa¿ne wydarzenia przypadaj¹ u nich w roku 2000, roku kilku
jubileuszy, w tym naszego, samorz¹dowego. Po³owa odpowiedzi brzmia³a
nastêpuj¹co: u nas w tym roku zostanie zakoñczona budowa drogi, budo-
wa sali widowiskowo-sportowej, oddamy do u¿ytku wodoci¹g itd. Tam nie
ma akademii, celebry, choæ oczywiœcie wymieniono tak¿e rozmaite, nota-
bene bardzo interesuj¹ce, przedsiêwziêcia zwi¹zane jakoœ z t¹ rocznic¹.
Tam jest przede wszystkim myœlenie o lokalnym rozwoju, myœlenie po go-
spodarsku.

Mówi¹c o odbudowie demokracji lokalnej w Polsce trzeba tak¿e powiedzieæ
wreszcie kilka s³ów o jej ró¿nych osi¹gniêciach i niedomaganiach, o których
te¿ ju¿ dzisiaj Pañstwo wspominali. Najwa¿niejszym osi¹gniêciem samorz¹du
jest oczywiœcie pobudzenie aktywnoœci lokalnej i jest to osi¹gniêcie nie tylko
twórców wizji Rzeczypospolitej samorz¹dnej, ale tak¿e tych wszystkich, którzy
uczestnicz¹ w wype³nianiu tych struktur konkretn¹ treœci¹. Chcê zw³aszcza
zwróciæ uwagê, mimo wszelkich niedomagañ, na poszerzaj¹c¹ siê wspó³pracê
z organizacjami pozarz¹dowymi, a tak¿e na dobrze funkcjonuj¹ce w wielu
gminach jednostki pomocnicze samorz¹du terytorialnego. W wielu innych nie
korzysta siê wystarczaj¹co z tej mo¿liwoœci, ale równie¿ w bardzo wielu
dzia³aj¹ one dobrze, z du¿ym zaanga¿owaniem wielu osób.

Mówiliœmy dziœ te¿ o jawnoœci i o koniecznoœci poprawy w tym wzglêdzie.
Rzeczywiœcie, jawnoœæ jest zagwarantowana. W ustawie zapisano, ¿e wszy-
stko jest jawne. Jednak jak¿e czêsto my sami nie umiemy spowodowaæ zain-
teresowania obywateli sprawami lokalnymi. Nawet jeœli nie ma blokady infor-
macyjnej (co siê czasem zdarza), nie umiemy atrakcyjnie zaprezentowaæ
tego, co robimy w samorz¹dach i nie umiemy zachêciæ obywateli, ¿eby siê
tym interesowali, ¿eby przychodzili na sesje, na posiedzenia komisji. Bêd¹c
na sesjach rad w kilku krajach nierzadko mia³em okazjê widzieæ setki osób
aktywnie w nich uczestnicz¹cych. U nas goœcie spoza sk³adu radnych
i urzêdników nale¿¹ niestety raczej do rzadkoœci.
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Muszê jeszcze wspomnieæ o referendach lokalnych. Moim zdaniem refe-
renda s¹ w Polsce bardzo m¹drze wykorzystywane przez spo³ecznoœci lokal-
ne. Proszê zwróciæ uwagê, ¿e nie udaj¹ siê referenda w sprawie odwo³ania
rady gminy, za którymi ewidentnie stoi jakiœ wyraŸnie partykularny interes.
Po prostu nie ma wówczas wymaganej frekwencji. Jednak na przyk³ad w Ry-
pinie uda³o siê referendum podjête w obronie odwo³anego przez radê burmi-
strza. Proszê zwróciæ tak¿e uwagê, ¿e uda³o siê w Polsce kilka referendów
w sprawie samoopodatkowania mieszkañców. Tam, gdzie zdecydowano siê
je przeprowadziæ, tam one siê uda³y.

Chcê wreszcie podkreœliæ, ¿e samorz¹d to miejsce, w którym spotyka siê
i wspó³dzia³a ze sob¹ bardzo wielu ludzi. Struktury bowiem nie dzia³aj¹
same – musz¹ byæ wype³nione ludŸmi, ich aktywnoœci¹ i dzia³alnoœci¹ na
rzecz dobra wspólnego. Na tym tle pragnê podzieliæ siê z Pañstwem refleksj¹,
jaka nasunê³a mi siê po dokonaniu oceny trzech kadencji odrodzonego sa-
morz¹du w Polsce (od trzech kadencji jestem radnym). Pierwsz¹ kadencjê
nazwa³bym kadencj¹ romantyczn¹; w samorz¹dach, tak¿e w moim sa-
morz¹dzie poznañskim, dominowali wówczas ludzie bezinteresowni, którzy
przyszli tam przebudowywaæ pañstwo. Druga kadencja by³a kadencj¹ poli-
tyczn¹, raczej kadencj¹ upolitycznienia. Najpierw byliœmy wszyscy „obywa-
telscy”, potem zaczêliœmy siê uczyæ bycia lokalnymi politykami. Nikt na razie
nie wymyœli³ lepszej demokracji ni¿ demokracja partyjna, tote¿ zaczêliœmy
uczyæ siê ¿ycia politycznego. Obecna kadencja te¿ jest jeszcze wci¹¿ pewnym
znakiem zapytania, jednak okreœli³bym trzeci¹ kadencjê jako kadencjê inte-
resu.

Nasuwa siê pytanie: czy interesy to coœ z³ego? Oczywiœcie – bardzo czêsto
nie. Struktury demokratyczne s¹ miêdzy innymi po to, ¿eby godziæ ró¿ne inte-
resy, o czym mówi³ ju¿ dzisiaj pan minister Smoleñ. Ale niestety, wœród tych
interesów, które pojawiaj¹ siê w dzia³aniach samorz¹dowych, coraz bardziej
bezpardonowo zaczynaj¹ byæ przedstawiane interesy czysto partykularne. Na
razie zbiorowa m¹droœæ rad w wiêkszoœci wypadków zwyciê¿a, przynajmniej
wœród tych, które s¹ mi znane. Jawi siê jednak coraz wyraŸniej pytanie, w ja-
kim kierunku i w jaki sposob te ró¿ne interesy rozwin¹ siê w dalszych latach
samorz¹dnoœci.

Koñcz¹c nie mogê nie wspomnieæ o dwóch jeszcze sprawach, pozosta-
wiaj¹c je bez komentarza. Œrodki spo³ecznego przekazu w Polsce, nie wiado-
mo przez kogo zainspirowane, pokaza³y samorz¹d jako mnóstwo ludzi pazer-
nych na pieni¹dze. Chcê tu oœwiadczyæ, ¿e przeciêtna dieta w Polsce wynosi
parêset z³otych, a 70% cz³onków zarz¹dów jednostek samorz¹du terytorial-
nego nie jest w ogóle na etacie, to znaczy odwrotnie ni¿ powiedziano w ra-
porcie Najwy¿szej Izby Kontroli, ¿e 70% cz³onków zarz¹dów jednostek sa-
morz¹du terytorialnego zarabia powy¿ej 7 tysiêcy z³otych. Raport NIK dotyczy³
tych jednostek, które skontrolowano, a skontrolowano, ponad wszelk¹ w¹tpli-
woœæ, niereprezentatywn¹ próbê (tylko wybrane, najwiêksze jednostki). Nie
mam oczywiœcie nic przeciwko napiêtnowaniu „kominów p³acowych”. Jednak
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generalizuj¹c, zrobiono krzywdê tym wszystkim ludziom, którzy pobieraj¹
ma³e diety i tym, którzy s¹ w zarz¹dach, zw³aszcza gmin, ale tak¿e czêœci po-
wiatów, spo³ecznie, ewentualnie za jak¹œ drobn¹ dietê lub rycza³t. Tych ludzi
po prostu skrzywdzono.

Chcê na koniec wreszcie powiedzieæ kilka s³ów o korupcji, bo to zaczyna
byæ w tej chwili temat „na czasie”. Niestety, nie powiem, ¿e w samorz¹dzie
nie ma korupcji. Nie powiem równie¿, ¿e w administracji samorz¹dowej nie
ma korupcji. Stanowczo jednak powiem, ¿e tej korupcji na pewno nie jest
wiêcej ni¿ w ka¿dym innym miejscu naszej wspó³czesnej Polski. A kto wie,
czy demokracja lokalna i to patrzenie sobie na rêce, bardzo czasami uci¹¿li-
we (i dobrze, bo tak ma dzia³aæ demokracja lokalna), jednak nie powoduje, ¿e
korupcja jest w samorz¹dzie troszeczkê mniejsza ni¿ przeciêtnie.

Senator Mieczys³aw Janowski

Dziêkujemy za przedstawienie swoich doœwiadczeñ i ¿yciowych refleksji.
Dodam tylko, ¿e jeœli idzie o kwestiê diet, z tej trybuny mia³em honor mówiæ
o tym w³aœnie, jak dalece raport NIK by³ nieobiektywny w tej materii.

Przejdziemy teraz do dyskusji. Chcia³bym prosiæ, ¿ebyœcie zechcieli Pañ-
stwo krótko, syntetycznie podzieliæ siê swoimi doœwiadczeniami. Tê proœbê
kierujê szczególnie do pañstwa senatorów I kadencji, ale tak¿e do wszystkich
innych goœci, którzy chcieliby powiedzieæ coœ w przededniu dziesi¹tej rocznicy
odrodzenia samorz¹du terytorialnego w Polsce. Myœlê, ¿e pan profesor Bucz-
kowski nie odmówi nam paru zdañ.
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G³osy w dyskusji





Antoni Borowski
Senator I kadencji

Panie Przewodnicz¹cy, Szanowni Pañstwo!
Myœlê, ¿e reprezentowa³em w tamtym czasie tê czêœæ senatorów, która

znalaz³a siê w tej izbie przygotowana mo¿e bardziej intuicyjnie ni¿ merytory-
cznie do podjêcia stoj¹cych wówczas przed nami wielkich zadañ. Odczucie
i potrzeba przejêcia w³adzy by³y wtedy powszechne, tak jak i ogromny
spo³eczny napór. Nasi zas³u¿eni, ale zmêczeni bohaterowie walki o niepod-
leg³oœæ mieli wielkie obawy przed przejêciem w pe³ni w³adzy na szczeblu cen-
tralnym, ale gdy tylko pojawi³a siê szansa budowania fundamentów,
a myœlê tu o samorz¹dzie terytorialnym, skorzystaliœmy z tej mo¿liwoœci. Do-
skonale sobie przypominam p³omienne, chocia¿ nie rewolucyjne wyst¹pienie
pana profesora Regulskiego, który niezale¿nie od mojej intuicji i potrzeby
w³¹czenia siê w to definitywnie, przes¹dzi³ o decyzji, ¿eby uczestniczyæ w³aœnie
w Komisji Samorz¹du Terytorialnego. To by³o pierwsze z tych zadañ, o których
siê mówi³o. Drugie – to s³u¿ba zdrowia. I w tych dwóch komisjach siê zna-
laz³em, rozpoczynaj¹c pracê nad zadaniami, jakie wówczas postawiono.

Pan profesor Regulski przesta³ potem byæ przewodnicz¹cym, bo zosta³
powo³any do tego, ¿eby skutecznie wprowadzaæ to, co uchwaliliœmy, w ¿ycie.
Na roboczo prowadzi³ nasze prace kolega Jerzy Stêpieñ. Muszê powiedzieæ,
¿e mieliœmy na tamte czasy dobre wyczucie spo³ecznych oczekiwañ. Mimo
¿e, jak mówi³em, nie byliœmy zbyt dobrze przygotowani merytorycznie, by siê
np. sprzeczaæ, dyskutowaæ czy zgadzaæ z naszymi nieocenionymi eksperta-
mi, to dziœ w sumie nie mamy czego siê wstydziæ. Myœlê, ¿e dobrze wykona-
liœmy swe zadania. Teraz, po dziesiêciu latach, mogê powiedzieæ, ¿e chyba
m¹drze wówczas g³osowa³em.

(...) Ró¿ne by³y to okresy, ale jak zauwa¿y³em, po dziesiêciu latach
niew¹tpliwych sukcesów samorz¹du zaczynaj¹ siê pojawiaæ pewne rysy. To,
co siê sta³o w Warszawie, jest takim nieprzyjemnym akcentem. Podobnego



typu akcentów w samorz¹dach jest niestety wiêcej i to, co tutaj pan dyrektor
przed chwil¹ przedstawia³, charakteryzuj¹c jakby poszczególne kadencje, za-
wiera du¿o racji. Czasami zaczyna siê rozmywaæ wspólnota interesów lokal-
nych i rzeczywiœcie, czêsto partyjne i partykularne interesy zaczynaj¹ domi-
nowaæ, tak ¿e potrzeba wspólnego mianownika bezwzglêdnej realizacji
interesów lokalnych troszeczkê przez to traci. Myœlê, ¿e opamiêtanie jednak
nast¹pi i ten wspólny mianownik lokalnych interesów zostanie lepiej zrozu-
miany, dla jeszcze lepszego ich prowadzenia na rzecz dobra wspólnego.

Gabriela Cwojdziñska
Senator I kadencji

Przede wszystkim chcê podziêkowaæ kompetentnym osobom, które przy-
gotowywa³y reformy w tym prenatalnym okresie, o którym my nie mieliœmy
pojêcia. My weszliœmy tutaj nie dlatego, ¿e byliœmy przygotowani, ale
dlatego, ¿e spo³eczeñstwo nam zaufa³o i wybra³o nas. Powiem szczerze, ¿e
w wielu umys³ach zapanowa³a wówczas panika. Nie bardzo wiedzieliœmy,
czym ma byæ Senat, jakie maj¹ byæ komisje itd. To wszystko dopiero siê ro-
dzi³o. Bêd¹c w innych komisjach: kultury, oœwiaty, jako jedyny muzyk w ów-
czesnym Senacie, zetknê³am siê z pani¹ Izabel¹ Cywiñsk¹, któr¹ zatwierdza-
liœmy na ministra kultury. Us³ysza³am wówczas od niej, ¿e teraz teatry,
filharmonie, szkolnictwo artystyczne itd. przejd¹ do gminy. Nie mia³am
o tym pojêcia. Zastanawia³am siê wtedy, co te gminy zrobi¹, je¿eli ja, usta-
wodawca, te¿ nie wiem, jak to wszystko ma wygl¹daæ. Co zrobi¹ ci, którzy
czekaj¹ na ustawê, którzy dwa miesi¹ce póŸniej maj¹ byæ ju¿ wybrani, a nie
wiedz¹, do czego i jak to bêdzie. Jestem muzykiem i zainteresowa³am siê
szkolnictwem artystycznym. Wyda³am bój pani Izabeli Cywiñskiej przy Ko-
misji do Spraw Szkolnictwa Artystycznego „Solidarnoœci” itd. Przygotowali-
œmy materia³y. Wtedy widzia³am, ¿e wspaniali ludzie, którzy orientowali siê
w temacie i byli cz³onkami tej komisji, ale i eksperci, ¿e oni wszyscy te¿ nie
maj¹ jednego zdania. Czasem toczy³y siê dramatyczne spory. Pamiêtam trzy-
naœcie zadañ gminy. Zastanawia³am siê, czy to du¿o czy ma³o. I czy sami so-
bie maj¹ to organizowaæ, czy przygotowaæ grunt dla inicjatywy spo³ecznej. To
wszystko dopiero siê rodzi³o.

Gdy dziœ s³ucham o tym, jak w tym najwczeœniejszym okresie wszystko
siê kszta³towa³o, uœwiadamiam sobie, ¿e rozpoczê³o siê jednak sporo lat
wczeœniej. Cieszê siê, ¿e mogê o tym us³yszeæ z ust autentycznych œwiadków
tych wydarzeñ. (...)

Szybko musieliœmy wówczas dojrzewaæ. (...) Zauwa¿aliœmy wiele spraw,
u nas, w naszych lokalnych dzia³aniach. Nie operowaliœmy sloganami, tylko
wiedzieliœmy, ¿e to jest szalenie trudne, ale wspania³e zadanie. W³aœnie sa-
morz¹dy terytorialne.
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Jeszcze raz wyra¿am wdziêcznoœæ za to, ¿e mog³am siê tu z Pañstwem
spotkaæ i tak wiele interesuj¹cych rzeczy us³yszeæ.

Bardzo za to dziêkujê.

Prof. dr hab. Piotr Buczkowski
Pierwszy przewodnicz¹cy Krajowego Sejmiku Samorz¹du Terytorialnego

Dziêkujê bardzo panu przewodnicz¹cemu, ¿e mnie zaprosi³ i mam okazjê
siê spotkaæ ze wszystkimi z Pañstwa, z którymi jakoœ zwi¹za³em siê przez
ostatnie dziesiêæ lat, a myœlê, ¿e z niektórymi osobami jeszcze wczeœniej. Mu-
szê powiedzieæ o tym, co by³o tak naprawdê wa¿ne w tworzeniu nowego ustro-
ju czy w kreowaniu pocz¹tków tworzenia. Uwa¿am bowiem, ¿e tak naprawdê
jesteœmy dopiero na etapie rozpoczynania rzeczywistej budowy systemu
demokratycznego, gdzie wszystkie ustrojowe uwarunkowania, które ograni-
cza³y nam aktywnoœæ obywatelsk¹, zosta³y przezwyciê¿one w³aœnie ostatni¹
reform¹ z 1999 roku. Walczono o nie dziesiêæ lat, a tak naprawdê du¿o d³u¿ej.
W dyskusji nie by³o odwo³añ do pracy profesora Regulskiego, profesora
Ja³owieckiego i wielu innych ludzi, którzy d³ugo przed 1980 rokiem tak¿e zaj-
mowali siê samorz¹dem. Prace te zawiera³y ju¿ pewne intuicje i pewn¹ wizjê
tego, jak nasz system spo³eczno-polityczny powinien wygl¹daæ. Chcia³bym
podkreœliæ, ¿e mimo wielkiej determinacji w 1990 roku i sprzyjaj¹cych okoli-
cznoœci, ta idea by³a budowana du¿o wczeœniej, tak¿e w 1980 roku. Powsta-
wa³y wówczas pierwsze teksty na temat samorz¹dnoœci, choæ jeszcze mo¿e nie
bardzo ówczeœni dzia³acze polityczni i zwi¹zani z „Solidarnoœci¹” zdawali sobie
tak naprawdê sprawê z tego, co to znaczy samorz¹dnoœæ, niemniej jednak
problem samorz¹dnoœci ju¿ wówczas wyraŸnie siê pojawia³.

Mia³em ten psychiczny komfort, ¿e anga¿owa³em siê w przebudowê w mo-
mencie, kiedy pozbierane ju¿ by³y pewne doœwiadczenia. W 1990 roku na
ma³ym szczeblu mojej gminy zaanga¿owa³em siê w pracê Komitetu Obywatel-
skiego, maj¹c za sob¹ kilka lat dzia³alnoœci opozycyjnej, gdy ju¿ siê wyda-
wa³o, ¿e wiemy, jak to ma wygl¹daæ. Tutaj potwierdzam, ¿e na dole, w mojej
ma³ej, dwudziestotysiêcznej gminie Mosina ko³o Poznania to parcie na wy-
mianê wszystkiego, na wymianê w³adz by³o potê¿ne. My akurat mieliœmy do-
bre stosunki z ówczesnym naczelnikiem, który te¿ chyba przewidywa³, ¿e s¹
to ju¿ ostatnie dni i by³ bardzo otwarty na Komitet Obywatelski, tak ¿e w³a-
œciwie jeszcze przed reform¹, przed wprowadzeniem samorz¹du terytorialne-
go my w³aœciwie w naszej gminie wszystko, co chcieliœmy, mogliœmy za³at-
wiæ. £¹cznie z wycieczk¹ do Holandii, która by³a organizowana w lutym czy
w styczniu 1990 roku, czyli przed uchwaleniem ustawy, gdzie ogl¹daliœmy
pierwszy raz tak naprawdê w bezpoœrednim zetkniêciu, jak samorz¹d teryto-
rialny funkcjonuje. Pamiêtam, ¿e odbywa³y siê tam wybory, tak ¿e mieliœmy
okazjê obserwowaæ, jak przebiegaj¹ prawdziwe demokratyczne wybory, jak
liczone s¹ g³osy, jakie jest zaanga¿owanie ludzi itd.
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Mówiê natomiast o komforcie w tym sensie, ¿e dzia³alnoœæ i w sejmiku
krajowym, i wspó³praca z organizacjami samorz¹dowymi powodowa³y, ¿e
spotykaliœmy siê z du¿¹ ¿yczliwoœci¹ i otwarciem ówczesnych „decydentów”
politycznych na to, ¿eby nas s³uchaæ. W tym pierwszym okresie, w latach
1990–1993, g³os samorz¹du by³ s³yszany i mogliœmy du¿o od siebie dawaæ.
Mogliœmy rzeczywiœcie efektywnie wp³ywaæ na to, co siê dzieje i mogliœmy
dyskutowaæ. To by³ dla mnie osobiœcie najciekawszy poznawczo okres, po-
niewa¿ dziêki wielu spotkaniom, wielu rozmowom w³aœnie z obecnymi tutaj
panem profesorem Kulesz¹, z pani¹ profesor Rabsk¹, panem ambasadorem
Regulskim, panem senatorem Janowskim i w³aœciwie ca³¹ plejad¹ osób, wie-
le siê nauczy³em. Potem, dziêki tej dzia³alnoœci i wspó³pracy z samorz¹dami
i wielu dyskusjom, uda³o nam siê zgromadziæ pakiet spraw do rozwi¹zania.
Mia³em zaszczyt przewodniczyæ sejmowej Komisji Samorz¹du Terytorialnego
w II kadencji, gdzie w³aœciwie mieliœmy gotowy pakiet mo¿e nie tak wa¿nych
ustrojowo, ale spraw, które wymaga³y wprowadzenia, ¿eby samorz¹d gminny
zacz¹³ lepiej funkcjonowaæ.

Myœlê, ¿e du¿a nowelizacja z 1995 roku zawiera³a ju¿ próbê ograniczenia
tych mechanizmów korupcyjnych, które dzisiaj ujawniaj¹ siê z tak¹ wielk¹
si³¹. Aczkolwiek muszê powiedzieæ, ¿e ta – nie chcia³bym u¿ywaæ wielkich
s³ów, ale nic mi w tej chwili innego na myœl nie przychodzi – histeria wokó³
rozszerzania siê zjawisk korupcyjnych w Polsce itd. jest przesadna. To zna-
czy, zjawiska te wystêpuj¹. Myœlê, ¿e s¹ one jednak porównywalne z tym, co
siê dzieje na Zachodzie, natomiast rzeczywiœcie jest to problem, który ju¿
wtedy po raz pierwszy podjêliœmy, a który czeka na rozwi¹zanie. To znaczy
czeka na stworzenie jasnych, przejrzystych regu³ wydatkowania œrodków pu-
blicznych, kontroli tych œrodków, tak ¿eby mo¿na by³o powiedzieæ, ¿e ¿yjemy
w kraju, w którym obywatele rzeczywiœcie maj¹ mo¿liwoœæ patrzenia na rêce
swoim wybranym przedstawicielom.

Na zakoñczenie chcia³bym te¿ zauwa¿yæ, ¿e w moim przekonaniu, obecnie
daje siê zaobserwowaæ pewne wahanie polityczne czy, powiedzmy, legislacyj-
ne w zakresie tego, co trzeba tak naprawdê robiæ w pracy parlamentarnej.
Jest bowiem czas rewolucyjny, gdy wprowadza siê wielkie akty, jak w 1990
czy w 1999 roku, i jest czas na to, ¿eby patrzeæ, jak one funkcjonuj¹ i jak
udoskonalaæ funkcjonowanie tego wszystkiego, co w czasie rewolucyjnego
dzia³ania siê zrobi³o. Myœlê, ¿e ten okres rewolucyjny mamy za sob¹, nato-
miast przyszed³ teraz czas na budowanie i udoskonalanie. Jestem przekona-
ny, ¿e obecne prawodawstwo, ³¹cznie z Konstytucj¹ – tu siê zgadzam z pa-
nem Porawskim – umo¿liwia wprowadzenie naprawdê dobrych rozwi¹zañ
ustrojowych, trzeba tylko porzuciæ byæ mo¿e zbyt gor¹ce dysputy polityczne
i zabraæ siê do udoskonalania tego, co w naszym pañstwie mo¿emy udosko-
naliæ.
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Wies³aw Smoczyñski
Wójt Gminy Nieporêt
Zwi¹zek Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej

Panie Przewodnicz¹cy, Szanowni Pañstwo!
Nie jestem twórc¹ teoretycznych podstaw samorz¹du terytorialnego, mam

jedynie okazjê korzystaæ z dorobku, który Pañstwo osi¹gnêli.
W imieniu Zwi¹zku Gmin Wiejskich, swoim w³asnym, a jestem wójtem

podwarszawskiej gminy Nieporêt, chcia³em serdecznie podziêkowaæ za to, co
Pañstwo dla mojej ma³ej gminy zrobili.

Samorz¹d terytorialny jest bardzo dobrym rozwi¹zaniem, nie ma tu ¿ad-
nej alternatywy. Widaæ to choæby w dorobku mojej gminy. Powiem tylko, ¿e
z szeœciu szkó³ cztery zosta³y odbudowane, rozpoczêliœmy budowê kanaliza-
cji, wodoci¹gów, ca³a infrastruktura spo³eczna siê przebudowuje. Przedtem
nic nie mo¿na by³o zrobiæ, teraz za te same pieni¹dze ta infrastruktura po-
wsta³a. Ale równoczeœnie obserwujê pewne patologie w samorz¹dzie teryto-
rialnym i odnoszê wra¿enie, ¿e nie wszystko jest w porz¹dku, ¿e s¹ pewne
powody do niepokoju. Ja, trochê w przeciwieñstwie do pana Porawskiego,
powiedzia³bym, ¿e istnieje zagro¿enie samorz¹du terytorialnego interesem
prywatnym, który w du¿ej czêœci bierze górê nad interesem spo³ecznym. Ob-
serwujê to z pewnym niepokojem i widzê, ¿e rzeczywiœcie ten pierwszy okres
by³ okresem romantyków. Dobrze, jeœli ci romantycy pozostali i dalej dzia³aj¹
w samorz¹dzie. Natomiast potem przyszed³ czas na grupy interesów, które
niestety, w du¿ej czêœci samorz¹d niszcz¹. Mam ogromn¹ proœbê do Pañ-
stwa, ¿eby z jeszcze wiêksz¹ determinacj¹ Sejm, Senat, w³adze pañstwowe
broni³y czystoœci samorz¹du.

Krystyna Sieniawska
Przewodnicz¹ca Krajowej Reprezentacji
Samorz¹dowych Kolegiów Odwo³awczych

Panie Przewodnicz¹cy, Szanowni Pañstwo!
Dziêkuj¹c za mi³e zaproszenie i chc¹c skorzystaæ z okazji, chcia³abym po-

wiedzieæ o ludziach, którym dane by³o dziêki twórcom samorz¹du zaistnieæ
na niwie samorz¹dowej. Ja te¿ mia³am zaszczyt byæ radn¹ w³aœnie w tym
pierwszym romantycznym okresie i st¹d trafi³am do samorz¹dów, tak jak
wiêkszoœæ w tamtym czasie ludzi zainteresowanych, jak mówi³ profesor Re-
gulski, zbudowaniem czegoœ nowego.

Wydaje siê, ¿e wpisanie w jednym artykule w pierwszej ustawie tego, ¿e
od decyzji samorz¹dów terytorialnych s³u¿y odwo³anie, da³o ludziom zor-
ganizowanym w kolegiach mo¿liwoœæ wype³nienia tego zapisu treœci¹ w taki
sposób, ¿e mo¿emy poszczyciæ siê dzisiaj zarówno pozytywnym orzecznic-
twem Naczelnego S¹du Administracyjnego, który sprawdza merytorycznie
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orzeczenia kolegiów, jak i dobr¹ wspó³prac¹ – jak mniemam – z gminami. Bo
jeœli przez dziesiêæ lat cicho i skromnie siedzieliœmy w k¹cie i nie bardzo
o nas by³o s³ychaæ, to jest to najlepszy dowód, ¿e organ kontrolny, który
w pewien sposób sprawuje kontrolê i pomaga rozumieæ trudne przecie¿ pra-
wo, wype³nia swoj¹ rolê w miarê dobrze. Bo tylko do tych, którzy siê „awan-
turuj¹”, ¿e tak to ujmê, mamy pretensjê.

Wydaje siê, ¿e samorz¹dowe kolegia odwo³awcze, wychodz¹c naprzeciw
problemom ze rozumieniem prawa, problemom zwi¹zanym z uczestnicze-
niem w codziennym ¿yciu samorz¹dów, tak¿e spe³ni³y swoj¹ rolê i dlatego
chcia³abym Pañstwu przypomnieæ o tej naszej drobnej cegie³ce w sa-
morz¹dnoœci.

Sêdzia Jerzy Stêpieñ

Czujê siê w obowi¹zku powiedzieæ o trzech rzeczach na temat prac mery-
torycznych Senatu, bo toczy³y siê one pod moim kierunkiem i Ÿle by by³o,
gdybym o tym nie wspomnia³.

Nie tylko wiêc ustawodawstwo samorz¹dowe, ale pierwszy projekt ustawy
o samorz¹dzie powiatowym zosta³ zlecony w kwietniu 1991 roku, nasz¹
wspóln¹ decyzj¹ z panem profesorem Micha³em Kulesz¹, bez ogl¹dania siê
notabene na gremia polityczne. Zamówiliœmy ten projekt u pana profesora
Podgórskiego. Projekt ten sta³ siê póŸniej, w 1992 r., projektem poselskim.
Tutaj wiêc by³a ta senacka inspiracja. Pierwszy projekt rozdzia³u w projekcie
senackim Konstytucji dotycz¹cy samorz¹du terytorialnego to te¿ by³a w³aœci-
wie inicjacja Senatu. I trzecia rzecz. Przynios³em specjalnie na dzisiejsze spo-
tkanie materia³y z seminarium z 29, 30 wrzeœnia 1992 roku. Jest steno-
gram, s¹ referaty i w gruncie rzeczy w tych materia³ach, a podkreœlam, ¿e by³
to wrzesieñ 1992 roku, jest prawie ¿e zamkniêta koncepcja zarówno tzw. po-
wiatyzacji, jak i ju¿ regionalizacji. Szkoda, ¿e nie ma pana Kieresa, bo w³aœ-
nie on wyg³asza³ referat dotycz¹cy tej kwestii. Tak, ¿e wydaje mi siê, i¿ Senat
ci¹gle by³ aktywny. Nie tylko w I, ale tak¿e w II kadencji. Oczywiœcie i teraz,
w ostatnich latach, te¿ odegra³ bardzo donios³¹ rolê przy konstruowaniu no-
wego ju¿ porz¹dku regionalnego.

Senator Ligia Urnia¿-Grabowska

Zabrak³o mi w dzisiejszej dyskusji, a myœlê, ¿e wielu z twórców sa-
morz¹du to potwierdzi, zauwa¿enia znaczenia prasy lokalnej. Mo¿e zabrzmi
to bardzo osobiœcie, poniewa¿ pomaga³am powstaæ dosyæ mocnemu tygodni-
kowi powiatowemu. Na Mazowszu wychodzi ju¿ jedenaœcie numerów powia-
towych. Znam to, poniewa¿ wyros³am z samorz¹dów. Zaczyna³am od radnej,
póŸniej znalaz³am siê w Senacie. W ostatniej kadencji do samorz¹du nie
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startowa³am z wyboru, s¹dz¹c, ¿e nie nale¿y tych funkcji ³¹czyæ. Zajmujê siê
natomiast problemami samorz¹du ca³y czas i uwa¿am, ¿e dobra prasa lokal-
na ma nieprawdopodobne znaczenie dla rozwoju samorz¹dnoœci, tworzenia
poczucia odpowiedzialnoœci za ma³¹ ojczyznê. Je¿eli jest to prasa lokalna
taka, jaka powinna byæ, utrzymuje siê z og³oszeñ, daje wówczas mo¿liwoœæ
g³osu spo³ecznoœci, dla której wychodzi. Ludzie danej spo³ecznoœci mog¹ pi-
saæ listy krytykuj¹ce decyzje w³adzy lokalnej, ¿¹daæ odpowiedzi. Taka prasa
nie jest utrzymywana przez ¿adn¹ si³ê polityczn¹, jest wiêc autentycznie
pras¹ lokaln¹, która ma byæ g³osem lokalnej spo³ecznoœci, tej ma³ej ojczyzny.
Ludzie maj¹ wówczas poczucie, ¿e swoim g³osem, swoj¹ krytyk¹ mog¹ po-
prawiaæ otoczenie i ma³¹ ojczyznê, w której ¿yj¹.

S¹dzê, ¿e ma³o siê o tym mówi, ma³o siê pomaga tym ludziom, którzy
czuj¹ siê zagro¿eni. Za³o¿yli nawet swoje stowarzyszenia i w skali kraju spo-
tykaj¹ siê co pewien czas, bo czuj¹ siê zagro¿eni przez potê¿ne tygodniki
i dzienniki, które chc¹ przej¹æ dobre lokalne tytu³y. Czuj¹ siê zagro¿eni mo¿-
liwoœci¹ wykupienia ich przez obcy kapita³. Czy to Ÿle czy dobrze, ¿e kapita³
jest obcy? Nie wiem. Natomiast myœlê, ¿e nadesz³a pora, ¿eby ludzie, którzy
wspó³decyduj¹ o wielu rzeczach, widzieli wagê prasy lokalnej i starali siê jej
pomóc tam, gdzie jest dobra, bardzo dobra i gdzie ma znaczenie. Widaæ choæ-
by, jak wygl¹daj¹ wybory tam, gdzie wychodz¹ dobre gazety lokalne.

Chcia³am o tym powiedzieæ mo¿e dlatego, ¿e znam ten problem z autopsji,
ze swojego funkcjonowania w samorz¹dzie przez te wszystkie okresy. Po-
twierdzam wypowiedŸ pana Porawskiego. Przesz³am ten romantyczny okres
w samorz¹dzie i nastêpne. Potwierdzam, ¿e teraz nadchodzi okres, kiedy za-
czynaj¹ siê partykularne i personalne interesy. Przez Polskê przechodz¹ fale
przejmowania w³adzy w powiatach. Stawia siê zarzuty albo odwo³uje bardzo
dobrych starostów. Takich przyk³adów znam kilka. Robi siê to, ¿eby przej¹æ
dla jakiejœ opcji albo dla jakiejœ grupy interesów w³adzê. To zaczyna byæ groŸ-
ne zjawisko, bo idzie to fal¹.

Senator Mieczys³aw Janowski

Szanowne Panie i Szanowni Panowie!
Dziêkujê bardzo tym wszystkim, którzy odwa¿yli siê przed dziesiêcioma laty

podj¹æ m¹dr¹ decyzjê, która przynosi Polsce ewidentne korzyœci i sukcesy.
K³aniam siê nisko tym, którzy tworzyli podwaliny, tworzyli ustawy, g³oso-

wali w Senacie, w Sejmie, oraz rz¹dowi, który wówczas tak¹ decyzjê wspie-
ra³. To by³o oczekiwane przez ca³e spo³eczeñstwo Rzeczypospolitej.

Sam tego doœwiadczy³em, bo poczynaj¹c od roku 1990 by³em radnym, po-
tem prezydentem miasta Rzeszowa przez dwie kadencje, pracowa³em rów-
nie¿ w organizacjach samorz¹dowych, zw³aszcza w Zwi¹zku Miast Polskich,
a teraz mogê mówiæ do Pañstwa z trybuny izby wy¿szej polskiego parlamen-
tu. By³em tak¿e delegatem do Kongresu W³adz Lokalnych i Regionalnych
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Rady Europy. Tego nie mo¿na siê nauczyæ na ¿adnym, najlepszym nawet,
uniwersytecie. Podobe doœwiadczenia zdoby³o du¿o osób i ufam, ¿e taki
przyk³ad kariery poselskiej, senatorskiej czy rz¹dowej jest jednym z bardziej
w³aœciwych modeli. Mo¿na by d³ugo mówiæ o tym, co jeszcze jest do zrobie-
nia. Pragn¹³bym stwierdziæ, ¿e zrobiliœmy bardzo, bardzo du¿o. I tak jak So-
krates mówi³, ¿e im wiêcej wie, tym wiêcej wie, jak ma³o wie, my mo¿emy
powiedzieæ, ¿e im wiêcej zrobiliœmy, tym lepiej widzimy, jak du¿o jeszcze
trzeba zrobiæ dla naszej Polski.

Rzeczywiœcie, potwierdza siê, ¿e od pocz¹tkowego romantyzmu, poprzez
nadmierne mo¿e upolitycznienie, doszliœmy do takich sytuacji, w których
gdzieniegdzie, ale tylko gdzieniegdzie, przewa¿a interes. Pozwolê sobie w tym
momencie przypomnieæ krótki fragment modlitwy ksiêdza Piotra Skargi za
ojczyznê: Wszechmog¹cy, wieczny Bo¿e, daj nam szerok¹ i glebok¹ mi³oœæ ku
braciom i najmilszej Matce, OjczyŸnie, byœmy jej i ludowi Twemu, swoich po-
¿ytków zapomniawszy, mogli s³u¿yæ uczciwie. To nie s¹ wielkie s³owa, ale ta-
kie postêpowanie jest potrzebne w ka¿dym czasie, a dziœ w sposób bardziej
szczególny.

Podzielam wszystkie spostrze¿enia dotycz¹ce nazbyt skromnych œrodków,
które s¹ w dyspozycji samorz¹du. Proszê jednak zauwa¿yæ, ¿e w ujêciu glo-
balnym dochody bud¿etu pañstwa na rok 2000 stanowi¹ oko³o 38,5 % do-
chodów ca³ego sektora publicznego. Œrodki bêd¹ce w dyspozycji samorz¹dów
gminnych, powiatowych i wojewódzkich – to oko³o 20,5 %. Widaæ zatem, ¿e
ju¿ ponad 50 % dochodu bud¿etu centralnego, uchwalanego przez parla-
ment, stanowi¹ dochody jednostek samorz¹du terytorialnego. To ju¿ tyle,
chocia¿ ci¹gle jeszcze za ma³o. Takie s¹ realia.

Koñcz¹c tê konferencjê do licznych s³ów podziêkowania chcia³bym do-
³¹czyæ s³owa wdziêcznoœci dla tych, którzy pomagali samorz¹dom – naszym
przyjacio³om z wielu krajów Europy i Stanów Zjednoczonych, z Francji, Nie-
miec, Wielkiej Brytanii. Dziêkujê, ¿e nas wspierali. Jest to zobowi¹zanie dla
polskiego parlamentu i dla polskich samorz¹dów. Chodzi o to, aby te nasze
doœwiadczenia mog³y byæ wykorzystane w innych krajach Europy Œrodko-
wo-Wschodniej i gdzie indziej. W Polsce na szkolenia przyjmujemy naszych
przyjació³ z Bu³garii, Rumunii, Bia³orusi, Ukrainy, Gruzji, Albanii oraz in-
nych pañstw. Czêsto te¿ organizowane s¹ konferencje i praktyczna wymiana
doœwiadczeñ bezpoœrednio w tych krajach. To jest bardzo wa¿ne dla budowy
demokracji na naszym kontynencie.

Cytowa³em na pocz¹tku Ojca Œwiêtego, na koniec przypomnê jego myœl
na temat pañstwa. Pañstwo, którego racj¹ bytu jest suwerennoœæ spo³eczeñ-
stwa i któremu powierzone jest strze¿enie niepodleg³oœci, nie powinno nigdy
traciæ sprzed oczu swego najwa¿niejszego celu, jakim jest wspólne dobro
wszystkich obywateli, wszystkich bez wyj¹tku, a nie tylko dobrobyt jakiejœ
szczególnej grupy. To s¹ m¹dre s³owa m¹drego cz³owieka, którego nie bez
przyczyny nazywamy prorokiem naszych czasów.
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Podziêkowania pragnê równie¿ skierowaæ pod adresem moich kolegów
i kole¿anek z obecnej senackiej Komisji Samorz¹du Terytorialnego i Admini-
stracji Pañstwowej. Dziêkujê im za wspó³udzia³, tak jak dziêkowa³em Pañ-
stwu z I i z II kadencji. To, co robimy teraz, jest kontynuacj¹ tego, co by³o do-
bre w przesz³oœci. Myœlê, ¿e staramy siê byæ ich godnymi nastêpcami.
Podziêkowania kierujê równie¿ do nieobecnej ju¿ pani marsza³ek, która przy-
jê³a patronat nad konferencj¹.

Dziêkujê naszym prelegentom za to, co zechcieli nam powiedzieæ. Dziêku-
jê panu profesorowi Pietrzakowi za ogromn¹ pomoc w zorganizowaniu tej
konferencji. Dziêkujê komisarzowi wystawy, która ozdabia hol Senatu, pani
Dorocie Mycielskiej i panu Jaros³awowi Zawadzkiemu.

Dziêkujê równie¿ sekretariatowi mej komisji, paniom Annie Gmaj i Annie
Rzepeckiej. Dziêkujê radiu i telewizji oraz prasie za pomoc w zorganizowaniu
tego spotkania. Dziêkujê tym wszystkim, którzy dostarczyli nam cenne, ar-
chiwalne eksponaty.

Pani senator Grabowska wspomnia³a o prasie samorz¹dowej, myœlê tu
równie¿ o tygodniku „Wspólnota”, o którym pan profesor Micha³ Kulesza
móg³by d³ugo mówiæ. To jest nasze wspólne i twórcze doœwiadczenie.

Pragnê przekazaæ ¿yczenia s³owami, które nigdy nikogo, jak myœlê, nie
ura¿aj¹: Szczêœæ Bo¿e polskim samorz¹dom!

*
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* Wyst¹pienia na konferencji opracowano na podstawie nieautoryzowanego zapisu
stenograficznego z zastosowaniem niezbêdnych skrótów redakcyjnych.
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Senator Zbigniew Go³¹bek

Wyst¹pienie z³o¿one do protoko³u

Jednym z g³ównych elementów przemian spo³eczno – politycznych
w Rzeczypospolitej Polskiej w ostatnich dziesiêciu latach by³ dynamiczny
rozwój samorz¹dnoœci lokalnej.

Zasady demokracji lokalnej sformu³owane w Europejskiej Karcie Sa-
morz¹du Terytorialnego zyska³y pe³n¹ aprobatê wszystkich kolejnych parla-
mentów i rz¹dów po 1990 roku. Znaczenie samorz¹du, jego wartoœæ i udzia³
w wype³nianiu funkcji publicznych by³y tym z obszarów, na których potrafi³y
znaleŸæ porozumienie g³ówne si³y polityczne. W tym czasie samorz¹dy lokal-
ne wielokrotnie dowodzi³y swego pozytywnego znaczenia wœród nowych in-
stytucji demokratycznego pañstwa. Wy³aniane w drodze demokratycznych
i bezpoœrednich wyborów organy samorz¹du terytorialnego by³y najlepszym
gospodarzem mienia publicznego.Wielokrotnie pokazywa³y, jak mo¿na ró¿niæ
siê pogl¹dami politycznymi, a jednoczeœnie jak mo¿na i nale¿y mimo ró¿nic
w tych pogl¹dach wspólnie pracowaæ dla rozwoju i pomyœlnoœci swoich
ma³ych ojczyzn.

Wielokrotnie we w³adzach samorz¹dowych dochodzi³o do koniecznych po-
rozumieñ i koalicji nie zawsze bêd¹cych odzwierciedleniem ogólnokrajowych
porozumieñ politycznych. Nigdy jednak dotychczas nie zdarzy³ siê przypadek
bezpoœredniej ingerencji administracji rz¹dowej w kszta³towanie lokalnych
porozumieñ politycznych, a tym bardziej ingerencji czynionej w interesie jed-
nej partii politycznej.

Taki przypadek dotkn¹³ najwiêkszej polskiej gminy, Gminy Warszawa
Centrum, gdzie wybrani demokratycznie z woli wyborców radni Sojuszu Le-
wicy Demokratycznej i Unii Wolnoœci postanowili zmieniæ sk³ad koalicji
rz¹dz¹cej i powo³aæ wspólny Zarz¹d Gminy.

Wtedy w³aœnie, wykorzystuj¹c instytucje nadzoru legislacyjnego, organy
rz¹dowe najpierw uchyli³y uchwa³y Rady w tej sprawie, a nastêpnie – nie
czekaj¹c na werdykt Naczelnego S¹du Administracyjnego, do którego
odwo³a³a siê Rada Gminy, nak³oniono premiera rz¹du RP do zawieszenia or-
ganów samorz¹du gminnego. W miejsce demokratycznych organów sa-



morz¹dowych premier wyznaczy³ komisarza, który jednoosobowo ma je za-
stêpowaæ, poza kontrol¹ i ingerencj¹ spo³eczn¹. Urzêdnik ten w towarzystwie
policji i prywatnych agentów ochrony w godzinach nocnych w dniu 21 maja
2000 r. (niedziela) wkroczy³ do obiektów Rady Urzêdu Gminy Warszawa
Centrum, zamykaj¹c dostêp do nich przedstawicielom samorz¹du gminy,
a tak¿e pos³om na Sejm RP.

Pomijaj¹c powszechn¹ opiniê o braku rzetelnych podstaw prawnych do
kwestionowania dzia³alnoœci samorz¹du Gminy Warszawa Centrum, nale¿y
wyjaœniæ, ¿e przyczyn tak radykalnych dzia³añ administracji rz¹dowej szu-
kaæ nale¿y gdzie indziej. Poza porozumieniem radnych Sojuszu Lewicy
Demokratycznej i Unii Wolnoœci w mniejszoœci znaleŸli siê radni Akcji Wybo-
rczej Solidarnoœæ. Przedstawiciele nadzoru legislacyjnego administracji
rz¹dowej to tak¿e ludzie Akcji Wyborczej Solidarnoœæ. Premier i minister
wnioskuj¹cy o zawieszenie organów samorz¹du s¹ cz³onkami AWS. Podob-
nie jak osoba powo³ana przez premiera na stanowisko komisarza. Wszystko
wskazuje na to, ¿e to w³adze Akcji Wyborczej Solidarnoœæ nie potrafi³y i nie
chcia³y pogodziæ siê z pora¿k¹ wyborcz¹ i utrat¹ w³adzy w gminie.

Czy¿ nie mamy zatem do czynienia z pewnego rodzaju zamachem na
jedn¹ z podstawowych instytucji demokracji publicznej, z prób¹ zmienienia
wyniku demokratycznych wyborów, naruszaj¹c¹ deklaracjê rz¹du polskiego,
a tak¿e zasady i normy prawa europejskiego?

Sojusz Lewicy Demokratycznej wyra¿a podziêkowanie tym wszystkim war-
szawskim radnym, którzy stanêli w obronie zasad samorz¹dnoœci i demokra-
cji. Jednoczeœnie domagamy siê:

- wycofania zarz¹du komisarycznego z warszawskiej Gminy Centrum,
- przyspieszenia prac nad now¹ ustaw¹ o ustroju Warszawy i przeprowa-

dzenia na jej podstawie nowych wyborów samorz¹dowych tak szybko, jak to
bêdzie mo¿liwe,

- przedstawienia przez rz¹d informacji dotycz¹cej przyczyn wprowadzenia
zarz¹du komisarycznego wbrew opiniom prawników i ekspertów,

- zwo³ania nadzwyczajnych posiedzeñ sejmowych komisji: Samorz¹du
Terytorialnego oraz Administracji i Spraw Wewnêtrznych.

Jednoczeœnie Sojusz Lewicy Demokratycznej przeka¿e Komitetowi W³adz
Lokalnych Rady Europy szczegó³ow¹ informacjê dotycz¹c¹ okolicznoœci
wprowadzania zarz¹du komisarycznego w warszawskiej Gminie Centrum.
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T³umaczenie

Kongres W³adz Lokalnych i Regionalnych
Rady Europy

Strasburg, 12 maja 2000 r.

Drogi Panie Przewodnicz¹cy,

jestem bardzo zaszczycony Pañskim zaproszeniem do wziêcia udzia³u w kon-
ferencji organizowanej przez senack¹ Komisjê Samorz¹du i Administracji
Pañstwowej i bardzo chêtnie wzi¹³bym w niej udzia³.

Niestety, w dniach 23 – 25 maja br. odbêdzie siê w Strasburgu doroczna
sesja Kongresu W³adz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy, której, jak
Pan wie, jestem sekretarzem wykonawczym. Nie mogê wiêc opuœciæ Strasbu-
rga w tym terminie ani wys³aæ innego przedstawiciela naszego Sekretariatu.

Dziêkujê raz jeszcze za Pañskie zaproszenie. Zechce Pan przyj¹æ, Drogi
Panie Przewodnicz¹cy, wyrazy mego szacunku.

Rinaldo Locatelli
Szef Sekretariatu Kongresu

Senator Mieczys³aw Janowski
Przewodnicz¹cy Komisji Samorz¹du Terytorialnego
i Administracji Pañstwowej
Senatu RP
ul. Wiejska 6
00-902 Warszawa
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Warszawa, 15 maja 2000 r.
Wiceprezes Rady Ministrów

Minister Finansów
Leszek Balcerowicz

Szanowni Pañstwo,

samorz¹dowy ustrój gminy, jego dziesiêcioletnie doœwiadczenia i dokona-
nia daj¹ powód do satysfakcji.

Wyrazy szczerego uznania przekazujê tym wszystkim, którzy niejedno-
krotnie, w bardzo trudnych warunkach, potrafili sprawnie wprowadzaæ w ¿y-
cie nowe rozwi¹zania systemowe.

Racjonalizacja podzia³u kompetencji, zmiana mechanizmu finansowania
zadañ publicznych, autentyczny wp³yw na bieg spraw lokalnych – coraz le-
piej s³u¿¹ rozwi¹zywaniu miejscowych problemów.

To na szczeblu gminy, a od 1999 tak¿e na szczeblu nowych ogniw sa-
morz¹dowych, powiatu i województwa, podejmowane s¹ istotne decyzje. De-
cyzje, które z regu³y cechuje trafnoœæ, celowoœæ i oszczêdnoœæ. To tam po-
wstaj¹ inwestycje, zaprojektowane i wykonane z gospodarsk¹ dba³oœci¹.

To tam wreszcie rozwija siê partnerska wspó³praca miêdzyregionalna,
która sprzyja realizacji wspólnych samorz¹dowych planów i pozyskiwania
dla nich œrodków pomocowych z zagranicy.

Resort finansów intensywnie pracuje nad zasadnicz¹ zmian¹ systemu fi-
nansów publicznych. Praktycznie zakoñczono prace nad przygotowaniem
projektu ustawy o dochodach jednostek samorz¹du terytorialnego, przewi-
duj¹cego radykalne zwiêkszenie samodzielnoœci finansowej samorz¹du
i ograniczenie do niezbêdnego minimum transferu œrodków z bud¿etu pañ-
stwa w formie subwencji.

Jestem przekonany, ¿e zaanga¿owanie i skutecznoœæ dzia³ania tysiêcy sa-
morz¹dowców, zdobyte przez nich doœwiadczenia s¹ gwarancj¹ dalszego roz-
woju i umacniania samorz¹dnoœci terytorialnej w Polsce.

Serdecznie pozdrawiam wszystkich uczestników spotkania i przekazujê
wyrazy g³êbokiego szacunku.
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FEDERACJA ZWI¥ZKÓW GMIN I POWIATÓW RP

Szanowna Pani
Prof. dr hab. Alicja Grzeœkowiak
Marsza³ek Senatu RP

Szanowny Pan
Dr in¿. Mieczys³aw Janowski
Przewodnicz¹cy senackiej Komisji Samorz¹du Terytorialnego
i Administracji Pañstwowej

Dziêkujê serdecznie za zaproszenie do Senatu RP na uro-
czyst¹ konferencjê w 10. rocznicê odrodzonego samorz¹du, do
miejsca symbolicznego, w którym ta samorz¹dnoœæ siê rodzi³a.
W zwi¹zku z tym, ¿e w tym dniu odbêdzie siê X Walne Zgroma-
dzenie Stowarzyszenia Gmin i Powiatów Ma³opolski, któremu
mam zaszczyt od za³o¿enia przewodniczyæ, przesy³am wszyst-
kim wspó³twórcom samorz¹dnej Rzeczypospolitej gor¹ce po-
zdrowienia.

To ju¿ dziesiêæ lat od chwili, w której podejmuj¹c siê odpo-
wiedzialnoœci za losy swoich ma³ych ojczyzn reaktywowaliœmy
samorz¹d terytorialny na szczeblu gminnym. To by³ szalenie
istotny moment dla Polski, i to z wielu powodów. Po pierwsze
dlatego, ¿e tamte wybory by³y zarazem pierwszymi w pe³ni
demokratycznymi wyborami po II wojnie œwiatowej. Po drugie,
by³a to realizacja tych idea³ów, które przyœwieca³y „Solidarno-
œci” od samych jej pocz¹tków. Po trzecie, by³o to nawi¹zanie do
bogatych korzeni historycznych. Polskie tradycje samo-
rz¹dowe s¹ bowiem niemal tak samo stare jak pañstwo pol-
skie i siêgaj¹ czasów powstawania pierwszych organizmów
miejskich.

Jak pamiêtamy, wybory w 1990 zakoñczy³y siê zwyciêstwem
Komitetów Obywatelskich „Solidarnoœci”. Wziê³y one na siebie,
i dzisiaj chwa³a im za to, olbrzymi¹ odpowiedzialnoœæ. Na ich
barkach spoczê³o stworzenie zrêbów samorz¹dnoœci, na któ-
rych przeprowadzona byæ mia³a dalsza decentralizacja pañ-
stwa. Proces ten zosta³ przerwany, gdy¿ panuj¹cej w latach
1993–1997 koalicji SLD-PSL zabrak³o woli politycznej do konty-
nuacji tego, co zosta³o wówczas rozpoczête. Czas ten pozwoli³
natomiast gminnym samorz¹dom okrzepn¹æ i dzisiaj, choæ nie
brakowa³o trudnych momentów, nikt nie pamiêta o chwilowych
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niepowodzeniach. Jest natomiast œwiadomoœæ sukcesu. Nie waham siê zatem
u¿yæ okreœlenia, ¿e to mijaj¹ce dziesiêciolecie by³o dziesiêcioleciem sa-
morz¹du, i to z³otym dziesiêcioleciem.

Nie by³oby jednak tego sukcesu, gdyby nie praca i wysi³ek wielu ludzi
i œrodowisk. Uda³o nam siê równie¿ dlatego, ¿e byliœmy wstêpnie przygoto-
wani na przeprowadzenie tej reformy. Ju¿ w 1980 r., w ramach Spo³ecznej
Rady Legislacyjnej „Solidarnoœci” – wraz z wieloma prawnikami – rozpoczêli-
œmy pracê nad projektami ustaw, które wprowadza³yby reformê samo-
rz¹dow¹, m.in. nad ordynacj¹ wyborcz¹ do samorz¹du gminnego. Efekty
tych prac okaza³y siê zatem bardzo przydatne.

Mam osobist¹ satysfakcjê, ¿e by³em uczestnikiem prac Spo³ecznej Rady
Legislacyjnej „Solidarnoœci” oraz wspó³twórc¹ przemian ustrojowych, naj-
pierw w 1990 r., a póŸniej w 1997 r. Pamiêtam, jak jesieni¹ 1989 r. zwró-
ci³em siê do doc. Micha³a Kuleszy, który by³ wówczas prodziekanem na Uni-
wersytecie Warszawskim, aby wyjœæ poza dyskusje nad kszta³tem i sensem
samorz¹du terytorialnego, jakie toczy³y siê wówczas w Senacie, i przygoto-
waæ spo³eczny projekt ustawy. Umówi³em siê z marsza³kiem Andrzejem Stel-
machowskim, ¿e taki spo³eczny projekt zostanie uchwalony przez Senat
i skierowany, ju¿ jako inicjatywa senacka, do Sejmu. Przyjêto rozwi¹zania,
które zda³y egzamin i dziœ mo¿emy mówiæ, ¿e ta reforma by³a najbardziej
udan¹ spoœród wszystkich, które zosta³y przeprowadzone do 1997 r., kiedy
to rz¹d Jerzego Buzka dokona³ wielkich, najwiêkszych w Europie Œrodkowej
i Wschodniej reform ustrojowych. Bra³em wówczas, jako sekretarz Komitetu
Spo³ecznego Rady Ministrów, czynny udzia³ w przygotowaniu i przeprowa-
dzeniu tych reform. Tym bardziej cieszê siê dziœ z ich sukcesu. Wprawdzie
nie wszystko uda³o siê przeprowadziæ w sposób idealny, s¹ pewne manka-
menty, ale to normalne przy wprowadzaniu reform o charakterze pionier-
skim, prototypowym. Przyk³adem tego jest zw³aszcza sfera finansów. Naj-
wa¿niejsze jednak jest to, ¿e nie przechodzi siê wokó³ tych problemów
obojêtnie, ¿e s¹ one rozwi¹zywane. Powsta³ ju¿ projekt ustawy o dochodach
samorz¹dów, który – miejmy nadziejê – jak najszybciej trafi pod obrady Sej-
mu.

Pragnê serdecznie podziêkowaæ wszystkim, którzy przyczynili siê do
tego, ¿e Polska jest krajem w pe³ni samorz¹dnym. W pierwszej kolejnoœci
Senatowi, w którym ta idea nabiera³a kszta³tów i dziêki któremu j¹ prze-
prowadzono. S³owa uznania nale¿¹ siê tutaj panu profesorowi Andrzejowi
Stelmachowskiemu, marsza³kowi Senatu I kadencji i wszystkim senato-
rom, którzy z równym co on zapa³em s³u¿yli Rzeczypospolitej i sprawom sa-
morz¹du, ¿e wspomnê tu tylko pana senatora Jerzego Stêpnia. Dziêkujê te¿
panu senatorowi Mieczys³awowi Janowskiemu, obecnemu przewod-
nicz¹cemu senackiej Komisji Samorz¹du Terytorialnego, za jego troskê
o sprawy naszych ma³ych ojczyzn. Pan senator jest zreszt¹ samorz¹do-
wcem z krwi i koœci, uczestniczy³ bowiem aktywnie w jego odrodzeniu,
pe³ni¹c funkcjê prezydenta Rzeszowa.
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¯yczê wszystkim samorz¹dowcom – marsza³kom, starostom, prezyden-
tom, burmistrzom, wójtom, radnym, aby nastêpne 10 lat by³o okresem uma-
cniania siê samorz¹dnoœci, szybkiego rozwoju gospodarczego gmin, powia-
tów i województw oraz wzrostu znaczenia Waszych regionów, równie¿
w wymiarze europejskim.

Kazimierz Barczyk
Przewodnicz¹cy Federacji Zwi¹zków Gmin i Powiatów RP
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Pary¿, 23 maja 2000 r.

Pan Senator
Mieczys³aw Janowski
Przewodnicz¹cy senackiej Komisji
Samorz¹du Terytorialnego i Administracji Pañstwowej

Szanowny Panie Senatorze!
Dziêkujê bardzo za zaproszenie na konferencjê „Dziesiêæ lat odrodzonego

samorz¹du terytorialnego w Polsce”. Niestety, obowi¹zki nie pozwalaj¹ mi,
tak jakbym tego chcia³, wyjechaæ z Pary¿a.

Dziesiêæ lat to okres, który ju¿ pozwala na dokonywanie podsumowañ.
Dwie kadencje i po³owa trzeciej. Ogrom dokonañ, które niestety bardzo szyb-
ko umykaj¹ z pamiêci w miarê, jak ¿ycie normalnieje i coraz wiêcej rzeczy
staje siê oczywistymi. Nikt ju¿ nie pamiêta remontów infrastruktury. Nowe
sieci wodoci¹gowe i kanalizacyjne, oczyszczalnie, drogi, wysypiska sta³y siê
cz¹stk¹ normalnego wyposa¿enia miast i wsi. I chyba o to chodzi³o.

Rozpoczynaj¹c pracê w samorz¹dzie nie spodziewaliœmy siê, ¿e tak napra-
wdê reorganizujemy nasze pañstwo – od struktur administracyjnych do fi-
nansów. Przekazywanie nam kompetencji, o które tak walczyliœmy, wi¹za³o
siê zawsze z wprowadzaniem rachunku kosztów i porz¹dkowaniem organi-
zacji przejmowanych przez samorz¹dy instytucji.

Wielkim osi¹gniêciem by³o przywrócenie do ¿ycia zlikwidowanego po woj-
nie Zwi¹zku Miast Polskich, organizacji pozwalaj¹cej na wspólne wystêpo-
wanie miast we wszystkich sprawach, które ich dotyczy³y. W mej ocenie
znaczn¹ wiêkszoœæ problemów, które napotkaliœmy na pocz¹tku dzia³alnoœci
samorz¹du, uda³o siê przez ten czas rozwi¹zaæ. Samorz¹d by³ równie¿ insty-
tucj¹ stabilniejsz¹ od rz¹du, wystarczy policzyæ premierów i burmistrzów,
i mia³ wyraŸnie wysokie notowania w opinii publicznej.

Szkoda, ¿e dziesiêciolecie zosta³o ska¿one wypadkami w Gminie Centrum.
Wypadki te niestety rzutuj¹ na ocenê ca³ego samorz¹du terytorialnego, a s¹
efektem absurdalnego upolitycznienia jego idei i zarzucenia idei bezpoœred-
niego wyboru burmistrzów.

Wojciech Szczêsny Kaczmarek
Konsul Generalny RP w Pary¿u
Minister Pe³nomocny
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Karta tytu³owa Konstytucji 3 maja, wydanie Piotra Dufoura w
1791 r.



Pierwsza strona druku Konstytucji 3 maja w wydaniu Mi-
cha³a Grõlla



Prawo o miastach
z 18 kwietnia 1791 r.
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Uchwa³a programowa
I Krajowego Zjazdu Delegatów
NSZZ „Solidarnoœæ”
(paŸdziernik 1981 r.)





VI. SAMORZ¥DNA RZECZPOSPOLITA

TEZA 19 – Pluralizm œwiatopogl¹dowy, spo³eczny, polityczny i kulturalny po-
winien byæ podstaw¹ demokracji w samorz¹dnej Rzeczypospolitej.

1. ¯ycie publiczne w Polsce wymaga g³êbokich i ca³oœciowych reform, któ-
re powinny doprowadziæ do trwa³ego wprowadzenia samorz¹dnoœci, demo-
kracji i pluralizmu. Dlatego bêdziemy d¹¿yæ zarówno do przebudowy pañ-
stwa, jak i do tworzenia i wspierania niezale¿nych i samorz¹dnych instytucji
we wszystkich sferach ¿ycia spo³ecznego. Tylko taki kierunek zmian zapewni
zgodnoœæ organizacji ¿ycia publicznego z potrzebami osoby ludzkiej, d¹¿enia-
mi spo³eczeñstwa i narodowymi aspiracjami Polaków. (...)

TEZA 21 – Samodzielne prawnie, organizacyjnie i maj¹tkowo samorz¹dy tery-
torialne musz¹ byæ rzeczywist¹ reprezentacj¹ spo³ecznoœci lokalnej.

Podstaw¹ autentycznego samorz¹du terytorialnego musi byæ wy³onienie
go w wolnych wyborach. Powinny one zapewniæ mo¿liwoœæ kandydowania
osobom wysuniêtym przez organizacje spo³eczne, a tak¿e grupy obywatel-
skie. (...).

Organy samorz¹du terytorialnego musz¹ uzyskaæ uprawnienia do decy-
dowania o ca³okszta³cie spraw lokalnych, w tym zakresie mog¹ podlegaæ je-
dynie uregulowanemu ustawowo nadzorowi organów pañstwowych,
s³u¿¹cych kontroli przestrzegania prawa. W razie sporu miêdzy samorz¹dem
a organami administracji rozstrzygniêcie powinno nale¿eæ do s¹du. Sa-
morz¹dy terytorialne musz¹ mieæ prawo do prowadzenia dzia³alnoœci gospo-
darczej. Niezbêdna jest mo¿liwoœæ zawierania porozumieñ miêdzy sa-
morz¹dami. Dla realizacji swych zadañ samorz¹dy musz¹ mieæ osobowoœæ
publicznoprawn¹ oraz prawo do uzyskiwania samodzielnych œrodków finan-
sowych (podatki lokalne). (...)

(Fragmenty z uchwa³y programowej I Krajowego Zjazdu Delegatów Nieza-
le¿nego Samorz¹dnego Zwi¹zku Zawodowego „Solidarnoœæ”. Gdañsk, 7 paŸ-
dziernika 1981 r.)
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Porozumienia
„okr¹g³ego sto³u”
(6 lutego – 5 kwietnia 1989 r.)





Grupa Robocza do Spraw
Samorz¹du Terytorialnego

PROTOKÓ£ KOÑCOWY

Grupa robocza uzna³a, ¿e ustanowienie samorz¹du terytorialnego i za-
gwarantowanie w Konstytucji prawa spo³ecznoœci lokalnych do samorz¹du
jest koniecznoœci¹. Warunkiem realizacji tego prawa jest upodmiotowienie
spo³ecznoœci lokalnej – traktowanie samorz¹du terytorialnego jako podmiotu
w³adzy publicznej oraz podmiotu obrotu cywilnoprawnego.

Wyra¿aæ siê to powinno w:
1) samodzielnoœci funkcjonalnej jednostek samorz¹du terytorialnego gwa-

rantowanej posiadaniem w³asnych organów ustrojowych oraz ogranicze-
niu nadzoru nad samorz¹dem do zapewnienia legalnoœci jego dzia³añ;

2) samodzielnoœci maj¹tkowej i finansowej;
3) demokratycznym sposobie wy³aniania organów uchwa³odawczych.

Samorz¹d terytorialny jest form¹ realizacji w³adzy publicznej przez insty-
tucje terenowe w zakresie spraw publicznych o znaczeniu lokalnym. W ta-
kim znaczeniu mieœci siê on w ogólnopañstwowym porz¹dku ustrojowo-pra-
wnym. Niezale¿nie od powy¿szego wspólnego pogl¹du, istnieje zasadnicza
rozbie¿noœæ co do charakteru organów samorz¹du terytorialnego i uk³adu
ich podporz¹dkowania w systemie pañstwowym.

Strona koalicyjno-rz¹dowa uwa¿a, ¿e rady narodowe jako organy
uchwa³odawcze samorz¹du terytorialnego wykonuj¹ równie¿ przewidziane
prawem funkcje w³adzy pañstwowej.

Organy wykonawcze i zarz¹dzaj¹ce samorz¹du terytorialnego pozostaj¹
równie¿ terenowymi organami administracji pañstwowej, przynajmniej
w okresie przejœciowym.

Strona solidarnoœciowo-opozycyjna uwa¿a, ¿e zachowanie funkcji orga-
nów w³adzy pañstwowej pozostaje w sprzecznoœci z ide¹ samorz¹du terytorial-
nego. Samorz¹d terytorialny jako odrêbny podmiot w³adzy publicznej powi-
nien samodzielnie wykonywaæ zarówno przewidziane prawem funkcje
w³adcze, jak i prowadziæ dzia³alnoœæ gospodarcz¹. Natomiast zadania admini-
stracji rz¹dowej mog¹ i winny byæ zlecane organom wykonawczym samorz¹du
terytorialnego i wykonywane pod nadzorem czynnika rz¹dowego.
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I. ZGODNOŒÆ POGL¥DÓW UZYSKANO W NASTÊPUJ¥CYCH SPRAWACH:

1) definicji samorz¹du terytorialnego jako zwi¹zku ogó³u mieszkañców
gminy miejskiej i wiejskiej z osobowoœci¹ prawn¹ gminy, a nie rady;

2) wprowadzenia w³asnoœci komunalnej;
3) zapewnienia samodzielnoœci finansowej samorz¹du terytorialnego i rad

narodowych, w szczególnoœci przez: ustanowienie Ÿróde³ dochodów
sta³ych (w³asnych oraz dotacji ogólnych przyznawanych wed³ug zobie-
ktywizowanych kryteriów). Bud¿ety lokalne bêd¹ odrêbne od bud¿etu pañ-
stwa i powinny obejmowaæ wszystkie rodzaje wp³ywów, a ca³oœæ wp³ywów
s³u¿yæ winna finansowaniu ca³oœci zadañ;

4) samodzielnoœci gospodarczej, a m.in.: prawa do powo³ywania banków
komunalnych (dla wspierania gospodarki jednostek samorz¹du teryto-
rialnego), przedsiêbiorstw i zak³adów oraz prowadzenia dzia³alnoœci gospo-
darczej pod warunkiem, ¿e nie bêdzie ona stanowi³a zagro¿enia dla reali-
zacji zadañ publicznych samorz¹du;

5) uznania, i¿ istotn¹ form¹ realizacji zadañ ponadlokalnych powinny
byæ zwi¹zki miêdzykomunalne o charakterze celowym, których zasiêg
terytorialny oraz organizacja wynikaæ powinny z konkretnych potrzeb;

6) potrzeby zapewnienia demokratycznej ordynacji wyborczej do rad
i ich pluralistycznego sk³adu;

7) koniecznoœci wyeliminowania z kryteriów nadzoru oceny celowoœci
dzia³ania (zgodnoœæ z polityk¹ pañstwa) i ich ograniczenia wy³¹cznie do
zasady legalnoœci (zgodnoœci z prawem);

8) stworzenia mo¿liwoœci zaskar¿ania przez samorz¹d terytorialny decyzji
w³adz pañstwowych do NSA i s¹dów powszechnych;

9) potrzeby dostosowania przepisów prawa administracyjnego i innych
ustaw do rozwi¹zañ systemowych.
Strony solidarnoœciowo-opozycyjna i koalicyjno-rz¹dowa zgodzi³y siê

z pogl¹dem reprezentanta OPZZ, ¿e w swej dzia³alnoœci samorz¹dy terytorial-
ne powinny rozwijaæ demokracjê bezpoœredni¹ ludnoœci miast i wsi.

II. ROZBIE¯NOŒCI DOTYCZ¥:

1) charakterystyki lokalnych organów przedstawicielskich.
Strona solidarnoœciowo-opozycyjna proponuje, aby organy te by³y
wy³¹cznie organami samorz¹du terytorialnego, wykonuj¹cymi zarówno
przewidziane prawem funkcje w³adzy publicznej, jak i prowadz¹cymi
dzia³alnoœæ gospodarcz¹;
Strona koalicyjno-rz¹dowa proponuje okreœlenie ich jako organów
uchwa³odawczych samorz¹du terytorialnego, wype³niaj¹cych przy tym, na
podstawie Konstytucji i ustaw, funkcje organów w³adzy pañstwowej;
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2) administracji szczebla podstawowego.
Strona solidarnoœciowo-opozycyjna postuluje przekszta³cenie t.o.a.p.
stopnia podstawowego w organy wykonawcze samorz¹du terytorialnego
(czyli w administracjê komunaln¹ a nie pañstwow¹); ich pracownicy mie-
liby odrêbny status pracowników komunalnych. Funkcjonariusze i praco-
wnicy komunalni powo³ywani byliby na stanowiska wy³¹cznie decyzj¹ or-
ganów samorz¹dowych, z wy³¹czeniem zasad nomenklatury politycznej
w jej dotychczasowym charakterze. Administracja komunalna pe³ni³aby
tak¿e funkcje zlecone administracji pañstwowej;
Strona koalicyjno-rz¹dowa stoi na stanowisku, ¿e organy wykonawcze
samorz¹du terytorialnego, co najmniej w okresie przejœciowym, pozostan¹
terenowymi organami administracji pañstwowej.
Dla wzmocnienia funkcji wykonawczych w stosunku do zadañ samo-
rz¹du terytorialnego proponuje siê rozwa¿enie powo³ywania przez rady
narodowe dzia³aj¹cych pod ich zwierzchnictwem zarz¹dów miejskich
i gminnych. Zarz¹dy te dzia³a³yby w integracji funkcjonalnej z urzêdami
terenowymi. Na tym tle dopuszcza siê mo¿liwoœæ zró¿nicowanego statusu
pracowników tych urzêdów;

3) ponadlokalnej organizacji samorz¹du terytorialnego.
Strona solidarnoœciowo-opozycyjna stwierdza, ¿e w obecnej sytuacji
nie ma warunków do ustanowienia samorz¹du terytorialnego na szcze-
blu województw, analogicznego do samorz¹du miast i gmin. Tym samym
brak obecnie przes³anek, by województwa posiada³y w³asne mienie i oso-
bowoœæ prawn¹. Zasadnicz¹ form¹ realizacji zadañ ponadlokalnych po-
winny byæ zwi¹zki miêdzykomunalne o charakterze celowym, zasiêgu
przestrzennym oraz organizacji wynikaj¹cych z konkretnych potrzeb.
Nale¿y doprowadziæ do ujednolicenia ró¿nych podzia³ów na rejony admi-
nistracyjne. Urzêdy wojewódzkie i organy rejonowe („powiatowe”) powinny
byæ najni¿szym szczeblem administracji rz¹dowej.
Zwiêkszeniu uczestnictwa spo³eczeñstw lokalnych w nadzorze nad admi-
nistracj¹ wojewódzk¹ sprzyja³oby odejœcie od wyborów bezpoœrednich na
rzecz formowania sk³adu WRN przez delegowanych reprezentantów jedno-
stek szczebla podstawowego.
Strona koalicyjno-rz¹dowa uwa¿a, ¿e rozwijanie funkcji samorz¹dowych
powinno dotyczyæ szczebla wojewódzkiego i w zwi¹zku z tym proponuje
utworzenie mienia komunalnego równie¿ na szczeblu wojewódzkim, gdzie
istniej¹ materialne warunki samofinansowania i rozwijania inicjatyw go-
spodarczych.
Status wojewódzkich rad narodowych odpowiada³by koncepcji rad naro-
dowych na szczeblu podstawowym z zachowaniem zasady bezpoœredniego
wyboru WRN. W zwi¹zku z tym nie przewiduje siê zmian w dotychczaso-
wym statusie wojewodów i ich aparatu administracyjnego. Nie wyklucza
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to mo¿liwoœci przekazywania sk³adników mienia komunalnego zwi¹zkom
miêdzykomunalnym.
Pomimo powy¿szych rozbie¿noœci obie strony uzna³y, ¿e sposób zarz¹du
du¿ymi aglomeracjami miejskimi wymaga rozwi¹zañ indywidualnych oraz
¿e nale¿y uspo³eczniæ organy administracji pañstwowej przez poddanie
ich silniejszemu nadzorowi ze strony wojewódzkich rad narodowych;

4) zagadnieñ finansowania.
Strona solidarnoœciowo-opozycyjna uzna³a, ¿e racjonalizacja dotowania
samorz¹du lokalnego wymaga m.in.:
a) okreœlenia na okresy piêcioletnie (w NPSG) procentowego wskaŸnika

wyznaczaj¹cego gwarantowany (minimalny) poziom dotacji ogólnych
dla samorz¹dów lokalnych z bud¿etu pañstwa,

b) ustawowego okreœlenia odpowiedzialnoœci Ministra Finansów za pe³ny
i terminowy rozdzia³ œrodków – bezpoœrednio miêdzy samorz¹dy miast
i gmin.

Strona koalicyjno-rz¹dowa nie ustosunkowuje siê do merytorycznej za-
sadnoœci tych postulatów, uwa¿aj¹c rozstrzyganie tych szczegó³owych po-
stulatów za przedwczesne (w sprawach szczegó³owych – patrz za³¹cznik
nr 1);

5) Zwi¹zku Miast i Gmin.
Zdaniem strony solidarnoœciowo-opozycyjnej:
wdro¿enie instytucji samorz¹du terytorialnego wymaga stworzenia
Zwi¹zku Miast i Gmin Polskich w celu: organizowania wspó³pracy,
wspó³dzia³ania i wzajemnej pomocy dla cz³onków Zwi¹zku oraz dla repre-
zentowania interesów komunalnych wobec w³aœciwych organów pañstwo-
wych.
Zdaniem strony koalicyjno-rz¹dowej problem ten nale¿y od³o¿yæ i uzale-
¿niæ jego rozwi¹zanie od przysz³ej regulacji ustawowej samorz¹du teryto-
rialnego.

III. MIENIE KOMUNALNE

Strona koalicyjno-rz¹dowa przedstawi³a projekt ustawy o mieniu komu-
nalnym, dostosowany do obecnych rozwi¹zañ prawnych, w odniesieniu
do którego strona opozycyjno-solidarnoœciowa sformu³owa³a stanowisko
generalne przedstawione w za³¹czniku nr 2.

IV. USTALENIA REALIZACYJNE

1) proces wdra¿ania w ¿ycie nowych zasad samorz¹du terytorialnego wyma-
ga szybkiej i kompleksowej regulacji prawnej. Jeszcze w roku bie¿¹cym
celowe jest ustanowienie nowego prawa o mieniu komunalnym i prawa
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reguluj¹cego gospodarkê finansow¹ samorz¹du terytorialnego wraz z to-
warzysz¹cymi zmianami w innych aktach prawnych;
2) proces legislacyjny zwi¹zany z wprowadzeniem samorz¹du terytorialne-
go oraz tworzeniem nowych instytucji wspieraj¹cych nale¿y zakoñczyæ
w bie¿¹cej kadencji rad narodowych.
Strona solidarnoœciowo-opozycyjna uwa¿a, ¿e wybory do organów
uchwa³odawczych samorz¹dów terytorialnych powinny ulec istotnemu
przyspieszeniu.
Strona koalicyjno-rz¹dowa uzna³a, ¿e postulowanie skrócenia kadencji
rad nie jest w chwili obecnej zasadne;

3) na okres miêdzy wyborami do Sejmu PRL a wyborami do samorz¹du te-
rytorialnego (rad narodowych) nale¿a³oby zapewniæ nowo utworzonym, le-
galnie dzia³aj¹cym stowarzyszeniom, realne warunki wspó³dzia³ania z po-
szczególnymi radami narodowymi. Wspó³dzia³anie to polega³oby na ucze-
stnictwie w pracach rad, ich komisji i niektórych innych organów
o sk³adzie spo³ecznym. Stworzyæ nale¿y mo¿liwoœæ udzia³u tych stowarzy-
szeñ w kontrolach spo³ecznych, zg³aszania wniosków pod adresem rad
i ich organów oraz wyra¿ania opinii w sprawach objêtych kompetencj¹
rad narodowych;

4) reforma systemu samorz¹du terytorialnego winna byæ objêta spo³eczn¹
kontrol¹, sprawowan¹ w oparciu o zasady ustalone przez Okr¹g³y Stó³;

5) niezbêdne korekty granic podzia³u terytorialnego stopnia podstawowego
powinny byæ dokonane przed wprowadzeniem w ¿ycie ustawy o mieniu
komunalnym;

6) dla wdro¿enia instytucji samorz¹du terytorialnego konieczne jest ponadto:
a) utworzenie jednostek badawczo-rozwojowych i podjêcie programów ba-

dawczych, zasilanych równie¿ z funduszów centralnych – w celu podej-
mowania i rozwi¹zywania problemów funkcjonowania samorz¹du tery-
torialnego,

b) kszta³cenie kadr dla samorz¹du terytorialnego oraz szkolenie tereno-
wych dzia³aczy samorz¹du terytorialnego i pracowników administracji
w zakresie problematyki zwi¹zanej z samorz¹dem terytorialnym,

c) tworzenie warunków dla powstawania i rozwoju stowarzyszeñ pro-
muj¹cych wiedzê i zainteresowanie samorz¹dem terytorialnym.

2 za³.

Za strony:

(Strona Solidarnoœciowo- (Strona Koalicyjno-Rz¹dowa)
-Opozycyjna)

(–) Jerzy Regulski (–) Wojciech Sokolewicz

Warszawa, 04.03.1989
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Za³¹cznik nr 1

FINANSE SAMORZ¥DU TERYTORIALNEGO
MIAST I GMIN

1. Gospodarka finansowa samorz¹du terytorialnego musi byæ zorganizo-
wana w sposób sprawiedliwy i racjonalny, co – w powi¹zaniu z demokratycz-
nym sposobem administrowania – wyzwoli dzia³ania racjonalne, w tym osz-
czêdne gospodarowanie. Zasada sprawiedliwoœci oznacza, ¿e wielkoœæ
dochodów samorz¹du pozostaje w okreœlonej proporcji do dochodu wypra-
cowanego przez dan¹ spo³ecznoœæ lokaln¹.

2. Sejm powinien zapewniæ samorz¹dom terytorialnym Ÿród³a dochodów
sta³ych, wystarczaj¹cych do finansowania zadañ wynikaj¹cych z ustawy.
Ustawa, nak³adaj¹c na samorz¹d terytorialny nowe zadania, zapewni Ÿród³a
dochodów wystarczaj¹cych do pokrycia wydatków, jakich wymaga wykona-
nie tych zadañ.

3. W zadaniach miast i gmin przewa¿a koniecznoœæ zaspokajania podsta-
wowych potrzeb miejscowej ludnoœci. Poniewa¿ nie mo¿na liczyæ na finan-
sow¹ samowystarczalnoœæ samorz¹dów terytorialnych opart¹ o dochody
w³asne, konieczne s¹ dotacje ogólnie nale¿ne samorz¹dowi z mocy prawa (co
nie wyklucza stosowania ponadto dotacji celowych).

4. Racjonalizacja dotowania samorz¹du terytorialnego wymaga stworze-
nia prostego mechanizmu repartycji globalnej kwoty dotacji, przewidzianej
w ustawie bud¿etowej, pomiêdzy miasta i gminy. Obliczanie wysokoœci dota-
cji nale¿nej poszczególnym jednostkom musi byæ oparte o zobiektywizowane
kryteria.

5. Gospodarkê bud¿etow¹ samorz¹du kontroluje organ fachowy, usytuo-
wany na szczeblu ponadpodstawowym, z³o¿ony z osób powo³ywanych przez
rz¹d i samorz¹dy terytorialne.

Uwaga:
Rozbie¿noœci w sprawach finansów samorz¹du terytorialnego zawarto w pro-
tokole koñcowym (pkt II, 4.).
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Za³¹cznik nr 2

STANOWISKO
STRONY SOLIDARNOŒCIOWO-OPOZYCYJNEJ
W SPRAWIE MIENIA KOMUNALNEGO

Dokonane ju¿ konstytucyjne wyodrêbnienie mienia komunalnego z w³as-
noœci pañstwowej prze³amuje dotychczas obowi¹zuj¹c¹ ustrojow¹ zasadê
jednolitego funduszu w³asnoœci pañstwowej. Zobowi¹zuje to ustawodawcê
do wyodrêbnienia w³adzy lokalnej z hierarchicznego systemu w³adzy pañ-
stwowej, a wiêc prze³amania ustrojowej zasady jednolitego systemu tej¿e
w³adzy. Z istoty w³adnoœci komunalnej wynika bowiem zarz¹dzanie tym mie-
niem przez organy autentycznego samorz¹du terytorialnego, a nie przez or-
gany w³adzy pañstwowej.

Dlatego te¿ ustawowa regulacja mienia komunalnego mo¿liwa jest
wy³¹cznie przy jednoczesnym pe³nym i rzeczywistym usamodzielnieniu
w³adz lokalnych.

W procesie przekazywania mienia komunalnego spo³ecznoœciom lokal-
nym winna byæ uwzglêdniona wola tych spo³ecznoœci tak, by prawo do mie-
nia komunalnego nie oznacza³o przerzucania na samorz¹d terytorialny
odpowiedzialnoœci za katastrofalny stan gospodarki lokalnej.

Przekazanie mienia nie mo¿e mechanicznie utrwalaæ dotychczasowego
podzia³u kompetencji w zakresie zarz¹dzania mieniem pañstwowym przez
w³adze lokalne. Podzia³ ten jest niekorzystny dla gmin i miast, a nadto nie
jest przejrzysty.

W sytuacji braku autentycznych organizmów regionalnych i sztucznego
podzia³u na województwa, mienie komunalne powinno byæ przekazane mia-
stom i gminom lub ich zwi¹zkom.

Nale¿y mieæ jednak œwiadomoœæ, ¿e nadanie mienia komunalnego mia-
stom
i gminom utrwali istniej¹cy podzia³ terytorialny i zdecydowanie utrudni jego
póŸniejsz¹ korektê.

Funkcje mienia komunalnego, a zw³aszcza tej jego czêœci, która s³u¿y
bezpoœrednio u¿ytkowi publicznemu, decydowaæ musz¹ o treœci uprawnieñ
i obowi¹zków w zakresie korzystania oraz rozporz¹dzania tym mieniem.
Pe³ni praw w³aœcicielskich samorz¹du terytorialnego do mienia komunalne-
go towarzyszyæ musz¹ gwarancje prawne zachowania jego substancji.
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Marsza³ek Senatu, prof. dr hab. Alicja Grzeœkowiak.
Przemawia przewodnicz¹cy Komisji Samorz¹du Terytorialnego i Administracji Pañstwo-
wej, senator Mieczys³aw Janowski. (Fot J. Zawadzki)



Od lewej: senator Tadeusz Kopacz, sêdzia Jerzy Stêpieñ, prof. dr hab. Teresa Rabska, mar-
sza³ek Senatu, prof. dr hab. Alicja Grzeœkowiak, senator Mieczys³aw Janowski. W g³êbi: prof.
dr hab. Jerzy Regulski, sekretarz Komisji Samorz¹du Terytorialnego i Administracji Pañstwo-
wej Anna Gmaj. (Fot. Jaros³aw Zawadzki)

Konferencja w Senacie, 23 maja 2000 r.
W pierwszym rzêdzie od lewej: wicemarsza³ek Sejmu Jan Król, prof. dr hab. Andrzej Stelma-
chowski, prof. dr hab. Micha³ Kulesza, prof. dr hab. Jerzy Regulski, prof. dr hab. Teresa Ra-
bska, sêdzia Jerzy Stêpieñ, Andrzej Porawski. W drugim rzêdzie od lewej: prof. dr hab. Tere-
sa Dêbowska-Romanowska, prof. dr hab. Maria Gintowt-Jankowicz, senator Jerzy
Chróœcikowski, pose³ Tadeusz Wrona, senator Tadeusz Kopacz, senator I kadencji Antoni
Borowski, Wies³aw Smoczyñski. W trzecim rzêdzie od lewej: senator Krzysztof G³uchowski,
senator Edmund Wittbrodt, minister Marcin Œwiêcicki, b. prezydent Warszawy. W czwartym
rzêdzie od lewej: wicedyrektor Biura Informacyjnego Sejmu Urszula Pañko, pose³ Miros³aw
Seku³a, red. Ewa Sochacka, pose³ Jan Rejczak, dyrektor Gabinetu Marsza³ka Senatu Jerzy
Pietrzak. (Fot. Micha³ Koziczyñski)



Marsza³ek Senatu, prof. dr hab. Alicja Grzeœkowiak w przerwie konferencji. (Fot. Micha³ Kozi-
czyñski)

Od lewej: prof. dr hab. Andrzej Stelmachowski, prof. dr hab. Micha³ Kulesza, prof. dr hab.
Jerzy Regulski. (Fot. Micha³ Koziczyñski)



Od lewej: sêdzia Jerzy Stêpieñ, prof. dr hab. Jerzy Regulski, dyrektor Gabinetu Marsza³ka
Senatu Jerzy Pietrzak. (Fot. Jaros³aw Zawadzki)

Prof. dr hab. Teresa Rabska, senator Mieczys³aw Janowski. (Fot. Jaros³aw Zawadzki)



Komisarz okolicznoœcio-
wej wystawy Dorota My-
cielska, sêdzia Jerzy Stê-
pieñ, dyrektor Andrzej
Porawski. (Fot. Jaros³aw
Zawadzki)

Od lewej: prof. dr hab. Micha³ Kule-
sza, prof. dr hab. Jerzy Regulski, prof.
dr hab. Teresa Rabska, dyrektor An-
drzej Porawski, senator Mieczys³aw
Janowski, sêdzia Jerzy Stêpieñ. (Fot.
Jaros³aw Zawadzki)

(Zdjêcia z Archiwum Senatu)
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