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Streszczenie

Polski samorzad terytorialny przebyt dluga droge, by staé sie integralng czescia
systemu witadz publicznych. Prawo do samorzadu stato si¢ podstawowa zasada to-
warzyszacg procesom ustrojowej demokratyzacji. Zgodnie z ideg decentralizacji
i dekoncentracji powierzono samorzadowi terytorialnemu do realizacji istotng czes¢
zadan publicznych. Dzi¢ki tym dziataniom polski samorzad terytorialny wkroczyt na
droge nowoczesnosci rozumianej jako demokratyzacja fadu ustrojowego i stosowanie
w procesie zarzadzania panstwem europejskich wzorcdw i standardow.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny; transformacja; decentralizacja; recentralizacja.

Abstract

Polish local government has come a long way to become an integral part of the
public authorities. The right to self-government has become a fundamental prin-
ciple which accompanies processes of political democratization. According to the
idea of decentralization and deconcentration, the local government had to carry out
important part of the public tasks. Thanks to these actions Polish local government
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stepped on the path of modernity which is understood as the democratization of the
governance body and use of European patterns and standards in the process of state
management.

Keywords: local government; transformation; decentralization; recentralization.

1. Uwagi wstepne

Droga polskiego samorzadu terytorialnego do odzyskania swojej podmio-
towosci 1 suwerennosci zajeta osiem diugich lat, podczas ktérych nastepowata
gleboka i niezwykle ztozona systemowa zmiana wszystkich sfer zycia pu-
blicznego. Procesy przemian rozpoczete w Polsce w 1989 roku ustaleniami
Okragtego Stotu, w wyniku ktorych w czerwcu 1989 roku przeprowadzono
wybory do Sejmu i Senatu, nakreslity kierunek ustrojowych zmian'. W lite-
raturze przedmiotu okres ten okreslany jest mianem transformacji. Réwniez
w kontekscie moich rozwazan transformacja oznaczaé bedzie ztozony, wielo-
ptaszczyznowy, peten sprzecznosci proces trudnych zmian, nowych konfliktow
i spotecznie odczuwalnych kosztéw. Ksztaltowat si¢ nowy system polityczny,
a w jego ramach nowe mechanizmy wiladzy okreslanej jako publiczna?. Za-
ktadam takze, ze procesy zmian rozpoczete w pierwszej polowie 1989 roku
nie zostaly domkniete i trwajg nadal. Zmienity sie tylko zasady wyznaczajace
kierunek tych zmian. W latach dziewieédziesigtych ubiegltego wieku byta to
odbudowa samorzadu terytorialnego jako integralnego ogniwa systemu wtadz
publicznych. Nastepne lata to czas dostosowywania organizacji i dziatania
administracji publicznej, w tym instytucji samorzadu terytorialnego, do stan-
dardow wynikajacych z cztonkostwa w Unii Europejskiej. W kolejnym okresie,
juz jako cztonek ponadnarodowych europejskich struktur, podmioty wtadz pu-
blicznych poszukiwaly nowych narzedzi realizacji zadan, takze tych wynikaja-
cych z cztonkostwa we Wspolnotach. Obecnie zaobserwowacé mozemy powrot
do dziatan i zachowan okreslanych przez jednoosobowy osrodek polityczne;j
dyspozycji i zastgpienie zasad decentralizacji i dekoncentracji — w oparciu

' W wyniku porozumien Okragtego Stotu parlament miat by¢ tylko czg$ciowo powotany w wolnych
wyborach. Ustalono, ze tylko do Senatu wybory beda catkowicie wolne (Zob. A.L. Sowa, Historia
polityczna Polski 1944—1991, Krakow 2011, s. 626-627).

Zob. A. Lipska-Sondecka, Transformacja administracji publicznej w Polsce. Od upadku realnego
socjalizmu do cztonkostwa w Unii Europejskiej, Warszawa 2015, s. 11.
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o ktére budowano po 1989 roku nowy model administracji publicznej — recen-
tralizacja rozumiang jako ,,wspotczesny powrdt do przesztosci™.

Drugie pojecie zawarte w tytule artykutu to nowoczesnos¢. Postrzegam ja
jako proces demokratyzacji fadu ustrojowego z jednej strony i zorganizowanie
aparatu administracji panstwa w oparciu o europejskie standardy organizacji
i dziatania, z drugiej strony. Podobnie jak dla pojecia transformacji cezurg byt
rok 1989, rowniez dla pojecia nowoczesnosci sg to wybory czerwcowe (1989),
ktore nakreslity kierunek przemian systemowych. W tym kontekscie transfor-
macja i nowoczesnos¢ wystepuja rownolegle, przy czym kierunek zmian dla
zdefiniowania pojecia nowoczesnosci, okreslam jako tworzenie optymalnych
warunkow rozwoju, w ktorych wszystkie podmioty publiczne, w tym samorzad
terytorialny, majg mozliwos¢ generowania zmian modernizacyjnych na miarg
XXI wieku.

2. Prawo do samorzadu jako demokratyczna zasada panstwa
prawa

W dniu 8 marca 1990 roku uchwalono pierwsza po 1989 roku ustawe sa-
morzadowa, na mocy ktorej gminy staly sie podmiotem wtadzy publicznej,
a wybrane w dniu 27 maja 1990 roku rady gmin podjety sie trudnego i odpo-
wiedzialnego zadania organow stanowiacych i kontrolnych?®. Tym samym roz-
poczat si¢ nowy okres w historii polskiego samorzadu terytorialnego*. Jednak
batalia o prawo lokalnych i regionalnych spotecznosci do zarzadzania swoimi
sprawami trwala kilka lat i doprowadzi¢ miata do zorganizowania samorza-
du terytorialnego w oparciu o europejskie wzorce i standardy dzialania oraz
przyczynié si¢ do realizacji zasad 1 wartosci okreslajacych demokratyczne pan-
stwo prawa. Zmierzajac ku europejskim standardom, zgodnie z przy$wiecajaca
procesom demokratyzacji ideg decentralizacji i dekoncentracji ustanowiono
dwa kolejne szczeble samorzadu tj. powiat oraz samorzad w wojewodztwie’.
7 dniem 1 stycznia 1999 roku gmina, powiat oraz samorzad wojewddztwa staly

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym; z dniem 1 stycznia 1999 r. w wyniku
wprowadzenia nowego trdjszczeblowego podziatu administracyjnego panstwa oraz dwoch jednostek
samorzadu terytorialnego tj. powiatu i samorzadu w wojewoddztwie, ustawa ta otrzymala tytut ustawy
o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 446).

A. Lutrzykowski (red.), Polski samorzqd terytorialny. Europejskie standardy i krajowa specyfika,
Torun 2014, s. 15.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 814);
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 486).
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si¢ jednoczesnie jednostkami nowego, zasadniczego trojstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa®.

Ustawodawca wyodrebnit samorzad lokalny i regionalny sposrdd innych
podmiotow spolecznych, nadajac mu osobowosé publicznoprawng i powierza-
jac do samodzielnej realizacji istotna cze¢$¢ zadan publicznych’. Podmiotem
samorzadu terytorialnego zostala spotecznos¢ zamieszkujgca na okreslonym
obszarze, zorganizowana w terytorialny zwigzek samorzadowy. Przynaleznos¢
do takiego zwigzku powstaje z mocy prawa, przez sam fakt zamieszkiwania
na okreslonym terytorium i trwa tak dtugo, jak dtugo dana osoba stale tam
zamieszkuje. Aktywne angazowanie si¢ w zycie wspolnoty samorzadowej lub
pozostawanie biernym w dziatalnosci zwigzku nie ma wptywu na fakt nasze-
go cztonkostwa lub wykluczenia ze wspolnoty. Powierzonych zadan zwigzek
samorzadowy nie jest w stanie realizowaé in pleno, dlatego lokalne i regio-
nalne spolecznosci powolujg w drodze wyborow organy przedstawicielskie,
za posrednictwem ktérych wykonujg natozone na zwigzek zadania. Tak skon-
struowany terytorialny zwigzek samorzadowy pozostaje pod nadzorem wladzy
panstwowej, poniewaz jego byt uzalezniony jest od woli ustawodawcy czyli
panstwa.

W wyniku procesow transformacyjnych wiadza w Polsce zostala podzie-
lona pomiedzy organy panstwowe i inne podmioty takie jak: samorzad teryto-
rialny, zawodowy, samorzad gospodarczy, fundacje, stowarzyszenia, tworzac
W ten sposob przestrzen do zarzadzania wlasnymi sprawami przez zaintere-
sowane i uprawnione do tego instytucje. Samorzad terytorialny sposrod wielu
innych pozapanstwowych podmiotow okazat si¢ najbardziej predysponowany
do rozwigzywania wielu réznorodnych problemdéw spotecznych duzych zbio-
rowosci ludzkich, a prawo do samorzadzenia stalo si¢ warto$cig wpisujaca
sie w ogdlnie pojmowane zasady wolnosci i praw obywatelskich. Konstytu-
cyjne umocowanie samorzadu terytorialnego jako integralnego ogniwa syste-
mu wiladz publicznych potwierdzito teze, ze w panstwach demokratycznych
samorzadnos¢ jest miernikiem stopnia demokratyzmu wiladzy politycznej
i stanowi istotne zrodto sity panstwa®. Role i znaczenie lokalnej i regionalnej

¢ Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego, trojstopniowego podziatu terytorial-

nego panstwa (Dz.U. z 1998 r. Nr 96, poz. 603 ze zm.).

A. Lipska-Sondecka, Administracja publiczna w Polsce na szczeblu lokalnym i regionalnym. Ku
europejskim standardom, Bydgoszcz 2011, s. 71.

Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. poswigca samorzadowi terytorialnemu rozdziat VII, art. od
163 do 172. Sa jednak i takie panstwa, w ktérych ustawy zasadnicze nie posiadaja przepiséw odno-
szacych si¢ do samorzadu terytorialnego np. Norwegia oraz takie, ktére Konstytucji w rozumieniu
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samorzadnosci w zaspokajaniu i artykutowaniu potrzeb duzych zbiorowosci
ludzkich dostrzegly takze ponadnarodowe podmioty i instytucje, takie jak Rada
Europy czy Unia Europejska. Szczegdlnym dorobkiem w tym zakresie dyspo-
nuje Rada Europy, na forum ktorej powstaty dwa dokumenty majace wazne
znaczenie dla organizacji i dziatania samorzadow lokalnych i regionalnych’.
Mam tu na mysli Europejskq Karte Samorzqdu Lokalnego (European Charter
of Local Self-Government) oraz Europejskq Karte Samorzqdu Regionalnego
(European Charter of Regional Self-Government). Pierwszy dokument EKSL
opisuje samorzad nie tylko w kategoriach rozwigzan prawnoustrojowych, ale
wyraznie wskazuje, ze realny sens prawa do samorzadu wyraza si¢ w rzeczy-
wistej zdolnosci lokalnych spotecznosci do zarzadzania wlasnymi sprawami.
W podobnym duchu, propagujacym prawo do samorzadu, sformutowany jest
drugi dokument — EKSR, ktéry od momentu podpisania go (1997 rok) nadal
nie posiada mocy obowiazujacej. Mimo, ze pozostaje projektem, jego tresc jest
potwierdzeniem intencji ponadnarodowych podmiotow do aktywizowania re-
gionalnych spotecznosci oraz ich wladz na rzecz umacniania zasady samorza-
dzenia'®. Wspdlnoty Europejskie takze zwracajg uwage na niezmiernie wazng
role terytorialnej samorzadnosci, ktora wydaje si¢ by¢ kluczowa w promowa-
nej przez Wspolnoty idei zrownowazonego rozwoju spoteczno-gospodarczego.
Dziatalno$¢ unijnego Komitetu Regiondow, w sktad ktérego wchodza przed-
stawiciele organizacji reprezentujacych srodowiska samorzadowe potwierdza
zatozenie, ze Unia Europejska szanuje prawa lokalnych i regionalnych spotecz-
nosci do samorzadzenia, a samorzad terytorialny wraz z innymi pozapanstwo-
wymi podmiotami i instytucjami jest nieodlacznym elementem wspdlnotowego
tadu ustrojowego.

Prawo do samorzadu jako ustrojowa zasada zadekretowana przepisami
krajowymi i ponadnarodowymi nie jest jednak ostatecznym gwarantem rze-
czywistej realizacji praw jednostki do samostanowienia. Miernikiem stopnia
funkcjonalnosci instytucji samorzadu terytorialnego jest praktyczna zdolnos¢
organdéw samorzadowych i ich aparatu wykonawczego do wypetniania kon-
stytucyjnych i ustawowych zadan. Wcigz bowiem pojawiaja si¢ nowe proble-
my zwigzane z postepujacymi procesami globalizacji oraz przybierajacymi na

kontynentalnym nie maja np. Wielka Brytania. Nie oznacza to, ze wladze publiczne w tych pan-
stwach nie przestrzegaja wartosci i zasad utozsamianych z prawem do samorzadu.

A. Lipska-Sondecka, Prawo do samorzqdu jako podstawowa zasada demokratycznego panstwa
prawnego, [w:] D. Plecka, Z. Osmolska (red.), Administracja publiczna. Wybory samorzqdowe 2014,
Torun 2015, s. 12.

10 Tamze.
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sile zjawiskami kryzysowymi. Procesy transformacyjne polskiego samorza-
du terytorialnego, z tego punktu widzenia, nie zostaly wiec domkniete. Do-
$wiadczenia naszego panstwa w zakresie prawnoorganizacyjnych rozwigzan
poszczegdlnych jednostek samorzadowych upowazniajg do stwierdzenia, ze
administracja samorzadowa bedzie nadal musiata mierzy¢ si¢ z aktualnymi
problemami generowanymi nie tylko przez czynniki zewnetrzne, ale przede
wszystkim kadencyjno-koalicyjnym charakterem zmian regulacji prawnych
w zakresie rozwigzan ustrojowych naszego samorzadu. Ujawniajace si¢ ten-
dencje ostatnich kilku powyborczych miesiecy (od pazdziernika 2015 roku)
wyraznie wskazuja, ze dziatania o charakterze recentralizacyjnym przybieraja
na sile i niestety nie wida¢ zadnej szansy na odwrocenie lub przynajmniej
zatrzymanie pewnego ciggu zdarzen, ktore nieuchronnie zakonczy¢ sie¢ moga
powrotem do centralnego modelu zarzadzania panstwem. Obecna whadza kon-
sekwentnie zdobywa i zawlaszcza wszystkie najwazniejsze organy i instytucje
zbudowane w okresie wielkich zmian ustrojowych w latach dziewieédziesig-
tych ubieglego wieku. Sejm, Senat, Trybunal Konstytucyjny, Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji, to tylko niektore przyktady pokazujace podporzadko-
wywanie konstytucyjnych organéw panstwa jednemu osrodkowi polityczne;j
dyspozycji. Dzialania o charakterze recentralizacyjnym zblizaja si¢ takze do
obszaru, na ktérym prawo do samorzadu utozsamiane byto z demokratyczna
legitymizacja wtadzy oraz naturalnym prawem jednostki do samostanowienia.
Praktyczny wymiar tego prawa wyrazatl sie¢ bowiem w tym, ze lokalne i re-
gionalne spotecznosci posiadaly realng zdolnos¢ do realizacji powierzonych
zadan. Na przestrzeni kilkudziesigciu lat od uchwalenia pierwszej ustawy sa-
morzadowej po 1989 roku, praktyczny wymiar tego prawa przechodzit swoje
lepsze i gorsze chwile, obecnie mamy do czynienia z takg oto sytuacja, ze
samorzadnos¢ wyraza si¢ tylko poprzez literalng realizacj¢ przepisow ustaw
przez samorzadowe wiadze. Prawo okresla nie tylko zadania, ale takze sposob
ich realizacji, nawet w odniesieniu do zadan wlasnych samorzadow. Wtadze
samorzadowe zas sg zobowigzane do okreslonego w ustawach postgpowania
przy realizacji zadan, nawet jesli takie dziatania mijaja si¢ z podstawowym
i naturalnym prawem kazdej wspdlnoty samorzadowej tj. realizacjg dobra
wspolnego okreslonej lokalnej/regionalnej spotecznosci. A przeciez w wiek-
szosci wspodlczesnych demokratycznych panstw obywatele sg istotnym czyn-
nikiem/mechanizmem w sprawowaniu wtadzy, co wyraza si¢ w praktycznej
realizacji obywatelskich praw np. udziatu w wyborach, dziatalnosci organizacji
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pozarzadowych czy instytucji samorzadu terytorialnego, ale takze zawodowego
i gospodarczego. Stopien realizacji tych praw opisuje pojecie nowoczesnosci
na miar¢ XXI wieku. Przyjmujac zatozenie, ze wspotczesne definiowanie no-
woczesnosci oznacza budowanie optymalnych warunkow rozwoju, w ktorych
wszystkie podmioty i instytucje publiczne bedg zdolne do generowania zmian
cywilizacyjno-kulturowych mozemy stwierdzi¢, ze tylko przemyslane zacho-
wania elit i odpowiedzialne decyzje klasy rzadzacej sag w stanie sprosta¢ aktu-
alnym problemom i wyzwaniom, przed ktérymi staneta polska samorzadnos¢.

3. Uwagi koncowe

Odbudowa samorzadnosci terytorialnej w Polsce po 1989 roku byta nie-
watpliwie ogromnym sukcesem nie tylko 6wczesnych, wladz ale takze catego
spoteczenstwa. Data poczatek budowie struktur spoteczenstwa obywatelskiego
i panstwa demokratycznego. Dzieki zaangazowaniu i determinacji wielu dzie-
sigtkow tysiecy osob udato si¢ zbudowac instytucje — najpierw na poziomie
gminy, a nastepnie w powiecie i wojewddztwie — ktdra stata si¢ integralng cze-
$cig systemu wladz publicznych naszego panstwa. Na samorzadzie terytorial-
nym spoczal nie tylko obowiazek realizacji zadan, ale takze odpowiedzialnos¢
za artykutowanie potrzeb i aspiracji rozwojowych lokalnych i regionalnych
spolecznosci. Model prawnoorganizacyjny polskiego samorzadu zadekreto-
wany w przepisach krajowych jest takze zgodny — generalnie — z europejskimi
standardami. Nie oznacza to jednak, ze w praktycznym wymiarze spetnia on
swoje ustrojowe funkcje. Miernikiem stopnia funkcjonalno$ci samorzadu te-
rytorialnego jest realna zdolnos$¢ samorzadowych spotecznosci do wypetniania
powierzonych mu zadan w oparciu o zasade subsydiarnosci z wykorzystaniem
nowoczesnych form i metod zarzadzania publicznego!!. Zatem samorzad tery-
torialny jako integralne ogniwo systemu politycznego naszego panstwa bedzie
doktadnie taki, jakie jest nasze spoleczenstwo, .,ani lepszy ani gorszy’’'>. Naj-
wazniejszym zadaniem w kontekscie drogi polskiego samorzadu terytorialne-
go do nowoczesnosci jest obecnie zmiana Swiadomosci, zachowan i postaw
polskiego spoteczenstwa, czego nie da sie uzyskac ustawami. Poszukiwanie

" A. Lipska-Sondecka, Transformacja administracji publicznej..., s. 248.

J. Regulski, Kilka uwag i refleksji na tle raportu: , Narastajgce dysfunkcje. Zasadnicze dylematy,
konieczne dzialania”, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa, luty 2013, s. 19, http:/
www. frdl.szczecin.pl/manager_pliki/18/Uwagi_o_raporcie_prof Jerzego Hausnera.pdf (dostep:
25.06.20161.).
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i wskazywanie najwazniejszych wartosci spotecznych, kulturowych i cywiliza-
cyjnych okreslajacych nasza droge awansu na miar¢ wyzwan XXI wieku jest
najwazniejszym zadaniem, ktéremu musza sprostac¢ srodowiska naukowe. Ich
rola w tym zakresie wydaje sie by¢ kluczowa.
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