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THE CASE OF THREE CO-AUTHORS

—— ABSTRACT ——

Michat Kulesza, Jerzy Regulski, and Jerzy Stepien are three co-authors
of polish self-government reform (1990-1998). The author of the article
searches their roles as experts as well as politicians in shaping self-govern-
ment system. Final conclusion is as follows: although they were “scientific
owners” of the problem, their important part in resolving it was more
political (bureaucratic) than professional. The matter of their professional
role was generally out of question. Practically, the most difficult task was not
the shape of future self-government system but the implementation of it.
Key in resolving this problem was the political position of aforementioned
co-authors, their participation in bureaucratic power, and openness for
lobbying. It is a meaningful lesson for the future reformers, each and every
one of them.
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W innym z opracowan przedmiotem rozwazan uczynilem antropologiczno-
-psychologiczne uwarunkowania przebiegu prac nad ustrojem polskiego tery-
torialnego samorzadu'. Kontynuujac tamte rozwazania, tutaj zatrzymuje sie nad
rolg odegrang w nich przez trzech bezposrednich wspoétautoréw tego procesu.
Ci trzej wspolautorzy to: Jerzy Stepien, Jerzy Regulski i Michal Kulesza2. Nimi sie
tuaj zajmuje z powodu mozliwosci poszukiwania na ich przykltadzie odpowiedzi
na pytanie o relacje rol ekspertéw i politykéw (oséb petniacych odpowiedzialne
funkcje w strukturze aparatu wladzy, piastujacych odpowiednie stanowiska)
w podejmowaniu najbardziej kluczowych ustrojowych decyzji. Przy czym - co
jest okazja, ktorej niewykorzystanie bytoby grzechem - o relacje miedzy rolami
w sytuacjach, gdy te role pelnione s3 przez te same osoby.

Tezeg, na rzecz ktérej staram si¢ argumentowacé, pozwalam sobie sformutowa¢
nastepujaco: samorzadowi budowniczy, reformatorzy czy modernizatorzy® to
przede wszystkim politycy, nawet gdy sami dysponujg ekspercka wiedzg, to raczej
niewrazliwi na podobne sobie eksperckie otoczenie, raczej - tutaj pozwalam
sobie na hiperbole - szamani niz kaptani, dla ktérych niewazne sg bostwa inne,
ktdre zastali, jedynie wazne sg bostwa ich wlasne, bdstwa znane im z ich osobi-
stych przezyc.

Bliskie sobie rozwigzania nawet najbardziej profesjonalnie przygotowanym
reformatorom udaje si¢ wprowadza¢, gdy maja za sobg stosowne polityczne
wsparcie, a jeszcze lepiej, gdy sami piastuja odpowiednio znaczace pozycje
w strukturze systemu wladzy. To, co po sobie trwatego zostawili wszyscy trzej
bohaterowie tego opracowania, jako reformatorzy, to zmiany z okresu, kiedy
sami zajmowali wazne politycznie stanowiska. J. Regulski, gdy na przetomie
lat 1989 i 1990 przygotowywal ustawe powotujaca samorzadowe gminy, byt
i przewodniczacym senackiej Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji

! L. Habuda, Polska reforma terytorialnego samorzqdu. Préba interpretacji antropologiczno-psy-
chologicznej, [w:] Polski samorzgd terytorialny. Europejskie standardy i krajowa specyfika, red.
A. Lutrzykowski, Torun 2014, s. 176-205.

2 Pominigcie innych nie ma nic wspélnego z uznaniem ich roli za nieistotng, a w konsekwencji
nieznaczaca dla ostatecznego ksztaltu ustroju terytorialnego samorzadu.

3 Uzywam tych trzech terminéw, chcac uniknaé w ten sposob zajmowania stanowiska w kwestii,
czy proces zapoczatkowany w 1990 roku to samorzadu terytorialnego tworzenie od podstaw czy
odbudowa, czy tylko modernizacja. Przez analogie korzystam ze stanowiska E. Wnuka-Lipinskiego,
ktory w polskiej transformacji ustrojowej widzi miejsce i dla podejscia ewolucyjnego, i rewolucyjnego.
Zob. Paradoksy zmiany ustrojowej, [w:] E. Wnuk-Lipinski, Rozpad potowiczny. Szkice z socjologii
transformacji ustrojowej, Warszawa 1991, s. 159-167.

4 Por.]J. Campbell, Potgga mitu, Krakéw 2013, s. 119.
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panstwowej, i — do stycznia 1991 roku - pelnomocnikiem rzadu ds. reformy
samorzadu terytorialnego. M. Kulesze jako szefa Zespotu ds. Reorganizacji
Administracji Publicznej® w rzadzie Krzysztofa Bieleckiego na tym stanowisku
w rzadzie J. Olszewskiego zastapil J. Stepien. Z kolei w rzadzie Hanny Suchockiej
w pelnieniu tej funkeji, z tym ze pod zmieniong nazwg pelnomocnika rzadu ds.
reformy administracji publicznej, J. Stepnia zastapit M. Kulesza. A gdy zrozumiat,
ze kierowany przez Waldemara Pawlaka rzad SLD i PSL tak naprawdg niczego
reformowac nie zamierza, ztozyl rezygnacje z zajmowanego stanowiska®.

J. Stepien to prawnik, w PRL przez wiele lat sedzia i radca prawny, aktywny
w Solidarnosci’, takze gdy ta dzialata w podziemiu, uczestnik obrad Okraglego
Stotu w grupie roboczej do spraw samorzadu terytorialnego, przewodniczacy
Zespotu ds. Reorganizacji Administracji Publicznej, po odejsciu z tej funkeji
J. Regulskiego przewodniczacy Komisji Samorzadu Terytorialnego i Admini-
stracji Panstwowej Senatu, pdzniej sedzia i prezes Trybunalu Konstytucyjnego.

J. Regulski i M.Kulesza to takze naukowcy, ktérym problematyka wiadzy tery-
torialnej (terenowej) byla merytorycznie bliska z racji ich wczeéniejszych badaw-
czych zainteresowan, w przypadku J. Regulskiego - planowaniem przestrzennym?,
a w przypadku M. Kuleszy - problematyka prawnoadministracyjna gospodarki
przestrzennej®. PRL-owskie — dopuszczone przez cenzure — wychodzace spod
pidra obydwu czynnych wéwczas naukowcéw publikacje nie zawieraly w swej
tresci — i zawierac nie mogty, albowiem gdyby zawieraly, zostalyby przez cenzure
zatrzymane — niczego, co mogltoby swiadczy¢ o generalnym odrzuceniu przez
nich 6wczesnego systemu terytorialnego ustroju i kluczowej w nim pozycji rad

> Zjego zakresu dzialania wyjeta zostala problematyka terytorialnej organizacji panistwa i powie-
rzona Zespotowi ds. Opracowania Koncepcji Zmian w Organizacji Terytorialnej Panistwa pod kie-
rownictwem J. Sulmierskiego.

6 Podajac sie do dymisji, w liscie do premiera pisal: ,,Nie bedac politykiem, lecz osobg powotana
do rozwigzania konkretnego problemu, pozostawalem na swym stanowisku po wyborach wrzesnio-
wych, poniewaz twierdzitem, ze reformy ustroju administracyjnego Polski nie sg kwestia rzadu czy
nawet jednej kadencji parlamentarnej. Uznawalem, ze bardzo mocne konstytucyjne gwarancje kie-
runkéw przebudowy administracji publicznej RP czynia urzad Pelnomocnika Rzagdu do spraw Re-
formy Administracji Publicznej apolitycznym. [...] Nomenklaturowy model administracji byl zna-
mienng cechg catego okresu PRL; minister Strak odtworzyl go w ciggu kilku miesiecy [...]. Sktadam
rezygnacje” (, Wspolnota” 1994, nr 22).

7 Brak z tego okresu publikacji wskazujacych na jego zainteresowanie problematyka terytorialnego
samorzadu i w ogole nauka. Wiadomo jednak, ze ze wzgledow politycznych musial w latach 80. za-
mieni¢ toge sedziowska na radcowska.

8 Np.J. Regulski, Planowanie miast, Warszawa 1986.

® M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania gospodarki przestrzennej, Warszawa 1987.
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narodowych, zwlaszcza z powodu ich niedemokratyzmu i niesprawnosci. Krytyka
przerostdw centralizacji opatrywana jest komentarzem fagodzacym jej wymowe
poprzez wskazywanie na koniecznos$¢ godzenia centralizacji z decentralizacja.

Dla J. Regulskiego™, gdy jeszcze w PRL zajmowat si¢ planowaniem prze-
strzennym, oczywiste bylo, ze w planowaniu przestrzennym konieczne jest
wspolistnienie centralizacji z decentralizacja®, ze z powodu braku mozliwosci
podejmowania wszystkich decyzji przez centralnego dysponenta konieczne jest
dzielenie sie zadaniami i kompetencjami, zachowanie przez centrum uprawnien
do podejmowania decyzji generalnych i przekazanie podejmowania decyzji
bardziej szczegdtowych jednostkom podleglym™. A rozwiazanie takie wymaga
zachowania pionowej, wertykalnej hierarchii szczebli w spigtrzonym systemie.
»Hierarchia ta powstaje w wyniku tego, ze wykonawcy dostajac od swojego
dysponenta polecenie wykonania zadania [wydaje si¢, ze powinno by¢: zadan
- L.H.], ktorych nie sg w stanie wykona¢ bezposrednio, s3 zmuszeni do powo-
lywania wykonawcéw nizszego szczebla. W stosunku do tych ostatnich staja
sie oni dysponentami. Powstaja wig¢c uklady zlozone hierarchiczne [z hierarchia
spietrzong, nadbudowywang jedna na drugiej — L.H.], w ktérych poszczegdlna
jednostka jest (poszczegolne jednostki sa) jednoczes$nie wykonawca (wykonaw-
cami) w stosunku do dysponenta (dysponentéw) wyzszego szczebla i dysponen-
tem [dysponentami — L.H.] w stosunku do wykonawcy [wykonawcéw — L.H.]
szczebla nizszego™.

Bliska planowaniu przestrzennemu gospodarka terenowa (terytorialna) to
z kolei przedmiot 6wczesnych naukowych zainteresowan M. Kuleszy'. Zajmo-
wanie si¢ nig nie bylo praktycznie mozliwe bez wkraczania w problematyke
rad narodowych. Jednak przy wypowiadaniu si¢ w 1983 roku w dyskusji nad
zmianami w systemie rad narodowych nie znajduje niczego, co wskazywaloby
na pryncypialne odrzucenie przez M. Kulesze¢ hierarchii w ich strukturze.
Wnosze tak — oczywiscie posrednio — z dopuszczenia Iaczenia w systemie rad
narodowych przypisywanych radom dwojakich funkcji - wladzy panstwowej

10 T. Mazowiecki nazywa go, w dobrym tego stowa znaczeniu, fanatykiem samorzadnosci. T. Ma-
zowiecki, Samorzgd i plan reform patistwa. Przeméwienie we Wroctawiu 25 maja 1990 roku, [w:] idem,
Rok 1989 i lata nastgpne, Warszawa 2012, s. 66.

' Miasto i jego wladze, red. J. Regulski, Wroctaw 1984; J. Regulski, W. Kocon, M. Ptaszynska
-Woloczkiewicz, Wladze lokalne a rozwéj gospodarczy, Warszawa 1988.

12 1. Regulski, Cybernetyka systeméw planowania, Warszawa 1974,s. 122 i n.

13 Tbidem,s. 123-124.

14 M. Kulesza, Administmcyjnopmwne uwarunkowania..., op.cit.
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i terytorialnego samorzadu®. Ale tez rzetelnie zajmujacy sie ta problematyka
autor nie mogt nie dostrzega¢ negatywnych nastepstw dwczesnych przerostow
centralizacji w zarzadzaniu tg gospodarka.

»To uznanie podmiotowosci spotecznosci lokalnej w systemie zarzadzania
musi wigza¢ sie z odmienng od obecnej pozycjg organéw terenowych w tym sys-
temie — wymaga ustrojowego potraktowania ich, jako organéw reprezentujacych
te spolecznos¢, jako organdéw samorzadu terytorialnego. Uklad zdecentralizo-
wany, o ktérym tu méwie nie wylacza oczywiscie mozliwosci sterowania rozwo-
jem spoteczno-gospodarczym regiondw, miast i gmin przez wladze centralng™e.
Nie wyklucza, bo decentralizacja nigdy nie jest pelna, stuprocentowa. Ale im dalej
idaca — im wigksza — tym bardziej mozliwos$ci centralnego kierowania ogranicza-
jaca. Gdyby tak nie bylo, to za fikcyjna nalezaloby uzna¢ sama decentralizacje.
»Jest bowiem oczywiste, ze wladza lokalna musi liczy¢ sie w swoich decyzjach
gospodarczych ze stworzonymi m.in. przez centrum warunkami, w ktérych
przychodzi jej dziala¢”*”. Czy byto to dopuszczenie hierarchii w systemie? Tak,
pozostaje tylko otwarte, w jakiej postaci. Dla hierarchii i centralizacji w strukturze
terytorialnego samorzadu bylo tez miejsce w okresie miedzywojennym. Otwieral
na nie art. 70 Konstytucji marcowej: ,Panstwo bedzie sprawowalo nadzér nad
dziatalno$cig samorzadu przez wydzialy samorzadu wyzszego stopnia”.

Nie s3 mi znane wcze$niejsze utrwalone na pi$mie poglady J. Stepnia na
hierarchi¢ w strukturze administracji panstwowej, ale jego pozniejsze wypo-
wiedzi nie pozostawiaja watpliwosci, ze widzi potrzebe jej zachowania. ,,Kazda
spolecznos¢ potrzebuje hierarchii i w sposob naturalny je wytwarza. [...]
Hierarchii potrzebuja [...] nie tylko kaptani; réwnie silnie wigze ona caty §wiat
nauki, nauczycielstwo, sgdownictwo, wojsko, policje, lekarzy i pielegniarki, cala
administracje. [...] Wertykalna struktura spoleczna potrzebuje dla rownowagi
pewnej plaszczyzny horyzontalnej, hierarchicznej, niepodporzadkowanej jed-
nemu o$rodkowi. [...] Dobrze funkcjonujace panistwo wymaga wiec istnienia
dwdch porzadkéw - pionowego, zhierarchizowanego i zdyscyplinowanego, oraz
- poziomego, hierarchicznego, dynamizujgcego ten pierwszy. Oba s3 wzajemnie
dla siebie niezbedne, oczywiscie, powinny by¢ kompatybilne™®. Stanowisko takie
odniesione do PRL-owskiej przeszlo$ci mozna uzna¢ za zasadniczo zgodne

15 Por.idem, Wladza lokalna w systemie reformy gospodarczej,,,Pafistwo i Prawo” 1983, z. 3.

16 Tbidem, s. 87.

7 Ibidem.

18 7. Stepien, Twardy dysk, [w:] III Rzeczpospolita w trzydziestu odstonach. Nadzieje i rozczarowania
po 1989 roku, red. A. Kostarczyk, Warszawa 2004, s. 362-365.
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w przypadku wszystkich trzech autoréw, w przypadku J. Regulskiego i M. Kule-
szy z ich stosunkiem do hierarchii, prezentowanym w pracach publikowanych
w PRL, a w przypadku J. Stepnia z tym, co o niej méwi pdzniej.

Przywotane publikacje uzupelniata aktywno$¢ wszystkich trzech przysztych
autorow reform samorzadowych z lat 1990-1998 w Konwersatorium Doswiad-
czenie i Przysztosc. 1, co szczegolnie znaczace, ich osobisty udzial w wydarzeniach
burzliwego solidarno$ciowego roku 1981. M. Kulesza i J. Regulski po latach pisza
o efektach swej aktywnosci w tym szczeg6lnym roku: ,,W stosunkowo krotkim
okresie — od czerwca do lipca — powstaly w naszej grupie cztery dokumenty,
ktore wskazujg na wyrazny postep w ksztaltowaniu koncepcji przyszlego ksztaltu
wladz samorzadowych. [...] W ciggu tych kilku miesiecy konieczno$¢ reform
stala sie juz w $rodowisku opozycyjnym oczywista. Zmienilo si¢ wiec podsta-
wowe pytanie. Juz nie chodzilo o to czy?, ale co i jak? nalezy zrobi¢™*.

Odpowiedzig na pytanie: ,,jak?” nie zajeto si¢ w okresie I ,,Solidarnosci”.
W uchwalonym jesieniag 1981 roku przez I Zjazd NSZZ ,,Solidarno$¢” program
o nazwie Samorzadna Rzeczpospolita ,Samorzad terytorialny jawil si¢ [...]
jedynie jako forma organizowania wspdtdziatania ludzi, a nie jako element
administracji publicznej. [...] Samorzadno$¢ miata by¢ programem przebudowy
spoleczenistwa, uczynienia z niego wspolnoty opartej na bezposrednich auten-
tycznych wiezach, przeciwstawionej wyalienowanemu panstwu i administracji
partyjno-rzadowe;j .

Pierwszym zwiastunem mozliwosci realnych ustrojowych zmian staly sie
obrady Okraglego Stotu. Po stronie solidarno$ciowej wzieli w nich udziat wszy-
scy trzej przywolani tutaj autorzy?. W kwestii rad narodowych i terytorialnego
samorzadu strony - solidarno$ciowa i rzadowo-pezetpeerowska — reprezento-
waly stanowiska jednolitofrontowe. Jedyne, co do czego strony si¢ zgodzily, to
ogolne uznanie, zZe ,,ustanowienie samorzadu terytorialnego i zagwarantowanie
w konstytucji prawa spotecznosci lokalnych do samorzadu jest konieczno$cig™.

9 . Regulski, M. Kulesza, Droga do samorzgdu. Od pierwszych koncepcji do inicjatywy Senatu
(1981-1989), Warszawa 2009, s. 38.

20 . Regulski, Samorzgd III Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000, s. 38.

21 P. Olszewski, Problem samorzgdu terytorialnego w obradach ,Okrgglego Stotu”, ,Polityka
i Spoleczenstwo” 2007, nr 4.

22 A. Ferens, R. Wiszniowski, Wladza lokalna w systemie politycznym Rzeczypospolitej Polskiej,
[w:] Polityka w Polsce w latach 90. Wybrane problemy, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Wroctaw 1999,
s. 187.
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Najbardziej generalnie stanowisko strony solidarnosciowej od strony rza-
dowo-partyjnej roznily: nieufnos¢ wobec panstwa oraz odrzucenie zasad kierow-
niczej roli PZPR i jednolitosci wladzy panstwowej?. Trudno byloby oczekiwaé
w tamtych warunkach, aby stanowisko strony solidarno$ciowej i opozycyjnej
mogto by¢ inne, aby mogto w nim by¢ mniej nieufnosci wobec panstwa, PZPR
i wszystkiego, co mogloby stuzy¢ podtrzymywaniu zasad jednolitosci wladzy
panstwowej i kierowniczej roli Partii.

»Zgodnos¢ pogladéw dotyczyla: definicji samorzadu terytorialnego, wprowa-
dzenia wlasnosci komunalnej, samodzielnosci finansowej i gospodarczej, uznania
zwigzkéw komunalnych za istotng forme realizacji zadan ponadgminnych,
konieczno$ci wypracowania demokratycznej ordynacji wyborczej, ograniczenia
kryteriéw nadzoru do zasady legalno$ci, mozliwosci zaskarzania decyzji wladz
panstwowych do NSA i sagdéw powszechnych, koniecznosci dokonania odpo-
wiednich modyfikacji w prawie administracyjnym oraz dopuszczenia legalnie
dziatajacych stowarzyszen do uczestnictwa w pracach rad, ich komisji i niektd-
rych organdéw o skladzie spolecznym. Rozbieznosci dotyczyly niewielu kwestii,
jednak dla obu stron byly to sprawy kluczowe. Dotyczyly one przede wszystkim
koncepcji samorzagdowych organéw uchwatodawczych i administracyjnych oraz
ponadlokalnej organizacji samorzadu terytorialnego [...]. Brak zgodnosci obu
stron w najwazniejszych kwestiach zadecydowat o tym, ze rozmowy w zespole
do spraw samorzadu terytorialnego zakonczyty si¢ fiaskiem. Zesp6t roboczy do
spraw samorzadu terytorialnego zakonczyt swoja prace na miesigc przed koncem
obrad »Okraglego Stolu«”?. Zakonczyt obrady wczesniej, pozostawil problem do
rozwigzania ekspertom.

I tak tez postrzegal efekty okragtostolowych samorzadowych obrad M. Kule-
sza: ,,przy Okraglym Stole niczego nie uzgodniono, ale wtedy wlasnie nastgpilo
rzeczywiste przeksztalcenie wladzy eksperckiej w istotny postulat polityczny”>,
dotychczasowy eksperci tak naprawde wystapili w rolach nie tyle ekspertow, co
politykow decydentow.

Zasadniczo sytuacja zmienila si¢ po czesciowo demokratycznych wyborach
z czerwca 1989 roku. Oto przypomnienie stanowiska w kwestii reformy gminne;
urzedujacego wowczas premiera Tadeusza Mazowieckiego. Tak w 1996 roku

23 Tbidem, s. 95.

24 A. Ferens, R. Wiszniowski, op.cit., s. 100.

%5 M. Kulesza, Polskie doswiadczenia w zarzgdzaniu reformg decentralizacyjng, ,Samorzad Tery-
torialny” 2002, nr 9, s. 9.



140 ATHENAEUM vol. 47/2015
Polskie Studia Politologiczne

odtwarza je w nakreconym dla TVP, nigdy niewyemitowanym filmie: ,,[...] to
tez nie byla dla nas taka prosta kwestia, bo wigzala si¢ bezposrednio ze stabo-
$cig panstwa. I wcale nie bylo prosto zdecydowa¢, jak umacnia¢ panstwo i czy
reforma samorzadowa od razu je umocni, czy na jaki$ czas ostabi. Nie byto to
takie jasne. Dla mnie jednak reforma ta oznaczala przede wszystkim realizacje
pewnego niezwykle waznego modelu spotecznego. Przywrdcenie autentycznego
samorzadu nalezalo do tego modelu. Byly ku temu tez powazne, powiedzialbym,
realne wymogi rzadzenia. Przy wymianie wojewodéw mieli$my bowiem do czy-
nienia ze starym systemem rad narodowych i ze starymi ludzmi, ktérzy stawiali
opdr, a to trzeba byto absolutnie zmieni¢”?.

Ten nowy, ,wazny model spoteczny” to nic innego jak demokracja w ogole
i znalezienie w niej miejsca dla autentycznego terytorialnego samorzadu. ,Kiero-
wali$my sie przekonaniem, ze przemiany demokratyczne w Polsce, ktore zaczely
sie przeciez od sprzeciwu najszerszych kregéw spoleczenstwa wobec totalitarnego
systemu w sierpniu 1980 roku, muszg znalez¢ odbicie na szczeblu lokalnym, aby
obywatele odczuli je w zyciu codziennym™. Z kolei ,,realne wymogi rzadzenia”
to przede wszystkim to, Ze ci ,,starzy ludzie” — chodzito oczywiscie nie o wiek —
w aparacie wladzy mogg sta¢ sie hamulcowymi podejmowanych zmian. Reforma
samorzadowa na poziomie gmin to mozliwosé¢ ich wymiany na réwnie silnie
w tamtg PRL-owska ustrojowg rzeczywisto$¢ instytucjonalnie nieuwikltanych?.

M. Kulesza i J. Regulski, jako tworcy ustrojowych rozwigzan w polskim
samorzadzie terytorialnym, ujawnili si¢ jako radykalnie odrzucajacy w strukturze
jednostek terytorialnego samorzadu jakiekolwiek zaleznosci hierarchiczne?,
a relacje z administracja rzadowa sprowadzajacy do nadzoru nastgpczego
i sprawowanego wylacznie wedtug kryterium legalnosci*®. Prawdopodobnie dali

% Wylom w obozie jaltariskim. Tadeusz Mazowiecki. Rozmawia Andrzej Urbatiski, [w:] T. Mazo-
wiecki, Rok 1989 i lata nastgpne, Warszawa 2012, s. 66.

27 T. Mazowiecki, Samorzgd..., op.cit., s. 184.

% Ogdlnopolskich danych brak, ale z czastkowych ustalert wynika, ze w nowych gminnych radach
znalazto si¢ okoto 20-25% radnych dawnych gminnych rad narodowych. Zob. np. B. Lewenstein,
Wspdlnota spoleczna a uczestnictwo lokalne, Warszawa 1999.

2 Jednak, jak sadze, rozumiane wasko, bo sprowadzane do prawniczej konstrukcji tzw. hierar-
chicznego podporzadkowania. Zob. A. Habuda, L. Habuda, Centralizacja i decentralizacja w literaturze
przedmiotu, [w:] L. Habuda, Decentralizacja vs centralizacja administracji w strukturze zasadniczego
terytorialnego podziatu kraju, Torun 2009, s. 157.

30" P. Olszewski, op.cit., passim.
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w ten sposdb wyraz swemu republikanizmowi i charakterystycznej dla niego
nieufnosci wobec panstwa®!.

J. Regulskiego, bytego pelnomocnika rzadu ds. samorzadowej reformy
w 1996 roku T. Mazowiecki, wowczas premier rzadu, nazywa ,fanatykiem
samorzagdowym w dobrym tego stowa znaczeniu”®. Natomiast M. Kulesza,
podobnie osobiscie w reforme terytorialnego samorzadu zaangazowany, zauwaza
i przyznaje: ,Reforma jest [...] taka, jaka jest polska klasa polityczna, ktdra ja
uchwalita i $wiadectwo tu jest naprawde dobre™®. A ta klasa polityczna nie jest
wolna od partykularnych intereséw ujawnianych w naciskach wywieranych na
reformatoréw.

Formalne odrzucenie hierarchicznych zaleznosci w strukturze terytorial-
nego samorzadu i pozostawienie jej w bardzo szczatkowej postaci w relacjach
z administracjg rzagdowa idzie dalej, niz mozna bylo oczekiwa¢, sadzac po tym,
co M. Kulesza i J. Regulski mieli do powiedzenia o hierarchii w systemie rad
narodowych. Lektura prac J. Regulskiego majacych za przedmiot planowanie
przestrzenne w PRL - jedna z takich prac to Cybernetyka systemow planowania®
- prowadzi mnie do doszukiwania si¢ w jej Autorze raczej osoby stojacej na
pozycjach akceptacji hierarchii i w jej ramach rozsadnej centralizacji zarzadzania
w ogdle, a planowania przestrzennego w szczegdlnosci. Tymczasem przyjete
zostalo rozwigzanie bardziej radykalne. Czy aby - zastanawiam si¢ — nie dlatego,
aby bylo ono mozliwie radykalnie odmienne od obowigzujacego w PRL?

Gdy si¢ podejmuje tak powazne przedsiewzigcie, trzeba by¢ jednoczesnie
i zdeterminowanym, i elastycznym. I tacy byli interesujacy nas tutaj tworcy
polskiej terytorialnej samorzadnosci. Krytyke uznawanych za politycznych
przeciwnikéw ignorowali, nawet nie probujac z nig polemizowac®. Natomiast
pod naciskiem uwazanych za ,swoich” ustepowali®.

31 M. Held, Modele demokracji, Krakéw 2010, s. 37-71.

32 Wylom w obozie jaltariskim..., op.cit., s. 66.

% Cyt. za: J. Emilewicz, A. Wolek, Reformatorzy i politycy. Gra o reforme ustrojowg w roku 1998
widziana oczami jej reformatoréw, Warszawa 2000, s. 93.

34 1. Regulski, Cybernetyka systeméw planowania, Warszawa 1973.

35 Zob. L. Habuda, Transformacyjne decyzje i decyzyjne procesy, Wroctaw 2005, rozdziat 11 oraz
A. Habuda, L. Habuda, Zasadniczy podziat terytorialny paristwa. Miedzy racjonalnym wyborem i grg
zinstytucjonalizowanych intereséw, , Wroclawskie Studia Politologiczne” 2013, nr 14.

% Ibidem.
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»1rzeba by¢ w pelni przekonanym o swoich racjach i pozby¢ sie watpliwosci,
aby by¢ zdolnym do odparcia zastrzezen krytykow i przeciwnikow reform, ktérzy
beda ja atakowac. Trzeba by¢ gotowym do poniesienia ryzyka, gdy rzeczywistos¢
nie bedzie potwierdza¢ zatozonych koncepciji, od ktérych niekiedy trzeba bedzie
odstepowac. Trzeba umie¢ zachowa¢ umiar i zdolno$¢ do kompromisu, gdy
napotyka sie na opory przeciwnikéw. Dazy¢ do osiagnigcia tego co najwazniejsze,
nie upiera¢ si¢ przy realizacji reformy we wcze$niej wypracowanym ksztalcie™’.

Inna — obok hierarchii, ale z nig bardzo $cisle zwigzana - z takich oczywi-
stych, niedyskutowanych racji to decentralizacja. Prof. J. Regulski — powtérzmy:
jeden z gtéwnych autoréw polskich reform terytorialnego samorzadu - nawet
nie probuje tlumaczy¢ dlaczego, jego zdaniem, decentralizacja jest lepsza od cen-
tralizacji, i ogranicza si¢ do autorytatywnego stwierdzenia: tak, decentralizacja,
to na tyle oczywiste, ze nie wymaga zadnych dodatkowych uzasadnien®. Tutaj
pozostaje mi si¢ z Profesorem Regulskim po prostu nie zgodzic.

Moge si¢ natomiast zgodzi¢, ze odniesienie do PRL-owskiej praktyki za
takim kategorycznym stwierdzeniem przemawialo. Ale na pewno nigdy nie
przemawiala i nadal nie przemawia za nim teoria®. Kolejna z takich oczywistych
racji — beznadziejnych, bo nikomu sie to jeszcze nie udato - to zabieganie o roz-
dzielenie w samorzadzie terytorialnym funkcji politycznych i administracyjnych
(menadzerskich)*. Pewnego kroku w tym kierunku - przyznaje, ze wykazujac
sie duzym kredytem zaufania - mozna doszuka¢ sie, poczawszy od 2002 roku,
w daleko idgcym uniezaleznieniu organéw wykonawczych gmin od ich organéw
uchwalodawczych*. Ale jego cena to cios w terytorialng samorzadnos¢. Bardzo
krytycznie — pod czym si¢ podpisuje - o takim rozwigzaniu wypowiada si¢
J. Stepien: ,,Od tego momentu w zasadzie nie méwimy juz o samorzadzie, tylko
o samodzierzawiu”+.

Glegboka wiara w jedyna stuszno$¢ wyboréw dokonanych przez uchodzacych
za ekspertéw reformatoréw czynila ich w wysokim stopniu niewrazliwymi na

37 7. Regulski, Reformowanie patistwa..., op.cit., s. 57.

38 . Regulski, Samorzgdna Polska, Warszawa 2000, passim.

39 Por. L. Habuda, Decentralizacja zarzqgdzania w administracji paristwowej - istota, granice,
uwarunkowania, ,Problemy Rad Narodowych” 1980, nr 48.

40 7. Stepien, op.cit., s. 369 i n. Trzeba rozdzieli¢ funkcje polityczne od administracyjnych. Prof. Jerzy
Stepien. Rozmawial Michat Cyrankiewicz, ,,Rzeczpospolita’, 20.02.2014.

41 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 1. 0 bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta,
»Dziennik Ustaw” 2002, nr 113, poz. 984.

2 Trzeba rozdzieli¢ funkcje polityczne od administracyjnych..., op.cit.
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jakakolwiek zewnetrzng krytyke. Odrzucanie wszelakiej krytyki przychodzito
tym latwiej, ze krytykom mozna bylo przypisywa¢ — domniemywang — anty-
systemowo$¢ i obrone starego porzadku. Spektakularnym tego przejawem bylo
zupelne zignorowanie — potraktowano go tak, jakby go w ogdle nie byto - listu
kompetentnych w tej materii intelektualistow protestujacych przeciwko powo-
taniu powiatow®.

Najbardziej ogélnego ideologicznego dla niej uzasadnienia poszukuje si¢
w zasadzie subsydiarnos$ci*. Odwotujacy si¢ do niej czynia to wybidrczo, dla
uzasadniania decentralizacji. Zasada subsydiarno$ci*’, owszem, zaleca przekazy-
wanie przez panstwa zadan jednostkom, rodzinom i mniejszym spoteczno$ciom,
ale nie po to, aby uwolni¢ panstwo od odpowiedzialnosci za ich wykonywanie,
lecz aby ufatwi¢ panstwu wykonywanie zadan, od ktérych wykonywania uwal-
nia¢ si¢ nie powinno.

Whbrew stanowisku prezentowanemu przez obydwa samorzadowe autorytety
— M. Kuleszg i J. Regulskiego — pozwalam sobie postawi¢ teze, ze odrzucenie
wszelakich hierarchicznych, w tym i ograniczenie nadzorczych zaleznosci
w strukturze terytorialnego samorzadu, jego samodzielnosci nie zwieksza, lecz
raczej ja ogranicza. Ogranicza, gdyz na poszczegdlnych gminach, powiatach
i samorzadowych wojewddztwach wymusza wystepowanie wobec administracji
rzagdowej tylko oddzielnie. A taka narzucona im strukturalna ,,samotno$¢™
sprawia, ze ich pozycja w relacjach z administracja rzadowa ostabia niemozno$¢
wystepowania jako podmiotu organizacyjnie zintegrowanego, reprezentujacego
wszystkie trzy szczeble samorzadu w wojewddztwie?’.

W 1990 roku chyba nie tylko z braku czasu nie bylo publicznych sporéw
wokot liczby gmin. Nie bylo ich bodajze dlatego, ze ci, ktérzy gminy chcieli,
ja otrzymywali. Wladzy demokratycznej nie wypadato formulujacym pod jej
adresem swe oczekiwania méwic nie. I w efekcie liczba gmin w 1990 roku, po

43 Czy potrzebujemy powiatéw? List otwarty do polskiej opinii publicznej, do Sejmu, Senatu i Rzgdu
RP, ,Gazeta Wyborcza’, 27.11.1997.

. Regulski, Reformowanie paristwa..., op.cit., passim, w szczegélnosci s. 32-35.

45 Leon XIIL, Rerum novarum, [w:] Spoteczne nauczanie Kosciota, ,,Znak” 1982, nr 332-334, s. 663;
Pius XI, Quadragesimo anno, [w:] Spoleczne nauczanie Kosciota, ,,Znak” 1982, nr 332-334,s. 689, 708.

6 Pojecia tego uzywam za: M. Stahl, Samotnos¢ ustrojowa samorzgdu terytorialnego - prawda czy
falsz, [w:] Dziesigc lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce, red. J. Parchomiuk, B. Uli-
jasz, E. Kruk, Warszawa 2009, s. 23-37. Z kolei dla autorki, za ktérg okreélenia tego uzywam, mery-
torycznym uzasadnieniem do siggniecia do niego bylo opracowanie J. Bocia, op. cit. s. 37-46.

47 Szerzej na ten temat L. Habuda, Decentmlizacja Vs centmlizacja. ..,op.cit.,, s. 231-248.
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gminnym etapie terytorialnej samorzadowej reformy, zwiekszyta si¢ o okoto 400
w poréwnaniu ze stanem z dnia reforme poprzedzajgcego®.

W roku 2013 na og6lng liczbe 2173 gmin wiejskich i wiejsko-miejskich —
okoto 300 gmin miejskich pomijam, bo s3 gminami wiekszymi i dysponujacymi
wiekszymi zasobami - 32 liczg mniej niz 2000 mieszkancéw, 747 od 2000 do
4999 mieszkancéw, a tylko 379 powyzej 10 000 mieszkancéw®. Jedynie trafny
obraz rozczlonkowania terytorialnego opisuje nie gmina statystycznie przecietna,
lecz struktura zréznicowania wielkosci i zasobéw gmin, a w tym zréznicowaniu
gminy najstabsze.

W drugim etapie reformy spory wokét liczby — bo nie w ogdle jako takich -
powiatow oraz zmniejszania liczby wojewddztw i przyjecia dualnej — odrebnej
rzadowej i odrebnej samorzadowej — natury ich organéw toczone byly bez
jakichkolwiek ograniczen w argumentacji*. Ale i tez nie wida¢ w nich bylo
politycznej determinacji w opowiadaniu si¢ czy to po stronie naciskajacych na
ich liczby zwigkszanie, czy tez preferujacych ich liczby ograniczanie.

Zrbznicowanie rozwigzan strukturalnych poszczegdlnych unijnych panstw
rodzi pytanie: u ktérego lub u ktérych z nich zapozyczyliSmy najbardziej?
Wydaje si¢, ze przyjete w Polsce rozwigzania maja najwigcej wspolnego z rozwig-
zaniami przyjetymi we Francji. To zastanawiajace, Ze nie siggni¢to do najbardziej
nowoczesnych rozwigzan wprowadzanych w krajach skandynawskich. Ba, nie
dostrzezono podejmowanych w Belgii juz w latach sze$¢dziesiatych, a w Niem-
czech (wéwczas jeszcze w REN) w latach sze§¢dziesiatych i siedemdziesigtych
ubiegtego stulecia krokéw zmniejszajacych rozcztonkowanie samorzadéw!
w jeszcze nie zjednoczonych Niemczech, kontynuowane takze po Niemiec
zjednoczeniu®?,

8 K. Bandarzewski, Wieloszczeblowos¢ samorzgdu terytorialnego i jego komplementarnosé w ujeciu
konstytucji, ustawodawstwa i orzecznictwa, [w:] Samorzqgd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka,
red. P. Sarnecki, Warszawa 2005.

49 R. Kaminski, Organizacja terytorialna paristwa a zdolnosé jednostek samorzgdowych do wyko-
nywania zadan publicznych, Wroctaw 2014 [maszynopis].

%0 Por. A. Habuda, L. Habuda, Patologie i zagrozenia polskiej transformacji systemowej, , Wroctaw-
skie Studia Politologiczne” 2004, nr 5.

> W przypadku gmin ich liczba zmniejszona zostala z 24 468 do 8506, a w przypadku powiatéw
z 425 do 235 (W. Kiezun, Transformacja administracji publicznej (1990-1999) w $wietle teorii orga-
nizacji i zarzqdzania, [w:] Krytyczna teoria organizacji i zarzgdzania. Wybdr zagadnien, red. idem,
‘Warszawa 2004, s. 375.

52 D. Schréder, Grof$kreise und Funktionalreform in diinn besiedelten Regionen: Vorgleichende
Betrachtungen zur Diskussion in Mecklenburg-Vorpommern, [w:] Stats und Verwaltugsmodernisierung
in Mecklenburg-Vorpommern. Anregungen, Standpunkte und Perspektiven zur Reformdebatte, red.
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Nie ma tez w polskich samorzadowych ustrojowych rozwigzaniach dosto-
sowywania si¢ do jakichkolwiek wymogoéw unijnych®. Nie ma, bowiem Unia
Europejska na swe panstwa cztonkowskie nie naktada zadnych wymogéw co
do ustrojowego ksztaltu ich administracji**. Przyjete rozcztonkowanie to przede
wszystkim efekt naciskow politycznych patronéw czuwajgcych nad partykular-
nymi interesami swych ,,podopiecznych”

Urzedujaca premier H. Suchocka byla zainteresowana powiatowa ranga
Grodziska Wielkopolskiego i rodzinnego Pleszewa, szef éwczesnego Urzedu
Rady Ministrow Jan Maria Rokita czuwal nad przyznaniem rangi powiatu Wie-
liczce, a Bronistaw Geremek walczyt — ostatecznie nieskutecznie — o powiaty
dla Wschowy i Gotdapi, w ktérych jego ojciec zaraz po wojnie byt starosta®. Do
tego trzeba dodac naciski oddolne, lokalne. Przygotowujaca reforme parlamen-
tarng Komisj¢ Samorzadu Terytorialnego odwiedzity setki argumentujacych za
swoimi powiatami delegacji. Oto co méwila o dwczesnej sytuacji Zyta Gilow-
ska: ,,Odbylismy tysigce spotkan, przyjelismy setki delegacji, z ktérych kazda
zostala wystuchana. W samej Komisji mieli$my w sumie okolo tysigca spotkan,
z delegacja opolska przesiedziatam w sumie okoto 25 godzin, mielismy raz w Sali
Kolumnowej 120 delegacji ze 120 powiatow™e.

Konkludujac, pozwalam sobie stwierdzi¢:

1) samorzadowy, ekspercki merytokratyzm tréjki autoréw w pracach nad

reforma nie odegral istotniejszej roli;

2) wplyw wspolautoréw reformy na jej ostateczny ksztalt nie wynikat
przede wszystkim z ich merytorycznego przygotowania — co oczywiscie
nie znaczy, ze w jakikolwiek sposdb podaje w watpliwos¢ ich znawstwo
problematyki terytorialnego samorzadu - lecz z ich politycznej pozycji
zajmowanej w strukturze panstwowej wladzy;

H.J. Hannecke, Rostock 2004, s. 45-47; A. Jarosz, Ksztattowanie sig podmiotowosci politycznej samo-
rzqgdow miejskich Torunia i Rostocku w ujeciu porownawczym, Torun 2013 [niepublikowana rozprawa
doktorskal, s. 130, 150.

53 Post factum mozna by sie probowaé wesprzeé zasada wyréwnania kompetenciji (J. Staroéciak,
Zarys nauki administracji, Warszawa 1971, s. 117 i n.; S. Kowalewski, Wstep do teorii struktur admi-
nistracji, Warszawa 1969, passim), ale wowczas nikt do takiej argumentacji si¢ nie odwotywal.

5% Por.S. Prechal, Directives in European Community Law. A Study of Directives and Their Enfor-
cement in National Court, Oxford 1995, s. 69-70 oraz T.G. Grosse, Rola administracji publicznej
w procesie integracji europejskiej, ,Miedzynarodowy Przeglad Polityczny” 2003, nr 4, s. 137.

%5 J. Emilewicz, A. Wotek, op.cit., s. 96-97.

56 Tbidem,s. 101.
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3) modyfikacje, ktore przyjmowali - jak sami przyznaja — nie wynikaty
z ulegania racjom merytorycznym, lecz byty wynikiem realistycznego
godzenia si¢ na placenie politycznej ceny reformy i przyjmowania korekt
$wiadczacych o uleganiu lokalnym i nie tylko lokalnym partykularnym
interesom.



