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Reforma administracyjna z perspektywy lat przypomina zmaganie sig
z oporem materii czesto juz zapomnianej lub niezrozumiatej. Wiele rozwigzan
ustrojowych i kompetencyjnych byto wypadkowa dziatania réznych sit poli-
tycznych, ale takze uprzedzen wyniesionych przez politykow z poprzedniej
formacji ustrojowejl Stad obecnie sg nieczytelne lub dla badaczy dos¢
zagadkowe. Charakterystyczny dla pierwszych lat po zmianie ustroju byt
syndrom ,zamiany rél”. O ile w zachodniej Europie prawica jest tradycyjnie
nieufna wobec decentralizacji i samorzadu, co w skrajnej formie mozemy
odnalez¢ w reformach thatcherowskich i literaturze prawa administracyjnego
lat osiemdziesigtych XX w. w Wielkiej Brytanii, o tyle lewica - od Wielkiegj
Brytanii po Niemcy - jest taczona gtdwnie z decentralizacjg i umacnianiem
pozycji samorzadu terytorialnego2

Z przyczyn historycznych w Polsce, w ktoérej, paradoksalnie, kapitalizm
przywracaty bardzo szczeg6lne zwigzki zawodowe - ,Solidarnos$¢” - centrum
i prawica wyroste z ,Solidarnosci” byty zasadniczo zwolennikami samorzadu,
poniewaz traktowaty jego odrodzenie jako czes¢ transformacji3 Znamienne byty
korzenie takiego stanowiska i donioste jego skutki. ,Solidarnosé” byta ruchem
protestu przeciw dotychczasowej formie panstwa-jesli juz nawet w swej péznej
fazie niezbyt totalitarnej, to na pewno silnie autorytarnej. Czescig niezbywalng
i typowg takiego panstwa byla jego skrajna centralizacja. ,Jednos¢ wiadzy
panstwowej” byta pojmowana nie tylko w opozycji do trojpodziatu whadzy, nawet
kazdy przejaw realnego samorzadu - takze jako wiladzy ,podzielonej” - byt
niebezpieczng konkurencjg dla monopolu wiadz; i to nawet nie samego

1 Catosciowe ujecie: T. Rabska, Polska mysl samorzadowa i rola nauki w przywréceniu samorzadu
terytorialnego 111 Rzeczpospolitej, w: Dziesig¢ lat odrodzonego samorzadu terytorialnego w Polsce,
Warszawa 2000, s. 37-52,. Blizej pisze w tej kwestii w: Europeizacja i modernizacja. Administracyjno-
prawne aspekty zmian polskiej administracji publicznej, w: Europeizacja administracji publicznej, red.
I. Lipowicz, Wydawnictwo UKSW, Warszawa 2008.

2 Por. H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, wyd. 5, Warszawa 2007,
s. 64 in.

3 T. Rabska, op. cit., s. 39 i n.; Reforma samorzadowa. Materiaty Zrédtowe 1980-1990, red. J. Regul-
ski, Wydawnictwo FRDL, Warszawa 2000; J. Regulski, Samorzad terytorialny Il RP. Koncepcje
i kierunki, Warszawa 2000; por. J. Emilewicz, A. Wotek, Reformatorzy ipolitycy, Warszawa 2000, s. 31in.
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panstwa, lecz kazdej komunistycznej monopartii. Spotecznie umocowana
réznorodnos¢ mogta zagrozi¢ monopolowi wladzy PZPR, ukrytemu za fasadg
systemu rad narodowych. O samorzadzie terytorialnym mozna byto pisaé
w kategoriach historycznych, ale nie wspdtczesnych. Zmiekczong, dopuszczal-
na, lecz réwnie fasadowa koncepcja byta konstrukcja ,samorzadu spotecznego”,
typowa dla kornicowej fazy ,realnego socjalizmu”, jako prdba unikniecia
(odsuniecia) radykalnej zmiany, co nie zawsze oznaczato peilny radykalizm
postulatéw. Teoretycznie mozna byto jednak dyskutowaé o decentralizacji.

Skoro ,Solidarnos¢” od poczatku przeciwstawiata sie takiemu ustrojowi4
i poszukiwata alternatywy, mysl o jego ksztalcie tgczyta sie Scisle z ucieczkg
z ,branzowego getta”, w ktdre wiladza starata sie wtloczy¢ pracownikéw,
wygrywajgc ich przeciwko sobie, dzielgc i rzadzac przywilejami branzowymi,
tworzac swoiste izolowane latyfundia wielkich zaktadéw pracy (wedtug
okreslenia K. Szajdakowskiej), dajgce wyzszy standard zycia. Struktura ,Soli-
darnosci” w opozycji do tej praktyki byta regionalna. ,,Region” jako struktura
terenowa wymagata kooperacji i koordynacji dziatan, byta wstepem do odkrycia
przestrzeni lokalnej. ,Samorzgdna Rzeczypospolita” z 1981 r. - jako hasto
- byta przekroczeniem swoistego Rubikonu, postulatem ustrojowym i tak
wiasnie zostatla odczytana przez wiadze, ale ,Solidarnos¢” opowiedziata sie
w ten sposéb za samorzadem terytorialnym.

Interesujacy watek z okresu poprzedzajgcego zmiane ustrojowg znajdujemy
w opracowaniu pierwszego Konwersatorium ,Doswiadczenie i przysztos¢”
z 1987 r. (o wiasnosci komunalnej). Trudno oceni¢, na ile wyrazna w nim np.
rezygnacja z wojewodztwa samorzgdowego bytaby oferta, aby uzyskaé zgode na
reaktywacje samorzgadu na szczeblu centralnym, uspokajajac jednoczes$nie
wiladze komunistyczng, ze zmiana nie jest dla niej groZzna. Sadze, ze w ten
wiasnie sposéb probowano ,wytargowac” chociazby gmine; strategia taka byta
jednak - w moim przekonaniu - skazana woéwczas na niepowodzenie, zbyt
wyrazna bowiem byta Swiadomosé 6wczesnej wiadzy, ze powro6t do gminy jako
osoby prawnej wyposazonej w odrebny majatek (mienie komunalne) oznacza
powr6t do potepianego tréjpodziatu wiadzy. Z drugiej strony trudno dys-
kredytowa¢ sama préobe, udato sie przeciez metodg matych krokéw ,wytar-
gowaé” w 1985 r. Trybunat Konstytucyjny, a w 1980 r. Naczelny Sad Admini-
stracyjny - rownie przeciez antysystemowe instytucje. Ten watek historyczny
wazny jest jednak dlatego, aby nasze podejscie nie byto ahistoryczne.

W ,tezach programowych” opozycji ze stycznia 1989 r. mamy juz dojrzate
podejscie do samorzadu - sg to wspolne tezy Komisji Samorzadow i Komitetu
Obywatelskiego przy Przewodniczgcym NSZZ ,,Solidarnos¢”. Ciekawe i charak-
terystyczne jest stwierdzenie reformatorow: ,nie chcemy projektowaé¢ nowego
ustroju”5. Doswiadczenie uczy - czytamy w tezach - ze ustroje narzucane
spoteczeristwu nie odzwierciedlajgjego systemu wartosci, potrzeb i umiejetnosci

4 Zwiezta diagnoze sytuacji sprzed 1989 r. zamieszcza J. Regulski, op. cit., s. 18-23; por. takze
M. Kallas A. Litynski, Historia ustroju i prawa Polski Ludowej, Warszawa 2000, s. 165, oraz
J. Emilewicz A. Wotek, op. cit. s. 29-32.

5 Reforma samorzadowa..., s. 193.
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oraz innych cech kulturowego dziedzictwa. ,Samorzadnos¢ lokalna musi sie
ksztattowac¢ w historycznym procesie. Spoteczenstwo bedzie miato taki ustrgj,
jaki bedzie zdolne wytworzy¢”. Trzeba - pisali autorzy tez - usung¢ bariery,
ktore blokujg procesy swobodnej samoorganizacji.

Byto to bardzo ,organiczne”, ostrozne podejscie, ktore wynikato z przeko-
nania o stuzebnej roli wladzy (i jej ustroju) wobec spoteczeristwa oraz
nowatorskie przekonanie, ze rolg prawa jest takze usuwanie barier naturalnej
aktywnosci ludzi. Réwnoczesnie - co wowczas byto wielkg odwagg - jasno
moéwiono w tezach o odrzuceniu stalinowskiej zasady jednolitosci wladzy
panstwowej oraz zakazie ,wtadczej ingerencji” PZPR w dziatalno$¢ samo-
rzadéw, jak elegancko po wielu prébach sformutowano zgdanie odrzucenia
kierowniczej roli partii. Trudno sie dziwi¢, ze nawet obrady Okragtego Stotu nie
przyniosty tu porozumienia (nadzieje strony solidarnosSciowej na to nie byty
wielkie), ale zgdaniajuz sie pojawity, zostaty przekazane przez Swiatowe media
(w tym ,Wolna Europe”) - przeszty do Swiadomosci spotecznej6.

We wspdlnych tezach programowych Komitetu Obywatelskiego przy Prze-
wodniczacym NSZZ ,Solidarnosé” i Komisji Samorzadéw znajdujemy swoistg
rezygnacje z usamorzadowienia wojewddztwa oraz czesSciowo argumenty na
rzecz takiej rezygnacji: ma to by¢ ,stabszy stopien identyfikacji” ludzi z woje-
wodztwem, odmiennos¢ jakosciowa probleméw wobec poziomu lokalnego. Za-
warto w nich réwniez teze, ze ,,silne obecne powigzanie wojewo6dztw i urzedéw
wojewddzkich z wiadzami centralnymi praktycznie uniemozliwia ich prze-
ksztatcenie w rzeczywiste samorzady”. Widzimy wiec, ze przebito sie tu
samoograniczenie z obrad konserwatorium ,Doswiadczenie i Przysztos¢”
z 1988 r., cho¢ rownolegle powstawat projekt Karola Podgérskiego zawierajgcy
idee catkowicie samorzgdowego wojewodztwa. Dzieki archiwum Fundacji
Rozwoju Demokracji Lokalnej mozemy rozproszy¢ watpliwosci, ktére pojawity
sie w odniesieniu do pierwszego etapu reformy samorzadowej z 1989/90 r., tzn.
czy ograniczenie do gmin byto taktycznym kompromisem, czy tez moze wynikito
z braku Srodkéw finansowych. Dokumenty historyczne wskazujg, ze byta to
decyzja strategiczna, wynikajgca z przekonania 6wczesnych reformatoréw, ze
~wojewodztwa powinny by¢ - w kazdym razie na ocbecnym etapie - uznane jako
domena administracji panstwowej, wojewodowie bedg przedstawicielami rzadu,
a urzedy wojewodzkie agendami wladz centralnych; wojewodztwa - czytamy
dalej w tezie 3.1 - nie powinny posiada¢ osobowosci prawnej ani wilasnego
mienia7. Pozostaje to mate zastrzezenie ,na obecnym etapie” nie zamykajace
drogi na przysztos¢.

Tezy negocjacyjne Okragtego Stotu pokazujg, jak niepewni byli poczatkowo
przedstawiciele strony solidarnosciowej co do finalnego ksztattu przysztego
samorzadu w tezach negocjacyjnych opracowanych przez Komisje Samorzadow
Terytorialnych przed rozpoczeciem obrad8 Czytamy, ze ,[...] wojewodztwa
mogg by¢ albo terenowymi jednostkami administracji panstwowej [...] albo
samorzadami terytorialnymi z wlasng administracja, taczenie obu modeli jest
niemozliwe. Dopdki zatem nie powstang warunki do stworzenia efektywnie

6 Tak postrzegali to zresztg 6wczes$ni aktorzy wydarzen.
7 Reforma samorzadowa..., s. 193.
8 lbidem, s. 179.
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dziatajgcego samorzadu na szczeblu wojewoddzkim, dopoty nalezy zaniechad
wprowadzania rozwigzan potowicznych, ktére muszg zakoriczy¢ sie kompro-
mitacja samorzadu terytorialnego”. Konkluzja, jakg wysnuli z tej - spornej
przeciez - alternatywy jest nieoczekiwana: ,wojewddztwa w najblizszej
przysztosci powinny pozosta¢ organami administracji parnstwowej” (czytaj:
rzadowymi).

Widac tu, jak mozolny byt proces przemian ustrojowych. Charakterystyczne,
ze nawet tak goracy zwolennicy samorzadu, jak W. Koconi, w tej poczatkowej
fazie nie mieli zamiaru walczy¢ o samorzad wojewddzki; jak wynika z notatek
zamieszczonych w tomie pod jego redakcjg - autor byt skionny ,dac sie
przekona¢” do rzadowego charakteru wojewddztwa. Zamieszczenie takich
notatek jest bardzo cenne, pozwala ustrzec sie przed podejsciem ahistorycznym
i pokazuje, jak czesto zawodna jest zbiorowa pamie¢. Pewne ,samoogra-
niczenie” wyobrazni reformy dostrzegam dzi$ réwniez we wilasnej opinii dla
Komisji Samorzadowej - i tak wowczas byty to dla mnie tezy Smiate9.

Podczas obrad Okragtego Stotu ,podstolik” samorzgadowy nie zanotowat
sukceséw, ale ich tez specjalnie nie oczekiwat. Wynikiem byt praktycznie
jedynie protokot rozbieznoscild Taka koncepcja, jak utworzenie samorzadu
terytorialnego, bytaby dla 6wczesnych wtadz dalej idgca niz postulat czeSciowo
wolnych wyboréw czy tez legalizacja wolnych zwigzkéw zawodowych. Pod-
stawowg role w Kkrystalizowaniu samej koncepcji, a nastepnie w procesach
legislacyjnych, odegrali J. Stepien, T. Rabska i W. Panko.

Niezwykle interesujgce sg zaréwno realizowane do dzisiaj, jak i te nie-
zrealizowane czesci dokumentu. Mozna uznaé, ze europejski ,kanon” samo-
rzadu dotyczacy ustroju zostat zrealizowany: istnieja silne jednostki samorzadu
posiadajace osobowos$¢ prawng, organy wykonawcze, mienie, wiasne kompe-
tencje. Podziat na administracje rzgdowa i samorzadowa jest realny, istnieje
silna ochrona sadowa samodzielnosci samorzgdu terytorialnego. Trudno
natomiast méwié¢ o ,odpowiednich” dochodach samorzadu i szerokim zakresie
prawa lokalnego. Zupetnie nie istnieje krajowa reprezentacja samorzadu
W sensie zaproponowanym w ,tezach”, a prawo aglomeracji postulowane juz
wowczas (cho¢ méwiono éwczesnie o Warszawie i Krakowie) zostanie prawdo-
podobnie uchwalone w 2009 r.

Jak nalezy oceni¢ osiggniety przez lata zakres reformy ustrojowej
samorzadu terytorialnego w Polsce? Jakie mierniki nalezy zastosowaé¢? Gmina,
cho¢ pozbawiona szczebli wyzszych i ,konkurencji”, odrodzita sie szybko jako
prawdziwe centrum zarzgdu lokalnego - pozostaje jednak pytanie, czy dzieki
swej wieloletniej ,samotnosci ustrojowej”, czy pomimo nieju. Trudno odnalez¢
sposéb precyzyjnej odpowiedzi na to pytanie, bowiem nie dysponujemy
mierzalng rzeczywistoscig alternatywna. Wydaje sie jednak, ze strony
negatywne tak dtugiej ,samotnosci ustrojowej” przewazajg - gminy nie

9 Opinia do tez negocjacyjnych I. Lipowicz, w: Reforma samorzadowa..., s. 184-185.

10 J. Stepien ,Wstep”, w: M. Kulesza, Budowanie samorzadu. Wyboér tekstéw; Reforma samorza-
dowa..., s. 115 i 165-170; por. Reforma samorzgadowa..., passim; T. Rabska, Prawnoustrojowe uwarun-
kowania samorzadu terytorialnego, ,Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej w Poznaniu” 1992,
S. 34-35.

1 T. Rabska, Samorzad terytorialny w strukturze aparatu panstwa (perspektywy przebudowy
administracji lokalnej), ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1993, z. 3, s. 31.
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utworzyty silnej wspdlnej reprezentacji, nie stat sie nig Krajowy Sejmik
Samorzadowy, a Komisja Wspoélna Rzgdu i Samorzadu Terytorialnego stuzyta
raczej gaszeniu doraznych konfliktow. Gmina przez 6 lat byta pozbawiona tak
-lokalnej” - w naturalny sposéb - kompetencji, jak szkolnictwo podstawowe.
Uzyskata tylko cze$¢ wpltywu - prowadzenie szkoét przez gminy to przeciez
w istocie utrzymywanie ich infrastruktury. Wptyw na powotywanie dyrektora
byt czastkowy, a w ostatnich latach (co zmieniono ostatnio) iluzoryczny ze
wzgledu na to, ze zatwierdzat go kurator, cho¢ zatwierdzenie to byto formalnie
opinig. To dobry przyktad ograniczen realizacji kompleksowej wizji samorzadu.

Kompetencje samorzagdu gminnego nie byly - po przekazaniu ustawowym
- oficjalnie nadmiernie recentralizowane. Pewna bezbronno$¢ samorzgdu byta
najbardziej dotkliwa w finansowaniu zadan12 Raz okazana w gruncie rzeczy
niezwykta skutecznos$¢ zarzadzania przyniosta w rezultacie sktonnos¢ rzadow
i parlamentu do ,decentralizacji kltopotéw” - przekazywania trudnych zadanh
bez odpowiednich srodkéw finansowych13 Dobitnym dowodem takiego stanu
jest tre$¢ regulacji konstytucyjnej. Jezeli Konstytucja wrecz zastrzega, ze nie
wolno przekazywaé¢ samorzadowi nowych zadan bez odpowiednich Srodkéw
finansowych, tojest to Swiadectwo panujgcej wczesniej w tym zakresie patologii.

Kazda struktura administracyjna ma naturalng dgznos$¢ do poszerzania
zakresu swojego dziatania. Skoro samorzad w Polsce ,bronit sie” przed no-
wymi zadaniami, jest to najlepszy dowdd jego Swiadomosci, ze nie byt
w stanie samodzielnie, tj. na swoj rachunek i odpowiedzialno$é, zrealizowad
nowych zadan.

Mozna postawi¢ teze, ze potowiczno$é pierwszej reformy utatwita swoista
(typowa wspotczesnie raczej dla Biatorusi) ,renta ustrojowa”. Poprzedni stan
byt tak fatalny, samodzielnos¢ lokalna tak nikla, a ruina dawnego mienia
komunalnego tak wielka, ze nawet potowiczna reaktywacja samorzadu byta
wielkg poprawag, co jednak zgasito i ostabialo kolejne zagdania reform,
wydajgcych sie normalnym nastepstwem pierwszego kroku. Samorzad jako
idea nie budzit poczatkowo wielkiego zainteresowania spotecznego, dopiero
stopniowo byt odkrywany.

Rok 1990 byt momentem, w ktérym sympatia dla idei samorzadu
solidarnosciowego rzadu w petni sprzyjata przywroceniu samorzadu tery-
torialnego. Byto ono z jednej strony przywrdceniem w petni instytucji prawnej
samorzadu wyposazonej w osobowos¢ prawng i majatek - z drugiej, wbrew
postulatom $rodowisk ,Solidarnosci” S'Iaska i Wielkopolski, ale i Warszawy14
dos¢ tatwo porzucono mysl o catosciowej reformie, ograniczajac sie do gmin.
Powiaty i wojewodztwa samorzgdowe miaty sie pojawi¢ - jak zapewniano

12 Por. M. Kulesza, op. cit., s. 115; J. Emilewicz, A. Wotek, op. cit., s. 183-195.

13 Najlepszym przyktadem sporu o to, czym sa $rodki wystarczajace i ,konieczne” do realizacji zadan,
byty obrady i wyniki Sagdu Polubownego w Katowicach w potowie lat 90. (program pilotazowy); por.
J. Niczyporuk, Sytuacja przekazania kompetencji administracyjnej, w: Jednostka, panstwo, admini-
stracja. Nowy wymiar. Materiaty z miedzynarodowej konferencji naukowej w Olszanicy (23-26 maja
2004 r.), red. E. Ura, Rzeszéw 2004, s. 317-319.

14 Pisze o tym K. Podgérski (wspélnie z K. Sobczakiem): paradoksalnie projekt ukazat sie jeszcze
w pazdzierniku 1989 r. w czasopi$mie ,Rada Narodowa”, por. T. Rabska, Polska mysl..., s. 46-47.
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- w okresie 2-3 lat. Taki rozwdj sytuacji mial pozytywne i negatywne strony. Do
pozytywnych nalezato odrodzenie gminy jako jednostki podstawowej podziatu
administracyjnego, lecz przede wszystkim podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego; negatywnych - pewna kadtubowos$¢ ustroju samorzgdowego
i utrwalanie rozwigzan tymczasowych, w tym notoryczna prowizorycznosc
rozwigzan finansowych.

Podstawa dziatan reaktywujacych samorzad terytorialny byt senacki projekt
ustawy o0 samorzagdzie gminnym z 19 stycznia 1990 r. Ustawa zostata uchwa-
lona przez Sejm 8 marca 1990 r., co oznaczato niezwykle szybki proces legislacji
- stworzenie projektu senackiego zajeto niecate pot roku. Na czele komisji
Samorzadu Terytorialnego stat Walerian Panko. Jego moderujacy wptyw i silna
pozycja w Sejmie utatwiaty szybkie postepy. Osobami o podstawowych
zastugach byli T. Rabska i J. Stepien. Jak wspominat ten ostatnilg powstaty
przy Okragtym Stole ,protokot rozbieznosci” - fachowo zresztg spisany - miat te
podstawowag zalete, ze w obliczu szybkich zmian politycznych nie hamowat
zadnymi ustaleniami zamiardw reformatoréw. J. Stepienrt wspominat takze, ze
strona solidarnosciowa Okragtego Stotu nie krepowata swoich ekspertéw,
poniewaz samorzad kojarzyt sie raczej z samorzgdem osiedlowym, robotniczym
- eksperci mogli wiec autoryzowac¢ dos$¢ radykalng wizje przemian. W felie-
tonach drukowanych na biezgco we ,Wspdlnocie”, a zebranych w tomie
M. Kuleszy Budowanie samorzgdulf widzimy jednak wyraznie moment zata-
mania sie pierwszego impetu reformy - jesli przeanalizuje sie ustawy
kompetencyjne. Role hamulca reformy odegraty nienaruszone w swej struk-
turze resorty (cho¢ pod nowym kierownictwem), w tym zwitaszcza Ministerstwo
Finansow. Wskazuje na to réwniez T. Rabska.

W pochodzgcych z tego okresu tekstach widaé¢ wyraznie, jak radykalne
w swym zatozeniu projekty ustaw zderzaty sie z resortowg rzeczywistoscia:
ironiczny komentarz M. Kuleszy, ze powierzono gminom zarzad portéw
morskich, ale juz nie zezwolenie na odprowadzanie Sciekéw do kanalizacji lub
prowadzenie czteroklasowej szkoty powszechnej, dobrze ilustruje tamto
rozczarowanie. O ile bardzo ogdélnie zakreslone ramy ustrojowe gminy zasad-
niczo sprawdzity sie i dopiero obecnie beda uzupetniane na poziomie aglo-
meracji, o tyle mozna stwierdzi¢, ze przetomowa i historyczna reforma z 1990 r.
okazata sie jednak potowiczna: ustrojowo - gdyz zabrakio kolejnych szczebli
samorzadu, kompetencyjnie - gdyz okrojono zasadniczo kompetencje organow
gmin. Czy mogto by¢ inaczej? Sagdze, ze tak, gdyby rzady ,reformatorskie” miaty
do dyspozycji jeszcze jedna kadencije.

Zmiana ustrojowa w przypadku struktury i funkcjonowania organéw stano-
wigcych podstawe funkcjonowania panstwa ma wiele aspektéw. W przypadku
podejscia systemowego musimy uwzglednia¢ aspekty niemajgce charakteru
prawnego, ale takze aspekty spoteczne, gospodarcze i polityczne. Samorzad
terytorialny ijego organy sag réwniez aktorami politycznymi, organy samorzgdu
sg czesto - cho¢ nie zawsze - liderami lokalnymil7. Nawet jesli samorzad nie

15 ,Wstep” do M. Kulesza, op. cit., s. 8 n.

16 Op. cit.,, s. 22-24; por. S. Wykretowicz, Samorzad jako wyraz demokracji obywatelskiej,
w: Samorzad w Polsce. Istota, formy, zadania, red. S. Wykretowicz, wyd. 4 uaktualnione, Wydawnictwo
Wyzszej Szkoty Bankowej Poznan 2008.

17 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Krakéw 2003, s. 15-25; por. A. Bias, Reaktywowanie
samorzadu terytorialnego w RP w 1990 r., w: idem (red.), Studia nad samorzgdem terytorialnym,
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prowadzi bezposrednio dziatalnosci gospodarczej, tworzy ramy tej dziatalnosci,
proponuje, kontroluje, a czeSciowo nadzoruje podmioty gospodarczel8

%

Objecie w latach dziewieédziesigtych rzaddw przez koalicje SLD-PSL ozna-
czatlo zahamowanie prac nad powotaniem kolejnych szczebli samorzgdowi9
Skoro dla postkomunistycznej lewicy sam samorzad i decentralizacja byty ztem,
a idealng wizjg panstwa byto parnstwo silnie scentralizowane (ta wizja
w paradoksalny sposéb powrdcita w koalicji 2005 r.), to trudno byto oczekiwac
angazowania w trudng reforme. Ponadto aparat urzedniczy w matych nie-
samorzadowych wojewddztwach obawiat sie zmian, a reforma naruszata jego
interesy. ldentyfikowat sie ponadto z dawng czeScig aparatu panstwowego,
ktora uzyskata demokratyczng legitymacje w wyborach gminnych lub zacho-
wata prace w administracji lokalnej, a wszelkie zmiany i zwigzany z tym
przeglad kadr stanowity dla niej zagrozenie. Szczeg6lnie obawiano sie powia-
tow, w ktérych procedury demokratyczne przyniostyby ze sobg zapewne nowe
elity. Trudniej zrozumie¢ 6wczesng postawe PSL. Wydawatoby sie, ze powiaty
sg szansg modernizacji Polski lokalnej, ze pozycja Stronnictwa w powiatach
i wojewodztwach samorzadowych byta zagwarantowana, a gtdwnie chiopski
elektorat powinien skiania¢ do przyjaznej postawy wobec decentralizacji.
Tymczasem to wiasnie opor PSL przeciwko powiatom stat sie przyczyna braku
gwarancji konstytucyjnej ich istnienia, cho¢ by¢ moze byt to tylko dogodny
pretekst dla wiekszego koalicjanta. Ten opor odbit sie bezposrednio na ustroju
powiatu.

Na reforme ustrojowg samorzgdu terytorialnego formalnie sktadat sie wiec
dtugi cigg dziatan, zaniechan, regresu, przerwy. Wyrézniamy oczywiscie dwie
gtébwne fazy - utworzenie gmin (oraz analiza skutkéw zaniechania wdéwczas
nastepnych etapow reformy) oraz 1998 r. - utworzenie powiatow i wojewodztw
samorzadowych wraz z reformg terytorialng. Sprébujmy poréwnaé te fazy.
J. Regulski, analizujagc mierniki stopnia decentralizacji proponowanych przez
Harry'ego Wolmana?i R. A. W. Rhodesa2l, proponuje miernik ztamania pieciu
wielkich monopoli panstwa. Zalicza do nich monopol polityczny, monopol
wiadzy publicznej, wiasnosci publicznej, finanséw publicznych i administracji
publicznej. Poprzez kryterium ztamania pieciu monopoli autor dochodzi do
proponowanych pieciu kryteriow postepu decentralizacji. Autor zalicza do nich:
sfere polityczng funkcji wiadzy publicznej, wiasnosci i gospodarki komunalnej,
finanséw publicznych oraz administracji i personelu administracyjnego.
Sprébujmy przyjac te klasyfikacje i odnies¢ ja do dzisiejszych wyzwan.

Vv

Mozna uznaé, ze w sferze politycznej i funkcji wtadzy publicznej samorzad
terytorialny w Polsce osiagnat petna samodzielnos¢. Jej istotnym skiadnikiem

Wroctaw 2002, s. 11 i n.; J. Korczak, Ewolucja gminyjako podstawowejjednostki samorzadu, w: A. Bfas
(red.), op. cit., s. 87-89.

18 J. Jagoda, D. tobos-Kotowska, M. S. Stanko, Gospodarka mieniem komunalnym, Warszawa 2008,
s.7in.

19 M. Kulesza, op. cit., s. 161 i n.

2D J. Regulski, Samorzad 111 Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, PWN, Warszawa 2000, s. 370.

21 lbidem, s. 371.
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jest zabezpieczenie tej samodzielnosci przez sadowg kontrole nadzoru nad
samorzadem i przez istnienie SKO i RIO. Wybory sg w petni wolne i demo-
kratyczne i najczesciej znajdujg sie kandydaci w odpowiedniej liczbie.
Roéwnocze$nie niska frekwencja wyborcza i iluzoryczno$é referendum jako
sposobu usuwania skompromitowanych wojtéw/burmistrzéw/prezydentéw
wskazuje luki legitymacji demokratycznej. Zmniejsza sie stopniowo korupcja,
ale obraz publiczny samorzadu jest niewyrazny, mimo ze akceptacja spoteczna
jest wyzsza niz w przypadku Sejmu, Senatu czy Prezydenta. Byt to przy tym
samorzgd czaséw pomyslnosci gospodarczej, a kryzys moze na samorzadzie
zogniskowac¢ gniew spoteczny (jak niegdy$ w Praszce, w ktdérej w latach
dziewiecdziesigtych doszto do zamieszek).

Z jednej strony mamy do czynienia z narastajgcag polityzacjg samorzgdow
- romantyczne przekonanie reformatoréw ,Solidarnosci”, ze mozna oddzieli¢
sfere polityczna (w sensie partii politycznych) od zarzadu lokalnego, wynikato
z kojarzenia partii politycznej (po doswiadczeniach z PZPR) z brudng walka
0 przywileje. Lata doswiadczen nauczyty, ze tylko bardzo mata gmina czasami
moze sie oprze¢ polaryzacji partyjnej. Z drugiej strony okazato sie, ze dobre
1 udane medialnie zarzadzanie wielkim miastem daje nie tylko mandat do
wyboru na druga kadencje, ale réwniez tak silny mandat polityczny, iz mozna
dyktowaé¢ warunki najwiekszym partiom politycznym (Wroctaw, Katowice).
Powszechne jest takze ,ukrywanie sie” partii politycznych pod etykietg
skierowang w przysztos¢ (np. Warszawa 2000). W Swiadomosci publicznej
komitet partyjny - tak wiele lat po transformacji - jest wcigz jeszcze czyms$
gorszym niz komitet obywatelski22, co musi budzi¢ refleksje.

Réwniez na zachodzie Europy, np. w Niemczech, mamy do czynienia
z takimi inicjatywami (,Freie Wahler”), ale tam zwykle majg one raczej skrajng
konotacje polityczna.

Aby nie wpas¢ w nadmierne poczucie bezpieczenstwa, nalezy przypomniec,
jak szybko moze sie ono skonczyé¢. W okresie rzgddw poprzedniej koalicji podjeto
powazne proby likwidacji SKO, co btyskawicznie zmienito atmosfere wokot
samorzadow terytorialnych, podobnie jak proby ,rozliczania” samorzadow
z kontaktéw zagranicznych. Nadzér nie byt dotagd w zasadzie naduzywany do
celéw politycznych (cho¢ wyjatki zawsze sie zdarzaja). Samodzielnos¢ samo-
rzagdu, mimo ze zabezpieczona konstytucyjnie (ale bez powiatdw), jest wiec dos¢
krucha, zalezy bowiem od wiekszosci parlamentarnej i stabilnosci Trybunatu
Konstytucyjnego w jego orzecznictwie.

Jak stwierdza J. Regulski w swej ksigzce Samorzad |1l Rzeczypospolitej
—koncepcje i realizacjaZ3 (s. 382), mimo stworzenia modelu ustrojowego, ktory
od poczatku odpowiadat normom panstwa demokratycznego i zdecentralizowa-
nego, ,system finanséw lokalnych byt wyraZznie rozbiezny z zadaniami i kom-
petencjami samorzadéw”. To bardzo daleko idgce, ale trafne stwierdzenie.
J. Regulski podkresla zjednej strony role zobiektywizowanej subwencji, z dru-
giej jednak wskazuje, ze dochody wiasne gmin nigdy nie byly zaprojektowane

2 D. Dtugosz, Wiadza wykonawcza a grupy intereséw. Podstawowe kwestie teoretyczne i praktyka
polskiejadministracji, s. 217 i n.; por. Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej,
red. J. Czaputowicz, Warszawa 2008; Samorzad terytorialny w Polsce i w Europie. Doswiadczenia i howe
wyzwania, red. J. Marszatek-Kawa, A. Lutrzykowski, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2008.

23 Por. B. Dolnicki, op. cit., s. 103-107.
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jako wystarczajgce2d Mozna oczywiscie przypomniec, ze - zgodnie z glosami
wiekszosci doktryny - istotna jest ogdélno$¢ subwencji, odejscie od dotacji,
a kwestia, skad pochodzg pienigdze, ktdrymi mozemy samodzielnie dyspono-
wagé, jest drugorzedna, ale w polskich doswiadczeniach i gtosach praktyki
znajdujemy stale tesknote do stabilnych dochodéw wlasnych samorzadu, ktore
zapewnityby realng samodzielnosc.

Podatki lokalne, tak wazne dla poczucia samodzielnosci samorzadu oraz
umozliwiajgce im elastyczne, miejscowe reagowanie na warunki dziatania na
danym terenie przez obnizki i zwolnienia z podatkéw, majg wcigz charakter
marginalny. Zwlaszcza doswiadczenia z podatkiem rolnym pokazaty, ze
tendencja do ulg i zwolniert wymuszana presjg sasiedzkg byta czesto silniejsza
niz interes wspoélnoty, ale byty to tez doswiadczenia pierwszych lat samorzadu.
Obecna kreatywnos¢ samorzaddéw w pozabudzetowym finansowaniu wlasnego
rozwoju gtéwnie ze srodkéw europejskich pokazuje, ze potrafityby one bardzo
dobrze wykorzysta¢ poszerzone dochody wiasne. Jak podkresla sie w litera-
turze, skala inwestycji lokalnych przy niedostatecznych srodkach finansowych
zadziwia. Mozna wiec stwierdzi¢, ze ze wszystkich pieciu miernikéw gos-
podarka finansowa pozostata najsilniej scentralizowana, i to w stopniu kontra-
stujgcym z logika catego systemu.

Doswiadczenia zebrane w latach 1990-1997, tzn. miedzy pierwszymi usta-
wami samorzgdowymi a uchwaleniem Konstytucji z 1997 r., sprawity, ze
w Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. znalazt sie art. 167, ktéry zapewnia
jednostkom samorzadu terytorialnego udziat w dochodach publicznych odpo-
wiednio do przypadajgcych im zadan, przy czym zmianom w zakresie zadan
i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego majg odpowiadac stosowne
zmiany w podziale dochodéw publicznych2 Zrédta dochodéw jednostki
samorzadu musza by¢ okreslone w ustawie i nie mogg by¢ np. zmienione
rozporzadzeniem. Jak podkresla H. lIzdebskiZ, subwencje samorzadowe cieszg
sie pewnym szczeg6lnym przywilejem: o ile zamieszczanie w budzecie paristwa
okreslonych dochodéw lub wydatkéw nie stanowi podstawy roszczen lub
zobowigzan panstwa wobec oséb trzecich, o tyle subwencja - zgodnie z art. 23
ust. 2 ustawy o finansach publicznych - moze by¢ dochodzona w trybie
cywilnoprawnym (choé¢ podzielam poglad, ze powinien to by¢ raczej tryb
administracyjnoprawny), natomiast dotacje - w trybie administracyjno-
prawnym, chyba ze chodzi o dotacje na zadania zlecone, a te z kolei dochodzone
sg w trybie administracyjnoprawnym.

Reforma 1998 r. przekazata samorzgdom 63% zadan pozostajgcych dotych-
czas w administracji rzadowej. Nie poszto za tym przekazanie srodkow
finansowych. Nie byto to - jak wskazuje sie w literaturze - jedynie ,nie-
dopracowanie”. Byla to przegrana walka reformatoréw z administracjg cen-
tralng. Powstawat przy tym efekt btednego kota, o ktérym pisze J. Regulski:

24 J. Regulski, Samorzad 111 Rzeczypospolitej..., s. 290-291. Autor potwierdza brak linii przewodniej
rozwoju systemu finansowego, bedacego raczej rezultatem rozwigzywania doraznych konfliktéw gmina
- administracja centralna, por. M. Kulesza, op. cit., s. 320-321.

25 Konstytucje Rzeczypospolitej. Komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., red. J. Bo¢, Wroctaw 1998,
S. 262-264; A. Borodo, Samorzad terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2006; por.
J. Oniszczuk, Samorzad terytorialny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2002, s. 312
in

2 H. lzdebski, op. cit., s. 216 i n.



152 Irena Lipowicz

.rzad ratujgc swoj budzet, przekazywat coraz wiecej zadarn gminom, nie
przekazujac odpowiednich finanséw na ich realizacje. Powodowato to, ze gminy
doptacaly na ich realizacje w obszarze finanséw publicznych”27. Mechanizm ten
przeniost sie na powiaty i wojewodztwa.

Podzielam poglad, ze unifikacja zasad gospodarki finansowej na szczeblu
centralnym i samorzadowym (regionalnym i lokalnym) jest przesadna. Nie-
zwykle wazne jest, aby powrdci¢ do niezwykiego efektu, jakie przyniosto
pierwsze pie¢ lat dziatania samorzadu: spdjnos¢, jawnos¢, powszechnosé
i otwarto$¢ oraz rygoryzm budzetéow lokalnych staly sie - jak wskazuje
H. lzdebski - wzorem dla centrum. Uchronito to - mimo po6zniejszego efektu
btednego kota - przed kryzysem finanséw samorzgadowych Il RP. Niezwykle
wazna byta ,kotwica zadluzenia” - zakaz zadtuzania sie ponad ustawowg
granice. Natomiast ,pefzajgca kontrrewolucja” lat 2001-2005 to odbieranie
samorzadom za pomocg ustaw zwyktych i rozwigzan czastkowych samodziel-
nosci finansowej pomyslanej niegdys jako filar systemu28

W warunkach obecnego kryzysu gospodarczego obcigzone obowigzkami
spotecznymi gminy, zmagajgce sie z bezrobociem i biedg mieszkancéw, sg
szczegblnie zagrozone delegitymizacjg. Jedyng realng pomocg moze byc¢
przywrdécenie im realnej samodzielnosci gospodarki finansowej, wzmocnienie
pierwotnego impulsu z lat dziewieédziesigtych, podniesienie roli regulacji
lokalnych. Nie mozna lekcewazy¢ zdolnosci samorzadu do znajdowania nowych
rozwigzan, w tym odblokowania partnerstwa publiczno-prywatnego.

Nie sposdb uciec od podstawowego pytania, czy mozna bylo od poczatku
wprowadzi¢ wojewodztwa samorzgdowe, unikajgc catego ,biegu z przeszko-
dami” i gorzkich kompromiséw reformy ustrojowej. Nalezy w tym celu jeszcze
raz cofng¢ sie do poczatkéw zmian ustrojowych i zapyta¢ o podstawowe
motywy odrzucenia O6wczesnej unikalnej szansy wprowadzenia wojewodztw
juz w 1990 r.

W jaki sposdb J. Regulski wyjasnia odstgpienie wowczas od usamorzg-
dowienia wojewodztw? Podaje pie¢ gtéwnych argumentéw:

- nadanie wojewodztwu osobowosci prawnej (i mienia) oznaczatoby utrwa-
lenie 49 nieefektywnych wojewodztw, ktére wymagaty reformy;

- wojewoda byt organem zatozycielskim wielu przedsiebiorstw terenowych,
trzeba by stworzy¢ nowy podmiot reprezentujgcy witasciciela - Skarb Panstwa
(lub wszystko skomunalizowac);

- mate wojewddztwa nie stanowity wspdlnot, z ktérymi identyfikowataby sie
ludnos$¢29 obawiano sie odtworzenia dawnych Wojewo6dzkich Rad Narodowych
(WRN), ktore zawsze byty skupiskiem nomenklatury partyjnej i reprezentan-
tami jej interesdéw. To szczegdlnie ciekawy argument;

- reforma samorzgdowa to wstrzas dla panstwa, chodzito o to, aby - jak
podkresla J. Regulski - nie nastgpito ,poruszenie obu szczebli” i grozba chaosu
w panstwie. Dzi$ patrzymy na te argumenty krytycznie, cho¢ nie mozna by¢
zbyt ahistorycznym. Nalezy jednak podkreslic odmienne stanowisko Karola

27 J. Regulski, Samorzad 111 Rzeczypospolitej..., s. 199.

2 Pisze o tym J. Regulski, ibidem.

2 Liczne protesty przy likwidacji matych wojewédztw poddajg w watpliwos¢ te teze; por. J. Jezewski,
Podstawowe zatozenia ustroju wojewddztwa, w: A. Btas (red.), op. cit., s. 139 i n.
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Podgorskiego, ktéry juz w pazdzierniku 1989 r. przedstawit peiny projekt
ustawy powiatowej i zarys wojewddzkiej.

Podejrzenia strony solidarnosciowej mogto wzbudzi¢ wiasnie to, ze
pozornego - jak nalezy sgdzi¢ - usamorzgdowienia wojewoddztw z zachowaniem
WRN domagata sie witasnie strona rzgdowa, by¢ moze majgc nadzieje najakas
hybryde czy uratowanie zasady jednolitosci wiadzy. Na zasadzie prostego
przeciwienstwa warszawska demokratyczng opozycje ,odrzucito” w drugg
strone. Dzi$ wiemy, ze zaden z pieciu argumentdéw nie wytrzymuje historycznej
krytyki, a koszty utworzenia samorzgadu wojewoOdzkiego dopiero osiem lat
pozniej sg ogromne. Nie sgdze, aby éwczesna czotowka reformatorow wierzyta
w tak diugg zwioke, inna bytaby zapewne decyzja podjeta przeciez w dobrej
wierze. Zrozumiate jest takze, dlaczego najsilniejsze regiony ,Solidarnosci”
- Slask (Gérny i Dolny) oraz Wielkopolska - chciaty catosciowej reformy. Jakie
whnioski oznacza dla nas dzisiaj sytuacja powiatéw i wojewddztw? O ile na gminy
i powiaty utworzone po6zniej spada obecnie gtéwnie wyzwanie Kryzysu, to na
miodsze i stabsze wojewddztwa - gtéwnie wyzwanie modernizacji i europeizacji.
0 ile wiec gmina wymaga ,tylko” wiekszej samodzielnosci finansowej
luelastycznienia prawa lokalnego, co powinno by¢ czesScig rzgdowego ,pakietu
antykryzysowego”, lecz nie generuje dodatkowych kosztéow, o tyle dochody
powiatu powinny pilnie ulec zwiekszeniu. Odpowiedzialno$¢ za urzedy pracy,
0 ktére samorzad walczyt tak diugo, moze sie okaza¢ krucha w warunkach
kryzysudd Brak dodatkowych Zrddet finansowania nowych potrzeb moze
spowodowaé kryzys zaufania i pokuse recentralizacji. Tym, co szczebel
centralny moze zaproponowaé¢ w takich warunkach, sg szkolenia, pienigdze
1pomoc w wiekszej mobilnosci sity roboczej wewnatrz kraju.

Zmiana ustrojowa oznacza gtebokag odmienno$¢ struktur panstwa, podstaw
prawnych, kompetencji i stosunkéw witasnosciowych. Ustrdj samorzadu tery-
torialnego powstawat w trzech ,falach” 1990 - 1998 - 2001, po kazdej z nich
nastepowat swoisty paroksyzm recentralizacji. Dwie pierwsze byly dzietem
Srodowisk solidarno$ciowych, natomiast bezposredni wybd6r woéjtéw, burmi-
strzéw i prezydentéw to dzieto koalicji SLD-PSL.

Jakie byty cechy ,drugiej fali” z roku 1998? Ztozonos¢ sytuacji polegata na
tym, ze plan reformy byt zagrozony z dwdch stron: ,centralisci” zwigzani z SLD
i PSL postrzegali sie jako reprezentanci elit ,matych wojewdédztw”, a w powia-
tach nie widzieli dla siebie politycznej szansy. Uzupetnienie szczebli samo-
rzadowych oznaczat dla nich koniec ,starych” elit i zmniejszenie roli centrum
wiladzy. Ale i Srodowiska samorzgdowe skupione wokét gmin obawialy sie
konkurencji w walce o $rodki oraz ewentualnych kompetencji wiadczych
(nadzorczych) powiatéw i wojewodztw wobec gmin. Zwitaszcza powiat napawat
obawa jako bezposrednia konkurencja.

Wydaje sig, ze o ostatecznym wprowadzeniu powiatow i wojewddztw samo-
rzadowych przesgdzita réwno$¢ podmiotdw i przesuniecie ciezaru nadzoru
w strone urzedu wojewody - odbierato to argument o utracie spéjnosci paristwa
i uspokajato egalitarnie usposobionych samorzadowcow3L

D J. Emilewicz A. Wotek, op. cit.,, s. 164 (rozdziat ,Rozwigzania w pot drogi - urzedy pracy”).

3L A. Pakuta, Samorzad powiatowy —wybrane problemy ustroju i funkcjonowania, w: A. Bfa$ (red.),
op. cit., s. 121 i n.; B. Dolnicki, op. cit., s. 209 i n.; por. J. Jagoda, D. £obos-Kotowska, M. Stanko, op. cit.,
s.55in.
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Najpowazniejszg ceng reformy ,zaptacong” centralistom byto wprowadzenie
dualizmu organéw - wojewody i marszatka® Juz w momencie powstawania
tych organéw bylo jasne, ze tworzy sie ,,zaprogramowany” konflikt miedzy nimi,
podobnie jak w przedwojennym wojewodztwie Slaskim. Cho¢ napiecie wpisane
w ustrdj organéw moze by¢ tworcze, w tym przypadku jest raczej destrukcyjne.
Nalezy jednak pamietaé, jakiego rodzaju obawy towarzyszyty tworzeniu woje-
woédztw: méwiono o separatyzmie, oderwaniu regionéw od Polski, zagrozeniu
irredentg. W tym Swietle nalezy postrzega¢ stabe wyposazenie wojewddztw
w Srodki finansowe (a zwilaszcza dochody wiasne) jako odbicie lekéw poli-
tycznych, ale utworzenie wojewo6dztw samorzgdowych okazato sie sukcesem.

W ciggu 10 lat istnienia wojewddztwa samorzgdowe wykazaty absurdalnos$¢
tych obaw, ale nie uzyskaly jeszcze tej pozycji spotecznej i politycznej, ktérg
majg obecnie wielkie miasta. Mozna powiedzieé¢, ze wojewddztwa zostaty
s~uratowane” przez wielkie srodki (fundusze) europejskie i - mimo wszelkich
préb recentralizacji - udziat w procedurze ich przyznawania. Bylo to mozliwe
dzieki reformie z 1998 r.; dotyczyto to polskich regionéw, z ktérymi stopniowo,
ale do$¢ szybko utozsamita sie ludnos¢, a nie dotyczyloby - jak sadze -
kartowatych jednostek administracyjnych. Jednak ani sejmik wojewddzki, ani
marszatek nie uzyskali jeszcze takiego autorytetu i roli politycznej, ktére sg
mozliwe do osiggniecia. Ostatnie préby jasnego podziatu kompetencji
i uczynienia z wojewody rzeczywiscie tylko organu nadzoru administracji
rzadowej (zarzgdzanie kryzysowe, imigracja itp.) daje nadzieje na zmiane.

Natomiast dziesie¢ lat istnienia powiatu to dziatalno$¢ (gtéwnie) admini-
stracji Swiadczacej, wbrew ograniczonym kompetencjom i statemu niedofinan-
sowaniu. Powiat zakorzenit sie trwale w systemie sprawowania wtadzy i stat sie
czynnikiem dynamizujgcym wykonywanie zadan uzytecznosci publicznej,
a czesto takze osrodkiem innowacji spotecznych (rodzinne domy dziecka jako
zasada). Mozna tez méwié o sukcesie elit lokalnych w ponadgminnej gospodarce
komunalnej.

Obecna stabilizacja wtadzy wykonawczej w gminie jest bardzo silna, nieco
mniejszajest na poziomie powiatu i wojewo6dztwa, og6lnie moznajednak méwié
0 wyksztatceniu profesjonalnych kadr samorzgdowych i ich ciggtym doksztat-
caniu. Samorzad jest postrzegany - zwitaszcza w gminie - jako realna wiadza
w terenie, a nie jej fasada.

Vi

Witadztwo nad przestrzenig to jedna z elementarnych cech samorzadu
terytorialnego. Przyznanie tego wiadztwa gminom w 1990 r. byto widocznym
znakiem tréjpodziatu whadzy i odejsciem od jednolitej wiadzy paristwowe;j.
Whiadztwo to czesto przypominato jednak raczej ser szwajcarski: ,dziurami”
- obszarami wyjetymi z wiadztwa lub wtasnosci komunalnej - byty nie tylko
wody, lasy, obszary gornicze i inne obszary specjalne, ale takze wczasowe
luzdrowiskowe nieruchomosci. W pogoni za miejscami pracy gminy zabiegaty
ostworzenie Specjalnych StrefEkonomicznych, ktore tworzyty luke zaréwno we

Y Jako autor tego dualizmu wystepuje L. Dorn (Reformatorzy ipolitycy, op. cit.); por. komentarz do
ustawy powiatowej: K. Podgérski Cz. Martysz, Powiat samorzadowy. Praktyczny komentarz do ustawy
z dnia 5.V1.1998, Katowice-Zielona Géra 1998 s. 21 i n. (0 prawie miejscowym).
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wiladztwie, jak i w dochodach gminy. Tak samo petne luk byto ,uwitaszczenie”
samorzadu. Z dzisiejszej perspektywy prawie wszystkie pozostawione w toku
ustepstw politycznych wyjatki okazaty sie rozwigzaniem szkodliwym dla
panstwa i samorzadu lokalnego. Czes¢ z nich - jak o$rodki doradztwa rolniczego
- zostata potem przekazana samorzadom3 Wiekszo$¢ jednak, jak FWP czy
dworce kolejowe, stata sie symbolem marnotrawstwa mienia panstwowego.

Obecna niespdjna regulacja gospodarki komunalnej podlega w literaturze
przedmiotu powszechnej krytyce34 Na podstawie orzecznictwa i doktryny
mozna jednak stwierdzi¢, ze jest ona (gospodarka komunalna) rozumiana
szerzej niz unormowanie dziatalnosci gospodarczej jednostek samorzadu. Jej
trzonem sg zadania uzytecznosci publicznej jako cze$¢ zadan wiasnych
stuzacych zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdlnoty mieszkancéw. O ile
gmina moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarczg wykraczajgcg poza zadania
uzytecznosci publicznej tylko w wyjatkowych, okreslonych ustawg przy-
padkach, o tyle powiat musi sie do nich ogranicza¢, a wojewddztwo moze
w ramach uzytecznosci publicznej tworzy¢ spotki z o.0. i spotki akcyjne oraz
przystepowac do takich spotek poza ta sferg, moze to czynic tylko wtedy, gdy ich
przedmiot odpowiada wymogom ustawowym. Méwimy o pewnym ustabilizo-
waniu zakresu gospodarki komunalnej. Istnieje zgoda co do tego, ze ogniskujg
sie one wokot uzytecznosci publicznej. Ugruntowata sie takze swiadomosé, ze
wiasna gospodarcza dziatalno$¢ samorzadu moze by¢ konkurencjg dla pod-
miotow na danym terenie.

Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, ze najbardziej konsekwentna komunalizacjg
byta komunalizacja z 1990 r., natomiast komunalizacja z 1998 r. to juz pasmo
kompromiséw i niekonsekwencji3b. Przyczyna jest oczywista: ostabt przez lata
pierwszy impet reformatorski, a resortowo$¢ administracji centralnej rozbitej
i zdezorientowanej jeszcze w 1990 r. ulegta wzmocnieniu. Koalicyjny rzad nie
potrafit jej zwalczy¢. Kontradyktoryjny tryb sporéw o komunalizacje przed
Krajowa Komisjg Uwlaszczeniowg nie zostat juz powtérzony w 1998 r.
Dramatyczna walka o zmiany, widoczna w dokumentach reformy i tekstach
~reformatoréw”, przegrana na kilka dtugich lat, byta dobrym $wiadectwem tego
stanu3, podobnie jak stan dworcéw kolejowych, ktére w ostatniej chwili
uniknety komunalizaciji.

Jaki jest jednak stan obecny i aktualne wyzwania wobec gospodarki
komunalnej i ewentualnej dziatalnosci gospodarczej samorzaddéw, skoro pier-
wotna komunalizacja zostata praktycznie zakonczona? Czy mozna moéwié
0 pewnej stabilizacji prawnej form tej gospodarki?37 Jak nalezy dziatac
w kryzysie?

B J. Emilewicz, A. Wotek, op. cit.,, s. 180 i 167, por. T. Rabska, Refleksje na temat ukiadu
przestrzennego administracji publicznej i jego konsekwencji w zakresie administrowania, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1992, z. 2, s. 25-27.

34 C. Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospodarce komunalnej, £6dz-Zielona Géra 1997, s. 10-12;
C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2002, komentarz do
art. 1.

3P M. Kulesza, op. cit., s. 206 i n.; por. J. Jagoda, D. £obos-Kotowska, M. S. Starko, op. cit., s. 57-58.

¥ J. Emilewicz, A. Wotek, op. cit., s. 197 i 208 (,Bitwa o majatek”).

37 Por. A. Matan, Dziatalno$¢ gospodarcza jednostek samorzadu terytorialnego, w: Prawo admini-
stracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan, G. taszczyca, Krakéw 1999,
s. 236 i n.
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Pozyskiwanie $rodkéw z funduszy europejskich stanie sie nie tyle wyrazem
przedsiebiorczosci, ile srodkiem przetrwania i czesto ostatnig szansa inwesty-
cyjng dla gospodarki komunalnej. Naczelne i centralne organy administracji
panstwowej powinny zapewnia¢ lub wspieraé bezptatny ,serwis doradczy”
w kwestii pozyskiwania funduszy. Jak wskazujag badania Banku Swiatowego,
500 najbiedniejszych gmin to takze czesto gminy pasywne, niekorzystajgce ze
Srodkéw europejskich. Najbiedniejsze gminy nie potrafig takze korzystac
z rutynowych szkolen; nalezatoby raczej zastanowic¢ sie - by¢ moze w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego - nad powotaniem ,lotnych brygad” typu
assistance pomagajacych w sporzadzeniu wnioskéw. Z kolei najbardziej smia-
tym przedsiewzieciem ostatnich miesiecy byto przejecie przewozéw woje-
wodzkich przez samorzady. W pierwotnych zatozeniach wojewo6dztwa samo-
rzadowe nie miaty zajmowac sie bezposrednio administracjg Swiadczgca3® sg
jednak odpowiedzialne za cato$¢ wspélnoty wojewodzkiej i jej spdjnosc.
Redukcja i fatalny poziom przewozow byty jedng z gtéwnych dysfunkcji. Decyzja
Oprzejeciu byta wiec prawidtowa i zgodna z interesem wspélnoty i uzytecznosciag
publiczng. Tak szerokie prowadzenie dziatalnosSci gospodarczej wymaga
wielkiej zrecznosci, lecz moze takze staé sie ciezarem. Dogodny dojazd do pracy
jest dla mieszkanicow czesto - zwlaszcza w czasie kryzysu - warunkiem jej
utrzymania. Ale nie byla to strategiczna decyzja samorzaddw, lecz raczej
reakcja na rozpad administracji centralnej zarzadzajgcej kolejg. Przyktad ten
pokazuje, jak wieloletni brak catosciowej reformy administracji rzadowej
powoduje, ze bardziej prezny i zreformowany samorzad pod naciskiem
elektoratu wycigga rece po nastepne zadania, ktore - co ukazuje przykiad
Mazowsza - moze by¢ zbyt wielkim wyzwaniem.

Dokonczenie reformy centrum jest wiec gtdbwnym wyzwaniem nie tylko dla
panstwa, ale i dla samorzadu stanowigcego otoczenie ustrojowe. Najwazniej-
szym zabezpieczeniem pozycji samorzgadu jest natomiast granica, do ktorej
wolno im sie zadtuzaé. Jej brak mogtby obecnie spowodowaé¢ nawet bankructwo
samorzadow lokalnych. Zjawisko to, znane w Europie jako rezultat Wielkiego
Kryzysu, niemal klinicznie pokazywato ten dylemat: nadmiernie obcigzone
socjalnie samorzady bankrutowaty, centrum oskarzato je o nieudolnos¢
lwprowadzato zarzady komisaryczne, co stanowito z kolei wazny argument dla
partii totalitarnych i autorytarnych reprezentujacych teze o historycznym
upadku samorzadu.

Wydaje sie, ze nalezy aktualne wyzwania podzieli¢ na dwie grupy. Po
pierwsze - krétkoterminowe, zwigzane z kryzysem. W sytuacji nagtego zubo-
zenia ludnosci i utraty pracy problemem stajg sie optaty za Swiadczenia
komunalne (woda, gaz, ogrzewanie). Gminy i powiaty tracg dochody, a zyskuja
zwiekszone wydatki na pomoc spoteczng i inne Swiadczenia. Najlepszg
odpowiedzig ze strony parnstwa powinno by¢ zwiekszenie Zrodet dochodow
wiasnych i rozluznienie rygorow prawodawstwa lokalnego, zwiekszenie jego
roli i elastycznosci. Jedynym realnym Zrodiem dodatkowych dochodéw
w najblizszym czasie bedg fundusze europejskie. Trudnosci kredytowe moga
uczyni¢ iluzorycznym udziat wiasny i utrudnic siegniecie po te srodki. Polskie
gminy duzo i odwaznie inwestowaly, czesto bez zadnych rezerw. Publicznie
nagradzane i chwalone byly te gminy, ktére inwestowaty najwiecej. Obecnie

3 T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w S$wietle zasady pomocniczosci,
Warszawa 2007, s. 104 i n.
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powstanie problem z obstugg starszych diugéw i wspotpracg z bankami
i Srodkami wlasnymi na projekty europejskie® Po drugie - dtugoterminowe,
zwigzane ze znalezieniem przez samorzad miejsca w warunkach europeizacji
i globalizacji.

VII

Pigty miernik to kadry administracji publicznej. To wiasnie na tym
przyktadzie widaé¢, ze transformacja w Polsce byta statym zmaganiem sie,
dziataniem typu ,krok w przéd, krok w ty}” - jak to ujmuje M. Kulesza - a nie
procesem ciggtym. Jezeli jednak doszto do reformy samorzadowej, to dzieki
temu, ze (w przeciwienstwie np. do reformy finanséw publicznych czy admini-
stracji centralnej) byli tu stali ,liderzy projektow” w rzgdzie i parlamencie.
Natomiast - jak wynika z dokumentéw reformy - nawet takie umocowanie
okazato sie zbyt stabe. Wydaje sie, ze wystarczajagcym szczeblem bytby dopiero
urzad wicepremiera - zmiana ustrojowa wymaga bowiem pokonania wielu
barier instytucjonalnych.

W przypadku kadr samorzadu terytorialnego mieliSmy do czynienia
z wiekszg stabilnoscig niz w przypadku burzliwych loséw stuzby cywilnej40. Od
poczatku panowata Swiadomos¢, ze pracownicy samorzgadu powinni dobrze
zarabiac, ze powinna to by¢ inna jakosciowo administracja, ze nalezy stworzy¢
mozliwo$¢ kariery ,poziomej” - we wiasnej gminie. Mimo wielu projektéw
stworzenie ,korpusu samorzadowego”, wcigz do tego nie doszto. Najpowaz-
niejszg réznica byto jednak (wobec administracji rzgdowej) to, ze samorzad nie
przezyt ,hustawki” od koncepcji stuzby cywilnej do parnstwowego zasobu
kadrowego i z powrotem. Najwiekszym osiggnieciem tych lat byta stabilizacja
i wysoka ranga sekretarza i skarbnika gminy. Wazng role odegrata instytucja
kontrasygnaty, stanowiaca dodatkowy mechanizm kontrolny. Wydaje sie, ze
wprowadzanie zasady, iz urzednicy uosabiajacy ciggtos¢ i swoistg ,pamieé
instytucjonalng” mieliby odchodzi¢ po wyborach, byloby zaprzepaszczeniem
waznej zdobyczy ustrojowej, kolejnym krokiem w upolitycznieniu gmin.

Jak mozna spojrze¢ na aktualne wyzwania i dokonania reform? Wysoki
prestiz lokalnej wiadzy wykonawczej, ale i stosunkowo uznana spotecznie
praca w administracji lokalnej i ponadlokalnej, sa trwatym osiagnieciem.
Przeciwdziatanie korupcji to podstawowy wymdg nie tylko sprawnosci, ale
i uczciwosci - podstawowych elementéw realizowanej obecnie w Unii
Europejskiej zasady ,dobrego rzadzenia’4l W tym zakresie widac stalg
poprawe - oczywistoscig staly sie deklaracje majgtkowe, pojecie konfliktu
interesow, koniecznos¢ stosowania zamowien publicznych takze w samorzadzie
terytorialnym, cho¢ oczywiscie korupcja wcigz jeszcze wystepuje. Etyka
samorzadu budzi zainteresowanie. Panuje natomiast swoista ,Slepota” na
nepotyzm - zatrudnianie rodziny, bliskich i przyjacidt, o ile nie jest wprost
zabronione ustawowo, jest traktowane - jesli w ogoéle - jako drobne uchybienie.
Tymczasem - zwiaszcza w warunkach pogorszenia sie sytuacji gospodarczej
- silne ,klany” rodzinno-przyjacielskie, nawet wygrywajgc demokratycznie

D B. Kudrycka, Zmiany w pozycji i statusie urzednikéw administracji publicznej. Nowe wyzwania
i trendy, w: Administracja publiczna..., s. 277-278.

40 K. Podgoérski, Nowy ksztatt organéw wykonawczych gmin, ,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 10,
s.37in.

41 J. Arcimowicz, Wzdr urzednika w ustroju demokratycznym, w: Administracjapubliczna..., s. 404 i n.
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wybory, moga destabilizowaé¢ ustréj samorzgdu - stad wazne jest przeciw-
dziatanie. Niekwestionowanym, wielkim sukcesem stata sie jednak sgdowa
ochrona samodzielnosci samorzadu terytorialnego i dziatalnosci SKO.

Bilans orzecznictwa w sprawach pracownikéw samorzgdowych jest dodatni.
Zdotano doprecyzowac kwestie reprezentacji osoby prawnej, réznicy w statusie
pracownikéw mianowanych i wybieranych oraz problem konfliktu interesow#
lepiej, niz stato sie to na szczeblu centralnym.

VI

Jeszcze niedawno, analizujac wyzwania stojgce przed polskim samo-
rzadem terytorialnym, nie moéwilibySmy o realnych wyzwaniach zwigzanych
z kryzysem gospodarczym, ale o zupetlnie nowym traktowaniu samorzadu
i szerzej: decentralizacji panstwa w ramach doktryny nowego zarzadzania
publicznego. Silny byt ruch menadzeryzmu, traktowanie administracji biz-
nesowo-prywatnej jako ,lepszej” odmiany administracji, a podmiotu admini-
strowanego jako klienta (nawet jezeli jest to wiezieh w zakladzie karnym)43
przewazato w mysleniu o wspdiczesnej administracji. W nowym podejsciu
decentralizacja byta traktowana wrecz jako czes¢ - w gruncie rzeczy pozytywna
- erozji panstwa. W takim podejsciu klasyczna administracja panstwowa,
pietnowana jako biurokracja (gtéwnie rzadowa), traci swe funkcje - z jednej
strony - na rzecz miedzynarodowej, coraz bardziej zglobalizowanej admini-
stracji, z drugiej - podlega intensywnej europeizacji4d. A w koncu oddaje wiadze
samorzadowi i organizacjom pozarzadowymd4s Doktryne te, majgcg swoje
poczatki w latach osiemdziesiatych, z niestychang energig aplikowano w nau-
kach o zarzadzaniu, spychajac na drugi plan klasyczne prawo administracyjne
i zorganizowang wedtugjego regut ,,organizacje biurokratyczng”. ,Biurokracja”
-jak okreslano coraz czesciej klasyczng administracje - miata przetrwac tylko
po gruntownej reformie i na nowych warunkach. Prad ten miat mimo wszystko
szereg pozytywnych cech: umozliwit prywatyzacje wielu zadan publicznych,
ekonomizacje administracji, pomiar jakosci, kariere miernikéw i metody oceny
typu ISO 9001. Stopniowo stawato sie jednak jasne, ze metoda ta ma swoje
ograniczenia, a zadania administracji publicznej réznig sie od zadan banku czy
biznesu prywatnego. Czasami che¢ uniformizacji dawata kuriozalne rezultaty.
Przyszty tez pierwsze porazki praktyczne dos¢ luznej regulacji i braku kontroli
nad swobodnym, niemal biznesowym zarzgdzaniem. Byly to dopiero zapowiedzi
obecnego kryzysu.

Unia Europejska zaproponowata wtasng, ztagodzong wersje metody nowego
zarzadzania publicznego - good, governance, czyli prawo do dobrej administracji
skodyfikowane w Kodeks dobrej administracji. Wcigz jeszcze unijne poradniki
dotyczace ,satysfakcji klienta” administracji sg zywa kopig nowego zarzadza-
nia publicznego46. Nalezy sadzi¢, ze takie podejscie z jego radykalizmem

&L T. Rabska we wczesnej pracy Sadowa ochrona samodzielnosci gminy, ,Samorzad Terytorialny”
1992, nr 1-1, s. 47 i n.

43 Ten przyktad podaje unijny poradnik Zarzadzanie satysfakcja klienta, Warszawa 2008.

24 Europeizacja administracji publicznej oraz A. Schick, Panstwo sprawne..., w: J. Czaputowicz,
Wyzwania..., op. cit.

4% J. Blicharz, Udziat polskich organizacji pozarzadowych w wykonywaniu zadahn administracji
publicznej, Kolonia Limited 2005, s. 58 i n.

46 Por. unijny poradnik Zarzadzanie satysfakcjg klienta, Warszawa 2008. O prawie do dobrej
administracji pisze szerzej w: ,Kontrola Panstwowa” 2005, nr 1 (Numer specjalny). Por. A. Habuda,
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rynkowym wiasnie sie gwattownie konczy, cho¢ pewna bezwtadnos¢ refleksji
naukowej i badan op6zni zapewne te efekty o 2-3 lata. Jest interesujgce, w jaki
sposOb rozczarowanie zarzgdzaniem Kkorporacyjnym i sytuacja kryzysu gos-
podarczego wplyng ostatecznie na ustrdj administracji. Reakcjg na mena-
dzeryzm moze stac sie wbudowanie nowych instytucji partnerstwa spotecznego,
innowacyjnych instytucji demokratycznych typu ,paneli technologicznych” lub
partnerstwa sieciowego catych partycypujgcych grup spotecznych np. jako
zwiastun (nowy ruch spoteczny ,Infomaniakéw” monitorujgcych spotecznie
komunikacje publiczng). Wraca do task nadzér publiczny.

Jest to dosé radykalna prognoza - obecnie i w literaturze, i w praktyce
triumfuja nowe metody zarzgdzania, a agencje wykonawcze i regulujace oraz
pozostate czeSci wspélnej administracji oddziatujg juz na funkcjonowanie
polskiego samorzadu terytorialnego (europejskie wspdélnoty terytorialne) i ad-
ministracji rzadowej47. Poniewaz kwestii europeizacji administracji poswie-
citam juz tekst8w ,Ruchu Prawniczym, Ekonomicznym i Socjologicznym”, nie
chciatabym powtarzaé¢ wtasnych rozwazan w tej kwestii. Pragne zatem skupi¢
sie na aktualnych, nowych wyzwaniach w tej kwestii. To europeizacja pozostaje
jednak gtdwnym wyzwaniem najblizszych lat. Jej wptyw na ustr6j samorzadu
nie jest jeszcze tak uchwytny, jak w przypadku administracji centralnej lub
prawa materialnego, ale i tu moznajuz dostrzec zmiany posrednie, np. w postaci
komorek organizacyjnych zajmujgcych sie pozyskiwaniem funduszy euro-
pejskich w gminach i struktur zwigzanych z rozdziatem funduszy na poziomie
wojewodzkim. Jak jednak oceniamy nasze gtdwne reformy ustrojowe w Swietle
wyzwanh europeizacji?

1. Samorzad obudzit lokalne i regionalne sity spoteczne i tozsamosé
lokalng. Reforma przywrocita osobowos$¢ prawng, majatek i finanse
samorzadowe. Gmina - o racjonalnych rozmiarach, wyposazona w realng
legitymacje demokratyczng - umozliwita wreszcie spoteczne kariery ,poziome”
w samorzadzie. Jest w pelni (poza finansami) poréwnywalna z gminami
Niemiec, Austrii czy Hiszpanii, a nie zmaga sie ani z problemem kartowatosci,
ani iluzorycznosci kompetencji. Ukryta rezerwag pozostaje przywrdécenie
znaczenia prawa lokalnego i wieksza - oby chciana przez gminy - elastycznosé
ustroju wewnetrznego. Polskie gminy mogtyby odgrywaé wazniejszg role
w europejskim ruchu samorzadowym i wspotksztattowac oblicze Unii Europej-
skiej, gdyby mialy adekwatng, silng, wspdlng reprezentacje, jakosciowo taka
jak zaplecze eksperckie Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej. Wielkim
osiggnieciem jest realna samodzielnos¢ gminy, chroniona sadowo, a tak
wazna na poziomie podstawowym.

2. Paradoksalnie wojewddztwa w ,,czesSci samorzgdowej” majg ustroj dobrze
dostosowany do obecnych wyzwan. Zarzady pozwalajg lepiej uwzglednié
roznorodno$¢ gospodarczg i konflikty w okresie kryzysu. Sejmiki okazaty
sie kompetentng, cho¢ upolityczniong reprezentacjg. Obecnos¢ Polski
w Komitecie Regiondéw jest ponadstandardowa. Kwestig kluczowag jest obecnie

Podstawowe aspekty Nowego Publicznego Zarzadzania i ich implikacje dla urzednikéw i menadzeréw
publicznych, w: W. Mikatowski, Urzednik a menadzer publiczny, Biatystok 2006, s. 116-118.

47 L. Kolarska-Bobinska, , Wstep”, w: Nowe metody zarzadzania w panstwach UE, red. L. Kolarska-
-Bobinska, Warszawa 2009, s. 7 i n.

48 Europeizacja administracji publicznej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2008, z. 1;
por. Europeizacja administracji publicznej, red. I. Lipowicz.
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konsekwentne ograniczenie roli wojewody do nadzoru, bez biezgcej admini-
stracji nawet w obecnym zakresie. Nalezy takze rozwazy¢ wybo6r marszatkéw
w wyborach powszechnych, co ,ozywitoby” wojewdédztwa, ale i wykreowatoby
lideréw regionalnych (niekoniecznie wygodnych dla centrum). Nie powinno to
jednak nastapi¢ w ostrej fazie kryzysu, lecz za ok. 2-3 lata, po ustabilizowaniu
sytuacji.

3. Powiaty poszukujg wcigz swego miejsca, ale ich rola ustrojowa obecnie
raczej wzro$nie. Spodziewany odwr6t od deregulacji, rozkwit (z koniecznosci)
administracji Swiadczgcej, koniecznos¢ aktywnosci w mniejszych osrodkach
powinny ustabilizowaé¢ powiaty i podnie$¢ ich znaczenie. W system admini-
stracji nalezy wbudowaé zachety do tgczenia stabszych powiatéw. Warunkiem
sukceséw powiatow jest zakonczenie reformy stuzby zdrowia i wzmocnienie
finansowe, a takze realne partnerstwo obywatelskie.

4. Najwazniejszym problemem lat dziewieédziesigtych XX w. byto zagrozenie
kumulacjg wstrzgséw reformy powiatowo-wojewodzkiej i podziatu terytorialnego
z- pozytywnym, co prawda, w wiekszosci - szokiem akcesji do Unii Europejskiej.
Reforma z 1998 r. pozwolita unikng¢ tej kumulacji i skierowania gniewu
niezadowolonych na Unie Europejska, kojarzonag dzieki temu raczej z pozy-
tywnym doswiadczeniem pomocy strukturalnej. Takie bylo podstawowe zatozenie
reformatorow, warte - jak sgdze - swojej politycznej ceny, ktéra zresztg okazata
sie wysoka. Drugim elementem byto projektowane stworzenie silnych, duzych
wojewodztw mogacych odgrywaé w przyszto$ci wazna role jako réwnoprawne
regiony w Europie. Staboscig istniejgcych wojewddztw sg ich finanse i dualizm
ustrojowy (wojewoda/marszatek), a takze ztozony mechanizm procedur rozdziatu
europejskich funduszy o czesto nieczytelnych kryteriach, co stopniowo ulega
poprawie. Ich sitg jest osiggnieta juz w duzej mierze samoidentyfikacja
mieszkancow i regionalne wizje rozwoju. Reformy ustrojowe po 1989 r. sg czesto
traktowane jako oczywistosé. Przedstawiona tu analiza reformy samorzadowe;j
pokazuje, jak trudny, ztozony i peten dylematéw byt to proces. Z jego wyniku
- mimo wszelkich probleméw, na ktérych skupiono uwage w tekscie - mozemy
by¢ dumni.
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INSTITUTIONAL ASPECTS OF THE SELF-GOVERNMENT REFORM 1990-1998
IN THE LIGHT OF TODAY'S CHALLENGES FACED BY PUBLIC ADMINISTRATION

Summary

The political reform of local government structures was a complex process that involved political,
legal and organisational aspects. Despite some obvious successes, there were also defeats, such as e.g.
failure to maintain consistence and clarity in the implementation of reforms, in consequence of which
some have been simply abandoned for many years. Itis time now to return to them, re-interpret and
take up again. The paper identifies reasons for making certain political decisions, the deciding factors,
or surroundings, and, in particular, the reasons why local government reforms had to be conducted in
two phases rather than one, leading to the establishment of self-governing voivodeships. An overall
assessment of the local government reform 1990-1998 is being made from today's perspective and the
challenges of today’s administration. Finally, current challenges (including those caused by the recent
economic crisis) faced by the organs of public administration and self-governing local authorities are
analysed.



