WPROWADZENIE

Przywrocenie samorzadu terytorialnego to jedno z najistotniejszych osia-
gnie¢ polskiej transformacji ustrojowo-politycznej po 1989 r. Utworzenie, juz
marcu 1990 r., gmin jako jednostek samorzadowych stanowito poczatek proce-
su rozbudowy i umacniania tej, tak waznej formy demokratycznej partycypacji
obywateli w rozwigzywaniu problemdéw zycia zbiorowego na najnizszym, ale
to wcale nie znaczy, ze mniej znaczacym poziomie struktury spotecznej. Usta-
wa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqgdzie terytorialnym nadawata samorzadowi
terytorialnemu range integralnego ogniwa systemu wiadzy publicznej. Wspot-
brzmialo to najwyrazniej z przewodnimi ideami dokonujacych sie wowczas
zmian ustrojowych: decentralizacji mechanizmow i zasad sprawowania wta-
dzy w panstwie, upodmiotowienia spoteczenstwa, w tym zwlaszcza spotecz-
nosci terytorialnych, oraz szerokiego opierania calego systemu spotecznego
na zasadzie subsydiarnosci (pomocniczosci). Samorzadnosé¢, w tym samorzad
terytorialny, to najskuteczniejszy mechanizm demokratyzacji stosunkow spo-
tecznych i politycznych, oznaczajacy nie tylko nominalne upodmiotowienie
obywateli, ale przede wszystkim przekazanie powaznej czesci zadan publicz-
nych do samodzielnego (wtasnie samorzadnego) wykonywania przez spolecz-
nosci terytorialne.

Doswiadczenia wolnych, demokratycznych spoteczenstw Europy i innych
kontynentéw w pelni potwierdzajg tratho$¢ wyboru ustrojowych rozwia-
zan opartych na decentralizacji i dekoncentracji systemu wiadzy publiczne;.
Tedy, we wspotczesnym swiecie, prowadzi droga do postepu cywilizacyjno-
-kulturowego, wymagajaca aktywnego udziatu szerokich kregéw obywateli
W rozwigzywaniu problemow zycia zbiorowego. Chodzi przy tym oczywiscie
o ich podmiotowa partycypacje w formutowaniu zadan publicznych, ale takze
na etapie praktycznej realizacji programu dzialania ustalonego w mozliwie
najbardziej demokratycznym trybie.

W Polsce po 1989 r. radykalna decentralizacyjna przebudowa struktu-
ry wladzy byla mozliwa dzieki — miedzy innymi — restytucji samorzadu
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terytorialnego. Gminy jako jednostki samorzadu lokalnego uzyskaly wkrotce
tzw. sankcje konstytucyjna, czego wyrazem byly postanowienia Malej Konsty-
tucji (1992 r.) i Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej (1997 r.). Odtad samorzad
terytorialny stat si¢ podmiotem uczestniczacym w sprawowaniu wladzy, po-
czatkowo na poziomie lokalnym, a w wyniku jego rozbudowy (od 1999 r.) na
poziomie ponadlokalnym (powiat) i regionalnym (wojewodztwo).

Tworcy i promotorzy polskiego modelu samorzadu terytorialnego w szero-
kim zakresie odwotywali si¢ do doswiadczen gtdéwnie zachodnioeuropejskich
panstw. Wazna role w procesie projektowania rozwigzan prawnych odegrat
dorobek mysli samorzadowej oraz praktyczne doswiadczenia z okresu I Rze-
czypospolitej Polskiej. Polscy uczeni, zajmujacy si¢ problematyka samorzado-
wa wniesli znaczacy wklad w rozwdj europejskiej nauki o samorzadzie teryto-
rialnym. Konstytucja Marcowa z 1921 r. deklarowata, ze ustr6j odrodzonego
panstwa oparty bedzie na zasadzie szerokiego samorzgdu terytorialnego. Zmia-
ny polityczne po zamachu majowym w 1926 r. prowadzily do ograniczania
jego roli i stopniowego podporzadkowywania go aparatowi panstwowemu
oraz zaniechania rozbudowy jednostek samorzadowych na szczeblu powiatu
i wojewodztwa.

Wzorcem rozwigzan organizacyjnych i normatywnych restytuowanego sa-
morzadu terytorialnego byly, w powaznym stopniu, europejskie standardy ujete
migdzy innymi w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego z 1985 r. Polska
ratyfikowata ten dokument w 1993 r., ale wyrazone w nim idee i wartosci byly
dobrze znane autorom ustawy marcowej z 1990 r. Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. stworzyla podstawe do powotania jednostek
samorzqdu regionalnego albo lokalnego i regionalnego. 7. dniem 1 stycznia
1999 roku weszly w zycie regulacje ustawowe, na mocy ktorych utworzone
zostaly: samorzad powiatowy (w przywroconych powiatach jako jednostkach
zasadniczego terytorialnego podzialu panstwa) oraz samorzad wojewddz-
twa (w powolanych — w miejsce 49 — nowych 16 wojewddztwach). Pozycija
ustrojowa i funkcje samorzadu terytorialnego okreslone zostaly w Konstytu-
¢ji z 1997 r. w sposob nie budzacy watpliwosci. Znalazly si¢ w niej bowiem
stwierdzenia nastepujace: 1. Samorzqd terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wladzy publicznej, przy czym powierzong mu istotng czes¢ zadan publicznych
/.../ wykonuje w imieniu wltasnym i na wlasng odpowiedzialnosé¢ (art. 16 ust.
2) oraz 2. Samorzqd terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone
przez Konstytucje lub ustawy dla organdow innych wtadz publicznych (art. 163).
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Samorzad terytorialny, funkcjonujacy od ponad éwieréwiecza na pozio-
mie gmin oraz od osiemnastu lat na szczeblu powiatu i wojewodztwa, jest
niezwykle waznym podmiotem kreujacym procesy glebokich przeobrazen
spotecznych, politycznych, gospodarczych i kulturowych w naszym kraju.
Jego dziatalnosci i osiagnie¢ w zadnym przypadku nie wolno rozpatrywaé
wylacznie w perspektywie gminy, powiatu czy wojewddztwa. To, co dzieje si¢
w poszczegolnych jednostkach samorzadowych, sktada sie na obraz sytuacji
w skali calego kraju. Dotyczy to zwlaszcza poziomu i sposobu zaspokajania
potrzeb mieszkancow tych jednostek, potrzeb indywidualnych i potrzeb zbioro-
wych poszczegolnych spotecznosci terytorialnych. W ostatnim dziesiecioleciu
samorzady wniosly niestychanie wazacy wkiad w rozbudowe infrastruktury
technicznej, ekonomicznej i spotecznej polskich miast, wsi oraz przestrzeni
wokot nich i miedzy nimi.

Obchody (przed dwoma laty) jubileuszu dwudziestopieciolecia odrodzenia
samorzadu terytorialnego w Polsce byly szczegdlng okazja do sporzadzenia
swoistego bilansu dotychczasowych osiggnie¢ wladz lokalnych i regionalnych,
ale takze pewnych porazek i mankamentow dziatania organdéw i instytucji sa-
morzadowych. W trakcie rozmaitych wydarzen zwigzanych z obchodami ju-
bileuszu sformutowano wiele wnioskow, ocen i postulatow dotyczacych spraw
organizacyjnych oraz realizacji zadan publicznych spoczywajacych na orga-
nach i instytucjach samorzadowych. Wedtug opinii czesci uczestnikow jubi-
leuszowej debaty nad kondycja polskiego samorzadu terytorialnego, sytuacja
dojrzata do przeprowadzenia kolejnych zmian, ktére mozna by okreslié jako
trzeci etap reformy samorzadowej. Dyskusja prowadzona w réznych $rodo-
wiskach dowodzita, iz ogdlny bilans dokonan samorzadu terytorialnego jest
pomySlny, co nie znaczy, ze nie dostrzegano zjawisk dysfunkcyjnych, ktorych
przyczyny nalezy stopniowo eliminowac¢ poszukujac nowych rozwigzan orga-
nizacyjnych i prawnych.

Naszym zdaniem ogélnokrajowa i miedzynarodowa debata dotyczaca sa-
morzadu terytorialnego nie moze mie¢ charakteru akcyjnego i okazjonalnego.
Nalezy nieustannie dyskutowac o tym, jak umacnia¢ i doskonali¢ samorzad
bedacy nie tylko skuteczna, praktyczng szkota demokracji ale takze istotng sita
sprawcza postepu cywilizacyjno-kulturowego w naszym kraju, co potwierdzaja
osiggniecia w zakresie rozwoju w wielu dziedzinach zycia spotecznego ostat-
nich kilkunastu lat. Dlatego zespo6t pracownikoéw Zakladu Administracji Pan-
stwowej Wyzszej Szkoty Zawodowej we Wioctawku postanowit zorganizowac
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konferencje naukowa poswigcong analizie oraz ocenie osiggnie¢ oraz wska-
zaniu probleméw i wyzwan, wobec ktorych stoi polski samorzad terytorialny.
Jednoczesnie postanowilismy zaprosi¢ do udzialu w konferencji nasze Kole-
zanki i Kolegdéw z zagranicy, prowadzacych badania naukowe w tym zakresie.
Pozwala to na poszerzenie naszej wiedzy o pozycji, roli i problemach funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego w innych panstwach europejskich oraz
panstwach transkontynentalnych (Federacja Rosyjska i Turcja)'.

Opracowania zawarte w przedktadanym Czytelnikowi zbiorze stanowia
w wiekszosci przypadkow rozszerzong i dostosowang do wymogow wydawni-
czych wersje wygtoszonych na Konferencji referatow lub wystapien w ramach
tzw. panelu praktykow-samorzagdowcow. Znalazly si¢ tu réwniez (nieliczne)
opracowania 0sob, ktore — mimo wczesniejszych deklaracji — z réznych powo-
dow nie mogly wzigé udziatu w obradach. Szczegdtowa tematyka opracowan
jest dos¢ zréznicowana, gdyz ukazuja one normatywne i organizacyjne aspekty
polskich i zagranicznych samorzadéw (Rosja, Ukraina, Stowacja) oraz rozne
dziedziny aktywnos$ci organdw i instytucji samorzadowych.

Zamieszczone w tej ksigzce opracowania potwierdzajg, naszym zdaniem,
potrzebe poznawania samorzadu terytorialnego ujmowanego w perspektywie
roznych dyscyplin naukowych. Pozwala to pelniej uchwyci¢ istote, specyfi-
ke i bogactwo spotecznych tresci procesOw organizowania zycia zbiorowego
i kierowania nim na szczeblu lokalnym i regionalnym. Widoczna r6znorodnos¢
przyjmowanych przez Autordéw paradygmatdéw metodologicznych pomaga nie
tylko w adekwatny sposob opisywac samorzad, ale przede wszystkim wyja-
$niac jego ustrojowy charakter i pozycje w katalogu mechanizmow wiadzy
publicznej demokratycznego panstwa.

Wiocltawek, marzec 2017 .
Krzysztof Czarnecki

Alfred Lutrzykowski
Robert Musialkiewicz

' W dniach 2—4 czerwca 2016 r. w Panstwowej Wyzszej Szkole Zawodowej we Wioctawku
odbyta sie I Miedzynarodowa Konferencja Naukowa nt. Samorzgd terytorialny w Polsce
i w Europie. Aktualne problemy i wyzwania. Patronat nad Konferencja objeli: Marszatek
Wojewodztwa Kujawsko-Pomorskiego, Prezydent Miasta Wloclawka, Starosta Powiatu
Wihoctawskiego oraz Starosta Powiatu Torunskiego.

10



PREFACE

The restoration of local self-government is one of the most significant
achievements of the transformation of the political system in Poland after 1989.
The early establishment of communes in March 1990, as local self- government
bodies constituted the beginning of the expansion and reinforcement process
of this crucial form of democratic participation of citizens in solving the prob-
lems of their collective lives at the lowest social structure level, which by no
means should be understood as being of lesser importance. The Act on Local
Self-Government, dated as of 8§ March 1990, made local self-government an
integral part of the public authority system. Apparently, it coincided with the
leading ideas of the changes to the political system already underway: decen-
tralisation mechanisms and the principles of state government, empowering
the society, especially including local communities, as well as basing the en-
tirety of the social system on the principle of subsidiarity. Self-governance,
including local self-government, is the most efficient mechanism of promoting
democracy in social and political relations which not only stands for nominal
empowerment of citizens, but, first and foremost, it means transferring a sig-
nificant part of public service duties to local communities to be performed in
an autonomous manner.

The experiences of free democratic societies of Europe and other continents
testify to the shrewdness of their decisions regarding political solutions based
on decentralization and deconcentration of the political system. This is the
contemporary path to civilisational and cultural progress and it requires active
participation on the part of a wide spectrum of citizens in solving the problems
of their collective lives. This should be construed to mean subjective partici-
pation in formulating public tasks at the time of practical implementation of
a plan of action, which is to be done in the most democratic manner possible.

In the post-1989 Poland a radical, decentralizational authority structure
overhaul was made possible by — among other things — the restoration of
local self-government. Communes, as local self-government bodies, were
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constitutionally sanctioned, which was made evident by the resolutions of the
Small Constitution of 1992 and the Constitution of the Republic of Poland of
1997. From this point onwards, local self-government has become a subject
participating in exercising authority, initially at the local level, and as a conse-
quence of its expansion (since 1999) at the district level (poviat) and regional
level (province).

The creators and promoters of the Polish local self-government model were
mainly inspired by the experiences of the countries of Western Europe. The
local government legacy and practical experience dating back to the times of
the Second Republic of Poland played an important part in designing these le-
gal solutions. Polish scientists dealing with the issues of local self-government
made a significant contribution to the development of the European science of
local self-government. The Constitution of March 1921, stated that the political
system of the restored state should be based on the principle of an extensive
local self-government. Political changes after the coup of May 1926, led to
diminishing its role and gradual subjugation to the state apparatus, as well
as refraining from expanding local self-government bodies at the district and
province levels.

The blueprint for organisational and normative legal solutions in the re-
stored local self-government was, to a large extent, based on European stand-
ards as set forth in the European Charter of Local Self-Government of 1985.
Poland ratified this document in 1993, but the ideas and values contained with-
in it were well-known to the authors of the Act on Local Self-Government
of March, 1990. The Constitution of the Republic of Poland, dated as of 2
April 1997, 1aid the foundations for establishing regional or local and regional
self-government bodies. On 1 January 1999, statutory regulations came into
force which brought the following into existence: district self-government (in
restored districts as the basic bodies of the territorial division of the state) and
province self-government (in 16 newly established provinces, in place of the
49 that existed previously).The position and function of local self-government
were specified in the Constitution of 1997 in an indisputable manner. The fol-
lowing statements were placed in it: 1. Local self-government participates in
exercising public authority (...), performs a significant number of public duties
on its own behalf and takes all responsibility for the aforementioned actions
(Art. 1, section 2); and 2. Local self-government performs public duties not
reserved by the Constitution or Acts for other public authority bodies (Art.163).
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Local self-government, which has been functioning for over 25 years at the
level of communes and for over 18 years at the district and province levels, is
a crucial subject creating the processes of deep social, political, economic and
cultural transformation in our country. Its actions and achievements should un-
der no circumstances be viewed solely through the prism of a single commune,
district or province. What takes place in individual self-government bodies
is indicative of the situation in the entire country. This particularily applies
to the level and manner of satisfying the needs of its inhabitants, individual
and collective needs of local communities. Throughout the last decade local
self-governments have contributed immensely to the expansion of technologi-
cal, economic and social infrastructure of Polish cities, towns, villages and the
areas in their vicinity.

The celebration of the 25th anniversary of the restoration of local
self-government in Poland, which took place 2 years ago, was a perfect occa-
sion for reviewing the achievements of local and regional authorities, as well
as failures and shortcomings in the performance of self-government bodies
and institutions. In the course of a variety of events connected with this jubilee
many conclusions were drawn, assessments made and motions put forward
concerning organisational matters and public duty performance resting with
self-government bodies and institutions. According to a number of participants
of the jubilee debate on the condition of the Polish local self-government, it
has reached a point where further changes should be made. These changes may
be branded as the third stage of the local self-government reform. Discussions
taking place in various environments have proven that the overall performance
of local self-government has been positive, which does not mean that dys-
functional phenomena have been ignored. Their causes need to be gradually
eliminated by seeking new organisational and legal solutions.

In our opinion, the national and international debate on local self-government
cannot be conducted occasionally or as part of an event. Constant discussions
should be held on the ways of empowering and improving self-government as
it is not only an efficient, practical school of democracy, but also an important
driving force behind civilisational and cultural progress in our country, which
is confirmed by its achievements regarding development in numerous domains
of social life thoughout the recent years.

Therefore, the Department of Administration at Higher Vocational State
School in Wioctawek decided to organise a scientific conference devoted to
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analysing and assessing the achievements of self-government in Poland, as well
as indicating the problems and challenges it still faces. Concurrently, we de-
cided to invite our foreign counterparts, who conduct scientific research in this
field, to take part in the conference. This enabled us to expand our knowledge
of the position, role and problems that local self-governments face in other
European and transcontinental countries (the Russian Federation and Turkey)'.

The elaborations contaned within this collection are, in most cases, an ex-
tended version of papers presented at the conference or presentations delivered
as part of the so-called panel of members of local self-government, adjusted for
publishing. Moreover, this collection includes several elaborations of persons
who — despite prior declarations — could not participate in the conderence for
various reasons. The topics are quite varied as they present normative and or-
ganisational aspects of Polish and foreign self-governments (Russian, Ukrain-
ian, Slovakian) as well as various fields of activity of self-government bodies
and institutions.

The elaborations included herein confirm, in our view, the need of famil-
iarising oneself with the local self-government as seen from the perspective of
various scientific disciplines. It enables one to fully grasp the nature, specificity
and wealth of social content of the process of organising collective lives and
managing it at a local and regional level. The clearly visible diversity of meth-
odological paradigms adopted by the authors facilitates not only appropriate
self-government analysis, but, above all, explaining its systemic character and
position in the catalogue of mechanisms of a democratic state.

Translated by Piotr Gotebiewski

Wioclawek, March 2017.

Krzysztof Czarnecki
Alfred Lutrzykowski
Robert Musiatkiewicz

' The Ist International Scientific Conference entitled: Local self-government in Poland and
Europe. Contemporary problems and challenges took place at Higher Vocational State
School in Wioctawek between 2-4 July 2016. The conference was under the auspices of
the Kuiavia-Pomerania province marshal, mayor of Wioctawek, staroste of Wioctawek
district and staroste of Torun district.
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