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Niezwykle trudno jest pisa¢ o poczatkach odbudowy samorzadu terytorial-
nego w ramach naszej transformacji komus$, kto — tak jak nizej podpisany
— tkwil w tym procesie po uszy. Trudno zdoby¢ sie przede wszystkim na obiek-
tywizm, takim ujeciem z daleko lepszym skutkiem powinny sie zajaé osoby
zdystansowane wobec tamtych zdarzen. Wydaje mi sie natomiast, ze znacznie
ciekawsze, a nawet i1 bardziej wartoSciowe, moze sie okazaé z tego punktu
widzenia przytoczenie takich faktow, ktére moga umknaé najwnikliwszemu
nawet szkietku i oku prawdziwego badacza, a ktére moga by¢ cennym uzu-
pelnieniem obrazu wylaniajacego sie z dokumentéw i aktéw prawnych — obra-
zu postrzeganego z pozycji bezpoéredniego wspétuczestnika zdarzen. Dlatego
tez, odpowiadajac na zaproszenie do wypowiedzi na tych lamach, nie bronie
sie od subiektywnego spojrzenia na tamten niezwykly czas. Bedzie tez sporo
0 osobach, ktére wniosty najwiecej w to wspdlne dzieto, bo przeciez wszystko
zawsze zalezy od konkretnych ludzi — nawet wtedy, kiedy analizujemy zdarze-
nia, procesy, uwarunkowania, a tym bardziej koncepcje; one zawsze rodza sie
bowiem w indywidualnych glowach.

7 perspektywy dwudziestopieciolecia odrodzenia samorzadu terytorialnego
w Polsce moze sie tez dzi$ wydawad, ze proces jego przywracania byl zajeciem
latwym 1 przyjemnym. W pewnym sensie nauczyliSmy sie wszyscy przez te
lata oddychaé¢ samorzadem jak powietrzem i by¢ moze dopiero wtedy, gdyby
go nam zabrakto, szybko pojawilyby sie oznaki nieznoénej dusznoéci. Ale na
razie nikt otwarcie nie kwestionuje istnienia samorzadu, wiec pewnie oba-
Wy, ze moze sie co§ w tej materii niekorzystnie zmienié, sq nieuzasadnione.
Ale nie ma tez, oczywiscie, absolutnej pewnoséci, ze wbudowanie samorzadu
terytorialnego w nasz system prawnoustrojowy jest juz zjawiskiem trwalym
1 nieodwracalnym. Tak wydaje sie teraz, ale jak bedzie w przyszlosci? Jakie
jeszcze wiatry zawieja? 1 z ktérej strony?

Moze sie takze okazaé — i to jest niebezpieczenstwo znacznie bardziej re-
alne — ze drobne, ale liczne zmiany pierwotnego zalozenia moga prowadzié
w dtuzszym okresie do zupelnie innej jako$ci instytucjonalnej, wrecz sprzecz-
nej z istota koncepcji poczatkowej. Co wiecej — wydaje sie, ze owe drobne na po-
z6r zmiany doprowadzily po 25 latach do takiego stanu polskiego samorzadu,
w ktérym wrecz trudno rozpoznaé jego pierwotnie zakladany ksztatt. Nieod-
zalowany Michal Kulesza wielokrotnie w ostatnich latach swojego zycia z go-
rycza konstatowal, ze oto wréciliSmy niemal do punktu wyjécia, czyli do kon-
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trolowanych centralnie rad narodowych z bezradnymi radnymi, a najbardzie]
dobitnie dal temu wyraz w gloénej publikacji O tym, ile jest decentralizacji
w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych administratywistow?.

Nizej podpisany w wywiadzie dla jednej z poczytnych gazet uznal na ty-
dzien przed ostatnimi wyborami samorzadowymi, ze trudno obecnie méwicé juz
o samorzadzie — wlasciwszym stowem byloby tu samodzierzawie?.

Jesli jubileusze maja jakis$ sens, to tylko o tyle, o ile z ich okazji jesteémy
zdolni do poddania przebytej drogi poglebionej refleksji. Z tego punktu widze-
nia obchodzone — trzeba powiedzieé, ze szumnie — ¢wieréwiecze odrodzonego
samorzadu terytorialnego w Polsce wyjatkowo dobrze sie do tego celu nadaje.
Mineto bowiem wystarczajaco duzo czasu, by mozna byto wyluskaé z powodzi
zdarzen te, ktore w sposdb najbardziej znaczacy wplynely na przemiany ustro-
ju lokalnego 1 ktére najsilniej determinuja jego obecny ksztatt.

I. PIERWSZA KONFRONTACJA

Zmagania strony solidarno$ciowej przy Okraglym Stole z przedstawiciela-
mi strony koalicyjno-rzadowej, jak okre§lano wtedy reprezentantéw ustepuja-
cego pola establishmentu, sg stosunkowo dobrze opisane — szczegdlnie w pub-
likacjach prof. prof. Jerzego Regulskiego 1 Michata Kuleszy®. Strona solidar-
nos$ciowa otwarcie 1 zdecydowanie domagata sie wowczas zagwarantowania,
ze przywracanie samorzadu musi opierac sie na klasycznym instrumentarium
zachodniej wladzy lokalnej, z czym wigzala sie osobowo$é¢ prawna gminy 1 wy-
nikajace z niej konsekwencje w postaci odrebnej od mienia Skarbu Panstwa
instytucji mienia komunalnego oraz prawnofinansowej odrebno§é budzetéw
gmin od budzetu panstwa, a takze niezwykle istotna kwestia granic nadzoru
nad samorzagdem — nadzoru ograniczonego do badania legalno$ci 1 zasadniczo
bez analizy celowos$ci dzialania. Generalnie chodzilo tu o gwarancje realne;j
samodzielnosci samorzadu terytorialnego.

Druga strona (tzw. koalicyjno-rzadowa) z kolei réwnie twardo stala na
stanowisku zachowania dotychczasowego status quo, wynikajacego na dobra
sprawe z uregulowan uchwalonej przez Sejm stosunkowo niedawno (w 1983 r.)
ustawy o radach narodowych 1 samorzadzie terytorialnym?, w ktorej role sa-
morzadu ograniczono w istocie do przestrzeni sotectw 1 osiedli.

Pewnym krokiem we wlasciwym kierunku byto wprowadzenie do tej usta-
Wy samego pojecia ,samorzad terytorialny”, ktére do tego czasu bylo owocem

b ,Samorzad Terytorialny” 19, 2009, nr 12, s. 15.

2 Samorzqd nam sie wykoslawit, ,Gazeta Wyborcza” z 11 listopada 2014 r.

3 Reforma samorzadowa. Materiaty Zrédtowe 1980-1990, wstep 1 wybér J. Regulski, Funda-
cja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 2000; J. Regulski, Reformowanie paristwa — moje
doswiadczenie, Szczecin 2007; M. Kulesza, J. Regulski, Samorzad III Rzeczypospolitej. Koncepcje
1 realizacja, Warszawa 2000; J. Regulski, M. Kulesza, Droga do samorzqdu. Od pierwszych kon-
cepcji do inicjatywy Senatu (1981-1989), Warszawa 2009.

4 Ustawa z 20 lipca 1983 r., Dz. U. Nr 41, poz. 185, znowelizowana ustawa z 16 czerwca
1988 r., Dz. U. Nr 19, poz. 130.
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catkowicie zakazanym, bo rést tylko w krajach burzuazyjnych, niemniej jed-
nak jego rola byla sprowadzona do statusu blizej nieokreslonej organizacji
spolecznej. W kazdym razie wladze publiczna (panstwowa) rezerwowano wy-
lacznie dla rad narodowych, ktore mialy funkcjonowaé nadal w ramach jedno-
litego systemu organéw panstwa.

Okragly Stét byl oczywiscie waznym krokiem w przyblizaniu idei samo-
rzadu terytorialnego, bo o prawdziwym samorzadzie juz sie wtedy oficjalnie
moéwito, ale w zwigzku ze stanowczymi — jak sie okazato — 1 nie do pogodzenia
stanowiskami stron ostatecznie przyjeto zgodnie deklaracje, ze samorzad be-
dzie funkcjonowat wytacznie w gminie. O uzgodnieniu szczeg6téw nie byto juz
mowy. Strony zakonczyly obrady podstolika samorzadowego dlugim protoko-
tem rozbieznosci.

Niebawem jednak historia gwaltownie przyspieszyla, a wynik gltosowa-
nia 4 czerwca nie pozostawial watpliwosci co do tego, czego oczekuje spote-
czenstwo. Na marginesie podkreslmy, ze aczkolwiek wynik wyboréw czerw-
cowych byt mocno zafalszowany obowiazujaca woéwczas sejmowa ordynacja
wyborcza, ktora przewidywala, ze dwie trzecie mandatéw z gory przypadnie
kandydatom partii rzadzacej 1 jej satelitom, to wszyscy uwaznie studiowali
wowczas, 1 stusznie, nie wyniki wyboréw, ale wyniki glosowania, a z nich
wynikato, ze przy 60-procentowej frekwencji okoto 65% wyborcow gltosowato
na kandydatéw Solidarnosci. Te liczby wyjasniaty wszystko. Alternatywa dla
zaakceptowania wyniku glosowania mogto by¢ tylko uniewaznienie wyborow
czerwcowych. Technicznie wladza mogla to oczywiScie uczynié, ale ryzyko
awantury na miedzynarodowsa skale byto zbyt wielkie. A czy mozna sobie
w ogoble w tamtym czasie wyobrazié, ze spoteczenstwo taka powtorke ze stanu
wojennego mogloby zaakceptowac?

Na dodatek w Sejmie X kadencji znalazto sie w klubach obozu rzadzacego
ponad 100 os6b, ktore formalnie reprezentowaty wprawdzie ten oboz, ale trafi-
ly do parlamentu dzieki mniej lub bardziej wyraznemu poparciu Solidarno$ci.
W pierwszej chwili pelny obraz wybranego parlamentu jeszcze nie ujawnit
swoich prawdziwych barw, ale juz pierwsze glosowania w Sejmie kontrakto-
wym pokazaly, gdzie jest prawdziwa sita. Wynikata ona z innego niz klubowy
podzialtu mandatéw, poniewaz ta ,,setka” prosolidarno$ciowych postéw, zsu-
mowana ze 165 postami Obywatelskiego Klubu Paralmentarnego (OKP), da-
wala w pewnych glosowaniach zdecydowana wiekszo§¢, pozwalajaca na przyj-
mowanie najwazniejszych ustaw, takich jak np. plan Balcerowicza. Odnosi sie
to takze do glosowania ustaw samorzadowych, cho¢ nie w pelni. Je§li wiec przy
okazji recenzowania prac Okraglego Stotu méwi sie od czasu do czasu o tajnym
porozumieniu z Magdalenki, ktére rzekomo mialo rzutowaé na nastepne lata,
a przede wszystkim na dziatania rzadu Tadeusza Mazowieckiego, to wynik
glosowania 1 wyborow z 4 czerwca 1989 r. nie pozostawial zadnej watpliwosci:
obo6z rzadzacy musial oddaé¢ wladze, poniewaz nawet we wlasnych szeregach
nie moégt liczy¢ na lojalnoé&é.

Ostatecznie doszlo nie do oddania wtadzy, ale do podzielenia sie nia, i to
—jak juz dzi§ wiemy — gléwnie z powodu stanowiska Stanéw Zjednoczonych,
ktérych administracja bata sie niekontrolowanego zamieszania w zwiazku
z wyborami prezydenta. Pamietajmy, ze Armia Czerwona wyszta z Polski do-
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piero 17 wrzesnia 1993 r., czyli cztery lata pdzniej. Nikt nie chciat wtedy ryzy-
kowac 1 sprawdzaé, gdzie sa granice ustepstw ze strony naszego wschodniego
sasiada. A je$li nawet glosno tego sie domagal, traktowano go zwykle jako co
najmniej agenta wplywu.

II. W SENACIE I KADENCJI

Podniesienie wiec przez Obywatelski Klub Parlamentarny kwestii przy-
wroécenia samorzadu terytorialnego na samym poczatku ukonstytuowania sie
nowego parlamentu, a przede wszystkim Senatu, wydawato sie w tym kon-
tekscie przedsiewzieciem stosunkowo bezpiecznym. Na pierwszych posiedze-
niach Senatu, wybranego — co nalezy podkresli¢ — w catkowicie wolnych wybo-
rach, pojawilo sie kilka co prawda innych propozycji inicjatyw legislacyjnych,
m.in. w zakresie stuzby zdrowia, szkolnictwa wyzszego czy pewnych rozwia-
zan dotyczacych rolnictwa, ale szybko okazato sie, ze tylko grupa skupiona
wokot prof. Jerzego Regulskiego ma jasna i spdjna koncepcje swojego gléwnego
planu. Nie poszedl wiec na marne kilkuletni wysitek zwigzany z pracami stu-
dialnymi po$wieconymi samorzadowi, jakie prowadzit prof. Regulski jeszcze
w ramach konwersatorium ,,Doéwiadczenie 1 przyszto§¢”, inspirowany do tego
przez Stefana Bratkowskiego, Bogdana Gotowskiego 1 Andrzeja Wielowiey-
skiego, choé¢ prace te byly prowadzone bez pewnoSci, ze kiedykolwiek postuza
do zbudowania prawdziwego samorzadu terytorialnego za zycia podejmuja-
cych te wysitki.

7 czasem do prof. Regulskiego dotaczali niezbyt liczni, ale za to bardzo
znaczacy badacze 1 protagoniéci odrodzenia samorzadu, jak, wowczas jeszcze
doktor, Michal Kulesza czy dr hab. Walerian Panko. Wér6d uczniéw prof. Re-
gulskiego dat sie samorzadowo szczegdlnie dobrze poznaé¢ dr Iwo Byczewski.
Nizej podpisany dotaczyt do tego grona dopiero w trakcie obrad Okraglego Sto-
hu — z racji kilkuletniego wezeSniejszego zaangazowania sie w problematyke
samorzadowa na lamach pisma ,Samorzadna Rzeczpospolita”, wychodzacego
poza zasiegiem cenzury, ktorego celem bylo trwale przypominanie dorobku
programowego I Zjazdu Solidarno$ci w 1981 r. Program Zwigzku zdecydowa-
nie postulowal m.in. przywrécenie samorzadu terytorialnego, a takze m.in.
powolanie Rzecznika Praw Obywatelskich 1 Trybunatu Konstytucyjnego.

O ile grupa prof. Regulskiego upatrywata w samorzadzie przede wszyst-
kim remedium na niedostatki planowania przestrzennego (zaréwno Jerzy Re-
gulski, jak 1 Michat Kulesza czy Walerian Panko zajmowali sie wczeéniej ta,
problematyka naukowo), o tyle w moim wypadku decydujace byly podstawowe
watki cywilizacyjne, ktérych noénikiem jest wtadnie samorzad terytorialny.
Wilaénie ten aspekt sprawdzonej historycznie instytucji obywatelskiej przy-
ciagnal w drugiej polowie lat osiemdziesiatych uwage krakowskiego filozofa
Mirostawa Dzielskiego, czemu dat wyraz w eseju z 1987 r. pod symptomatycz-
nym tytulem Powrdt cywilizacji®, wprowadzajac nowa jako$¢ do owczesnej
dyskusji publicznej, co prawda wéwczas jeszcze toczacej sie tylko w podziemiu.

5 M. Dzielski, Odrodzenie ducha — budowa wolnosci. Pisma zebrane, Krakow 1995, s. 215.
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Wieloletnie studia nad istota samorzadno$ci, a takze Swieze do$wiadczenia
zebrane w toku okraglostotowego dyskursu, a przede wszystkim w toku kam-
panii wyborcze] poprzedzajacej wybory 4 czerwca 1989 r. sprawily, ze grupa
skupiona wokot Jerzego Regulskiego mogta niemal na drugi dzien po tych wy-
borach przystapi¢ do formowania realnego programu przywracania polskiemu
porzadkowi ustrojowemu samorzadu terytorialnego w takiej postaci, ktéra
z jednej strony nawigzywala do do$wiadczen przedwojennych, a z drugiej —
uwzgledniala takze osiagniecia aktualnej mysli europejskiej, najpelniej wyra-
zonej w Europejskiej karcie samorzadu lokalnego, uchwalonej w 1985 r.

Juz 29 lipca 1989 r. Senat przyjal uchwate o rozpoczeciu prac legislacyj-
nych z zadaniem stworzenia gléwnych podstaw prawnych do przywrécenia
samorzadu, powierzajac te prace powolanej juz wczeéniej Komisji Samorzadu
Terytorialnego z przewodniczacym Jerzym Regulskim. Niebawem zycie pub-
liczne zaczelo sie toczy¢ jeszcze szybciej, a to z powodu powolania 12 wrze$nia
gabinetu Tadeusza Mazowieckiego. 18 wrzesnia 1989 r. utworzona zostata
przez czterech senatorow i jednego posta OKP® Fundacja Rozwoju Demokracji
Lokalnej, ktorej gtdéwnym zadaniem juz w nieodleglej przysztosci bedzie przy-
gotowanie kadr dla majacego powsta¢ samorzadu. Tadeusz Mazowiecki zde-
cydowatl o powolaniu Jerzego Regulskiego na stanowisko pelnomocnika rzadu
ds. samorzadu terytorialnego, jako podsekretarza stanu, 1 jednoczesnie utwo-
rzyl stanowisko sekretarza stanu odpowiedzialnego za terenowa administra-
cje rzadowg (wojewoddw), powierzajac te funkcje prof. Jerzemu Kotodziejskie-
mu z Gdanska. Bedzie to miato niebawem swoje negatywne reperkusje, o czym
dalej. Odejscie Jerzego Regulskiego na pozycje rzadowa spowodowalo z kolei
wybér nizej podpisanego na przewodniczacego senackiej Komisji Samorzadu
Terytorialnego, co wiazato sie z obowiazkiem zbudowania zespotu ekspertéw,
ktorzy beda pracowacé nad propozycjami konkretnych rozwigzan ustawowych.
Warto podkresli¢, ze na samym poczatku nastapil swego rodzaju podzial pracy
pomiedzy Senat 1 rzad, przy czym gléwne prace projektowe mialy sie toczyé
w komisji senackiej, pelnomocnik rzadu ds. samorzadu za$ miat skoordynowacé
prace nad podzialem zadan i kompetencji pomiedzy administracje rzadowa
1 samorzad, Ministerstwo Finansow z kolei mialo opracowaé zalozenia finan-
sowania samorzadu w nieco pdzniejszym czasie. Ta ostatnia ustawa zostata
uchwalona przez Sejm dopiero jesienig 1990 r. — juz po uptywie kilku miesiecy
od wyboréow samorzadowych. Nowy system finanséw lokalnych mégt — z natu-
ry rzeczy — zaczaé obowiazywac dopiero z poczatkiem nastepnego roku.

Wezesny etap prac w komisji senackiej nie zapowiadat szczegdlnych trud-
noséci. Do zespolu ekspertéw zostal wlaczony dr Zygmunt Niewiadomski, ktory
wladénie ukonczyl swoja prace habilitacyjna na temat samorzadu szwajcar-
skiego 1 francuskiego 1 oddat ja do druku po powrocie z dluzszego stypendium
w tych krajach. Gromadzac rézne materiaty wyjéciowe, wlaczyliémy takze
do ich zbioru $wiezo opublikowany w dwutygodniku ,,Rada Narodowa”” pro-
jekt ustawy o samorzadzie terytorialnym, wspoétautorstwa dwoch profesoréw

6 Jerzy Regulski, Aleksander Paszynski, Andrzej Celinski, Jerzy Stepien i Walerian Panko.
7 Z poczatkiem 1990 r. ,Rada Narodowa” zmieni tytut na ,Wspdlnota”, a pierwszym jej redak-
torem zostanie Michal Kulesza.
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z Uniwersytetu SlaLskiego — Karola Podgérskiego 1 Karola Sobczaka. Profesor
Karol Podgérski byl przed wojna urzednikiem wojewoddztwa $laskiego 1 tym
samym stat sie jedynym naszym tacznikiem z praktyka administracyjna okre-
su miedzywojennego. Grupa inicjujaca przywrocenie samorzadu byla zdana
wylacznie na lekture opracowan; nawet najstarszy w naszym gronie senackim
Jerzy Regulski w chwili wybuchu wojny miat zaledwie pietnascie lat.

Na jednym z pierwszych posiedzen senackiej Komisji Samorzadu Te-
rytorialnego pojawi sie niebawem prof. Teresa Rabska z Uniwersytetu
im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, ktéra bedzie w senackiej grupie eksper-
tow dtugo jedynym przedstawicielem érodowiska profesoréow tytularnych. Po
pewnym czasie bedzie nas wspieral, jesli idzie o ten szczebel establishmentu
akademickiego, szczegélnie w zakresie problematyki mienia komunalnego,
jeszcze tylko prof. Tomasz Dybowski. Korzystaé¢ bedziemy w koncowej fa-
zie prac w Senacie w zakresie problematyki dochodéw zwrotnych z wiedzy
prof. Andrzeja Calusa z warszawskiej SGH. Gléwna podpora w czesci doty-
czace] finanséw od poczatku do konca byla wéwcezas dr hab. Maria Gintowt-
-Jankowicz, ktora wlaczyla sie w prace samorzadowe jeszcze w czasie Okra-
glego Stotu.

Wymieniam te nazwiska z kronikarskiego niejako obowiazku, ale takze by
zwréci¢ uwage, ze w tamtym czasie nie mogliSmy liczy¢ na szerokie wsparcie
naszych prac ze strony srodowisk uniwersyteckich. Wieksze grono eksperckie
pojawi sie kilka miesiecy pézniej przy sejmowej Nadzwyczajnej Komisji ds. Sa-
morzadu Terytorialnego, ale beda to gtéwnie naukowcy skupiajacy wczesnie]
swoja aktywno$¢ na problematyce rad narodowych i do$¢ wyraznie przywiaza-
ni do idei systemu jednolitej wladzy panstwowej, cho¢ beda w tym gronie takze
sprzyjajace nam wyjatki, tak jak w przypadku dr Czestawy Rudzkiej-Lorenz
z SGH czy dr hab. Teresy Debowskiej-Romanowskiej z Uniwersytetu f.6dz-
kiego. Obie staty sie niezwykle cenna podpora naszego kregu eksperckiego na
wiele nastepnych lat.

III. PIERWSZE ROZCZAROWANIA

Powolanie rzadu Tadeusza Mazowieckiego dodato nam skrzydet — byliSmy
przekonani, ze z tej strony mozemy mieé tylko wsparcie, do$é szybko okazalo
sie jednak, ze w sferach urzedniczych 6wczesnego Urzedu Rady Ministréw gro-
madza sie osoby niesprzyjajace reformie samorzadowej. Juz w pazdzierniku
1989 r. rozpoczeto tam — pod kierunkiem prof. Jerzego Kotodziejskiego — prace
nad wprowadzeniem do systemu administracji rzadowej rejonowych urzedow
administracji ogblnej z jednoosobowymi kierownikami, a jednocze$nie nawet
z kregow sejmowe]j cze$ci Obywatelskiego Klubu Parlamentarnego poptynety
sugestie, aby wprowadzenie samorzadu odlozy¢ na dwa lata, a jeszcze w grud-
niu 1989 r. przeprowadzi¢ wybory do nowych rad narodowych po skréceniu
kadencji starych. Przy$wiecala temu idea skanalizowania energii lokalnych
komitetéw obywatelskich, ktore zdecydowanie parly do szybkiego przejecia
wladzy politycznej szczegblnie w miastach. Rozpoczecie prac nad koncepcja
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rejonu administracji rzadowej, uwienczone ustawa o terenowych organach
rzadowe] administracji ogdlnej, przyjete] przez Sejm 22 marca 1990 r.%, zapo-
wiadato, ze pewne kregi rzadowe beda raczej sklonne rozbudowywaé w przy-
sztosci ,w dét” hierarchie administracji centralnej, niz sprzyjaé¢ poszerzaniu
sfery samorzadnosci. Cata ta operacja odbyla sie z uzasadnieniem, ze gmi-
ny nie beda w stanie przejaé wszystkich zadan istniejacej od 1975 r. admini-
stracji rejonowej (dawniej powiatowej), a przeniesienie tych zadan na poziom
wojewoddztwa spowoduje usytuowanie organéw II instancji w tych sprawach
w ministerstwach, co bedzie powodem oskarzenia nowych wtadz o centralizo-
wanie w istocie zadan panstwa.

Przekonywano w tym czasie niejako réwnolegle takze 1 mnie, ze w Senacie
nie ma dostatecznie silnego intelektualnie zespotu, ktory mogtby legislacyjnie
przygotowaé wprowadzenie tak fundamentalnej reformy. ,,Popracujecie z Mi-
chalem [Kulesza — przyp. J.S.] spokojnie przez dwa lata, a nastepnie przesle-
cie do Sejmu komplet potrzebnych, starannie opracowanych ustaw, wlozonych
do pudetka przewiazanego wstazeczka” — styszatem od jednego z wazniejszych
postéw OKP tamtego okresu. Rzeczywiscie dysponowaliémy niewielkim zespo-
lem, ale za to niezwykle sprawnym i ambitnym. Ratunkiem w tej nieoczeki-
wanej sytuacji mogt by¢ tylko marszatek Senatu prof. Andrzej Stelmachowski,
ktory na szczeécie zdazyt juz przywiazac sie do mys§li, ze samorzad bedzie stat-
kiem flagowym odrodzonego Senatu.

,»Prosze pracowac dalej, a polityke zostawi¢ mnie” — tak skomentowal moja
relacje o realnych zagrozeniach dla calej reformy samorzadowej. Czlonkowie
komitetéw obywatelskich, ktore powstaty przez wyborami czerwcowymi i gwal-
townie rozrosly sie lokalnie zaraz po ich przeprowadzeniu, nie orientowali sie
w swoje masie w zawilo$ciach konstrukeji prawdziwego samorzadu. Motywo-
wala ich za to, 1 to bardzo silnie, mys§l, ze niebawem moga staé sie prawdziwy-
mi gospodarzami na swoim terenie. Komitety obywatelskie stanowity nawet
w pewnym momencie polityczne zagrozenie dla NSZZ ,,Solidarnos¢” i zosta-
ly przez Lecha Walese rozwiazane. Na szczeScie w zdecydowane) wiekszosci
nie podporzadkowaty sie tej decyzji — mogla wiec powstaé kuszaca politycznie
mys$l, by te olbrzymiag energie ludzi, autentycznie spragnionych daleko idacych
zmian 1 pelnych jak najlepszych intencji, skierowac jak najszybciej do istnieja-
cych struktur lokalnej wladzy, bez ogladania sie na wyposazenie tejze wladzy
w odpowiednie instrumentarium instytucjonalne. Z pewnos$cia wielu dzialaczy
komitetow szybko zasmakowatoby wladzy w zastanym ksztalcie, ale w efekcie
mieliby$émy do czynienia ze zjawiskiem wlewania mtodego wina do starych bu-
klakéw z wiadomym skutkiem. Niewykluczone, ze z idea samorzadu z praw-
dziwego zdarzenie musielibySmy sie — przy takim obrocie spraw — pozegnaé na
wiele lat, jeSli nie na zawsze. Mogtoby tak sie sta¢ catkiem realnie — wystarczy
popatrzeé¢ na doéwiadczenia innych krajéw postkomunistycznych, ktére poszty
droga usprawniania systemu rad narodowych.

Ostatecznie zdecydowano na najwyzszym szczeblu, ze wybory odbeda
sie w maju nastepnego roku oraz ze beda to wybory w pelni samorzadowe.
Senat zyskiwal tym samym kilka miesiecy na przygotowanie koniecznych

8 Dz. U. 1990, Nr 21, poz. 123.
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ustaw. Jednocze$nie w Sejmie powotana zostala Nadzwyczajna Komisja ds.
Samorzadu Terytorialnego z prof. Walerianem Panko jako przewodniczacym,
ktéra miata pracowac réwnolegle z komisja senacka 1 niejako recenzowaé na
biezaco prace senackie. Poniewaz jednak teksty projektéw ustaw powstawa-
ly w Senacie, obrady komisji sejmowej przypominaly w tym okresie swoiste
seminarium naukowe, w ktéorym brali udziat przede wszystkim eksperci
zaproszeni wczesniej do Okragltego Stolu przez 6wczesna strone koalicyjno-
-rzadowa. Z wypowiedzi postow Sejmu kontraktowego, jak 1 wspierajacych ich
ekspertéow, wynikato wyraznie, ze ,,stronnictwo rad narodowych” nadal trzy-
ma sie mocno. Uwazne $ledzenie tych obrad pozwalalo na szczeScie zawczasu
przygotowac sie na nieodlegla w czasie konfrontacje. Nie sposéb bowiem bylo
jej uniknag.

IV. DRUGA KONFRONTACJA

Projekt tzw. ustrojowej ustawy samorzadowej uchwalony zostat przez Se-
nat 19 stycznia 1990 r. Przewidywat on w szczegdlnosci:

— wyrazne rozdzielenie polityki 1 administracji w gminie przez utworze-
nie rady z jej przewodniczacym i odrebnym organem wykonawczym w postaci
zarzadu z burmistrzem (wéjtem, prezydentem duzego miasta) na czele, repre-
zentujacym gmine na zewnatrz,

— utworzenie stanowiska dyrektora miasta (sekretarza gminy wiejskiej),
stojacego na czele urzedu, co miato stuzy¢ pelnej realizacji zasady rozdzielenia
funkcji politycznych od administracyjnych (bezposrednio zarzadczych). Zre-
alizowaniu w petni tej koncepcji oddzielenia polityki od administracji miata
takze stuzy¢ tworzona w tym samym czasie niejako rownolegle ustawa o pra-
cownikach samorzadowych, przewidujaca zatrudnianie najbardziej kompe-
tentnych urzednikéw na podstawie mianowania;

— zamkniecie calego postepowania administracyjnego w sprawach indy-
widualnych w obrebie organéw gminy przez powierzenie wydawania decyzji
I instancji wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi), z mozliwoscig odwotania sie
do kolegium odwotawczego (II instancja), usytuowanego przy radzie gminy;

— utworzenie Krajowego Zwiazku Gmin, zrzeszajacego z mocy prawa
wszystkie gminy; Krajowy Zwigzek Gmin miat wespét z Prezesem Rady Mini-
strow powotywac cztonkéw regionalnych izb obrachunkowych;

— mozliwoéé tworzenia obowigzkowych zwigzkéw dla konurbacji i metro-
polii z przylegtoSciami — z my$la o utworzeniu takich zwiazkéw w pierwszej
kolejnoéci dla miast Gérnego Slaska, Tréjmiasta 1 metropolii warszawskiej;

— wydania specjalnej ustawy o gminach uzdrowiskowych;

— radni mieli otrzymywaé¢ w zwiazku ze swoja aktywnos$cig nie diety, ale
rzeczywista rekompensate z tytutu utraconych (zarobkéw) dochodéw, a takze
pokrycie kosztéw zwigzanych ze sprawowaniem mandatu;

— w sktad komisji rady mieli wchodzi¢ czlonkowie spoza rady, zapraszani
do nich ze wzgledu na swoje zawodowe kwalifikacje.
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7 kolei senacki projekt ordynacji wyborczej przewidywat wybory wiekszo§-
ciowe z okregami jednomandatowymi w zasadzie dla wszystkich rad o stosun-
kowo niewielkich sktadach osobowych.

Warto w tym miejscu odnotowaé, ze pierwotny projekt senackiej Komisji
Samorzadu Terytorialnego zakladat taczenie w jednym reku pozycji prze-
wodniczacego rady z funkcja przewodniczacego zarzadu, przy jednoczesnym
powierzeniu kierownictwa urzedu dyrektorowi miasta (sekretarzowi gminy),
co miato wzmocnié¢ rozdzial funkeji politycznych (z wyboru) od administracyj-
nych. Ta koncepcja nie znalazla jednak zrozumienia u wiekszos$ci senatoréw.
Argumentowano, ze burmistrz jako jednocze$nie przewodniczacy rady bedzie
skupiat w swoim reku zbyt silna wladze 1 w konsekwencji przegtosowano roz-
dzielenie tych dwoch funkcji, wprowadzajac jednoczesénie przepis stwarzajacy
mozliwo$¢ wyboru burmistrza spoza cztonkéw rady, z utrzymaniem zasady,
ze burmistrz nawet spoza rady bedzie reprezentowal gmine w stosunkach ze-
wnetrznych.

Nikt — jak sadze — nie moégl wtedy przypuszczaé, ze po latach burmistrz,
uniezalezniony od rady przez bezposrednie wybory, taczac nadal jednoczes-
nie w swoim reku pozycje polityczna 1 administracyjna, osiagnie status funk-
cjonariusza publicznego catkowicie marginalizujacego rade. Na poczatku
1990 r. samo rozdzielenie pozycji przewodniczacego rady 1 burmistrza nie wy-
dawatlo sie jeszcze niebezpieczne dla zasady reprezentacji — zasady podsta-
wowej dla zachodnioeuropejskiego modelu wladzy lokalnej®, poniewaz organ
wykonawczy organizacyjnie podlegal bezposrednio radzie. Ale wprowadzone
w 2002 r. bezposrednie wybory wojta, bedacego tym razem juz jednoosobowym
organem wykonawczym, doprowadzity do catkowitego odwroécenia wektora za-
leznoséci. Od tej chwili funkcja kontrolna rady nad wéjtem stata sie juz catko-
wicie 1luzoryczna.

Przypomnijmy w tym kontekscie, ze w mysl EKSL (art. 3 ust. 112 ) samo-
rzad terytorialny oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnej, w granicach
prawa, do kierowania 1 zarzadzania zasadniczg czescia spraw publicznych na
ich wlasna odpowiedzialno$é i w interesie ich mieszkancoéw, przy czym prawo
to realizowane jest przez rady lub zgromadzenia, wybierane demokratycznie,
ktore moga dysponowaé organami wykonawczymi im podlegajacymi. Zauwaz-
my, ze w tekscie angielskim Karty mowa o ,,councils or assemblies [...] which
may possess executive organs responsible to them”!?, co wyraznie podkresla
nie tyle aspekt podlegtosci, ile odpowiedzialno$é organu wykonawczego przed
rada.

O tempie prac ustawodawczych tamtego okresu najlepiej Swiadczy fakt, ze
juz 24 stycznia odbylo sie pierwsze czytanie podstawowych ustaw samorza-
dowych z dotaczonym do nich projektem koniecznej nowelizacji Konstytucji.
Ta faza procesu legislacyjnego nie zapowiadata w pierwszej chwili ataku po-
stow na podstawowe konstrukcje projektéw senackich, ale w trakcie posiedzen

9 S. P. Huntington, Zderzenie cywilizacji i nowy ksztatt tadu swiatowego, Warszawa 1998,
s. 35.

10 Europejska karta samorzadu terytorialnego, Dz. U. 1994, Nr 124, poz. 607 (dalej jako:
L,EKSL” lub , Karta”).
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nadzwyczajnej komisji sejmowej szybko sie okazato, ze poslowie beda raczej
sktonni kwestionowaé wiele proponowanych rozwiazan, niz dokonywac nie-
zbednych korekt zgodnych z duchem projektu senackiego.

Jedna z najbardziej kontrowersyjnych kwestii stata sie forma gratyfikacji
pracy radnych. Projekt senacki przewidywat tu instytucje zwrotu utraconego
przez radnego zarobku — w mys§l regulacji art. 7 EKSL!. Chodzito tu o pod-
kreslenie spolecznego charakteru pracy radnych, ale z gwarancja wyroéwnania
strat poniesionych w zwigzku z ich aktywnoscia. W Sejmie zwyciezyla jednak
koncepcja wyptacania radnym diet, niezaleznie od tego, czy ich funkcja be-
dzie rodzi¢ jakie$ koszty. Instytucja diety znana byta poprzedniemu porzad-
kowi w ramach systemu rad narodowych 1 na tyle silnie ugruntowana w men-
talno$ci postow, ze jej wyeliminowanie bylo dla nich wrecz niewyobrazalne.
Warto byloby po latach przesledzié¢ tok rozumowania postéw w tamtym czasie
na podstawie stenogramoéw sejmowych, bo bytaby to lekcja niezwykle poucza-
jaca dla uchwycenia atmosfery tamtego czasu — w kazdym razie argument po-
legajacy na przytoczeniu regulacji EKSL zbywano uwaga, ze przeciez Polska
nie jest cztonkiem Rady Europy 1 nie wiadomo, czy kiedykolwiek nim bedzie.

Wydawaé by sie mogto, ze owe nieszczesne diety to problem marginalny.
Szybko sie jednak okazalo, ze przyjmowane przez rady regulaminy ustalania
ich wysokosci tak skutecznie mnozyly podstawy ich wyptacania, ze juz w dru-
giej kadencji samorzadu w niektérych wiekszych miastach zdarzali sie tak
»pracowici” radni, ze potrafili osiaga¢ z tego tytutu kilkutysieczne miesiecz-
ne dochody. Prasa warszawska zidentyfikowata w pewnym momencie radna,
ktora ,zarobila” w jednym miesigcu na dietach kwote 8 tys. ztotych, a tych
najbardziej ,,pracowitych” ochrzczono ,,dietetykami”. Proceder windowania pu-
lapu diet zostal czesciowo ukrécony dopiero w nastepnej kadencji parlamentu
(1997-2001) w drodze tzw. ustawy kominowej, ktéra ograniczyta wysokosé diet
dla radnych w gminach do kwoty okoto 1500 zl, a w wiekszych miastach do
2500 zt. Jesli sie zwazy, ze diety sa nieopodatkowane, nietrudno zrozumiec,
ze dla wielu osob staty sie one zZrédtem realnych dodatkowych, niematych za-
robkow, budzacych zazdro$é wspdétmieszkancéw, a jednoczesnie okazaly sie
skutecznym instrumentem dyscyplinowania radnych ze strony dominujacych
nad nimi od 2002 r. wojtéw — lokalnych lideréw uktadajacych listy na uzytek
kolejnych wybordéw.

Nie udato sie takze utrzymac projektowanego stanowiska dyrektora mia-
sta. W koncepcji wiekszosci postow wojt miat staé¢ sie kierownikiem urzedu
gminy 1 tym samym taczy¢ w jednym reku funkcje polityczne 1 administracyj-
ne. PrzekreSlona zostala w ten sposob nadzieja na wprowadzenie w przyszto-
$ci1 do samorzadu wysoko wykwalifikowanych urzednikéw, ktérzy zdolni byli-
by pelni¢ role city manageréw — z pozycja w miare niezalezna od politycznych
dysponentow. Z kolei bezposrednie wybory wdjta nie tylko wzmocnily 1 tak
juz dominujaca jego role w stosunku do urzednikéw, szczegélnie od momentu,

1 Status ten [przedstawicieli wybieranych do wladz lokalnych — przyp. J.S.] powinien za-
pewnié¢ wyréwnanie finansowe odpowiednio do kosztow poniesionych w zwiazku z wykonywaniem
mandatu oraz, w razie potrzeby, wyréwnanie finansowe za utracone zyski lub tez wynagrodzenie
za wykonanag prace, jak réwniez odpowiednie ubezpieczenie spoleczne”.
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w ktorym sekretarz gminy przestal by¢ wybierany przez rade, co nastapilo
z poczatkiem tego juz wieku, ale na dodatek wprowadzily podziat na dwa or-
gany polityczne (z wyboru) — na rade 1 niezaleznego od niej wéjta. Tym samym
zachodnioeuropejski model rozdzialu stanowisk na polityczne i administracyj-
ne ulegt zalamaniu, za to pojawily sie dwa organy polityczne, z ktorych jeden
(wajt) catkowicie podporzadkowal sobie administracje, co ten zachodni podziat
calkowicie zatarlo.

Nie udato sie przekonac postéw do przydatnosci Krajowego Zwigzku Gmin,
ktory miat z mocy prawa zrzeszac¢ wszystkie gminy 1 miasta. Jako organizacja
powszechna moégtby przeja¢ w przysztosci wiele zadan regulacyjnych, eduka-
cyjnych lub lobbystycznych. Caty rozdzial traktujacy w projekcie senackim
o tym zwiazku zostal usuniety. Spowodowalo to w nieodleglej przysztosci kto-
poty z nalezytym wmontowaniem w system organéw panstwa regionalnych
1zb obrachunkowych, ktére miaty by¢ w zatozeniu instytucjami tworzonymi
pospotu przez Krajowy Zwiazek Gmin i rzad. Dyskusje nad nowym ich ustrojo-
wym usytuowaniem przeciagaly sie w konsekwencji az do jesieni 1992 r., tj. do
uchwalenia ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych'?, gdy tymczasem
nie bylo instytucji wyspecjalizowanej w nadzorze nad finansami gminnymi,
a ogblny nadzor wojewody z natury rzeczy nie mogt by¢ efektywny.

Pustke organizacyjna po Krajowym Zwigzku Gmin staraty sie do$é¢ szybko
wypelni¢ tworzone spontanicznie przez gminy réznego rodzaju ich zwiazki,
jak Zwiazek Miast Polskich, nawigzujacy do podobnej organizacji o tej samej
nazwie dzialajacej w miedzywojniu, czy Zwiazek Gmin Wiejskich, Unia Metro-
polii Polskich oraz Unia Malych Miasteczek. Nie udalo im sie jednak zrzeszy¢
wiekszo$ci gmin, przez co sila ich realnego oddziatywania nigdy nie stata sie
wystarczajaco duza.

Kolejnym punktem koncepcyjnego zderzenia sie projektu senackiego z po-
selska wizjq ustrojowa byta bardzo istotna kwestia trybu odwolawczego w in-
dywidualnych sprawach administracyjnych. Projekt senacki zaktadal utwo-
rzenie kolegiow odwotawczych przy radach gmin. Miaty one by¢ powolywane
przez radnych z grona specjalistow. Ta formuta zostala frontalnie zakwestio-
nowana pod zarzutem braku dewolutywnos$ci, stad ustawa o samorzadzie
terytorialnym w pierwotnym ksztalcie sytuowala kolegia odwolawcze przy
sejmikach wojewddzkich, bedacych w tamtych okresie wojewddzka reprezen-
tacja gmin. Z czasem samorzadowe kolegia odwolawcze staly sie organami
panstwa®® 1 nie zmienily swojego charakteru nawet po powolaniu wojewddz-
kich sadéw administracyjnych jako sadéw I instancji. Nadal dziataja na siat-
ce 49 dawnych wojewddztw, tworzac niczym nieuzasadniony trdjinstancyjny
system odwotawczy w postepowaniu administracyjnym — system, w ktérym
dominuje kasacyjny charakter rozstrzygania, bez mozliwoséci na dobra spra-
we sprawdzenia, czy decyzja I instancji jest merytorycznie trafna. Stawia to
pytanie o konstytucyjnosé¢ takiego trybu, w ktérym grona prawnicze badaja

12 Ustawa z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, Dz. U. 1992, Nr 85,
poz. 428 ze zm.

13 Ustawa z 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych, Dz. U. Nr 122,
poz. 593.
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niemal wylacznie podstawe prawna decyzji 1 jej zgodno§¢ z prawem, podczas
gdy interesariusz chce sprawdzi¢ przede wszystkim jej merytoryczng trafnoscé.

Ustawa w wersji sejmowe] zwiekszata zdecydowanie liczbe radnych, liczba
ta z latami bedzie sukcesywnie zmniejszana, ale proces sprowadzenia liczby
radnych do rozsadnych granic trwat bedzie kilkanaécie lat. Niepotrzebnie tez
ustawa z 8 marca 1990 r. dawala sejmikom wojewddzkim kompetencje opi-
niowania kandydatéw na wojewoddéw, co bylo kolejnym dowodem na swoista,
legislacyjna tesknotq za systemem jednolitych organéw panstwa, bo tak prze-
ciez byto w epoce rad narodowych.

Ponadto uchwalona przez Sejm ordynacja wyborcza do rad gmin wprowa-
dzala wybory proporcjonalne we wszystkich gminach powyzej 40 tys. miesz-
kancéw, co niewatpliwie przyspieszyto proces upolitycznienia (upartyjnienia)
samorzadu miejskiego.

W obliczu tak istotnego odejScia od tresci ustawy sejmowej z 8 marca 1990 r.
senacka Komisja Samorzadu Terytorialnego wskazala uchwata z 15 marca
tegoz roku osiem istotnych btedéw, ktére winny byé skorygowane w trakcie
dalszych prac legislacyjnych. Tok prac ustawodawczych w tamtym okresie
mial jednak swoje polityczne uwarunkowania. Wiekszo$¢ senatoréw nie po-
dzielila zdania komisji samorzadu terytorialnego, przede wszystkim z obawy
o dalszy los reformy samorzadowej 1 w obliczu ustalonej juz daty wyborow sa-
morzadowych (odbyly sie one 27 maja 1990). Senat ostatecznie przyjat ustawe
z 8 marca 1990 r. bez poprawek. Praktyka zycia publicznego pokazala jednak,
ze niektore ze wskazanych w uchwale komisji btedéw byly z czasem korygo-
wane. Dotyczy to w szczegdlnoéci liczby radnych, opiniowania kandydatéw na
wojewoddéw, ograniczenia dzialalnosci gospodarczej, ktéra wbrew pierwotnym
zalozeniom projektu senackiego nie podlegala w wersji sejmowej poczatkowo
zadnym ograniczeniom. Niektore popelnione wowczas bledy byly usuwane do-
piero w ostatnim czasie — tak stato sie w przypadku wprowadzenia jednoman-
datowych okregéw wyborczych przed wyborami 2014 r. w odniesieniu do gmin
wiejskich 1 mniejszych miast niebedacych powiatami grodzkimi. Niektore zas
rozwigzania sprzeczne z duchem pierwotnego zatozenia tkwig w systemie do
dzi$. Dotyczy to w szczegblnosci braku administracyjnego kierownika urzedu
gminy, ktéry powinien braé¢ odpowiedzialno$é¢ za indywidualne decyzje admi-
nistracyjne. System odwolawczy w tych sprawach nie wykraczatby wéwczas
poza ustrojowe 1 organizacyjne granice gminy, zachowujac merytoryczna kon-
trole decyzji I instancji w rekach organéw samej gminy, co uchronitoby konsty-
tucyjna zasade jej samodzielnosci.

Trzeba takze odnotowad, ze pierwotny projekt komisji senackiej nie przewi-
dywat dzielenia zadan na wtasne 1 zlecone. Podziatl ten siegajacy korzeniami
rozwiazan samorzadu pruskiego z poczatkéw XIX w., czyli z czaséw dominacji
Napoleonskiej, wydawal nam sie juz anachroniczny. ByliSmy przekonani, ze
lepiej bedzie oddawac istote podziatu zadan pomiedzy rzad 1 samorzad zasa-
da pomocniczoéci (subsydiarnoéci), znana juz EKSL, a w naszym projekcie
wyrazona zasada domniemania kompetencji gminy we wszystkich sprawach
publicznych niezastrzezonych ustawami dla innych organéw panstwa. Osta-
tecznie jednak katalog przykladowych zadan wlasnych zostat wprowadzony
do ustawy samorzadowej z uzasadnieniem, ze w ten oto sposéb katalog spraw
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wlasciwych tylko dla gminy nie bedzie doznawat ograniczen. Praktyka poka-
zata jednak, ze rzad nigdy zadan samorzadowi nie odbieral, przeciwnie — ra-
czej katalog ten powiekszat 1 powieksza z podkresleniem, ze zadania wlasne
samorzadu powinny by¢ realizowane z dochodéw wtasnych. To co wiec mia-
to chronié¢ interesy samorzadu w relacjach z rzadem centralnym, obrécilo sie
z czasem przeciwko samodzielno$ci gmin',

Warto takze przypomnieé, ze projekt senacki nie przewidywal tworzenia
specjalnego ustroju dla Warszawy. Jej specyfike planowano regulowac¢ — iden-
tycznie tak jak w przypadku wszystkich miast powyzej 300 tys. mieszkancow —
w drodze statutéw zatwierdzanych przez rzad. Odrebna ustawa o ustroju mia-
sta stotecznego Warszawy pojawila sie w maju 1990 r., dzielac niedorzecznie
miasto na siedem odrebnych dzielnic 1 nadajac im cechy odrebnosci ustrojo-
we) gminy. Jeszcze przed koncem pierwszej kadencji rady Warszawy uchwa-
lono druga jej wersje, tym razem dzielaca Warszawe na 11 dzielnic o statusie
gmin. Ta regulacja réwniez nie zdata egzaminu — ostatecznie kolejna ustawa
z 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy'® przeksztatcono
stolice w jeden organizm gminny, z podzialem na dzielnice w celu sprawniej-
szego zarzadzania, co w istocie jest powrotem do pierwotnej koncepcji rozwia-
zania tej kwestii.

V. PIERWSZE WYBORY SAMORZADOWE

Pierwsze wybory do rad gmin odbyly sie 27 maja 1990 r., a frekwencja
w skali kraju nie przekroczyta 43%. Musialo to rozczarowywacé wszystkich en-
tuzjastow lokalnej samorzadno$ci, ale trzeba tez podkresli¢, ze staly sie one
istotna cezura w rozwoju Polski lokalnej, ktéra szybko zaczela zmieniaé¢ swoje
oblicze — przede wszystkim z uwagi na niespotykang dotychczas skale inwe-
stycji infrastrukturalnych. Efekty tej strony dziatalno$ci polskiego samorzadu
sa dobrze opisane 1 powszechnie znane, tu podkreslmy tylko, ze powierzenie
zarzadu mieniem komunalnym wladzom publicznym, posiadajacym od cza-
séw przedwojennych w pelni praworzadna legitymacje, uruchomito olbrzy-
mie poklady energii, ktora w zdecydowanej wiekszo$¢ gmin zostata wlasciwie
ukierunkowana. Porzadkowanie, szczegdlnie w pierwszym okresie, tytulow
wlasnosci nieruchomosci miejskich, pozwolilo sprawnie zarzadzacé tymi sktad-
nikami mienia, a jednoczes$nie otworzy¢ Polske lokalna na przyplyw inwestycji
zagranicznych — nie tylko w postaci §rodkéw finansowych, ale przede wszyst-
kim nieznanej tu wczes$niej technologii.

Niemal na drugi dzien po wyborach samorzadowych 1 ukonstytuowaniu sie
zarzadow mozna bylo zauwazy¢ niezwykle ciekawe zjawisko o dalekosieznych

4 Wiece] na ten temat: J. Stepien, Niestrzezona granica. Kilka uwag o decentralizacji za-
dan publicznych, w: S. Fundowicz, F. Rymarz, A. Gomulowicz (red.), Prawosé i godnosé. Ksiega
pamiqtkowa w 70. rocznice urodzin Profesora Wojciecha £qczkowskiego, Katolicki Uniwersytet
Lubelski, Lublin 2003, s. 257-273.

% Dz. U. 2002, Nr 41, poz 361.
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skutkach dla ostatecznego uksztaltowania sie ustroju terytorialnego w nieda-
lekiej przysztosci. Mowa juz byla o ustawie o terenowych organach admini-
stracji ogélnej. Osrodek rzadowy skupiony wokot prof. Jerzego Kotodziejskie-
go planowat poczatkowo utworzenie okoto 150 rejonéw administracji ogélne;j.
Pierwsza wersja mapy rejondow, ogloszona po wyborach samorzadowych, wy-
wolata nadspodziewana reakcje nowo wybranych wtadz gminnych. Mapa tych
osrodkéw dalece odbiegata od mapy powiatow sprzed 1975 r., wiele dawnych
powiatow nie odnalazlo sie na mapie rejonéw, co uznano w tych miejscowos-
ciach za zapowiedz ich swoiste] degradacji. Sita tej reakcji byla tak wielka,
a lobbing tak skuteczny, ze ostateczna siatka rejonéw, utworzona w sierpniu
1990 r., obejmowata 268 jednostek. Rejony administracji ogdlnej, zarzadzane
jednoosobowo przez podlegtego hierarchii rzadowej urzednika, przejely wiele
istotnych zadan 1 kompetencji dawnej administracji szczebla wojewddzkiego,
ale takze 1 gminnego, co byto powodem licznych taré¢ w ramach nowo utworzo-
nej administracji w ogéle. Narastajace napiecia wymagaty w przysztosci ustro-
jowej reakceji, mogla ona przebiegaé tylko w dwodch kierunkach: albo z zatoze-
niem ostatecznej likwidacji rejonéw, albo przez ich usamorzadowienie. Rozwdj
sytuacji w najblizszych latach, szczegdlnie nacisk lokalnych elit, a takze skut-
ki pilotazu, polegajacego na przejeciu przez niektore wieksze osrodki miejskie
zadan administracji rzadowej (szczegdlnie w zakresie oS§wiaty 1 pomocy spo-
lecznej), dyktowat ten drugi kierunek, co ostatecznie stalo sie w 1998 r. w wy-
niku IT etapu reformy samorzadowej. Wprowadzila ona ostatecznie 16 woje-
wodztw rzadowo-samorzadowych oraz 314 powiatéw ziemskich 1 65 grodzkich,
przy wyraznym sprzeciwie rzadu wobec mnozenia bytow — zaréwno wojewodz-
kich, jak 1 powiatowych.

VI. W POSZUKIWANIU PARADYGMATU
POLSKIEJ SAMORZADNOSCI

Jesli zachodni paradygmat samorzadnosci terytorialnej kladzie nacisk —
w my$l Europejskiej karty samorzadu terytorialnego — na wspdélnotowosé, par-
tycypacyjnoéé¢ obywatelska 1 kolegialno§¢ decyzji o charakterze politycznym
1 strategicznym, z wyraznym odréznieniem poziomu politycznego (wybor) od
administracyjnego (urzedniczego), a wschodni model wtadzy publicznej prefe-
ruje przede wszystkim jednoosobowe organy decyzyjne, przy zatarciu granicy
pomiedzy sfera polityczng 1 administracja, to da sie w ciggu minionego dwu-
dziestopieciolecia samorzadu zaobserwowaé¢ wyrazne przesuniecie akcentow
na ten drugi model. Przejawia sie to najwyrazniej w tych zmianach ksztattu
wladzy lokalnej, ktore prowadzity do sukcesywnego ostabiania pozycji rady
1tym samym marginalizowania jej roli, przy réwnoczesnym wzmacnianiu po-
zycji organu wykonawczego. Juz w 1994 r. pojawita sie pierwsza proba wpro-
wadzenia wyboréw bezposrednich wéjta, poczatkowo jako nadal przewodnicza-
cego wieloosobowego zarzadu gminy, szczesliwie wowcezas zawetowana przez
prezydenta. Starania te ponowiono, tym razem skutecznie, w 2002 r., tworzac
dodatkowo w miejsce dotychczasowego wieloosobowego zarzadu jednoosobowy
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organ wykonawczy. Warto moze odnotowaé¢ w tym miejscu, ze zaréwno Jerzy
Regulski, jak 1 Michat Kulesza, a takze nizej podpisany, starali sie przekonaé
komisje sejmowa przed podjeciem w tej sprawie tak istotnej decyzji, ze jed-
noosobowy model organu wykonawczego bedzie prowadzit do zjawisk nepoty-
zmu 1 ograniczenia w istotny sposéb kontrolnej funkcji rady. Argumenty te nie
trafily postom do przekonania. Jednoosobowy organ wykonawczy, charaktery-
styczny dla stricte administracyjnej pozycji urzedu w krajach o utrwalonych
tradycjach demokratycznych, zajal w naszych warunkach pozycje polityczna
o bardzo silnej legitymacji, zwiazanej z bezposrednim wyborem. Wprowadzano
go z uzasadnieniem potrzeby odpolitycznienia samorzadu 1 w pierwszej kaden-
¢ji po wprowadzeniu tego modelu wyboru moglo sie wydawacé, ze temu celowi
sprzyja. Praktyka ostatnich lat dowodzi jednak, ze partie polityczne nie tylko
odzyskaly dawny wplyw na ksztatt osobowy samorzadu, szczegdlnie w duzych
miastach, lecz ze ten wplyw wzmocnily. Ostatnio czesto powraca w dyspucie
publicznej postulat ograniczenia kadencyjnos$ci woéjtéw, burmistrzéow 1 prezy-
dentéw do dwoch kadencji jako remedium na system wzajemnych powigzan
utrwalajacych zjawiska patologiczne. Trzeba jednak z géry przestrzec, ze tego
rodzaju ograniczenie nie tylko nie rozwiazuje potrzeb biezacej praktyki (ta-
kie ograniczenie moze dziataé tylko pro futuro), ale odsuwa na bok usuniecie
zasadniczego powodu patologii organizacyjnej 1 zarzadcze], jaka jest laczenie
w jednym reku funkeji politycznej i administracyjne;.

Bezposredni wybér wojta doprowadzil takze do catkowitego wynaturzenia
instytucji absolutorium z wykonania budzetu, skoro w tej chwili nieudzielenie
absolutorium moze by¢ jedynie podstawa wszczecia procedury referendalnej
zmierzajacej do odwolania wojta. Wprowadzenie bezposredniego wyboru wajta
nastapito w wyniku zmiany trybu przewidzianego w ordynacji wyborczej, tak
jakby kwestia modelu wyboru byla jedynie problemem wyborczym, a nie kwe-
stig ustrojowa. Dowodzi to swoistej nonszalancji ustawodawcy, dla ktérego
kwestie zwiazane z trybem kreowania wtadzy publicznej poprzez wybory oka-
zaly sie wazniejsze od prawidtowego rozwigzania relacji pomiedzy organami
gminy z punktu widzenia ich zasadniczych funkcji.

Calkowitym odejSciem od pierwotnej idei wspdlnotowosci gminy okazala
sie wprowadzona Kodeksem wyborczym z 2011 r. mozliwos¢ kandydowania
na stanowisko wojta (burmistrza, prezydenta) osoby niebedacej stalym miesz-
kancem danej gminy'®. Tego rodzaju rozwigzanie moze odnosi¢ sie wylacznie
do 0s6b zajmujacych stanowiska administracyjne, ale nie w odniesieniu do po-
litycznego stanowiska pochodzacego w wyboru. W aktualnej konstrukeji praw-
noustrojowej ,,pierwszym obywatelem” gminy moze stac sie osoba, ktéra nigdy
wcezesnie] w danej miejscowoscl nie mieszkata. Niewatpliwie ten mechanizm
sprzyja kierowaniu przez partie swoich funkcjonariuszy na najwazniejsze sta-
nowiska, podobnie jak bylo to zasada w okresie przed 1990 r., ale mato to ma
wspodlnego z zachodnig zasada reprezentacji.

Zachodnioeuropejski paradygmat witadzy publicznej wedtug Samuela Hun-
tingtona!” to takze, poza przywolang juz zasada reprezentacji, prymat pra-

16 Art. 11 ust. 6 ustawy z 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz. U. Nr 21, poz. 112.
7 S. P. Huntington, op. cit., s. 103.
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wa oraz wyrazny podzial na sfere publiczna 1 prywatna. Warto z punktu wi-
dzenia zasady prymatu prawa przesledzi¢ losy planowania przestrzennego po
1990 r. Byla juz mowa o tym, ze zaréwno prof. Jerzy Regulski, jak i prof. Michat
Kulesza zblizyli sie do samorzadu od strony problematyki zagospodarowania
przestrzennego. Stala sie ona nawet punktem nr 1 w katalogu zadan wtasnych,
jesli juz ten katalog musial powsta¢. Mowa w nim o tadzie przestrzennym 1 go-
spodarce terenami'®.

Plan szczegétowy zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa
miejscowego, czyli aktem normatywnym wymienionym w katalogu Zrédet pra-
wa (art. 87 ust. 2 Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.).

Cokolwiek datoby sie powiedzie¢ o planach przestrzennych sprzed
1990 r., to jedno jest niewatpliwe: w wielu miastach 1 gminach takie plany
w 1990 r. istnialy. Wydawac by sie moglo, ze praktyka w nowych warunkach
ustrojowych powinna sprzyja¢ chronieniu tychze planéw 1 ich doskonaleniu.
Rzeczywistos¢ potoczyta sie w zgota innym kierunku. W 1994 r. zdecydowano
o utracie mocy wiazacej planéw zagospodarowania przestrzennego po uplywie
5 lat od daty wejScia w zycie nowej ustawy 1 jednocze$nie natozono na gminy
obowiazek uchwalenia studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego®. Z gbéry mozna byto przewidzieé¢, ze wykonanie tego obowiaz-
ku jest nierealne, a to z uwagi na olbrzymie koszty z tym zwiazane. Tak sie
tez stalo. Aktualnie decyzje lokalizacyjne w miejscowosciach, gdzie plandéw nie
ma, wydawane sa po uprzednim uzyskaniu tzw. wuzetki, czyli decyzji o wa-
runkach zabudowy. Tam gdzie nie ma aktualnego planu zagospodarowania
przestrzennego, pozwolenie na budowe wydawane jest z uwzglednieniem mi-
tycznego prawa sasiedztwa, ktore nie jest okreslone normatywnie. W konse-
kwencji caly budowlany proces inwestycyjny odbywa sie wylacznie w drodze
uzyskiwania decyzji administracyjnych. Powoduje to olbrzymi chaos urbani-
zacyjny 1jest zroédtem wielu kolejnych patologii. Z punktu widzenia interesuja-
cych nas w tym szkicu rozwazan widaé¢ natomiast wyraznie, ze zasada pryma-
tu prawa (plan miejscowy, jako akt normatywny) ustapita w tym przypadku
sile woluntarystycznej decyzji organu jednoosobowego (wojta).

* kK%

W S$wietle przytoczonych faktéw mozna postawic teze, ze z punktu widze-
nia pierwotnych zatozen procesu przywracania samorzadu terytorialnego caty
proces przebudowy systemu wtadzy lokalnej mozna przedstawic¢ jako serie ko-
lejnych odstepstw od poczatkowe] wizji, 1 co wiecej — jako ciag porazek spro-
wadzajacych ambitne senackie ,wychylenie sie na Zachdéd” na nasza dobrze
uklepana ziemie, lezaca od wiekéw pomiedzy Wschodem i1 Zachodem. Obie te
wizje maja, co zrozumiate, swoich zwolennikéw. Nasz samorzad stanat w wy-
niku tej konfrontacji niejako na granicy podziatu cywilizacyjnego wyrazonego
z jednej strony paradygmatem rzadoéw ojcéw miasta, a z drugiej — wizja jedno-
osobowych rzadéw gospodarza.

8 Art. 7 ust 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym z 8 marca 1990 r.
9 Art. 67 ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym, Dz. U. 1994, Nr 89,
poz. 415.
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Po stronie zachodniej trzyma nas jeszcze instytucja osobowos$ci prawne]
wspolnoty (nieco juz jednak nadwyrezona koncepcja ,,gospodarza” gminy spo-
za je] wspolnoty) oraz kategoria mienia komunalnego, odrebnego od mienia
og6lnopanstwowego. Dodaé¢ do tego trzeba instytucje odrebnych od budzetu
panstwa budzetéw lokalnych oraz zasade nadzoru legalnego, cho¢ juz poja-
wiajq sie glosy, ze wladza centralna powinna czasami chroni¢ samorzad przed
merytorycznie nietrafnymi decyzjami.

Przysztosé pokaze, dokad nam blizej. Chodzi oczywisScie nie o deklarowana
wole przynalezno$ci, ale o tresé, okreslajaca rzeczywisty kierunek rozwoju.
W warstwie deklaracyjnej wszyscy chcieliby$émy zachodniej wizji dalszego roz-
woju 1 takich jak tam osiagnie¢ w postaci wspanialych miast, uniwersytetéow,
infrastruktury, poziomu technicznego itd. Czesto jednak chcielibySmy te cele
osiaga¢ metodami charakterystycznymi dla wschodniego modelu sprawowa-
nia wladzy. Trzeba jednak stale pamietaé, ze termin ,,cywilizacja”, pochodzi od
lac. civis (obywatel). Decydujaca jest zatem nie techniczna i infrastruktural-
na, niejako zewnetrzna postaé organizacji zycia publicznego, lecz rzeczywista
pozycja obywatela zar6wno w uktadzie horyzontalnym wobec innych obywate-
Ii, jak 1 przede wszystkim w relacjach obywatela z wladza. Zachodnich efektow
cywilizacyjnych nie da sie bowiem osiagnaé¢ wschodnimi metodami. Zachodnia
pozycja obywatela to realny jego wplyw na wladze centralna, lokalna 1 regio-
nalna. Wschodni model zawsze mniej interesowal si¢ mechanizmami tworze-
nia centralnego oSrodka wtadzy, ale zawsze z pokora przyjmowal, ze dot zalezy
od gory.
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Przewodniczaqcy Senackiej Komisji Samorzadu Terytorialnego w latach 1989-1993

IN SEARCH OF THE CONTEMPORARY SHAPE OF SELF-GOVERNMENT

Summary

The twenty-fifth anniversary of self-government in Poland is a good occasion to reflect on the
road we have travelled so far. While we still remember well the intentions of the creators of the
system (members of the First Senate) we can now compare them with the current state of affairs
and the status quo of government in Poland today. Two concepts have always been there since the
beginning. Whereas the original solutions were to be inscribed in the tradition of Polish self-gov-
ernment, everything was done from the very start to draw as much as possible from the achieve-
ments of legal political thinking, later manifested in the provisions of the European Charter on
Local Self-Government — a document which is the quintessence of the Western model of a local
authority. Self-government is an institution characteristic of Western civilisation, practically un-
known elsewhere, and it extends the principles of representation onto the local space inhabited by
its citizens. Examples offered in the article illustrate how the initially planned model of govern-
ment in Poland, rooted in the city fathers model has, in the course of subsequent reforms, been
losing its original Western clarity in favour of the previous host model of local authority that
characterised the past system.






