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POLSKI SAMORZAD TERYTORIALNY
W WARUNKACH CZLONKOSTWA
W UNII EUROPEJSKIEJ

R0ZSZERZENIE UNII EUROPEJSKIEJ o dziesie¢ nowych paristw (1 maja 2004 roku)
znaczgco wplynelo nie tylko na jej wielko$¢, ale takze na charakter. Zmiany staly sie
widoczne nie tylko na plaszczyznie dzialania wladz centralnych panstw cztonkow-
skich, ale przede wszystkim w sposobie funkcjonowania organdéw witadzy publicznej
na poziomie lokalnym. Cztonkostwo w Unii Europejskiej oznaczalo dla panstw nowo
przyjetych koniecznos¢ wdrozenia szeregu standardéw polityczno-ustrojowych oraz
prawnych przyjetych jako kanony fadu spoteczno-politycznego Wspdlnot. Ranga
wladz lokalnych wzrastata odtad niepomiernie. Zgodnie ze wspomnianymi standar-
dami, to na tym poziomie rozstrzygane majg by¢ wszystkie sprawy publiczne
mieszkancow poszczegdlnych wspolnot samorzadowych.

Samorzady terytorialne staty si¢ najwigkszymi beneficjentami srodkéw finanso-
wych z funduszy strukturalnych, a mozliwo$¢ dysponowania duzymi pieniedzmi
daje rzeczywistg wladze. Nalezy zatem postawi¢ nastepujace pytanie: czy po ponad
dwoch latach naszego czlonkostwa w Unii Europejskiej polski samorzad terytorialny
jest w stanie sprosta¢ wyzwaniom, ktdre sie pojawily? Czy samorzad terytorialny
w Polsce moze i jest w stanie dziata¢ na podobnych zasadach, na jakich funkcjonujg
samorzady w panstwach tzw. ,starej Unii’?

Przedmiotem dalszych rozwazan bedzie zatem proba odpowiedzi na postawione
pytanie.

Poruszane w niniejszym artykule kwestie naleza do kategorii tzw. trudnych spraw
iz calag pewnoscig przez kazdego z nas moga by¢ interpretowane w sposéb
odmienny. Zgodnie bowiem z zasadami demokratycznego dyskursu spolecznego,
dazy¢ nalezy do tego, by wynegocjowany w toku debaty spotecznej mechanizm byt
sprawny, funkcjonalny wobec potrzeb kraju i kompatybilny ze standardami euro-
pejskimi.
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Samorzad terytorialny jest powszechng i niezmiernie wazng instytucja w systemie
wladzy publicznej w panstwie. Stanowi on istotny element modelu ustrojowego
panstwa, stuzy realizacji tych wartosci, ktore sktadaja si¢ na koncepcje panstwa
demokratycznego i spoleczenstwa obywatelskiego. Podstawowa powinnoscig samo-
rzadu jest reprezentowanie potrzeb i intereséw lokalnej (regionalnej) spotecznosci.
Podstawowg wartoscig za$§ promowang przez samorzad jest to, Ze reprezentuje on
interesy i preferencje lokalnej spotecznosci, a zréznicowanie i ztozonos¢ tych prob-
lemoéw wida¢ wyraznie w procesie artykulacji i rozstrzygania problemoéw lokalnych.
Wtladza samorzgdowa bedac najblizsza obywatelowi i funkcjonalna wobec jego
interesow i potrzeb sprawia, ze samorzad staje si¢ bardziej ,,lokalny” i moze efektyw-
niej zaspokajac potrzeby lokalnej spofecznosci.

Samorzad terytorialny w kazdym kraju podlega procesowi przeksztatcen spolecz-
nych i ustrojowych, jest instytucja dynamiczng, rozwija si¢ dostosowujac swa
strukture, organizacje i sposob dziatania do wymogdéw rzeczywistosci gospodarczej,
politycznej i spolecznej. Tylko wowczas moze staé sie czynnikiem rozwoju ekono-
micznego i spolecznego, a takze najlepsza szkola demokracji i budowania spoteczen-
stwa obywatelskiego.

W ,starych” panistwach Unii Europejskiej samorzad terytorialny posiada bogate
tradycje i ogromny dorobek. Ksztaltowat si¢ bowiem przez wiele dziesigtkow lat.
Dzigki temu, ze proces budowy instytucji samorzadu byt rozlozony w czasie, dzi$
samorzady zachodnioeuropejskie posiadajg najczesciej konstytucyjng gwarancje
swojego istnienia, zabezpieczong samodzielnos¢ w dzialaniu oraz zapewnione,
odpowiednimi zapisami ustawowymi, srodki finansowe na realizacj¢ przypisanych
im zadan.

W panstwach Unii Europejskiej nie odnajdziemy dzi$ jednego, wspdlnego modelu
ustrojowego samorzadu terytorialnego. Najbardziej widoczne i wyrdzniajace si¢ na
tle panstw cztonkowskich modele samorzadéw to: model unitarny, federalny i re-
gionalny. Ale choc¢ istnieja réznice w strukturach samorzadu w obrebie tych trzech
modeli, to istota funkcjonowania tej instytucji jest zblizona (standardowo) tzn.
w kazdym z wymienionych modeli samorzadu, pozwala on na swobodne ksztalto-
wanie lokalnych organéw wladzy umozliwiajac w ten sposdb zaangazowac lokalne
spolecznosci do wspotuczestnictwa w jej sprawowaniu oraz stwarzajac warunki dla
efektywniejszego zarzadzania lokalnymi sprawami. Dla kazdego bowiem spoteczen-
stwa wazne jest to, aby mogto zorganizowa¢ si¢ w taki sposéb i na takich zasadach,
by zapewni¢ sobie jak najlepsze warunki dla twérczego (w sensie spotecznym i go-
spodarczym) rozwoju.

Problematyka samorzadu w znacznym wymiarze wigze si¢ z zagadnieniem decen-
tralizacji i odpowiedzig na pytanie o podmiot samorzadu. Wspolczesny samorzad
europejski wyroznia si¢ istnieniem spolecznosci lokalnej (local community), do
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ktorej przynaleznos¢ jest obligatoryjna z racji zamieszkiwania na danym terytorium.
Spolecznosc ta jest wyposazona w kompetencje samodzielnego rozwigzywania zadan
publicznych o doniostosci lokalnej (regionalnej). Spotecznosci lokalne wyposazono
przy tym w okreslone $rodki materialne oraz zapewniono wtasne zrédfa finansowa-
nia. Powierzone zadania i kompetencje sa sprawowane za po$rednictwem powota-
nych w tym celu organéw i instytucji co odbywa si¢ pod nadzorem panstwa.

Tak skonstruowana instytucja samorzadu posiada ochrong konstytucyjna i sadowa,
ktdra stwarza instytucjonalne gwarancje jej samodzielnosci. Decentralizacja wladzy
umozliwia lokalnym mieszkanicom wspétuczestnictwo w zyciu wspolnoty samorzg-
dowej, co wplywa na efektywniejsze funkcjonowanie mechanizméw kontroli spo-
tecznej wobec organdéw wladzy publicznej.

Nie nalezy zapomnie¢ réwniez o tym, ze funkcjonowanie we wspdlnocie samo-
rzadowej jaka jest gmina, poglebia wiez spoteczng pomiedzy jej mieszkanicami,
a takze sprzyja zachowaniu tozsamosci kulturowej. Na potrzeby i korzysci wynikajace
z decentralizacji administracji wskazywal A. Tocqueville®. Wolnos¢ gminy i jej
mieszkancow ujmowat jako warto$¢ nadrzedna, gdyz tylko wolna, samorzadna
gmina byla i jest w stanie kreowac siebie i swoich obywateli.

Cechg wspolng wspolczesnych modeli samorzaddw jest zastosowanie w sposobie
ich dzialania najwazniejszej z zasad, bez ktdrej ,,my$l o samorzadzie bylaby uboga
i niepelna™, a mianowicie - zasady subsydiarno$ci. W tym miejscu warto przypo-
mnie¢, ze jej tre$¢ wpisano do Preambuly Traktatu o Unii Europejskiej®. Zgodnie
z jej postanowieniami okre$lony podmiot Zzycia publicznego badz spotecznego
powinien wykonywa¢ dane zadanie wowczas, gdy zrobi to lepiej, taniej, efektywniej,
skuteczniej. Oznacza to, ze samorzadom nalezy odda¢ tyle wladzy ile potrzeba, tzn.
da¢ realng mozliwos¢ do zarzadzania wlasnymi sprawami na swoim terenie z jed-
noczesnym przyjeciem odpowiedzialnosci za ich realizacje. W panstwach ,,starej”
Unii samorzad jest istotnym i trwalym elementem strukturalnym tadu ustrojowego,
a samorzadno$¢ traktowana jest jako potencjalne, istotne zrodto sity panstwa.
W panstwach nowo przyjetych trwa skomplikowany proces wmontowywania
w mechanizm wladzy publicznej struktur samorzadowych.

W Unii Europejskiej, co wyzej juz sygnalizowano, nie odnajdziemy wspdlnego
modelu ustrojowego samorzadu terytorialnego. Jednakze liczne dokumenty miedzy-
narodowe, ktore okreslaja np. formy wspotpracy w ramach Wspdlnot, kladg istotny
nacisk na instytucj¢ samorzadu terytorialnego jako trwalego elementu fadu ustro-

1 A. de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, Warszawa 1976.

2 A. Lutrzykowski, Samorzgd terytorialny — element tadu ustrojowego Unii Europejskiej, [w:] ,, Athe-
naeum. Political Science” 2006, nr 14-15, s. 99. Zob. takze: Ch. Milon-Delson, Zasada pomocniczosci,
Krakow 1995.

3 Zob.: Traktat o Unii Europejskiej, opr. S. Hambura, M. Muszyniski, Bielsko-Biata 2002, s. 36.
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jowego. W art. 7.2 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska czytamy
o utworzeniu Komitetu Regionéw jako organu pomocniczego i doradczego dla Rady
Unii oraz Komisji. Komitet Regionéw sktada sie z przedstawicieli wladz lokalnych
i regionalnych panstw czlonkowskich UE, ktérzy mianowani sg przez Rade¢ na
czteroletnia kadencje¢. Komitet Regiondw opiniuje wszystkie te sprawy, ktére prze-
widziane sg w Traktacie o Wspdlnocie Europejskiej* i dotyczg bezposrednio zycia
lokalnych spotecznosci. Na szczegdlng uwage zastuguja dokumenty wypracowane
na forum Rady Europy. Zaznaczy¢ w tym miejscu nalezy, ze panstwa Unii Europej-
skiej uznajg, szanujg oraz inkorporuja do swoich systemow prawnych wiele zasad,
uznajac je jako swoistego rodzaju wyznaczniki stopnia demokratycznosci struktur
panstwa.

Niezwykle istotne znaczenie dla funkcjonowania i standaryzacji zasad samorzadu
terytorialnego miata przyjeta w dniu 15 pazdziernika 1985 roku w Strasburgu - Euro-
pejska Karta Samorzadu Terytorialnego®. Dokument ten zobowigzuje wszystkie te
panstwa, ktore go przyjely, do przestrzegania pewnych regut ogélnych, gwarantujg-
cych prawa spotecznosci lokalnych do decydowania o rozwigzywaniu wlasnych
problemdw na wlasng odpowiedzialno$¢ (art. 3). Zgodnie z tym zaloZeniem spo-
tecznosci lokalne powinny by¢ wyposazone w rzeczywiste uprawnienia do realizacji
swoich zadan, co oznacza, ze powinny posiada¢ ciala decyzyjne wylonione za posred-
nictwem demokratycznych wyboréw, powinny korzystac z szerokiej autonomii
w zakresie kompetencji i form realizacji swych uprawnien, a takze — co najwazniej-
sze — powinny by¢ wyposazone w $rodki finansowe niezbedne do realizacji zadan.

Drugim, nie mniej waznym dokumentem, jest Europejska Karta Samorzadu
Regionalnego, uchwalona przez IV Kongres Wadz Lokalnych i Regionalnych Rady
Europy w dniach 3-5 czerwca 1997 roku. Do chwili obecnej EKSR nie posiada mocy
obowigzujacej, co oznacza, ze nadal pozostaje w fazie projektu. Z analizy tresci tego
dokumentu jasno wynika, ze wladze i spotecznosci regionalne stanowig istotny
element procesu integracji oraz wplywaja na umacnianie si¢ wspotpracy europejskie;.
Mechanizmy dzialania polityki regionalnej prowadzonej przez Uni¢ Europejska
sprzyjaja artykulacji dazen okreslonych grup, starajacych si¢ o srodki finansowe
z funduszy strukturalnych. Dzieki mozliwosci nawiagzywania bezpo$rednich kontak-
tow pomiedzy wladzami lokalnymi i regionalnymi, stwarza sie¢ mozliwo$¢ do bliz-
szych spotkan pomiedzy spotecznos$ciami terytorialnymi. Dzieki temu mozna

* Traktat o Unii Europejskiej ustanawiajgcy Wspélnote Europejskg. Traktat z Nicei. Karta Praw
Podstawowych, opr. S. Hambura, M. Muszynski, op.cit.

° Polska ratyfikowata ten dokument w 1993 roku, a wszedl w zycie 1 marca 1994 roku (Dz.U. Nr
124, poz. 607). W trakcie ratyfikacji nieprawidlowo przettumaczono jej tytul, ktéry powinien brzmiec:
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego. Por. H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Podstawy ustroju
i dziatalnosci, Warszawa 2003, s. 68—69.
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budowac¢ ,,nowg” Europe otwartych spoteczenstw, pozbawiong lgku i strachu przed
tym, kim sa nasi sgsiedzi. Zadanie to, w znacznym stopniu, spoczywa zatem na
barkach wladz samorzadowych.

Samorzad terytorialny w kazdym panstwie charakteryzuje si¢ specyficznymi dla
siebie cechami, wynikajacymi z historii, tradycji i roli samorzadu w kazdym z nich.
Poszczegdlne panstwa wypracowaly wlasne normy, w ramach ktorych dziata samo-
rzad. Kazde z nich stara sig, by instytucja samorzadu w rzeczywisty sposob odzwier-
ciedlala potrzeby i interesy lokalnych spolecznosci. We Francji na przyklad, struktura
i funkcjonowanie samorzadu terytorialnego stanowi polaczenie réznych koncepcji:
decentralizacji i dekoncentracji. Decentralizacja oznacza, ze spolecznosci lokalne
gmin, departamentéw i regiondw moga samodzielnie realizowa¢ wazne dla nich
sprawy. Dekoncentracja zas, ze gminy, departamenty i regiony sa jednoczesnie
jednostkami podzialu administracyjnego, tworzac okregi administracyjne, gdzie
obowigzuje zasada hierarchicznego podporzadkowania organéw administracji
rzadowej. Wprowadzenie we Francji w 1982 roku regiondw byto alternatywa wobec
nadmiernej centralizacji panstwa i znalazto doskonale podtoze dla swojego rozwoju.
Jedna z najwazniejszych cech charakteryzujacych zachodnioeuropejskie spoteczno-
$ci lokalne jest to, ze nieustannie dgzg do znalezienia jak najlepszych rozwigzan dla
funkcjonowania tego szczegdlnego zwiazku terytorialnego, jakim jest samorzad®.

Inny sposéb na funkcjonalno$¢ samorzadu terytorialnego znalezli nasi zachodni
sgsiedzi. Struktura niemieckiej administracji publicznej w gtéwnej mierze opiera si¢
na postanowieniach Ustawy Zasadniczej z 1949 roku. Kraje (landy) wchodzace
w sklad panstwa jako zwigzku cechuje daleko rozwinieta autonomia, a zasady demo-
kracji uzupelnione sg zasadg ustroju federalnego. Podzial kompetencji pomiedzy
federacje a kraje zwigzkowe (landy) oparty jest na dwoch zatozeniach, wzajemnie
sie rownowazacych: z jednej strony wladze landéw musza podporzadkowac si¢
ustaleniom szczebla federalnego w sprawach dla niego zastrzezonych, z drugiej
strony wladze landéw maja prawo do swobodnego ksztaltowania spraw danego
landu, w tym maja prawo do budowy ustroju samorzadu terytorialnego. Wszystkie
poczynania krajow zwigzkowych muszg odbywac¢ sie przy zachowaniu zgodnosci
z zapisami Ustawy Zasadniczej’.

6 Pisatam o tym w: A. Lipska-Sondecka, Samorzqgd terytorialny Republiki Federalnej Niemiec, Szwecji
i Hiszpanii, Koszalin 2005, s. 24. Zob. takze: ]. Stugocki, Prawo samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz
1999, s. 25-30; Z. Matusewicz, Lokalny wymiar integracji europejskiej, Szczecin 2001, s. 41-43.

7 Konstytucja Niemieckiej Republiki Federalnej z 23 maja 1949 roku, [w:] Konstytucje Finlandii,
Wioch, Rrepubliki Federalnej Niemiec i Francji, red. A. Burda, M. Rybicki, Warszawa 1979. Zob.:
J. Korczak, W Niemczech, [w:] Samorzqgd terytorialny i administracja w wybranych paristwach. Gmina
w patistwach Europy Zachodniej, Wroclaw 1999, s. 262-263. Por. T. Skrzypczak, Wtadza i polityka lo-
kalna w panstwie wspélczesnym. Cze$¢ ogolna, Krakow 1986, s. 27-34.
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Normatywna pozycja samorzadu terytorialnego w Niemczech jest zgodna
z ogblnymi normami konstytucyjnymi, ale ogromnie zréznicowana w zakresie
ustrojowym. Pamieta¢ bowiem nalezy o tym, ze kazdy land ma prawo do organiza-
cyjnego dostosowania si¢ samorzadéw do potrzeb konkretnych wspdlnot?. Republika
Federalna Niemiec jest doskonatym przykladem na to, ze instytucje samorzadu,
a $cislej jej strukture organizacyjng mozna budowac i rozwija¢ na wiele réznych
sposobow. Najwazniejsze jest jednak to, aby zachowana zostala rzeczywista powin-
no$¢ samorzadu, a aktywnos¢ wladz samorzadowych skierowana byla na potrzeby
i oczekiwania mieszkancow.

Na zupelnie innych zasadach zorganizowany jest samorzad brytyjski, majacy
bogate tradycje jako instytucja gwarantujaca obywatelom wptyw na sprawy pan-
stwowe. Jest wyrazem dokonujacego si¢ w toku dtugotrwatego procesu decentralizacji
wiadzy. Doprowadzito to do uznania i prawnego zagwarantowania przez parlament
autonomii decyzyjnej wltadz samorzadowych oraz demokratyzacje sprawowania
wladzy na poziomie wspolnot lokalnych. ,,Niecentralizacja” samorzadu angielskiego
oparta jest na zasadzie ustawowego okreslenia zadan w sposéb enumeratywny, to
znaczy przez wyliczenie, a nie, jak w wiekszo$ci krajow Unii Europejskiej, na zasadzie
domniemania kompetencji®. Cechg charakterystyczng jest jeszcze fakt niewyodreb-
niania organu wykonawczego w samorzadzie. Rady angielskie posiadaja pelna
swobode w sposobie wykonywania swoich uprawnien. Dzialajg na plenach badz
poprzez komisje, moga rowniez upowaznia¢ swoich zawodowych urzednikéw do
wydawania decyzji w przyznanym im zakresie dziatania®®.

W Krolestwie Szwecji samorzad terytorialny jest instytucja o wyjatkowym zna-
czeniu. Dla mieszkancow danej gminy czy wojewddztwa najwazniejsze sg nastepujace
kwestie: czy samorzad jest w stanie sprawnie i efektywnie zarzadza¢ sprawami na
swoim terenie? I po drugie: czy spolecznosci lokalne moga wptywac na podejmowane
decyzje oraz na sposob i jakos¢ ich realizacji? Aby sprosta¢ powyzszym wymaganiom
przeprowadzano w Szwecji trwajaca kilkanasdcie lat reforme samorzadowa, ktorej
celem bylo przyblizenie obywatelowi tej instytucji, gdyz pozycja samorzadu wynika
z jego rzeczywistej roli, jakg pelni w rozwigzywaniu problemoéw lokalnej spoteczno-

8 W RFN wyrézni¢ mozemy nastepujace typy gmin: a) o ustroju magistrackim, b) o ustroju bur-
mistrzowskim, ¢) o ustroju pélnocnoniemieckim, d) o ustroju potudniowoniemieckim, e) model landéw
bylej NRD. Zob. J. Korczak, W Niemczech, [w:] Samorzqd terytorialny i administracja..., op.cit.,
s.282-286.

9 Zob. H. Izdebski, Samorzqgd terytorialny.... op.cit., s. 40-41. Takze: Regional and Local Government
in the European Union, July 1996 oraz The Local Government Act 1972.

10 Tbidem.
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$citt. Cechg szwedzkiego samorzadu jest to, ze poszczegdlne jednostki realizujg
wigkszos¢ zadan publicznych oraz posiadaja duzy udziat w publicznych wydatkach
budzetowych, siegajacy 80%*?. Elastyczno$¢ prawa samorzagdowego w Szwecji umoz-
liwita tej instytucji dzialanie w wielu sprawach, zgodnie z wlasna wola, a gtéwnie
z interesami spotecznosci lokalnych Zwrdcono przy tym szczegélng uwage na zwia-
zek miedzy interesem panstwa, a interesami lokalnymi, co stworzylo podstawe do
harmonijnego wspotdziatania samorzaddéw i panstwa.

W Hiszpanii, po upadku rezimu gen. Franco, zapoczatkowano proces demokra-
tyzacji systemu politycznego oraz budowy struktur spoleczenstwa obywatelskiego.
Wspolczesnie Hiszpanig okresla si¢ mianem ,,panstwa wspolnot autonomicznych’,
w ktérym autonomiczne regiony posiadaja wlasne parlamenty, rzady i administracje
i dzialajg na podstawie statutu autonomicznego danego regionu®. Na poziomie
gminy, prowingji i regionu przyjeto rozwigzania ustrojowe, ktére pozwolily na
dostosowanie systemu politycznego Hiszpanii do wymagan obowiazujacych w de-
mokratycznej Europie. Zachowano przy tym specyficzny charakter tych struktur
oddajacy tradycje i dorobek rozmaitych grup i spolecznosci kraju. Organizacja gminy
hiszpanskiej, dostosowanie zadan i kompetencji do wielko$ci jej struktury nadaje
temu modelowi duzy stopien oryginalnosci. Powolanie w panstwie struktur regio-
nalnych moze sta¢ si¢ sposobem na roztadowanie napig¢ etnicznych oraz metoda na
usprawnienie zarzadzania panstwem. Hiszpanska decentralizacja terytorialna byla
polityczng odpowiedzia na lokalng réznorodnos¢ jezykows, etniczna i historyczng.
Wprowadzenie regionu do modelu ustroju terytorialnego panstwa zapewnito
Hiszpanii podstawe dla funkcjonowania i rozwoju mniejszosci etnicznych i uchronito
od wewnetrznej dezintegracji.

Zaden z prezentowanych modeli samorzaddw terytorialnych nie jest wolny od
wad. Jako instytucja o dynamicznym charakterze i majaca sprostac¢ polityczno-
-gospodarczo-spolecznym wyzwaniom musiata podlega¢ przemianom w sferze
struktury, organizacji i sposobu dzialania. Podstawy reform byly rézne: od koniecz-
nosci bardziej precyzyjnego okreslenia stosunkéw panstwa do samorzadu, poprzez
wypracowanie nowej formuly zadaniowo-kompetencyjnej wraz z mechanizmem
pozyskiwania srodkow, az do zmian w procesach decyzyjnych wewnatrz samego
samorzadu. Zmiany te, mimo specyfiki kazdego z panstw, posiadaja wspdlna ceche:

11 Zob.: Ch. Wise, E. Amna, Reformy w szwedzkim samorzgdzie, ;Wspdlnota” 1993, nr 13/59,
s. 12-13. Takze: Schwedische Grundgesetze, Sztokholm 1992 oraz S. Haggroth, From Corporation to
political enterprise trends In Swedish local government, Sztokholm 1993.

12 7. Buczkowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzgdu terytorialnego, Toruni 2005, s. 381.

13 Konstytucja Hiszpanii, opr. T. Moldawia, Warszawa 1993, s. 87-98.
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przyblizenie wladzy do obywatela i upodmiotowienie wspoélnot terytorialnych®.
Samorzad dwudziestego pierwszego wieku staje si¢ rzeczywistym wyrazicielem woli
lokalnych spolecznosci. Polityka rzadu zas powinna by¢ realizowana w taki sposéb
i na takich zasadach, aby mozliwie jak najlepiej uwzglednia¢ potrzeby, interesy
i aspiracje wspdlnot samorzadowych.

W 1990 roku, na mocy zapiséw ustawy z dnia 8 marca o samorzadzie terytorial-
nym® w Polsce odradza si¢ instytucja samorzadu terytorialnego na poziomie gminy.
Prof. J. Regulski wspomina, ze w proces budowy samorzadéw gminnych zaangazo-
wanych bylo, rowniez emocjonalnie, wiele dziesigtkdéw tysiecy ludzi, co w konse-
kwencji zapewnilo gminom ich sukces', mimo Ze atmosfera wokot reform samo-
rzadowych byla malo sprzyjajaca. Roztam w obozie solidarno$ciowym (koniec
czerwca 1990 r.) i tzw. ,wojna na gorze” z pewnoscia nie wptyneta konstruktywnie
i mobilizujgco na proces odbudowy samorzadu. Czynnikiem wyraznie hamujacym
postepy w procesach reformatorskich byl opdér administracji rzadowej. Czes¢ funk-
cjonariuszy tej administracji nie chciala podzieli¢ sie wtadzg z organami samorzadu
terytorialnego, co w istotny sposob wplyneto na zahamowanie procesu decentrali-
zacji'’. Gabinety J. K. Bieleckiego (styczen-grudzien 1991) oraz J. Olszewskiego
(grudzien 1991-czerwiec 1992) nie wniosty zadnych konkretnych ustalen odnosnie
prac nad ostatecznym uksztaltowaniem modelu ustrojowego samorzadu terytorial-
nego. Sytuacja ulegla nieco zmianie za rzadéw H. Suchockiej. Kierowany przez nia
gabinet zapowiedzial reforme rzadowej administracji centralnej i terenowej oraz
powolanie drugiego szczebla samorzadu — powiatu. W tym samym czasie utworzono
Urzad Pelnomocnictwa Rzadu do spraw Reformy Administracji Publicznej - z prof.
Michalem Kuleszg na czele®.

Okres rzadéw H. Suchockiej to réwniez czas, w ktérym uchwalono ustawe kon-
stytucyjng o wzajemnych stosunkach miedzy wladzg ustawodawczg i wykonawcza
Rzeczpospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, zwang w skrocie Mala
Konstytucja'. Z tresci Konstytucji jasno wynikalo, ze samorzad terytorialny jest
»podstawowa forma organizacji zZycia publicznego” (art. 70.1), za$ gmina podstawowa
jednostka samorzadu (art. 70.4). Inne szczeble samorzadu mialy zosta¢ wprowadzone

4 Konstytucja RP z 1997 roku i tzw. ustawy ustrojowe samorzadu terytorialnego czynia ogot
mieszkanicéw gmin, powiatow i wojewddztw wspolnotami samorzadowymi.

15 7 dniem 1 stycznia 1999 roku ustawa ta otrzymata tytul: Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminy ( tekst jedn. Dz.U. 2001, Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.).

16 Zob. J. Regulski, Samorzgd III Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000.

17 Zob. A. Lutrzykowski, Samorzgd terytorialny — wyzwania ustrojowe. Osiem trudnych lat 1990-
1997, [w:] Samorzqd terytorialny w polskiej mysli politycznej XX wieku, red. G. Radomski, Torun 2006,
s.311-312.

18 Funkcje pelnomocnika prof. M. Kulesza pehit od pazdziernika 1992 r. do maja 1994 .

19 Dz.U. Nr 84, poz. 426.
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specjalng ustawg. W praktyce okazalo sie, ze powolanie samorzadowych powiatow
(drugi szczebel samorzadu) i samorzadowych wojewddztw (trzeci szczebel samo-
rzadu) nie jest sprawa tak prostg, jak wskazywalby na to zapis w Malej Konstytucji.
Gabinet H. Suchockiej odchodzi w pazdzierniku 1993 r., po czym przerwane zostaly
prace nad reforma samorzadowa. Nowy rzad z Waldemarem Pawlakiem na czele nie
wyrazal za$ glebszego zainteresowania reformg. W latach 1993-1997 (rzady gabinetu
J. Oleksego i W. Cimoszewicza) przyniosly jedynie niezbedne dla prawidtowego
funkcjonowania korekty istniejacych juz rozwigzan oraz regulacje wymuszone - do
pewnego stopnia — przez $srodowiska samorzadowe lub niezbedne z punktu widzenia
realizacji aspiracji Polski do wstgpienia w struktury Unii Europejskiej®.

Kolejne wybory parlamentarne z konca wrzesnia 1997 roku przyniosty zwycigstwo
ugrupowan centroprawicowych. Uksztaltowana wowczas koalicja AWS-UW podjeta
sie przygotowania oraz przeprowadzenia najwazniejszych reform systemowych,
wsrod ktorych najwieksze znaczenie miata reforma samorzadowa. 1 stycznia 1999 r.
wprowadzono w Polsce nowy, trojszczeblowy zasadniczy podzial terytorialny pan-
stwa?!, a w jego ramach: samorzagdowg gmine, samorzadowy powiat oraz samorzad
w wojewddztwie. Tym samym rozpoczat si¢ w Polsce nowy etap w rozwoju struktur
demokratycznego panstwa.

Od momentu wprowadzenia samorzadu na szczeblu gminy mija juz siedemnascie
lat. Osiem lat mineto od wprowadzenia nowego, tréjszczeblowego podziatu teryto-
rialnego. Od ponad dwoch lat jesteSmy cztonkami Unii Europejskiej. W zwigzku
z tym nasuwa sie pytanie: czy przywrdcenie w 1990 r. w Polsce instytucji samorzadu
terytorialnego zmienilo sposéb funkcjonowania wiadzy publicznej? Czy lokalne
spolecznosci utozsamiajg si¢ z tym szczegolnym zwigzkiem terytorialnym, jakim jest
samorzad? Czy obecny model ustrojowy polskiego samorzadu jest w stanie sprostac
wyzwaniom, ktére pojawily si¢ po 1 maja 2004?

Ostatnie wydarzenia (chodzi o nowy rozszerzony sktad Sejmowej Komisji Samo-
rzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej)?? moga sugerowac, ze stan polskiego
samorzadu budzi, niestety, wiele roznych zastrzezen.

Nasze spoleczenistwo nie nauczylo si¢ jeszcze mechanizméw wspdtuczestniczenia
w sprawowaniu wladzy, co w znacznym stopniu jest wynikiem braku do$wiadczenia
i odpowiednich wzorcéw sprzed 1990 r. Musimy zatem poznac te mechanizmy
i nauczy¢ sie je efektywnie wykorzystywa¢, dla wspdlnego dobra. Potrzebna jest
zatem dobra i skuteczna kampania informujaca spoleczenstwo o kompetencjach
samorzadu i mozliwosciach dzialania wladz samorzadowych. Niewiedza w tej

20 A. Lutrzykowski, Samorzgd terytorialny — wyzwanie..., op.cit., s. 316-318.

2L Ustawa z 23 lipca 1998 . w sprawie wprowadzenia zasadniczego tréjstopniowego podzialu tery-
torialnego panstwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603 z pdzn. zm.).

22 Zob. G. Praczyk, Koalicja przeglosowala, co chciala, ,Rzeczpospolita” z 23 sierpnia 2006, s. 5.
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materii jest jedna z gtéwnych przyczyn niklego zainteresowania wyborami samorza-
dowymi i zaangazowania lokalnych spotecznosci w inicjatywy samorzadowe.
W przelamaniu tego swoistego rodzaju impasu nie pomaga réwniez rzad, ktorego
dzialania, ostatnimi czasy, mozna $mialo nazwac¢, ze daleko wybiegaja od idei decen-
tralizacji wladzy publicznej. Aby samorzad magt dalej si¢ rozwija¢ nalezy odbudowa¢
poczucie zaufania spoleczenstwa do organéw wiladzy, ktdre sami przeciez wybieraja.
Jesli lokalna spoteczno$¢ nie ufa swoim przedstawicielom, to niestety nie mozna
wymagac, by ustr6j samorzadowy dziatal sprawnie.

Samorzad to instytucja, ktdra jest powotywana dla obywateli, aby mogli wspot-
uczestniczy¢ w procesie sprawowania wtadzy. Idea samorzadnosci ma dopiero
woweczas sens, gdy lokalna spoteczno$¢ jest Swiadoma odpowiedzialnosci jaka niesie
ze sobg mozliwo$¢ kierowania i zarzgdzania wlasnymi sprawami. W zmudny proces
odbudowy spoleczenstwa obywatelskiego musza koniecznie wlaczy¢ si¢ organy
panstwa, bo panistwo powinno by¢ instytucja pomocnicza w stosunku do samorzadu.
Oznacza to gleboka reforme dzialalnosci organoéw panstwa i konieczno$¢ przepro-
wadzenia rzeczywistej decentralizacji. Przekazanie przez panstwo czgsci swych
kompetencji w dot, na rzecz samorzadéw oraz finansowe zabezpieczenie ich reali-
zacji, pomogtoby zbudowa¢ nowy, bardziej funkcjonalny model administracji. Model
taki powinien opiera¢ si¢ o zasade wielopodmiotowosci osrodkéw wladzy?.

Budowa spoleczenstwa obywatelskiego to takze dzialalno$¢ organizacji pozarza-
dowych, ktére moga wspomac dzialania samorzaddéw i zintegrowac lokalng spotecz-
no$¢ wokot wspdlnego celu. W realizacji tego zadania na pewno pomoze Ustawa
o dzialalnosci pozytku publicznego i wolontariacie?. Dzigki niej mozna budowac
wlasciwe ramy wspdtpracy pomiedzy lokalnymi organizacjami a wltadzami samo-
rzagdowymi, co niewatpliwie wplynie na lepsze wyartykulowanie intereséw lokalnych
spolecznosci. Samorzad powinien by¢ wyrazicielem woli swoich mieszkancow,
powinien im stuzy¢, wstuchiwac sie w ich potrzeby, rozwigzywac ich problemy. Aby
tak bylo spoleczenstwo musi zrozumie¢ istote samorzadnosci i mechanizmy jej
dzialania, po to, aby swiadomie méc uczestniczy¢ w procesie wspolrzadzenia.

Do wspomnianych zagrozen musimy dodac kolejne. Klopoty finansowe, w szcze-
golnosci polskich gmin i powiatéw, w istotny sposdb wplywajace na realizacje
ustawowych zadan, a dokonywane coraz czgsciej proby przejecia samorzadéw przez
niektdre partie polityczne, nie sprzyjaja atmosferze, w ktorej mozna spokojnie roz-
mawia¢ o problemach i poszukiwa¢ konstruktywnych rozwiazan. ,,Spoteczenstwa
powinny by¢ wlaczane w ustalanie wlasnych obciazen - pisze prof. Regulski — wytwa-

23 ]. Regulski, Samorzgdna Polska, Warszawa 2005, s. 60-76.
2 Ustawa z 24 kwietnia 2003 r. o dzialalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie (Dz.U. Nr 96,
poz. 873 z pdin. zm.).
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rza to zrozumienie zwigzku pomiedzy ponoszonymi kosztami i uzyskiwanymi
korzysciami’?. Mozliwo$¢ dysponowania pieniedzmi daje duzg wtadze, z ktorg
polski rzad nie chce na razie podzieli¢ sie z samorzagdami. Gdyby to uczynit stracilby
kontrole nad przekazywanymi srodkami. Zdecydowanie si¢ polskiego rzadu na taki
krok skutkowalby przejsciem na droge rzeczywistej decentralizacji, a na to wladze
centralne nie sg jeszcze gotowe. A przeciez dobre i sprawnie dzialajace panstwo to
takie, w ktorym potrafi pogodzi¢ sie dziatania wladzy centralnej z oczekiwaniami
wladz lokalnych. Dopdki wladza panstwowa nie zmieni swojego sposobu postrze-
gania instytucji samorzadu, dopoty nie mozna liczy¢ na poprawe mechanizmoéw
finansowania zadan samorzadowych.

Obywatel swoje panstwo postrzega poprzez proces funkcjonowania organéw
samorzadowych. Dlatego tak wazny jest ich sposdb zorganizowania i przygotowania
fachowo wyszkolonych, rzeczowych i kompetentnych urzednikéw. Niestety nadal
cze$¢ 0sob zatrudnionych w organach gminy czy powiatu, daleka jest od wizerunku
profesjonalnego urzednika, mimo Ze pojawito si¢ wiele mozliwosci odnosnie pod-
noszenia swoich kwalifikacji i umiejetnosci urzedniczych. Niski poziom przygoto-
wania kadr administracji samorzadowej nie tylko jest przeszkoda w sprawnym
zarzadzaniu sprawami lokalnymi ale takze stwarza niebezpieczny klimat dla narodzin
korupcji. J. Regulski stwierdza wprost, ze korupcja stata si¢ przeklenstwem dla
naszego panstwa, gospodarki i spoleczenstwa, a majac wiele form nie omineta takze
samorzadu terytorialnego. ,,Stosowane sg szantaze polityczne, gdy uzaleznia si¢
poparcie od uzyskania korzysci. Podzial tupu politycznego staje sie zbyt czesto
praktyka wzmacniania stabilnosci obozu rzadzacego. Partie polityczne stwarzajg
parasole ochronne, w cieniu ktérych pleni sie korupcja, o najrézniejszym charakte-
rze”?. Niski stopien identyfikowania si¢ spoteczenstwa ze wspdlnota samorzadowa,
na obszarze ktorej mieszkaja, ucza sie, pracuja, potwierdza niestety, gorzka prawde
zawartg w wypowiedzi profesora Regulskiego. Profesjonalna administracja lokalna
jest niezbedna dla prawidlowego funkcjonowania samorzadu. Urzednicy musza
zrozumie¢, ze poprzez wypelnianie swoich obowigzkéw budujg wizerunek lokalnych
organdw wladzy. Najwazniejsza, a zarazem najtrudniejszg kwestig do rozwigzania
jest sposdb, w jaki rekrutuje sie urzednikéw samorzadowych. Nie stuzy temu prak-
tykowany sposob obsadzania stanowisk tzw. swoimi. Nalezy wyltaczy¢ administracje
spod wplywoéw politykow. Profesjonalny urzednik to osoba, ktéra jest niezalezna od
lokalnych uktadéw politycznych. Tylko fachowo przygotowani urzednicy powinni
kierowa¢ lokalna administracja. Mozna to osiagna¢ w drodze znowelizowania Ustawy

2. Regulski, Samorzgdna..., op.cit., s. 141. Zob. takze: Europejska Karta Samorzadu Lokalnego,
art. 9 (Dz.U. Nr 124, poz. 607).
% 1. Regulski, Samorzgdna..., op.cit., s. 8.
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o pracownikach samorzadowych? wypracowa¢ nowe standardy doboru i szkolenia
kadry urzedniczej, wprowadzi¢ jasne i precyzyjne zasady kariery urzedniczej. Jest to
jedno z najwazniejszych i najtrudniejszych wyzwan stojacych przed wtadza pan-
stwowa i samorzadowa. Odpartyjnienie administracji lokalnej i przyblizenie wladzy
do obywatela pozwoli tez na lepszg kontrole spoteczng.

Czlonkostwo Polski w strukturach Unii Europejskiej wymusito zmiany i wymusza¢
je bedzie nadal. Tylko w wyniku pelnej implementacji zasad europejskich polskie
samorzady moga sta¢ si¢ partnerami dla samorzadéw z panstw tzw. starej Unii.
Istotng role w tych dziataniach odegraly wspomniane wczesniej dokumenty w postaci
EKSL i EKSR, réznego rodzaju wspoélpraca transgraniczna czy powstanie euroregio-
néw. Pamigtac jednak nalezy o tym, ze swoj wktad do lepszego przygotowania wladz
samorzadowych w $wietle naszego cztonkostwa w Unii, powinny wnie$¢ réwniez
wladze rzagdowe naszego kraju. Ale czy - co obserwujemy — budowa réznego rodzaju
instytucji rzadowych, ktére zajmuja sie rozdzielaniem pieniedzy ptynacych z Unii
jest ta forma pomocy, ktdrej oczekuja samorzady? Z cala pewnoscig nie, jesli spoj-
rzymy na wyniki badan, z ktérych jasno wynika niski procent absorpcji srodkéw
unijnych a przeciez dzigki tym wlasnie pieniagdzom mozna budowa¢ chodniki, drogi,
oczyszczalnie $ciekdw, a wiec realizowacd te zadania, ktore pochlaniajg wieksza czes¢
$rodkéw budzetéw samorzadowych?.

Model polskiego samorzadu terytorialnego wymaga szeregu zmian uwzglednia-
jacych z jednej strony stan stosunkow wewnetrznych, z drugiej za$ potrzebe zwiek-
szania poziomu spojnosci ze standardami europejskimi. Trudno tez przewidzie¢
jakie inne, nowe problemy moga si¢ pojawi¢ w kontekscie aktualnych wydarzen
w kraju (przelom 2006/2007)%. Ale nie ma innej mozliwosci, jak podjecie szeroko
zakrojonych dziatan na rzecz odbudowy idei samorzadu i samorzadnosci w Polsce
i wytezonej pracy na rzecz jej wdrazania w praktyce, w codziennych dzialaniach
jednostek samorzadu i ich organéw. Wladza samorzadowa, bedac blizsza obywate-
lowi jest w stanie efektywniej zaspokaja¢ potrzeby lokalnej spotecznosci.

Zmiany w strukturze i organizacji samorzadu w gruncie rzeczy s3 odzwierciedle-
niem zmian, jakie zachodzg w spoteczenstwie, dla ktérego warto$ci utozsamiane
z samorzadem mogg nabra¢ nowych znaczen. Samorzad terytorialny w Polsce stal
sie z cala pewnoscig trwalym elementem konstytucyjnego fadu ustrojowego. Trudno

27 Ustawa z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzagdowych (Tekst jedn. Dz.U. z 2001 Nr 142,
poz. 1593 z pdzn. zm.).

28 1. Regulski, Samorzgdna..., op.cit., s. 110-112

29 Artykul pisany byl na przelomie pazdziernika i listopada 2006 r oku. przed wyborami samorza-
dowymi. Trudno bylo wéwczas przewidzie¢, jakie nowe zrédla konfliktow (na plaszczyznie dzialania
samorzadow) moga si¢ pojawic¢. Stad w artykule nie zostala poruszona np. kwestia nieterminowego
zlozenia o$wiadczen majgtkowych przez wéjtéow, burmistrzéw, prezydentéw i radnych.
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sobie dzi§ wyobrazi¢ system wladzy publicznej bez instytucji samorzadu. Jest on ta
plaszczyzna zycia publicznego, na ktorej skupia si¢ ogromny i zréznicowany wachlarz
spraw: gospodarczych, spotecznych, zdrowotnych, edukacyjnych, kulturalnych.
Oznacza to, ze do ich realizacji samorzad musi postugiwac sie réznymi narzedziami,
powinien posiadac takze odpowiednie zabezpieczenie finansowe, a przede wszystkim
powinien cieszy¢ si¢ poparciem i zaufaniem spotecznym. Wowczas nawet najtrud-
niejsze zadania beda mozliwe do zrealizowania. Ale zaufanie spoleczne do instytucji
samorzadu jest znikome i dlatego nalezy uczyni¢ wszystko, aby to zmienic¢®. Spote-
czenstwo obywatelskie to takie, ktore jest swiadome swych praw ale i obowigzkow,
jakie naklada na nie funkcjonowanie w strukturach demokratycznego panstwa. Takie
wlasnie spoleczenstwo jest podstawa dla prawidlowego funkcjonowania samo-
rzadu.

Zroéznicowanie narodowych modeli samorzagdéw w ramach Unii Europejskiej jest
wyrazem ztozonych historycznych proceséw spotecznych i politycznych. Dwudzie-
sty wiek, a zwlaszcza druga jego polowa przyniosta ogromny rozwdj instytucji
samorzagdowych. W rezultacie tych zmian, samorzad terytorialny zyskujac nowe
cechy stawal si¢ trwalym elementem systemu wladzy publicznej kazdego z panstw.
Réwniez i w Polsce samorzad terytorialny stal si¢ trwalym mechanizmem organi-
zowania i kierowania zyciem zbiorowym wspdlnot terytorialnych.

SUMMARY

Polish Local self government in conditions of memberships
in European Union

THE BASIC DUTY of local government is representing of requirement and interests of local
communities. The Local Government in each of European state is characterized peculiar
features coming out of their history, tradition and function.

In EU countries we will not find one common structural model of local government.

In Poland the institution of local government was regenerated in 1990, and the 1* of
January 1999 a new three level administrative division was introduced. Till now manner of
functioning of local government wakes up numerous reservations like: lack of engagement
in development of civil society, lack of ability in clerical activity, nepotism and corruption.

Sighting of these threats and battle with them can effect reconstruction of image of this
institution in Poland.

30 Swiadczy¢ o tym moze wcigz nikta frekwencja w wyborach samorzadowych, nieprzekraczajaca
50% elektoratu.



