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SPOLECZNOSC LOKALNA I JEJ PROBLEMY
W OPINII LIDEROW SAMORZADOWYCH

UWAGI WPROWADZAJACE

SPOLECZNOSC LOKALNA (COMMUNITY) stanowi swoisty kompleks stosunkéw
spotecznych zachodzacych pomiedzy mieszkanicami okreslonego terytorium, na
ktérym zaspokajane s3 podstawowe potrzeby ludnoscit. Jednym z wazniejszych
elementow tego systemu wzajemnych oddzialywan jest instytucja samorzadu.
W literaturze odnalez¢ mozna wiele konceptualizacji dotyczacych istoty samorzadu,
jednakze sprowadzajac je do wspolnego mianownika mozna zauwazy¢, iz samorzad
wedlug nich stanowi forme organizowania si¢ ludzi, w ramach ktérej cztonkowie
spotecznosci lokalnych samodzielnie, na podstawie i w granicach prawa, metodami
demokratycznymi rozstrzygaja wladczo najistotniejsze dla siebie sprawy lokalne?.
Widzimy zatem, iz dla istnienia samorzadu lokalnego niezbedne jest wystepowanie
tacznie trzech elementéw prawno-politycznych: terytorium, wladzy i ludnosci. Ten
ostatni element w ujeciu socjologicznym okreslany jest wlasnie jako spotecznos¢
lokalna. Czlonkowie takich spolecznosci lokalnych tworzg na wzér wspdlnoty
panstwowej wspolnote samorzadowa®.

! J. Turowski, Socjologia. Wielkie struktury spoleczne, Lublin 2000, s. 214.

2 7. Niewiadomski, Samorzgd terytorialny w Europie Zachodniej. Podstawowe zalozenia i modele,
Warszawa 1990, s. 5-6; J. Wojnicki, Samorzgd lokalny w Polsce i w Europie, Pultusk 2003, s. 25-26;
A. Bla$, Reaktywowanie samorzgdu terytorialnego w Rzeczpospolitej Polskiej w 1990 r., [w:] Studia nad
samorzgdem terytorialnym, Warszawa 2002, s. 32-34.

3 P. Wieczorek, Wstep do nauki o paristwie, Warszawa 2000, s. 219. Szerzej na ten temat: W. Kisiel,
Konstytucja. Wspélnota samorzgdowa (Zatozenia i wagtpliwosci), [w:] Samorzgd terytorialny. Zasady
ustrojowe i praktyka, Warszawa 2005, s. 43-47.
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W niniejszej pracy interesowac nas bedzie wspoélnota samorzagdowa w znaczeniu
terytorialnej korporacji komunalnej, pod pojeciem ktorej kryje si¢ instytucja samo-
rzadu terytorialnego®.

W my$l Swiatowej Deklaracji Samorzadu Lokalnego uchwalonej we wrzesniu 1985
roku w Rio de Janeiro ,,samorzad lokalny oznacza prawo i powinno$¢ wladz lokal-
nych do (...) regulowania i zarzgdzania sprawami publicznymi dla dobra spotecz-
nosci lokalnej”. Natomiast Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego uchwalona
w pazdzierniku 1985 roku przez Rade Europy w art. 3 pkt 1 opisuje samorzad tery-
torialny jako ,,prawo i zdolno$¢ spolecznosci lokalnych, w granicach okreslonych
prawem, do kierowania i zarzadzania zasadniczg cze$cig spraw publicznych na ich
wlasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancéw”®. Podobne ujecie dotyczace
zadan samorzadu terytorialnego znajdujemy w polskiej Konstytucji z 2 kwietnia 1997
roku, gdzie czytamy ,przyslugujaca mu (samorzadowi - przypis autora K. K.)
w ramach ustaw istotna czg¢$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu
wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢™. Idea samorzadu terytorialnego prezento-
walaby si¢ jednak niezwykle ubogo, bez zakorzenionej juz w spotecznej nauce
Kosciota zasady subsydiarnosci (pomocniczosci)®, ktora sprowadza si¢ do nastepu-
jacej dyrektywy: sprawy spotecznosci lokalnych odda¢ w rece ich samych, a publicz-
nej wladzy panstwa we wspdlnocie samorzadowej zachowac¢ tylko tyle, ile jest to
konieczne i o ile spoleczno$¢ lokalna sama zadaniom nie jest w stanie podotac®.

O istocie samorzadu terytorialnego przesadzaja roéwniez procesy decentralizacji
i dekoncentracji systemu wladzy publicznej szczebla lokalnego. Po stopniu zaawan-
sowania tych procesow w obecnych panstwach europejskich oceni¢ mozemy, jak
bardzo wladza przybliza si¢ do obywatela, a zatem jak duzo kratos sprawuje
demos™.

Reasumujac dotychczasowe rozwazania, stwierdzi¢ nalezy, iz w oparciu o analize
dwdch dokumentow prawnych tj. Konstytucji RP oraz Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego skonstruowa¢ mozna katalog pieciu podstawowych (generalnych)
zasad, na ktorych opiera si¢ funkcjonowanie samorzadu lokalnego w Polsce'. Do
zasad tych zaliczamy:

* B. Dolnicki, Samorzqgd terytorialny, Krakéw 2001, s. 19.

5 Za:ibidem, s. 16.

5 Dz U. 1994, Nr 124, poz. 607.

7 Art. 16 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP (Dz.U. 1997, Nr 78, poz. 473).

8 Szerzej na ten zasady subsydiarnosci [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, Prawo sa-
morzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006, s. 58-64.

9 A. Lutrzykowski, Samorzgd terytorialny - element tadu ustrojowego w Unii Europejskiej, ,,Athene-
um” 2006, nr 14-15, s. 96-97.

10 Thidem, s. 98.

1 J. Wojnicki, Samorzgd lokalny..., op.cit., s. 32.
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- zasade pomocniczodci (subsydiarnosci),

- zasade decentralizacji wladzy publicznej,

- zasade demokracji przedstawicielskiej (posredniej),

- zasade samodzielnoci w realizacji zadan publicznych (wlasnych i zleconych),

- zasade wolno$ci zrzeszania sig'2.

Na powyzszych zasadach oparty jest samorzad terytorialny zaréwno w panstwach
zachodnioeuropejskich jak i w panstwie polskim, gdzie jest trwalym elementem
strukturalnym fadu ustrojowego, na bazie ktdrego organizowane jest zZycie zbiorowe
i kierowanie nim*:.

KSZTAETOWANIE SIE SPOLECZNOSCI LOKALNYCH W POLSCE

W Polsce samorzad terytorialny ma tradycje siegajaca czasow II Rzeczypospolite;.
Jako pierwszy zaczal funkcjonowaé samorzad szczebla gminnego, ktéry powstat na
mocy dekretow Naczelnika Panstwa J. Pilsudskiego. Kompleksowo problematyka
samorzadu terytorialnego zostala uregulowana w Konstytucji marcowe;j z 1921 roku.
Akt ten wprowadzil trojstopniowy podzial terytorialny panstwa na gminy, powiaty
i wojewddztwa statuujac na kazdym z tych szczebli samorzad lokalny. Jednakze na
szczeblu wojewddzkim tylko w dwdch na szesnascie wojewddztw udato si¢ powotaé
do zycia instytucje samorzadowe.

W II pot. lat 30. na mocy Konstytucji kwietniowej z 1935 roku wprowadzono
zmiany w duchu wzmocnienia administracji rzagdowej kosztem oslabienia samo-
dzielnos$ci samorzaddéw lokalnych™.

Po okresie okupacji niemieckiej PKWN przywrdcil tréjszczeblowy samorzad
lokalny w zmodyfikowanej formule czynigc z organéw uchwatodawczych samorzadu
rady narodowe. Pomimo nowego nazewnictwa byt to w dalszym ciggu samorzad
lokalny o do$¢ duzych kompetencjach. Dopiero w marcu 1950 roku wladze polskie
realizujac wzorce radzieckiego centralizmu, ustawg o terenowych organach jedno-
litej wladzy panstwowej przekazujacej radom narodowym funkcje rzagdowej admi-
nistracji terenowej, likwidujg de facto samorzad lokalny*. Rady narodowe, ktdre byty
uwazane za przejaw samorzadu spolecznego, poprzez swoje bezwzgledne podpo-

12 Zasady powyzsze dotycza zrzeszania sig jst, z jednej strony w zwigzki o charakterze lokalnym i re-
gionalnym np. zwigzki powiatow, a z drugiej strony zrzeszania si¢ w organizacjach migdzynarodowych.

13 A. Lutrzykowski, Samorzgd terytorialny..., op.cit., s. 99.

. Wojnicki, Samorzqd lokalny..., op.cit., s. 41.

1> A. Bla$, Reaktywowanie samorzgdu terytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej w 1990 roku,
[w:] Studia nad samorzgdem terytorialnym, Warszawa 2002, s. 15; H. Izdebski, Samorzqd terytorialny.
Podstawy ustroju i dziatalnoéci, Warszawa 2004, s. 56 i n.
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rzagdkowanie administracji rzagdowej, szczegdlnie Radzie Panstwa, byly dalekie od
idei i koncepcji samorzadu lokalnego*®.

Samorzad terytorialny reaktywowany zostal ustawg uchwalong z inicjatywy Senatu
dopiero w marcu 1990 roku w postaci samorzadowej gminy'’. Konstytucjonalizacja
idei samorzadnosci na szczeblu lokalnym nastgpita p6zno, bo w 1992 r. na mocy tzw.
Matej Konstytucji mdwiacej, ze ,,samorzad terytorialny jest podstawowg funkcja
organizacji lokalnego zycia publicznego™t. Wraz z samorzadem terytorialnym
przywrdcono rowniez dualistyczny model administracji publicznej w terenie
w postaci rejonowych organdéw rzadowej administracji ogoélnej oraz urzedu woje-
wodow?™.

W pracach nad nowa Konstytucja RP trwajacych w pol. lat 90. odbyta si¢ burzliwa
debata nad wprowadzeniem do Ustawy Zasadniczej trdjszczeblowej struktury
samorzadu®. Ostatecznie zdecydowano si¢ na rozwigzanie kompromisowe, co
znalazlo swoje odbicie w art. 165 ust. 2 Konstytucji stanowiacym, iz ,,inne jednostki
samorzadu regionalnego albo lokalnego i regionalnego okresla ustawa”. Swojemu
niezdecydowaniu ustrojodawca dat szczegolny wyraz w alternatywnej konstrukeji
art. 164 ust. 2, gdyz w oparciu o ten zapis samorzad albo mdglby pozostac jedynie
dwuszczeblowy na poziomie gminy i wojewodztwa, albo rozbudowany o jeszcze inne
struktury lokalne?. Niejednoznaczna decyzja ustrojodawcy w sprawie ilosci szczebli
jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego panstwa, a co si¢ z tym wiaze
i jednostek samorzadowych, oznaczala przerzucenie odpowiedzialnosci za ksztatt
samorzadu na barki ustawodawcy zwyklego. Taka decyzja Komisji Konstytucyjnej
i samego Zgromadzenia Narodowego budzila powszechne zdziwienie, gdyz tego typu
materie powinny by¢ uregulowane w Ustawie Zasadniczej, co zapewniloby im
odpowiednig range prawna oraz trwalos¢.

16 1. Lewandowska-Malec, Dwie koncepcje udziatu rad narodowych w zyciu publicznym PRL, ,,Pai-
stwo i Spoteczenstwo” 2001, nr 1, s. 123.

17 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (pdzniej nazywana o samorzadzie gmin-
nym), tekst jedn. Dz.U. 2001, Nr 142, poz. 1591.

18 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 roku o wzajemnych stosunkach pomiedzy
wiadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, Dz.U.
1992, Nr 84, poz. 426.

19 A. Blas, Reaktywowanie samorzqdu..., op.cit., s. 16.

20 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1998, s. 265.

2L J. Bo¢, Pig¢ podstawowych probleméw samorzqgdu terytorialnego, [w:] Studia nad samorzgdem te-
rytorialnym, red. A. Blas, Warszawa 2002, s. 38.
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Ostatecznie, konstytucyjnie okreslajac nazwe??, zagwarantowano tylko istnienie
samorzadu gminnego wyposazonego w osobowo$¢ prawng i posiadajacego prawo
wlasnosci i inne prawa majatkowe?.

Po wyborach parlamentarnych przeprowadzonych jesienig 1997 roku nowy par-
lament podjat wazna decyzje ustrojowa o wprowadzeniu, mimo sporéw na ten temat,
trojszczeblowego podziatu terytorialnego. W dniu 5 czerwca 1998 roku uchwalono
ustawy o samorzadzie wojewddztwa i samorzadzie powiatu®. Ostatecznie od 1 stycz-
nia 1999 roku powotano 2489 gmin, 373 powiaty, w tym 308 ziemskich i 65 grodzkich
(miast na prawach powiatu) oraz 16 wojewddztw. Rada Ministréw rozporzadzeniem
z dnia 31 maja 2001 roku powolala jeszcze 7 kolejnych powiatow?.

Samorzad terytorialny poprzez dziatalno$¢ swoich organdéw stal si¢ immanentnym
sktadnikiem wladzy publicznej w Rzeczpospolitej Polskiej. W ten sposéb panstwo
polskie zostalo aktywnym podmiotem proceséw modyfikacji fadu ustrojowego,
proceséw dokonujacych si¢ na obszarze Unii Europejskiej®.

PROBLEMATYKA SAMORZADU TERYTORIALNEGO W OPINII
LOKALNYCH POLITYKOW

Rozwazania zawarte w dalszej czg¢sci niniejszego opracowania oparte zostaty na
rozmowach z przedstawicielami organoéw wtadzy lokalnej oraz ugrupowan politycz-
nych dziatajagcych na terenie miasta i powiatu belchatowskiego. Stanowia one
empiryczng ilustracje dotyczaca programowych zalozen badanych organizacji i in-
stytucji politycznych.

Informacje ponizej zaprezentowane zostaly zebrane za pomoca dwdch technik
badawczych. Podstawowg technikg byl wywiad czg¢$ciowo skategoryzowany, nato-
miast jedynie pomocniczo wykorzystywano obserwacje.

22 Art. 164 ust. 1 Konstytucji RP glosi, iz ,,podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego jest
gmina’”

2 Art. 165 ust. 1.

2 Uregulowanie szczegétowych kwestii finansowania jednostek samorzadu terytorialnego, kom-
petencji oraz problematyki wyborczej nastgpito w kolejnych ustawach tzn. w ustawie najpierw z 1998 r.
a nastepnie z 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, w ustawie z 1998 r. o zmianie
niektdrych ustaw okreslajacych kompetencje organéw administracji publicznej oraz w ustawie z 1998 r.
- Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw.

% Szerzej na temat siatki zasadniczego podziatu administracyjnego kraju [w:] Samorzgd terytorialny.
Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 10-15.

% A. Lutrzykowski, Samorzgd terytorialny..., op.cit., s. 101-102.
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Badanie lokalnych elit politycznych zmierzalo w celu uzyskania odpowiedzi na
nastepujace pytania: jaki jest poziom kompetencji i kwalifikacji lokalnych liderow
ugrupowan politycznych do piastowania funkgji i urzedéw w samorzadzie teryto-
rialnym oraz czy maja oni szersza, oprocz zwyklego administrowania, wizje funk-
cjonowania wspdlnot lokalnych.

Wszyscy rozméwcy aktywnie, niektérzy zawodowo, uczestniczg w dzialalnosci
organdw samorzadu terytorialnego. W gronie tym znajduje si¢ wicestarosta powiatu
betchatowskiego, Prezydent Miasta Belchatowa, wojt gminy Betchatéw, Przewodni-
czacy Rady Miasta, czlonek zarzadu powiatu, radny Rady Powiatu oraz dwoch
radnych miejskich. Staralem sie tak dobra¢ rozméwcéw, aby reprezentowali rézne
szczeble i organy samorzadu, a przy tym mieli réwniez bezposredni wptyw na kre-
owanie polityki lokalnej. Ostatecznie w badanej grupie znalazlo si¢ osiem os6b
z reguly piastujacych wysokie funkcje: trzech politykéw szczebla powiatowego oraz
pieciu gminnego. Sg to osoby zwigzane z samorzadem terytorialnym co najmniej od
10 lat, z wyjatkiem Prezydenta Miasta Belchatowa, ktory zostal wybrany na swdj
urzad w 2002 roku nie uczestniczac wezedniej w zyciu publicznym.

W trakcie rozméw zwrdcitem si¢ do powyzszych politykéw z szeregiem pytan
(patrz zalacznik). Dotyczyly one fundamentalnych probleméw koncepcji samorzadu
terytorialnego, jego miejsca w systemie wiadzy publicznej, struktury i organéw
jednostek samorzadowych, zasad funkcjonowania oraz ekonomicznych i material-
nych podstaw jednostek samorzadu terytorialnego. Wazne jest, bowiem to, jak osoby
sprawujace odpowiedzialne funkcje w organach jst rozumieja jego istote, z czym
wiaze si¢ zdolnos$¢ do dyskontowania mechanizméw i prerogatyw, w jakie ustrojo-
dawca wyposazyl spotecznosci lokalne i ich samorzagdowe organy.

Na wstepie warto pozna¢ odpowiedz na pytanie, czy zdaniem samorzadowcow
problematyka samorzadowa w ogdle, a jesli tak, to w jakim stopniu, jest przedmio-
tem zainteresowania ugrupowan politycznych, ktére rozmoéwcy reprezentuja, czyli
Sojuszu Lewicy Demokratycznej, Samoobrony, Platformy Obywatelskiej, Prawa
i Sprawiedliwosci, Partii Centrum i ugrupowan lokalnych: ,,Porozumienia Lokal-
nych Ugrupowan Spolecznych” (PLUS), ,Ziemi Belchatowskiej” oraz ,,Ligi Wiejskiej
i Miejskiej”. Analiza wypowiedzi rozméwcoéw pozwala sformulowac szereg wnio-
skow.

Po pierwsze, znajomos¢ programow politycznych wlasnych partii i ugrupowan
politycznych dotyczacych problematyki samorzadowej wsrdd politykéw lokalnych
jest najdelikatniej to ujmujac, mato imponujaca. Przewodniczacy Rady Miasta
przyznaje nawet otwarcie, ze nie wczytywal si¢ az tak dokladnie w program wtlasne;j
partii (PO) dotyczacy mysli samorzadowe;j.

Po drugie, liderzy samorzadowi prezentuja w wielu kwestiach swoje wlasne zdanie,
a nie stanowisko ugrupowania politycznego, ktore reprezentuja.
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Po trzecie, liderzy lokalnych ugrupowan politycznych, ktére notabene nie s
partiami politycznymi doskonale znajg problematyke samorzadowa, gdyz najczesciej
to oni wlasnie wspottworza deklaracje programowe lub programy tych ugrupowan,
w ktorych problematyka ta zajmuje czolowa role. Zupelnie inng kwestig jest to, czy
polityka realizowana przez nich jest zgodna z trescig tychze deklaracji i programéw.
Okazalo si¢ wigc, ze cztonkowie elity politycznej szczebla samorzagdowego maja
problemy z odpowiedzig na pytanie o prezentowang przez nich i ich ugrupowania
ogolng koncepcje samorzadu terytorialnego.

Wigkszo$¢ samorzagdowcow sprowadza zagadnienie koncepcji samorzadu do
spraw trojszczeblowej struktury terytorialnej oraz problematyki celowosci funkcjo-
nowania powiatow. Wieloletni wojt gminy Belchatéw widzi problemy samorzadu
w zasadzie jedynie przez pryzmat przerostu zatrudnienia administracyjnego na
poziomie wojewddztwa. Natomiast w odniesieniu do gmin stwierdzil, iz ,,aparat
urzedniczy dziala sprawnie i preznie”. Tego typu zdania jawig si¢ bardziej jako
karykatura koncepcji istoty samorzadu.

W podobnym duchu utrzymana byta wypowiedz radnego powiatu reprezentuja-
cego Samoobroneg, ktéry koncepcje samorzadu sprowadzil jedynie do spraw gospo-
darki komunalnej. Nieliczni samorzadowy, np. Prezydent Belchatowa, czy tez byty
poset na Sejm oraz radny Rady Miasta z ramienia SLD starajg si¢ dostrzec usytuo-
wanie samorzadu w szerszej przestrzeni spoleczno-politycznej, a wiec wsrod
mechanizméw zycia politycznego. Radny Rady Miasta opowiada si¢ za koncepcja
przywrdcenia silnego samorzadu terytorialnego, $cisle stuzacego koncepcji budowy
spoleczenstwa obywatelskiego i luzno powiazanego z dzialalnoscia partii politycz-
nych. Uwaza, iz partie powinny przede wszystkim kreowa¢ sklady organéw uchwa-
todawczych na szczeblach samorzagdéw wojewddzkich, natomiast na nizszych
szczeblach powinny dziala¢ lokalne ugrupowania polityczne. Radny dostrzega
potrzebe dalszej i petniejszej decentralizacji wtadzy w Polsce. Postuluje ustawiczne
reformowanie polskiego ustroju w kierunku silniejszego i sprawniejszego samorzadu,
tak by mozna byto w oparciu o niego budowac spoteczenstwo obywatelskie. Z kolei
Prezydent Belchatowa, méwigc o kompleksowej koncepcji samorzadu, proponuje,
aby wybory do cial uchwatodawczych na wszystkich trzech szczeblach samorzadu
byty bezposrednie wigkszosciowe, a nie proporcjonalne. W jego opinii wybory sta-
rostow powinny by¢ bezposrednie, ,,gdyz daje to pewng niezalezno$¢ i pozwala wyjsé
z cienia, co starostom jest szczegdlnie potrzebne”

Swiadomos¢ tego, ze struktury samorzadowe sg ogniwami szerszego mechanizmu
organizowania zycia zbiorowego i kierowania nim mozna w znacznie szerszym
wymiarze odnalez¢ jeszcze tylko w wypowiedziach wicestarosty powiatu befchatow-
skiego. Poza tym, wicestarosta konstruujac swoje wypowiedzi, opiera si¢ na konsty-
tucyjnej regulacji pozycji ustrojowej samorzadu. Stwierdza bowiem, ze przyjety
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w Polsce model samorzadu wprowadza jego autonomig ,,jako odrebnej osoby praw-
nej (...), ktora dziata we wlasnym imieniu, na wlasny koszt i na wlasne ryzyko
zgodnie z przepisami prawa’. Rozmoéwca ten wzmocnienie roli samorzadu teryto-
rialnego wzgledem administracji rzagdowej, tak by ta ,,czuta oddech samorzadu” przy
konstruowaniu ustawy budzetowej, widzi we wzmocnieniu reprezentacji samorzadu
wzgledem wladzy rzadowej. Wedlug niego to wzmocnienie mialoby polega¢ na
»diametralnej przebudowie struktury i uprawnien Senatu RP”. Mialby on sklada¢ si¢
w polowie z senatorow wybieranych w wyborach powszechnych w okregach jedno-
mandatowych, natomiast druga potowa Senatu tworzona bylaby w drodze elekcji
wybitnych autorytetéw rekrutujacych sie ze srodowiska trzech samorzadéw: teryto-
rialnego, gospodarczego i naukowego. W mysl tej koncepcji przedstawiciele jednostek
samorzadu terytorialnego wybieraliby niekwestionowane autorytety intelektualne
i moralne na szczeblu wojewddztwa.

Koncepcja samorzadu terytorialnego, jaka prezentuje wicestarosta, jest w miare
spéjnym i kompleksowym wywodem opartym na glebszych przemysleniach i ob-
serwacji rzeczywistosci spoleczno-politycznej. Niestety musze stwierdzié, iz wypo-
wiedzi tego typu zdarzaly si¢ rzadko w przeprowadzanych rozmowach. Najczesciej
bowiem politycy nie odnosza si¢ do istoty samorzadu, jego roli i znaczenia, czy tez
jego ideologicznych podstaw. Dla znacznej czgsci samorzadowcow samorzad tery-
torialny jest wigc jedynie maszyng urzednicza administrujaca na okreslonym
obszarze.

Zdecydowanie tatwiej bylo samorzagdowcom zaja¢ stanowisko w sprawach doty-
czacych struktury samorzadu, jego trdjszczeblowosci. Znaczna wiekszos¢ politykow
samorzadowych zdecydowanie opowiedziala sie za likwidacjg szczebla powiatowego
i powrotem do struktury dwuszczeblowej samorzadu terytorialnego. Wyjatkami w tej
materii s3 poglady wicestarosty i wojta gminy Belchatéw. Ten pierwszy sugeruje
nawet, iz samorzad trdjszczeblowy jest juz sprawdzony. Jednoczesnie przyznaje, ze
samorzady powiatowe w drodze porozumien przekazuja gminom pewne zadania do
realizacji. Zdaniem wicestarosty ,dzialania te wynikaja z zasady pomocniczosci
(subsydiarnosci), ktdra polega na tym, ze to, co jest mozliwe do zrealizowania na
nizszym szczeblu samorzadu, blizszym obywatelowi, nalezy tam przekazac”

Mam wrazenie, Ze wicestarosta uwaza ten fakt za co$ zupelnie normalnego. Ale
czy przypadkiem nie jest to argument przeciwnikéw powiatow? Wszakze podziat
kompetencyjny zadan jst powinien by¢ regulowany ustawowo, a jedynie wyjatkowo
nalezy korzysta¢ z mozliwos$ci umownego cedowania zadan na jst nizszego szczebla.
Praktyka przekazywania pewnych zadan z powiatéw do gmin $wiadczy¢ moze
o niewydolnosci badz finansowej, badz organizacyjnej tych pierwszych. Nalezy
zwrdci¢ uwage, iz obroncg idei samorzadu powiatowego jest czlowiek mocno zaan-
gazowany zawodowo w prace tego szczebla samorzadu. Woéjt gminy wyrazit sie nad
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wyraz enigmatycznie w tej kwestii, twierdzac, iz samorzady powiatowe to juz trady-
cja, wiec powinny nadal istnie¢. Pozostawmy te¢ opini¢ bez komentarza.

Arsenal argumentéw przeciwnikow szczebla powiatowego jest moze niezbyt
rozbudowany, lecz niezwykle mocny w swej wymowie. Zwraca uwage fakt, iz
w powyzszej grupie samorzadowcoéw znajduja si¢ politycy tego szczebla. Czlonek
zarzadu powiatu, kandydat w ostatnich wyborach parlamentarnych z listy PIS-u
uwaza, ,,ze przy pewnej modyfikacji samorzadu gminnego, szczebel powiatowy
mogtby ulec likwidacji” ze wzgledu na jego niewydolnos¢ finansowa, podkreslat.
Twierdzi rowniez, ze w jego partii $cieraja si¢ dwie koncepcje struktury samorzadu
- dwuszczeblowa, bez powiatow oraz tréjszczeblowa, ale przy znacznym zmniejsze-
niu liczby powiatéw, a co za tym idzie przy ich powiekszeniu terytorialnym o kolejne
gminy.

Zdaniem innego radnego powiatu, a zarazem Przewodniczacego Komisji Rewi-
zyjnej Rady Powiatu (Samoobrona) zlikwidowanie powiatéw przyniostoby duze
oszczednosci dla budzetu panstwa ,,przy niewielkim uszczerbku dla istoty samorzad-
nosci’, gdyz zadania powiatow z powodzeniem moglyby przeja¢ prezne samorzady
gminne. Radny uwaza, ze powiaty sa zupelnie niewydolne finansowo i aby przetrwa¢
musz3 si¢ zadtuza¢ poprzez zacigganie kredytow bankowych lub tez poprzez emisje
dlugoterminowych obligacji. Jako przyktad niewydolnosci finansowej radny ten
przywoluje problemy z uzyskaniem $rodkéw pomocowych z funduszy Unii Euro-
pejskiej, przy staraniach, o ktére nalezy zabezpieczy¢ wlasne srodki finansowe na
wspotfinansowanie inwestycji. Powiaty najczesciej tych srodkéw nie maja.

Prezydent Belchatowa wskazuje, iz najwiekszym problemem powiatu jest brak
»poczucia dochodow wiasnych”, dochodéw pozyskiwanych z gospodarowania
mieniem komunalnym, ktérego samorzady powiatowe sa de facto pozbawione.
Konsekwencja tego stanu rzeczy jest niemoznos¢ skutecznego kreowania przez
powiaty rzeczywistosci gospodarczej poprzez inwestycje wlasne. Funkcjonowanie
powiatow sprowadza si¢ zatem jedynie do administrowania bez elementéw zarza-
dzania, a wiec do tego, co réwnie dobrze i skutecznie moglyby wykonywac gminy.
Stawia to, zdaniem rozmoéwecy, pod znakiem zapytania sens reformy samorzadowej
z roku 1998.

Druzgocaca krytyke powiatowego szczebla samorzadu przedstawili politycy
samorzadu gminnego reprezentujacy partie PO i SLD. Uwazajg oni, iz jest on zbedny
i niepotrzebny ze wzgledu na jego catkowite niedofinansowanie, a tym samym nie-
wydolno$¢ ekonomiczng. Nie jest on ich zdaniem w stanie prowadzi¢ samodzielnych
dziatan inwestycyjnych, nie jest nawet zdolny ,,podola¢ zadaniom zwigzanym
z utrzymaniem drdg, nie méwiac juz o ich budowie”, jak ujat to Przewodniczacy
Rady Miasta (PO). Wedlug niego patologiczna sytuacja jest cedowanie zadan powia-
tow na samorzady gminne. Wskazuje on, iz likwidacja powiatéw bylaby zgodna
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z programem partii PO odbiurokratyzowania administracji w celu szukania oszczed-
nosci budzetowych.

Radny reprezentujacy SLD, przytaczajac wyzej juz prezentowane argumenty,
podaje konkretne przyklady potwierdzajace wadliwg ustrojowo konstrukcje finansoéw
tego szczebla. Na dowdd przytacza takie oto okolicznosci: dwa potezne zaklady
przemystowe (Kopalnia Wegla Brunatnego i Elektrownia ,,Betchatow”) na obszarze
powiatu betchatowskiego z tytutu szkod gorniczych i zanieczyszczenia srodowiska
naturalnego placg bardzo znaczace odszkodowania, lecz do budzetu powiatu z tego
tytulu nie wptywajg zadne $rodki finansowe, gdyz jedynymi beneficjentami s gminy,
na terenie ktdrych te zaklady si¢ znajduja.

Prezydent Miasta (PLUS) odnidst si¢ rowniez do problematyki swoistego dualizmu
w strukturze samych powiatéw, czyli do istnienia powiatow ziemskich i grodzkich.
Jego zdaniem o wiele tatwiej jest zarzadza¢ miastem na prawach powiatu (powiatem
grodzkim), co najlepiej wida¢ przy zarzadzaniu infrastrukturg drogowa, gdzie nie
ma watpliwosci, kto jest za co odpowiedzialny. Abstrahujac od idei i przestanek
celowos$ciowych tego podzialu, rzeczg nie do konca zrozumialy jest fakt, ze oto mamy
dwa miasta lezace obok siebie — Betchatéw i Piotrkéw Trybunalski o podobnej
wielko$ci i zblizonej liczbie mieszkancow, a mimo tego, pierwsze jest powiatem
ziemskim, a to drugie powiatem grodzkim. W opinii rozméwcy trudno jest znalez¢
racjonalne wytlumaczenie takiej polityki, ktéra faworyzuje niektére miasta tylko
dlatego, iz kiedys byty stolicami wojewodztwa.

Zapytatem wreszcie moich rozmoéwcéw, jaki — ich zdaniem — powinien by¢ model
samorzadu wielkich miast i Warszawy. Wszyscy politycy lokalni, bez wyjatku,
opowiedzieli sie za jednolitym modelem, nie wylaczajac stolicy. Obecne uprzywile-
jowanie Warszawy, ktorej struktura samorzadowa opiera si¢ na osobnej regulacji
prawnej jest zupelnie czyms niezrozumialtym, gdyz w ogodle nie przeklada si¢ na
skuteczniejsze zarzadzanie, a powoduje jedynie nadmierny biurokratyzm, wzrost
administracji oraz pietrzy koszty utrzymania rzeszy radnych. Warszawa z racji bycia
stolicg Polski w zakresie funkcjonowania samorzadu ma niewiele wigcej zadan do
spelnienia niz inne duze aglomeracje, stad tez powszechna opinia o potrzebie ujed-
nolicenia ustroju prawnego wielkich miast. Stanowczg krytyke samorzadu miasta
stolecznego Warszawy przedstawili politycy samorzadu gminnego reprezentujacy
partie PO i SLD. Stawiajac pytanie o samorzad wielkich miast, spodziewalem sie, ze
moi rozméwcy odniosg si¢ na przyklad do sprawy ustroju samorzadu miasta Lodzi
(siedziby wlasnego wojewddztwa). Nikt do sprawy tej nie odnidst si¢ w sposdb
merytoryczny.

Analiza powyzszych wypowiedzi nasuwa nastepujaca konstatacje, iz generalnie
politycy lokalni dostrzegaja potrzebe reform samorzadu terytorialnego, sprowadza-
jac jednakze problem giéwnie do jego struktury (liczby szczebli). Wskazuja oni
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przede wszystkim na znaczace niedomogi szczebla powiatowego, ktéry zamiast by¢
inicjatorem, a nastepnie motorem zmian spoteczno-gospodarczych w regionie, stal
sie przystowiowa kula u nogi samorzadu w Polsce. Niestety niektorzy samorzadowcy
z pewnym zazenowaniem stwierdzaja réwniez fakt, iz nikt obecnie ,,nie podejmie
tak niepopularnej politycznie decyzji o likwidacji lub cho¢by zmniejszeniu liczby
powiatéw, gdyz godzitoby to w rzesze pracownikéw, radnych i politykéw lokalnych
- czlonkoéw partii rzadzacych” Biorac pod uwage, ze uklad sit w samorzadowych
organach uchwatodawczych wcale nie musi odzwierciedla¢ ukladu parlamentarnego,
to i partie bedace w opozycji pozaparlamentarnej, jak i parlamentarnej obecnie
w kwestii powiatéw raczej milcza.

Problem, czy samorzad w skali calego kraju méwi jednym glosem w sprawie
likwidacji powiatow, pozostaje z pewnoscig kwestig do dalszych i glebszych analiz
i badan socjologiczno-statystycznych. Aczkolwiek gdyby przyja¢, ze spotecznosé
lokalna powiatu belchatowskiego i jej struktury wtadzy to mikrosystem spoteczno-
-polityczny, mozna byloby pokusi¢ si¢ o pewne uproszczone uogélnienia.

Problematyka dualizmu rzadowo-samorzadowego na szczeblu wojewddzkim
réwniez budzi zainteresowanie moich rozméwcow. Jako politycy lokalni dostrzegaja
fakt istnienia specyficznej dwuwladzy wojewody i marszatka wojewddztwa. Niemalze
WwszZyscy, oprocz wojta gminy, opowiedzieli sie jednakze za przekazaniem wigkszosci
uprawnien administracji rzadowej samorzadowi wojewodztwa, a wiec za dalsza
decentralizacja wladzy w Polsce.

Argumentacje¢ prezentowanego stanowiska znajdujemy w wypowiedziach tylko
trzech dziataczy politycznych: wicestarosty, Prezydenta Miasta i Przewodniczacego
Rady Miasta. Ten ostatni zarysowal nawet pewng koncepcje pozycji ustrojowej
wladzy w wojewddztwie. Wicestarosta stwierdza, iz istnienie dwdch duzych admi-
nistracji na szczeblu wojewddztwa ma sens tylko pod warunkiem realizacji przez nie
zupelnie odmiennych zadan. Przy czym to marszalek wojewodztwa powinien by¢
gospodarzem wojewodztwa obstugujacym ludnos¢ tego regionu. Wojewoda powi-
nien dziala¢ jako przedstawiciel rzadu w terenie i odpowiada¢ za bezpieczenstwo
publiczne, co pociaga za sobg podporzadkowanie temu organowi administracji
zespolonej w regionie.

Zdaniem Prezydenta uprawnienia wojewody wzgledem samorzadu powinny
sprowadzac sie jedynie do tzw. policji administracyjnej, natomiast nalezatoby odejs¢
od rozwiazan, w ktorych samorzad wojewoddzki zmuszony jest w wielu sprawach
zabiega¢ o pozwolenie wojewody na realizacje programéw inwestycyjnych i innych
przedsiewzie¢ lokalnych. Taka sytuacja istnieje obecnie np. przy ubieganiu sie
o $rodki unijne z funduszy i programéw pomocowych. Zdaniem prezydenta inercja
obecnego systemu, ktory potwierdza istnienie dualizmu wtadzy, polega na tym, iz
»0to kreatorem polityki regionalnej jest samorzad wojewodzki, a dystrybutorem (de
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facto decydentem przypis autora K. K.) srodkéw finansowych na te polityke jest
wojewoda”. System ten jest wigc niezwykle zbiurokratyzowany i sformalizowany, a co
sie z tym wigze i opieszaly.

Przewodniczacy Rady Miasta, polityk partii PO, proponuje, aby opowiedziec si¢
po stronie jednego z dwoch modeli administracji rzadowej w regionie: albo powo-
tywania rzadéw regionalnych na wzér struktur wtadzy niemieckich landéw, albo
powolywania jedynie delegatur rzadu w terenie. Pierwszy model zakladalby silne
wzmocnienie administracji rzadowej w wojewddztwie kosztem samorzadu lokalnego,
drugi ograniczalby zakres dzialania delegatur do spraw bezpieczenstwa publicznego
i ochrony $rodowiska. W opinii powyzszego polityka lokalnego to wlasnie w niepo-
trzebnej dwuwladzy w wojewddztwie nalezy upatrywac ,stabej skutecznosci
w $cigganiu srodkéw unijnych dla regionéw oraz redystrybucji na nizsze szczeble
samorzadu tychze srodkow”.

W dyskusji dotyczacej dualizmu wladzy w wojewodztwie jedynie wéjt gminy
stanal na stanowisku wzmocnienia wladzy wojewody i przekazania mu wigkszosci
kompetencji do kreowania polityki regionu.

Znaczne rozbiezno$ci w opinii samorzagdowcéw wywoluje ustosunkowanie si¢ do
modelu jednoosobowego organu zarzadzajaco-wykonawczego na szczeblu gminnym,
ewentualnie powiatowym i wojewddzkim. W tej materii politycy lokalni prezentuja
skrajne koncepcje — od przywrdcenia kolegialnych zarzadéw na szczeblu gminnym
(politycy Samoobrony RP i SLD), po pomysly elekcji w bezposrednich wyborach
réwniez starosty i marszatka wojewddztwa, przy jednoczesnym zniesieniu zarzadow
(PO PiS). Ci pierwsi argumentuja swoje stanowisko tworzeniem si¢ oligarchicznych
grup wokot wojtéw czy prezydentdw, co w nastepstwie sprzyja powstawaniu uktadow
korupcjogennych.

System kolegialny wedtug radnego reprezentujacego Samoobrong pozwala lepiej,
w sposob bardziej przemyslany i wywazony, wypracowywac rozwigzania i podejmo-
wa¢ decyzje dla samorzadu. Radny ten proponuje réwniez dos¢ niekonwencjonalne
rozwigzanie, aby organy zarzadzajaco-wykonawcze miaty charakter kolegialny przy
jednoczesnym bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza, prezydenta, starosty
i marszatka wojewddztwa.

W tym miejscu nieodparcie nasuwa sie pytanie, jaki jest zatem sens wzmacniania
pozycji wyzej wymienionych jednoosobowych organéw poprzez bezposrednie
wybory, jezeli i tak ich uprawnienia bylyby ograniczone i kontrolowane przez pozo-
stalych czlonkéw zarzadu. Wszak jednoosobowe organy wykonawcze w obecnym
ustroju samorzadu podlegaja Scistej kontroli ze strony np. Komisji Rewizyjnej czy
tez Regionalnej Izby Obrachunkowej. Koronnym argumentem zwolennikéw drugiej
koncepcji jest potrzeba wzmocnienia pozycji starosty, a przede wszystkim marszatka
wojewodztwa, co moze si¢ dokona¢ po pierwsze poprzez ich bezposrednie wybory
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tak, aby urzad, ktéry piastuja, byl utozsamiany z konkretng osoba majacg silne
poparcie spolfeczne. To pozwolitoby im wyj$¢ z przystowiowego cienia polityki. Po
drugie, stuzy¢ temu mogtaby likwidacja zarzadéw na szczeblu powiatéw i woje-
wodztw. Na realizacji powyzszej idei z pewnoscig zyskalby urzad Marszatka Woje-
wddztwa, ktéry méglby przy niewielkich jeszcze przesunieciach kompetencji
wzmocni¢ swojg pozycje ustrojowa wzgledem wojewody, co z kolei znacznie zmniej-
szyloby negatywnie postrzegany dualizm wiladzy.

Przechodzac w tym miejscu do kwestii finansowania zadan samorzadu, nalezy
stwierdzi¢, iz niemalze wszyscy samorzagdowcy méwig jednym gltosem o patologicz-
nym charakterze finanséw jst i ich systemowej niewydolnosci. Rozmoéwcy zwracaja
szczego6lng uwage na razaco niskie finansowanie szczebla powiatowego, ktory nie
jest w stanie efektywnie wypelnia¢ wszystkich ustawowo nalozonych na niego zadan,
co z kolei jest koronnym argumentem zwolennikéw likwidacji powiatéw.

Niestety tylko nieliczni politycy lokalni potrafili przedstawi¢ propozycje rozwia-
zan systemowych, szczegélnie zmian prawnych, ktére mialyby na celu sanacje
finansow jst.

W opinii wicestarosty (Partia Centrum) oraz czlonka zarzadu powiatu reprezen-
tujacego PiS samorzad tego szczebla powinien mie¢ ustawowo przypisane zadania,
jak réwniez ustawowo zagwarantowane zrdédla finansowania tychze zadan. Cho¢
obecny stan prawny uksztaltowany nowa, obowigzujacg od 1 stycznia 2004 r. ustawa
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego?” taki stan statuuje, to jednak
srodki finansowe z budzetu panstwa zapewnione sa na poziomie minimalnym,
a niejednokrotnie ponizej minimalnego.

Obaj samorzadowcy uwazaja, ze wina za niedofinansowanie powiatow lezy po
stronie rozwigzan normatywnych, tzn. ztej konstrukeji ustawy o finansach jst, ktéra
stabo wyposaza powiaty w dochody z udzialu w podatku dochodowym od os6b
prawnych (CIT). Drugg przyczyng zapasci finansowej tego szczebla samorzadu jest
zbyt male, czasami nawet symboliczne, wyposazenie go w majatek w przeciwienstwie
do gmin, ktdre posiadajac majatek komunalny, moga dochody z niego przeznaczy¢
na roznego typu inwestycje. Powiat zas, aby mogt realizowaé w pelni zadania wtasne,
a czasami nawet i zlecone, zmuszony jest, nie majac wlasnych zrédet finansowania,
uciekac si¢ do kredytéw bankowych, ktdre niestety nakrecaja spirale zadluzenia.
Dochodzi nawet do sytuacji, ze zadtuzenie wymagalne jest sptacane nowymi kredy-
tami bankowymi. W przypadku powiatu belchatowskiego, jak méwi wicestarosta,
postanowiono wyjs¢ z zadluzenia bankowego poprzez emisje dlugoterminowych

27 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U.
Nr 203, poz. 1966.
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obligacji, ktére niestety tylko na pewien czas odlozg problem finansowania zadan
powiatu.

Znacznie korzystniej przedstawia si¢ sytuacja finansowa gmin, poniewaz moga
one pozyczone pienigdze inwestowaé w majatek komunalny, ktory nastepnie gene-
rujac dochody, umozliwia szybkie i terminowe splacanie kredytow, co gwarantuje
tym samym plynnos¢ finansowa jednostek gminnych. Zdaniem Prezydenta Miasta,
proponujacego konstruktywne rozwigzania poprawy sytuacji finansowej polskiego
samorzadu, nalezaloby wprowadzi¢ udzial jednostek gminnych i powiatowych
w podatku VAT, a nie tylko bazowa¢ na symbolicznej partycypacji w podatku PIT
i CIT. Jedynie ,,udzial w podatku VAT, podatku dos¢ skutecznie §cigganym, moze
przynies¢ naprawe finanséw samorzadu w Polsce”. Wedltug prezydenta bardzo duze
obciazenie finansowe dla samorzadu wyplywa z zapiséw Karty Nauczyciela, ktora
przerzuca na barki jst finansowanie o§wiaty wszystkich pozioméw edukacyjnych
oprocz wyzszego. W gminie miejskiej, jaka jest Belchatow, budzet miasta to ok. 100
mln zl, z czego na utrzymanie o$wiaty potrzeba 40 mln zl, a subwencja z budzetu
panstwa wynosi 33 mln. Brakuje zatem 7 mln z}, ktére miasto musi dotozy¢
z wlasnej kieszeni. Sg gminy, gdzie utrzymanie o$wiaty pochlania nawet 60% jej
budzetu. W opinii prezydenta poprzez stosowanie skomplikowanego algorytmu
rozdziatu srodkéw finansowych na prowadzenie oswiaty, przerzuca si¢ ,w sposob
ukryty pewne koszty m.in. remontéw szkdt, dodatkéw nauczycielskich na budzety
samorzadowe. Potwierdza to tylko polityke panstwa, polegajacg na przenoszeniu
odpowiedzialnosci za prowadzenie o$wiaty z rzadu na samorzady”. Prezydent odno-
szac si¢ do problematyki finansowania jst, stanowczo skrytykowal pomyst forsowany
przez lobby duzych miast, polegajacy na tym, aby pewien procent podatku docho-
dowego PIT wptywat do budzetu gmin bedacych miejscem pracy, a nie zamieszkania
obywateli. Realizacja tej idei doprowadzitaby do tego, ze gminy wiejskie, ktére sa
z reguly stabo zindustrializowane, stracitby znaczne srodki finansowe na rzecz
wielkich aglomeracji.

Niemalze identyczng oceng w powyzszej sprawie wyrazil Przewodniczacy Rady
Miasta (PO) proponujac w celu poprawy sytuacji finansowej samorzadu znaczace
zwigkszenie udziatu jednostek gminnych w podatku od 0séb prawnych CIT. Stano-
witoby to jego zdaniem ,,duzy bodziec dla samorzgdéw (gminnych przypis autora
K. K.) do szukania inwestoréw tworzacych nowe, duze firmy, a co za tym idzie i nowe
miejsca pracy’.

Radny Rady Powiatu reprezentujacy Samoobrong obwinia za zlg sytuacje finan-
sowg samorzadu wadliwe rozwigzania normatywne, np. obowigzywanie Karty
Nauczyciela oraz zbyt duze obarczenie jst zadaniami publicznymi, za ktérymi nie
ida odpowiednie $rodki finansowe. Wedlug radnego panstwo powinno wspiera¢
samorzady przy realizacji waznych, strategicznych inwestycji.
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Wojt gminy Belchatow podobnie stwierdza, ze samorzadom przekazuje si¢ coraz
wiecej zadan, a nie otrzymuja one na ich realizacj¢ wystarczajacych $rodkéw, nie
podaje on jednak mozliwych wariantéw reformy systemu finansow jst.

Z powyzszych wypowiedzi wylania si¢ zlozony obraz gospodarki finansowej pol-
skiego samorzadu, i co wigcej, zmuszajacy do powaznej refleksji. Analiza zgromadzonych
wypowiedzi zaswiadcza, iz tylko nieliczni samorzadowcy proponuja konkretne rozwig-
zania majgce na celu zmiane tej sytuacji. Swiadczy¢ to moze albo o braku doswiadcze-
nia i znajomosci problematyki finanséw publicznych, albo tez o braku szerszej wizji
koniecznych i systemowych zmian finansowania samorzadu terytorialnego. Wiekszos¢
politykéw lokalnych, cho¢ zdaje sobie sprawe z trudnej sytuacji finanséw budzetow
lokalnych, to jednak nie widzi swojej roli w procesie sanacji finansow, raczej woli czekac,
az ustawodawca normatywnie podejmie wigzace decyzje.

W wypowiedziach samorzagdowcéw o finansach lokalnych nie wyczuwa si¢
w wiekszosci przypadkow gotowosci dokonywania konstruktywnych reform i zmian
zastanej sytuacji, ktore mozna by przeprowadzi¢ w konkretnych jst. Mozna odnies¢
wrazenie, iz samorzadowcy calg wine za finansowe problemy samorzadu w Polsce
zrzucaja na regulacje prawne rangi ustawowej, przede wszystkim za$ na ustawe
z listopada 2003 r. o finansach jednostek samorzadu terytorialnego, powolujac si¢
tym samym na zapis art. 167 ust. 3 Konstytucji, ktéry gtosi: ,,Zrédta dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego sa okreslone w ustawie”. Jednakze politycy
lokalni nie zawsze dostrzegaja, iz ustawa zasadnicza daje im réwniez mozliwos¢
samostanowienia i kreowania wlasnych dochodéw, a méwi o tym zapis, iz ,docho-
dami jednostek samorzadu terytorialnego sa ich dochody wtasne” W zwiazku z tym,
na mocy Konstytucji samorzady ,,maja prawo ustalania wysokosci podatkéw i oplat
lokalnych w zakresie ustalonym w ustawie”

Dopelnieniem ustrojowej pozycji samorzadu w Polsce, warunkujacym jego
samodzielno$¢ finansows, jest rOwniez wyposazenie go na mocy art. 165 ust. 1 Kon-
stytucji w osobowo$¢ prawng oraz w prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe. Na
role dochodéw wiasnych samorzadu zwraca rowniez uwage, statuujac je na pierw-
szym miejscu, ustawa z 2003 r. o finansach jst. Podaje ona rowniez caly niematy
katalog zrédet dochodéw wtasnych, poczynajac od podatkéw lokalnych, poprzez
oplaty lokalne, konczac na udziatach we wpltywach z podatku PIT i CIT.

Jak zatem wida¢, samorzady lokalne maja, i to wcale nie tak matly, wplyw na
kreowanie swoich budzetow, przede wszystkim dzieki ustalaniu wysoko$ci dochodéw
wlasnych. Jedynie udzialy we wplywach z podatkéw dochodowych sg sztywno
okreslone ustawowo, jak réwniez dzieki wptywom z dochodéw lokalnych jednostek
i zaktadéw budzetowych oraz majatku jst.

Tak wiec nietrafne jest twierdzenie, iz pozycja finansowa samorzaddéw zalezy tylko
od wielkosci $srodkéw przekazanych z budzetu panstwa, czyli od dotacji i subwencji.
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Samorzadowcy zdaja si¢ niekiedy zapomina, iz z istoty samorzadnosci wynika
potrzeba, a nawet koniecznos¢ dzialan aktywizujacych, samodzielnych inicjatyw oraz
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, a nawet inwestycyjnej. Niestety przemozna
czgs$¢ politykéw lokalnych prezentuje jedynie postawe roszczeniowa wzgledem
wiadzy centralnej. Naturalnie nie mozna nie dostrzega¢ tego, ze s3 zadania publiczne,
z ktérymi jst nie poradzityby sobie bez pomocy panstwa. Konstytucja RP postanawia,
iz jst ,,zapewnia si¢ udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych
im zadan”. Nalezy jednak koniecznie dostrzega¢ mozliwosci wlasnej inicjatywy
i przedsiebiorczosci w kwestii pozyskiwania srodkdw finansowych.

W rozmowach z politykami samorzadowymi poprosilem ich o ocen¢ dorobku
i wskazanie przyczyn niepowodzen polskiego samorzadu terytorialnego z perspek-
tywy mijajacych pietnastu lat od jego powstania.

Prezydent Miasta oraz przewodniczacy Rady Miejskiej za duzy sukces uznali
daleko zaawansowang decentralizacje zadan publicznych na rzecz gmin i powiatéw,
co zmierza ich zdaniem do stworzenia nowoczesnego i pelnego samorzadu. Dla
Prezydenta Miasta sukcesem polskiej samorzadnosci jest rowniez zjawisko ustawicz-
nego udoskonalania przepiséw prawnych normujacych kwestie dziatalnosci organéw
poszczegdlnych szczebli samorzadu, co z kolei jest ,,najskuteczniejszym instrumen-
tem realizacji potrzeb spotecznosci lokalnej”. Dla Przewodniczacego znaczacym
osiggnieciem mysli samorzadowej w Polsce byto wprowadzenie bezposrednich
wyborow wojtow, burmistrzow i prezydentéw w gminach.

Wicestarosta powiatu belchatowskiego za najwigksze osiagniecie ostatniego pigtna-
stolecia uznat dynamiczny i kompleksowy rozwdj infrastruktury technicznej i budow-
lanej w gminach, a ostatnio réwniez w powiatach. Z kolei czlonek zarzadu powiatu
zwrodcit uwage na to, iz ,,coraz bardziej spolecznosci lokalne potrafig si¢ samoorgani-
zowac w celu aktywnego rozwigzywania spraw lokalnych”. Bylby to optymistyczny
prognostyk dotyczacy budowy lokalnego spoteczenstwa obywatelskiego.

Najczestsza bolaczka, o ktérej wspominaja samorzadowcy jest niedoskonaly
system finansowania zadan samorzadu terytorialnego. Wedlug polityka PIS-u,
czlonka Zarzadu Powiatu, brak jest trwalych i stabilnych systemowych rozwigzan
gwarantujacych skuteczne finansowanie zadan samorzadu terytorialnego.

Wicestarosta befchatowski w kategoriach porazki ujmuje zbyt pdézne, bo majace
miejsce dopiero pod koniec lat 90., powolanie struktury trojszczeblowej. Argumen-
tuje przy tym, iz w przeciwnym wypadku juz wiele zmian i reform mogloby by¢ za
nami. Méwiac o zmianach, podkreslal prace nad budowa przez powiatowe wydzialy
geodezji elektronicznego systemu informacji o terenie, ktory to system jest niezbedny
na przykltad do wprowadzenia podatku katastralnego.

Z kolei dla polityka PO - Przewodniczacego Rady Miasta — najwigkszym bledem
w rozwoju polskiego samorzadu terytorialnego byto powotanie szczebla powiato-
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wego, zupelnie niewydolnej struktury, ktora tylko zwieksza obcigzenie budzetu
panstwa, co nie ma odzwierciedlenia w efektywnosci podejmowanych dziatan.
Polityk ten postuluje rdwniez potrzebe zmiany sposobu powotywania urzedu skarb-
nika i sekretarza miasta.

W opinii polityka SLD - radnego samorzadu miasta — kluczowym bledem byto
wprowadzenie jednoosobowych organéw wykonawczych na szczeblu gmin miejskich
i wiejskich w miejsce organ6w kolegialnych.

Generalnie samorzadowcy dostrzegaja wiecej niedociagnie¢ i porazek w rozwoju
polskiego samorzadu niz zmian pozytywnych. Jednakze nalezy pamieta¢, iz zazwy-
czaj latwiej jest zauwazy¢ negatywne zdarzenia i procesy niz to, co jest sukcesem,
poniewaz z reguly nie jest to nic spektakularnego, a wrecz zupelnie normalnego.
W tej materii wlasnie sprawne i efektywne funkcjonowanie samorzadu jest juz
duzym osiaggnieciem politycznym.

Z powyzszych wypowiedzi samorzadowcdw na postawione im pytania wysnu¢
mozna do$¢ pesymistyczne wnioski. Rozméwcy niezwykle krytycznie oceniajg stan
rozwigzan organizacyjnych dotyczacych jst, a zwlaszcza ich finansowe zabezpiecze-
nie. Analiza zebranych wypowiedzi rzuca réwniez $wiatlo na (nie w petni zadowa-
lajacy) poziom ich kompetencji i kreatywnosci jako politykow lokalnych. Rozméwcey
nadzwyczaj czgsto akcentuja problematyke niedofinansowania jednostek samorzadu
terytorialnego, jego inercje w zakresie realizacji wielu zadan lokalnych, ktérych
wykonanie opiera si¢ zazwyczaj o tzw. plan minimum.

Zdecydowana wiekszo$¢ samorzadowcow, z ktérymi rozmawialem, za nieudane
posuniecie reformy samorzadowej z drugiej polowy lat 90. uznalo powolanie szczebla
powiatowego o do$¢ duzym wachlarzu kompetencji przy jednoczesnej ztej konstruk-
cji systemu finansowania tego szczebla. Przewazajg opinie wskazujace, iz zadania
szczebla powiatowego moglyby by¢ sprawniej i skuteczniej wykonywane na szczeblu
gminnym, ktéry dysponujac majgtkiem komunalnym, daje wigkszg gwarancje
powodzenia realizacji inwestycji oraz biezacych spraw samorzadowych.

Obserwacja lokalnej sceny politycznej i analiza wypowiedzi jej reprezentatywnych
przedstawicieli nasuwa szereg uwag, spostrzezen i ocen. Waznym czynnikiem rzu-
tujacym na funkcjonowanie jst, oprocz jego struktury i ustroju finansowego, jest
rzeczywisty poziom profesjonalizmu lokalnej elity politycznej, kompetencji i do-
swiadczen jej czlonkow a takze spojnosci programdw i niezbednych reform polskiego
samorzadu terytorialnego. Wyrazny jest deficyt dzialaczy i politykow, ktorzy mieliby
nie tylko koncepcje wymaganych zmian, a wigc byliby nie tylko ideologami, lecz
przede wszystkim menadzerami polityki lokalnej na swoim terenie. Poza nielicznymi
wyjatkami, samorzadowcy nie maja szerszej wizji kompleksowych reform ustroju
samorzadu. Ich postulaty zmian, jezeli sie w ogole pojawiaja, s3 z reguly powierz-
chowne, pozbawione gruntownej znajomosci problematyki. Nader widoczny jest
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brak precyzyjnej i wspolnej dla przedstawionych ugrupowan politycznych, general-
nej koncepcji modelowej samorzadu terytorialnego w naszym kraju.

Na zakoniczenie, patrzac przez pryzmat zgromadzonego materialu empirycznego,
chcialbym podnie$¢ kwesti¢ dotyczaca tego, ktéry z pogladdw jest blizszy lokalnym
politykom samorzadowym. Czy ten, zakladajacy, ze wladza publiczna jest jakby
zewnetrznym czynnikiem, sitg organizujaca zycie zbiorowe i kierujace nim, okresla-
jaca zadania, ustanawiajacg normy dziatania i wartosci, ktérym spoleczenstwo winno
sie bezwzglednie podporzadkowac? Czy tez stuszny jest poglad sprowadzajacy sie
do zalozenia, iz wladza, (w tym kontekscie lokalna), winna by¢ eufunkcjonalna,
a wiec stuzebna wobec obywateli wspdlnoty samorzadowej, ich potrzeb i aspiracji?
Stanowisko pierwsze przypominajace tezy hobbesowskiego Lewiatana, prowadzi do
przekonania o potrzebie stosowania niemalze autorytarnych metod i instrumentow
dzialania. Poglad drugi przypomina z kolei koncepcje J. J. Rousseau, wedtug ktérego
to wladza ma stuzy¢ spoteczenstwu, ktére moze wszak wladze te odrzucic.

Tres$ci wypowiedzi moich rozméwcédw wyraznie wskazujg, iz cz¢$¢ z nich opo-
wiada si¢ za modelem panstwa i samorzadu uspotecznionego. Pojawiaja si¢ jednak
wypowiedzi wskazujace, iz ich autorzy chcieliby zmian prowadzacych w kierunku
spoleczenstwa upanstwowionego.

Nietrudno zauwazy¢, iz poglad pierwszy odwoluje si¢ do demokratycznych ide-
alow partycypacji obywateli w sprawowaniu wladzy (w tym przypadku na szczeblu
lokalnym) i budowy spoleczenstwa obywatelskiego?. Stanowisko drugie prowadzi
wyraznie w kierunku zmian polegajacych na umocnieniu pozycji aparatu wtadzy
panstwowej i ostabieniu podmiotowosci spoteczenstwa.

ZALACZNIK

Pytania skierowane do lideréw i politykow samorzadowych:

1. Jaka koncepcje samorzadu terytorialnego (zadania, relacje z organami panstwa,
partiami politycznymi) prezentuje Pana ugrupowanie polityczne i Pan sam?

2. Jaka wedlug Pana powinna by¢ struktura samorzadu - ilu szczeblowa, czy
powiatowy szczebel samorzadu jest potrzebny?

%8 TInteresujace rozwazania zawiera artykul P. Puchacza, Obywatelstwo, tozsamosé, partycypacja:
o idei demokracji deliberatywnej na szczeblu lokalnym, [w:] Lokalna wspélnota polityczna a zagadnienia
tozsamosci zbiorowej, red. R. Piekarski, Krakow 2002, s. 57 i n. Zob. tez moja recenzje tej ksiazki
w ,,Dialogi Polityczne” 2005, nr 5-6, s. 211 i n.
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3. Czy w wojewodztwie ma sens utrzymywanie dualizmu rzgdowo-samorzado-
wego (tzn. wojewoda kontra marszalek wojewodztwa)? Prosze ustosunkowac
sie do powyzszego problemu.

4. Jakie wedlug programu Pana ugrupowania powinno by¢ finansowanie samo-
rzadu, bo jak dotychczas mamy ciagly brak srodkéw finansowych i rzeczowych
na realizacje powierzonych samorzadom zadan m.in. w dziedzinie o$wiaty,
opieki spolecznej, utrzymania infrastruktury etc.?

5. Jednoosobowy organ zarzadzajaco-wykonawczy ma wystepowac tylko na
szczeblu gmin, czy moze na wyzszych szczeblach samorzadu réwniez? Jakie
jest Pana stanowisko w tej kwestii?

6. Samorzad wielkich miast a samorzad Warszawy — czy obecne zréznicowanie
struktury tych samorzaddow jest zasadne?

7. Czy problematyka samorzadowa znajdowata si¢ w kregu zainteresowania Pana
w obecnej kampanii parlamentarne;j? Jesli tak, to w jakim kontekscie?

8. Czy moglby Pan podja¢ probe podsumowania i oceny dorobku oraz niepowo-
dzen polskiego samorzadu na przestrzeni minionych lat.

9. Miasto na prawach powiatu (powiat grodzki) — dobre rozwigzanie, czy moze
relikt przesztosci?

10. Katalog zadan samorzadu terytorialnego a chroniczny niedobdr srodkéw
finansowych (na przykladzie miasta i gminy Belchatow). Czy mozliwe sa
rozwiazania pozytywne?

11. Czy wiaze Pan jakie§ nadzieje na umacnianie samorzadu terytorialnego
w obecnej sytuacji i przy aktualnym uktadzie sil na polskiej scenie polityczne;j?

SUMMARY

Local community and its problems in the eyes of local authorites

LOCAL GOVERNMENT IS a basic organizational form of political and social life consisting
of three elements: the particular territory, the community that lives there and the authorites
elected in general and democratic elections.

Inhabitants of a particular local government unit constitute the local community being
an example of constantly developing self-organizational processes among local society.

Each local community is, in the eyes of the law, included in the administrative division of
a country. Executive government in units of local government is in hands of local authorities
chosen in general and direct elections. Commune administrators, mayors, or presidents (in
large urban communities) as well as county council members are predominantly leaders of
local political parties present on the political stage.
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The main purpose of this article is to present the opinions of local self-government lead-
ers of the commune and county level on the major problems concerning the condition and
perspectives of local governments in Poland in general.

The local authorites’ suggestions and opinions, identified by the conducted survey, allowed
the author to draw some conclusions and form generalizations.

The observed phenomena presented in this article could provide the foundation for
a deeper reflection upon the condition and quality of the political life in Polish local self-
government.

The research of local community issues constitutes an essential part of politics as a branch
of knowledge. The above article is an analysis of local communities functioning, on the
example of the Betchatéw Commune and County, in the light of activities taken by the
self-governing authorites.



