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swoisty obraz naszego $wiata. Czy jest to cato$ciowy obraz, rzeczywisty, jedno-
znaczny 1 racjonalny? Dzigki lekturze ksiazki Krzysztofa Mroziewicza mozemy
poznacé etapy i sposob jego tworzenia, ale takze, co jest niezwykle wazne, zrozu-
mie¢ ztozone uwarunkowania, w jakich pracuje dziennikarz ,,globalnej wioski”.

Ryszard Kowalczyk

Poznan

Jerzy Regulski, Samorzqdna Polska, Wydawnictwo Ros-
ner i Wspdlnicy, Warszawa 2005, ss. 196.

Proces odbudowywania samorzadu terytorialnego w Polsce stat si¢ jednym
z tych elementow reformy ustrojowej kraju po roku 1989, ktory uksztattowat de-
mokratyczne panstwo polskie. Czgsto w analizach dotyczacych przemian ustrojo-
wych owego okresu reforma samorzadu jest marginalizowana. Nalezy jednak
pamigtac, ze obok tzw. ,,planu Balcerowicza” to wtasnie restytucja samorzadu te-
rytorialnego w Polsce byta kompleksowym projektem, przygotowanym znacznie
weczesniej przez znawcow omawianej dziedziny. Na bazie dyskusji i badan nauko-
wych z latach 80. XX wieku wypracowano cato$ciowy pakiet postulatow, ktore
nastgpnie, po zakonczeniu obrad ,,Okraglego Stotu” wprowadzano w zycie, naj-
pierw w roku 1990 na szczeblu podstawowym, a w drugim etapie w roku 1998 na
szczeblu powiatowym i wojewoddzkim. Tak oto uksztattowany samorzad teryto-
rialny stat si¢ integralna czgscia ustroju Rzeczypospolitej Polskiej i trudno jest
dzi$, szczeg6lnie ludziom mojego pokolenia, wyobrazié¢ sobie funkcjonowanie
demokratycznego panstwa prawa, do miana ktoérego aspiruje Rzeczpospolita Pol-
ska, bez samorzadu terytorialnego.

Prezentowana publikacja jest swoistego rodzaju refleksja czlowieka, ktory
brat czynny udziat w pracach nad pakietem reform dotyczacych samorzadu tery-
torialnego, a nastgpnie wprowadzat je w zycie. Jerzy Regulski jest profesorem
nauk ekonomicznych. Byt cztonkiem Komitetu Obywatelskiego przy Lechu Wa-
Igsie, wspotprzewodniczacym ds. samorzadu terytorialnego podczas rozméw
,»Okraglego Stotu”, senatorem, pelnomocnikiem rzadu ds. reformy samorzadu,
ambasadorem RP przy Radzie Europy, przewodniczacym Rady ds. Reform Ustro-
jowych Panstwa oraz czlonkiem Narodowej Rady Integracji Europejskie;j.

Nie jest to podrgcznik akademicki ani tez publikacja stricte naukowa. Jest to
raczej zbior refleksji i przemyslen nad obecnym stanem samorzadnosci w Polsce.
Ksiazka sktada si¢ ze stowa od Autora, dziesi¢ciu rozdziatow oraz kréotkiego pod-
sumowania noszacego tytut I co dalej.

W stowie wstgpnym Autor stwierdza, ze w toku wieloletnich do§wiadczen sa-
morzad terytorialny przestat juz by¢ jedynie przedmiotem jego pracy zawodowej
czy naukowej, a stat si¢ hobby, czy nawet zauroczeniem. Bierze rowniez na siebie
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cz¢$¢ odpowiedzialnosci za obecny stan samorzadno$ci w Polsce. I to wiasnie po-
czucie odpowiedzialno$ci spowodowato, ze Autor zdecydowat si¢ napisaé ta
ksiazkg. W dalszej czgsci stowa wstepnego przypomina krotko przyczyny oraz
przebieg reform samorzadowych w Polsce, jakie dokonaly si¢ po roku 1989. To
krétkie wspomnienie jest jednoczesnie zapowiedzia kolejnych rozdziatéw, w kto-
rych Profesor rozwija poszczegélne watki znacznie bardziej szczegdtowo.

W rozdziale pierwszym zatytutowanym Parnstwo — jakie powinno by¢?, Autor
zastanawia si¢ nad tym, jakie powinny by¢ funkcje oraz organizacja panstwa, kto-
re jest podstawowa instytucja organizujaca zycie i dziatalno$¢ ludzi na $wiecie.
Nie mozna bowiem mowié¢ o samorzadzie terytorialnym nie zastanawiajac si¢ nad
og6lnym stanem panstwa. Profesor wspomina molocha panstwowego, jakim byta
PRL, czyli panstwo stworzone wedtug calkowicie obcych wzorcow radzieckich.
Dalej pisze o nowej roli panstwa w dobie XXI wieku, zwracajac szczegdlng uwa-
g¢ na zasadg pomocniczosci. Jerzy Regulski probuje wskazaé na rdznice pomig-
dzy panstwem autorytarnym a obywatelskim, opiekunczym a wolnorynkowym,
resortowym a terytorialnym, korporacyjnym a samorzadowym. To co zwraca
uwagge Autora to fakt, ze wielu politykow podkresla konieczno$¢ rozwoju demo-
kracji 1 wstuchiwania si¢ w glos opinii publicznej, ale jednocze$nie uwaza, Ze na-
lezy ograniczy¢ samorzadno$¢. Zdaniem Profesora jest to sprzeczno$¢ sama w sobie,
bo demokratyczne panstwo prawa to takie, gdzie ludzie moga faktycznie decydo-
wac o swoich sprawach, a granice tej swobody wyznacza obowiazujace prawo,
a nie wola politykow.

W rozdziale drugim pt. Panstwo — jak je reformowac?, Autor probuje wskazaé
dzialania, jakie nalezatoby podja¢ celem usprawnienia obecnie funkcjonujacego
systemu panstwowego. Kluczem do sukcesu zdaniem Regulskiego sa przede
wszystkim odpowiednie warunki do przeprowadzenia reform. Na podstawie ana-
lizy dotychczas przeprowadzonych reform formutuje on tezg, ze aby jakakolwiek
reforma byta skuteczna, musza zaistnie¢ jednocze$nie cztery podstawowe czynni-
ki: wola polityczna liderow, a wigc zdecydowana che¢ przeprowadzenia zmian;
wiedza ekspertow, niezbedna do okreslenia celow i sposobdw ich osiagnigeia; po-
parcie spoteczne, a co najmniej przyzwolenie na dokonanie zmian; zasoby ludzkie
przygotowane do ich praktycznego wdrozenia. Warunkiem sine quo non pomysl-
nosci reform jest to, ze wszystkie te czynniki musza zaistnie¢ jednoczesnie. Autor
podkresla tez, ze szczegdlnie trudno jest uzyskaé poparcie spoteczne dla przepro-
wadzenia czgsto bardzo bolesnych reform.

Rozdziat trzeci pt. Decentralizacja — co to znaczy?, w catoSci po§wigcony zo-
stal zagadnieniu decentralizacji. Zdaniem Regulskiego decentralizacja oznacza
zwigkszanie praw, odpowiedzialno$ci i zasoboéw begdacych w rekach wtadz lokal-
nych w porownaniu do tych, jakie pozostaja we wladaniu wtadz centralnych. Do-
tyczy ona bardzo réznych sfer zycia, ale zasadniczo wymieni¢ mozna ich pig¢:
sfera polityczna, a wigc polityczne i prawne usytuowanie witadz lokalnych
w strukturach panstwa; sfera funkcji publicznych, a wigc zakres praw i odpowie-
dzialno$ci wtadz lokalnych; sfera wtasnosci i lokalnej gospodarki; sfera finansow
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publicznych, a wigc skala finansow bedacych w dyspozycji i swoboda ich uzyt-
kowania; sfera administracji, ktéra dotyczy swobody organizacji administracji
lokalnej, angazowania pracownikow i wlasnej polityki personalnej. Autor pod-
kresla jednak, ze wielu politykow, a takze innych uczestnikow zycia publicznego
jest przeciwnych decentralizacji, co w znaczacy sposob hamuje jej rozwdj.
Zasadnos¢ istnienia samorzadu terytorialnego w Polsce stata si¢ przedmiotem
rozwazan w rozdziale czwartym zatytutowanym Samorzqd — co blokuje jego rozwaj?
Autor stwierdza jednoznacznie, ze reforma samorzadu jest oczywistym sukce-
sem, ale dodaje jednoczesnie, ze samorzad terytorialny znalaz? si¢ na historycz-
nym zakrgcie. Jest on bowiem oceniany bardzo roznie, tam gdzie funkcjonuje
poprawnie opinia spoteczna jest mu przychylna, tam gdzie zawodzi opinia jest
druzgocaca. Przyczyn takiego stanu rzeczy Autor upatruje w co najmniej kilku
czynnikach. Jest to przede wszystkim zle funkcjonujace panstwo jako catos¢, a takze
wielopodmiotowo$¢ ustroju. Za kluczowe w tej materii uznaje jednak upartyjnie-
nie samorzadu oraz korupcjg, ktdra niestety rowniez na szczeblu samorzadowym
przybiera czgsto zwyrodniate formy. Recepta na tego typu zjawiska jest zdaniem
Regulskiego nieustanny rozwoj samorzadu, ktory musi ptynnie reagowac na ota-
czajaca rzeczywisto$¢ i dostosowywaé si¢ do wymogow czasu.
Spoleczenstwo — kiedy stanie sie obywatelskie?, to tytul rozdzialu piatego,
w ktorym Autor przeprowadza analiz¢ polskiego spoteczenstwa. Poczatkowo
Profesor przypomina o barierach w jego rozwoju i op6znieniach, jakie byty przez
nie spowodowane. Dalej jednak widzi on szans¢ w jego rozwoju poprzez organi-
zacje obywatelskie oraz zdrowe relacje pomigdzy obywatelem a roznego rodzaju
instytucjami, w szczeg6lnosci za$ instytucjami panstwowymi. Ogromnym wy-
zwaniem dla polskiego spoleczenstwa jest tez integracja europejska, ale sprostanie
temu wyzwaniu zalezy w ogromnej mierze od kondycji polskiego spoteczenstwa.
Dwa kolejne rozdziaty poswigcone zostaty w catosci gminie, jako podstawo-
wej jednostce samorzadu terytorialnego w Polsce. Autor zastanawia si¢ migdzy
innymi, kim tak naprawd¢ powinien by¢ wojt (burmistrz lub prezydent) w gminie.
Czy winien to by¢ polityk lokalny, a moze fachowy menadzer, a by¢ moze
cztowiek cieszacy sig na terenie danej gminy zaufaniem spotecznym? Dalej pro-
buje okresli¢ rolg rady gminy w obecnym stanie prawnym, a takze praktyce
rzadzenia. Zwraca tu uwage na konflikt, jaki zaistniat w wielu lokalnych o$rod-
kach wtadzy od momentu, kiedy wojt wybierany jest, podobnie jak rada, w wybo-
rach bezposrednich. Konflikt pogladow politycznych migdzy wodjtem a rada
przektada si¢ niestety bardzo czgsto na niekorzys¢ catej gminy. Jerzy Regulski
probuje tez przekonaé czytelnika, Zze funkcja sekretarza oraz skarbnika gminy po-
winna zosta¢ uniezalezniona od wtadzy politycznej. Te dwa stanowiska zdaniem
Profesora powinny by¢ obsadzane przez profesjonalistow w drodze klarownych
procedur, a nie polegac na partyjnych rozdaniach. Autor podkresla rowniez fakt,
ze gminy stanowia powazne osrodki gospodarcze. Wynika to migdzy innymi
z faktu, ze przez budzety gminne przeptywaja coraz wigksze srodki publiczne,
a w dobie integracji europejskiej rowniez $rodki unijne. Rozstrzyga on jednocze-
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$nie o zasadnos$ci istnienia gmin duzych, zdolnych finansowo do realizacji powie-
rzonych im zadan, a takze o potrzebie prowadzenia przez gminy dziatalnos$ci
gospodarczej. Jednoczes$nie w tym kontekscie zaznacza, ze sprawa niedostatecz-
nej samodzielnosci finansowej gmin jest jednym z podstawowych probleméow. Je-
rzy Regulski podkresla takze obowiazek prowadzenia przez gminy rozsadnej
gospodarki przestrzennej. Niestety w sferze finansowej oraz gospodarowania
mieniem Autor dostrzega wiele potencjalnych mozliwosci do zaistnienia zjawisk
korupcyjnych. Mienie komunalne, a takze mozliwo$¢ wptywu na gospodarkg te-
renami potozonymi na terenie gminy, to pongtny kasek dla ludzi, ktérzy w swej
dziatalnosci nie kieruja si¢ zasadami moralnymi. Wprowadzenie jasnych i zrozu-
miatych standardéw postgpowania, to zadanie dla sadow. Za najwigksze bariery
w rozwoju samorzadnosci na poziomie gminnym Regulski uznat zatem upartyjnie-
nie administracji i uzaleznienie decyzji personalnych od r6znego rodzaju uktadow
oraz korupcje ograniczajaca inicjatywy gospodarcze i prawa obywatelskie.
Rozdziat 6smy pt. Powiaty — obstuga ludnosci, to cato§ciowa analiza drugiego
szczebla samorzadu w Polsce, czyli powiatu. Autor probuje przede wszystkim
uzasadni¢ potrzebg istnienia powiatu, jako szczebla uzupetniajacego zadania gmi-
ny. Stwierdza jednoznacznie, ze jest on potrzebny, dlatego ze gmina jako taka,
aw szczegdlnosci gmina mata, nie bytaby w stanie zrealizowac niektorych zadan,
zwlaszcza tych, z ktorymi wiazatyby si¢ duze naktady finansowe. Krytyce podda-
je natomiast wielko$¢ powiatow, uznajac, ze jest ich zdecydowanie za duzo oraz
ze ¢zg$S¢ z nich jest za mata, a co za tym idzie niezdolna finansowo do realizacji
zadan natozonych na ten szczebel samorzadu przez ustawodawce. Jednoczesnie
jednak przyjmuje fakt istnienia takiego uktadu powiatéw, dyskusje nad zasadno-
$cia ich istnienia uznaje za zbgdna i postuluje usprawnianie funkcjonowania tego
szczebla samorzadu wszedzie tam, gdzie wydaje sig to by¢ nieuniknione na tle kil-
kuletnich juz doswiadczen. Jako zupetnie osobny problem Autor uznaje istnienie
powiatow grodzkich. Regulski uznaje, ze nalezaloby zlikwidowac¢ ta forme po-
wiatu w niewielkich miastach, natomiast absolutnie nie zgadza si¢ z likwidacja
powiatow grodzkich w duzych aglomeracjach miejskich. Argumentuje to poprzez
wyliczenie korzysci i strat w obu tych przypadkach. Regulski w celu usprawnienia
funkcjonowania samorzadu na szczeblu powiatowym postuluje takze, aby po-
wigzaé w sposob instytucjonalny powiat z gminami wchodzacymi w sktad danego
powiatu. Mozna by np. wybiera¢ radg powiatu sposrdod przedstawicieli poszczegol-
nych rad gminnych czy miejskich. Autor konczac swoj wywad jeszcze raz podkre-
$la potrzebe usprawniania zasad dziatania powiatu zgodnie z wymogami czasu.
Wojewaodztwo — polityka i rozwoj to rozdziat dziewiaty tej pracy. Jerzy Regul-
ski podkresla kilkukrotnie, ze podstawowym zadaniem wojewodztw jest prowa-
dzenie regionalnej polityki rozwoju gospodarczego i spotecznego. Konieczna jest
wigc spojna polityka regionalna, ukierunkowana na rozwoj regiondw, a nie resor-
tow gospodarczych. Jerzy Regulski postuluje zrdéznicowanie polityki panstwa
wzgledem regiondw, mimo ze budzi to czasem spoteczny sprzeciw i uwazane jest
jako niesprawiedliwe czy niedemokratyczne. Chodzi mianowicie o to, ze nie
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wspiera si¢ wszystkiego wszedzie 1 wszystkim daje si¢ wszystkiego rowno i po
trochu, ale ze polityka rozwoju jest zréznicowana. Warunkiem sine quo non reali-
zacji takiej polityki jest harmonizacja dziatan wielu instytucji oraz wykorzystanie
réznorodnych narzegdzi. Autor stwierdza rowniez, ze istnienie dualistycznego sys-
temu: wojewody — jako przedstawiciela rzadu — odpowiedzialnego za realizacjg
zadan nalezacych do rzadu oraz pochodzace z wyboru wladze wojewodzkie — od-
powiedzialne za rozwo0j regionu nastrgcza obecnie wiele trudnos$ci i na pewno nie
usprawnia procesu decyzyjnego w wojewodztwie. W praktyce bowiem ten roz-
dzial zadan i kompetencji jest czgsto zamazany. Sprawe komplikuja dodatkowo
spory polityczne migdzy wojewoda i marszalkiem, szczegdlnie w przypadku, gdy
pochodza oni z rdéznych opcji politycznych. W dobie cztonkostwa Polski w Unii
Europejskiej 1 ogromnych potencjalnych srodkow finansowych na rozwoj regio-
nalny stanowi to powazne ograniczenie. Kluczowa w tym wzgledzie wydaje sig¢
by¢ rola wojewody, ktory czgsto staje si¢ gldwnym hamulcowym polityki regio-
nalnej w regionie. Zdaniem Jerzego Regulskiego wojewoda powinien by¢ repre-
zentantem panstwa w terenie, a wigc urz¢dnikiem panstwowym, a nie politykiem.
Politykiem w terenie jest marszatek, ktory powinien znaé realia regionu, dbaé
o wytyczanie i realizacjg strategii. Wojewoda dba o te dzialania, ktore naleza do
kompetencji panstwa, o zabezpieczenie na tym poziomie potrzeb i oczekiwan
obywateli, niezaleznie od specyfiki regionalnej. Zdaniem Autora ta zasada po-
winna by¢ wprowadzona, ale jednocze$nie nie ukrywa on, ze narusza ona
W znaczacy sposob interesy partii bedacych przy wiadzy.

Ostatni rozdziat pt. Senat izbq samorzqdowq? ma bardziej charakter progno-
styczny. Autor porusza tu problem zasadnosci istnienia Senatu w obecnej formie
i proponuje swoistego rodzaju alternatywe. Wbrew oczekiwaniom czytelnika, Je-
rzy Regulski nie postuluje ustanowienia izby samorzadowej. Wrgcz przeciwnie
uwaza on, ze Senat jako izba refleks;ji, ktora bardzo czgsto koryguje ,,buble praw-
ne” wydawane przez Sejm jest jak najbardziej potrzebny. Izba samorzadowa nie
jest w stanie sprostac tego rodzaju zadaniom. Nie chodzi mianowicie o stworzenie
jeszcze jednego ciata reprezentujacego interesy grup czy regiondow, a stworzenie
instytucji odgrywajacej istotna rolg w kreowaniu rozwoju i podstawowych narzg-
dzi jej realizacji. W sprawie Senatu Autor postuluje, by wybiera¢ do niego ludzi
o odpowiednich kwalifikacjach, do§wiadczeniu i pozycji spotecznej. Mozna to
osiagnac poprzez odpowiednia selekcj¢ kandydatow. Mozna tez rozwazy¢, czy
w sktad izby nie mogliby wchodzi¢ — po zakonczeniu swoich kadencji — prezesi
sadow najwyzszych, trybunalow czy rzecznicy praw obywatelskich. W Polsce
bowiem, zdaniem Autora, nie ma miejsca na publiczng dzialalno$¢ osob, ktoére za-
konczyty penienie funkcji publicznych. W sprawie reprezentacji regiondw na
szczeblu centralnym Regulski postuluje, by reprezentowanie interesdéw gmin, po-
wiatow i wojewodztw nalezato do zadan ich zwiazkow i nie jest potrzebne two-
rzenie odrgbnej instytucji o tak wysokim autorytecie, jaki powinien mie¢ Senat.
Tego rodzaju zwiazki musza jednak posiada¢ odpowiednig sil¢ polityczna, by for-
sowaé swoje postulaty.
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W zakonczeniu ksiazki Autor raz jeszcze przypomina najwazniejsze postulaty
ptynace z jego refleksji nad stanem samorzadnos$ci w Polsce. Podkresla, ze Polska
musi by¢ panstwem obywatelskim, zdecentralizowanym i opartym o terytorialna,
a nie resortowa organizacj¢ kraju i spoteczenstwa. W swojej pigtnastoletniej hi-
storii samorzad odnidst wiele sukcesow i stal si¢ trwalym elementem ustroju. Dzi§
trudno jest wyobrazi¢ sobie istnienie demokratycznego panstwa polskiego bez sa-
morzadu. Zdaniem Regulskiego nalezy si¢ pozby¢ biernosci odziedziczonej po
PRL-uistworzy¢ warunki dla realizacji inicjatyw obywatelskich, ktérych nie bra-
kuje. Profesor przypomina jednak, ze samorzad terytorialny wymaga reform.
Trzeba bowiem z jednej strony pomoc spoteczenstwu w samoorganizacji, a z dru-
giej wyzwoli¢ je z gorsetu biurokracji, partyjniactwa i korupcji.

Prezentowana publikacj¢ polecam wszystkim tym, ktérych zainteresowania
oscyluja wokot samorzadu terytorialnego, ale takze osobom, dla ktérych sa-
morzad terytorialny jest zagadnieniem zupelnie nowym. Polecam ja studentom,
dlatego ze w natloku podrecznikow akademickich warto jest siggnac po pozycje,
ktora z zupeie innej perspektywy traktuje ta tematyke. Z pogladami Jerzego Re-
gulskiego mozna si¢ zgadzac lub nie, natomiast niewatpliwie warto je poznac. Po-
lecam ja zatem takze pracownikom naukowym, aby zapoznali si¢ z pogladami
czlowieka, ktory ktadl podwaliny pod polski samorzad terytorialny. Ksiazke czyta
si¢ szybko i przyjemnie, dlatego ze napisana jest jezykiem zrozumiatym nawet dla
osoby nie zajmujacej si¢ na co dzieh samorzadem. Ja wracam do tej pozycji bar-
dzo czgsto, zawsze wtedy, gdy potrzebuje chwili refleksji i §wiezego spojrzenia na
problemy nurtujace wspotczesny samorzad terytorialny w Polsce.

Pawel Antkowiak

Poznan
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